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PRZEMYSLAW SZUSTAKIEWICZ I WSTEP

Wynalazki z konnca XX wieku, takie jak komputery, Internet, czy smartfon,
spowodowaly prawdziwg rewolucje informacyjna, ktéra zmienita spole-
czenstwo i gospodarke, wplynela zywiolowo na polityke, a nawet spro-
wokowala spory o charakterze filozoficznym. Niewatpliwie zatem
w niespokojnych latach dwudziestych XXI wieku zagadnienie infor-
macji, dostepu do danych, w tym takze pewnej ich selekcji, skupia uwa-
ge spoleczenstwa. Nic wiec tez dziwnego, ze kwestia informacji stala
sie przedmiotem zainteresowania nauki prawa, ktéra od pewnego cza-
su zaczela wyodrebniac regulacje dotyczace szeroko pojetej informacji
w nowa galaz prawa: prawo informacyjnel.

W Polsce przepisem, od ktérego zaczynajg sie rozwazania na temat
prawa informacyjnego, jest art. 61 Konstytucji RP, statuujgcy obowigzek
zapewnienia przez organy wladzy publicznej realizacji prawa dostepu do
informacji publicznej. Zasadniczym celem realizacji prawa dostepu jest
mozliwo$¢ kontrolowania sprawujacych wladze i poprzez uzyskiwanie
wiedzy o dzialalnosci organéw panstwa, dokonywanie wlasciwych decy-
zji wyborczych. Prawo dostepu do informacji publicznej nierzadko de-
finiowane jest jako niezbedny element demokracji, zuwagi na mozliwos¢
wywierania dzieki jego realizacji przez obywateli wplywu na polityke
panstwa.

Prawo dostepu do informacji publicznej jest po pierwsze narzedziem
kontrolnym w rekach obywateli, a po drugie bezwzgledna powinnoScia
organéw wladzy politycznej do biezgcego informowania o realizacji
konkretnych dziatan w zwigzku ze sprawowaniem urzedow. Ujawniona
w ten sposéb dwoistos¢ sposobow realizacji prawa dostepu do informacji

1 Wiecej na ten temat: K. Celarek, Prawo informacyjne. Problem badawczy teorii
prawa administracyjnego, Warszawa 2013.
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publicznej - aktywna, wymagajgca od organu zamieszczania okreslo-
nych informacji publicznie, oraz pasywna, wymagajaca aktywnosci po
stronie obywatela, jezeli chce on pozyskac jakie$ informacje - wplywa
na rozwoj dyskusji na temat wtasciwego dopelniania obowigzkow w za-
kresie jawnosci przez organy.

Prawo informacyjne i zwigzana z nim jawnos¢ dzialania organow ad-
ministracji publicznej jeszcze 10-15 lat temu byly uznawane za pewne
ekskluzywne zagadnienie prawne. Jednak na przestrzeni ostatnich lat
Sledzimy coraz bardziej dynamiczny rozwéj nowych technologii, ktéry
z roku na rok przynosi z jednej strony nowe mozliwosci docierania do
obywateli, ale z drugiej strony powoduje wiele zagrozen. Przy czym nowe
niebezpieczenstwa sg skierowane zaréwno przeciwko szeroko pojetemu
bezpieczenstwu panstwa, ale takze nowe technologie sprawiajg, Ze po-
szerza sie kontrola instytucji publicznych nad spoleczenstwem, co bu-
dzi obawy przed swego rodzaju ,totalitaryzmem informacyjnym?”, ktory
w rekach autorytarnej wtadzy moze ustanowi¢ nadmierna kontrole nad
obywatelami, redukujgc ich do roli ,,poddanych”.

Nic wiec dziwnego, ze kwestie informacji i jej uregulowan prawnych
wzbudzajg coraz wieksze zainteresowanie nauki prawa, w tym rowniez
jej mlodych reprezentantéw. Przykladem tych zainteresowan jest niniej-
sza publikacja - rezultat zorganizowanego wspolnie przez Instytut Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk i Katedre Prawa Administracyjne-
go, Prawa Konstytucyjnego i Prawa Pracy Uczelni Lazarskiego Otwartego
Seminarium Doktorskiego pt. ,Wezlowe problemy jawnosci w spole-
czenstwie informacyjnym?”, ktore odbylo sie w dniu 17 grudnia 2024 .
w gmachu PAN w Warszawie przy ul. Nowy Swiat 72. Jego uczestnicy
prébowali ocenic realizacje zasady jawnosci w obowigzujacych regula-
cjach prawnych, a oddana do ragk Czytelnikow ksigzka jest swego rodza-
ju ,fotografig” stanu prawnego w tym zakresie. Jak kazde tego rodzaju
ujecie, ma ona charakter subiektywny, wyrazajacy poglady autorow na
wybrane tematy.

Publikacja jest podzielana na trzy czesci. W czesci I zatytulowanej ,,In-
formacja publiczna” przedstawiono - przede wszystkim na podstawie
analizy aktualnego orzecznictwa sagdéw administracyjnych - zagadnienia

Przemystaw Szustakiewicz
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dotyczace funkcjonowania ustawy o dostepie do informacji publicznej,
podstawowego obecnie aktu prawnego w zakresie ujawniania danych
bedacych w posiadaniu organow wladzy publicznej.

Czesc¢ 11 zatytutowana ,,Jawnos¢ instytucji publicznych” zawiera tek-
sty opisujace zagadnienia zwigzane z praktycznym wymiarem jawnosci
instytucji publicznych, takich jak np. sady czy prokuratura, w tym szcze-
gblnie aktualny, ale i kontrowersyjny problem ochrony ,,sygnalistow”
przed nieuprawnionym ujawnieniem ich danych.

W czesci 111 zatytulowanej ,,Przysztos¢ informacji” przedstawiono za-
gadnienia znajdujace sie niejako ,wokol” prawa informacyjnego, a ma-
jace znaczenie dla stosowania przepisow o jawnosci w przyszlosci.

Mamy nadzieje, Zze oddana do ragk Czytelnikow ksigzka bedzie intere-
sujacym glosem w dyskusji na temat terazniejszosci i przysztosci regu-
lacji prawnych w zakresie prawa informacyjnego.






CZESC 1
INFORMACJA
PUBLICZNA






WOJCIECH WIKTOROWSKI OGRANICZENIA W DOSTEPIE
ORCID 0009-0007-6247-3224 DO INFORMACJI PUBLICZNEJ
NA PRZYKLADZIE OCHRONY DANYCH
OSOBOWYCH (PRYWATNOSCI OSOBY
FIZYCZNEJ) | NADUZYCIA PRAWA
DO INFORMACJI PUBLICZNEJ
DOI 10.26399/978-83-66723-91-7/w.wiktorowski

Wprowadzenie

»Spoleczenstwo informacyjne” to juz nie tylko pojecie z zakresu socjo-
logii, czy szerzej — nauk spolecznych, ale pojecie normatywne, ktore znaj-
dziemy w wielu aktach prawnych. W pierwszej kolejnosci nalezy zwrécic
uwage na Dyrektywe (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 9 wrze$nia 2015 r. ustanawiajgcq procedure udzielania informa-
cji w dziedzinie przepiséw technicznych oraz zasad dotyczgacych ustug
spoleczenstwa informacyjnego (ujednolicenie) z dnia 9 wrzesnia 2015 1.
(Dz.Urz.UE.L z 2015 1. Nr 241 poz. 1). W rozumieniu tej dyrektywy, zgod-
nie z trescig jej art. 1 pkt b, ,,ustuga” oznacza kazda ustuge spoleczenstwa
informacyjnego, tj. kazda ustuge normalnie Swiadczong za wynagro-
dzeniem, na odleglos¢, drogg elektroniczng i na indywidualne zgdanie
odbiorcy ustug. Dalej, rozwijajac tresc tej definicji legalnej, prawodawca
europejski precyzuje: ,,(i) «<na odleglos¢» oznacza, ze ustuga Swiadczona
jest bez rownoczesnej obecnosci stron; (ii) «droga elektroniczna» ozna-
cza, iz ustuga jest wysylana i odbierana w miejscu przeznaczenia za po-
mocg sprzetu elektronicznego do przetwarzania (wlacznie z kompresjg
cyfrowq) oraz przechowywania danych, i ktéra jest calkowicie przesy-
lana, kierowana i otrzymywana za pomoca kabla, fal radiowych, srod-
koéw optycznych lub innych Srodkéw elektromagnetycznych; (iii) «na
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indywidualne zgdanie odbiorcy ustug» oznacza, ze ustuga Swiadczona
jest poprzez przesylanie danych na indywidualne zgdanie™.

W spoleczenstwie informacyjnym? kazdej osobie je tworzacej pozo-
stawia sie, a raczej zapewnia, okreslone instrumenty umozliwiajace nie
tylko dostep do informacji, ale rowniez tworzenie tej informacji i szybka
jej wymiane w ramach tego wlasnie spoteczenstwa. Chodzi zatem o za-
pewnienie jak najszybszych drog nie tylko tworzenia informacji, ale takze
jej przetwarzania. Wazne jest szybkie uzyskanie wiedzy sluzgcej rozwo-
jowi spoleczenstwa, chociazby w dziedzinie nauki i kultury, bowiem ce-
lem spoleczenstwa informacyjnego jest jego ciagly rozwdj. Co istotne, to
wlasnie spoleczenstwo informacyjne wymusza nowe rozwigzania tech-
nologiczne, znoszace bariery geograficzne, czy jezykowe. Informacja staje
sie powszechna, dzieki czemu mamy do czynienia z tworzeniem si¢ in-
formacyjnej ,,globalnej wioski”.

Oczywiste jest, ze prawodawca unijny bral w przywolanym wyzej akcie
prawnym pod uwage nie tylko elektronizacje¢ handlu dobrami material-
nym, ale rowniez niematerialnymi, w tym ustugi dostepu do informa-
cji drogg elektroniczng. To dlatego odestanie do tej definicji znalazto
sie w Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
zdnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku
z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeply-
wu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE3. Z kolei w art. 17
ust. 1 RODO przewidziano prawo do usuniecia danych osobowych, ktére
zostaly zebrane w zwigzku z oferowaniem ustug spoleczenstwa informa-
cyjnego, o ktorych mowa w art. 8 ust. . W RODO wymieniono tez obo-
wigzki sprawozdawcze Komisji, uwzgledniajgc w szczegdlnosci rozwdj
technologii informacyjnych oraz postep w spoleczenstwie informacyj-
nym (art. 97 ust. 5 RODO).

1 Dyrektywa (UE) 2015/1535 (Dz.Urz.UE.L Nr 241 poz. 1).

2 W literaturze przedmiotu zwraca sie uwage na wielo$¢ definicyjnych ujec
spoleczenstwa informacyjnego. Tak na przyktad F. Webster [w:] Theories of the
Information Society, wyd. 3, Routledge 2006, przedstawia piec¢ ujec¢: 1. technolo-
giczne, 2. ekonomiczne, 3. zawodowe, 4. przestrzenne, 5. kulturowe. Moim zda-
niem spoleczenstwo informacyjne zawiera sie w tych wszystkich pieciu ujeciach
i dlatego mozna je zdefiniowac jako ,,mieszkancoéw globalnej wioski”.

3 Dz.Urz.UE.L Nr 119, s. 1; dalej: RODO.

Wojciech Wiktorowski
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Zaprezentowang powyzej definicje spoteczenstwa informacyjnego
nalezaloby zatem uscisli¢, stwierdzajac, ze spoleczenistwo informacyj-
ne to takie, ktére drogg elektroniczng uzyskuje tatwy dostep nie tylko
do ustug, ale rowniez do informacji. Informacja jest bowiem ustugg/
towarem réwnie pozadanym przez spoleczenstwo jak dobra material-
ne nabywane w czasach, kiedy nie bylo jeszcze Internetu, czyli droga
tradycyjna. Spoleczenstwo informacyjne oczekuje tatwego i szybkiego
dostepu do informacji, jej jawnosci, przy jednoczesnym istnieniu mini-
malnego progu ograniczen, w tym ograniczen prawnych. Z tej przyczyny
w przywolanym powyzej przepisie RODO mowa o rozwoju technologii
informacyjnych i postepie w spoleczenstwie informacyjnym, z tg uwa-
g3, ze obydwa zjawiska spoleczne pozostaja ze sobg w Scistym zwigzku,
wzajemnie na siebie oddziatujac.

Uzyskanie informacji to rowniez sposéb na sprawowanie kontroli spo-
tecznejnad wladzg publiczng. Prawo do informacji publicznejjest bowiem,
zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, jednym z praw nalezg-
cych do wolnosci i praw politycznych, czyli takich, ktore ,gwarantuja (...)
jednostce mozliwos¢ aktywnego udzialu w rzgdzeniu panstwem, w ksztal-
towaniu jego polityki oraz wspolwykonywanie funkcji panstwowych. Sg
powigzane w oczywisty sposob z demokratycznym ustrojem RP”4.

Jak stanowi art. 61 Konstytucji RP, obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej oraz osob pelnia-
cych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie infor-
macji o dzialalnosSci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego,
atakze innych os6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komu-
nalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa (ust. 1). Prawo do uzyskiwania in-
formacji obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia
kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzgcych z powszechnych
wyborow, z mozliwosScig rejestracji dzwieku lub obrazu (ust. 2).

Nie jest to jednak prawo bezwzgledne, bowiem w tym samym prze-
pisie ustawodawca przewidzial takze ograniczenie w dostepie do tych

4 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2, War-
szawa 2012.

Ograniczenia w dostepie do informacji publicznej na przyktadzie. ..



20

informacji, stanowigc, ze ,,ograniczenie prawa, o ktérym mowa w ust. 1
i 2, moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslong w ustawach
ochrone wolnosci i praw innych osob i podmiotéw gospodarczych oraz
ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa. Wprowadzajgc wskazane ograniczenie, usta-
wodawca uczynit to jednak w sposdb gwarancyjny. Po pierwsze ogra-
niczenie zastrzegl tylko do materii ustawowej, a po drugie wprowadzit
wyrazne kategorie spraw, w ktorych ograniczenia te moga wystapic.
Wolg ustawodawcy opisane wyzej ograniczenia skonkretyzowano
w Ustawie z dnia 6 wrze$nia 2001 1. o dostepie do informacji publicznejs.
Dla spoleczenstwa informacyjnego najistotniejsze z punktu widzenia
jego prawa do informacji jest ograniczenie wystepujace najczesciej, tzn.
ochrona danych osobowych. W odniesieniu do tej ostatniej tajemnicy
prawnie chronionej ustawodawca ,,uzyl metody prawa do ogranicze-
nia informacji poprzez wskazanie dobra, jakiego dana tajemnica doty-
czy (prywatnosé). W tym wypadku ustawodawca wyraznie wskazal, ze
prywatnos¢ stanowi przestanke odmowy udostepnienia informacji pu-
blicznej, co stanowi rozwiniecie konstytucyjnego prawa do prywatnosci
(art. 47 Konstytucji RP), ktére ma na tyle donioste znaczenie, ze podlega
ochronie réwniez w stanach nadzwyczajnych (art. 233 Konstytucji RP)”¢.
Wskazane ograniczenie, zawarte w art. 5 ust. 2 u.d.i.p., brzmi nastepujg-
co: ,,Prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na
prywatnosc osoby fizycznej lub tajemnice przedsiebiorcy. Ograniczenie
to nie dotyczy informacji o osobach pelnigcych funkcje publiczne, ma-
jacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powie-
rzenia i wykonywania funkcji, oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub
przedsiebiorca rezygnuja z przystugujgcego im prawa”. Wage tego ogra-
niczenia podkreslono juz w art. 2 ust. 1 u.d.i.p., stwierdzajac, ze: ,,Kaz-
demu przysluguje, z zastrzezeniem art. 5, prawo dostepu do informacji
publicznej, zwane dalej «prawem do informacji publicznej»”.

5 Dz.U.z2022r. poz. 902; dalej: u.d.i.p.
6 E.Gudowska-Natanek, G. Kuca, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2024, komentarz do art. 5.
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W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze ,,przyjecie tej normy ma
niezwyKkle istotne znaczenie dla spéjnosci i poprawnosci calego systemu
zwigzanego z dostepem do informacji. Zjednej strony wyznacza granice
dozwolonych dzialan panstwa, z drugiej za$ stanowi narzedzie chronig-
ce wrazliwe i poufne informacje zwigzane z konkretnym podmiotem.
Brak omawianej regulacji skutkowalby de facto mozliwoscig nieskrepo-
wanego pozyskiwania danych wrazliwych. Dzialanie normy wynikajg-
cej z przepisu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. zostalo wzmocnione trescig art. 5 ust. 3
u.d.i.p., ktory stanowi, Ze ,,nie mozna, z zastrzezeniem ust. 1i 2-2b, ograni-
czac dostepu do informacji o sprawach rozstrzyganych w postepowaniu
przed organami panstwa, w szczegolnosci w postepowaniu administra-
cyjnym, karnym lub cywilnym, ze wzgledu na ochrone interesu strony,
jezeli postepowanie dotyczy wladz publicznych lub innych podmiotow
wykonujacych zadania publiczne albo 0s6b pelniacych funkcje publicz-
ne - w zakresie tych zadan lub funkcji”. Oznacza to, ze gwarancja ochro-
ny prywatnosci osoby fizycznej i tajemnicy przedsiebiorstwa rozcigga
sie réwniez na kwestie dotyczace stricte informacji publicznej. Oczywiste
bowiem jest, ze doprecyzowanie normatywne zawarte w przepisie art. 5
ust. 3 u.d.i.p. co dowladz publicznych, piastunéw organéw i innych oséb
peligcych funkcje publiczne dotyczy informacji publicznejzgodnie z de-
finicjg ustawowa (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.: ,Kazda informacja o sprawach pu-
blicznych stanowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega
udostepnieniu nazasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie”).

Publiczne prawo podmiotowe w postaci uprawnienia dostepu do in-
formacji publicznej musi zatem doznawac koniecznych - ustawowych -
ograniczen i na tle kazdej konkretnej sprawy z wniosku o jego dostep
podlegac ocenie dokonywanej przez adresata wniosku (wtadze publicz-
ne oraz inne podmioty wykonujgce zadania publiczne - art. 4 u.d.i.p.),
aw sytuacji uruchomienia kontroli sgdowej w tym zakresie - przez sagdy
administracyjne.

Oile zatem mozna powiedzie¢, ze konstytucyjne prawo do informacji
publicznej stwarza realne warunki jawnosci zycia spotecznego i wolnosci

7 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji pu-
blicznej. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2023, komentarz do art. 5.
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politycznej, tym samym pozwalajac spoleczenstwu informacyjnemu na
dalszy rozwdj, to ograniczenia przewidziane w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. stosowa-
ne rozszerzajaco moga w sposob istotny ograniczy¢ te jawnos¢, a nawet,
w skrajnych przypadkach, calkowicie ja wylgczy¢. Nalezy jeszcze raz pod-
kresli¢, ze podmioty obowigzane do udostepnienia informacji publicznej,
ale i sady administracyjne, kontrolujgce dzialania i zaniechania wladz
publicznych w tym zakresie, musza kazdorazowo wywazaé proporcje
ochrony tych dwoéch, czesto sprzecznych wartosci - prawa do informacji
publicznej oraz prawa do prywatnosci (ochrony danych osobowych). Naj-
pekiejszy i najbardziej aktualny obraz wskazanych problemoéw wylania
sie znajnowszego orzecznictwa Naczelnego Sgdu Administracyjnego. Jest
to orzecznictwo wydane w ramach kontroli instancyjnej przeprowadzonej
przez ten Sad, czyli nie tylko po etapie rozpatrzenia wnioskéw o dostep
do informacji publicznej (bezczynnosci w ich rozpatrzeniu) skladanych
przez przedstawicieli spoleczenstwa informacyjnego, ale takze i po kon-
troli sposobu ich rozpatrzenia (bezczynnosci w ich rozpatrzeniu) przepro-
wadzonej przez poszczegolne wojewodzkie sady administracyjne.

Ochrona sfery ad personam a petnienie funkcji publicznej

Analizujac kwestie ograniczen w dostepie do informacji publicznej z uwa-
gi na ochrone danych osobowych, w pierwszej kolejnosci nalezy za Na-
czelnym Sagdem Administracyjnyms® przypomnieg, ,,ze tresc art. 5 ust. 2
u.d.i.p. odnosi sie bezposrednio do kategorii informacji publicznej, okre-
Slajgc podstawy ograniczenia prawa do tego rodzaju informacji, a zatem
rozumienie tego przepisu, determinujace jego stosowanie w realiach kon-
kretnej sprawy, pozostaje w nierozerwalnym zwigzku z rozumieniem po-
jecia informacji publicznej. (...) Przedmiot informacji publicznej okresla
przepis art. 61 ust. 1 Konstytucji RP wskazujgcy, czego dotyczy informacja
publiczna, a formy dostepu do tej informacji wskazuje art. 61 ust. 2 Kon-
stytucji RP. Wykladnia prokonstytucyjna pojecia informacji publicznej

I 8 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2018 r., I OSK 1586/16, Legalis nr 1782787.
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uzytego w licznych przepisach u.d.i.p., w tym zwlaszcza w art. 1 ust. 1, art. 4,
art. 51 art. 6 tej ustawy, prowadzi wiec do wniosku, ze informacja o spra-
wie publicznej jest informacja o podmiotach, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1 ustawy oraz zasadach ich funkcjonowania, ale jedynie w zakresie
dotyczacym dziatalnosci tych podmiotow. Prawo do informacji publicznej
to prawo do informacji o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w Kon-
stytucji RP, co oznacza, ze informacja dotyczaca tych podmiotéw, lecz
wykraczajgca poza granice ich dzialalnosci nie jest informacjq publicz-
ng”. Dalej NSA wyjasnil, jaki wniosek jest w istocie swej tresci wnioskiem
o dostep do informacji publicznej w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Sad
wskazal, ze jest to wniosek, ,,ktory jednoczesnie dotyczy: 1) informacji ro-
zumianej jako powiadomienie, zakomunikowanie czego$, wiadomos¢, po-
uczenie?®, czyli oSwiadczenia wiedzy, ktore - na co wskazuje analiza art. 6
cytowanej ustawy - dotyczy okreslonych faktéw, tj. czynnosci i zachowan
podmiotu wykonujacego zadania publiczne, podejmowanych w zakre-
sie wykonywania takiego zadania; 2) informacji istniejacej i znajdujgcej
sie w posiadaniu podmiotu zobowigzanego do jej udzielenia; 3) informa-
cji w zakresie spraw publicznych rozumianych jako przejaw dzialalnosci
podmiotéw wskazanych w Konstytucji RP w jej rozumieniu wynikajgcym
z unormowan Konstytucji RP, tj. takiej aktywnosci tych podmiotéw, kto-
ra ukierunkowana jest na wypelnianie okreSlonych zadan publicznych
i realizowanie okreslonych interesow i celow publicznych”°. W opisywa-
nej sprawie wnioskodawca wystgpil do Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego o ,,podanie wysokosSci miesiecznego wynagrodzenia netto
i brutto rzecznika prasowego Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Naro-
dowego, jakie otrzymal za (...) 2015 1., i to bez wzgledu na tytul, na podsta-
wie ktorego otrzymuje wynagrodzenie, pracujgc w Ministerstwie Kultury
i Dziedzictwa Narodowego”'!. Kontrolowanym przez NSA wyrokiem sad
I instancji uchylil zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja decyzje Mi-
nistra, ktérymi to decyzjami organ ten odmoéwil zagdanej we wniosku

9 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. A-J, Warszawa 2008,
s. 1212.

10 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2018 r., I OSK 1586/16, Legalis nr 1782787.

11 Ibidem.
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informacji z uwagi na ograniczenia zwigzane wlasnie z ochrong prywat-
nosci osoby fizycznej oraz z ochrona danych osobowych. Naczelny Sad
Administracyjny oddalil skarge kasacyjng organu. W uzasadnieniu wy-
roku NSA, zestawiajac przywolane rozumienie terminu ,,informacja pu-
bliczna” z zadanymi we wniosku informacjami, dokonal rozréznienia na
sfere ad personam i sfere informacji publicznej'2. Pierwsza sfera to - zda-
niem NSA - sfera obejmujgca wszystkie poszczegolnych elementy wyna-
grodzenia konkretnej osoby, oznaczonej z imienia i nazwiska®®. Druga
sfera to sfera obejmujgca wysokos¢ srodkow z budzetu panstwa prze-
znaczanych na wynagrodzenia zwigzane z wykonywaniem okreslonych
funkcji w ramach realizowania zadan publicznych!4. Wedle NSA czym in-
nym jest bowiem pytanie o wysoko$¢ srodkow z budzetu panstwa prze-
znaczanych na wynagrodzenia zwigzane z wykonywaniem okreslonych
funkcji w ramach realizowania zadan publicznych (objetych zasadg jaw-
nosci wydatkowania Srodkéw publicznych na wynagrodzenie zwigzane
zwykonywaniem funkcji rzecznika ministerstwa w ramach realizowania
zadan publicznych), a czym innym jest doch6d osiagany przez konkretng
osobe fizyczng. Co réwnie istotne, NSA zwrdcil uwage, ze wylozone przez
ten Sagd w uzasadnieniu wyroku pojecie informacji publicznej nalezy od-
czytywac w ten sam sposOb na gruncie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Taka konkluzja
ma bardzo doniosle znaczenie dla prawa dostepu do informacji publicznej
i ostatecznego kierunku rozpatrzenia wniosku. Wynika z niej, ze bada-
nie wniosku o dostep do informacji przeprowadza sie zawsze w trzech
nastepujgcych po sobie etapach: 1) czy we wniosku Zada sie udzielenia

12 Ze wzgledu na oczywiste korzysci tej sfery dla spoteczenstwa informacyjne-
go nalezaloby jg opisac jako sfere ad bonum publicum.

13 Wedlug NSA to ,wypadkowa réwniez takich elementéw, jak np. réznego
rodzaju dodatki, m.in. dodatki stazowe lub funkcyjne, dodatki za prace w go-
dzinach nadliczbowych (ksztaltujgce wynagrodzenie brutto rozumiane jako
wynagrodzenie obejmujace wszystkie jego sktadniki) oraz np. zindywidualizo-
wane skladki na ubezpieczenie spoleczne i zdrowotne, zaliczki na podatek do-
chodowy od 0s6b fizycznych oraz potrgcenia dokonywane bez zgody i za zgoda
pracownika (ksztaltujace wynagrodzenie netto)”. Zob. wyrok NSA z dnia 11 maja
2018 1., 1 OSK 1586/16, Legalis nr 1782787.

14 W uzasadnieniu analizowanego wyroku NSA uszczegotowil pojecie sfery ad
personam, ktore zostato uzyte we wczesniejszym orzeczeniu NSA, tj. wyroku
z dnia 14 wrzesnia 2010 r., 1 OSK 1035/10, Legalis nr 348013.
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informacji publicznej; jezeli tak, to: 2) czy dostep do tej informacji jest

ograniczony przepisem art. 5 ust. 2 u.d.i.p. (z uwzglednieniem zastrzeze-
nia z art. 5 ust. 3 u.d.i.p.); a jezeli tak, to: 3) czy zastosowane ograniczenie

na gruncie konkretnej sprawy bylo zasadne. Chcac zatem uzyskac pozgda-
ne informacje, wnioskodawca musi sformulowac¢ wniosek w taki sposob,
aby dotyczyl on sfery informacji publicznej, a nie sfery prywatnej danej

osoby oraz zeby osoba ta pelita funkcje publiczne. W rozpoznanej, opi-
sanej powyzej sprawie NSA, w ramach wskazan co do dalszego postepo-
wania, dal wyraz gwarancyjnemu, konstytucyjnemu charakterowi prawa

do informacji publicznej, stwierdzajac: ,,Powyzszg wykladnie ustawowego

pojecia informacji publicznej - uzytego réwniez w art. 5 ust. 2 u.d.i.p - or-
gan uwzgledni, rozpoznajac ponownie wniosek”. Co wiecej, NSA zwrocit

uwage, cho¢juz posrednio, na odpowiednie formulowanie tresci wniosku

o dostep do informacji publicznej: ,,Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze

w sprawach z zakresu dostepu do informacji publicznej adresat wniosku

nie jest uprawniony do badania motywoéw zlozenia wniosku, a wniosko-
dawca nie jest ograniczony w jakikolwiek sposéb w ponowieniu wnio-
sku i takim jego sformulowaniu, aby zagdana informacja miala charakter
informacji publicznej”. Trzeba w tym miejscu poczyni¢ wstepng uwage,
ze w pozniejszym orzecznictwie kwestia mozliwosci badania motywéw
wniosku o dostep do informacji publicznej ulegla zmianie w ramach prze-
stanki naduzycia prawa do informacji publicznej, z tg uwagg, ze badanie

tych motywow ma odbywac sie w ramach postepowania administracyj-
nego konczacego sie decyzjg administracyjna.

Funkcja publiczna a funkcja ustugowa i techniczna. Dokumenty
urzedowe, dokumenty wewnetrzne a dokumenty prywatne
Jak wskazat zatem NSA'5, badanie wniosku przez jego adresata powinno
w pierwszej kolejnosci da¢ odpowiedz na pytanie, czy wnioskodawca
rzeczywiscie zgda udzielenia/dostepu do informacji publicznej. Takze

I 15 Wyrok z dnia 14 wrze$nia 2010 r., I OSK 1035/10, Legalis nr 348013.
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i bardziej szczegdlowe pytania o tresci: ,,Czy osoba, ktorej wniosek o do-
step do informacji publicznej dotyczy, peini funkcje publiczng?” lub
tez: ,,Czy dokument, do ktérego dostepu domaga sie wnioskodawca,
jest dokumentem urzedowym, prywatnym, czy wewnetrznym?”, za-
wsze sprowadzaja sie do tego podstawowego, ogdlnego pytania i do-
tycza obowigzku ustalenia przez adresata wniosku (albo na dalszym,
kontrolnym etapie przez sagd administracyjny), czy mamy do czynienia
z informacja publiczng. Od tego zalezy bowiem kazdorazowo, czy wnio-
sek miesci sie w gwarantowanym Konstytucjg RP prawie do uzyskania
informacji publicznej oraz czy w przypadku spelnienia tego warunku
przedmiotowego bedzie mialo zastosowanie ograniczenie przewidzia-
ne w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.!®¢ Warto zaznaczy¢, Ze ustalenie istnienia oby-
dwu przestanek rzutuje bezposrednio na podzial publiczny/prywatny,
ijuz na tym etapie czesto wskazuje na zasadnos¢ wprowadzenia ochro-
ny ad personam.

Pelnienie funkcji publicznych oraz urzedowy charakter dokumen-
téw to podstawowe przestanki do oceny, czy dany wniosek o dostep do
informacji publicznej jest przedmiotem konstytucyjnego i ustawowego
prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Dobrym przykladem analizy tej pierwszej przestanki, rowniez w Swie-
tle treSci art. 5 ust. 2 u.d.i.p., jest stanowisko NSA wyrazone w wyroku
z dnia 9 czerwca 2017 r., I OSK 2130/15'. W uzasadnieniu tego wyroku
sad kasacyjny stwierdzil, ze: ,,Dokonujgc wykladni pojecia osoby pelnig-
cej funkcje publiczne w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p., nalezy mie¢ na
uwadze, Ze stanowi ono element okreslajacy relacje pomiedzy dwoma

16 W literaturze przedmiotu trafnie wskazuje sie, ze: ,,Jednoznacznej definicji
informacji publicznej nie mozna wywies¢ z przepiséw. Artykul 61 Konstytucji
RP okreSla, ze prawo do informacji publicznej dotyczy dzialalnosci organéw
wiadzy publicznej oraz 0s6b pelnigcych funkcje publiczne. (...) Tymczasem art. 1
ust. 1 u.d.i.p. definiuje informacje publiczng jako kazda informacje o sprawach
publicznych. (...) Brak spdjnosci pomiedzy przepisem Konstytucji a przepisem
ustawowym statuujgcym pojecie informacji publicznej powoduje, ze w dok-
trynie pojawily sie w efekcie odmienne proby zdefiniowania tego pojecia” (por.
P. Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 10, s. 53-55.

17 CBOSA.
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konstytucyjnymi prawami podmiotowymi, tj. prawem do prywatnosci
(art. 47 Konstytucji RP) i prawem do informacji publicznej (art. 61 ust. 1
Konstytucji RP). Konieczne jest przy tym podKkreSlenie, ze Konstytu-
cja RP nie daje zadnych podstaw do przyjmowania priorytetu ktéregos
z tych praw jako punktu wyjscia w procesie wykladni regulacji ustawo-
wych”. Naczelny Sad Administracyjny odwolat sie przy tym do wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 marca 2006 r., K17/05, w ktérym TK
wyjasnil, ze ,,prawo dostepu do informacji nie ma charakteru bezwzgled-
nego, a jego granice wyznaczone sg m.in. przez koniecznosc respektowa-
nia praw i wolnosci innych podmiotéw”. Naczelny Sgd Administracyjny
wywiddl zatem, ze: ,,Jest to ponad wszelkg watpliwos¢ istotne prawo kon-
stytucyjne determinujace sposéb wykladni przepisow ustawowych na
rzecz zachowania, realizowania i ochrony tego prawa, jednakze w jego
granicach wyznaczonych w Konstytucji RP i z poszanowaniem innych,
zwlaszcza konstytucyjnych praw podmiotowych”. Nastepnie NSA skupit
sie na treSci art. 5 ust. 2 u.d.i.p. i wyjasnil, ze ,,ustawodawca jako zasade
przyjal silniejsza ochrone prawa do prywatnosci w sytuacji jego kolizji
z prawem do informacji publicznej”. Jako wyjatek od tej zasady nale-
7y natomiast traktowa¢ unormowanie art. 5 ust. 2 u.d.i.p. zd. 2, zgodnie
z ktorym: ,,Ograniczenie to nie dotyczy informacji o osobach pekia-
cych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z pelnieniem tych funkcji,
w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz przypad-
ku, gdy osoba fizyczna lub przedsiebiorca rezygnuja z przyslugujacego
im prawa”. Sad Il instancji wskazal przy tym, ze ,wykladnia kategorii
«0s6b pelnigcych funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem
tych funkcji» nie moze w konsekwencji prowadzi¢ do uczynienia iluzo-
ryczng zasady wynikajgcej z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. zd. 1”8, Podkreslil takze,
»ze skoro idzie o wywazenie relacji pomiedzy dwoma konstytucyjnymi
prawami podmiotowymi, konieczne jest poszukiwanie kryteriow, ktére
beda stuzyly uchwyceniu granic zakresowych pojecia «osob petnigcych
funkcje publiczne, majgcych zwigzek z pelnieniem tych funkcji», a nie

| 18 Ibidem.
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ich rozmywaniu”?. Jednocze$nie NSA zwroécil uwage, ze dokonywana wy-
kladnia systemowa pojecia 0séb pelnigcych funkcje publiczne z uzyciem
definicji legalnej z art. 115 § 19 k.k.2° ukierunkowuje wprawdzie sposdb
rozumienia uzytych w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pojec¢ 0soéb ,,pelnigcych funkcje
publiczne” lub 0s6b ,,majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji”, nie
daje jednak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o zakres treSciowy tych
pojec¢. Wedle Sgdu kasacyjnego natomiast ,,mozna (...) na ich podstawie
budowac teze, ze czynnosci o charakterze wylacznie ustugowym podej-
mowane nawet w ramach instytucji publicznych, nie daja podstaw do
kwalifikowania os6b wykonujgcych te czynnosci jako «oso6b pelnigcych
funkcje publiczne» lub 0s6b «majacych zwigzek z pelnieniem tych funk-
cji»?”. To bardzo wazne stwierdzenie NSA zestawil z kwalifikacjg doko-
nana przez TK w przywolanym wyroku z dnia 20 marca 2006 1., K 17/05.
Naczelny Sad Administracyjny doszedl zatem do przekonania, ze ,,kryte-
rium stuzgce uchwyceniu granic zakresowych pojecia «oséb pelniacych
funkcje publiczne, majacych zwigzek z pelnieniem tych funkcji» nalezy
przyjmowac jako kryterium bezposredniosci dzialann podejmowanych
w ramach instytucji publicznej wpltywajgcych na sytuacje prawng innych
0sOb, w czym mieszczg sie zwlaszcza co najmniej waskie kompetencje
decyzyjne”?2, BezpoSrednio$¢? - zgodnie z jezykowym znaczeniem tego
slowa przyjmowanym w jezyku polskim - oznacza dzialanie ,,bez poSred-
nictwa kogokolwiek, czegokolwiek, wprost”?4. A zatem poza zakresem po-
jecia 0séb pelnigcych funkcje publiczne, majgcych zwigzek z pelnieniem

19 Ibidem.

20 Art. 115 § 19 k.k. stanowi: ,,Osobg pelnigcg funkcje publiczna jest funkcjona-
riusz publiczny, czlonek organu samorzgdowego, osoba zatrudniona w jedno-
stce organizacyjnej dysponujacej Srodkami publicznymi, chyba ze wykonuje
wylacznie czynno$ci ustugowe, a takze inna osoba, ktérej uprawnienia i obo-
wigzki w zakresie dzialalnosci publicznej sa okreslone lub uznane przez ustawe
lub wiazaca Rzeczpospolita Polska umowe miedzynarodowq”.

21 10OSK 2130/15, CBOSA.

22 Ibidem.

23 ,Bezposrednios$¢” jako kryterium kwalifikacji podmiotowej NSA podkreslat
pOzniej wielokrotnie, m.in. w wyroku z dnia 18 czerwca 2019 r., I OSK 2893/18,
Legalis nr 2194388.

24 Por. B. Dunaj (red.), Sfownik wspolczesnego jezyka polskiego, t. 1, Warszawa
1999, s. 51.
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tych funkcji, nie pozostaja tylko te osoby, ktore w ramach instytucji pu-
blicznej podejmujg dzialania wylgcznie na stanowiskach ustugowych
i technicznych. Réwniez dzialania os6b znajdujacych sie w strukturze
instytucji publicznej, majgce charakter wylgcznie pomocniczy, doradczy,
opiniujacy, konsultujgcy, ktérych wyniki nie sg wigzace, tzn. moga by¢
uwzglednione (lub nie) przez inny podmiot ksztaltujacy bezposrednio
w ramach instytucji publicznej sytuacje prawng innych oséb, nie pozwa-
lajg 0s6b takich (pomocnikéw, doradcédw, opiniujacych, konsultantow)
traktowac jako ,,0soby pelnigce funkcje publiczne, majace zwigzek z pel-
nieniem tych funkcji” w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p.

Czy zatem rozpatrujac wniosek, jego adresat ma zawsze opierac sie na
pewnym okreslonym, sformalizowanym zakresie zadan przypisanych
danemu pracownikowi organu, np. tych okreslonych w zakresach obo-
wigzkow? Czy tez ma siegac do realnego, faktycznego wplywu danego
pracownika na ksztalt decyzji organu?

Odpowiedz na to pytanie wydaje sie doS¢ prosta w sytuacji, gdy pra-
cownik posiada np. upowaznienie do zalatwiania spraw w imieniu
organu administracji publicznej (art. 268a Ustawy z dnia 14 czerwca
1960 1. - Kodeks postepowania administracyjnego?’), jednakze czy rad-
ca prawny sporzadzajacy opinie prawne dla organu administracji, kto-
re sg kazdorazowo uwzgledniane w aktach administracyjnych organu
w sposob ksztaltujgcy kierunek jego rozstrzygnied, jest rowniez osoba
pelnigca funkcje publiczng? Korzystajac z kryteriow wyprowadzonych
m.in. z orzecznictwa NSA, nalezaloby odpowiedzie¢ twierdzgco, ponie-
waz w obydwu przypadkach osoby te majg realny wplyw na ostateczng
tre$¢ rozstrzygniec¢. Powoduje to réwniez realne zagrozenia ze strony
podmiotow obowigzanych do udostepnienia informacji publicznych.
Moga one bowiem wykorzystywac formalng, a nie faktyczng kwalifika-
cje danego pracownika jako wykonujacego jedynie czynnosci ustugowe
(zakresy obowigzkow, zakresy czynnosci), podczas gdy s to w istocie
pracownicy posiadajacy wiazke uprawnien decyzyjnych. TrafnosS¢ takiej
konkluzji zdaje sie wynikac z konicowej czesci rozwazan NSA.

| 25 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 572.

Ograniczenia w dostepie do informacji publicznej na przyktadzie. ..



30

Naczelny Sad Administracyjny jednoznacznie bowiem wyjasnil, ze
»Zwigzek z pelnieniem funkcji publicznych to zwigzek wyrazajacy sie
w realnym i skonkretyzowanym, a nie jedynie hipotetycznym wplywie
na procesy decyzyjne dotyczace sytuacji prawnych innych podmiotow”2s,

Dokonana wykladnia jest niezwykle wazna dla wymienionych po-
trzeb spoleczenstwa informacyjnego, tzn. latwego i szybkiego dostepu
do informacji. Co wiecej, uwzglednia ona wyjatkowos$¢ wylaczenia obo-
wigzywania ogolnej zasady ochrony prywatnosci osoby fizycznej (relacji
prawnej zd. 1. ust. 2 art. 5 u.d.i.p. do zd. 2. art. 5 ust. 2 u.d.i.p.), ktore to wy-
laczenie nie moze by¢ nigdy interpretowane rozszerzajgco, zgodnie zresz-
ta z ogdlnymi zasadami wykladni prawa?’. Zdaniem autora niniejszego
opracowania taki kierunek wykladni nie przeczy tez regule in dubio pro
libertate, ktorej stosowanie na gruncie prawa do informacji publicznej
jest w pelni aprobowane w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym. Dy-
rektywe udostepnienia informacji publicznej wskazano w wyroku NSA
z dnia 20 grudnia 2013 r. (I OSK 2026/13), w ktérym okreslono, ze ,.kon-
stytucyjne prawo do informacji publicznej winno stuzy¢ jak najszersze-
mu obywatelskiemu dostepowi do danych publicznych. Zatem normy
regulujgce zaréwno tryb, jak i zasady dostepu do informacji publicznej
winny by¢ wykladane z poszanowaniem podstawowej reguly in dubio pro
libertate. Zasada jawnosci zycia publicznego i transparentnosci dzialan
wladzy publicznej, ktore to zasady legly u podstaw obywatelskiego pra-
wa do informacji publicznej, realizowanego w trybie przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej, majg bowiem sprzyja¢ sprawowa-
niu spolecznej kontroli przez wszystkich obywateli?8. Zasada ta nie dzia-
la bowiem nigdy jednokierunkowo, w tym sensie, ze jej tres¢ to nakaz
rozstrzygania watpliwosci interpretacyjnych na rzecz, a nie przeciw pra-
wom i wolnos$ciom obywatelskim?2®, Watpliwos¢ co do tresci zawartych
w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. dotyczyta sformutowania ,,osoby pelnigce funkcje

26 10SK 2130/15, CBOSA.

27 Exceptiones non sunt extendendae.

28 K. Kedzierska, P. Szustakiewicz [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do infor-
macji publicznej, Warszawa 2019, Legalis, rozdz. 11I.

29 Tak opisuje tres¢ tej reguty L. Morawski, Zasady wykladni prawa, Torun 2010,
s.184.
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publiczne, majgce zwigzek z pelnieniem tych funkcji?, zamieszczone-
go w zd. 2 tego przepisu, a nie samej ogélnej zasady ograniczenia pra-
wa do informacji publicznej ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycznej
(zd.1art.5 ust. 2 u.d.i.p.). Poza tym nalezy podkresli¢, ze tres¢ art. 5 ust. 2
zd. 1 u.d.i.p. jest wyrazem konstytucyjnej zasady ochrony zycia prywat-
nego (art. 47 Konstytucji RP) i wykladnia wyjatkowej regulacji przepisu
art. 5 ust. 2 zd. 2 u.d.i.p. powinna by¢ dokonywana w sposob, ktory nie
narusza istoty prawa do prywatnosci, zgodnie z konstytucyjng zasadg
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

To dlatego tak istotne jest odpowiednio precyzyjne formutowanie
tresci wniosku o dostep do informacji publicznej. Na gruncie sprawy
rozstrzygnietej w przywolanym wyzej wyroku wnioskodawca wystgpit
o udzielenie informacji publicznej w postaci: 1) danych o cztonkach Ga-
binetu Politycznego Ministra Finansow wymaganych przez art. 39a ust. 1
ustawy o Radzie Ministrow; 2) wysokosSci wynagrodzenia miesiecznego
brutto kazdego z cztonkéw Gabinetu Politycznego (imie, nazwisko, wy-
soko$¢ wynagrodzenia miesiecznego brutto w rozbiciu na poszczegol-
ne sktadniki) za kazdy miesigc w 2014 r. Naczelny Sgd Administracyjny
w uzasadnieniu wyroku3® stwierdzil, ze ,wskazywane przez sad I instancji
wartosci zwiazane z potrzebg kontroli spolecznej nad wydatkami publicz-
nymi, czy transparentnoscia dzialania organoéw wykonujacych zadania
publiczne, nie uzasadniajg wedltug tresci art. 5 ust. 2 u.d.i.p. pozbawie-
nia ochrony prywatnosci osob, ktére nie maja statusu osob pelnigcych
funkcje publiczne lub majgcych zwigzek z pelnieniem tych funkcji”.
W konsekwencji NSA uznal, ze ,,przedmiotem wniosku nie byla jawnos¢
wydatkowania Srodkéw publicznych na wynagrodzenia czionkéw biura
politycznego, a miesieczne wynagrodzenie wskazanych konkretnie oséb,
czyli docho6d uzyskiwany przez konkretne osoby fizyczne”. Podkreslil za-
tem, ze: ,,Zadanie ujawnienia prywatnych danych dotyczacych zatrud-
nionego pracownika nie jest tozsame z zagdaniem niespersonifikowanej

30 Omawianym wyrokiem o sygn. [ OSK 2130/15 NSA uchylil zaskarzony wyrok
sadu I instancji, ktérym uchylono zaskarzong decyzje oraz poprzedzajaca ja de-
cyzje w przedmiocie odmowy udostepnienia informacji publicznej ze wzgledu
na istnienie ograniczenia przewidzianego w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.
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informacji o waskosci sSrodkéw finansowych przeznaczanych na dzialal-
nos¢ i funkcjonowanie organu, czyli ciezarach publicznych wskazanych
w art. 6 ust. 1 pkt 5 lit. h) u.d.i.p. Dla uzyskania informacji o sposobie wy-
datkowania finanséw publicznych nie jest konieczna znajomos$¢ wszyst-
kich poszczegdlnych skladnikéw wynagrodzenia konkretnych osob”.

Zblizone, cho¢ nietozsame uwagi dotyczg kwalifikacji prawnej z3-
danych we wnioskach o dostep do informacji publicznej dokumentow.
I tak w wyroku z dnia 2 kwietnia 2015 r.,  OSK 1025/143!, NSA wyjasnil, ze:
L»Kryterium decydujacym o udostepnieniu poszczegdlnych dokumentow
w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej nie jest ich autorstwo,
tylko przesgdzenie, Ze stuzg one realizowaniu zadan publicznych, i zo-
staly wytworzone na zlecenie organéw administracji publicznej, a tak-
ze w celu realizacji zadan publicznych, jezeli jednoczesnie ich tresc nie
narusza prywatnosci”. Kolejny zatem raz NSA w sposob scisly powigzat
kwestie ustalenia (kwalifikacji) Zagdanego dokumentu jako informacji
publicznej z ochrong tej informacji ze wzgledu na prywatnosc, o ile zo-
stanie zachowana taka wlasnie kolejnos¢ kwalifikacyjna.

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 29 kwietnia 2016 r., I OSK
2448/1432, NSA wyraznie rozroznit, ktore dokumenty, bedace dokumen-
tami urzedowymi w rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt 4 lit. a) u.d.i.p.?3, pod-
legajg udostepnieniu, a ktore ograniczeniu w dostepie ze wzgledu na
ochrone prywatnosci. Jest to orzeczenie interesujgce rowniez z tego
wzgledu, ze dotyczy dokumentéw wytworzonych w ramach tego samego

31 Teza 1. uzasadnienia - za systemem Legalis C.H. Beck, Legalis nr 1310511. Teza
ta jest w istocie powtdérzeniem stanowiska NSA wyrazonego w wielu orzecze-
niach, przywolanych zresztg w uzasadnieniu wskazanego wyroku (por. wyrok
NSA z dnia 15 lipca 2011 1.,  OSK 667/11; z dnia 7 grudnia 2010 r., I OSK 1774/10;
z dnia 18 wrze$nia 2008 r., I OSK 315/08; z dnia 9 lutego 2007 r., I OSK 517/06
oraz wyrok z dnia 7 marca 2012 ., I OSK 2265/11).

32 Legalis nr 1510114.

33 Udostepnieniu podlega informacja publiczna, przede wszystkim o danych
publicznych, w tym: tre$¢ i posta¢ dokumentéw urzedowych, w szczegdlnosci:
tres¢ aktow administracyjnych i innych rozstrzygniec¢, dokumentacja przebie-
gu i efektow kontroli oraz wystgpienia, stanowiska, wnioski i opinie podmiotéw
ja przeprowadzajacych, tre$¢ orzeczen sagdow powszechnych, Sagdu Najwyzsze-
g0, sadéw administracyjnych, sgdéw wojskowych, Trybunatlu Konstytucyjnego
i Trybunatu Stanu.
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postepowania - postepowania dyscyplinarnego, a czesto w sferze zain-
teresowan wnioskodawcow pozostajg dokumenty urzedowe pochodza-
ce zréznych etapow tego samego postepowania przed organami wladzy
publicznej. Kolejny raz oznacza to, ze uzyskanie szybkiego i latwego do-
stepu do zgdanych informacji publicznych w znaczgcym stopniu zalezy
od precyzyjnego, a nie ogdlnego formutowania wniosku. W przywola-
nej sprawie NSA stwierdzil, ze ,,dostep do orzeczen wydanych w trak-
cie postepowania dyscyplinarnego w pelni realizuje zadania zwigzane
z kontrolg spoleczna, ktorej celem nie bylo narazanie obywateli na utra-
te prywatnosci”, podczas gdy taki wniosek nie dotyczy juz protokotow
z rozprawy dyscyplinarnej. W protokotach z rozprawy dyscyplinarnej,
jak wyjasnil NSA, ,,znajdujg sie m.in. zapisy zeznan Swiadkoéw, wyjasnien
obwinionych, zawierajace informacje, ktére udostepnione nawet po
uniemozliwieniu zapoznania sie wnioskodawcy z danymi osobowymi
mogg zagrozi€ naruszeniem praw os6b do ochrony ich godnosci, pra-
wa do prywatnosci i dobrego imienia. Ich zanonimizowanie nie ochro-
ni podmiotoéw biorgcych udzial w postepowaniu, takze w charakterze
Swiadkow, czy pokrzywdzonych przed ujawnieniem informacji podlega-
jacych ochronie. Co do zasady ochronie podlegaja okreslonego rodzaju
informacje, a nie znajdujgce sie w aktach dokumenty”34.

7 tej ostatniej konstatacji NSA wynikaja niezwykle donioste konse-
kwencje dla sposobu i kierunku rozpatrzenia wniosku. Adresat wniosku
musi uwaznie zapoznac sie z jego trescia: ustali¢, czy wnioskodawca do-
maga sie danych z dokumentu, czy samego dokumentu (jego okreslo-
nej postaci, a jezeli tak, to jakiej jego czesci, czy moze calosci). W innym
bowiem wyroku (wyrok NSA z dnia 26 stycznia 2018 r., I OSK 814/1633),
NSA stwierdzil, ze ,wnioskodawca nie ma prawa, wynikajgcego z art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a u.d.i.p., do zgdania zachowania okreSlonej tresci i po-
staci dokumentu prywatnego, moze natomiast domagac sie zawartej
w nim informacji, jezeli jest to informacja publiczna”. Co oczywiste, sad
kasacyjny dokonat definicyjnego rozréznienia dokumentu urzedowego

34 10SK 2448/14, Legalis nr 1510114.
35 Legalis nr 1719675, teza 1-3.
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i dokumentu prywatnego. W odniesieniu do tego pierwszego wyjasnit,
ze ,przymiot informacji publicznej bez watpienia posiadajg dokumenty
urzedowe organu (bedgce dowodem tego, co w nich urzedowo stwierdzo-
no, zatwierdzono lub podano), wytworzone w ramach realizacji powierzo-
nych mu zadan, a wiec dokumenty powstale w zwigzku z prowadzeniem
konkretnych spraw”. Z kolei ,przymiotu informacji publicznej nie maja
dokumenty prywatne, ktore podmiot kieruje do organu administracji
publicznej”. Zaznaczyl, ze: ,W rozumieniu ustawy o dostepie do informa-
cji publicznej dokumenty prywatne nie stanowig informacji”se.

Nie oznacza to oczywiScie, ze istnieje ogélna zasada, ktéra uniemoz-
liwia spoleczenstwu informacyjnemu dostep do wszystkich dokumen-
téw prywatnych bedacych w posiadaniu podmiotu zobowigzanego do
udostepnienia informacji. W tym samym wyroku NSA stwierdzil, ze row-
niez dokumenty prywatne znajdujgce sie w posiadaniu organu moga
stanowi¢ podstawe do sformulowania odpowiedzi na wniosek o infor-
macje publiczng, a zatem zawiera¢ informacje podlegajgce udostep-
nieniu (por. wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2014 r., I OSK 3070/13; wyrok
NSA z dnia 15 marca 2017 r., 1 OSK 1531/15%7). Zdaniem autora niniejszego
opracowania nalezy tez mie¢ na uwadze, ze wsrod prawnych form dziala-
nia administracji publicznej sg czynnosci cywilnoprawne przybierajace
forme umoéw cywilnoprawnych. Zwrocit na to uwage NSA, cho¢ niebez-
posrednio, w wyroku z dnia 31 stycznia 2018 r. (I OSK 1227/1638), ujmu-
jac takie umowy jako prawne formy dzialania administracji. Uznal, ze
przedwstepne umowy uzytkowania i dzierzawy gruntow zawarte przez
gmine sg informacja publiczna ,,przede wszystkim dlatego, ze dotycza
one gospodarowania posiadanym przez gmine mieniem komunalnym.
Bez znaczenia jest to, ze nie sg to umowy stanowcze”.

W tym miejscu nalezaloby stwierdzié, ze istotg zgdania danej infor-
macji zamieszczonej w dokumencie prywatnym jest jej obiektywny,

36 NSA podal, iz ,w orzecznictwie sagdow administracyjnych trafnie wskazuje
sie, ze nie jest informacjg publiczng wniosek w sprawie indywidualnej, stano-
wigcy dokument prywatny, jak i inne pisma procesowe stron”.

37 CBOSA.

38 Legalis nr 1757767.
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prawny i Scisty zwigzek z realizacjg zadan publicznych, nawet jesli taki
dokument przybralby forme czynnosci cywilnoprawnej (jednostron-
nej czy wielostronnej) i peinit role stuzebng wobec wladczych dzialan
organu wiladzy publicznej, czy szerzej - podmiotu publicznoprawnego.

Inna kwestig jest natomiast dostep do dokumentéw wewnetrznych.
Wedlug orzecznictwa NSA z szerokiego zakresu przedmiotowego infor-
macji publicznej wylaczeniu podlegaja tresci zawarte w dokumentach
wewnetrznych, rozumiane jako informacje o charakterze roboczym (za-
piski, notatki), ktére zostaly utrwalone w formie tradycyjnej lub elek-
tronicznej i stanowig pewien proces myslowy, proces rozwazan, etap
wypracowywania finalnej koncepcji, przyjecia ostatecznego stanowiska
przez pojedynczego pracownika lub zesp6t. W ich przypadku mozna bo-
wiem mowi¢ o pewnym stadium na drodze do wytworzenia informacji
publicznej. Od ,,dokumentéw urzedowych” w rozumieniu art. 6 ust. 2
u.d.i.p. odréznia sie zatem ,,dokumenty wewnetrzne”, stuzace wpraw-
dzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nieprzesadzajgce o kie-
runkach dzialania organu?°.

Tutaj NSA#° kolejny raz odnidst sie do cechy bezposredniosci - tym
razem braku przymiotu bezposredniej funkcji dokumentéw wewnetrz-
nych jako stanowiska organu wyrazanego na zewngtrz. Dokumenty
wewnetrzne w zaden sposob nie ksztaltujag bowiem bezposrednio dzia-
lan i zaniechan organu wladzy publicznej, jego kierunkéw dziatalnosci,

39 Ztezy wyroku NSA z dnia 3 kwietnia 2024 r., 1l OSK 416/22, Legalis nr 3072378.
40 Sad przywolal w uzasadnieniu inne, wlasne uzasadnienie, m.in. wyrok NSA
z dnia 25 marca 2014 r., I OSK 2320/13, z ktérego wynika, Zze wewnetrzna kore-
spondencja, stuzgca wymianie informacji, a takze gromadzeniu niezbednych
materialéow do rozstrzygniecia sprawy, nie zawiera jednak ani informacji co do
sposobu zatatwienia sprawy, ani takich, ktére mozna byloby uznac za wyrazenie
stanowiska organu, oraz wyroki NSA: z dnia 14 wrze$nia 2012 ., I OSK 1203/12;
zdnia 25 marca 2014 r., 1 OSK 2320/13; z dnia 31 lipca 2014 .,  OSK 2770/13; z dnia
18 wrzes$nia 2014 r., I OSK 3073/13; z dnia 15 lipca 2021 r., ITII OSK 3335/21, z kt6-
rych wynika, ze korespondencja osoby wykonujgcej zadania publiczne z jej
wspolpracownikami, nawet jezeli w jakiejs czesSci dotyczy wykonywanych przez
te osobe zadan publicznych, nie ma jakiegokolwiek waloru oficjalnosci, a na-
wet jesli zawiera propozycje dotyczace sposobu zalatwienia okreslonej sprawy
publicznej, to miesci sie w zakresie swobody niezbednej dla podjecia prawidlo-
wej decyzji po rozwazeniu wszystkich racji przemawiajacych za réznorodnymi
mozliwoSciami jej zalatwienia.
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ale moga, cho¢ nie musza, stuzy¢ do wypracowania takich kierunkéw
(funkcja posrednia).

Przedstawione rozréznienie ma decydujace znaczenie w przypad-
ku kierunku rozpatrzenia wniosku i skutecznosci oczekiwanych zadan
wnioskodawcy.

Naduzycie prawa do informacji publicznej - pozornosé gwarancji

W pierwszej kolejnoSci konieczne jest przywolanie przedstawionej i wy-
pracowanej w orzecznictwie definicji publicznego prawa podmiotowe-
go. I tak w Swietle uzasadnienia wyroku NSA z dnia 24 marca 2023 r.,
IIT OSK 7440/214, ,publiczne prawo podmiotowe to sytuacja prawna,
w ktoérej oparty na normie prawnej interes okreslonej osoby (bedacy
na tej podstawie interesem prawnym) jest zaopatrzony i tym samym
wzmocniony przez wynikajgce réwniez z normy prawnej prawa pu-
blicznego roszczenie o okreSlone zachowanie wspolnoty publiczno-
prawnej reprezentowanej przez odpowiednie organy. Publiczne prawo
podmiotowe zasadza sie zatem na interesie prawnym. Kazdy podmiot
publicznego prawa podmiotowego jest tym samym podmiotem inte-
resu prawnego”.

7 kolei pojecie naduzycia prawa, wedlug pogladéw doktryny, ozna-
cza sytuacje, w ktorej ,,podmiot zainteresowany podejmuje prawnie do-
zwolone dzialania dla osiggniecia innych celow niz przewidziane przez
ustawodawce. Najogolniej «<naduzycie» prawa oznacza zatem zastosowa-
nie prawa w sposob sprzeczny z celem, ktéry leglt u podstaw jego usta-
nowienia, przy czym istotne jest, aby uzywanie tego prawa miato wplyw
na sfere intereséw innych podmiotow”42.

Pomijajac szersze aspekty teoretyczne instytucji naduzycia pra-
wa podmiotowego publicznego i rozwoéj pogladow w tym zakresie

41 Legalis nr 2907462.

42 M. Jaskowska, Naduzycie publicznego prawa podmiotowego jako przestanka
ograniczenia dostepu do sqdu w sprawach z zakresu informacji publicznej, ,,Zeszy-
ty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2018, nr 1, s. 27-41.
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w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, wypada tylko przypomnieg,
ze kwestia naduzycia prawa do informacji publicznej jako naduzycia
publicznego prawa podmiotowego pojawila sie w tym orzecznictwie
juz w roku 201243,

Obecnie w orzecznictwie przyjmuje sie, ze wprawdzie ,kategoria nad-
uzycia publicznego prawa podmiotowego nie jest wyrazona w tekscie
prawnym, to skuteczne kwestionowanie zjawiska naduzywania takie-
go prawa, w tym publicznego prawa podmiotowego do informacji pu-
blicznej, nie moze nie odnosi¢ sie do motywow i celow stanowigcych
podstawe zlozonego wniosku, a zatem do ocen i ustalen w zakresie sta-
nu faktycznego sprawy, a w konsekwencji mozliwe jest w ramach dru-
giej podstawy kasacyjnej, tj. w ramach zarzutéw naruszenia przepisow
postepowania#t. Dopiero w dalszej kolejnosci w powigzaniu z zarzutami
niewlasciwego zastosowania przepisow, w ktoérych znajduje normatyw-
ng podstawe to prawo, czyli art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji RP w zwigzku
z art. 2 ust. 1 u.d.i.p. oraz przepiséw okreslajgcych sposob czynienia uzyt-
ku z publicznego prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej
z uwzglednieniem ogo6lnej konstytucyjnej normy wyrazonej w art. 82
Konstytucji RP, zgodnie z ktorym obowigzkiem obywatela polskiego jest
m.in. troska o dobro wspoélne*s.

Jednocze$nie NSA wyjasnia, ze brak jest podstaw do utozsamiania tre-
Sci pojecia informacji publicznej jako przedmiotu publicznego prawa
podmiotowego dostepu do informacji publicznej z kwestig prawidlowo-
$ci korzystania z tego prawa. Tres$¢ publicznego prawa podmiotowego
do informacji publicznej ma charakter obiektywny i nie jest ksztalto-
wana sposobem realizowania tego prawa?®,

Naczelny Sad Administracyjny podkresla tez w aktualnie wydawa-
nych orzeczeniach, ze z charakteru konstrukcji naduzycia publiczne-
go prawa podmiotowego, w tym rowniez publicznego prawa dostepu

43 Por. postanowienie NSA z dnia 6 czerwca 2012 1., I OSK 655/12; wyrok NSA
z dnia 30 sierpnia 2012 r., 1 OSK 799/12, CBOSA.

44 Tak NSA m.in. w wyroku z dnia 2 sierpnia 2024 r., III OSK 3136/23, CBOSA.
45 Ibidem oraz w wyroku NSA z dnia 24 marca 2023 r., IIl OSK 7440/21, CBOSA.
46 Ibidem.
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do informacji publicznej, wynika, ze zachowanie majace cechy nad-
uzywania prawa nie powinno korzysta¢ z ochrony prawnej. Odmowa
ochrony nie nastepuje jednak poprzez zakwestionowanie przedmiotu
okreslonego prawa, lecz wigze sie zodmowa realizacji roszczenia, ktore
zniego wynika, co w przypadku prawa dostepu do informacji publicznej
powinno nastepowac poprzez wydanie decyzji o odmowie udostepnie-
nia informacji publicznej*’.

Powyzsze oznacza, ze w przypadku odmowy udostepnienia informa-
cji publicznej ze wzgledu na naduzycie prawa do jej dostepu przedmio-
tem postepowania nie sg kwestie ustawowej odmowy jej udostepnienia,
lecz ,poznanie rzeczywistego celu wystgpienia z wnioskiem o udostep-
nienie konkretnej informacji publicznej”. Natomiast ,,ustalen w tym
zakresie mozna dokonywac¢ w oparciu o ocene okolicznosci faktycz-
nych danej sprawy, w tym tresci wniosku o udostepnienie informacji
publicznej. Pomocne moze by¢ stanowisko zgadajacego prezentowane
w innych pismach kierowanych do podmiotu zobowigzanego. Znaczenie
moze miec okoliczno$¢ ponawiania wnioskow o udzielenie informacji
publicznych juz udostepnionych wnioskodawcy albo ogélnodostepnych”.

Naczelny Sad Administracyjny wskazuje tez wprost, ze naduzy-
cie prawa nie jest wyrazone w tekscie u.d.i.p.*® Tym samym odmowa
udostepnienia informacji publicznej z tego powodu ma charakter nie
tylko pozaustawowy, ale tez i pozakonstytucyjny, zwazywszy ze ogra-
niczenia w dostepie do informacji publicznej okreSlone w art. 61 ust. 3
Konstytucji RP ustrojodawca zastrzegl dla ustawy i z przyczyn wyraznie

47 Ibidem.

48 W wyroku z dnia 11 maja 2023 r., III OSK 181/22, Legalis nr 2932920, NSA do-
konat zestawienia przejawéw naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej,
stwierdzajac, ze pojawia sie ono w kontekscie: 1) wykorzystania prawa do infor-
macji w celu zaktdcenia funkcjonowania organéw administracji (do swoistego
pieniactwa z wykorzystaniem prawa do informacji); wykorzystania dla celow
gospodarczych, zawodowych lub na potrzeby prowadzenia indywidualnych spo-
row prawnych; 2) wykorzystania dla celéw gospodarczych, zawodowych lub na
potrzeby prowadzenia indywidualnych sporéw prawnych; 3) wykorzystania dla
szykanowania 0sob piastujacych funkcje publiczne, do pozyskiwania informa-
¢ji o tych osobach nie w celu spotecznej kontroli, lecz dla prowadzenia sporéw
osobistych, zaspokojenia prywatnych animozji (por. wyrok WSA w Krakowie
z dnia 28 stycznia 2020 r., I SAB/Kr 481/19).
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w tym przepisie wskazanych. Stawianie zarzutu naruszenia odpowied-
nich przepiséw postepowania sagdowoadministracyjnego w powigzaniu
z art. 61 ust. 1i 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2 ust. 1 u.d.i.p., jak wy-
klada to NSA, rowniez pozostaje niespdjne z sama trescig art. 61 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji, skoro jest to ograniczenie nieznane ani przepisowi
art. 61 ust. 2 Konstytucji, ani art. 2 ust. 1 u.d.i.p. Ten ostatni méwi bo-
wiem wyraznie tylko o ograniczeniu z art. 5 u.d.i.p. Postawienie zatem
zarzutu art. 61 ust. 1 i 2 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2 ust. 1 u.d.i.p
tylko w powigzaniu z naruszeniem prawa procesowego jednoznacznie
uwidacznia brak podstawy materialnej do wydania decyzji odmow-
nej z uwagi na naduzycie prawa do informacji publicznej. Nie mozna
bowiem zarzuci¢ w skardze kasacyjnej sagdowi I instancji naruszenia
prawa materialnego przez bledna jego wykladnie lub niewlasSciwe za-
stosowanie, skoro nie istnial jakikolwiek przepis prawa materialnego,
ktéry wojewodzki sad administracyjny moglby blednie wylozy¢ lub
niewlasciwie zastosowac.

W kontekscie jawnosci i szybkosci w dostepie do informacji pu-
blicznej jako przejawu konstytucyjnego - publicznego prawa podmio-
towego (art. 61 Konstytucji RP), takie rozwiazanie nalezy oceni¢ dwojako.
Z punktu widzenia sp6jnosci systemu prawa krajowego jest to sgdo-
woadministracyjna, prawotworcza proba zachowania tej spojnosci, przy
jednoczesnym zapewnieniu procesowej, i tylko procesowej ochrony oby-
watela: decyzja administracyjna ze Srodkami zaskarzenia, dalej zas skar-
ga do wojewoddzkiego sadu administracyjnego i skarga kasacyjna do NSA.
Z punktu widzenia zasady legalizmu natomiast, w rozumieniu istnie-
nia podstawy materialnoprawnej do ksztaltowania praw i obowigzkéw
strony w sposéb wladczy - w drodze aktu administracyjnego - takiej jak
choc¢by w art. 5 k.c., czy tez bardziej adekwatnego przykladu z prawa ad-
ministracyjnego w postaci przepisu art. 5 ust. 5 Ustawy z dnia 11 marca
2004 1. o podatku od towarow i ustug (Dz.U. z 2024 1. poz. 361 z pd6zn. zm.),
jest to nadal decyzja wydana bez podstawy prawnej, a rozstrzygajaca
o odmowie przyznania prawa tak konstytucyjnego, jak tez ustawowego.

Naczelny Sad Administracyjny wyjasnil koniecznos¢ wydawania de-
cyzji o odmowie dostepu do informacji publicznej z uwagi na naduzycie
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prawa do niej, wychodzac z samej konstrukcji naduzycia prawa do infor-
macji publicznej, ktéra polega na odmowie realizacji roszczenia wyni-
kajacego z prawa do informacji publicznej*. Jest to na pewno argument
na korzys¢ decyzji administracyjnej, czyli rozstrzygania tej kwestii ak-
tem administracyjnym, zamiast informowania wnioskodawcy o nad-
uzyciu przez niego prawa zwyklym pismem, a taki poglad byl réwniez
wyrazany w orzecznictwie®°,

Wydanie decyzji administracyjnej daje wnioskodawcy na poziomie
organu koniecznos$¢ przeprowadzenia postepowania administracyjne-
g0, a w jego obrebie postepowania wyjasniajgcego, a po przejsciu tego
etapu zapewnia mu gwarancje ochrony sgdowe;j.

W dalszym ciggu nie sposob natomiast wskazac tu podstaw mate-
rialnoprawnych do wydania decyzji odmownej; nie sposob jej nawet
wyprowadzic z przepisow u.d.i.p., jak ma to miejsce w przypadku odmowy
udostepnienia informacji przetworzonej - art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. Ten
ostatni przepis jest jednak wyraznym wyjatkiem ustawowym od ogol-
nej zasady z art. 2 ust. 2 u.d.i.p.5' Odmowa udostepnienia informacji
publicznej w drodze decyzji administracyjnej poprzedzonej postepo-
waniem administracyjnym ma natomiast rozstrzygac o rzeczywistym
celu wystgpienia z wnioskiem o udostepnienie konkretnej informacji
publicznej®2, co sprowadza sie do oceny zasadnosci roszczenia publicz-
noprawnego, a nie samego charakteru zgdanej informacji, czy tez -
w przypadku zgdania udostepnienia informacji publicznej - istnienia
ustawowych ograniczen w jej dostepie.

Trzeba bowiem podkresli¢, ze zastosowanie konstrukcji naduzycia
prawa dotyczy tylko informacji publicznej, a nie kazdej innej zgdanej
informacji. Badanie zasadnosci roszczenia, z przyczyn wyprowadzo-
nych w istocie z wartosci konstytucyjnych, bez podstawy ustawowej,
ostatecznie, ze wzgledu na skutek dla wnioskodawcy, i tak stanowi

49 Wyrok z dnia 18 pazdziernika 2024 r., II1 OSK 42/23, Legalis nr 3153447.

50 Por. np. wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 marca 2019 1., Il SAB/Ke 6/19 [online:]
Www.orzeczenia.nsa.gov.pl

51 Od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zadaé wy-
kazania interesu prawnego lub faktycznego.

52 Takze w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 pazdziernika 2024 r., ITIT OSK 42/23.
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ograniczenie w dostepie do informacji publicznej, Takie za$ ogranicze-
nie zastrzezono, wlasnie w swietle Konstytucji RP, dla materii ustawowe;j.
I w tym nalezy upatrywac zagrozen dla prawa do informacji publicznej
inadmiernego korzystania z konstrukcji naduzycia prawa przez podmio-
ty zobowigzane do jej udostepnienia.

7 drugiej strony wydanie decyzji administracyjnej, z powolaniem
sie na naduzycie prawa do informacji publicznej, nie naraza tych pod-
miotoéw na negatywne konsekwencje okreSlone w art. 149 § 1 pkt 11i 3,
§ la i § 2 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o0 postepowaniu
przed sagdami administracyjnymi®3. Dla wnioskodawcy maja one z ko-
lei ochronne i gwarancyjne skutki i pozwalajg na szybkie uzyskanie
oczekiwanych informacji publicznych, po zwrocie akt z prawomocnym
wyrokiem do organu (podmiotu zobowigzanego do udostepnienia in-
formacji publicznej). Co wiecej, w przypadku uchylenia takiej decyzji
przez sad administracyjny lub uzyskania pozytywnego dla wnioskodaw-
cy rozstrzygniecia dopiero na etapie postepowania kasacyjnego moze to
prowadzi¢ do znaczacego wydluzenia czasu oczekiwania na uzyskanie
zgdanych informacji publicznych. Czesto powoduje to faktyczng bez-
celowos¢ ich uzyskania.

Wspomniany brak podstawy materialnoprawnej wynika zresztg ze
stanowiska NSA, ktoéry wyraznie wskazuje sposob formutowania zarzu-
tow kasacyjnych w przypadku zastosowania konstrukcji naduzycia pra-
wa w nizszej instancji. Zarzut ten moze by¢ formutowany tylko w ramach
zarzutu naruszenia przepisow postepowania, jezeli uchybienie to moglto
miec istotny wplyw na wynik sprawy (art. 174 pkt 2 p.p.s.a.)**.

Oczywiste jest, ze zarzutu naruszenia prawa materialnego przez bled-
na jego wykladnie lub niewlasciwe zastosowanie (art. 174 pkt 1 p.p.s.a.)

53 Tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 935, dalej: p.p.s.a. Przepisy te majg zastosowa-
nie do rozpoznania skargi na bezczynnos¢.

54 | Jezelijednak kategoria naduzycia publicznego prawa podmiotowego nie jest
wyrazona w tekScie prawnym, to skuteczne kwestionowanie zjawiska naduzy-
wania takiego prawa, w tym publicznego prawa podmiotowego do informacji
publicznej, nie moze nie odnosic sie do motywow i celow stanowiacych podsta-
we zlozonego wniosku, a zatem do ocen i ustalen w zakresie stanu faktycznego
sprawy, a w konsekwencji mozliwe jest w ramach drugiej podstawy kasacyjnej,
tj. w ramach zarzutow naruszenia przepisOw postepowania w powigzaniu  »
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postawic nie mozna, skoro w takim przypadku nie ma przepisu u.d.i.p.,
ktorego bledna wykladnie lub niewlasciwe zastosowanie mozna zarzu-
ci¢ sadowi I instancji.

Naduzycie prawa do informacji publicznej nalezy zatem traktowac
jako jurydyczng préobe wyreczenia ustawodawcy z powodu jego legisla-
cyjnego zaniechania. Trzeba bowiem pamietac, Ze ograniczenia pozau-
stawowe naruszajg takze konstytucyjna zasade proporcjonalnosci ujeta
w przepisie art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wnioski de lege ferenda pozosta-
ja w tym zakresie wcigz otwarte.

Podsumowanie

Ograniczenia w dostepie do informacji publicznej wynikajgce z art. 5
ust. 2 u.d.i.p. podlegaja Scislej kontroli sgdowoadministracyjnej, a uksztal-
towana linia orzecznicza NSA zapewnia w tym zakresie odpowiednie,
ochronne gwarancje, przy czym orzecznictwo zachowuje jednoczesnie
rownowage w ochronie tych praw tak po stronie wnioskodawcow, jak
i 0sob, ktorych dotyczg zgdane informacje publiczne.

Taka samg uwage mozna poczyni¢ wzgledem kontroli administracji
publicznej w odniesieniu do informacji publicznych zamieszczonych
w dokumentach. Naczelny Sad Administracyjny stoi na strazy wyraz-
nych granic przedmiotowych ustawy i swoim orzecznictwem wyraznie
ksztaltuje kierunki prawidlowej kwalifikacji zgdanych przez obywateli
informacji jako informacji publicznych lub informacji nieposiadajgcych
takiego charakteru. Z orzecznictwa mozna jednoczesSnie wyprowadzi¢
praktyczne dyrektywy wlasciwego formulowania wnioskéw o dostep do

z zarzutami niewlasciwego zastosowania przepisow, w ktorych znajduje norma-
tywng podstawe to prawo, czyli art. 61 ust. 112 Konstytucji RP w zwigzku z art. 2

ust. 1 u.d.i.p. oraz przepisoéw okreslajacych sposob czynienia uzytku z publiczne-
go prawa podmiotowego dostepu do informacji publicznej z uwzglednieniem

0golnej konstytucyjnej normy wyrazonej w art. 82 Konstytucji RP, zgodnie z kto-
rym obowigzkiem obywatela polskiego jest m.in. troska o dobro wspoélne” - tak
NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 wrze$nia 2023 r., IIl OSK 1166/22 [online:]

Wwww.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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informacji publicznych, tak aby wnioski te byly rozpatrywane zgodnie
z ich trescig i pozytywnie dla obywateli.

7 kolei wypracowane orzecznictwo w zakresie obowigzku wydawa-
nia decyzji administracyjnych w przypadku uznania przez adresatow
wnioskoéw naduzywania prawa do informacji publicznej obarczone jest
natomiast ryzykiem nadmiernego wykorzystywania tej przyczyny przez
podmioty obowigzane do udostepniania informacji publicznych i ma
charakter stricte prawotworczy, a co za tym idzie - wymaga zmian legi-
slacyjnych, a na to zezwala przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji RP>.
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Wprowadzenie

Jednym z zadan publicznych, ktére zostato nalozone na wszystkie organy
wladzy publicznej w Polsce, jest okresSlony w art. 61 Konstytucji RP obo-
wigzek zapewnienia realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;j.
Zasadniczym celem realizacji tego prawa jest mozliwos$¢ kontrolowania
sprawujacych wladze i poprzez uzyskiwanie wiedzy o dzialalnosci or-
ganow panstwa dokonywanie wlasciwych decyzji wyborczych. Prawo
dostepu do informacji publicznej nierzadko definiowane jest jako nie-
zbedny element demokracji, z uwagi na mozliwos¢ wywierania dzieki
jego realizacji przez obywateli wplywu na polityke panstwal.

7 jednej strony prawo dostepu do informacji publicznej jest zatem
narzedziem kontrolnym w rekach obywateli, z drugiej za$ powinno-
Scig organow wladzy politycznej do biezacego informowania o realizacji
konkretnych dziatan w zwigzku ze sprawowaniem urzedow. Ujawniona
w ten sposéb dwoistos¢ sposobow realizacji prawa dostepu do informa-
¢ji publicznej - aktywna, wymagajgca od organu zamieszczania okreslo-
nych informacji publicznie oraz pasywna, wymagajgca aktywnosci po

1 M. Florczak-Wator [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, art. 61.
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stronie obywatela, jezeli to on chce pozyskac pewne informacje? - wply-
wa na rozwoj dyskusji na temat wlasciwego wypelniania przez organy
obowigzkéw w aspekcie jawnosci.

Dyskusja we wspomnianym powyzej zakresie stala si¢ bardzo dyna-
miczna, bowiem réwnie dynamicznie rozwijaja sie wszelkie formy udo-
stepniania informacji publicznej. Na przestrzeni ostatnich lat mozna
obserwowac intensywny rozwo6j nowych technologii, ktoére daja nowe
mozliwosci docierania do obywateli, tym samym umozliwiajac pelniejsza
realizacje prawa dostepu do informacji publicznej w ujeciu aktywnym.

Biuletyn Informacji Publicznej jako podstawowa forma

realizacji prawa dostepu w ujeciu aktywnym

Biuletyn Informacji Publicznej (BIP) to zgodnie z art. 8 ust. 1 u.d.i.p.?
urzedowy publikator teleinformatyczny, ktory zostal utworzony w celu
powszechnego udostepniania informacji publicznej, w postaci ujed-
noliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej. Projektowany
juz w 2001 r. BIP mial zapewnia¢ powszechnos¢ dostepu do informacji
publicznej oraz ogranicza¢ koniecznos$¢ udostepniania informacji na
wniosek®. Zostal on zatem utworzony w celu realizacji aktywnej formy
udostepniania informacji publiczne;j.

Innowacyjny, jak mogto sie wydawac na poczatku XXI w., system stron
internetowych przetrwat do dzisiaj, bedgc najbardziej powszechnym
zrodlem informacji publicznej w Polsce. Obecnie kazdy organ wladzy
publicznej w Polsce jest zobowigzany do prowadzenia BIP stanowigce-
go ,,gléwne kompendium wiedzy o informacji publicznej”s, w ktérym

2 P.Sitniewski, Zasada jawnosci obrad organéw stanowigcych w praktyce jedno-
stek samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 125.

3 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst
jedn. Dz.U. z 2022 1. poz. 902), dalej: u.d.i.p.

4 K. Izdebski [w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, art. 8.

5 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej.
Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2016, art. 8.
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publikuje sie jedynie informacje zweryfikowane i w Scisle okreSlony
Sposob.

Przepisy prawa powszechnie obowigzujgcego okreslajg m.in. szcze-
gdlowe wymagania dotyczgce ukladu ujednoliconego systemu stron
BIP oraz zabezpieczania tresci informacji publicznych tam udostepnia-
nych¢. Nie nalezy jednak zapominag, ze staly rozwdéj cyfryzacji niesie
ze sobg konieczno$¢ dostosowywania przestrzeni udostepniania in-
formacji do nowych realiow. I tak kazdorazowo nalezy bra¢ pod uwage
inne przepisy, ktore dotycza udostepniania przez podmioty publiczne
materialow elektronicznych i ktore stosuje sie rowniez do stron w do-
menie BIP.

W Swietle powyzszego nalezy zwrdoci¢ uwage na ustawe o dostepnosci
cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicz-
nych’ oraz ustawe o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebamis. U.d.c. stanowi wobec u.z.d. swoiste lex specialis, na co wprost
wskazano w art. 1 ust. u.z.d. Aktualnie zatem w systemie prawa funkcjo-
nuja dwa ustawowe akty prawne dotyczgce tematyki dostepnosci®ioba
majg zastosowanie do biezacego funkcjonowania BIP.

Na mocy wskazanych ustaw wprowadzono nowe rozwigzania, dzie-
ki ktorym zwiekszy sie dostepnosc¢ stron internetowych dla obywateli
z roznych powodow pozbawionych mozliwosci swobodnego przeglada-
nia tych stron. Dostepnos$¢ cyfrowa strony internetowej i aplikacji mo-
bilnej polega na zapewnieniu ich funkcjonalnosci, kompatybilnosci,
postrzegalnosci i zrozumialosci. Skutkiem wprowadzenia szeroko poje-
tych przepiséw o dostepnosci jest m.in. zapewnienie opiséw tekstowych

6 Zob. Rozporzagdzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
18 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej (Dz.U. z 2007 1.
Nr 10 poz. 68).

7 Ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnoSci cyfrowej stron interneto-
wych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 1.
poz. 1440), dalej: u.d.c.

8 Ustawa zdnia 19 lipca 2019 r. 0 zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegol-
nymi potrzebami (tekst jedn. Dz.U. z 2024 r. poz. 1411 ze zm.), dalej: u.z.d.

9 M. Brzostek-Kleszcz [w:] K. Czaplicki, G. Szpor (red.), Ustawa o dostepnosci
cyfrowej stron internetowych i aplikacji mobilnych podmiotow publicznych, War-
szawa 2020, art. 1.
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zdje¢, transkrypcja nagran, czy instalacja urzadzen lub innych srodkéw
technicznych do obslugi os6b stabostyszacych'o.

Powyzsze zmiany ustawowe maja za zadanie dostosowywac BIP do
zmieniajgcych sie czaséw. Jednak warto zauwazy¢, ze to nie przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego, a samodzielna aktywnos$¢ organéw
wladzy publicznej powinna by¢ wiodgca przy wlasciwym realizowaniu
obowigzku informacyjnego w BIP, ktéry ma zapewniac¢ wiarygodnos¢
zamieszczanych tam informacji. W tym celu zabezpieczono mechani-
zmy weryfikacji zmian i os6b wprowadzajacych informacje do BIP. Ta-
kie dzialania bez watpienia wymagajg aktywnosSci prawodawcy w tym
zakresie, podobnie jak zakresSlenie ogdlnego schematu organizacyjnego
strony internetowej w domenie BIP. Niestety mozna jednak zaobserwo-
wac niewlasciwe metody prowadzenia BIP, a niektore dziatania czasami
Sg sprzeczne z prawem.

Jednym z coraz czestszych przykladow watpliwych praktyk organéw
wladzy publicznej jest umieszczanie w BIP samych odnosnikéw do in-
nych stron internetowych. Dzialania te przybierajg forme alternatyw-
nych wobec BIP form udostepnienia informacji publicznej, co oznacza,
Ze nie mogg by¢ uznane za realizacje obowigzku ustawowego, o ktérym
mowa w art. 8 ust. 3 u.d.i.p. lub w ustawach szczegoélnych. Dla przykla-
du, zgodnie z art. 14 ust. 4 u.s.g.!'! imienne wykazy glosowan radnych
podaje sie niezwlocznie do publicznej wiadomosci w Biuletynie Infor-
macji Publicznej. Gmina Gieraltowice, powiat gliwicki, wojewo6dztwo
Slaskie, publikuje w tym zakresie jedynie odnosnik do strony interne-
towej gminy!2, zastepujac w ten sposéb publikacje informacji odesta-
niem do innego zrodia.

10 L.K. Bugowski, M. Czech, Zapewnianie dostepnosci osobom ze szczegolnymi
potrzebami w urzedach gmin w wojewddztwie podlaskim - aspekty finansowe
i prawne, ,Samorzad Terytorialny” 2022, nr 11, s. 63.

11 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
72024 r. poz. 1465 ze zm.), dalej: u.s.g.

12 Zob. [online:] https://bip.gieraltowice.pl/10660/2329/protokoly-i-wyniki-
-glosowan-z-kadencji-rady-gminy-gieraltowice-2024-2029.html [dostep:
12.12.2024].
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Opisana powyzej praktyka moze budzi¢ stuszny niepokéj. Publikowa-
nie tresci w BIP zabezpieczone jest, jak juz wspomniano, licznymi dodat-
kowymi obostrzeniami, takimi jak weryfikowanie osoby zamieszczajgcej
informacje, czy historia edycji zamieszczonej informacji. W sytuacji od-
wolania do linku traci sie kontrole nad weryfikowaniem rzetelnosci in-
formacji i jej zmian, omijajac w ten sposéb istotne przepisy regulujgce
zamieszczanie informacji w BIP.

Przedmiot obowigzkowych do zamieszczenia informacji publicznych
nie zostal precyzyjnie wskazany w u.d.i.p.’® Niemniej nie ulega watpliwo-
Sci, ze publikowanie tresci objetych obowigzkiem ich zamieszczania
w BIP w formie odeslan do innych stron internetowych nie stanowi le-
galnej alternatywy, ktorg przynosi rozwéj nowych technologii.

Nowe formy udostepniania informacji publicznych

Z perspektywy czasu staty rozwoj informatyzacji sprzyja pojawianiu
sie nowych metod docierania do obywateli przez szeroko pojety aparat
panstwa. Do kluczowych form, powszechnych w praktyce administra-
¢ji publicznej, nalezy aktualnie zaliczy¢ strony internetowe, programy
i serwisy internetowe oraz aplikacje mobilne.

Pierwsza z form pojawila sie stosunkowo dawno i wraz z rozwojem
nowych technologii stala sie normg w praktyce urzedoéw. Aktualnie kaz-
dy organ wladzy publicznej poza BIP posiada swojg witryne interneto-
wa, za pomocg ktorej informuje o swojej dzialalnosci. Aspekt ten jest
zauwazany przez ustawodawce, ktory coraz naklada na organy obowigzek
publikowania okreSlonych tresci nie tylko w BIP, ale réwniez na stronach
internetowych urzedéw. Do przykladéw takich dziatan mozna zaliczy¢
chociazby wskazanie w art. 21 ust. 1a u.s.w.'* obowigzku udostepniania

13 B.Fischer, M. Jablonski, E. Jarzecka-Siwik, K. Wygoda, . Wyporska-Frankiewicz
[w:] A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, Warszawa 2023, art. 6.

14 Ustawazdnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa. (tekst jedn. Dz.U.
72025 1. poz. 581), dalej: u.sw.
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nagran z obrad sejmiku wojew6dztwa w BIP oraz na stronie internetowej
samorzadu wojewodztwa. Upowszechnienie tej praktyki zdublowalo tak
naprawde pola do publikowania tresci w podobnej formie w Internecie,
zachowujac jednak bardziej formalistyczng wersje publikacji na rzecz BIP.
Pojawianie sie nowych zadan publicznych pociggnelo za sobga kolejne
formy udostepniania tresci za pomoca nowoczesnych technologii. Re-
forma ustrojowych ustaw samorzadowych, wprowadzona ustawg o zmia-
nie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw pu-
blicznych's, nalozyla na samorzady obowigzek imiennego rejestrowania
glosowan radnych podczas sesji. Powyzsze spowodowalo pojawienie sie
narynku popularnego w samorzgdzie programu e-sesja'. W ramach tego
programu radni uzyskujg dostep do systemu do glosowania, a miesz-
kancy mogg pozyskiwac informacje o porzadku obrad, dacie, godzinie
i miejscu sesji, tresci projektow uchwal, imiennego wykazu glosowan
oraz majg mozliwosc¢ $ledzenia transmisji obrad na zywo badz odtwo-
rzenia nagrania z sesji. Program ten, wprawdzie dedykowany jedynie
obsltudze sesji, stal sie nowym zZrédlem pozyskiwania informacji pu-
blicznej, a takze odpowiedzia na potrzeby sprawnego prowadzenia obrad
i latwego dostepu do informacji dla radnych, a przy tym i dla obywateli.
Skutkiem rozwoju nowych technologii jest rowniez szybko poste-
pujacy upadek prasy papierowej. Znaczna czes$¢ gazet i czasopism wy-
dawanych wczesniej jedynie w formie papierowej upada lub przenosi
dziatalnos¢ do Internetu!’. Otwiera to pole do informowania obywa-
teli o funkcjonowaniu organéw wiladzy publicznej za pomoca wiekszej
liczby kanaléw i w znacznie tanszy sposob. Jest to rowniez metoda bez
watpienia bardziej ekologiczna. Publikowanie pewnych informacji w pa-
pierowej prasie nie jest wcale konieczne, a ma to miejsce chocby przy
realizacji obowigzkéw okreslonych przepisach ustawy o gospodarce

15 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwieksze-
nia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 1. poz. 130 ze zm.).

16 Zob. [online:] https://esesja.pl [dostep: 12.12.2024].

17 A. Kesicka, Prasa i Internet: drogi rozwoju i perspektywy, ,Zarzadzanie Zmia-
nami. Zeszyty Naukowe” 2010, nr 1, s. 47.
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nieruchomos$ciami'®. Zgodnie bowiem z art. 35 u.g.n. informacje o za-
mieszczeniu wykazu wlasciwy organ podaje do publicznej wiadomosci
przez ogloszenie w prasie lokalnej o zasiegu obejmujgcym co najmniej
powiat, na terenie ktorego polozona jest nieruchomos¢. Prasa to ,tak-
ze publikacje rozpowszechniane za pomocg Internetu, jezeli spelniaja
one wymagania okreslone w art. 7 ust. 2 Ustawy z 1984 r. - Prawo praso-
we”1?, Pojecie prasy ,,zostalo zdefiniowane w sposob szeroki i elastyczny,
uwzgledniajgcy postep techniki”?°, Pomimo to organy gospodarujace
nieruchomosciami wcigz korzystajg z tradycyjnych form przekazu, co
nalezy uznac za dzialanie niewykorzystujgce potencjalu nowych tech-
nologii.

Organy wiladzy publicznej dostrzegajg jednak, chociaz nadal w ogra-
niczonym stopniu, potencjal, jaki niesie rozw6j mobilnosci Internetu.
Panstwo doklada staran do rozwoju aplikacji mobilnej mObywatel, nato-
miast samorzady przyczyniajg sie do innowacyjnego wprowadzania mo-
bilnych aplikacji miejskich. Kazde z tych rozwigzan stanowi nowa forme
docierania do mieszkancow i ma Kkilka celow. Po pierwsze aplikacje sa
fatwa i szybka metodg przekazania informacji publicznej, a po drugie
stanowia platforme zalatwiania spraw z urzedem.

»2Aplikacja mObywatel to wszechstronny, cyfrowy asystent, ktory uta-
twia korzystanie z ustug publicznych”?. To wlasnie rozwj nowych tech-
nologii umozliwia w praktyce efektywniejszga metode realizacji aktywnej
formy udostepniania informacji publicznej. Cyfrowy asystent to wizja
przyszlosci kontaktow obywateli zadministracja publiczng, rowniez na
gruncie jawnosci.

Kluczowg pod wzgledem dotarcia do jak najszerszej grupy odbior-
cow alternatywa dla BIP jest jednak sfera mediéw spolecznosciowych.

18 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz.U. 72024 r. poz. 1145 ze zm.), dalej: u.g.n.

19 Wyrok SN z dnia 24 czerwca 2014 r., I CSK 532/13, OSNC 2015, nr 5, poz. 61.
20 K. Drozdowicz [w:] M. Zaremba (red.), Prawo prasowe. Komentarz, Warsza-
wa 2018, art. 7.

21 Zob. [online:] https://www.gov.pl/web/cyfryzacja/mobywatel-aplikacja-ktora-
-zmienia-rynek-cyfrowych-uslug [dostep: 12.12.2024].
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Media spotecznosciowe

W Polsce z mediéw spolecznosSciowych korzysta prawie 69% populacji.
Do najpopularniejszych serwiséw spolecznosciowych nalezg Facebo-
ok, Instagram, TikTok oraz X22, Media spotecznoSciowe stanowig zara-
zem grupe najpowszechniejszych zroédel pozyskiwania informacji przez
obywateli?3.

Powyzej wskazane prawidlowosci zostaly rowniez dostrzezone przez
organy administracji publicznej, w tym w duzym stopniu przez orga-
ny wladzy publicznej pochodzace z wyboréw powszechnych. W celu
uzyskania kontaktu ze spoleczenistwem, a wiec przekazania informacji
0 swojej dzialalnosci, ktora to informacje nalezy kwalifikowac jako in-
formacje publiczna, organy zaczely powszechnie tworzy¢ swoje konta
w mediach spolecznosciowych.

Przekazywanie informacji publicznej we wskazany powyzej sposob,
jako ze stanowi nieobligatoryjna forme dzialalnoSci informacyjnej, jest
narazone na naduzycia. Organy publikujg bowiem w mediach spotecz-
nosciowych jedynie te informacje, ktére chcg tam opublikowac, a nie
jak w przypadku BIP - te wymagane prawem. Pomimo ze nadal omawia-
na jest sfera aktywna dostepu do informacji publicznej, a wiec ta, ktéra
nie wymaga aktywnosci obywateli, to media spotecznosciowe dajg moz-
liwos¢ interakcji z mieszkaricami np. za pomocg komentowania postow
oraz za posrednictwem wiadomosci prywatnych. Jako nowe zrédto kon-
taktu z administracjg publiczng media spotecznoSciowe stanowig pole
wcigz niedoregulowane.

Zaistnienie - wraz z rozwojem technologicznym - administracji pu-
blicznej na portalach spotecznos$ciowych jest dostrzegane przez organy

22 Digital Poland 2024 - raport social media w Polsce [online:] https:/empeme-
dia.pl/digital-poland-2024-raport-social-media-w-polsce/ [dostep: 13.12.2024].
23 Zgodnie z raportem przygotowanym przez Instytut Badan Internetu i Me-
diow Spolecznosciowych (IBIMS) w partnerstwie z Instytutem Badan Rynkowych
i Spolecznych (IBRIS) media spolecznosSciowe, po prasie, stanowia najpow-
szechniejsze zrodlo pozyskiwania informacji. Zob. [online:| https://ibims.pl/
skad-polacy-czerpia-informacje-o-polsce-i-swiecie-raport-ibims-i-ibris/ [dostep:
13.12.2024].
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kontroli panstwowej, sady i prawodawce. Przede wszystkim nalezy zwro-
ci¢ uwage na orzeczenia sadéw w zakresie blokowania komentarzy lub
kont konkretnych uzytkownikow przez konta urzedéw. Dzialanie takie
spotyka sie z dezaprobatg orzecznictwa. Jak wskazal WSA w Gdansku: ,,Ko-
rzystanie z mediéw spolecznosciowych przez organy wtadzy publicznej
stuzy wspieraniu aktywnosci obywatelskiej, chociazby bowiem ze wzgle-
du na przystepnosc i szybkos¢ takiej formy dystrybucji informacji (...).
Nadmierne blokowanie kont uzytkownikéw moze ogranicza¢ debate pu-
bliczng i stanowigcg jej element prawnie dopuszczalng krytyke”24,

Prawodawca, dostrzegajac potencjal mediow spolecznoSciowych,
uregulowat dla przykladu obowigzek zamieszczania tam informacji na
temat finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa lub z pan-
stwowych funduszy celowych realizowanych zadan2s.

Media spolecznosciowe jako stosunkowo mtoda forma komunikowa-
nia informacji publicznej, pojawiajaca sie wraz z rozwojem technologii,
bez watpienia stanowi alternatywe dla BIP w kontakcie na poziomie
urzad - obywatel. W praktyce mogg jednak wystepowac liczne proble-
my zwigzane z wybiorczoscig przekazywanych komunikatow, a takze
blokowaniem dyskus;ji dla niektérych jednostek. Z tego wzgledu stusz-
nie nalezy wskazac¢ za Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze konieczna
jest inicjatywa ustawodawcza, w ramach ktorej opracowano by zasady
prowadzenia profili organow i urzedéw administracji publicznej, a tak-
ze innych instytucji i organizacji publicznych w portalach spoteczno-
Sciowych?2s,

24 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 13 stycznia 2021 r., II SAB/Gd 91/20, LEX nr
3112109.

25 Przepis § 2 pkt 3 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 maja 2021 r.
w sprawie okreSlenia dzialan informacyjnych podejmowanych przez podmio-
ty realizujagce zadania finansowane lub dofinansowane z budzetu panstwa lub
z panstwowych funduszy celowych (Dz.U. z 2021 1. poz. 953 ze zm.).

26 Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Wiceprezesa Rady Ministrow, Mi-
nistra Cyfryzacji z dnia 21 listopada 2024 r. [online:] https://bip.brpo.gov.pl/si-
tes/default/files/2024-11/Do_MC_urzedy_inernet_konta_21_11_2024_.pdf [dostep:
13.12.2024].
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Podsumowanie

Publikowanie informacji publicznej w Internecie jest realizacjg ustawo-
wego obowigzku zapewnienia jawnosci funkcjonowania panstwa w uje-
ciu aktywnym. Obowigzek ten nie wynika wprost z przepisOw prawa, ale
z proobywatelskiej wykladni art. 61 Konstytucji RP oraz pochodnych mu
regulacji na poziomie ustawowym.

,Elektroniczna administracja (e-administracja) jest to administracja,
ktéra wykorzystuje technologie informacyjno-komunikacyjne, dzieki
czemu poprawia sie jakos¢ ustug publicznych”?”. Jedng z tych ustug jest
pozyskiwanie informacji publicznej. Wymog odpowiadania na potrze-
be rozwoju e-administracji nie moze pomijac¢ rozwoju w zakresie udo-
stepniania informacji publiczne;j.

Jak dotad Biuletyn Informacji Publicznej pozostaje najpowszechniej-
szg platformg komunikowania informacji publicznych w Internecie. Na-
lezy uznaé, ze jako ujednolicony system stron internetowych, ktérego
funkcjonowanie uwarunkowane jest wieloma prawnymi wymogami, BIP
powinien pozosta¢ gtbwnym Zrodlem pozyskiwania wiedzy o funkcjono-
waniu panstwa i jego organéw. Dzieki zastosowanym zabezpieczeniom
w BIP publikowane sg bowiem tresci weryfikowalne i objete obowigz-
kiem publikacyjnym. Ponadto opublikowanie tresci w BIP przynosi réw-
niez korzysci dla organéw panstwowych. Zgodnie bowiem z art. 10 ust. 1
u.d.i.p. nie udostepnia sie informacji publicznej na wniosek, jezeli infor-
macja ta zostala juz opublikowana w BIP.

Jawno$¢ w ujeciu aktywnym powinna by¢ rozwijana poprzez udo-
stepnianie tresci publicznych za posrednictwem nowych technologii,
aby docieraly one do jak najszerszego grona odbiorcéw. Nalezy jednak
zwroci¢ uwage na brak dostrzezenia w tym zakresie przez ustawodawce
licznych zagrozen. Przede wszystkim podkreSlenia wymaga fakt braku
jakichkolwiek ograniczen w zakresie publikowanych przez organy pu-
bliczne w mediach spolecznosciowych informacji oraz blokowania in-
nych uzytkownikoéw przez profile zalozone przez podmioty publiczne.

27 S. Kanduta, W strone elektronicznej administracji w gminach, ,Finanse Ko-
munalne” 2023, nr 2, s. 12.
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Ponadto powinno sie kazdorazowo szerzej rozwaza¢ wprowadzanie
nowych obowigzkow dostepnosci cyfrowej, réwniez na poziomie ponad-
narodowym, aby nie stanowily one bariery w rozwoju publikowania in-
formacji publicznych w Internecie.

Warto podkresli¢, ze rozw6j nowych technologii istotnie wplywa na
poszerzenie mozliwosci organéw wiladzy publicznej informowania
na biezgco swoich obywateli o podejmowanych dziatlaniach. Postep
ten jest zauwazalny w prawodawstwie, chociaz nadal niewystarczajgco.
Organy administracji publicznej, pochodzace nierzadko z wyboréw po-
wszechnych, mogg wykorzystywac¢ nowe zrodla informacyjne do pro-
wadzenia swobodnej polityki informacyjnej, co powinno zosta¢ cho¢
w minimalnym zakresie uregulowane na poziomie ustawowym.
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Jawno$¢ zycia publicznego jest waznym miernikiem poziomu demo-
kracji w danym kraju, bowiem jedynie dostep do informacji pozwala
na efektywne uczestniczenie w procesach decyzyjnych dotyczgcych
spraw ogdlnospolecznych i lokalnych. Obywatel dzieki dostepowi do
informacji publicznej przestaje by¢ przedmiotem dzialan wladzy, a sta-
je sie podmiotem procesu przemian'. Prawo do informacji publicznej
zgodnie z przepisami prawa miedzynarodowego przystuguje kazdemu?.
W polskim porzadku prawnym zasadnicze znaczenie ma art. 61 ust. 1
Konstytucji RP, zgodnie z ktérym obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oso6b pelnig-
cych funkcje publiczne3. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie infor-
macji o dzialalnosSci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego,
atakze innych os6b oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodarujg mieniem komu-
nalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa. Powyzszy przepis Konstytucji

1 Zob. A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej: zasady konstrukcyjne usta-
wy, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 185.

2 Zob. art. XIX Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka - Rezolucja Zgromadze-
nia Ogo6lnego 777 i 778/111 z dnia 10 grudnia, Paryz 1948 .

3 Trybunal Konstytucyjny informacje publiczng definiuje jako kazda wiado-
mos$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne i osoby pelnigce
funkcje publiczne lub odnoszacg sie do wladz publicznych, a takze wytworzo-
na lub odnoszaca sie do innych podmiotéw wykonujacych funkcje publiczne
w zakresie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej i gospodarowa-
nia mieniem komunalnym lub majgtkiem Skarbu Panstwa. Zob. wyrok TK z dnia
13 listopada 2013 ., TK - P 25/12 [online:] https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/down-
load.xsp/WDU20130001435/T/D20131435TK.pdf [dostep: 28.04.2025].
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nie okresla wprost kregu podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia
informacji publicznej, szeroko natomiast okresla przedmiot prawa do in-
formacji publicznej.

Aktem prawnym majgcym najszersze znaczenie w omawianym te-
macie jest ustawa o dostepie do informacji publicznejs, ktorej celem jest
skonkretyzowanie prawa obywatela do uzyskania informacji publicznej,
a takze ustalenie przez organ charakteru konkretnej informacji. W art. 1
ust. 1 u.d.i.p. wskazano, ze kazda informacja o sprawach publicznych sta-
nowi informacje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnie-
niu na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie. Ustawa ta okresla takze
m.in. podmioty obowigzane do udostepniania informacji publicznej,
przedmiot stanowigcy informacje publiczng, sposoby dostepu do niej
oraz termin i forme jej udzielenia. Ustawa wskazuje rowniez na ogra-
niczenia dostepu do informacji publicznej. Przepis art. 5 ust. 1 u.d.i.p.
podnosi, ze prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu w za-
kresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie informacji
niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionyche.

Powszechnie przyjeto, ze kazda informacja, zarowno jawna, jak i nie-
jawna, jest dobrem naczelnym i nalezy ja chronic¢ przed nieuprawnio-
nym ujawnieniem. Objecie ustawowa ochrong niektorych informacji,
a takze prawne uregulowanie do nich dostepu wskazujg, ze informa-
cja zostala przez ustawodawce zidentyfikowana jako dobro prawne wy-
magajace przyznania mu samodzielnej ochrony?’. Prawo do informacji

4 Zob. M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa
Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Torun 2002 1., s. 16-17.

5 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 1. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
72022 1. poz. 902 ze zm.), dalej: u.d.i.p.

6 Np. Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (Dz.U. z 2024 .
poz. 1283), dalej: u.p.s.; Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 1. o ochronie informacji
niejawnych (Dz.U.z 2024 r. poz. 632); Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach
lekarza i lekarza dentysty (Dz.U. z 2024 r. poz. 1287); Ustawa z dnia 28 sierpnia
1997 r. o organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1113); Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 917); Ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o zawodach pielegniarki
i poloznej (Dz.U. z 2024 1. poz. 814).

7 J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie
prawnym, Warszawa 2014, s. 1.
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publicznej podlega ograniczeniu ze wzgledu na prywatnos¢ osoby fizycz-
nej lub tajemnice przedsiebiorcy®. Nie mozna jednak poming¢ okolicz-
nosci, ze stosownie do art. 47 Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony
prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do
decydowania o swoim zyciu osobistym. PodkreSlenia wymaga réwniez,
ze art. 61 ust. 3 Konstytucji wskazuje kwestie ograniczenia powyzszego
prawa, ktore to ograniczenie moze nastapi¢ wylgcznie ze wzgledu na
okresSlone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmio-
tow gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa. Konsekwentnie, stosow-
nie do art. 51 ust. 2 Konstytucji, wladze publiczne nie mogq pozyskiwac,
gromadzic¢ i udostepniac¢ innych informacji o obywatelach niz niezbed-
ne w demokratycznym panstwie prawnym.

Prawo do informacji publicznej w Polsce jest stosunkowo szerokie,
jednakze istniejg pewne ograniczenia, ktére maja na celu ochrone in-
teresOw publicznych i prywatnych. Ograniczenia te sg $ciSle okreSlone
przepisami prawnymi, za$ kazda odmowa udostepnienia informacji wy-
maga uzasadnienia (wydania decyzji odmownej). Przedmiotowe ograni-
czenia wynikajg m.in. z koniecznosci ochrony prywatnosci.

Jednym z aktéw prawnych okreslajacych dosyc¢ rygorystyczne ogra-
niczenia w zakresie udostepnienia informacji publicznej jest Ustawa
z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej®. Pomoc spoleczna jest
instytucja polityki spolecznej panstwa majgca na celu umozliwienie
osobom i rodzinom przezwyciezanie trudnych sytuacji zyciowych, kto-
rych osoby te nie sg w stanie pokona¢, wykorzystujac wltasne upraw-
nienia, zasoby i mozliwos$ci. Pomoc ta ma na celu wspieranie osoby
i rodziny w wysilkach zmierzajacych do zaspokojenia niezbednych
potrzeb i umozliwi¢ im zycie w warunkach odpowiadajacych godno-
Sci czlowieka. Zadaniem pomocy spolecznej jest takze zapobieganie
trudnym sytuacjom zyciowym przez podejmowanie dzialan zmierzaja-
cych do zyciowego usamodzielnienia oséb i rodzin oraz ich integracji

8 Art.5ust. 2 u.d.i.p.
9 Dz.U.z 2024 r. poz. 1283, dalej: u.p.s.

Ochrona beneficjentéw $wiadczen z pomocy spotecznej w trybie ustawy o dostepie. ..
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ze Srodowiskiem. Zasadniczo pomoc spoleczna jest nader wrazliwym
obszarem, bowiem jej beneficjenci zazwyczaj znajduja sie w trudnych
sytuacjach zyciowych. Czesto sg to osoby posiadajgce bardzo niskie
dochody, zyjace na skraju ubdstwa, osoby, ktorych sytuacja zaréwno
osobista, jak i materialna ulegla nagtemu pogorszeniu, osoby schoro-
wane, czy bezrobotne. Nie budzi zatem watpliwosci, Ze takie osoby sg
marginalizowane i nierzadko krepujg sie swoim potozeniem, a co za
tym idzie - ich interes powinien by¢ szczegoblnie chroniony.

Ustawa o pomocy spolecznej w art. 100 wskazuje, ze w postepowaniu
w sprawie $wiadczen z pomocy spolecznej nalezy kierowac sie przede
wszystkim dobrem os6b korzystajacych z pomocy spoleczneji ochrong
ich débr osobistych. W szczegdlnosci nie nalezy podawaé¢ do wiadomo-
Sci publicznej nazwisk os6b korzystajacych z pomocy spotecznej oraz
rodzaju i zakresu przyznanego Swiadczenia (ust. 1). Podmioty i osoby
realizujgce zadania w zakresie pomocy spotecznej okresSlone w ustawie
przetwarzaja dane osobowe 0sOb, do ktérych stosuje sie przepisy usta-
wy, oraz czlonkow ich rodzin w zakresie i celu niezbednym do realizacji
zadan wynikajgcych z ustawy (ust. 2). Jednym z celéw cytowanego prze-
pisu jest poszanowanie prywatnosci oséb ubiegajgcych sie o przyznanie
Swiadczenia z pomocy spolecznej (bez wzgledu na skutecznos¢ zlozo-
nego przez nich wniosku w tym przedmiocie, a takze etapu realizacji
Swiadczenia, czy tez weryfikacji zasadnosci przyznania $wiadczenia).
Dobrem osobistym podlegajacym szczegélnej ochronie w pomocy spo-
lecznej jest m.in. godnos¢ kazdego czlowieka, gdyz jednym z nadrzed-
nych celow pomocy spolecznej jest umozliwienie osobom i rodzinom
zycia w warunkach odpowiadajgcych godnosci czlowieka'®. Juz sam fakt,
ze wobec danej osoby zostala wydana przez organ pomocy spolecznej
decyzja (bez wzgledu na jej tres¢), sugeruje, ze dana osoba znalazla sie
w trudnej sytuacji zyciowej, ktorej - z réznych wzgledéw, np. material-
nych, rodzinnych, czy zdrowotnych - nie byla w stanie pokona¢, wyko-
rzystujac wlasne uprawnienia, zasoby, czy mozliwosci, i musiata zwrocic¢
sie o udzielenie pomocy ze strony Panstwa. Upublicznienie zatem nawet

| 10 Art.3ust.1u.p.s.
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wylacznie faktu ubiegania sie o takg pomoc, w okresSlonych warunkach,
moze uzasadniac zarzut naruszenia dobra osobistego danej osoby!!.
Zgodnie z Rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony o0so6b fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobod-
nego przepltywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE!2,
dane osobowe powinny by¢ przetwarzane w sposob zapewniajacy im
odpowiednie bezpieczenstwo i odpowiednig poufnos¢, w tym ochrone
przed nieuprawnionym do nich dostepem. Nie ulega watpliwosci, ze in-
formacje o korzystaniu z pomocy spolecznej uznawane sg za dane wraz-
liwe (np. stan zdrowia, status ekonomiczny, forma pomocy przyznana
konkretnej osobie), dlatego tez podmioty udzielajace Swiadczen z pomo-
cy spotecznej majg obowigzek ochrony takich danych, zas§ dane bene-
ficjentéw moga by¢ przetwarzane wylgcznie w zakresie niezbednym do
Swiadczenia pomocy spolecznej oraz zgodnie z obowigzujacymi przepi-
sami prawa. Tym samym informacje podlegajace ochronie na podsta-
wie ustawy o dostepie do informacji publicznej w powigzaniu z ustawa
o pomocy spolecznej to m.in. dane dotyczgce tozsamosci beneficjentéw
pomocy spolecznej, ich stanu zdrowia, sytuacji osobistej, czy materialne;.
W wyroku z dnia 4 listopada 2009 r., IV SA/Wr 249/0913, Wojewodz-
ki Sad Administracyjny we Wroclawiu stwierdzil, ze ,,udzielenie przez
Osrodek Pomocy Spolecznej pomocy finansowej konkretnym osobom
zamieszkalym w konkretnej miejscowosci” nie stanowi informacji pu-
blicznej, tylko informacje chroniong ze wzgledu na prywatnos¢ osoby
fizycznej w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. w zwigzku z art. 100 ust. 1 u.p.s.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie wyrokiem z dnia
17 stycznia 2019 1., I SA/O1 829/18'4, uznal, Ze brak jest mozliwosci udzie-
lenia informacji w zakresie, ,,czy zakonczyto sie prowadzone przez MOPS
postepowanie administracyjne nr (...) i przeslanie wnioskodawcy aktu

11 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 stycznia 2019 r., I SA/OI 829/18, LEX
nr 2617235.

12 Dz.U.UE.L.2016.119.1.

13 LEX nr 556961.

14 LEX nr 2617235.
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konczacego to postepowanie”, gdyz wnioskowana informacja nie ma
charakteru informacji publicznej. Zdaniem sgdu przedmiotowe poste-
powanie prowadzone bylo w sprawie indywidualnej, zatem prawo do
informacji posiada jedynie strona tego postepowania.

W wyroku z dnia 16 maja 2018 r., I OSK 2641/17'5, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny stwierdzil, ze za strone postepowania administracyjnego
w sprawie przyznania $wiadczenia wychowawczego w ramach programu
Rodzina 500+ nie moze by¢ uznany ten z rodzicéw matoletnich dzieci,
ktory nie ztozyl wniosku w konkretnej sprawie, tym samym nie ma on
mozliwosci wgladu w akta sprawy.

W sprawie rozpoznawanej przez Wojewoddzki Sgd Administracyjny
w Lublinie w dniu 25 stycznia 2024 r., Il SAB/Lu 170/231¢, zwrdécono sie
o wydanie dokumentéw z akt administracyjnych - kserokopii notatek
stuzbowych sporzgdzonych przez opiekuna na okolicznos$¢ podjetych
w miejscu zamieszkania osoby korzystajgcej z ustug pomocy spotecz-
nej prob realizacji specjalistycznych ustug opiekunczych. Organ roz-
poznajacy przedmiotowy wniosek przeslal stronie zgdane dokumenty,
jednakze poddane wczeSniejszej anonimizacji w zakresie zawartych
w ich tresci danych wrazliwych (danych osobowych opiekuna). W uza-
sadnieniu wyroku sad wskazal, ze opiekun, ktéremu OSrodek Pomocy
Spolecznej w drodze umowy zlecenia powierzyl wykonywanie specja-
listycznych ustug opiekunczych, niewgtpliwie nie jest osobg pelnigca
funkcje publiczng w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. Sprawowanie funkcji
publicznej wigze sie bowiem z realizacjg okreslonych zadan w urzedzie,
w ramach struktur wiladzy publicznej lub na innym stanowisku decy-
zyjnym w strukturze administracji publicznej, a takze w innych insty-
tucjach publicznych. Chodzi tu wiec o podmioty, ktérym przystuguje
co najmniej waski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji
publicznej'”. Sad uznal zatem, ze opiekun wykonujacy ustugi opiekun-
cze korzysta z ochrony prywatnosci przewidzianej w art. 5 ust. 2 u.d.i.p.,

15 LEX nr 2517565.
16 CBOSA.
17 Zob. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, nr 3, poz. 30.
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natomiast dane osobowe, w tym imie i nazwisko, sg elementem chro-
nionej tym przepisem strefy prywatnosci osob fizycznych.

W wyroku z dnia 15 lipca 2021 r., III OSK 3335/21'8, Naczelny Sgd Admi-
nistracyjny stwierdzil, ze notatki stuzbowe sporzgdzone przez pracowni-
ka organu, a dotyczgce wnioskodawcy oraz jego zmartego krewnego, sq
dokumentami wewnetrznymi i nie stanowiag informacji publiczne;.
Sad uznal, ze notatki nie przesadzajg bowiem o kierunkach dzialania
organu i dotyczag sprawy indywidualnej. Opisujg jedynie przebieg roz-
mow pracownikéw Osrodka Pomocy Spotecznej z czlonkami rodziny
oraz lekarzami i brak jest w tych dokumentach informacji, ktore przed-
stawialyby stanowisko organu w sprawie dzialan, jakie ma zamiar pod-
jac¢ w kwestii udzielenia wsparcia.

Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze orzecznictwo sgdoéw administracyjnych
chroni beneficjentéw swiadczen przyznanych w ramach pomocy spo-
tecznej. W szczegblnosci ochronie podlegaja nazwiska i inne dane osob,
ktorym udzielono pomocy, a takze rodzaj i zakres przyznanego Swiadcze-
nia konkretnemu podmiotowi. Majgc na uwadze wymog, by przetwarza-
nie odbywato sie w konkretnie wskazanym celu, a takze odwolujac sie
do zakresu komentowanej regulacji, w szczegolnosci do kierowania sie
dobrem osoby i rodziny oraz ochrony godnosci jednostki ludzkiej, nalezy
przyjac, ze przetwarzaniu powinien ulegac tylko taki zakres informacji
i w taki sposob, ktory zmierza do realizacji celu, w jakim informacje sg
przetwarzane, z poszanowaniem innych wartosci wskazanych w ustawie.

Zauwazenia wymaga réwniez, ze z jednej strony pomoc spoleczna ma
chronic¢ jej beneficjentow, zas z drugiej - prawem spoleczenstwa jest do-
step do informacji o sposobach wydatkowania srodkéw publicznych. Po-
moc spoteczna jest bowiem finansowana ze zZrédel ogdélnokrajowych
(budzet panstwa), lokalnych (budzety jednostek samorzadu terytorial-
nego), srodkoéw unijnych, czy tez roznego rodzaju darowizn. Dlatego tez
omawiany obszar jest dos¢ delikatnym tematem, jeSli weZmie sie pod
uwage ochrong interesu jednostki korzystajgcej ze wsparcia publicznego,
ajednoczesnie powinien by¢ obszarem jawnosci dzialan organow wladzy

| 18 LEX nr 3198079.
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publicznej. Kluczowe jest zatem zachowanie rownowagi w omawianej
materii. Wspomnie¢ nalezy, ze istotnym elementem transparentnosci
panstwa jest jawnos¢ wydatkowania Srodkéw publicznych. Wynika to
Z potrzeby zapewnienia kontroli obywateli nad tym, w jaki sposéb wla-
dze publiczne wykorzystuja pobierane podatki'®. Spoleczenstwo jest
uprawnione do uzyskiwania informacji dotyczgcych procedur i zasad
przyznawania pomocy w trybie ustawy o pomocy spotecznej. Instytucje
publiczne zobowigzane sg zas zapewnic transparentnos$¢ swoich dziatan
w tym zakresie, jednakze w sposob, ktory nie narusza prywatnosci oséb
objetych pomocg. Ustawa o dostepie do informacji publicznej w jej art. 6
okresla ,otwarty” katalog przedmiotu informacji publicznej. Dotych-
czasowe orzecznictwo w stopniu zadowalajagcym dokonalo (i caly czas
to robi) konkretyzacji poje¢, ktorymi postuzyl sie ustawodawca. Jedno-
czesnie dostrzec trzeba, ze stworzenie enumeratywnego (zamknietego)
nazwanego katalogu informacji publicznych, przy zachowaniu szerokiej
interpretacji tego pojecia, jest niemozliwe choc¢by ze wzgledow funkcjo-
nalnych i w zasadzie byloby niekonstytucyjne?°. Jawnos¢ wydatkowania
Srodkéw publicznych na cele zwigzane z udzielaniem pomocy spolecz-
nej jest rowniez przedmiotem badan sagdéw administracyjnych.

Wojewoddzki Sagd Administracyjny w Krakowie w wyroku z dnia
13 kwietnia 2023 r., II SA/Kr 220/23%, w przedmiocie udostepnienia in-
formacji publicznej w zakresie udzielenia informacji m.in. o:

- wysokosci sSrodkoéw finansowych przeznaczonych przez dyrek-
tora MOPS na wyplate pracownikom nagréd we wskazanych
we wniosku terminach;

. liczbie pracownikéw zatrudnionych we wskazanym we wnio-
sku terminie w poszczegbélnych komorkach organizacyjnych/
dzialach MOPS oraz osobno kierownikéw komorek organiza-
cyjnych/dzialtéow MOPS;

19 Jawnos$¢ wydatkowania Srodkéw publicznych uregulowana jest w art. 61
Konstytucji RP, ustawie o finansach publicznych oraz ustawie o dostepie do in-
formacji publiczne;j.

20 Zob. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryla (red.), Ustawa o dostepie do infor-
macji publicznej, Warszawa 2023, komentarz do art. 6.

21 LEX nr 3579174.
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- podaniu minimalnej i maksymalnej wysokosci nagrody wypla-
conej dla ogétu pracownikéw MOPS we wskazanym we wnio-
sku terminie z uwagi na zajmowane stanowisko

uznal, ze dyrektor MOPS jest podmiotem co do zasady zobowigzanym
do udostepniania informacji publicznej - jako organ gminnej jednost-
ki organizacyjnej. Sgd uznal, ze w sklad majgtku publicznego, na mocy
art. 6 ust. 1 pkt 5 u.i.d.p., wchodza m.in. naleznosci za prace wyplaca-
ne pracownikom zatrudnionym w sektorze administracji publicznej,
w tym w jednostce organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego.
NaleznoSci te wraz ze wszystkimi skladnikami (w tym takze nagroda-
mi) finansowane sg ze Srodkéw publicznych, a gospodarka tymi Srodka-
mi jest jawna, zgodnie z zasadg wyrazong w art. 33 ust. 1 Ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych?2. Sad zaznaczyl, ze zasada
jawnosci gospodarki sSrodkami publicznymi, aby mogta by¢ w pelni re-
alizowana, musi uwzgledniac potrzebe zapewnienia dostepu obywatela
do informacji o dzialalnosci panstwa w wymiarze finansowym. Dlatego
informacja o wydatkowaniu przez organ administracji publicznej Srod-
kéw publicznych jest informacjg publiczng. Sad wskazal, ze w sprawie

nie chodzilo o Zgdanie informacji o podanie wynagrodzen konkretnych,
okreSlonych z imienia i nazwiska pracownikéw MOPS, ale informacji

o nagrodach wyptaconych w odniesieniu do rodzaju stanowisk w MOPS.
W ocenie sadu informacja sumaryczna o kwocie wydatkowanej na na-
grody w tego rodzaju podmiotach, takze z podzialem na rodzaje stano-
wisk pracy, stanowi informacje publiczng podlegajacg udostepnieniu.
Sad uchylil decyzje organu Il instancji z uwagi na fakt, ze organ ten nie

zbadal kwestii, iz w kierowanej przez organ jednostce organizacyjnej

niektore stanowiska wystepujg pojedynczo, co umozliwia identyfikacje

osoby zajmujacej konkretne z nich i wysokosci zarobku (w czeSci sta-
nowigcej przedmiotowa nagrode). Jak stwierdzil sad, okolicznos¢ tego

rodzaju moglaby potencjalnie uzasadnia¢ odmowe udostepnienia in-
formacji publicznej na podstawie art. 5 ust. 2 u.d.i.p.2?

22 Dz.U.z2022r. poz. 1634 (stan prawny na dzien wydania zaskarzonej decyzji).
23 W opinii autora niniejszego artykulu kwestia zindywidualizowania podmio-
towego konkretnego stanowiska pracy nie wpltywa na mozliwos¢ odmowy »
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Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 10 pazdziernika 2023 r.,
III OSK 6044/2124, stwierdzil, ze informacjg publiczng jest m.in. wyna-
grodzenie zasadnicze dyrektoréw stotecznych osrodkéw pomocy spo-
lecznej i Centrum Pomocy Spolecznej, a takze kwotowe i procentowe
dodatki motywacyjne dyrektoréow wskazanych jednostek. Sad podniost,
ze informacja o wysokosci Srodkow pienieznych wyplacanych zzasobow
publicznych na rzecz oso6b zatrudnionych we wskazanych instytucjach
miesci sie w pewnym sensie takze w pojeciu zasad funkcjonowania orga-
nu wiladzy publicznej (art. 6 ust. 1 pkt 3 u.d.i.p.) w odniesieniu do ciezarow
publicznych ponoszonych na utrzymanie aparatu administracyjnego
(art. 6 ust. 1 pkt 5 lit. h u.d.i.p.). Wynagradzanie pracownikow obrazuje
bowiem jeden z aspektéw funkcjonowania organu zwigzanego ze spo-
sobami motywowania pracownikow do pracy w urzedzie, nagradzania
ich za ponadstandardowe zaangazowanie lub osiggniecia.

W wyroku z dnia 23 kwietnia 2024 r., VIII SAB/Wa 20/2425, WojewodzKi
Sad Administracyjny w Warszawie uznal natomiast, ze kierownik gmin-
nego osrodka pomocy spolecznej jest osoba pelnigca funkcje publicz-
ng w rozumieniu art. 5 ust. 2 u.d.i.p., zatem informacje dotyczace jego
wyksztatcenia, w tym Kkierunku studiéw i nazw uczelni, ktére ukonczyt,
maja bezposredni zwigzek z pelnieniem wskazanej funkcji i podlega-
ja udostepnieniu w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej.

Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie2é podkresla, ze w prak-
tyce sfera dzialalnosci publicznej oséb sprawujacych funkcje publiczne
iich sfera zycia prywatnego nie zawsze bedg mogly by¢ precyzyjnie roz-
graniczone. Stan ,przenikania sie” tych sfer moze wynika¢ z réznych
przyczyn: charakteru dziatalnosci publicznej, kontaktéw w jej ramach
z okreSlonymi podmiotami, koniecznoscig badz checig dokonywania
pewnych czynnosci ze sfery prywatnej w trakcie wykonywania zadan

udostepnienia informacji publicznej w zakresie wysokos$ci wynagrodzenia czy
kwoty przyznanych premii. Informacja taka winna by¢ udostepniona, nawet
gdyby wnioskodawca byl w stanie samodzielnie zidentyfikowac osobe zajmuja-
cg konkretne stanowisko pracy w konkretnej jednostce budzetowe;j.

24 LEX nr 3647541.

25 LEX nr 3730851.

26 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, OTK-A 2006, Nr 3, poz. 30.
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publicznych. Zawsze gdy realizacja tego prawa bedzie wkraczata w ob-
szar sfery osobistej, czy wrecz intymnej, ocena dopuszczalnosci inge-
rencji polegajacej na ,,odkrywaniu” tej sfery zycia poprzez jej ujawnienie
innym osobom powinna by¢ dokonywana niezwykle ostroznie i z wy-
wazeniem racji, ktore moglyby przemawiac za uznaniem priorytetu in-
teresu publicznego, wyrazajacego sie w konstytucyjnej gwarancji prawa
do informacji, w stosunku do ochrony prywatnosci. Konieczne jest wiec
kazdorazowo ustalenie zwigzku miedzy zyciem prywatnym a dzialalno-
Scig publiczng danej osoby. Za informacje publiczng mozna uznac tylko
taka, ktoéra cho¢ dotyczy zycia prywatnego osoby pelnigcej funkcje pu-
bliczng, to ma znaczenie dla ustalenia sposobu funkcjonowania insty-
tucji publiczne;.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
16 marca 2022 r., I1 SA/Wa 2486/21%7, wskazal, ze dyrektor oSrodka pomocy
spolecznej jest podmiotem obowigzanym do udostepnienia informacji
publicznej w kwestii liczby wydanych decyzji administracyjnych w spra-
wach z zakresu Swiadczen z pomocy spotecznej, osobiscie podpisanych
przez dyrektora. Informacja taka jest bowiem wymieniong w art. 6 ust. 1
pkt 3 u.d.i.p. informacja o zasadach funkcjonowania podmiotu, o ktérym
mowa w art. 4 ust. 1 pkt 4 u.d.i.p.,i podlega udostepnieniu w trybie ustawy.

W wyroku z dnia 23 kwietnia 2024 r., III OSK 163/2328, Naczelny Sad
Administracyjny uznat, ze chociaz imie i nazwisko osoby fizycznej stano-
wig dane osobowe w rozumieniu art. 4 pkt 1 Rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobo-
wych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia
dyrektywy 95/46/WE?°, poniewaz sg podstawowym elementem stuzgcym
do identyfikacji konkretnej osoby fizycznej, to lista 0sob, ktore otrzy-
maly przydzial lokalu mieszkalnego (mieszkanie komunalne), stanowi
informacje publiczng, ktoéra nie powinna by¢ chroniona okreslonym
w art. 5 ust. 2 u.d.i.p. prawem do prywatnosci. Obowigzek podawania do

27 LEX nr 3346981.
28 LEX nr 3746750.
29 Dz.Urz. UE L Nr 119, s.1, dalej ,,RODO”.
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publicznej wiadomosci list os6b zakwalifikowanych do wynajmu takie-
go mieszkania wynika z uchwal rad gmin podejmowanych na podstawie
art. 21 ust. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 21 czerwca 2001 1. o ochronie praw loka-
toréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego3°.
Dlatego tez sad wywiodl wniosek, ze skoro lista 0sob zakwalifikowanych
do wynajmu takiego mieszkania jest jawna, tym samym lista osob, ktore
otrzymaly mieszkania komunalne, winna by¢ rowniez jawna i stanowic
informacje publiczng, tym bardziej ze imiona i nazwiska osob, ktore sta-
rajg sie o uzyskanie lokalu komunalnego, sg juz jawne.

W zwiazku z powyzszym trzeba podkresli¢, ze zasada jawnosSci pu-
blicznej gospodarki finansowej stanowi jedng z gwarancji realizacji kon-
stytucyjnej zasady prawa do informacji o dziatalnosci organéw witadzy
publicznej, a takze 0s6b pelnigcych funkcje publiczne3!. Podstawowym
celem powyzszej zasady jest umozliwienie obywatelom i instytucjom
kontrolowania dzialan wladz publicznych zwigzanych z gospodarowa-
niem srodkami publicznymi. Zasada jawnosci publicznej gospodarki
finansowej jest istotna z kilku powoddéw: ma na celu zapobieganie nad-
uzyciom, budowanie zaufania spolecznego oraz kontrolowanie efek-
tywnosci gospodarowania Srodkami publicznymi. W orzecznictwie
sagdow administracyjnych konsekwentnie wyrazany jest poglad, ze wy-
datkowanie Srodkéw publicznych przeznaczonych m.in. na przyznanie
konkretnych swiadczen z pomocy spotecznej (ale juz nie konkretnym
podmiotom), liczba wydanych decyzji w zakresie przyznania okreslo-
nych Sswiadczen, czy chociazby wynagrodzenia pracownikow w podmio-
tach panstwowych i samorzgdowych powinny by¢ jawne. Zauwazenia
réwniez wymaga, ze podmiotami zobowigzanymi do udostepnienia in-
formacji publicznej w omawianym temacie, na podstawie art. 4 u.i.d.p.,

30 Dz.U.z2020r. poz. 611 (stan prawny na dzien wydania zaskarzonej decyzji).
31 Zob. np. wyroki NSA z dnia: 14 lutego 2020 r., I OSK 578/19; 10 grudnia
2019 r., 1 OSK 240/19; 26 czerwca 2019 r., 1 OSK 3451/18; 19 czerwca 2019 r., I OSK
2929/17,1 OSK 2737/17; 16 kwietnia 2019 r., I OSK 1705/17. Zob. wskazane wyrokKi
[online:] https://cbois.nsa.gov.pl/doc/3076963C5D, https://cbois.nsa.gov.pl/do-
¢/70FDE85CCO, https://cbois.nsa.gov.pl/doc/95E591039B, https://cbois.nsa.gov.
pl/doc/BC21EF66A4, https://cbois.nsa.gov.pl/doc/56FC2C4B7F, https://cbois.nsa.
gov.pl/doc/29BBFE201F [dostep: 28.04.2025].
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sa m.in.: organy wladzy publicznej, podmioty reprezentujace panstwo-
we 0soby prawne albo osoby prawne samorzgdu terytorialnego oraz
podmioty reprezentujgce inne panistwowe jednostki organizacyjne albo
jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego, czy tez podmioty
reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wykonu-
ja zadania publiczne lub dysponujg majatkiem publicznym, oraz osoby
prawne, w ktoérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego
lub samorzadu gospodarczego albo zawodowego majg pozycje dominu-
jacg w rozumieniu przepiséw o ochronie konkurencji i konsumentéw
(art.4 ust. 1 pkt 1,415 u.d.i.p.). Itak organ pomocy spotecznej w osobie
np. dyrektora czy kierownika OPS, dyrektora miejsko-gminnego OPS,
dyrektora MOPR, burmistrza miasta, wéjta gminy, prezydenta miasta
sg podmiotami zobowigzanymi do udostepnienia informacji publiczne;j.
Z orzecznictwa sgdow administracyjnych bezsprzecznie wynika, ze
sprawy z zakresu pomocy spolecznej podlegajg ustawie o dostepie do
informacji publicznej, jednakze z prawem przewidzianymi ograniczenia-
mi, o ktérych stanowi niniejsza praca. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
beneficjent pomocy spolecznej, jako jednostka, winien by¢ podmiotem
podlegajacym szczegdlnej ochronie z punktu widzenia ustawy o doste-
pie do informacji publicznej. Podmiot taki, ze wzgledu na delikatnos¢
obszaru, w jakim udzielana jest pomoc spoleczna, a przede wszystkim
z uwagi na swoj status zyciowy, materialny, czy zdrowotny powinien mie¢
zapewniong niezbedna ochrone przed mozliwoscig ujawnienia jego da-
nych wrazliwych. Kwestia ta winna by¢ szczegdlnie chroniona. Istotne
jest rowniez, ze ochrona beneficjentow pomocy spolecznej w kontek-
Scie ustawy o dostepie do informacji publicznej polega na zachowaniu
rownowagi miedzy prawem tych oséb do prywatnosci a przejrzystoscia
dzialan organéw publicznych. Z jednej strony przestrzeganie przepisow
dotyczacych ochrony danych osobowych podmiotow korzystajacych ze
Swiadczen z pomocy spotecznej jest kluczowe dla zapewnienia tym oso-
bom wlasciwej ochrony, zas z drugiej strony bardzo wazng kwestig jest
transparentnos¢ panstwa w zakresie wydatkowania Srodkéw publicz-
nych zwigzanych z przyznawaniem przedmiotowych swiadczen. Kon-
trola dzialan wtadz publicznych dotyczgca gospodarowania Srodkami
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publicznymi jest bowiem istotnym elementem transparentnosci pan-
stwa oraz uzyskiwania informacji dotyczacych procedur, a takze zasad
przyznawania Swiadczen w trybie ustawy o pomocy spoteczne;j.

Warto podkresli¢, ze obydwie omoéwione wyzej kwestie wymagajg od
podmiotéw zobowigzanych do udzielenia informacji publicznej zaréwno
wrazliwosci, elastycznosci, jak i wnikliwego podejscia do jednostkowej
sprawy w konteksScie ustawy o pomocy spolecznej, przy jednoczesnym
wykazaniu klarownosci dzialan. Orzecznictwo sadéw administracyj-
nych odgrywa za$s kluczowg role w korygowaniu ewentualnych niepra-
widlowoSci zwigzanych z dzialaniem organéw publicznych w omawianej
materii.
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Wprowadzenie

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sg-
doéw powszechnych oraz niektorych innych ustaw! wprowadzita zasade
jawnosci informacji zawartych w oSwiadczeniach o stanie majatkowym
sedziow i prokuratoréw polaczong z obowigzkiem ich udostepniania
w Biuletynie Informacji Publicznej, o ktérym mowa w Ustawie z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej?. Z kolei na mocy
przepisoéw Ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz nie-
ktérych innych ustaw? na wskazane grupy zawodowe nalozono obo-
wigzek zlozenia pisemnego oSwiadczenia o czlonkostwie w zrzeszeniu,
w tym w stowarzyszeniu, funkcji pelnionej w organie fundacji niepro-
wadzacej dzialalnosci gospodarczej, cztonkostwie w partii politycznej
przed powolaniem na stanowisko, a takze w okresie sprawowania urze-
du przed dniem 29 grudnia 1989 r.* Informacje zawarte w powyzszych

1 Dz.U. z 2016 r. poz. 2103. W przypadku prokuratorow zasada jawnoSci oswiad-
czen o stanie majatkowym wprowadzona zostala wcze$niej na mocy przepiséw
Ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2016 1. poz. 177
ze zm.), dalej: p.o.p.

2 Dz.U.z2022r. poz. 902 ze zm.

3 Dz.U.z2020r. poz. 190.

4 Dalej lacznie: o$wiadczenia o czlonkostwie w zrzeszeniu.
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oswiadczeniach réwniez sg jawne i podlegajg udostepnieniu w Biulety-
nie Informacji Publicznej. Realizacja wskazanych obowigzkow wiagze sie
z przetwarzaniem danych osobowych ijako taka objeta jest zakresem sto-
sowania rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679
w sprawie ochrony osoéb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchy-
lenia dyrektywy 95/46/WE (ogo6lne rozporzadzenie o ochronie danych)s.
W tych przypadkach istnieje wyrazna ustawowa podstawa przetwarzania
danych osobowych. Pomimo to prawo polskie i europejskie stawia wie-
le wymogow dotyczacych zapewnienia proporcjonalnosci ewentualne-
go naruszenia praw przystugujacych obywatelom w tym zakresie, ktore
winny by¢ wziete pod uwage podczas tworzenia tego rodzaju regulacji.
Przedmiotem niniejszego opracowania sg zagadnienia dotyczace wpty-
wu powyzszych obowigzkéw na prawo do ochrony danych osobowych
i prawo do prywatnosci os6b zobowigzanych oraz préba udzielenia od-
powiedzi na pytanie, czy wprowadzone przepisy stanowia proporcjo-
nalng ingerencje w te prawa. Analiza uwzglednia polska perspektywe
konstytucyjng oraz standardy europejskie w tym zakresie.

Prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnoSci organéw wladzy pu-
blicznej oraz 0séb pelnigcych funkcje publiczne jest materig chronio-
na konstytucyjnie, a takze na mocy przepisOw prawa europejskiego,
podobnie jak prawo do ochrony danych osobowych oraz prawo do pry-
watnosci. Wskazane prawa nie maja charakteru bezwzglednego i moga
podlegac ograniczeniom. Niejednokrotnie wymagajg one wywazenia
takze wzgledem siebie. Ograniczenia muszga jednak spelniac okreSlone
wymogi. Relacja miedzy prawem do ochrony danych osobowych i pra-
wem do prywatnosci przystugujgcymi sedziom i prokuratorom a celami
w postaci prowadzenia adekwatnej polityki antykorupcyjnej, wzmocnie-
nia zaufania do sgdow jako instytucji oraz do samych sedzidéw, jak réw-
niez koniecznos$ci zachowania bezstronnosci i neutralnosci politycznej
sedziow i prokuratorow, wymaga dobierania wlasciwych instrumentow.

5 Dz.Urz. UE L119 zdnia 4 maja 2016 r., s. 1; sprostowanie Dz.Urz. UE L 127 z dnia
23 maja 2018 1., s. 2 oraz Dz.Urz. UE L 74 z dnia 4 marca 2021 1., s. 35, dalej: RODO.
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W tym konteks$cie nalozone ustawowo obowigzki ujawnienia i udostep-
nienia w Biuletynie Informacji Publicznej oSwiadczen o stanie majatko-
wym sedzidéw i prokuratorow, ktore przewidujg szeroki zakres informacji,
w tym o majgtku malzonka sedziego lub prokuratora, a takze oSwiadczen
o czlonkostwie w zrzeszeniu, powoduja watpliwos¢ w zakresie propor-
cjonalnosci ingerencji w prawo do ochrony danych osobowych i pry-
watnosci tych osob.

Obowiazek sktadania oswiadczen o stanie

majatkowym przez sedziéw i prokuratoréw

Sedziowie sgdéw powszechnych, administracyjnych i wojskowych, se-
dziowie Sagdu Najwyzszego, sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego oraz
asesorzy sadowi, podobnie jak wiele innych oséb pelnigcych funkcje pu-
bliczne, sg obowigzani do skltadania oSwiadczen o stanie majgtkowyme®.
Analogiczna powinnos$¢ dotyczy prokuratoréw oraz asesoréw proku-
ratury’. Wskazane podmioty objete zostaly przedmiotowym obowigz-
kiem w 1998 r.8 Unormowania dotyczgce skladania o$wiadczen o stanie
majgtkowym przez te grupy zawodowe zawarte sg w ustawach ustrojo-
wych wilasciwych dla poszczegdlnych galezi wladzy sadowniczej oraz
prokuratury. Stanowig one odwzorowanie regulacji ogélnych, charak-
terystycznych dla wszystkich zobowigzanych do zadeklarowania swo-
jego stanu majgtkowego. Unormowania te odnoszg sie do caloksztattu
kwestii zwigzanych ze skladaniem oSwiadczen o stanie majgtkowym,
w tym okres$lajg okolicznos$ci aktualizujgce obowigzek ich zlozenia, ter-
miny skladania oSwiadczen, zakres informacji, ktére maja by¢ w nich
umieszczone, a takze podmioty uprawnione do odebrania oswiadczen
oraz organy wilasciwe do analizy danych w nich zawartych.

6 Dalej lacznie: sedziowie.

7 Dalej tacznie: prokuratorzy.

8 Zob. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dzialalno-
$ci gospodarczej przez osoby pelnigce funkcje publiczne (Dz.U. z 1997 . Nr 106,
poz. 679), dalej: u.o.dz.g.
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Regulacje dotyczace obowigzku sktadania oSwiadczen o stanie majat-
kowym przez sedziow sadéw powszechnych i asesoréw sgdowych znaj-
duja sie w przepisach Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. - Prawo o ustroju
sgdow powszechnych?®. Na mocy odestan systemowych zawartych w usta-
wach szczegoblnych, ten akt prawny stanowi takze regulacje centralng
dla realizacji wskazanego obowigzku przez sedziow sgdow administra-
cyjnych?©, a takze sedziéw Sgdu Najwyzszego!l. W przypadku sedziéw
sadéw wojskowych zagadnienia w tym zakresie uregulowane zostaly
w sposOb autonomiczny w Ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. - Prawo
o ustroju sgdow wojskowych!2, zas w odniesieniu do sedzioéw Trybuna-
lu Konstytucyjnego w Ustawie z dnia 30 listopada 2016 1. o statusie se-
dziéw Trybunalu Konstytucyjnego'3. Obowigzek taki nie zostal natomiast
natozony na czlonkéw Trybunatu Stanu, co jak wskazuje K. Kozlowski,
»moze budzi¢ watpliwosci, w szczegdlnosci, ze Trybunal ten jest orga-
nem wladzy sagdowniczej (art. 173 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej)
i sprawuje istotny zakres jurysdykcji publicznej”'4. Z kolei kwestie doty-
czace obowigzku skladania oswiadczen o stanie majatkowym przez pro-
kuratoréw i asesoréw prokuratury zawarte zostalty w przepisach Ustawy
z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze's, regulujgcych ustroj
prokuratury i status tej grupy zawodowej.

Wskazane normy nakladaja obowigzek zlozenia pierwszego oSwiad-
czenia o stanie majgtkowym w terminie 30 dni od dnia objecia urzedu
sedziego albo stanowiska prokuratora, wedlug stanu na dzien objecia

9 Por. art. 87 § 11 art. 106zg § 1 w zw. z art. 87 § 1 Ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. -
Prawo o ustroju sgdow powszechnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 334 ze zm.), dalej: p.u.s.p.
10 Por. art. 8 § 1 Ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw admini-
stracyjnych (Dz.U. z 2024 r. poz. 1267), dalej: p.u.s.a.

11 Por. art. 45 § 1 Ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U.
72024 r. poz. 622), dalej: u.SN.

12 Por. art. 28 § 1 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. - Prawo o ustroju sgdoéw woj-
skowych (Dz.U. z 2022 r. poz. 2250 ze zm.), dalej: p.u.s.w.

13 Por. art. 14 ust. 1 Ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o statusie sedziow Trybu-
nalu Konstytucyjnego (Dz.U. z 2018 1. poz. 1422), dalej: u.sTK.

14 K. Kozlowski, Obowigzek publikowania sedziowskich o§wiadczen majgtkowych -
wybrana problematyka konstytucyjnoprawna, ,Przeglad Sagdowy” 2019, nr 1, s. 17.
15 Por. art. 104 § liart. 174 § 1 w zw. z art. 104 § 1 p.o.p.
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urzedu albo stanowiska'e, a nastepnie co roku do dnia 30 kwietnia, we-
dlug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedniego, a takze w terminie
30 dni od dnia opuszczenia urzedu sedziego albo stanowiska prokura-
tora, wedlug stanu na dzien jego opuszczenial”.

Oswiadczenia skladane sg w dwoch egzemplarzach'8, w przypadku
sedziow sadoéw powszechnych - wlasciwemu terytorialnie prezesowi
sadu apelacyjnego. Ten ostatni sklada oswiadczenie Krajowej Radzie Sa-
downictwa, ktora jest takze zobowigzana do przeprowadzenia jego ana-
lizy. OSwiadczenia o stanie majgtkowym sedziéw sgdoéw powszechnych
sa poddawane analizie dokonywanej przez wtasciwe kolegium sadu
apelacyjnego. Wyniki tej analizy kolegium jest zobowigzane przedsta-
wic¢ zgromadzeniu ogélnemu sedzidéw sadu apelacyjnego!®. Sedziowie
Sadu Najwyzszego oSwiadczenia skladaja Pierwszemu Prezesowi Sadu
Najwyzszego, ktory dokonuje ich analizy?°. Sedziowie wojewodzkiego
sadu administracyjnego oswiadczenia o stanie majatkowym skladaja
wlasciwemu prezesowi wojewodzkiego sgdu administracyjnego, a pre-
zes wojewodzkiego sadu administracyjnego i sedziowie Naczelnego
Sadu Administracyjnego - Prezesowi Naczelnego Sagdu Administracyj-
nego. Analizy danych zawartych w oSwiadczeniu o stanie majatkowym
dokonuje kolegium wlasciwego sadu administracyjnego?'. Prezes Na-
czelnego Sagdu Administracyjnego sklada oswiadczenie Pierwszemu
Prezesowi Sadu Najwyzszego, ktory dokonuje analizy zawartych w nim
danych, zas Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego osSwiadczenie sklada Pre-
zydentowi Rzeczypospolitej Polskiej, ktory jest wlasciwy do dokonania
analizy zawartych w nim danych?2, W przypadku sedziéw sadow woj-
skowych oswiadczenia skladane sg prezesowi wlasciwego wojskowego

16 Z wyjatkiem sedzioéw Trybunalu Konstytucyjnego, ktérzy obowigzani sg do
zlozenia oSwiadczenia przed objeciem stanowiska, a nastepnie co roku do dnia
31 marca, a takze w dniu opuszczenia stanowiska, wedlug stanu na dzien zloze-
nia oSwiadczenia, por. art. 14 ust. 3 u.sTK.

17 Por. art. 87 § 5 p.u.s.p., art. 28 § 4 p.u.sw.,, art. 10 ust. 4 u.o.dz.g., art. 104 § 5 p.o.p.
18 Por. art. 87 § 1a p.u.s.p., art. 28 § 1a p.u.s.w.,, art. 14 ust. 4 u.sTK, art. 104 § 2 p.o.p.
19 Por. art. 87 § 2 -4 p.u.s.p.

20 Por.art.45§1i2 u.SN.

21 Por. art. 8 § 1 p.u.s.a.

22 Por. art. 10 ust. 5 u.o.dz.g.
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sagdu okregowego, ktéry dokonuje ich analizy. Prezesi wojskowych sg-
dow okregowych skladaja oswiadczenie Krajowej Radzie Sgdownictwa,
wlasciwej jednoczesnie do dokonania jego analizy?. Sedziowie Trybu-
natlu Konstytucyjnego o$wiadczenia o stanie majatkowym skladaja Pre-
zesowi Trybunalu, a Prezes Trybunalu - Pierwszemu Prezesowi Sadu
Najwyzszego. Podmiot, ktoremu zlozono oSwiadczenie, dokonuje ana-
lizy zawartych w nim danych?*. Prokuratorzy skladajg oSwiadczenia
odpowiednio wlasciwemu prokuratorowi regionalnemu, prokuratoro-
wi okregowemu, naczelnikowi oddzialowej komisji lub naczelnikowi
oddzialowego biura lustracyjnego. Z kolei zastepcy Prokuratora Ge-
neralnego, Dyrektor Gléwnej Komisji, Dyrektor Biura Lustracyjnego,
prokuratorzy Prokuratury Krajowej, prokuratorzy Gltéwnej Komisji,
prokuratorzy Biura Lustracyjnego, prokuratorzy regionalni, prokurato-
rzy Wydzialéw Zamiejscowych Departamentu do Spraw Przestepczosci
Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Krajowej, prokuratorzy okre-
gowi oraz naczelnicy oddzialowych komisji i naczelnicy oddzialowych
biur lustracyjnych o$wiadczenie o stanie majatkowym skladaja Proku-
ratorowi Generalnemu. W tym przypadku takze podmioty uprawnio-
ne do odebrania oSwiadczen wlasciwe sg do dokonania analizy danych
w nich zawartych?s.

Obowigzujgce przepisy przewidujg jeszcze jeden mechanizm weryfika-
¢ji oSwiadczen o stanie majatkowym skladanych przez sedziéw i proku-
ratorow, polegajacy na przekazaniu jednego egzemplarza oSwiadczenia
o stanie majgtkowym przez organy uprawnione do jego odebrania do
urzedu skarbowego wlasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania
sedziego lub prokuratora. Wlasciwy urzad skarbowy jest uprawniony
do analizy danych zawartych w oSwiadczeniu, w tym réwniez do po-
réwnania jego tresci z trescig uprzednio zlozonych oswiadczen oraz
rocznych zeznan podatkowych (PIT). Jezeli wynik analizy budzi uzasad-
nione watpliwosci co do legalnosci pochodzenia majatku ujawnionego

23 Por. art. 28 § 2 - 3 p.u.sw.
24 Por. art. 14 ust. 5 - 6 u.sTK.
25 Por. art. 104 § 3 -4 p.o.p.
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w oSwiadczeniu, urzad skarbowy kieruje sprawe do wtasciwego poste-
powania, prowadzonego wedlug przepisow odrebnych?e.

Oswiadczenia o stanie majgtkowym skladane sg przez sedziow i pro-
kuratoréw pod rygorem odpowiedzialnosci karnej za ztozenie falszywe-
go oSwiadczenia?’. Stad tez skladajgcy oSwiadczenie, co do zasady, jest
obowigzany do zawarcia w nim klauzuli o tresci: ,,Jestem Swiadomy od-
powiedzialnosci karnej za zlozenie falszywego oSwiadczenia”. Ustawo-
dawca zaklada, ze klauzula ta zastepuje pouczenie organu uprawnionego
do odebrania oS§wiadczenia o odpowiedzialnosci karnej za sktadanie fat-
szywych zeznan. Oswiadczenia o stanie majgtkowym przechowywane
sg, co do zasady, przez szesc¢ lat2s,

Z punktu widzenia ochrony danych osobowych szczegélne znaczenie
ma zakres informacji, w tym katalog skladnikéw majatkowych, podle-
gajacych ujawnieniu w o$wiadczeniu o stanie majatkowym skladanym
przez sedziego lub prokuratora, ktory jest bardzo szeroki i dotyczy ma-
jatku osobistego oraz objetego malzenska wspolnoscig majatkowa, a co
za tym idzie, obrazuje caloksztalt sytuacji ekonomicznej zobowigzanego
ijego gospodarstwa domowego. Katalog ten w czasie istnienia obowigz-
ku zlozenia oSwiadczenia o stanie majatkowym przez wskazane grupy
zawodowe zostal znacznie rozszerzony?. Poczatkowo sedziowie i proku-
ratorzy byli obowigzani do ujawnienia informacji dotyczgcych majgtku
odrebnego oraz objetego malzenska wspolnoscig majgtkowa, w wezszym
zakresie, bo obejmujgcych informacje o posiadanych zasobach pieniez-
nych, nieruchomosciach, udziatach i akcjach w spoétkach prawa han-
dlowego, a ponadto o nabytym przez sedziego albo jego malzonka od
Skarbu Panstwa albo innej panistwowej lub samorzadowej osoby praw-
nej mieniu, ktére podlegalo zbyciu w drodze przetargu. W obecnym
stanie prawnym istnieje ustawowy obowigzek ujecia w oswiadczeniu

26 Por. art. 87 § 8 p.u.s.p., art. 28 § 6 p.u.s.w., art. 14 ust. 6 u.sTK, art. 104 § 8 p.o.p.
27 Por. art. 87 § 9 p.u.s.p., art. 28 § 7 p.u.s.w., zalgcznik nr 3 do u.s.TK, art. 104 §
6 p.o.p.

28 Por. art. 87 § 7 p.u.s.p., art. 28 § 5b p.u.s.w., art. 104 § 7 p.o.p. W u.s.TK nie wska-
zano okresu przechowywania oSwiadczen o stanie majatkowym.

29 Zob. przepisy Ustawy z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy - Prawo o ustro-
ju sadéw powszechnych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2017 r. poz. 1452).
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o stanie majatkowym informacji o: posiadanych zasobach pienieznych,
posiadanych nieruchomosciach i tytutach prawnych do ich posiadania,
posiadanych rzeczach ruchomych o wartosci jednostkowej powyzej
10 000 zl, posiadanych udziatach i akcjach w spétkach prawa handlo-
wego, innych posiadanych instrumentach finansowych w rozumieniu
Ustawy z dnia 29 lipca 2005 1. o obrocie instrumentami finansowymi3°,
dochodach podlegajgcych opodatkowaniu podatkiem dochodowym
od 0s6b fizycznych, uzyskanych w okresie roku przed dniem, na ktory
skladane jest oSwiadczenie, o ile ich Igczna wartos¢ przekracza 10 000 zl,
i ich Zroédlach, z wylaczeniem dochodéw uzyskanych w zwigzku z pel-
nieniem urzedu na stanowisku sedziowskim albo w zwigzku z zajmowa-
niem stanowiska prokuratora, nabytym przez skladajacego oswiadczenie
albo jego malzonka od Skarbu Panstwa, innej panstwowej osoby praw-
nej, jednostek samorzadu terytorialnego, ich zwigzkéw lub samorzgdo-
wej osoby prawnej, mieniu, ktore podlegato zbyciu w drodze przetargu,
wierzytelnosciach i zobowigzaniach pienieznych o wartosci powyzej
10 000 zP'. Powyzszy katalog ma charakter otwarty. Swiadczy o tym po-
stuzenie sie przez ustawodawce zwrotem ,,w szczegolnosci”.
Szczegoblowy zakres informacji umieszczanych w oswiadczeniu o sta-
nie majatkowym sedziéw i prokuratoréw co do zasady zawieraja wzory
formularzy oswiadczen okreslone w drodze rozporzadzenia przez Mini-
stra Sprawiedliwo$ci3? z wyjatkiem sedziow Trybunalu Konstytucyjne-
go, dla ktoérych wzoér deklaracji osobno okreslony zostat w zalgczniku do
wlasciwej dla nich ustawy ustrojowej33. W tym przypadku zakres infor-
macji zawieranych w oswiadczeniu jest nieco szerszy, bowiem obejmuje
ono rowniez dane dotyczace prowadzenia dzialalnoSci gospodarczej oraz
pelnienia funkcji w okreslonych w ustawie spétkach lub spétdzielniach.

30 Dz.U.z 2024 r. poz. 722.

31 Por.art. 87§ 1 p.u.s.p., art. 28 § 1 p.u.sw.,, art. 14 ust. 2 u.sTK, art. 10 ust. 1 u.o.dz.g.,
art. 104 § 1 p.o.p.

32 Por. Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 18 grudnia 2017 r. (Dz.U.
72017 . poz. 2437) oraz Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwo$ci z dnia 1 wrze-
$nia 2017 r. w sprawie o$wiadczenia o stanie majatkowym prokuratora (Dz.U.
72017 1. poz. 1707).

33 Por. zalgcznik nr 3 do u.sTK.
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Zgodnie z tymi formularzami wymagane jest podanie wysokosci posia-
danych zasobéw pienieznych, informacji o posiadanych nieruchomo-
Sciach (powierzchnia, tytul prawny), ruchomosciach (o wartosci powyzej
10 000 zk; marka, rok produkcji, model), a takze informacji o udziatach
i akcjach w spotkach prawa handlowego (nazwa spo6iki, siedziba, wiel-
kos$¢ udziatéw, liczba akcji), nabytym od Skarbu Panstwa albo innej
panstwowej lub samorzgdowej osoby prawnej mieniu, ktore podlegato
zbyciu w drodze przetargu (rodzaj mienia, date nabycia, od kogo), in-
strumentach finansowych (rodzaj, liczba i wartos¢). Wzory formularzy
obligujg ponadto do podania wszelkich informacji o osigganiu przez se-
dziego lub prokuratora dochodéw (powyzej 10 000 z1), w tym dodatko-
wych dochodéw. Chodzi w tym przypadku o takie dodatkowe dochody,
ktore w istotny sposdb wplywajg na sytuacje majatkowag zobowigzanego,
awiec majg znaczenie dla oceny jego ,,stanu majatkowego”34. Sedziowie
i prokuratorzy sg takze zobowigzani poinformowac o wierzytelnosciach
izobowigzaniach (zaciggnicte kredyty i pozyczki, warunki, na jakich zo-
staly udzielone, wobec kogo, w jakiej wysokosci, wysokos$¢ pozostalego
zadluzenia). W tym miejscu nalezy wskazac, ze o ile przepisy przywola-
nych wczesniej ustaw ustrojowych zobowigzuja do wykazania informacji
o wierzytelnoSciach i zobowigzaniach, to powyzsze rozporzadzenia Mi-
nistra SprawiedliwoSci wymagajg dodatkowo wskazania warunkow, na
jakich zostaly udzielone kredyty, pozyczki, oraz informacji o wierzy-
cielach, w tym o osobach fizycznych. Minister Sprawiedliwosci, kreu-
jac w akcie wykonawczym obowigzek podania w oSwiadczeniu o stanie
majatkowym informacji niewymienionych expressis verbis w przepisach
ustawy, naruszyl w tym przypadku delegacje ustawowg3. W praktyce
skutkowa¢ moze to ujawnieniem w oswiadczeniu o stanie majgtkowym,
poza danymi osobowymi zobowigzanego i jego malzonka, takze danych
innych oso6b fizycznych (wierzycieli). Zdaniem P. Litwinskiego ,,istnie-
ja powazne watpliwosci dotyczace konstytucyjnosci samego przepisu

34 Wyrok SN z dnia 22 czerwca 2007 r., SNO 31/07, LEX nr 568932.

35 Na powyzsze zagadnienie uwage zwrocito Stowarzyszenie Sedziéw Polskich
LIUSTITIA” w stanowisku z dnia 2 stycznia 2023 r. [online:] https:/n.iustitia.pl/
wp-content/uploads/2023/01/Wspolne_stanowisko_.pdf [dostep: 24.01.2025].
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prawa o ustroju sadéw powszechnych zobowigzujgcego sedziéw do skla-
dania oswiadczen. Wskazany w art. 87 prawa o ustroju sgdéw powszech-
nych katalog danych podlegajgcych ujawnieniu ma charakter otwarty,
bo uzyto w nim zwrotu ,w szczegbélnosci”. Tymczasem ustawa - i tylko
ona - powinna w sposob precyzyjny rozstrzygac, jakie dane majg sie
znalez¢ w oSwiadczeniu”. Zdaniem tego autora przepis jest niezgodny
z Konstytucja RP i nalezaloby go znowelizowad, za$ ,,sedziowie nie mu-
szg podawaé w oSwiadczeniach majatkowych informacji, ktérych po-
dania nie wymaga prawo o ustroju sgdéw powszechnych, a wiec m.in.
tych na temat swoich wierzycieli. Taki obowigzek na dzis nie istnieje”3s.

Jawno$¢ oswiadczen o stanie majatkowym sedziéw i prokuratoréw

Obecnie obowigzujace przepisy nakladajg na sedziow i prokuratoréw nie
tylko obowigzek zlozenia o$wiadczenia o stanie majgtkowym, ale takze
przewiduja jawnos¢ informacji w nich zawartych, polgczona z koniecz-
noscia ich udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej. W tym
zakresie regulacje przeszly istotng ewolucje. Poczatkowo funkcjonowa-
la regula, zgodnie z ktorg informacje zawarte w oSwiadczeniu o stanie
majgtkowym sedziego lub prokuratora stanowily tajemnice stuzbowa?’,
a od 2011 r. tajemnice prawnie chroniong, i podlegaty ochronie prze-
widzianej dla informacji niejawnych o klauzuli tajnosci ,,zastrzezone”,
okreslonej w przepisach o ochronie informacji niejawnychs3s. W éwcze-
snym stanie prawnym informacje podawane w o$wiadczeniu o stanie
majatkowym mogly by¢ ujawnione jedynie w drodze wyjatku. Docho-
dzilo do tego wskutek pisemnej zgody na ich ujawnienie wyrazonej
przez sedziego lub prokuratora. Decyzje w tym przedmiocie mogt takze

36 Wciqz trwa spor o zakres informacji dotyczgcych zobowigzan sedziow, Gaze-
ta Prawna Nr 225 (5877) z dnia 22 listopada 2022 r. [online:] https://edgp.gaze-
taprawna.pl/wydanie/58710,22-listopada-2022/75314,Gazeta-Prawna/1 [dostep:
24.01.2025].

37 Por. art. 16-18 oraz 22 u.o.dz.g.

38 Por. art. 88 pkt 2, art. 113, art. 139 pkt 3 Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochro-
nie informacji niejawnych (Dz.U. z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 ze zm.).
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podjac¢ organ uprawniony do odebrania oSwiadczenia, rowniez wbrew
woli zainteresowanego. Ustawy nakazywaly jednak, aby miato to miejsce
wylacznie ,w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach”. Regulacje, jako
regule, przewidywaly wiec zakaz upubliczniania sedziowskich i proku-
ratorskich oswiadczen o stanie majatkowym, a tylko na zasadzie wyjat-
ku mozliwe byto ujawnienie ich tresci. Podejscie do tego zagadnienia
uleglo catkowitej przemianie.

Momentem zwrotnym byto przyjecie przepiséw p.o.p., a takze Usta-
wy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sgdow
powszechnych oraz niektérych innych ustaw, ktéra weszta w zycie dnia
6 stycznia 2017 r., wprowadzajac ogdlng zasade jawnosci oswiadczen
o stanie majatkowym sedziéw i prokuratoréw. W uzasadnieniu przed-
miotowej ustawy wskazano, ze ,wprowadzenie jawnosci oSwiadczen
majatkowych sedziéw ma na celu wzmocnienie zaufania do sadéw jako
instytucji oraz do samych sedziéw”3°. Ponadto celem regulacji miala by¢
takze ,likwidacja nieuzasadnionego uprzywilejowania sedziow wobec
pozostalych funkcjonariuszy panstwowych zobowigzanych do ujawnia-
nia o$wiadczen majgtkowych”#°, W uzasadnieniu powotano sie réwniez
na skierowane do Polski zalecenia zawarte w raporcie z IV rundy ewa-
luacyjnej Grupy Panstw przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO)*.
Ustawodawca skorzystal z tych zalecen, jednak wybidrczo, catkowicie
pomijajac m.in. pkt 143 raportu, z ktérego wynika, ze prymat powinna
mie¢ wlasciwa ochrona prywatnosci sedziéw i ich rodzin. Wiadze pol-
skie, na zasadzie wyjatku, moga rozwazy¢ ujawnienie jedynie wybranych
danych z oSwiadczen sedziowskich (nie zas ich catosci), a informacje

39 Zob. [online:] https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=851 [dostep:
24.01.2025].

40 Zob. [online:] https://osrodkipomocy.ms.gov.pl/pl/archiwum-informacji/
news,8570,10,jawne-sedziowskie-oswiadczenia-majatkowe-zmiany.html [dostep:
24.01.2025].

41 Zob. Fourth Evaluation Round. Corruption prevention in respect of mem-
bers of parliament, judges and prosecutors, Evaluation Report Poland. Adopted
by GRECO at its 57th Plenary Meeting (Strasbourg, 15-19 October 2012), Greco
Eval IV Rep (2012) 4E [online:] https:/rm.coe.int/CoOERMPublicCommonSear-
chServices/DisplayDCTMContent?documentId=09000016806c7bld [dostep:
24.01.2025].
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dotyczgce rodziny sedziego zasadniczo nie powinny by¢ publicznie do-
stepne. Dodatkowo rozwigzanie takie moze by¢ wprowadzone tymcza-
sowo dla - jak wskazujg kontrolerzy GRECO - wzmocnienia zaufania
do sedziéw. W trakcie prac nad projektem ustawy zglaszane byly liczne
uwagi krytyczne. Podniesiono wiele zasadnych watpliwosci dotycza-
cych upubliczniania o$wiadczen, jako stanowigcych istotna ingerencje
w sfere prywatnosci oséb zobowigzanych i naruszajacych konstytucyj-
nie chronione prawo do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP) oraz prawo
do ochrony danych osobowych (art. 51 Konstytucji RP)#2. Instytut Nauk
Prawnych Polskiej Akademii Nauk w swych uwagach z dnia 8 maja 2017 1.
do projektu ustawy nowelizujacej wskazal, ze ,,upublicznienie w tak sze-
rokim stopniu informacji dotyczgcych majgtku sedziego i jego malzonka,
a wiec bezposrednia kontrola spoleczna stanowi przy tym niepropor-
cjonalng do celu wprowadzonej regulacji ingerencje w prawo do pry-
watnosci. Podkresli¢ nalezy, iz stuszne wydaje sie stanowisko, zgodnie
z ktoérym cel zapobiegania zjawisku korupcji mozna osiggna¢ za pomoca
istniejacych juz Srodkéw analizy oSwiadczen majatkowych sedziéw, po-
Iaczonych z pracg wyspecjalizowanych organéw kontroli skarbowej”3,

W aktualnym stanie prawnym informacje zawarte w o$wiadczeniach
o stanie majagtkowym sedziow i prokuratoréw sa jawne, takze co do imie-
nia i nazwiska, z wyjatkiem danych adresowych, informacji o miejscu
polozenia nieruchomosci, a takze informacji umozliwiajacych identy-
fikacje ruchomosci sedziego lub prokuratora. Obowigzujgcej obecnie
zasadzie jawnosci oSwiadczen o stanie majatkowym towarzyszy unormo-
wanie przewidujgce obowigzek ich udostepniania w Biuletynie Informa-
cji Publicznej - z mocy prawa i w terminie w ustawach przewidzianym

42 Por. Opinia Stowarzyszenia Sedziéw Polskich ,,JUSTITIA” zdnia 9 maja 2016 1.
do projektu ustawy o zmianie ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do
rozpoznania sprawy w postepowaniu przygotowawczym prowadzonym lub
nadzorowanym przez prokuratora i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnio-
nej zwtoki oraz ustawy - Prawo o ustroju sgdéw powszechnych [online:| https:/
legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12284705/12349473/12349476/dokument225305.pdf
[dostep: 24.01.2025].

43 1. Hayduk-Hawrylak, B. Kolecki, A. Wleklinska, Prawo o ustroju sqdow po-
wszechnych. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2018, Legalis/el., komentarz do art. 87,
teza 6.
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(do dnia 30 czerwca kazdego roku)*4. Zasady ujawniania stanu majatko-
wego sedziow i prokuratorow sg zatem analogiczne do zasad obowigzu-
jacych osoby pelnigce funkcje publiczne z wyboru (np. postéw, radnych).
Oswiadczenia te poprzez uzycie medium do ich udostepnienia, jakim
jest sie¢ Internet, sq dostepne dla kazdej osoby, w kazdym czasie i bez
wzgledu na miejsce odbioru informacji. Przepisy przewidujg wyjatek
od tej reguly. Wylgczenie jawnosci oSwiadczenia odbywa sie na wniosek
sedziego lub prokuratora, ktory je ztozyl. Decyzja w tym zakresie w przy-
padku sedziéw nalezy do podmiotu uprawnionego do odebrania oswiad-
czenia, zaS w odniesieniu do prokuratoréw lezy w gestii prokuratora
przelozonego. Podmioty te moga zdecydowac o objeciu informacji zawar-
tych w o$wiadczeniu ochrong przewidziang dla informacji niejawnych
oklauzuli tajnosci ,,zastrzezone”, okreslong w przepisach u.o.i.n. Do utaj-
nienia moze dojsc¢ tylko wowczas, gdy ujawnienie informacji o stanie ma-
jatkowym sedziego mogloby ,powodowac zagrozenie dla skladajgcego
o$wiadczenie lub 0s6b dla niego najblizszych”#. W tym miejscu nale-
zy wskazacé, ze decyzja o objeciu informacji zawartych w oS§wiadczeniu
ochrong przewidziang dla informacji niejawnych, wydana na wniosek
sedziego lub prokuratora, zgodnie z orzecznictwem sgdéw administra-
cyjnych, nie podlega zaskarzeniu, a jakakolwiek kontrola sagdowa jest nie-
mozliwa. Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny w postanowieniu
z dnia 21 marca 2019 r., ,nieuwzglednienie wniosku sedziego o objecie
jego oswiadczenia majgtkowego klauzulg tajnosci nastgpilo w ramach
procedury skladania oswiadczen majatkowych przez sedziow sgdow

44 Por. art. 87 § 61 6a p.u.s.p., art. 28 § 5i 5a p.u.sw., art. 14 ust. 7 u.sTK, art. 10
ust. 3ai3bu.o.dz.g., art. 104 § 7i 7a p.o.p.

45 W zakresie mozliwosci utajnienia oSwiadczen majatkowych sedziow Try-
bunalu Konstytucyjnego podnoszone sg w doktrynie watpliwo$ci. Ustawa sTK
oddzielnie normuje kwestie sktadania o§wiadczenn majgtkowych przez sedziow
Trybunatlu Konstytucyjnego i nie dopuszcza wprost mozliwosci ich utajniania.
Zdaniem P. Prusinowskiego: ,,Jesli chodzi o sedziow TK, to kwestie te wydaje sie
samodzielnie reguluje art. 14 ustawy z 30 listopada 2016 . o statusie sedziow Try-
bunalu Konstytucyjnego. (...) W przepisie tym nie ma klauzuli upowazniajacej
do utajnienia tresci oswiadczenia”. W ocenie tego autora ,watpliwe jest, czy do
o$wiadczenia majatkowego sedziego TK stosuje sie przepisy dotyczace sedziow
SN i sagdéw powszechnych, czyli art. 87 ust. 6 ustawy - Prawo o ustroju sagdéow »
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powszechnych, uregulowanej w p.u.s.p. dotyczy sprawy Scisle zwigzanej
zorganizacjg sgdow powszechnych, podlegltoscig stuzbowa oraz ustrojo-
wa pozycjg sedziow, ktérzy w tym zakresie sg organizacyjnie i stuzbowo
podporzadkowani prezesowi sgdu. Utajnienie albo brak zgody na utajnie-
nie danych zawartych w oswiadczeniu sedziego sgdu powszechnego jest
prerogatywg uprawnionego podmiotu, podejmowang w zakresie prawa
konstytucyjnego i ustrojowego, a nie w sferze administracji publicznej,
podlegajacej kontroli sgdowoadministracyjnej. Zaskarzone zarzadzenie
mogloby podlegac kontroli sgdowoadministracyjnej, gdyby przepisy u.s.p.
zawieraly takie regulacje, jednakze nie przewidujg one wlasciwosci sa-
dow administracyjnych w tej sprawie. Nie przewiduja jej takze przepisy
Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U.
z 2018 1. poz. 412), do ktorej odwoluje sie art. 87 § 6 u.s.p.”#¢. Co istotne,
przepisy przewiduja uprawnienie dla Ministra Sprawiedliwosci do znie-
sienia klauzuli tajnos$ci w odniesieniu do oswiadczen zlozonych przez se-
dziow. Tym samym o zachowaniu prawa do ochrony danych osobowych
i prawa do prywatnosci sedziego moze zdecydowac organ wladzy wyko-
nawczej. Jednoczes$nie sady administracyjne uznaly, ze rozstrzygniecie
wladcze Ministra Sprawiedliwosci przewidziane w tym przepisie stanowi
»,decyzje administracyjng”, a tym samym podlega kognicji sgdéw admi-
nistracyjnych. Jak wskazal Wojewo6dzki Sgd Administracyjny w Warsza-
wie w wyroku z dnia 25 listopada 2020 r., ,,regulacja (...) z jednej strony

powszechnych. (...) wprawdzie art. 19 ustawy z 30 listopada 2016 r. odsyla do
przepiséw dotyczacych praw i obowigzkow sedziéw Sgdu Najwyzszego, jednak
odeslanie to dotyczy tylko «zakresu nieuregulowanego w niniejszej ustawie,
aten (..) odmiennie niz art. 45 ust. 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym, kompleksowo
okreslit prawa i obowigzki sedziow Sadu Najwyzszego, zatem sieganie do art. 45
ust. 1 ustawy o Sadzie Najwyzszym, a przez to do art. 87 ust 6 ustawy - Prawo
o sagdach powszechnych nie jest uzasadnione”. Zob. [online:] https://www.pra-
wo.pl/prawnicy-sady/oswiadczenia-majatkowe-sedziow-tk-mniej-tajne,515062.
html [dostep: 24.01.2025]. Odmienne stanowisko w tym zakresie zajat Naczelny
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 13 wrze$nia 2024 r. I11 OSK 361/23, LEX nr
3758640, uznajac ze racjonalny ustawodawca takze w odniesieniu do sedziéw
Trybunalu Konstytucyjnego, poprzez system odestan zawartych m.in. w art. 19
u.sTK, przewidzial - w pewnych szczegdlnych przypadkach - konieczno$¢ za-
pewnienia instrumentu prawnego stanowigcego prawng podstawe do ochrony
prawa do prywatnosci orzekajacych w Trybunale.

46 10SK 328/19, LEX nr 2771110.
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stanowi dos¢ istotng ingerencje w sfere prawa do prywatnosci sedziow,
z drugiej zas strony dos$¢ jasno sprecyzowala przestanke uzasadniajaca
odstgpienie od upubliczniania informacji zawartych w oSwiadczeniu
majgtkowym. Prawo do rozstrzygania w tym przedmiocie pozostawita
przy tym organowi odbierajgcemu, ktéry zasadniczo - poza Prezyden-
tem otrzymujacym oSwiadczenie Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyzszego -
wchodzi w sklad organéw wladzy sgdowniczej. Ustawodawca nie jest tu
jednak restrykcyjny i przewiduje dla Ministra Sprawiedliwosci fakulta-
tywne ajednoczesSnie nastepcze uprawnienie do zniesienia nadanej przez
prezesa «klauzuli niejawnosci», i to - co nalezy podkresli¢ - bez zgody
przetozonego sedziego (art. 87 § 6 in fine u.s.p.). Wprowadzenie tego me-
chanizmu powoduje, ze o zachowaniu prawa do prywatnosci sedziego
moze zdecydowac organ wladzy wykonawczej, co juz samo w sobie moze
by¢ watpliwe z perspektywy konstytucyjnego wyodrebnienia i niezalez-
nosci wladzy sgdowniczej (art. 173 Konstytucji). Stan naruszenia ustawy
zasadniczejzasadza sie rowniez na tym, ze decyzja o zniesieniu klauzuli
niejawnosci nie stanowi elementu tzw. nadzoru administracyjnego Mi-
nistra Sprawiedliwosci nad sgdami. Nie dotyczy ona bowiem organiza-
cyjnejiadministracyjnejsfery rozstrzygania przez sedziego danej sprawy
(te czynnosci sg wymienione w art. 8i 9 u.s.p.), a odnosi sie do jego indy-
widualnej sytuacji prawnej - do realizacji prawa do prywatnosci (art. 47
Konstytucji) oraz bezpieczenstwa osobistego sedziego i jego najblizszych
(art. 5 Konstytucji), a zatem dotyczy stopnia ucigzliwosci ingerencji tego
Srodka w sfere praw podmiotowych. Prywatnos¢ oraz bezpieczenstwo
(osobiste), w przypadku tej szczegdlnej i konstytucyjnie wyodrebnionej
grupy zawodowej, zdaja sie by¢ chronione duzo intensywniej, za pomoca
instrumentu sedziowskiej niezawislosci (art. 178 ust. 1 Konstytucji), niz
dzieje sie to w odniesieniu do innych uczestnikéw obrotu prawnego. Z tej
perspektywy mozliwe byloby zachowanie uprawnienia Ministra Sprawie-
dliwosci do decydowania o ujawnieniu oswiadczenia, pod warunkiem
jednak zachowania nastepczej sgdowej kontroli nad takg czynnos$cig”+’.
Naczelny Sagd Administracyjny w wyroku z dnia 26 pazdziernika 2021 r.

I 47 VII SA/Wa 2922/19, LEX nr 3152118.
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podkreslil, ze: ,Skoro decyzja Ministra Sprawiedliwosci ingeruje w sfere
podstawowych praw i wolnosci sedziego, dotyka jego ustrojowej pozycji,
i wjej nastepstwie dochodzi do utraty prawa do prywatnosci, konieczne
jest zapewnienie drogi sadowej w sprawie kontroli zgodnos$ci z prawem
takiej decyzji”48. Nalezy jednak podkresli¢, Zze sama konstrukcja tych roz-
wigzan prawnych nie przewiduje drogi sgdowej od decyzji Ministra Spra-
wiedliwosci.

Obowigzek sktadania o$wiadczen o cztonkostwie

w zrzeszeniu przez sedziéw i prokuratoréw

Na mocy Ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy - Prawo
o ustroju sadéw powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz nie-
ktorych innych ustaw#?, ktéra weszta w zycie w dniu 14 lutego 2020 r.,
na sedziéw sagdow powszechnych, asesorow sgdowych, sedziéw sadow
administracyjnych i wojskowych, sedziéw Sadu Najwyzszego oraz pro-
kuratorow i asesoréw prokuratury nalozony zostal kolejny obowigzek
zlozenia pisemnego oswiadczenia o czlonkostwie w zrzeszeniu, w tym
w stowarzyszeniu - ze wskazaniem nazwy i siedziby zrzeszenia, pelnio-
nych funkcji oraz okresu czlonkostwa, funkcji pelnionej w organie fun-
dacji nieprowadzacej dzialalnosci gospodarczej - ze wskazaniem nazwy
i siedziby fundacji oraz okresu pelnienia funkcji, czlonkostwie w partii
politycznej przed powolaniem na stanowisko, a takze w okresie sprawo-
wania urzedu przed dniem 29 grudnia 1989 r. - ze wskazaniem nazwy
partii, pelnionych funkcji oraz okresu czlonkostwa. Ustawa ta zwana
jest niekiedy ,,kaganncowq”, bowiem poza wprowadzeniem wskazanych
obowigzkoéw rozszerzyla rowniez - zarobwno wobec sedzidw, jak i pro-
kuratoréw - katalog przewinien dyscyplinarnych. W uzasadnieniu dla
wprowadzenia przedmiotowej regulacji wskazano jedynie, ze: ,,Stosow-
nie do zalozen o koniecznosci zachowania bezstronnosci i neutralnosci

48 11 GSK 1649/21, LEX nr 3264765.
49 Dz.U.z 2020 r. poz. 190.
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politycznej sedzidéw, a takze biorac pod uwage cigzacy na tej grupie

zawodowej zakaz podejmowania tego rodzaju aktywnosci, ktéra mo-
glaby oslabia¢ zaufanie co do ich bezstronnosci lub przynies¢ ujme god-
nosci sprawowanego urzedu, projekt wprowadza obowigzek zlozenia

przez prokuratora oSwiadczenia o okreSlonych rodzajach aktywnoSci

publicznej”s°. Regulacje te na etapie prac legislacyjnych wzbudzily jesz-
cze wieksza krytyke, niz to mialo miejsce przy uchwalaniu przepiséw
wprowadzajgcych jawnos¢ oswiadczen o stanie majgtkowym sedziow
i prokuratorow. W tym przypadku wskazywano rowniez, ze przetwa-
rzanie danych osobowych oséb zobowigzanych do ztozenia oSwiadczen
o przynaleznos$ci do zrzeszen, a w szczegolnosci ich publikacja w Biule-
tynie Informacji Publicznej, jest oparte na podstawie prawnej pozosta-
jacej w sprzecznosci z wymogami prawnymi z zakresu prawa ochrony
danych osobowych oraz z prawem do prywatnosci i ochrony danych
osobowych, o ktérych mowa w art. 47 i 51 Konstytucji RP5.. W opinii dla

Marszatka Senatu sporzadzonej w zwigzku z uchwaleniem przez Sejm RP
w dniu 20 grudnia 2019 r. ustawy - Prawo o ustroju sgdow powszechnych,
ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw Rzecznik
Praw Obywatelskich wskazal, iz ,,juz wcze$niej dokonano upublicznienia
oswiadczen majatkowych sedziéw i prokuratorow. Oznacza to, ze w po-
rownaniu z innymi funkcjonariuszami publicznymi - np. postami czy
senatorami - sedziowie i prokuratorzy cieszyc sie beda najwezsza sferg
prywatnosci. Trudno odnalez¢ uzasadnienie dla takiego stanu rzeczy”s2.

50 Zob. [online:] https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=69 [dostep:
24.01.2025].

51 Zob. opinie do poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy - Prawo o ustro-
ju sadoéw powszechnych, ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektérych innych
ustaw (druk sejmowy nr 69), w tym opinie Rzecznika Praw Obywatelskich
i Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego [online:] https:/www.sejm.gov.pl/Sejm9.
nsf/druk.xsp?nr=69 [dostep: 24.01.2025].

52 Zob. opinia Rzecznika Praw Obywatelskich dla Marszalka Senatu w zwigzku
z uchwaleniem przez Sejm RP w dniu 20 grudnia 2019 r. ustawy - Prawo o ustro-
ju sadoéw powszechnych, ustawy o Sgdzie Najwyzszym oraz niektorych innych
ustaw [online:] https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Opinia%20dla%20
Marsza%C5%82ka%20Senatu%20ws.%20ustaw%20s%C4%85dowych%20z%20
20%20grudnia%202019%20r.%20%2C%208%20stycznia%202020.pdf [dostep:
24.01.2025].
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Przepisy dotyczace obowigzku skladania oSwiadczen o czlonkostwie
w zrzeszeniu przez sedziow sagdoéw powszechnych i asesorow sagdowych
wprowadzone zostaly w p.u.s.p.53, ktora podobnie jak w przypadku oswiad-
czen o stanie majatkowym, na mocy odeslan systemowych zawartych
w ustawach szczegoblnych, stanowi 0$ regulacyjna dla realizacji wskaza-
nego obowigzku przez sedziow sgdow administracyjnych’4, sedziéw sa-
dow wojskowych® oraz sedziow Sadu Najwyzszego®s. Kwestie dotyczace
obowigzku skladania oswiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu przez pro-
kuratorow i asesoréw prokuratury zawarte zostaly w przepisach p.o.p.5

Oswiadczenia, o ktorych mowa wyzej, sktadane sg w terminie 30 dni
od dnia objecia urzedu sedziego lub prokuratora, a takze w terminie 30
dni od powstania lub ustania okolicznosci powodujacych koniecznos¢
zlozenia oSwiadczeniass.

Sedziowie sadow powszechnych skladaja oSwiadczenia o czlonko-
stwie w zrzeszeniu prezesowi wlasciwego sagdu apelacyjnego, a prezesi
sadow apelacyjnych - Ministrowi Sprawiedliwo$ci®®. Sedziowie woje-
wodzkiego sadu administracyjnego oSwiadczenia skladaja wlasciwemu
prezesowi wojewodzkiego sgdu administracyjnego, a prezes wojewodz-
kiego sgdu administracyjnego i sedziowie Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego - Prezesowi Naczelnego Sadu Administracyjnego, zas Prezes
Naczelnego Sagdu Administracyjnego - Krajowej Radzie Sgdownictwa®®,
Sedziowie Sadu Najwyzszego oSwiadczenie o czlonkostwie w zrzesze-
niu skladajg Pierwszemu Prezesowi Sadu Najwyzszego, a Pierwszy Pre-
zes Sadu Najwyzszego - Krajowej Radzie Sgdownictwa®l. W przypadku
sedziow sgdoéw wojskowych oswiadczenia skladane sg prezesowi wia-
Sciwego wojskowego sgdu okregowego®2. Prokuratorzy oSwiadczenia

53 Por. art. 88a § 11 art. 106zg p.u.s.p.

54 Por. art. 8 § 2 p.u.s.a.

55 Por. art. 70 § 1 p.u.sw. w zw. z art.88a § 1 p.u.s.p.

56 Por. art. 45 § 3 u.SN.

57 Por. art.103a § 1 p.o.p.iart. 174 § 1 w zw. z art. 103a § 1 p.o.p.
58 Por. art. 88a § 3 p.u.s.p., art. 103a § 4 p.o.p.

59 Por. art. 88a § 2 p.u.s.p.

60 Por. art. 8§ 2 p.u.s.a.

61 Por. art. 45 § 3 u.SN.

62 Por. art. 70 § 1 pu.sw. w zw. z art.88a § 1 p.u.s.p.
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o czlonkostwie w zrzeszeniu sktadajg odpowiednio wlasciwemu proku-
ratorowi regionalnemu, prokuratorowi okregowemu, naczelnikowi od-
dzialowej komisji lub naczelnikowi oddzialowego biura lustracyjnego.
Z kolei prokuratorzy Prokuratury Krajowej, prokuratorzy Gtéwnej Komi-
sji, prokuratorzy Biura Lustracyjnego, prokuratorzy regionalni, prokura-
torzy Wydzialéw Zamiejscowych Departamentu do Spraw Przestepczosci
Zorganizowanej i Korupcji Prokuratury Krajowej, prokuratorzy okre-
gowi oraz naczelnicy oddzialowych komisji i naczelnicy oddzialowych
biur lustracyjnych oswiadczenia te skladajg Prokuratorowi Krajowemu,
a Zastepcy Prokuratora Generalnego - Prokuratorowi Generalnemu®3.

Unormowania dotyczace skladania oswiadczen o czlonkostwie w zrze-
szeniu przez sedzidow i prokuratoréw, w przeciwienstwie do przepi-
sOw w zakresie oSwiadczen o stanie majgtkowym odnoszacych sie do
tych grup zawodowych, nie okreslajg wzoru przedmiotowych oswiad-
czen ani okresu ich przechowywania. Powyzsze powoduje, ze brak jest
jednolitosci w zakresie informacji ujawnianych w oSwiadczeniach®,
a deklaracje przechowywane i udostepniane sg bez ograniczenia czaso-
wego. Sformulowane szeroko w ustawie obowigzki podania informacji
o czlonkostwie w zrzeszeniu powoduja z kolei, ze informacje o sedziach
i prokuratorach zawarte w oSwiadczeniach, w zaleznosci od charakteru
dzialalnoSci danego zrzeszenia lub stowarzyszenia, moga bezposred-
nio lub posrednio ujawnia¢ dane dotyczgce stanu zdrowia, przynalez-
nosci do mniejszosci narodowej, Swiatopogladéw, przekonan, a nawet
orientacji seksualnej, stanowigcych szczegolne kategorie danych oso-
bowych w rozumieniu art. 9 ust. 1 RODO i ktérych przetwarzanie, co
do zasady, jest zabronione.

63 Por. art. 103a § 2-3 p.o.p.

64 Wiecej na temat o$wiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu sedzioéw i pro-
kuratoréw zob. A. Poglodek, Jawnosc przynaleznosci sedziow - oswiadczenia
sedziow oraz prokuratoréow o czlonkostwie w zrzeszeniach, pelnieniu funkcji w or-
ganach fundacji, czlonkostwie w partii politycznej. Analiza danych, Instytut Wy-
miaru Sprawiedliwos$ci, Warszawa 2023 [online:] https://iws.gov.pl/wp-content/
uploads/2024/01/2023_PrawaP_A_Poglodek_Jawnosc_przynaleznosci_sedziow_
kor-1.pdf [dostep: 24.01.2025] oraz ]J. Konecki, Przynaleznosc¢ sedziéow. Stosowa-
nie prawa i role spoleczno-polityczne, ,,Consillium Iuridicum” 2024, nr 2(10), s. 66.
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Jawnos$é oswiadczen o cztonkostwie

w zrzeszeniu sedziéw i prokuratoréw

Ustawa z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy - Prawo o ustroju sa-
dow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych in-
nych ustaw poza obowigzkiem zlozenia przez sedziow i prokuratoréw
oSwiadczen o przynaleznosci do zrzeszenia wprowadzila, analogicznie jak
w przypadku oswiadczen o stanie majatkowym, zasade jawnosci osSwiad-
czen o czlonkostwie w zrzeszeniu, polaczong z obowigzkiem ich udostep-
niania w Biuletynie Informacji Publicznej, ze wskazaniem, iz odbywa sie
to nie p6zniej niz 30 dni od dnia zlozenia oswiadczenia uprawnionemu
podmiotowi®. W tym przypadku od wskazanej zasady jawnoSci nie prze-
widziano jakiegokolwiek wyjatku. Brak przepisow w zakresie przechowy-
wania o$wiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu powoduje nieograniczone
czasowo ich udostepnianie we wskazany sposob. W tym miejscu zazna-
czy¢ nalezy, ze nakaz informowania przelozonych o przynaleznosci do
stowarzyszen i fundacji zostal nalozony w polskim porzadku prawnym
na funkcjonariuszy stuzb mundurowych, m.in. Agencji Bezpieczernistwa
Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego,
tudziez zolnierzy zawodowych. Jednakze nawet w stosunku do funkcjo-
nariuszy tych stuzb panstwowych informacje te nie sg upublicznianes®,

Prawo do ochrony danych osobowych i prawo do
prywatnosci sedziow i prokuratoréw wobec obowiazku
zlozenia i jawnosci o$wiadczen o stanie majatkowym

oraz o$wiadczen o cztonkostwie w zrzeszeniu

Nalozenie na sedziéw i prokuratorow obowigzkéw ztozenia oswiadczen
o stanie majgtkowym oraz oSwiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu, po-
Iaczonych z jawnoscia tych oswiadczen i obowigzkiem ich udostepniania

65 Por. art. 88a § 4 p.u.s.p.iart.103a § 5 p.o.p.
66 Por. art. 81 ust. 3 Ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenistwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz.U. z 2024 r. poz. 812).
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w sieci Internet w Biuletynie Informacji Publicznej, rodzi pytania w za-
kresie proporcjonalnosci ingerencji wskazanych obowigzkéw w prawa
podstawowe 0sOb zobowigzanych, w tym prawo do ochrony danych oso-
bowych i prawo do prywatnosci.

Zgodnie z art. 47 Konstytucji RP kazdy ma prawo do ochrony prawnej
zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydo-
wania o swoim zyciu osobistym. Ochrona prywatnosci zagwarantowa-
na jest takze w aspekcie ochrony danych osobowych, przewidzianej
w art. 51 Konstytucji RP. Stosownie do tresci art. 51 ust. 1 Konstytucji RP,
nikt nie moze by¢ obowigzany inaczej niz na podstawie ustawy do ujaw-
niania informacji dotyczgcych jego osoby. Przepis art. 51 ust. 2 Konstytu-
¢ji RP stanowi zas, ze wladze publiczne nie mogg pozyskiwac, gromadzic¢
i udostepniac¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demo-
kratycznym panstwie prawnyme¢’. Ochrona zycia prywatnego, o ktorej
stanowi art. 47 Konstytucji RP, obejmuje m.in. autonomie informacyjng
wyrazong w art. 51 Konstytucji, ktéra oznacza prawo do samodzielnego
decydowania o ujawnianiu innym informacji dotyczacych swojej oso-
by, jak rowniez prawo do kontrolowania tych informacji, jezeli znajduja
sie w dyspozycji innych podmiotowe®s. Trybunal Konstytucyjny uznaje,
ze informacje dotyczgce majgtku i sfera ekonomiczna jednostki sg nie-
watpliwie objete prywatnoscig i autonomia informacyjng®. Trybunal
wskazal jednoczesnie, Ze ,,obowigzek wyjawienia calego majatku zgro-
madzonego w ciggu calego zycia (z drobiazgowym wyliczeniem jego
skladnikéw przedmiotowych i ich wartosci) gleboko wkracza w sfere
zycia prywatnego””°. Prawo do prywatnos$ci ma charakter szczegdélny
w systemie ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych. Nawet stan wojen-
ny i wyjgtkowy ,,nie zezwalajg ustawodawcy na zlagodzenie przestanek,
przy spelnieniu ktérych mozna wkroczy¢ w sfere zycia prywatnego, nie

67 Zob. art. 47 i 51 Konstytucji RP.

68 Zob.: wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05, LEX nr 182494; wyrok TK
z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, LEX nr 57092; wyrok TK z dnia 19 lutego
2002 ., U 3/01, LEX nr 52920.

69 Wyrok TK z dnia 24 czerwca 1997 1., K 21/96, LEX nr 29146; wyrok TK z dnia
11 kwietnia 2000 r., K 15/98, LEX nr 40018.

70 Wyrok TK z dnia 20 listopada 2002 r., K 41/02, LEX nr 57092.
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narazajac sie na zarzut niekonstytucyjnej arbitralnosci””t. Prawo do pry-
watnosci i prawo ochrony danych osobowych nie majg jednak charakte-
ru absolutnego, a to z uwagi m.in. na prawa i wolnosci innych jednostek.
Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzysta-
nia z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane jedynie
w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dlajego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony Sro-
dowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sOb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Przy-
wolany art. 31 ust. 3 Konstytucji RP zawiera ogdlng klauzule ograniczen,
za$ w przepisach dotyczacych poszczegdlnych wolnosci i praw zawarte
zostaly klauzule szczegdlowe, w tym istotna w przedstawianym kontek-
Scie klauzula dotyczaca przetwarzania przez wtadze publiczne informacji
o obywatelach, zawarta w art. 51 ust. 2 Konstytucji RP. Relacja przepiséw
art. 31 ust. 31 art. 51 ust. 2 Konstytucji RP uzasadnia stwierdzenie, ze na-
ruszenie autonomii informacyjnej przez niedozwolone pozyskiwanie in-
formacji o obywatelach, powinno odpowiada¢ wymaganiom okreslonym
w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP?2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywal na to, ze model panstwa demokratycznego wymaga zachowa-
nia zasady proporcjonalnosci. Rozwazania w tym wzgledzie wymagaja
udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: czy wprowadzona regulacja jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw? Czy regu-
lacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana? Czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji do
ciezarow nakladanych przez nig na obywatela? Zasada proporcjonalno-
Sci laczy sie z zakazem nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci
konstytucyjnych jednostki. Przy ocenie, czy zakaz nadmiernej inge-
rencji zostal naruszony, tzn. czy ingerencja byla wyrazem koniecznosci
i zostala przeprowadzona tylko w koniecznym wymiarze, uwzglednia
sie specyfike poszczegolnych praw i wolnosci. Sedziowie i prokuratorzy
jako osoby pelnigce funkcje publiczne zaliczajg sie do grona podmiotow,

71 Ibidem.
72 Ibidem.
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o ktérych mowa w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP?3. W rezultacie obywate-
le posiadajag gwarantowane w tym przepisie prawo do uzyskiwania in-
formacji o dzialalnosci takich os6éb. W odniesieniu do osob pelnigcych
funkcje publiczne, do ktorych zaliczaja sie przedstawiciele wskazanych
grup zawodowych, zakres dopuszczalnej ingerencji w sfere prywatnosci
jest ujmowany znacznie szerzej. Trybunal Konstytucyjny wskazywal, ze
osoby pelnigce funkcje publiczne ,,ze wzgledu na prawo obywateli do
uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wtadzy publicznej, musza
sie liczy¢ z obowigzkiem ujawnienia przynajmniej niektérych aspektoéw
swego zycia prywatnego”4. Nie istnieje jednak formula ,,zagwarantowa-
nia obywatelom dostepu do informacji za wszelkg cene”’, a wkraczanie
w sfere prywatnosci osob pelniagcych funkcje publiczne jest usprawie-
dliwione, o ile znajduje uzasadnienie w zasadzie proporcjonalnosci’.
Prawo do prywatnosci oraz prawo do ochrony danych osobowych
znajdujg takze oparcie w regulacjach europejskich. Zgodnie z art. 7 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej kazdy ma prawo do poszanowa-
nia zycia prywatnego i rodzinnego, domu i komunikowania sie””. Arty-
kul 8 KPP stanowi, ze kazdy ma prawo do ochrony danych osobowych,
ktore go dotycza. Dane te muszg by¢ przetwarzane rzetelnie w okre-
Slonych celach i za zgodg osoby zainteresowanej lub na innej uzasad-
nionej podstawie przewidzianej ustawa. Wskazane prawa rowniez nie
majg charakteru absolutnego i mogg podlega¢ ograniczeniom, zwlasz-
cza w zwigzku z potrzebg ich wywazenia wzgledem innych praw pod-
stawowych. Ograniczenia te musza, takze i w tym przypadku, spelniac

73 Por. art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze: ,,Obywatel ma prawo do
uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej oraz oséb
pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie infor-
macji o dzialalno$ci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a tak-
Ze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja
one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub ma-
jatkiem Skarbu Panstwa”.

74 Wyrok TK z dnia 13 lipca 2004 r., K 20/03, LEX nr 121564.

75 Wyrok TK z dnia 19 czerwca 2002 r., K 11/02, LEX nr 54903.

76 Wyrok TK z dnia 6 grudnia 2005 r., SK 7/05, LEX nr 181605.

77 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE z dnia 14 grudnia
2007 r.,2007/C 303/01, OpenLEX); dalej: KPP.
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okreSlone wymogi, wynikajace z art. 52 KPP, ktory w ust. 1 przewiduje, ze
wszelkie ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci uznanych w KPP
muszg by¢ przewidziane ustawg i szanowac istote tych praw i wolnosci.
7 zastrzezeniem zasady proporcjonalnosci, ograniczenia moga by¢ wpro-
wadzone wylgcznie wtedy, gdy sg konieczne i rzeczywiscie odpowiadajg
celom interesu ogdélnego uznawanym przez Unie lub potrzebom ochro-
ny praw i wolnosci innych osob.

Standard ochrony prawa do prywatnosci i danych osobowych wy-
nika takze z dorobku orzeczniczego Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka i Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej?. Z punktu
widzenia przedmiotu niniejszego opracowania szczeg6lnie istotny jest
wyrok TSUE z dnia 5 czerwca 2023 r. w sprawie C - 204/21, Komisja Eu-
ropejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej”, dotyczacy obowigzku
skladania przez polskich sedziéw oswiadczenia o czlonkostwie w zrze-
szeniach, pelnieniu funkcji w organach fundacji, czlonkostwie w partii
politycznej. W przedmiotowym wyroku TSUE uznal, ze przetwarza-
nie danych osobowych, takie jak ustanowione w zakwestionowanych
przepisach krajowych, nalezy uznac za szczegolnie powazng ingeren-
cje w zapisane w art. 7 i 8 ust. 1 KPP prawa podstawowe 0s0b, ktorych
dane dotycza. Jednoczes$nie TSUE podkreslil, ze ,,rozpatrywane prze-
twarzanie danych osobowych stwarza swobodny dostep do tych danych
w Internecie dla ogétu spoleczenstwa, a w konsekwencji dla potencjal-
nie nieograniczonej liczby oséb, w zwigzku z czym to przetwarzanie
moze umozliwi¢ swobodny dostep do wspomnianych danych réwniez
osobom, ktore ze wzgledoéw niezwigzanych z deklarowanym celem in-
teresu ogdllnego, jakim jest zapewnienie bezstronnosci sedziow i za-
pobieganie konfliktom intereséw w ich przypadku, daza do uzyskania

78 Dalej: TSUE; zob.: wyrok TSUE z dnia 22 listopada 2022 r. w polgczonych spra-
wach C-37/201 C-601/20, WM i Sovim SA przeciwko Luxembourg Business Regi-
sters, LEX nr 3433353; wyrok TSUE z dnia 21 czerwca 2022 r. C-817/19 w sprawie
Ligue des droits humains ASBL przeciwko Conseil des Ministres, LEX nr 3399229;
wyrok Wielkiej Izby ETPC z dnia 9 marca 2023 r. 36345/16, w sprawie L.B. prze-
ciwko Wegrom, LEX nr 3504935.

79 Wyrok TSUE z dnia 5 czerwca 2023 r. w sprawie C-204/21, Komisja Europejska
przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej, LEX nr 3564667, dalej: wyrok TSUE w spra-
wie C-204/21, Komisja przeciwko Polsce.

tukasz Boryczka



99

informacji o sytuacji osobistej skladajacego oSwiadczenie®°, Trybunat
Sprawiedliwosci UE doszed! takze do wniosku, ze przetwarzanie danych
osobowych w zwiazku z realizacjg obowigzku skladania przez sedzioéw
oswiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu wchodzi w zakres stosowania
przepisow RODO, a zatem powinno by¢ zgodne z jego przepisami. Try-
bunal wskazal przy tym, ze ,,0 ile zapewnienie nalezytego sprawowania
wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich, a w szczegélno-
Sci ustanowienie przepiséw majacych zastosowanie do statusu sedziéw
i pelnienia przez nich urzedu, nalezy do kompetencji tych panstw, o tyle
operacji regulowanych przez przepisy krajowe kwestionowane przez Ko-
misje (...) nie mozna uznac za zwigzane z dzialalnoscia nieobjeta zakre-
sem stosowania prawa Unii w rozumieniu art. 2 ust. 2 lit. a RODO, taka
jak dzialalno$¢ majaca na celu ochrone bezpieczenstwa narodowego.
W tym wzgledzie z motywu 20 RODO wyraznie wynika, ze rozporza-
dzenie to ma zastosowanie m.in. do dzialan sagdéw i innych organow
wymiaru sprawiedliwosci, z zastrzezeniem pewnych doprecyzowan prze-
widzianych lub dozwolonych na mocy tego rozporzadzenia, w przypad-
ku, gdy takie sady lub inne organy wymiaru sprawiedliwosci wykonujg
swoje zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwosci”®!. Jednocze$nie TSUE
zwazyl, ze ,,0 ile (...) zakwestionowane przepisy krajowe przewiduja, iz
operacje zbierania i udostepniania odnosnych informacji w postaci elek-
tronicznej sg wykonywane wprawdzie co do zasady przez prezeséw sg-
doéw powszechnych albo sgdow administracyjnych oraz, w szczegdlnych
wypadkach, przez KRS lub Ministra Sprawiedliwosci, to takie operacje
nie sg zwigzane z wykonywaniem przez te organy zadan z zakresu wy-
miaru sprawiedliwosci, w zwigzku z czym art. 2 ust. 2 lit. a RODO nie ma
zastosowania do tych operacji”82. Trybunal podkreslil rowniez, ze ,,o0ko-
licznos¢, iz wspomniane informacje wpisuja sie w kontekst dzialalno-
Sci zawodowej 0sob skladajgcych oswiadczenie, nie moze pozbawic ich
takiej kwalifikacji”8. W konsekwencji TSUE uznal, ze zakwestionowane

80 Ibidem.
81 Ibidem.
82 Ibidem.
83 Ibidem.
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przepisy prawa polskiego, tj. art. 88a p.u.s.p., naruszajg m.in. art. 6 ust. 1
akapit pierwszy lit. cie, art. 6 ust. 3iart. 9 ust. 1 RODO oraz art. 7i art. 8
ust. 1 KPP w zakresie, w jakim odnoszg sie one do zbierania i udostep-
niania w postaci elektronicznej danych osobowych dotyczacych obec-
nego lub bylego czlonkostwa w zrzeszeniu lub petnionych obecnie lub
w przeszlosci funkcji w takim zrzeszeniu lub w fundacji nieprowadza-
cej dzialalnoSci gospodarczej. Z kolei w wyroku z dnia 1 sierpnia 2022 1.
w sprawie C-184/20, OT przeciwko Vyriausioji tarnybinés etikos komisjas4,
TSUE orzekl, ze ,,art. 6 ust. 1 akapit pierwszy lit. ci art. 6 ust. 3 RODO, in-
terpretowane w Swietle art. 7, 8 i art. 52 ust. 1 KPP, nalezy rozumiec ten
sposob, ze stoja one na przeszkodzie przepisowi krajowemu przewidu-
jacemu zamieszczanie w sieci oSwiadczenia o interesach prywatnych,
ktore kazdy dyrektor instytucji otrzymujacej Srodki publiczne jest zo-
bowigzany zlozy¢, w zakresie, w jakim takie zamieszczanie wiaze sie
Z ujawnieniem imiennych danych jego wspétmatzonka, konkubenta
lub partnera oraz os6b mu bliskich lub innych znanych sktadajagcemu
o$wiadczenie 0soOb, z ktérymi relacja moglaby by¢ zrédlem konfliktu in-
teresow, czy tez ujawnieniem wszystkich zawartych przez niego w cig-
gu ostatnich dwunastu miesiecy kalendarzowych transakcji o wartosci
przekraczajacej 3000 EUR”. W kolejnym wyroku z dnia 22 czerwca 2021 r.
w sprawie C-439/19, Latvijas Republikas Saeima (Points de pénalité), do-
tyczgcej publicznego rejestru zawierajgcego informacje na temat punk-
téw karnych za wykroczenia drogowe, TSUE wskazal zas, ze ,,przepisy
RODO, a w szczegdblnosci art. 5 ust. 1, art. 6 ust. 1 lit. e i art. 10 tego roz-
porzadzenia, nalezy interpretowac w ten sposob, ze sprzeciwiajg sie one
przepisom krajowym, ktére nakladaja na organ publiczny prowadzacy
rejestr, w ktorym wpisywane sg punkty karne nakladane na kierowcow
pojazddéw za wykroczenia drogowe, obowigzek publicznego ujawniania
tych danych, nie przewiduja zas obowigzku wykazania przez osobe z3-
dajaca dostepu szczegdlnego interesu w ich uzyskaniu”#s. Jak wskazat

84 Wyrok TSUE z dnia 1 sierpnia 2022 r. w sprawie C-184/20, OT przeciwko Vy-
riausioji tarnybinés etikos komisja, LEX nr 3371971.

85 Wyrok TSUE z dnia 22 czerwca 2021 1. w sprawie C-439/19, Latvijas Republikas
Saeima (Points de pénalité), LEX nr 3189121.
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TSUE, ,w motywie 39 RODO podkresla sie, ze wymaog koniecznosci nie
jest spelniony, jezeli zamierzony cel interesu ogélnego mozna racjonal-
nie osiggnac¢ w sposob rownie skuteczny za pomoca innych srodkow,
W mniejszym stopniu naruszajacych prawa podstawowe 0sob, ktérych
dane dotyczg, w szczegdlnosci prawa do poszanowania zycia prywat-
nego i do ochrony danych osobowych zagwarantowane w art. 7 i 8 Kar-
ty, poniewaz odstepstwa i ograniczenia zasady ochrony takich danych
powinny by¢ stosowane w granicach tego, co jest Scisle konieczne”se,
W Swietle powyzszego nie powoduje watpliwosci konstytucyjnych,
a takze z perspektywy standardéw europejskich, sam obowigzek skla-
dania oSwiadczen o stanie majatkowym przez sedziow i prokuratorow,
choc¢ nalezy zastrzec, ze nie jest to obowiagzek istniejacy we wszystkich
panstwach europejskich8?. Osobnymi zagadnieniami pozostajg kwestia
jawnosci oSwiadczen o stanie majatkowym sedzidéw i prokuratoréw oraz
wymagany zakres tych oSwiadczen, w tym obowigzek informowania
o stanie majatkowym roéwniez w zakresie majatku objetego malzenska
wspolnoscig majatkowa. Informacje dotychczas objete sferg prawa do
prywatnosci oraz udostepniane wylgcznie upowaznionym organom, i to
w Scisle oznaczonym celu, tj. weryfikacji rzetelnosSci zawartych w nich
informacji, stajg sie powszechnie dostepne dla potencjalnie nieograni-
czonej liczby 0s6b. Prawo do ochrony danych osobowych oraz prawo do
prywatnosci doznajg w tym przypadku daleko bardziej idgcego ograni-
czenia, anizeli mialo to miejsce w zwigzku z pierwotnym zobowigzaniem
do samego skltadania oSwiadczen o stanie majatkowym. Regulacje te nie
spelniajg wymogu proporcjonalnosci, majacego zastosowanie do oceny
ograniczen praw jednostki. Przewidziana obecnie jawnos$¢ oswiadczen
o stanie majatkowym sedziow i prokuratoréw, polagczona z obowigzkiem
udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej tych oswiadczen, ktore

86 Ibidem.

87 Zob.dane zawarte w uzasadnieniu pierwszej wersji projektu ustawy o zmianie
ustawy o skardze na naruszenie prawa strony do rozpoznania sprawy w postepo-
waniu przygotowawczym prowadzonym lub nadzorowanym przez prokuratora
i postepowaniu sgdowym bez nieuzasadnionej zwloki oraz niektérych innych
ustaw, s. 12 [online:] https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12284705/12349467/123
49468/dokument218466.pdf [dostep: 24.01.2025].
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obejmuja szeroki zakres informacji, w tym informacje o majgtku mat-
zonka sedziego lub prokuratora, stanowi nieproporcjonalng ingerencje
w prawo do ochrony danych osobowych i prawo do prywatnosci oséb
zobowigzanych i ich malzonkéw.

Taka konkluzja znalazla sie réwniez we wniosku Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego skierowanym dnia 21 grudnia 2022 r. do Trybunalu
Konstytucyjnego, w ktérym podmiot ten zakwestionowal dwie grupy
przepisow odnoszacych sie do obowigzku skladania oSwiadczen o stanie
majatkowym przez sedziéw sgdow powszechnych, administracyjnych
i wojskowych, sedziow Sgdu Najwyzszego, sedziow Trybunatu Konsty-
tucyjnego oraz asesoréw sgdowychs8, wnoszac o stwierdzenie, ze s one
niezgodne z art. 47 i art. 51 ust. 2w zw. z art. 31 ust. 3 oraz art. 18 Konstytu-
¢ji RP. Sformutowane we wniosku zarzuty dotycza - po pierwsze - zasady
jawnosci oswiadczen o stanie majatkowym oraz - po drugie - wymaga-
nego ustawg zakresu tych oswiadczen, w tym obowigzku informowania
o stanie majgtkowym réwniez w zakresie majatku objetego malzenska
wspolnoscia majatkowa. Udzial w postepowaniu zainicjowanym przed-
miotowym wnioskiem zglosil Rzecznik Praw Obywatelskich?®?, przedsta-
wiajac pisemne stanowisko®. Przedmiotowa sprawa nie zostala jeszcze
rozstrzygnieta przez Trybunal Konstytucyjny. Niemniej podniesione
w uzasadnieniu wnioskéw argumenty zaslugujg na aprobate.

Jak wskazano wyzej, deklarowanym celem ustawodawcy wprowa-
dzajacego jawnos$¢ oswiadczen o stanie majgtkowym w stosunku do
sedziow mialo by¢ wzmocnienie zaufania do sgdoéw jako instytucji oraz
do samych sedziéw. Prawodawca w zadnym miejscu nie wykazal, jaki
jest zwigzek pomiedzy ujawnieniem informacji o stanie majgtkowym,
azwiekszeniem zaufania do sedziéw i sadow. JednoczesSnie powszechnie

88 Zob. postepowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym K 2/23 [online:]
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%20
2/23 [dostep: 24.01.2025].

89 Dalej: RPO.

90 Zob. pismo Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 17 lutego 2023 r,,
VIL.501.12.2023.MK oraz pismo z dnia 7 lipca 2023 r. [online:] https://ipo.try-
bunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23 [dostep:
24.01.2025].
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dostepne badania stopnia zaufania spolecznego wzgledem sgdoéw wska-
ZUja, ze poziom zaufania do sgdéw bezposrednio przed i po wprowadze-
niu regulacji spadl, a w kolejnych latach utrzymywal sie na podobnym

poziomie®'. W rezultacie tak powazna ingerencja w sfere autonomii

informacyjnej sedziow nie ma zadnego faktycznego wplywu na osia-
gniecie celéw deklarowanych przez ustawodawce. Nie mozna rowniez

uznadé, aby unormowania te byly konieczne dla interesu publicznego,
z ktorym sg powigzane, w tym zwlaszcza, aby byly one niezbedne w de-
mokratycznym panstwie prawnym. W tym zakresie wystarczajgce jest

nalozenie na powolane do tego organy obowigzku szczegoétowej analizy
informacji zawartych w oswiadczeniach w celu identyfikacji przypad-
kéw, w ktorych przyrost majatku sedziego nie znajduje pokrycia w uzy-
skiwanych przez niego dochodach. W obowigzujgcym stanie prawnym

istnieja mechanizmy shluzgce urzeczywistnieniu tych celéw - kontrola

oSwiadczen przez upowaznione do tego podmioty w ramach struktury
sgdownictwa, a takze przez organy fiskalne wlasciwe ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania sedziego, ktorym przekazywany jest jeden egzemplarz

o$wiadczenia o stanie majgtkowym. Kontrola oswiadczen o stanie ma-
jatkowym lezy rowniez w kompetencjach Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, ktore przeprowadza pelna i szczegdlowa kontrole oswiadczen
w trybie i na zasadach okreslonych w rozdziale 4 Ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym?®2. Oswiadczenia o sta-
nie majatkowym skladane sg pod rygorem odpowiedzialnosci karnej

za zlozenie falszywego oswiadczenia, a nadto sedziowie podlegajg od-
powiedzialnosci dyscyplinarnej za nierzetelne ztozenie oswiadczenia®.
W tym miejscu nalezy wskazac¢, na co stusznie uwage zwraca K. Kozlow-
ski, iz ,obywatele nie tylko nie majg bezposredniego wplywu na obsade

91 Zob. Komunikat z badan CBOS Zaufanie spoteczne: nr 18/2016 (zaufanie
do sadow deklarowalo 45% badanych) [online:] https:/www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2016/K_018_16.PDF, nr 35/2018 (zaufanie do sagdéw deklarowato 33% bada-
nych); https://www.cbos.pl/SPISKOM.POL/2018/K_035_18.PDF, nr 43/2020 (za-
ufanie do sgdoéw deklarowato 42% badanych); https://www.cbos.pl/SPISKOM.
POL/2020/K_043_20.PDF [dostep: 24.01.2025].

92 Dz.U.z2025r. poz. 712 ze zm.

93 Por. wyrok SN z dnia 30 stycznia 2019 r., Il DSS 16/18, LEX nr 2643212.
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stanowisk sedziowskich, lecz takze - jako zbiorowos¢ - nie dysponuja
mozliwo$cig wplywania na decyzje wydawane przez sedziéw, jak row-
niez p6zniejszg ich weryfikacje. Z tego wzgledu zakres informacji pu-
blicznej ujawnianej w odniesieniu do sedziéw nie powinien by¢ az tak
szeroki, jak to ma miejsce wobec 0sOb pelnigcych urzedy przedstawi-
cielskie, poniewaz jest nieprzydatny dla realizacji innych wartos$ci chro-
nionych konstytucyjnie. Dla spotecznej kontroli pracy sedziego, a przez
to kontroli jego dzialalnosci, wystarczajacy zdaje sie ogélny zakres infor-
macji pozwalajgcych na merytoryczng ocene wydawanych przez niego
rozstrzygniec. (...) Pozostaje natomiast zbedne publikowanie informacji
zawartych w zlozonych przez sedziéw oswiadczeniach majatkowych”4,
Efekty wprowadzonych regulacji nie pozostajg takze w odpowiedniej
proporcji do ciezaréw nakladanych przez nie na obywateli. Dolegliwo$¢
zwigzana z jawnoscig oSwiadczen o stanie majatkowym i powszechnym
udostepnieniem informacji okreslajacych dokladnie sytuacje material-
na sedziego wyraznie wykracza poza ,korzysci”, jakie ustawodawca stara
sie w ten sposob osiggnac. O ile bowiem w szeroko rozumianym intere-
sie publicznym lezy prawidlowe realizowanie uprawnien przypisanych
sedziom jako osobom sprawujgcym funkcje publiczne, o tyle dazenie do
osiggniecia tego celu - niezaleznie od zglaszanych uprzednio zastrzezen
co do przydatnosci zastosowanych ograniczen - nie moze odbywac sie
kosztem calkowitego pozbawienia wskazanych grup zawodowych au-
tonomii informacyjnej w odniesieniu do osobistej sytuacji finansowe;j.
W ten sposob jawnos¢ oswiadczen nie tylko nie prowadzi do deklarowa-
nych przez ustawodawce celéw, ale catkowicie przekresla przystugujace -
takze sedziom - prawo do samodzielnego decydowania o ujawnianiu
innym informacji dotyczacych swojej osoby, a takze prawo do sprawo-
wania kontroli nad takimi informacjami, jesli znajdujg sie w posiada-
niu innych podmiotéw. Obowigzek ujawniania w os§wiadczeniu o stanie
majatkowym informacji o majatku objetym malzeniska wspolnoscig ma-
jatkowa wkracza takze, w sposOb nieproporcjonalny, w chroniong kon-
stytucyjnie sfere prywatnosci - autonomii informacyjnej - malzonka

| 94 K. Koztowski, Obowiqgzek publikowania..., op. cit., s. 27.
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sedziego. Ten ostatni, w przewazajacej mierze, nie pozostaje w zadnym
zwigzku z pelnieniem funkcji publicznej. W konsekwencji rozciggnie-
cie obowigzku informacyjnego nie jest niezbedne do tego, aby zapewnic
transparentnos¢ pelnienia urzedu sedziego, a stanowi jedynie nadmier-
ng ingerencje w sfere autonomii informacyjnej osob, ktore nie majg zad-
nego wplywu na wykonywanie uprawnien o charakterze publicznym.
Nie sposob réowniez uznac, aby zaskarzone regulacje zachowywaly pro-
porcjonalnos¢ pomiedzy wynikajacymi z nich korzySciami a dolegliwo-
Sciami zwigzanymi z ingerencjg w prawa jednostki - malzonka sedziego.
Nadmierny charakter takiego ograniczenia wynika przede wszystkim
z zakresu informacji ujawnianych w oswiadczeniu o stanie majatkowym,
a wiec okolicznosci dotyczacych majatkowego ustroju malzenskiego ist-
niejacego miedzy malzonkami oraz stanu majatkowego sedziego pozo-
stajacego w zwiazku malzeniskim. Dolegliwo$¢ ograniczenia prawa do
prywatnosci jest tym wieksza w tym przypadku, Ze odnosi sie do osoby,
ktora nie pelni funkcji publicznej, przez co powinna podlegac znacznie
szerszej ochronie.

Powyzsze uwagi, cho¢ odnoszace sie do przepiséw dotyczacych obo-
wigzku skladania o$wiadczen o stanie majatkowym przez sedziow, wobec
tozsamego zakresu przedmiotowego regulacji obowigzujgcych proku-
ratorow, mozna w calosci przenies¢ odpowiednio na grunt realizacji
obowiagzku sktadania oSwiadczen o stanie majatkowym przez te grupe
zawodowg. W odniesieniu do wskazanych grup zawodowych wystepu-
ja wprawdzie roznice, jak cho¢by w zakresie ich statusu, to dla oceny
przedmiotowych obowigzkéw pozostajg one irrelewantne.

W przypadku regulacji dotyczacych obowigzku skladania przez se-
dziow i prokuratorow osSwiadczen o cztonkostwie w zrzeszeniu watpliwo-
Sci w zakresie zgodnosci z wymogami konstytucyjnymi, jak roéwniez
standardami europejskimi, w zakresie prawa do ochrony danych osobo-
wych i prawa do prywatnosci, powoduje zaréwno sama kwestia natozenia
przedmiotowego obowigzku na te grupy zawodowe, jak rowniez sposobu
jego realizacji. Szeroki zakres informacji, do zawarcia ktérych w o$wiad-
czeniu o czlonkostwie w zrzeszeniu obowigzani sg sedziowie i proku-
ratorzy, powoduje, iZ mogg one bezposrednio lub posrednio ujawniac
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dane dotyczace stanu zdrowia, przynaleznosci do mniejszoSci narodowej,
Swiatopogladow, przekonan, a nawet orientacji seksualnej oséb obowig-
zanych do zlozenia oswiadczen. Takze i w odniesieniu do tych regulacji,
gleboko ingerujgcych w prawo do ochrony danych osobowych i prawo
do prywatnosci sedziow i prokuratoréw, mozna skutecznie postawic
zarzut braku ich proporcjonalnosci. Potwierdzeniem tej tezy jest przy-
wolany wcze$niej wyrok TSUE w sprawie C - 204/21, Komisja przeciwko
Polsce, dotyczgcy przedmiotowego obowigzku nalozonego wobec pol-
skich sedziow. Celem wprowadzenia obowigzku sktadania przez sedziow
oswiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu byta koniecznos$¢ zachowania
bezstronnosci i neutralnosci politycznej sedziow. W powyzszym wyroku
TSUE wskazal, ze kwestionowane przepisy krajowe - nawet przy zaloze-
niu, ze rzeczywiscie zmierzaly do realizacji deklarowanego w niniejszym
wypadku prawnie uzasadnionego celu - sg w kazdym wypadku nieod-
powiednie do jego osiggniecia. Trybunal podniést przy tym, Ze ,,biorac
pod uwage (...) szczegolny kontekst krajowy, w ktory wpisujg sie zakwe-
stionowane przepisy krajowe, oraz szczegdlnie powazne konsekwencje,
jakie moga wyplywac z tych przepiséw krajowych dla zainteresowanych
sedziow, rezultat wywazenia miedzy ingerencja wynikajacg z udostep-
nienia odnos$nych danych osobowych w postaci elektronicznej, a dekla-
rowanym celem interesu ogélnego nie jest zbalansowany. W poréwnaniu
ze status quo ante wynikajgcym z wczeSniej obowiazujgcych krajowych
ram prawnych udostepnienie w postaci elektronicznej danych osobo-
wych, o ktérych mowa, stanowi bowiem potencjalnie istotng ingerencje
w prawa podstawowe zagwarantowane w art. 7 i 8 ust. 1 KPP, przy czym
ingerencja ta nie moze by¢ w niniejszym przypadku usprawiedliwiona
ewentualnymi korzySciami, jakie moglyby byc¢ jej efektem w zakresie
zapobiegania konfliktom interesow w przypadku sedziow i zwiekszenia
zaufania do bezstronnosci tych ostatnich”?s.

Whnioski plyngce z tego wyroku takze mozna odnie$¢ odpowiednio do
przepisow dotyczacych obowigzku sktadania oswiadczen o cztonkostwie

95 Zob. pkt 381 i 382 wyroku TSUE w sprawie C - 204/21, Komisja przeciwko
Polsce.
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w zrzeszeniu przez prokuratorow, ktore w zakresie, w jakim odnoszg sie
do zbierania i udostepniania w postaci elektronicznej danych osobo-
wych dotyczacych obecnego lub bylego czlonkostwa w zrzeszeniu lub
pelionych obecnie lub w przesztosci funkcji w takim zrzeszeniu lub
w fundacji nieprowadzgacej dzialalnosci gospodarczej, zdaja sie naruszac
zarOwno przepisy art. 6 ust. 1 akapit pierwszy lit.cie, art. 6 ust. 3iart. 9
ust. 1 RODQO, jaki art. 7 i art. 8 ust. 1 KPP.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy na dzialania RPO podejmowane
w zwigzku z przyjeciem regulacji nakladajacych na sedziéw i prokurato-
row obowigzek zlozenia oSwiadczenia o czlonkostwie w zrzeszeniu. RPO
w dniu 9 marca 2020 r. podjal sprawe z urzedu i wszczal postepowanie
wyjasniajace, w wyniku ktorego zwrocit sie do Prezesa Urzedu Ochrony
Danych Osobowych® z zgdaniem wszczecia postepowania administra-
cyjnego w przedmiocie zgodnosci obowigzku zlozenia przez sedziéw
i prokuratoréw oswiadczen o cztonkostwie w zrzeszeniu z normami pra-
wa z zakresu prawa ochrony danych osobowych?®. Zdaniem RPO przetwa-
rzanie danych osobowych os6b zobowigzanych do zlozenia oswiadczen,
aw szczegoblnosci ich publikacja w Biuletynie Informacji Publicznej, jest
oparte na podstawie prawnej pozostajacej w sprzecznosci z wymogami
prawnymi z zakresu prawa ochrony danych osobowych oraz z prawem
do prywatnosci i ochrony danych osobowych, o ktérych mowa w art. 47
i 51 Konstytucji RP. Owczesny Prezes UODO umorzyl postepowanie®,
co zostalo zaskarzone przez RPO do Wojewoddzkiego Sgdu Administra-
cyjnego w Warszawie?. Wyrokiem z dnia 15 lutego 2021 r. WSA oddalit
skarge RPO, uznajac, ze organ ochrony danych osobowych trafnie skon-
statowal brak przestanek dalszego prowadzenia postepowania, ktore

96 Dalej: Prezes UODO.

97 Zob. [online:] https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/oswiadczenia-sedziow-i-
-prokuratorow-o-przynaleznosci-do-zrzeszen-rpo-pisze-puodo [dostep: 24.01.2025].
98 Zob. Decyzja Prezesa UODO z dnia 6 kwietnia 2020 1., DS.523.1470.2020.AZ.1
[online:] https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Decyzja%20PUOD0%2C %20
6.04.2020.pdf [dostep: 24.01.2025].

99 Zob. Skarga RPO do WSA na decyzje Prezesa UODO z dnia 22 czerwca 2020 1.,
VII.501.53.2020.CW [online:] https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Skar-
2a%20do%20WSA%20na%20decyzj%C4%99%20PUODO%2C%2022.06.2020.
pdf [dostep: 24.01.2025].
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wszczeto z urzedu w zwigzku z wystapieniem RPO°, Skarge kasacyjna
od tego orzeczenia wniést RPO'9!, Obecny Prezes UODO, majac na uwa-
dze wyrok TSUE w sprawie C - 204/21, Komisja przeciwko Polsce, jak
tez zapadly dnia 22 lutego 2024 r. wyrok Europejskiego Trybunalu Praw
Czlowieka w sprawie 16974/14, Kaczmarek przeciwko Polsce!°2, wnidst
do Naczelnego Sgdu Administracyjnego o uwzglednienie skargi kasa-
cyjnej RPO i nie podtrzymal wcze$niej wyrazanego stanowiska Prezesa
UODO!93, jednocze$nie wskazujac, ze w ocenie ETPC kryterium ,,zgod-
nosci z prawem” oznacza nie tylko, ze dany akt powinien mie¢ podsta-
we w prawie krajowym, lecz rowniez odnosi sie do jakos$ci danego prawa,
Co oznacza, ze prawo to powinno by¢ dostepne dla zainteresowanych
i przewidywalne co do jego skutkéw. W kontekscie przetwarzania da-
nych oznacza to, ze konieczne jest posiadanie jasnych szczegélowych
przepiséw regulujacych minimalne gwarancje dotyczace m.in. czasu
trwania, przechowywania, wykorzystywania, dostepu osob trzecich,
procedur zachowania integralnosci i poufnosci danych oraz procedur
ich zniszczenia. Naczelny Sgd Administracyjny uznatl skarge kasacyjna
RPO za zasadng i wyrokiem z dnia 29 kwietnia 2025 r. uchylit zaskarzo-
ny wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie oraz
zaskarzong decyzje Prezesa UODO'4, NSA uwzglednil przy orzekaniu
wyrok TSUE w sprawie C - 204/21, Komisja przeciwko Polsce, w zakresie,
w jakim orzekl on o niezgodnosci krajowego aktu prawnego z prawem
unijnym. NSA uznal, ze WSA w Warszawie dokonat kontroli legalnosci
zaskarzonej decyzji z naruszaniem przepisOw RODO w zw. z przepisami
KPP. Zdaniem sadu Prezes UODO bezpodstawnie umorzyl postepowanie,
oceniajac, ze istnieje przestanka legalizujgca pobieranie i przetwarzanie

100 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2021 r., II SA/Wa 1264/20, LEX
nr 3355292.

101 Zob. Skarga kasacyjna RPO z dnia 10 maja 2021 r. [online:] https://bip.brpo.
gov.pl/sites/default/files/Skarga%20kasacyjna%20RP0%20VIL.501.53.2020%20
10.05.2021.pdf [dostep: 24.01.2025].

102 Zob. wyrok ETPC z dnia 22 lutego 2024 r., 16974/14 w sprawie Kaczmarek
przeciwko Polsce, LEX nr 3686792.

103 Zob. Pismo procesowe Prezesa UODO z dnia 22 maja 2024 r., [Il OSK 5037/21
[online:] https://uodo.gov.pl/pl/138/3218 [dostep: 24.01.2025].

104 Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2025 r. III OSK 5037/21, LEX nr 3857782.

tukasz Boryczka


http://m.in
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Skarga%20kasacyjna%20RPO%20VII.501.53.2020%2010.05.2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Skarga%20kasacyjna%20RPO%20VII.501.53.2020%2010.05.2021.pdf
https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/files/Skarga%20kasacyjna%20RPO%20VII.501.53.2020%2010.05.2021.pdf
https://uodo.gov.pl/pl/138/3218

109

oraz publikowanie danych o sedziach i prokuratorach w zakresie ich
przynaleznosci do partii politycznej, zrzeszen lub fundacji.

Podsumowanie

Regulacje wprowadzajgce zasade jawnosci oSwiadczen o stanie majatko-
wym sedziéw i prokuratoréw, polaczong z obowigzkiem udostepniania
w Biuletynie Informacji Publicznej tych oswiadczen, stanowig niepro-
porcjonalng i nadmierng ingerencje w prawo do ochrony danych oso-
bowych i prawo do prywatnosci oséb obowigzanych do skladania tych
osSwiadczen. Jednoczesnie przewidujgc obowigzek informowania tak-
ze o majatku objetym malzeniska wspolnoscia majatkowa, przepisy te
wkraczaja w sposob nieproporcjonalny w autonomie informacyjng - pra-
wo do ochrony danych osobowych i prawo do prywatnosci - matzonka
sedziego lub prokuratora. Wobec szerokiego zakresu informacji ujaw-
nianych w o$wiadczeniach, unormowania te mogg stanowic¢ rowniez
zagrozenie dla ochrony danych osobowych innych oséb (np. wierzy-
cieli). Z kolei regulacje wprowadzajace obowigzek zlozenia oSwiadczen
o czlonkostwie w zrzeszeniu przez sedziow i prokuratoréw, polagczone
z zasadg jawnosci tych oswiadczen, naruszajg prawo do poszanowania
zycia prywatnego i prawo do ochrony danych osobowych zagwaranto-
wane w art. 7 i 8 ust. 1 KPP oraz art. 6 ust. 1lit. ci e, art. 6 ust. 3 i art. 9
ust. 1 RODO, co w przypadku sedziow potwierdzone zostalo w wyroku
TSUE w sprawie C - 204/21, Komisja przeciwko Polsce.

Nie ulega watpliwosci, ze w Swietle powyzszego wyroku Rzeczpo-
spolita Polska uchybila zobowigzaniom wynikajgcym z czlonkostwa
w Unii Europejskiej przez wprowadzenie m.in. omawianych rozwigzan.
Niezbedne sg ustawowe zmiany w tym zakresie, ktére dotychczas nie
nastgpily. Jak stusznie wskazuje A. Grzelak, oznacza to, ze ,,przepisy usta-
wowe w tej chwili mogg by¢ uznane za niezgodne z prawem UE wobec
istnienia wyraznego wyroku TSUE w tej sprawie, co powinno skutkowac
koniecznos$cig stosowania zasady pierwszenstwa prawa UE i niestoso-
waniem prawa krajowego sprzecznego z prawem UE w konkretnych
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sprawach, a to otwiera droge do odmowy skladania wymaganych pra-
wem oswiadczen przez sedziow”1%5, Wyrok TSUE w sprawie C - 204/21,
Komisja przeciwko Polsce wplywa juz na realizacje obowigzku publikacji
oSwiadczen sedziow o czlonkostwie w zrzeszeniu przez podmioty zobo-
wigzane. Czes$¢ z prezesoéw sadow w zwigzku z treScig wyroku, podjela
decyzje o usunieciu z Biuletynu Informacji Publicznej oSwiadczen se-
dziow o czlonkostwie w zrzeszeniu!s, Dzialania takie nie zostaly jednak
podjete przez wszystkich prezeséw sadéw. Dodatkowo w wyroku TSUE
zakwestionowane zostaly wylgcznie przepisy dotyczgce sedziow, co
powoduje brak bezposredniego skutku tego wyroku wobec analogicz-
nego obowigzku nalozonego na prokuratoréw. Krajowy ustawodawca
przez dlugi czas nie podejmowal dzialan majacych na celu uwzgled-
nienie powyzszego judykatu w regulacjach normujgcych wymiar spra-
wiedliwosci. Sytuacja w tym zakresie ulegla jednak zmianie. W dniu
21 marca 2025 r. na stronie internetowej Rzgdowego Centrum Legislacji
opublikowany zostal projekt z dnia 21 stycznia 2025 r. ustawy o zmia-
nie ustawy - Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz niektérych
innych ustaw!%?, przewidujgcy wyeliminowanie z porzadku prawnego
regulacji zakwestionowanych przez TSUE, odnoszgcych sie do obowiagz-
ku skladania oSwiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu przez sedziow
i prokuratorow. W projekcie uregulowano ponadto sposéb postepowa-
nia ze zlozonymi oSwiadczeniami. W zwiazku z uchyleniem podstawy
prawnej do przetwarzania danych zawartych w oswiadczeniach oraz

105 A. Grzelak, Trybunal Sprawiedliwosci o prawie sedziow do ochrony prywat-
nosci i danych osobowych - komentarz do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
2 5.06.2023 r., C-204/21, Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej Polskiej,
»,Europejski Przeglad Sagdowy” 2024, nr 6, s. 22.

106 Por.zarzadzenie Prezesa Sadu Apelacyjnego w Warszawie nr 18/2024 z dnia
24 lipca 2024 r. w sprawie usuniecia z Biuletynu Informacji Publicznej Sadu
Apelacyjnego w Warszawie oSwiadczen sedziow, asesorow i referendarzy sado-
wych apelacji warszawskiej ziozonych w trybie art. 88a ustawy - Prawo o ustroju
sadoéw powszechnych [online:] https://waw.sa.gov.pl/oswiadczenia-art-88a-1-
-usp,m,mg,270 [dostep: 24.01.2025].

107 Zob. projekt z dnia 21 stycznia 2025 r. ustawy o zmianie ustawy - Prawo
o ustroju sgdow powszechnych oraz niektérych innych ustaw (UD206) [online:]
https://legislacja.gov.pl/projekt/12395952 [dostep: 23.06.2025].

tukasz Boryczka


https://waw.sa.gov.pl/oswiadczenia
https://legislacja.gov.pl/projekt/12395952

m

ze stwierdzong wyrokiem TSUE niedopuszczalnosciag ich dotychczaso-
wego przetwarzania, zgodnie z projektem, oSwiadczenia majg zostac
usuniete z dokumentacji przechowywanej przez podmioty, ktéorym
je sktadano, a informacje z tych o$wiadczen prezentowane w Biulety-
nie Informacji Publicznej - niezwlocznie usuniete z tego publikatora.
Jednoczesnie przewidziano rozwigzanie, zgodnie z ktorym osoby za-
interesowane w terminie 3 miesiecy bedg mogly odebrac¢ - za pokwi-
towaniem - oryginal zlozonego przez siebie oSwiadczenia. Po uplywie
tego terminu oSwiadczenia pozostajace w posiadaniu podmiotu, kto-
remu je ztozono, bedg podlegaly brakowaniu. Przewidziany na to ter-
min jednego miesigca réwnowazy w ocenie projektodawcy potrzebe
pilnego zniszczenia przedmiotowej dokumentacji i wzgledy natury or-
ganizacyjnej. Dzialania ustawodawcy w tym zakresie, cho¢ sp6znione,
nalezy ocenic¢ pozytywnie.

Wydaje sie, ze wnioski plynace z wyroku TSUE w sprawie C - 204/21,
Komisja przeciwko Polsce w odniesieniu do obowigzku sktadania przez
sedziow oSwiadczen o czlonkostwie w zrzeszeniu, zbiezne co do zasady
z zawartymi w uzasadnieniu wniosku Pierwszego Prezesa Sgdu Najwyz-
szego, w ktorym podmiot ten zakwestionowal przepisy odnoszgce sie do
obowigzku skladania oswiadczen o stanie majatkowym przez sedziow,
wnoszgc o stwierdzenie, ze sg one niezgodne z art. 47 i art. 51 ust. 2 w zw.
z art. 31 ust. 3 oraz art. 18 Konstytucji RP, jak rowniez z prezentowanych
w tym zakresie aktualnie stanowisk RPO i Prezesa UODO, jako organow
stojacych na strazy praw podstawowych, sg na tyle wyrazne, ze winny
stanowic¢ asumpt dla ustawodawcy!®® do wprowadzenia zmian takze
i w tym zakresie.

108 Zob. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 5 marca 2024 r. w sprawie utwo-
rzenia, organizacji i trybu dzialania Komisji Kodyfikacyjnej Ustroju Sadownic-
twa i Prokuratury (Dz.U. z 2024 r. poz. 350).

Jawno$¢ o$wiadczen o stanie majatkowym oraz o$wiadczen o cztonkostwie. ..
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W opracowaniu oméwiono, czym jest rozpoznanie sprawy na posiedze-
niu niejawnym w trybie uproszczonym. Wskazano, ze zasadg w postepo-
waniu sgdowoadministracyjnym jest rozpoznanie sprawy na rozprawie,
w skladzie trzech sedziow. Wiekszos¢ spraw, ktore koriczg sie meryto-
rycznym rozstrzygnieciem (wyrokiem), jest w wojewodzkich sgdach
administracyjnych rozpoznawana na rozprawach (na posiedzeniu jaw-
nym). Przedstawiono powody, dla ktérych posiedzenie niejawne w try-
bie uproszczonym stanowi wyjatek od konstytucyjnej reguly jawnosci
rozpraw. Omoéwiono takze, jakiego rodzaju sprawy moga by¢ rozpozna-
wane w trybie uproszczonym, oraz wskazano warunki, ktére powinny
by¢ spelione, aby rozpoznanie sprawy w tym trybie nie naruszalo za-
sady jawnosci postepowania. Przedmiotem poglebionych rozwazan jest
prawidlowe sformulowanie pouczenia strony, ktéra nie jest reprezen-
towana przez profesjonalnego pelnomocnika, o tym, z jakimi ograni-
czeniami (brak uczestnictwa w rozprawie, brak mozliwosci osobistego
wypowiedzenia sie na rozprawie) oraz korzySciami (przyspieszenie wy-
zZnaczenia terminu rozpoznania sprawy, otrzymanie na piSmie senten-
¢ji wyroku wraz z pouczeniem) wigze sie rozpoznanie sprawy w takim
trybie. Wskazano warunki i obowigzkowe punkty prawidlowej infor-
macji sgdu oraz przedstawiono réznice, jak w poszczegoélnych wydzia-
tach wojewo6dzkich sagdoéw administracyjnych strony informowane sg
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0 mozliwos$ci rozpoznania sprawy w tym trybie. Podsumuowano cala
instytucje rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym na posiedzeniu
niejawnym przez pryzmat zagrozenia wartosci, jaka jest jawnos¢ roz-
praw przed sgdem administracyjnym. Sformulowano takze wnioski de
lege ferenda.

Rozwazania dotyczace zasygnalizowanej problematyki nalezy rozpo-
czac od regulacji konstytucyjnej, gdyz to wlasnie w tym, najwyzszej rangi,
akcie prawnym uregulowana jest instytucja jawnosci postepowan sado-
wych. I tak, art. 45 ust. 1 Konstytucji RP' wskazuje, ze kazdy ma prawo
do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej
zwloki przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad2. Z kolei
art. 45 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze wylaczenie jawnosci rozprawy moze
nastgpic ze wzgledu na moralnos¢, bezpieczenstwo panstwa i porzadek
publiczny oraz ze wzgledu na ochrone zycia prywatnego stron lub inny
wazny interes prywatny. Wyrok oglaszany jest publicznie.

Wskazane normy statuujg konstytucyjnag range zasady jawnosci po-
stepowania sgdowego. Wobec powyzszego takze w postepowaniu sgdo-
woadministracyjnym ta zasada znajduje zastosowanie. W literaturze
przedmiotu wskazuje sie, ze prawo do jawnego postepowania sgdowego
mozna rozgraniczy¢ na co najmniej trzy szczegdlowe uprawnienia: jest
to prawo do udzialu w rozprawie/posiedzeniu, prawo wgladu do akt po-
stepowania oraz prawo do zapoznania si¢ z orzeczeniem?.

W postepowaniu sgdowoadministracyjnym zasadg jest rozpoznawa-
nie sprawy na rozprawie, w formie jawnej, w skladzie trzech sedziow*.
Przepis art. 10 Ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowa-
niu przed sgdami administracyjnymi wskazuje, ze rozpoznanie spraw
odbywa sie jawnie, chyba ze przepis szczegblny stanowi inaczej. Z kolei

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 1.
Nr 78 poz. 483).

2 Por. P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. 2,
Warszawa 2023, LEX/el.

3 J. Roszkiewicz, Jawnos¢ postepowania sqgdowego w swietle Europejskiej Kon-
wencji Praw Czlowieka, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” 2021, nr 2(27), s. 11-42.
4 Por. A. Ozimek, Jawnos¢ zewnetrzna posiedzenia i rozprawy w polskim proce-
sie karnym, Repozytorium Wydzialu Prawa i Administracji (prace doktorskie
i habilitacyjne), niepubl.

Beata Zajac-Dutkiewicz, Bozena Dabkowska-Mastalerek
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art. 90 § 1 p.p.s.a. wskazuje, ze jezeli przepis szczegdlny nie stanowi ina-
czej, posiedzenia sgdowe sg jawne, a sagd orzekajgcy rozpoznaje sprawy
na rozprawie.

Wyjatkiem od wyzej opisanej reguly jest postepowanie uproszczone
(art. 120 p.p.s.a.), bowiem rozpoznanie sprawy i wydanie orzeczenia na-
stepuje co prawda takze w skladzie trzech sedziéw, lecz nie w formie jaw-
nej, a na posiedzeniu niejawnym. Jesli chodzi o forme rozstrzygniecia,
to zgodnie z art. 132 p.p.s.a. zaréwno w przypadku uwzglednienia skargi,
jak i w przypadku jej oddalenia nastepuje ono w formie wyroku. Odpis
sentencji wyroku dorecza sie stronom (art. 139 § 4), a jezeli uzasadnie-
nie wyroku sporzadza sie z urzedu (art. 141 § 2), kazdej ze stron dorecza
sie odpis wyroku z uzasadnieniem (art. 142 § 2). Warto zaznaczy¢ dla po-
rzadku, ze sad jest zwigzany wydanym na posiedzeniu niejawnym wy-
rokiem od chwili podpisania sentencji wyroku (art. 144).

Zgodnie z art. 120 p.p.s.a. w trybie uproszczonym sgd rozpoznaje spra-
wy na posiedzeniu niejawnym w sktadzie trzech sedziéws. Oznacza to,
Ze postepowanie uproszczone stanowi szczegdlng forme postepowania
sgdowoadministracyjnego, w ktérym nie znajdujg zastosowania dwie
istotne zasady tego postepowania, a mianowicie: zasada jawnosci wy-
razona w art. 45 ust. 1 Konstytucji RP i art. 10 p.p.s.a. oraz zasada, ze sad
orzekajacy rozpoznaje sprawy na rozprawie (art. 90 § 1 p.p.s.a.)e.

Doktadnego przytoczenia wymaga w tym miejscu art. 119 p.p.s.a. Zgod-
nie z tym przepisem sprawa moze by¢ rozpoznana w trybie uproszczo-
nym, jezeli:

1. decyzja lub postanowienie sg dotkniete wadg niewaznosci,
o ktérej mowa w art. 156 § 1 Kodeksu postepowania administra-
cyjnego lub w innych przepisach albo wydane zostaly z narusze-
niem prawa dajgcym podstawe do wznowienia postepowania;

2. strona zglosi wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania
w trybie uproszczonym, a zadna z pozostalych stron w terminie

5 Por.]. Smarz, Postepowanie sgdowoadministracyjne w dobie pandemii COVID-19
arealizacja prawa do sqdu, ,,Zeszyty Prawnicze. Biuro Analizy Sejmowej” 2024, s. 63.
6 T. Wos [w:] H. Knysiak-Sudyka, M. Romanska, T. Wos$, Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2016, art. 120.

Rozpoznawanie spraw w wojewddzkim sadzie administracyjnym na posiedzeniu niejawnym...
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czternastu dni od zawiadomienia o zlozeniu wniosku nie za-
zgda przeprowadzenia rozprawy;

3. przedmiotem skargijest postanowienie wydane w postepowa-
niu administracyjnym, na ktore stuzy zazalenie albo koniczace
postepowanie, a takze postanowienie rozstrzygajace sprawe co
do istoty oraz postanowienia wydane w postepowaniu egzeku-
cyjnym i zabezpieczajacym, na ktére stuzy zazalenie;

4. przedmiotem skargi jest bezczynnos¢ lub przewlekle prowa-
dzenie postepowania;

5. decyzja zostala wydana w postepowaniu uproszczonym, o kto-
rym mowa w dziale II w rozdziale 14 k.p.a.

Takie uksztaltowanie formy orzekania zawdzieczamy nowelizacji p.p.s.a.
z kwietnia 2015 r. oraz z kwietnia 2017 r., poszerzono woéwczas zakres
spraw rozpoznawanych w postepowaniu uproszczonym?’.

Nie mozna pominac¢ regulacji zawartej w art. 121 p.p.s.a, zgodnie
z ktorym sprawa moze by¢ rowniez rozpoznana w trybie uproszczo-
nym w przypadku, o ktérym mowa w art. 55 § 2 p.p.s.a, a mianowicie gdy
organ nie przekazal sgdowi skargi mimo wymierzenia grzywny. Wow-
czas sad moze na zadanie skarzgcego rozpoznac sprawe na podstawie
nadeslanego odpisu skargi, gdy stan faktyczny i prawny przedstawiony
w skardze nie budzi uzasadnionych watpliwosci; moze to sie odby¢ we
wszystkich rodzajach skarg w razie zaistnienia powyzszych okolicznosci
wskazanych w art. 55 § 2 p.p.s.a wlasnie w postepowaniu uproszczonym.

Z wnioskiem o rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym moze
wystgpi¢ kazda strona postepowania (skarzacy lub organ, ktérego dzia-
lanie, bezczynno$¢ lub przewlekte prowadzenie postepowania jest przed-
miotem skargi), jak rowniez jego uczestnicy. Kazda strona moze tez po
otrzymaniu informacji o wniosku o rozpoznanie w trybie uproszczonym
zazadac przeprowadzenia rozprawy.

Wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie uproszczonym
moze zosta¢ sformutowany zaréwno w skardze, jak i w innym piSmie

7 B. Dauter [w:] A. Kabat, M. Niezgbdka-Medek, B. Dauter, Prawo o postepowa-
niu przed sqgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. 9, Warszawa 2024, s. 435.
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procesowym. Wniosek musi by¢ sformutowany wyraznie, powinno wy-
nika¢ z niego w sposob niebudzacy watpliwosci zgdanie zastosowania
trybu uproszczonego. Ustawa nie precyzuje, w jakim terminie powinien
by¢ zlozony wniosek o skierowanie sprawy do rozpoznania w trybie
uproszczonym. Celowe jest jednak zlozenie takiego wniosku przed wy-
znaczeniem terminu rozprawy. W doktrynie proponuje sie stosowanie
w tym zakresie per analogiam art. 115 § 1 p.p.s.a (na wniosek skarzgcego
lub organu, zlozony przed wyznaczeniem rozprawy, moze by¢ przepro-
wadzone postepowanie mediacyjnes).

Pamietac nalezy, ze zgodnie z art. 122 p.p.s.a sad rozpoznajacy spra-
we w trybie uproszczonym moze przekazac sprawe do rozpoznania na
rozprawie. Nie ulega watpliwosci, ze stowo ,,moze”, ktérym postuzono
sie w art. 122, zostalo uzyte w znaczeniu ,,jest uprawniony” (,,ma kompe-
tencje”). Oznacza to, ze po skierowaniu sprawy na posiedzenie niejawne
w trybie uproszczonym sad jest uprawniony do jej rozpoznania wlasnie
w tym trybie. Jesli jednak stosownie do poczynionych przez siebie usta-
len sad dojdzie do wniosku, ze konieczne jest rozpoznanie sprawy na
rozprawie, to jest on uprawniony do przekazania sprawy na rozprawe?®.
Sad w takim przypadku nie jest skrepowany zadnymi normatywnymi
kryteriami takiego przekazania. Wydaje postanowienie w tym przed-
miocie (art. 160 p.p.s.a), na ktore nie przyshuguje zazalenie, zatem nie
musi zawiera¢ uzasadnienia.

Na przedmiot rozwazan niniejszego opracowania wybrano kwestie
ograniczen jawnosci w przypadku rozpoznawania spraw w wojewodzkim
sgdzie administracyjnym na posiedzeniu niejawnym w trybie uprosz-
czonym. Przede wszystkim nalezy zaznaczy¢, ze okolo 30% spraw za-
konczonych wyrokiem w wojewodzkich sgdach administracyjnych
rozpoznawana jest w takim wlasnie trybie. Jest to - w ocenie autorek
niniejszego opracowania - znaczna czes¢ wszystkich spraw, dlatego tez

8 M. Jagielska, J.Jagielski, M. Cherka [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski, R. Stankie-
wicz (red.), Prawo o postepowaniu przed sqgdami administracyjnymi. Komewntarz,
Warszawa 2015, s. 544.

9 Por. J.P. Tarno, J. Wyporska, Gwarancje procesowe strony w sgdowoadministra-
cyjnym postepowaniu uproszczonym [w:] J. Filipek (red.), Jednostka w demokra-
tycznym panstwie prawa, Bielsko-Biata 2003, s. 686-687.
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rozwazania tu podniesione majg tak istotne znaczenie. Ponadto rozpo-
znanie sprawy w trybie uproszczonym niesie za soba dobrodziejstwo
przyspieszenia rozpoznawania spraw sgdowych. Sprawy sg wyznacza-
ne znacznie szybciej (w terminie okoto dwéch miesiecy) niz rozprawy.

Jednak z praktyki pracy w sgdach administracyjnych wynika, ze prze-
wodniczacy poszczegbélnych wydzialow w sgdach administracyjnych,
atakze sedziowie referenci w rozny sposob rozumiejg praktyczne aspek-
ty zasady jawnosci co do rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym na
posiedzeniu niejawnym.

Odpowiedz na pytanie, czy rozpoznanie sprawy w trybie uproszczo-
nym na posiedzeniu niejawnym ogranicza zasade jawnosci, wymaga
szczegblowego wyjasnienia, zalezy bowiem od wielu czynnikow. Istot-
ne sg oczywiscie poziom ogoélnej wiedzy prawniczej stron postepowania
oraz znajomos¢ regul postepowania przed sgdem administracyjnym.

Nalezy zatem postawic kolejne pytanie: jakie warunki powinny zostac
spelnione, aby przy rozpoznaniu sprawy przez wojewodzki sad admini-
stracyjny na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym nie doszlo
do naruszenia zasady jawnosci postepowania?

Po pierwsze strone dzialajgca bez profesjonalnego pelnomocnika na-
lezy pouczy¢, czym jest rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym i ja-
kie konsekwencje ma rozpoznanie sprawy w tym trybie. Dlatego istotne
jest, aby przy piSmie wzywajgcym do wypowiedzenia sie co do wniosku
0 rozpoznanie w trybie uproszczonym strona pouczona zostala o tym,
Ze rozpoznanie sprawy w tym trybie oznacza rozpoznanie jej i wydanie
wyroku bez obecnosci stron. Jest to konieczny warunek, aby zasada jaw-
nosci nie zostala naruszona. Niezbedna jest tez wystosowana do strony
informacja o dokladnym terminie rozpoznania sprawy w trybie uprosz-
czonym. Strony, majgc taka wiedze, mogg formulowac pisma procesowe,
zglaszac¢ dodatkowe wnioski dowodowe, przedklada¢ dokumenty, udzie-
la¢ pelnomocnictw. Strony bedg takze wiedzialy, kiedy spodziewac sie
rozstrzygniecia sprawy.

W pierwszym piSmie kierowanym do strony powinna znalez¢ sie tez in-
formacja, ze po wydaniu orzeczenia w trybie uproszczonym stronie zosta-
nie doreczony z urzedu odpis sentencji wyroku (w przypadku oddalenia

Beata Zajac-Dutkiewicz, Bozena Dabkowska-Mastalerek
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skargi) lub tez wyroku z uzasadnieniem (w przypadku uwzglednienia
skargi) - w obu przypadkach z odpowiednimi pouczeniami. Taka infor-
macja wyklucza niepewnos¢ strony co do postepowania po rozstrzygnie-
ciu sprawy. Otrzymujac takie pouczenie, strona bedzie wiedziala, ze nie
musi wnosic o doreczenie sentencji wyroku.

Kolejna informacja powinna dotyczy¢ sentencji wyroku i by¢ wy-
wieszona na okres 14 dni w Wydziale Informacji Sgdowej, natomiast
informacja o tresci wyroku powinna by¢ umieszczona na stronie inter-
netowej sagdu.

Pozostale kwestie nie sg SciSle zwigzane z rozpoznaniem sprawy w try-
bie uproszczonym, ale sg szczegdlnie istotne przy rozpoznaniu sprawy
w tym trybie.

Konieczne jest pouczenie o mozliwosci:

- przegladania akt w czytelni akt;

. kontaktu telefonicznego co do sprawy z wydzialem informa-

cji sagdowej;

- zlozenia wniosku o udostepnienie akt sprawy w systemie PASSA;

- skladania pism w formie pisemnej lub za pomocg ePUAP.
Dopiero po zachowaniu wskazanych warunkéw, czyli po wyczerpujgcym
poinformowaniu strony dzialajgcej bez profesjonalnego pelnomocnika,
zasada jawnosci nie dozna uszczerbku.

Strona pouczona o wszystkich konsekwencjach, ograniczeniach i ko-
rzysciach, jakie daje rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym, moze
Swiadomie podjac¢ decyzje o wnioskowaniu o rozpoznanie sprawy w ta-
kim trybie, a nastepnie w pelni korzystac ze swoich praw. Z analizy akt
sprawy wynika, ze w praktyce nie wszystkie wymienione powyzej wa-
runki informacyjne sg spelniane. Praktyka zawiadamiania stron jest
rozna w poszczegolnych wydziatach sadow administracyjnych. Nieste-
ty najczesciej strona informowana jest jedynie o tym, ze istnieje moz-
liwos¢ zlozenia wniosku o rozpoznanie sprawy w trybie uroszczonym
na posiedzeniu niejawnym. Nie jest to wystarczajace i moze powodowac
liczne nieporozumienia. Niestety w dalszym ciggu strony, ktore nie sg
reprezentowane przez profesjonalnych pelnomocnikow, nie rozumieja,
czym jest rozpoznanie sprawy w trybie uproszczonym na posiedzeniu
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niejawnym. Nie wiedza, jakie sg ich prawa, czego mogg oczekiwac z urze-
du, a jakie uprawnienia przystugujg im jedynie na wniosek. Nierzadko
tez, juz po zgloszeniu wniosku o rozpoznanie sprawy w trybie uprosz-
czonym, strona nie jest informowana o terminie rozpoznania sprawy.

Takich praktyk nie mozna uznac za prawidlowe. Brak przedstawienia
z odpowiednim wyprzedzeniem naleznych informacji moze bowiem
naruszac zasade jawnosci postepowania. Strony mogg nie by¢ Swiado-
me ograniczen i réznic procesowych zwigzanych z rozpoznaniem spra-
wy w tym trybie.

Wskazac nalezy, ze mimo uplywu 20 lat od reformy sgdownictwa
administracyjnego, czesto nawet strony obecne na rozprawie nie rozu-
miejg, czy wyrok jest dla nich korzystny. W przypadku rozpoznania spra-
wy na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym strona z urzedu
otrzymuje odpis sentencji wyroku oddalajacego skarge w formie pisem-
nej wraz z pouczeniami o mozliwosci zlozenia wniosku o uzasadnienie
i w dalszej kolejnosci o trybie i terminie wniesienia skargi kasacyjne;.
Otrzymanie odpisu sentencji wyroku moze okazac sie bardziej czytel-
ne. Z odpisem orzeczenia strona moze skierowac sie do profesjonalne-
go pelnomocnika i tam uzyskac¢ wyjasnienie.

Ponadto nie mozna pomingc¢ istotnej okolicznosci, ze termin na pod-
jecie odpowiednich czynnosci procesowych liczony jest od dnia dore-
czenia sentencji wyroku (czy wyroku z uzasadnieniem), a nie od dnia
wydania wyroku, mimo ze o wyniku swojej sprawy strona moze dowie-
dziec sie juz w dniu posiedzenia i od tego momentu przygotowywac sie
do podjecia dalszych czynno$¢ procesowych. W przypadku uczestnictwa
w rozprawie termin na wniesienie wniosku o uzasadnienie jest liczony
od dnia ogloszenia wyroku.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest rozpoznawanie spraw
w wojewodzkim sadzie administracyjnym na posiedzeniu niejawnym
w trybie uproszczonym jako ograniczenie jawnosci w spoleczenstwie
informacyjnym. Istotna jest zatem takze specyfika postepowania przed
sagdem administracyjnym, a zatem réznice w postepowaniu prowadzo-
nym np. przed sgdem cywilnym, czy karnym. Sgd administracyjny nie
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prowadzi bowiem postepowania administracyjnego, nie zbiera mate-
rialow dowodowych, a ocenia legalnos¢ prowadzonego postepowania
i zastosowania przepiséw prawa przez organy administracji.

Nie mozna pomingc¢, ze art. 106 § 3 p.p.s.a wskazuje, iz sad moze z urze-
du lub na wniosek przeprowadzi¢ dowody uzupelniajace z dokumen-
tow, jezeli jest to niezbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie
spowoduje nadmiernego przedluzenia postepowania. Prawa strony do
przedtozenia takiego wniosku i przeprowadzenie przez sgd administra-
cyjny uzupelniajgcego postepowania dowodowego nie sg ograniczone
w przypadku rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym.

W sytuacji gdy strona zostanie nalezycie pouczona o korzysciach i spe-
cyfice rozpoznania sprawy w trybie uproszczonym na posiedzeniu nie-
jawnym i $wiadomie podejmie decyzje o rozpoznaniu sprawy w trybie
uproszczonym, zasada jawnosci nie dozna uszczerbku.

Omawiana instytucja jest dobrodziejstwem dla stron, ktérym zale-
zy na szybkosci rozpoznania ich sprawy. Jest takze duzym ulatwieniem
dla pelnomocnikéw procesowych, ktorzy nie musza stawiac¢ sie osobi-
Scie w sadzie. Rozpatrywanie sprawy w tym trybie nie powoduje kolizji
z rozpoznawaniem innych spraw, w innych sgdach, w tym samym cza-
sie. Z punktu widzenia ekonomiki postepowania rozpoznanie sprawy
w tym trybie jest zatem znacznym ulatwieniem.

Z praktyki pracy w sgdach administracyjnych wynika, ze czesto strony
dzialajace osobiscie, bez profesjonalnego pelnomocnika, zadajg rozpo-
Znania sprawy na rozprawie. Ustnie, na rozprawie przed sgdem, podno-
szg nowe argumenty, odnoszg sie do twierdzen pelnomocnika organu,
dodaja swoje spostrzezenia. Nie wszystkim skarzacym z latwoscig przy-
chodzi pisemne formulowanie argumentoéw. Dla wielu 0séb prostsze be-
dzie ustne odniesienie sie do argumentoéw drugiej strony. Strona obecna
na rozprawie czesto spontanicznie sie wypowiada, odnosi sie do argu-
mentéw pelnomocnika organu, czy uczestnikoéw postepowania. Takiego
czynnego, aktywnego uczestnictwa stron nie mozna lekcewazyc.

Nalezy takze pamietaé, ze w rozprawach moze uczestniczy¢ pu-
blicznos$¢, ktora takze jest zainteresowana przebiegiem i wynikiem
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rozpoznawanych spraw!®, Dla przyktadu poda¢ mozna sprawy dotyczg-
ce badania uchwal gmin wydanych w przedmiocie ,,powstrzymania
ideologii LGBT przez wspolnote samorzgdowg”, ktére rozpoznawane
byly m.in. w WSA w Gliwicach, czy tez sprawa dotyczgca uchwaty Rady
Warszawy o cenach takséwkowych (rozpoznawana przed WSA w War-
szawie). Rozpoznanie wielu spraw odbywa sie przy udziale publiczno-
Sci: studentow, przedstawicieli telewizji, prasy, mediow elektronicznych,
czy radia. Niektore rodzaje spraw sg istotne dla danej grupy spolecznej,
zawodowej, czy nawet calego spoleczenstwa. Zatem rozwazajgc kwestie
zagrozen jawnosci przy rozpoznaniu sprawy w trybie uproszczonym na
posiedzeniu niejawnym, nie mozna pomijac kwestii spolecznej, czy edu-
kacyjnej'. Sg to okolicznos¢ bardzo istotne. Studenci lub poszczegdlne
osoby jako obecna na rozprawie publicznos¢ osobiscie, czy tez poprzez
media maja mozliwos¢ wystluchania argumentéw obu stron. Wystuchuja
tez ustnego uzasadnienia zapadlego na rozprawie orzeczenia. Ten aspekt
rozpoznania sprawy na rozprawie jest trudny do przecenienia. Ksztaltu-
je Swiadomos$¢ spoteczng, pozwala na wyrobienie wlasnego pogladu co
do danej sprawy, wzmacnia poczucie sprawiedliwo$ci w spoleczenstwie,
zachowania godnosci, sumiennego podejscia do jego sprawy.

Nalezy mie¢ zatem na uwadze, ze kwestia rozpoznania sprawy na roz-
prawie albo na posiedzeniu niejawnym w trybie uproszczonym w obec-
nych uregulowaniach pozostawiona zostala stronie skarzgcej, organowi
oraz uczestnikom postepowania. Publiczno$¢ nie ma prawa go zglosze-
nia wniosku o rozpoznanie sprawy na rozprawie.

Podsumowujac, wskazac nalezy, ze aby nie doszlo do ograniczenia jaw-
nosci w przypadku rozpoznawania sprawy w trybie uproszczonym na
posiedzeniu niejawnym, istotne jest dotrzymanie opisanych w pierwszej
czesci niniejszego opracowania warunkow informowania stron. Waz-
ne jest tez rozwazenie przez sad aspektu spolecznego i edukacyjnego

10 Por. M. Kostro, Udzial czynnika spotecznego w wymiarze sprawiedliwosci jako re-
alizacja zasady publicznosci, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2016, nr 21, s. 97-110.
11 B. Pilitowski, B. Kociotowicz-Wisniewska, Raport z przestrzegania w Polsce
zasady jawnego procesu i publicznego ogloszenia wyroku w czerwcu 2020, Torun
2020, s. 3-9.
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rozprawy. To m.in. w takim przypadku ustawodawca przewidziat moz-
liwos¢ skierowania sprawy do rozpoznania na rozprawie mimo zgodne-
go wniosku stron o rozpoznanie w trybie uproszczonym (art. 122 p.p.s.a.).

Aktualnie ustawodawca daje mozliwo$c¢ ztozenia wniosku o rozpozna-
nie sprawy w trybie uproszczonym badz zadania przeprowadzenia roz-
prawy wszystkim stronom postepowania, a zatem wniosek moze zlozy¢
strona skarzgca, organ, uczestnik postepowania.

W ocenie autorek niniejszego opracowania mozliwos¢ wyboru co do
trybu rozpoznania sprawy powinna miec jedynie strona skarzgca. To
skarzgcy zarzuca naruszenie przepisow postepowania lub prawa ma-
terialnego. Skarzacy powinien zatem mie¢ mozliwos¢ decydowania
o trybie rozpoznania sprawy. Tym samym taka mozliwo$¢ powinna by¢
odebrana zaréwno organowi, jak i uczestnikom postepowania. Jesli za-
tem skarzgcy wyraznie wskazuje na rozpoznanie sprawy w trybie uprosz-
czonym, to w takiej sytuacji tylko sagd mogltby przedstawi¢ sprawe do
rozpoznania na rozprawie. Takiego prawa bylby pozbawiony organ, czy
uczestnik postepowania.

Racjg dla takiego uznania jest okolicznos¢, ze organ administracji
prowadzit postepowanie, zbieral material dowodowy, ma zatem peiny
obraz sprawy. Uczestnik natomiast, skoro nie wniost skargi, to nalezy do-
mniemywac, ze zgodzil sie z wydang w sprawie decyzja, a przynajmniej
nie zdecydowal si¢ na podwazenie zapadlego rozstrzygniecia. Celowe
byloby zatem pozostawienie kwestii wyboru trybu rozpoznania sprawy
wylgcznie skarzgcemu i sgdowi.
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Wprowadzenie

We wspolczesnym Swiecie informacje stanowia jeden z kluczowych
zasobow!. Rozwdj spoleczenstwa informacyjnego oraz globalizacja
gospodarki umozliwily szybki przepltyw danych i informacji, sprzyja-
jac innowacjom i wzrostowi gospodarczemu. Jednak te same procesy
zwiekszaja takze ryzyko naduzy¢ w podmiotach sektora publicznego
i prywatnego. PodkreS$la sie wrecz, ze globalizacja i bezprecedensowy
rozwoj technologii informatycznych wyjatkowo sprzyjaja wzrostowi
liczby oszustw?2.

Co prawda, wiele przypadkéw naduzy¢ w organizacjach pozostaje nie-
wykrytych, jednak rozwéj whistleblowingu (sygnalizowanie, zglaszanie
nieprawidlowosci) stanowi szanse na zwiekszenie ich wykrywalnosci.
Sygnalisci, czesto bedacy pracownikami lub wspoélpracownikami, zna-
ja wewnetrzne procesy w organizacji oraz maja bezposredni dostep do
informacji o naduzyciach i naruszeniach. Jak pokazujg badania, zde-
cydowanie najskuteczniejszg metodg wykrywania nieprawidlowosci
sa zgloszenia sygnalistow odpowiadajace za az 43% ujawnionych przy-
padkoéw. Dla poréwnania, audyt wewnetrzny, zajmujacy drugie miejsce

1 P. Dziekanski, Informacja jako dobro ekonomiczne bedgce Zrodiem przewagi
konkurencyjnej, ,NierownosSci Spoleczne a Wzrost Gospodarczy” 2012, nr 24,
s. 387-403.

2 M. Kutera, Whistleblowing jako narzedzie wykrywania oszustw gospodarczych,
»Studia i Prace Kolegium SGH” 2016, nr 152, s. 126.
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w badaniu, pozwolil wykry¢ tylko 15% naduzyc¢3. Pokazuje to, ze dzieki
dostarczanym przez sygnalistow informacjom mozliwe jest wczesne wy-
krywanie i neutralizowanie zagrozen dla dobra organizacji lub interesu
publicznego, a takze minimalizowanie negatywnych skutkéw sprzecz-
nych z prawem oraz nieetycznych dziatan.

W rzeczywistosci niestety jednak niewiele oséb decyduje sie na do-
konanie zgloszenia. Jedynie 28% pracownikéw sektora prywatnego
w Polsce zglosito kiedykolwiek informacje o naruszeniach lub niepra-
widlowosciach u swojego aktualnego lub bylego pracodawcy*. Przyczyna
tak niskiego wyniku sg przede wszystkim obawy zwigzane z mozliwymi
konsekwencjami. Wskazuje sie, ze najczeSciej wynikajg one z leku przed
dzialaniami odwetowymi, brakiem poufnosci danych osoby zglaszaja-
cej, brakiem reakcji ze strony pracodawcy oraz negatywnym odbiorem
spolecznym?. Ostatni z czynnikéw jest szczegdlnie istotny w polskim
spoleczenstwie. DoSwiadczenia przeszloSci powoduja, ze sygnalisci ko-
jarzeni sg czesto z donosicielami czy informatorami, ktérych odbior
jest negatywny®. Co jednak istotne, to samo badanie pokazuje, ze 56%
respondentéw wyrazilo przekonanie, iz wdrozenie przepis6w gwaran-
tujgcych ochrone sygnalistow zwiekszy che¢ do dokonywania zgloszen.
Jako nadzieja w tym obszarze wskazywane bylo przede wszystkim ogra-
niczenie ryzyk zwigzanych z obawami.

Celem niniejszego opracowania jest analiza aspektéw jawnosci i taj-
nosci w wewnetrznych systemach zglaszania nieprawidlowosci w kon-
tekscie Ustawy z dnia 14 czerwca 2024 r. o ochronie sygnalistow?,

3 Association of Certified Fraud Examiners, Report to the Nations: 2020 Global
Study on Occupational Fraud and Abuse, 2020 [online:] https://acfepublic.s3-us-
-west-2.amazonaws.com/2020-Report-to-the-Nations.pdf [dostep: 31.01.2025].

4 ARC Rynek i Opinia, Ochrona sygnalistow - swiadomos¢ pracownikow i prakty-
ki w firmach w Polsce, raport na zlecenie braf.tech, 2021 [online:] https://brief.pl/
wp-content/uploads/2021/06/210609_Raport-z-badania-pracownikéw_braftech.
pdf [dostep: 31.01.2025].

5 Ibidem.

6 Podobnie A. Lewicka-Strzatecka, Whistleblowing at work. The Polish Perspec-
tive, “Whistleblowing. In Defense of Proper Action” 2011, nr 18, s. 171 oraz L. Ko-
bron, Whistleblower - straznik wartosci czy donosiciel?, ,Palestra” 2013, nr 58, nr
11-12, s. 296-301.

7 Dz.U.72024 r. poz. 928 z pd6zn. zm., dalej: u.o.s.
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implementujacej dyrektywe 2019/19378. Wspolistnienie tych dwoch z po-
zoru przeciwstawnych zasad w rzeczywistosci stanowi o sile systemoéow
whistleblowingowych oraz moze realnie przyczynic sie do zmniejszenia
obaw potencjalnych sygnalistow i zachecic¢ ich do zglaszania zaobserwo-
wanych nieprawidlowosci. Pierwsza czes¢ tekstu skupia sie na jawnosci,
ktoéra przejawia sie w koniecznosSci zapewnienia potencjalnym sygna-
listom pelnej informacji dotyczacej wdrozonych procedur, obejmuja-
cych w szczegdlnosci zasady przyjmowania zgloszen oraz prowadzenia
dzialan nastepczych. Jawnos¢ procedur ma zapewnic nie tylko infor-
mowanie o wdrozonych zasadach i regulacjach, ale rowniez budowanie
zaufania do systemu. W drugiej czesci artykulu przedstawiony zostat
natomiast aspekt tajnosci wewnetrznych systemoéw zglaszania niepra-
widlowosci, ktory obecny jest w ramach postepowania z dokonanymi
juz przez sygnalistow zgloszeniami. Czynnik ten jest niezwykle istotny
z punktu widzenia celu regulacji, gdyz bezpieczenstwo oraz poufnosé
tozsamosci 0s6b zaangazowanych w postepowania dotyczace danego
zgloszenia stanowig fundament skutecznego systemu zglaszania nie-
prawidlowosci. Analiza powyzszych zagadnien pozwoli oceni¢, w jaki
spos6b nowe regulacje wplywajg na praktyczne funkcjonowanie syste-
moéw zglaszania nieprawidlowosci w organizacjach.

Ramy prawne

Odpowiedzig Unii Europejskiej na wskazane wczes$niej problemy, czyli
przede wszystkim duza liczbe naduzy¢ oraz obawy zwigzane ze zglasza-
niem nieprawidlowosci, byl pomyst regulacji whistleblowingu na pozio-
mie wspolnotowym. Regulacje wynikajgce z implementacji dyrektywy
2019/1937 w panstwach czlonkowskich mialy na celu nie tylko zagwa-
rantowanie bezpieczenstwa sygnalistow i zachecenie do dokonywa-
nia zgloszen, ale takze wsparcie organow publicznych w pozyskiwaniu

8 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 paz-
dziernika 2019 r. w sprawie ochrony oséb zglaszajacych naruszenia prawa Unii
(Dz. U. UE. L.z 2019 1. Nr 305, str. 17 z p6Zn. zm.), dalej jako: dyrektywa 2019/1937.

Jawno$¢ i tajnosé w wewnetrznych systemach zgfaszania nieprawidfowosci
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informacji o nieprawidlowosciach - co w dobie spoleczenstwa infor-
macyjnego staje sie coraz wiekszym wyzwaniem. Whistleblowing mial
zosta¢ elementem oddolnego systemu egzekwowania prawa i polityk,
przyczyniajacym sie do skuteczniejszej ochrony dobra spotecznego
w dziedzinach objetych nowymi przepisami®.

Do czasu uchwalenia dnia 23 pazdziernika 2019 r. dyrektywy 2019/1937
poziom ochrony sygnalistow na poziomie wspoélnotowym, zaro6wno
w ramach krajowego ustawodawstwa, jak i w poszczegdlnych dziedzi-
nach prawa, byt bardzo zr6znicowany. Co prawda, istniaty panstwa po-
siadajgce dosyc¢ szerokie regulacje w tym zakresie (np. ustawa ,,Sapin I1”
we Francji'?), jednak zazwyczaj byly to jedynie sektorowe przepisy, cze-
sto wynikajace z ustawodawstwa unijnego (np. przeciwdzialanie praniu
pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu't), dlatego harmonizacja byla

9 Komisja Europejska, Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady
i Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego: Wzmocnienie ochrony sy-
gnalistow na szczeblu UE, COM (2018) 214. Bruksela 2018 [online:] https://eur-
-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0214 [dostep:
31.01.2025] oraz motyw 2 do dyrektywy 2019/1937 [online:] https://eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32019L1937 [dostep: 26.01.2025].
10 Ustawa nr 2016-1691 z dnia 9 grudnia 2016 r. dotyczaca przejrzystosSci, walki
z Korupcja i modernizacji zycia gospodarczego (fr. Loi n° 2016-1691 du 9 décem-
bre 2016 relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a la moder-
nisation de la vie économique) [online:] https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/
JORFTEXT000033558528 [dostep 31.01.2025].

11 Obowigzki wprowadzone Dyrektywag 2005/60/WE Parlamentu Europejskie-
goiRady zdnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie przeciwdzialania korzystaniu
z systemu finansowego w celu prania pieniedzy oraz finansowania terroryzmu
(Dz.UUE.L. z 2005 1. Nr 309, str. 15 z p6zn. zm., tzw. III Dyrektywa AML) [online:|
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32005L0060
[dostep: 30.01.2025], nastepnie doprecyzowane przez Dyrektywe Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady (UE) 2015/849 z dnia 20 maja 2015 r. w sprawie zapobiegania
wykorzystywaniu systemu finansowego do prania pieniedzy lub finansowania
terroryzmu, zmieniajgca rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 648/2012 i uchylajaca dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady 2005/60/
WE oraz dyrektywe Komisji 2006/70/WE (Dz.U.UE.L. 22015 r. Nr 141, str. 73 z p6zn.
zm., tzw. IV Dyrektywe AML) [online:] https://eur-lex.europa.eu/legal-content/
PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015L0849 [dostep: 30.01.2025] oraz Dyrektywe (UE)
2018/843 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2018 r. zmieniajgca-
dyrektywe (UE) 2015/849 w sprawie zapobiegania wykorzystywaniu systemu »
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konieczna dla mozliwosci osiggniecia pozadanych efektow i realizacji
postawionych celéw!2,

Implementacja dyrektywy 2019/1937 miala zosta¢ przeprowadzona
w panstwach czlonkowskich do dnia 17 grudnia 2021 r. W Polsce proces
ten znaczaco sie opoznil - dopiero dnia 14 czerwca 2024 r. uchwalono
u.0.8., ktora jest podstawg dla analizy w ramach niniejszego opracowania
aspektow jawnosci i tajno$ci w wewnetrznych systemach zglaszania
nieprawidlowosci. Dodatkowo, ze wzgledu na istotny wplyw regulacji
dotyczacych ochrony danych osobowych na przepisy o sygnalistach,
istotnym punktem odniesienia w analizie bedzie rowniez Rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony oso6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem
danych osobowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogdlne rozporzadzenie o ochro-
nie danych)®.

Zakres stosowania

Przepisy dotyczgce ustalania wewnetrznych procedur zglaszania na-
ruszen prawa w Polsce obejmujg przede wszystkim podmioty prawne
(w tym podmioty prywatne lub publiczne), na rzecz ktorych prace wy-
konuje co najmniej 50 oséb. Do tego progu wliczani sg nie tylko pra-
cownicy, ale rowniez osoby Swiadczace prace za wynagrodzeniem na
innej podstawie niz stosunek pracy, o ile nie zatrudniaja do tego rodza-
ju pracy innych oso6b, niezaleznie od podstawy zatrudnienia. Oznacza
to, ze zaliczy¢ do takich os6b mozna m.in. osoby wspoélpracujace na
podstawie umow cywilnoprawnych (umowa zlecenie, umowa o dzielo,

finansowego do prania pieniedzy lub finansowania terroryzmu oraz zmienia-
jaca dyrektywy 2009/138/WE i 2013/36/UE (Dz.U.UE.L. z 2018 1. Nr 156, str. 43,
tzw. V Dyrektywe AML) [online:] https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32018L0843 [dostep: 30.01.2025].

12 Motyw 20 do dyrektywy 2019/1937.

13 Dz.U. UE. L.z 2016 . Nr 119, s. 1 z p6zn. zm.; dalej: RODO.

Jawno$¢ i tajnosé w wewnetrznych systemach zgfaszania nieprawidfowosci


http://m.in
http://Dz.U.UE
http://lex.europa.eu/legal

130

tzw. kontrakt B2B)'4. Niezaleznie od powyzszego limitu obowigzek wdro-
zenia procedury zglaszania naruszen maja rowniez podmioty prowadzg-
ce dzialalnos¢ w zakresie ustug, produktow i rynkéw finansowych oraz
przeciwdzialania praniu pieniedzy i finansowaniu terroryzmu, bezpie-
czenstwa transportu i ochrony sSrodowiska, objetych zakresem stoso-
wania aktow prawnych Unii Europejskiej wymienionych w czesci 1.B
i Il zalgcznika do dyrektywy 2019/1937'5. Powyzsze wymagania nie doty-
cza natomiast jednostek organizacyjnych gmin lub powiatéw liczacych
mniej niz 10 000 mieszkancoéw. Pozostale podmioty prawne mogg fa-
kultatywnie wdrozy¢ procedure zgloszen wewnetrznych, jednak w ta-
kim przypadku beda zobowigzane do spelnienia ustawowych wymagan
dotyczgcych procedury, w tym m.in. co do jej zakresu lub formy wpro-
wadzenia w organizacji'e. Takie rozwigzanie jest korzystne dla bezpie-
czenstwa i skutecznosci systemow zglaszania nieprawidlowosci, gdyz
uniemozliwia tworzenie przez podmioty prawne systemow, ktore nie
spelnialyby minimalnych ustawowych gwarancji. W przypadku braku
mozliwosci lub woli spelnienia wymagan procedura zglaszania nie po-
winna by¢ wdrazana.

Zgloszen w ramach wewnetrznych systemow sygnalizowania nie-
prawidlowosci moga dokonywac sygnalisci zdefiniowani jako osoby
fizyczne, ktore zglaszajg informacje o naruszeniu prawa uzyskang w kon-
tekscie zwigzanym z pracg. Przepis art. 4 ust 1 u.o.s. co prawda wskazuje
na konkretne kategorie oséb (np. pracownik, osoba Swiadczaca prace
na innej podstawie niz stosunek pracy, w tym na podstawie umowy cy-
wilnoprawnej, czlonek organu osoby prawnej, wspolnik), jednak jest to
jedynie wyliczenie przykladowe stanowigce katalog otwarty. Co istotne,
przepisy u.o.s. stosuje sie takze do sygnalistow w przypadku zgloszenia

14 Szerokie rozumienie osoby wykonujgcej prace na rzecz danego podmiotu
jest zgodne z podobnym kierunkiem interpretacji pojecia worker uzytym w dy-
rektywie 2019/1937.

15 Przykladowo instytucje obowigzane na gruncie Ustawy z dnia 1 marca 2018 .
o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terroryzmu (Dz.U.
72023 1. poz. 1124 z p6zn. zm.).

16 M. Sudot [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. Luczak-Tarka (red.), Ochrona sy-
gnalistow. Komentarz, Warszawa 2025, art. 24.
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informacji o naruszeniu prawa uzyskanej w kontekscie zwigzanym z pra-
cg przed nawigzaniem stosunku pracy lub innego stosunku prawnego,
a takze po jego ustaniu. Szerokie podejscie w tym zakresie wynika z celu
wprowadzenia regulacji, w tym - jak juz wskazano - postrzegania whi-
stleblowingu jako jednego z elementéw oddolnego egzekwowania prawa
i polityk, umozliwiajacego skuteczne wykrywanie przypadkow narusze-
nia prawa. Prawodawca unijny wskazuje, ze decyzja o objeciu ochrong
osoby zglaszajacej powinna by¢ podejmowana nie tylko na podstawie
relacji 1gczgcej potencjalnego sygnaliste z podmiotem prawnym, lecz
takze na podstawie wszystkich istotnych okolicznosci danej sprawy!”.
Umozliwia to objecie ochrong oraz zachecenie do dokonywania zgloszen
jak najszerszego kregu osob, ktore moga posiadac informacje o naduzy-
ciach w zwigzku z wykonywang praca.

Dwa wymiary systemu

W wewnetrznych systemach zglaszania nieprawidlowosci mozna wy-
szczegblni¢ dwa niezwyKkle istotne filary - jawnos$¢ oraz tajnos¢. Choc¢
na pierwszy rzut oka mogq wydawac sie sprzeczne, ich koegzystencja
stanowi fundament skutecznego systemu, umozliwiajacy realizacje
jego celow. Analiza przepiséw u.o.s. pozwala dostrzec wyrazna obec-
nosc¢ obu tych zasad, co zostanie pokazane w dalszej czeSci opracowania
zuwzglednieniem wybranych, istotnych aspektéw. Jawnosc¢ oraz tajnosc
ujawniaja sie przede wszystkim w dwoch gtéwnych wymiarach - przed-
miotowym oraz czasowym. Po pierwsze jawnos¢ odnosi sie do ogélnych
zasad funkcjonowania i wdrozenia systemu, podczas gdy tajnos¢ odno-
si do skonkretyzowanego zgloszenia oraz post¢powania nim zapoczat-
kowanego. Z kolei w ujeciu czasowym momentem rozgraniczajgcym
wskazane zasady jest dokonanie zgloszenia przez sygnaliste. Przed jego
zlozeniem kluczowa jest jawnosc¢ systemu, a od chwili zgloszenia prio-
rytetem staje sie tajnosc.

| 17 Motyw 37 do dyrektywy 2019/1937.
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Jawnosé

Przechodzgc do pierwszego z filaréw, warto zaznaczyc, ze jawnos¢
systemu zglaszania nieprawidlowosci obejmuje zasady jego wdro-
zenia i funkcjonowania, odgrywajac kluczowg role az do momentu
dokonania zgloszenia przez sygnaliste. W jej ramach potencjalni sy-
gnalisci sg informowani takze o tajnosci - drugim kluczowym aspek-
cie - oraz wynikajgcych z niej zasadach. Jawno$¢ ma na celu nie tylko
rzetelne przekazywanie zasad i procedur obowigzujgcych w syste-
mie, ale przede wszystkim budowanie zaufania wsréd oséb rozwaza-
jacych zgloszenie naruszen. Transparentnos¢, jasna komunikacja oraz
wspotudzial personelu w tworzeniu systemu zwiekszajg poczucie bez-
pieczenstwa potencjalnych sygnalistow oraz pozwalaja na rozwianie
ewentualnych obaw zwigzanych z mozliwymi konsekwencjami zgto-
szenia, czy watpliwosciami co do bezstronnosci postepowania wyja-
Sniajacego. W efekcie dobrze zaprojektowany i komunikowany system
nie tylko zacheca do zglaszania nieprawidlowoSci, ale takze przyczy-
nia sie do wzmocnienia kultury organizacyjnej opartej na etyce i od-
powiedzialnosci.

Jawnos$¢ w systemach whistleblowingowych widoczna jest na roz-
nych poziomach szczegélowosci - od ogdlnych zasad po szczegolowe
rozwigzania przewidziane przez ustawodawce w u.0.s. Juz sama tres¢
przepiséw oraz ich szczegdtowos¢ umozliwiajg potencjalnym sygna-
listom uzyskanie jasnych informacji o minimalnych wymaganiach,
jakie powinny spelnia¢ wewnetrzne systemy zglaszania nieprawidlo-
wosci w organizacjach, a takze o gwarancjach ochrony przystugujacych
zglaszajacym. OkreSlone zostaly m.in.: zakres podmiotowy oraz przed-
miotowy, wymagania odnoszace sie do osob rozpatrujacych zgloszenia,
uprawnienia sygnalisty, zakaz dzialan odwetowych, obowigzki infor-
macyjne. Jednym z najistotniejszych obowigzkéw wynikajacych z u.o.s.
jest koniecznos¢ ustanowienia wewnetrznej procedury dokonywania
zgloszen naruszen prawa przez te podmioty prawne, ktore zostaty okre-
slone we wczesSniejszej czeSci opracowania jako objete zakresem stoso-
wania przepisow. Minimalna zawartos¢ procedury, ktéra musi zostac
wdrozona przez zobowigzane do tego organizacje, zostala szczegdtowo
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okreSlona w ustawie, co gwarantuje wysoki poziom harmonizacji po-
miedzy poszczegdlnymi podmiotami, zarowno sektora publicznego, jak
i prywatnego. Wplywa to korzystnie na zagwarantowanie sygnalistom
mozliwie pelnej informacji dotyczacej juz nie tylko minimalnych gwa-
rancji i zasad plynacych z przepisow u.o.s., ale konkretnych rozwigzan,
ktore zostaly przewidziane w danej organizacji. Z perspektywy poten-
cjalnego sygnalisty kluczowe jest uzyskanie informacji dotyczacych
m.in. kanatéw, za pomoca ktérych mozna dokonac¢ zgloszenia, oséb lub
jednostek organizacyjnych uprawnionych do przyjmowania zgloszen
oraz prowadzenia dzialan nastepczych, a takze sposobu postepowania
ze zgloszeniami anonimowymi. Zgodnie z przepisem art. 25 ust. 1 u.o.s.
kazda wewnetrzna procedura dokonywania zgloszen naruszen prawa
i podejmowania dzialan nastepczych powinna zawierac:

1. ,wewnetrzng jednostke organizacyjng lub osobe w ramach
struktury organizacyjnej podmiotu prawnego, lub podmiot
zewnetrzny, upowaznione przez podmiot prawny do przyjmo-
wania zgloszenn wewnetrznych;

2. sposoby przekazywania zgloszen wewnetrznych przez sygna-
liste wraz z jego adresem korespondencyjnym lub adresem
poczty elektronicznej, zwanymi dalej «<adresem do kontaktuy;

3. bezstronng wewnetrzng jednostke organizacyjng lub osobe
w ramach struktury organizacyjnej podmiotu prawnego, upo-
waznione do podejmowania dzialan nastepczych, wigczajac
w to weryfikacje zgloszenia wewnetrznego i dalszg komunika-
cje z sygnalista, w tym wystepowanie o dodatkowe informacje
i przekazywanie sygnaliScie informacji zwrotnej; funkcje te
moze pelni¢ wewnetrzna jednostka organizacyjna lub osoba,
o ktoérych mowa w pkt 1, jezeli zapewniajg bezstronnosc;

4. tryb postepowania zinformacjami o naruszeniach prawa zglo-
SZonymi anonimowo;

5. obowigzek potwierdzenia sygnaliScie przyjecia zgloszenia we-
wnetrznego w terminie 7 dni od dnia jego otrzymania, chyba
ze sygnalista nie podat adresu do kontaktu, na ktoéry nalezy
przekazac¢ potwierdzenie;
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6. obowigzek podjecia, z zachowaniem nalezytej starannosci,

dzialan nastepczych przez wewnetrzng jednostke organiza-
cyjng lub osobe, o ktérych mowa w pkt 3;

maksymalny termin na przekazanie sygnaliScie informacji
zwrotnej, nieprzekraczajgcy 3 miesiecy od dnia potwierdzenia
przyjecia zgloszenia wewnetrznego lub - w przypadku nieprze-
kazania potwierdzenia, o ktérym mowa w pkt 5 - 3 miesiecy
od uptywu 7 dni od dnia dokonania zgloszenia wewnetrzne-
go, chyba ze sygnalista nie podat adresu do kontaktu, na ktory
nalezy przekazac¢ informacje zwrotna;

zrozumiatle i latwo dostepne informacje na temat dokonywa-
nia zgloszen zewnetrznych do Rzecznika Praw Obywatelskich
albo organow publicznych oraz - w stosownych przypadkach -
do instytucji, organéw lub jednostek organizacyjnych Unii
Europejskiej”.

Ponadto ust. 2 wskazanego przepisu przewiduje katalog postanowien

fakultatywnych, ktére moga zostac¢ zawarte w procedurze zgloszen we-

wnetrznych. Co istotne, jest to katalog otwarty'®, co umozliwia podmio-

tom prawnym swobodne rozszerzanie zawartosci procedury, np. poprzez

dodanie postanowien dotyczacych ochrony danych osobowych, okre-

Slenie relacji miedzy systemem zglaszania nieprawidlowosci a innymi

politykami wewnetrznymi i trybami zgloszen. Ustawodawca wymie-

nil natomiast nastepujace przykladowe informacje, ktére mogaq zostac

uwzglednione przez organizacje:

1.

wskazanie dodatkowych mozliwych rodzajow naruszen (poza
wynikajgcymi z obligatoryjnego zakresu przedmiotowego zglo-
szen), dotyczacych obowigzujacych w danym podmiocie praw-
nym regulacji wewnetrznych lub standardéw etycznych, ktére
zostaly ustanowione na podstawie przepiséw prawa powszech-
nie obowigzujgcego i pozostajg z nimi zgodne;

18 Podobnie: M. Sudot [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz, J. buczak-Tarka (red.),
Ochrona sygnalistow..., op. cit., art. 25.
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2. wskazanie czynnikéw ryzyka odpowiadajgcych profilowi
dzialalnosci podmiotu prawnego, sprzyjajacych mozliwosci
wystgpienia okreSlonych naruszen prawa zwigzanych w szcze-
gblnosci z naruszeniem obowiazkéw regulacyjnych lub innych
obowigzkéw okreslonych w przepisach prawa lub z ryzykiem
korupcji;

3. wskazanie, ze informacja o naruszeniu prawa moze by¢ w kaz-
dym przypadku zgloszona rowniez do RPO albo organu pu-
blicznego z pominieciem procedury zgloszen wewnetrznych;

4. okreSlenie systemu zachet do korzystania z procedury zgltoszen
wewnetrznych, w przypadku gdy naruszeniu prawa mozna
skutecznie zaradzi¢ w ramach struktury organizacyjnej pod-
miotu prawnego, a sygnalista uwaza, ze nie zachodzi ryzyko
dzialann odwetowych.

Podobnie jak w przypadku aktéw prawnych, aby zapewni¢ mozliwos¢
zapoznania si¢ z przepisami oraz skuteczng realizacj¢ wynikajacych
znich uprawnien i obowigzkéw, konieczne jest odpowiednie ogloszenie
istnienia procedury zgloszenn wewnetrznych oraz jej tresci. Ustawodawca
zagwarantowal potencjalnym sygnalistom dostep do tych informacji po-
przez nalozenie na zobowigzane podmioty obowigzku promulgacji pro-
cedury. Zgodnie z przepisem art. 24 ust. 5 u.o0.s. procedura powinna zostac
ogloszona w sposob przyjety w danym podmiocie, a jej wejsScie w zycie
nastepuje po uptywie 7 dni od dokonania ogloszenia w powyzszy spo-
séb. Informacja o procedurze musi by¢ réwniez przekazana wraz z roz-
poczeciem rekrutacji lub negocjacji poprzedzajacych zawarcie umowy
lub pelnienie funkcji lub stuzby. Takie uregulowanie nalezy ocenic pozy-
tywnie, poniewaz po pierwsze koresponduje z zakresem osob uprawnio-
nych do dokonywania zgloszen, a po drugie, co istotne ze wzgledu na cel
regulacji, umozliwia dokonywanie zgloszen rowniez przez kandydatow,
ktorzy jeszcze przed rozpoczeciem pracy mogg dostrzec nieprawidlo-
wosci i odpowiednio na nie zareagowac.

Zaangazowanie pracownikow w proces tworzenia wewnetrznego syste-
mu zglaszania nieprawidlowosci jest korzystne z punktu widzenia zaufa-
nia personelu do wdrazanych rozwigzan. Z tego wzgledu taki obowigzek
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zostal nalozony na podmioty prawne, ktoére przed ogloszeniem proce-
dury musza przeprowadzi¢ konsultacje z zakladowymi organizacjami
zwigzkowymi lub przedstawicielami pracownikéw (w przypadku braku
organizacji zwigzkowych). Konsultacje musza trwa¢ 5-10 dni, co powin-
no umozliwi¢ wyrazenie opinii przedstawicieli pracownikoéw co do tresci
planowanej procedury. Celem tego mechanizmu jest stworzenie syste-
mu oraz procedur, ktore bedg uwzglednialy zaréwno potrzeby organiza-
¢ji, jak i obawy oraz oczekiwania os6b wykonujacych prace na jej rzecz.
Choc¢ obowigzek przeprowadzenia konsultacji teoretycznie ma na celu
dostosowanie systemu zglaszania nieprawidlowosci do realnych potrzeb
personelu, nalezy zauwazyc¢, ze uwagi przedstawione w toku konsulta-
cji nie sg wigzace dla podmiotu prawnego i majg jedynie charakter do-
radczy. W praktyce oznacza to, ze skutecznoS$¢ tego rozwigzania zalezy
w duzej mierze od podejscia danej organizacji - to jej decyzja wplynie
na to, czy ten aspekt jawnosci systemu zostanie faktycznie wykorzysta-
ny w celu wzmocnienia zaufania potencjalnych sygnalistow.
Przechodzac do ostatniego z przykladow jawnosci w wewnetrznych
systemach zglaszania nieprawidlowosci, trzeba podkresli¢, ze znajduje
ona rowniez odzwierciedlenie w regulacjach na styku prawa ochrony
danych osobowych oraz ochrony sygnalistow. W szczegdlnosci warto
zwroci¢ uwage na obowigzki informacyjne cigzace na administratorze
danych osobowych, ktérym w ramach wewnetrznych systemow zglasza-
nia nieprawidlowosci jest podmiot prawny wdrazajacy procedure oraz
przyjmujacy zgloszenia sygnalistow. Administrator danych osobowych
zobowiagzany jest do przekazania osobom, ktérych dane dotycza, szcze-
golowych informacji na temat przetwarzania ich danych. Zakres infor-
macji przekazywanych osobom, od ktérych podmiot prawny uzyskuje
dane osobowe bezposrednio (np. od sygnalisty dokonujacego zglosze-
nie), okreslony jest w art. 13 ust. 1i 2 RODO. Obejmuje on m.in. cele oraz
podstawy prawne przetwarzania danych osobowych, odbiorcéw lub
ich kategorie, planowany okres przechowywania, ewentualny transfer
danych do panstw trzecich oraz przystugujace prawa. Uzyskanie tych
informacji jeszcze przed zgloszeniem nieprawidtowosci stanowi dodat-
kowy element budowania zaufania i poczucia bezpieczenstwa wsrod
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potencjalnych sygnalistow. Dzieki temu majg oni $wiadomos¢, w jaki
sposob ich dane beda przetwarzane oraz w jaki sposob podchodzi do
tego aspektu organizacja, do ktorej kierowane jest zgloszenie, co moze
mie¢ wplyw na decyzje o dokonaniu zgloszenia.

Tajnosé

Drugim filarem wewnetrznych systemow zglaszania nieprawidlowo-
Sci jest ich tajnos¢. Odnosi sie ona do konkretnego postepowania i na-
biera kluczowego znaczenia od momentu dokonania zgloszenia przez
sygnaliste, zapewniajgc mu bezpieczenstwo. Tajnos¢ systemu jest klu-
czowa dla jego skutecznosci oraz ochrony oséb dokonujacych zgloszen.
Sygnalista musi mie¢ pewnosc¢, ze jego dane oraz tozsamosc¢ sg w pelni
chronione, a zgloszenie nie narazi go na negatywne konsekwencje, ta-
Kkie jak dzialania odwetowe.

Podstawowa zasada ochrony sygnalistéw jest poufnosc ich tozsamo-
Sci, a zapewnienie jej wysokiego poziomu zwieksza zaufanie do systemu
isklania sygnalistow do zglaszania nieprawidlowosci, co sprzyja skutecz-
niejszemu wykrywaniu naruszen i przeciwdziataniu takim nieuczciwym
procedurom. Jak wskazuje przepis art. 8 ust. 1 u.o.s., dane osobowe sygna-
listy, pozwalajace na ustalenie jego tozsamosci, nie podlegajg ujawnie-
niu nieupowaznionym osobom, chyba ze za wyrazng zgoda sygnalisty.
Obawa przed brakiem poufnosci tozsamosci stanowi jedng z gtéwnych
barier w dokonywaniu zgloszen. Jej ujawnienie moze przynies¢ wiele
negatywnych konsekwencji dla sygnalisty, w tym ewentualne dzialania
odwetowe oraz negatywny odbior otoczenia. W polskim kontekscie spo-
tecznym, gdzie sygnali$ci moga spotkac sie z nieprzychylnym odbiorem,
ochrona ich anonimowo$ci nabiera szczegélnego znaczenia.

Z ochrong tozsamosci sygnalisty bezposrednio wigze sie obowigzek
informacyjny dotyczgcy przetwarzania danych osobowych. Tym ra-
zem odnosi sie on jednak do oséb, ktorych dane nie zostaly pozyskane
bezposrednio od nich (np. dane osoby, ktérej dotyczy zgloszenie, oraz
Swiadkow pozyskane przez podmiot prawny od sygnalisty). Zakres prze-
kazywanych przez podmiot prawny informacji dotyczgcych przetwarza-
nia danych osobowych wynika z art. 14 ust. 1i 2 RODO. Zakres informacji,
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ktore powinny zostac przekazane w takich przypadkach, okresla art. 14
ust. 1i 2 RODO. Jest on szerszy niz w przypadku pozyskiwania danych
bezposrednio od osoby, ktorej dotycza, i obejmuje rowniez kategorie od-
nosnych danych osobowych oraz zrodlo, z ktérego administrator je po-
zyskal. Przepis art. 8 ust. 5 u.o.s. wprowadza istotne odstepstwo od tego
obowigzku - wylgcza stosowanie art. 14 ust. 2 lit. f RODO, tj. informacja
o zrodle pozyskania danych osobowych nie jest przekazywana, chyba
ze sygnalista nie spelnia warunku dokonania zgloszenia w dobrej wierze,
0 czym mowa w art. 6 u.0.s., albo wyrazil wyrazna zgode na ujawnienie
swojej tozsamosci. W celu zachowania spéjnosci analogiczna regulacja
zostala przewidziana w odniesieniu do prawa dostepu do danych - zgod-
nie z art. 15 ust. 1 lit. g RODO na takich samych zasadach wylgczony zo-
stal obowigzek przekazania informacji o Zrodle danych. Taka regulacja
byla niezbedna dla zachowania poufnosci danych sygnalisty oraz jego
ochrony przed potencjalnymi dzialaniami odwetowymi. Dodatkowo,
w celu jeszcze dalej idgcej ochrony sygnalisty oraz zwickszenia moz-
liwosci skutecznego prowadzenia dzialan nastepczych przez podmiot
prawny, uzasadnione wydaje sie skorzystanie z wyjgtku przewidzianego
w przepisie art. 14 ust. 5 lit. b RODO. Przepis ten pozwala na catkowite
wylgczenie obowigzku przekazania potencjalnemu naruszycielowi in-
formacji o przetwarzaniu jego danych osobowych ze wzgledu na unie-
mozliwienie lub powazne utrudnienie realizacji celow przetwarzania.
W przypadku wewnetrznych systemoéw zglaszania nieprawidlowosci
celem tym jest m.in. przeprowadzenie rzetelnego postepowania wy-
jasniajacego, ocena zasadnosci zgloszenia, wdrozenie dzialan napraw-
czych oraz zapewnienie maksymalnej ochrony tozsamosci sygnalisty.
Poinformowanie osoby, ktorej dotyczy zgloszenie, o przetwarzaniu jej
danych osobowych w zwigzku z prowadzonym postepowaniem mo-
globy wzbudzic jej podejrzenia co do zaistnienia zgloszenia. W efekcie
moglaby ona podejmowac dzialania majgce na celu ukrycie dowodéw
naruszenia, utrudnianie postepowania wyjasniajacego, a takze probe
ustalenia tozsamosci sygnalisty. Dlatego tez zastosowanie wskazanego
wylaczenia jest uzasadnione zaréwno z perspektywy skutecznosci do-
chodzenia, jak i ochrony osob zglaszajgcych nieprawidlowosci.
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Dla skutecznosci catego systemu istotna jest jednak ochrona tozsa-
mosci nie tylko samego sygnalisty, ale rOwniez osoby, ktorej dotyczy
zgloszenie, oraz osob trzecich wskazanych w zgltoszeniu. Przepisy u.o.s.
wymagajg, aby organizacje gwarantowaly, ze procedura zgloszen we-
wnetrznych oraz przetwarzanie w ramach procesu danych osobowych
uniemozliwialy uzyskanie dostepu do informacji objetych zgloszeniem
nieupowaznionym osobom. Ochrona poufnosci jest rozumiana sze-
roko i dotyczy nie tylko informacji, ktére pozwalaja na bezposrednia
identyfikacje tozsamosci tych osob, ale réwniez - co istotne i niezwy-
kle korzystne z perspektywy realizacji powyzszych celow - informacji
umozliwiajacych ich posrednia identyfikacje. Powyzszy wymaog ozna-
cza, ze dla nalezytego zabezpieczenia informacji zawartych w zglosze-
niu przed niewlasciwym wykorzystaniem lub ujawnieniem niezbedne
jest opracowanie i wdrozenie przez podmioty prawne odpowiednich
Srodkoéw technicznych i organizacyjnych, ktére zapewnia ochrone in-
formacji przekazywanych w ramach zgloszenia przed nieuprawnionym
dostepem!. W realizacji tych obowigzkéw pomocne moga by¢ wymogi
wynikajgce z przepiséw o ochronie danych osobowych. Jak wynika z Ko-
munikatu Prezesa Urzedu Ochrony Danych Osobowych z dnia 17 czerwca
2019 r. w sprawie wykazu rodzajow operacji przetwarzania danych oso-
bowych wymagajgcych oceny skutkéw przetwarzania dla ich ochrony?2°,
systemy stuzgce do zglaszania nieprawidlowosci nalezg do obszaréw wy-
magajgcych przeprowadzenia tzw. poglebionej analizy ryzyka (art. 35
RODO). Rzetelne przeprowadzenie takiej oceny pozwala podmiotowi
prawnemu na identyfikacje potencjalnych stabych punktéw projekto-
wanego systemu oraz wdrozenie odpowiednich srodkoéw technicznych
iorganizacyjnych, ktore zapewnig bezpieczenstwo danych na poziomie
odpowiadajacym zidentyfikowanym zagrozeniom.

Przyjmowanie zgloszen, prowadzenie dzialan nastepczych oraz prze-
twarzanie danych osobowych w tym zakresie powinno odbywac sie
z uwzglednieniem zasady tajnosci. Dostep do zgtoszen, wynikajacych

19 L. Laguna [w:] B. Baran-Wesolowska (red.), Ochrona sygnalistow. Komentarz,
Warszawa 2025, art. 27.
20 M.P.z2019 r. poz. 666.

Jawno$¢ i tajnosé w wewnetrznych systemach zgfaszania nieprawidfowosci



140

z nich informacji oraz pozyskanych danych (np. w ramach dialogu
z sygnalistg, rozmow ze Swiadkami, czy analizy danych z systemoéw te-
leinformatycznych) moga mie¢ wylacznie osoby pisemnie do tego upo-
waznione. Dodatkowo, zgodnie z art. 27 ust. 2 u.0.s., 0soby te muszg
zostac zobowigzane ,do zachowania tajemnicy w zakresie informacji
i danych osobowych, ktore uzyskaly w ramach przyjmowania i wery-
fikacji zgloszenn wewnetrznych, oraz podejmowania dziatan nastepczych,
takze po ustaniu stosunku pracy lub innego stosunku prawnego, w ra-
mach ktérego wykonywaly te prace”. Tajnos¢ i nalezyte zabezpieczenie
dzialan nastepczych znajduja odzwierciedlenie nie tylko w stosunkach
wewnetrznych danego podmiotu prawnego, ale rowniez w przypadku
outsourcingu okreslonych czynnosci w ramach danego postepowania.
Jesli podmiot prawny zdecyduje sie powierzy¢ podmiotowi trzeciemu
m.in. obsluge przyjmowania zgloszen wewnetrznych, potwierdzanie
ich przyjecia, czy przekazywanie informacji zwrotnej, konieczne jest za-
warcie stosownej umowy, ktéra okresli szczegdtowe prawa i obowigzki
podmiotu zewnetrznego w zakresie przetwarzania danych osobowych,
zgodnie z wymogami art. 28 ust. 3 RODO. W efekcie réwniez podmioty
trzecie musza spelniac zasady bezpieczenstwa i stosowa¢ odpowiednie
srodki techniczne i organizacyjne, a ich personel musi zosta¢ upowaz-
niony do przetwarzania danych osobowych w odpowiednim zakresie
oraz zobowigzany do zachowania uzyskanych informacji w tajemnicy.
Ostatnim, a zarazem odmiennym przykladem tajnoSci wewnetrznych
systemoOw zglaszania nieprawidlowosci sg zgloszenia anonimowe, kto-
re stanowig istotny element zapewniajacy tajnosc¢, znaczaco zwiekszaja
ochrone tozsamosci sygnalisty, a jednocze$Snie pozytywnie wplywaja na
sklonnos¢ do dokonywania zgloszen. Dyrektywa 2019/1937 nie rozstrzy-
ga jednoznacznie kwestii ich dopuszczalnosci, wskazujac jedynie, ze nie
wplywa ona ,,na uprawnienia panstw czlonkowskich do decydowania
o tym, czy podmioty prawne w sektorze prywatnym lub publicznym
(...) sa zobowiazane do przyjmowania anonimowych zgloszen na temat
naruszen i podejmowania w zwigzku z nimi dzialan nastepczych”. Po-
dobnie polski ustawodawca nie natozyt ogdlnego obowigzku przyjmo-
wania anonimowych zgloszen, pozostawiajgc te decyzje poszczegdlnym
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podmiotom prawnym, co wynika z art. 7 ust. 1 u.o.s. Jednak w niektoérych
sektorach obowigzek ten zostal dotychczas uregulowany przepisami
szczegdlnymi. WSrod nich wskaza¢ mozna m.in. art. 9 ust. 2a Ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe?!, art. 53 Ustawy z dnia 1 mar-
ca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu pieniedzy oraz finansowaniu terro-
ryzmu?2 oraz art. 97d Ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o ofercie publicznej

i warunkach wprowadzania instrumentéw finansowych do zorganizo-
wanego systemu obrotu oraz o spétkach publicznych?3. Cho¢ zgloszenia
anonimowe znacznie zwiekszaja stopien ochrony tozsamosci, to nawet
w ich przypadku moze dojs¢ do identyfikacji sygnalisty na podstawie

kontekstu przekazanych informacji. Ustawodawca dostrzegl to ryzyko,
wskazujgc w art. 7 ust. 2 u.o.s., ze jezeli zgloszenie anonimowe doprowa-
dzi do ujawnienia tozsamosci sygnalisty, a osoba ta doswiadczy dzialan
odwetowych, zastosowanie znajda przepisy dotyczace zakazu dzialan
odwetowych oraz Srodkéw ochrony (rozdziat II), pod warunkiem ze zgto-
szenie zostalo dokonane w dobrej wierze, zgodnie z zasadami zawarty-
miw art. 6 u.o.s. Podmioty prawne nie powinny natomiast podejmowac
prob identyfikacji sygnalistow dokonujgcych zgloszert anonimowych, na-
wet jesli mialoby to stuzy¢ zapewnieniu im dodatkowej ochrony. Nalezy
powstrzymac sie od wszelkich prob ponownej identyfikacji sygnalistow,
ktorzy chceieli dokonac zgloszenia anonimowo?4, w tym przykladowo po-
przez probe pozyskania takich informacji od Swiadkéw podczas prowa-
dzonych dzialan nastepczych, instalacje plikéw cookies lub stosowanie

innych technologii Sledzacych na urzadzeniach koncowych uzytkow-
nikoéw, czy gromadzenie i weryfikowanie informacji, takich jak adres

IP komputera lub inne identyfikatory urzadzenia, z ktérego dokonano

zgloszenia.

21 Dz.U.z 2023 1. poz. 2488 ze zm.

22 Dz.U.z 2023 1. poz. 1124 ze zm.

23 Dz.U.z 2024 r. poz. 620.

24 Podobnie: Commission Nationale de 'Informatique et les Libertés (CNIL),
Wytyczne dotyczace przetwarzania danych osobowych w celu wdrozenia sys-
temu zglaszania nieprawidlowosci z dnia 6 lipca 2023 r. [online:] https://www.
cnil.fr/sites/cnil/files/atoms/files/referentiel_relatif_aux_traitements_de_don-
nees_personnelles_pour _le_suivi_social_et_medico-social_des_personnes_age-
es_en_situation_de_handicap_ou_en_difficulte.pdf [dotep: 31.01.2025].
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Podsumowanie

Jawnos¢ i tajnos¢ to dwa kluczowe filary skutecznych wewnetrznych
systemow zglaszania nieprawidlowosci. Jawnos¢, poprzez zapewnienie
przejrzystych procedur i budowanie zaufania, zacheca potencjalnych
sygnalistow do zglaszania naruszen. Z kolei tajno$¢ gwarantuje ochro-
ne tozsamosci sygnalistow oraz poufnosc przekazywanych informacji,
minimalizujac ryzyko dzialan odwetowych i innych negatywnych kon-
sekwencji.

Wdrozenie skutecznego systemu zglaszania nieprawidlowosci wy-
maga zatem zachowania réwnowagi miedzy tymi dwoma zasadami, co
znalazlo odzwierciedlenie w przepisach u.o.s. SygnaliSci muszg miec
pelng Swiadomos¢ obowigzujacych zasad i procedur, a jednocze$nie
czuc sie bezpiecznie, wiedzgc, ze ich dane osobowe i tozsamos¢ sg chro-
nione. Tylko wtedy wewnetrzne systemy zglaszania nieprawidlowosci
moga skutecznie petni¢ swojg funkcje, przyczyniajac sie do wykrywa-
nia i eliminowania nieprawidlowosci w organizacji, a zarazem dzialajac
dla dobra wspodlnego.

Prawidlowe wdrozenie tych zasad oraz wypelnienie obowigzkoéw wyni-
kajacych z u.o.s. pozwoli organizacjom nie tylko na spelnienie wymogoéw
prawnych, ale takze na stworzenie skutecznego narzedzia wzmacnia-
jacego zaufanie sygnalistow. W efekcie organizacje mogg otrzymywac
wiecej zgloszen dotyczacych nieprawidlowosci, co przyczyni sie do po-
prawy funkcjonowania organizacji oraz budowania kultury etycznej
i odpowiedzialnosci.
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Wspétczesne wyzwania w realizacji prawa

dostepu do informacji publicznej

W panstwach demokratycznych prawo dostepu do informacji publicznej
stanowi z jednej strony mechanizm kontroli sprawowanej przez obywa-
teli nad dzialaniami organéw wladzy publicznej, z drugiej zas mecha-
nizm urzeczywistniajgcy udzial tych obywateli w procesie sprawowania
wladzy. Przekazujgc wykonywanie wladzy swoim przedstawicielom, oby-
watele pozostawiaja sobie mozliwos¢ kontroli tych przedstawicieli po-
przez dostep do informacji o podejmowanych przez nich dzialaniach'.
W konsekwencji ,,zasada jawnosci dziatan organéw publicznych™? to jed-
na z podstaw funkcjonowania wspélczesnych demokracji, wpisujgcych
sie w ,,catoksztalt prawnych mechanizméw pozwalajgcych sprawowac
kontrole spoteczng nad wladzg publiczng™.

1 S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada demokratycznego panstwa prawa,
,Krajowa Rada Sgdownictwa” 2016, nr 4, s. 27-34.

2 P. Wréblewska, Zasada jawnosci dziatan administracji a prawo dostepu do do-
kumentow wewnetrznych na podstawie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5, s. 66-74.

3 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jawnosci
zycia publicznego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8, s. 35-43.
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Niemniej wraz z rozwojem demokracji ,,rosng oczekiwania spoteczne
dotyczace jakosci i sposobu funkcjonowania administracji publiczne;j.
Pojawia sie coraz wiecej postulatéow daleko idacej jawnosci dzialan ad-
ministracji, nie tylko jako srodka kontroli spolecznej, ale jako warunku
budowania zaangazowania spolecznego w realizacje zadan publicznych™.
Réwniez wyzszy poziom swiadomosci spotecznej w zakresie prawa do
dobrej administracji powoduje wzrost oczekiwan ,,co do jakoSci admi-
nistracji publicznej”s. U podstaw tego lezy przekonanie, ze ,,jednostka
nie moze by¢ traktowana jako bierny konsument ustug publicznych”e,
lecz potrzebny jest jej aktywny udzial w podejmowanych przez admi-
nistracje dzialaniach, m.in. poprzez dostep do informacji publicznej’.
Od przetomu wiekéw XX i XXI zaangazowaniu obywateli w dziatania
wladzy publicznej sprzyja dynamiczny rozwdéj ,masowej komunika-
¢ji zindywidualizowanej”8. Cyfrowe technologie umozliwily nieograni-
czonej liczbie podmiotow wymiane indywidualnych tresci w sferze
publicznej lub odnoszacych sie do sfery publicznej. Wymiana ta ma
jednak czesto emocjonalny lub ocenny charakter®. Zjawisko to jest okre-
Slane jako ,,postprawda”!9, a media spolecznosciowe wskazywane sg jako

4 A. Dobaczewska, Jawnos¢ dzialania wiladz publicznych a stopien partycypacji
spolecznej w kreowaniu i realizacji zadan publicznych [w:] T. Bgkowski (red.), Or-
ganizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, War-
szawa 2015, s. 204 i nast.

5 T. Stapczynski, Aktualnosc pojecia prawa do dobrej administracji i jego skutecz-
nos¢. Prawo do dobrej administracji [w:] W. Jakimowicz (red.), Aktualnos¢ pojec
prawa administracyjnego, Warszawa 2021, s. 429 i nast.

6 P.Przybysz, Administracja partycypacyjna [w:] Instytucje prawa administracyj-
nego, Warszawa 2020 s. 27.

7 A.Dobaczewska, Jawnos$¢ dziatania..., op. cit., s. 204 i nast.

8 M. Castells, Sieci oburzenia i nadziei. Ruch spoleczne w erze internetu, Warsza-
wa 2013, s. 210.

9 Wiecej na ten temat: M. Fisher, W trybach chaosu. Jak media spolecznosciowe
przeprogramowujq nasze umysty i nasz swiat, Krakow 2023; M. d’Ancona, Post-
prawda, Warszawa 2018; M. Castells, Sieci oburzenia i nadziei..., op. cit.

10 W 2016 r. redaktorzy Oxford Dictionaries uznali za stowo roku ,,postprawde”,
czyli ,okolicznosci, w ktorych obiektywne fakty majg mniejszy wplyw na ksztat-
towanie opinii publicznej niz odwolywanie sie do emocji i osobistych przekonan”
(thumaczenie wlasne) [online:] https://web.archive.org/web/20161116101017/
https://en.oxforddictionaries.com/word-of-the-year/word-of-the-year-2016
[dostep: 31.12.2024].
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jego ,infrastruktura krytyczna”!'. W ramach tego zjawiska ,wiarygod-
ne informacje traca na znaczeniu ze wzgledu na swojg niesprawnos¢
w sterowaniu procesami o podlozu gospodarczym, spotecznym i po-
litycznym”2. Towarzyszy temu zjawisko ,,infokalipsy”3, czyli tworzenia
nieprawdziwych informacji lub informacji wprowadzajgcych w biad
przy uzyciu nowych technologii. Niemniej w doktrynie wskazano, ze ,,in-
strumentem, ktory moglby stanowic jedna z gwarancji prawa do praw-
dy [w czasach postprawdy]|, moglaby by¢ natomiast ustawa o dostepie
do informacji publicznej”4, cho¢ ,,z mozliwoScig jej stosowania wigza
sie jednak okreSlone problemy, ktére moga niekiedy uniemozliwia¢
jej pelne wykorzystanie”s. W szczegdlnosci wskazuje sie na ogranicze-
nia zwigzane z zakresem zastosowania Ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 1.
o dostepie do informacji publicznej'®, czy tez ,,niejednolitg w tej mie-
rze praktyke organéw administracyjnych i sgdéw administracyjnych”'”.

Szukajgc odpowiednich wzorcow odpowiedzi dotyczgcych wyzej wska-
zanych zjawisk, nalezy zauwazyc¢, Zze w prawie unijnym transparentnos¢
dzialan instytucji unijnych wynika z prawa pierwotnego, a takze regulacji
prawa wtornego. Zaréwno zasada otwartosci, jak i ,,przejrzystosci dziala-
nia instytucji unijnych jest obecnie traktowana jako jeden z fundamen-
talnych elementow ustroju Unii Europejskiej”®. Wskazuje sie, ze zasady

11 M. d’Ancona, Postprawda, Warszawa 2018, loc. 1341 (e-book); zob. Y.N. Hara-
ri, 21 lekcji na XXI wiek. Czes¢ IV. Prawda, loc. 3925-4622 (e-book), Krakéw 2018.

12 Raport pn. Post-prawda. Jak rodzq sie spoteczne bzdury?, red. S. Mazur, Malo-
polska Szkola Administracji Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznego w Kra-
kowie 2022, s. 158.

13 Wiecej na ten temat: N. Schick, Deep Fakes and the Infocalypse: What You
Urgently Need To Know, Monoray 2020; slowo ,,infokalipsa” mialo by¢ pierw-
szy raz uzyte w 2016 1. przez A. Ovadya [online:| https:/www.fastcompany.
com/40529578/the-man-who-predicted-the-2016-fake-news-crisis-says-worse-
-is-to-come [dostep: 31.12.2024].

14 M. Jaskowska, Prawo do prawdy w prawie administracyjnym i potrzeba posze-
rzenia ustawowego zakresu jego ochrony w czasach postprawdy, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2023, nr 10, s. 19-35.

15 Ibidem.

16 Dz.U.z 2022 r. poz. 902, dalej: u.d.i.p.

17 M. Jaskowska, Prawo do prawdy..., op. cit., s. 19-35.

18 D.E. Harasimiuk, P. Szustakiewicz, Dostep do dokumentéw wytworzonych
przez organy Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2021, nr 10, s. 61-73.
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te ,mozna uznac¢ za sposéb umocnienia demokratycznego charakteru
integracji europejskiej”?®. Podstawy tych zasad zawarte sg w art. 1 Trak-
tatu o Unii Europejskiej (dalej: TUE), ktory stanowi, ze decyzje podejmo-
wane sa z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci i jak
najblizej obywateli. Podobnie stanowi art. 10 ust. 3 TUE, wskazujac, ze
kazdy obywatel ma prawo uczestniczy¢ w zyciu demokratycznym Unii,
a decyzje sg podejmowane w sposob jak najbardziej otwarty i zblizony
do obywatela, a takze art. 11 ust. 2 i 3 TUE, ktory podkresla, ze instytucje
utrzymujg otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami
przedstawicielskimi i spoleczenstwem obywatelskim, a Komisja Euro-
pejska (dalej: KE) prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi
stronami w celu zapewnienia sp6jnosci i przejrzystosci dzialan Unii.
Zgodnie natomiast z art. 15 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej (dalej: TFUE) instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii
dzialaja z jak najwiekszym poszanowaniem zasady otwartosci, w celu
wspierania dobrych rzgdéw i zapewnienia uczestnictwa spoleczenstwa
obywatelskiego. Powyzej wskazane regulacje uzupelnia prawo dostepu
do dokumentéw instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii,
majace swojg podstawe zarobwno w Traktacie - art. 15 ust. 3 TFUE, jak
i w art. 42 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (dalej: KPP), sta-
nowigc ,,jedno z praw podstawowych”?%, fgczone z wyrazonym w art. 41
KPP prawem do dobrej administracji?!. Gwarancja realizacji unijnego
prawa dostepu do dokumentéw oparta jest natomiast na mozliwosci
wszczecia postepowania sgdowego przed Trybunalem Sprawiedliwosci

19 Ibidem.
20 Ibidem.
21 Zob. A. Kedzior, Jawnos¢ i transparentnosc postepowania administracyjnego,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 1, s. 40-54. Zgodnie ze stanowiskiem sgdu
zawartym w wyroku z dnia 4 pazdziernika 2006 r. w sprawie T-193/04 Hans-Mar-
tin Tillack, pkt 127 ,zasada dobrej administracji (...) nie stanowi sama z siebie
zrodla uprawnien dla jednostek (wyrok sagdu z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie
T-196/99 Area Cova i in. przeciwko Komisji, Rec. s. I11-3597, pkt 43), z wyjatkiem
sytuacji, gdy jest wyrazem uprawnien szczegolnych, jak prawo do bezstronne-
go i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy w racjonalnym terminie, prawo do
przedstawienia swojego stanowiska, prawo dostepu do dokumentéw czy prawo
do uzasadnienia decyzji w rozumieniu art. 41 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej” (Dz.U.UE z dnia 14 grudnia 2007 r., 2007/C 303/01).
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Unii Europejskiej lub zlozenia skargi do Europejskiego Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: ERPO), zgodnie z motywem 13 i art. 8 Rozporzadze-
nia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Eu-
ropejskiego, Rady i Komisji?2.

Udzial ERPO w procesie dostepu do dokumentow instytucji unijnych
wydaje sie oczywisty, biorgc pod uwage, ze instytucja Rzecznika Praw
Obywatelskich jest 1gczona z realizacjag dwoéch funkcji. Z jednej strony
ma on dziala¢ na rzecz usprawnienia administracji publicznej, a z dru-
giej chronic¢ prawa czlowieka, ktore zostaly ,,naruszone wskutek dziatan
lub zaniechan organéw wiladzy publicznej i urzednikow”23, Znaczenie
podejmowanych przez ERPO dzialan potwierdzajg dane ze sprawozdan
tego organu, gdyz niezmiennie, od czasu wejscia w zycie rozporzadze-
nia nr 1049/2001, najwiekszy procent prowadzonych przez niego spraw
odnosi sie do kwestii przejrzystosci i dostepu do dokumentéw?4, Dostep
do dokumentéw unijnych instytucji byt takze przedmiotem pierwsze-
go dochodzenia podjetego w 1996 1. z wlasnej inicjatywy przez ERPO?3,
a w ciggu pierwszych 10 lat funkcjonowania ERPO przekazal 12 spra-
wozdan specjalnych Parlamentowi Europejskiemu (dalej: PE), z ktérych
,CO najmniej 8 dotyczyto kwestii przejrzystosci”?¢. Wybrana w 2013 r. na

22 Dz.U.UE.L.10.271.20. Zgodnie z art. 15 ust. 3 TFUE zasady ogdlne i ograniczenia,
ktore z uwagi na interes publiczny lub prywatny reguluja korzystanie z tego pra-
wa dostepu do dokumentow, sg okresSlane w drodze rozporzadzen przez Parla-
ment Europejski i Rade, stanowigce zgodnie ze zwyklg procedurg ustawodawcza.
23 A. Avtonomov, Activities of the European Ombudsman under the Charter of
Fundamental Rights: Promoting Good Administration through Human Rights Com-
pliance, 2021 MDPI, Laws 10:51, s. 3 (ttumaczenie wlasne).

24 Sprawozdania roczne ERPO [online:] https://www.ombudsman.europa.eu/
pl/our-strategy/annual-reports [dostep: 31.12.2024]; zob. S. Kotanidis, The Eu-
ropean Ombudsman: Reflections on the role and its potential. In-depth analysis,
European Parliamentary Research Service, 2018 [online:] https://www.europarl.
europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_IDA(2018)630282 [dostep: 31.12.2024].
25 P. Nikiforos Diamandouros, wypowiedZ na seminarium z okazji 10-lecia in-
stytucji Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, Bardziej otwarta i odpo-
wiedzialna administracja UE - kolejne kroki dla Komisji, Parlamentu i Rzecznika
Praw Obywatelskich, Bruksela, 6.12.2005 [online:| https://www.ombudsman.eu-
ropa.eu/pl/historical/pl/10350 [dostep: 31.12.2024].

26 Ibidem.
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funkcje ERPO Emily O’Reilly?” w jednym ze swoich wystgpien wska-
zala, ze ERPO ,,przyczynia sie do wspierania demokracji, a tym samym
wzmacnia legitymacje demokratyczng Unii Europejskiej”?s. Jej dzialania
jako ERPO uzupelniajg role sagdéw, aby upewnic sie, ze instytucje Unii
Europejskiej ,,nie naduzywajg swoich uprawnien”?®, przy czym zakres
potencjalnych dzialann ERPO jest szeroki, gdyz pelni on role ,,sily nape-
dowej zmian w kulturze, w ktérej nadal brakuje wymaganych poziomow
rozliczalnoSci i przejrzystosci odpowiednich dla instytucji stworzonych
z najlepszych europejskich ideatow30,

Powstaje zatem pytanie, czy zakres dzialann ERPO podejmowanych wra-
mach unijnego prawa dostepu do dokumentéw uzupelnia wykonywana
przez TSUE funkcje sagdowa, stanowigc odpowiedz na wyzwania zwigza-
ne zjawnoscig w spoleczenstwie informacyjnym. W celu odpowiedzi na
wyzej wskazane pytanie dokonam oceny jednego ze Srodkéw zaradczych
w mechanizmie prawa dostepu do dokumentow instytucji, organow i jed-
nostek organizacyjnych UE, jakim jest skarga do ERPO. Postugujac sie
metoda formalno-dogmatyczng oraz historyczno-opisowa, okresle za-
kres dzialania ERPO w ramach unijnej regulacji dostepu do dokumen-
tow. W pierwszej kolejnosci wskaze podstawy dziatlann ERPO, aby ustali¢
zakres dzialania tego urzedu. Nastepnie porownam ten zakres dzialan
zmechanizmem kontroli sprawowanej przez TSUE. Doprowadzi mnie to
do stwierdzenia, ze urzeczywistnianie prawa dostepu do informacji pu-
blicznej, a tym samym realizacja zasady jawnosci, przy wspotczesnych wy-
zwaniach spoteczenstw informacyjnych, wymaga podejmowania przez
organy administracji dzialan wykraczajgcych poza sama ,litere prawa”.
W konsekwencji skuteczna realizacja tego prawa nie jest mozliwa jedynie

27 Dnia 17 grudnia 2024 r. Parlament Europejski wybral w glosowaniu tajnym
na nowego ERPO Terese Anjinho, ktora ma objg¢ urzad dnia 27 lutego 2025 r.
[online:] https:/www.ombudsman.europa.eu/pl/news-document/pl/197283
[dostep: 31.12.2024].

28 E.O’Reilly, Wystgpienie na sympozjum z okazji 20-lecia Europejskiego Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, Bruksela, 22.06.2015 [online:] https:/www.ombud-
sman.europa.eu/pl/speech/pl/60312 [dostep: 31.12.2024].

29 Ibidem.

30 Ibidem; zob. tez: H.C.H. Hofmann, The developing role of the European Om-
budsman [w:] H.C.H. Hofmann, J. Ziller, Accountability in the EU. The Role of the
European Ombudsman, 2017, s. 4.
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w oparciu o mechanizm sgdowej kontroli przestrzegania przepiséw pra-
wa przez organy administracji publicznej, a odpowiedzia na wspolczesne
wyzwania w zakresie transparentnosci dziatan organéw witadzy publiczne;j
jest mechanizm przyjety w podstawach i zakresie dzialania ERPO.

Podstawa dziatania ERPO w ramach realizacji

prawa dostepu do dokumentéw

Podstawa prawna dzialania ERPO na poziomie unijnym jest oparta na
koncepcji zawartej w propozycji rzagdu Danii®!, ujetej nastepnie w regu-
lacji Traktatu z Maastricht32. Obecnie podstawa ta zawarta jest w art. 43
KPP oraz art. 288 TFUE. Zgodnie z tymi przepisami ERPO jest uprawnio-
ny do przyjmowania skarg, ktére dotycza przypadkoéw ,,niewlasciwego
administrowania” (maladministration)3?® w dzialaniach instytucji, orga-
now i jednostek organizacyjnych Unii. Prawo unijne nie zawiera jednak
definicji ,,niewlasciwego administrowania” (maladministration)3*, cho¢
samo pojecie funkcjonuje w regulacjach prawnych od dluzszego czasu.

31 Ibidem, s. 2; The European Ombudsman. Report for the year 1995 (1.1.1 The
treaty on European Union), s. 4 [online:] https://www.ombudsman.europa.eu/
en/doc/annual-report/en/3468 [dostep: 31.12.2024] oraz [online:] https:/www.
ombudsman.europa.eu/pl/history/historical-documents [dostep: 31.12.2024].
32 Traktat o Unii Europejskiej (Dz.U.UE z dnia 7 czerwca 2016 r., 2016/C 202/01)
s. 1-112).

33 W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze ,propagowanie dobrej admini-
stracji/naprawianie zlej administracji z jednej strony i ochrona praw czlowie-
ka z drugiej strony” to dwa aspekty nierozerwalnie ,,zwigzane z praca rzecznika
praw obywatelskich. Zob. A. Avtonomov, Activities of the European Ombudsman
under the Charter of Fundamental Rights: Promoting Good Administration thro-
ugh Human Rights Compliance, 2021 MDPI, Laws 10:51, s. 2, ttumaczenie wlasne);
zob. W. Hryniewicka-Filipkowska, Prawo do dobrej administracji w polskim syste-
mie wdrazania funduszy Unii Europejskiej. Teoria i praktyka, Bialystok 2015, s. 83.
34 Warto zauwazy¢, ze zgodnie z art. 226 TFUE Parlament Europejski, na zada-
nie jednej czwartej wchodzacych w jego sklad czlonkéw, moze ustanowic tym-
czasowq komisje $ledczg do zbadania zarzutéw naruszenia lub niewlasciwego
administrowania w stosowaniu prawa Unii, bez uszczerbku dla uprawnien przy-
znanych Traktatami innym instytucjom lub organom. Dzialania komisji nie
mogg jednak dotyczy¢ faktow, ktore sg rozpatrywane przez sad i postepowanie
sgdowe nie jest zakonczone. Tymczasowa komisja Sledcza konczy dzialalnosc
wraz z przedlozeniem swojego sprawozdania.
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Zostalo ono uzyte juz w Deklaracji praw Wirginii z 1776 r.3°, wpisujac sie
w koncepcje myslenia przyszlych ,,0jcéw zalozycieli” Stanéw Zjedno-
czonych?¢, w ramach ktorej stopien zaufania do rzgdu odpowiada¢ miat
stopniowi, w jakim administracja tego rzadu byla dobra lub zta3”. Poje-
cie to jest rowniez wigzane z tworzonymi od poczgtku XIX w. urzedami
rzecznika praw obywatelskich (ombudsman), cho¢ ,wprowadzenie oma-
wianego terminu do jezyka prawnego”® przypisuje sie autorom projek-
tu brytyjskiej ustawy z 1967 1.”3°. W regulacji prawa brytyjskiego pojecie
niewlasciwego administrowania (maladministration) pozostawiono w tej
ustawie niezdefiniowane, aby ,,otwarty charakter okreslenia miat umoz-
liwia¢ odréznienie roli ombudsmana od roli sedziego”+°. Podstawa two-
rzenia instytucji rzecznikow praw obywatelskich w potowie XX w. byla
z kolei potrzeba zaradzenia problemowi rozrastajgcej sie administracji
i braku adekwatnej kontroli sgdowej jej dziatan*'. Na niewystarczajaca
kontrole sadowg administracji mialy sie skladac: ograniczony dostep do
sgdownictwa, powodowany przez dtugosc i koszty postepowania, a tak-
ze kryteria kontroli sgdowej, niedostosowane do pojawiajgcych sie pro-
blemow#2. W konsekwencji utworzony w 1962 r. urzad Rzecznika Praw
Obywatelskich w Nowej Zelandii*® ,,byl upowazniony do wydawania

35 H. Izdebski, Maladministration a zasada i prawo do dobrej administracji [w:]
K. Matysa-Sulinska, M. Spyra, A. Szumanski (red.), W poszukiwaniu dobrego pra-
wa. Ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca. Tom I. Perspektywa publicz-
noprawna, Warszawa 2022, s. 403-415.

36 Ibidem.

37 Ibidem.

38 Ibidem.

39 Ibidem.

40 Ibidem. Roéwniez w The European Ombudsman. Report for the year 1995 (1.3.2
The admissibility of complaints), s. 9 wskazano, ze: ,Indeed, the open ended na-
ture of the term (maladministration) is one of the things that distinguishes the
role of the Ombudsman from that of a judge” [online:] https:/www.ombudsman.
europa.eu/en/doc/annual-report/en/3468 [dostep: 31.12.2024].

41 P.Nikiforosa Diamandourosa, Legality and good administration: is there a diffe-
rence?, Szoste Seminarium Krajowych Rzecznikéw Praw Obywatelskich Panstw
Czlonkowskich UE i Krajow Kandydujgcych na temat Rethinking Good Admi-
nistration in the European Union, Francja, 15.10.2007, s. 3 [online:] https:/www.
ombudsman.europa.eu/export-pdf/en/370 [dostep: 31.12.2024].

42 Ibidem.

43 Zob. [online:] https:/www.ombudsman.parliament.nz/about-ombudsman/
past-present-and-future [dostep: 31.12.2024].
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zalecen dotyczacych aktéw administracyjnych lub zaniechan nie tylko
wtedy, gdy byly one ,,sprzeczne z prawem, ale takze wtedy, gdy byly nie-
rozsadne, niesprawiedliwe, opresyjne lub niewlasciwie dyskryminujace
(...) lub po prostu bledne”#4.

W raporcie z dzialalnosci ERPO z 1995 r. w ramach definicji niewla-
Sciwego administrowania (maladministration) wskazano, iz ,,oczywiste
jest, ze niewlasciwe administrowanie ma miejsce, gdy instytucja lub or-
gan Wspolnoty nie dziala zgodnie z Traktatami i wigzgcymi jg aktami
Wspodlnoty lub nie przestrzega zasad i regul prawa ustanowionych przez
Trybunal Sprawiedliwosci i Sad Pierwszej Instancji”#®. Niemniej zgodnie
Z tym raportem ,wiele innych rzeczy moze réwniez stanowic¢ niewlasci-
we administrowanie, w tym: nieprawidlowosci administracyjne, zanie-
chania administracyjne, naduzycie wladzy, zaniedbanie, bezprawne
procedury, niesprawiedliwos$¢, nieprawidtowe dziatanie lub niekom-
petencja, dyskryminacja, nieuniknione op6znienie, brak lub odmowa
udzielenia informacji”#¢. Drugi ERPO (P. Nikiforos Diamandouros) tak-
ze podkreslal szerszy zakres pojecia niewlasciwego administrowania,
wykraczajgcy poza nielegalne dzialania instytucji unijnych. W prakty-
ce ERPO zauwaza sie, ze niewlaSciwe administrowanie jest traktowane
»jako pojecie dwuwarstwowe”#’. Poziom pierwszy (podstawowy) ,,dotyczy
legalnoscii obejmuje prawnie wigzace przepisy pierwotnego i wtérnego
prawa Unii Europejskiej, a takze orzecznictwo sagdoéw Unii”. Drugi poziom
(okresSlany jako bardziej elastyczny) ,,dotyczy poprawnosci i sklada sie
zregulizasad, ktoére Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza za regulujace
postawe administracyjng Unii Europejskiej, pomimo ich niezdolnosci

44 P. Nikiforosa Diamandourosa, Legality and good administration..., op. cit., s.
3 (ttumaczenie wlasne).

45 The European Ombudsman. Report for the year 1995 (1.3.2 The admissibility of
complaints), s. 8 (thumaczenie wlasne) [online:| https://www.ombudsman.euro-
pa.eu/en/doc/annual-report/en/3468 [dostep: 31.12.2024]; zob. A. Tsadiras, Ma-
ladministration and life beyond legality: The European Ombudsman’s paradigm,
International Review of Law 2015, nr 11, s. 5.

46 The European Ombudsman. Report for the year 1995 (1.3.2 The admissibility of
complaints), s. 8-9 (ttumaczenie wlasne) [online:] https://www.ombudsman.eu-
ropa.eu/en/doc/annual-report/en/3468 [dostep: 31.12.2024].

47 A.Tsadiras, Maladministration and life beyond legality..., op. cit., s. 6.
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do wywotywania jakichkolwiek wigzacych skutkéw prawnych”48. Jednak
w kazdej z tych sytuacji przedmiotem analizowanych przez ERPO spraw
nie jest samo postepowanie urzednikoéw, lecz ,,niewlasciwe administro-
wanie przez instytucje”*®. W przypadku niewlasciwego postepowania
indywidualnych urzednikéw ERPO analizuje postepowanie instytucji
w zakresie stwierdzonych nieprawidlowosci®®. Podobnie nie wchodzg
w zakres pojecia niewlaSciwego administrowania ,,decyzje o charakte-
rze politycznym™s!, czy tez ,zasadnosci aktéw ustawodawczych Wspol-
not, takich jak rozporzadzenia i dyrektywy”s2,

We wspoélczesnej literaturze przedmiotowej wskazuje sie, ze zakres
pojecia ,niewlasciwe administrowanie” moze odnosic sie z jednej stro-
ny do braku legalnosci dziatann organéw wladzy publicznej.>* Niemniej
niewlaSciwe administrowanie i brak legalnosci dzialan administracji
mogg sie wykluczaé, powodujac, ze niewlasciwe administrowanie ,,jest
niepozadanym, ale wcigz legalnym dzialaniem”>4. Zgodnie z art. 43 KPP

yLhiewlasciwe administrowanie” organdow i instytucji unijnych stanowi
przedmiot skargi do ERPO od strony negatywnej (art. 43 KPP)%. Przy
czym ERPO ma sta¢ ,,przede wszystkim na strazy wyrazonego w art. 41
KPP prawa do dobrego administrowania”sé. To jednak ,niewlasciwe ad-
ministrowanie” nie stanowi automatycznie przeciwienstwa ,,prawa do

48 Ibidem.

49 Publikacja ERPO, The European Ombudsman’s guide to complaints. A publica-
tion for staff of the EU institutions, bodies, offices, and agencies, European Union,
2011, s. 7 (ttumaczenie wlasne) [online:] https:/www.ombudsman.europa.eu/
pdf/en/11469 [dostep: 25.07.2025].

50 Ibidem.

51 The European Ombudsman. Report for the year 1995 (1.3.2 The admissibility of
complaints), s. 9 (ttumaczenie wlasne) [online:] https:/www.ombudsman.euro-
pa.eu/en/doc/annual-report/en/3468 [dostep: 31.12.2024].

52 Ibidem.

53 D. Demirel, The Role of the European Ombudsman in Good Administration,
Politics, Economics and Administrative Sciences Journal of Kirsehir Ahi Evran
University” 2021, vol. 5, nr 2, s. 127-144.

54 Ibidem.

55 Wiecej na ten temat: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom I. Komen-
tarz do art. 80 (1.3. Prawo do wystgpienia do RPO w prawie UE), Warszawa 2016.
56 Ibidem.
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dobrej administracji”®?, wskazanego w art. 41 KPP>%. Na relacj¢ miedzy
tymi pojeciami wplywa praktyka ERPO, ktory ,,przeciwstawiajac sie przy-
padkom zlego administrowania i probujgc zapewnic przestrzeganie
pewnych ogdolnych zasad postepowania (...), wydawat sie tworzy¢ pra-
wo do dobrego administrowania, jeszcze zanim zostalo ono oficjalnie
skodyfikowane”®. Réwniez w samej kodyfikacji tego prawa aktywnie
uczestniczyt ERPO, gdyz to wlasnie pierwszy ERPO (Jacob Séderman)
opracowal Europejski Kodeks Dobrej Administracji (Europejski Kodeks
Dobrej Praktyki Administracyjnej), ktérego stworzenie zainicjowat eu-
roposet Roy Perry®, Kodeks zostal przyjety przez PE w dniu 6 wrzesnia
2001 r. w formie rezolucji, nie majgc formalnie mocy wigzgcej¢!. Stano-
wi on rozwiniecie art. 41 KPP przyjetej w dniu 7 grudnia 2000 r., ktora
uzyskata moc prawng Traktatows? wraz z wejSciem w zycie Traktatu
z Lizbony®3. Prawo do dobrej administracji zapisane w art. 41 KPP opar-
to na wczes$niejszym orzecznictwie TSUE®4. Bylo ono orzecznictwem

57 Zob.]. Zimmermann, Dobra administracja [w:] idem, Alfabet prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2022, s. 61.

58 H.C.H.Hofmann, Chapter 1: The developing role of the European Ombudsman
[w:] H.C.H. Hofmann, J. Ziller, Accountability in the EU. The Role of the European
Ombudsman, 2017, s. 14 (ttumaczenie wlasne).

59 S. Cadeddu, The proceedings of the European Ombudsman, ,L. & Contemp.
Probs” 2004, nr 68, s. 162 (ttumaczenie wlasne).

60 W. Hryniewicka-Filipkowska, Prawo do dobrej administracji w polskim syste-
mie wdrazania funduszy Unii Europejskiej. Teoria i praktyka, Bialystok 2015, s. 42.
61 Ibidem, s. 45.

62 Art. 6 ust. 1 TUE.

63 Traktat z Lizbony podpisany dnia 13 grudnia 2007 r., wszedl w zycie dnia
1 grudnia 2009 1.

64 Zgodnie zwyjasnieniami dotyczacymi KPP (2007/C 303/02; Dz.UUE C zdnia
14 grudnia 2007 1.), odnoszacymi sie do art. 41 KPP, prawo to jest oparte na naste-
pujacych orzeczeniach TSUE (uwaga: wszystkie przywolane w niniejszym tekscie
orzeczenia TSUE dostepne w bazie EUR-Lex: https://eur-lex.europa.eu/): wyrok
Trybunalu z dnia 15 paZzdziernika 1987 r. w sprawie 222/86 Heylens; wyrok Trybu-
nalu z dnia 18 pazdziernika 1989 r. w sprawie C-374/87 Orkem; wyrok Trybunatu
z dnia 21 listopada 1991 r. w sprawie C-269/90 TU Miinchen; wyrok Trybunatu
z dnia 31 marca 1992 r. w sprawie C-255/90 Burban; wyrok Sadu z dnia 6 grud-
nia 1994 r. w sprawie T-450/93 Lisrestal; wyrok Sadu z dnia 18 wrze$nia 1995 r.
w sprawie T-167/94 Nolle; wyrok Sgdu z dnia 9 lipca 1999 r. w sprawie T-231/97
New Europe Consulting i inni. Zob. M. Jaskowski, Sqdy wspolnotowe jako sgdy
administracyjne, Kwartalnik Prawa Publicznego 2001, nr 1, s. 107.
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rozwijanym w ramach standardu dobrej administracji®®, ale takze jako
prawo podstawowe, stanowigce czes¢ ogdlnych zasad prawa wspoélno-
towego®e. W pierwszych orzeczeniach TSUE wskazano, ze zachowanie
standardu ,,dobrej administracji” (proper/sound/good administration)
powoduje koniecznos$¢ uwzglednienia przez organ wszystkich okolicz-
nosci mogacych mie¢ wplyw na podejmowang decyzje, przy czym organ
mial obowigzek uwzglednic interes publiczny, jak i uczestnikoéw poste-
powania, w tym interes danej jednostki¢’. Po stronie organu wskazano
tez na obowigzek zapoznania sie ze stanowiskiem strony, ,,chyba ze ist-
nieje powazny powod, dla ktérego nie nalezy tego robic¢”¢8. Z prawa do
dobrej administracji wywodzono tez bezstronnos¢ i sprawiedliwe roz-
patrzenie sprawy przez organ. Dlatego prawo to jest poréwnywane do
prawa do sgdu, gdyz zarbwno w postepowaniach sgdowych, jak i admi-
nistracyjnych kluczowe sg bezstronnos¢ i rzetelnosé®®. W przypadku
obu tych postepowan istotne jest zalatwienie sprawy w rozsgdnym ter-
minie. Niemniej w literaturze przedmiotu podkresla sie, ze w przypad-
ku prawa do sgdu wazne jest samo przyznanie tego prawa, natomiast
w przypadku prawa do dobrej administracji znaczenie ma miec¢ przede
wszystkim aspekt jakoSciowy - chodzi o to, aby administracja byla ,,do-
bra”7°, Zasada prawidlowej administracji nie prowadzi jednak do prze-
ksztalcenia w obowigzek tego, co w regulacji wskazano jako mozliwos¢™.,
W orzeczeniach Trybunalu rowniez podkresSlono, ze z prawa do dobrej

65 Wyrok Trybunatu z dnia 4 lipca 1963 r. w sprawie 32/62 Maurice Alvis: ,This
rule, which meets the requirements of sound justice and good administration,
must be followed by community institutions”.

66 O réznicach miedzy prawami podstawowymi i prawami czlowieka zob. W.
Hryniewicka-Filipkowska, Prawo do dobrej administraciji..., op. cit., s. 30-33.

67 A.Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji w Swietle Karty Praw Podsta-
wowych, PiP 2003, nr 7, s. 67-77; zob.: wyrok Trybunatu z dnia 23 paZzdziernika
1986 1. w sprawie C-321/85 Hartmut Schwiering, pkt 18; wyrok Trybunatu z dnia
19 marca 1997 r. w sprawie T-73/95 Oliveira, pkt 32.

68 Wyrok Trybunatu z dnia 28 maja 1980 r. w sprawie C-33/79 Richard Kuhner,
pkt 25 (thumaczenie wilasne).

69 A.]Jackiewicz, Prawo do dobrej administraciji..., op. cit., s. 67-77.

70 Ibidem, s. 67-77 oraz s. 70 -71.

71 Wyrok Trybunatu z dnia 31 marca 1992 r. w sprawie C-255/90 P Burban, pkt 20.
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administracji wynika sprawne i efektywne dzialanie organu administra-
cji2. W tym aspekcie ,,dobra administracja” byla m.in. rozumiana jako
»~<dyrektywa majaca zapewnic efektywne funkcjonowanie organéw ad-
ministracji”?3. Dlatego ,,celem regulaminu instytucji wspolnotowej jest
organizacja wewnetrznego funkcjonowania jej stuzb w interesie dobrej
administracji”?4, w szczegdlnosci ,,zapewnienie sprawnego przebiegu
postepowania”?®, choc¢ ,,osoby fizyczne lub prawne nie moga powotywac
sie na zarzut naruszenia tych przepiséw (wewnetrznych), poniewaz nie
majg one na celu zapewnienia ochrony osobom fizycznym”7¢. Podjecie
decyzji przez organ powinno nastgpi¢ w ,,rozsgdnym terminie””, a ,,.ce-
lem ustanowienia terminéw na wszczecie postepowania sgdowego jest
zapewnienie pewnosci prawa poprzez zapobieganie bezterminowemu
kwestionowaniu srodkéw wspolnotowych wywolujacych skutki prawne,
a takze na wymogach dobrej administracji, wymiaru sprawiedliwosci
i ekonomii procesowe;j”?s.

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze podstawy dziatania ERPO, majac swoje
zrodlo w mechanizmach zwiekszania udzialu obywateli w dzialaniach
podejmowanych przez organy wladzy publiczneji ochronie ich praw pod-
stawowych, odznaczajg si¢ otwartym zakresem i dynamizmem w rozwo-
ju?, ktoére umozliwiajg ich zastosowanie do pojawiajacych sie potrzeb
spoteczenstwa informacyjnego.

72 Wyrok Trybunalu z dnia 6 lutego 1986 r. w sprawach potgczonych 173/82,
157/831186/84 Gilbert Castille, pkt 34; zob.: M. JaSkowski, Sgdy wspdlnotowe jako
sqgdy administracyjne, Kwartalnik Prawa Publicznego 2002, nr 1, s. 109.

73 A.Jackiewicz, Prawo do dobrej administracji..., op. cit., s. 67-77.

74 Wyrok Trybunatu z dnia 7 maja 1991 r. w sprawie C-69/89 Nakajima All Pre-
cision Co. Ltd, pkt 49 (thumaczenie wilasne).

75 Ibidem, pkt 49 (ttumaczenie wlasne).

76 Ibidem, pkt 50 (ttumaczenie wtasne), cho¢ w wyroku Trybunatu z dnia 2
pazdziernika 2001 r. w sprawie T-222/99 Jean-Claude Martinez, pkt 57, nie zo-
stato wykluczone, ze wewnetrzny akt instytucji moze wywoltywac skutki praw-
ne wobec 0s6b trzecich.

77 Wyrok Trybunatu z dnia 18 marca 1997 r. w sprawie C-282/95 P Guérin, pkt
37 (ttumaczenie wlasne).

78 Wyrok Trybunatu z dnia 14 wrze$nia 1999 r. w sprawie C-310/97 P Assi Domén,
pkt 61 (ttumaczenie wlasne).

79 A.]Jackiewicz, Prawo do dobrej administraciji..., op. cit., s. 67-77.
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Skarga do ERPO - $rodek zaradczy w ramach

prawa dostepu do dokumentéw

Przechodzac do jednego ze Srodkoéw zaradczych, jakim jest skarga do ERPO
w ramach unijnego prawa dostepu do dokumentoéw, trzeba zauwazyc, ze
sama zasada podejmowania decyzji z mozliwie najwyzszym poszanowa-
niem reguly otwartosci i jak najblizej obywateli, pojawita sie w Traktacie
o Unii Europejskiej - Traktacie z Maastricht, czyli w momencie wpro-
wadzenia elementéw, ktore ksztaltowaty demokratyczny charakteru Unii,
w tym obywatelstwa Unii i ustanowienia ERPO8!. Bezposrednio do przej-
rzystosci procesu podejmowania decyzji w Unii odnosila sie deklaracja
nr 17 o prawie dostepu do informacji, w ktorej podkreslono, ze przejrzy-
sto$¢ procesu decyzyjnego wzmacnia demokratyczny charakter instytucji
i zaufanie spoleczenstwa do administracjis2. Deklaracja zawierata takze
zalecenie, aby , Komisja przedstawita Radzie nie p6zniej niz w1993 r. spra-
wozdanie dotyczace srodkéw majacych na celu poprawe publicznego do-
stepu do informacji dostepnych dla instytucji”®. Dlatego w dniu 5 maja
1993 1. KE skierowata do Rady Unii Europejskiej (dalej: Rada UE), Parla-
mentu Europejskiego (dalej: PE) i Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego

80 Traktat o Unii Europejskiej - w wersji Traktatu z Maastricht - w art. 8 iart. 8d

(w zw. z art. 138e) wskazywat zaréwno na obywatelstwo Unii, jak i na mozliwo$¢

zwroOcenia sie przez obywateli Unii do ERPO: art. 8.1. ,,Citizenship of the Union is

hereby established”, art. 8d ,,Every citizen of the Union may apply to the Ombud-
sman established in accordance with Article 138¢” [online:| https://eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A11992M%2FTXT [dostep: 31.12.2024].
81 A.Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow instytucji Unii Europejskiej, ,,Eu-
ropejski Przeglad Sgdowy” 2006, nr 11, s. 4-13. Warto w tym miejscu zauwazy¢,
ze mozliwos¢ odwolania sie do ERPO jest takze powigzana z prawami obywate-
la Unii, wskazanymi w art. 20 ust. 2 lit d i 24 TFUE.

82 A. Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow..., op. cit., s. 4-13.

83 Traktat o Unii Europejskiej - w wersji Traktatu z Maastricht (ttumaczenie

wlasne): ,,Deklaracja w sprawie prawa dostepu do informacji. Konferencja uwa-
7a, 7e przejrzystosc¢ procesu decyzyjnego wzmacnia demokratyczny charakter
instytucji i zaufanie spoleczenstwa do administracji. Konferencja zaleca zatem,
aby Komisja przedstawila Radzie nie p6zniej niz w 1993 r. sprawozdanie doty-
czace Srodkéw majacych na celu poprawe publicznego dostepu do informacji,
ktorymi dysponujg instytucje”.
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komunikat w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw instytucjis4,
ktory ,,zawieral wyniki badania poréwnawczego dotyczacego publiczne-
go dostepu do dokumentéw”s istwierdzal, Ze ,istnieje potrzeba dalszego
rozwijania dostepu do dokumentéw na poziomie Wspolnoty”s6, W dniu
2 czerwca 1993 1. KE przyjela komunikat w sprawie otwarto$ci we Wspol-
nocie®’, okreslajgcy podstawowe zasady regulujace dostep do dokumen-
towss, Nastepnie na posiedzeniu Rady Europejskiej w Kopenhadze w dniu
22 czerwca 1993 r. Rada UE i KE zostaly poproszone o ,,kontynuowania prac
w oparciu o zasade zapewnienia obywatelom mozliwie najpelniejszego
dostepu do informacji”®. W konsekwencji Rada UE i KE w dniu 6 grud-
nia 1993 r. zatwierdzily Kodeks postepowania dotyczacy publicznego do-
stepu do dokumentéw Rady i Komisji (93/730/WE)%. W §lad za tym takze
inne ,organy oraz instytucje wspolnotowe, korzystajac z przystugujacej
im samodzielnosci organizacyjnej, wlasnymi uchwalami okreslily szcze-
golowe zasady udostepniania posiadanych dokumentow”!. I tak, Rada
UE wydala decyzje 93/731/WE z dnia 20 grudnia 1993 r. dotyczgcg publicz-
nego dostepu do dokumentéw Rady??, KE wydala decyzje 94/90/EWWiS,
WE, Euratom z dnia 8 lutego 1994 r. dotyczgcg publicznego dostepu do
dokumentéw Komisji®, a PE wydal decyzje 97/632/WE, EWWiS, Euratom
z dnia 10 lipca 1997 r. dotyczacg publicznego dostepu do dokumentéw

84 Komunikat Komisji do Rady, Parlamentu i Komitetu Ekonomiczno-
-Spotecznego z dnia 5 maja 1993 r., 93/C 156/05, w sprawie publicznego doste-
pu do dokumentoéw instytucji (Dz.U. 1993 C 156, s. 5). Wyrok Sadu z dnia 19 lipca
1999 r. w sprawie T-188/97 Rothmans International BV, pkt 1-3.

85 Wyrok Trybunatu z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie C-353/99 P Heidi Hau-
tala, pkt 3 (thumaczenie wlasne).

86 Ibidem, pkt 3 (ttumaczenie wlasne).

87 Komunikat Komisji z dnia 2 czerwca 1993 r., 93/C 166/04, w sprawie otwar-
tosci we Wspolnocie (Dz.U. 1993 C 166, s. 4).

88 Wyrok Trybunalu z dnia 6 grudnia 2001 r. w sprawie C-353/99 P Heidi Hau-
tala, pkt 4.

89 Ibidem, pkt 5 (ttumaczenie wlasne).

90 Dz.U.L 340 z31.12.1993, s. 41.

91 A. Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow..., op. cit., s. 4-13.

92 Dz.U. L 340 z 31.12.1993, s. 43; zmieniona decyzja 2000/527/WE (Dz.U. L 212
723.8.2000, s.9).

93 Dz.U.L46718.2.1994 s. 58; zmieniona decyzja 96/567/WE, EWWiS, Euratom
(Dz.U. L 247 7 28.9.1996, s. 45).
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Parlamentu Europejskiego®t. W orzeczeniu, potwierdzajacym zgodnos¢
z prawem wydania takich regulacji, TSUE stwierdzil, ze: ,,Dopodki ustawo-
dawca wspolnotowy nie przyjmie ogélnych zasad dotyczacych prawa pu-
blicznego dostepu do dokumentéw przechowywanych przez instytucje
wspolnotowe, instytucje musza podjac Srodki w zakresie przetwarzania
wnioskéw w tym zakresie na mocy ich uprawnien do organizacji we-
wnetrznej, ktore upowazniajg je do podejmowania odpowiednich Srod-
kéw w celu zapewnienia, ze ich wewnetrzne funkcjonowanie jest zgodne
z interesami dobrej administracji”®. Ostatecznie jednolite zasady doste-
pu do dokumentéw na poziomie unijnym wprowadzono rozporzgdze-
niem 1049/2001°.

Zgodnie z art. 1 rozporzgdzenia 1049/2001 celem tej regulacji jest okre-
Slenie zasad, warunkow i ograniczen (biorac pod uwage publiczny lub
prywatny interes rzadzacy prawem dostepu do dokumentow instytu-
cji), aby zapewnic¢ mozliwie najszerszy dostep do dokumentow, a takze
ustalenie zasad zapewniajgcych mozliwie najlatwiejsze wykonanie tego
prawa oraz promowanie dobrych praktyk administracyjnych w odnie-
sieniu do dostepu do dokumentéw. Przepisy rozporzadzenia 1049/2001
odnoszg sie do ,,dokumentu” (art. 3 lit. a rozporzadzenia 1049/2001), a nie
do ,,informacji”, dlatego w celu stosowania rozporzadzenia 1049/2001
w orzecznictwie zwrdécono uwage na koniecznosc¢ rozréznienia tych
pojec?”. Zgodnie ze stanowiskiem TSUE: ,Informacja rézni sie (...) od

94 Dz.UL2637259.1997,s. 27.

95 Wyrok Trybunatu z dnia 30 kwietnia 1996 r. w sprawie C-58/94 Krolestwo
Niderlandoéw/Rada Unii Europejskiej, pkt 37 (ttumaczenie wlasne); zob. opinia
Rzecznika Generalnego Tesauro z dnia 28 listopada 1995 r. w sprawie C-58/94
Kroélestwo Niderlandéw/Rada Unii Europejskie;j.

96 Rozporzadzenie 1049/2001 zostalo wydane na podstawie wniosku KE
(COM/2000/0030). Na mocy art. 2 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001 zakres pod-
miotowy unijnego prawa dostepu do dokumentow (art. 42 KPP i art. 15 TFUE)
moze by¢ poszerzony, gdyz: ,W oparciu o te same zasady, warunki i ograniczenia,
instytucje mogg udziela¢ dostepu do dokumentéw wszelkimi osobom fizycz-
nym lub prawnym niezamieszkalym i niemajacym siedziby w Panstwie Czton-
kowskim”. W 2008 r. KE zaproponowala zmiany do tej regulacji (COM(2008)229
7 30.4.2008), lecz jej propozycje nie zostaly przyjete. W projekcie zmian rozpo-
rzadzenia 1049/2001 zaproponowano m.in., aby prawo dostepu zostato przyzna-
ne wszystkim osobom fizycznym i prawnym, niezaleznie od obywatelstwa lub
kraju zamieszkania (wniosek KE, COM(2008) 229 z 30.4.2008, s. 7).

97 Wyrok Sadu z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie T-214/13 Rainer Typke, pkt 53.
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dokumentu w szczegllnosci tym, ze stanowi ona dang, ktéra moze figu-
rowa¢ w jednym albo w wielu dokumentach”?. Stad wniosek o udziele-
nie dostepu do dokumentu, ktéry wymagalby od organu ,utworzenia
nowego dokumentu, cho¢by na podstawie elementéw sktadowych znaj-
dujacych sie juz w istniejgcych dokumentach (...), nie jest objety zakre-
sem stosowania rozporzgdzenia nr 1049/200179°. Stanowisko to znajduje
potwierdzenie w tresSci art. 10 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001, gdzie
wskazano, ze dokumenty, do ktérych udzielono dostepu, ,,beda dostar-
czane w istniejgcej wersji i formacie (takze w formacie elektronicznym
lub w formacie alternatywnym, jak pismo Braille’a, duzy druk lub tasma)
z pelnym poszanowaniem preferencji wnioskodawcy”100,

Zgodnie z regulacja unijng zlozenie pisemnego wniosku o udzielenie
dostepu do dokumentoéw stanowi jeden ze sposobow dostepu do doku-
mentoéw (art. 2 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001), obok udostepnienia
opinii publicznej dokumentu bezposrednio w formie elektronicznej
lub poprzez rejestr dokumentoéw (art. 12 rozporzadzenia 1049/2001) lub
publikacji okreslonych dokumentéw w Dzienniku Urzedowym (art. 13
rozporzadzenia 2049/2001). Wynika z tego, Ze ,,nic nie zabrania instytu-
¢ji upubliczniania dokumentéw, nawet jesli nie wplynal do niej zaden
wniosek w tym celu, lub - w trosce o przejrzysto$¢ lub kompletnos¢ -
przekazania osobie, ktora zlozyta wniosek na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001, dokumentow, ktérych osoba ta wyraznie nie zidentyfiko-
wala i nie wskazala w swoim wniosku”1°, W zakresie dostepu do doku-
mentu, udzielanego na wniosek, w art. 6-8 rozporzadzenia 1049/2001
przewidziano ,,dwustopniowg procedure administracyjng, z dodatkowg
mozliwoscig postepowania sagdowego lub skargi do Rzecznika Praw Oby-
watelskich” (motyw 13 rozporzadzenia 1049/2001), ktéra ,,zostala usta-
nowiona w interesie osOb ubiegajacych sie o dostep do dokumentow,
z jednoczesnym uwzglednieniem ograniczen wiagzgcych instytucje”102,

98 Ibidem, pkt 54.

99 Ibidem, pkt 55; zob. wyrok Sadu z dnia dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie
T-264/04 WWF European Policy Programme, pkt 76-77.

100 Zob.wyrok Sadu z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie T-214/13 Rainer Typke, pkt 55.
101 Wyrok Sadu z dnia 3 maja 2018 r. w sprawie T-653/16 Republika Malty, pkt 80.
102 Ibidem, pkt 77.
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Ta dwuetapowa procedura umozliwia po pierwsze ,,szybkie i ulatwione
rozpatrywanie wnioskéw o dostep do dokumentéw danych instytucji,
a po drugie, w sposob priorytetowy, ugodowe rozstrzyganie sporéw, kto-
re mogg ewentualnie zaistnie¢”'%, Ma ona ,,na celu umozliwienie szyb-
kiego i latwego rozpatrywania wnioskéw o udzielenie dostepu do tych
dokumentéw oraz positkowo unikniecie - zgodnie z zasada dobrej ad-
ministracji - obcigzania instytucji nieproporcjonalnym naktadem pra-
cy”104, Zgodnie z przepisami tego rozporzadzenia instytucje zapewniaja
obywatelom pomoc i informujg ich o metodach i miejscu sktadania wnio-
skoéw o dostep do dokumentow (art. 6 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001).
Whniosek o udzielenie dostepu do dokumentéw moze by¢ skladany w do-
wolnej formie pisemnej, takze w formie elektronicznej (art. 6 ust. 1 roz-
porzadzenia 1049/2001). Taki wniosek musi by¢ na tyle precyzyjny, aby
umozliwi¢ instytucji zidentyfikowanie dokumentu (art. 6 ust. 1 rozporza-
dzenia 1049/2001). Jesli wniosek nie jest wystarczajgco precyzyjny (w tym
odnosi sie do dokumentu, ktory nie istnieje), instytucja zwraca sie do
wnioskodawcy o objasnienie i udziela mu w tym celu wystarczajacej po-
mocy, np. dostarczajac informacji o publicznych rejestrach dokumentow
(art. 6 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001). Przepis ten ,,w dziedzinie publicz-
nego dostepu do dokumentéw stanowi formalne ucieleSnienie zasady
dobrej administracji”%s, gdyz ,,obowigzek udzielenia pomocy ma funda-
mentalne znaczenie przy zapewnieniu praktycznej skutecznosci (effet
utile) prawa dostepu ustanowionego w rozporzadzeniu nr 1049/2001710¢,
W orzecznictwie podkreslono, Ze ,instytucja nie moze odrzuci¢ wniosku
jako niewystarczajgco precyzyjnego bez uprzedniego wezwania wnio-
skodawcy do wyjasnienia jego wniosku”%7, a w sytuacji braku wniosko-
wanego dokumentu w zakresie obowigzku udzielenia wnioskodawcy

103 Wyrok Trybunalu z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie C-362/08 P Interna-
tionaler Hilfsfonds, pkt 53.

104 Wyrok Sadu z dnia 3 maja 2018 r. w sprawie T-653/16 Republika Malty, pkt
77; wyrok Trybunatu z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie C-127/13 P Guido
Strack, pkt 26.

105 Wyrok Sagdu z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie T-300/10 Internationaler Hil-
fsfonds, pkt 84.

106 Ibidem.

107 Wyrok Sadu z dnia 3 maja 2018 r. w sprawie T-653/16 Republika Malty, pkt 82.
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pomocy miesci sie ,wskazanie posiadanych dokumentow, ktore sg ana-
logiczne do dokumentow objetych wnioskiem o dostep lub ktére moga
zawierac czesSc¢ lub catos¢ informacji poszukiwanych przez wnioskodaw-
ce”8, Nie oznacza to jednak, ze ,,mozna skutecznie zarzucic¢ instytucji, iz
przyznala dostep do dokumentow na podstawie jakoby nieprecyzyjnego
wniosku bez uprzedniego wezwania wnioskodawcy do wyjasnienia jego
wniosku”?, W przypadku wniosku odnoszgcego sie do bardzo dlugiego
dokumentu lub bardzo duzej liczby dokumentéw dana instytucja moze
nieformalnie porozumiec sie z wnioskodawcg w celu znalezienia opty-
malnego rozwigzania (art. 6 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001).
Instytucja jest obowigzana do bezzwlocznego rozpatrzenia wniosku,
udzielajgc dostepu do zadanego dokumenty w ciggu 15 dni roboczych
(art. 7 ust. 1 rozporzadzenia 1049/2001). W wyjatkowych przypadkach,
gdy wniosek odnosi sie do bardzo dlugiego dokumentu lub bardzo du-
zej liczby dokumentow, termin na udzielenie dostepu moze zostac prze-
dluzony o kolejne 15 dni roboczych, z zastrzezeniem, ze wnioskodawca
zostanie powiadomiony z wyprzedzeniem i z podaniem dokladnych pod-
wodow (art. 7 ust. 3 rozporzgdzenia 1049/2001). Jezeli instytucja calko-
wicie lub czeSciowo odmawia dostepu, to jest zobowigzana do pisemnej
odpowiedzi, zawierajgcej przyczyny tej odmowy oraz informacje o pra-
wie zlozenia wniosku potwierdzajgcego, w ciggu 15 dni roboczych od
daty otrzymania odpowiedzi od instytucji (art. 7 ust. 1i 2 rozporzadzenia
1049/2001). Rowniez brak odpowiedzi ze strony instytucji w ciggu okre-
Slonego limitu czasowego uprawnia wnioskodawce do zlozenia wniosku
potwierdzajacego (art. 7 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001). Zgodnie ze sta-
nowiskiem TSUE zlozenie wniosku potwierdzajgcego umozliwia ,,danej
instytucji - przed wydaniem ostatecznej decyzji odmownej, ktora moze
by¢ przedmiotem skargi do sadéw Unii - na ponowne zbadanie zajmo-
wanego przez nig stanowiska. Taka procedura pozwala na szybsze rozpo-
znanie wnioskow wstepnych, a w konsekwencji na czestsze spelnienie

108 Wyrok Sadu z dnia 26 pazdziernika 2011 r. w sprawie T-436/09 Julien Du-
four, pkt 31.
109 Wyrok Sadu z dnia 3 maja 2018 1. w sprawie T-653/16 Republika Malty, pkt 82.
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oczekiwan wnioskodawcy”!, Instytucja ma obowigzek dokonania pel-
nej analizy wszystkich dokumentéw okresSlonych we wniosku, zaréw-
no przy rozpatrywaniu wniosku wstepnego, jak i potwierdzajacego'.
W konsekwencji ,,moze ona zidentyfikowa¢ w dowolnej chwili, w tym
po raz pierwszy na etapie badania wniosku potwierdzajacego, nowe do-
kumenty, moggace zosta¢ powigzane z wnioskiem”12,

Whniosek potwierdzajacy rowniez powinien by¢ rozpatrzony bezzwlocz-
nie, a dostep do dokumentu udzielony w ciggu 15 dni roboczych (z mozliwo-
Scig przedluzenia tego terminu o kolejne 15 dni roboczych)!3, W przypadku
calkowitej lub czesciowej odmowy udzielenia dostepu do dokumentow,
oprécz wskazania przyczyn odmowy!!4, instytucja jest obowigzana do po-
informowania wnioskodawcy o dostepnych dla niego srodkach zarad-
czych, a mianowicie wszczeciu postepowania sgdowego wobec instytucji
Iub zlozenia skargi u ERPO, na warunkach ustanowionych odpowiednio
w art. 230 i 195 Traktatu WE'S (art. 8 ust. 1i 2 rozporzadzenia 1049/2001).

110 Wyrok Trybunatu z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie C-362/08 P Interna-
tionaler Hilfsfonds, pkt 54.

111 Wyrok Sadu z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie T-300/10 Internationaler
Hilfsfonds, pkt 69.

112 Wyrok Sadu z dnia 3 makja 2018 r. w sprawie T-653/16 Republika Malty, pkt 84.
113 Warto zauwazyc¢, ze w projekcie zmiany rozporzadzenia 1049/2001 KE zapro-
ponowala, aby w ,,art. 8 termin na rozpatrzenie wniosku potwierdzajacego zostat
wydtuzony do 30 dni roboczych, z mozliwoScig dalszego przedtuzenia o 15 dni
roboczych”, gdyz ,dosSwiadczenia wykazaly, ze rozpatrzenie wniosku potwier-
dzajacego w 15 dni roboczych jest prawie niemozliwe. Rozpatrzenie wniosku
potwierdzajgcego wymaga wiecej czasu, poniewaz taki wniosek prowadzi do

wydania przez instytucje formalnej decyzji, zgodnie z rygorystycznymi przepi-
sami proceduralnymi” (wniosek KE, COM(2008) 229 z dnia 30.04.2008 1., s. 9).

114 Zob. wyrok Trybunatu z dnia 4 wrze$nia 2018 r. w sprawie C-57/16 P ClientE-
arth, pkt 51: ,,Gdy instytucja Unii zdecyduje sie odmoéwi¢, na podstawie jednego

z wyjatkoéw przewidzianych w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, udzielenia

dostepu do dokumentu, o ktérego ujawnienie zwrdcono sie do niej, jest ona

co do zasady zobowigzana wyjasni¢, w jaki sposob dostep do tego dokumentu
moglby stanowi¢ konkretne i faktyczne naruszenie interesu chronionego ta-
kim wyjatkiem. Ponadto ryzyko takiego naruszenia powinno dac sie w rozsad-
ny sposob przewidziec, a nie by¢ czysto hipotetyczne (...). Trybunal przyznal, ze

w pewnych przypadkach instytucja ta moze jednak oprzec sie w tym wzgledzie

na ogoélnych zalozeniach majgcych zastosowanie do niektérych kategorii doku-
mentéw, poniewaz podobne wzgledy natury ogélnej moga miec zastosowanie

do wnioskéw dotyczacych ujawnienia dokumentéw o tym samym charakterze”.
115 Obecnie art. 263 1 228 TFUE.
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Brak odpowiedzi ze strony instytucji w podanym limicie czasowym jest
uwazany za odpowiedz odmowng (tzw. dorozumiana decyzja odmowna)

i uprawnia wnioskodawce do wszczecia postepowania sgdowego wobec in-
stytucji lub zlozenia skargi do ERPO (art. 8 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001).
Nawet w przypadku, gdy dokument stanowigcy przedmiot wniosku nie ist-
nieje lub nie jest w posiadaniu danej instytucji, to instytucja jest obowig-
zana ,udzieli¢c wnioskodawcy odpowiedzi i ewentualnie uzasadnic przed

sagdem swg odmowe udzielong na tej podstawie”!¢, Odmowa udzielenia do-
stepu do dokumentéw nie stoi na przeszkodzie do zlozenia nowego wnio-
sku o udzielenie dostepu dotyczgcego dokumentéw, do ktérych wezesniej

odmoéwiono dostepu. W takiej sytuacji instytucja jest zobowigzana ,,do zba-
dania, czy wczeSniejsza odmowa dostepu jest nadal zasadna w konteksScie

zaistnialej w miedzyczasie zmiany sytuacji prawnej lub faktycznej”"”. Przy
czym w orzecznictwie podkreslono, ze ,,nierozstrzygniecia czesci wniosku

0 udzielenie dostepu nie mozna utozsamiac¢ z odmowag dostepu”!'s,

W przedmiotowej regulacji nie przewidziano mozliwosci odstgpienia od
terminéw na udzielenie dostepu do dokumentéw wskazanych w art. 71 8
rozporzadzenia 1049/2001.Zgodnie ze stanowiskiem TSUE powyzsze wyni-
ka zfaktu, iz terminy te ,,sg decydujgce dla przebiegu procedury udzielania
dostepu do dokumentéw danych instytucji, ktéra ma na celu umozliwic
szybkie i ulatwione rozpatrywanie wnioskéw o dostep do tych dokumen-
tow”11%, Zmiana tych terminéw nie jest mozliwa nawet w okolicznosSciach,

W ktorych ilos¢ dokumentéw, do ktérych zazadano dostepu, lub ilo$¢ frag-
mentow podlegajacych cenzurze skutkowataby nadmiernym obcigzeniem
administracji”?°. Niemniej w ocenie TSUE w wyjatkowych sytuacjach in-
stytucja moglaby ,,odmoéwic dostepu do niektérych dokumentow z tego

116 Wyrok Trybunatlu z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie C-127/13 P Guido
Strack, pkt 41-42.

117 Wyrok Sadu z dnia 15 grudnia 2021 r. w sprawie T-158/19 Patrick Breyer,
pkt 35; wyrok Trybunatu z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie C-362/08 P Inter-
nationaler Hilfsfonds, pkt 57.

118 Wyrok Sadu z dnia 15 grudnia 2021 r. w sprawie T-158/19 Patrick Breyer, pkt
36; zob. wyrok Trybunatu z dnia 27 lutego 2014 r. w sprawie C-365/12 P EnBW,
pkt 1221 123.

119 Wyrok Trybunatu z dnia 2 pazdziernika 2014 r. w sprawie C-127/13 P Guido
Strack, pkt 25.

120 Ibidem, pkt 271 28.
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wzgledu, ze obcigzenie pracg zwigzane z ich ujawnieniem byloby niepro-
porcjonalne wzgledem celéw wskazanych we wniosku o dostep do owych
dokumentéw”2t, Réwniez termin, ,w ktorym instytucja zobowigzana jest
udzieli¢ odpowiedzi na wniosek potwierdzajacy, ma charakter zawity”!22,
cho¢ ,,jego uplyw nie pozbawia instytucji kompetencji do wydania decy-
7ji”123, Mechanizm dorozumianej decyzji odmownej nie ma bowiem ,na
celu uczynienia bezprawna wszelkiej decyzji wydanej z opéZznieniem™124,
gdyz ,zostal ustanowiony w celu unikniecia ryzyka, iz organ administracji
postanowi w ogdle nie ustosunkowywac sie do wniosku o udostepnienie
dokumentow i uniknie wszelkiej kontroli sgdowej”12°, Zasadniczo organ ad-
ministracjijest zobowigzany do ,,udzielenia, cho¢by z opdznieniem, uzasad-
nionej odpowiedzi na kazdy wniosek ztozony przez podmiot podlegajacy
wladztwu administracyjnemu”?¢, W konsekwencji, gdy w toku postepo-
wania sgdowego organ jednak wyda decyzje, faktycznie ,,cofajgc” decy-
zje dorozumiang, wowczas rozstrzygniecie w przedmiocie skargi staje sie
bezprzedmiotowe, gdyz odpada interes prawny skarzgcego w stwierdze-
niu niewaznosci dorozumianej decyzji'?’. Umorzeniu podlega tez poste-
powanie w przypadku, gdy wnioskowane informacje staly sie publicznie
dostepne w toku postepowania sgdowego'?8. W tym zakresie TSUE zauwa-
zyl, ze skarzacym nie przyniosloby zadnej korzysci ,,stwierdzenie niewaz-
nosci zaskarzonej decyzji w zakresie, w jakim odmoéwiono w niej dostepu
dowspomnianych informacji (ktore w trakcie postepowania sgdowego sta-
ly sie publicznie dostepne)”'2°, Niemniej i w takich okolicznosciach, zgod-
nie ze stanowiskiem TSUE, ,,skarzacy, czy tez wnoszgcy odwotanie moze

121 Ibidem, pkt 28; zob. wyrok Sadu z dnia 19 lipca 1999 r. w sprawie T-14/98 He-
idi Hautala, pkt 86; wyrok Sadu z dnia 13 kwietnia 2005 r. w sprawie T-2/03 Ve-
rein fur Konsumenteninformation, pkt 101-103 i 114-115.

122 Wyrok Sadu z dnia 19 stycznia 2010 r. w sprawach polaczonych T-355/04
i T-446/04 Co-Frutta, pkt 56.

123 Ibidem.

124 Ibidem, pkt 59.

125 Ibidem.

126 Ibidem.

127 Ibidem, pkt 40, 44 i 45.

128 Wyrok Sadu z dnia 23 wrzesnia 2015 r. w sprawie T-245/11 ClientEarth, pkt
1191 121.

129 Ibidem, pkt 120.
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zachowac interes w zagdaniu stwierdzenia niewaznoSci danego aktu (...)
w celu spowodowania, by podmiot, ktéry wydal zaskarzony akt, wprowadzit
w przysztosci odpowiednie zmiany i w ten sposéb zapobiegl powtorzeniu
sie niezgodnos$ci z prawem, ktorg ten zaskarzony akt ma byc¢ obarczony”3°,

W postepowaniu dotyczgcym wniosku o udzielenie dostepu do doku-
mentu, instytucja zajmuje pierwsze stanowisko w odpowiedzi na pier-
wotny wniosek, a nastepnie wnioskodawca ma mozliwoS$¢ zwrocenie
sie do instytucji ,,0 ponowne rozwazenie tego stanowiska”!?. Stad tez
w orzecznictwie podkresla sie, ze ,,odpowiedZ na pierwotny wniosek nie
wywoluje skutkow prawnych i nie moze by¢ uznawana za akt zaskar-
zalny”'32, Dopiero akt instytucji, ,,ktory ma charakter decyzji i zastepu-
je w calosci wczesniejsze stanowisko, moze wywoltywacé skutki prawne
mogace naruszy¢ interesy wnioskodawcy i tym samym stanowic¢ przed-
miot skargi o stwierdzenie niewaznosci”'3. Jezeli jednak instytucja nie
poinformuje wnioskodawcy o jego prawie do zlozenia wniosku potwier-
dzajacego, ,,nieprawidlowos¢ ta, wyjatkowo, czyni skarge o stwierdzenie
niewaznosci wniosku pierwotnego dopuszczalng”'3+.

Decyzja instytucji w zakresie wniosku potwierdzajgcego lub dorozu-
miana decyzja odmowna, otwierajg wnioskodawcy droge do Srodkow za-
radczych. Skarga o stwierdzenie niewaznosci decyzji instytucji, w ktorych

130 Wyrok Trybunalu z dnia 4 wrze$nia 2018 r. w sprawie C-57/16 P ClientE-
arth, pkt 48; wyrok Trybunalu z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie C-362/05 P
Wunenburger, pkt 50.

131 Wyrok Sadu z dnia 24 maja 2011 r. w sprawach polgczonych T-109/05 i T-444/05
Navigazione Libera del Golfo Srl (NLG), pkt 101; wyrok Sadu z dnia 19 stycznia 2010 .
w sprawach polaczonych T-355/04 i T-446/04 Co-Frutta, pkt 35; wyrok Sgdu z dnia
6 lipca 2006 r. w sprawach polaczonych T-391/03 i T-70/04 Franchet i Byk, pkt 47.
132 Wyrok Sadu z dnia 24 maja 2011 r. w sprawach polaczonych T-109/05
i T-444/05 Navigazione Libera del Golfo Srl (NLG), pkt 102.

133 Ibidem; zob. wyrok Sgdu z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawach polgczonych
T-391/03 i T-70/04 Franchet i Byk, pkt 48; wyrok Sadu z dnia 19 stycznia 2010 r.
w sprawach potgczonych T-355/04 i T-446/04 Co-Frutta, pkt 36, a takze pkt 33,
gdzie wskazano, ze jezeli opracowanie danej decyzji ,odbywa sie w kilku etapach,
w szczegbdlnosci w ramach procedury wewnetrznej, zaskarzeniu podlegaja je-
dynie Srodki, ktére w sposéb ostateczny okreslaja stanowisko instytucji w mo-
mencie zakoniczenia owej procedury, co wyklucza srodki przejSciowe, ktorych
celem jest przygotowanie ostatecznej decyzji”.

134 Wyrok Sadu z dnia 9 wrze$nia 2009 r. w sprawie T-437/05 Brink’s Security
Luxembourg SA, pkt 74.
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odmowiono dostepu do dokumentow, realizowana w postepowaniu sa-
dowym przed TSUE, ma formalny charakter - prowadzi do uchylenia
albo utrzymania w mocy zaskarzonej decyzji albo odrzucenia skargi'?.
Mozliwosc jej zlozenia jest ograniczona terminem dwéch miesiecy, sto-
sowanie do przypadku, od daty publikacji aktu lub jego notyfikowania
skarzgcemu lub, w razie ich braku, od daty powziecia przez skarzgcego
wiadomosci o tym akcie (art. 263 TFUE). W drodze skargi do TSUE nie jest
mozliwe nakazanie instytucji, organowi badz jednostce UE udostepnie-
nia wnioskowanego dokumentu!3¢, TSUE nie zastepuje takze organéw
administracji, lecz dokonuje kontroli ich dzialalnosci'*”. Nie kieruje on
rowniez do wydajacych akt organow ,wskazoéwek w zakresie podejmo-
wania wlasciwych srodkéw w celu wykonania wyroku”!38, Peini on zatem
role sgdu administracyjnego'°. Prowadzona przez niego kontrola ,,ma na
celu stwierdzenie, czy w konkretnym wypadku (caltkowitej lub czeScio-
wej) odmowy udostepnienia wnioskodawcy Zzgdanego dokumentu, nie
doszlo do naruszenia obowigzujgcej w prawie wspolnotowym zasady pu-
blicznego dostepu do dokumentow”4°, Podkresla sie, ze postepowanie
to ,,sprowadza sie w istocie do koniecznosci zbadania przez sad przyczyn
odmowy udostepnienia dokumentu, a wiec do oceny uzasadnienia za-
skarzonej decyzji odmownej” 4.,

135 A. Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow..., op. cit., s. 4-13.

136 K. Kowalik-Barniczyk, Srodki przystugujgce wnioskodawcy w razie odmowy
udzielenia dostepu do dokumentoéw. Srodki odwolawcze [w:] D. Miasik, N. Pélto-
rak, A. Wroébel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz. Tom
I (art. 1-89), Warszawa 2012, OpenLEX.

137 M. Jaskowski, Sqdy wspolnotowe jako sqdy administracyjne, Kwartalnik Pra-
wa Publicznego 2001, nr 1, s. 112.

138 M. Jaskowski, Pojecie sgdowej kontroli administracji, kontrola sgdowa a nad-
zor [w:] Sgdowa kontrola legalnosci aktow administracyjnych Unii Europejskiej,
Warszawa 2016, s. 198 i nast.

139 E. Skibinska, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci. Kompetencje Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci [w:] A. Wrébel (red.), Wprowadzenie do prawa
Wspolnot Europejskich (Unii Europejskiej), Zakamycze 2002, OpenLEX.

140 A. Wasilewski, Prawo dostepu do dokumentow..., op. cit., s. 4-13.

141 Ibidem; zob. K. Kowalik-Banczyk, Srodki przystugujgce wnioskodawcy..., op.
cit., OpenLEX ( Sad lub Trybunat ,,moga zazadac¢ przekazania dokumentu sgdowi
unijnemu, ktéry ma prawo ocenic, czy wyjatki, na jakie powotlaly sie instytucja,
organ lub jednostka UE, odmawiajac dostepu, byly uzasadnione”).

Katarzyna Kaczmarska



171

W odniesieniu do drugiego ze sSrodkow zaradczych - skargi do ERPO,
w orzecznictwie zauwazono, ze Traktat przewidzial ,,alternatywny Sro-
dek prawny do Srodka prawnego wniesionego do Sgdu Wspolnoty”142,
Mozliwos¢ zlozenia skargi do ERPO ,;spelnia okreSlone Kkryteria i nieko-
niecznie ma taki sam cel jak postepowanie sgdowe”*3, Przede wszystkim
wynika to z art. 288 TFUE i art. 43 KPP, ktore z zakresu dziatania ERPO
wylaczajg TSUE, wykonujacy swoje funkcje sgdowe. Zgodnie z art. 1 ust.
5 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego (UE, Euratom) 2021/1163
z dnia 24 czerwca 2021 r. okreSlajacego przepisy i ogélne warunki regulu-
jace wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich (Statut Euro-
pejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich) i uchylajacego decyzje 94/262/
EWWiS, WE, Euratom (dalej: Statut ERPO)44, w wykonywaniu swoich
obowigzkéw Rzecznik Praw Obywatelskich nie moze kwestionowac za-
sadnosci orzeczenia sgdowego ani wlasciwosci sagdu do wydania orze-
czenia”. Powoduje to, ze ,,nie mozna stosowac obu srodkéw zaradczych
jednoczesnie”!#5, W sytuacji gdy obywatel wniesie skarge do ERPO i od-
wolanie do TSUE, to ERPO jest obowigzany orzec o niedopuszczalnosci
skargi albo podja¢ decyzje o zaprzestaniu jej rozpatrywania z powodu
toczacego sie lub zakonczonego postepowania sgdowego dotyczacego za-
rzutéw podniesionych w skardze (wyniki dotychczasowego postepowa-
nia sg rejestrowane w aktach sprawy prowadzonej przez ERPO i sprawa
ta zostaje zamknieta) (art. 1 ust. 3 i art. 2 ust. 9 Statut ERPO). W zwigzku
z tym ,,obywatel musi zdecydowac, ktory z dwdch dostepnych srodkéw
zaradczych prawdopodobnie najlepiej stuzy jego interesom”4¢, Przy czym
trzeba pamietac, ze wyniki dzialania ERPO nie sg wigzgce dla skarzonej

142 Wyrok Sadu z dnia 10 kwietnia 2002 r. w sprawie T-209/00 Lamberts/ERPO,
pkt 65 (ttumaczenie wlasne).

143 Ibidem.

144 Dz.U. L 253 216.7.2021, s. 1-10. Statut ERPO zastapil decyzje Parlamentu Eu-
ropejskiego z dnia 9 marca 1994 r. w sprawie przepisow i ogdélnych warunkéw
regulujgcych wykonywanie funkcji Rzecznika Praw Obywatelskich (94/262/
EWWiS, WE, Euratom) (Dz.U. L 1132 4.5.1994, s. 15-18), zmieniong decyzjami Par-
lamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2002 r. oraz Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 18 czerwca 2008 1.

145 Wyrok Sadu z dnia 10 kwietnia 2002 r. w sprawie T-209/00 Lamberts/ERPO,
pkt 66 (ttumaczenie wlasne).

146 Ibidem.
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instytucji unijne;j'¥’. Samo ,,stwierdzenie przez Rzecznika Praw Obywa-
telskich niewlasciwego administrowania nie oznacza automatycznie,
7e istnieje nielegalne zachowanie, ktére mogltoby zosta¢ ukarane przez
sad”48, Postepowanie prowadzone przez ERPO ma na celu osiggniecie
korzysci dla kazdej ze stron postepowania (art. 2 ust. 10 Statutu ERPO),
lecz nie wplywa na bieg terminéw do wnoszenia sSrodkéw odwolawczych
w postepowaniu sgdowym lub administracyjnym (art. 2 ust. 8 Statutu
ERPO), a ERPO nie moze kwestionowac zasadnosci orzeczenia sagdowego
ani wlasciwosci sgdu do wydania orzeczenia (art. 1 ust. 5 Statutu ERPO).

Zgodnie z Statutem ERPO skarge do ERPO mozne wnie$¢ kazdy
obywatel Unii bgdz kazda osoba fizyczna lub prawna majgca miejsce
zamieszkania lub siedzibe statutowg w panstwie czlonkowskim Unii,
w terminie 2 lat od daty stwierdzenia przez skarzgcego stanu faktycznego,
ktory jest przedmiotem skargi. ERPO moze przeprowadza¢ dochodze-
nia, ktére uwaza za uzasadnione, na podstawie skargi (przedstawionej
mu bezposSrednio badz za posrednictwem czltonka PE) lub z inicjatywy
wlasnej (art. 2 ust. 1i 3 oraz art. 3 ust. 1 Statutu ERPO). ERPO moze pro-
wadzi¢ dochodzenia z wlasnej inicjatywy, jezeli uzna, ze istniejg ku temu
powody, w szczegblnosci w sprawie powtarzajacych sie, systemowych
lub szczegdlnie powaznych przypadkéw niewlasciwego administrowa-
nia, aby rozpatrzy¢ te przypadki jako kwestie lezgce w interesie publicz-
nym. W kontekscie takich dochodzen moze réwniez zglasza¢ propozycje

147 K. Kowalik-Banczyk, Srodki przystugujgce wnioskodawcy..., op. cit., Open-
LEX.Zgodnie zinformacjami zawartymi w Przeglgdzie prac Rzecznika Praw Oby-
watelskich w dziedzinie publicznego dostepu do dokumentow za lata 2021-2023
(25.04.2024), w latach 2021-2023 ERPO wydat zalecenia w 11 przypadkach (w 6
przypadkach zaakceptowane, a w 4 - odrzucone), propozycje rozwigzan w 33
przypadkach (w 17 przypadkach zaakceptowane, a w 10 - odrzucone) i suge-
stie dotyczace ulepszen w 17 przypadkach (w 11 przypadkach zaakceptowane,
aw 2 -odrzucone) [online:] https:/www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/
pl/185485#_ftn14 [dostep: 31.12.2024].

148 Publikacja ERPO, The European Ombudsman’s guide to complaints. A publica-
tion for staff of the EU institutions, bodies, offices, and agencies, European Union,
2011, s. 7 (ttumaczenie wlasne); podobnie Sagd w wyroku z dnia 4 pazdziernika
2010 r. w sprawie T-193/04 Hans-Martin Tillack, pkt 128: ,,Kwalifikacja przez
rzecznika praw obywatelskich postepowania OLAF jako ,,przypadku niewlasci-
wego administrowania” nie oznacza sama z siebie, ze postepowanie to stanowi
wystarczajgco istotne naruszenie normy prawa w rozumieniu orzecznictwa”.
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i inicjatywy majace na celu promowanie najlepszych praktyk admini-
stracyjnych w instytucjach, organach i jednostkach organizacyjnych
Unii (art. 3 ust. 3 Statutu ERPO).

Skarga do ERPO musi zawiera¢ wyrazne odniesienie do jej przedmio-
tuido tozsamosci skarzgcego, lecz skarzacy moze wnies¢ o zachowanie
poufnosci skargi albo jej czesci (art. 2 ust. 2 Statutu ERPO). ERPO od-
dala skarge jako niedopuszczalna, jezeli wykracza ona poza zakres jego
kompetencji lub jezeli nie sg spelnione wymogi proceduralne w zakre-
sie terminu jej zlozenia lub tresci. Jezeli skarga wykracza poza zakres
kompetencji ERPO, moze on zaleci¢ skarzgcemu skierowanie skargi do
innego organu (art. 2 ust. 4 Statutu ERPO). W sytuacji gdy ERPO uzna
skarge za ewidentnie bezpodstawng, zamyka sprawe i informuje o tym
skarzgcego (art. 2 ust. 5 Statutu ERPO). Natomiast gdy tylko skarga zo-
stanie uznana za dopuszczalng i zostanie podjeta decyzja o wszczeciu
dochodzenia, ERPO informuje zainteresowang instytucje, zaintereso-
wany organ lub zainteresowang jednostke organizacyjng Unii o zareje-
strowanej skardze (art. 2 ust. 7 Statutu ERPO) o wszczetym dochodzeniu,
azainteresowana instytucja, zainteresowany organ lub zainteresowana
jednostka organizacyjna Unii mogg, z wlasnej inicjatywy lub na wnio-
sek ERPO, przedstawic¢ wszelkie uzyteczne uwagi lub dowody (art. 3 ust.
2 Statutu ERPO). ERPO jak najszybciej informuje skarzgcego o dziala-
niach podjetych w zwigzku ze skargg i w miare mozliwosci poszukuje
wspolnie z zainteresowang instytucja, zainteresowanym organem lub
zainteresowanag jednostkg organizacyjng Unii rozwigzania pozwalajgce-
go na wyeliminowanie niewlasciwego administrowania. Skarzacy moze
zglosi¢ uwagi lub - na kazdym etapie postepowania - przedstawic¢ do-
datkowe informacje, ktore byly nieznane w momencie sktadania skargi.
W przypadku znalezienia rozwigzania mozliwego do zaakceptowania
przez skarzgcego oraz zainteresowang instytucje, zainteresowany organ
lub zainteresowang jednostke organizacyjng Unii ERPO moze zamkna¢
sprawe bez wydania zalecen (art. 2 ust. 10 Statutu ERPO).

Jezeli w wyniku dochodzenia ERPO stwierdzi przypadek niewlasciwego
administrowania, bez zbednej zwloki informuje zainteresowang instytu-
¢je, zainteresowany organ lub zainteresowang jednostke organizacyjng

Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich jako odpowiedz na wspétczesne potrzeby...



174

Unii o ustaleniach dochodzenia i w stosownych przypadkach, wydaje zale-
cenia (art. 4 ust. 1 Statutu ERPO). ERPO moze takze przedstawic propozycje
rozwigzan i sugestie dotyczace usprawnien w celu zaradzenia problemo-
wi (art. 1 ust. 4 Statutu ERPO). Zainteresowana instytucja, zainteresowany
organ lub zainteresowana jednostka organizacyjna Unii w ciggu trzech
miesiecy przesyla ERPO szczegb6lowa opinie (w przypadku uzasadnione-
go wniosku, ERPO moze przedluzy¢ ten termin maksymalnie do dwéch
miesiecy). Jezeli zainteresowana instytucja, zainteresowany organ lub
zainteresowana jednostka organizacyjna Unii nie wydadzg opinii, ERPO
moze zamkng¢ dochodzenie bez takiej opinii (art. 4 ust. 2 Statutu ERPO).
Po zamknieciu dochodzenia ERPO przekazuje sprawozdanie danej insty-
tucji, danemu organowi lub danej jednostce organizacyjnej Unii. ERPO
moze w swoim sprawozdaniu formutowac zalecenia, a osoba, ktora zlo-
zyla skarge, jest informowana o wyniku dochodzenia, o opinii wyrazonej
przez zainteresowang instytucje, zainteresowany organ lub zainteresowa-
na jednostke organizacyjng Unii, a takze o ewentualnych zaleceniach za-
wartych w sprawozdaniu (art. 4 ust. 3 Statutu ERPO). Jezeli wymaga tego
charakter lub skala wykrytego przypadku niewlasciwego administrowa-
nia, ERPO przekazuje sprawozdanie takze PE (art. 4 ust. 3 Statutu ERO).
W stosownych przypadkach dotyczgcych dochodzenia w sprawie dzia-
lalnosci instytucji, organu lub jednostki organizacyjnej Unii, ERPO moze
wystagpic przed PE, na odpowiednim poziomie, z wlasnej inicjatywy lub
na wniosek PE (art. 4 ust. 4 Statutu ERPO), niemniej na koniec kazdej se-
sji rocznej ERPO przedklada PE sprawozdanie dotyczace wynikow prze-
prowadzonych w danym okresie dochodzen (art. 4 ust. 5 Statutu ERPO).
Poréwnujac postepowanie prowadzone przed TSUE i ERPO, w litera-
turze przedmiotu zwraca sie uwage na elementy, ktére powoduja, ze po-
stepowanie prowadzone przez ERPO wydaje sie by¢ bardziej korzystne
dla skarzacego, a mianowicie:
skarzgcy nie musi by¢ bezposSrednio zaangazowany w sprawe
bedaca przedmiotem jego skargi, gdyz kazdy obywatel UE lub
kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkala lub majgca sie-
dzibe w panstwie czlonkowskim moze zlozy¢ skarge do ERPO
w sprawie przypadkoéw niewlasciwego administrowania;
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- zlozenie skargi do ERPO nie powoduje ryzyka przegranej spra-
wy i zwigzanych z tym kosztow postepowania ani dla skarza-
cego, ani dla instytucji;

- postepowania prowadzone przez ERPO trwajg krocej niz po-
stepowania sgdowe;

- wramach prowadzonego postepowania ERPO weryfikuje legal-
nosc¢ dziatan instytucji, ale takze zgodno$¢ ich dziatan z zasa-
dami dobrej administracji, dlatego postepowanie przed ERPO
ma szarszy zakres niz postepowanie przed TSUE“?,

Roéwniez z przeprowadzonych przez Biuro ERPO konsultacji wynika, ze
skargi kierowane do ERPO s3 ,,postrzegane jako mniej ryzykowna i szyb-
sza alternatywa dla sporéw sgdowych”59, a odwolanie sie do tej drogi
realizacji prawa jest szczegoblnie istotne w sytuacji braku pewnosci po-
zytywnego wyniku postepowania sgdowego's'. Uczestnicy konsultacji
podkreslili, ze nawet w przypadku, gdy rezultat dzialarn ERPO nie byt
dla strony skarzacej zadowalajacy i nie uzyskala ona dostepu do doku-
mentow, to jednak postepowanie umozliwilo ,,obiektywng ocene stano-
wiska instytucji”!*2 lub potwierdzenie zasadnosci skargi, w sytuacji gdy
w ramach dochodzenia stwierdzono niewlasciwe administrowanie!s3.
7 badania tego wynika, ze skarzacy czesto ,zwracaja sie do Rzecznika
nie tylko w celu uzyskania dostepu, ale takze w celu zasygnalizowania
problemu (np. op6znien) oraz w celu usprawnienia procedur na przy-
szo$¢”154, Wynika z tego, ze postepowanie prowadzone przez ERPO sta-
nowi istotne uzupelnienie zakresu sagdowej kontroli legalnosci dziatan
unijnych instytucji i organéw w zakresie prawa dostepu do dokumentow.

149 M. Spoerer, R. More O’Ferrall, The European Ombudsman’s role in access to
documents, ,ERA Forum” 2022, nr 23, s. 253-266 [online:| https:/pmc.ncbi.nlm.
nih.gov/articles/PMC9465659/#:~:text=The%20European%200mbudsman %20
i8%20a%20redress%20mechanism%20for,EU%20administration%20in%20de-
aling%20with%20access%20to%20documents [dostep: 31.12.2024].

150 Przeglad prac Rzecznika Praw Obywatelskich w dziedzinie publicznego
dostepu do dokumentow za lata 2021-2023, 25.04.2024 [online:] https:/www.
ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/185485#_ftn14 [dostep: 31.11.2024].
151 Ibidem.

152 Ibidem.

153 Ibidem.

154 Ibidem.
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Trzeba takze pamietac, ze pozycja, jakg zajmuje ERPO, nie powoduje,
iz jego dzialania nie mogg by¢ przedmiotem oceny TSUE w ramach po-
stepowan majgcych na celu ustalenie odpowiedzialnosci pozaumownej
Unii za szkody poniesione wskutek dzialan podejmowanych w odpo-
wiedzi na skargi na niewlasciwe administrowanie instytucji unijnych!ss.
W tym wzgledzie TSUE zauwazyl, ze ,,sgdowa kontrola dzialalnosci
Rzecznika nie jest wykluczona ze wzgledu na uprawnienia kontrol-
ne, jakimi wobec Rzecznika dysponuje Parlament”!%¢, gdyz ,,obowig-
zek przedstawiania przez Rzecznika sprawozdania Parlamentowi nie
moze by¢ uznany za kontrole Parlamentu w odniesieniu do prawidlo-
wego wykonywania przez Rzecznika jego funkcji w zakresie rozpatry-
wania skarg sktadanych przez obywateli”'¥’, mozliwo$¢ dymisjonowania
ERPO przez PE dotyczy jego ogoblnej dzialalnosci, a nie ,,rozpatrywania
skargi obywatela”'s8. TSUE stwierdzil zatem, ze ,sgdowa kontrola dzia-
lalnosci Rzecznika nie powiela kontroli przeprowadzanej przez Parla-
ment”5°, TSUE wykluczyt tez podwazanie niezaleznosci ERPO poprzez
sgdowq kontrole jego dzialania, gdyz kontrola ta odnosi sie do ewen-
tualnej odpowiedzialnos$ci Unii, natomiast ,,nie dotyczy odpowiedzial-
nosci osobistej Rzecznika”!¢°, Przy rozpatrywaniu skargi na dzialania
ERPO, TSUE zauwazyl, ze ,decydujagcym kryterium dla stwierdzenia,
czy naruszenie prawa Unii jest wystarczajgco istotne, jest oczywiste
i powazne przekroczenie przez dang instytucje lub organ Unii granic
przyslugujacego im zakresu uznania”'®l. Niemniej, oceniajgc dziatania
ERPO, nalezy bra¢ pod uwage jego szczegolng funkcje, w tym ze ,,jest

155 Zob. wyrok Trybunatu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/
Claire Staelen (dot. wyroku Sadu z dnia 29 kwietnia 2015 r. w sprawie T-217/11
Claire Staelen/ERPO).

156 Wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02 P ERPO/Lam-
berts, pkt 43 (dot. wyroku Sadu z dnia 10 kwietnia 2002 r. w sprawie T-209/00
ERPO/Lamberts).

157 Ibidem, pkt 44.

158 Ibidem, pkt 45.

159 Ibidem, pkt 47.

160 Ibidem, pkt 48.

161 Wyrok Trybunatu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/Cla-
ire Staelen, pkt 31; wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02
P ERPO/Lamberts, pkt 49.
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zobowigzany jedynie do starannego dzialania i ze przystuguje mu sze-
roki zakres uznania”¢2, w szczegdlnosci ,,co do oceny zasadnosci skarg
i kwestii nadania im dalszego biegu”1¢3, bez zobowigzania do uzyska-
nia konkretnego rezultatu'¢4. Jednak i w takim przypadku ,nie mozna
(..) wykluczy¢, ze w okolicznosciach zupelnie wyjatkowych dana oso-
ba moglaby wykazac, iz Rzecznik dopuscil sie wystarczajaco istotnego
naruszenia prawa Unii w ramach wykonywania swoich obowigzkéw,
ktére to naruszenie moze przynies¢ szkode danemu obywatelowi”!6s,
Wynika to z tego, iz ,,obowigzek starannosci, ktory jest nierozerwalnie
zwigzany z zasada dobrej administracji i odnosi sie ogélnie do dziala-
nia administracji Unii w jej stosunkach ze spoleczenstwem, wymaga
od niej dzialania z rozwagag i ostroznoscig”'¢¢, Nalezy zatem pamietac, ze
w sytuacji, gdy ERPO ,,przystuguje pewien zakres uznania, tylko oczy-
wiste i powazne przekroczenie (...) granic tego uznania moze stanowic
takie wystarczajgco istotne naruszenie prawa”¢’, ktore bedzie uzasad-
nialo odpowiedzialno$¢ pozaumowng Unii. Poszukujgc polubownego
rozstrzygniecia sporu miedzy jednostkg a instytucjg unijng, ERPO ,,jest
zobowigzany wylacznie do wspolpracowania z zainteresowang instytu-
cja w celu poszukiwania rozwigzania, ktore moze wyeliminowac przypa-
dek niewlasciwego administrowania i usatysfakcjonowac skladajgcego

162 Wyrok Trybunatu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/Cla-
ire Staelen, pkt 32; wyrok Trybunalu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02
P ERPO/Lamberts, pkt 50.

163 Wyrok Trybunalu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/Cla-
ire Staelen, pkt 33; wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02
P ERPO/Lamberts, pkt 52. Warto zwroci¢ uwage, ze w odroznieniu od zakresu
dzialania ERPO, jezeli ,,instytucja (...) dysponuje jedynie znacznie ograniczonymi
uprawnieniami lub nie dysponuje nimi wcale, samo naruszenie prawa wspol-
notowego moze wystarczy¢ do ustalenia istnienia wystarczajagco powaznego
naruszenia” (wyrok Trybunatu z dnia 10 grudnia 2002 r. w sprawie C-312/00 P
KE/Camar Srli Tico Srl., pkt 54, thumaczenie wlasne).

164 Wyrok Trybunalu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/Cla-
ire Staelen, pkt 33; wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02
P ERPO/Lamberts, pkt 52.

165 Ibidem.

166 Wyrok Trybunatu z dnia 4 kwietnia 2017 r. w sprawie C-337/15 P ERPO/Cla-
ire Staelen, pkt 34.

167 Ibidem, pkt 37.
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skarge”¢8, Nie mozna natomiast czyni¢ ERPO zarzutu niewlasciwego
realizowania jego zadan ,tylko z tego powodu, ze niemozliwe jest zna-
lezienie rozwigzania satysfakcjonujgcego skladajgcego skarge”1e°,

7 danych dotyczacych dziatan, jakie podejmuje ERPO, wynika, ze
znaczny zakres interwencji stanowi sprawnosc¢ i efektywnos¢ dziala-
nia organéw unijnych w zakresie dostepu do dokumentow!”°, W la-
tach 2021-2023 ponad Y4 wszystkich wszczetych przez ERPO dochodzen
w2dotyczyla sposobu, w jaki instytucje UE rozpatrywaly wnioski o publicz-
ny dostep do dokumentow”!7!, Rowniez liczba takich spraw systematycz-
nie wzrastala: ze Srednio 45 skarg rocznie w latach 2014-2016, 83 skarg
Sredniorocznie w latach 2017-2020, do Srednio 129 skarg w kazdym roku
okresu 2021-2023'72, Natomiast ,Sredni czas potrzebny na osiggniecie
rezultatu” w latach 2021-2023 byl na poziomie 83 dni roboczych, czyli
trzy razy szybszy niz w 2016 r. (255 dni roboczych)'?3. Wplyw na to mia-
lo wprowadzenie przez ERPO przyspieszonej procedury w 2018 1., co

168 Wyrok Trybunatu z dnia 23 marca 2004 r. w sprawie C-234/02 P ERPO/
Lamberts, pkt 82.
169 Ibidem.
170 Raporty (sprawozdania) roczne ERPO [online:] https:/www.ombudsman.
europa.eu/pl/our-strategy/annual-reports [dostep: 31.12.2024].
171 Przeglad prac Rzecznika Praw Obywatelskich w dziedzinie publicznego do-
stepu do dokumentéw za lata 2021-2023, 25.04.2024, s. 8 [online:] https:/www.
ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/185485#_ftn14 [dostep: 31.12.2024].
172 Ibidem,s. 5.
173 Ibidem, s. 10. Dla poréwnania ponizej wskazano przykladowe czasy trwania
postepowan z wniosku o dostep do dokumentow:
1. Wniosek o dostep do dokumentoéw (Patrick Breyer):
postepowanie przed instytucja: 5.11.2018 - wniosek; 17.01.2019 - decyzja
o odmowie dostepu do niektérych wnioskowanych dokumentow;
postepowanie sgdowe: 15.03.2019 - skarga do Sadu o stwierdzenie niewaz-
nosci decyzji; 7.09.2023 - wyrok Trybunalu w sprawie C-135/22 P, oddalaja-
cy odwotlanie P. Breyer od wyroku Sadu w sprawie T-158/19.
2. Wniosek o dostep do dokumentu (Laurent Pech):
postepowanie przed instytucja: 30.10.2018 - wniosek; 12.02.2019 - decyzja
Rady UE o odmowie pelnego dostepu do dokumentu;
postepowanie sgdowe: 15.04.2019 - skarga do Sadu o stwierdzenie niewazno-
Sci decyzji; 21.04.2021 - wyrok Sadu uchylajacy decyzje Rady UE w sprawie
T-252/19 L. Pech; 2.07.2021 - odwolanie Rady UE od wyroku Sagdu w spra-
wie T-252/19; 8.06.2023 - wyrok Trybunatu oddalajacy odwotanie Rady UE
w sprawie C-408/21 P L. Pech.

Katarzyna Kaczmarska


https://www.ombudsman.europa.eu/pl/our-strategy/annual-reports
https://www.ombudsman.europa.eu/pl/our-strategy/annual-reports
https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/185485#_ftn14
https://www.ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/185485#_ftn14

179

Emily O’Reilly (ERPO) uzasadnila znaczeniem, jakie do udostepniania
informacji ma szybko$¢ tego procesu'?4,

O stusznosci podejscia ERPO i wiekszym zainteresowaniu obywateli
uzyskaniem wsparcia w drodze dzialan tego organu $wiadczy tez porow-
nanie prowadzonych przez niego postepowan oraz skarg wnoszonych
do TSUE. Wsréd skarg kierowanych do ERPO w latach 2021-2023 wiek-
sz0S¢ (239) odnosila sie do dzialan KE, ktora otrzymywala ,najwieksza
liczbe wnioskéw o dostep”7?. Zgodnie ze sprawozdaniem KE!7¢ liczba
wstepnych wnioskéw o dostep do dokumentéw w 2023 r. wyniosta 7274,
a ponownych wnioskoéw - 599 (co w poréwnaniu z rokiem wczesniejszym
stanowilo wzrost o ponad 43%). Na podstawie rozporzadzenia 1049/2001
na wstepne wnioski KE udzielita 6469 odpowiedzi, a na ponowne wnio-
ski - 366. W odniesieniu do dzialan KE, w ktérych dostep do dokumen-
tow byt elementem skargi do ERPO, w 2023 r. ERPO wszczal dochodzenia
w 96 nowych sprawach. W tym tez okresie ERPO zamknal 78 spraw, w kto-
rych niewlasciwe administrowanie zostalo stwierdzone w 13 sprawach,
aw 65 sprawach doszto do zamkniecia dochodzenia (bez wskazania na
zasadnos$¢ dokonania zmian). Natomiast do unijnych sgdow w 2023 1.
wniesiono 19 spraw w zwigzku z decyzjami KE dotyczgcymi prawa doste-
pu do dokumentéw, wydanymi na podstawie rozporzadzenia 1049/2001
(w2022 . bylo to 11 spraw), przy czym 15 z nich dotyczyto skarg wniesio-
nych do Sadu, a do Trybunatu Sprawiedliwosci wniesiono 4 odwolania
od orzeczen Sadu. TSUE oddalit odwolanie w 3 sprawach, a w 1 czeSciowo
uchylil wyrok Sgdu. W 2023 r. Sgd wydal 14 orzeczen w postepowaniach

174 Ombudsman launches ‘fast-track’ complaint procedure for access to docu-
ments, press release no. 3/2018, 20.02.2018, wypowiedz Emily O’Reilly (ERPO):
,Citizens need to try access documents while they are still relevant. Information
delayed is information denied” [online:] https://www.ombudsman.europa.eu/
en/press-release/en/89910 [dostep: 31.12.2024].

175 Przeglad prac Rzecznika Praw Obywatelskich w dziedzinie publicznego do-
stepu do dokumentéw za lata 2021-2023, 25.04.2024, s. 6-7 [online:] https:/www.
ombudsman.europa.eu/pl/publication/pl/185485#_ftn14 [dostep: 31.12.2024].
176 Sprawozdanie Komisji Europejskiej na temat stosowania w 2023 r. rozpo-
rzadzenia (WE) nr 1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do dokumentow
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, COM/2024/266, s. 2, 4-5, 9, 11 [online:]
https://commission.europa.eu/publications/annual-reports-commission-
-application-regulation-10492001_en?prefLang=pl [dostep: 31.12.2024].
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dotyczacych dostepu do dokumentow, w ktérych KE byta strong, i tyl-
ko w jednym przypadku orzekl niewaznos¢ decyzji KE. Wynika z tego,
ze liczba wnoszonych skarg do ERPO oraz liczba stwierdzonych przez
ERPO przypadkéw niewlasciwego administrowania jest wyzsza niz licz-
ba spraw, w ktorych TSUE stwierdzil niewaznos¢ decyzji KE.

W 2023 r. ERPO prowadzit tez postepowanie strategiczne wobec KE,
dotyczgce czasu rozpatrywania wnioskéw o publiczny dostep do doku-
mentoéw!?”7. ERPO zwrdcil uwage na ciggle pogarszajacg sie praktyke KE
w tym zakresie, gdyz w 2020 r. ERPO wszczal 13 dochodzen odnoszacych
sie do zwloki KE w rozpatrywaniu wnioskoéw o dostep do dokumentow,
w2021 1. - 22, w2022r. - 35,aw 2023 r, tylko do wrze$nia - 54178, W ra-
mach dochodzenia ERPO ustalil, ze ,w 2021 r. 85% decyzji w sprawie
wnioskéw potwierdzajgcych byto opéznionych, przy czym ponad 60%
z nich rozpatrywano ponaddwukrotnie dluzej, niz przewiduja przepi-
sy”172, W konsekwencji ERPO uznal, ze ,systemowe i znaczne opdznie-
nia w rozpatrywaniu przez Komisje wnioskow o publiczny dostep do
dokumentoéw stanowi niewlasciwe administrowanie”'8%, RGwnoczesSnie
ERPO zdecydowal sie skierowac do PE sprawozdanie specjalne w tej spra-
wie!s!, W ramach sugestii kierowanych do KE, ERPO podkreslit koniecz-
nos$¢ podejmowania prob ,,przewidywania obszaréw polityki/tematow,
ktére mogg wzbudzac szczegdlne zainteresowanie opinii publiczne;j”'s2,
a takze zaproponowal, aby KE na kazdym etapie postepowania ,,otwarcie

177 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich na
temat postepowania strategicznego dotyczacego czasu rozpatrywania przez
Komisje Europejska wnioskow o publiczny dostep do dokumentow (01/2/2022/
OAM) [online:] https:/www.ombudsman.europa.eu/pl/special-report/pl/175425
[dostep: 31.12.2024].

178 Ibidem, pkt 24.

179 Ibidem, pkt 12.

180 Decyzja w sprawie terminu rozpatrywania przez Komisje Europejska wnio-
skow o publiczny dostep do dokumentéw (dochodzenie strategiczne O1/2/2022/
OAM), 18.09.2023 [online:] https:/www.ombudsman.europa.eu/en/decision/
p1/175321 [dostep: 31.12.2024].

181 Ibidem.

182 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich na
temat postepowania strategicznego..., op. cit., pkt 15.
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i konstruktywnie”8 wspolpracowala z wnioskujagcymi o dostep do do-
kumentow, w tym tez juz na wstepie dokonywala oceny ewentualnej ko-
niecznosci przeprowadzenia zewnetrznych konsultacji oraz dazyta ,,do
uzyskania wyjasnien od wnioskodawcow w ciggu kilku dni od zareje-
strowania wniosku”84, W odpowiedzi na sprawozdanie specjalne ERPO
w tej sprawie, PE przyjal rezolucje!ss, w ktérej m.in. popart ,,opinie Rzecz-
nika Praw Obywatelskich, ze opdZnienie w dostepie oznacza w praktyce
odmowe dostepu oraz ze nalezy usprawnic procedury administracyjne,
aby zapewnic obywatelom terminowy dostep do dokumentow”!86, a tak-
ze wezwal KE ,,do zlikwidowania systematycznych i znacznych op6znien
w rozpatrywaniu wnioskéw o publiczny dostep do dokumentow”187,

Podsumowanie

Realizacja prawa dostepu do dokumentéw instytucji i organéw unijnych
opiera sie na dwoch Srodkach zaradczych. W sytuacji nieuzyskania do-
stepu do wnioskowanych dokumentéw mozliwe jest skierowanie skar-
gi do TSUE, celem stwierdzenia niewaznosci decyzji instytucji unijnej,
albo skierowanie skargi do ERPO. W ramach srodka zaradczego, ktérym
jest skarga do ERPO, urzad ten nie tylko kontroluje wykonywanie i ja-
kos¢ realizowanych przez administracje zadan, ale takze stwarza prze-
strzen do dialogu miedzy obywatelami a organami wladzy publicznej,

183 Ibidem.
184 Ibidem.
185 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2024 r. w sprawie
czasu rozpatrywania przez Komisje Europejska wnioskéw o publiczny dostep
do dokumentoéw (2023/2941(RSP)), P9_TA(2024)0172 [online:] https://www.om-
budsman.europa.eu/pl/press-release/pl/175330; https://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/EN/ALL/?uri=CELEX:520241P0172 [dostep: 31.12.2024]. Z informacji
podanych na stronie internetowej ERPO wynika, ze dotychczas ERPO skierowat
do PE 21 sprawozdan specjalnych [online:| https://www.ombudsman.europa.eu/
pl/special-reports [dostep: 31.12.2024].
186 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z dnia 14 marca 2024 r. w sprawie cza-
su rozpatrywania..., op. cit., pkt 7.
187 Ibidem, pkt 11 (zalecenia).
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umozliwiajgc zmiane dotychczasowej praktyki organu, czy tez wzmoc-
nienie pozycji jednostki w dialogu z organami wiadzy.

Pomimo ze nowe technologie zwiekszajg mozliwosci udzialu oby-
wateli w zyciu publicznym, to rownocze$nie mogg stanowi¢ narzedzie
umozliwiajgce znieksztalcanie wymiany informacji miedzy obywatelami
a organami wladzy. Przy takich zjawiskach jak ,,postprawda” i ,infoka-
lipsa” nie sg wystarczajgce ,,rutynowe techniki weryfikacji faktow”188,
dlatego tym bardziej nie mozna uznac za adekwatna jedynie formalnej
kontroli przestrzegania zasad dostepu do dokumentow lub informacji
publicznych. Na obecnym poziomie rozwoju technologii i demokratycz-
nych form udzialu obywateli w wykonywaniu wladzy publicznej wyda-
je sie, ze gwarancja realizacji prawa dostepu do informacji publicznej
nie powinna bazowac tylko na zgodnosci dzialania organu z przepisa-
mi prawa, gdyz moze to by¢ niewystarczajaca odpowiedz na potrzeby
spoleczenstwa w Swiecie opartym na wzrastajgcym dostepie do danych
i szybkiej wymianie informacji.

W systemie prawa polskiego zasade jawnosci wywodzi sie z przepi-
sow Konstytucji RP, opierajac sie glownie na art. 61 Konstytucji RP, kto-
ry zawiera prawo dostepu do informacji'#®. Artykut 61 Konstytucji RP
nie ogranicza sie do wskazania samego prawa, ale okresla jego podmio-
towy i przedmiotowy zakres, cho¢ rozwiniecia i uszczegélowienia tego
prawa nalezy szuka¢ w regulacjach ustawowych. Ustawa o dostepie do
informacji publicznej reguluje aspekty techniczne i proceduralne udo-
stepniania informacji publicznej, a zatem jawnosci zycia publicznego
w aspekcie formalnym!%°. Na podstawie tej regulacji informacje publicz-
ne udostepnia sie co do zasady w Biuletynie Informacji Publicznej, ale tez
poprzez wstep na posiedzenia kolegialnych organow wladzy publicznej
pochodzgcych z powszechnych wyboréw i dostep do materialow do-
kumentujgcych te posiedzenia, a takze na wniosek. W przypadku de-
cyzji odmawiajgcej udostepnienia informacji publicznej zastosowanie

188 M. d’Ancona, Postprawda, Warszawa 2018, loc 1544 (e-book).

189 S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢ jako zasada..., op. cit., s. 27-34.

190 S.Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce a wymogi prawa europej-
skiego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4, s. 23-36.
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znajduja przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia
14 czerwca 1960 .11, a ewentualna skarga jest rozpatrywana przez sady
administracyjne w drodze przepisow Prawa o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi z dnia 30 sierpnia 2002 r.!%? Nie przewidziano
w tym zakresie mechanizmu pozasagdowego umozliwiajgcego zwrécenie
sie do niezaleznego podmiotu, ktory posredniczylby miedzy organem
awnioskujacym o dostep do informacji publicznej. Z kolei w literaturze
przedmiotowej zauwaza sie, ze slabg strong ustawy o dostepie do in-
formacji publicznej jest brak srodkéw ,,zapewniajgcych przejrzystosé
i zrozumialo$¢ udzielanej informacji (aspekt materialny jawnosci)”93,
Wskazuje sie takze na koniecznos¢ uwzglednienia w praktyce organéw
okolicznosci, ktore nie podlegajg bezposrednio regulacji przepisoéw pra-
wa, celem realizacji koncepcji ,dobrego rzadzenia”*4 Co prawda, w ra-
porcie Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) z 2023 1.1 podkreslono, ze organy
administracji rzadowej, ktére podlegaly kontroli, ,,wiekszos¢ obowigz-
koéw zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej realizowaly
zgodnie z przepisami prawa i rzetelnie”*¢, Pomimo to NIK zauwazyl, ze
»strony BIP czeSci urzedéw byly prowadzone nierzetelnie, a poszczegdlne

191 Dz.U.z 2024 r. poz. 572.

192 Dz.U.z 2024 r. poz. 935.

193 S. Czarnow, Prawo do informacji publicznej w Polsce..., op. cit., s. 23-36.

194 A.Dobaczewska, Jawnos$¢ dziatania wladz publicznych a stopien partycypacji
spolecznej w kreowaniu i realizacji zadan publicznych [w:] T. Bgkowski (red.), Orga-
nizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, Warszawa
2015, s. 204 i nast.: ,,Oproécz samego faktu tworzenia publikatorow teleinforma-
tycznych - Biuletynu Informacji Publicznej (art. 9 u.d.i.p.) i Centralnego Repo-
zytorium Informacji Publicznej (art. 9a u.d.i.p.) - co najmniej rownie istotna jest
przejrzysto$¢ publikowanych informacji. Utatwieniem bytoby faktyczne stwo-
rzenie biuletynu wedlug jednolitego schematu - co sprzyjatoby przejrzystosci
dzialalnosSci publicznej stanowigcej sktadowa dobrego rzadzenia”.

195 Informacja o wynikach kontroli pn. Udostepnianie informacji publicznej przez
Jednostki administracji rzagdowe, KAP.430.003.2022, Nr ewid. 156/2022/P/22/003/
KAP, Departament Administracji Publicznej Najwyzszej [zby Kontroli, 2023. Zob.
Po informacje publicznqg - z przeszkodami. Udostepnianie informacji publicznej
przezjednostki administracji rzgdowej, 24.04.2023 [online:]| https:/www.nik.gov.
pl/aktualnosci/udostepnianie-informacji-publicznej.html [dostep: 31.12.2024].
196 Po informacje publicznq - z przeszkodami. Udostepnianie informacji pu-
blicznej..., op. cit. [online, dostep: 31.12.2024].
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Biuletyny réznity sie miedzy sobg”!7, mialy tez miejsca op6znienia w roz-
patrywaniu wnioskéw!?, Dlatego w ocenie NIK nie bylo wystarczajgcego
»hadzoru organéw objetych kontrolg nad realizacja obowigzkow zwig-
zanych z udostepnianiem informacji publicznej”?°. Powyzsze potwier-

31

dzaja wartosci wskaznika ,,Wolno$¢ informacji - Prawo do informacji
zawartego w bazie EuroPAM?°°, W 2020 r. Polska osiggnela jedynie 35
punktéw (na 100) w ramach EuroPAM?2°!, natomiast Unia Europejska -
50 punktow?202,

W zwigzku z powyzszym warto podkresli¢, ze dzialania ERPO niewat-
pliwie wpisuja sie w cel, ktoremu stuzy prawo dostepu do informacji. Za-
kres tych dzialan nie tylko uzupelnia system sagdowej kontroli realizacji
tego prawa przez organy administracji, ale takze umozliwia promowa-
nie i rozwijanie dobrych praktyk administracyjnych w odniesieniu do
dostepu do dokumentéw. Srodek zaradcezy w postaci skargi do ERPO wy-
daje sie stanowi¢ dobry wzorzec gwarancji dla realizacji zasady transpa-
rentnosci i otwartosci, a takze odpowiedz na wyzwania wspolczesnego
spoleczenstwa informacyjnego.

197 Ibidem.

198 Ibidem.

199 Ibidem. Podobne stanowisko NIK zawarto w wynikach kontroli prowadzo-
nych w poczatkowym okresie obowigzywania ustawy o dostepie do informacji
publicznej. Zob: Informacja o wynikach kontroli wywigzywania sie wojewodow
i jednostek samorzqdu terytorialnego z obowigzku udostepniania informacji pu-
blicznej, NIK 2006 (Nt ewid.154/2006/P05121/LBI), s. 5: ,,Nie stworzono warunkéw
prawnych i organizacyjnych umozliwiajacych pelne urzeczywistnienie jawno-
$ci zycia publicznego” (informacja NIK wskazywana za: S. Czarnow, Prawo do
informacji publicznej w Polsce..., op. cit., s. 23-36.)

200 Baza danych EuroPAM jest skonstruowana w oparciu o wskazniki doty-
czace: ujawniania informacji finansowych, ograniczen dotyczacych konfliktu
interesow i wolnosci informacji, a takze zamowien publicznych. EuroPAM jest
czeScig unijnego projektu cyfrowego sygnalizowania nieprawidtowosci i stanowi
poglebienie inicjatywy Banku Swiatowego (Public Accountability Mechanisms
Initiative, PAM). Zob. [online:] https:/www.europam.eu/index.php?module=a-
bout [dostep: 31.12.2024].

201 Wynik tego wskaznika dla Polski sie obnizyl od czasu jego pierwszej pu-
blikacji w 2012 r., gdy wyniost 57 pkt [online:] https:/www.europam.eu/index.
php?module=overview [dostep: 31.12.2024].

202 Ibidem.

Katarzyna Kaczmarska


https://www.europam.eu/index.php?module=about
https://www.europam.eu/index.php?module=about
https://www.europam.eu/index.php?module=overview
https://www.europam.eu/index.php?module=overview

185

Bibliografia

Avtonomov A., Activities of the European Ombudsman under the Charter
of Fundamental Rights: Promoting Good Administration through Human
Rights Compliance, ,MDPI. Laws” 2021, nr 10.

Cadeddu S., The proceedings of the European Ombudsman, ,,. & Contemp.
Probs” 2004, nr 68.

Castells M., Sieci oburzenia i nadziei. Ruch spoleczne w erze internetu, War-
szawa 2013.

Czarnow S., Prawo do informacji publicznej w Polsce a wymogi prawa
europejskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 4.

d’Ancona M., Postprawda, Warszawa 2018.

Demirel D., The Role of the European Ombudsman in Good Administration,
,Politics, Economics and Administrative Sciences Journal of Kirsehir
Ahi Evran University” 2021, vol. 5, nr 2.

Dobaczewska A., Jawnos¢ dziatania wladz publicznych a stopien party-
cypacji spolecznej w kreowaniu i realizacji zadan publicznych [w:] T.
Bakowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy
powierzanych jej zadan, Warszawa 2015.

Fisher M., W trybach chaosu. Jak media spolecznosciowe przeprogramo-
wujg nasze umysty i nasz swiat, Krakow 2023.

Harari Y.N., 21 lekcji na XXI wiek, Krakow 2018.

Harasimiuk D.E., Szustakiewicz P., Dostep do dokumentow wytworzo-
nych przez organy Unii Europejskiej, ,Przeglad Prawa Publicznego”
2021, nr 10.

Kedzior A., Jawnos¢ i transparentnos¢ postepowania administracyjnego,
»Przeglad Prawa Publicznego” 2018, nr 1.

Hofmann H.C.H., Chapter 1: The developing role of the European Ombud-
sman [w:] H.C.H. Hofmann, J. Ziller, Accountability in the EU. The Role
of the European Ombudsman, 2017.

Hryniewicka-Filipkowska W., Prawo do dobrej administracji w polskim
systemie wdrazania funduszy Unii Europejskiej. Teoria i praktyka,
Bialystok 2015.

Skarga do Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich jako odpowiedz na wspétczesne potrzeby...



186

Izdebski H., Maladministration a zasada i prawo do dobrej administracji
[w:] K. Malysa-Suliniska, M. Spyra, A. Szumanski (red.), W poszukiwa-
niu dobrego prawa. Ksiega Jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca. Tom
L. Perspektywa publicznoprawna, Warszawa 2022.

Jackiewicz A., Prawo do dobrej administracji w $wietle Karty Praw Podsta-
wowych, Panstwo i Prawo 2003, nr 7.

Jaskowska M., Prawo do prawdy w prawie administracyjnym i potrzeba
poszerzenia ustawowego zakresu jego ochrony w czasach postprawdy,

»Przeglad Prawa Publicznego” 2023, nr 10.

Jaskowski M., Pojecie sgdowej kontroli administracji, kontrola sgdowa
a nadzor [w:] idem, Sgdowa kontrola legalnosci aktow administracyyj-
nych Unii Europejskiej, Warszawa 2016.

Jaskowski M., Sgdy wspolnotowe jako sqdy administracyjne, ,Kwartalnik
Prawa Publicznego” 2001, nr 1.

Kotanidis S., The European Ombudsman: Reflections on the role and its
potential. In-depth analysis, European Parliamentary Research Servi-
ce, 2018 [online:] https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/do-
cument/EPRS_IDA(2018)630282 [dostep: 31.12.2024].

Kowalik-Banczyk K., Srodki przystugujgce wnioskodawcy w razie odmowy
udzielenia dostepu do dokumentow. Srodki odwolawcze [w:] D. Miasik,
N. Pottorak, A. Wrobel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. Komentarz, t. 1, Warszawa 2012.

Opalinski B., Dostep do informacji publicznej jako emanacja zasady jaw-
nosci zycia publicznego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019, nr 7-8.
Osowski S., Wilk B., Jawnos¢ jako zasada demokratycznego panstwa pra-

wa, ,Krajowa Rada Sgdownictwa” 2016, nr 4.

Przybysz P, Administracja partycypacyjna [w:] idem, Instytucje prawa ad-
ministracyjnego, Warszawa 2020.

Safjan M., Bosek L. (red.), Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2016.

Schick N., Deep Fakes and the Infocalypse: What You Urgently Need To
Know, Monoray 2020.

Skibinska E, Europejski Trybunat Sprawiedliwosci. Kompetencje Europej-
skiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Sqdy Wspoélnotowe [w:] A. Wrobel

Katarzyna Kaczmarska


https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_IDA(2018)630282
https://www.europarl.europa.eu/thinktank/en/document/EPRS_IDA(2018)630282

187

(red.), Wprowadzenie do prawa Wspolnot Europejskich (Unii Europej-
skiej), Zakamycze 2002.

Stapczynski T., Aktualnos¢ pojecia prawa do dobrej administracji i jego
skutecznos$¢. Prawo do dobrej administracji [w:] W. Jakimowicz (red.),
Aktualnosé poje¢ prawa administracyjnego, Warszawa 2021.

Spoerer M., More O’Ferrall R., The European Ombudsman’s role in access
to documents, ,,ERA Forum” 2022, nr 23.

Tsadiras A., Maladministration and life beyond legality: The European Om-
budsman’s paradigm, ,International Review of Law” 2015, nr 11.

Wasilewski A., Prawo dostepu do dokumentow instytucji Unii Europejskiej,
»<Europejski Przeglad Sgdowy” 2006, nr 11.

Wroblewska P, Zasada jawnosci dziatan administracji a prawo dostepu do
dokumentow wewnetrznych na podstawie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 5.

Zimmermann J., Dobra administracja [w:] idem, Alfabet prawa admini-
stracyjnego, Warszawa 2022.






MATEUSZ KUPIEC PRAWO DO UZYSKANIA WYJASNIENIA
ORCID 0000-0001-7280-8955 NA TEMAT PROCEDURY PODEJMOWANIA
DECYZJI PRZY UZYCIU SYSTEMOW
Al W SWIETLE Al ACT | RODO
DOI 10.26399/978-83-66723-91-7/m.kupiec

Wprowadzenie

W ostatnich latach wyraznie rosnie zastosowanie systemoéw Al w admi-
nistracji publicznej. Wprowadzanie tego typu rozwigzan do codzienne-
go funkcjonowania urzedéw pozwala zwiekszy¢ efektywnos¢, szybkos¢
i precyzje dzialan, zwlaszcza w zakresie podejmowania decyzji w indy-
widualnych sprawach obywateli. Wskazuje sie bowiem, zZe czeSciowe lub
calkowite oparcie proceséw decyzyjnych w administracji publicznej na
wynikach dzialania algorytméw moze pomdéc w ograniczaniu typowo
ludzkich bltedéw wynikajacych ze stereotypow lub skrotow myslowych.
Urzednicy, rozstrzygajgc w imieniu organu indywidualne sprawy, dzia-
laja w warunkach tzw. ograniczonej racjonalnosci (bounded rationa-
lity)', spowodowanej niepelnoscig posiadanych informacji i oceng stanu
faktycznego sprawy wedlug chwili wydania decyzji administracyjnej,
w znacznym stopniu powielajg wypracowane wczesniej sposoby koja-
rzenia i dedukcji, dokonujgc przyporzadkowania stanu faktycznego do
normy prawnej2 Tymczasem system Al, opierajgc sie na wczeS$niej zde-
finiowanych modelach wnioskowania statystycznego i obszernej bazie

1 G. Wheeler, Bounded Rationality [w:] E.N. Zalta, U. Nodelman (red.), The Stan-
ford Encyclopedia of Philosophy, 2024 [online:] https://plato.stanford.edu/archi-
ves/win2024/entries/bounded-rationality [dostep: 17.06.2025].

2 F. Filgueiras, New Pythias of public administration: ambiguity and choice in Al
systems as challenges for governance, “Al & Soc.” 2022, nr 37, s. 1476.


https://plato.stanford.edu/archives/win2024/entries/bounded
https://plato.stanford.edu/archives/win2024/entries/bounded

190

danych, moze - przynajmniej w teorii - zapewnic bardziej obiektywna
ocene sytuacji faktycznej jednostki. Warto jednak spojrze¢ na wdraza-
nie systemoéw Al w administracji publicznej z szerszej perspektywy. Sys-
temy Al ,uczace si¢” na podstawie historycznych danych mogg bowiem
utrwalac¢ istniejgce uprzedzenia lub przywileje okreSlonych grup, jesli
dane wyjsciowe odzwierciedlajg niepozadane i dyskryminujgce zaloze-
nia3. Przykladowo, system Al wspierajgcy swoimi rekomendacjami pro-
ces wydawania decyzji w sprawach dotyczacych swiadczen socjalnych
moze generowac swoje zalecenia na podstawie istniejgcych w przeszlo-
Sci stereotypow dotyczacych danej grupy lub regionu. W rezultacie ist-
nieje ryzyko, ze obietnica ,,neutralnej administracji publicznej opartej
o dzialanie algorytmu” moze ustgpi¢ miejsca administracji publicznej
z ,wbudowang dyskryminacjg”.

W konteksScie postepujacej automatyzacji i coraz wiekszej roli syste-
mow Al w podejmowaniu decyzji szczegdlnego znaczenia nabiera tytu-
lowe ,,prawo do uzyskania wyjasnien na temat procedury podejmowania
decyzji windywidualnej sprawie przy uzyciu systemow Al”. Kazdy, wobec
kogo wydano decyzje wplywajacg na jego sytuacje faktyczng lub praw-
na, powinien mie¢ mozliwos¢ zrozumienia procesu, ktory do tej decyzji
doprowadzit. Kluczowe znaczenie ma zatem zapewnienie skutecznych
Srodkéw prawnych, ktore pozwoliltyby osobom, ktorych dotyczg decy-
zje oparte na wynikach generowanych przez systemy Al, przynajmniej
czesciowo ,,odstoni¢” logike dzialania algorytmu i jego znaczenie w pro-
cesie rozstrzygania o ich sytuacji faktycznej lub prawnej. Unijny prawo-
dawca dostrzegl potrzebe zagwarantowania osobom, na ktore systemy
Al oddzialuja, mozliwo$ci uzyskania od podmiotéw stosujgcych Al infor-
macji o roli i gtéwnych elementach decyzji wygenerowanej za pomoca

3 M. ]Janssen, M. Hartog, R. Matheus, AYi Ding, G. Kuk, Will Algorithms Blind Pe-
ople? The Effect of Explainable Al and Decision-Makers’ Experience on Al-supported
Decision-Making in Government, “Social Science Computer Review” 2022, nr
40(2), s. 481.

4 S. Alon-Barkat, M. Busuioc, Human - Al Interactions in Public Sector Decision
Malking: “Automation Bias” and “Selective Adherence” to Algorithmic Advice, “Jo-
urnal of Public Administration Research and Theory” 2023, nr 33(1), s. 153-154.
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takiego systemu. Zgodnie z art. 86 Al Act’ kazda osoba, ktorej dotyczy
decyzja oparta na wynikach systemu Al wysokiego ryzyka® (wymienio-
nego w zalgczniku III do Al Act, z wylgczeniem systemow wskazanych
w pkt 2 tego zalgcznika), wywolujgca skutki prawne lub w podobny spo-
sOb znaczaco wplywajaca na jej sytuacje - gdy osoba ta uznaje, ze decy-
Zja ma niepozadany wplyw na jej zdrowie, bezpieczenstwo lub prawa
podstawowe - ma prawo uzyskania od podmiotu stosujgcego system Al
jasnego i merytorycznego wyjasnienia roli tego systemu w procedurze
decyzyjnej oraz gtéwnych elementow podjetej decyzji. Znaczenie wspo-
mnianego prawa bywa jednak kwestionowane, poniewaz stosuje si¢ je
wylacznie w takim zakresie, w jakim nie zostalo ono inaczej uregulowane
w prawie Unii (art. 86 ust. 3 Al Act)’. Wskazuje sie przy tym, ze przepisy

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2024/1689 z dnia
13 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia zharmonizowanych przepisoéw do-
tyczacych sztucznej inteligencji oraz zmiany rozporzadzen (WE) nr 300/2008,
(UE) nr 167/2013, (UE) nr 168/2013, (UE) 2018/858, (UE) 2018/1139 i (UE) 2019/2144
oraz dyrektyw 2014/90/UE, (UE) 2016/797 i (UE) 2020/1828 (akt w sprawie sztucz-
nej inteligencji). Tekst majacy znaczenie dla EOG (Dz.UUE.L.z2024 r. poz. 1689),
dalej: Al Act.
6 Art. 86 Al Act stosuje sie zatem do decyzji podejmowanych z wykorzystaniem
wynikow wygenerowanych przez systemy Al wykorzystane w ktorymkolwiek
z ponizszych obszaréw: biometria, w zakresie, w jakim jej stosowanie jest do-
zwolone na podstawie odpowiednich przepiséw prawa Unii lub prawa krajowe-
g0; ksztalcenie i szkolenie zawodowe; zatrudnienie, zarzgdzanie pracownikami
idostep do samozatrudnienia: dostep do podstawowych ustug prywatnych oraz
podstawowych ustug i $wiadczen publicznych, a takze korzystanie z nich; Sci-
ganie przestepstw, w zakresie, w jakim wykorzystywanie przedmiotowych sys-
temoéw jest dozwolone na podstawie odpowiednich przepisow prawa Unii lub
prawa krajowego; zarzgdzanie migracja, azylem i kontrolg graniczng, w zakresie,
w jakim wykorzystywanie przedmiotowych systemow jest dozwolone na pod-
stawie odpowiednich przepisoéw prawa Unii lub prawa krajowego; sprawowanie
wymiaru sprawiedliwosci i procesy demokratyczne (pkt 11 pkt 3-8 Zalgcznika 3
do Al Act). Art. 86 ust. 1 Al nie dotyczy natomiast decyzji podejmowanych z wy-
korzystaniem wynikéw dzialania systemoéw Al przeznaczonych do wykorzy-
stywania jako zwigzanych z bezpieczenstwem elementy proceséw zarzadzania
krytyczng infrastrukturg cyfrowa, ruchem drogowym i proceséw ich dziatania
lub zaopatrzenia w wode, gaz, cieplo lub energie elektryczng - uzasadnienie dla
wylgczenia akurat tej kategorii systemow z zakresu stosowania art. 86 Al Act jest
niejasne i nie wynika ani z przepiséw rozporzadzenia, ani z treSci jego preambuly.
7 K. Kelder, On the Relative Importance of the Al Act Right to Explanation
[online:] https://digi-con.org/on-the-relative-importance-of-the-ai-act-right-
-to-explanation/ [dostep: 17.06.2025].
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RODO? juz przewiduja podobne uprawnienie w kontekscie przetwarza-
nia danych osobowych na potrzeby w pelni zautomatyzowanego podej-
mowania decyzji. Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie
zakresu uprawnien informacyjnych przyshugujacych osobom fizycz-
nym w $wietle przepisow Al Act oraz RODO, a takze dokonanie oceny,
czy Srodki prawne przewidziane w obu rozporzadzeniach umozliwiaja
jednostce skuteczne uzyskanie informacji na temat procedur podej-
mowania decyzji przy wykorzystaniu systemow sztucznej inteligencji.

+Wyjasnialno$é” dziatania systemu Al

i podejmowanych przez niego decyzji

Przed przystapieniem do analizy przepiséw Al Act i RODO dotyczacych
prawa do uzyskania wyjasnienia na temat procedury podejmowania
decyzji w indywidualnej sprawie przy uzyciu systemow Al, w pierwszej
kolejnosci nalezy przedstawié¢, na czym polega wyjasnialnos¢ dziatania
systemu Al i podejmowanych przez niego decyzji. Pojecie wyjasnialnej
sztucznej inteligencji (explainable AI, XAI) odnosi sie do zdolnoSci syste-
mow Al do formutowania zrozumiatych i przejrzystych wyjasnien do-
tyczacych podejmowanych decyzji oraz podejmowanych dzialan, co
pozwala na lepsze zrozumienie mechanizmow ich funkcjonowania przez
podmioty stosujace systemy Al lub osoby, na ktore AI ma wplyw?®. Wy-
roznia sie dwa gléwne podejscia: modele samoobjasnialne (self explaia-
ble models), w ktorych wyjasnialnos$¢ dzialania systemu jest integralnym
elementem jego konstrukcji, oraz wyjasnienia post hoc, ktére polegaja
na analizie i thumaczeniu dzialania systemu po zaobserwowaniu jego

8 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (og6lne rozporzadzenie o ochronie danych)
(Dz.U.UE.L. 2 2016 1. Nr 119, s. 1 z p6zn. zm.), dalej: RODO.

9 EDPS, Tech Diispattch on Explaiinable Artificial Intelligence, s. 3 oraz 7-8 [online:]
https:/www.edps.europa.eu/system/files/2023-11/23-11-16_techdispatch_xai_
en.pdf [dostep: 17.06.2025].
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zachowania!® (np. wygenerowaniu okreslonej rekomendacji). W prakty-
ce zapewnienie wyjasnialnosci wynikéw dziatania systemoéw Al stanowi

istotne wyzwanie, poniewaz brak standardowych metod oceny interpre-
tacji procesu decyzyjnego systemu Al uniemozliwia jednoznaczne okre-
Slenie, czy dostarczone informacje odzwierciedlajg rzeczywisty proces

decyzyjny modelu, co dodatkowo utrudnia ich praktyczng weryfikacje!'.
Zapewnienie wyjasnialnosci dzialania systemoéw Al stanowi wyzwanie,
poniewaz wyjasnienia decyzji algorytmicznych musza uwzgledniac in-
dywidualny kontekst, w ktorym system Al wygenerowal dang decyzje

lub rekomendacje co do podjecia decyzji. Sprawia to, Ze trudno stworzy¢

uniwersalne i zrozumiale przedstawienie procesu decyzyjnego z udzia-
lem systemu Al'2

Prawo do uzyskania wyjasnienia na temat procedury
podejmowania decyzji w indywidualnej sprawie

przy uzyciu systeméw Al w $wietle Al Act

Przepis art. 86 Al Act naklada na podmioty stosujgce niektore systemy
Al wysokiego ryzyka obowigzek przekazania jasnego i merytoryczne-
go wyjasnienia roli tego systemu Al w procedurze podejmowania de-
cyzji oraz gléwnych elementow podjetej decyzji osobie, na ktoérg Al ma
wplyw, jezeli decyzja wywoluje skutki prawne lub w podobny sposéb
oddzialuje na te osobe na tyle znaczgco, ze uwaza ona, iz ma to niepo-
zadany wplyw na jej zdrowie, bezpieczenstwo lub prawa podstawowe.
Jak wynika z motywu 95 Al Act, unijny prawodawca nalozyl obowigzek

10 Ibidem.

11 C. Panigutti, R. Hamon, I. Hupont, D. Fernandez Llorca, D. Fano Yela, H. Jun-
klewitz, S. Scalzo, G. Mazzini, 1. Sanchez, ]. Soler Garrido, E. Gomez, The role of
explainable Al in the context of the Al Act. Proceedings of the 2023 ACM Conference
on Fairness, Accountability, and Transparency, Association for Computing Ma-
chinery, New York, s.1142-1143 [online:] https://doi.org/10.1145/3593013.3594069
[dostep: 19.01.2025].

12 H. De Bruijn, M. Warnier, M. Janssen, The perils and pitfalls of explainable Al:
Strategies for explaining algorithmic decision-making, “Government Information
Quarterly” 2022, nr 39(2), s. 5.
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udzielania na zadanie wyjasnien dotyczacych procedury podejmowa-
nia decyzji w indywidualnych sprawach z wykorzystaniem systemoéw Al
wylacznie na podmioty stosujgce, uznajac, ze to wlasnie one, najlepiej
znajace specyficzny kontekst dzialania systemow, odgrywaja kluczowa
role w identyfikacji potencjalnych, wcze$niej pominietych zagrozen
oraz w zapewnieniu ochrony praw podstawowych, szczegbélnie w od-
niesieniu do os6b i grup wrazliwych, na ktére systemy te moga wywie-
ra¢ wplyw. Zgodnie z art. 3 pkt 4 Al Act ,,podmiot stosujacy” oznacza
osobe fizyczng lub prawnag, organ publiczny, agencje lub inny podmiot,
ktore wykorzystujg system Al, sprawujac nad nim kontrole, z wyjat-
kiem sytuacji, gdy system Al jest wykorzystywany w ramach osobistej
dzialalnos$ci pozazawodowej. Przestanka ,wykorzystywania systemu Al
i sprawowania nad nim kontroli” oznacza, ze podmiotami stosujacy-
mi bedg tylko te podmioty, ktore faktycznie decyduja o celach i sposo-
bach uzycia systemu i ponosza za to odpowiedzialnos¢'s. Innymi stowy,
muszg one nie tylko aktywnie korzystac¢ z wynikoéw wygenerowanych
przez system, lecz takze ponosic ryzyko i koszty zwigzane z eksploata-
cja systemu. Wyjasnien dotyczgcych procedury podejmowania decyzji
w indywidualnej sprawie z wykorzystaniem systemoéw Al mogg zgdac
wszystkie osoby, na ktore te systemy wywierajg wplyw, pod warunkiem
ze decyzja zostala podjetg na podstawie wynikéw systemu Al wysokiego
ryzyka i wywoluje skutki prawne lub w inny sposéb znaczgco oddzia-
luje na te osobe, w szczegdlnosci jesli uznaje ona, ze ma to niepozada-
ny wplyw na jej zdrowie, bezpieczenstwo lub prawa podstawowe. W Al
Act nie zawarto pojecia osoby, na ktérg Al ma wplyw. Majac jednak na
uwadze, ze prawo do uzyskania wyjasnien ma charakter Srodka ochrony
prawnej, mozna uznac, iz pojecie to obejmuje zarowno osoby fizyczne,
jak i osoby prawne, ktorych sytuacja prawna lub faktyczna jest w spo-
sOb bezposredni lub posredni ksztaltowana przez wyniki wygenerowa-
ne przez system Al. Artykul 86 Al Act nie warunkuje stosowania prawa
do uzyskania wyjasnien od stopnia zaangazowania czynnika ludzkiego

13 C.Wendehorst, Artikel 3: Begriffe [w:] M. Martini, C. Wendehorst (red.), KI-VO:
Verordnung iiber Kiinstliche Intelligenz, Monachium 2024, s. 166.
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w proces podejmowania decyzji. Oznacza to, ze uzyskania wyjasnien
na temat procedury podejmowania decyzji na podstawie Al Act bedzie
mozna zagdac¢ wobec kazdego rozstrzygniecia podjetego na podstawie
wynikow wygenerowanych przez systemy Al wysokiego ryzyka, nieza-
leznie od tego, w jakim stopniu wykorzystano rezultaty wygenerowa-
ne przez ten systemu. Przykladowo, nawet jezeli organ administracji
publicznej bedzie wykorzystywal treSci wygenerowane przez system
Al wysokiego ryzyka (np. rekomendacje, zalecenia) tylko w waskim za-
kresie przy rozstrzyganiu indywidualnej sprawy jednostki, adresat aktu
administracyjnego lub innej czynnosci (osoba, na ktérg Al ma wplyw)
bedzie mogla zgdac¢ od organu przekazania wyjasnien, o ktérych mowa
w art. 86 Al Act. Przepis ten ma zastosowanie wylgcznie w sytuacji, gdy
rozstrzygniecie podjete na podstawie dzialania systemu Al wywoluje
skutki prawne lub w podobny sposéb istotnie wplywa na sytuacje osoby,
ktorej dotyczy, a osoba ta jest subiektywnie przekonana, ze decyzja ta
negatywnie oddzialuje na jej zdrowie, bezpieczenstwo lub prawa pod-
stawowe. A zatem prawo do uzyskania wyjasnien znajdzie potencjalnie
zastosowanie do kazdego aktu administracyjnego lub innej czynnosci
organu, ktore powodujg takie skutki, o ile w procesie ich wydawania
wykorzystano wyniki wygenerowane przez system Al. Organ admini-
stracji publicznej jako podmiot stosujacy system Al wysokiego ryzyka
do podejmowania decyzji, zgodnie z art. 86 Al Act, musi w sposob jasny
i zrozumialy wyjasni¢ wnioskodawcy role, jaka odegrata AI w procedu-
rze podejmowania decyzji oraz wskazac¢ najwazniejsze czynniki (,,glow-
ne elementy decyzji”), ktore doprowadzily do danego rozstrzygniecia.
Wydaje sie, ze unijny prawodawca wymaga poinformowania wniosko-
dawcy przede wszystkim o podstawie prawnej rozstrzygniecia, a tak-
Ze 0 znaczeniu, jakie przypisano poszczegdlnym przestankom (w tym
wynikom wygenerowanym przez system Al), oraz wskazania, na jakim
etapie sg procedury, i w jakim zakresie skorzystano z systemu Al. Wy-
jasnienie musi by¢ sformutowane w sposob ,,jasny i merytoryczny”, co
oznacza, ze nie moze byc¢ zbyt ogélne, czy niezrozumiale; powinno nato-
miast dawa¢ wnioskodawcy rzeczywistg mozliwos¢ skorzystania z jego
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praw'4. Chociaz nie jest wymagane ujawnianie pelnej ,wewnetrznej lo-
giki” dzialania, to jednak podmiot stosujacy musi przekazac na tyle wy-
czerpujace wyjasnienia, by wnioskodawca mogl zrozumiec¢ kluczowe
powody rozstrzygniecia i ewentualnie zakwestionowac jego zgodnos¢
z prawem?'. Przykladowo, jezeli wykorzystano system Al do podjecia
decyzji o przyznaniu osobie fizycznej Swiadczenia pielegnacyjnego, ad-
resat decyzji - po zlozeniu wniosku o wyjasnienia na podstawie art. 86
Al Act - bedzie musial zosta¢ poinformowany o tym, na jakim etapie
postepowania uwzgledniono wyniki Al, jakie dane dotyczace wnio-
skodawcy byly przetwarzane (np. wiek, stan zdrowia, stopien niepel-
nosprawnosci), jakie znaczenie przypisano poszczegélnym tresciom
wygenerowanym przez Al oraz w jaki sposoéb zalecenia lub predykcje
systemu wplynely na ostateczne rozstrzygniecie o przyznaniu lub nie-
przyznaniu mu Swiadczenia.

Prawo do uzyskania wyjasnienia na temat procedury
podejmowania decyzji w indywidualnej sprawie

przy uzyciu systeméw Al w $wietle RODO

Podmioty stosujgce’® przetwarzajgce dane osobowe za pomocg syste-
mow Al wysokiego ryzyka dla podjecia okreslonego rozstrzygniecia
w sprawie osoby fizycznej, nalezy uznac¢ za administratoréw danych
osobowych w rozumieniu art. 4 pkt 7 RODO, poniewaz to one - po-
przez okreslenie celu, zakresu i trybu dzialania systemu - wyznaczaja
zasady i procedury przetwarzania danych osobowych, a tym samym
decyduja zaréwno o tym, dlaczego dane sg przetwarzane, jak i w jaki

14 M. Brkan, H.P. Vilfan, Article 86. Right to Explanation of Individual Decision
Making [w:] C.N. Pehlivan, N. Forg6, P. Valcke (red.), The EU Artificial Intelligence
(Al) Act: A Commentary, 2024, s. 1206-1208.

15 Ibidem.

16 Zgodniezart. 3 pkt 4 Al Act ,,podmiot stosujacy” oznacza osobe fizycznag lub
prawna, organ publiczny, agencje lub inny podmiot, ktore wykorzystuja system
Al nad ktérym sprawujg kontrole, z wyjatkiem sytuacji, gdy system Al jest wy-
korzystywany w ramach osobistej dzialalnoSci pozazawodowe;.
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sposoOb przebiega ten proces w praktyce. W konsekwencji to na pod-
miotach stosujacych spoczywa obowigzek realizacji praw podmiotéw
danych, o ktéorych mowa w rozdziale IIl RODO. Chociaz w Swietle RODO
istnienie prawa do uzyskania wyjasnienia na temat procedury podej-
mowania decyzji w indywidualnej sprawie z wykorzystaniem systemow
Al bylo przez dlugi czas przedmiotem debaty w piSmiennictwie'?, sagdy
krajowe wskazuja!s, ze takie uprawnienie osoby, ktorej dane dotycza, wy-
nika posrednio z prawa jednostki do uzyskania od administratora - na
podstawie art. 15 ust. 1 lit. h RODO - informacji o zautomatyzowanym
podejmowaniu decyzji, w tym o profilowaniu, o ktérym mowa w art. 22
ust. 1i4 RODO, oraz - przynajmniej w tych przypadkach - istotnych in-
formacji o zasadach ich podejmowania, a takze o znaczeniu i przewidy-
wanych konsekwencjach takiego przetwarzania dla osoby, ktorej te dane
dotyczg. Grupa Robocza Art. 291 w art. 29 wskazuje, ze realizujgc prawa
informacyjne podmiotu danych zagwarantowane w art. 15 ust. 1 lit. h
RODO, administrator powinien przekazac osobie fizycznej wyczerpujace
informacje, aby osoba, wobec ktorej podjeto w pelni zautomatyzowana
decyzje, zrozumiala przyczyny okreslonego rozstrzygniecia, w szczegol-
nosci czynniki brane pod uwage przy podejmowaniu decyzji oraz ich

17 S. Wachter, B. Mittelstadt, L. Floridi, Why a Right to Explanation of Automated
Decision-Making Does Not Exist in the General Data Protection Regulation, “Inter-
national Data Privacy Law” 2017, nr 7(2), s. 76-99.

18 Wyrok austriackiego Federalnego Sagdu Administracyjnego z dnia 29 czerwca
2023 1., W2522246581-1/6E. W wyroku tym sklad orzekajacy stwierdzil, ze art. 15
ust. 11it. h RODO przyznaje osobie, ktérej dane dotyczg, prawo do uzyskania in-
formacji: o kategoriach danych osobowych i znaczenia dla utworzenia profilu;
w jaki sposob profil jest tworzony w sposéb zautomatyzowany, ze szczegélnym
uwzglednieniem zastosowanej metody statystycznej; dlaczego profil jest istot-
ny dla decyzji; w jaki sposob profil jest faktycznie wykorzystywany w kontek-
$cie decyzji. Podobnie wyrok Rechtbank Amsterdam z dnia 11 marca 2021 r.,
C/13/689705/HA RK 20-258.

19 Grupa Robocza Art. 29 (ang. Article 29 Working Party) byta niezaleznym eu-
ropejskim organem doradczym, utworzonym na mocy art. 29 Dyrektywy 95/46/
WE, ktory zrzeszal przedstawicieli krajowych organéw ochrony danych, Euro-
pejskiego Inspektora Ochrony Danych oraz Komisji Europejskiej. Jej zadaniem
bylo m.in. opiniowanie projektéw aktéw prawnych, interpretacja przepisow
o ochronie danych oraz promowanie spéjnego stosowania zasad prywatnosci
w Unii Europejskiej. Z dniem 25 maja 2018 r., wraz z wejsciem w zycie RODO, zo-
stala zastgpiona przez Europejskg Rade Ochrony Danych (EROD).
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,wage” w calym procesie?°, Istnienie prawa do uzyskania wyjasnien na
temat procedury i zasad podejmowania w pelni zautomatyzowanych
decyzji w Swietle RODO zostalo takze jednoznacznie potwierdzone
przez TSUE w wyroku w sprawie C-203/222. Trybunal rozstrzygnal, ze
art. 15 ust. 1 lit. h RODO uprawnia podmiot danych do zgdania od ad-
ministratora, aby ten wyjasnil mu, w drodze istotnych informacji oraz
w zwiezlej, przejrzystej, zrozumialej i latwo dostepnej formie, procedu-
re i zasady konkretnie zastosowane do zautomatyzowanego wykorzy-
stania dotyczacych go danych osobowych w celu uzyskania okreslonego
wyniku?2, TSUE stwierdzil, ze realizacja prawa z art. 15 ust. 11lit. h RODO
nie moze polegac jedynie na przekazaniu algorytmu ani technicznego
opisu procesu decyzyjnego, poniewaz nie zapewniajg one wystarczajaco
zrozumialych i przejrzystych informacji2®. Osoba, ktérej dane dotycza,
powinna moc zrozumiec¢ na podstawie informacji otrzymanych od ad-
ministratora, ktére dane osobowe i w jaki sposob zostaly wykorzystane
do uzyskania konkretnego wyniku. Trybunal uznal za spetlniajgce ten
standard tzw. wyjasnienia wskazujace, jak zmiana danych wplynela-
by na rezultat decyzji?* (tzw. wyjasnienia kontrfaktyczne). Praktyczna
uzyteczno$¢ i wystarczalnos¢ wyjasnien kontrfaktycznych jako sposo-
bu realizacji prawa informacyjnego jednostki przewidzianego w art. 15
ust. 1 lit. h RODO przez organy administracji publicznej jest jednak
ograniczona wylacznie do automatycznych rozstrzygnie¢ w prostych,
powtarzalnych sprawach (np. decyzja o odebraniu $wiadczenia socjal-
nego podejmowana na podstawie automatycznej weryfikacji danych
dotychczasowego Swiadczeniobiorcy pochodzacych z publicznych re-
jestrow wzgledem ustawowych kryteriow). W takich przypadkach wy-
jasnienia kontrfaktyczne polegaja na wskazaniu wnioskodawcy, jakie

20 Grupa Robocza Art. 29, Wytyczne dotyczgce zautomatyzowanego podejmo-
wania decyzji w indywidualnych przypadkach i profilowania dla celéw rozpo-
rzadzenia 2016/679 (rev01), s. 21 [online:] https://www.edpb.europa.eu/system/
files/2023-09/wp260rev01_pl.pdf [dostep: 17.06.2025].

21 Wyrok TSUE z dnia 27 lutego 2025 r., C-203/22, CK przeciwko Dun & Brad-
street Austria GmbH i Magistrat der Stadt Wien, EU:C:2025:117

22 Ibidem, pkt 66.

23 Ibidem, pkt 59.

24 Ibidem, pkt 61-62.
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inne informacje lub ich zmiana moglyby skutkowa¢ odmiennym wy-
nikiem decyzji, poniewaz pozwalajag wnioskodawcy precyzyjnie ziden-
tyfikowac, ktore konkretnie informacje na jego temat byly decydujgce
dla wyniku sprawy. W przypadkach, w ktorych rozstrzygniecie sprawy
przez organ wymaga interpretacji poje¢ nieostrych i podjecia decyzji
w ramach uznania administracyjnego, istotnym problemem staje sie
natomiast okreslenie, ktore zmiany w sytuacji osoby wnioskujgcej or-
gan powinien wskazac jako te mogace prowadzi¢ do innej decyzji. Nie
jest tez jasne, wedlug jakich zasad organ powinien wybiera¢ alterna-
tywne warianty rozstrzygnie¢cia do przedstawiania wnioskodawcy, aby
wyjasnienia rzeczywiscie pomogly mu zrozumiec¢ sposob dzialania
systemu. Przykladem moze by¢ postepowanie o wydanie pozwolenia
na bron, w ramach ktérego wlasciwy organ Policji musi m.in. rozstrzy-
gnac, czy wnioskodawca nie stanowi zagrozenia dla siebie, porzadku
lub bezpieczenstwa publicznego?s, a wiec dokonuje oceny na podsta-
wie wlasnego uznania. Im bardziej ztozony proces decyzyjny i im wiecej
uwzglednionych informacji na temat osoby fizycznej, tym wieksza jest
liczba potencjalnych alternatywnych scenariuszy decyzyjnych, a arbi-
tralne przedstawienie zainteresowanej osobie tylko niektérych z nich
moze prowadzi¢ do zmniejszenia czytelnosci i zrozumialosci udzie-
lonych wyjasnien, co byloby sprzeczne z ratio legis prawa dostepu do
danych?¢. Dlatego wyjasnienia kontrfaktyczne powinny by¢ - co do za-
sady - traktowane przez organy administracji publicznej jedynie jako
narzedzie pomocnicze przy realizacji obowigzkow informacyjnych wy-
nikajgcych z art. 15 ust. 11it. h RODO, z wyjatkiem sytuacji, gdy wniosek
osoby fizycznej dotyczy zautomatyzowanego rozstrzygniecia w pro-
stej, powtarzalnej sprawie administracyjnej, w ktorej rozstrzygniecie
opiera sie wylgcznie na ocenie spelnienia przez jednostke jednoznacz-
nych i obiektywnych kryteriow przewidzianych w przepisach prawa.

25 Art. 10 Ustawy z dnia 21 maja 1999 r. o broni i amunicji (t.j. Dz.U. z 2024 r.
poz. 485).

26 Podobnie P. Hense, E. Niekrenz, Recht auf individuelle Erlduterung automa-
tisierter Entscheidungen und Geschdiftsgeheimnisschutz, ,,Kiinstliche Intelligenz
und Recht” 2025, nr 6, s. 243.
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W praktyce administracji publicznej kontrfaktyczne wyjasnienia po-
winny by¢ zatem najczesciej stosowane lgcznie z innymi metodami,
takimi jak jasne przedstawienie najwazniejszych danych wejsSciowych
oraz zasad dzialania algorytmu, a takze wizualizacje przebiegu procesu
decyzyjnego (np. wykresy wplywu poszczegélnych informacji na temat
adresata decyzji, ktorymi dysponowat organ, na wynik zautomatyzowa-
nego przetwarzania danych). Takie podejScie wzmacnia przejrzystos¢
dzialan organow i rzeczywista ochrone praw osob fizycznych w poste-
powaniach administracyjnych. De lege ferenda w zwigzku z wyrokiem
TSUE w sprawie C-203/22 i przedstawionymi powyzej watpliwoSciami
co do praktycznego zastosowania wyjasnien kontrfaktycznych zasadne
wydaje sie, aby Prezes Urzedu Ochrony Danych Osobowych opracowat
i wydal szczegdlowe wytyczne dotyczace realizacji prawa do uzyskania
wyjasnien, o ktérym mowa w art. 15 ust. 11it. h RODO, przez organy ad-
ministracji publicznej w Polsce. W szczegbélnosci wytyczne te powinny
precyzowac, w jaki sposoéb przedstawia¢ osobom fizycznym (adresa-
tom decyzji) zrozumiale i przejrzyste wyjasnienia mechanizmoéw zau-
tomatyzowanego podejmowania decyzji, a takze kiedy i w jakiej formie
stosowac wyjasnienia kontrfaktyczne jako uzupelniajgcy instrument
informacyjny.

W swietle wyroku TSUE w sprawie C-203/22 oraz ze wzgledu na przy-
jecie w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu?? szerokiej wykladni
pojecia ,,decyzji” w rozumieniu art. 22 RODO i objecia nim rezultatéw
zautomatyzowanych czynnosci przygotowawczych w ramach wielo-
stopniowych proceséw decyzyjnych, ktore przesgdzajg o ostatecznym
rozstrzygnieciu?® kluczowe staje sie pytanie o relacje miedzy prawem
do uzyskania wyjasnienia na temat procedury podejmowania decyzji
w indywidualnej sprawie przewidzianym w art. 86 Al Act a uprawnie-
niem osoby fizycznej do uzyskania wyjasnien na temat zasad w pelni

27 Wyrok TSz dnia 7 grudnia 2023 r., C-634/21, OQ przeciwko Land Hessen przy
udziale: SCHUFA Holding AG, EU:C:2023:957.

28 M. Kupiec, Nowe spojrzenie na zautomatyzowane podejmowanie decyzji w ro-
zumieniu art. 22 RODO - glosa do wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 712.2023 r.,
C-634/21, OQ przeciwko Land Hessen przy udziale: SCHUFA Holding AG, EPS 2024,
nr 3, s. 33-39.
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zautomatyzowanego podejmowania decyzji w zakresie przewidzianym
w art. 15 ust. 1 lit h. RODO. Podmioty stosujace, w tym organy admini-
stracji publicznej, moga bowiem wykorzystywac zalecenia lub reko-
mendacje wygenerowane przez systemy Al w wyniku profilowania oséb
fizycznych nie tylko na etapie podejmowania ostatecznych decyzji, lecz
rowniez na wczesniejszych etapach procesu decyzyjnego - jako narze-
dzie wspierajgce dzialania cztowieka, np. w celu ustalenia priorytetu
rozpatrywania spraw lub wstepnej identyfikacji przypadkéw wymaga-
jacych pilniejszej interwencji 2°. Jezeli bowiem przyjacé, ze prawo osoby
fizycznej do uzyskania wyjasnien dotyczacych procedury decyzyjnej
z wykorzystaniem systemu Al wysokiego ryzyka w zakresie przewi-
dzianym w Al Act wynika juz z art. 15 ust. 1 lit. h RODO, to - ze wzgledu
na subsydiarny charakter uprawnienia przewidzianego w art. 86 ust. 1
Al Act30 - w sytuacji gdy dana decyzja podjeta z wykorzystaniem wyni-
kow systemow Al wysokiego ryzyka spetnialaby przestanki w pelni zau-
tomatyzowanego podejmowania decyzji w rozumieniu art. 22 RODO,
obowiazek udzielenia wyjasnien na wniosek osoby, ktérej dane doty-
€z3, cigzylby na administratorze na gruncie RODO, a nie Al Act. Celem
niniejszego opracowania nie jest szczegélowa analiza relacji pomie-
dzy art. 15 ust. 1 lit. h RODO a art. 86 Al Act; nalezy jednak podkreslic,
Ze problem ten ma istotne znaczenie praktyczne dla administratoréw
i adresatow zautomatyzowanych decyzji. Al Act, w przeciwienstwie do

29 Systemy, o ktérych mowa w zalgczniku IIT do Al Act (np. systemy Al prze-
znaczone do wykorzystywania przez organy publiczne lub w imieniu organéw
publicznych w celu oceny kwalifikowalnosci 0sob fizycznych do podstawowych
Swiadczen i uslug publicznych) dokonujgce profilowania w celu realizacji wasko
okreslonych zadan proceduralnych, poprawy wynikoéw zakonczonych uprzed-
nio czynnosci wykonywanych przez czlowieka, wykrywania wzorcéw podejmo-
wania decyzji lub odstepstw od wzorcéw uprzednio podjetych decyzji, ktore nie
maja na celu zastgpienia ani wywarcia wplywu na zakonczong juz ocene doko-
nana przez czlowieka bez odpowiedniej weryfikacji ludzkiej, a takze realizujgce
zadania przygotowawcze w konteksScie oceny przypadkéw istotnych w Swietle
zastosowan wymienionych w zalgczniku III Al Act, beda kwalifikowane jako
systemy wysokiego ryzyka zgodnie z art. 6 ust. 3 Al Act. Mozna zatem zakladac,
Ze potencjalnie do rozstrzygnie¢ podjetych przy uzyciu wynikoéw dzialania ta-
kich systemow znajdzie zastosowanie art. 86 Al Act.

30 Art. 86 ust. 3 Al Act.
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RODO, nie okresla bowiem ani szczegoélowej procedury realizacji pra-
wa do wyjasnien, ani terminéw na udzielenie odpowiedzi, ani sankcji
za brak realizacji tego obowigzku przez podmiot stosujacy. Tymczasem
w przypadku zastosowania RODO do wniosku adresata decyzji (osoby, na
ktérg AI ma wplyw) o uzyskanie wyjasnien administrator zobowigzany
bylby rozpatrzy¢ zgdanie zgodnie z przepisami proceduralnymi rozpo-
rzadzenia, w tym w szczegdlnosci w terminie okreSlonym w art. 12 ust. 3
RODO, pod rygorem sankcji przewidzianych w rozporzadzeniu, w tym
administracyjnych kar pienieznych

Podsumowanie

Prawo do uzyskania wyjasnien na temat procedury podejmowania decy-
Zji przy uzyciu systemu Al stanowi wazny element przejrzystosci dziala-
nia administracji publicznej w spoleczenstwie informacyjnym, poniewaz
umozliwia osobom, na ktére system Al ma wplyw, uzyskanie niezbed-
nych informacji do dochodzenia swoich praw oraz oceny czy wykorzy-
stanie wynikoéw wygenerowanych przez taki system do podejmowania
decyzji ksztaltujgcych ich prawa i obowigzki bylo zgodne z prawem. Wy-
korzystanie systemow Al w administracji publicznej ma na celu poprawe
efektywnosci, szybkosci i precyzji dzialan, a takze ograniczenie bledoéw
wynikajacych z ludzkich stereotypow i uproszczen, jednak moze réwniez
prowadzi¢ do utrwalania uprzedzen, jesli dane wyjSciowe odzwierciedla-
ja juz istniejgce dyskryminujgce wzorce. Zapewnienie ,wyjasnialnosci”
dzialania systemoéw Al jest kluczowa dla zrozumienia procesu decyzyj-
nego przez osoby, na ktoére decyzje te wplywaja. Zgodnie z art. 86 Al Act
osoby, na ktére wplywaja decyzje podjete z uzyciem systemow Al wyso-
kiego ryzyka, majg prawo do otrzymania jasnych i merytorycznych wyja-
$nien dotyczacych roli systemu Al w procesie decyzyjnym oraz gléwnych
elementéw decyzji, jeSli decyzja wywoluje skutki prawne lub znaczg-
co wplywa na sytuacje tych os6b. RODO natomiast gwarantuje prawo
do uzyskania informacji o zautomatyzowanym podejmowaniu decyzji,
w tym o logice dzialania systemu i mozliwych konsekwencjach, oraz
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przewiduje szczegdlowe regulacje dotyczgce trybu, terminéw i sankcji
za brak realizacji tego prawa. Wyzwaniem dla administracji publicznej
bedzie okreslenie, kiedy wyjasnienia powinny by¢ udzielane na podsta-
wie Al Act, a kiedy w oparciu o RODO.
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Zasada jawnosci administracji publicznej i jawno$é

w postepowaniu administracyjnym oraz jej ograniczenia

Jawnos¢ dotyczaca sfery dzialalnosci administracji i reprezentujacych
panstwo funkcjonariuszy publicznych definiujg demokratyczne panstwo
prawne. Juz w czasach starozytnych zdawano sobie sprawe, ze wiedza do-
tyczaca dzialan wladz publicznych ma istotne znaczenie dla sprawowa-
nia wladzy w spoleczenstwie obywatelskim. Dla Cycerona na przyklad
istotne bylo to, jakiej wiedzy potrzebuje obywatel, aby mogl sprawowacé
wladze w panstwie demokratycznym!. Jednak dopiero wzrost Swiado-
mosci obywatelskiej zachodzacy w spoleczenistwach poszczegdlnych
panstw demokratycznych, szczegdlnie w polowie XX wieku, spowodo-
waly rzeczywiste zmiany dotyczace dostepu obywateli do informacji
o dzialalnosci administracji publicznej. W polskim porzadku prawnym
mozna wywies$¢ zasade jawnosSci dzialann panstwa juz z samej Konsty-
tucji RP, ktora wskazuje, ze wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Pol-
skiej nalezy do Narodu, ktory sprawuje jg przez swoich przedstawicieli

| 1 Zob. M.T. Cyceron, O Panstwie [w:] Pisma filozoficzne, t. 1, Warszawa 1960, s. 3.
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lub bezposrednio? Suweren - Nardd, aby sprawowac wladze zwierzch-
nig, musi mie¢ jawny dostep do informacji o prowadzonych przez swo-
ich przedstawicieli i organy panstwa dzialaniach.

Zasada jawnosci w Konstytucji RP wyrazona jest takze w art. 61 ust. 1
jako prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wiadzy pu-
blicznej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne, czyli prawie dostepu do
informacji publicznej. Co wiecej, zasada dostepu do informacji publicznej
wynika rowniez z ustawy o dostepie do informacji publicznej? oraz ure-
gulowan miedzynarodowych, takich jak art. 10 Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci?, czy tez art. 19 Miedzynarodo-
wego paktu praw obywatelskich i politycznychs. Zasada ta jest rOwniez
szczegOlnie mocno akcentowana w orzecznictwie sgdow administra-
cyjnyche. Przepis art. 61 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje natomiast, ze
kazde ograniczenie dotyczace jawnosci musi wynikac z precyzyjnej re-
gulacji prawnej, bowiem co do zasady, jak juz wspomniano, jawnosc¢
jest standardem demokratycznego panstwa prawnego, zas tajnosc jest
dopuszczalnym wyjatkiem jedynie w Scisle okreslonych przypadkach.
Powyzsze oznacza, ze jakkolwiek jawnos¢ zycia publicznego i postepo-
wania administracyjnego powinna by¢ traktowana priorytetowo, to nie
moze by¢ postrzegana jako wartos¢ absolutna. Nieograniczony dostep
opinii publicznej do wszystkich informacji zebranych w toku postepo-
wania administracyjnego moglby nierzadko prowadzi¢ do konsekwencji
odwrotnych do zamierzonych i zamiast stuzy¢ przejrzystosci, to czynic
szkody w interesie publicznym.

2 Zob. art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
71997 . Nr 78 poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.

3 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U.
72022 1. poz. 902 ze zm.).

4 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnoSci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 1. (Dz.U. 2 1993 1. Nr 61 poz. 284 ze zm.).

5 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia 23 kwietnia
1977 r. (Dz.U. 2 1977 r. Nr 38 poz. 167).

6 Por. np.: wyrok NSA z dnia 10 lutego 2016 1., I OSK 1321/15; wyrok NSA z dnia
18 pazdziernika 2024 r., III OSK 42/23; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 kwiet-
nia 2012 r., I[1 SAB/Wa 38/12. Wyroki dostepne na stronie internetowej CBOSA:
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query.

Rafat Kubik


https://orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query

207

WyzZej opisana zasada jawnoSci i dostepu do informacji publicznej
ma szczegolne znaczenie dla prawa i postepowania administracyjnego,
bowiem jawne dzialanie organéw administracji publicznej legitymizu-
je je w oczach suwerena’. Kazdy powinien mie¢ réwny i sprawiedliwy
dostep do interesujgcej go informacji publicznejs. Wszelkie bowiem
zasady dotyczgce praw jednostki, takie jak zasada jawnosci, czy zasa-
da dostepu do informacji publicznej, stanowia jeden z fundamentéw
bezpieczenstwa spoleczenstwa obywatelskiego i dotyczg ogélu osob
zamieszkujacych w danym panstwie, w tym przebywajacych w nim
obcokrajowcow®.

Zasada informowania stron i jej wplyw na

postepowanie administracyjne

Konstytucja RP zawiera sie rowniez przepisy statuujace i zapewniajgce,
co istotne, kazdej osobie znajdujgcej sie w jurysdykcji prawa polskiego,
a wiec réwniez cudzoziemcom, prawo do informacji poprzez dostep do
dotyczacych tej osoby urzedowych dokumentéw i zbioréw danych!©. Jed-
noczes$nie w przepisach tych wskazano, ze ograniczenie prawa dostepu
do tych dokumentéw moze okresli¢ ustawa. Dostep osoby do dotyczg-
cych jej dokumentéw nalezy w sposob zdecydowany odrozniac od jaw-
nosci postepowania i dostepu do informacji o sprawach publicznych,
zagwarantowanego w art. 61 Konstytucji RP.

Na podstawie art. 51 ust. Konstytucji RP kazdy (zatem réwniez cudzo-
ziemiec) ma prawo dostepu do dotyczacych go urzedowych dokumentéw
i zbiorow danych. Nalezy przy tym podkresli¢, ze prawo wgladu w akta,

7 Por. S. Osowski, B. Wilk, Jawnos¢ jako wyznacznik legitymizacji wladz publicz-
nych [w:] A. Wojtaszak (red.), Studia nad wspotczesnymi ruchami spotecznymi,
Szczecin 2014, s. 49-50.

8 Zob. T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,,Panstwo i Prawo” 1998,
nr o, s. 14.

9 Por. M. Jabtonski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do do-
kumentow, Wroctaw 2013, s. 15-17.

10 Art. 51 ust. 3 Konstytucji RP.

11 Por. np. wyrok WSA w Szczecinie zdnia 6 lutego 2020 ., 1 SA/Sz 1229/19, CBOSA.
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podobnie jak nierozerwalnie zwigzana z nim zasada jawnosci, nie ma
charakteru absolutnego, bowiem moze by¢ ograniczane w drodze usta-
wy (co expressis verbis przewiduje art. 51 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP),
niemniej powyzsza klauzule limitacyjng nalezy stosowac tylko na wa-
runkach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP'2. Co wiecej, nalezy
pamietac¢ o pozostalych normach procesowych, konstytucyjnych i mie-
dzynarodowych (konwencyjnych). Trzeba ponadto dodac, ze dostep oso-
by do dotyczacych jej dokumentéw urzedowych oraz zbioréw danych
uregulowany w art. 51 ust. 3 Konstytucji RP nie moze by¢ utozsamiany
z dostepem do informacji o sprawach publicznych zagwarantowanym
w art. 61 Konstytucji RP. W orzecznictwie sgdowym przyjmuje sie, ze sa
to dwa rézne obowigzki informacyjne?s.

Zasada informowania stron w postepowaniu administracyjnym, wy-
razona w art. 9 Kodeksu postepowania administracyjnego', jest jedna
z podstawowych zasad (zasad ogolnych) postepowania administracyj-
nego, a jej umiejscowienie wsrod pierwszych artykulow ustawy wska-
zuje na jej wage w kazdym postepowaniu administracyjnym. Ta zasada
postepowania administracyjnego stanowi realizacje wskazanych wyzej
przepisow zawartych w Konstytucji RP, stanowigcych gwarancje doste-
pu strony do dotyczacych jg urzedowych dokumentéw i danych (art. 51
ust. 3 Konstytucji RP). Na podstawie art. 9 k.p.a. organy administracji pu-
blicznej sa obowigzane do pelnego i precyzyjnego informowania stron
o sytuacji faktycznej i prawnej, ktéra moze mie¢ wpltyw na ustalenie
ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania admini-
stracyjnego. Zasada informowania stron jest zatem przeciwienstwem
zasady ignorantia iuris nocet znanej z innych rodzajéw postepowan!s,

12 Por. wyrok TK z dnia 26 paZdziernika 2005, K 31/04, OTK-A 2005, nr 9, poz. 103.
13 Zob. M. Florczak-Wator [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2023, art. 51.

14 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U.z2024 1. poz. 572 ze zm.).

15 Por. np.: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 pazdziernika 2013 r., II SA/
Wr 497/13, CBOSA; wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 czerwca 2017 r., IIT SA/Kr
222/17, CBOSA.
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Trzeba jednak w tym miejscu podkresli¢, ze w doktrynie nie ma jedno-
Sci co do zakresu, w ktérym powyzsza zasada nie obowigzuje's.
Urzeczywistnienie obowigzku informowania stron polega m.in. na
koniecznosci szczegélowego poinformowania przez organ strony po-
stepowania o tym, jakie okolicznosci majg wplyw na rozstrzygniecie
sprawy i jakie dowody przedstawione przez strone mogq wplynac na po-
zytywne zalatwienie sprawy przez organ administracji'”. Co wiecej, ply-
nacy z art. 9 k.p.a. nakaz powinien by¢ pojmowany jak najszerzej, a jego
naruszenie moze stanowic¢ samoistng przestanke do uchylenia decyzji,
czy tez wznowienia postepowania’8. Informowanie stron powinno doty-
czy¢ zaréwno przepisow proceduralnych, ale i majgcych zastosowanie
W sprawie przepiséw prawa materialnego!®. Wywodzaca sie z art. 9 k.p.a.
zasada informowania stron jest dopelniana takze przez inne przepisy
k.p.a. obligujgce organ do nalezytego informowania stron. Tymi naj-
istotniejszymi przepisami sa z pewnoscia te nakladajace na organ wy-
dajacy decyzje obowigzek sporzadzenia jej uzasadnienia faktycznego
i prawnego, jak réwniez zapewnienia stronie pouczenia, czy i w jakim
trybie stuzy od decyzji odwotanie, oraz o prawie do zrzeczenia sie odwo-
fania i skutkach takiego dzialania?’. Organ administracji publicznej nie
moze ponadto wykorzystywac swojej dominujacej pozycji na niekorzysé
strony i zobowigzany jest wypelnia¢ wynikajace z art. 9 k.p.a. obowigz-
ki2!, a przekazywana przezen informacja dotyczaca stanu faktycznego

16 Por. Z. Janowicz, Postepowanie administracyjne i postepowanie przed sgdem
administracyjnym, Warszawa-Poznan 1987, s. 70; a takze M. Wierzbowski [w:]
M. Wierzbowski (red.), Postepowanie administracyjne - ogolne, podatkowe, egze-
kucyjne i przed sqdami administracyjnymi, Warszawa 2012, s. 25.

17 Por. np. wyrok NSA z dnia 6 wrze$nia 2001 1., V SA 44/01, CBOSA.

18 Por. teza 1 wyroku NSA Os$rodek Zamiejscowy w Lublinie z dnia 25 czerwca
1997 r., SA/Lu 2087/95 LEX nr 30816; teza wyroku NSA OSrodek Zamiejscowy
w Katowicach z dnia 12 kwietnia 2000 r., I SA/Ka 1740/98, CBOSA; wyrok WSA
w Poznaniu z dnia 23 lipca 2008 r., IV SA/Po 758/07, CBOSA; wyrok NSA z dnia
9 marca 2017 r., I OSK 1675/16, CBOSA.

19 Zob. Z. Kmieciak, Postepowanie administracyjne, postepowanie egzekucyj-
ne w administracji i postepowanie sgdowoadministracyjne, wyd. 6, Warszawa
2022, s. 68.

20 Zob. art.art. 107 § 1 pkt 617 k.p.a.

21 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 7 marca 2019 r., Il SA/Po 1053/18, CBOSA.
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i prawnego powinna byc¢ jasna i zrozumiata. Zasada informowania nie
moze natomiast by¢ rozumiana jako obowigzek swiadczenia pomocy
prawnej na rzecz strony postepowania??.

Poza wskazanymi wyzej uregulowaniami istotna z punktu widzenia
badanego zagadnienia jest jeszcze jedna norma prawna wynikajgca z Ko-
deksu postepowania administracyjnego, dotyczgca wglgdu w akta spra-
wy, sporzadzania z nich notatek, kopii lub odpiséw?2. Wazny jest rowniez
przepis limitujgcy powyzsze uprawnienie i odnoszacy sie do akt sprawy
zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,tajne”?4lub ,,Sci-
Sle tajne”?s, a takze do innych akt, ktore organ administracji publicznej

22 Por. np.: wyrok NSA z dnia 9 lipca 2020 r., I OSK 27/20; wyrok NSA z dnia
27 lipca 2020 r., IT OSK 511/20; wyrok NSA z dnia 3 marca 2022 r., [T GSK 1544/18
(wszystkie przywotane wyroki dostepne na stronie internetowej CBOSA).
23 Art.73§1k.p.a.
24 7Zgodnie z art. 5 ust. 2 u.o.i.n. informacjom niejawnym nadaje sie klauzu-
le ,tajne”, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje powazng szkode dla
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze: uniemozliwi realizacje zadan zwigzanych
z ochrong suwerennosci lub porzadku konstytucyjnego Rzeczypospolitej Pol-
skiej; pogorszy stosunki Rzeczypospolitej Polskiej z innymi panstwami lub or-
ganizacjami miedzynarodowymi; zakloci przygotowania obronne parnstwa lub
funkcjonowanie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej; utrudni wykonywanie
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych prowadzonych w celu zapewnienia bez-
pieczenstwa panstwa lub Scigania sprawcow zbrodni przez stuzby lub instytucje
do tego uprawnione; w istotny sposob zakloci funkcjonowanie organéw Sciga-
nia i wymiaru sprawiedliwo$ci; przyniesie strate znacznych rozmiaréw w inte-
resach ekonomicznych Rzeczypospolitej Polskiej.
25 7Zgodnie z art. 5 ust. 1 v.o.i.n. informacjom niejawnym nadaje sie klauzule
»Scisle tajne”, jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje wyjatkowo po-
wazng szkode dla Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze: zagrozi niepodleglosci,
suwerennosci lub integralnosci terytorialnej Rzeczypospolitej Polskiej; zagrozi
bezpieczenstwu wewnetrznemu lub porzadkowi konstytucyjnemu Rzeczypo-
spolitej Polskiej; zagrozi sojuszom lub pozycji miedzynarodowej Rzeczypospo-
litej Polskiej; ostabi gotowo$¢ obronng Rzeczypospolitej Polskiej; doprowadzi lub
moze doprowadzi¢ do identyfikacji funkcjonariuszy, Zohmierzy lub pracownikéw
stuzb odpowiedzialnych za realizacje zadan wywiadu lub kontrwywiadu, ktorzy
wykonuja czynnoSci operacyjno-rozpoznawcze, jezeli zagrozi to bezpieczenstwu
wykonywanych czynnosci lub moze doprowadzi¢ do identyfikacji os6b udzie-
lajacych im pomocy w tym zakresie; zagrozi lub moze zagrozic¢ zyciu lub zdro-
wiu funkcjonariuszy, zolnierzy lub pracownikéw, ktérzy wykonujg czynnosci
operacyjno-rozpoznawcze, lub oséb udzielajgcych im pomocy w tym zakresie;
zagrozi lub moze zagrozic¢ zyciu lub zdrowiu $wiadkéw koronnych lub oséb dla
nich najblizszych, oséb, ktérym udzielono Srodkéw ochrony >

Rafat Kubik



21

wylaczy ze wzgledu na wazny interes panstwowy?s. W orzecznictwie
podnosi sie, ze przy wykladni przepisu art. 74 § 1 k.p.a. nalezy mie¢ na
uwadze konstytucyjne prawo obywateli do informacji oraz przepisy usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, bowiem odmowa na podstawie
art. 74 § 1 k.p.a. uniemozliwienia stronie przeglagdania akt sprawy w toku
postepowania administracyjnego ogranicza uprawnienia strony poste-
powania do czynnego udzialu w tym postepowaniu. Ograniczenie to nie
stanowi jednak nieuzasadnionej ingerencji w prawa strony, podyktowa-
ne jest bowiem wagg informacji zawartych w aktach sprawy (niejawne)
o kwalifikowanym charakterze - istotnych dla interesu panstwa?’.

Jak wynika z powyzszego, zasada informowania strony stanowi je-
den z filarow prawidlowego postepowania administracyjnego i bedac
stosowang wraz z zasadg prawdy obiektywnej?8 oraz zasadg zaufania do
wladzy publicznej?®, powinna gwarantowac stronom sprawiedliwe roz-
patrzenie spraw przez prowadzgce je organy administracji publicznej.

Przestanki do wydania decyzji i postepowanie w sprawie
zobowiazania do powrotu ze szczegélnym uwzglednieniem

dziatalnosci szpiegowskiej lub terrorystycznej

Decyzja o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu jest decyzjg admi-
nistracyjng wydawang na podstawie ustawy o cudzoziemcach3°® przez
organy Strazy Granicznej3!. Zastgpila ona wydawang wczesSniej de-
cyzje o zobowigzaniu do opuszczenia terytorium RP oraz decyzje

i pomocy przewidzianych w Ustawie z dnia 28 listopada 2014 r. o ochronie i po-
mocy dla pokrzywdzonego i Swiadka (Dz.U. z 2015 1. poz. 21), albo $wiadkow,
o ktérych mowa w art. 184 Ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowa-
nia karnego, lub 0s6b dla nich najblizszych.

26 Art.74 §1k.p.a.

27 Por. np. wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2017 r., I OSK 2271/16, CBOSA.

28 Art.7k.p.a.

29 Art. 8 k.p.a.

30 Ustawa z dnia 12 grudnia 2013 r. o cudzoziemcach (Dz.U. z 2024 r. poz. 769
z po6zn. zm.); dalej: u.o.c.

31 Art. 310 u.o.c.
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o wydaleniu32. Decyzja o zobowigzaniu do powrotu stanowi administra-
cyjny nakaz opuszczenia przez cudzoziemca terytorium Polski i zawie-
ra rowniez okreSlenie czasu trwania zakazu ponownego jego wjazdu
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i obszaru Schengen. Podlega
ona zaréwno kontroli instancyjnej, jak i sgdowoadministracyjnej. De-
cyzja taka jest co do zasady wydawana w sytuacji, gdy w stosunku do
cudzoziemca zajdzie chociaz jedna z wymienionych w art. 302 ust. 1
u.o.c. okolicznosci. W przepisie tym znajduje sie katalog 16 przestanek
dotyczacych mozliwych naruszen przez cudzoziemca obowigzujacego
w Polsce prawa. Interesujgcg nas przestanka do wydania decyzji jest
przestanka dotyczaca wzgledéw obronnosci lub bezpieczenstwa pan-
stwa lub ochrony bezpieczenstwa i porzgdku publicznego lub intere-
su Rzeczypospolitej Polskiej33. Niestety od dnia 2 lipca 2016 1., czyli od
czasu wejScia w zycie ustawy antyterrorystycznej?4, w obrocie prawnym
pojawil sie konkurencyjny w stosunku do art. 302 ust. 1 pkt 9 ustawy
o cudzoziemcach, i zdaniem doktryny nieracjonalny, przepis art. 329a
ust. 1 ustawy o cudzoziemcach?. Zgodnie z tym przepisem minister
wlasciwy do spraw wewnetrznych, na wniosek Komendanta Glownego
Policji, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego albo Szefa Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego wydaje decyzje o zobowigzaniu cudzoziem-
ca do powrotu, dotyczacg cudzoziemca, co do ktdérego istnieje obawa,
ze moze prowadzic¢ dzialalnos¢ terrorystyczng lub szpiegowska, albo
podejrzewanego o popelnienie jednego z tych przestepstw.

Nalezy podkreslic, ze w zgodzie z wyzej opisang zasada informowania
cudzoziemcowi, wobec ktorego toczy sie postepowanie o zobowigzanie
do powrotu, przystuguja okreSlone prawa. I tak np. organ prowadzacy
postepowanie ma obowigzek zapewnic¢ mu, jezeli cudzoziemiec nie wla-
dajezykiem polskim w wystarczajgcym stopniu, mozliwo$¢ korzystania
z pomocy tlhumacza, a takze dokona¢ w jezyku dla niego zrozumialym

32 Zob. art. 88 i nast. u.o.c.

33 Art. 302 ust. 1 pkt 9 u.o.c.

34 Ustawa z dnia 10 czerwca 2016 1. o dzialaniach antyterrorystycznych (Dz.U.
72024 1. poz. 92 ze zm.).

35 Zob. P. Dgbrowski, Komentarz do art. 302 u.o.c., teza 18 [w:] . Chlebny (red.),
Prawo o cudzoziemcach. Komentarz, Warszawa 2020, s. 617.
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tlumaczenia ustnego badz pisemnego podstawy prawnej decyzji, roz-
strzygniecia oraz pouczenia dotyczacego mozliwosci odwolania sie
od niej3e.

Decyzja, oprocz samego zobowigzania do powrotu, zawiera jeszcze
dwa istotne rozstrzygniecia. Pierwsze z nich to okreslenie terminu do-
browolnego powrotu, a wiec czasu, w jakim nalezy wykona¢ decyzje
i wyjechac z Polski, ktory co do zasady wynosi 15-30 dni. W szczeg6l-
nych przypadkach, gléwnie gdy wymagajg tego wzgledy obronnosci
lub ochrony bezpieczenstwa i porzadku publicznego, organy moga wy-
dawac decyzje o zobowigzaniu cudzoziemca do powrotu bez okreslenia
terminu jej wykonania - taka decyzja jest natychmiastowo wykonalna?®’.
Drugim waznym rozstrzygnieciem jest orzeczenie o zakazie ponow-
nego wjazdu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej i innych panstw
obszaru Schengen. Okres tego zakazu moze wynosi¢ od 6 miesiecy do
10 lat38. Od decyzji o zobowigzaniu do powrotu przystuguje odwolanie
do Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcoéw. Nalezy to zrobi¢ na piSmie, w jezy-
ku polskim, za posSrednictwem organu, ktéry wydatl decyzje. Termin na
wniesienie odwolania wynosi 14 dni od jej doreczenia. Podkresli¢ nalezy,
ze wniesienie odwolania co do zasady wstrzymuje wykonanie zaskarzo-
nej decyzji, bowiem nie uzyskuje ona przymiotu ostatecznosci, czyli do
czasu jego rozpatrzenia nie trzeba wyjezdzac z Polski. Jednakze, jak wska-
zano wyzej, wyjatkiem sg decyzje natychmiastowo wykonalne, a do ta-
kich nalezg decyzje wydane w trybie art. 302 ust. 1 pkt 9 i art. 329a ust. 1
ustawy o cudzoziemcach?3°.

36 Art.327 u.o.c.

37 Art. 315 ust. 5 u.o.c.

38 Art. 319 ust. 1 pkt 1-4 u.o.c.
39 Art.329a ust. 2 u.o.c.
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Wplyw ograniczen zasad jawnosci i informowania strony, a takze
innych zasad postepowania na pozycje procesowa cudzoziemca
i jego prawo do obrony w postepowaniu administracyjnym
dotyczacym zobowigzania do powrotu z uwagi na obawe

prowadzenia dziatalnosci terrorystycznej lub szpiegowskiej

W pierwszej kolejnosci trzeba wskazac, ze z wladztwa (imperium) pan-
stwa na danym terytorium wynika uprawnienie do kontrolowania wjaz-
du, pobytu i wydalania cudzoziemcoéw. Wladztwo terytorialne przejawia
sie m.in. w ten sposob, ze cudzoziemiec przebywajgcy (zarowno legalnie,
jakinielegalnie) na terytorium panstwa obcego podlega jurysdykcji tego
panstwa°, Wladztwa tego nie moze jednak panstwo wykonywac przez
swoje organy bez poszanowania Konstytucji RP, czy miedzynarodowego
systemu ochrony praw i wolnosci czlowieka zwigzanego z Organizacja
Narodoéw Zjednoczonych#.. Wynika to z faktu, ze w dzisiejszych czasach
kazdy cztowiek, takze cudzoziemiec znajdujacy sie na terytorium obce-
go panstwa, musi mie¢ zapewniong ochrone prawng wynikajacg z ogol-
noswiatowych standardéw ochrony praw czltowieka*2,

Zarowno w przypadku wydawania decyzji w trybie art. 302 ust. 1 pkt 9,
jakiart. 329a ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, informacje, na podstawie
ktoérych wydawane sg wskazane decyzje, czesto opatrzone sg klauzulg
»Scisle tajne” lub ,tajne”. Powyzsze wplywa na ograniczenie stosowania
zasady jawnosci administracji publicznej i postepowania administracyj-
nego, ale takze na zasade informowania stron oraz inne powigzane z tg
zasadg uprawnienia procesowe. Jak juz wczeSniej wskazano, jawnosc¢ po-
stepowania administracyjnego pozwala spoleczenstwu, a wiec suwereno-
wi, uzyskac informacje dotyczgce podejmowanych przez organ panstwa

40 Zob. R. Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, wyd. 6,
Warszawa 2001, s. 266.

41 Zob. A. Florczak, ONZ-owski system ochrony praw czlowieka [w:] A. Florczak,
B. Bolechow (red.), Prawa cztowieka a stosunki miedzynarodowe, Torun 2006, s. 29.
42 Zob. B. Gronowska, Wydalenie cudzoziemcow - wybrane problemy miedzyna-
rodowych standardow praw czlowieka oraz prawa polskiego [w:] T. Jasudowicz,
C. MiKk (red.), O prawach czlowieka w podwdjng rocznice paktow. Ksiega pamiqt-
kowa w holdzie Profesor Annie Michalskiej, Torun 1996, s. 196.
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dzialaniach procesowych, przeprowadzanych i zebranych dowodach,
a przez to zaspokaja¢ informacyjne potrzeby narodu, poglebia¢ swiado-
mos¢ administracyjnoprawnag spoleczenstwa, jak rowniez zapewnic wa-
runki do spotecznej kontroli nad administracja publiczng. Z uwagijednak
na dobro spoleczenstwa, rozumiane chociazby jako bezpieczenstwo pan-
stwa, jawnosc¢ nie moze miec charakteru bezwzglednego. Powinna zatem
podlegac ograniczeniom i by¢ relatywizowana w stosunku do czasu, etapu
postepowania, czy tez do kregu oséb, wobec ktérych ma byé realizowana.

Nalezy zatem rozrézniac jawnosc ,wewnetrzng” i ,,zewnetrzng”. Jaw-
nos¢ zewnetrzna to w istocie dostepnos$¢ informacji o postepowaniu
administracyjnym dla nieograniczonej liczby oséb postronnych (m.in.
w trybie dostepu do informacji publicznej). Jawnos¢ wewnetrzna nato-
miast to jawnosS¢ wobec stron postepowania, a zatem os6b bezposred-
nio zainteresowanych jego wynikiem ze wzgledu na zakres swoich praw
i obowigzkow, a przez to zainteresowanych jego przebiegiem, rodzajem
podejmowanych w jego toku czynnosci i ich tresci. Jawnos¢ wewnetrz-
na jest realizowana m.in. poprzez zasade informowania.

W kategoriach ograniczenia uprawnien procesowych strony jest to
o tyle istotne, ze mimo uprawnienia strony do wgladu w akta swojej spra-
wy wynikajgcego z art. 73 ust. 1 k.p.a., organy wydajace decyzje o Zzobo-
wigzaniu do powrotu powolujg sie na klauzule wylgczajgcg wynikajgca
z art. 74 ust. 1 k.p.a., odmawiajac wglagdu w aktach zastrzezone. Powyzsze
w sposoOb radykalny ogranicza stronie postepowania w sprawie zobowig-
zania do powrotu jej ,,prawo do obrony”, rozumiane jako prawo strony
postepowania administracyjnego do procesu, czyli przyznane jedno-
stce prawo do realnej i rzeczywistej mozliwosci obrony interesu praw-
nego w unormowanym przepisami prawa procesowego postepowaniu,
zzagwarantowaniem prawa do obrony za pomoca sSrodkow zaskarzenia.
Wydanie przez organ administracji decyzji o zobowigzaniu do powrotu
Z pewnoscia narusza interes prawny cudzoziemca, ktéry ma by¢ wyda-
lony z Polski. Jak wskazuje B. Adamiak, wyznaczenie granic do procesu
na drodze administracyjnej przeslanka interesu prawnego peilni dwie
istotne funkcje. Chroni jednostke przed wladczg ingerencjg organu ad-
ministracji publicznej, gwarantuje jednostce prawo do obrony w procesie
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autorytatywnej konkretyzacji normy materialnego prawa administra-
cyjnego, w zakresie zarOwno uprawnienia prawnego, jak i obowigzku
prawnego, przez udzial w ustaleniach stanu faktycznego, a nastepnie za-
skarzeniu przyjetego rozstrzygniecia*. PodkreSlenia wymaga zatem, ze
nawet w przypadku wylaczenia jawnosci dokumentéw majacych wpltyw
na prawa strony postepowania, np. z uwagi na objecie ich klauzulg taj-
nosci, ustawodawca powinien jednostce zagwarantowa¢ mechanizm
realnej kontroli instancyjnej legalnosci wydanej decyzji, uwzgledniaja-
cy rowniez element kontroli sgdowoadministracyjne;j.

Odnoszac sie do limitacji prawa dostepu do informacji wynikajacych
z art. 51 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP iz art. 74 § 1 k.p.a., podkresli¢ nalezy,
ze w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazano, iz ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnoSci i praw mogg by¢ ustanawia-
ne tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosSci
i praw innych osob. Artykul ten tworzy zamkniety katalog przestanek
dopuszczajacych ograniczenia konstytucyjnych wolnosci*4. Kluczowe
znhaczenie dla wyznaczania dopuszczalnych ograniczen wolnosci praw
konstytucyjnych ma sformulowanie ,tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie”. Stanowi ono podstawe zasady propor-
cjonalnosci. Zasada ta, chociaz niesformutowana wprost w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, ma charakter formalny. Sama doslownie nie wskazuje
dopuszczalnego zakresu ingerencji w prawa konstytucyjne. Proporcjo-
nalnosc¢ stanowi klauzule, ktorej charakter wynika z wlasciwoSci zasad
prawa skladajgcych sie na tres¢ poszczegdlnych wolnosci i praw oraz
zasad wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Ograniczenia te nie
mogg naruszac istoty wolnosci i praw#. Jak wynika z art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji RP, ograniczenia wolnosci praw mogg mie¢ miejsce tylko wtedy,

43 Zob. B. Adamiak, O potrzebie jednolitosci koncepcji strony postepowania ad-
ministracyjnego, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Admini-
stracji” 2015, nr 100(1), s. 166.

44 70b. M. Zubik, Prawo konstytucyjne wspotczesnej Polski, Warszawa 2020, s. 120.
45 Por. np. wyrok TK z dnia 2 pazdziernika 2012 r., K 27/11, dostepne na stronie
internetowej ISAP: https://isap.sejm.gov.pl.
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gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie*, Powyzsze sformutowa-
nie stanowi podstawe zasady proporcjonalnosci, ktora polega na ustale-
niu, w jakim stopniu mozna ograniczy¢ pewne prawa konstytucyjne ze
wzgledu na konieczno$¢ realizacji innego prawa. Aby dokonac testu pro-
porcjonalnosci, nalezy przeprowadzi¢ potrojng analize badanych prze-
piséw prawa. W pierwszej kolejnosci nalezy ocenic przydatnos¢, w mysl
ktorej ograniczenie praw konstytucyjnych jest dopuszczalne tylko przy
uzyciu Srodkéw prawnych, za pomoca ktérych mozna zrealizowac cel
usprawiedliwiajgcy ograniczenie. Drugg przestankg wymagajacg zbada-
nia jest zasada najlagodniejszego srodka, ktora zaklada, ze jesli istnieje
kilka mozliwych sposobéw ograniczenia danego prawa konstytucyjnego
ze wzgledu na konstytucyjnie usprawiedliwiony cel, nalezy wybrac sro-
dek jak najmniej ucigzliwy. Przede wszystkim jednak trzeba minimalizo-
wac sytuacje, gdy srodek prawny ograniczajgcy w sposob uzasadniony
wolnos$¢ lub prawo konstytucyjne osoby powoduje réwnoczesnie ogra-
niczenie innych praw. Trzecim za$ elementem zasady proporcjonalno-
Sci jest zasada proporcjonalnosci sensu stricto. Polega ona na wywazeniu
dwoch lub wiecej kolidujacych ze sobg zasad i wskazaniu, ktora z nich
w danych okolicznoSciach faktycznych i prawnych ma pierwszenstwo.
Przy czym zakaz naruszania istoty prawa (ktére ma by¢ poswiecone)
moze mie¢ w takim przypadku charakter korygujacy dla testu propor-
cjonalnosci. Zakaz ten ma charakter bezwzgledny, a Konstytucja RP
nie przewiduje od niego wyjatkéw+’. Co wiecej, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego dopuszczalnos$é zastosowa-
nia klauzul limitacyjnych, a wiec nie tylko art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytu-
cji RP, ale takze art. 74 § 1 k.p.a., nalezy interpretowac, bioragc pod uwage
tres¢ aktow prawa miedzynarodowego*.

Trzeba podkresli¢, ze wskazana regulacja kodeksowa z art. 74 k.p.a. nie
zapewnia jednostce dostatecznego poziomu ochrony w $wietle standar-
dow wypracowanych w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci Unii

46 Zob. M. Piechowiak, Klauzula limitacyjna a nienaruszalnosc praw i godnosci,
»Przeglad Sejmowy” 2009, nr 2(91), s. 56.

47 7ob. wyrok TK z dnia 30 wrze$nia 2008 r., K 44/07, ISAP.

48 Zob. wyrok TK z dnia 16 lipca 2007 1., SK 61/06, ISAP.
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Europejskiej i Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka. Nalezy mie¢
tu na uwadze m.in. wywodzone z przepisu art. 47 Karty Praw Podsta-
wowych Unii Europejskiej*® prawo do zapoznania sie z motywami roz-
strzygniecia w sprawie indywidualnej, a takze zakaz arbitralnosci przy
ocenie zasadnosci wprowadzania ograniczen w dostepie do akt sprawy.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej,
w Swietle art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej, wszelkie
decyzje dotyczace wydalenia i zakazu wjazdu cudzoziemcéw nalezy in-
terpretowa¢ w ten sposob, ze wymagajg one od organéw panstwa wy-
dalajgcego zapewnienia, by nieujawnienie zainteresowanemu przez
wlasciwy organ krajowy, w sposob pelny i doktadny, wzgledow lezacych
u podstaw decyzji, jak rowniez odnosnych dowodéw bylo ograniczone
do Scislej koniecznosci, oraz zapewnienia, by w kazdym razie zaintere-
sowany zostal powiadomiony o zasadniczej tresci tych wzgledow w spo-
sob uwzgledniajacy nalezycie konieczng niejawnos¢ dowodow°. Zgodnie
roéwniez z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci na-
ruszenie prawa do obrony, w tym prawa dostepu do akt, nalezy oceniac
przy uwzglednieniu szczegdlnych okolicznosci danej sprawy, zwlaszcza
charakteru rozpatrywanego aktu, okolicznosci jego przyjecia oraz prze-
piséw prawa regulujacego dang dziedzines!.

Whioski de lege lata i de lege ferenda

Odnoszac wszystkie powyzsze rozwazania do przepisow dotyczacych
zobowigzania do powrotu w trybie art. 302 ust. 1 pkt 9 oraz art. 329a
ust. 1 ustawy o cudzoziemcach, wskazac¢ nalezy, ze w postepowaniu

49 7ob. Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, Dz.U. C 326 z dnia 26 paz-
dziernika 2012 ., s. 391.

50 Por. wyrok TSUE z dnia 4 czerwca 2013 r., C-300/11 ZZ przeciwko Secretary
of State for the Home Department, ECLI:EU:C:2013:363.

51 Por. np.: wyrok TSUE z dnia 18 lipca 2013 r., C-584/10 P, C-593/10 P i C-595/10 P
Komisja Europejskiej i in. przeciwko Yassin Abdullah Kadi, EU:C:2013:518; wyrok
z dnia 10 wrzesnia 2013 r., C-383/13 PPU, M.G. i N.R. przeciwko Staatssecretaris
van Veiligheid en Justitie, EU:C:2013:533.
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powrotowym organy administracji, odmawiajgc dostepu do akt na pod-
stawie art. 51 ust. 3 Konstytucji RP i art. 74 ust. 1 k.p.a., powinny pamie-
tac¢ o bezwzglednej koniecznosci stosowania zasady proporcjonalnosci.
Szczegblnie nalezy podkresli¢, ze zakres podmiotowy regulacji art. 51
ust. 3 Konstytucji RP, a wiec aktu usytuowanego wyzej w hierarchii pra-
wa niz Kodeks postepowania administracyjnego, a wynikajacy ze zwro-
tu ,,kazdy ma prawo dostepu do dotyczacych go”, odniesiony do sfery
podmiotowej ogélnego postepowania administracyjnego, obejmuje
Z pewnoscig strone tego ostatniego postepowania. Zatem stronie po-
stepowania powinna przystugiwa¢ mozliwo$¢ zapoznania sie, cho¢by
w ograniczonym stopniu, z aktami sprawy. Wynika to m.in., jak juz wy-
zej wskazano, z ,interesu prawnego” jako podstawowego elementu kon-
strukcyjnego pojecia strony postepowania (art. 28 k.p.a.) oraz z faktu, ze
dokumenty znalazty sie w aktach sprawy dotyczacej zobowigzania do po-
wrotu’2, Dlatego tez organy powinny analizowac¢ kazdg sprawe w sposob
indywidualny i zachowa¢ najwyzszg starannos¢ przy wywazeniu dwoch
lub wiecej kolidujgcych ze sobg zasad oraz wskazaniu, ktéra z nich w da-
nych okolicznos$ciach faktycznych i prawnych ma pierwszenstwo. Przy
zalozeniu, ze co do zasady prawo do wgladu w akta sprawy urzeczywist-
ni stronie prawo do rzetelnego procesu administracyjnego.

Dlatego tez, chocby pobiezne informacje (niepelny dostep do akt spra-
wy), wskazujace na dowody, ktore stanely u podstawy wydania decyzji
0 zobowigzaniu do powrotu, zapewnig stronie mozliwos¢ rzeczywistej
(anieiluzorycznej) obrony swoich praw w postepowaniu administracyj-
nym, czy sgdowoadministracyjnym. Ma to szczegllne znaczenie w po-
stepowaniach prowadzonych w trybie art. 329a ustawy o cudzoziemcach,
bowiem zgodnie z trescig tego przepisu podstawa do wydania zobowigza-
nia do powrotu sg nawet nie - jak to ma miejsce przy decyzjach z art. 302
ust. 1 pkt 9 u.o.c. - dowody, z ktérych wynika, ze cudzoziemiec stanowi
zagrozenie dla obronnosci lub bezpieczenstwa panstwa lub porzadku
publicznego, ale zwykla, niepoparta spersonalizowanymi dowodami

52 Por. ]. Chlebny, Udostepnianie stronie akt sprawy administracyjnej a prawo
do sqdu, ,,Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego” 2008, nr 3, s. 61.

Wptyw ograniczenia zasad jawnosci i informowania stron na pozycje prawna cudzoziemca. ..
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obawa, ze cudzoziemiec moze prowadzi¢ dzialalno$c¢ terrorystycznag lub
szpiegowska.

Istotne jest rowniez, aby organy prowadzace postepowania o zobo-
wigzaniu do powrotu braly pod uwage obowigzujace Polske unormo-
wania miedzynarodowe, bowiem aktualne uregulowania krajowe nie
zapewniajg zachowania standardéw konstytucyjnych i ochrony praw
czlowieka, w tym omawianego wyzej prawa do wgladu w akta poste-
powania. Podkresli¢ bowiem trzeba, ze zgodnie z ugruntowang linig
orzeczniczg Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka art. 1 ust. 1 Proto-
kolu nr 753 wymaga, aby cudzoziemcy, ktérych sprawa dotyczy, otrzymali
informacje o okolicznosciach faktycznych, ktére doprowadzily wladze
krajowe do wniosku, Ze stanowig oni zagrozenie dla bezpieczenstwa
narodowego, a takze aby otrzymali oni dostep do tresci dokumentow
i informacji zawartych w aktach sprawy, na ktérych wiladze te oparly
sie przy podejmowaniu decyzji o wydaleniu tychze cudzoziemcows4.
Odmowa dostepu do akt tajnych w oczywisty sposOb ogranicza prawa
strony do uzyskania informacji o okolicznosciach faktycznych i tresci
dokumentow lezacych u podstaw zarowno wniosku o wydalenie zlo-
zonego przez szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, jak i de-
cyzji wladz krajowych nakazujgcej wydalenie z Polski%s. Z powyzszych
rozwazan wynika zatem jednoznacznie, ze w obecnym stanie praw-
nym uregulowania dotyczace zobowigzania cudzoziemca do powrotu,
a przynajmniej forma ich zastosowania przez organy panstwa w duzej
mierze naruszaja konstytucyjng zasade dostepu strony do akt sprawy,
CO W znaczacy sposob narusza prawa cudzoziemcoé4w w procesie ad-
ministracyjnym. Powyzsze powinno zatem skutkowa¢ zmianami legi-
slacyjnymi, ktére jednoznacznie uwzglednialyby wyzej przedstawione

53 Protokol Nr 7 sporzadzony dnia 22 listopada 1984 r. w Strasburgu do Kon-
wencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U. z 2003 Nr
42 poz.364).

54 Zob. wyrok ETPC z dnia 15 pazdziernika 2020 r., Muhammad i Muhammad
przeciwko Rumunii, aplikacja nr 80982/12, oraz wyrok ETPC z dnia 9 marca
2021 r., Hassine przeciwko Rumunii, aplikacja nr 36328/13 [online:| https://hudoc.
echr.coe.int/ [dostep: 1.10.2024].

55 Por. wyrok ETPC z dnia 22 czerwca 2023 1., Poklikajew przeciwko Polsce,
aplikacja nr 1103/16 [online:] https:/hudoc.echr.coe.int/ [dostep: 1.10.2024].
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uwagi dotyczace naruszenia przez przepisy ustawy o cudzoziemcach
zasad konstytucyjnych i konwencyjnych.
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GRZEGORZ SIBIGA ] ZAKONCZENIE

Dokad zmierza jawno$é i jakie sa jej weztowe problemy?
Podsumowanie warsztatéw Uczelni Lazarskiego

i Instytutu Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk,
ktoére odbyty sie dnia 17 grudnia 2024 r.

Zaro6wno seminarium, ktére odbylo sie w warszawskim Palacu Staszi-
ca dnia 17 grudnia 2024 r., jak i teksty bedace jego zwienczeniem poka-
ZUjg, w jak szczegdlnym momencie znajdujemy sie w rozwoju jawnosci
izwigzanego z nig powszechnego prawa do informacji. Sktada si¢ na to
kilka czynnikéw, ktore zostaly ukazane w niniejszej publikacji i z pew-
noscig warte sg autorskiego komentarza i podsumowania. W moich
uwagach, zainspirowanych tekstami, ktore dotycza tytulowego zagad-
nienia, wymieniam cztery czynniki najbardziej wplywajgce na obecny
stan w zakresie jawnosci i jej gwarancji. Uwzgledniajg one tematyke tek-
stow zamieszczonych w ksigzce, a w moich komentarzach odnosze sie
do nich bezposrednio, wskazujac Autora lub Autorke tekstu.

1. Pierwszym czynnikiem wplywajgcym na rozumienie i zakres jaw-
nosci jest coraz bardziej skomplikowany i wielowymiarowy charakter
zjawisk, ktore oddzialuja na publicznoprawne stosunki informacyjne
(stosunek: wykonujacy prawo dostepu - obowigzany do realizacji pra-
wa). Przykladami sg przedstawione w referatach: systemy zglaszania
nieprawidlowosci (sygnalisci) [Pawel Kaczmarek] oraz coraz powszech-
niejsze zastosowanie w obrocie algorytmow, w tym systemow sztucznej
inteligencji [Mateusz Kupiec].

Rzecz jasna, problematyka tego, co jawne (i tego, co tajne) towarzy-
szy czlowiekowi w kazdej znanej nam formie organizacji spolecznej
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i w jego relacjach z formami tej organizacji (np. panstwem, wspolnota,
organizacja miedzynarodowg). Jednak obecnie opierajace sie na jaw-
nosci stosunki wystepujg w réznych, ztozonych ukladach podmioto-
wych i przedmiotowych, faktycznie nadajac w wielu sytuacjach nowe
znaczenie prawom informacyjnych, jak w przypadku ,,wyjasnialnosci”
[Mateusz Kupiec].

2. Ze wskazanymi wyzej zjawiskami, cho¢ nie tylko, wigze sie drugi
czynnik polegajacy na zwiekszajacej sie liczbie przepiséw prawa dotycza-
cych jawnosciiich rozproszeniu w r6znych aktach normatywnych. Nie
zostal zrealizowany postulat Profesor Teresy Gorzynskiej, z okresu prac
nad projektem ustawy o dostepie do informacji publicznej (a wiec sprzed
¢éwieréwiecza), stworzenia swoistej ,,ustawy matki”, ktéra okresli w spo-
sob systemowy i kompleksowy zasady dostepu do informacji z ograni-
czona rolg innych ustaw, ktére maja regulowac tylko szczegélne wyjatki'.
Zwigzany byl z tym kolejny postulat dokonania kompleksowej rewizji
przepisOw ograniczajacych powszechng dostepnos¢ informacji.

Za przyczyne takiego stanu rzeczy mozna uzna¢ m.in. nieuksztal-
towanie sie uniwersalnych standardéw wyznaczajacych zasady i try-
by powszechnego dostepu do informacji (dokumentoéw publicznych),
co pokazujg réznice miedzy przepisami odnoszacymi sie do organéow
i instytucji Unii Europejskiej (rozporzadzenia 1049/20012) oraz ustawa
o dostepie do informacji publicznej [Katarzyna Kaczmarska]. W Pol-
sce odczuwalny jest brak pozasgdowego organu panstwa wlasciwego
w zakresie jawnosci dzialania wladzy publicznej i dysponowania majat-
kiem publicznym, o co rowniez apelowala Profesor Teresa Gorzynska,
gdy prawie dwadziescia lat temu postulowala utworzenie odrebnego

1 Wypowiedz T. Gorzynskiej (eksperta komisji) podczas posiedzenia w dniu
19 grudnia 2000 r. Komisji Nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektow ustaw
dotyczacych prawa obywateli do uzyskiwania informacji o dzialalnosci orga-
néw witadzy publicznej oraz os6b pelnigcych funkcje publiczne, a takze do-
tyczacych jawnosci procedur decyzyjnych i grup interesow, Biuletyn Komisji
Sejmowej nr 3 / III kadencja [online:| https:/orka.sejm.gov.pl/Biuletyn.nsf/0/
BCO0551F090B08A04C1256B73003D21D8?0OpenDocument [dostep: 30.03.2025].
2 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji
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Lurzedu do spraw stosowania ustawy o dostepie do informacji publicz-
nych” i wymieniala korzysci z tego wynikajace: ,wyspecjalizowany chara-
kter, obiektywizm, mozliwo$¢ unikania drogi sgdowej, a w konsekwencji
ograniczenie kosztow”3. Nawet organy zajmujgce sie w ograniczonym
zakresie powszechnym prawem dostepu, jak Europejski Rzecznik Praw
Obywatelskich, wplywajg na podwyzszenie standardu tego prawa, w tym
jego wiekszg skutecznos¢ [Katarzyna Kaczmarskal.

W polskim prawodawstwie takg ,ustawg matkg” - w mojej ocenie -
nie stala sie Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej*. Nawet jezeli w okreSlonej sytuacji stosujemy ustawe o do-
stepie do informacji publicznej, musimy czesto uzupeiniac proces jej
wykladni przepisami szczegdlnymi, czego przykladem jest udostepnia-
nie informacji na temat Swiadczen przyznanych w ramach pomocy spo-
lecznej z rygorystycznymi warunkami ochrony informacji okreslonymi
w Ustawie z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej’ [Karolina Kubik].

OczywiScie podawane sg rézne przyczyny istnienia przepisow od-
rebnych. Z pewnoscig poszczegblne procedury wymagajg przynajmniej
czeSciowego odmiennego uregulowania kwestii dostepnosci informacji
i dokumentow z nimi zwigzanych (akta sprawy), a takze czynnos$ci w nich
nastepujacych, biorgc pod uwage cele okreslonego postepowania. Gtéw-
nym przedmiotem zainteresowania prawodawcy pozostaje tutaj sytuacja
uczestnikéw takich postepowan (np. tzw. jawnos¢ wewnetrzna). Jednak
zasady i tryb dostepu uregulowane w ustawach procesowych maja zna-
czenie zarowno dla uczestnikow postepowania, w istocie ksztaltujac ich
sytuacje procesowa, jak i dla calego spoleczenstwa [Beata Zajac-Dutkie-
wicz, Bozena Dagbkowska-Mastalerek, Rafal Kubik].

W innych przypadkach pojawia sie jednak pytanie o potrzebe obo-
wigzywania ,,przepisow jawnosciowych” w wielu aktach normatywnych,
dotyczacych tego samego zagadnienia, i to na przyklad tak ingerujgcego
w prawo do prywatnosci, jak oswiadczenia majatkowe [Lukasz Boryczkal.

3 T. Gorzynska, Podsumowanie [w:] Dostep do informacji publicznej - rozwoj czy
stagnacja. Materialy konferencyjne, Warszawa 2008, s. 137.

4 Dz.U.72022 1. poz. 902.

5 Dz.U.z2024 r. poz. 1283 ze zm.

Zakonhczenie
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Rowniez przyklad oswiadczen majatkowych pokazuje, jak trudnym za-
daniem jest ujednolicenie warunkow w jednym akcie, co prébowano
uczyni¢ w projekcie ustawy o jawnosci zycia publicznego z 2018 1.6, kt6-
ry to projekt nie przebrngl nawet wstepnego etapu legislacyjnych prac
rzadowych’.

3. Trzecim czynnikiem jest niewystarczajgcy juz obecnie chara-
kter samej ustawy o dostepie do informacji publicznej dla jasnego
i jednoznacznego ustalania zasad dostepnosci (lub niedostepnosci)
okreslonych informacji dotyczacych wykonywania zadan publicznych
i dysponowania majatkiem publicznym, a to ze wzgledu na zbyt ogol-
ny i niejednoznaczny charakter tego aktu. Przykladem jest okreSlenie
relacji prawa do informacji publicznej oraz prawa do prywatnosci tyl-
ko w jednym przepisie ustawy (art. 5 ust. 2) i wywodzenie z tego row-
niez warunkoéw ochrony danych osobowych [Wojciech WiktorowskKi].
W czeSci polemicznie do pogladow Autora uwazam, ze ustawa o doste-
pie do informacji publicznej w obecnym ksztalcie, w zasadzie w kon-
strukcyjnych elementach niezmienionym od jej uchwalenia w 2001 1.,
przestata juz wypelnia¢ funkcje takiego zrozumiatego i precyzyjnego
okreslania relacji prawa informacyjnego i wyjatkéw od niego (np. pra-
wa do prywatnosci). Orzecznictwo sadéw administracyjnych nie po-
winno natomiast w tak dalekim stopniu kreowac tych relacji, co z kolei
stusznie zauwazyl Autor w odniesieniu do innego ograniczenia doste-
pu wynikajgcego z tzw. naduzycia prawa do informacji. W judykaturze
na gruncie lakonicznej w tresci ustawy tworzy sie nieznane bezpo-
Srednio w niej rozwigzania, np. oprécz naduzycia prawa do informacji,
takze m.in. dokumentu technicznego oraz dokumentu wewnetrznego
[Wojciech WiktorowskKi].

6 Projekt ustawy o jawnoSci zycia publicznego z dnia 8 stycznia 2018 r. Uzasad-
nienie do projektu ustawy o jawnosci zycia publicznego [online:] https://bip.
brpo.gov.pl/sites/default/files/ustawa-o-jawnosci-zycia-publicznego-projekt-
-2%208-stycznia-2018.pdf [dostep: 30.03.2025].

7 Na ten temat np.: K. Sobczak, Ustawa o jawnosci zZycia publicznego moze by¢
sprzeczna z RODO, Prawo.pl [online:] https:/www.prawo.pl/prawnicy-sady/
ustawa-o-jawnosci-zycia-publicznego-moze-byc-sprzeczna-z-rodo,74406.html
[dostep: 30.03.2025].
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Wreszcie tak duza ,,dynamiczna aktywno$¢” orzecznictwa sgdow, w ra-
mach dotychczasowych rozwigzan ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, powstrzymuje zmiany legislacyjne, ktore sg nie tylko potrzebne
z powodu nowych zjawisk przetwarzania danych, ale rowniez wymaga-
ne przez inne akty normatywne. Dobitnym przykladem jest potrzeba
dostosowania tej ustawy do praw i obowigzkow okreSlonych w ogélnym
rozporzadzeniu o ochronie danych (RODO), co wynika z art. 86 RODO
uzupelnionego jego motywem 1548, Jedng z przyczyn zrezygnowania
z prawotworczych dzialan dostosowujacych polska ustawe pozostaja
orzeczenia sadoéw administracyjnych, ktére uznajg uchwalony w 2001 r.
przepis art. 5 ustawy za w pelni wystarczajacy dla okreSlenia relacji do-
stepu do informacji publicznej ze skomplikowanymi mechanizmami
zawartymi w uchwalonym w 2016 r. unijnym og6lnym rozporzadzeniem
o0 ochronie danych®.

4. Wreszcie czwartym czynnikiem, ktory jak sie zdaje z punktu wi-
dzenia znaczenia w ewolucji spoleczenstw i stosunkoéw spolecznych,
powinien by¢ wskazany w pierwszej kolejnosci, jest rozwoj technologii
i technik komunikowania sie i przetwarzania informacji. Sposoby ko-
munikacji wladzy publicznej wykraczajg juz poza standardowe publika-
tory teleinformatyczne - strony Biuletynu Informacji Publicznej (BIP)
i inne urzedowe strony internetowe [Piotr Solka]. Wladza korzysta z co-
raz nowszych rozwigzan technicznych stuzgcych komunikacji w sieci,
ale te dotychczasowe takze sg nadal uzywane. Szczegolnie BIP wroést juz
na stale w dzialalno$¢ polskiej administracji publicznej jako Srodek za-
pewniajgcy wiedze i stuzgcy kontroli spolecznej, o czym Swiadczg tysig-
ce odwolan do niego w innych powszechnie obowigzujacych przepisach

8 Zob. G.Sibiga, I. Malobedzka-Szwast, Relacje prawa do informacji publicznej oraz
prawa do ochrony danych osobowych w swietle ogoélnego rozporzqgdzenia o ochro-
nie danych (RODO), ,Monitor Prawniczy” 2019, nr 22, s. 60 i nast.

9 Np.wyrok NSA z dnia 14 listopada 2023 1., IIl OSK 2623/21, CBOSA; wyrok NSA
z dnia 16 listopada 2023 r., III OSK 2773/21, CBOSA; wyrok NSA z dnia 11 grud-
nia 2024 r., II1 OSK 806/23, CBOSA oraz wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2020 r.,
1 OSK 600/20, CBOSA, czy wyroki WSA w Warszawie: z dnia 9 czerwca 2020 r.,
IT SAB/Wa 225/20, CBOSA i z dnia 9 wrze$nia 2020 r., Il SAB/Wa 237/20, CBOSA.
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prawa administracyjnego i licznych aktach wewnetrznych'°. Jednak dal-
szym naturalnym Kierunkiem rozwoju jest przeksztalcanie dzialan in-
formacyjnych w Internecie w bardziej zaawansowane uslugi online, nie
tylko informacyjne, ale rowniez transakcyjne. Problemem stalo sie nato-
miast uzywanie mediéw spolecznosciowych przez osoby pelnigce funk-
cje publiczne, poniewaz czesto - jako odbiorcy - nie jesteSmy w stanie
rozroznic, kiedy mamy do czynienia z ich osobistymi poglagdami i usta-
leniami, a kiedy ze stanowiskami i komunikatami urzedowymi. Brak
jakichkolwiek uniwersalnych wytycznych co do funkcjonowania kont
(profiléw) tych os6b i kierowanych przez nich urzedéw, niekoniecznie
wyrazonych w obowigzujgcych przepisach prawa administracyjnego,
prowadzi do niepokojgcych i ryzykownych zjawisk, takich jak dezinfor-
macja, czy ograniczanie obywatelom mozliwosci interakcji informacyj-
nej z wladzg publiczng (np. blokowanie uzytkownikéw).

5. Zawsze na koncu podsumowan takich publikacji jak niniejsza po-
wstaje pytanie, jaki obraz wytania sie z mozaiki podjetych tematow.
Na pewno pokazuje ona skomplikowang sytuacje praw informacyjnych
bez prostych odpowiedzi co do ich zr6znicowanego rozumienia i skut-
kow, zakresu funkcjonowania uprawnien i sposobu ich wykonywania,
a takze egzekwowania obowigzkoéw z nimi zwigzanych. Z drugiej strony
teksty ukazuja ciggle wzrastajace znaczenie jawnosci (bgdz niejawnosci),
nie tylko z punktu widzenia kontroli spolecznej i wiedzy potrzebnej spo-
leczenstwu do realizacji innych celéw, ale rOwniez sytuacji konkretnych
jednostek w ich relacjach z panistwem, czy tez z innymi podmiotami be-
dacymi z nimi w stosunkach informacyjnych.

Oczywiscie nadal bedzie trwal nieprzerwany proces swoistego na-
piecia miedzy jawnoscig oraz tajnoscia, a bardziej precyzyjnie - miedzy
warto$ciami stojacymi u ich podstaw. Cecha zorganizowanych form
spolecznych zwigzang z informacja jest bowiem - jak to juz nazwalem
kilka lat temu - ,,przewaga informacyjna” posiadajacych informacje

10 Zob.S.Szczepaniak, Biuletyn Informacji Publicznej dzisiaj - anachronizm praw-
ny i informatyczny czy weiqgz przydatna instytucja [w:] M. Blachucki, G.Sibiga (red.),
20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej. Podsumowanie i perspektywy
ustawowej regulacji prawa do informacji publicznej, Warszawa 2022, s. 246 i nast.
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w stosunku do tych, ktorzy jej nie posiadajg lub posiadaja niepelng, co
przeklada sie na réznice w sytuacji na korzys¢ lepiej poinformowanych'.
Ruch ku jawnosci to nic innego jak proba zniwelowania przewagi infor-
macyjnej wladzy nad obywatelami, ktora to wladza réwnolegle podaza
drugim nurtem stalego poszerzania sfer informacji poufnych (sekret-
nych) uzasadnianym potrzeba ochrony interesu publicznego lub inte-
resow indywidualnych, poniewaz te moga by¢ co najmniej zagrozone
poprzez ujawnianie informacji.

Tylko z pozoru latwiejszym zadaniem zdaje sie ujednolicanie i uprasz-
czanie ,,przepisoOw jawnosciowych”. Jednakze coraz bardziej zlozone
zjawiska przetwarzania informacji oraz stale tworzone inne zasady i stan-
dardy z nimi zwigzane (w tym rowniez nakierowane na ochrone infor-
macji) nie sprzyjaja udzieleniu tatwych odpowiedzi i zaproponowaniu
zmian. Nie ulega jednak watpliwosci, ze prawo o jawnosci bedzie podle-
galo dalszej ewolucji, co z kolei moze stac sie przyczyna kolejnych spo-
tkan seminaryjnych i uzasadnieniem prowadzenia nastepnych badan
w tym zakresie.

11 G.Sibiga, Jawnos¢ - tajnos¢. Dokqd zmierzajq relacje obywatela z wltadzg, ,,Mo-
nitor Prawniczy” 2019, nr 1, s. 105 i nast.



Monografia stanowi ciekawy zbior tekstéw mtodych kandydatéw nauk
poswiecony niezwykle aktualnemu problemowi jawnosci w kontekscie
rozwoju spoteczenstwa w dobie cyfrowej, gdzie informacja i dostep do
niej staje sie kluczowym elementem krwioobiegu panstwa i gospodarki.
Monografia jest ciekawa poprzez swoja réznorodno$é obrazujgca zdy-
wersyfikowane zainteresowania naukowe mtodych badaczy. W tym
kontekscie jest takze wazna, gdyz pozwala na zidentyfikowanie nowych
zagadnien badawczych w prawie informacyjnym z perspektywy kan-
dydatéw nauk pochodzacych z wiodacych osrodkow akademickich

zajmujacych sie ta gatezig prawa publicznego.

dr hab. Mateusz Bfachucki, prof. INP PAN

Podjeta w opracowaniu tematyka jest bardzo aktualna, gdyz dostep do
informaciji staje sie cennym zasobem. Do pewnego stopnia jawno$¢
niweluje wladczo$¢ panstwa, ktérego organy z zatozenia posiadaja
pozycje monopolisty w zakresie nie tylko zgromadzonych informacji, ale
réwniez dysponowania nimi. Jawnos¢ redukuje skale dziatan postrze-
ganych jako zakulisowe, podrywajacych zaufanie do panstwa. Dlatego
tez w demokratycznym panstwie prawnym jawno$¢ stanowi wartosé
wymagajaca szczegdlnej i nade wszystko skutecznej ochrony — jako filar
spoteczenstwa obywatelskiego. Czy jednak obowiazujacy stan prawny
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