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WPROWADZENIE

Naczelna zasada demokratycznego panstwa prawa, ktéra nadaje obywatelom moz-
liwoé¢ uzyskania wiedzy na temat funkcjonowania wilasnego kraju i oséb dzia-
tajacych w jej instytucjach!, zostata unormowana w Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej? w art. 61. Zgodnie z tym przepisem obywatel ma prawo do uzyskiwania
informagji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje
publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych o0séb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej
i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Wszystkie
wymienione podmioty ustawa zobowiazuje do udostepniania informacji publicznej,
o ile sa w jej posiadaniu3. W tym samym akcie prawnym ustawodawca postano-
wil jednocze$nie zasygnalizowaé, ze prawo to nie ma charakteru bezwzglednego®.
Prawodawca w celu skonkretyzowania i rozwiniecia konstytucyjnych przepiséw
przyjat w 2001 r. ustawe o dostepie do informacji publicznej®, ktéra precyzyjniej
reguluje prawa i obowiazki obywateli oraz wtadz publicznych. Oprécz ogélnej
zasady dostepu do informacji publicznej ustawa reguluje réwniez ograniczenia ze
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wzgledu na ochrone informacji niejawnych lub tajemnic ustawowo chronionych,
ktére w Polsce mozemy odnalezé az w 130 aktach prawnych®. Trafnie podsumowat
te sytuacje Michat Bernaczyk, konkludujac, ze ,nie jest mozliwe ustalenie granic
prawa do informacji publicznej bez jednoczesnego siegania do odrebnych ustaw””.
Obszerny katalog przyczyn, ktére moga uzasadnia¢ koniecznosé odmowy dostepu
do danych wytworzonych lub posiadanych przez podmioty publiczne, pozwala
sadom w rozstrzygnieciach, czy ograniczenia przyjete w danym stanie faktycznym
sa ,proporcjonalne”, tzn. adekwatne do celu, ktéremu maja stuzy¢, oraz czy sa
niezbedne8. Podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji wydaje bowiem
decyzje odmowna wraz z uzasadnieniem i pouczeniem wnioskodawcy o trybie jej
zaskarzenia, jezeli okolicznosci konkretnej sprawy wskazuja na potrzebe ochrony
wolnosci i praw, porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu
gospodarczego panstwa’.

OCHRONA PRYWATNOSCI OSOB PEENIACYCH FUNKCJE
PUBLICZNE

Jedna z ustawowo wymienionych przyczyn ograniczajacych dostep do informa-
qji publicznej moze by¢ ochrona prywatnoséci oséb petniacych réznorodne funk-
¢je publiczne. Idea ochrony zycia prywatnego byta niejednokrotnie definiowana
zar6éwno przez $wiatowych, jak i polskich myslicieli. Wedtug XIX-wiecznych praw-
nikéw bostoniskich Samuela D. Warrena i Louisa D. Brandeisa prywatnos¢, tak jak
i inne wartosci, np. zycie czy wolnos¢, cechuje powszechno$é, niezmienno$é, nad-
rzednoé¢ w stosunku do panstwa, czy spotecznosci oraz niezbywalnosé. W swoim
przelomowym artykule uznali, ze , prywatnos¢ jest dobrem samoistnym, przyro-
dzonym i stalym, wyrazajacym sie przez sfere odosobnienia przystugujacej kazdej
jednostce, w obrebie ktérej jednostka, korzystajac z prawa do prywatnosci, kreuje
wlasna osobowos¢, decyduje o sprawach osobistych, fizycznych i psychicznych-
wtedy, gdy sobie tego zyczy, a takze chroni prywatnosé, gdy ta jest naruszana”10.
W Polsce prekursorem w badaniach nad ochrona prywatnosci byt prawnik Andrzej
Kopff. Uwazat on, ze , prawo do ochrony zycia prywatnego jednostki nalezy inter-
pretowac jako prawo do zycia wlasnym zyciem, uktadanym wedtug wiasnej woli
z ograniczeniem do niezbednego minimum wszelkiej ingerencji zewnetrznej”11.

¢ 1. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz
praktyczny, Warszawa 2008, s. 9.

7 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 26.

8 L. Garlicki, Przestanki ograniczania konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego), ,Panstwo i Prawo” 2001, nr 10, s. 18.

9 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 35.

10 S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to privacy, ,Harvard Law Review” 1890, nr 5.

1 A. Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zZycia osobistego (zagadnienia
konstrukcyjne), ,Studia Cywilistyczne” 1972, t. XX, s. 30.
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Konstytucja na mocy art. 47 stoi na strazy prawa do prywatnosci, ktére niejed-
nokrotnie znajduje sie w kolizji z przywolywanym juz wcze$niej przepisem art. 67
u.d.i.p. Kryteria wazenia kolidujacych ze soba wartoéci podlegaja kazdorazowej
ocenie z punktu widzenia mechanizmu proporcjonalnosci. Ograniczajac pewna
sfere wolnoéci i praw konstytucyjnych obywatela, przepisy ustawy nalezy wyktadac
w sposéb, ktéry przede wszystkim nie naruszy jej istoty i nie spowoduje zachwia-
nia relacji konstytucyjnego dobra, ktére jest ograniczane, np. prawo do informacji
publicznej, w stosunku do wartoci, jakie sa chronione, np. tajemnica przedsiebiorcy,
czy ochrona prywatnosci. Cel, jaki przy$wieca obronie, musi byé takze kwalifiko-
wany w kategoriach wartoéci konstytucyjnej, np. interes jednostki, interes Paristwa,
porzadek publiczny oraz bezpieczenstwo. Co wazne i na co zwrécit uwage WSA
w Gorzowie: ,,Odmawiajac udostepnienia informacji publicznej, mozna powotaé
sie na prawo do prywatnosci tylko w odniesieniu do informacji o osobach niepel-
niacych funkgji publicznych, niemajacych zwiazku z petnieniem tych funkgji lub
0s6b, ktére nie zrezygnowaly z przystugujacego im w tym zakresie prawa ochrony.
Odmowa w takiej sytuacji przybra¢ powinna forme decyzji administracyjnej”12.

W celu prawidltowej oceny wniosku w tego typu sprawie w pierwszej kolej-
nosci nalezy zbadad, czy dotyczy on osoby petniacej funkcje publiczna. Ustawo-
dawca nie zdecydowat sie na zdefiniowanie tego pojecia, dlatego orzecznictwo
musialo wypracowaé wlasna interpretacje. Przyjmuje sie wiec, ze ,,osoba petniaca
funkcje publiczne” jest kazdy, kto pelni funkcje w organach wtadzy publicznej lub
tez w strukturach oséb prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych
osobowosci prawnej, jezeli tylko funkcja ta ma zwiazek z dysponowaniem majat-
kiem panstwowym lub samorzadowym albo zarzadzaniem sprawami zwiazanymi
z wykonywaniem swych zadan przez wladze publiczne, a takze inne podmioty,
ktére te wladze realizuja lub gospodaruja mieniem komunalnym, lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Nie ma przy tym znaczenia, na jakiej podstawie prawnej osoba
wykonuje funkcje publiczna”13. W praktyce sa to w szczegdlnosci osoby zajmujace
kierownicze stanowiska pafistwowe, pracownicy urzedéw panstwowych, dyrekto-
rzy szkét publicznych, a nawet nauczyciele. Nie jest to oczywiscie lista zamknieta.
Warto w tym miejscu przytoczy¢ stanowisko M. Jabtonskiego i K. Wygody, ktérzy
podjeli sie préby ujednolicenia terminologii, uznajac, ze ,dla oznaczenia osoby,
ktéra uczestniczy w realizacji zadaf publicznych, zamiennie uzywa sie terminéwr:
funkcjonariusz publiczny, funkcja publiczna, pracownik administracji publicznej,
urzednik, a okreslenia te mozna stosowac nie tylko w odniesieniu do administracji
publicznej, ale réwniez do dziatalnoéci wiadzy ustawodawczej i wykonawczej”14.

Ograniczenie, a nawet catkowite odméwienie udzielenia informacji jest mozliwe
réowniez ze wzgledu na okolicznosé, kiedy wniosek dotyczy oséb, ktére nie pelnia
funkgji publicznych. Wyroki sadéw przychylaja sie do interpretacji, ze sa to osoby,
ktérych dziatalno§¢ w strukturze organu publicznego ma charakter wytacznie

12 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 5 lipca 2017 r., IT SAB/Go 30/17.

13 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 2 wrzes$nia 2014 r., Il SA/Kr 940/14.

14 M. Jabtoniski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002,
s. 164.
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pomocniczy, ustugowy i techniczny. Czynnoéci wykonywane na takich stanowi-
skach moga, ale nie musza by¢ uwzglednione podczas podejmowania decyzji wpty-
wajacych na sytuacje innych oséb. Mowa zatem o stanowiskach takich jak starszy
majster, kierownik magazynu, sekretarka, pomoc biurowa, pomoc techniczna,
kucharka, kierowca, portier?s.

Wrhasciwa klasyfikacja wniosku o udostepnienie informacji publicznej ze wzgledu
na to, czy dotyczy on osoby petniacej funkcje publiczna, czy nie, jest niezwykle
istotna. Od odpowiedniej interpretacji bedzie zalezato, czy zostanie wyjawiona
zadana informacja, czy tez nie. Potwierdza to zapadly niedawno wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ktéry stwierdzit, ze organ powinien za kazdym razem
analizowaé, czy udostepnienie wymaganych dokumentéw jest niezbedne z punktu
widzenia celéw prawa do informacji publicznej i jednoczesnie nie narusza intym-
nosci i prywatnosci pracownikal.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI PODCZAS REKRUTACJI KANDYDATOW DO PRACY

Proces rekrutacyjny w jednostkach samorzadu terytorialnego jest $cisle uregulo-
wany w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych!”.
Na mocy art. 13 u.o.pr.sam., ogloszenie o naborze do pracy musi by¢ umieszczone
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz na tablicy ogloszen w jednostce, dla ktérej
prowadzony jest nabor. Kolejne ustepy przepisu okreslaja tres¢ takiego ogtoszenia,
jednak kluczowy jest ustep ostatni, czwarty. Stanowi on, ze: , Informacje o kandy-
datach, ktérzy zglosili sie do naboru, stanowia informacje publiczna w zakresie
objetym wymaganiami zwiazanymi ze stanowiskiem okreslonym w ogtoszeniu
o naborze”18. Mamy tutaj wprost wyrazone przez ustawodawce stanowisko toz-
same z art. 6 ust. 1 pkt 3 lit. g u.d.i.p, na mocy ktérego udostepnianiu podlega
informacja publiczna o naborze kandydatéw do zatrudnienia na wolne stanowiska,
w zakresie okres§lonym w przepisach odrebnych. Nie ma zatem watpliwosci, ze
informacja o przeprowadzanej rekrutacji w organach administracyjnych ma charak-
ter informacji publicznej. Jawno$¢ ta jednak nie jest nieograniczona. Na ten temat
zostal wydany kluczowy wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r.1° Sprawa dotyczyta
skargi ztozonej na bezczynno$¢ burmistrza, ktéry na wniosek zainteresowanego nie
udostepnit informacji publicznej w formie papierowej o kandydatach, ktérzy zgto-
sili sie w ramach naboru na stanowisko sekretarza. Wnioskodawca chciat uzyskacé
CV, list motywacyjny i kserokopie dokumentéw potwierdzajacych wyksztatcenie,
staz pracy i kwalifikacje osoby zatrudnionej oraz pozostatych dwéch kandydatow
odrzuconych. Sprawa zostata rozpatrzona przez sady administracyjne obu instangji,

15 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 22 stycznia 2020 r., I SAB/Gd 125/19.
16 Wyrok NSA z dnia 28 lipca 2021 r., IIl OSK 3275/21.

17 Dz.U. z 2022 r. poz. 530, dalej: u.o.pr.sam.

18 Art. 13 u.o.pr.sam.

19 Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r., I OSK 683/09.
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ktére zgodnie ustality, ze na mocy art. 13 ust. 4 u.o.pr.sam. dane, ktére beda w kon-
kretnym postepowaniu uznane za informacje publiczne, wynikaja z analizy oglosze-
nia o naborze. Dodatkowo zostato stwierdzone, ze CV, listy motywacyjne, referencje
czy $wiadectwa pracy sa dokumentami prywatnymi, co niejednokrotnie bylo juz
podkredlane w orzecznictwie sadowym?0. W swoim uzasadnieniu sad pouczyt,
ze dokumenty dostarczane przed zatrudnieniem zawieraja réznorakie dodatkowe
informacje, ktére nie dotycza spetnienia wymogoéw zatrudnienia na danym stano-
wisku, np. informacje o stanie rodzinnym, zainteresowaniach, adresy poprzednich
pracodawcéw, informacje zwiazane z zajeciem wynagrodzenia za prace czy wyko-
rzystanym urlopem.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze orzecznictwo sadowe jednak nie jest do
konca jednomyslne w tym temacie. Wyrok WSA we Wroctawiu z listopada 2017 r.2!
zauwaza, ze zakwalifikowanie dyplomu, §wiadectwa ukonczenia szkoty, certyfikatu
ksiegowego, zaSwiadczenia o niekaralnosci, do kategorii dokumentu urzedowego
w rozumieniu art. 6 ust. 2 u.d.i.p., ma wptyw na katalog uprawnien, jakie przy-
stuguja podmiotowi wnioskujacemu. Ustawa ta bowiem przewiduje, ze prawo
do informacji publicznej obejmuje m.in. uprawnienie do wgladu do dokumentu
urzedowego. Zdaniem sadu prawo to ma szerokie znaczenie i nie ogranicza sie do
mozliwosci samego zapoznania sie z trescia dokumentu. Dodatkowo zostato pod-
kreslone, ze zobowiazany nie moze odmdéwié¢ udostepnienia informacji publicznej
w spos6éb wskazany we wniosku, jezeli dysponuje $rodkami technicznymi umoz-
liwiajacymi udostepnienie informacji w formie i w sposéb zadany we wniosku.

Jest to jednak poglad mniejszoéciowy, poniewaz w wiekszosci przypadkéw sady
administracyjne stoja na stanowisku, ze udostepnienie informacji publicznych nie
jest tozsame z udostepnieniem nos$nika, na ktérym sa one zawarte?2. W przypadku
innych rodzajéw nos$nikéw informacji publicznej niz dokument urzedowy podmiot
zobowiazany nie ma obowiazku ich udostepniad, a jedynie moze przekazaé zawarta
w nich informacje publiczna?. Zrédto informadji to miejsce jej pochodzenia, czyli
np. dokument pisany, natomiast udzielenie informacji to zakomunikowanie czego$,
czyli czynno$é materialno-techniczna. W zwiazku z tym CV nie stanowi informagji
publicznej i nie moze zostaé przekazane w trybie dostepu do informacji publicz-
nej?t. Analizujac doglebnie cato$é zagadnienia, nalezy wspomnie¢ o wyrokach, ktére
uznaja niektére dokumenty stworzone przez funkcjonariuszy publicznych, czyli np.
pracownikéw administracji samorzadowej, jako dokumenty podlegajace udostep-
nieniu®. Takim dokumentem moze by¢ np. protokét z posiedzenia komisji rekru-
tacyjnej, w oparciu o ktéry doszto do zatrudnienia na dane stanowisko urzednicze.

Podsumowujac powyzszy watek, nalezy zauwazy¢, ze z punktu widzenia inte-
resu publicznego otwarty konkurs rekrutacyjny ma na celu pozyskanie najbardziej

20 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2006 r., IT OSK 812/05 oraz z dnia 20 marca 2008 r., II GSK
459/07.

21 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 7 listopada 2017 r., IV SA/Wr 479/17.

2 Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2009 r., I OSK 683/09.

2 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2021 r., IIT OSK 3556/21.

24 Wyrok NSA z dnia 8 lutego 2019 r.,, I OSK 852/17.

25 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 9 sierpnia 2018 r., Il SAB/Ke 43/18.

VERITAS TURIS
2/2022



KONFLIKT MIEDZY PRAWEM DO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 65

wartosciowych pracownikéw oraz zapobiezenie zachowaniom korupcyjnym oraz
nepotycznym. Upublicznianie informacji nie ma jednak zakresu bezgranicznego.
Sady stoja na strazy ochrony prywatnoéci i nie pozwalaja na upublicznianie doku-
mentéw takich jak zyciorys, list motywacyjny oraz §wiadectwa pracy z poprzednich
miejsc zatrudnienia, ktére sa przedstawiane potencjalnemu pracodawcy.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI OSOB ZAWIERAJACYCH UMOWY CYWILNOPRAWNE

Analizujac kolejny aspekt dostepu do informacji publicznej i ich ograniczania, warto
zwroéci¢ uwage na umowy cywilnoprawne, w szczegélnoéci umowy zlecenia oraz
umowy o dzielo zawierane z osobami fizycznymi. Sady wypracowaty juz jedno-
lita wyktadnie, dzieki ktérej nie budzi watpliwosci, ze tres¢ umowy cywilnopraw-
nej, ktérej jedna ze stron jest organ administracji panstwowej, stanowi informacje
publiczna2. Wobec tego réwniez informacje zawarte w tychze umowach o $wiad-
czenie ustug nalezy zakwalifikowac jako informacje publiczne, a to urzad powinien
rozwazy¢, czy istnieja przeszkody w udostepnieniu treci tych uméw, wskazane
w art. 5 ust. 11 2a u.d.i.p. W tej sprawie rozstrzygniecie wydat Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w 2019 r.2” W swojej tezie powiedziat: ,Nie kazda umowa cywilno-
prawna podlega ujawnieniu, lecz tylko taka umowa, ktéra ze wzgledu na swdj
charakter powinna zosta¢ ujawniona. Chodzi tu o takie umowy cywilnoprawne,
na podstawie ktérych osoby je zawierajace otrzymaja wynagrodzenie ze $rodkéw
publicznych lub beda realizowaé zadania publiczne”. Podstawowym wiec obo-
wiazkiem organu jest ustalenie, czy zadane dane osobowe dotycza osoby petniacej
funkcje publiczne i maja zwiazek z pelnieniem tych funkgji. Jezeli urzad ustali taki
zwiazek, to obowiazany jest udostepni¢ zadane informacje. Rezim ochrony prawa
do prywatnosci i rezim ochrony danych osobowych sa wobec siebie niezalezne.
Trudno jest zatem jednoznacznie przesadzié, czy udostepnienie imienia i nazwiska
osoby fizycznej przez jednostke publiczna narusza prawo do prywatnosci. Problem
ten moze by¢ rozstrzygniety jedynie na tle konkretnych okolicznosci danej sprawy.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI W UMOWACH O PRACE

W kolejnej czesci opracowania chciatabym poruszy¢é kwestie ochrony danych o wyso-
kosci wynagrodzenia pracownikéw zatrudnionych w placéwkach publicznych. Na
podstawie przytoczonych juz przepiséw nie ulega watpliwosci, ze wysokos¢ plac pra-
cownikéw samorzadu terytorialnego — np. wéjta gminy, starosty powiatu, marszatka
wojewddztwa i ich zastepcéw oraz pozostatych pracownikéw tych urzedéw — stano-
wia informacje publiczna. Jak wskazal WSA w Kielcach, funkcjonariusze publiczni

26 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 kwietnia 2015 r., IV SAB/Wr 12/15.
27 Wyrok NSA z dnia 25 wrzes$nia 2019 r., I OSK 613/19.
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nie moga korzysta¢ z ochrony danych osobowych w zakresie imienia, nazwiska
i wysokosci ich wynagrodzenia — na podstawie przepiséw ustawy o ochronie danych
osobowych?. Zgodnie z przepisami informacja publiczna jest réwniez informacja
o wydatkowaniu przez organ administracji publicznej srodkéw publicznych, w tym
na pokrycie wynagrodzeri oraz nagréd oséb zatrudnionych w organach admini-
stracji publicznej. W orzecznictwie funkcjonuje wyktadnia, ktéra broni jednak zbyt
szerokiego upowszechniania informacji w zakresie wynagrodzei. Jak wskazat NSA
w wyroku z 2015 r., ochronie prawa do prywatnosci podlegaja wszelkie $wiadczenia
wynikajace ze statusu rodzinnego lub socjalnego pracownika?.

Rozbiezne interpretacje dotycza jednak zakwalifikowania pracownika jako pet-
niacego funkcje publiczna lub jako pracownika pomocniczego. W zaleznosci od
przypisanej funkgji, taki pracownik moze podlegaé ochronie ze wzgledu na pry-
watnoéé, o ile wezesniej sam z niej nie zrezygnuje. WSA w Warszawie w 2017 r.
stwierdzi®: ,Nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie to, ze fakt, ze dana osoba nie petni
funkcji publicznej, nie jest réwnoznaczne z tym ze wysoko$¢ przyznanych tej osobie
srodkéw publicznych nie bedzie stanowita informacji publicznej. Pracownik samo-
rzadowy jest przeciez beneficjentem $rodkéw publicznych, pobieranych w postaci
wynagrodzenia za prace i ewentualnych premii za nia. Informacja o dysponowaniu
$rodkami publicznymi stanowi za$ niewatpliwie informacje o charakterze publicz-
nym — w rozumieniu ustawy o dostepie do informacji publicznej”.

Inna interpretacje mozna znalezé w orzecznictwie NSA, ktéry twierdzi, ze
pelnienie funkgji publicznych mozna przypisaé tylko pracownikom z wyboru
i powotania, za$§ pozostatym, gdy pelnia zadania publiczne. Zatem z pewnoscia
nie petnia nigdy funkcji publicznych osoby zatrudnione na stanowiskach pomocni-
czych i obstugi®l. W praktyce zazwyczaj udzielenie informacji publicznej w postaci
danych o wysokosci wynagrodzenia 0s6b zatrudnionych w jednostkach finansowa-
nych ze $rodkéw publicznych nie narusza sfery prywatnosci, poniewaz na takich
samych stanowiskach zatrudnionych jest wiecej niz jedna osoba, zar6wno pelnia-
cych funkcje publiczne, jak tez personelu pomocniczego. Dochodzi wéwczas do
udostepnienia wysokosci wynagrodzenia wyptacanego na okreslonym stanowisku,
bez wskazywania danych osobowych konkretnej osoby. Gdy jednak udostepnienie
informacji publicznej o wysokoéci ptacy na okreslonej posadzie wprost wskazuje
na konkretna osobe fizyczna, wéwczas dochodzi do kolizji dwéch konstytucyjnych
praw jednostki, tj. prawa do prywatnosci i prawa do informacji publiczne;.

Wedtug orzecznictwa z jednej strony to, czy dana osoba petni funkcje publiczna,
pozostaje bez wplywu na ocene, czy jej wynagrodzenie stanowi informacje
publiczna. Pracownik samorzadowy jest bowiem beneficjentem $rodkéw publicz-
nych, poniewaz pobiera wynagrodzenie za prace i ewentualne premie. Informacja
o dysponowaniu $rodkami publicznymi stanowi za$ niewatpliwie informacje o cha-
rakterze publicznym w rozumieniu u.d.i.p. Z drugiej strony sady podkreslaja, ze

28 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 26 czerwca 2008 r., IT SAB/Ke 18/08.

2 Wyrok NSA z dnia 18 lutego 2015 r., I OSK 695/14.

30 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 stycznia 2017 r., I SAB/Wa 349/16.
31 Wyrok NSA z dnia 15 listopada 2013 r., I OSK 1044/13.
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w kazdym przypadku nalezy rozwazy¢, czy i w jakim zakresie dopuszczalna jest
ingerencja w prawo do prywatnosci szeregowych pracownikéw urzedéw, ktérzy
wykonuja jedynie szeroko rozumiane czynno$ci pomocnicze, np. obstuga biurowa,
informatyczna, utrzymanie czystosci.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI WIZERUNKU

Warto pochyli¢ sie jeszcze nad kwestia formatu, w jakiej moze wystepowac infor-
macja publiczna. W wiekszosci przypadkéw jest to dokument tekstowy zawiera-
jacy tres¢ odnoszaca sie do organu wladzy publicznej, w tym do oséb petniacych
funkcje publiczne. Jednak w wyniku skarg pochodzacych od petentéw sad musiat
rozszerzy¢ zakres, w jakich moze wystepowac owa informacja. Sad administracyjny
w Lodzi musiat rozstrzygnaé, jak zakwalifikowaé zdjecia prokuratoréw, o ktére
wnioskowata strona32. W tredci wyroku mozemy przeczytaé, ze ,,sa to zaré6wno
dokumenty wytworzone przez organy administradji, jak i te, ktérych organ uzywa,
nawet jesli nie pochodza one wprost od organéw administracji.” Dalej sad wskazal,
ze ,konkludujac nalezy wskazad, ze z okolicznosci sprawy jednoznacznie wynika,
ze organy prokuratury sa w posiadaniu zdje¢ prokuratoréw i znajduja sie one w ich
aktach osobowych. W takiej sytuacji musi by¢ oczywiste, ze informacja, ktérej udzie-
lenia domaga sie skarzacy, stanowi informacje publiczna”.

W podobnej sprawie wypowiedzial sie WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 3
wrzeénia 2015 r.33, ale tym razem zostato wyrazone odmienne stanowisko. Wniosek
o udostepnienie danych publicznych dotyczyt dwéch informacji: dat urodzenia czte-
rech prokuratoréw oraz ich wizerunku. W opinii sadu ,skoro organy prokuratury
sa organami wladzy publicznej, a poszczegélni prokuratorzy sa osobami pelniacymi
funkcje publiczne, to dane dotyczace poszczegdlnych prokuratoréw (zawarte np.
w aktach osobowych czy w legitymacjach stuzbowych) sa informacja publiczna
w rozumieniu art. 1 ust. 1 u.d.i.p. Majac to na uwadze, nalezy zatem zgodzi¢ sie ze
stanowiskiem skarzacego co do kwalifikacji wszystkich zazadanych danych (infor-
magji o latach urodzenia prokuratoréw i informagji stanowiacej ich wizerunki) jako
publicznych”. W kolejnych stowach zostato podkreslone, ze indywidualnie jednak
nalezy rozpatrzy¢ zadanie udostepnienia wizerunku prokuratoréw, ktére — zdaniem
skladu orzekajacego — stanowi informacje ze sfery prywatnosci niemajaca wptywu
na objecie stanowiska prokuratorskiego czy ocene wykonywania obowiazkéw. Oko-
liczno$é, ze wizerunek prokuratora znajduje sie w legitymacji stuzbowej mogacej
by¢ okazana podczas wykonywania czynnosci stuzbowych, oznacza tylko tyle, ze
podczas konkretnej czynnoSci procesowej prokurator umozliwia swoja identyfikacje
konkretnym osobom wykonujacym obowiazki stuzbowe, ale nie oznacza, ze kazdy
obywatel niezwiazany z konkretna sprawa ma prawo do zapoznania sie z tym wize-
runkiem, podobnie jak np. z miejscem zamieszkania prokuratora czy jego stanem

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 grudnia 2013 r.,, Il SAB/Ed 116/13.
33 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 3 wrzesnia 2015 r., Il SA/Bk 452/15.
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cywilnym. Prowadzi to do podsumowania, ze wizerunek prokuratora, mimo ze
dotyczy osoby petniacej funkcje publiczna, nie jest powiazany z ta funkcja, zatem
podlega ochronie ze wzgledu na prywatno$¢ i jako taki nie moze zostaé udostep-
niony w drodze czynno$ci materialno-technicznej.

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI WEASNEGO WZORU PODPISU

Kolejnym ciekawym rozstrzygnieciem musiat zajaé sie Wojewddzki Sad Admini-
stracyjny w Krakowie34. Wniosek o udzielenie informacji publicznej dotyczyt udo-
stepnienia wzoru podpisu, kserokopii tego podpisu lub samego podpisu wszystkich
zatrudnionych w Prokuraturze Rejonowej funkcjonariuszy publicznych oraz odci-
ski pieczeci stuzbowej, kserokopie takiego odcisku lub jej wzér. WSA uznat, ze:
»Pprzy braku obowiazku utrwalenia wzoru podpisu informacje publiczna stano-
wié moze tylko juz ztozony i towarzyszacy okreslonej tresci podpis, jako element
dokumentu. Zatem strona, w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
nie moze domagac sie udostepnienia samego podpisu jako takiego, ktéry w formie
abstrakcyjnej, nie utrwalonej, nie istnieje, a do zadania wytworzenia takowego nie
ma podstaw. Postulat upowszechnienia podpisu jest co do istoty przedmiotu r6zny
od zadania udostepnienia dokumentu zawierajacego podpis”. Warto w tym miejscu
przypomnie, ze jedna z zasad udostepnienia informacji przez zobowiazanego jest
sytuacja, gdy informacja ta nie zostata wczeéniej udostepniona, nie funkcjonuje juz
w publicznym obiegu, a wiec zainteresowany nie moze sie z nia zapoznac ina-
czej, niz skladajac wniosek o udzielenie informacji publicznej. Powyzsza reguta ma
duze znaczenie przy rozpoznawaniu wnioskéw obejmujacych zadania udostepnie-
nia orzeczen znajdujacych sie w aktach spraw. Takie wnioski beda skuteczne tylko
woéwczas, gdy orzeczenia nie sa w zaden sposéb udostepnione do publicznej wia-
domosci, np. w publikatorach lub na stronach internetowych. Nawiazujac wiec do
kwestii udostepnienia podpisu lub jego wzoru, nalezy zauwazy¢, ze w wiekszosci
takie zadanie bedzie odrzucone réwniez ze wzgledu na publiczny juz dostep do
takiej informacji, np. opublikowane zarzadzenia wéjta gminy, ktére kazdorazowo
zawieraja podpis z pieczecia.

3 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 lipca 2007 r., II SAB/Kr 34/06.
3% H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sqdowo-
-administracyjnym, Warszawa 2013.

VERITAS TURIS
2/2022



KONFLIKT MIEDZY PRAWEM DO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 69

DOSTEP DO INFORMAC]I PUBLICZNE] A OCHRONA PRAWA DO
PRYWATNOSCI KORZYSTAJACYCH ZE SWIADCZEN
ZAKEADOWEGO FUNDUSZU SWIADCZEN SOCJALNYCH

Analizujac kolejne stanowiska judykatury, nie sposéb nie wspomnie¢ o rozbiez-
nosci w interpretacji $rodkéw przyznanych z Zaktadowego Funduszu Swiadczen
Socjalnych jako informacji publicznej. Zasady tworzenia przez pracodawcéw ZFSS
i gospodarowania jego srodkami zostaty okreslone w ustawie z dnia 4 marca 1994 r.
o zaktadowym funduszu $wiadczen socjalnych®. Fundusz przeznaczony jest na
finansowanie dziatalno$ci socjalnej organizowanej na rzecz oséb uprawnionych
do korzystania z takiego budzetu, koszty utrzymania, inwestycji oraz remontéw
obiektéw wykorzystywanych spotecznie?”. Nad mozliwoscia udostepnienia infor-
macji z takiego funduszu pochylit sie WSA we Wroctawiu®®. Sad rozpatrywat skarge
wnioskodawcy, ktéry zwrécil sie do dyrektora liccum o udostepnienie regulaminu
zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych oraz umieszczenie go w biuletynie
informacji publicznej szkoty. Rozstrzygniecie zapadte w tej sprawie zobowiazato
dyrektora szkoly do udostepnienia wymaganej informacji. Sad w uzasadnieniu pod-
ni6st, ze dziatalnoéé ZFSS jest informacja publiczna, poniewaz jego tworzenie przez
pracodawcéw oraz gospodarowanie Srodkami funduszu dziata w oparciu o uregu-
lowania ustawowe. WSA zwrdcit tez uwage, ze wnioskodawca nie byl uprawniony
do zadania umieszczenia informacji w biuletynie konkretnej informacji publicznej,
poniewaz obowiazujace przepisy prawa nie przyznaja takiego uprawnienia.

Zblizona sprawe rozpatrzyt réwniez sad w Rzeszowie, ktéry wyjasnit, ze nie
ma podstaw do odmowy przekazania informacji publicznej zawierajacej dane oso-
bowe, w tym wysokos¢ indywidualnego wsparcia, wnioskujacych o przydzielenie
srodkéw z ZFSS, o ile takie $wiadczenia przyznane sa osobom petniacym funk-
¢je publiczne. Dodatkowo organ wymiaru sprawiedliwoéci stwierdzil, ze jawne
powinny by¢ takze wnioski o dofinansowanie z tym zastrzezeniem, ze jesli zawiera-
lyby informacje dotyczace konkretnych jednostek chorobowych badz tez zawieraty
wyniki badan czy zaswiadczenia lekarskie, to w tym zakresie konieczne byloby
wydanie decyzji o odmowie udostepnienia tych ostatnich ze wzgledu na podle-
gajaca w takim wypadku ochronie prywatno$é¢ osoby fizycznej petniacej funkcje
publiczna®.

Podobnie jak we wczesdniejszych zagadnieniach, tak i w tym zostal wydany
wyrok zawierajacy odmienna interpretacje. Sad w Olsztynie stwierdzil: ,,$wiad-
czenia z funduszu socjalnego nie maja charakteru wynagrodzenia za prace, lecz
sa forma pomocy skierowana do pracownikéw, cztonkéw ich rodzin, bytych pra-
cownikéw oraz innych oséb, ktérym pracodawca przyznat w regulaminie prawo
korzystania ze $wiadczen bytowych finansowanych z funduszu socjalnego. Zatem
Swiadczenia te nie sa zwiazane ze sprawowaniem okreslonej funkgji, lecz z faktem

% Dz.U. z 2022 1. poz. 923, dalej: ZFSS.

37 T. Elmeryc, Zrédta finansowania zakladowych obiektow socjaliych, ,Stuzba Pracownicza”
1994, nr 10, s. 11.

3 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 6 maja 2021 r., IV SAB/Wr 129/21.

3 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 25 listopada 2020 r., II SAB/Rz 75/20.
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pozostawania w stosunku zatrudnienia”40. Zauwazyl, ze $§wiadczenia dostepne sa
zaréwno dla aktualnie zatrudnionych, ale réwniez dla emerytowanych pracow-
nikéw czy cztonkéw ich rodzin, ktérzy znajduja sie w okreslonej regulaminem
zakladowego funduszu sytuacji zyciowej. Sad nadmienit, ze korzystanie przez pra-
cownikéw, w tym osoby petniace funkcje publiczne, z funduszu $wiadczen socjal-
nych pozostaje bez zwiazku z wykonywaniem zadani publicznych. Takze wysoko$é
przyznanych $wiadczen pozostaje w oderwaniu od aktywnosci zawodowej i nie
jest zwiazana ze sposobem wywiazywania sie przez pracownika z ciazacych na
nim obowiazkéw. Biorac wszystkie wczeéniej wymienione aspekty pod uwage, sad
stwierdzit, ze dane dotyczace indywidualnych zapomég z funduszu $wiadczen
soqjalnych nie maja charakteru informacji publicznej i nie podlegaja udostepnieniu
w ramach stosowania ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jest to stanowi-
sko, do ktérego przychyla sie wiekszo$¢ judykatury.

Na podstawie powyzszych wyrokéw mozna uznad, ze za informacje publiczna
moze zosta¢ uznana ,catosciowa” kwota wydatkowana w ramach funduszu socjal-
nego, jednak udostepnianie informacji o indywidualnym wsparciu dla poszczegdl-
nych pracownikéw w wiekszosci stanowisk bedzie uznane jako sprzeczne z prawem
do prywatnoSci osoby fizycznej.

ZAKONCZENIE

W podsumowaniu analizy omawianego zagadnienia warto przytoczy¢ stanowi-
sko Trybunatu Konstytucyjnego?#!, ktéry oceniajac zgodno$¢ omawianej regulacji
z ustawa zasadnicza, zauwazyl, ze nie jest mozliwe podanie doktadnego katalogu
sytuacji, w ktérych zachodzi zwiazek pomiedzy prywatnym zyciem osoby pelnia-
cej funkgje publiczna a jej dziatalnoScia w tej sferze, dlatego kazda sytuacje trzeba
ocenia¢ indywidualnie. W dalszej czeéci wyroku mozna przeczytaé, ze w pewnych
sytuacjach zwiazek miedzy zyciem prywatnym a dziatalno$cia publiczna obywatela
moze by¢ niezauwazalny dla przecietnego odbiorcy, a ujawnienie pozornie niezwia-
zanych z ta dziatalno$cia informacji moze miec istotne znaczenie dla dobra publicz-
nego. Trybunat w kolejnych stowach orzek}, iz obowiazek ujawnienia informacji ze
sfery zycia prywatnego osoby pelniacej funkcje publiczna nie moze wykracza¢ poza
wiadomoéci niezbedne dla oceny funkcjonowania instytucji publicznej oraz oséb
petniacych funkcje publiczne. Bezsporne pozostaje stanowisko, ze zycie intymne
0s6b petniacych funkcje publiczne podlega bezwzglednej ochronie, a ujawnienie
informagji o ich zyciu prywatnym musi mie¢ na wzgledzie wazny interes spoteczny
i nie polegac jedynie za wywotaniu sensacji, czy zaspokojeniu ciekawosci. Zwaza-
jac jednak na brak precyzyjnie zdefiniowanych pojeé¢ np. osoby pelniacej funkeje
publiczne, orzecznictwo sadowe stara sie samo odkodowywac ich znaczenia. Na
podstawie indywidualnych stanéw faktycznych wydawane sa wyroki okreslajace,
czy dana informacja powinna zosta¢ ujawniona, czy zastosowac nalezy wyjatek od

40 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 pazdziernika 2016 r., Il SAB/OI 82/16.
41 Wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.
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zasady jawnoésci, dajac prymat prawu do prywatnosci osoby fizycznej. Prowadzi to
niejednokrotnie do negatywnego zjawiska, kiedy w zaleznosci od sktadu sedziow-
skiego pojeciom sa nadawane odmienne znaczenia.

Pomimo juz ponad 20-letniego okresu obowiazywania ustawy o dostepie do
informacji publicznej, sady rozpatrujace sprawy odnoszace sie do jej przepisow
nadal nie wypracowaly jednolitych stanowisk w wielu kwestiach. Orzecznictwo
na przestrzeni lat ewoluowalo i mozna $miato stwierdzié, ze dalej tak bedzie. Jak
zostato pokazane w niniejszym opracowaniu, pomystowos¢ wnioskujacych jest
niezwykle bogata, dlatego bedzie istniata ciagta potrzeba odkodowywania pojeé
niejasnych, poglebiania analizy sytuacji ograniczajacych dostep do informagji oraz
ujednolicania zasad jawnosci zycia publicznego.
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KONFLIKT MIEDZY PRAWEM DO INFORMACJI PUBLICZNE] A OCHRONA
PRAWA DO PRYWATNOSCI W ODNIESIENIU DO OSOB PELNIACYCH
FUNKCJE PUBLICZNE

Streszczenie

Celem opracowania byto przesledzenie dorobku orzecznictwa zwigzanego z granicami
ochrony zycia prywatnego 0séb petnigcych funkcje publiczne. Katalog przyczyn ograniczenia
wymieniony jest w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Jest to jednak zakres otwarty,
dlatego sady w wyniku dokonywanej analizy okolicznosci konkretnej sprawy sa upowaznione
do uznawania, czy z uwagi na potrzebe ochrony wolnosci i praw, porzadku publicznego,
bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa istnieje koniecznos¢ odmo-
wienia udostepnienia informagji. Jedna z przyczyn ograniczajacych dostep do informagji jest
ustawowo przewidziana okoliczno$¢ ochrony prywatnosci osoby petnigcej funkcje publiczne,
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w zakresie niemajacej zwiazku z pelieniem tej funkcji oraz z pominieciem przypadku, gdy
tak osoba sama zrezygnuje z tego prawa. Ze wzgledu jednak na niewystepowanie dotych-
czas w przepisach powszechnie obowiazujacych definigji takiej jednostki, sady starajq sie we
wlasnym zakresie objasnia¢ znaczenie podczas wydawania wyrokéw dla danej sprawy. Trud-
nos$¢ w zdekodowaniu tego nieprecyzyjnego pojecia przynosi w praktyce ryzyko rozbieznosci
w orzecznictwie dla stosunkowo tozsamych stanéw faktycznych.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, osoba petniaca funkcje publiczng, prawo do prywatno-
$ci, granice prawa do informadji, funkcjonariusz publiczny, administracja publiczna

CONFLICT BETWEEN THE RIGHT TO PUBLIC INFORMATION AND THE
PROTECTION OF THE RIGHT TO PRIVACY WITH RESPECT TO PUBLIC
OFFICIALS

Abstract

The purpose of the paper was to tracing the body of jurisprudence to the related to the
limits of protection of the private life of persons holding public office. A catalog of reasons
for restrictions is listed in the Law on Access to Public Information. However, it is an open
scope, so the courts, as a result of their analysis of the circumstances of a particular case,
are authorized to consider whether, due to the need to protect freedoms and rights, public
order, security or important economic interests of the state, there is a necessity to deny
access to information. One of the reasons for restricting access to information is the statutory
circumstance of protecting the privacy of a person performing public functions, to the extent
not related to the performance of such functions, and excluding the case where such a person
himself waives this right. However, due to the non-existence of a definition of such an entity
in common law to date, the courts are trying to clarify the meaning on their own when making
judgments for a given case. The difficulty of decoding this imprecise concept in practice raises
the risk of discrepancies in jurisprudence for relatively identical facts.
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