Rozdzial 1. Materialne i formalne
przestanki tajemnic publicznoprawnych

Prof. UKSW dr hab. Matgorzata Jaskowska

§ 1. Wprowadzenie

Z uwagi na brak jednoznacznej definicji tajemnicy i jej stosunku do pojecia
ograniczenia jawnosci, a takze rozréznienia tajemnic publicznoprawnych i pry-
watnoprawnych istotne bylo, przed przystgpieniem do badania orzecznictwa
w zakresie publicznoprawnych ograniczen jawnosci, okreslenie sposobu, w ja-
kim terminy te beda uzywane. Wplywa to bowiem na zakres i przedmiot badan.

Ograniczenie jawno$ci moze by¢ z jednej strony traktowane jako cos, co jest
trzymane w tajemnicy!, a zatem jest czyms$, co ukrywamy przed innymi ludz-
mi badz co stanowi czyja$ tajemnice, czego nie wolno nam ujawnia¢ i wyko-
rzystywa¢?. W takim rozumieniu pojecia te moga by¢ traktowane jako tozsame,
dotycza bowiem tego samego przedmiotu. W innym znaczeniu tajemnica jest
efektem ograniczenia jawnosci, stanowi jego przejaw. Jest to wiadomo$¢, kto-
rej poznanie lub ujawnienie jest zakazane®. Pojecia te nie s3 wowczas synonima-
mi. Ograniczenie jawnosci stanowi bowiem metode, forme, a nawet przyczyne
utajnienia. Moze mie¢ charakter prawny i pozaprawny, a wiec stanowi¢ sku-
tek trudnosci organizacyjno-technicznych w udostepnieniu jakich$ informacji.
Przykladowo art. 3 ust. 1 pkt 1 DostInfPublU stanowi przyktad ograniczenia
jawnosci w odniesieniu do informacji przetworzonej, mimo ze informacja ta nie
jest objeta tajemnicg. Podobnie wedlug art. 23f ust. 2 DostInfPublU, podmioty
zobowigzane nie sg zobligowane do opracowywania, w szczegélno$ci przetwo-
rzenia, informacji publicznej w celu jej ponownego wykorzystywania oraz do-
starczania z nich wyciagéw, jezeli spowoduje to koniecznoé¢ podjecia niepro-
porcjonalnych dziatan przekraczajacych proste czynnosci.

! Stownik jezyka polskiego PWN, t. 2, s. 160-161.
2 Stownik jezyka polskiego PWN, t. 5, s. 327.
3 Zob. http://sjp.pwn.pl/szukaj/tajemnica.
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Tajemnica prawnie chroniona oznaczaé zatem bedzie zakres informacji, kto-
rych ujawnienie jest zakazane przez prawo. W takim znaczeniu beda tez dalej
uzywane te pojecia, co oznacza m.in., Ze terminowi ,ograniczenie jawnosci” be-
dzie przypisywany szerszy zakres niz pojeciu tajemnicy. Kazda tajemnica pub-
licznoprawna stanowi zatem ograniczenie jawnosci, ale nie kazde prawne ogra-
niczenie jawnosci bedzie stanowi¢ tajemnice publicznoprawng. Ograniczenie
jawno$ci moze wystepowaé bowiem réwniez wtedy, gdy ustawodawca nie for-
muluje tajemnicy, mimo ze skutki dla obywatela wnoszacego o udzielenie in-
formacji wydaja sie zblizone. Stad tez przedmiotem badan zespotu nie sa tylko
$ci$le rozumiane tajemnice, lecz takze inne publicznoprawne ograniczenia jaw-
nosci, pociagajace za sobg podobne rezultaty.

Po drugie, niejasne jest kryterium rozréznienia tajemnic publicznopraw-
nych i prywatnoprawnych. Nie mozna za takowe przyja¢ podstawy utajnienia
i stwierdza¢, ze z tajemnicg publicznoprawna mamy do czynienia wowczas, gdy
jej podstawg jest ustawa, natomiast z tajemnicg prywatnoprawng — gdy jej pod-
stawe stanowi umowa. Przestanki materialne takich tajemnic wyznacza bowiem
zawsze ustawa, a dopiero w jej wykonaniu — umowa. W przypadku np. tajem-
nicy przedsiebiorcy, do ktorej odsyla art. 5 DostInfPublU, z jednej strony wyni-
ka ona zart. 11 ust. 4 ZNKU, z drugiej za$ — czynnosci utajniajace informacje
moga przybiera¢ forme umowy.

Nie moze takze stanowi¢ takiego kryterium to, do jakiego dzialu prawa —
publicznego czy prywatnego — nalezy ustawa regulujaca okreslong tajemnice.
Tajemnice wymieniane w art. 5 DostInfPublU stanowiag bowiem zawsze przed-
miot zainteresowan prawa publicznego, gdyz ograniczaja publiczne prawo pod-
miotowe do informacji publicznej. W przepisie tym mowa jest za$ zaréwno
o ochronie informacji niejawnych, jak i o innych tajemnicach ustawowo chro-
nionych, w tym tajemnicy przedsigbiorcy i ochronie prywatnosci.

Stad dla potrzeb badan przyjeto rozumienie tajemnic publicznoprawnych
w znaczeniu tych, ktére ograniczaja publiczne prawo do informacji i podlegaja
kontroli ze strony sadéw administracyjnych na podstawie art. 21 DostInfPublU.

Lektura dostarczonych materialéw z poprzednich zespoléw dzialajacych
w ramach grantu, jak iwstepna analiza orzecznictwa pozwalajg zauwazy¢, ze
przy konstruowaniu tajemnic mamy zazwyczaj do czynienia z dwoma elemen-
tami czy tez przestankami: materialnymi i formalnymi?. Pierwsze z nich, nieza-
leznie od sposobu konstruowania, sg z reguly bardziej widoczne, gdyz wyznacza
je ustawodawca. Drugie natomiast moga by¢ mniej dostrzegalne, poniewaz ele-

#Na istnienie tych dw6ch rodzajow przestanek wskazywalam juz w artykule ,Dostep do informacji
publicznej’, s. 15-16 oraz 22-23.
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ment ukrycia informacji, forma jej utajnienia moze wynika¢ nie tylko z przepi-
sOw prawa, niekiedy wiec nie wystarcza tutaj jedynie wola ustawodawcy.

Istnienie tych dwoch rodzajow Iacznie pozwala dopiero na stwierdzenie wy-
stapienia tajemnicy prawnie chronionej jako metody ograniczenia jawnosci, co
podkreslano wyraznie w orzecznictwie, w szczegdlnosci w stosunku do infor-
magcji niejawnych, jak i tajemnicy przedsiebiorcy.

I tak, na konieczno$¢ istnienia obu elementéw zwrdcil uwage NSA w wyro-
ku z 19.3.2013 r., wskazujgc jednocze$nie, ze dopiero nadanie informacji spet-
niajacej warunki materialne odpowiedniej klauzuli tajnosci wylacza powszech-
ny dostep do niej. Podobnie rozréznienie przestanek materialnych i formalnych
akcentowat na tle ochrony informacji niejawnych NSA w wyroku z 26.3.2013 r.5.,
W odniesieniu do tajemnicy przedsiebiorcy na te dwa elementy zwracano uwa-
ge w wyroku NSA z 6.3.2013 r7, 2 5.4.2013 .8 czy 2 12.6.2013 r.°. W odniesieniu
do wielu tajemnic trudno jest jednak wskaza¢ na rozréznianie w orzecznictwie
przestanek utajnienia, Sad poprzestawal bowiem wylacznie na ich przywotaniu,
a w uzasadnieniu orzeczen brak jest glebszej merytorycznej analizy, ktéra po-
zwalataby przesledzi¢ tok rozumowania skladu orzekajacego i stosowane kryte-
ria kontroli.

Tezy, ze na tajemnice publicznoprawne skfadajg si¢ zaréwno element mate-
rialny, jak i formalny, nie zmienia fakt, Ze ustawodawca moze przypisywaé im
rézna wage. I tak, w przypadku informacji niejawnych juz spetnienie przestanek
materialnych pociaga za sobg okreslone skutki w postaci zakazu wynikajacego
z art. 4 OchrInfNiejU. Zgodnie z art. 4 ust. 1 OchrInfNiejU, informacje wska-
zane wart. 1, czyli niejawne, moga by¢ udostepnione wylacznie osobie dajacej
rekojmie zachowania tajemnicy i tylko w zakresie niezbednym do wykonywa-
nia przez nig pracy lub pelnienia stuzby na zajmowanym stanowisku albo wy-
konywania czynnosci zleconych. Dlatego osoba, ktéra zaniecha klasyfikacji lub
dokona jej nieprawidtowo, poniesie z tego tytutu odpowiedzialnos¢!?. Szersza
posta¢ ochrony, majaca charakter powszechny, odnosi si¢ natomiast do infor-
magcji niejawnych, ktérym nadano klauzule tajnosci. Z kolei na podstawie usta-
wy — Ordynacja podatkowa nadanie informacji klauzuli ,,tajemnica skarbowa”
nie ma zadnego znaczenia poza informacyjnym. Wynika to z art. 299a OrdPod,
ktory wskazuje, ze akta, o ktorych mowa wart. 298 OrdPod, i dokumenty za-

° 1 OSK 2857/12, Legalis. Cytowane w monografii orzeczenia sadow administracyjnych, o ile nie
wskazano inaczej s dostepne w CBOSA, pod adresem: http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

¢ T OSK 2863/12, Legalis.

7 10SK 3076/12.

8 TOSK 190/13, Legalis.

2 1OSK 455/13.

10T: Szewc, Ochrona informacji niejawnych, s. 115-117.
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wierajace informacje, o ktérych mowa w art. 299 OrdPod, przekazywane orga-
nom i osobom wymienionym w art. 298 pkt 4-7 oraz art. 299 § 2-4 OrdPod
oznacza sie klauzulg ,tajemnica skarbowa”, brak takiej klauzuli nie oznacza jed-
nak, ze informacje nie s objete ochrong skarbowa. Wskazat to NSA w postano-
wieniu z3.9.2013 r.!!, podkreslajac, ze zakres tajemnicy wynika z mocy prawa
i jest niezalezny od decyzji organu oznaczajacego dokument stosowng pieczatka
czy adnotacja.

Podobnie nie zmienia powyzszej tezy fakt, ze w odniesieniu do niektérych
tajemnic decydujace znaczenie ma przestanka formalna. To z woli przedsie-
biorcy utajnia sie bowiem pewne informacje. Zawsze jednak powyzsze utajnie-
nie moze dotyczy¢ jedynie elementéw wskazanych jako przestanki materialne
wart. 11 ust. 4 ZNKU.

Przedmiotem dalszych rozwazan bedzie omdwienie, na tle obowiazujacych
aktow prawnych i przesledzonych proceséw stosowania prawa, elementdw skta-
dajacych sie na materialne i formalne przestanki tajemnic publicznoprawnych
oraz mozliwoéci ich kontroli przez sady administracyjne.

§ 2. Materialne przestanki tajemnic
publicznoprawnych

Na materialne przestanki tajemnicy, w tym tajemnicy publicznoprawnej,
skladajg si¢ wistocie trzy podstawowe elementy: zakres podmiotowy, w tym
wskazanie podmiotéw zobowigzanych i beneficjentéw tajemnicy, oraz zakres
przedmiotowy i zakres czasowy utajnienia.

Okreslenie zakresu podmiotowego moze przybiera¢ rozne formy. Moze mie¢
bowiem charakter zamkniety, przez wyrazne wskazanie lub wyliczenie enume-
ratywne podmiotéw zobowiazanych do zachowania tajemnicy. Wyliczenie enu-
meratywne zawiera art. 280 ustawy z 27.5.2004 r. o funduszach inwestycyjnych!2.
Wyrazne wskazanie wystepuje w art. 40 ust. 1 ZawLekU (podmiot zobowigzany:
lekarze), w art. 6 PrAdw (adwokaci), art. 3 ust. 3 RadcPrU (radcowie prawni),
wart. 18 § 1 PrNot (notariusze). Jednoczes$nie wskazuje si¢ sytuacje lub pod-
mioty, w stosunku do ktérych tajemnica nie obowigzuje, gdyz maja dostep do
informacji. Podmioty uprawnione do uzyskania informacji objetej tajemnica
moga by¢ wyliczone enumeratywnie, moga by¢ okreslone w sposéb poélotwar-
ty, lub przez elementy ocenne, takie jak np. posiadanie interesu prawnego badz

"I FSK 1271/13, Legalis.
12 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 157 ze zm.
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faktycznego (np. art. 44h ust. 2 pkt 113 ustawy z 10.4.1974 r. o ewidencji lud-
nosci i dowodach osobistych!?). Zakres podmiotéw zobowigzanych moze mieé
tez charakter jedynie cze§ciowo zamkniety, np. art. 294 OrdPod, wyliczajac pod-
mioty zobowiazane do zachowania tajemnicy skarbowej, wskazuje w § 4, ze do
przestrzegania tajemnicy skarbowej obowigzane s3 réwniez inne osoby, ktérym
udostepniono informacje objete tajemnica skarbowa, chyba ze na ich ujawnie-
nie zezwala przepis prawa. Podobnie w art. 148 ObrIFinU, obok wymienionych
enumeratywnie, zobowigzanymi sg takze inne osoby, jezeli obowiazek taki wy-
nika z innych ustaw, przy czym takze i tu podmioty uprawnione do uzyskania
informacji mogg by¢ wskazane w sposob wyrazny (art. 150-152 ObrIFinU) lub
ocenny.

Rozmaicie rozumiane moze by¢ natomiast pojecie beneficjenta tajemnicy
publicznoprawnej. W jezyku polskim stowo ,,beneficjent” oznacza bowiem oso-
be lub grupe oséb czerpiaca z czego$ zyski, ale takze i zarzadzajacego ta tajem-
nicg'*. To drugie rozumienie pokrywatoby sie jednak z kregiem 0s6b zobowig-
zanych, o ktorych byla juz mowa wyzej, badz z podmiotem uprawnionym do
utajnienia informacji (na co wskazuje z kolei § 3). Jezeli przyja¢ pojecie benefi-
cjenta w pierwszym znaczeniu, to bedzie nim ten, ktérego dobro jest chronione,
a wiec osoba, ktérej dotyczy prawo do prywatnosci, przedsigbiorca w zakresie
tajemnicy przedsiebiorcy, klient czy niedoszly klient przy tajemnicy bankowej,
platnik sktadek przy tajemnicy skarbowej, ale juz nie tylko. Tajemnica skarbowa
ma bowiem stuzy¢ réwniez ochronie intereséw panstwa. Przy ochronie infor-
magcji niejawnych pojecie beneficjenta wiaza¢ si¢ bedzie za$ z zawartym w art. 5
wyliczeniem podmiotéw, ktérych interesy moga zosta¢ naruszone. Bedzie to
z reguly panstwo i jego organy. Stad ustalenie beneficjenta powinno by¢ doko-
nywane za pomocg wykladni przedmiotu ochrony. Jego okreslenie moze mie¢
natomiast znaczenie z punktu widzenia dostepu przez niego do informacji oraz
mozliwosci rezygnacji z ochrony, w szczegélnosci w przypadku wystepujacych
w tym zakresie luzéw decyzyjnych.

Zakres przedmiotowy moze odnosi¢ sie zaréwno do informacji samej w so-
bie, jak i do jej zewnetrznej postaci, czyli dokumentdow, pism itp. Stad tez tajem-
nica moze dotyczy¢ nie tylko samej wiadomosci uwidocznionej w dokumencie,
lecz takze dokumentu i jego formy.

Konstruowanie zakresu przedmiotowego moze nastepowaé w przepisach
w réoznoraki sposob, ktéry ma nastepnie znaczenie z punktu widzenia luzéw
decyzyjnych przystugujacych organowi dokonujacemu utajnienia informacji,
jak iorganowi udzielajacemu informacji oraz podmiotowi kontrolujacemu te

13 Tekst jedn. Dz.U. z 2006 1. Nr 139, poz. 993 ze zm.
14 Stownik jezyka polskiego PWN, t. 1, s. 97.
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procesy, w tym sadom administracyjnym. Badanie tych proceséw moze zatem
ujawni¢ nie tylko naruszenia prawa, lecz takze slabe strony ochrony tajemnic,
np. zastosowanie przez prawodawce niewlasciwej klauzuli ochronnej czy istnie-
nie w tej mierze asymetrii informacyjne;j.

Zakres przedmiotowy moze by¢ wyznaczany po pierwsze przez odwolanie
sie do pewnego systemu czy zbioru wartosci badz ddbr chronionych, okresla-
nych przez pojecia wieloznaczne, niedookreslone czy o charakterze klauzul ge-
neralnych, typu ,,porzadek publiczny”, czy poje¢ wartoéciujacych, np. ,,rozmiar
szkody”!®. Taki model zostal przyjety w odniesieniu do tych tajemnic, ktore
konstruowane sg albo gtéwnie z uwagi na ochrone intereséw publicznych, albo
prywatnych. Dotyczy wiec w zasadzie sytuacji, w ktorych nawet przy wywaza-
niu intereséw jeden z nich ma charakter wyraznie dominujacy. Wowczas prze-
stanka przedmiotu formulowana jest za pomoca ogélnego pojecia, ktére pod-
lega indywidualizacji na tle konkretnego stanu faktycznego. Takie rozwigzanie
przyjeto wart. 1 ust. 1 wzw. z art. 5 OchrInfNiejU'® oraz przy ochronie prawa
do prywatnosci na tle art. 5 DostInfPublU.

W pierwszym z tych przypadkow, z uwagi na dominujace cele interesu pub-
licznego, polozono nacisk na ochrone intereséw panstwa o charakterze nad-
rzednym, dotyczacych zadan szczegélnie istotnych, jak obronno$¢ panstwa,
bezpieczenstwo, polityka zagraniczna, porzadek publiczny. Jednoczesnie mamy
tu do czynienia z wazeniem intereséw, na tle szkody, o ktérej mowa wart. 5
OchrInfNiejU.

W drugim przypadku akcentuje si¢ natomiast ochrone interesu prywatne-
go, polegajacego na tym, ze pewna sfera zycia czlowieka nie powinna by¢ przed-
miotem zainteresowania spoltecznego. Podkresla sie zatem prawo do autonomii
informacyjnej'’. Prywatno$¢ obejmuje przy tym wszystko to, ,.co ze wzgledu
na uzasadnione odosobnienie si¢ jednostki od ogétu spoleczenstwa stuzy jej do
rozwoju fizycznej i psychicznej osobowosci oraz zachowania osiagnietej pozycji
spotecznej”®. Odnosi si¢ ona zatem m.in. do ochrony informacji dotyczacych
danej osoby i gwarancji pewnego stanu niezaleznosci, w ramach ktérej cztowiek
moze decydowal o zakresie izasiggu udostepniania oraz komunikowania in-

15 Na temat pojec¢ niedookreslonych por. M. Mincer, Pojecia niedookreslone, s. 95 i n., czy
M. Jaskowska, Zwiazanie decyzji administracyjnej, s. 148-152.

16 Por. art. 1 ust. 1: Ustawa okresla zasady ochrony informaciji, ktérych nieuprawnione ujawnienie
spowodowatoby lub mogtoby spowodowac szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu
widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy
i sposobu ich wyrazania, zwanych dalej ,,informacjami niejawnymi” oraz wyliczenie zawarte w art. 5,
uzalezniajgce rodzaj klauzuli od przedmiotu formulowanego przy pomocy poje¢ niedookreslonych.

17 Por. wyr. TK z 19.2.2002 r., U 3/01, OTK-A 2002, Nr 1, poz. 3.

18 A. Kopff, Ochrona zycia prywatnego jednostki, s. 39.
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nym osobom informacji o swoim zyciu!®. Takze i w tym przypadku mamy do
czynienia z wazeniem intereséw, gdyz na tle art. 5 ust. 2 DostInfPublU: ogra-
niczenie prywatnosci osoby fizycznej nie obejmuje ,,informacji o osobach pet-
niacych funkcje publiczne, majacych zwiazek z petnieniem tych funkeji, w tym
o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji [...]”. W przypadku sfery pry-
watnosci brak ochrony wystepuje zatem woéwczas, gdy fakty odnoszace si¢ do
cudzego zycia prywatnego dotycza spoleczenstwa lub pewnych jego kregow
i gdy za takim zainteresowaniem przemawiaja okreslone czynniki, jak dobro in-
formacji, nauki, kultury itp.2°.

Po drugie, tajemnica publicznoprawna moze by¢ konstruowana w taki spo-
sob, ze okreslajac jej przedmiot, wskazuje si¢ rodzaje informacji chronionych.
Dotyczy to réznego typu tajemnic, zblizonych swoim charakterem czy to do
informacji niejawnych, czy prawa do prywatnoéci, ale regulowanych odrebnie
z uwagi na roznice chronionych débr czy intereséw. Nie maja one bowiem takiej
rangi, aby moc je zaklasyfikowac¢ jako informacje niejawne, badz nie wchodza
w zakres prawa do prywatnosci, gdyz albo nie dotycza 0séb fizycznych, albo ich
przedmiot zostal wyodrebniony z tego prawa w celu zapewnienia bardziej sku-
tecznej ochrony.

Wskazane wyliczenie moze przy tym przyjmowac charakter zamkniety badz
cze$ciowo zamkniety. Pierwszy z nich wystepuje np. przy okresleniu tajemni-
cy przebiegu narady i glosowania nad orzeczeniem - na podstawie art. 108 § 1
KPK, czy w stosunku do tajemnicy skarbowej w art. 293 OrdPod?!, ktéra wyla-
cza indywidualne dane zawarte we wszystkich sktadanych przez podatnika do-
kumentach, a takze znajdujacych si¢ w dokumentach organu, czy tez przez organ
pozyskanych. Podobnie na tle art. 147 ObrIFinU, tajemnica maklerska obejmu-
je informacje uzyskane w zwigzku z podejmowanymi czynnosciami stuzbowy-

1 Por. uzasadnienie wyr. TK 2 19.5.1998 r., U 5/97, OTK 1998, Nr 4, poz. 46.
20 A. Kopff, Koncepcja praw do intymnosci, s. 31-40.
21 Por. art. 293 OrdPod:
§ 1. Indywidualne dane zawarte w deklaracji oraz innych dokumentach sktadanych przez podat-
nikéw, platnikéw lub inkasentéw objete sg tajemnica skarbowa.
§ 2. Przepis § 1 stosuje sie réwniez do danych zawartych w:
1) informacjach podatkowych przekazywanych organom podatkowym przez podmioty inne niz
wymienione w § 1;
2) aktach dokumentujgcych czynnosci sprawdzajace;
3) aktach postepowania podatkowego, kontroli podatkowej oraz aktach postepowania w sprawach
o przestepstwa skarbowe lub wykroczenia skarbowe;
4) dokumentacji rachunkowej organu podatkowego;
5) informacjach uzyskanych przez organy podatkowe z bankéw oraz z innych Zrédel niz wymienione
w § 11ub w pkt 1;
6) informacjach uzyskanych w toku postepowania w sprawie zawarcia porozumien, o ktérych mowa
w dziale Ila.
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mi, w ramach pozostawania w stosunku pracy, zlecenia lub w innym stosunku
prawnym o podobnym charakterze, dotyczaca chronionych prawem intereséw
podmiotéw dokonujacych czynnosci zwiazanych z obrotem instrumentami fi-
nansowymi, lub innych czynnosci w ramach regulowanej ustawg dzialalno$ci
objetej nadzorem Komisji lub zagranicznego organu nadzoru, jak réwniez do-
tyczaca czynnosci podejmowanych w ramach wykonywania tego nadzoru, przy
czym dalsze ich enumeratywne wyliczenie oslabione jest przez zwrot: ,w szcze-
golnosci”

Drugi sposdb zostal przyjety przy konstruowaniu tajemnicy przedsigbiorcy
wart. 11 ust. 4 ZNKU. Przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie si¢ bowiem
nieujawnione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologiczne,
organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne (podkr. - M. J.) informacje posiadajace
warto$¢ gospodarcza, co do ktorych przedsigbiorca podjal niezbedne dziatania
w celu zachowania ich poufnosci.

Po trzecie, w odniesieniu do tajemnic zwigzanych z pelnieniem stuzby, funk-
¢ji lub wykonywaniem okreslonego zawodu wigze sie istnienie tajemnicy z wy-
kazem informacji zdobytych w trakcie wykonywania obowigzkéw. Odnosi sie to
przyktadowo do tajemnicy bankowej na podstawie art. 104 ust. 1 PrBank, zgod-
nie z ktérym bank, osoby w nim zatrudnione oraz osoby, za ktérych posredni-
ctwem bank wykonuje czynnosci bankowe, sg obowiazane zachowac¢ tajemnice
bankowa, ktéra obejmuje wszystkie informacje dotyczace czynnoséci bankowej,
uzyskane w czasie negocjacji, w trakcie zawierania i realizacji umowy, na pod-
stawie ktdrej bank te czynno$¢ wykonuje. Podobnie rozwigzania dotycza tajem-
nicy adwokackiej czy radcowskiej. Obejmuje ona wszystko, o czym adwokat lub
radca dowiedzial sie¢ w zwigzku z udzielaniem pomocy prawnej (art. 6 ust. 1
PrAdw, art. 3 ust. 3 RadcPrU). Identyczna konstrukeja wigzaca pojecie tajemni-
cy z wiadomo$ciami uzyskanymi w zwigzku z wykonywaniem zawodu lub czyn-
nosci wystepuje w art. 40 ust. 1 ZawLekU oraz w art. 50 ust. 1 OchrZdrPsychU
czy art. 14 ustawy z 11.4.2001 r. o rzecznikach patentowych??. Niekiedy wyste-
puja tutaj kwalifikatory wskazujace na rodzaj czynnosci (np. art. 49 ust. 2 usta-
wy z 28.8.1997 1. 0 organizacji i funkcjonowaniu funduszy emerytalnych??) lub
konkretne czynnosci (np. art. 159 ust. 1 PrTelekom).

Wskazanie przedmiotu tajemnic moze polega¢ takze na odeslaniu do in-
formacji chronionych na podstawie innych ustaw przy jednoczesnym potwier-

22 Tekst jedn. Dz.U. z 2011 r. Nr 155, poz. 925 ze zm.

23 Tajemnica zawodowa, w rozumieniu ust. 1, obejmuje informacje zwiazane z lokatami fun-
duszu, rejestrem cztonkéw funduszu, rozporzadzeniami cztonkéw funduszu na wypadek $mierci oraz
o$wiadczeniami, o ktérych mowa w art. 83, ktorych ujawnienie mogtoby naruszy¢ interes cztonkéw
funduszu lub interes uczestnikow obrotu na rynku regulowanym w rozumieniu ustawy o obrocie
instrumentami finansowymi.
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dzeniu lub nalozeniu obowigzku ich przestrzegania na wskazane podmioty
w zwigzku okreslonym sposobem zdobycia informacji, w toku dziatania na z3-
danie organu: np. tajemnica celna z art. 8 ust. 1 StCelU?.

Na element materialny skfada si¢ rowniez okres utajnienia. Z tego wzgle-
du mozemy mowi¢ o niejawnosci bezterminowej oraz terminowej. Pierwsza
z nich nie ustaje nigdy, co nie jest réwnoznaczne w kazdym przypadku z bra-
kiem mozliwosci zwolnienia z niej. Niejawnos¢ bezterminowa dotyczy przykla-
dowo: tajemnicy spowiedzi, informacji wymienionych w art. 7 OchrInfNiejU?,
tajemnicy skarbowej z art. 294 § 3 OrdPod?®, informacji uzyskanych w zwiazku
z wykonywaniem czynnosci lekarza (art. 40 ust. 3 ZawLekU), adwokata (art. 6
ust. 2 PrAdw), radcy prawnego (art. 3 ust. 4 RadcPrU), notariusza (art. 18 § 2
PrNot). Niejawnos¢ terminowa wystepuje natomiast w ustawie o ochronie infor-
macji niejawnych. Ustawodawca zrezygnowal tu jednak z zdefiniowanych z go-
ry okreséw obowiazywania klauzul na rzecz mozliwosci zniesienia lub zmiany
klauzuli w przypadku ustania lub zmiany ustawowych przestanek ochrony, prze-
widujac obowigzek przegladu co 5 lat (art. 6 ust. 4 OchrInfNiejU)?’. Z kolei na
podstawie art. 82 PrAut okres ochrony korespondencji wynosi 20 lat od $mierci
osoby. Jezeli osoba, do ktérej korespondencja jest skierowana, nie wyrazila innej
woli, rozpowszechnianie korespondencji, w okresie 20 lat od jej $mierci, wyma-
ga zezwolenia malzonka, a w jego braku — kolejno zstepnych, rodzicéw lub ro-
dzenstwa.

Nalezy przy tym wskaza¢, ze w wielu przypadkach ustawodawca nie reguluje
kwestii czasu obowigzywania tajemnicy, co oznacza, Ze jest ona bezterminowa,
np. tajemnica rzecznika patentowego w ustawie o rzecznikach patentowych.

24 Informacja uzyskana w sposéb okreslony w art. 5-7, ktdra na mocy przepiséw odrebnych
podlega ochronie, jest tajemnica celna, z zastrzezeniem ust. 8, i nie moze by¢ rozpowszechniana
przez organ Stuzby Celnej bez zgody osoby lub organu, ktory ja udostepnit. Przekazywanie informacji
stanowigcych tajemnice celng jest dozwolone w przypadku, gdy organ Stuzby Celnej jest do tego
obowigzany lub upowazniony zgodnie z obowigzujacymi ustawami’.

%5 Chronione bez wzgledu na uplyw czasu, z zastrzezeniem ust. 2, sa:

1) dane mogace doprowadzi¢ do identyfikacji funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracownikéw stuzb
i instytucji, uprawnionych do wykonywania na podstawie ustawy czynnosci operacyjno-rozpo-
znawczych jako funkcjonariuszy, zolnierzy lub pracownikéw wykonujacych te czynnosci;

2) dane mogace doprowadzi¢ do identyfikacji oséb, ktére udzielily pomocy w zakresie czynnosci
operacyjno-rozpoznawczych stuzbom i instytucjom uprawnionym do ich wykonywania na pod-
stawie ustawy;

3) informacje niejawne uzyskane od organéw innych panstw lub organizacji miedzynarodowych,
jezeli taki byt warunek ich udostepnienia.

26 Zachowanie tajemnicy skarbowej obowiazuje réwniez po ustaniu zatrudnienia, zakoficzeniu
stazu lub praktyki.

27 A. Krawczyk, Regulacja prawna ograniczen jawnosci, s. 66-67.
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§ 3. Przeslanki formalne tajemnic publicznoprawnych

Elementem tajemnic publicznoprawnych jest réwniez przestanka formalna,
przez ktéra wyraza si¢ wola utajnienia jakich§ informacji. Przybiera ona posta¢
réznorodnych dziatan podmiotéw reprezentujacych zazwyczaj interesy benefi-
cjenta tajemnic badz, w razie roznic intereséw, dziatania podmiotu publiczne-
go dokonujacego ich wywazenia. Przestanka ta nie jest przedmiotem samoistnej
kontroli sadowej, podlega natomiast badaniu przy ocenie prawidlowoséci wy-
dania decyzji o0 odmowie udzielenia informacji publicznej badz postanowienia
odmawiajacego dostepu do czeéci akt sprawy. Wowczas dopiero podmiotowi,
ktéremu odmodwiono informacji, stuzy stosowny srodek prawny. I tak, na pod-
stawie art. 74 KPA, wylaczenie jawnosci akt wobec strony moze dotyczy¢ akt
sprawy zawierajacych informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,,tajne” lub ,,$ci-
$le tajne”, a takze innych akt, ktore organ administracji publicznej wyltaczy ze
wzgledu na wazny interes pafistwowy. Na podstawie § 2, odmowa umozliwienia
stronie przegladania akt sprawy, sporzadzania z nich notatek, kopii i odpisow,
uwierzytelnienia takich kopii i odpiséw lub wydania uwierzytelnionych odpi-
séw nastepuje w drodze postanowienia, na ktore stuzy zazalenie.

Przestanka ta, jak juz wspomniano, moze by¢ realizowana przez rézno-
rakie czynno$ci. Po pierwsze, wola utajnienia moze wynika¢ z samej usta-
wy. W przypadku wielu tajemnic publicznoprawnych zrezygnowano bowiem
z oznaczenia ich klauzulami informacji niejawnych. Stad stosowane sg tu inne
techniki utajnienia. Przy tajemnicach zawodowych i tajemnicach zwigzanych
z pelniong funkcjg ustalenie obowiazku zachowania tajemnicy zawodowej moze
wynikaé wprost z przepiséw regulujacych tryb izasady wykonywania okres-
lonych zawodéw badz z przyjecia na siebie zobowigzania co do nieujawniania
faktow poznanych w zwigzku z wykonywang praca zawodowa, wyrazajacego
sie m.in. w §lubowaniu. Takze jednak i wéwczas, oprocz ustawy, niezbedne sa
okreslone czynnosci podmiotéw. Z kolei przy tajemnicy skarbowej, ktéra takze
wynika z mocy prawa, nie jest potrzebna jakakolwiek decyzja organu uprawnio-
nego do nadania dokumentowi odpowiedniej adnotacji. Jednak na podstawie
art. 299a OrdPod przy przekazywaniu dokumentdéw innym podmiotom akta
oznacza sie w celach informacyjnych klauzulg ,tajemnica skarbowa”

Utajnienie moze tez przybiera¢ forme postanowienia. Nastepuje to w sytu-
acjach postepowan toczacych si¢ przed sadem i wigzacych sie z tym intereséw
prawnych stron, przykladowo na podstawie art. 153 KPC czy na wniosek po-
krzywdzonego na podstawie art. 360 KPK badz na wniosek strony na podsta-
wie art. 96 PrPostSAdm. Postanowienia te nie podlegaja odrebnemu zaskarze-
niu w drodze zazalenia.

10



§ 3. Przestanki formalne tajemnic publicznoprawnych

Utajnienie moze przyjmowa¢ takze posta¢ nadania specjalnej klauzuli taj-
nosci na podstawie ustawy o ochronie informacji niejawnych. Mamy woéwczas
do czynienia z czynnoscig materialno-techniczna, ktéra moze podlega¢ kontro-
li w trybie wewnetrznym, nie miesci sie natomiast w zakresie kompetencji sa-
déw administracyjnych, nie dotyczy bowiem zindywidualizowanego podmio-
tu?8. W zwigzku z tym zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie wskazuje sie,
ze samo nadanie klauzuli tajnosci nie nalezy do wlasciwosci sagdu®, mozliwos¢
kwestionowania takiej klauzuli powstaje natomiast przy okazji kontroli innych
aktow bedacych nastepstwem jej nadania. W chwili wiec, kiedy klauzula bedzie
jednym z elementéw podstawy prawnej decyzji, postanowienia czy czynnosci
faktycznej dotyczacej uprawnien i obowiazkow z zakresu administracji publicz-
nej, bedzie mogta podlega¢ kontroli jako element tej podstawy>°.

Inng posta¢ utajnienia stanowi zgloszenie zastrzezenia przez beneficjenta
co do poufnodci informacji. I tak na tle tajemnicy negocjacji, zgodnie z art. 72!
§ 1 KC, jezeli w toku negocjacji strona udostepnita informacje z zastrzezeniem
poufnosci, druga strona jest obowigzana do nieujawniania i nieprzekazywania
ich innym osobom oraz do niewykorzystywania tych informacji dla wlasnych
celow, chyba ze strony uzgodnity inaczej. Zblizona posta¢ wystepuje na tle ta-
jemnicy przedsiebiorcy przez umowe badz dziatania faktyczne przedsigbiorcy,
wyrazne lub dorozumiane. Nie zachodzi tu wiec koniecznos¢ wyraznego utaj-
nienia - wystarczy, zgodnie z art. 11 ust. 4 ZNKU, podjecie niezbednych dziatan
w celu zachowania poufnosci. Poinformowanie o tym pracownika moze nasta-
pi¢ w regulaminie pracy, umowie o prace lub w indywidualnym pismie, moze
tez przybiera¢ posta¢ dziatan faktycznych. Podobnie zastrzezenie nieujawniania
danych umozliwiajacych identyfikacje autora materiatu prasowego, listu do re-
dakgji lub innego materiatu o tym charakterze, jak rowniez innych oséb udziela-
jacych informacji, opublikowanych albo przekazanych do opublikowania, jeze-
li osoby te zastrzegly nieujawnianie powyzszych danych, wynika z art. 15 ust. 2
pkt 1 PrPras.

Niekiedy element formalny wyraza sie nie tyle w woli utajnienia informacji,
ile jej odtajnienia. Dotyczy to tajemnic publicznoprawnych wynikajacych z mo-
cy prawa oraz sytuacji beneficjenta tajemnicy, ktéry moze zrezygnowac z przy-
stugujacej mu ochrony. I tak np. na podstawie art. 150 ust. 1 pkt 1 ObrIFinU, nie
narusza obowigzku zachowania tajemnicy zawodowej przekazywanie informacji
stanowigcych taka tajemnice: bezposrednio osobie, ktérej ta informacja dotyczy,

28 M. Jaskowska, Nadawanie klauzuli tajnosci, s. 22 i n.

29 Por. wyr. NSA 221.2.2000 r., IT SA 2230/99, PS 2000, Nr 10, s. 113, czy post. NSA z 8.12.2000 1.,
II SA 1568/00, Legalis.

30 M. Jaskowska, Nadawanie klauzuli tajnosci, s. 22 i n., czy uzasadnienie post. NSA 2 8.12.2000 r.,
II SA 1568/00, Legalis.
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lub innemu podmiotowi, ktéremu osoba ta udzielifa pisemnego upowaznienia
do otrzymania takich informacji, przy czym nie obejmuje to wszystkich infor-
magcji, np. uzyskanych od Policji - por. ust. 2. Podobnie za pisemng zgoda klien-
ta banku, ktérego informacje dotycza, na podstawie art. 104 ust. 3 PrBank moga
by¢ ujawnione informacje z zastrzezeniem art. 105, 106a i 106b PrBank, wska-
zanej osobie lub jednostce organizacyjne;j. Niekiedy takie zwolnienie przewiduja
kodeksy etyki zawodowej, np. § 24 ust. 2 Kodeksu Etyki Zawodu Notariusza®!.

Poniewaz beneficjentem przy tajemnicach publicznoprawnych jest nie-
jednokrotnie organ panstwa, z uwagi na interes publiczny w zachowaniu ta-
jemnicy, forma zwolnienia z utajnienia moze przyjmowal postaé orzeczenia,
np. postanowienia sadu z art. 180 KPK, zezwolenia prokuratora czy Ministra
Sprawiedliwosci z art. 85 § 3 PrUSP iart. 35 § 3 ustawy z23.11.2002 r. o Sg-
dzie Najwyzszym®2. W przypadku postanowienia sagdu wydanego na podstawie
art. 180 § 2 KPK (a wiec zwolnienia osoby obowiazanej do zachowania tajemni-
cy notarialnej, adwokackiej, radcy prawnego, doradcy podatkowego, lekarskiej,
dziennikarskiej lub statystycznej) na postanowienie to przystuguje zazalenie.
Zezwolenie moze tez przyjmowac postaé zgody wlasciwego organu — ministra
wiasciwego do spraw finanséw publicznych — i mie¢ forme pisemng (por. art.
299b OrdPod).

§ 4. Kontrola przestanek materialnych i formalnych
tajemnic publicznoprawnych przez sady
administracyjne

W przypadku gdy tajemnica konstruowana jest w zakresie przestanek ma-
terialnych i formalnych przez samg ustawe, nie budzi watpliwosci mozliwoséé
ich badania, zar6wno w postepowaniu administracyjnym, dotyczacym odmo-
wy udzielenia informacji publicznej, jak i w postepowaniu sadowoadministra-
cyjnym. Zakwestionowanie przestanki formalnej wymaga jednak w takiej sytu-
acji zwrocenia sie z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytucyjnego w celu
zbadania zgodnosci ustawy z Konstytucja. W pozostalym zakresie istnieje pet-
na mozliwoé¢ kontroli. Stad tez sady wielokrotnie wypowiadaly si¢ w tego typu
sprawach, przykladowo odnosnie do zakresu tajemnicy skarbowej na podsta-
wie art. 293 OrdPod, podkreslajac m.in., ze brzmienie przepisu art. 293 OrdPod

31'Uchwata Nr 19 Krajowej Rady Notarialnej z 1.12.1997 r., http://www. Notariusze.lodz.pl/prze-
pisy/Kezn.htm.
32 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 499 ze zm.
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