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Ochrona prywatnosci

Petnienie funkcji publicznej
w ramach stuzby publicznej

W artykule poruszono zagadnienie ochrony prywatnosci osoby petnia-
cej funkcje publiczng w ramach szeroko rozumianej stuzby publicz-
nej. Wskazano, jak obecnie identyfikuje sie to pojecie i kto pelni taka
funkcje, a takze przestanki racjonalnego ograniczania prawa do prywat-
nosci z perspektywy realizacji prawa dostepu do informacji publicz-
nej (art. 47 i 61 Konstytucji RP). Przyblizono tez praktyke orzekania
w tego rodzaju sprawach (dotyczacych obowigzkéw i charakteru ochro-

ny) przez Trybunat Konstytucyjny oraz sady administracyjne.

MARIUSZ JABLONSKI

Woprowadzenie

W czasie gdy prowadzono prace nad trescia
Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku!,
czyli wlatach 1993-1997, rozumienie poje¢
stuzba publiczna i osoba pelniaca funkcje
publiczna nie bylo jednoznacznie uksztat-
towane?. Przyjmowano jednak, ze konsty-
tucyjne zidentyfikowanie korpusu stuzby
cywilnej bedzie stuzy¢ stworzeniu zupelnie
nowego modelu organizacyjno-kadrowego,

! Dz.U.z 1997 r. nr 78 poz. 483, ze zm.

ktérego cztonkowie zapewnia zawodowe,
rzetelne, bezstronne i politycznie neutral-
ne wykonywanie zadaf pafistwa w urze-
dach administracji (cho¢ tylko rzadowej
—art. 153 Konstytucji)®. Takie waskie
ujecie podmiotowe, przy jednocze$nie
kontynuowanej praktyce normatywne-
go ksztattowania odrebnych (ustawowych)
reziméw stuzbowych nie doprowadzito
ostatecznie do osiggniecia pierwotnego
cely, jakim miafo by¢ réwniez czytelne zde-
finiowanie statusu osoby, ktéra w ramach

Zob. szerzej A. tukaszczuk: Ksztattowanie sie modelu ustrojowego stuzby cywilnej w Polsce, Warszawa
2014, (rozdziat1lin.); M. Jabtonski: Prawo dostepu do stuzby publicznej, [w:] Prawa i wolno$ci obywatelskie
w Konstytucji RR B. Banaszak i A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 625-644.

Jednoznacznie sprecyzowano, ze urzednik stuzby cywilnej nie moze sprawowa¢ mandatu poselskiego
(art. 103 ust. 2 Konstytucji).
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shuzby publicznej wykonuje swoje obowiaz-
ki. Pomimo ze mineto juz ponad ¢wierc¢
wieku, mozna postawic teze, ze niewiele
sie w tym obszarze zmienilo, a jesli juz,
to na niekorzy$¢ postrzegania gwarancji
praw os6b, ktére taka stuzbe jeszcze pelnia.
Jednym z licznych dowodéw deprecjacji
efektywnodci stuzby publicznej, a takze
pauperyzacji 0os6b tworzacych jej sktad
s3 ustalenia kontroli przeprowadzonych
przez NIK wlatach 2023 1 2024 (dotyczace
pracownikéw stuzby cywilnej)*. Zawarte
w nich dane potwierdzaja bowiem wiele
artykutowanych publicznie probleméw?:
* istnieje wiele wakatéw, ktére od lat
nie moga zosta¢ skutecznie obsadzone;
* niewiele oséb, w szczegdlnosci mlodych,
jest zainteresowanych ubieganiem sie o sta-
nowisko w stuzbie publicznej;
* nie ma rozwigzan, ktére pozwolilyby
na pozyskanie na rynku wykwalifikowa-
nych specjalistow;
* bardzo czesto nowo zatrudnieni, po krét-
kim okresie tzw. ,zapoznania sie z realia-
mi stuzby”, porzucaja petnienie swoich
obowiazkéw;
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¢ zdecydowana wiekszoé¢ przedstawicie-
li personelu urzedniczego przekroczyta
40.rok zycia;

e pracownicy nie dostrzegaja istotnych
isystemowych gwarancji zwigzanych z pet-
nieniem stuzby;

* proponowane wynagrodzenia (nie tylko
nowym pracownikom) s3 na poziomie,
ktéry w wielu wypadkach odpowiada
minimalnemu wynagrodzeniu gwaran-
towanemu ustawowo.

Teiinne czynniki (np. brak perspektyw
mieszkaniowych, czytelnie zdefiniowane;
$ciezki kariery, problemy organizacyjne
zwiazane z naktadaniem kolejnych zadan
itd.) powoduja, ze trudno zachowac opty-
mizm co do istnienia realnego modelu,
w ktérym sprawnos¢ i rzetelnoé¢ funk-
cjonowania pafistwa® opiera sie na odpo-
wiednio wyksztalconej (a wiec wykwa-
lifikowanej) i wyselekcjonowanej grupie
pracownikéw, ktérzy bedac pewni swojej
warto$ci i misji (a takze tego, ze pafistwo
ich odpowiednio docenia oraz chroni)
wypelniaja sumiennie wiele skompliko-
wanych obowiazkéw, kierujac sie dobrem

Stuzba cywilna mniej zawodowa, <https://www.nik.gov.pl/najnowsze-informacje-o-wynikach-kontroli/sluzba
-cywilna-i-sluzba-zagraniczna.html>; Nieatrakcyjna stuzba cywilna, <https://www.nik.gov.pl/najnowsze
-informacje-o-wynikach-kontroli/sluzba-cywilna.html>; Informacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie stuzby
cywilnej oraz stuzby zagranicznej, s. 8-218, <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/005/KAP>; Informacja
o wynikach kontroli. Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach w wojewddztwie tédzkim,
<https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24/074/LLO> (dostep 18.11.2024).
> Zapasé w urzedach. Mnéstwo wakatdw. Tak Zle jeszcze nie byto, <https://www.money.pl/gospodarka/zapasc
-urzedach-nikt-nie-chce-tam-pracowac-7062374390172512a.html>; R. Horbaczewski: Wynagrodzenia
w-stuzbie cywilnej przyczyna ktopotéw z naborem, <https://www.prawo.pl/samorzad/coraz-wiecej-wakatow
-w-sluzbie-cywilnej,514846.html>; A. Radwan: Konkursy na urzednikéw bez urzednikéw. Nie pomogly nawet coroczne
podwyzki, <https://serwisy.gazetaprawna.pl/samorzad/artykuly/9580852,konkursy-na-urzednikow-bez
-urzednikow-nie-pomogly-nawet-coroczne-podw.html> (dostep 18.11.2024).
¢ ,Zasada sprawnosci dziatania instytucji publicznych wymaga skonstruowania takich ram organizacyjnych
i proceduralnych, aby powierzone im zadania mogty realizowa¢ terminowo, bez nieuzasadnionej zwtoki,
w sposob na tyle szybki, naile jest to mozliwe. Wymdg sprawnosci dziatania instytucji publicznych wyklucza
réwniez przyjmowanie rozwiazan, ktérych celem samym w sobie jest spowolnienie owego dziatania badz
uzalezniania jego tempa od przypadkowych okolicznosci” — wyrok TK 29.3.2016, K 47/15.
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wspdlnym w rozumieniu art. 1 Konstytucji
RP’, a nieco weziej — podejmuja dziatania
w celu skutecznej realizacji podmiotowego
prawa jednostki do dobrej administracji®.

W opracowaniu poruszono tylko jedno
istotne zagadnienie, ktérym jest kwestia
ochrony prywatnosci® osoby petniacej
funkcje publiczng w ramach szeroko
rozumianej stuzby publicznej. Wyma-
ga ono nie tylko podjecia préby wskaza-
nia, jak obecnie identyfikuje sie pojecie
stuzby publicznej oraz kto taka funkcje
pelni, ale dodatkowo przestanek racjonal-
nego ograniczania prawa do prywatnosci

Stuzba cywilna — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK

zperspektywy realizacji innego konstytu-
cyjnego prawa, czyli prawa dostepu do in-
formacji publicznej (art. 47 i 61 Konsty-
tucji RP)!°. Pomimo tego, ze prima facie
kwestia ograniczonej ochrony prywatnosci
nie jest postrzegana jako jedna z gléwnych
przyczyn dezawuowania checi funkcjono-
wania jednostki w ramach rezimu stuzby
publicznej, to jednak praktyka orzekania
w tego rodzaju sprawach (dotyczacych obo-
wigzkéw i charakteru ochrony) zaréwno
przez Trybunat Konstytucyijny, jak i sady
administracyjne przeczy temu w sposéb
jednoznaczny'!.

N

JIdentyfikacja Rzeczypospolitej Polskiej z dobrem wspdélnym wszystkich obywateli (art. 1) ma na celu
zdefiniowanie wyraznej dyrektywy (zasady ustrojowej) stuzacej podkresleniu tego jak nalezy postrzega¢
istote funkcjonowania panstwa rozumianego nie jako narzedzie wykorzystywane w celu realizacji
partykularnych dazen (np. partii politycznych, czy okreslonych grup spotecznych), lecz jako warto$¢ nadrzedna,
utozsamiana z interesem wspolnoty nie tylko w ujeciu podmiotowym (wszyscy obywatele Rzeczypospolitej),
ale i organizacyjnym (wyodrebniony aparat wykonujgcy wtadztwo publicznoprawne na okreslonym terytorium
wyznaczonym granicami w rozumieniu prawa wewnetrznego i miedzynarodowego). W takim tez ujeciu
panstwo, jego organy, majatek, finanse, jak i caty system organizacyjny stuzy zapewnieniu dobra wyzszego
niepodlegajacego réznicowaniu, arbitralnemu dzieleniu czy wreszcie nieuzasadnionemu uprzywilejowaniu.
W panstwie takim nie dochodzi do definiowania ,nas” i ,was”, poniewaz pojecie ,dobra”, staje sie z punktu
widzenia pojmowania znaczenia ,dobra wspdlnego” celem funkcjonowania panstwa jako organizacji
wyzszego celu, precyzujac jednoczesnie jego stuzebna wobec jednostki role.”, M. Jabtonski: Dobro wspdine,
[w:] Konstytucja i prawo konstytucyjne, Warszawa 2021, s. 103-104. Por. wyrok TK z 11.5.2007, K 2/07.
Zob. szerzej |. Lipowicz: Prawo obywatela do dobrej administracji, s. 1-26: <https://www.nik.gov.pl/plik/
id,1555.pdf> (dostep 18.11.2024).

Szerzej na temat standardéw Rady Europy |. Roagna: Protecting the right to respect for private and family
life under the European Convention on Human Rights, Strasbourg 2012, s. 10in.

Zob. R. Piotrowski: Prawo do prywatnosci i ochrony danych osobowych jako wartoSci konstytucyjne,
[w:] Prywatnos¢ a jawnosc — bilans 25-lecia i perspektywy na przysztos¢, A. Mednis (red.), Warszawa 2016,
s. 24in.; J. Sieficzyto-Chlabicz: Naruszenie prywatnosci oséb publicznych przez prase. Analiza cywilnoprawna,
Krakoéw 20086, s. 75 i n.; M. Jabtonski: Udostepnienie informacji publicznej w formie wgladu do dokumentu,
Wroctaw 2013, s. 20 i n. Do tej pory w sprawach rozstrzyganych przez Trybunat Konstytucyjny potwierdzano
nadrzedno$¢ poszanowania prokonstytucyjnej zasady transparentnosci. Ten kierunek postrzegania istoty
i znaczenia prawa dostepu do informacji publicznej jest potwierdzany od dawna, por. wyroki TK z: 16.9.2002,
K'38/01;20.3.2006, K 17,/05; 12.5.2008, SK 43/05; 15.10.2009, K26,/08; 13.11.2013, P 25/12; 7.6.2016,
K 8/15; a nawet z 18.12.2018, SK 27/14.

Obecnie kwestionuje sie nie tylko konstytucyjno$é przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej,
ale wiele innych regulacji dotyczacych np. obowiazku sktadania o$wiadczen majatkowych i ich publikacji
w Biuletynie Informacji Publicznej. Przepisy dotyczace sktadania przez sedziéw o$wiadczen majatkowych
zostaly juz wezeséniej zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego we wniosku | Prezesa Sadu Najwyzszego
- sygn. sprawy K 2/23, <https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%20
2/23> (dostep 18.11.2024). Wedtug Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy kwestionowane we wniosku
| Prezesa SN sa wyrazem ,nieproporcjonalnej ingerencji w prawo do prywatnosci i ochrony danych osobowych
sedziow sadow powszechnych, administracyjnych i wojskowych, sedziow Sadu Najwyzszego, sedziéw
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Ewolucja pojecia stuzby publicznej
Warto na poczatku odwotaé sie do orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry
niejednokrotnie podkreslat, iz do podsta-
wowych cech stuzby publicznej nalezy
zaliczy¢:

,1) jednostronne ustalenie przez pafistwo
(w drodze ustawowej) warunkéw shuz-
by pafistwowej, tj. sktadnikéw stosunku
stuzbowego, a wiec obowiazkéw i upraw-
niefi funkcjonariusza (urzednika); 2) pu-
blicznoprawny charakter stosunku stuz-
by, ktérego wyrazem jest jednostronny
akt administracyjny przyjecia do stuzby
w postaci mianowania (akt o charakterze
decyzji) przy zachowaniu zasady dobro-
wolnosci wstapienia do stuzby; 3) trwa-
tos¢ stosunku stuzbowego, oznaczajaca
w konsekwencji znacznie dalej idaca,
niz przy innych zasadach zatrudniania
urzednika, stabilizacje statusu urzedni-
ka; 4) podporzadkowanie urzednika wyra-
Zzajace sie w natozonych przez prawo obo-
wigzkach i ograniczeniach, a obejmujace
podlegtos¢ wladzy przetozonego, dyspo-
zycyjnoéé, jak réwniez podporzadkowa-
nie intereséw osobistych urzednika inte-
resom panstwa (stuzby); 5) wzmocnione
rygory odpowiedzialnosci funkcjonariu-
sza za jego dzialania, przede wszystkim
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odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna; 6) istnie-
nie po stronie urzednika, bedacego w stuz-
bie pafistwowej, okreslonych uprawnief
majacych niekiedy charakter przywilejéw,
stanowiacych swego rodzaju rekompen-
sate za poSwiecenie stuzbie (...)"'2. Dla
zdefiniowania stuzby publicznej funda-
mentalne znaczenie mial wiec nie tylko
aspekt przedmiotowy (realizacja zadan
publicznych i dziatanie w granicach przy-
znanego wladztwa prawnego), ale przede
wszystkim charakter wiezi taczacej pas-
stwo (konkretny organ) z osobami, ktére
w ramach rezimu stuzby urzedniczej wy-
konywaty swoje obowiazki. Podnoszono
przy tym jednoczesnie, iz konstytucyjne
pojecie stuzby publicznej (art. 60 Kon-
stytucji RP) nalezy traktowac jako poje-
cie zbiorcze, obejmujace ,sytuacje oséb
pracujacych we wszystkich instytucjach
szeroko pojmowanej wladzy publiczne;j.
Zaliczy¢ nalezy do nich osoby zatrudnione
w urzedach i instytucjach pafistwowych
w celu realizacji funkcji i zadan pafistwa
jako organéw wladzy, sadownictwa, pro-
kuratury, kontroli pafistwowej i réznych
dzialéw administracji pafistwowej, a takze
stuzby mundurowe. Nie budzi watpliwo-
§ci, ze odmienne ustrojowe funkcje kaz-
dej z tych grup, cele i zasady organizaciji

Trybunatu Konstytucyjnego (dalej ogélnie jako: sedziéw) poprzez obowigzek ujawnienia i publikacji w BIP
oswiadczen majatkowych, ktdére przewiduja szeroki zakres tych informacji, w tym informacje o majatku
matzonka sedziego” — pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z 7.7.2023, <https://ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23>, s. 5. Inny wniosek | Prezesa SN dotyczy
konstytucyjnosci przepiséw u.d.i.p. —zob. dokumentacja sprawy o sygnaturze K 1/21, <https://ipo.trybunal.
gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=doku.menty&sygnatura=K%201,/21> (dostep 18.11.2024); E. Jarzecka-Siwik,
J. Wyporska-Frankiewicz: Ograniczenie prawa dostepu do informacji publicznej, [w:] Dostep do informacji
publicznej na wniosek w praktyce jednostek samorzadu terytorialnego, J. Wyporska-Frankiewicz (red.),
Warszawa 2019, s. 115in.

12 Wyrok TK z 7.5.2002, SK 20,/00 z odwotaniem sie do: J. Jagielski, K. Raczka: Komentarz do ustawy o stuzbie
cywilnej, Warszawa 2001, s. 8 10; wyrok TK 2 7.5.2013, SK 11/11.
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wymagaja odpowiedniego unormowania
treéci stosunku prawnego oséb sprawu-
jacych urzad lub petniacych funkcje pu-
bliczne. Znajduje to wyraz w szczegdlnych
ustawach, czyli pragmatykach stuzbowych,
dla tych poszczegdlnych dziedzin™'®. Cechg
wsp6lna charakteryzujaca model definio-
wania przynaleznosci do stuzby publicznej
bylo wiec:
* waspekcie podmiotowym: wykonywa-
nie przez pracownika jego obowiazkéw
w ramach zatrudnienia, przy jednocze-
snym dazeniu do zapewnienia ochrony
trwalosci stosunku pracy;
* waspekcie przedmiotowym: identyfi-
kowanie istoty obowigzkéw wykonywa-
nych w ramach stuzby z realizacja szeroko
rozumianych zadan publicznych'.
Wskazane wyzej rozumienie stuzby
odpowiadato tez istocie tresci art. 60
Konstytucji RP, poniewaz wprost wia-
zalo sie z potwierdzeniem stosowania
odpowiednich procedur rekrutacyjnych
(takze wyborczych), ktére umozliwiaty
dostep do stuzby. O stuzbie publicznej
mozna bylo wiec méwi¢ dopiero wtedy,

13 Wyrok TKz7.5.2013, SK 11/11.
14 Zob. np. Wyrok TK z 16.6.2003, K 52/02.
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gdy kandydat spetniajac konkretne wymogi
zostal wyloniony w drodze merytoryczne-
go postepowania, w nastepstwie ktérego
dochodzilo ostatecznie do sformalizowania
wiezi miedzy nim a konkretna instytucja
wiladzy publiczne;.

W miare uplywu lat dochodzito do re-
definiowania pojecia stuzby publiczne;j
w nastepstwie uwzglednienia intensyw-
nej praktyki tzw. prywatyzacji zadand pu-
blicznych, ktéra charakteryzuje sie anga-
zowaniem réznego rodzaju podmiotéw
(w tym prywatnych) do udziatu w reali-
zacji wielu zadan publicznych'®. Co nie
mniej istotne, jej konsekwencja stato sie
zupelnie inne spojrzenie na interpretacje
pojecia wladzy publicznej'®. W aspekcie
podmiotowym doszto bowiem do wyod-
rebnienia, obok organéw wtadzy w wa-
skim znaczeniu, kategorii organéw admi-
nistrujacych, agencji administracyjnych;
zaktadéw publicznych; innych podmiotéw
administrujacych (samorzadéw zawodo-
wych i gospodarczych, a takze fundacji,
przedsiebiorstw publicznych, spétek prawa
publicznego, instytuciji i funduszy, innych

15 Zob. szerzej J.M. Cwalinska: Prywatyzacja zadan publicznych — przyczynek do dyskusji, ,Przeglad Prawa
Publicznego” nr 3/2020, s. 24-37.

16 Trybunat Konstytucyjny, wypowiadajac sie na temat wtadzy publicznej wskazywat, ze pojecie to ,obejmuje
wszystkie wtadze konstytucyjne panstwa lub samorzadu, a takze inne instytucje, o ile wykonuja funkcje
‘wiadzy publicznej’ w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji”. ,Wykonywanie wtadzy publicznej
dotyczy wszelkich form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych,
ktore obejmuja bardzo zréznicowane formy aktywnosci. Wykonywanie takich funkcji taczy sie z reguty, chociaz
nie zawsze, z mozliwos$cia wtadczego ksztattowania sytuacji jednostki. Dotyczy to obszaru, na ktérym moze
doj$¢ do naruszenia praw i wolnosci jednostki ze strony wiadzy publicznej”. Jednoczes$nie trzeba wskazac,
ze klasyczne pojecie organu wiadzy nie moze by¢ identyfikowane z pojeciem wiadzy publicznej. Trybunat
podkreslat, ze ,\W pojeciu wtadzy publicznej mieszcza sie bowiem takze inne instytucje niz panstwowe
i samorzadowe, o ile wykonuja funkcje wtadzy publicznej w wyniku powierzenia czy przekazania im tych funkcji
przez organ wtadzy panstwowej lub samorzadowej. Wykonywanie wtadzy publicznej dotyczy wszelkich
form dziatalnosci panstwa, samorzadu terytorialnego i innych instytucji publicznych, ktére obejmuja bardzo
zréznicowane formy dziatalnosci” — uzasadnienie wyroku TK z 20.1.2004, SK 26,/03.
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niepublicznych podmiotéw administruja-
cych; a takze podmiotéw administrujacych
o charakterze funkcjonalnym?.

Cecha tych wszystkich podmiotéw (or-
gandw, instytucji, agencji, a nawet spétek)
w odniesieniu do definiowania ich jako pod-
mioty publiczne jest to, iz w zakresie wy-
konywanych uprawnien (obowigzkéw spre-
cyzowanych ustawowo lub w drodze uméw
i porozumieri publicznoprawnych), podejmu-
ja sie one czynnosci, ktére podlegaja prawu
publicznemu, tzn. temu systemowi norm
prawnych, w ramach ktérych konkretny
podmiot wyposazony jest w kompetencje
wladczego ksztaltowania sytuacji prawne;
innych podmiotéw, zjednoczesna mozliwo-
$cig stosowania przymusu bezpo$redniego'®.

Obecnie pojecie stuzby publicznej po-
strzega sie jeszcze szerzej. W konkretnych
przypadkach jej postrzeganie sensu largo
opiera sie bowiem wylacznie na kryterium
przedmiotowym (realizacja przez osobe
i/lub podmiot zadania publicznego, gospo-
darowanie majatkiem publicznym), pomi-
jajac w istotnym zakresie kryterium pod-
miotowe (status pracowniczy osoby lub pu-
blicznoprawny podmiotu), jak i w ogdle
realizacji przez umocowanego kompetencji

i~
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w zakresie wladczego ksztattowania sytu-
acji prawnej innych podmiotéw.

Przestanki petnienia
funkciji publicznej

Identyfikacja przestanek pelnienia przez
konkretna osobe funkcji publicznej nie-
sie istotne konsekwencje prawne. Z jed-
nej strony oznacza¢ moze zapewnienie in-
tensywniejszej ochrony (np. na podstawie
przepiséw prawa karnego), z drugiej ograni-
czenie pewnych konstytucyjnych wolno$ci
i praw, jak i skonkretyzowanie odrebne-
go rezimu odpowiedzialno$ci'. Nie budzi
takze watpliwosci, ze osoba, ktéra petni
funkcje publiczng jest uznawana za taka,
ktérej prywatnos¢ nie moze by¢ chronio-
na tak intensywnie jak osoby prywatnej?.

Mogloby sie wydawa¢, ze podstawo-
wym kryterium stuzacym identyfikacji
tych oséb, ktére petnig funkcje publiczng
moze by¢ zatrudnienie w organach wladzy
publicznej czy nawet szerszej — podmio-
tach administrujacych (status funkcjona-
riusza publicznego w rozumieniu art. 115
§ 13 Kodeksu karnego)?! oraz bezposrednia
ustawowa konkretyzacja petnienia przez
osobe funkcji publicznej??. W praktyce jest

Podmioty administrujace. System Prawa Administracyjnego, T. 6, R. Hauser (red.), A. Wrébel, Warszawa 2011;
Z. Witkowski, A. Bien-Kacata: O potrzebie redefinicji terminu ‘organ paristwa’, [w:1W stuzbie dobru wspdlnemu
— Ksiega Jubileuszowa dedykowana Profesorowi Januszowi Trzciriskiemu, R. Balicki (red.), M. Masternak-
-Kubiak, Warszawa 2012, s. 409, z powotaniem sie na opracowanie E. Baginskiej: Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza za wykonywanie wtadzy publicznej, Warszawa 2006, s. 236-241.

8 Na temat pojecia ,organéw wtadzy publicznej” zob. M. Bernaczyk: Prawo do informacji publicznej w Polsce
i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 292 i n.

Zob. Postanowienie SN z 25.9.2013, | KZP 9/13 i cytowana tam literatura oraz orzecznictwo —s. 11 in.

20 TK w wyroku z 20.3.2006, K 17/05 wskazat, ze: ,prywatno$¢ oséb publicznych podlega bowiem stabszej
ochronie z tego wzgledu, ze z zakresu przedmiotowego prawa do informacji publicznej nie sa wytaczone
informacje majace zwiazek z petnieniem funkcji publicznych”; por. tez wyrok TK z 11.5.2007, K 2/07.
Ustawa z 6.6.1997 — Kodeks karny, t.j. Dz.U. 2 2024 r. poz. 17, 1228.

22 Zob. przepisy ustawy z 21.8.1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez osoby
petniace funkcje publiczne, (Dz.U. z 2023 r. poz. 1090), a takze tzw. przepisach antykorupcyjnych, zob.
szerzej A. Wierzbica: Przepisy antykorupcyjne w administracji publicznej, Lexis Nexis 2010.
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nieco inaczej, co w istotny sposéb wiaze
sie ze zwyczajem stosowania przepiséw
ustawy o dostepie do informacji publicz-
nej (dalej u.d.i.p.)?, w bezposredni spo-
s6b konkretyzujacej postanowienia art. 61
Konstytucji RP?. Pojawiajace sie od lat
watpliwosci interpretacyjne dotyczace tre-
Sciart. Sust. 2i3 wzwigzkuzart. 1 ust. 1
u.d.i.p. byly rozstrzygane zaréwno przez
Trybunat Konstytucyjny, jak i permanent-
nie przez sady administracyjne (wypraco-
wanie koncepcji autonomicznego znaczenia
pojecia ,petnienia funkcji publicznej”?).

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego ,nie jest tez mozliwe
precyzyjne i jednoznaczne okreslenie,
czy i w jakich okolicznoéciach osoba funk-
cjonujaca w ramach instytucji publiczne;j
bedzie mogta by¢ uznana za sprawujaca
funkcje publiczng. Nie kazda osoba pu-
bliczna bedzie ta, ktéra petni funkcje pu-
bliczne. Sprawowanie funkcji publiczne;
wigze sie z realizacj okreslonych zadan
w urzedzie, w ramach struktur wladzy
publicznej lub na innym stanowisku de-
cyzyjnym w strukturze administracji pu-
blicznej, a takze w innych instytucjach
publicznych. Wskazanie, czy mamy do czy-
nienia z funkcja publiczna, powinno zatem
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odnosi¢ sie do badania, czy okreslona osoba
w ramach instytucji publicznej realizuje
w pewnym zakresie nalozone na te insty-
tucje zadanie publiczne. Chodzi zatem
o podmioty, ktérym przystuguje co naj-
mniej waski zakres kompetencji decyzyj-
nej w ramach instytucji publicznej. (...)
Trudno byloby réwniez stworzy¢ ogdlny,
abstrakcyjny, a tym bardziej zamkniety
katalog tego rodzaju funkgji i stanowisk "%
Trybunat podjat jednoczesnie probe wska-
zania cech przesadzajacych o petnieniu
takiej funkcji. Wskazal, iz chodzi tu o sta-
nowiska, ktérych sprawowanie wigze sie z:
e podejmowaniem dziatah wplywaja-
cych bezposrednio na sytuacje prawna
innych oséb”;

e laczy sie co najmniej z przygotowywa-
niem decyzji dotyczacych innych podmio-
téw”, co oznacza, ze wykonywanie swoich
obowigzkéw na stanowisku ustugowym lub
technicznym nie moze by¢ utozsamiane
z petnieniem funkcji?’.

Jeszcze szerzej pojecie to identyfikuje sie
w orzecznictwie sadéw administracyjnych.
Przyjmuje sie bowiem, ze za peligcych
funkcje publiczng nalezy uzna¢:
¢ funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu
przepiséw Kodeksu karnego (art. 115 § 13)%;

23 Ustawa z 6.9.2001 o dostepie do informacji publicznej, (Dz.U. z 2022 r. poz. 902). Zob. tez: Wyrok NSA

2 30.10.2002, Il SA 1956/02; wyrok NSA z 23.5.2003, Il SA 4059/02; D. Kuznicka: Dostep do informacji

publicznej a ochrona prywatnosci w praktyce udostepniania informacji publicznej przez sady [w:] M. Jabtonski,

K. Flaga-Gieruszynska, K. Wygoda: Reforma ochrony danych osobowych a jawnos¢ dostepu do informacji

sadowej: aspekty proceduralne, Wroctaw 2017, s. 227-238.

Zob. A. Szmyt: W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, ,,Przeglad Sejmowy”,

nr6/1999,s.68in.

Np. Wyrok NSA z 14.2.2020, | OSK 1644,/18; wyrok NSA z29.6.2017, | OSK 2130/15.

2 Wyrok TK z 20.3.2006, K 17/05.

27 Wyrok TK z 20.3.2006, K 17/05.

28 Warto przypomnieé, ze nie bedzie nim pracownik administracji rzadowej, innego organu panstwowego
lub samorzadu terytorialnego, jesli petni wytacznie czynnosci ustugowe.
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¢ kazdego, ,kto peli funkcje w organach
wladzy publicznej lub tez w strukturach
o0s6b prawnych i jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci praw-
nej, jezeli tylko funkcja ta ma zwiazek
z dysponowaniem majagtkiem pafistwo-
wym lub samorzadowym albo zarzadza-
niem sprawami zwiazanymi z wykony-
waniem swych zadan przez wtadze pu-
bliczne, a takze inne podmioty, ktére te
wiadze realizujg lub gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Pan-
stwa”. Nie ma przy tym znaczenia, na ja-
kiej podstawie prawnej osoba wykonuje
funkcje publiczna;

* atakze inne osoby ,niewchodzace w sktad
aparatu pafistwa”, przy uwzglednieniu kon-
kretnych okoliczno$ci i warunkow?.

W takim ujeciu za petniacego funkcje
publiczna mozna uzna¢ réwniez osobe,
ktéra realizuje okreslone zadania publicz-
ne poza klasycznym stosunkiem zatrud-
nienia (a wiec takze réwniez na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej*”), a podsta-
wowym kryterium, ktére bedzie stuzy¢
jako podstawa merytorycznej weryfikacji
owego ,petnienia funkcji” staje sie ustale-
nie, czy konkretna osoba posiada uprawnie-
nia i obowiazki w zakresie realizacji zadan
o0 znaczeniu publicznym, czy dysponuje
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majatkiem publicznym (pozostawanie
w zwigzku materialnym, a nie formalnym
z wladza publiczna i realizacja zadaf pu-
blicznych)?'. Przyjmuje sie jednoczes$nie,
ze status osoby pehniacej funkcje publiczna
moze uzyska¢ réwniez ta ,ubiegajaca sie
o wypelnianie zadan publicznych (szcze-
g6lnie w kontekscie udziatu w procedurach
konkursowych).

Orzecznictwo nie jest jednak jednoli-
te. Z drugiej strony podnosi sie bowiem
m.in., ze:

e uzytegow art. 5ust. 2 u.d.i.p. pojecia
osoby petniacej funkcje publiczng nale-
zy poszukiwaé na gruncie obowiazujace-
go systemu prawa, wsréd oséb formalnie
znajdujacych sie w aparacie administracyj-
nym panstwa. Przepis art. Sust. 2 u.d.i.p.
wyklucza uznanie za osoby petnigce funk-
cje publiczne takie osoby, ktére s3 znane
publicznie (w skali catego kraju lub okre-
$lonej wspdlnoty regionalnej lub lokalnej),
lecz pozostajace poza strukturami apara-
tu pafistwa. Sa to w rozumieniu u.d.i.p.
osoby prywatne”;

* petniagcym funkcje publiczna jest osoba
podejmujaca ,dziatania zwigzane z wyko-
nywaniem funkgcji lub zadan publicznych.
Czynnosci o charakterze wylacznie ustu-
gowym podejmowane nawet w ramach

2 Wyrok NSA z 27.9.2024, Il OSK 778/23; 15.6.2015, sygn. akt | OSK 3217/14 z odwotywaniem sie
do opracowan |. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska: Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 87; M. Bidzinski [w:] M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz: Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010, s. 73-74; E. Olejniczak-Szatowska: Prawo do informacji
publicznej a prawo do prywatnosci oséb petniacych funkcje publiczne w Swietle orzecznictwa, ,CASUS”

nr3/2015,s.17.

30 Zob. M. Jabtonski: Prawo dostepu..., op.cit., s. 628-640.
31 Wyrok NSA z 27.9.2024, [l OSK 778/23 z odwotaniem sie do wyrokéw NSA z 28.3.2018, | OSK 1526/16;

8.7.2015, 1 OSK 1530/14.

32 Zob. wyrok NSA z 15.6.2016, | OSK 3217/14 z odwotaniem sie do wyroku NSA z31.7.2013, | OSK 742/13;

a contrario: wyrok NSA z 10.5.2023, Il OSK 2125/21.
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instytucji publicznych, nie daja podstaw
do kwalifikowania 0séb wykonujacych
te czynno$ci jako oséb petnigcych funk-
cje publiczne lub 0séb ,,majacych zwiazek
z pelnieniem tych funkcji”3.

W konsekwencji uznaje sie, ze np.:
¢ radcy prawni zatrudnieni na etacie w mi-
nisterstwie nie pelnia funkcji publicznej,
poniewaz nie maja realnego i konkretnego
wplywu ,na tre$é rozstrzygnie¢ wladczych
w imieniu PafAstwa”3%;
* ,wniosek o udostepnienie informacji
o wysokosci nagréd i premii wyptacanych
konkretnym osobom w konkretnym czasie
nie jest tozsamy z wnioskiem o udostep-
nienie informacji o wysokosci srodkéw
zbudzetu pafistwa przeznaczanych na pre-
mie i nagrody czy wynagrodzenia zwiaza-
ne z wykonywaniem okre$lonych funkgji
na okreslonych stanowiskach w ramach
realizowania zadaf publicznych. Wnio-
sek taki w istocie dotyczy (...) wskaza-
nia kwot wyplacanych konkretnej osobie
— oznaczonej z imienia i nazwiska — doty-
ka zatem w sposdb bezposredni sfery ad
personam”>.

Majac na wzgledzie powyzsze, trzeba
przyja¢, ze w chwili obecnej, a ,chwila”

Stuzba cywilna — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK

ta trwa juz kilkadziesiat lat, w polskim sys-
temie prawnym nie doszto do klarownego
zidentyfikowania pojecia ,,0soba petnigca
funkcje publiczna”. Interpretacja treéci
art. Sust. 2i3 u.d.i.p. odbywa sie na zasa-
dzie a casu ad casum, cow perspektywie
zapewnienia nalezytego standardu ochrony
prywatnosci osobie fizycznej nie jest oczy-
wiscie rozwigzaniem optymalnym. Z jed-
nej bowiem strony uznaje sie, ze funkcji
takiej nie musi petnic¢ osoba zatrudniona
w klasycznych organach i instytucjach pan-
stwowych, z drugiej za$ moze j3 petni¢
osoba, ktéra nie jest powiazana jakimkol-
wiek ,wezlem” stosunku pracowniczego
(stuzbowego).

Standard ochrony prywatnosci
i jego stosowanie

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wy-
powiadal sie na temat rozumienia konsty-
tucyjnego prawa do prywatnosci (art. 47
Konstytucji RP). Warto przypomnie¢,
ze w swoich wypowiedziach akcentowat,
iz jego ochrona obejmuje:

e prawo do ochrony prawnej zycia pry-
watnego”; ,,prawo do ochrony prawnej zycia
rodzinnego”, ,prawo do ochrony prawne;j

3 Wyrok NSA z 13.7.2023, Il OSK 595/22 z odwotaniem sie do wyroku NSA z9.6.2017,1 OSK 2130/15.

3 Nalezy zatem stwierdzi¢, ze kwoty zarobkéw radcoéw prawnych nie sa informacjami jawnymi, a wysoko$¢é
zarobkéw stanowi dobro osobiste cztowieka, ktérego ochrone gwarantuja art. 23 i 24 k.c.” — wyrok NSA
223.10.2024 11l OSK 710/23; wyrok WSA w Warszawie z 1.12.2022, || SA/Wa 1418/22.

> Wyrok NSA z 17.10.2024, [l OSK 4938/21 z odwotaniem sie do wyrokéw NSA z: 14.9.2010, | OSK 1035/10;
6.12.2019, | OSK 3429/18; 27.9.2019, | OSK 2710/17; 8.9.2018, | OSK 2434/16; 11.5.2018, | OSK
1586/16; 19.12.2017, | OSK 1380/17, w ktorych zakwestionowano publiczny charakter informacji ad
personam. Zob. tez wyrok NSA z 10.7.2020, | OSK 2623/19, a contrario np. wyrok NSA z 14.3.2023,
I1OSK 1948/21, w ktérym podkreséla sie, ze: ,,Podstawa legalizujaca przekazanie danych osobowych oséb
petniacych funkcje publiczne na gruncie polskiego porzadku prawnego jest art. 1 ust. 1 iart. 5ust. 2 u.d.i.p.
W zwiazku z brzmieniem art. 6 i art. 86 RODO, udostepnienie informacji publicznej w postaci wynagrodzenia
0s6b fizycznych petniacych funkcje publiczne, dokonane w zgodzie z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. oraz art. 61 ust. 3
i art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, nie mogtoby narusza¢ postanowien rozporzadzenia RODO, a w szczegdlnosci
jegoart.6ust. 1lit.cie.”.
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czci i dobrego imienia” wraz z prawem
do samostanowienia (a potencjalne ich
naruszenie moze przybiera¢ réznorakie
formy, w tym takie, ktére nie beda 13-
czy( sie bezposrednio lub nawet posrednio
z przetwarzaniem informacji o zidentyfi-
kowanych osobach fizycznych)3;

* prawo ,do ochrony informacji doty-
czacych danej osoby i gwarancji pewnego
stanu niezaleznosci, w ramach ktérej czto-
wiek moze decydowa¢ o zakresie i zasiegu
udostepniania i komunikowania innym
osobom informaciji o swoim zyciu”, czyli
tzw. prawo do zachowania w tajemnicy
informacji o swoim zyciu prywatnym
(ochrona sfery autonomii informacyjnej
jednostki)¥’;

* kazda informacje osobowa ,bez wzgledu
na jej zawarto$¢ treSciowg — moga to by¢
zaréwno takie informacje, ktére narazaja
osobe na uczucie wstydu czy skrepowania,
aleitakie, ktére maja zawartos¢ catkowicie
indyferentna z punktu widzenia moralno-
$ci czy obyczaju”?; informacje dotyczace
majatku i sfery ekonomicznej jednostki®,
w tym takze dane przekazywanie droga
elektroniczna*;

* gwarancje systemowg, zgodnie z ktéra
pozyskiwanie przez pafistwo (jego organy)
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informacji na temat jednostki do realizacji
swoich zadafi, moze nastepowa¢ w spo-
séb szczegdtowo uregulowany w usta-
wie!!, a przestanki ujete w tresci art. 51
Konstytuciji (ust. 1, 3, 415) oraz posred-
nio wynikajace z odwotania sie do zasa-
dy demokratycznego pafistwa prawnego
w ust. 2 — stanowig ,tez konkretyzacje
prawa do prywatnosci w aspektach pro-
ceduralnych™?.

Trybunal potwierdzit tez, ze: ,istnie-
nie gwarangcji i realizacja konstytucyjnego
prawa do informacji nie mogg prowadzi¢
do wniosku o wytaczeniu w wypadku oséb
publicznych ochrony innych praw, jakie
wszelkim osobom gwarantuje Konsty-
tucja, a ktérych realizacja mogtaby koli-
dowa¢ z prawem do informaciji. Dotyczy
to przede wszystkim, cho¢ nie tylko, gwa-
rantowanej konstytucyjnie ochrony sfery
prywatno$ci™.

Ochrona zycia rodzinnego w powia-
zaniu z ochrona prywatnosci pozwolita
natomiast Trybunalowi na stwierdzenie,
iz w istotny sposéb nalezy zapewni¢ bez-
pieczefistwo informaciji o relacjach oséb
pozostajacych w stosunku pokrewieristwa
oraz powinowactwa z osoba petnigca funk-
cje publiczna**.

3¢ Zob. wyrok TK z 20.3.2006, K 17/05; wyrok TK 229.10.2013, U 7/12.

37 Wyrok TKz 13.12.2011, K 33/08.
3% Wyrok TK z 12.11.2002, K 40/01.

3 Por. wyrok TK z 11.4.2000, K. 15/98; wyrok z 20.11.2002, K 41/02; wyrok z 19.2.2002, U 3/01.

40 Wyrok TK z 12.11.2002, K 40/01.
4 Por. wyrok TK 219.5.1998, U 5/97
Tamze.

“ Wyrok TK z 20.3.2006, K 17/05.

“ Wyrok TKz25.11.2021, Kp 2/19 z odwotaniem sie do wyrokéw z: 16.7.2007, SK61/06i26.11.2013, P 33/12.
Zob. tez wniosek | Prezesa Sadu Najwyzszego do Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacy obowiazku sktadania
oswiadczen majatkowych i ich publikacji w BIP — sprawa przez Trybunatem, sygn. sygn. K 2/23 —<https://
ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202,/23> (dostep 18.11.2024). RPO
réwniez uwaza, ze przepisy kwestionowane we wniosku I-go Prezesa SN sg wyrazem ,nieproporcjonalnej
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Standardy konstytucyjne potwierdza-
ja, ze ochrona prywatnosci przystuguje
kazdemu, cho¢ jej zakres moze sie réz-
ni¢ wlasnie ze wzgledu na pelnienienie
przez konkretng osobe funkcji publicz-
nej. Ochrona ta jest natomiast bardziej
intensywna w przypadku osoby prywatnej
niezwigzanej z funkcjonowaniem paristwa
ijego aparatu.

Dostrzegajac kolizje miedzy konstytu-
cyjnymi wolno$ciami i prawami Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze interpretacja
tredciart. 61 Konstytucji RP (prawo doin-
formacji publicznej) prima facie nie wy-
klucza, ze: ,realizacja prawa do informa-
cji bedzie dotykata posrednio nie tylko
dziatalno$ci publicznej os6b publicznych,
cojest oczywiste wowczas, gdy jest to dzia-
falnos¢ wykonywana w ramach i w bez-
posrednim zwigzku z funkcjonowaniem
okreslonej instytucji publicznej, ale réw-
niez sfery z pogranicza ich zycia publicz-
nego i prywatnego. Wydaje sie jednak,

Stuzba cywilna — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK

ze nie mozna z géry wykluczy¢ objecia
tej sfery zakresem konstytucyjnego prawa
do informacji, bezzbadania, czy i w jakim
zakresie ingerencja taka nie jest usprawie-
dliwiona na gruncie innych norm konsty-
tucyjnych™.

Dyrektywa ta, jak najbardziej stusz-
na, z perspektywy modelowej regulacji
ustawowej powinna co najmniej wigzac
sie ze stworzeniem przez prawodawce
czytelnego mechanizmu przeprowadza-
nia przez oceniajacego (zobowiazanego
wrozumieniu art. 4 ust. 1i2 u.d.i.p.) testu
wazenia intereséw i szkody*®.

W przepisach u.d.i.p. takiego testu spre-
cyzowanego przez ustawodawce nie od-
najdujemy. Jednoczesnie nie skonkretyzo-
wano tresci upowaznienia zobowigzane-
go w rozumieniu u.d.i.p. do ograniczania
ochrony prywatnosci osoby fizycznej*.

W praktyce taki stan moze by¢ ocenia-
ny dwuznacznie. Przyjmujac koncepcije,
ze kazdy zobowiazany we wszystkich

ingerencji w prawo do prywatnosci i ochrony danych osobowych sedziéw sadéw powszechnych,
administracyjnych i wojskowych, sedziéw Sadu Najwyzszego, sedzidéw Trybunatu Konstytucyjnego (dalej ogdlnie
jako sedziow) poprzez obowiazek ujawnienia i publikacji w BIP oswiadczen majatkowych, ktére przewiduja
szeroki zakres tych informacji, w tym informacji o majatku matzonka sedziego” — pismo RPO z 7.7.2023.
<https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=K%202/23>, s. 5 i n., (dostep
18.11.2024).

Wyrok TK z 20.3.2006, K 17/05.

W pierwszej kolejno$ci dokonywany jest test szkody, ktéry powoduje utajnienie przez instytucje publiczna
informaciji, jezeli jej ujawnienie naruszytoby chociaz jedna z wartosci wskazanych w prawie. Natomiast nawet
w przypadku utajnienia informacji w oparciu o test szkody, informacja (dokument) bedzie jawny, jezeli interes
publiczny w ujawnieniu informacji przewaza nad chronionymi interesami (., test wazenia intereséw”) "— ekspertyza
prawna sporzadzona na zlecenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji z 22.3.2013. Zostata przygotowana
w Instytucie Nauk Prawnych Polskiej Akademii Nauk Prawnych w Warszawie przez zespét wykonawcéw
w sktadzie: prof. PAN dr hab. A. Mtynarska-Sobaczewska, prof. KUL dr hab. P. Fajgielski, dr A. Piskorz-
-Ryn oraz dr G. Sibiga nt.: Rozwiazania mogace stanowi¢ podstawe do zmian przepiséw regulujacych zasady
dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystywania, s. 23, <https://informacjapubliczna.
org/wp-content/uploads/10_inp_ekspertyza_18bk.pdf>; taki tez postulat prezentowat juz K. Izdebski:
Miedzynarodowe standardy jawnosci. Wybrane polskie propozycje zmian w zakresie prawa do informacji
na tle miedzynarodowych rozwiazan, s. 26, <https://informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/
M-narodowe-standardy.pdf>.

47 Por. np. wyrok NSA z 14.5.2021, Il OSK 1466/21.

4

&5

4

>

102 KONTROLA PANSTWOWA -102 -



Stuzba cywilna — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK

przypadkach z osobna i samodzielnie zo-
bligowany jest do przeprowadzenia oceny
,czy udostepnienie wnioskowanej infor-
macji publicznej stanowi¢ bedzie naru-
szenie prawa do prywatnosci osoby, kto-
rej dane w udostepnianym dokumencie
sie znajduja™®, zapewnia mu teoretycznie
duza elastyczno$¢ w ocenie specyficznych
okolicznosci, ktére dopiero po zbadaniu
czesto doraznych (i niekiedy konteksto-
wych) zaleznoéci pozwalaja na rzeczywista
ocene zasadno$ci konkretnego zadania.
Z drugiej jednak, w kazdym przypadku
wadliwej (niekompletnej) oceny i w kon-
sekwencji udostepnienia informacji pu-
blicznej ingerujacej w prywatno$¢ osoby
zobowigzany ,,odpowiadatby wobec takiej
osoby za naruszenie jej prawa do prywat-
nosci. Takie ewentualne naruszenie prawa
do prywatnosci (.. ) stanowitoby podstawe
do wszczecia odpowiedniego postepowa-
nia przed sagdem powszechnym i wéwczas
strona domagajaca sie wszczecia takiego
postepowania moglaby powotywac sie
na art. 23 Kodeksu cywilnego™”.
Ustawodawca kierujac sie standarda-
mi konstytucyjnymiuznat, ze w wypadku
osoby petnigcej funkcje publiczna ochrona
prywatno$ci nie moze skutecznie ograni-
cza¢ udostepniania informacji majacych
zwiazek z jej pelnieniem, w tym o warun-
kach powierzenia i wykonywania funkgcji
(art. Sust. 2 zd. 2 u.d.i.p). Stwierdzil po-
nadto, iz nie mozna ogranicza¢ dostepu
do informacji o sprawach rozstrzyganych
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w postepowaniu przed organami pafistwa,
w szczegblnosci w postepowaniu admi-
nistracyjnym, karnym lub cywilnym,
ze wzgledu na ochrone interesu strony,
jezeli postepowanie dotyczy wladz publicz-
nych lub innych podmiotéw wykonujacych
zadania publiczne albo 0s6b pelnigcych
funkcje publiczne — w zakresie tych zadar
lub funkcji, cho¢ nie wylaczyt tu wprost
i zupelnie koniecznosci uwzgledniania
ochrony: informacji niejawnych, tajem-
nic ustawowych, prywatnosci, tajemnicy
przedsiebiorstwa czy szczegdlnych ograni-
czef zwigzanych z przymusow restruk-
turyzacja oraz rekapitalizacja niektérych
instytucji oraz informacji o rzadowych in-
strumentach stabilizacji finansowej —art. 5
ust. 1-2bu.d.i.p.).

Majac na wzgledzie powyzsze, oczywi-
sta staje sie konstatacja, ze ochrona pry-
watnos$ci 0s6b fizycznych z perspektywy
identyfikacji juz samych pojeé: stuzby pu-
bliczneji funkcji publicznej nie jest proce-
sem latwym i nie moze przybrac postaci
prostych i automatycznych mechanizméw
precyzujacych wprost dziatania kazdego
zobowigzanego. Jednoczesnie trudno przy-
ja¢, ze ustawodawcy udaloby sie stworzy¢
system konkretnych norm, ktére bylyby
w stanie obja¢ zlozonos¢ funkcjonujacych
obecnie rozwigzan w obszarze organiza-
cji samego aparatu publiczno-prawnego,
statusu os6b go reprezentujacych zjedno-
czesnym sprecyzowaniem os6b (podmio-
téw) uczestniczacych w realizacji zadan

“ Postanowienie WSA w Krakowie z 9.1.2015, Il SA/Kr 1517/14; postanowienie NSA z 8.5.2015, | OSK

1038/15; por. wyrok z 10.5.2023, Il OSK 2125/21.

4 Postanowienie WSA w Krakowie z 9.1.2015, Il SA/Kr 1517/14; postanowienie NSA z 8.5.2015,

I OSK 1038/15.
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publicznych, gospodarowaniu majatkiem
publicznym czy nawet wydatkowaniu §rod-
kéw publicznych.

Z perspektywy kontroli przeprowadza-
nych przez NIK czytelne staje sie, ze cze$¢
probleméw interpretacyjnych jest wyni-
kiem braku dzialaf podejmowanych przez
organy i instytucje publiczne. Przyjmujac,
ze kwalifikacja osoby pelnigcej funkcje
publiczna nie opiera sie wylacznie na za-
trudnieniu w podmiocie publicznym, ko-
nieczne jest odpowiednie zidentyfikowa-
nie konkretnych stanowisk oraz przepro-
wadzenie ich warto$ciowania w kazdym
ztych podmiotéw. Z dokumentéw kontroli
wynika jednak, ze w wielu sytuacjach zo-
bowigzani nie podejmowali takich dziataii
badz podejmujac je w przeszlosci, nie ak-
tualizowali ich na biezaco (aktualizacja
kart opiséw stanowisk pracy i dokonanie
warto$ciowania zaktualizowanych opiséw
stanowisk pracy)*®. W konsekwencji pro-
blem zidentyfikacja ,petniacego funkcje
publiczng” ma (i miat) charakter pierwotny,

Stuzba cywilna — seminaryjne posiedzenie Kolegium NIK

poniewaz nawet na poziomie identyfika-
cji statusu pracownikéw zobowiazanych
w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. nie
wprowadzono jakichkolwiek przestanek
konkretyzujacych i w konsekwencji po-
zwalajacych na klarowne ustalenie, ktorzy
znich funkcje taka wiasnie petnia.
Ponadto obowiazek ochrony przez udo-
stepniajacego konstytucyjnych wolnosci
i praw jednostki oraz tajemnic ustawowych
jest oczywisty, a postanowienia u.d.i.p.
niczego nowego tu nie wprowadzaja, sta-
nowiac jedynie pewnego rodzaju wska-
z6wke interpretacyjna. W konsekwenciji
kazdy zobowigzany musi opiera¢ swoja
ocene w odniesieniu do konkretnego sporu
(sprawy) na zindywidualizowanej sytuacji
faktycznej i towarzyszacych jej przestan-
kach, zwyraznym jednak uwzglednianiem
znaczenia interesu publicznego jako war-
tosci, ktéra determinuje rozstrzyganie ko-
lizji miedzy nim (zasadno$¢ udostepnie-
nia informaciji)®!, a ochrong prywatnosci
konkretnej osoby>?. Wazne jest przy tym

50 Zob. np. Informacja o wynikach kontroli: Zarzadzanie zasobami ludzkimi w stuzbie cywilnej w urzedach
wwojewddztwie t6dzkim, s. 32 in., <https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24,/074/LLO/>, (dostep: 18.11.2024.)
Np. majac na wzgledzie, ze: ,Konieczne jest zatem wywazanie wartoéci lezacych u podstaw prawa dostepu
do informac;ji publicznej, a opierajacych sie zasadniczo na jawnosci porzadku publicznego (jawnoéci dziatania
instytucji publicznych, dziatalnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych os6b
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa) i warto$ci lezacych u podstaw ‘tajemnicy przedsiebiorcy’
w celu ustalenia zakresu ograniczenia prawa dostepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone
wolnoéci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa
lub waznego interesu gospodarczego panstwa” — wyrok NSA z8.12.2017, | OSK 2799/15, a takze wyroki
NSA z10.2.2017,1 OSK 2314/15 oraz 23.4.2015, | OSK 601/14.

»Kwestia ustalenia w konkretnej sprawie zakresu ograniczenia prawa do informacji publicznej wymaga odpowiedzi
na pytanie, jakimi kryteriami powinien kierowac sie podmiot zobowiazany do udostepnienia informacji publicznej.
Majac na uwadze, ze prawo dostepu do informacji publicznej jest prawem podmiotowym znajdujacym podstawe
w Konstytucji (art. 61 ust. 1i2), kryteria te wynikaja zaréwno z ogélnej regulaciji art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
stanowiacego, ze ‘Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane
tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnoéci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnoécii praw’, jak i z regulacji dotyczacej juz wprost prawa dostepu
do informacji publicznej, tj. z treéci art. 61 ust. 3 Konstytucji RP (...)", wyrok NSA z8.12.2017,1 OSK 2799/15.
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wczesniejsze przeprowadzenie oceny, czy
w og6le konkretna informacja jest infor-
macja publiczna w rozumieniu art. 1 ust. 1
u.d.i.p. Jedli nie dotyczy ona osoby pelnia-
cej funkcje publiczna i nie ma zwigzku
zjej petnieniem moze bowiem odnosi¢ sie
do informacji ad personam, co wéwczas
oznacza, ze nie spetnia przestanek uznania
jej za informacje publiczna.

Podsumowanie

W wypadku stwierdzenia, ze istniejace
rozwiazania prawne sa wadliwe, niezbed-
ne staje sie zdefiniowanie, na czym polega
przedmiotowa niedoskonalos¢ oraz racjo-
nalne uzasadnienie, ze nowe beda w tym
zakresie rzeczywiScie prowadzity do celéw,
ktére w sposdb uzasadniony zostang przed-
stawione jako niezbedne do osiagniecia®.
Takie cele nie moga by¢ wytacznie doraz-
ne, ale musza uwzglednia¢ niezbednos¢
zapewnienia spéjnego i cigglego funkcjo-
nowania pafistwa w przyszlosci i to nie
tylko na zasadzie blizej nieskonkretyzo-
wanych przepuszczen, ale na podstawie
rzetelnej oceny znajdujacej potwierdzenie
w merytorycznych danych, obiektywnym
poszanowaniu wartoSci oraz zasad kon-
stytucyjnych.

Oczywiscie w kontekscie definiowa-
nia wzorca standardu ochrony prywat-
nosci 0s6b petnigcych funkcje publiczna
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mozna byloby postulowac¢ bardziej czy-
telne zdefiniowanie przez prawodawce
tzw. jawnych danych publicznych, pre-
cyzujacych np. wprost zakres i charakter
danych osobowych, ktére nie podlegaja
og6lnym zasadom ochrony, jak i normatyw-
nie wyznaczy¢ nieprzekraczalng granice
ochrony prywatnosci kazdej (w tym takze
osoby petnigcej funkcje publiczng) w za-
kresie ,prawa do ochrony prawnej zycia
prywatnego”; , prawa do ochrony prawnej
zycia rodzinnego” oraz , prawa do ochrony
prawnej czci i dobrego imienia”.

Nie wydaje sie jednak, nawet przy
uwzglednieniu specyfiki identyfikacji
pojecia ,stuzba publiczna” i autonomicz-
nego rozumienia pojecia ,,osoba pelnigca
funkcje publiczng”, zgodnie z postanowie-
niami u.d.i.p., aby skuteczne pogodzenie
realizacji dwéch réznych konstytucyjnych
praw, czyli prawa dostepu do informaciji
publicznych i prawa do prywatnosci nie
byto mozliwe na podstawie obowiazuja-
cych juz regulacii.

prof. dr hab. MARIUSZ JABEONSKI
Katedra Prawa Konstytucyjnego,
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytetu Wroctawskiego

ORCID 0000-0001-8347-1884

33 Zob. np. wyroki NSA z: 14.9.2010, 1 OSK 1035/10; 6.12.2019, | OSK 3429/18; 27.9.2019, | OSK 2710/17;
18.9.2018, | OSK 2434/16; 11.5.2018, | OSK 1586/16; 19.12.2017, | OSK 1380/17. Por. wyroki NSA z:
13.1.2023, Il OSK 6511/21; 18.5.2021, [Il OSK 669/21; 20.4.2021, Il OSK 1053/21.

> Por. S. Wronkowska: Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 53.

Stowa kluczowe: prywatno$¢, ochrona prywatnosci, osoba petniaca funkcje publiczng, stuzba

publiczna, stuzba cywilna, standard konstytucyjny
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ABSTRACT

Performing Public Functions Within Public Service — Privacy Protection

The study discusses the issue of privacy protection of a person performing a public
function as part of the broadly understood public service. It calls for attempts to iden-
tify how the concept of public service is currently identified and who performs such
a function, and also for premises for rational restrictions on the right to privacy — from
the perspective of another constitutional right, i.e. the right of access to public infor-
mation (Articles 47 and 61 of the Constitution of the Republic of Poland). Protection
of natural persons’ privacy — from the perspective of identifying the very concepts
of public service and public function — is not an easy process, and it cannot comprise
simple and automatic mechanisms that set actions of each obligated person. At the
same time, it is difficult to assume that the legislator would be able to create a system
of specific norms that would cover the complexity of the currently functioning solu-
tions in the area of the organisation of the public and legal apparatus itself, the status
of its representatives, while specifying the identification of persons (entities) partici-
pating in the implementation of public tasks, management of public property, or even
the spending of public funds. Therefore, it is worth presenting a way to solve various
types of interpretation problems that arise when two constitutional rights colide: the
right to privacy and the right of access to public information.

Prof. Mariusz Jabloriski, PhD, Department of Constitutional Law, Faculty of Law,

Administration and Economy of the University of Wroctaw,
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Key words: privacy, protection of privacy, person performing a public function, public service,
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- 107 - Nr 1/styczen-luty/2025 107



