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Streszczenie

Artykut dotyczy relacji pomiedzy zasadg jawnosci dziatania wtadz publicznych
a koniecznoscig ochrony informacji istotnych z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa. Autorzy wskazujg, ze prawo do informacji publicznej stanowi jedno
z podstawowych praw obywatelskich w demokratycznym panstwie prawnym, jednak nie
ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom wynikajgcym z potrzeby
ochrony informacji niejawnych.

W opracowaniu oméwiono podstawy prawne ograniczania dostepu do informacji
publicznej. Autorzy analizujg takze orzecznictwo sadéw administracyjnych, ktore
wskazuje, ze odmowa udostepnienia informacji nie moze opiera¢ sie wytgcznie na
formalnym nadaniu klauzuli tajnosci. Organ administracji powinien wykaza¢, ze dana
informacja rzeczywiscie spetnia ustawowe przestanki uznania jej za niejawng oraz ze jej
ujawnienie mogtoby spowodowac¢ szkode dla chronionych intereséw panstwa. Sgdy
podkre$lajg takze konieczno$¢ zachowania zasady proporcjonalnosci i zakaz
naduzywania instytucji tajemnicy w celu ograniczania kontroli spofecznej nad
dziatalnoscig administracji.

Analizowana materia dotyczy relacji miedzy jawnoscig a tajnoscia, ktéra wymaga
statego wywazania konkurujgcych wartosci konstytucyjnych. Jawnos¢ zycia publicznego
powinna pozostawa¢ zasadg, natomiast ograniczenia zwigzane z ochrong informaciji
niejawnych muszg mie¢ charakter wyjgtkowy, uzasadniony i poddany kontroli sgdowe;.

Stowa kluczowe
bezpieczenstwo parnistwa, informacja publiczna, informacje niejawne, klauzule
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Abstract

This article examines the relationship between the principle of transparency in
the activities of public authorities and the need to protect information relevant to state
security. The authors point out that the right to public information is a fundamental civil
right in a democratic state ruled by law, but it is not absolute and may be subject to
limitations resulting from the need to protect classified information.

The paper discusses the legal basis for restricting access to public information.
The authors also analyze administrative court case law, which indicates that refusing to
disclose information cannot be based solely on the formal designation of a confidentiality
classification. The administrative body must demonstrate that the information in question
actually meets the statutory criteria for classification as confidential and that its
disclosure could harm protected state interests. The courts also emphasize the need to
maintain the principle of proportionality and prohibit the abuse of confidentiality to limit
public scrutiny of administrative activities.

The issue under review concerns the relationship between openness and
confidentiality, which requires a constant balancing of competing constitutional values.
The transparency of public life should remain the principle, while restrictions related to
the protection of classified information must be exceptional, justified and subject to
judicial review.

Keywords
state security, public information, classified information, clauses

Uwagi ogdlne

Prawo do informacji jest jednym =z atrybutow spoteczenstwa
informacyjnego, a takze niezbednym warunkiem rozwoju kazdego cztowieka.
Podstawe prawng prawa do informacji w Polsce stanowi przede wszystkim
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'. Zgodnie z art. 61 Konstytucji RP,
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy
publicznej, a takze oso6b petnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje
rowniez dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organdéw wiadzy publicznej, ktore pochodzg z wyborow powszechnych. Jak
trafnie zauwaza W. Skrzydto, dyspozycja ,art. 61 Konstytucji RP daje obywatelom
istotne prawo, ktore dotyczy ich sSwiadomego udziatu w zyciu publicznym i kontroli
nad dziatalno$cig organdw i wiadz publicznych. Rola obywateli nie konczy sie na
oddaniu gtosu w wyborach, ale majg oni mozliwos¢ sprawdzania stopnia
realizacji programow wyborczych i oceniania dziatan organow wtadzy”.

Konstytucyjna zasada prawa do informacji zostata rozwinieta w ustawie
zdnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej®. Okresla ona
szczegbtowe zasady i tryb udostepniania informacji publicznej. Nalezy
podkresli¢, ze prawo dostepu do informacji publicznej nie jest prawem
bezwzglednym. Konstytucyjne i ustawowe uprawnienie kazdego obywatela do
uzyskania informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej jest jednoczesnie
skorelowane z obowigzkiem instytucji panstwowych do ochrony niektorych

' Konstytucja Rzeczypospolitej Poslkiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).

2\W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 2002, s. 73.

3 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. j.t. z 2022 r., poz.
902) — dalej jako u.d.i.p.

41



The article is licensed under a Creative Commons Attribution-ShareAlike 4.0 Unported
(CC BY-SA)

informacji, w tym ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa*. Zastosowana przez
ustawodawce nieostros¢ tego pojecia sugeruje — za poglgdami wyrazonymi
w doktrynie — by rozumie¢ je jako zagrozenia dla catego ustroju
demokratycznego, w tym wolnosci i praw obywateli danego panstwa®.

Ustawodawca polski w dyspozycji art. 5 u.d.i.p. wskazat na podstawy
ograniczenia prawa do informacji publicznej, ktére nazywane sg rowniez
,negatywnymi przestankami udostepnienia informacji"®. Pierwszg przestankg
ograniczenia prawa do informacji publicznej jest wystepowanie informac;ji
kwalifikowanych jako niejawne. Informacje niejawne zostaty okreslone w art. 1
ust. 1 ustawy z 5.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych’, jako informacije,
ktdrych nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodowaé
szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej interesow
niekorzystne.

Ustawa o ochronie informacji niejawnych w jej ujeciu normatywnym nie
zawiera definicji legalnej informacji niejawnej®. Stad, zgodnie z literalng wyktadnig
art. 1 ustawy o.i.n., za informacje niejawng nalezy uznawac kazdg informacje,
ktdrej nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodowac
szkody dla RP albo bytoby z punktu widzenia jej interesow niekorzystne takze
w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazania.
Wobec tego, kazdg informacje stanowigcg tajemnice prawnie chroniong na
gruncie ustawy nalezy uzna¢ za informacje niejawng®. Dotyczy to zasad
klasyfikowania, organizowania, przetwarzania, postepowan sprawdzajgcych,
postepowan bezpieczenstwa przemystowego, organizacji systemu kontroli
zabezpieczen, ochrony informacji niejawnych w systemach teleinformatycznych
oraz stosowania srodkéw bezpieczenstwa fizycznego.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze pozyskiwanie, wykorzystywanie,
ochrona informacji, stanowig podstawowy element prawidtowego funkcjonowania
panstwa'®. Potrzeba ochrony waznych zasobéw oraz niezbedno$¢ ograniczenia
dostepu innych podmiotow do waznych z punktu widzenia bezpieczenstwa
panstwa informacji, stwarza konieczno$¢ ingerencji ze strony panstwa w celu
zagwarantowania wiasciwych proporcji miedzy prawem do informacji aich
ochrong.

Podkreslenia wymaga fakt, ze koniecznos¢ ochrony informacji niejawnych
znajduje umocowanie nie tylko w prawie krajowym, lecz réwniez w prawie Unii
Europejskiej. Ustawodawca unijny dopuszcza ograniczenia dostepu do informacii
ze wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny oraz inne istotne

4 M. Florczak-Wator [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2023, Lex/el.

5 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz. Tom I, Warszawa 2016, Lex/el.

6 K. Pawlik, Odmowa dostepu a informacje niejawne i ustawowo chronione, ,Informacja
w Administracji Publicznej” 2020, nr 4, s. 31.

7 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informac;ji niejawnych (Dz.U. j.t. z 2025 r. poz. 1209).
8 A. Piskorz-Ryn, J. Wyporska-Frankiewicz, Dostep do informacji publicznej a ochrona informacji
niejawnych. Zagadnienia wybrane, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” 2016, nr
4, s. 35-59, Lex/el.

9 D. Fleszer, Informacja niejawna i jej klasyfikacja, ,Przeglad Prawa Handlowego” 2014, nr 8, s. 21.
10 Zob. szerzej: M. Nowikowska, Informacja jako przedmiot ochrony prawnej — granice jawnosci
[w:] J Taczkowska-Olszewska, M. Nowikowska, Prawo do informacji publicznej, Informacje
niejawne. Ochrona danych osobowych, Warszawa 2019, s. 97; A. Jedruszczak, Ogolne zasady
ochrony informacji niejawnych [w:] A. Gatach, S. Hoc, A. Jedruszczak et.al., Ochrona danych
osobowych i informacji niejawnych w sektorze publicznym, Warszawa 2015, s. 219; R. Szatowski,
Prawna ochrona informacji niejawnych i danych osobowych, Warszawa 2000, s. 11.
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interesy chronione prawem. W procesie przyjmowania rozporzgdzenia
1049/2001/WE w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji, odbyta sie debata dotyczgca zakresu jawnosci
dokumentéw unijnych. Podczas posiedzenia COREPERZ2 z 27.7.2000 r.
poruszone zostato zagadnienie dostepu do dokumentéw w obszarze
Europejskiej Polityki Bezpieczehnstwa i Obrony. 15 panstw podjeto wéwczas
wspolng decyzje o wprowadzeniu ograniczenia w publicznym dostepie do tej
kategorii dokumentow, poprzez wytgczenie ich z rejestru powszechnie
dostepnych dokumentéw Rady'!. Kontynuacjg polityki zmierzajgcej do ochrony
informacji niejawnych byta Decyzja Rady z 19.03.2001 r. w sprawie przyjecia
przepiséw Rady dotyczgcych bezpieczenstwa'?. Sekretarz Rady - Wysoki
Przedstawiciel do Spraw Wspolnej Polityki Zagranicznej i Obronnej zostat
zobowigzany do podjecia odpowiednich $rodkow dotyczgcych wytgczenia
z publicznego dostepu czesci dokumentéw Rady, oznaczonych klauzulg
,LCONFIDENTIEL UE” i wyzej. Jej zakresem objeto dokumenty zawierajgce
informacje, ktérych prawne ujawnienie ,mogtoby zaszkodzi¢ podstawowym
interesom Unii Europejskiej lub jednego lub kilku jej Panstw Cztonkowskich”.

Podsumowujgc powyzsze mozna stwierdzi¢, ze co do zasady, prawo
dostepu do informacji publicznej ma stuzy¢ tworzeniu spoteczenstwa
obywatelskiego, ktore kontroluje dziatania wtadzy publicznej, a dziatania te majg
by¢ bardziej transparentne3. Jednak ujawnienie niektérych informaciji mogtoby
zagrazac¢ interesom panstwa prawa, atym samym interesom wszystkich
obywateli'*. Ustawodawca polski stworzyt zatem instrumenty bezpieczenstwa
waznych z punktu widzenia intereséw panstwa informacji przez przyjecie ram
prawnych ochrony informacji niejawnych.

Klasyfikacja informacji niejawnych

W celu ochrony informacji stanowigcych informacje niejawne
ustawodawca wprowadzit klasyfikacje tego rodzaju informacji opartych na
czterech klauzulach tajnosci, tj. klauzuli ,cisle tajne”, ,tajne”, ,poufne”
i ,zastrzezone”. Zgodnie z art. 5 ustawy o.i.n. informacjom niejawnym
informacjom przyznaje sie klauzule: ,Scisle tajne” — jezeli ich nieuprawnione
ujawnienie spowoduje wyjgtkowo powazng szkode dla RP wypetniajgc
dyspozycje art. 5 ust. 1 pkt 1-7 (m. in. zagrazajgc niepodlegtosci, suwerennosci
lub integralnosci RP), ,tajne” — jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje

" Zob. A. Bloch, B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym
i w Prawie Unii Europejskiej [w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej,
Warszawa 2025, s. 15; |. Budzynska, Publiczny dostep do informacji a $cisle tajne dokumenty
Unii Europejskiej, ,Kancelaria Sejmu - Biuro Studiéw i Ekspertyz” 2000, nr 745, s. 203.

12 Decyzja Rady z 19.03.2001 r. w sprawie przyjecia przepisow Rady dotyczacych
bezpieczenstwa (2001/264/WE) (Dz.Urz. UE L 2001, nr 101, s. 1). Decyzja ta zostata uchylona
i zastgpiona Decyzjg Rady z dnia 31.03.2011 r. w sprawie przepisOw bezpieczenstwa
dotyczacych ochrony informacji niejawnych UE (2011/292/UE) (Dz.Urz. UE L 2011, nr 141, s.
17). Decyzja 2011/292/UE zostata nastepnie uchylona i zastgpiona Decyzjg Rady z dnia
23.09.2013 r. w sprawie przepisow bezpieczenstwa dotyczacych ochrony informacji niejawnych
UE (2013/488/UE) (Dz.Urz. UE L 2013, nr 274, poz. 1).

13 J. Sobczak, Dokument niejawny — jakie elementy podlegajg ochronie - glosa | OSK 2863/12,
sInformacja w Administracji Publicznej” 2015, nr 4, s. 81.

4 R. Kawka, Organizacja systemu ochrony informacji niejawnych w sitach zbrojnych RP [w:]
S. Topolewski, P. Zarkowski (red.), Ochrona informacji niejawnych i danych osobowych. Wymiar
etyczny i praktyczny, Siedlce 2014, s. 47; wyrok WSA w Warszawie z 17.08.2017 r., Il SA/WA
80/17, Lex nr 2402271.
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powazng szkode dla RP przez spetnienie przestanek art. 5 ust. 2 pkt 1-6 (np.
wywotanie straty znacznych rozmiarow w interesach ekonomicznych RP),
.poufne” — jezeli ich nieuprawnione ujawnienie spowoduje szkode dla RP
realizujgc dyspozycje wskazane w art. 5 ust. 3 pkt 1-7 ustawy (m. in. utrudnienie
realizowania biezgcej polityki zagranicznej RP). Informacjom niejawnym, ktérym
nie nadano wyzszej klauzuli tajnosci, a ich nieuprawnione ujawnienie moze miec
szkodliwy wptyw na wykonywanie przez organy witadzy publicznej zadan
w zakresie m. in. obrony narodowej i bezpieczenstwa publicznego, nadaje sie
klauzule ,zastrzezone”.

Funkcjonujgcy na gruncie ustawy o.i.n. system nadawania klauzul tajnosci
oparty jest na podstawowej przestance prognozowania wystgpienia szkody
w kilku jej rozmiarach (wyjgtkowo powazna szkoda, powazna szkoda i szkoda).
Brak jednoznacznego zdefiniowania tych pojeé na gruncie ustawy w wymiarze jej
pOzniejszego stosowania moze prowadzi¢ do swoistej abstrakcyjnosci tego
pojecia i szerokiego pola do nadinterpretacji i niedookreslonosci utatwiajgce;j
dostosowywanie stanow faktycznych dla osob, ktére sg zgodnie z art. 6 ust. 1
ustawy uprawnione do nadawania klauzul tajnosci informacjom, ktérymi sg
dysponentami zgodnie z przyznanymi im uprawnieniami do ich dostepu’®.

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze definicja legalna informaciji
niejawnych pozostaje w sprzeczno$ci z art. 61 Konstytucji RP, ktory pozwala na
ograniczenie prawa obywateli do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy
publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne wytgcznie ze wzgledu na
okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczehstwa Iub
waznego interesu gospodarczego panstwa. Definicja ustawowa nie okresla
bowiem, o jakie szkody lub interesy chodzi. Dlatego istnieje mozliwo$¢ utajnienia
informaciji, ktéra moze spowodowac jakgkolwiek szkode lub by¢ niekorzystna dla
interesow Rzeczypospolitej Polskiej'®. R. Szatowski dodatkowo zauwaza, ze
,brak w ustawie bezposredniego wskazania zakresu przedmiotowego informaciji
niejawnych, przy jednoczesnym uzywaniu poje¢ nieostrych, nie zapewnia
jednolitego stosowania przepisow ustawy, stwarza pole dowolnosci
interpretacyjnej, za ktérg mogg sie kry¢é znaczace, trudno poddajgce sie korekcie,
ograniczenia prawa do informacji publicznej oraz ostabienie ochrony informacji,
ktérych ujawnienie godzitoby w chronione konstytucyjnie wartosci”'”.

Wydaje sie, ze nie mozna w petni podzieli¢ prezentowanego w doktrynie
pogladu, zgodnie z ktérym ustawodawca polski dokonat wadliwej definicji pojecia
informacji niejawnych. Krytyka ta pomija bowiem podstawowg funkcje tego
rodzaju regulacji, jakg jest zapewnienie skutecznej ochrony szczegdlnie istotnych
zasobow informacyjnych panstwa. Informacje niejawne ze swej natury wymagajg
objecia rezimem prawnym, ktory umozliwia elastyczne i adekwatne reagowanie
na zmieniajgce sie zagrozenia dla bezpieczenstwa panstwa oraz innych
chronionych dobr. Zastosowanie podejscia kazuistycznego w definiowaniu
informacji niejawnych nalezatoby oceni¢ negatywnie, gdyz prowadzi ono do
nadmiernego usztywnienia regulacji oraz ogranicza jej zdolno$¢ do objecia
ochrong nowych lub nietypowych kategorii informaciji. Tego rodzaju metoda nie

5 W. Konwerski, Problematyka ochrony informacji niejawnych na gruncie prawa krajowego, [w:]
A. Pachciaz, D. Nowakowski (red.), Wymiar bezpieczehAstwa w XXI wieku: Integracja perspektyw
w kontekscie wspotczesnych zagrozen, Poznanh 2026, s. 17.

16 B. Iwaszko, Ochrona informacji niejawnych w praktyce, Wroctaw 2012, s. 22.

7 R. Szatowski, Ochrona informacji niejawnych a prawo dostepu do informacji publicznej, ,lus
Novum” 2013, nr 1, s. 114.
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odpowiada specyfice ochrony zasobdw informacyjnych o kluczowym znaczeniu,
ktéra wymaga raczej postugiwania sie definicjami funkcjonalnymi i otwartymi,
pozwalajgcymi na uwzglednienie zaréwno tresci informaciji, jak i potencjalnych
skutkébw jej nieuprawnionego ujawnienia. W konsekwencji przyjete przez
ustawodawce rozwigzanie nalezy postrzegaC jako racjonalne i zgodne
z wymogami efektywnej ochrony informacji o szczegélnym znaczeniu®.

Nalezy wskazac, ze obowigzujgca ustawa zostata dostosowana do do
standardéw systemu ochrony informacji niejawnych obowigzujacych w NATO
i UE. Ustawodawca polski dla prawidiowej ochrony informacji niejawnych
dokonat ich klasyfikacji, wedtug stopnia zagrozenia, jakie mogtoby spowodowac
ich nieuprawnione ujawnienie™®.

Definiowanie informacji niejawnych w orzecznictwe sadéw
administracyjnych

W orzecznictwie sgdowym pojecie informacji niejawnych” jest czesto
ujmowane nie tylko przez odwotanie do ustawowego okreslenia, ale rowniez
w sposob opisowy, poprzez wskazanie cech, funkcji i skutkdw ujawnienia takich
informacji. Sgdy podkreslajg przede wszystkim aspekt ochronny oraz znaczenie
informacji dla bezpieczenstwa panstwa i prawidtowego funkcjonowania jego
instytucji?®. Na gruncie stosowania ustawy o.i.n. sgdy wskazuja, ze informacjg
niejawng jest taka wiadomosé, ktorej ujawnienie osobom nieuprawnionym
mogtoby wywota¢ okreslong szkode dla interesow panstwa albo naruszy¢
chronione prawem dobra publiczne. W orzecznictwie akcentuje sie wiec nie sam
formalny fakt nadania klauzuli tajnosci, lecz rzeczywistg tres¢ informacji oraz
potencjalne konsekwencje jej ujawnienia. NSA w wyroku z 19.10.2017 r. wskazat,
ze informacja jest niejawna ze wzgledu na jej tres¢. Oznaczenie jej odpowiednig
klauzulg tajnosci jest tylko wskazdéwkag dla odbiorcy do witasciwej jej ochrony
przed nieuprawnionym ujawnieniem czy zniszczeniem. Dla uznania informaciji za
niejawng w rozumieniu ustawy o.i.n., co w konsekwencji prowadzi do
ograniczenia jej udostepnienia, wystarczajgce jest ustalenie, Zze zostata
spetniona  przestanka materialna, tj. jej nieuprawnione ujawnienie
spowodowatoby lub mogtoby spowodowaé szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej
albo bytoby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne.

Powszechnie przyjmuje sie, ze informacje niejawne to cos tajnego, rzecz,
sekret, czego nie nalezy rozgtaszaé, co nie powinno wyj$¢é na jaw?'. Informacje
takie dotyczg okolicznosci nieznanych ogotowi, lecz tylko ograniczonemu
relatywnie kregowi osob. W wyroku z 8.03.2017 r. NSA podkreslit, ze dla
zakwalifikowania danej informacji do informacji niejawnej, wystarczy element
materialny, tzn. istnienie takiej jej cechy, przez ktérg stanowi ona informacje,
ktérej nieuprawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodowac
szkody dla Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej intereséw

8 M. Nowikowska, Ochrona informacji niejawnych w systemie bezpieczenstwa panstwa po
wejsciu Rzeczypospolitej Polskiej do NATO [w:] K. Chatubifiska-Jentkiewicz, K. Gawkowski, Z
Nowak, t. Pigtkowski, K. Wasik (red.), Bezpieczenstwo narodowe Rzeczypospolitej Polskiej. 25
lat cztonkowstwa w NATO, Hliwice 2024, s. 216; K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska,
Ochrona informacji w cyberprzestrzeni, Warszawa Warszawa 2021, s. 15.

1 Wyrok NSA z 26.03.2013 r., | OSK 2863/12, Lex nr 1332343.

20 Zob. Wyrok NSA z 25.4.2019r., | OSK 2344/18, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 20.1.2017 r.,
Il SA/Wa 1596/16, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 11.10.2017 r., Il SA/Wa 2218/16, Legalis.
21 ], Stankowska, Zagadnienia wstepne [w:] M. Bozek, |. Stankowska, S. Zalewski, Ochrona
informacji niejawnych, Warszawa 2003, s. 7.
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niekorzystne. Informacja niejawna jest chroniona bez wzgledu na to, czy osoba
uprawniona uznata za stosowne oznaczyC jg odpowiednia klauzulg. Istnienie
elementu materialnego informacji niejawnych mozna ustali¢ na podstawie art. 1
ust. 1 u.o.i.n.,, bez potrzeby odnoszenia sie do art. 5 tej ustawy, bowiem
poszczegolne przepisy tego artykutu nie tworzg dodatkowej definicji pojecia
informacji niejawnych, lecz stanowig szczegétowe rozwiniecie zdefiniowanego
wart. 1 wust. 1 ustawy tego pojecia, stuzgce celom odpowiedniego
zakwalifikowania w zakresie stopnia ochrony tych informacji, a nie samej
potrzeby ich ochrony.

Podobnie NSA w wyroku z 28.04.2016 r. zauwazyt, ze aby informacje
uzna¢ za niejawng, co prowadzi do ograniczenia jej udostepnienia,
wystarczajgce jest ustalenie, ze spetniona jest przestanka materialna z art. 1 ust.
1 u.o.i.n.

Na podstawie powyzszych wyrokéw mozna wskazac, ze kwalifikacja
informacji jako niejawnej uzalezniona jest od spetnienia kryterium materialnego
i formalnego. Informacja spetnia kryterium materialne, jesli jej ewentualne
nieuprawnione ujawnienie mogtoby powodowac¢ konsekwencje wskazane w art.
1 ust. 1 u.o.i.n. Kryterium formalne polega za$ na nadaniu dokumentowi,
zawierajgcemu informacje niejawne, odpowiedniej klauzuli (,Scisle tajne”, ,tajne”,
.poufne”, ,zastrzezone”). Umieszczenie jednej z tych klauzul na dokumencie
powoduje, ze dysponent informacji nie moze udostepni¢ informacji zawartych
w takim dokumencie. Podobne stanowisko wyrazit S. Hoc, okreslajgc, ze zgodnie
z art. 5 ust. 1-4 u.o.i.n. najpierw nastepuje zaliczenie do informacji niejawnych,
a nastepnie zakwalifikowanie do odpowiedniego stopnia ochrony. W rezultacie
informacjom niejawnym nadawane sg odpowiednie klauzule??.

Podkreslenia wymaga fakt, Zze niespetnienie kryterium formalnego, tj. brak
nadania stosownej klauzuli, nie powoduje, ze informacja spetniajgca kryterium
materialne moze zostaé¢ udostepniona. Informacja niejawna chroniona jest
bowiem bez wzgledu na to, czy osoba uprawniona uznata za stosowne oznaczy¢
ja odpowiednig klauzulg. Poglad ten znalazt potwierdzenie w wyroku NSA
z25.04.2019 r. Sad ten podkreslit, ze niejawnos¢ jest efektem zagrozenia
wynikajgcego z ryzyka nieuprawnionego ujawnienia tresci, a nie jest wytgcznie
nastepstwem formalnej kwalifikacji?®. Oznacza to, Zze osoba odpowiedzialna za
udostepnianie informacji powinna zatem, w kazdym wypadku, samodzielnie
przeanalizowac, czy istnieje ryzyko ujawnienia informacji niejawnych w zwigzku
z udostepnieniem informacji publicznej?*. Podobnie WSA w Krakowie w wyroku
z 4.03.2014 r. uznat, ze informacja niejawna chroniona jest bez wzgledu na to,
czy osoba uprawniona uznata za stosowne oznaczy¢ jg odpowiednig klauzula.
Informacja jest bowiem niejawna z uwagi na zagrozenia wynikajgce z jej tresci
lub sposobu jej uzyskania, a nie w nastepstwie klasyfikacji®®>. Oznacza to, ze
informacja niejawna chroniona jest bowiem bez wzgledu na to, czy zostata
oznaczona jakgkolwiek klauzulg®®. Konkludujgc, mozna uznaé, ze
materialnoprawny charakter pojecia informacji niejawnej sprawia, ze nadawanie
jej klauzuli tajnosci jest czynnoscig faktyczng niewywotujgcg skutkdow prawnych,

22 8. Hoc, Ochrona informacji niejawnych i innych tajemnic ustawowo chronionych. Wybrane
zagadnienia, Opole 2006, s. 11.

28 Wyrok NSA z 25.4.2019 r., | OSK 2344/18, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 20.01.2017 r., Il
SA/Wa 1596/16, Legalis; wyrok WSA w Warszawie z 11.10.2017 r., Il SA/Wa 2218/16, Legalis.
24 K. Pawlik, Odmowa dostepu a informacje niejawne i ustawowo chronione, ,Informacja
w Administracji Publicznej” 2020, nr 4, s. 32.

25 Wyrok WSA w Krakowie z 4.03.2014 r., Il SA/Kr 42/14, Legalis.

26 Wyrok NSA z 1.09.2012 r., | OSK 1393/12, Legalis.
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zatem, informacja spetniajgca ustawowe przestanki niejawnosci podlega
ochronie, niezaleznie od tego czy zostanie jej nadana stosowna klauzula.

Sady administracyjne podkres$lajg rowniez, ze istotg informacji niejawnej
jest koniecznos¢ ograniczenia kregu oséb uprawnionych do dostepu?’. Oznacza
to, ze poufnos$¢ nie ma charakteru wytgcznie technicznego, lecz stuzy ochronie
okreslonych wartosci konstytucyjnych, takich jak bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny czy interes stuzby publicznej?®. W praktyce orzeczniczej
przyjmuje sie wiec podejscie funkcjonalne i materialne: informacjg niejawng jest
taka informacja, ktérej ochrona jest obiektywnie konieczna dla zabezpieczenia
intereséw panstwa lub innych prawnie chronionych débr publicznych.

Problematyka ochrony dokumentu niejawnego i jego integralnych czesci,
a takze wyznaczania granic dostepu do informacji publicznej, zostata takze
poruszona w wyroku NSA w Warszawie z 26.03.2013 r. Sad uznat, ze data
nadania klauzuli tajnosci oraz dane osoby, ktora nadata taka klauzule, sg tak
samo chronione, jak caty dokument objety klauzulg tajnosci. Jezeli caty dokument
zostat opatrzony okreslong klauzulg tajnosci, to analogicznie powinny byc¢
chronione wszystkie jego elementy?®. Wyrok ten stanowi wskazéwke, iz
informacje o osobie, ktora nadata klauzule tajnosci powinny by¢ chronione na
tych samy zasadach i warunkach, jak caty dokument opatrzony takg klauzulg?°.

Na uwage zastuguje poglad J. Sobczak, ktéra wskazuje, ze ,nawet jesl
informacje zostang oznaczone klauzulami tajnosci, sgd powinien mie¢ mozliwos¢
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci i oceny zasadnos$ci natozenia klauzul na
informacje, ktérych domagajg sie przedstawiciele spoteczenstwa, realizujgc
prawo do informacji publicznej?'. Autorka dalej podkresla, ze decyzja
odmawiajgca udzielenia informacji publicznej ze wzgledu na ochrone informaciji
niejawnych, podobnie jak kazda inna decyzja odmowna, podlega kontroli sgdu
administracyjnego pod katem jej zgodnosci z prawem. Ocena zgodnosci
z prawem tego rodzaju decyzji wymaga zbadania przez sgd zaréwno formalnych,
jak i materialnych przestanek oznaczenia informacji klauzulg niejawnosci®?. Sad
administracyjny, badajgc legalnos¢ decyzji odmawiajgcej udostepnienia
niejawnej informacji publicznej, powinien analizowaé, czy zasadnie nadano
informacji publicznej odpowiednig klauzule niejawnosci. Sprawdza takze, czy
zachowana zostata wynikajgca z ustawy o ochronie informacji niejawnych
procedura nadania takiej klauzuli. Akceptacja odmiennego pogladu skutkowataby
iluzorycznoscig sprawowanej przez sad kontroli tego rodzaju decyzji. Oznacza
to, ze kontrola decyzji odmawiajgcej udostepnienia informacji publicznej
niejawnej nie jest mozliwa bez kontroli samego dokumentu zawierajgcego te
informacje. Tym samym sad administracyjny moze zgda¢ dostarczenia mu

27 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 12.02.2015 r., Il SA/Wa 1749/14, Lex nr 1730389; wyrok WSA
w Warszawie z 14.08.2007 r., Il SA/Wa 280/07, Legalis.

% M. Nowikowska, Informacja — jako przedmiot ochrony prawnej — granice jawnosci [w:]
J. Taczkowska-Olszewska, M. Nowikowska, Prawo do informacji publicznej. Informacje niejawne.
Ochrona danych osobowych, Warszawa 2019, s. 102.

29 NSA w Warszawie z 26.3.2013 r., | OSK 2863/12, Legalis. Stanowisko takie potwierdza takze
wyrok WSA w Krakowie z 4.3. 2014 r., Il SA/Kr 42/14, Legalis.

30 Zob. J. Sobczak, Dokument niejawny — jakie elementy podlegajg ochronie - glosa | OSK
2863/12, IAP 2015, nr 4, s. 80-82.

31 J. Sobczak, Wolno$¢ dostepu do informaciji i ochrona informacji niejawnych, IAP 2015, nr 1, s.
79.

82 Zob. wyrok TK z 15.10.2009 r., K 26/08, Legalis; wyrok NSA z 14.9.2010 r., | OSK 1047/10,
Legalis.
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niejawnego dokumentu, co do ktérego organ wydat decyzje o odmowie jego
udostepnienia3.

Nalezy zgodzi¢ z powyzszym poglagdem. Stanowisko to zostato wyrazone
m.in. w wyroku NSA w Warszawie z 28.03.2014%* Sg ten uznat, ze nadanie
informacji odpowiedniej klauzuli tajnosci wytgcza powszechny dostep do niej,
a analiza tego, czy zgdane informacje stanowig informacje niejawne podlegajgce
ochronie, musi zostaC dokonana przez organ rozpatrujgcy wniosek
o udostepnienie informacji publicznej w sposob niebudzgcy watpliwosci, na
podstawie uprzednich ustalen poczynionych z podmiotami uprawnionymi do
nadania klauzuli tajno$ci®®. Podobnie NSA w wyroku z 17.06.2011 r. wskazat, ze
niewykonanie zarzgdzenia o przedtozeniu sgdowi administracyjnemu dokumentu
opatrzonego klauzulg tajnosci jest podstawg do uchylenia decyzji o odmowie
udzielenia informac;ji publicznej®*¢. WSA w Warszawie w wyroku z 12.12.2017 r.3"
wskazat na koniecznosc¢ weryfikacji przestanek merytorycznych nadania klauzuli.
W przedmiotowej sprawie sgd podkreslit, ze lakoniczno$¢ uzasadnienia decyzji
jest rekompensowana skrupulatnie zebranymi i ujetymi w aktach
administracyjnych sprawy, w tym niejawnych, materiatami, ktore powinny
jednoznacznie umozliwia¢ sgdowi administracyjnemu petng weryfikacje tego, czy
istotnie spetnione jest w sprawie kryterium materialne odmowy udostepnienia
informacji publicznej z uwagi na ochrone informacji niejawnej, a zatem czy
odmowa jej udostepnienia w catosci lub w czesci znajduje podstawe prawng.

Wydaje sie, ze sady mogg badaC merytoryczne przestanki uznania
informacji za niejawng. Kontrola sgdowa obejmuje nie tylko formalne
sprawdzenie, czy dokument zostat oznaczony klauzulg, lecz rowniez ocene, czy
rzeczywiscie istniaty ustawowe przestanki nadania tej klauzuli. Wynika to
z zasady sgdowej kontroli dziatalnosci administracji oraz prawa do sgdu.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania nalezy stwierdzic, ze dla klasyfikaciji
informacji niejawnych muszg byC¢ spetnione fgcznie dwie przestanki:
nieuprawnione ujawnienie tych informacji musi zagraza¢ enumeratywnie
(zroznicowanym adekwatnie do klauzuli) dobrom3® oraz nieuprawnione
ujawnienie spowoduje dla Rzeczypospolitej Polskiej szkode. W odniesieniu do
informacji ,scisle tajnych”, jest to wyjgtkowo powazna szkoda, w odniesieniu do
informaciji ,tajnych” — powazna szkoda, ,poufnych” — szkoda, ,zaststrzezonych” —
szkodliwy wptyw na wykonywanie przez organy wiadzy publicznej lub inne
jednostki organizacyjne zadan w zakresie obrony narodowej, polityki
zagranicznej, bezpieczenstwa publicznego, przestrzegania praw i wolnosci
obywateli, wymiaru sprawiedliwosci albo interesobw ekonomicznych
Rzeczypospolitej Polskiej*®.Wazny jest takze aspekt formalny, polegajgcy na
samym oznakowaniu dokumentu.

33 Zob. A. Krecisz-Sarna, Sgdowa kontrola odmowy udzielenia niejawnej informaciji publicznej,
IAP 2017, nr 2, s. 67.

34 Wyrok WSA w Warszawie z 28.03.2015 r., Il SA/Wa 141/14, Legalis.

35 Wyrok NSA z 17.06.2011 r., | OSK 491/11, Legalis.

36 Wyrok NSA z 17.06.2011 r., | OSK 491/11, Legalis.

37 Wyrok WSA w Warszawie z 12.12.2017 r. Il SA/Wa 829/17, Legalis.

38 Ustawodawca wskazuje, nastepujgce dobra: zagrozenie niepodlegtosci, suwerennosci,
integralnosci terytorialnej RP, bezpieczenstwu wewnetrznemu lub porzadkowi konstytucyjnemu
RP, sojuszom Ilub pozycji miedzynarodowej RP, doprowadzi¢ moze do identyfikacji
funkcjonariuszy, zotnierzy lub pracownikéw stuzb odpowiedzialnych za realizacje zadan wywiadu
lub kontrwywiadu, ktérzy wykonujg czynnosci operacyjno-rozpoznawcze.

39 Zob. J. Frackiewicz, T. Gotebiewski, T. Klimowicz et.al., Informacje niejawne bez tajemnic.
Najwazniejsze zmiany w systemie ochrony informacji niejawnych wprowadzone przepisami
Ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych [w:] Ochrona informac;ji
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Podsumowanie

Prawo do informacji publicznej nie ma charakteru absolutnego. Jedng
Z najwazniejszych granic jego realizacji jest ochrona informacji niejawnych.
Oznacza to, ze obywatel, mimo konstytucyjnego prawa dostepu do informacji
o dziatalnosci organow wiadzy publicznej, nie moze uzyskac¢ dostepu do danych,
ktorych ujawnienie mogtoby zagrozi¢ bezpieczenstwu panstwa lub innym
istotnym interesom publicznym chronionym przez prawo. Granica ta wynika
przede wszystkim z koniecznosci pogodzenia dwdéch wartosci konstytucyjnych:
zasady jawnosci zycia publicznego oraz obowigzku ochrony bezpieczenstwa
panstwa.

Prawo do informaciji stuzy kontroli spotecznej nad dziatalno$cig organow
publicznych, natomiast instytucja informacji niejawnych ma zabezpieczac
funkcjonowanie panstwa w sferach szczegodlnie wrazliwych, takich jak
obronnosé, dziatalnos¢ stuzb specjalnych, bezpieczenstwo wewnetrzne, polityka
zagraniczna czy ochrona strategicznych intereséw panstwowych?0.

W praktyce oznacza to, ze informacje objete klauzulg tajnosci sg
wytgczone z udostepnienia w trybie dostepu do informacji publicznej. Organ
rozpatrujgcy wniosek ma obowigzek odmdwi¢ udostepnienia informaciji, jezeli
posiada ona status informacji niejawnej i podlega ochronie na podstawie
przepisow ustawy o ochronie informacji niejawnych. Orzecznictwo sgdow
administracyjnych podkresla jednak, ze ograniczenie prawa do informacji
z powodu wystgpienia przestanki niejawnosci nie moze mieC charakteru
dowolnego. Organ ma prawo oceni¢, czy informacja rzeczywiscie spetnia
ustawowe przestanki uznania jej za niejawng, nadanie klauzuli byto zgodne
z prawem, ujawnienie informacji mogtoby spowodowac¢ konkretng szkode dla
chronionych intereséw panstwa.

Granice prawa do informacji publicznej wyznaczane przez ochrone
informacji niejawnych opierajg sie takze na zasadzie proporcjonalnosci. Oznacza
to, ze ograniczenie jawnosci powinno by¢ konieczne i adekwatne do stopnia
zagrozenia dla interesu publicznego. W demokratycznym panstwie prawnym
tajnos¢ ma charakter wyjgtkowy, natomiast jawno$¢ pozostaje zasadg*'.
W konsekwencji relacja miedzy prawem do informacji publicznej a ochrong
informacji niejawnych ma charakter rébwnowazenia wartosci*?. Panstwo ma
obowigzek zapewnié obywatelom przejrzystos¢ dziatania organéw publicznych,
ale jednoczesnie musi chroni¢ te informacje, ktérych ujawnienie mogtoby narazic¢
bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny lub skutecznosé dziatania jego
instytuciji.

niejawnych. Poradnik praktyczny dla oséb i instytucji przetwarzajgcych informacje niejawne,
Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Warszawa 2011, s. 12; S. Smykata, Zmiany
w przepisach dotyczgcych ogdlnych zasad systemu oraz klasyfikowania informaciji niejawnych
[w:] Ochrona informaciji niejawnych. Poradnik praktyczny, dla oséb i instytucji przetwarzajgcych
informacje niejawne, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Warszawa 2011, s. 119;
K. Chatubinska-Jentkiewicz, M. Nowikowska, Ochrona informacji w cyberprzestrzeni, s. 142.

40 Wyrok NSA z 25.04.2019 r., | OSK 2344/18, Legalis.

41 R. Szatowski, Prawna ochrona informacji..., s. 11.

42 Wyrok NSA z 27.09.2019r., | OSK 2687/17, Legalis.
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