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Wstęp

Zbliżający się 25 maja 2018 r. stanowić będzie cezurę w dotychczasowym rozwo-
ju przepisów poświęconych ochronie danych osobowych, oddzielając okres, w którym 
przepisy te regulowane były przez prawodawców krajowych, od czasu, w którym bez-
pośrednio stosować będziemy normy stworzone w ramach legislacji unijnej. RODO, 
wprowadzając nową jakość, doprowadzić ma do stworzenia jednolitego systemu ochro-
ny w skali ponadnarodowej. Nie można jednak stwierdzić, że legislacja krajowa straci 
całkowicie na znaczeniu – w przypadku chęci ograniczenia stosowania przepisów unijnych 
kraj członkowski ma spore możliwości działania, musi też wprowadzić rozwiązania 
wymagane do skutecznego stosowania prawa unijnego.

Równolegle do RODO pracowano nad dyrektywą Parlamentu Europejskiego i Rady 
(UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związ-
ku z przetwarzaniem danych osobowych przez właściwe organy do celów zapobiegania 
przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, wykrywania i ścigania 
czynów zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przepływu takich 
danych oraz uchylającą decyzję ramową Rady 2008/977/WsiSW, która, podlegając im-
plementacji, stanowić ma podstawę do zreformowania przez kraje członkowskie przepi-
sów odpowiadających przedmiotowo jej postanowieniom.

Te dwa akty prawa pochodnego tworzą zatem ramy nowego systemu ochrony 
danych osobowych, w ramach którego funkcjonować będą organy władzy sądowniczej 
w krajach członkowskich UE. System ten uzupełniony musi zostać o rozwiązania krajo-
we – choćby te niezbędne do implementacji dyrektywy i zapewniające skuteczne wdro-
żenie RODO.

Sądownictwo stoi przed wyzwaniem praktycznego wprowadzenia zasad wynika-
jących z norm prawa unijnego, musi więc przede wszystkim rozdzielić przedmiotowy 
zakres skutecznego wpływu poszczególnych aktów na procesy przetwarzania informacji, 
jakie mają miejsce w trakcie funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości. Z pewnością 
w części dotyczącej administrowania sądami od strony funkcjonalnej prym wieść będą 
normy wynikające z RODO. W odniesieniu do realizacji zadań mających związek ze 
ściganiem czynów zabronionych i wykonywaniem kar należy spodziewać się dominacji 
rozwiązań będących odpowiedzią prawodawcy krajowego na konieczność implementacji 
dyrektywy. Biorąc jednak pod uwagę, że czyn zabroniony w rozumieniu dyrektywy 
2016/680 powinien być traktowany jako autonomiczne pojęcie prawa unijnego, zgodnie 
z wykładnią Trybunału Sprawiedliwości Unii Europejskiej należy przyjąć, że znacząca 
część merytorycznej działalności sądów nie będzie dotyczyć takiej działalności. W tym 
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obszarze merytorycznej aktywności sądów ponownie sięgnąć należy do regulacji wyni-
kających bezpośrednio z RODO.

Trzeba z całą mocą podkreślić, że dyrektywa 2016/680 „[...] nie narusza zasady 
publicznego dostępu do dokumentów urzędowych. W myśl rozporządzenia (UE) 2016/679 
dane osobowe zawarte w dokumentach urzędowych, które posiada organ lub podmiot 
publiczny lub prywatny w celu wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym, 
mogą zostać przez ten organ lub podmiot ujawnione zgodnie z prawem Unii lub prawem 
państwa członkowskiego, któremu podlegają ten organ lub podmiot, dla pogodzenia 
publicznego dostępu do dokumentów urzędowych z prawem do ochrony danych osobo-
wych”1. Zatem i na tym polu dookreślić należy szczegółowe procedury, zgodnie z który-
mi sądy wykonywać będą swoje obowiązki.

Opracowanie nie stanowi, bo i stanowić nie może – choćby z uwagi na brak, 
w chwili jego powstawania, niezbędnych norm prawa krajowego uchwalonych przez 
władzę ustawodawczą, koniecznych do stworzenia pełnego systemu – odpowiedzi na 
pytanie, jak ostatecznie ma wyglądać realizacja zasady jawności dostępu do informacji 
sądowej. Jest to raczej próba wskazania pewnych warunków brzegowych, jakie muszą 
być uwzględnianie w trakcie budowy systemu informacji sądowej w warunkach zmie-
niającego się otoczenia prawnego, obejmującego głęboką reformę przetwarzania danych 
osobowych, które stanowią znaczący – by nie powiedzieć dominujący – odsetek infor-
macji, mogących podlegać udostępnieniu przez władzę sądowniczą.

        Redaktorzy

 1  Motyw 16 kontekstu dyrektywy 2016/680, Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016 r., s. 91.
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dr Marlena Sakowska-Baryła
radca prawny, 
adiunkt w Społecznej Akademii Nauk, 
redaktor naczelna „ABI Expert”

Powierzenie przetwarzania danych osobowych 
w sektorze publicznym

1. Wprowadzenie

Korzystanie z outsourcingu jest zjawiskiem powszechnym także w sektorze pu-
blicznym. Już dawno okazało się, że wielu usług czy funkcjonalności publicznym jed-
nostkom organizacyjnym dostarczyć może podmiot zewnętrzny, wyspecjalizowany w da-
nej dziedzinie, mający odpowiednią wiedzę, zasoby, narzędzia, adekwatnie 
przygotowany personel czy prowadzący działalność danego typu, która jest niezbędna 
korzystającemu tylko w pewnym wybranym zakresie, lub tylko sporadycznie. Bardzo 
często z tego rodzaju usługami, realizowanymi przez podmioty zewnętrzne, nieodłącznie 
związane jest przetwarzanie danych osobowych. Częstokroć też przetwarzanie danych 
osobowych stanowi istotę dostarczanej usługi. W takich przypadkach w rachubę wchodzi 
konstrukcja, która w prawie ochrony danych osobowych określana jest jako „powierzenie 
przetwarzania danych osobowych”. Powierzenia przetwarzania w tym rozumieniu wy-
magają na przykład: obsługiwana przez zewnętrzny podmiot elektroniczna rekrutacja do 
placówek oświatowych, prowadzenie elektronicznych dzienników lekcyjnych, zewnętrz-
na obsługa prawna, zewnętrzne usługi księgowe lub kadrowe, (w tym te, które dostar-
czane są przez samorządowe centra usług wspólnych), monitoring i kontrola osobowa 
obiektu, wymagająca ewidencjonowania wejść i wyjść, zapewniana przez zewnętrzną 
agencję ochrony bądź straż miejską, prowadzenie przez wyspecjalizowany w tym podmiot 
Biuletynu Informacji Publicznej czy strony internetowej, usługi z zakresu medycyny 
pracy, serwisowania urządzeń szpitalnych zawierających zapisy informacji o pacjentach, 
hosting bądź przetwarzanie danych osobowych w technologii chmurowej.

Na gruncie	rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem 
danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia 
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dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych)1 powierzenie przetwa-
rzania danych osobowych doczekało się stosunkowo obszernej regulacji w art. 28, która 
w sposób znacząco bardziej precyzyjny, niż miało to miejsce w ustawie z dnia 29 sierp-
nia 1997 r. o ochronie danych osobowych2, określa wymogi dotyczące wzajemnych 
stosunków pomiędzy administratorem a podmiotem przetwarzającym, czyli odpowiednio 
stroną, która zleca na zewnątrz usługę (działanie) wymagające przetwarzania danych, 
a tą, która owe czynności na rzecz tej pierwszej wykonuje. Przepisy RODO zasadniczo 
mają charakter uniwersalny, niemniej jednak, z uwagi na specyfikę podmiotów publicz-
nych i podstaw prawnych ich funkcjonowania, powierzenie przetwarzania danych w sek-
torze publicznym cechują pewne odrębności, które trzeba brać pod uwagę w praktyce 
przy stosowaniu RODO.

2. Zakres podmiotowy

Tytuł niniejszego opracowania sygnalizuje, że w kręgu rozważań pozostaje powie-
rzenie przetwarzania danych osobowych dokonywane w tzw. sektorze publicznym. Okre-
ślenie to jednak, choć powszechnie rozumiane, jako obejmujące ogół	podmiotów gospo-
darki narodowej grupujących własność państwową (Skarbu Państwa i państwowych osób 
prawnych), własność jednostek samorządu terytorialnego i samorządowych osób prawnych 
oraz „własność mieszaną” z przewagą mienia podmiotów sektora publicznego, nie jest 
jednoznaczne, choćby z tej racji, że różnie – w zależności od ujęcia – może kształtować 
się grupa podmiotów należących do wymienionej kategorii. W węższym ujęciu do grupy 
tej zaliczyć należy organy władzy publicznej, jak również publiczne jednostki organiza-
cyjne, których zakres najlepiej zdaje się oddawać treść art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 
2009 r. o finansach publicznych3, wskazując, że sektor finansów publicznych tworzą, 
obok wspomnianych organów władzy publicznej, w tym organów administracji rządowej, 
organów kontroli państwowej oraz sądów i trybunałów, następujące podmioty:

 – jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki;
 – związki metropolitalne;
 – jednostki budżetowe;
 – samorządowe zakłady budżetowe;
 – agencje wykonawcze;
 – instytucje gospodarki budżetowej;
 – państwowe fundusze celowe;

 1 Dz. Urz. UE L 119/1 z 4.05.2016 r.; dalej: RODO.
 2 Dz. U. z 2016 r., poz. 922 ze zm., dalej: u.o.d.o.
 3 Dz. U. z 2017 r., poz. 2077.
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 – Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa 
Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego;

 – Narodowy Fundusz Zdrowia;
 – samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej;
 – uczelnie publiczne;
 – Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne;
 – państwowe i samorządowe instytucje kultury;
 – inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie od-

rębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przed-
siębiorstw, instytutów badawczych, banków i spółek prawa handlowego.

W tym ujęciu, dla zakwalifikowania podmiotu do sektora publicznego czy do tzw. 
podmiotów publicznych, istotne są dwa elementy, które nie zawsze muszą występować 
łącznie – po pierwsze sprawowanie władztwa, po drugie publiczna struktura własności 
mienia, którym posługują się owe podmioty.

Przy szerszym natomiast podejściu do podmiotów sektora publicznego, obok 
podmiotów wymienionych wyżej, zaliczyć należy także te, które wykonują zadania pu-
bliczne, niezależnie od ich struktury własnościowej, a więc także takie, które są podmio-
tami właścicielsko niepublicznymi. Ponieważ przedmiotem oceny jest kwestia podmio-
towa na gruncie przepisów o ochronie danych osobowych, nadmienić warto, że właśnie 
tego rodzaju podmioty wymienione zostały w u.o.d.o. jako takie, do których stosuje się 
tę ustawę. Zgodnie bowiem z jej art. 3 ust. 2 pkt 1 miała być ona stosowana do podmio-
tów niepublicznych realizujących zadania publiczne. Jeśli tego rodzaju podmioty decy-
dowały o celach i środkach przetwarzania danych w rozumieniu art. 7 pkt 4 u.o.d.o., 
należało kwalifikować je jednocześnie jako administratorów danych. Na ten szerszy 
sposób postrzegania sektora publicznego zwróciła uwagę Grupa Robocza Artykułu 29 
w wytycznych dotyczących inspektorów ochrony danych (IOD)4, rekomendując, by 
podmioty prywatne realizujące zadania publiczne stosowały analogiczne do tych publicz-
nych standardy organizacji ochrony danych osobowych i nadzoru nad jej funkcjonowaniem 
poprzez wyznaczenie IOD, co w przypadku podmiotów publicznych jest obowiązkowe5. 
W wytycznych wskazano bowiem, że w przypadku przetwarzania danych osobowych 
przez podmioty prywatne przy realizacji przez nie zadań publicznych sytuacja osób, 

 4 Wytyczne Grupy Roboczej Artykułu 29 przyjęte w dniu 13 grudnia 2016 r., ostatnio zmienione 
i przyjęte w dniu 5 kwietnia 2017 r. (16/EN, WP 243 rew. 01), http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepi-
sow [dostęp 19.11.2017].
 5 Zgodnie z art. 37 ust. 1 lit. a RODO administrator i podmiot przetwarzający wyznaczają inspektora 
ochrony danych zawsze, gdy przetwarzania dokonują organ lub podmiot publiczny, z wyjątkiem sądów 
w zakresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwości.

http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepisow
http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepisow
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których dane dotyczą, może być bardzo podobna do sytuacji przetwarzania przez organy 
lub podmioty publiczne. Przetwarzanie to bowiem może odbywać się w podobnych celach, 
a możliwość wpływu osób, których dane dotyczą, na charakter owego przetwarzania 
bywa ograniczona bądź wręcz wyłączona6.

Prowadzona tu analiza dotyczyć będzie kwestii powierzenia przetwarzania danych 
osobowych w sektorze publicznym w ujęciu węższym, a więc dokonywanego przez or-
gany i podmioty publiczne tworzące w myśl art. 9 ustawy o finansach publicznych sektor 
finansów publicznych. Wskazać w tym miejscu należy, że pomimo tego, iż regulacja RODO 
ma charakter uniwersalny, ponieważ rozporządzenie to zasadniczo nie różnicuje zasad 
przetwarzania danych przez podmioty prywatne i publiczne, to jednak bywa, że w jego 
treści wyraźnie wyodrębnia się dwie kategorie podmiotowe: „organy publiczne”	7 i „pod-
mioty publiczne”8. W ten sposób pewne rozwiązania, obowiązki czy ograniczenia w za-
kresie przetwarzania danych osobowych dotyczą właśnie podmiotów należących do tych 
dwóch grup, przy czym i w tym zakresie wskazać można na pewne zróżnicowanie, ponie-
waż w motywach i przepisach RODO wymieniane są owe organy i podmioty publiczne 
łącznie, ale bywa też, że wskazuje się tylko na jedną z tych kategorii – zwykle na organy 
publiczne. Specyfika tych podmiotów oraz ich działania sprawia, że uzasadnione jest 
akcentowanie pewnych różnic dotyczących przetwarzania danych przez tego rodzaju 
podmioty, których działanie z zasady, zwłaszcza w sferze sprawowania władztwa, powin-
no następować na podstawie i w granicach prawa i z zasady nie powinno być nacechowa-
ne dowolnością co do celów, zakresu i sposobów przetwarzania danych osobowych.

Powierzenie przetwarzania danych osobowych wymaga realizacji co najmniej 
dwóch podmiotów – „administratora” oraz „podmiotu przetwarzającego”. Oba te pojęcia 
zostały zdefiniowane w RODO, co należy traktować jako istotny walor tej regulacji, 
ponieważ w dotychczasowym stanie prawnym – na gruncie u.o.d.o. definiowano jedynie 
pojęcie „administrator danych”, zaś nie dookreślano, jak nazywać podmiot, któremu – 
zgodnie z art. 31 ust. 1 tej ustawy – na podstawie umowy powierzano przetwarzanie 
danych. Praktyka radziła sobie z tym w taki sposób, że dla określenia tego właśnie pod-
miotu używano określeń: „processor”, „podmiot przetwarzający” lub „przetwarzający”9.

 6 Wytyczne Grupy Roboczej Artykułu 29 przyjęte w dniu 13 grudnia 2016 r., ostatnio zmienione 
i przyjęte w dniu 5 kwietnia 2017 r. (16/EN, WP 243 rew. 01), http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepi-
sow, s. 7 [dostęp 19.11.2017].
 7 O „organach publicznych” RODO stanowi w motywach: 6, 7, 19, 31, 43, 47, 49, 108, 128, 145, 150, 
154, 158 oraz w przepisach: art. 4 pkt 7–9, 21, art. 37 ust. 1 lit. a, ust. 3, art. 41 ust. 6, art. 45 ust. 2 lit. a, 
art. 46 ust. 2 lit. a i ust. 3 lit. b, art. 49 ust. 3, art. 51, art. 55 ust. 2, art. 57 ust. 1 lit. h, art. 79 ust. 2, art. 83 
ust. 7.
 8 O „podmiotach publicznych” RODO stanowi w motywach: 5, 108, 154 raz w przepisach: art. 37 
ust. 1 lit. a, ust. 3, art. 41 ust. 6, art. 46 ust. 2 lit. a, art. 83 ust. 7.
 9 Szerzej zob. A. Mednis, Administrator danych i podmiot przetwarzający dane na zlecenie – status 
prawny, zakres praw i obowiązków, problemy definicyjne, [w:] G. Szpor (red), Ochrona danych osobowych. 

http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepisow
http://www.giodo.gov.pl/p/reforma-przepisow
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Zgodnie z art. 4 pkt 7 RODO	„administrator”	oznacza osobę fizyczną lub prawną, 
organ publiczny, jednostkę lub inny podmiot, który samodzielnie lub wspólnie z innymi 
ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych; jeżeli cele i sposoby takiego 
przetwarzania są określone w prawie Unii lub w prawie państwa członkowskiego, to 
również w prawie Unii lub w prawie państwa członkowskiego może zostać wyznaczony 
administrator lub mogą zostać określone konkretne kryteria jego wyznaczania. Natomiast 
„podmiot przetwarzający” w art. 4 pkt 8 RODO określa jako	osobę fizyczną lub prawną, 
organ publiczny, jednostkę lub inny podmiot, który przetwarza dane osobowe w imieniu 
administratora.

Definicje te zasadniczo nie odbiegają od rozumienia tych pojęć na gruncie dyrek-
tywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 października 1995 r. w spra-
wie ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodne-
go przepływu tych danych10, która definiowała odpowiednio: w art. 2 lit. d 
„administratora danych” jako osobę fizyczną lub prawną, władzę publiczną, agencję lub 
inny organ, który samodzielnie lub wspólnie z innymi podmiotami określa cele i sposo-
by przetwarzania danych; jeżeli cele i sposoby przetwarzania danych są określane w prze-
pisach ustawowych i wykonawczych lub przepisach wspólnotowych, administrator danych 
może być powoływany lub kryteria jego powołania mogą być ustalane przez ustawodaw-
stwo krajowe lub wspólnotowe; zaś w art. 2 lit. e „przetwarzającego” jako osobę fizycz-
ną lub prawną, władzę publiczną, agencję lub inny organ przetwarzający dane osobowe 
w imieniu administratora danych. Stąd zapewne także przy interpretacji przepisów RODO 
pomocna może być opinia 1/2010 Grupy Roboczej Artykułu 29 w sprawie pojęć „admi-
nistrator danych” i „przetwarzający” przyjętej w dniu 16 lutego 2010 r., 00264/10/Pl, WP 
16911, w której wskazano na cechy odróżniające te podmioty oraz istotne aspekty relacji 
występującej pomiędzy nimi z punktu widzenia dysponowania danymi osobowymi i od-
powiedzialności za procesy ich przetwarzania, w tym to, że podmiot przetwarzający 
działa w imieniu i na rzecz administratora.

W kontekście prowadzonych rozważań odnotowania wymaga, że jako powierzenie 
przetwarzania danych osobowych w sektorze publicznym zasadniczo potraktować moż-
na sytuacje, gdy:

 – administrator i podmiot przetwarzający należą do podmiotów sektora finansów 
publicznych;

 – administrator jest podmiotem sektora finansów publicznych, a podmiot prze-
twarzający jest podmiotem prywatnym;

Skuteczność regulacji, Warszawa 2009, s. 77 i n.; M. Sakowska-Baryła, Prawo do ochrony danych osobo-
wych, Wrocław 2015, s. 155 i n.
 10 Dz. Urz. UE L 281.31 z 23.11.1995 r. ze zm., dalej: dyrektywa 95/46/WE.
 11 http://www.giodo.gov.pl/pl/1520057/3595 [dostęp 19.11.2017].

http://www.giodo.gov.pl/pl/1520057/3595
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 – administrator jest podmiotem prywatnym, przetwarzający podmiotem sektora 
finansów publicznych.

Nie są to jednak relacje wyłączne, może być ich więcej, ponieważ i podmiotów 
występujących w stosunku powierzenia przetwarzania danych osobowych może być 
więcej. Administrator i podmiot przetwarzający nie są przecież jedynymi podmiotami, 
które mogą wystąpić w przypadku powierzenia przetwarzania danych.

Trzeba bowiem pamiętać, że w RODO w art. 28 ust. 2 przewidziana została po-
tencjalna możliwość tzw. podpowierzenia przetwarzania danych osobowych, a więc 
skorzystania przez podmiot przetwarzający z usług podwykonawców, które określa się 
też „dalszym powierzeniem”. W rozważanej tu relacji może zatem pojawić się tzw. sub-
procedor (podprocesor, dalszy przetwarzający), który może być podmiotem sektora fi-
nansów publicznych albo też podmiotem prywatnym. Ponadto w przypadku tzw. współ-
administrowania, w omawianej tu relacji, także może pojawić się więcej niż jeden podmiot 
będący administratorem, a więc podmiot powierzający dane do przetwarzania na zewnątrz. 
W przepisach RODO bowiem dopuszczalność współadministrowania zasygnalizowana 
została już w definicji pojęcia „administrator”, w której wskazano, że podmiot taki sa-
modzielnie lub wspólnie z innymi ustala cele i sposoby przetwarzania danych osobowych. 
Następnie zaś w art. 26 dookreślono, na czym polega owo współadministrowanie, prze-
sądzając w ust. 1 zd. 1 tego przepisu, że jeżeli co najmniej dwóch administratorów 
wspólnie ustala cele i sposoby przetwarzania, są oni współadministratorami. Zaznaczyć 
w tym miejscu należy, że współadministrowania nie można utożsamiać z powierzeniem 
przetwarzania. Współadministratorzy przetwarzają dane wspólnie, wspólnie ustalając 
cele i sposoby przetwarzania na zasadach dookreślonych w wiążącej ich umowie i to oni 
ponoszą odpowiedzialność za to przetwarzanie, działając wspólnie na swoją rzecz i w swo-
im imieniu. Podmiot przetwarzający natomiast działa na rzecz i w imieniu administrato-
ra lub współadministratorów, którzy jemu powierzyli do przetwarzania dane osobowe. 
Podmiot przetwarzający nie ustala z administratorem celów i sposobów przewarzania 
danych, ale działa zasadniczo w obrębie tych wyznaczonych przez administratora12.

Podkreślenia tu jednocześnie wymaga, że zgodnie z art. 4 pkt 7 RODO administra-
tor może zostać wyznaczony w prawie Unii lub w prawie państwa członkowskiego, lub 
mogą zostać określone konkretne kryteria jego wyznaczania, jeżeli cele i sposoby prze-
twarzania danych są określone w prawie Unii lub w prawie państwa członkowskiego. 
Takie ustawowe wyznaczenie administratora dotyczy zasadniczo przetwarzania danych 
przez podmioty sektora finansów publicznych, w których w stosunku do pewnych zasobów 

 12 Wyłączność określania przez administratora danych w przypadku przetwarzania danych osobowych 
przez dostawcę chmury obliczeniowej może być podawana w wątpliwość. Szerzej zob. W. Wiewiórowski, 
Prawne aspekty udostępniania usług administracji publicznej w modelu chmury, [w:] G. Szpor (red), Inter-
net. Cloud computing. Przetwarzanie w chmurach, Warszawa 2013, s. 83 i n.
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lub procesów przetwarzania danych osobowych z różnych względów autorytatywnie 
wskazuje się administratora w przepisach prawa. I to właśnie tego rodzaju administratorzy 
zapewne także będą wchodzić w relację z podmiotami przetwarzającymi na zasadzie 
powierzenia przetwarzania danych, jednakże, jak wynika z art. 28 ust. 3 RODO, relacja 
ta może także wynikać bezpośrednio z przepisów prawa, a nie z umowy powierzenia. 
Może więc być i tak, że w danym przypadku podmiot przetwarzający nie będzie dowolnie 
wybranym przez administratora danych, ale zostanie wskazany w przepisach prawa.

3. Podstawy powierzenia przetwarzania danych

W motywie 81 RODO wskazuje się, że przetwarzanie przez podmiot przetwarza-
jący powinno być regulowane umową lub innym instrumentem prawnym, które podle-
gają prawu Unii lub prawu państwa członkowskiego, wiążą podmiot przetwarzający 
z administratorem, określają przedmiot i czas trwania przetwarzania, charakter i cele 
przetwarzania, rodzaj danych osobowych i kategorie osób, których dane dotyczą, oraz 
które powinny uwzględniać konkretne zadania i obowiązki podmiotu przetwarzającego 
w kontekście planowanego przetwarzania oraz ryzyko naruszenia praw lub wolności 
osoby, której dane dotyczą. Podobne postanowienie znajduje się w części wprowadzają-
cej art. 28 ust. 3 RODO, zgodnie z którym przetwarzanie przez podmiot przetwarzający 
odbywa się na podstawie umowy lub innego instrumentu prawnego, które podlegają 
prawu Unii lub prawu państwa członkowskiego i wiążą podmiot przetwarzający i admi-
nistratora, określają przedmiot i czas trwania przetwarzania, charakter i cel przetwarzania, 
rodzaj danych osobowych oraz kategorie osób, których dane dotyczą, obowiązki i prawa 
administratora. O ile kwestia umownego powierzenia przetwarzania danych osobowych 
nie budzi wątpliwości, ponieważ zwykle owo powierzenie przetwarzania danych stanowi 
element świadczenia lub jedno ze świadczeń wynikających z umowy, o tyle wątpliwości 
interpretacyjne może budzić ta część przywołanego przepisu, z której wynika, że prze-
twarzanie danych przez podmiot przetwarzający odbywać się może na podstawie „inne-
go instrumentu prawnego”. Sformułowanie to jest stosunkowo niejasne, ponieważ trud-
no jednoznacznie ustalić, czym jest ów „inny instrument prawny”. Samo RODO tego 
terminu niestety nie definiuje, a i w innych aktach normatywnych brak definicji pojęcia. 
Wydaje się tu zasadne wskazanie, że przewidująca – jak to się niekiedy określa – „usta-
wowe powierzenie przetwarzania” – dyrektywa 95/46/WE w art. 17 ust. 3 przewidziała, 
że przetwarzanie danych przez przetwarzającego musi być regulowane przez umowę lub 
akt prawny, nie sięgając do bliżej nieokreślonej kategorii „innego instrumentu prawnego”. 
Można też podnieść, że w angielskiej wersji językowej RODO zarówno w motywie 81, 
jak i w art. 28 ust. 3, także nie ma mowy o „innym instrumencie prawnym”, ale o „innym 
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akcie prawnym” (other legal act)13, co uznać należy za kategorię znacznie bardziej do-
określoną i adekwatną.

Biorąc powyższe pod uwagę, należałoby przybliżyć pojęcie „innego instrumentu 
prawnego”, z którego miałby wynikać stosunek powierzenia przetwarzania danych oso-
bowych, łączący administratora i podmiot przetwarzający. Pojęcie to wypada uznać za 
zbliżone do „aktu prawnego”, który zgodnie z dyrektywą 95/46/WE mógł być podstawą 
przetwarzania danych przez przetwarzającego. W rachubę wchodzić tu mogą przewidzia-
ne prawem formy działania organów i podmiotów publicznych, które w zakresie swoich 
kompetencji decydować będą o nawiązaniu stosunku powierzenia przetwarzania danych 
pomiędzy administratorem danych a podmiotem przetwarzającym. Na pierwszy plan 
wysuwają się tu ustawy określające prawne formy działania określonych organów i pod-
miotów, ale też przesądzają o treści nawiązywanych przez nie stosunków prawnych.

Z takim ustawowym powierzeniem przetwarzania danych osobowych mamy do 
czynienia w przypadku relacji zachodzących na gruncie ustaw samorządowych14 pomię-
dzy jednostką obsługującą i jednostką obsługiwaną w przypadku utworzenia centrum 
usług wspólnych (CUW) odpowiednio na szczeblu gminnym, powiatowym lub woje-
wódzkim. W każdej z ustaw samorządowych owo powierzenie zostało uregulowane 
w sposób jednobrzmiący, poprzez wskazanie, że jednostka obsługująca jest uprawniona 
do przetwarzania danych osobowych przetwarzanych przez jednostkę obsługiwaną w za-
kresie i celu niezbędnych do wykonywania zadań w ramach wspólnej obsługi tej jednost-
ki15. Tak więc w przypadku CUW mamy do czynienia z dwoma podmiotami przetwarza-
jącymi dane osobowe – w pewnym zakresie te same dane osobowe, a więc z jednostką 
obsługiwaną i jednostką obsługującą, z zastrzeżeniem jednak, że druga z wymienionych 
jednostek jest uprawniona do przetwarzania danych, które, gdyby nie utworzono CUW 
przetwarzane byłyby wyłącznie przez pierwszą. Tak określona relacja charakterystyczna 
jest dla stosunku powierzenia przetwarzania danych16.

Nie jest to jednak wyłączna podstawa powierzenia przetwarzania danych, ponie-
waż w istocie powierzenie to będzie konkretyzować akt kreujący wspólną obsługę, 
którym będzie albo uchwała organu uchwałodawczego danej jednostki samorządu tery-
torialnego, albo porozumienie o przystąpieniu do wspólnej obsługi. Akty te należy uznać 

 13 Processing by a processor shall be governed by a contract or other legal act under Union or Mem-
ber State law.
 14 Zob. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875) – dalej: 
u.s.g; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1868) – dalej: 
u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa (Dz. U. z 2017 r., poz. 2096) – dalej: 
u.s.w.
 15 Zob. art. 10a u.s.g., art. 6d u.s.p., art. 8f u.s.w.
 16 Zob. M. Sakowska-Baryła, Organizacja ochrony danych osobowych w ramach wspólnej obsługi 
w centrum usług wspólnych, [w:] M. Sakowska-Baryła, M. Górski (red), Samorządowe centra usług wspól-
nych, Warszawa 2017, s. 181.



21

Powierzenie przetwarzania danych osobowych w sektorze publicznym

za mieszczące się w kategorii „innego instrumentu prawnego” w rozumieniu art. 28 
ust. 3 RODO. Zważyć tu należy na regulację zawartą w art. 10 ust. 2 i 3 u.s.g. oraz 
odpowiadające jej odpowiednio w art. 6b ust. 2 i 3 u.s.p. oraz art. 8d ust. 2 i 3 u.s.w. Tak 
więc, odpowiednio, rada gminy, powiatu lub sejmik województwa w odniesieniu do 
jednostek obsługiwanych, określa, w drodze uchwały, w szczególności: 1) jednostki 
obsługujące; 2) jednostki obsługiwane; 3) zakres obowiązków powierzonych jednostkom 
obsługującym w ramach wspólnej obsługi. Nadto jednostki obsługiwane mogą, na pod-
stawie porozumień zawartych przez te jednostki z jednostką obsługującą, przystąpić do 
wspólnej obsługi, po uprzednim zgłoszeniu tego zamiaru – w zależności od szczebla 
samorządu terytorialnego – wójtowi, zarządowi powiatu lub zarządowi województwa. 
Zakres wspólnej obsługi określa zawarte porozumienie. Oznacza to, że w zależności od 
tego, czy podstawą wspólnej obsługi będzie uchwała, czy porozumienie, odpowiednio 
uchwała albo porozumienie będą podstawą powierzenia przetwarzania danych osobowych 
dokonywanego przy realizacji zadań jednostek obsługiwanych.

Skoro w art. 28 ust. 3 RODO stanowi o „innym instrumencie prawnym” jako pod-
stawie powierzenia przetwarzania danych osobowych, wydaje się, że – przynajmniej 
potencjalnie – źródłem powierzenia być mogą także inne formy działania organów i pod-
miotów publicznych przewidziane dla nich w przepisach prawa, które jednak trudno 
skonkretyzować. W rachubę będą mogły tu wchodzić – podobnie, jak przy samorządowym 
CUW – akty kreujące byt publicznych jednostek organizacyjnych, określające jednocześnie 
ich statuty, zasady, zakres i formy działania, a także zawierane w granicach prawa poro-
zumienia między takimi jednostkami. Zaznaczyć należy, że powierzenie takie, mające inny 
niż umowny charakter, może dotyczyć wyłącznie relacji pomiędzy podmiotami publicz-
nymi, nie może natomiast wchodzić w rachubę wówczas, gdy „publiczny” administrator 
danych powierza przetwarzanie podmiotowi prywatnemu. Nie sposób bowiem uczynić 
źródłem takiego stosunku prawnego inną niż kontraktowa podstawy współpracy17. Aby 
powierzyć przetwarzanie danych osobowych w sektorze publicznym, zarówno w przy-
padku powierzenia dokonywanego przez podmiot publiczny podmiotowi publicznemu, 
jak i w przypadku powierzenia przetwarzania przez podmiot publiczny podmiotowi pry-
watnemu, nie ma konieczności, aby takie powierzenie wynikało wprost z przepisów prawa. 
Dopuszczalność powierzenia wynika z samych przepisów z zakresu ochrony danych 
osobowych. Od 25 maja 2018 r. będzie wynikała wyłącznie z RODO, a zatem wystarczy, 
że we właściwych przepisach określona będzie podstawa do zawierania porozumień da-
nego rodzaju bądź realizacji konkretnego zadania18. Jeśli zaś powierzenie miałoby być 

 17 Tak też P. Barta, P. Litwiński, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2016, 
s. 360.
 18 Ibidem, s. 361.
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wyłączone w danym przypadku, wyłączenie to powinno być wyraźnie zakazane w prze-
pisach prawa.

Pamiętać należy, że powierzenie przetwarzania danych to stan faktyczny, w którym 
przetwarzanie danych osobowych w jakimś zakresie dokonywane jest nie przez admini-
stratora, ale podmiot w stosunku do niego zewnętrzny. Zważywszy jednak na przepisy 
prawa ów stan faktyczny powinien mieć stosowną podstawę prawną w postaci umowy 
albo innego – przewidzianego prawem – aktu, kreującego taki stosunek powierzenia 
przetwarzania danych, przy czym nazwa, charakter, zakres tego aktu determinują prze-
pisy prawa określające prawne formy działania konkretnego organu lub podmiotu pu-
blicznego. Tyle tylko, że literalnie treść takiej umowy lub aktu w zakresie powierzenia 
przetwarzania musi odpowiadać wymogom określonym w przepisach o ochronie danych 
osobowych. W przygotowaniu do stosowania przepisów RODO należałoby zadbać o to, 
aby umowa taka lub akt spełniały warunki wynikające z art. 28 tego rozporządzenia, 
zwłaszcza odpowiadały treści art. 28 ust. 3.

4. Wymogi  co  do  treści  umowy  powierzenia  lub  innego  instru-
mentu prawnego

W art. 28 ust. 3 RODO zawarte zostały wymogi co do treści umowy lub innego 
instrumentu prawnego stanowiących podstawę powierzenia przetwarzania danych oso-
bowych. Można uznać, że przepis ten określa minimum treści, jaką zawierać powinna 
umowa lub inny akt będący źródłem powierzenia. Dodatkowo zaznaczyć należy, że art. 28 
ust. 9 RODO wymaga, aby miały one „formę pisemną, w tym formę elektroniczną”. Choć 
sformułowanie to może budzić pewne wątpliwości interpretacyjne, istotne pozostaje, że 
powierzenie ma charakter sformalizowany i musi być stosownie udokumentowane.

Zgodnie z art. 28 ust. 3 zd. 1 RODO przetwarzanie przez podmiot przetwarzający 
odbywa się na podstawie umowy lub innego instrumentu prawnego, które podlegają 
prawu Unii lub prawu państwa członkowskiego i wiążą podmiot przetwarzający i admi-
nistratora, określają przedmiot i czas trwania przetwarzania, charakter i cel przetwarzania, 
rodzaj danych osobowych oraz kategorie osób, których dane dotyczą, obowiązki i prawa 
administratora. Tym samym określony został niezbędny zakres treść każdej umowy 
(każdego aktu) powierzenia przetwarzania danych.

Nadto w art. 28 ust. 3 zd. 2 przewidziano, że ta umowa lub inny instrument praw-
ny stanowią w szczególności, że podmiot przetwarzający:

a) przetwarza dane osobowe wyłącznie na udokumentowane polecenie admini-
stratora – co dotyczy też przekazywania danych osobowych do państwa trze-
ciego lub organizacji międzynarodowej – chyba że obowiązek taki nakłada na 
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niego prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego, któremu podlega podmiot 
przetwarzający; w takim przypadku przed rozpoczęciem przetwarzania podmiot 
przetwarzający informuje administratora o tym obowiązku prawnym, o ile 
prawo to nie zabrania udzielania takiej informacji z uwagi na ważny interes 
publiczny;

b) zapewnia, by osoby upoważnione do przetwarzania danych osobowych zobo-
wiązały się do zachowania tajemnicy lub by podlegały odpowiedniemu usta-
wowemu obowiązkowi zachowania tajemnicy;

c) podejmuje wszelkie środki wymagane na mocy art. 32;
d) przestrzega warunków korzystania z usług innego podmiotu przetwarzającego, 

o których mowa w ust. 2 i 4;
e) biorąc pod uwagę charakter przetwarzania, w miarę możliwości pomaga admi-

nistratorowi poprzez odpowiednie środki techniczne i organizacyjne wywiązać 
się z obowiązku odpowiadania na żądania osoby, której dane dotyczą, w zakre-
sie wykonywania jej praw określonych w rozdziale III;

f) uwzględniając charakter przetwarzania oraz dostępne mu informacje, pomaga 
administratorowi wywiązać się z obowiązków określonych w art. 32-36;

g) po zakończeniu świadczenia usług związanych z przetwarzaniem zależnie od 
decyzji administratora usuwa lub zwraca mu wszelkie dane osobowe oraz usu-
wa wszelkie ich istniejące kopie, chyba że prawo Unii lub prawo państwa 
członkowskiego nakazują przechowywanie danych osobowych;

h) udostępnia administratorowi wszelkie informacje niezbędne do wykazania 
spełnienia obowiązków określonych w niniejszym artykule oraz umożliwia 
administratorowi lub audytorowi upoważnionemu przez administratora prze-
prowadzanie audytów, w tym inspekcji, i przyczynia się do nich.

Rzecz jasna, tak określony zakres treściowy, wymaga uzupełnień i konkretyzacji 
w odniesieniu do każdego stosunku powierzenia przetwarzania danych indywidulanie. 
Nie wystarczy tu przepisanie treści przywołanego przepisu RODO do umowy powierze-
nia, trzeba jeszcze zindywidualizować i dookreślić poszczególne postanowienia w taki 
sposób, aby było jasne i oczywiste, jak konkretnie podmiot przetwarzający ma realizować 
przetwarzanie, wypełniać obowiązki wobec administratora, kontaktować się z nim, po-
magać mu w realizacji praw osób, których dane dotyczą, przeciwdziałać naruszeniom, 
umożliwiać administratorowi kontrole, wykazywać, że działa zgodnie z prawem i przy-
jętymi zobowiązaniami. Treść art. 28 ust. 3 RODO w równym stopniu odnosi się do 
powierzenia przetwarzania danych dokonywanego na podstawie umowy, jak i innego 
instrumentu prawnego. Oznacza to, że ów instrument (akt) literalnie musi obejmować 
postanowienia określone w tym przepisie, a zatem daleko bardziej precyzować zasady 
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powierzenia przetwarzania danych, niż bywało to pewnym standardem czy nawyknieniem 
przy stosowaniu art. 31 u.o.d.o., w którym zasady powierzenia przetwarzania często 
bywały określane pobieżnie.

Warto też sprecyzować, w jaki sposób podmiot przetwarzający realizować ma 
obowiązek nałożony na niego w art. 28 ust. 3 in fine, który to stanowi, że w związku 
z obowiązkiem określonym w akapicie pierwszym lit. h) tego przepisu podmiot przetwa-
rzający niezwłocznie informuje administratora, jeżeli, jego zdaniem, wydane mu polece-
nie stanowi naruszenie niniejszego rozporządzenia lub innych przepisów Unii lub państwa 
członkowskiego o ochronie danych.

Jak wskazuje się w motywie 81 RODO, administrator i podmiot przetwarzający 
mogą postanowić skorzystać z umowy indywidualnej lub ze standardowych klauzul 
umownych, które zostały przyjęte bezpośrednio przez Komisję albo przyjęte zostały przez 
organ nadzorczy, zgodnie z mechanizmem spójności, a następnie przyjęte przez Komisję. 
Tak też stanowi art. 28 ust. 6-8 RODO, obecnie jednak brakuje jeszcze tego rodzaju 
klauzul, nie dokonuje się też certyfikacji. Tymczasem art. 28 stanowi, iż bez uszczerbku 
dla indywidualnych umów między administratorem a podmiotem przetwarzającym, 
umowa lub inny akt prawny, o których mowa w ust. 3 i 4 niniejszego artykułu, mogą się 
opierać w całości lub w części na standardowych klauzulach umownych, o których mowa 
w ust. 7 i 8 niniejszego artykułu, także gdy są one elementem certyfikacji udzielonej 
administratorowi lub podmiotowi przetwarzającemu zgodnie z art. 42 i 43 (ust. 6); Ko-
misja może określić standardowe klauzule umowne dotyczące kwestii, o których mowa 
w ust. 3 i 4 niniejszego artykułu, zgodnie z procedurą sprawdzającą, o której mowa 
w art. 93 ust. 2 (ust. 7); organ nadzorczy może przyjąć standardowe klauzule umowne 
dotyczące kwestii, o których mowa w ust. 3 i 4 niniejszego artykułu, zgodnie z mecha-
nizmem spójności, o którym mowa w art. 63 (ust. 8).

5. Podpowierzenie

Istotnym elementem umowy powierzenia przetwarzania danych (innego instru-
mentu prawnego) powinno być przesądzenie o zasadach podpowierzenia przetwarzania 
danych albo o wyłączeniu takiego dalszego powierzenia w ogóle. Trzeba bowiem wziąć 
pod uwagę, że zgodnie z art. 28 ust. 2 u.o.d.o. podmiot przetwarzający nie korzysta z usług 
innego podmiotu przetwarzającego bez uprzedniej szczegółowej lub ogólnej pisemnej 
zgody administratora, zaś w przypadku ogólnej pisemnej zgody podmiot przetwarzający 
informuje administratora o wszelkich zamierzonych zmianach, dotyczących dodania lub 
zastąpienia innych podmiotów przetwarzających, dając tym samym administratorowi 
możliwość wyrażenia sprzeciwu wobec takich zmian. Na decyzję co do dopuszczalności 
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albo niedopuszczalności podpowierzenia zapewne będzie miał wpływ sposób określenia 
zasad odpowiedzialności procesora i subprocesora z art. 28 ust. 4 RODO. W myśl tego 
przepisu, jeżeli do wykonania w imieniu administratora konkretnych czynności przetwa-
rzania podmiot przetwarzający korzysta z usług innego podmiotu przetwarzającego, na 
ten inny podmiot przetwarzający nałożone zostają – na mocy umowy lub innego aktu 
prawnego, które podlegają prawu Unii lub prawu państwa członkowskiego – te same 
obowiązki ochrony danych, jak w umowie lub innym akcie prawnym między administra-
torem a podmiotem przetwarzającym, o których to obowiązkach mowa w art. 28 ust. 3 
RODO, w szczególności obowiązek zapewnienia wystarczających gwarancji wdrożenia 
odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych, by przetwarzanie odpowiadało 
wymogom niniejszego rozporządzenia. Jeżeli ten inny podmiot przetwarzający nie wy-
wiąże się ze spoczywających na nim obowiązków ochrony danych, pełna odpowiedzial-
ność wobec administratora za wypełnienie obowiązków tego innego podmiotu przetwa-
rzającego spoczywa na pierwotnym podmiocie przetwarzającym.

Administrator musi zatem dokonać rzeczowych i starannych ustaleń, czy w danym 
przypadku, z uwagi na zakres, charakter, kategorie danych powierzanych do przetwarza-
nia uzasadnione jest dopuszczenie dalszego powierzenia.

6. Weryfikacja podmiotu przetwarzającego

W motywie 81 RODO zastrzega się, że „aby zapewnić przestrzeganie wymogów 
niniejszego rozporządzenia w przypadku przetwarzania, którego w imieniu administra-
tora ma dokonać podmiot przetwarzający, administrator powinien, powierzając podmio-
towi przetwarzającemu czynności przetwarzania, korzystać z usług wyłącznie podmiotów 
przetwarzających, które zapewniają wystarczające gwarancje – w szczególności jeżeli 
chodzi o wiedzę fachową, wiarygodność i zasoby – wdrożenia środków technicznych 
i organizacyjnych odpowiadających wymogom niniejszego rozporządzenia, w tym wy-
mogom bezpieczeństwa przetwarzania”. Taki też wymóg przewidziano w części norma-
tywnej RODO, poprzez wskazanie w art. 28 ust. 1, iż jeżeli przetwarzanie ma być doko-
nywane w imieniu administratora, korzysta on wyłącznie z usług takich podmiotów 
przetwarzających, które zapewniają wystarczające gwarancje wdrożenia odpowiednich 
środków technicznych i organizacyjnych, by przetwarzanie spełniało wymogi niniejsze-
go rozporządzenia i chroniło prawa osób, których dane dotyczą.

Administrator danych powinien zatem dokonać starannego doboru podmiotu prze-
twarzającego, dokonując stosownej weryfikacji stwierdzających, czy spełnia on wymogi, 
o których wyżej mowa. W przypadku podmiotów publicznych, rekomendować należy, by 
owa weryfikacja następowała według pewnej z góry określonej procedury, a zważywszy, 
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że wiele dostaw i usług objętych jest procedurą wynikającą z prawa zamówień publicz-
nych19, zasadne byłoby, żeby działania weryfikacyjne zostały włączone w procedurę 
przetargową. Wymogi wdrożenia odpowiednich rozwiązań z zakresu ochrony danych 
osobowych (oczekiwanych przez podmiot publiczny) przez wykonawcę z powadzeniem 
mogą stać się warunkami określonymi w specyfikacji istotnych warunków zamówienia. 
W ten sposób jedocześnie zamawiający-administrator zyska użyteczny instrument wyka-
zania, że spełnił dyspozycję wynikającą z art. 28 ust. 1 RODO.

Jak stanowi art. 28 ust. 5 RODO, wystarczające gwarancje, o których mowa w ust. 1 
i 4 niniejszego artykułu, podmiot przetwarzający może wykazać między innymi poprzez 
stosowanie zatwierdzonego kodeksu postępowania, o którym mowa w art. 40 lub zatwier-
dzonego mechanizmu certyfikacji, o którym mowa w art. 42. Rozwiązania te jednak 
obecnie jeszcze nie są stosowane.

7. Podsumowanie

Ze względu na to, że powierzenie przetwarzania danych osobowych niezwykle 
często występuje w relacjach pomiędzy podmiotami z sektora publicznego, w którym 
powierzenie takie następuje zarówno w obrębie podmiotów publicznych, jak i na zewnątrz 
– na rzecz usługodawców prywatnych, zagadnienie to powinno być w najbliższym czasie 
potraktowane ze szczególną uwagą. Należy niezwłocznie dokonać starannej analizy za-
wartych umów pod kątem zgodności postanowień dotyczących powierzenia przetwarzania 
danych z przepisami RODO, o ile umowy te będą obowiązywały także po rozpoczęciu 
stosowania tego rozporządzenia. Jeśli wynik tych analiz będzie negatywny, należy doko-
nać stosowanych zabiegów i starań, aby stosunek powierzenia przetwarzania danych 
i dokumentującą go umowę doprowadzić do stanu zgodności z nowymi wymogami okre-
ślonymi w RODO. Kwestię weryfikacji kontrahentów pod względem zgodności ich po-
stępowania i stosowanych przez nich standardów należy potraktować jako istotny element 
procesu zamówień publicznych – zasadne jest np. stworzenie swoistej listy kontrolnej 
warunków, których spełnienie pozwala na wzięcie udziału w przetargu. Zważyć przy tym 
należy, że zgodnie z RODO, większość obowiązków dotyczących organizacji i zabezpie-
czeń jest tożsama dla administratorów i podmiotów przetwarzających, stąd powierzenie 
danych do przetwarzania nie powinno oznaczać obniżenia standardów ochrony. Analiza 
stosunków i podstaw powierzenia przetwarzania niezbędna jest również w tych przypad-
kach, w których powierzenie ma źródło pozaumowne. Doświadczenie pokazuje, że np. 
przy tworzeniu CUW z rzadka brano pod uwagę należyte opisanie i uporządkowanie 

 19 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1579 ze 
zm.).
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stosunków pomiędzy administratorem (jednostką obsługiwaną), a podmiotem przetwarza-
jącym (jednostka obsługującą). Do 24 maja 2018 r. jest czas, żeby to zmienić.

Entrustment of personal data processing in the public sector
The purpose of this text is to describe the case of entrusting the processing of personal data in the 

public sector. Public data controllers often entrust data processing in connection with the outsourcing 
of services, but many times they do not pay attention to this fact. Accordance with the GDPR process-
ing by a processor shall be governed by a contract or other legal act under Union or Member State law, 
that is binding on the processor with regard to the controller and that sets out the subject-matter and 
duration of the processing, the nature and purpose of the processing, the type of personal data and 
categories of data subjects and the obligations and rights of the controller. That contract or other legal 
act shall stipulate, in particular many obligations of controller and processor, which must be clearly 
stated. The text discusses these obligations and characteristic problems for the processing of personal 
data for public authorities and public entities.





29

dr Krzysztof Wygoda
Uniwersytet Wrocławski
Wydział Prawa, Administracji i Ekonomii

Modyfikacja przesłanek dopuszczalności 
przetwarzania danych zwykłych w oparciu o art. 6 
RODO a działania podmiotów sektora publicznego

1. Zagadnienia wstępne, kategorie danych osobowych

Przetwarzanie danych w oparciu o Ogólne rozporządzenie o ochronie danych 
osobowych (dalej RODO lub rozporządzenie ogólne)1 jest możliwe, jeśli spełnione są 
określone w niej kryteria przedmiotowe i podmiotowe (RODO nie obejmuje np. zagadnień 
wskazanych w dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/6802 – bliżej 
wskazuje się je w art. 2 RODO). Biorąc pod uwagę temat niniejszego opracowania, któ-
ry obejmuje przede wszystkim przesłanki legalizacji samego procesu przetwarzania, nie 
można poświęcić tym ważnym zagadnieniom większej uwagi3. Należy jednak zauważyć, 
że w odróżnieniu od znanej nam ustawy o ochronie danych osobowych z 1997 r. (dalej 

 1 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych), 
Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016, s. 1.
 2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie 
ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych przez właściwe organy do celów 
zapobiegania przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, wykrywania i ścigania czynów 
zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylająca decyzję 
ramową Rady 2008/977/WsiSW (Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016), s. 89.
 3 Szerzej na temat RODO zob. np.: B. Fischer, M. Sakowska-Baryła (red.), Realizacja praw osób, 
których dane dotyczą, na podstawie rodo, Wrocław 2017; M. Kawecki, T. Osiej (red.), Ogólne rozporządze-
nie o ochronie danych osobowych. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2017; M. Kawecki, Reforma ochrony 
danych osobowych. Współpraca administracyjna w świetle ogólnego rozporządzenia o ochronie danych 
osobowych, Warszawa 2017; M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europejskiej po reformie. 
Komentarz do rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/670, Warszawa 2016; G. Sibiga 
(red.), Ogólne rozporządzenie o ochronie danych. Aktualne problemy prawnej ochrony danych osobowych 
2016, Biblioteka Monitora Prawniczego, Warszawa 2016; A. Dmochowska, M. Zadrożny, Unijna reforma 
ochrony danych osobowych – analiza zmian, Warszawa 2016; P. Litwiński (red.), P. Barta, M. Kawecki, 
Rozporządzenie UE w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych 
i swobodnym przepływem takich danych. Komentarz, Warszawa 2017; M. Jabłoński, D. Kornobis-Roma-
nowska, K. Wygoda, Obowiązywanie i stosowanie postanowień ogólnego rozporządzenia o ochronie da-
nych osobowych w polskim porządku prawnym, Wrocław 2017.
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u.o.d.o.)4, postanowienia RODO nie są neutralne i w pewnym zakresie różnicują podległe 
im podmioty z uwagi na ich status odnoszący się do wykonywania zadań publicznych. 
Widać to choćby w art. 37 ust. 1 lit. a), w którym obowiązek powołania inspektora danych 
występuje zawsze, gdy „[...] przetwarzania dokonują organ lub podmiot publiczny, z wy-
jątkiem sądów w zakresie sprawowania przez nie wymiaru sprawiedliwości [...]” i to bez 
względu na zakres oraz sposoby przetwarzania. Nie oznacza to oczywiście, że sądy 
zwolnione zostały z tego obowiązku w pozostałym zakresie swoich działań związanych 
z przetwarzaniem danych osobowych. Należy bowiem mieć na uwadze, że niecała dzia-
łalność tych instytucji może być określana jako prawowanie wymiaru sprawiedliwości. 
Dotyczy to choćby prowadzenia ksiąg wieczystych, różnego rodzaju rejestrów czy sze-
roko rozumianego zatrudniania pracowników. W tych obszarach można bronić tezy 
o bezpośrednim oddziaływaniu RODO na procesy przetwarzania danych w organach 
władzy sądowniczej.

W odniesieniu do przesłanek legalizujących możliwość przetwarzania danych 
osobowych podział na podmioty prywatne i należące do sfery publicznej również odgry-
wa pewną rolę – a niektóre z nich są niemalże wprost dostosowane do tej właśnie grupy 
podmiotów.

Zanim jednak stanie się to przedmiotem analizy należy wskazać, że w RODO, 
podobnie jak w dotychczasowej u.o.d.o., kategoria danych osobowych nie jest jednolita. 
Zasadniczo podzielona są one na dwie kategorie. Pierwszą i podstawową są dane zwykłe, 
które w RODO nie są dookreślane żadnym przymiotnikiem i pisze się o nich po prostu 
jako o danych osobowych, a także drugą, która wskazana została w art. 9 ust. 1, czyli dane 
osobowe szczególnych kategorii. W pewnym uproszczeniu można by nazwać je danymi 
szczególnie wrażliwymi, niestety pojęcie to, choć dość dobrze oddaje ich specyfikę, jest 
dość mocno utrwalone w polskiej doktrynie. Jego znaczenie budowane było przez prawie 
20 lat obowiązywania u.o.d.o., a popełnione przez ustawodawcę błędy związane z inter-
pretacją przepisów dyrektywy 95/46 WE5 doprowadziły do jego nadmiernego rozszerze-
nia6, które w kontekście RODO mogłoby okazać się szkodliwe, gdyż byłoby wprost 
sprzeczne z jej art. 10. Aby niepotrzebnie nie wprowadzać zamieszania, kategorię danych 
podlegających odrębnym, od danych zwykłych, przesłankom legalizującym ich przetwa-
rzanie nazywać można po prostu danymi szczególnymi – co od razu sygnalizować powin-
no, że mamy do czynienia z nieco inaczej określoną grupą informacji o osobach fizycznych 

 4 Ustawa z 29 sierpnia 1997 o ochronie danych osobowych (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 922 ze zm.).
 5 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 października 1995 r. w sprawie 
ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przepływu tych da-
nych (Dz. Urz. WE L 281 z 23.11.1995 r.), s. 31.
 6 Chodzi głównie o niepotrzebne przeniesienie treści zawartych pierwotnie w art. 28 ust. 1 u.o.d.o. do 
art. 27 u.o.d.o.
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niż w przypadku danych szczególnie wrażliwych. Analiza przesłanek legalizujących 
przetwarzanie tej grupy danych osobowych nie będzie jednak przedmiotem bliższego 
omówienia, choć wskazanie samego zakresu tych danych jest niewątpliwie konieczne, 
choćby dla możliwości ich nieuwzględniania, w trakcie przeglądu przypadków uprawnia-
jących do podjęcia działań obejmujących dane zwykłe.

Jak się wydaje, ich wyodrębnienie wynika z tych samych przesłanek, jakimi kie-
rowano się w dyrektywie 95/46, i można je traktować jako bezpośrednie dziedzictwo 
poprzedniej regulacji. Najogólniej rzecz biorąc, zastosowano w ich przypadku de facto 
te same, co poprzednio, reguły przetwarzania, dostosowując je nieznacznie do zmienia-
jącej się rzeczywistości. Podstawowym i niezmiennym punktem odniesienia jest w ich 
wypadku zakaz przetwarzania znoszony następnie, na zasadzie wyjątku (choć należy 
przyznać, że przewiduje się dość szeroki krąg odstępstw) w dalszej części przepisu je 
wskazującego. Reguła ustanowiona tym razem brzmi następująco: „[...] zabrania się 
przetwarzania danych osobowych ujawniających pochodzenie rasowe lub etniczne, po-
glądy polityczne, przekonania religijne lub światopoglądowe, przynależność do związków 
zawodowych oraz przetwarzania danych genetycznych, danych biometrycznych w celu 
jednoznacznego zidentyfikowania osoby fizycznej lub danych dotyczących zdrowia, 
seksualności lub orientacji seksualnej tej osoby”7.

Gdybyśmy chcieli zestawić ją z wciąż obowiązującym art. 27 ust. 1 u.o.d.o.: „[…] 
zabrania się przetwarzania danych ujawniających pochodzenie rasowe lub etniczne, 
poglądy polityczne, przekonania religijne lub filozoficzne, przynależność wyznaniową, 
partyjną lub związkową, jak również danych o stanie zdrowia, kodzie genetycznym, 
nałogach lub życiu seksualnym oraz danych dotyczących skazań, orzeczeń o ukaraniu 
i mandatów karnych, a także innych orzeczeń wydanych w postępowaniu sądowym lub 
administracyjnym […]”, łatwo dostrzeżemy różnice zakresowe. Jak się wydaje, częścio-
wo wynikają one z redefinicji poszczególnych kategorii danych (wstępnie można założyć, 
że kategoria przekonań światopoglądowych występująca w RODO obejmuje dotychcza-
sowe przekonania filozoficzne i przynależność partyjną znane z u.o.d.o.), ale również 
z nadmiernego – w stosunku do wymogów dyrektywy 95/46 WE – rozszerzenia polskie-
go przepisu w części poświęconej danym dotyczącym „[…] skazań, orzeczeń o ukaraniu 
i mandatów karnych, a także innych orzeczeń wydanych w postępowaniu sądowym lub 
administracyjnym [...]”. Ta ostatnia grupa rodziła zawsze wiele pytań i była w praktyce 
często nadinterpretowana, co zazwyczaj skutkowało nadmierną ochroną wszelkich infor-
macji pochodzących z sądów. Przekształcenie formuły opisujących informacje obejmu-
jące dane genetyczne, dane biometryczne przetwarzane w celu jednoznacznego zidenty-
fikowania osoby fizycznej oraz dane dotyczące zdrowia, seksualności lub orientacji 

 7 Art. 9 ust. 1 RODO.
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seksualnej zidentyfikowanej osoby, wydaje się dobrym rozwiązaniem – uniknięto bowiem 
podstawowych błędów wynikających z niedokładności i zbyt wąskiej interpretacji wcze-
śniej występujących postanowień.

Podkreślając specjalny status „danych osobowych dotyczących wyroków skazują-
cych oraz naruszeń prawa lub powiązanych środków bezpieczeństwa” wynikający z art. 10 
RODO, należy jednak przyjąć, że jedną z głównych intencji prawodawcy było przekaza-
nie jasnego sygnału o odrębności tej grupy informacji od danych szczególnych. Poza 
wspomnianym wyżej przepisem, grupa ta pojawia się jeszcze w artykułach 27, 35 oraz 
37 RODO i w każdym przypadku traktowana jest jako nietożsama z danymi szczególny-
mi8. Podstawową różnicą jest fakt nieobjęcia ich generalnym zakazem przetwarzania, 
a przesłanki legalizujące ten proces w ich przypadku znajdują się w art. 6 ust. 1 RODO, 
co bez wątpienia oznacza, że co do zasady są to dane zwykłe. Wprowadzenie dodatkowych 
wymogów obostrzających sam proces przetwarzania, który przebiegać powinien „wyłącz-
nie pod nadzorem władz publicznych lub jeżeli przetwarzanie jest dozwolone prawem 
Unii lub prawem państwa członkowskiego przewidującymi odpowiednie zabezpieczenia 
praw i wolności osób, których dane dotyczą”. Jak też wymóg, by wszelkie kompletne 
rejestry wyroków skazujących prowadzone były wyłącznie pod nadzorem władz publicz-
nych, postrzegać należy jako dodatkowe gwarancje, występujące na płaszczyźnie proce-
duralnej, mające wzmocnić ochronę osób fizycznych przed potencjalnym naruszeniem 
ich praw, a nie jako próbę wykreowania odrębnej kategorii danych.

Fakt specjalnego traktowania tej grupy informacji w trakcie przetwarzania nie po-
zbawia ich znamion danych zwykłych, a odstępstwa od standardowych reguł postępowa-
nia uzasadnione być mogą większą wagą tych informacji w zakresie ich wpływu na sposób 
postrzegania jednostki przez innych i potencjalnie wysokimi szkodami wizerunkowymi 
w przypadku ich niekontrolowanego przepływu (stanowią też wyjątkowo złożony problem 
w kontekście prawa do prywatności), co utrudnia niewątpliwie swobodne samookreślenie 
informacyjne jednostki, do którego w pewnym stopniu zdaje się dążyć RODO.

Dla łatwiejszego zidentyfikowania zagadnienia przesłanek legalizujących przetwa-
rzanie można jednak starać się wskazywać pewne podobieństwa pomiędzy art. 6 RODO 
i art. 23 u.o.d.o. oraz art. 9 RODO i art. 27 ust. 2 u.o.d.o.. Z kolei normę poświęconą 
danym obejmującym wyroki skazujące oraz naruszenia prawa lub powiązane środki 
bezpieczeństwa, czyli art. 10 RODO, można porównać do nieobowiązującego już art. 28 
ust. 1 u.o.d.o. czy art. 8 ust. 5 dyrektywy 95/46/WE9. Administratorzy danych osobowych 

 8 Poza tymi przepisami, grupa danych osobowych, dotyczących wyroków skazujących oraz naruszeń 
prawa lub powiązanych środków bezpieczeństwa pojawia się w treści kontekstu RODO w motywach 80 
i 97.
 9 „5. Przetwarzanie danych dotyczących przestępstw, wyroków skazujących lub środków bezpieczeń-
stwa może być dokonywane jedynie pod kontrolą władz publicznych, lub też, jeżeli zgodnie z prawem 
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stosowali oczywiście ustawowe kryteria dopuszczalności przetwarzania w swej dotych-
czasowej działalności, jak jednak wskazuje praktyka, dość często dochodziło do nadin-
terpretacji tych postanowień oraz zbędnego dublowania przesłanek (w szczególności 
dotyczy to uzyskiwania niepotrzebnej zgody na przetwarzanie), co może sugerować brak 
należytego zrozumienia zasad legalizacji procesów przetwarzania. Może być to również 
pochodna polityki informacyjnej, prowadzonej początkowo przez GIODO, który starając 
się podkreślić znaczenie tej przesłanki w modelowej sytuacji dążenia do samookreślenia 
informacyjnego jednostki i wskazując ją jako jedno z istotnych założeń konstytucyjności 
procesów przetwarzania, mógł być odbierany jako sugerujący jej stosowanie w każdym 
procesie przetwarzania. Dodatkowo nakładało się to na prezentowane w pierwszych latach 
funkcjonowania u.o.d.o., wyjątkowo restrykcyjne podejście GIODO do przesłanki uspra-
wiedliwionego interesu administratora danych lub ich odbiorcy, którą z powodzeniem 
można było zastępować właśnie zgodą na przetwarzanie. Z uwagi na to można zakładać, 
że była ona stosowana bardzo często i starano się ją wykorzystywać nawet wtedy, gdy 
istniały inne przesłanki przetwarzania. Ponadto w wielu przypadkach mylono ją z zasadą 
dobrowolności przetwarzania, co prowadziło niejednokrotnie do stworzenia całkowicie 
nieprawdziwego obrazu podstaw, na których oparte było przetwarzanie danych osobowych. 
Wobec występującej początkowo wątpliwości co do możliwości jej cofnięcia, wydawała 
się ona jednak w miarę dobrze zabezpieczać interesy administratora danych, pozornie 
dając mu przy tym dość dużą elastyczność wyznaczania zakresu przetwarzanych danych 
i dowolnego wskazywania celu tych operacji (bardzo często pomijano kryterium niezbęd-
ności, zastępując je, niewystępującą w u.o.d.o., przesłanką przydatności).

Kończąc uwagi wprowadzające należy podkreślić, że samo zagadnienie legalności 
przetwarzania może być ujmowane znacznie szerzej, niż tylko jako analiza przesłanek 
dopuszczalności przetwarzania, odnosząc się do spełniania wszystkich warunków mate-
rialnych, formalnych i proceduralnych, związanych z obowiązkami nałożonymi na admi-
nistratora i podmiot przetwarzający w RODO. Należy przy tym uwzględniać różną po-
zycję administratorów i podmiotów przetwarzających należących na gruncie RODO do 
odrębnych kategorii. Wiązać się z tym może różny zakres obowiązków, jakim podlegają, 
wyznaczony w RODO, ale również w aktach prawnych tworzonych przez kraje człon-
kowskie, które mają (choćby w oparciu o art. 23 RODO) pewne możliwości „modyfika-
cji” postanowień rozporządzenia ogólnego (szczególnie jego rozdziału III)10. Różnice te 

krajowym ustanowiono określone środki zabezpieczające, z zachowaniem odstępstw, które Państwo Człon-
kowskie może udzielić zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa krajowego, zapewniając zachowanie 
odpowiednich zabezpieczeń. Jednak kompletny rejestr przestępstw kryminalnych może być prowadzony 
tylko pod kontrolą władzy publicznej” (Dz. Urz. WE I. 281/31 z 23.11.1995 r.), s. 365.
 10 Potencjalne modyfikacje RODO dokonywane przez kraje członkowskie podzielić można na trzy 
grupy: a) przepisy RODO, które wprost odsyłają do prawa krajowego, jako szczegółowych przepisów (np. 
art. 52, 54, 58, 83, 77, a być może również art. 85 i 86 RODO); b) odesłań, w których RODO uzależnia lub 
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widoczne są zwłaszcza w odniesieniu do administratorów mających status organu lub 
podmiotu publicznego, które w regulacjach krajowych zyskać mają szczególną pozycję, 
jak dowodzą tego projekty nowej u.o.d.o. oraz przepisy wprowadzające ustawę o ochro-
nie danych osobowych11. W wielu przypadkach podmioty należące do grupy publicznych 
zwolnione mają być z obowiązku stosowania części przepisów RODO, a w ich miejsce 
stosować mają szczególne regulacje krajowe. Ich odmienna pozycja wiązać się też będzie 
ze znaczącym ograniczeniem wysokości administracyjnych kar pieniężnych, jakie będą 
mogły być na nie nałożone przez Prezesa Urzędu Ochrony Danych Osobowych (dalej 
PUODO).

2. Zakres  przekształceń  podstaw  legalizujących  przetwarzanie 
danych zwykłych

Przystępując do krótkiego omówienia przesłanek legalizujących przetwarzanie 
przez organy i podmioty publiczne danych zwykłych, warto zauważyć, że występujący 
w RODO katalog nie wyklucza, w odniesieniu do tej grupy administratorów i podmiotów 
przetwarzających dane, stosowania żadnej z nich. Wprawdzie kończąca ustęp 1. (art. 6 
RODO) uwaga, że „[...] akapit pierwszy lit. f nie ma zastosowania do przetwarzania, 
którego dokonują organy publiczne w ramach realizacji swoich zadań [...]”, zdaje się 
prima facie przeczyć temu twierdzeniu, to jednak dokładniejsza analiza wskazuje na 
potencjalne możliwości użycia również tej przesłanki legalizującej. Stanie się to dopusz-
czalne, jeśli przetwarzanie podejmowane będzie nie przez organ, a przez podmiot pu-
bliczny oraz generalnie – jeśli tylko przetwarzanie nie będzie miało na celu realizacji 
zadań władz publicznych, co teoretycznie może dotyczyć również organów publicznych 
(zapewne przy okazji realizacji przez nie kompetencji niewładczych), działających np. 
w ramach zatrudnienia pracowników (zwłaszcza tych nie objętych specjalnym statusem 
– w ramach służby cywilnej czy pracowników samorządowych).

W tym miejscu nie sposób już uciec od wskazania na istnienie poważnych trudno-
ści w określeniu, co na gruncie RODO może być traktowane jako organ, a co jako podmiot 
publiczny oraz ponadto, kto uznany zostanie jedynie za osobę fizyczną lub podmiot re-
alizujący zadanie w interesie publicznym. Samo RODO nie odpowiada oczywiście jed-
noznacznie na tak postawione pytania. Być może w przyszłości, poprzez działalność 

zawęża swoje obowiązywanie w zależności od regulacji krajowych (np. art. 8, 23, 14 ust. 5 lit. d, art. 17 
ust. 1 lit. e, art. 22 ust. 2 lit. b RODO); c) odesłania określające dopuszczalny zakres regulacji krajowej co 
do podstawy przetwarzania danych, które doprecyzowują RODO (np. art. 6 ust. 1 lit. c i e, oraz ust. 2–3, 
art. 9 ust. 4 i art. 87 RODO).
 11 Projekty z dnia 12 września 2017 r. opublikowano na stronie https://legislacja.rcl.gov.pl/pro-
jekt/12302950 [dostęp 12.11.2017].

https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12302950
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12302950
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orzeczniczą, w związku z wymogiem jednolitej wykładni rozporządzenia ogólnego, 
ustalony jednak zostanie jakiś wspólny katalog takich podmiotów. Zanim jednak do tego 
dojdzie, odpowiedzi należy poszukiwać w rozwiązaniach krajowych, które pozostając 
w zgodzie z RODO prowadzić mogą do usystematyzowania tej materii.

Polski ustawodawca (choć na razie mamy do czynienia jedynie z pracami nad 
projektem nowej u.o.d.o. w ramach działań legislacyjnych Rady Ministrów) podejmuje 
próbę dookreślenia kręgu organów i podmiotów publicznych niejako „przy okazji” ogra-
niczenia skutków regulacji zawartych w RODO, a dotyczących nakładania administra-
cyjnych kar pieniężnych. Jest to jednak reakcja na możliwość wynikającą z art. 83 ust. 7 
RODO12, w którym rozróżnienie pomiędzy organami a podmiotami nie ma większego 
znaczenia i chodzi jedynie o wyodrębnienie szerokiej/łącznej kategorii spośród innych 
podmiotów zobligowanych do przestrzegania RODO. Będzie więc ono miało ograniczo-
ną przydatność w zakresie dokonania wewnętrznego podziału na grupę organów i grupę 
podmiotów publicznych. W art. 82 projektu nowej u.o.d.o.13 wskazuje się, że możliwość 
nakładania administracyjnych kar pieniężnych ograniczona została wobec organów pu-
blicznych w rozumieniu w art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.14 oraz podmiotów publicznych w rozu-
mieniu art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych15. Jednocześnie 
odesłanie zawarte w pierwszym ze wskazanych przepisów, obejmujące organy i podmio-
ty wymienione w art. 1 pkt 2 k.p.a., powoduje, że w grupie zwolnionych „organów”, 
które ma wskazywać k.p.a., znajdują się też inne podmioty, gdy są one powołane z mocy 
prawa lub na podstawie porozumień do załatwiania spraw indywidualnych, rozstrzyganych 
w drodze decyzji administracyjnych albo załatwianych milcząco (art. 1 ust. 2 k.p.a.) – 
czyli w kontekście przesłanek legalizujących będą to podmioty publiczne nie objęte 
ograniczeniem stosowania art. 6 ust. 1 pkt f). Również na gruncie drugiej regulacji, 
wskazanej w art. 82 projektu nowej u.o.d.o., mającej tym razem określić „podmioty”, 
również spotykamy się z jedną podkategorią obejmującą organy władzy publicznej, w tym 
organy administracji rządowej, organy kontroli państwowej i ochrony prawa oraz sądy 
i trybunały. Zatem obie te regulacje nie pozwalają na podstawienie tezy, iż jedna dotyczy 

 12 „Bez uszczerbku dla uprawnień naprawczych organu nadzorczego, o których mowa w ust. 58 ust. 2, 
każde państwo członkowskie może określić, czy i w jakim zakresie administracyjne kary pieniężne można 
nakładać na organy i podmioty publiczne ustanowione w tym państwie członkowskim”.
 13 „ Art. 82. Prezes Urzędu może nałożyć na podmioty nie będące organami publicznymi w rozumie-
niu w art. 5 § 2 pkt 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego albo 
podmiotami publicznymi w rozumieniu w art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, 
w drodze decyzji, administracyjne kary pieniężne na podstawie i na warunkach określonych w art. 83 roz-
porządzenia 2016/679”.
 14 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. – Kodeks postępowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2017 r., 
poz. 1257).
 15 Dz. U. z 2016 r., poz. 1870 ze zm.
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wyłącznie organów, a druga podmiotów publicznych – linia podziału przebiega bowiem 
wewnątrz nich.

Wskazując dodatkowo na fakt istnienia bardzo bogatego orzecznictwa, obejmują-
cego stosowanie obu wskazanych w odesłaniu przepisów, wskazującego na tendencję 
bardzo szerokiego rozumienia zawartych w nich norm – stosowanych również w ramach 
interpretacji funkcjonalnej – nie sposób stwierdzić, że krajowy ustawodawca wskazał na 
łatwo rozpoznawalny i jednoznacznie określony, zamknięty katalog organów lub pod-
miotów publicznych. Wprawdzie dużo bardziej konkretny wydaje się być katalog wystę-
pujący w ustawie o finansach publicznych obejmujący:

„1) organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy kontroli 
państwowej i ochrony prawa oraz sądy i trybunały;

2) jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki;
2a)  związki metropolitalne;
3) jednostki budżetowe;
4) samorządowe zakłady budżetowe;
5) agencje wykonawcze;
6) instytucje gospodarki budżetowej;
7) państwowe fundusze celowe;
8) Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa 

Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy 
Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;
10) samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej;
11)  uczelnie publiczne;
12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne;
13) państwowe i samorządowe instytucje kultury;
14) inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odrębnych 

ustaw w celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, 
instytutów badawczych, banków i spółek prawa handlowego”.
Jednak nawet on nie jest wolny od niejasności interpretacyjnych dotyczących 

choćby organów w znaczeniu funkcjonalnym czy organów wewnętrznych i zakresu ich 
samodzielności16.

 16 Dla zilustrowania skali problemu można odwołać się do stanowiska TK, dotyczącego próby zdefi-
niowania komisji sejmowej jako organu – tym samym za konstytucyjny organ państwa uznano wewnętrzny 
organ Sejmu, jakim jest komisja śledcza. W uzasadnieniu wskazano, że choć jest to organ wewnętrzny, ma 
on jednak „własny status określony nie tylko przez przepis Konstytucji przewidujący możliwość jej powoła-
nia (art. 111), ale także przez inne normy konstytucyjne oraz ustawowe, w szczególności – ustawę o sejmo-
wej komisji śledczej”, pytanie, które można postawić w kontekście omawianego tematu dotyczyć więc bę-
dzie tego, czy komisje śledcze podlegać będą regulacjom ogólnym czy szczególnym (inaczej, czy stosować 
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Zauważyć należy, że o ile dla potrzeb ograniczenia kar niejasny jest status pań-
stwowych i samorządowych instytucji kultury, to na potrzeby uznania, że stanowią one 
podmioty publiczne, a nie organy, sam fakt umieszczenia ich w katalogu, do którego 
odwołał się ustawodawca, zdaje się przesądzać o ich przynależności do grupy, wobec 
której mogą być stosowane różnego rodzaju odstępstwa od reguł ogólnych RODO.

Mając powyższe na uwadze, należy podkreślić, że dowolnie nawet rozumiane 
organy i podmioty publiczne, tak jak i wszystkie inne podmioty przetwarzające dane na 
gruncie RODO, muszą zawsze legitymować się określonym celem przetwarzania i dys-
ponować co najmniej jedną z podstaw legalizujących zakładających, że:

„a) osoba, której dane dotyczą wyraziła zgodę na przetwarzanie swoich danych 
osobowych w jednym lub większej liczbie określonych celów;

b) przetwarzanie jest niezbędne do wykonania umowy, której stroną jest osoba, 
której dane dotyczą, lub do podjęcia działań na żądanie osoby, której dane 
dotyczą, przed zawarciem umowy;

c) przetwarzanie jest niezbędne do wypełnienia obowiązku prawnego ciążącego 
na administratorze;

d) przetwarzanie jest niezbędne do ochrony żywotnych interesów osoby, której 
dane dotyczą, lub innej osoby fizycznej;

e) przetwarzanie jest niezbędne do wykonania zadania realizowanego w interesie 
publicznym lub w ramach sprawowania władzy publicznej powierzonej admi-
nistratorowi;

f) przetwarzanie jest niezbędne do celów wynikających z prawnie uzasadnionych 
interesów realizowanych przez administratora lub przez stronę trzecią, z wy-
jątkiem sytuacji, w których nadrzędny charakter wobec tych interesów mają 
interesy lub podstawowe prawa i wolności osoby, której dane dotyczą, wyma-
gające ochrony danych osobowych, w szczególności gdy osoba, której dane 
dotyczą, jest dzieckiem”.

Jak widać, w katalogu tym nastąpiło, w porównaniu z u.o.d.o., przekształcenie 
formuł opisujących przesłanki legalizacji procesów przetwarzania. Dwie początkowe 
zadają się być jednak praktycznie tożsame z dotychczasowymi, nie wydaje się zatem 
konieczne ich bardzo szerokie komentowanie. Warto jednak pamiętać, że zgoda na grun-
cie RODO zyskuje dość znaczące poszerzenie swojego stosowania17 – nie będzie to 

będziemy RODO, którą jest właściwa dla sejmu, czy też dyrektywę 2016/680 jako regulującą m.in. działanie 
organów właściwych do celów „wykrywania [...] czynów zabronionych” – zob. wyrok TK z dnia 22 września 
2006 r., U 4/06. W odniesieniu do innych organów zob.: postanowienie TK z dnia 23 czerwca 2008 r., 1/08.
 17 Chodzi np. o rozszerzenie kręgu osób zdolnych do jej udzielenia – potencjalnie, jeśli dotyczyć to 
będzie usług społeczeństwa informacyjnego oferowanych bezpośrednio dziecku, mają być do tego zdolne 
osoby, które ukończyły 13. rok życia (bliżej patrz art. 7 i 8 RODO).
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chyba jednak, w jakimś znaczącym zakresie, oddziaływać na używanie tej przesłanki 
przez organy i podmioty publiczne. Z uwagi na nierównorzędność pozycji udzielającego 
zgody i oczekującego jej organu lub podmiotu powinna być ona stosowana z dużą ostroż-
nością i głównie wtedy, gdy jej uzyskanie wprost wymagane jest w przepisie, na którym 
działanie swe opiera ta grupa podmiotów.

W odniesieniu do drugiej przesłanki legitymizującej proces przetwarzania należy 
podkreślić, że tak jak dotychczas, obejmuje ona jedynie te sytuacje, w których osoba fi-
zyczna, której dane zamierzamy przetwarzać, musi być jedną ze stron owej umowy za-
wieranej i realizowanej (lub tylko negocjowanej) bezpośrednio z ADO. Co istotne, RODO, 
podobnie jak regulacje wcześniejsze, nie wskazuje na jakieś preferowane formy jej za-
warcia. Możliwe są zatem umowy adhezyjne, w których zawarcie umowy następuje 
w sposób odformalizowany poprzez wstęp czy zakup biletu, co pozwala na relatywnie 
swobodne gromadzenie danych niezbędnych do ich realizacji w ramach różnorakich usług 
dla ludności oferowanych przez podmioty publiczne (choćby wspomniane państwowe 
i samorządowe instytucje kultury).

W miarę oczywistą przesłanką legitymującą przetwarzanie przez organy i podmio-
ty publiczne jest również punkt c). W tym jednak wypadku warto zwrócić uwagę na 
ciekawe, na tle działań podmiotów publicznych, konsekwencje wynikające z motywu 45 
kontekstu. „Jeżeli przetwarzanie odbywa się w celu wypełnienia obowiązku prawnego, 
któremu podlega administrator, lub jeżeli jest niezbędne do wykonania zadania realizo-
wanego w interesie publicznym lub w ramach sprawowania władzy publicznej, podstawę 
przetwarzania powinno stanowić prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego. Ni-
niejsze rozporządzenie nie nakłada wymogu, aby dla każdego indywidualnego przetwa-
rzania istniało szczegółowe uregulowanie prawne. Wystarczyć może to, że dane uregu-
lowanie prawne stanowi podstawę różnych operacji przetwarzania wynikających 
z obowiązku prawnego, któremu podlega administrator, lub że przetwarzanie jest nie-
zbędne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach 
sprawowania władzy publicznej. Prawo […] powinno określać także cel przetwarzania. 
[...] Prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego powinno określać także, czy admi-
nistratorem wykonującym zadanie realizowane w interesie publicznym lub w ramach 
sprawowania władzy publicznej powinien być organ publiczny czy inna osoba fizyczna 
lub prawna podlegająca prawu publicznemu lub prawu prywatnemu […]”. Jasno wska-
zuje on na możliwość realizacji zadań podmiotów publicznych nawet przez osoby fizycz-
ne. Jak się wydaje, trudno będzie go wprost odnieść do grupy podmiotów wskazanych 
w ustawie o finansach publicznych, choć da się to zrobić na gruncie k.p.a. Nie ma więk-
szych wątpliwości, że w Polsce dochodzi do tego typu przypadków, np. w sytuacji reali-
zowania zadań związanych z ochroną zdrowia publicznego przez lekarzy – i to nawet 
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wtedy, gdy nie korzystają oni ze środków publicznych (np. w ramach realizacji obowiąz-
ków określonych w ustawie z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu 
zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi – t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1866). W przypadku sądów 
można w tym kontekście wskazywać na złożony status komornika.

Warto zaznaczyć, że wymóg istnienia obowiązku prawnego ciążącego na konkret-
nym administratorze nie musi każdorazowo implikować powiązanego z nim obowiązku 
podania danych osobowych przez osobę, której dane podlegać mają przetwarzaniu. 
Zwłaszcza w przypadku istnienia zobowiązania nałożonego na organ lub podmiot pu-
bliczny może on dysponować innymi sposobami/ścieżkami pozyskiwania informacji 
o podmiotach danych, wykorzystywanymi priorytetowo w procesie ich przetwarzania, 
dającymi dodatkowo pewność co do poprawności użytych w procesie przetwarzania 
informacji (chodzi np. o dostęp do zasobów zawartych w Systemie Rejestrów Państwo-
wych poprzez aplikację ŹRÓDŁO).

W odniesieniu do działalności organów i podmiotów zobligowanych do prowa-
dzenia swej podstawowej działalności w ramach dyrektywy 2016/680 (np. organów 
władzy sądowniczej) należy zaznaczyć, że przesłanka ta (podobnie jak całe RODO), 
będzie miała szerokie zastosowanie, zwłaszcza w przypadku przetwarzania danych pra-
cowniczych.

Egzemplifikacją możliwości powoływania się na punkt d) przesłanek legalizujących 
przetwarzanie, może być motyw 46 kontekstu „przetwarzanie danych osobowych należy 
uznać za zgodne z prawem również w przypadkach, gdy jest niezbędne do ochrony inte-
resu, który ma istotne znaczenie dla życia osoby, której dane dotyczą, lub innej osoby 
fizycznej. Żywotny interes innej osoby fizycznej powinien zasadniczo być podstawą 
przetwarzania danych osobowych wyłącznie w przypadkach, gdy ewidentnie przetwa-
rzania tego nie da się oprzeć na innej podstawie prawnej. Niektóre rodzaje przetwarzania 
mogą służyć zarówno ważnemu interesowi publicznemu, jak i żywotnym interesom 
osoby, której dane dotyczą, na przykład gdy przetwarzanie jest niezbędne do celów hu-
manitarnych, w tym monitorowania epidemii i ich rozprzestrzeniania się lub w nadzwy-
czajnych sytuacjach humanitarnych, w szczególności w przypadku klęsk żywiołowych 
i katastrof spowodowanych przez człowieka”.

W odróżnieniu do obecnie obowiązującej regulacji (art. 23 ust. 3 u.o.d.o.18) prze-
słanka ta jest w pełni autonomiczna i nie wymaga podejmowania działań sanujących jej 
czasowe stosowanie – w szczególności chodzi tu o brak zobowiązania do podjęcia próby 
uzyskania zgody na przetwarzanie od osoby, której dane podlegają przetwarzaniu. Jest 

 18 „3. Jeżeli przetwarzanie danych jest niezbędne dla ochrony żywotnych interesów osoby, której dane 
dotyczą, a spełnienie warunku określonego w ust. 1 pkt 1 [chodzi o zgodę na przetwarzanie – przyp. aut.] jest 
niemożliwe, można przetwarzać dane bez zgody tej osoby, do czasu, gdy uzyskanie zgody będzie możliwe”.
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to całkowicie zrozumiałe choćby dlatego, że ochrona żywotnego interesu może być na-
kierowana nie na interes podmiotu danych (a zatem osoby potencjalnie zdolnej do udzie-
lenia zgody), a mieć na celu ochronę innej osoby fizycznej (co może być nawet sprzecz-
ne z wolą osoby, której dane będą przetwarzane). Jak się wydaje, wystąpienie 
konieczności ochrony żywotnego interesu osoby fizycznych jest możliwe wyłącznie 
w przypadku konkretnej sytuacji faktycznej, nie poddającej się łatwemu „zaplanowaniu” 
przez przyszłego administratora. Otwarte pozostaje zagadnienie dopuszczalnego okresu 
przetwarzania opartego o tę przesłankę, w szczególności w przypadku wygaśnięcia ko-
nieczności jego ochrony, z uwagi na ustanie czynników sugerujących jego występowanie 
– jak można przypuszczać z chwilą uznania, że brak jest aktualnie występującego żywot-
nego interesu podlegającego ochronie, należy zaprzestać pozyskiwania nowych danych, 
jednak niekoniecznie oznacza to obowiązek usunięcia danych już zgromadzonych – być 
może wystarczy w tym wypadku przeformułować działania w ramach tzw. ograniczone-
go przetwarzania.

Najbardziej naturalną przesłanką przetwarzania danych osobowych w przypadku 
organów i podmiotów publicznych wydaje się być ta wskazana pod literą e). Wszystkie 
te podmioty działają bowiem, co do zasady, w celu realizacji zadań „[...] w interesie pu-
blicznym lub w ramach sprawowania władzy publicznej powierzonej administratorowi”. 
W pewnym uproszczeniu można by nawet zakładać, że ta podstawa legalizacyjna wprost 
zastąpić może, występującą obecnie zasadę wskazaną w art. 23 ust. 1 pkt 2) u.o.d.o.19 
Wniosek taki jest niewątpliwie kuszący, należy jednak pamiętać, że mamy do czynienia 
z inną regulacją, dającą potencjalnie szersze możliwości wykazania legalności przetwa-
rzania, opierające się nawet o normy bardzo wysokiego poziomu (np. wskazane w kon-
stytucji), nie skierowane bezpośrednio na ustanowienie kompetencji organu lub podmio-
tu powołującego się na ich istnienie jako uzasadnienie występowania interesu 
publicznego – jej rzeczywisty zakres stosowania będzie zapewne podlegał wnikliwej 
ocenie PODO i sądów rozpatrujących odwołania od jego rozstrzygnięć.

Ważne jest też, by pamiętać, że RODO zakłada ponadto, iż jeśli przetwarzanie jest 
niezbędne do wypełnienia obowiązku prawnego, ciążącego na administratorze, jak i wów-
czas, gdy jest niezbędne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym 
lub w ramach sprawowania władzy publicznej powierzonej administratorowi, konieczne 
staje się, by podstawa prawna takiego przetwarzania była określona w:

a) w prawie Unii; lub
b) w prawie państwa członkowskiego, któremu podlega administrator.

 19 Zakłada ona dopuszczalność przetwarzania jeśli „[…] jest to niezbędne dla zrealizowania uprawnie-
nia lub spełnienia obowiązku wynikającego z przepisu prawa”.
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Cel takiego przetwarzania musi być przy tym określony w tej podstawie prawnej 
lub, w przypadku przetwarzania, o którym mowa w ust. 1 lit. e) – musi być ono niezbęd-
ne do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym lub w ramach sprawo-
wania władzy publicznej powierzonej administratorowi. Zadaniem prawodawcy jest 
zadbanie o to, by prawo Unii lub prawo państwa członkowskiego służyły realizacji celu 
leżącego w interesie publicznym oraz były proporcjonalne do wyznaczonego, prawnie 
uzasadnionego, celu. W przypadku przepisów łamiących zasadę proporcjonalności jest 
potencjalnie możliwe uznanie ich za sprzeczne z RODO.

Wracając na koniec do uwagi rozpoczynającej tę część analizy przesłanek legali-
zujących przetwarzanie danych osobowych, należy podkreślić, że akapit pierwszy lit. f), 
nie mając zastosowania do przetwarzania, którego dokonują organy publiczne w ramach 
realizacji swoich zadań, nie wyklucza jednak stosowania tej przesłanki w związku z prze-
twarzaniem w innych celach niż te, które łączą się bezpośrednio z realizacją zadań orga-
nów publicznych. Jak się wydaje, przykładem takiego podejścia, o którym pomyślał 
prawodawca w samym RODO, może być motyw 49 kontekstu, w którym można prze-
czytać, iż „[...] przetwarzanie danych osobowych w zakresie bezwzględnie niezbędnym 
i proporcjonalnym do zapewnienia bezpieczeństwa sieci i informacji [...] oraz bezpie-
czeństwa związanych z nimi usług oferowanych lub udostępnianych poprzez te sieci 
i systemy przez organy publiczne, zespoły reagowania na zagrożenia komputerowe, ze-
społy reagowania na komputerowe incydenty naruszające bezpieczeństwo, […] jest 
prawnie uzasadnionym interesem administratora, którego sprawa dotyczy […]”. Co bez 
wątpienia przesądza, że uzasadniony interes administratora jest kategorią mogącą być 
wykorzystywaną w tym dość ściśle zdefiniowanym i ograniczonym zakresie również 
przez organy publiczne. Obowiązek zabezpieczenia operacji przetwarzania jest bez wąt-
pienia wystarczająco istotny, by, nawet w przypadku organów działających co do zasady 
na podstawie i w granicach prawa określającego przyznane im kompetencje, w razie 
braku wyraźnych norm krajowych, poszukiwać jego źródła w samym RODO.

3. Status danych osobowych dotyczących wyroków skazujących 
i naruszeń prawa

Na podkreślenie zasługuje fakt, że przetwarzanie szeroko pojętych danych „penal-
nych” w trakcie działań podejmowanych przez właściwe organy do celów zapobiegania 
przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, wykrywania i ścigania 
czynów zabronionych i wykonywania kar, poddane jest innym przepisom – chodzi oczy-
wiście o dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680. Tym samym głów-
ny problem związany z przetwarzaniem tego typu informacji nie dotyczy bezpośrednio 
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interpretacji RODO, a odpowiedniej implementacji nowej dyrektywy. Normy implemen-
tujące będą również główną podstawą prowadzenia podstawowej działalności organów 
wymiaru sprawiedliwości. Niemniej samo rozporządzenie ogólne, odwołując się w art. 10 
do kategorii informacji „dotyczących wyroków skazujących i naruszeń prawa”, dopusz-
cza przetwarzanie tych dość specyficznych informacji (pojawiających się jako efekt 
końcowy działalności m.in. sądownictwa) w innych okolicznościach niż wskazuje to 
dyrektywa 2016/680. Przesądza to choćby treść motywu 97 kontekstu RODO20. Odnosząc 
się bezpośrednio do potrzeby powołania inspektora danych, prawodawca dał wyraźnie 
do zrozumienia, że może istnieć bliżej nieokreślona grupa podmiotów, zarówno z obsza-
ru publicznego jak i prywatnego, których główna działalność polegać będzie na przetwa-
rzaniu na dużą skalę szczególnych kategorii danych osobowych oraz danych osobowych 
dotyczących wyroków skazujących i naruszeń prawa.

Bez wątpienia, w przypadku organów i podmiotów publicznych, swoboda ich 
przetwarzania nie będzie jednak pełna. Można przyjąć, że podmioty te – przy założeniu, 
że zaliczać je będziemy do kategorii władz publicznych21 – co do zasady działają na 
podstawie i w granicach prawa. Wziąwszy pod uwagę wymogi jakie stawia się w art. 10 
RODO, skupiające się na tym, by przetwarzania dokonywać wyłącznie pod nadzorem 
władz publicznych lub podejmować je w sytuacji, gdy jest ono dozwolone prawem Unii 
lub prawem państwa członkowskiego przewidującymi odpowiednie zabezpieczenia praw 
i wolności osób, których dane dotyczą, można by założyć, że w przypadku podmiotów 
zaliczanych do władz publicznych oba te warunki spełnione będą jednocześnie. Nie jest 
to jednak w pełni właściwa interpretacja, trudno bowiem automatycznie utożsamić prze-
twarzanie dokonywane przez podmioty publiczne – realizowane dla własnych potrzeb, 
nie związanych bezpośrednio z realizacją zadań władzy (np. w sferze zatrudnienia) – 
z działaniami dokonywanymi pod nadzorem władz publicznych.

 20 „97) Jeżeli przetwarzania dokonuje organ publiczny z wyjątkiem sądów lub niezależnych organów 
wymiaru sprawiedliwości w ramach sprawowania wymiaru sprawiedliwości lub jeżeli w sektorze prywat-
nym przetwarzania dokonuje administrator, którego główna działalność polega na operacjach przetwarzania 
wymagających regularnego i systematycznego monitorowania osób, których dane dotyczą, na dużą skalę 
lub jeżeli główna działalność administratora lub podmiotu przetwarzającego polega na przetwarzaniu na 
dużą skalę szczególnych kategorii danych osobowych oraz danych osobowych dotyczących wyroków ska-
zujących i naruszeń prawa, to w monitorowaniu wewnętrznego przestrzegania niniejszego rozporządzenia 
administrator lub podmiot przetwarzający powinni być wspomagani przez osobę dysponującą wiedzą fa-
chową na temat prawa i praktyk w dziedzinie ochrony danych. W sektorze prywatnym przetwarzanie da-
nych osobowych jest główną działalnością administratora, jeżeli oznacza jego zasadnicze, a nie poboczne 
czynności. Niezbędny poziom wiedzy fachowej należy ustalić w szczególności w świetle prowadzonych 
operacji przetwarzania danych oraz ochrony, której wymagają dane osobowe przetwarzane przez admini-
stratora lub podmiot przetwarzający. Tacy inspektorzy ochrony danych – bez względu na to, czy są pracow-
nikami administratora – powinni być w stanie wykonywać swoje obowiązki i zadania w sposób niezależny”.
 21 O dużych problemach i wątpliwościach interpretacyjnych, związanych z tą kategorią administratorów 
i podmiotów przetwarzających, pisze np. M. Jabłoński, [w:] M. Jabłoński, D. Kornobis-Romanowska, 
K. Wygoda, op. cit., s. 76–82.
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Dość bezpiecznym założeniem będzie jednak przyjęcie, że spośród pełnego kata-
logu przesłanek legalizujących przetwarzanie danych w oparciu o art. 6 ust. 1 RODO, 
będą się one mogły posługiwać ujętą na trzecim miejscu zasadą, wskazującą, że przetwa-
rzanie jest niezbędne do wypełnienia obowiązku prawnego ciążącego na administratorze. 
Z natury swej zdaje się to dobrze korespondować z regułą podejmowania działań w gra-
nicach i na podstawie prawa – choć w tym wypadku dotyczyć to będzie nie tylko reali-
zacji kompetencji organów władzy. Typową egzemplifikacją takiego działania będą sy-
tuacje przetwarzania danych przez pracodawców (również należących do sfery 
publicznej), dotyczące skazań osób zatrudnionych na stanowiskach wymagających nie-
karalności.

W odróżnieniu od dość trudnego do interpretacji stanu, w którym przetwarza się 
fragmentarycznie jakieś wybrane kategorie danych, objętych art. 10 RODO, żadnych 
wątpliwości zdaje się nie budzić sytuacja, w której chciano by przetwarzać te dane w ra-
mach kompletnego rejestru wyroków skazujących.	W takiej sytuacji konieczne jest 
prowadzenie przetwarzania wyłącznie pod nadzorem władz publicznych.	W Polsce ozna-
cza to de facto działania podejmowane w granicach opisanych w ustawie z dnia 24 maja 
2000 r. o Krajowym Rejestrze Karnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 678).

Modification of the conditions admissibility the processing of ordi-
nary data based on art. 6 GDPR in activities of public sector entities

The discussion addresses several key issues related to the initial stage of the data processing pro-
cess. It focuses on the indications of the conditions that legitimize such processes, pointing to their 
different suitability as a result of the classification of the processing entity into the category of public 
bodies and entities. It was unavoidable to distinguish ordinary personal data from special categories 
of personal data. As a result of the analysis, it was pointed out that all premises validating the process-
ing of ordinary data indicated in art. 6 GDPR (RODO) may be used for public bodies and entities.





45

mgr Daniel Dyjak
Uniwersytet Wrocławski
Wydział Prawa, Administracji i Ekonomii

Zasady podstawowe przetwarzania danych 
osobowych w świetle RODO

1. Wprowadzenie

Jest oczywiste, iż w dzisiejszych czasach rośnie znaczenie właściwego przetwa-
rzania danych osobowych. O podanie danych osobowych proszeni jesteśmy niemal na 
każdym kroku: począwszy od załatwiania spraw urzędowych, poprzez zakupy interneto-
we, kontakt z instytucjami finansowymi, aż po udział w programach lojalnościowych. 
Powierzamy nasze dane przeróżnym instytucjom z nadzieją, iż będą one przechowywa-
ne i wykorzystywane w sposób bezpieczny i zgodny z prawem. Jak wynika z raportu 
przeprowadzonego w 2015 r. specjalnego badania Eurobarometru, większość Europej-
czyków ufa, iż instytucje znajdujące się w posiadaniu ich danych osobowych właściwie 
o nie dbają. Rozkład poziomu zaufania różni się jednak w zależności od rodzaju instytu-
cji. Jak wynika z raportu, Europejczycy najbardziej ufają pod względem ochrony danych 
osobowych instytucjom zajmującym się ochroną zdrowia (74%), władzom krajowym, 
takim jak urzędy podatkowe czy urzędy zajmujące się zabezpieczeniem społecznym 
(66%), a w mniejszym stopniu bankom i instytucjom finansowym (56%), instytucjom 
unijnym (51%). Z kolei większe obawy o właściwą ochronę danych osobowych wzbu-
dzają wśród Europejczyków procedury stosowane przez sklepy i domy towarowe (40% 
zaufania), a także operatorów telefonicznych i dostawców usług internetowych (33%). 
Najmniejszym zaufaniem Europejczyków cieszą się natomiast firmy prowadzące dzia-
łalność internetową, tj. wyszukiwarki internetowe, media społecznościowe oraz serwisy 
poczty elektronicznej. Według raportu Eurobarometru jedynie 24% respondentów ufa, iż 
przedsiębiorstwa te właściwie chronią powierzane im dane osobowe1.

Powyższe dane dość dobitnie wskazują, iż kryzys zaufania w dziedzinie ochrony 
danych osobowych dotyczy głównie przedsiębiorstw prywatnych, a zwłaszcza tych dzia-
łających w przestrzeni internetowej. Postęp technologiczny daje możliwość przetwarzania 

 1 Special Eurobarometer 431 / Wave EB83.1, Data Protection. Report, s. 63–64, http://ec.europa.eu/
commfrontoffice/publicopinion/archives/ebs/ebs_431_en.pdf (dostęp 20.10.2017).

http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/archives/ebs/ebs_431_en.pdf
http://ec.europa.eu/commfrontoffice/publicopinion/archives/ebs/ebs_431_en.pdf
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danych osobowych na masową skalę, a osoby, których dane dotyczą, coraz częściej tracą 
kontrolę nad przepływem swoich danych osobowych. Co piąty Europejczyk uważa bowiem, 
iż nie ma żadnej kontroli nad danymi, które przekazuje w internecie, zaś aż 9 na 10 osób 
uważa, iż ważne jest, aby mieć takie same prawa i ochronę danych osobowych bez wzglę-
du na państwo, w którym ma siedzibę organ władzy lub firma prywatna oferująca daną 
usługę2. Wciąż przyspieszający, globalny rozwój nowych technologii i jego częstokroć 
negatywny wpływ na prawidłowy proces przetwarzania danych osobowych, wymaga 
odpowiedzi w postaci wzmocnienia ochrony danych osobowych na szczeblu ponadnaro-
dowym. Podstawowe zasady ochrony danych osobowych uregulowane i usankcjonowane 
przez RODO mają za zadanie sprostać temu wyzwaniu i ujednolicić ramy ochrony danych 
osobowych wspólne dla całej Unii Europejskiej.

2. Rola, charakter i zakres podmiotowy zasad podstawowych

Kompetencja do określenia zasad ochrony osób fizycznych w zakresie przetwa-
rzania ich danych osobowych została powierzona Parlamentowi Europejskiemu i Radzie. 
Art. 16 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej stanowi, iż Parlament i Rada 
określają zasady dotyczące ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych 
osobowych przez instytucje, organy, biura i agencje Unii oraz przez państwa członkow-
skie w wykonaniu działań wchodzących w zakres stosowania prawa Unii. Czerpiąc 
z dorobku Konwencji nr 108 Rady Europy o ochronie osób w związku z automatycznym 
przetwarzaniem danych osobowych z dnia 28 stycznia 1981 r., pierwotny zrąb zasad 
ogólnych przetwarzania danych osobowych Parlament i Rada określiły w dyrektywie 
95/46/WE z 24 października 1995 r.3 W ślad za art. 5 Konwencji 108, art. 6 dyrektywy 
95/46/WE wymienia pięć zasad, które państwa członkowskie powinny przestrzegać 
w dziedzinie ochrony danych osobowych, a mianowicie: rzetelność i legalność, celowość, 
proporcjonalność, prawidłowość oraz ograniczenie przechowywania.

Przepisy RODO w znacznej mierze przejmują rozwiązania znane z dyrektywy 
95/46/WE. Motyw 9 i 10 RODO wprost wskazują, iż zasady nakreślone w dyrektywie 
pozostają aktualne, jednakże z uwagi na upowszechnianie się poglądu, iż ochrona praw 
związanych z przetwarzaniem danych osobowych jest znacznie zagrożona, należy za-
pewnić spójne i jednolite w całej Unii stosowanie przepisów o ochronie danych osobowych. 
Nie bez powodu zatem unijny normodawca umieszcza przepisy dotyczące zasad ochrony 
danych osobowych w pierwszej części rozporządzenia, bo już w artykułach 5 i 6 RODO. 

 2 Ibidem, s. 8–9.
 3 Na mocy art. 94 ust. 1 RODO dyrektywa 95/46/WE została uchylona ze skutkiem od 25 maja 2018 r.
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Umiejscowienie zasad podstawowych tuż za przepisami ogólnymi stanowi wyraz szcze-
gólnej roli, jaką pełnią one w systemie unormowanym w RODO.

Co istotne, zasady podstawowe wymienione art. 5 ust. 1 RODO, zgodnie z ustępem 
drugim tegoż artykułu, stanowią obowiązki administratora danych. Zasady przetwarzania 
danych nie są zatem zbiorem ogólnych wytycznych czy też niewiążących reguł postępo-
wania, do realizacji których administrator danych powinien dążyć lub też które powinien 
wspierać. Art. 5 ust. 2 RODO wprost wskazuje, iż administrator danych jest zobligowa-
ny do przestrzegania zasad unormowanych w rozporządzeniu, a co znamienne, musi być 
w stanie również wykazać ich przestrzeganie. RODO nazywa ten obowiązek rozliczal-
nością, tym samym, jako zasada klamrowa, spaja pozostałe zasady, sankcjonując ich 
przestrzeganie4.

O randze zasad świadczy także sankcja, jaką przewidziano za ich nieprzestrzeganie. 
Jeżeli administrator danych osobowych naruszy zasady przetwarzania danych, musi liczyć 
się z dotkliwą karą finansową. Zgodnie z art. 83 ust. 5 RODO naruszenie zasad podlega 
administracyjnej karze pieniężnej w wysokości do 20 milionów euro, a gdy administrator 
danych prowadzi przedsiębiorstwo – do wysokości 4% jego całkowitego rocznego świa-
towego obrotu z poprzedniego roku obrotowego, przy czym decyduje kwota wyższa.

3. Zgodność z prawem, rzetelność i przejrzystość

Pierwsza z zasad wymieniona w art. 5 ust. 1 lit. a RODO w istocie zawiera w sobie 
trzy elementy: zgodność z prawem, rzetelność i przejrzystość. Zgodnie z pierwszą z prze-
słanek, dane osobowe muszą być przetwarzane zgodnie z prawem. Oznacza to nie tylko 
zgodność przetwarzania danych w zgodzie z krajowymi uregulowaniami, ale także z unor-
mowaniami obecnymi w rozporządzeniu. W praktyce zgodność z prawem nakłada na 
administratora danych obowiązek przetwarzania danych jedynie w przypadku, gdy wy-
nika to z uprawnienia opartego na przepisach prawa.

Art. 6 RODO uszczegóławia, kiedy można mówić o przetwarzaniu danych osobo-
wych zgodnie z prawem. Na pierwsze miejsce wysuwa się zgoda osoby, której dane 
dotyczą. Zgodnie z motywem 32 RODO zgoda ta powinna być jednoznaczna, dobrowol-
na i świadoma, ale nie musi następować koniecznie w formie pisemnej. Jednoznaczność 
zgody oznacza, iż oświadczenie osoby, której dane dotyczą, musi wyraźnie wskazywać, 
że zgoda dotyczy przetwarzania danych osobowych. Dobrowolność z kolei zakłada, iż 
niedopuszczalne jest np. przedstawianie osobie zainteresowanej dokumentu z uprzednio 
udzieloną zgodą na przetwarzanie danych. Dotyczy to głównie domyślnie zaznaczonych 

 4 Więcej na temat zasady rozliczalności: Grupa Robocza Art. 29, Opinia w sprawie zasady rozliczal-
ności, przyjęta w dniu 13 lipca 2010 r.
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okienek w formularzach, wzorcach umów lub na stronach internetowych. Udzielenie 
zgody w sposób świadomy oznacza natomiast, iż osoba, której dane dotyczą, powinna 
znać przynajmniej tożsamość administratora danych oraz cel, w jakim administrator 
zamierza przetwarzać jej dane.

Jeżeli natomiast przetwarzanie danych osobowych następuje na innej podstawie, 
niż zgoda osoby zainteresowanej, wówczas podstawa ta musi być przewidziana prawem. 
Motyw 40 RODO określa katalog aktów, które mogą być źródłem innej niż zgoda pod-
stawy prawnej do przetwarzania danych osobowych. Są nimi przepisy RODO, inne akty 
prawne Unii Europejskiej lub akty prawne państwa członkowskiego, przy czym przetwa-
rzanie danych musi wynikać z obowiązku prawnego, któremu podlega administrator 
danych, z umowy, której stroną jest osoba, której dane dotyczą lub z żądania złożonego 
przez nią przed zawarciem umowy.

Rzetelność przetwarzania danych oznacza z kolei merytoryczną prawdziwość, 
ścisłość oraz, jeżeli to potrzebne, aktualność uwzględniającą najnowszy stan zebranych 
danych osobowych5. Ponadto dane są przetwarzane w sposób rzetelny, jeżeli uwzględ-
niają interesy i rozsądne oczekiwania osób, których te dane dotyczą, z zachowaniem 
równowagi między komercyjnymi interesami administratora danych, a prawem do pry-
watności osoby fizycznej6. Motyw 38 dyrektywy 95/46/WE stwierdza wprost, iż aby 
przetwarzanie danych było rzetelne, osoba, której dane dotyczą, musi mieć możliwość 
dotarcia do informacji, iż jej dane są przetwarzane oraz – jeżeli dane są uzyskiwane od 
niej – musi otrzymać dokładne i pełne informacje uwzględniające okoliczności pozyska-
nia danych. Jeżeli zatem przetwarzanie danych odbywa się na podstawie zgody osoby, 
której dane dotyczą, administrator musi być w stanie wykazać kiedy, komu i w jaki 
sposób zgoda została udzielona.

Zgodnie z motywem 39 RODO przejrzystość przetwarzania danych oznacza na-
tomiast, że wszelkie informacje związane z przetwarzaniem danych powinny być łatwo 
dostępne i zrozumiałe. Przesłankę tę rozwija motyw 58 RODO, wskazując, iż dane oso-
bowe są przetwarzane w sposób przejrzysty, jeżeli informacje, o których mowa w moty-
wie 39 RODO, są formułowane jasnym i prostym językiem, a w stosownych przypadkach 
dodatkowo wizualizowane. Jeżeli odbiorcą komunikatu jest dziecko, należy zadbać, by 
informacja była przekazana w sposób na tyle prosty i jasny, aby dziecko mogło ją bez 
trudu zrozumieć.

Osoba, której dane dotyczą, powinna wiedzieć, iż jej dane są lub będą przetwarza-
ne oraz kto i w jakim celu nimi administruje. Administrator powinien ponadto zadbać 

 5 J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, Ochrona danych osobowych. Komentarz, Warszawa 2011, 
s. 137.
 6 M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europejskiej po reformie. Komentarz do roz-
porządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679, Warszawa 2016, s. 55–57.
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o to, aby osoba, której dane dotyczą, była świadoma ryzyka, zasad, zabezpieczeń i praw 
związanych z przetwarzaniem jej danych. Wyklucza to możliwość tajnego i ukrytego 
przetwarzania danych osobowych, chyba że jest to wyraźnie dozwolone prawem7.

4. Ograniczenie celu przetwarzania danych

Główną osią zasady ograniczenia celu jest zakaz przetwarzania danych w sposób 
wykraczający poza cele, dla których przetwarzane są dane. Cel przetwarzania danych 
musi być po pierwsze, jednoznaczny i wyraźnie określony; po drugie, usprawiedliwiony 
(tzn. zgodny z prawem); po trzecie, zgodny z celem, dla którego dane zostały zebrane8, 
oraz po czwarte, określony w czasie.

Analizując pierwszy z wymienionych składników omawianej zasady, podkreśla 
się, iż przesłanka jednoznaczności i określoności jest spełniona wtedy, gdy cel zostanie 
określony w jakimkolwiek stopniu. Ani RODO, ani dyrektywa 95/46/WE, ani nawet 
doktryna nie uszczegóławia minimalnego poziomu określenia celu przetwarzania danych 
osobowych. Administrator danych musi określić cel przetwarzania danych względem 
podmiotu danych, natomiast nie jest to konieczne względem organu nadzorczego. Organ 
nadzorczy musi być jedynie poinformowany, iż takie określenie zostało dokonane9.

Cel przetwarzania musi być usprawiedliwiony, co oznacza, że musi mieć oparcie 
w przepisach prawa. W przypadku administratorów działających w sektorze publicznym 
cel przetwarzania musi wynikać wprost z obowiązujących przepisów. W przypadku na-
tomiast podmiotów z sektora prywatnego cel przetwarzania danych musi wynikać z dzia-
łalności prowadzonej przez dany podmiot, a także musi być uzasadnionym elementem 
tej działalności10.

Kolejnym przymiotem celu przetwarzania danych jest zgodność z celem, dla 
którego dane zostały zebrane. RODO nie nakazuje zaprzestania przetwarzania danych 
osobowych w sytuacji, gdy z biegiem czasu cel przetwarzania danych ulegnie zmianie. 
Warunkiem kontynuacji przetwarzania danych na dotychczasowych zasadach jest jednak 
pozostawanie nowego celu w zgodności z pierwotnym. Wskazuje na to motyw 28 dy-
rektywy 95/46/WE, który wyraźnie przewiduje, iż dalsze przetwarzanie danych można 
uznać za zgodne z prawem jedynie w przypadku, gdy nowy cel pozostaje w zgodności 

 7 Agencja Praw Podstawowych Unii Europejskiej, Podręcznik europejskiego prawa o ochronie da-
nych, Luksemburg 2014, s. 78.
 8 M. Jagielski, Prawo do ochrony danych osobowych. Standardy europejskie, Warszawa 2010, s. 89.
 9 M. Jagielski, op. cit., s. 79, [za:] L.A. Bygrave, Data Protection Law. An International Perspective, 
Oxford 2014, s. 58; Ch. Kuner, European data privacy law and online business, Oxford–New York 2003, 
s. 61.
 10 M. Krzysztofek, op. cit., s. 59.
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z pierwotnie określonymi celami. Ani dyrektywa 95/46/WE, ani przepisy RODO nie 
uściślają pojęcia zgodności. Naturalne jest, iż pod pojęciem zgodności unijny normo-
dawca nie nakłada na administratora obowiązku, aby nowy cel był identyczny (tożsamy) 
z pierwotnym. Nie musi także obu celów łączyć związek przyczynowo-skutkowy. Aby 
uznać, że przesłanka zgodności została spełniona, nowy cel musi wykazywać związek 
z pierwotnym, a także nie może stać z nim w sprzeczności. Niezależnie od tego, czy 
nowy cel jest lub nie jest zgodny z celem, dla którego pierwotnie zebrano dane osobowe, 
konieczne jest poinformowanie osoby, której dane dotyczą, o tym, że nastąpiła zmiana 
celu. Jeżeli natomiast nowy cel jest niezgodny z pierwotnym, niezbędne jest uzyskanie 
od podmiotu danych zgody na przetwarzanie danych osobowych na potrzeby realizacji 
nowego celu lub zidentyfikowanie podstawy prawnej uzasadniającej nowy cel.

Od tak zarysowanej zasady istnieje jednak poważny wyjątek. Nie są bowiem rzad-
kie sytuacje, gdy mimo że pierwotny cel przetwarzania danych nie stanowi już aktualnej 
podstawy przetwarzania danych osobowych, dane te są w dalszym ciągu przechowywa-
ne przez administratora w celach archiwalnych. RODO dopuszcza taką możliwość, obok 
celów archiwalnych, wymieniając w art. 5 ust. 1 lit. b RODO także interes publiczny, 
cele badań naukowych lub historycznych oraz cele statystyczne, w przypadku których 
dalsze przetwarzanie danych nie uznaje się za niezgodne z pierwotnymi celami.

Państwa członkowskie powinny jednak zapewniać odpowiednie środki zabezpie-
czające przed przetwarzaniem nieadekwatnym i niewspółmiernym do celów, dla których 
dane są w dalszym ciągu wykorzystywane. Ponadto administrator musi poczynić wszel-
kie odpowiednie działania, aby zgromadzone dane były aktualne, kompletne i prawidło-
we, w razie potrzeby umożliwiając osobie, której dane dotyczą, możliwość skorygowania 
lub usunięcia danych.

Ostatnim z wymogów, jakie zasada celowości nakłada na administratora danych, 
jest określenie celu w czasie. Nie jest zatem dozwolone przechowywać dane w dalszym 
ciągu, jeżeli cel przetwarzania został osiągnięty. Co nie mniej ważne, dane powinny być 
przetwarzane nie dłużej, niż jest to niezbędne dla celów, dla których zostały zgromadzo-
ne lub są w dalszym ciągu przetwarzane11.

5. Minimalizacja danych (zasada proporcjonalności danych)

Art. 5 ust. 1 lit. c RODO stanowi, iż dane osobowe muszą być przetwarzane w spo-
sób adekwatny, stosowny i ograniczony do tego, co jest niezbędne do celów przetwarza-
nia. Przetwarzanie danych w minimalnie niezbędnym zakresie służy przede wszystkim 

 11 A. Gajda, Ochrona danych osobowych i kierunki zmian w tej dziedzinie w prawie Unii Europejskiej, 
„Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Społecznego. Studia i Prace” 2014, nr 4, s. 67.



51

Zasady podstawowe przetwarzania danych osobowych w świetle RODO

respektowaniu prawa do prywatności i prawa do kontroli nad własnymi danymi osobo-
wymi przez osoby, których dane dotyczą. Zasadę minimalizacji danych należy rozpatry-
wać w powiązaniu z pozostałymi zasadami, a zwłaszcza z zasadą celowości. Przetwarza-
nie danych w sposób proporcjonalny oznacza bowiem obowiązek zagwarantowania, aby 
dane osobowe zebrane przez administratora były odpowiednie do celów przetwarzania 
oraz odpowiadające im pod względem ilościowym, treściowym i zakresowym12.

Zasada proporcjonalności służy nie tylko ochronie osoby fizycznej przed naduży-
ciami ze strony administratorów danych, praktykujących zbieranie większej ilości danych 
osobowych niż to konieczne, a także kuszonych perspektywą handlu bazami danych 
osobowych. Zasada ta redukuje również skutki i szkody spowodowane niezamierzonym 
wyciekiem danych lub przypadkami wykradnięcia baz danych osobowych. Co oczywiste, 
tym samym RODO w pośredni sposób wymusza na administratorach danych unowocze-
śnianie systemów zabezpieczeń odpowiedzialnych za bezpieczne przechowywanie danych 
osobowych.

Techniką, która może służyć zabezpieczeniu danych nawet w przypadku uzyskania 
dostępu do nich przez niepowołane do tego osoby, może być m.in. pseudonimizacja 
danych. W świetle art. 4 pkt 5 RODO oznacza ona proces przetwarzania danych osobo-
wych w taki sposób, aby nie można było ich przypisać konkretnej osobie bez użycia 
dodatkowych informacji. Warunkiem skutecznej pseudonimizacji danych jest przecho-
wywanie dodatkowych informacji służących odkodowaniu spseudonimizowanych danych 
w osobnym rejestrze w taki sposób, aby nie było możliwe przypisanie ich zidentyfiko-
wanej lub możliwej do zidentyfikowania osobie. Głównym celem tej techniki jest ogra-
niczenie możliwości powiązania zbioru danych z prawdziwą tożsamością osoby, której 
dane dotyczą13.

6. Zasada prawidłowości

Art. 5 ust. 1 lit. d RODO nakazuje, aby zebrane dane osobowe były prawidłowe 
i w razie potrzeby uaktualnione. Ponadto zgodnie z dalszą częścią przepisu administrator 
danych ma obowiązek podjąć wszelkie rozsądne działania, aby dane, które są nieprawi-
dłowe w świetle celów ich przetwarzania, zostały niezwłocznie usunięte lub sprostowa-
ne. RODO w żaden sposób nie precyzuje, co należy rozumieć pod pojęciem rozsądnych 
działań administratora w kierunku usunięcia lub sprostowania danych. W literaturze 
podkreśla się, iż działania administratora spełniają przesłankę rozsądności wówczas, gdy 

 12 M. Krzysztofek, op. cit., s. 65.
 13 Grupa Robocza Artykułu 29, Opinia 05/2014 w sprawie technik anonimizacji, przyjęta w dniu 
10 kwietnia 2014 r., s. 22.
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administrator poweźmie odpowiednie kroki w celu usunięcia lub sprostowania danych 
na wniosek osoby, której dane dotyczą lub na podstawie posiadanych przez siebie infor-
macji uzyskanych z wiarygodnych zewnętrznych źródeł. Nie wymaga się zatem od ad-
ministratora nieprzerwanego monitoringu prawidłowości i aktualności wszystkich prze-
twarzanych przez siebie danych z własnej inicjatywy. Trudno sobie zresztą wyobrazić to 
sobie w praktyce14.

Jak wskazała Komisja Europejska w swoim komunikacie z dnia 4 listopada 2010 r., 
osoba, której dane dotyczą, powinna zawsze mieć możliwość wglądu w swoje dane, 
poprawiania błędnych danych, żądania usunięcia ich, a także wstrzymania przetwarzania 
danych, chyba że istnieją prawnie uzasadnione powody, aby działania takie osobie fizycz-
nej uniemożliwić15. Wyrazem tego stanowiska są przede wszystkim art. 16 i 17 RODO, 
które dają osobie, której dane dotyczą, prawo do żądania niezwłocznego sprostowania 
nieprawidłowych danych oraz uzupełnienia danych niekompletnych, a także tzw. prawo 
do bycia zapomnianym. Prawo to uregulowane w art. 17 RODO zwiększa kontrolę osób 
fizycznych nad ich danymi osobowymi poprzez nałożenie na administratora danych na-
kazu usunięcia danych na żądanie osoby, której dane dotyczą, jeżeli nie ma innej uzasad-
nionej prawem podstawy do ich dalszego przetwarzania16. W dobie zwiększonego prze-
pływu informacji w internecie, w tym przepływu danych osobowych, tak skonstruowane 
prawo do bycia zapomnianym byłoby niewystarczające do właściwej kontroli nad obie-
giem danych osobowych. Poza wspomnianym obowiązkiem usunięcia danych na żądanie 
osoby fizycznej, art. 17 ust. 2 RODO nakłada na administratora dodatkowy, trudniejszy 
do spełnienia obowiązek. Jeżeli bowiem administrator otrzymał od osoby uprawnionej 
żądanie usunięcia danych, a uprzednio je upublicznił, jest zobowiązany do podjęcia roz-
sądnych działań w celu powiadomienia administratorów przetwarzających te dane, że 
osoba, której dane dotyczą, żąda, by ci administratorzy usunęli wszelkie łącza, kopie 
danych lub ich replikacje17.

 14 M. Krzysztofek, op. cit., str. 70, [za:] P. Barta, P. Litwiński, Ustawa o ochronie danych osobowych. 
Komentarz, Warszawa 2016, s. 274; J. Barta, P. Fajgielski, R. Markiewicz, op. cit., s. 507.
 15 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Społecznego oraz Komitetu Regionów z dnia 4 listopada 2010 r., Całościowe podejście do kwestii ochrony 
danych osobowych w Unii Europejskiej, COM(2010) 609, s. 8.
 16 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-
-Społecznego oraz Komitetu Regionów z dnia 25 stycznia 2012 r., Ochrona prywatności w połączonym 
świecie – europejskie ramy ochrony danych w XXI wieku, COM(2012) 9, s. 5.
 17 Wyjątki od prawa do żądania usunięcia danych od administratora danych i pozostałych administra-
torów, którzy uzyskali dane w drodze ich upublicznienia, wymienia enumeratywnie art. 17 ust. 3 RODO.
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7. Zasada czasowego ograniczenia przechowywania danych

Art. 5 ust. 1 lit. e RODO nakłada na administratora obowiązek ograniczenia prze-
chowywania danych w formie umożliwiającej identyfikację osób przez okres nie dłuży, 
niż jest to niezbędne dla celów, w których dane te są przetwarzane. Wyjątek pozwalający 
administratorowi przetwarzać zebrane dane przez dłuższy okres, m.in. w celach archi-
walnych, został omówiony przy okazji zasady celowości.

Zasada ograniczenia zobowiązuje więc administratora danych do określenia w mia-
rę możliwości planowych terminów usunięcia poszczególnych kategorii danych. Stano-
wi o tym art. 30 ust. 1, który przewiduje, iż termin usunięcia danych powinien być za-
mieszczony w rejestrze czynności przetwarzania danych osobowych prowadzonych przez 
administratora danych lub jego przedstawiciela.

Warto zauważyć, iż art. 30 ust. 1 wprowadza klauzulę, iż planowy termin usunię-
cia danych powinien być określony „w miarę możliwości”. Unijny normodawca zakłada 
zatem indywidualne podejście do sprawy i dopuszcza sytuację, w której nie jest możliwe 
określenie terminu usunięcia danych. Pozwala tym samym w uzasadnionych przypadkach 
na przetwarzanie danych przez bliżej nieokreślony czas, oczywiście pod warunkiem, iż 
nie została złamana zasada celowości. O tym, iż usunięcie danych nie jest bezwzględnym 
obowiązkiem administratora, świadczy również sformułowanie użyte w art. 5 ust. 1 lit. e 
RODO, wedle którego ograniczenie czasowe dotyczy przechowywania danych w sposób 
umożliwiający identyfikację osób, nie zaś przechowywania danych w ogóle. Oznacza to, 
że po upływie określonego czasu administrator nie musi bezwzględnie usuwać zgroma-
dzonych danych, powinien je jednak przetworzyć w taki sposób, aby nie było możliwe 
zidentyfikowanie tożsamości osób, których dane dotyczą. Służyć temu może na przykład 
wspomniana już pseudonimizacja.

8. Zasada poufności i integralności danych

Ostatnia z zasad wymienionych w art. 5 ust. 1 RODO nakazuje administratorowi 
przetwarzać dane w taki sposób, aby zapewnić odpowiednie bezpieczeństwo danych, 
w tym ochronę przed niedozwolonym lub niezgodnym z prawem przetwarzaniem oraz 
przypadkową utratą, zniszczeniem lub uszkodzeniem. Pierwszy człon przytoczonego 
przepisu definiuje się jako poufność danych. Zgodnie z art. 16 dyrektywy 95/46/WE 
poufność oznacza, iż nikt nie może przetwarzać danych osobowych bez polecenia admi-
nistratora danych, chyba że ma do tego prawo. Motyw 39 RODO rozwija tę definicję, 
wskazując, iż poufność to także ochrona nie tylko przed nieuprawnionym przetwarzaniem 
danych, lecz także przed nieuprawnionym dostępem i korzystaniem z danych osobowych 
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i z urządzeń służących ich przetwarzaniu. W tym celu administrator zgodnie z art. 32 
RODO ocenia koszt wdrożenia środków bezpieczeństwa, charakter, zakres, kontekst i cele 
przetwarzania, a także ryzyko naruszenia poufności danych.

Art. 32 RODO ma również zastosowanie do drugiego elementu omawianej zasady, 
jaką jest integralność danych. Analizując a contrario art. 5 ust. 1 lit. f RODO, należy 
stwierdzić, iż integralność danych jest zapewniona wówczas, gdy dane są zabezpieczone 
przed całkowitym lub częściowym zdekompletowaniem. Oznacza to, iż administrator 
powinien zapewnić, aby dane nie zostały w sposób nieupoważniony zmienione zarówno 
przez działania człowieka, jak również w drodze awarii lub zakłóceń technicznych18.

The Basic Principles of Personal Data Processing on the Ground of 
the GDPR

The article deals with the basic principles of personal data processing that the GDPR imposes on 
the personal data administrators. It also explains the legal nature of the basic principles and the role 
they play in the system of personal data protection in the EU.

In separate sections I elaborate each of the basic principles listed in the Article 5 of the GDPR, i.e. 
the principle of lawfulness, fairness and transparency; the principle of purpose limitation; the princi-
ple of data minimisation; the principle of accuracy; the principle of storage limitation and the princi-
ple of data integrity and confidentiality.

The GDPR is a new act, that significantly modernise many areas of the EU system of personal data 
protection. However, the basic principles are nothing new. Their meaning can be interpreted not only 
on the ground of the GDPR, but also on the ground of the Directive 95/46/EC of 24 October 1995. 
Correct understanding of the importance of particular principles is crucial because if the data admin-
istrator fails to comply with any of the principle, it might be subject to administrative fines.

 18 J. Stokłosa, T. Bilski, T. Pankowski, Bezpieczeństwo danych w systemach informatycznych, Warsza-
wa 2001, s. 98.
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1. Europejska przestrzeń  funkcjonowania autonomii  informacyj-
nej jednostki

Przyjmując za punkt odniesienia dla niniejszych rozważań powszechnie znaną III 
zasadę dynamiki Newtona1, wydaje się zasadne umowne potraktowanie działań ustawo-
dawcy europejskiego, związanych z ochroną autonomii informacyjnej jednostki jako 
działań antycypacyjnych w stosunku do pojawiających się wraz z rozwojem społeczeństwa 
informacyjnego (społeczeństwa trzeciej fali2) zagrożeń związanych w dużej mierze z re-
alizacją usług w ramach takiego społeczeństwa3.

 1 W ujęciu interdyscyplinarnym skojarzyć można III zasadę dynamiki, mówiącą o akcji i reakcji wza-
jemnie oddziaływujących na siebie sił.
 2 Pojęcie społeczeństwa informacyjnego ma swoje korzenie w ekonomicznej kulturze japońskiej (jo-
hoka shakai). W roku 1963 pojęcia tego użył Tadao Umesamo w swojej publikacji dot. teorii społeczeństwa 
opartego na przemyśle informatycznym, w której scharakteryzował zmiany zaistniałe w strukturach spo-
łecznych pod wpływem rozwijającej się techniki informacyjnej. W Europie zainteresowanie tworzeniem się 
i rozwojem społeczeństwa informacyjnego powstało na kanwie prac francuskich socjologów z lat 80-tych 
(patrz T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Społeczeństwo informacyjne: Szanse, zagrożenia, wyzwania, Wydaw-
nictwo Fundacji Postępu Telekomunikacji, Kraków 1999, s. 33). Według Heidi i Alvina Tofflerów „społe-
czeństwo informacyjne” jest tak zwanym „społeczeństwem trzeciej fali”, w którym wszelkie działania mu-
szą i powinny opierać się na świadomym kontrolowaniu bezpieczeństwa ogólnego przez nadzorowanie 
bezpieczeństwa informacji – gromadzonej, wykorzystywanej i udostępnianej otoczeniu.
 3 Za którą, w myśl dyrektywy (UE) 2015/1535 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 9 września 
2015 r. ustanawiającą procedurę̨ udzielania informacji w dziedzinie przepisów technicznych oraz zasad 
dotyczących usług społeczeństwa informacyjnego, uznawać należy każdą usługę normalnie świadczoną za 
wynagrodzeniem, na odległość, drogą elektroniczną i na indywidualne żądanie odbiorcy usług. Należy przy 
tym wyjaśnić, iż termin „na odległość” tłumaczy się jako brak równoczesnej obecności, tak usługodawcy 
jak i usługobiorcy. „Drogę elektroniczną” stanowi zaś sposób wysyłania i odbierania usługi w miejscu prze-
znaczenia z wykorzystaniem „sprzętu elektronicznego do przetwarzania (włącznie z kompresją cyfrową) 
oraz przechowywania danych”. Usługi, „która jest całkowicie przesyłana, kierowana i otrzymywana za 
pomocą̨ kabla, fal radiowych, środków optycznych lub innych środków elektromagnetycznych (art. 1 ust. 1 
lit. b) tejże dyrektywy (Dz. Urz. UE L 241 z 17.09.2015 r.). Dla przykładu: za usługi świadczone na odle-
głość nie można uznać badań lekarskich lub wykonywanych zabiegów w gabinecie lekarskim z zastosowa-
niem sprzętu elektronicznego, przy fizycznej obecności pacjenta; do usług świadczonych drogą elektronicz-
ną nie można zaliczyć usług off-line polegających na dystrybucji treści cyfrowych na nośnikach 
magnetooptycznych, jak i telefoniczne porady lekarskie; do usług realizowanych na indywidualne żądanie 
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Wspólnota krajów członkowskich UE, mając na uwadze skuteczność ochrony 
autonomii informacyjnej jednostki4 jako jednego z aspektów realizacji podstawowego 
w swoim charakterze prawa do prywatności, raz jeszcze, tym razem na gruncie rozpo-
rządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej5, podkreśliła ustalanym 
porządkiem prawnym wagę uprawnienia podmiotu danych osobowych do dostępu do 
danych6, uzupełniając je swoistym „narzędziem” zapewniającym skuteczniejsze zarzą-
dzanie tego rodzaju zasobem informacyjnym w postaci skonkretyzowanego prawa do ich 
przenoszenia pomiędzy administratorami.

Prezentując w zarysie przestrzeń funkcjonowania wzmiankowanej autonomii oby-
wateli krajów członkowskich UE, za jej osnowę należy przyjąć art. 16 Traktatu o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej7, który gwarantuje każdej osobie prawo do ochrony danych 
jej dotyczących, stanowiąc jednocześnie kompetencje Parlamentu i Rady do tworzenia 
prawa w zakresie przetwarzania danych osobowych przez instytucje, organy i jednostki 
organizacyjne Unii, przez państwa członkowskie oraz kompetencje związane z kontrolą 
zasad przetwarzania danych, powierzając ją niezależnym organom. Analogiczną rolę 
przypisać należy art. 8 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej8 oraz powiązanemu 
z nim orzecznictwu Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. Eksponowane w Karcie 

odbiorcy usługi zgodnie z przykładem podanym w załączniku nr 1 przedmiotowej dyrektywy z pewnością 
nie należą usługi przesyłania sygnału radiowego.
 4 Traktowanej za Trybunałem Konstytucyjnym jako „prawo do samodzielnego decydowania o ujaw-
nianiu innym informacji dotyczących swojej osoby, a także prawo do sprawowania kontroli nad takimi in-
formacjami znajdującymi się w posiadaniu innych podmiotów” (wyrok TK z dnia 19 lutego 2002 r., U3/01, 
OTK ZU Seria A2002, nr 1, poz. 3. Co warte podkreślenia, w akcie komunikacji pomiędzy podmiotami, 
podczas którego dochodzi do przekazania informacji osobowych, ochronie podlegać powinna nie tylko treść 
wymienianych wiadomości, ale także wszystkie okoliczności procesu porozumiewania się, do których zali-
cza się informacje o wybieranych numerach telefonów, przeglądanych stronach WWW, dane dot. wykorzy-
stywanego kanału informacyjnego (np. częstotliwość połączeń, lokalizacji geograficznej uczestników aktu 
komunikacji, jak numer IP, IMEI, MAC adres. (takie stanowisko zajął TK w wyroku z dnia 30 lipca 2014 r., 
K 23/11, LEX nr 1491305).
 5 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119/1 z 4.5.2016) – zwanego 
dalej RODO.
 6 Warto zauważyć, że na gruncie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 października 
1995 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego 
przepływu tych danych 95/46/WE uprawnienie osoby, do dostępu do dotyczących ją danych został wskaza-
ny art. 12 tejże.
 7 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r.), zwany dalej 
TFUE.
 8 Karta Praw Podstawowych UE stała się prawnie wiążąca z dniem 1 grudnia 2009 r. na mocy art. 6 
ust. 1 Traktatu o Unii Europejskiej, w myśl którego „Unia uznaje prawa, wolności i zasady określone w Kar-
cie praw podstawowych Unii Europejskiej […], która ma taką samą moc prawną jak Traktaty”. Tym samym 
Karta stała się aktem prawa pierwotnego UE, będącym kryterium oceny ważności aktów prawa wtórnego 
UE i przepisów krajowych (Dz. Urz. UE C 83/389 z 30.3.2010).
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prawo do ochrony danych osobowych zawiera w swojej treści m.in. uprawnienie każde-
go do dostępu do zebranych danych, które go dotyczą.

Wśród aktów prawa o charakterze pochodnym wskazać należy na szereg dyrektyw 
oraz innych dokumentów, które w sposób zarówno bezpośredni, jak i pośredni wpływa-
ją na dotyczący ochrony prywatności, danych osobowych, porządek prawny. Wśród nich 
dyrektywa o charakterze systemowym dla ochrony danych osobowych w sprawie ochro-
ny osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego 
przepływu tych danych9, która przedmiotowo zbieżna z innymi aktami prawnymi dot. 
ochrony danych osobowych, wniosła do porządku uregulowania wzmacniające kontrolę 
nad przestrzeganiem zasad ochrony danych osobowych, tworzące wymóg, aby każde 
państwo członkowskie powołało w tym celu do życia urząd publiczny, posiadający przy-
miot niezależności i szerokie uprawnienia w tym zakresie10.

Jako akt o szczególnym charakterze należy postrzegać dyrektywę w sprawie 
ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych przez wła-
ściwe organy do celów zapobiegania przestępczości, prowadzenia postępowań przygo-
towawczych, wykrywania i ścigania czynów zabronionych i wykonywania kar11. Jak-
kolwiek dyrektywa 95/46/WE ma zastosowanie do całości przetwarzania danych 
osobowych w państwach członkowskich, zarówno w sektorze publicznym, jak i pry-
watnym, poza zakresem jej oddziaływania pozostaje przetwarzanie danych osobowych 
„w ramach działalności wykraczającej poza zakres prawa Wspólnoty”, takiej jak dzia-
łania w ramach współpracy wymiarów sprawiedliwości w sprawach karnych i współ-
pracy policyjnej. Zatem wspomniana dyrektywa dot. ochrony danych osobowych 
w związku z przetwarzaniem ich przez organy właściwe dla zapobiegania przestępczo-
ści stanowi akt o charakterze komplementarnym z punktu widzenia celów i środków 
zabezpieczania danych osobowych. Wydaje się zasadne wskazanie w uzupełnieniu 
również na dyrektywę 2009/136/WE zmieniająca dyrektywę 2002/22/WE w sprawie 
usługi powszechnej i związanych z sieciami i usługami łączności elektronicznej praw 
użytkowników, dyrektywę 2002/58/WE dotyczącą przetwarzania danych osobowych 

 9 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 października 1995 r. w sprawie ochrony 
osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego przepływu tych danych 
(Dz. Urz. WE L 281 z 23.11.1995 r.), zwana dyrektywą 95/46/WE – zgodnie z art. 94 RODO dyrektywa 
pozostaje uchylona ze skutkiem od dnia 25 maja 2018 r., a po tym terminie wszystkie odesłania do tejże, 
należy traktować jako odesłania do RODO.
 10 E. Kulesza, Konstytucyjne prawo do ochrony danych osobowych i jego realizacja, „Humanistyczne 
Zeszyty Naukowe” 2000, nr 7, s. 103–104.
 11 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie 
ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych przez właściwe organy do celów 
zapobiegania przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, wykrywania i ścigania czynów 
zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylająca decyzję 
ramową Rady 2008/977/WSiSW (Dz. Urz. UE L 119/89 z 04.05.2016 r.).
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i ochrony prywatności w sektorze łączności elektronicznej12. Kolejno dyrektywy: 2006/24/
WE13, 2000/31/WE14, 2002/58/WE15.

Uzupełnienie stanowią podjęte przez Parlament Europejski rezolucje, które, mimo 
że nie posiadają wiążącego charakteru, stanowią szerszy kontekst dla wykładni prawa do 
ochrony danych osobowych. Egzemplifikując, takowy charakter posiada rezolucja w spra-
wie Europejskiej Karty Praw Pacjentów, która wskazuje m.in., iż każdemu pacjentowi 
przysługuje prawo dostępu do wszelkich informacji dotyczących jego stanu zdrowia, 
świadczeń medycznych, sposobu korzystania z nich oraz wszystkiego, co jest dostępne 
dzięki badaniom naukowym i innowacjom technologicznym. Ponadto rezolucja Parla-
mentu Europejskiego w sprawie mobilności pacjentów i rozwoju służby zdrowia w Unii 
Europejskiej16 wskazująca na prawo pacjenta do dostępu do dokumentacji medycznej, 
jak również rezolucja z 1989 r., dotycząca kwestii etycznych i prawnych konsekwencji 
inżynierii genetycznej17.

Tworząc zarys, należy odwołać się również do aktów prawnych Rady Europy, a w szcze-
gólności do Europejskiej Konwencji Praw Człowieka18, która nie odnosi się bezpośrednio 
do prawa do ochrony danych osobowych. Jednakże, jak wskazuje M. Sakowska-Baryła, 

 12 Dyrektywa 2009/136/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia z dnia 25 listopada 2009 r. zmie-
niająca dyrektywę 2002/22/WE w sprawie usługi powszechnej i związanych z sieciami i usługami łączności 
elektronicznej praw użytkowników, dyrektywę 2002/58/WE dotyczącą przetwarzania danych osobowych 
i ochrony prywatności w sektorze łączności elektronicznej oraz rozporządzenie (WE) 2006/2004 w sprawie 
współpracy między organami krajowymi odpowiedzialnymi za egzekwowanie przepisów prawa w zakresie 
ochrony konsumentów (Dz. Urz. UE L 337/11 z 18.12.2009 r.).
 13 Dyrektywa 2006/24/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 marca 2006 r. w sprawie za-
trzymywania generowanych lub przetwarzanych danych w związku ze świadczeniem ogólnie dostępnych 
usług łączności elektronicznej lub udostępnianiem publicznych sieci łączności oraz zmieniająca dyrektywę 
2002/58/WE – trakującą w swym zakresie o obowiązkach dostawców usług łączności elektronicznej lub 
publicznych sieci łączności w zakresie retencji danych przez nie generowanych lub przetwarzanych, w celu 
zapewnienia ich dostępności w ramach dochodzenia, wykrywania i ścigania poważnych przestępstw (Dz. 
Urz. UE L 105 z 13.04.2006 r.).
 14 Dyrektywa Parlamentu i Rady WE z dnia 8 czerwca 2000 r. w sprawie niektórych aspektów praw-
nych usług w społeczeństwie informacyjnym, a w szczególności handlu elektronicznego w obrębie wolnego 
rynku („dyrektywa dotycząca handlu elektronicznego”) – regulująca prawa i obowiązki usługodawców 
i usługobiorców usług społeczeństwa informacyjnego na zasadach transparentności, poszanowania prywat-
ności usługobiorcy.
 15 Dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 2002 r. dotycząca przetwa-
rzania danych osobowych i ochrony prywatności w sektorze łączności elektronicznej (dyrektywa o prywat-
ności i łączności elektronicznej) (Dz. Urz. WE L 201/37 z 31.7.2002 r.) – zobowiązująca państwa członkow-
skie do zapewnienia ekwiwalentnego stopnia ochrony prawa do prywatności w odniesieniu do przetwarzania 
danych osobowych w sektorze komunikacji elektronicznej oraz do zapewnienia swobodnego przepływu tych 
danych we wspólnocie.
 16 Dz. Urz. UE C 124 E/543 z 25.5.2006 r.
 17 Resolution A2 – 327/88 on ethical and legal problems of genetic engineering, Official Journal C 96, 
17/04/1989 p.165, http://www.codex.vr.se/texts/EP-genetic.html [dostęp: 05.12.2017].
 18 Akt sporządzony 4 listopada 1950 r. Reformowana Protokołami nr 3,5,8 i 11 i uzupełniona Protoko-
łem nr 2 pod pełną nazwą Konwencja o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności (Dz. U. z 1993 r. 
Nr 61, poz. 284 z późn. zm.) zwany dalej EKPCz.

http://www.codex.vr.se/texts/EP-genetic.html
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zawarty w tejże art. 8 ust. 1, sytuujący prawo do poszanowania życia prywatnego i życia 
rodzinnego, swojego mieszkania oraz korespondencji, powoduje poszerzenie oddziaływa-
nia konwencji na realizację prawa do ochrony danych19. Wniosek ten odnajduje swoje 
uzasadnienie w niezwykle pojemnej formule „prywatności”, określając jednocześnie, iż 
prawo do ochrony danych osobowych stanowi emanację prawa do prywatności. Prawa 
postrzeganego nie tylko w kontekście pozostawiania w spokoju, ale również udzielanych 
gwarancji dla poszanowania własnej tożsamości i godności20.

Delimitacja przestrzeni funkcjonowania autonomii informacyjnej jednostki na 
podstawie dokumentów Rady Europy winna uwzględniać również postanowienia Kon-
wencji 10821 oraz Europejskiej Konwencji Bioetycznej22. Celem tej pierwszej jest zapew-
nienie „każdej osobie fizycznej, bez względu na narodowość lub miejsce zamieszkania, 
poszanowania jej praw i podstawowych wolności na terytorium każdej ze stron konwen-
cji, a w szczególności jej prawa do prywatności w związku z automatycznym przetwa-
rzaniem dotyczących jej danych osobowych”23. Osnowę wypracowanego w ramach 
Konwencji konsensusu stanowi potrzeba wyważenia dwóch kolidujących ze sobą dóbr 
związanych z poszanowaniem prywatności i swobody – przepływu informacji między 
ludźmi, zaliczanych konwencją do wartości podstawowych. Konwencja 108 stanowi 
również punkt odniesienia dla wspomnianej wcześniej Europejskiej Konwencji Bioetycz-
nej, która (podejmując jej analizę w kontekście prawa do dostępu i przenoszenia danych) 
wskazuje w art. 10 na prawo każdego do poszanowania prywatności, w odniesieniu do 
informacji o jego stanie zdrowia oraz na prawo do zapoznania się z tego rodzaju wszel-
kimi informacjami.

Wyeksponowany wspólny mianownik dla komentowanych dokumentów, będący 
bezpośrednim związkiem pomiędzy prawem do prywatności a prawem do ochrony danych 
osobowych, w kontekście dostępu osoby do dotyczących ją informacji oraz swobodnego 
nią dysponowania, odnaleźć można w dorobku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka. 
Trybunał, stosując tego typu wykładnię, wielokrotnie podejmował rozstrzygnięcia dot. 
dostępu do informacji o sobie, udostępniania danych osobowych (takoż danych medycz-
nych). Przykładem jest sprawa Gaskin przeciwko Zjednoczonemu Królestwu (wyrok z dnia 
7 lipca 1989 r.), w której skarżący, który został zabrany do domu dziecka po osiągnieciu 
pełnoletniości, chciał dowiedzieć się o swojej przeszłości, motywując to koniecznością 

 19 M. Sakowska-Baryła, Prawo do Ochrony Danych Osobowych, Wrocław 2015, s. 53.
 20 Ibidem.
 21 Konwencja Nr 108 Rady Europy o ochronie osób w związku z automatycznym przetwarzaniem 
danych osobowych, sporządzona w Strasburgu dnia 28 stycznia 1981 r. (Dz. U. 2003.3.25).
 22 Konwencja o Ochronie Praw Człowieka i Godności Istoty Ludzkiej Wobec Zastosowań Biologii 
i Medycyny: Konwencja o Prawach Człowieka i Biomedycynie, publikowana na stronie: https://www.coe.
int/t/dg3/healthbioethic/texts_and_documents/ETS164Polish.pdf [dostęp 05.12.2017].
 23 Ibidem, art. 1.

https://www.coe.int/t/dg3/healthbioethic/texts_and_documents/ETS164Polish.pdf
https://www.coe.int/t/dg3/healthbioethic/texts_and_documents/ETS164Polish.pdf
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pokonania swoich problemów osobistych. Żądanie dostępu do jego akt zostało odrzucone 
ze względu na zawarte w nich informacje poufne. Trybunał uznał, że doszło do naruszenia 
art. 8 EKPCz, stanąwszy na stanowisku, że zastosowane procedury nie zapewniły posza-
nowania życia prywatnego i rodzinnego skarżącego. Zauważył w szczególności, że skar-
żący miał prawo w zaistniałym stanie faktycznym do uzyskania informacji niezbędnych 
do poznania i zrozumienia swego dzieciństwa i wczesnego rozwoju. W opinii ETPCz 
proporcjonalne wyważenie interesu dostępu do informacji osobowych i ochrony rejestrów 
publicznych powinno zapewnić skarżącemu prawo dostępu do danych, dotyczących jej 
życia prywatnego nawet, gdy inna osoba, której dane są powiązane z danymi skarżącego 
znajdującymi się w rejestrze, albo nie jest dostępna, bądź niezasadnie odmawia zgody. 
Trybunał wskazał, iż tego rodzaju procedura posiadałaby charakter zgodny z zasadą pro-
porcjonalności tylko wtedy, gdy przewidywałaby podjęcie ostatecznej decyzji o dostępie 
do danych przez niezależny organ, który mógłby ją podjąć w sytuacji, gdy osoba, której 
dane dotyczą, nie odpowiada lub w sposób nieuzasadniony takowego odmawia. Podobny 
stan faktyczny zaistniał w sprawie Odièvre przeciwko Francji, w której wyrok zapadł 
13 lutego 2003 r. (w Wielkiej Izbie). Również tutaj Trybunał wskazał na naruszenie art. 8 
EKPCz. Kontekst naruszenia prawa dostępu do danych osobowych osoby, której dane 
dotyczą, zawartych w dokumentacji medycznej, pojawił się w rozstrzygnięciu Trybunału 
z dnia 28 kwietnia 2009 r. w sprawie K.H. i inni przeciwko Słowacji (skarga nr 32881/04). 
Skarżące, kobiety pochodzenia romskiego, nie mogły zajść w ciążę po leczeniu na oddzia-
łach ginekologicznych w dwóch różnych szpitalach. Pojawiło się z ich strony podejrzenie, 
że zostały wysterylizowane w czasie hospitalizacji. Utrzymywały, że nie mogą uzyskać 
kserokopii swojej dokumentacji medycznej. W tym stanie faktycznym Trybunał uznał, że 
doszło do naruszenia art. 8 Konwencji w związku z faktem, że skarżącym nie udostępnio-
no kserokopii ich dokumentacji medycznej24. Co warte podkreślenia, skarżące uzyskały 
postanowienia sądowe zezwalające im na wgląd w ich dokumentację medyczną w całości, 

 24 Podobny problem dotyczący formy udostępnienia dokumentacji medycznej rozstrzygnął WSA 
w Rzeszowie wyrokiem z dnia 13 lipca 2010 r., II SAB/Rz 29/10, wskazując, że udostępnienie dokumenta-
cji osobie upoważnionej przez zmarłego pacjenta obejmuje wszystkie formy określone w art. 27 ustawy 
o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta. W ówczesnym stanie prawnym sąd wskazał, iż „ustawodawca 
w art. 26 ust. 2 ustawy o prawach pacjenta użył co prawda terminu «prawo wglądu w dokumentację medycz-
ną», w przypadku osoby upoważnionej przez zmarłego pacjenta, jednak zakładając racjonalność ustawo-
dawcy nie sposób uznać, jak wywodzi organ, że jego celem było zawężenie uprawnień do udostępnienia 
dokumentacji jedynie do zapoznania się z nią przez osobę upoważnioną przez zmarłego pacjenta. Takie 
ograniczenie uprawnień nie wynika bowiem z żadnych innych przepisów, a zwłaszcza z § 52 ust. 1 rozpo-
rządzenia z 21.12.2006 r. w sprawie rodzajów i zakresu dokumentacji medycznej w zakładach opieki zdro-
wotnej oraz sposobu jej przetwarzania, w którym stwierdza się, że w razie śmierci pacjenta dokumentacja 
jest «udostępniana» osobie przez niego upoważnionej”. Na gruncie obowiązującej ustawy z dnia 6 listopada 
2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U. z 2017 r., poz. 1318 ze zm.) ustawodawca 
wskazuje w art. 26 ust. 2 na prawo dostępu do dokumentacji, które powinno być realizowane z zachowa-
niem form udostępniania określonych w art. 27 tejże.
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a mimo to spotkała je odmowa sporządzenia kserokopii tej dokumentacji, którą Trybunał 
uznał za niedostatecznie uzasadnioną przez władze, które argumentowały odmowę wska-
zując na ryzyko nadużywania danych medycznych.

Przestrzeń funkcjonowania autonomii informacyjnej jednostki jest kształtowana 
również w oparciu o stwierdzenie, iż autonomia ta nie posiada charakteru absolutu, co 
sprowadza się również do wnioskowania o ograniczeniach prawa do prywatności. Przyj-
mując za punkt wyjścia orzecznictwo ETPCz, można wskazać dla przykładu, iż w demo-
kratycznym państwie prawa nie stanowi naruszenia rzeczonego prawa w świetle art. 8 
EKPCz ograniczenie autonomii informacyjnej jednostki na skutek odmowy organu do-
stępu do akt ze względu na konieczność zapobiegania przestępczości lub bezpieczeństwo 
narodowe. Przyjmując taką argumentację, ETPCz wypowiedział się w sprawie Segerstedt-
-Wiberg i inni przeciwko Szwecji w dniu 6 czerwca 2006 r. Potwierdzając zasadność 
wprowadzanych ograniczeń dostępu do ewidencji krajowej tajnej policji, Trybunał wska-
zał, iż ingerencja w podmiotowe prawo do prywatności „była konieczna w sytuacji, gdy 
państwo może się słusznie obawiać, że udzielenie takich informacji może zagrozić sku-
teczności systemu tajnego nadzoru utworzonego w celu ochrony bezpieczeństwa naro-
dowego i walki z terroryzmem”.

2. Asocjacja  praw  związanych  z  dostępem  i  przenoszeniem da-
nych osobowych

Eksplanacja prawa do przenoszenia danych osobowych z gruntu RODO wymaga 
dla porządku wskazania na prawo o charakterze ogólnym, które pozwala podmiotowi 
danych na zwrócenie się z żądaniem adresowanym do każdego administratora danych25 
o dostarczenie osobie, której dane dotyczą, kopii danych osobowych podlegających 
przetwarzaniu26.

Komentując zasady realizacji uprawnień do dostępu do danych i ich przenoszenia, 
wskazać należy na szereg unormowań o charakterze ogólnym, które tworzą wspólną 
przestrzeń dla ich realizacji.

Żądanie dostępu do danych i ich przeniesienia może wiązać się z poniesieniem 
przez podmiot danych osobowych opłat, w szczególności, gdy związane z nimi żądania 

 25 Administratora objętego obszarem podmiotowości, a zatem poza wskazanym zbiorem znajdować 
się będą administratorzy przetwarzający dane w ramach: działalności nieobjętej zakresem prawa Unii, reali-
zujące działania wchodzące w zakres tytułu V rozdział 2 TUE, tj. odnoszące się do polityki kontroli granicz-
nej, azylu i imigracji, użytku o czysto osobistym lub domowym charakterze (osoby fizyczne), działań służą-
cych zapobieganiu przestępczości, prowadzeniu postępowań przygotowawczych, wykrywaniu i ściganiu 
czynów zabronionych lub wykonywaniu kar, w tym ochronie przed zagrożeniami dla bezpieczeństwa pu-
blicznego i zapobieganiu takim zagrożeniom.
 26 Zob. art. 15 ust. 3 RODO.
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okażą się ewidentnie nieuzasadnione lub nadmierne, choćby ze względu na swój usta-
wiczny charakter. Przesłanki te posiadają w istocie charakter wyjątków od przyjętej przez 
prawodawcę reguły, która wskazuje, iż podejmowane na mocy art. 15 i 20 RODO dzia-
łania są wolne od opłat27.

Istotnym elementem proceduralnym realizacji komentowanych uprawnień są rów-
nież nakreślone w RODO ramy czasowe. Adresat żądania (administrator danych) ma 
obowiązek bez zbędnej zwłoki, a najpóźniej w terminie miesiąca od jego otrzymania, 
poinformować osobę, której dane dotyczą, o podjętych w związku z żądaniem działaniach. 
W praktyce podmiot danych może zostać poinformowany np. o terminie i sposobie prze-
kazania kopii danych bądź też w przypadku realizacji prawa do przeniesienia danych 
o braku takiej możliwości ze względu na obiektywnie istniejące trudności, np. wynika-
jące z braku zgodności technicznej systemów informatycznych administratora, któremu 
dane mają być przekazane. Prawodawca pozostawia jednakże adresatowi żądania pewien 
margines na wywiązanie się z nałożonego obowiązku, pozwalając, aby w sytuacji, gdy 
żądanie posiada skomplikowany charakter (na tego rodzaju ocenę może wpłynąć frag-
mentacja funkcjonalna lub geograficzna zbioru danych osobowych) bądź gdy administra-
tor został obarczony tego typu żądaniami w liczbie uniemożliwiającej przekazanie wnio-
skodawcy informacji o podjętych skutecznych działaniach w terminie przekraczającym 
miesiąc od daty otrzymania żądania, na wydłużenie terminu podjęcia odpowiednich 
działań o kolejne dwa miesiące. Jednocześnie w terminie do miesiąca od otrzymania 
żądania jego adresat musi poinformować osobę, której dane dotyczą, o zaistniałej sytuacji 
z podaniem przyczyn opóźnienia. Wydawać by się mogło, iż prawodawca wskazał w re-
gulacji na czas reakcji na przekazane żądanie, bo tak można by odczytać konieczność 
informowania o podjętych i podejmowanych działaniach28, a nie o zrealizowaniu żądania, 
co mogłoby się sprowadzać do realizacji we wskazanych terminach czynności cząstko-
wych lub wręcz pozornych. Innymi słowy przyjęcie takiej wykładni pozwalałoby na 
dowolne kształtowanie ram czasowych dla realizacji komentowanych żądań. Jednakże 
na mocy art. 12 ust. 4 RODO brak podjętych w tej materii działań powinien skutkować 
w terminie miesiąca od doręczenia żądania powiadomieniem o tym fakcie osoby, której 
dane dotyczą, wraz z wyjaśnieniem powodów bezczynności oraz wskazaniem „możli-
wości wniesienia skargi do organu nadzorczego oraz skorzystania ze środków ochrony 

 27 W tym przypadku wskazać należy na brak obciążeń finansowych również podczas realizacji prawa 
do sprostowania danych (art. 16 RODO), prawa do usunięcia danych (art. 17 RODO), prawa do ogranicze-
nia przetwarzania (art. 18 RODO), prawa do wniesienia sprzeciwu (art. 21 RODO), prawa, aby nie podlegać 
decyzji, która opiera się wyłącznie na zautomatyzowanym przetwarzaniu (art. 22 RODO), jak i informowa-
nia podmiotu danych osobowych o naruszeniu ich ochrony (art. 34 RODO). Dla pełnego obrazu, wskazać 
należy, iż zasada ta rozciąga się również na realizację komunikacji dotyczącej obowiązku informacyjnego 
związanego ze zbieraniem danych od osoby, której dane dotyczą, bądź w inny sposób.
 28 Zob. art. 12 ust. 3 RODO.
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prawnej przed sądem”. Zatem brak skutecznych działań administratora danych na wnie-
sione żądania uprawomocniają z upływem terminu, o którym mowa w art. 12 ust. 4, 
wniesienie przez osobę, której dane dotyczą, skargi przed właściwy sąd i organ nadzorczy29. 
Należy uznać za uzasadnione podjęcie działań analogicznych w sytuacji, gdy administra-
tor poinformował osobę, której dane dotyczą, o konieczności przedłużenia realizacji 
działań związanych z realizacją żądania, jednakże z upływem terminu trzech miesięcy 
od daty jego wniesienia, żądanie to nie zostanie w pełni zaspokojone.

Istotą prawa do przenoszenia danych osobowych jest możliwość wniesienia żąda-
nia udostępnienia kopii danych osobowych bezpośrednio lub za pośrednictwem osoby, 
której dane dotyczą, innemu administratorowi. Zatem mając na uwadze zakres przedmio-
towy komentowanych uprawnień, można wskazać na subsydiarny charakter prawa do 
przenoszenia danych w stosunku do uprawnienia w zakresie ich udostępnienia, posiada-
jącego znacznie szerszy charakter oddziaływania, ze względu, na pojawiający się w prze-
strzeni realizacji pierwszego z nich, szeregu ograniczeń.

3. Potencjał zagrożeń związanych z udostępnianiem

Na gruncie wskazanych regulacji problematyczne staje się ustalanie wysokości 
kosztów udostępniania, zwłaszcza przez podmioty publiczne lub realizujące zadania 
publiczne, w związku z realizacją których ma miejsce przetwarzanie danych osobowych, 
podlegających udostępnieniu. Prawodawca wskazuje, że ponoszone za udostepnienie 
danych koszty powinny być w tak zwanej „rozsądnej wysokości”, co w kontekście pre-
cyzji przekazu na gruncie RODO przyrównać	można do użytego w ustawie o dostępie 
do informacji publicznej30 kryterium „kosztów dodatkowych”, wiążącego podmiot zobo-
wiązany do udostępnienia informacji publicznej, jeśli ten zdecyduje o ich pobraniu31. 
Posługiwanie się tym kryterium w ocenie wysokości kosztów, jakie może ponieść wnio-
skodawca za udostępnienie informacji publicznej, stało się zarówno przedmiotem zain-
teresowania doktryny, jak i rozstrzygnięć sądowoadministracyjnych ze względu na to, że 
praktyka jego stosowania rodzi szereg wątpliwości. Do tych najbardziej zarysowanych 
zaliczyć można te odnoszące się do zasad określania ich wysokości, m.in. uznawania 
poszczególnych rodzajów kosztów jako koszty kwalifikowane. Wydaje się zasadne, jak 

 29 Zob. odpowiednio art. 79 i art. 77.
 30 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1764 ze 
zm.), zwanej dalej u.d.i.p.
 31 W przypadku realizacji dostępu do informacji publicznej podmiot zobowiązany posiada możliwość 
obciążenia wnioskodawcę kosztami związanymi z udostępnieniem, na co wskazuje art. 15 ust. 1 u.d.i.p.; 
żadną miarą pobranie tego rodzaju opłaty nie stanowi obowiązku.
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wskazuje P. Sitniewski32, przyjęcie podziału kosztów dodatkowych na dwa rodzaje, te 
o charakterze osobowym oraz te, które można określić jako koszty materialne. Ugrunto-
wany pogląd w doktrynie oraz judykaturze wskazuje na możliwość obarczania wniosko-
dawcę wyłącznie kosztami powiązanymi z przekształceniem informacji do żądanej we 
wniosku postaci oraz kosztami udostępnienia w sposób wskazany wnioskiem np. na 
nośniku magnetooptycznym33. Jednakże „do dodatkowych kosztów w rozumieniu art. 15 
ust. 1 ustawy nie można zaliczyć kosztu pracy pracownika w przypadku konieczności 
przekształcenia informacji publicznej w formę wskazaną we wniosku. Praca ta stanowi 
bowiem materialną i organizacyjno-techniczną realizację ustawowego zadania nałożo-
nego na organ. Jest wyrazem funkcjonowania organu, który ponosi koszty, wykonując 
swoje ustawowe zadania”34. Ponadto ugruntowana na tej płaszczyźnie linia orzecznicza 
wskazuje na konieczność traktowania tego rodzaju kosztów jako posiadających charakter 
rzeczywistych, tzn. ustalanych każdorazowo przy realizacji danego wniosku, co unie-
możliwia określania taryf opłat za udostępnianie informacji publicznej35.

Wspomniane wcześniej wątpliwości dot. wykładni art. 15 ust. 1 u.d.i.p. pojawiają 
się również w kontekście kompetencji do ustalania zasad naliczania kosztów za udostęp-
nienie informacji na gruncie samorządowych ustaw ustrojowych, które przyznają organom 
stanowiącym kompetencje związane z dostępem do dokumentów i korzystania z nich36. 
Jednakże w opinii WSA w Opolu delegacja art. 11b ust. 3 nie przewiduje kompetencji 
rady [gminy – przyp. Autora] do ustalenia wysokości opłat za dostęp do dokumentów 
czy to w statucie, czy w odrębnej uchwale. […] W wyrażeniu «zasady dostępu do doku-
mentów i korzystania z nich», które powinny znaleźć się w statucie gminy nie mieści się 
stanowienie o opłatach za udostępnienie dokumentu w określonej formie”. Sąd wskazał, 
iż komentowany przepis stanowi o umocowaniu rady do określania aspektów procedu-
ralnych „[…] takich jak określenie ogólnych reguł czy technicznych możliwości zapo-
znania się z ich treścią”37. W doktrynie odnaleźć można dezaprobatę dla zajętego przez 
WSA w Opolu stanowiska w świetle innych orzeczeń38, np. WSA we Wrocławiu, który 
wskazał, że „art. 11b [ustawy o samorządzie gminnym – przyp. aut.] powierzył radzie 
gminy uprawnienia do stanowienia zasad dostępu i korzystania ze szczególnego rodzaju 

 32 P. Sitniewski, Dostęp do informacji publicznej w jednostkach samorządu terytorialnego, Białystok 
2005, s. 78 i n.
 33 Takie stanowisko zajął WSA w Warszawie w wyroku z dnia 17 grudnia 2007 r., II SA/Wa 850/07.
 34 Stanowisko organu nadzoru w związku ze skargą na uchwałę rady powiatu stanowiące przedmiot 
wyroku WSA w Lublinie z dnia 31 stycznia 2006 r., III SA/Lu 533/05.
 35 Tak postanowił WSA w Krakowie w wyroku z dnia 22 czerwca 2017 r., II SA/Kr 543/17.
 36 Zob. art. 11b ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 
ze zm.), art. 8a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2017 r., poz. 1868 
ze zm.), art. 15a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz. U. z 2016 r., poz. 486 ze zm.).
 37 Stanowisko WSA w Opolu wyrażone w wyroku z dnia 14 maja 2009 r. II SA/Op 114/09.
 38 Takoż P. Sitniewski, op. cit., s. 205.
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informacji publicznej, tj. dokumentów. Żaden inny organ nie może wydawać aktów do-
tyczących tej kwestii”.

Sygnalnie przedstawiona problematyka określania i realizacji kosztów dodatkowych 
stanowi pretekst do tego, aby wskazać, iż posługiwanie się kryterium kosztów o „rozsąd-
nej wysokości” w praktyce funkcjonowania podmiotów publicznych oraz realizujących 
zadania publiczne wymagać będzie „oprzyrządowania”, np. w postaci krajowych regu-
lacji określających zasady ich definiowania (w tym kompetencji do ich określania), 
a także rozstrzygnięć sądowych, np. klarujących kwalifikowanie rodzajów kosztów, 
którymi można obciążyć osobę, której dane dotyczą, występującej z żądaniem dotyczącym 
wykonania prawa do udostępnienia danych. Wydaje się zasadne twierdzenie, że wobec 
braku szczególnych regulacji uprawomocniających pobieranie kosztów związanych 
z udostępnieniem danych osobowych, zabezpieczeniem w sytuacji spornej dla podmiotów 
publicznych i realizujących zadania publiczne, mogą być dobre praktyki, opierające się 
na doświadczeniach związanych z pobieraniem „kosztów dodatkowych”.

Zatem dla ponoszonej przez osobę, której dane dotyczą, opłaty za udostępnienie 
kopii danych, byłyby usprawiedliwieniem ponoszone przez podmiot zobowiązany kosz-
ty na realizację wskazanego we wniosku sposobu udostępnienia lub konieczności prze-
kształcenia informacji w formę w nim wskazaną.

Niemniej w przypadku udostępniania szczególnej kategorii danych osobowych, 
jakimi są niewątpliwie dane dot. stanu zdrowia, znajdujące się w dokumentacji medycz-
nej, należy wskazać na funkcjonujące w obowiązującym porządku prawnym regulacje 
precyzyjnie określające zasady określania wysokości kosztów. Dla przykładu – są to 
zasady określone w ustawie o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta39, które regu-
lują wysokość kosztów sporządzenia kopii wyciągu, odpisu z dokumentacji medycznej 
w postaci klasycznej oraz udostępniania jej w postaci elektronicznej w formie odwzoro-
wania cyfrowego, w drodze transmisji danych z wykorzystaniem środków komunikacji 
elektronicznej lub na informatycznym nośniku danych40 bądź w postaci wydruku.

Dla podmiotów komercyjnych odniesieniem dla ponoszenia „rozsądnych kosztów” 
będą zapewne osobowe koszty pracy, które spowodują zróżnicowanie kosztów udostęp-
niania, co w skrajnych przypadkach spowodować może powstawanie prawa o charakte-
rze iluzorycznym, tworząc dodatkowe bariery do realizacji, np. prawa do usunięcia danych 
(bycia zapomnianym), które nie są już niezbędne do celów, dla których zostały zebrane 
lub w inny sposób przetwarzane. Wydaje się zatem zasadne rekomendowanie podjęcia 

 39 Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (Dz. U. z 2017 r., 
poz. 1318), zwana dalej u.p.p.
 40 Zob. art. 28 u.p.p.
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działań ustawodawcy, zmierzających do ustalenia granicy maksymalnej ponoszonych 
przez podmiot danych kosztów związanych z realizacją komentowanego prawa.

Kolejny wachlarz wątpliwości związanych z realizacją prawa dostępu do danych 
osobowych przez osobę, której dane dotyczą, odnosi się realizacji kopii danych. Przywo-
łajmy najpierw funkcjonujące w obiegu prawnym definicje kopii dokumentu i kopii 
dokumentu elektronicznego. Pierwsza z nich, zaczerpnięta z u.p.p., określa, iż jest nią 
„dokument wytworzony przez odwzorowanie oryginału dokumentacji (medycznej), 
w formie kserokopii albo odwzorowania cyfrowego (skanu)”41, 42, druga określa kopię 
jako „każde, niezależnie od sposobu utrwalenia, powielenie całości treści dokumentu 
elektronicznego niezapewniające integralności (niezmienności) z pierwowzorem”43. 
Wydaje się, iż w odniesieniu do danych osobowych w postaci elektronicznej, zapisanych 
w formatach bazodanowych lub .docx, .xlsx, .csv sporządzenie kopii jest proste do zre-
alizowania, o ile wraz z replikacją danych powstają i są do nich dołączane metadane 
informujące np. o dacie replikacji, co pozwalałoby na odróżnienie replikowanych danych. 
Sporządzenie kopii na bazie wskazanych formatów pozwala na precyzyjne i relatywnie 
mało pracochłonne przygotowanie danych do udostępnienia. Trudności pojawiają się 
jednak w sytuacji konieczności udostępniania danych znajdujących się w dokumentach 
będących odwzorowaniem cyfrowym dokumentu w formie klasycznej lub przetwarzanych 
w tejże formie, co w praktyce kancelaryjnej sprowadza się do sporządzania wyciągu44. 
Tego rodzaju czynność może okazywać się nieodzowną w celu ochrony praw i wolności 
innych podmiotów danych lub realizacji innych reżimów ochronnych, takich jak tajem-
nice zawodowe.

4. Żądanie podmiotu danych związane z ich przenoszeniem

Dla zapewnienia sprawniejszego funkcjonowania jednostki w przestrzeni społeczeń-
stwa informacyjnego, na mocy art. 20 RODO podmiot danych osobowych może wystąpić 
do administratora jego danych (przetwarzającego te dane w sposób zautomatyzowany45) 

 41 Zob. art. 3 ust. 1 pkt 10 u.p.p.
 42 Za takowy uważać należy dokument elektroniczny będący kopią elektroniczną dowolnej treści za-
pisanej w postaci innej niż elektroniczna, umożliwiający zapoznanie się z tą treścią i jej zrozumienie, bez 
konieczności bezpośredniego dostępu do pierwowzoru.
 43 Zob. § 2 pkt 5 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 14 września 2011 r. w sprawie spo-
rządzania pism w formie dokumentów elektronicznych, doręczania dokumentów elektronicznych oraz udo-
stępniania formularzy, wzorów i kopii dokumentów elektronicznych (Dz. U. z 2011 r. Nr 206, poz. 1216).
 44 Odwołując się do zasobu definicyjnego z gruntu u.p.p., za takowy uważa się skrótowy dokument 
zawierający wybrane informacje lub dane z całości dokumentu.
 45 Pomoc w wyjaśnieniu pojęcia „zautomatyzowanego przetwarzania” odnajdziemy na gruncie Kon-
wencji 108 przyjmującej definicję „automatycznego przetwarzania” jako operacje wykonane w całości lub 
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z żądaniem ich udostępnienia w formie elektronicznej46, co z zasady powinno zapewniać 
większą kontrolę nad ich przetwarzaniem oraz ułatwiać osobie, której dane dotyczą, dys-
ponowanie tego rodzaju zasobem informacyjnym. Bez przeszkód ze strony administratora 
danych (adresata żądania), dane te mogą zostać przesłane przez podmiot danych innemu 
administratorowi.

Komentując wskazany w art. 20 ust. 1 pkt b RODO warunek realizacji uprawnie-
nia do przenoszenia danych, wskazujący na jego związek z danymi przetwarzanymi 
wyłącznie w sposób zautomatyzowany, można zauważyć, że dotyczy on realizowanego 
przez administratora automatycznego przetwarzania w sposób ciągły i będącego podsta-
wowym w normalnej działalności, a nie jego możliwości technicznych, które mogą być 
wykorzystane ad hoc dla zaspokojenia żądania.

Realizując żądanie, administrator danych powinien posłużyć się powszechnie 
używanymi formatami danych, nadającymi się do odczytu maszynowego. Dla przykła-
du można przywołać wcześniej wspomniane formaty: .docx, .xlsx, .odt, .txt, .html, .csv, 
.dbf,  itp.

W kontekście techniczno-organizacyjnym komentowane prawo może być wyko-
nywane przez podmiot danych samodzielnie (następuje wówczas przyjęcie przez podmiot 
danych pozycji ogniwa pośredniczącego) bądź wyłącznie za pośrednictwem „donora” 
i „akceptora” danych (w relacji bezpośredniej, stworzonej na żądanie podmiotu danych), 
o ile zaistnieje pomiędzy nimi zgodność techniczna. Klarując, prawodawca żadną miarą 
nie zachęca administratorów danych do wdrażania, utrzymywania kompatybilnych sys-
temów teleinformatycznych – zachęta jest nakierowana na tworzenie i upowszechnianie 
interoperacyjnych formatów danych. Oczywiście nie stoi to na przeszkodzie, aby intero-
peracyjność47 była wymaganiem prawnym, np. dla podmiotów publicznych lub realizu-
jących zadania publiczne, jak zostało to nakreślone wcześniej ustawą o informatyzacji 
działalności podmiotów realizujących zadania publiczne48.

częściowo za pomocą procedur zautomatyzowanych: gromadzenie danych, stosowanie do nich operacji lo-
gicznych i/lub arytmetycznych, ich modyfikowanie, usuwanie, wybieranie lub rozpowszechnianie.
 46 W tym przypadku żądanie sprowadzające się do realizacji odwzorowania cyfrowego dokumentów 
na okoliczność przenoszenia nie będzie skuteczne.
 47 Na gruncie ustawy o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania publiczne rozu-
miana jako zdolność rożnych podmiotów oraz używanych przez nie systemów teleinformatycznych i reje-
strów publicznych do współdziałania na rzecz osiągniecia wzajemnie korzystnych i uzgodnionych celów, 
z uwzględnieniem współdzielenia informacji i wiedzy przez wspierane przez nie procesy biznesowe reali-
zowane za pomocą wymiany danych za pośrednictwem wykorzystywanych przez te podmioty systemów 
teleinformatycznych (art. 3 pkt 18 tejże).
 48 Ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmiotów realizujących zadania 
publiczne (Dz. U. z 2017 r., poz. 570 ze zm.).
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5. Ograniczona przestrzeń przenoszenia danych

Wskazane ograniczenie stanowi pretekst do dalszych rozważań nad takowymi, 
gdyż należy podkreślić z mocą, iż prawodawca umieścił, wobec realizacji uprawnienia 
do przenoszenia danych w przestrzeni, szereg ograniczeń.

Do ograniczeń podmiotowych zaliczyć należy możliwość skorzystania z prawa do 
przenoszenia danych przez osobę, której dane dotyczą, która „dostarczyła” dane, co 
w wskazuje na realizację komentowanego uprawnienia w stosunku do danych przetwa-
rzanych na podstawie przesłanek udzielonej zgody lub w celu związanym z zawarciem 
i realizacją umowy.

Komentowanego prawa nie powinno się wykonywać w stosunku do administrato-
rów przetwarzających dane osobowe w ramach wykonywania ciążących na nich obo-
wiązków prawnych. Prawodawca wskazał expressis verbis, iż poza kręgiem podmiotów 
zobowiązanych pozostają te, które przetwarzają dane w celach związanych z wykony-
waniem zadań realizowanych w interesie publicznym lub w ramach sprawowania władzy 
publicznej powierzonej administratorowi.

Wydaje się zasadne stwierdzenie, iż właśnie kryterium realizacji zadań w interesie 
publicznym będzie stanowić źródło częstych wątpliwości co do zasadności uruchomienia 
procedur związanych z przenoszeniem czy też podjęciem decyzji o ograniczeniu zakresu 
przenoszonych danych właśnie ze względu na to, iż są one przetwarzane w związku 
z realizacją interesu publicznego. Kluczowe jest, że samo pojęcie „interesu publicznego”, 
mimo iż stanowi powszechnie stosowane pojęcie prawne, jest w zasadzie pojęciem nie-
dookreślonym definicyjnie, zatem nieostrym, zmiennym w czasie, zależnym od różnych 
uwarunkowań – w tym politycznych – choć, jak twierdzą H. Izdebski i M. Kulesza, 
wystarczająco precyzyjnym, aby wyznaczać pole dopuszczalnej działalności administra-
cji publicznej, a jeszcze przed tym pole dopuszczalnej ingerencji zarówno w stosunki 
społeczno-gospodarcze, jak i w prywatne życie jednostki49. Jak wskazuje M. Stahl, w dok-
trynie interes publiczny jest określany jako „interes dający się potencjalnie odnieść do 
niezindywidualizowanych adresatów, traktowanych jako wspólny podmiot, występujący 
w różnych kontekstach: jako przesłanka wydania aktu prawnego, jako przesłanka warun-
kująca wydanie decyzji, jako wartość kształtująca treść decyzji, i jako przesłanka podej-
mowania pewnych działań”50.

Przyczyn nieoznaczoności pojęcia interesu publicznego, podejmując stanowisko 
M. Stahl, należy również upatrywać w tym, że katalog wartości służących dobru publicz-
nemu nie posiada charakteru zamkniętego, a rozumienia pojęcia zadania publicznego, 

 49 H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa 1999, s. 82.
 50 M. Stahl, Dobro wspólne w prawie administracyjnym, [w:] J. Boć, A. Chajbowicz (red.), Nowe 
problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wrocław 2009, s. 47 i n.



69

Charakter prawa do przenoszenia danych

interesu publicznego czy innych pojęć z nimi związanych nie da się rozwiązać przez 
jednoznaczne zdefiniowanie. Co istotne, tradycyjne rozumienie zadania publicznego jako 
zadania przynależnego państwu, wykonywanego przez jego organy, ulega przewartościo-
waniu, gdyż pojawiają się nowe zadania, a część z nich jest wykonywana na różnych 
zasadach przez podmioty niepubliczne51. Na dodatek i w tym przypadku ustawodawca 
zachował milczenie w kwestii abstrakcyjnego zdefiniowania tego pojęcia. Gdyby tego 
dokonał, wówczas sam fakt spełnienia pewnych cech mógłby przesądzać o charakterze 
publicznym danego zadania, a tymczasem konkretne zadanie zyskuje rangę zadania pu-
blicznego mocą konkretnej decyzji ustawodawcy lub organu administracyjnego52.

Obowiązujący porządek prawny nie jest w stanie zdefiniować, co jest, a co być 
powinno interesem publicznym (zawodząc jako narzędzie do wypełnienia treścią wzorca 
interesu publicznego), mimo iż posługuje się zasobem pojęć niedookreślonych, dającym 
władzy administracyjnej swobodę decyzyjną w określonych stanach faktycznych, innymi 
słowy dającym jej przywilej uznania administracyjnego53.

Podjęte do tej pory rozważania dot. ograniczeń w stosowaniu prawa do przenosze-
nia danych osobowych można podsumować pytaniem o status adresata żądania przenie-
sienia danych osobowych, będącego podmiotem udzielającym świadczenia zdrowotne 
niefinansowane ze środków publicznych54. Czy w tej sytuacji można udzielić jednoznacz-
nej odpowiedzi?

W zasadzie każdy podmiot udzielający świadczeń zdrowotnych, bez względu na 
źródło ich finansowania, posiada obowiązek działania w interesie publicznym, czego 
przykładem może być realizacja postawionych ustawodawstwem zwykłym zadań z za-
kresu zapobiegania oraz zwalczania zakażeń i chorób zakaźnych u ludzi55. W tym przy-
padku interes publiczny podczas przetwarzania danych osobowych związany jest z in-
formowaniem odpowiedniego inspektora sanitarnego o podejrzeniu lub rozpoznaniu 
choroby zakaźnej bądź o śmierci spowodowanej tego rodzaju chorobą56. Zatem dane 
osobowe, przetwarzane w związku z realizacją tego rodzaju zadania publicznego, nie 
mogą zostać objęte realizacją komentowanego prawa. W sytuacji, gdy podmiot realizuje 

 51 Więcej na ten temat: S. Biernat, Prywatyzacja zadań publicznych. Tematyka prawna, Warszawa 
1994.
 52 Dla przykładu należy wskazać katalog zadań publicznych przypisanych do realizacji przez samo-
rząd gminny nakreślony w art. 7 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym.
 53 H. Izdebski, M. Kulesza, op. cit. s. 82.
 54 Mając na uwadze ustawę z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowa-
nych ze środków publicznych (Dz. U. z 2016 r., poz. 1793 ze zm.).
 55 Na mocy ustawy z dnia 5 grudnia 2008 r. o zapobieganiu oraz zwalczaniu zakażeń i chorób zakaź-
nych u ludzi (Dz. U. z 2016 r., poz. 1866 ze zm.), w myśl, której „Kierownicy podmiotów leczniczych oraz 
inne osoby udzielające świadczeń zdrowotnych są obowiązani do podejmowania działań zapobiegających 
szerzeniu się zakażeń i chorób zakaźnych” – art. 11 tejże.
 56 Znajdującej się na wykazie w załączniku do cytowanej ustawy.
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np. świadczenia zdrowotne o charakterze czysto komercyjnym, z zakresu medycyny es-
tetycznej, w pełni uzasadnione byłoby wskazanie, iż podmiot ten jest zobowiązany do 
zrealizowania przedmiotowego żądania, w zakresie takim, w jakim otrzymane żądanie 
dotyczy danych osobowych (jednostkowych danych medycznych), przetwarzanych w związ-
ku z realizacją tegoż świadczenia. Oczywistym wyjątkiem byłby status podmiotu wówczas, 
gdyby procedura z zakresu medycyny estetycznej była realizowana np. w oparciu o program 
rekonstrukcyjny, skierowany do kobiet po mastektomii, którego źródłem jest narodowy 
program zdrowia i związane z nim cele operacyjne. Należy jednak podkreślić, iż ograni-
czenia prawa do przenoszenia danych żadną miarą nie ograniczają prawa dostępu do 
danych, które w tym przypadku przybiera szczególny zakres na skutek jego skonkretyzo-
wania regulacjami dot. praw pacjenta do informacji i dokumentacji medycznej. W tym 
wyjątkowym przypadku ograniczenia związane z realizacją prawa do przenoszenia danych 
osobowych, tyczące się przetwarzania tych danych w wykonaniu zadania realizującego 
interes publiczny, będą zniesione na mocy ustawy o systemie informacji w ochronie zdro-
wia57 i przepisów wykonawczych wydanych w delegacji art. 13a tejże58.

Przyjmując inną perspektywę ograniczeń, należy wskazać, iż żadną miarą wyko-
nywanie komentowanego prawa nie może odbywać się z naruszeniem prawa do usunię-
cia danych oraz z uszczerbkiem dla ograniczeń tego prawa. Proces przenoszenia danych 
powinna poprzedzić analiza, czy przenoszony zestaw danych nie identyfikuje innych 
osób, a ich udostępnienie nie przyniesie uszczerbku dla ich praw i wolności.

Wątpliwości budzić może sytuacja, w której administrator danych otrzymał w spo-
sób skuteczny następujące po sobie (w takiej kolejności) żądania przeniesienia danych 
oraz usunięcia danych. Zgodnie z przyjętymi regulacjami (art. 17 ust. 2 i 3 RODO) ad-
ministrator powinien powiadomić administratora, któremu przekazał wcześniej dane, 
o fakcie wniesionego żądania, aby ten usunął wszelkie łącza do tych danych, kopie tych 
danych osobowych lub ich replikacje.

Bez względu na inne okoliczności, jak powinien zareagować administrator, który 
pozyskał dane na podstawie prawa do ich przenoszenia? Wydaje się, iż w pierwszej kolej-
ności, po otrzymaniu przenoszonych danych, powinien zweryfikować ich zakres, aby był 
on adekwatny do zdefiniowanych celów, dla których dane zostały pozyskane i usunąć te, 
których przetwarzanie w jego sytuacji jest niedopuszczalne (dotyczy tzw. minimalizacji 

 57 Zob. art. 11 ust. 1b ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie informacji w ochronie zdrowia 
(Dz. U. z 2017 r., poz. 1845 ze zm.).
 58 Obecnie przepisy wykonawcze określające rodzaje elektronicznej dokumentacji medycznej, a więc 
i zakres jednostkowych danych medycznych, które mogą podlegać przeniesieniu znajdują się na ścieżce 
legislacyjnej. W chwili przygotowania niniejszej publikacji opiniowaniu podlegał projekt rozporządzenia 
z dnia 18 września 2017 r., http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//516/12304007/12463980/12463981/doku-
ment312299.pdf [dostęp 05.12.2017].

http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//516/12304007/12463980/12463981/dokument312299.pdf
http://legislacja.rcl.gov.pl/docs//516/12304007/12463980/12463981/dokument312299.pdf
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danych)59. Ponadto powinien dokonać ich weryfikacji w celu zidentyfikowania danych 
nieprawidłowych, aby zostały usunięte lub skorygowane. Uzyskanie danych w drodze re-
alizacji prawa do ich przenoszenia wymaga również dopełnienia obowiązku informacyjne-
go60, podczas spełnienia, którego podmiot danych osobowych może otrzymać informację 
zwrotną, pozwalającą np. na doprecyzowanie zakresu zgody podmiotu danych osobowych, 
o ile stanowi ona przesłankę prawną przetwarzania danych, uzyskanych przez administra-
tora drugiego stopnia61. O ile przetwarzanie nie będzie kontynuowane na podstawie mającej 
zastosowanie przesłanki (np. do wykonania umowy, której stroną jest osoba, której dane 
dotyczą lub do podjęcia działań na żądanie osoby, której dane dotyczą, przed zawarciem 
umowy) administrator drugiego stopnia powinien zastosować się do przekazanego żądania 
związanego z realizacją prawa do bycia zapomnianym.

Warte wskazania są również wątpliwości związane z możliwością realizacji obo-
wiązku informacyjnego, jak i wątpliwości dot. realizacji komunikacji pomiędzy podmio-
tem danych osobowych a administratorem drugiego stopnia w kwestii wykonywania 
prawa do bycia zapomnianym. Te pierwsze dotyczą faktu, iż administrator danych, jeśli 
nie posiada danych teleadresowych, nie musi ich pozyskiwać po to, aby dostosować się 
do realizacji wymagań RODO62, zatem w praktyce dopełnienie obowiązku informacyj-
nego może nie być możliwe, o ile podmiot danych osobowych nie skorzysta z uprawnie-
nia dostarczenia dodatkowych informacji w celu wykonania praw mu przysługujących63. 
Drugie z nich sprowadzają się do odpowiedzi na pytanie, czy administrator drugiego 
stopnia jest zobowiązany do poinformowania podmiotu danych (na mocy art. 12 ust. 1 
i 2 RODO) o istnieniu przesłanek niepozwalających na zrealizowanie żądania, np. ze 
względu na konieczność wywiązania się z prawnego obowiązku wymagającego przetwa-
rzania na mocy prawa Unii lub prawa państwa członkowskiego, któremu podlega admi-
nistrator, lub do wykonania zadania realizowanego w interesie publicznym, lub w ramach 
sprawowania władzy publicznej powierzonej administratorowi. Wydaje się, iż dla pełnej 
realizacji przysługującego prawa do bycia zapomnianym, podmiot danych osobowych 
powinien posiadać kompletną wiedzę dot. m.in. pojawiających się ograniczeń. Wydaje 
się, że m.in. właśnie w tym celu prawodawca, wskazując na administratora danych (nie 
formułując w tej kwestii żadnych wyłączeń), wyraził zamiar wielowątkowej realizacji 

 59 Czynności te dotyczą realizacji jednej z podstawowych zasad przetwarzania danych osobowych, 
która stanowi, iż dane te muszą być adekwatne, stosowne oraz ograniczone do tego, co niezbędne do celów, 
w których są przetwarzane (zob. art. 5 ust. 1 RODO).
 60 W omawianym przypadku na podstawie art. 14 RODO.
 61 Jako „administratora pierwszego stopnia” należy rozumieć administratora w stosunku, do którego 
podmiot danych osobowych skierował żądanie realizacji prawa do przeniesienia danych; „administratorem 
drugiego stopnia” na potrzeby opracowania uznano administratora, który pozyskał dane na skutek wykona-
nia wspomnianego prawa.
 62 Zob. art. 11 ust. 1 RODO.
 63 Na podstawie art. 11 RODO.
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prawa do bycia zapomnianym również w kontekście uprzedniego przeniesienia danych 
do innego administratora. Jednakże wydaje się zasadne twierdzenie, że komunikacja dot. 
komentowanego prawa powinna być realizowana z pewnymi ograniczeniami ze względu 
na dobro np. prowadzonych postępowań, o których już sama wiedza o ich prowadzeniu 
może wiązać się ze szkodą dla ich skuteczności.

6. Delimitacja prawa do przenoszenia danych z uwzględnieniem 
krajowego i unijnego porządku prawnego

Wskazany przez prawodawcę kontekst realizacji prawa do przenoszenia danych 
(jak i szeregu sytuowanych RODO innych praw) może podlegać ograniczeniu krajowym 
i unijnym porządkiem, o ile jest to niezbędne i proporcjonalne w społeczeństwie demo-
kratycznym, dla zapewnienia bezpieczeństwa publicznego64, zapobiegania przestępczości65, 
ochrony innych ważnych celów leżących w ogólnym interesie publicznym Unii lub 
państwa członkowskiego66,

Komentowane prawo posiada subsydiarny charakter w stosunku do prawa do 
udostępniania danych, które może być wykonywane wówczas, gdy dane osobowe są 
przetwarzane w sposób zautomatyzowany i obejmują dane dostarczone przez podmiot 
danych osobowych. Jednakże błędem byłoby wskazanie, iż w zakres danych podlegają-
cych przeniesieniu wchodzą wyłącznie te dostarczone przez podmiot samodzielnie, 
z pominięciem danych, które administrator pozyskał na podstawie zgody lub w celu re-
alizacji umowy.

The nature of the right to transfer data
The development of the third wave society, the use of its information services, has brought many 

challenges to the processing of personal data on an unprecedented scale. Information technology has 
transformed the economy and social life, and such transformations require a stable, complementary 
legal framework that builds confidence in the digital economy and the confidence of the individual in 
the surrounding information space. To this end, new mechanisms have been developed for the decisive 
enforcement of data protection law. in the form of specific rights to access and transfer personal data.

 64 W tym ochrony życia ludzkiego – w szczególności w ramach reakcji na klęski żywiołowe lub kata-
strofy spowodowane przez człowieka.
 65 W tym prowadzenia postepowań przygotowawczych, ścigania czynów zabronionych lub wykony-
wania kar, zapobiegania naruszeniom zasad etyki w zawodach regulowanych.
 66 W szczególności, związanych z realizacją interesu gospodarczego lub finansowego Unii lub pań-
stwa członkowskiego, prowadzeniem rejestrów publicznych z uwagi na względy ogólnego interesu publicz-
nego, dalszym przetwarzaniem zarchiwizowanych danych osobowych w celu dostarczenia konkretnych 
informacji o postawie politycznej w ramach dawnych systemów państw totalitarnych lub ochrony osoby, 
której dane dotyczą, lub praw i wolności innych osób, w tym celów w dziedzinie ochrony socjalnej, zdrowia 
publicznego i celów humanitarnych.
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The study presents an outline of the EU and national legal framework that governs the information 
autonomy of individuals. In this context, it attempts to provide a framework for the implementation of 
complementary entitlements of individuals related to access to and use of such information resources, 
as defined in Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 
2016 on the protection of individuals in connection with the processing of personal data and the free 
movement of such data and repealing Directive 95/46 / EC.
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Zmiana modelu ochrony danych osobowych – 
podejście oparte na ryzyku, privacy by design 

i privacy by default

1. Słowo wstępne

Dynamicznego postępu technicznego, z jakim obecnie mamy do czynienia, nie 
sposób przewidzieć, a tym bardziej go zatrzymać. Jego efektem są coraz to nowsze urzą-
dzenia i usługi, które cieszą się dużym zainteresowaniem na rynku. Przykładem są cho-
ciażby urządzenia typu wearables, do których zalicza się np. smartwatchach (inteligent-
ne zegarki), smartband (inteligentna opaska na rękę, która służy do rejestrowania naszej 
codziennej aktywności fizycznej), watchband (inteligentna opaska-zegarek), Google 
Glass. Wśród usług są to natomiast portale społecznościowe czy chmury obliczeniowe1. 
Zarówno jedne, jak i drugie dają jednostce wiele możliwości w świecie wirtualnym, ale 
także stwarzają dla niej wiele zagrożeń, m.in. w zakresie ochrony danych osobowych, 
z których często nie zdaje sobie ona sprawy. W związku z powyższym nie dziwi, że 
prawodawca unijny zdecydował się stawić czoło wyzwaniom, które pojawiły się w dzie-
dzinie ochrony danych osobowych. W tym celu obowiązującą ponad dwadzieścia lat 
dyrektywę 95/46/WE w sprawie ochrony osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych 

 1  „Zgodnie z szeroko akceptowaną definicją Krajowego Instytutu Norm i Technologii Stanów Zjednoczo-
nych (NIST) chmura obliczeniowa to model umożliwiający powszechny, wygodny, udzielany na żądanie dostęp 
za pośrednictwem sieci do wspólnej puli możliwych do konfiguracji zasobów przetwarzania (np. sieci, serwerów, 
przestrzeni przechowywania, aplikacji i usług), które można szybko dostarczyć i uwolnić przy minimalnym wy-
siłku zarządzania lub działania dostawcy usługi. […]. Do głównych typów chmur zaliczają się chmury publiczne, 
prywatne i hybrydowe; najważniejszymi usługami oferowanymi przez takie chmury są oprogramowanie jako 
usługa (SaaS), platforma jako usługa (PaaS) i infrastruktura jako usługa (IaaS)”, http://www.europarl.europa.eu/
RegData/etudes/etudes/join/2012/475104/IPOL-IMCO_ET(2012)475104_PL.pdf [dostęp 27.09.2017].

http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2012/475104/IPOL-IMCO_ET(2012)475104_PL.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/join/2012/475104/IPOL-IMCO_ET(2012)475104_PL.pdf
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osobowych i swobodnego przepływu tych danych2 postanowił zastąpić rozporządzeniem 
Parlamentu Europejskiego i Rady 2016/679 w sprawie ochrony osób fizycznych w związ-
ku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych 
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych osobo-
wych), które weszło w życie 24 maja 2016 r., lecz będzie stosowane od 25 maja 2018 r.

2. Istota zmian

Jak wskazuje się w treści RODO, celem uchwalenia tego aktu jest wzmocnienie 
i zharmonizowanie ochrony podstawowych wolności i praw osób fizycznych w związku 
z czynnościami przetwarzania oraz zapewnienie swobodnego przepływu danych osobo-
wych między państwami członkowskimi (motyw 3 preambuły). Ochrona ta w istocie nie 
ogranicza się wyłącznie do stworzenia gwarancji służących zdefiniowaniu prawidłowości 
procesów przetwarzania i przepływu danych osobowych. Musi być rozumiana o wiele 
szerzej – pośrednio jako ochrona wszystkich wolności i praw, definiujących szeroko 
rozumianą autonomię informacyjną jednostki. Autonomia ta, w najprostszym ujęciu, 
identyfikowana jest ze swobodą jednostki w zakresie samodzielnego decydowania o ujaw-
nianiu innym organom, instytucjom czy podmiotom (np. przedsiębiorcom, organizacjom 
społecznych, a także różnego rodzaju jednostkom organizacyjnym) informacji o sobie 
i własnym życiu, a także realnym prawem do sprawowania kontroli nad procesami prze-
twarzania takich danych, jeśli znajdują się w posiadaniu innych podmiotów, w szczegól-
ności tymi, których obowiązek udostępnienia wynika z przepisów prawa powszechnie 
obowiązującego.

Gruntowna reforma w ochronie danych osobowych wprowadzi szereg nowych 
rozwiązań, m.in. podejście oparte na ocenie ryzyka, a także ochronę danych osobowych 
w fazie projektowania (privacy by design) oraz domyślną ochronę danych (privacy by 
default), dzięki którym ma dojść do wyeliminowania ingerencji w sferę naszej prywat-
ności. Wymienione wyżej zasady stanowić będą solidny fundament ochrony danych, 
niemniej wymagają one od podmiotów przetwarzających dane przemodelowania dotych-
czasowego sposobu myślenia „o ochronie danych, a także sposobu podejścia do realiza-
cji obowiązków jakie się z tym wiążą”3.

Należy bowiem podkreślić, że o ile w obowiązującej jeszcze kilka miesięcy dyrek-
tywie 95/46/WE szczególny akcent kładzie się na wprowadzenie przez administratora 

 2 Dyrektywa 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 24 października 1995 r. w sprawie ochro-
ny osób fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przepływu tych danych (Dz. 
Urz. WE L 281/31 z 23.11.1995 r.).
 3 http://www.rp.pl/Firma/305319990-Ochrona-danych-jak-przedsiebiorcy-maja-sie-przygotowac-
do-przepisow-RODO.html [dostęp: 28.09.2017].

http://www.rp.pl/Firma/305319990-Ochrona-danych-jak-przedsiebiorcy-maja-sie-przygotowac-do-przepisow-RODO.html
http://www.rp.pl/Firma/305319990-Ochrona-danych-jak-przedsiebiorcy-maja-sie-przygotowac-do-przepisow-RODO.html
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odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych w celu ochrony danych4, to już 
z zupełnie innym podejściem do kwestii związanej z bezpieczeństwem przetwarzania 
danych mamy do czynienia na gruncie RODO, w którym mowa jest o podejściu opartym 
na ryzyku. To z kolei oznacza, że nowe rozwiązania prawne odejdą „od jednakowego 
traktowania wszystkich podmiotów w zakresie obowiązku zabezpieczania danych osobo-
wych. Nakazują one dostosowanie zabezpieczeń do ryzyk związanych z przetwarzaniem 
danych osobowych, które u każdego administratora mogą być inne”5.

Czym zatem jest ryzyko, którym wielokrotnie posługuje się prawodawca unijny? 
Odpowiedź na to pytanie znajdziemy w motywach rozporządzenia, które stanowią pew-
ną wskazówkę interpretacyjną, tym bardziej że w słowniku pojęć brak jest definicji tego 
sformułowania. Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku motyw 76, zgodnie z którym 
„prawdopodobieństwo i powagę ryzyka naruszenia praw lub wolności osoby, której dane 
dotyczą, należy określić poprzez odniesienie się do charakteru, zakresu, kontekstu i celów 
przetwarzania danych. Ryzyko należy oszacować na podstawie obiektywnej oceny, w ra-
mach której stwierdza się, czy z operacjami przetwarzania danych wiąże się ryzyko lub 
wysokie ryzyko”.

Na tle powyższego można więc przyjąć, że ryzyko to prawdopodobieństwo naru-
szenia praw lub wolności osoby, której dane dotyczą6. Jak wynika jednak z wcześniejsze-
go motywu RODO, tj. 757, sytuacji stwarzających ryzyko naruszenia tych wartości nie 

 4 Art. 17 ust. 1 dyrektywy: „Państwa Członkowskie zapewniają, aby administrator danych wprowa-
dził odpowiednie środki techniczne i organizacyjne w celu ochrony danych osobowych przed przypadko-
wym lub nielegalnym zniszczeniem lub przypadkową utratą, zmianą, niedozwolonym ujawnieniem lub 
dostępem, szczególnie wówczas gdy przetwarzanie danych obejmuje transmisję danych w sieci, jak również 
przed wszelkimi innymi nielegalnymi formami przetwarzania. Uwzględniając stan wiedzy w tej dziedzinie 
oraz koszt realizacji, przyjęte zostaną takie środki, które zapewnią poziom bezpieczeństwa odpowiedni do 
zagrożeń wynikających z przetwarzania danych oraz charakteru danych objętych ochroną”.
 5 https://s4edu.pl/pl/centrum-wiedzy/92-gdpr/116-najwieksze-wyzwanie-rodo-on-riks-based-
approach [dostęp: 28.09.2017].
 6 Por. A. Mednis, Wymóg oceny skutków przetwarzania w ogólnym rozporządzeniu o ochronie danych 
osobowych, „Monitor Prawniczy” 2016, nr 20, s. 29.
 7 Motyw 75 RODO „Ryzyko naruszenia praw lub wolności osób, o różnym prawdopodobieństwie 
i wadze zagrożeń, może wynikać z przetwarzania danych osobowych mogącego prowadzić do uszczerbku 
fizycznego lub szkód majątkowych lub niemajątkowych, w szczególności: jeżeli przetwarzanie może po-
skutkować dyskryminacją, kradzieżą tożsamości lub oszustwem dotyczącym tożsamości, stratą finansową, 
naruszeniem dobrego imienia, naruszeniem poufności danych osobowych chronionych tajemnicą zawodo-
wą, nieuprawnionym odwróceniem pseudonimizacji lub wszelką inną znaczną szkodą gospodarczą lub spo-
łeczną; jeżeli osoby, których dane dotyczą, mogą zostać pozbawione przysługujących im praw i wolności 
lub możliwości sprawowania kontroli nad swoimi danymi osobowymi; jeżeli przetwarzane są dane osobowe 
ujawniające pochodzenie rasowe lub etniczne, poglądy polityczne, wyznanie lub przekonania światopoglą-
dowe, lub przynależność do związków zawodowych oraz jeżeli przetwarzane są dane genetyczne, dane 
dotyczące zdrowia lub dane dotyczące seksualności lub wyroków skazujących i naruszeń prawa lub zwią-
zanych z tym środków bezpieczeństwa; jeżeli oceniane są czynniki osobowe, w szczególności analizowane 
lub prognozowane aspekty dotyczące efektów pracy, sytuacji ekonomicznej, zdrowia, osobistych preferen-
cji lub zainteresowań, wiarygodności lub zachowania, lokalizacji lub przemieszczania się – w celu tworze-
nia lub wykorzystywania profili osobistych; lub jeżeli przetwarzane są dane osobowe osób wymagających 

https://s4edu.pl/pl/centrum-wiedzy/92-gdpr/116-najwieksze-wyzwanie-rodo-on-riks-based-approach
https://s4edu.pl/pl/centrum-wiedzy/92-gdpr/116-najwieksze-wyzwanie-rodo-on-riks-based-approach
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sposób zliczyć. Może być ono bowiem związane z dyskryminacją, kradzieżą tożsamości 
lub oszustwem dotyczącym tożsamości, stratą finansową, naruszeniem poufności danych 
osobowych chronionych tajemnicą zawodową etc. Ważne zatem jest, aby oceniając ryzy-
ko w zakresie bezpieczeństwa danych, wziąć pod uwagę „ryzyko związane z przetwarza-
niem danych osobowych – takie jak przypadkowe lub niezgodne z prawem zniszczenie, 
utracenie, zmodyfikowanie, nieuprawnione ujawnienie lub nieuprawniony dostęp do danych 
osobowych”8. Nie budzi więc wątpliwości, że „w celu poprawnego zidentyfikowania 
i oceny ryzyka prywatności wskazane jest konsultowanie się z ekspertami IT, zarządzania, 
ryzyka, bezpieczeństwa, prawa i prywatności oraz właścicielami biznesowymi danej 
zmiany”9. Przeprowadzenie bowiem wnikliwej i specjalistycznej analizy pozwoli dopiero 
na osiągnięcie wyniku, na którego podstawie możliwe będzie podjęcie decyzji o wdroże-
niu odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych, które są niezbędne, aby za-
pewnić stopień bezpieczeństwa danych osobowych przed potencjalnymi zagrożeniami. 
Prawodawca unijny pozostawił w tym zakresie dużą swobodę administratorom i podmio-
tom przewarzającym dane, ponieważ ograniczył się on jedynie do zasugerowania przy-
kładowych środków takich jak:

 – pseudonimizacja i szyfrowanie danych;
 – zdolność do ciągłego zapewnienia poufności, integralności, dostępności i od-

porności systemów i usług przetwarzania;
 – zdolność do szybkiego przywrócenia dostępności danych osobowych i dostępu 

do nich w razie incydentu fizycznego lub technicznego;
 – regularne testowanie, mierzenie i ocenianie skuteczności środków technicznych 

i organizacyjnych mających zapewnić bezpieczeństwo przetwarzania10.
Jak wynika ze wskazanego wyżej motywu 76, z operacjami przetwarzania danych 

może wiązać się pojawienie ryzyka lub wysokiego ryzyka. W przypadku tego ostatniego 
konieczne jest przeprowadzenie przez administratora oceny skutków dla ochrony danych11. 
W ramach tej oceny – która dokonywana jest przed przetwarzaniem danych – należy 
w szczególności oszacować: źródło, charakter, specyfikę i powagę ryzyka. Co warte pod-
kreślenia, w RODO wskazane zostały przykłady sytuacji powodujących wysokie ryzyko 
naruszenia praw lub wolności osób, których dane dotyczą. Chodzi tu m.in. o przypadki:

 – systematycznej, kompleksowej oceny czynników osobowych odnoszących się 
do osób fizycznych, która opiera się na zautomatyzowanym przetwarzaniu, w tym 

szczególnej opieki, w szczególności dzieci; jeżeli przetwarzanie dotyczy dużej ilości danych osobowych 
i wpływa na dużą liczbę osób, których dane dotyczą”.
 8 Motyw 83 RODO.
 9 M. Więckowska, Analiza ryzyka prywatności, „ABI EXPERT” 2017, nr 2, s. 48.
 10 Art. 32 ust. 1 RODO.
 11 Zob. na ten temat: M. Więckowska, Przewodnik po ocenie skutków dla ochrony danych, „ABI 
EXPERT” 2017, nr 1, s. 48 i n.
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profilowaniu12, i jest podstawą decyzji wywołujących skutki prawne wobec oso-
by fizycznej lub w podobny sposób znacząco wpływających na osobę fizyczną;

 – przetwarzania na dużą skalę szczególnych kategorii danych osobowych13 lub 
danych dotyczących wyroków skazujących i naruszeń prawa;

 – systematycznego monitorowania na dużą skalę miejsc dostępnych publicznie14.
Mając powyższe na względzie, nie można więc mieć wątpliwości, że do podmio-

tów, na których ciążyć będzie obowiązek oceny skutków dla ochrony danych, można 
zaliczyć np.:

 – szpitale, bowiem przetwarzają one znaczną ilość danych wrażliwych pacjentów, 
a także

 – administratorów wykorzystujących system kamer do monitorowania zachowa-
nia kierowców na autostradach z wykorzystaniem „inteligentnego systemu 
analizy wideo w celu wyodrębnienia samochodów i automatycznego rozpozna-
wania tablic rejestracyjnych”15.

Przetwarzanie danych osobowych na dużą skalę nie będzie dotyczyć np. „pojedyn-
czego lekarza, innego pracownika służby zdrowia lub prawnika”16.

Odnosząc się do oceny skutków dla ochrony danych, warto zwrócić uwagę, że 
prawodawca unijny przyjął także rozwiązanie, na mocy którego „dla podobnych operacji 
przetwarzania danych wiążących się z podobnym wysokim ryzykiem można przeprowa-
dzić pojedynczą ocenę”17. Należy przy tym dodać, że w motywie 92 RODO doprecyzo-
wano, iż „w niektórych okolicznościach rozsądnie i korzystnie byłoby nie ograniczać 
oceny skutków dla ochrony danych do pojedynczego projektu, na przykład w przypadku, 
gdy organy lub podmioty publiczne zamierzają ustanowić wspólną aplikację lub platfor-
mę przetwarzania lub gdy kilku administratorów planuje wprowadzić wspólną aplikację 

 12 „Profilowanie” oznacza dowolną formę zautomatyzowanego przetwarzania danych osobowych, któ-
re polega na wykorzystaniu danych osobowych do oceny niektórych czynników osobowych osoby fizycznej, 
w szczególności do analizy lub prognozy aspektów dotyczących efektów pracy tej osoby fizycznej, jej sytu-
acji ekonomicznej, zdrowia, osobistych preferencji, zainteresowań, wiarygodności, zachowania, lokalizacji 
lub przemieszczania się – art. 4 pkt 4 RODO.
 13 Chodzi tu o dane osobowe ujawniające pochodzenie rasowe lub etniczne, poglądy polityczne, prze-
konania religijne lub światopoglądowe, przynależność do związków zawodowych oraz przetwarzania da-
nych genetycznych, danych biometrycznych w celu jednoznacznego zidentyfikowania osoby fizycznej lub 
danych dotyczących zdrowia, seksualności lub orientacji seksualnej tej osoby, przy czym przez termin 
„przetwarzanie na dużą skalę” należy rozumieć przetwarzanie znacznej ilości danych osobowych – zob. 
motyw 91 RODO.
 14 Art. 35 ust. 3 RODO.
 15 Grupa Robocza art. 29 ds. ochrony danych. Wytyczne dotyczące skutków dla ochrony danych 
(DPIA) oraz ustalenia, czy przetwarzanie „z dużym prawdopodobieństwem może powodować wysokie ry-
zyko”, do celów rozporządzenia 2016/679. Przyjęte w dniu 4 kwietnia 2017 r. Wytyczne dostępne na stro-
nie: http://giodo.gov.pl/1520281/id_art/9957/j/pl [dostęp: 28.09.2017].
 16 Motyw 91 RODO.
 17 Art. 35 ust. 1 zd. 2 RODO.

http://giodo.gov.pl/1520281/id_art/9957/j/pl


80

Mariusz Jabłoński, Justyna Węgrzyn

lub środowisko przetwarzania obejmujące sektor lub segment gospodarki, lub szeroko 
rozpowszechnioną działalność horyzontalną”. Przyjęcie takiego rozwiązania oznacza, że 
pojedyncza ocena skutków dla ochrony danych może zostać wykorzystana do oceny 
kilku „operacji przetwarzania, które są podobne pod względem ryzyka z nim związanego, 
pod warunkiem odpowiedniego uwzględnienia szczególnego charakteru, zakresu, kon-
tekstu i celów przetwarzania”18. Dotyczyć to może sytuacji, „gdy podobna technologia 
jest wykorzystywana do zbierania takiego samego rodzaju danych, do tych samych celów. 
Na przykład grupa organów lokalnych, które tworzą podobny system telewizji przemy-
słowej, mogłaby dokonać pojedynczej DPIA [oceny skutków dla ochrony danych – przyp. 
M.J. i J.W.] obejmującej przetwarzanie przez tych odrębnych administratorów lub ope-
rator kolejowy (pojedynczy administrator) mógłby objąć zakresem DPIA nadzór wideo 
na wszystkich swoich stacjach kolejowych”19.

Co do oceny skutków należy dodać, że jeżeli po jej dokonaniu okaże się, że „prze-
twarzanie powodowałoby wysokie ryzyko, gdyby administrator nie zastosował środków 
w celu zminimalizowania tego ryzyka, to przed rozpoczęciem przetwarzania”20, konsul-
tuje się on z organem nadzorczym. Z sytuacją taką będziemy mieli do czynienia, kiedy 
administrator oszacuje ryzyka, lecz nie będzie mógł znaleźć rozsądnych środków z punk-
tu widzenia dostępnych technologii i kosztów wdrożenia, które by eliminowały wysokie 
ryzyko naruszenia praw lub wolności osób fizycznych.

Jak wynika z rozwiązań przyjętych na tle RODO, ocena skutków dla ochrony danych 
stanowi ważny element zasady ochrony danych w fazie projektowania (privacy by design)21 
oraz domyślnej ochrony danych (privacy by default)22. W związku z tym administrator, 
aby móc wykazać przestrzeganie wymogów, jakie stawia przed nim RODO, powinien 
wdrożyć takie środki, które będą zgodne w szczególności ze wskazanymi wyżej zasadami. 
Zgodnie z motywem 78 mogą one polegać m.in. „na minimalizacji przetwarzania danych 

 18 Grupa Robocza art. 29 ds. ochrony danych. Wytyczne dotyczące skutków dla ochrony danych 
(DPIA) oraz ustalenia, czy przetwarzanie „z dużym prawdopodobieństwem może powodować wysokie ry-
zyko”, do celów rozporządzenia 2016/679. Przyjęte w dniu 4 kwietnia 2017 r. wytyczne dostępne na stronie: 
http://giodo.gov.pl/1520281/id_art/9957/j/pl [dostęp 28.09.2017].
 19 Ibidem.
 20 Art. 36 ust. 1 RODO.
 21 Ochrona danych w fazie projektowania (privacy by design), to pojęcie, które „zostało opracowane 
w latach 90. XX wieku przez dr Ann Cavoukian, rzeczniczkę ds. informacji i prywatności kanadyjskiej 
prowincji Ontario. Zakres pojęcia PbD [privacy by design – przyp. M.J. i J.W.] był dopracowywany przez 
lata w odpowiedzi na rosnące potrzeby w zakresie prywatności i ochrony danych, wynikające z coraz szer-
szego zastosowania technologii informatycznych we wszystkich aspektach działalności organizacji z sekto-
ra biznesowego i publicznego”, A. Kobylańska, Ł. Ślęzak, Ochrona danych w fazie projektowania – privacy 
by design, „ABI EXPERT” 2016, nr 1, s. 15.
 22 Por. W.R. Wiewiórowski, Nowe ramy ochrony danych osobowych w Unii Europejskiej, „Monitor 
Prawniczy” 2012, nr 7, s. 1002.

http://giodo.gov.pl/1520281/id_art/9957/j/pl
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osobowych, jak najszybszej pseudonimizacji23 danych osobowych, przejrzystości co do 
funkcji i przetwarzania danych osobowych, umożliwieniu osobie, której dane dotyczą, 
monitorowania przetwarzania danych, umożliwieniu administratorowi tworzenia i do-
skonalenia zabezpieczeń. Jeżeli opracowywane, projektowane, wybierane i użytkowane 
są aplikacje, usługi i produkty, które opierają się na przetwarzaniu danych osobowych 
albo przetwarzają dane osobowe w celu realizacji swojego zadania, należy zachęcać 
wytwórców tych produktów, usług i aplikacji, by podczas opracowywania i projektowa-
nia takich produktów, usług i aplikacji wzięli pod uwagę prawo do ochrony danych 
osobowych i z należytym uwzględnieniem stanu wiedzy technicznej zapewnili admini-
stratorom i podmiotom przetwarzającym możliwość wywiązania się ze spoczywających 
na nich obowiązków ochrony danych. Zasadę uwzględniania ochrony danych w fazie 
projektowania i zasadę domyślnej ochrony danych należy też brać pod uwagę w przetar-
gach publicznych”.

Ochrony danych w fazie projektowania oraz domyślnej ochrony danych nie moż-
na utożsamiać. Realizacja pierwszej z tych zasad następuje przez wdrożenie przez admi-
nistratora – zarówno przy określeniu sposobów przetwarzania, jak i w czasie samego 
przetwarzania – odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych, zaprojektowa-
nych w celu skutecznego wypełnienia zasad ochrony danych oraz w celu nadania prze-
twarzaniu niezbędnych zabezpieczeń24. Administrator podczas tej fazy (tj. projektowania 
ochrony danych) powinien uwzględnić: stan wiedzy technicznej, koszt wdrażania, cha-
rakter, zakres, kontekst, cel przetwarzania oraz ryzyko naruszenia praw lub wolności osób 
fizycznych o różnym prawdopodobieństwie wystąpienia i wadze zagrożeń wynikających 
z przetwarzania25. „W praktyce oznacza to, że więcej środków technicznych i organiza-
cyjnych (lub bardziej zaawansowane środki) administrator powinien wdrożyć dla pro-
jektów, które bardziej ingerują w prywatność, np. profilowanie26, wykorzystywanie danych 
biometrycznych lub przy szczególnym kontekście przetwarzania, np. przetwarzanie danych 

 23 „Pseudonimizacja” oznacza przetworzenie danych osobowych w taki sposób, by nie można ich było 
już przypisać konkretnej osobie, której dane dotyczą, bez użycia dodatkowych informacji, pod warunkiem 
że takie dodatkowe informacje są przechowywane osobno i są objęte środkami technicznymi i organizacyj-
nymi uniemożliwiającymi ich przypisanie zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania osobie fi-
zycznej – art. 4 pkt 5 RODO.
 24 Art. 25 ust. 1 RODO.
 25 Ibidem.
 26 Na temat profilowania zob., M. Hildebrandt, Defining profiling: new type of knowledge?, [w:] 
M. Hildebrandt, S. Gutwirth (eds), Profiling the European Citizens, Cross-Disciplinary Perspectives, 
Springer 2008, s. 17 i n.; K. Vries, Identity, profiling algorithms and a world of ambient intelligence, „Ethics 
and Information Technology”, v. 12, n. 1, s. 71 i n.; J.M. Such, A. Garcia-Fornes, V. Botti, Automated buyer 
profiling control based on human privacy attitudes, „Electronic Commerce Research and Applications”, 
v. 12, n. 6, November 2013, s. 386 i n.; M. Więckowska, Narzędzia anonimizacji i pseudonimizacji, „ABI 
EXPERT” 2016, nr 1, s. 44 i n.
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dzieci”27. Wobec powyższego bezsprzeczne jest, że zasadniczym celem privacy by design 
jest zapewnienie, na etapie planowania, skutecznej ochrony danych osobowych oraz 
prywatności. Słusznie zatem stwierdził GIODO, że „w przypadku «privacy by design» 
chodzi o to, by nie tyle odpowiadać na pojawiające problemy, co już wcześniej przewi-
dywać najważniejsze z nich i im przeciwdziałać”28.

Druga zasada, tj. domyślna ochrona danych, wyrażona w art. 25 ust. 2, polega na 
wdrożeniu przez administratora odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych, 
„aby domyślnie przetwarzane były wyłącznie te dane, które są niezbędne dla osiągnięcia 
każdego konkretnego celu przetwarzania. Obowiązek ten odnosi się do ilości zbieranych 
danych osobowych, zakresu ich przetwarzania, okresu ich przechowywania oraz ich 
dostępności. W szczególności środki te zapewniają, by domyślnie dane osobowe nie były 
udostępniane bez interwencji danej osoby nieokreślonej liczbie osób fizycznych”29. 
Z przepisu tego wyraźnie wynika, że „ustawienia prywatności w każdym otrzymanym 
przez nas produkcie czy usłudze powinny być nakierowane na maksymalną ochronę 
użytkownika. Obowiązkiem organizacji będzie zadbanie o jak najlepszą ochronę naszych 
danych. Role podmiotów zostaną odwrócone, użytkownik danej usługi, produktu czy też 
aplikacji nie będzie musiał «przedzierać się» przez gąszcz skomplikowanych ustawień, 
aby jak najlepiej chronić i kontrolować informacje na swój temat. To zadaniem twórców 
produktów, aplikacji bądź usług będzie takie ich ustawienie, aby udostępniały minimalną 
liczbę informacji o jego użytkowniku. Ochrona danych osobowych ma być aktywna 
domyślnie”30. To z kolei oznacza, że w dniu, w którym RODO zacznie być stosowane, 
tj. 25 maja 2018 r., np. konto użytkownika na portalu społecznościowym nie będzie mo-
gło być publiczne, chyba że użytkownik sam dokona zmian w ustawieniach prywatności. 
Wobec tego administrator Facebooka, Messengera czy innych usług wirtualnych będzie 
musiał dostosować się do wymogów stawianych przez RODO, bowiem przepisy tego 
aktu – co wynika wprost z motywu 23 i 24 – będą miały zastosowanie także do admini-
stratorów, którzy nie mają jednostki organizacyjnej w Unii, jednak przetwarzają dane 
osobowe osób znajdujących się w Unii, jeżeli czynności przetwarzania wiążą się z ofe-
rowaniem towarów lub usług bądź monitorowaniem zachowania takich osób, o ile ma to 
miejsce w Unii.

 27 M. Bienias, Ochrona danych w fazie projektowania oraz domyślna ochrona danych (privacy by 
design oraz privacy by default) w ogólnym rozporządzeniu o ochronie danych, „Monitor Prawniczy” 2016, 
nr 20, s. 55.
 28 https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-
prawie-rozmawiamy-z-giodo [dostęp 30.09.2017].
 29 Art. 25 ust. 2 RODO.
 30 A. Dmochowska, M. Zadrożny, Unijna reforma ochrony danych osobowych. Analiza zmian, War-
szawa 2016.

https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-prawie-rozmawiamy-z-giodo
https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-prawie-rozmawiamy-z-giodo
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Zasady privacy by design i privacy by default, których „częścią składową” jest 
ocena skutków, przeprowadzana w razie możliwości pojawienia się wysokiego ryzyka 
naruszenia praw lub wolności osoby fizycznej, zmienią podejście do zagadnienia zwią-
zanego z ochroną danych, gdyż administrator zarówno już na etapie projektowania, jak 
i w czasie przetwarzania będzie musiał rozważyć „wpływ tworzonych rozwiązań na 
sferę prywatności”31, co ma przyczynić się do zapewnienia wysokiego poziomu ochrony 
danych. Aby zrozumieć istotę privacy by design i skutecznie iść „z jej duchem”, admini-
stratorzy powinni sięgnąć do rezolucji w sprawie prywatności w fazie projektowania 
przyjętej podczas 32 Międzynarodowej Konferencji Rzeczników Ochrony Danych i Pry-
watności, która odbywała się w Jerozolimie 27 – 29 października 2010 r. W dokumencie 
tym wymieniono bowiem podstawowe zasady prywatności w fazie projektowania, tj.

 – „podejście proaktywne, nie reaktywne i zaradcze, nie naprawcze;
 – prywatność jako ustawienie domyślne;
 – prywatność włączona w projekt;
 – pełna funkcjonalność: suma dodatnia, nie suma zerowa;
 – ochrona od początku do końca cyklu życia informacji;
 – widoczność i przejrzystość;
 – poszanowanie dla prywatności użytkowników”32.

Warto, by zapoznały się z nimi wskazane wyżej podmioty, aby w przyszłości 
uniknąć kar pieniężnych, które będą mogły być nakładane przez organ nadzoru w przypadku 
naruszenia przepisów RODO33.

Mając na względzie powyższe, wbrew istniejącym obecnie rozwiązaniom, wery-
fikacja ochrony będzie następowała nie tylko przez pryzmat oceny istniejących doku-
mentów, ale rzeczywistych i permanentnych działań podejmowanych już na etapie wdra-
żania określonych procesów, w ramach których przetwarzane mają być dane osobowe, 
w celu wyeliminowania sumy potencjalnych zagrożeń i stałego monitorowania prawi-
dłowości procesów towarzyszących późniejszemu ich gromadzeniu i przetwarzaniu34. 
W praktyce oznacza to, że już w niedalekiej przyszłości wyeliminowane będą praktyki 
„kopiowania” konkretnych rozwiązań, które przyjęte przez jednego administratora, przej-
mowane były przez kolejnych bez jakichkolwiek (lub z niewielkimi modyfikacjami) 

 31 https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-
prawie-rozmawiamy-z-giodo [dostęp 30.09.2017].
 32 http://www.giodo.gov.pl/pl/1520084/3830 [dostęp: 1.10.2017].
 33 Naruszenie przepisów dotyczących ochrony danych w fazie projektowania oraz domyślnej ochrony 
danych zagrożone jest karą pieniężną w wysokości 10 000 000 EUR, a w przypadku przedsiębiorstwa – 
w wysokości 2% jego całkowitego rocznego światowego obrotu z poprzedniego roku obrotowego.
 34 Zob. np.: T. Izydorczyk, Przetwarzanie danych osobowych w systemach kontroli dostępu, „ABI 
EXPERT” 2017, nr 3(4), s. 26–29; tamże: M. Więckowska, RODOwskaz prowadzenia rejestru czynności 
przetwarzania, s. 48–49.

https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-prawie-rozmawiamy-z-giodo
https://panoptykon.org/wiadomosc/o-ochronie-prywatnosci-i-waznych-zmianach-w-polskim-prawie-rozmawiamy-z-giodo
http://www.giodo.gov.pl/pl/1520084/3830
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zmian. Po wejściu w życie RODO (co w praktyce oznacza, że odpowiednie działania 
muszą zostać podjęte odpowiednio wcześniej, w celu dostosowania istniejących rozwią-
zań u konkretnego administratora), każdy z administratorów musi umiejętnie identyfiko-
wać specyfikę ryzyka (ryzyk), tak aby stworzyć właściwe i przystosowane do zagrożeń 
zabezpieczenia. Wielość i różnorodność ryzyk skutkować więc musi indywidualizacją 
rozwiązań, a co za tym idzie eliminuje możliwość stosowania jednakowych wzorców 
bądź rozwiązań35. Jak podkreśla się w literaturze przedmiotu: „[…] po rozpoczęciu sto-
sowania […] rozporządzenia, ochrona danych osobowych będzie wpisana w samo pro-
jektowanie nowych przedsięwzięć. W istocie, obowiązek privacy by desing to wymóg 
wdrożenia odpowiednich środków technicznych i organizacyjnych w momencie określe-
nia sposobów przetwarzania danych, czyli przed zebraniem danych. Konsekwencją 
uregulowania privacy by desing będzie upowszechnienie pseudonimizacji danych. Alter-
natywnie, administratorzy będą stosowali środki takie jak minimalizacja, ukrywanie, 
separowanie czy agregowanie danych”36.

Warto jednocześnie zauważyć, że RODO nie jest aktem, który definiuje wszystkie 
zagadnienia i procedury kompleksowo37. W istotnym zakresie to ustawodawca krajowy 
i krajowy organ nadzoru muszą uszczegółowić konkretne standardy i procedury. Przede 
wszystkim zaliczyć do nich trzeba:

 – wykaz rodzajów operacji przetwarzania danych osobowych, który ma zostać 
podany do publicznej wiadomości (obowiązek wynikający z treści art. 35 ust. 4 
RODO);

 – kryteria akredytacji, o którym mowa w art. 41 ust. 3 RODO;
 – rekomendacje określające środki techniczne i organizacyjne stosowane w celu 

zapewnienia bezpieczeństwa przetwarzania danych osobowych, z uwzględnie-
niem specyfiki danego rodzaju działalności.

 35 W projekcie ustawy o ochronie danych osobowych z 12 września 2017 r. wskazuje się zasadniczo, 
że „Przepisy obowiązującej ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. 
z 2016 r., poz. 922), zwanej dalej «obowiązującą Ustawą», z jednej strony zawierają regulacje analogiczne 
do regulacji Rozporządzenia, np. w zakresie definicji danych osobowych, z drugiej zawierają regulacje od-
mienne niż te, które przewiduje Rozporządzenie, choćby w zakresie definicji zgody osoby, której dane do-
tyczą. Obowiązująca Ustawa zawiera też regulacje, których nie przewiduje Rozporządzenie, np. w zakresie 
rejestracji zbiorów danych, ale także brak w obowiązującej ustawie przepisów dotyczących choćby certyfi-
kacji” – s. 1, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12302950/12457652/12457653/dokument308352.pdf. [do-
stęp: 1.10.2017].
 36 M. Bienias, Ochrona danych w fazie projektowania oraz domyślna ochrona danych (privacy by 
design oraz privacy by default) w ogólnym rozporządzeniu o ochronie danych, „Monitor Prawniczy” 2016, 
nr 20, s. 57; G. Sibiga (red.), Ogólne rozporządzenie o ochronie danych. Aktualne problemy prawnej ochro-
ny danych osobowych 2016, Biblioteka Monitora Prawniczego, Warszawa 2016.
 37 Trzeba w tym miejscu podkreślić, że RODO – nie jest aktem tak szerokim jak stara dyrektywa 
95/46/WE – wyłączenie wynika choćby z wydanej dyrektywy „penalnej”.

https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12302950/12457652/12457653/dokument308352.pdf
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3. Podsumowanie

Podsumowując, reforma ochrony danych osobowych to przedsięwzięcie, które 
jest potrzebne, aby dostosować przepisy do „zdarzeń” zachodzących tak w świecie 
rzeczywistym, jak i w wirtualnym, które związane są z przetwarzaniem naszych danych 
osobowych. Praktyka pokaże w jakim stopniu i z jakim skutkiem administratorzy wy-
wiążą się z nałożonych na nich obowiązków, które, chociażby jak wskazane wyżej 
podejście oparte na ryzyku i koncepcja privacy by design oraz privacy by default, mogą 
przynieść wiele korzyści.

Change of the model of personal data protection – a risk-based ap-
proach, privacy by design and privacy by default

In this article, the Authors refer to the new model of personal data protection, which was adopted 
by regulation 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 27 April 2016 on the protec-
tion of natural persons with regard to the processing of personal data and on the free movement of 
such data, and repealing Directive 95/46/EC (General Data Protection Regulation). This is about risk-
based approach, privacy by design and privacy by default. In the case of risk, the key is cause 76, 
privacy by design – Article 25 Paragraph 1 GDPR, in contrast to privacy by default – Article 25 Para-
graph 2 GDPR. These issues are the subject of our consideration.
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Ocena ryzyka naruszenia praw lub wolności osób 
i ocena skutków dla ochrony danych

1. Wstęp

Wraz z ogłoszeniem w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej rozporządzenia 
ogólnego o ochronie danych osobowych – tzw. RODO1 – zmieniło się podejście do 
ochrony danych osobowych z raczej reaktywnego na zdecydowanie proaktywne. Pra-
wodawca unijny kładzie nacisk na zmianę podejścia do ochrony praw i wolności pod-
miotów danych na podejście oparte na ryzyku (ang. Risk-Based Approach w skrócie 
RBA). Aby zrozumieć nowe podejście, należy najpierw poznać pojęcia, jakimi posługu-
je się nowa regulacja oraz poszczególne etapy procesu oceny ryzyka i ocen skutków, 
które administrator2 będzie zobowiązany do przeprowadzenia.

Podejście oparte na ryzyku nie jest nowym podejściem ani w teorii organizacji 
i zarządzania ani w prawie. Od wielu lat podejście to jest podstawą funkcjonowania to-
warzystw ubezpieczeniowych, banków i innych instytucji sektora finansowego. RBA 
zostało mocno rozpowszechnione przez międzynarodowe standardy zarządzania, opra-
cowywane przez Międzynarodową Organizację Standaryzacyjną (ISO.org) m.in. w nor-
mach dot. systemów zarządzania bezpieczeństwem informacji (seria 27000, 29000) czy 
zarządzania jakością (seria 9000). Najnowsze wydanie, najbardziej popularnej normy 
PN-EN ISO 9001:2015-10 „System zarządzania jakością – Wymagania”, wprowadza 
równoległe dwa podejścia do systemu zarządzania: opartego na cyklu ciągłego doskona-
lenia Deminga (PDCA) oraz podejścia opartego na ryzyku. Co ciekawe, autorzy normy 
także wspominają, że podejście oparte na ryzyku nie jest nowym podejściem.

 1 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w spra-
wie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego 
przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych), 
Dz. Urz. UE L 119 z 04.05.2016 r.
 2 Krajowa ustawa o ochronie danych osobowych posłuje się pojęciem „administratora danych” – 
art. 7 pkt 4), natomiast RODO posługuje się pojęciem „administrator” – art. 4 pkt 7).
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2. Obowiązek przeprowadzania oceny ryzyka i oceny skutków

Obowiązek przeprowadzenia procesów ocen ciąży wyłącznie na administratorze, 
co wynika z art. 25 i 35 RODO. Istnieją rozbieżności co do tego, czy ocenę ryzyka i oce-
nę skutków administratorzy powinni wykonywać już teraz, przed rozpoczęciem stoso-
wania i egzekwowania RODO, czyli przed 25 maja 2018 r. Zdaniem autora należy wy-
raźnie zaznaczyć, że administratorzy są zobowiązani już dziś do dokonywania oceny 
ryzyka naruszenia praw i wolności podmiotów danych w związku z aktualnym przetwa-
rzaniem oraz przyszłym przetwarzaniem (projektowanym) danych osobowych. Argu-
menty stojące za powyższym stanowiskiem przedstawiają się następująco:

1) przepisy RODO weszły w życie i stały się obowiązujące 24 maja 2016 r. (art. 99), 
dopiero ich stosowanie, a więc i egzekwowanie, zostało odroczone w czasie na 2 
lata;

2) art. 25 mówi wprost, że uwzględniając stan wiedzy technicznej, koszt wdrażania 
oraz charakter, zakres, kontekst i cele przetwarzania oraz ryzyko naruszenia praw 
lub wolności osób fizycznych o różnym prawdopodobieństwie wystąpienia i wadze 
zagrożenia, wynikające z przetwarzania, administrator – zarówno	przy	określaniu	
sposobów	przetwarzania,	jak	i	w	czasie	samego	przetwarzania – wdraża odpo-
wiednie środki techniczne i organizacyjne. Tym samym prawodawca unijny prze-
sądził, że ocena ryzyka ma być dokonana nie tylko do przyszłych, projektowanych 
procesów przetwarzania – „przy określaniu sposobów przetwarzania”, ale w sto-
sunku do procesów przetwarzania już realizowanych przez administratora, „jak 
i w czasie samego przetwarzania”;

3) każdy administrator będzie zobowiązany do przeprowadzenia oceny skutków, je-
żeli dany rodzaj przetwarzania – w szczególności z użyciem nowych technologii 
– ze względu na swój charakter, zakres, kontekst i cele z dużym	prawdopodo-
bieństwem	może	powodować	wysokie	ryzyko naruszenia praw lub wolności osób 
fizycznych. Administrator przed rozpoczęciem przetwarzania dokonuje oceny 
skutków planowanych operacji przetwarzania dla ochrony danych osobowych. Co 
za tym idzie, nie da się przeprowadzić oceny skutków zgodnie z art. 35 RODO, 
jeśli nie dokonało się najpierw oceny ryzyka, o której mowa w art. 25;

4) Grupa Robocza art. 29 przyjęła w dokumencie (17EN) WP248 wytyczne dotyczące 
oceny skutków dla ochrony danych (DPIA) oraz ustalenia, czy przetwarzanie „z du-
żym prawdopodobieństwem może powodować wysokie ryzyko”, do celów rozpo-
rządzenia 2016/679, w którym to „zdecydowanie	zaleca	dokonanie	DPIA	dla	
operacji	przetwarzania	już	trwających	przed	25	maja	2018	r.”. Ponadto, gdy to 
konieczne, „W razie potrzeby, przynajmniej gdy zmienia się ryzyko wynikające 
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z operacji przetwarzania, administrator dokonuje przeglądu, by stwierdzić, czy 
przetwarzanie odbywa się zgodnie z oceną skutków dla ochrony danych”;

5) jeśli przyjąć by zasadę, że jednak administratorzy nie są zobowiązani do oceny 
ryzyka, ani skutków przed 25 maja 2018 r., to w tym właśnie dniu muszą oni mieć 
już gotową dokumentację (zgodnie z zasadą rozliczalności z art. 6 ust. 2), że:
a) dobrali oni adekwatne	środki techniczne i organizacyjne na bazie wcześniej 

przeprowadzonej oceny ryzyka zgodnie z art. 25 oraz
b) w przypadku wystąpienia dużego prawdopodobieństwa	powodującego	wy-

sokie	ryzyko naruszenia praw lub wolności osób fizycznych, przed rozpoczęciem 
przetwarzania dokonali oceny skutków planowanych operacji przetwarzania 
dla ochrony danych osobowych.

3. Istotne pojęcia związane z oceną ryzyka naruszenia praw i wol-
ności

Rozporządzenie 2016/679 nie definiuje większości poniższych pojęć. Dlatego 
należałoby posiłkować się innymi dziedzinami, takimi jak organizacja i zarządzanie czy 
bezpieczeństwo informacji. W tym celu można się posiłkować międzynarodowymi nor-
mami takimi jak ISO: 27000, 27001, 27002, 27005, 27013, 27018, 27799. Należy jednak 
pamiętać, że pojęcia te odnoszą się do bezpieczeństwa informacji, a nie tylko do danych 
osobowych i naruszenia praw lub wolności człowieka. W mojej ocenie stosowanie norm 
serii ISO 27000 może być bardzo pomoce, jednak nie może ograniczać myślenia tylko 
do bezpieczeństwa. Należy zawsze mieć na uwadze aspekty prywatności osób fizycznych.

4. Zagrożenie i skutki

RODO posługuje się słowem „zagrożenie” w kontekście naruszenia praw lub 
wolności w następujących miejscach: motyw 77 oraz artykuły 24, 25, 32. Zagrożenie – 
jest to potencjalna przyczyna niepożądanego incydentu, który może powodować szkody 
dla systemu lub organizacji. W naszym przypadku zagrożenie możemy rozumieć jako 
potencjalną sytuację naruszenia praw lub wolności podmiotu danych (ang. severity for 
the rights and freedoms of natural persons) lub potencjalną sytuację naruszenia ochrony 
danych. Co ważne, w tekście RODO zagrożenie występuje zawsze w kontekście jego 
wagi – „waga zagrożenia” (ang. severity).

Pomocny przy określaniu zagrożeń jest motyw 75 RODO. Wymienia uszczerbek 
fizyczny oraz szkodę majątkową lub niemajątkową jako konsekwencje przetwarzania 
danych osobowych mogące prowadzić do negatywnych skutków takich jak:
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 – dyskryminacja,
 – kradzież tożsamości,
 – oszustwo dotyczące tożsamości,
 – strata finansowa,
 – naruszenie dobrego imienia,
 – naruszenie poufności danych osobowych chronionych tajemnicą zawodową,
 – nieuprawnione odwrócenie pseudonimizacji,
 – znaczna szkoda gospodarcza,
 – znaczna szkoda społeczna,
 – pozbawienie możliwości korzystania z praw lub wolności,
 – pozbawienie możliwości sprawowania kontroli nad swoimi danymi osobowymi.

Katalog powyższych skutków wymanionych w motywie 75 nie jest katalogiem 
zamkniętym. Bardzo ważne będą wszelkiego rodzaju katalogi budowane w oparciu o:

a) własne doświadczenia administratora,
b) doświadczenia innych administratorów,
c) opracowania praktyczne ośrodków naukowych,
d) kodeksy, wytyczne, opinie opracowywane i udostępniane przez organy ochro-

ny, krajowe i międzynarodowe organizacje społeczne.

5. Charakter przetwarzania

RODO posługuje się powyższym sformułowaniem w następujących miejscach: 
motyw 74, 76, 77, 80, 81, 89, 90 art. 28 ust. 3 punkt e) i f), art.: 23, 25, 27, 28, 32, 35, 
36. 39, 83.

Charakter przetwarzania można rozumieć jako zespół cech właściwych całemu 
procesowi lub poszczególnych operacji przetwarzania, np.: przetwarzanie danych może 
odbywać się w postaci elektronicznej lub tradycyjnej (na papierze), w sposób zautoma-
tyzowany, półautomatycznie, częściowo-automatycznie lub ręcznie. Przetwarzanie danych 
może odbywać także się w sposób ciągły, systematyczny lub sporadyczny.

Charakter przetwarzania może być dobrowolny lub obowiązkowy. Na dobrowolność 
lub obligatoryjność przetwarzania danych będzie miało wpływ m.in.:

 – kim jest administrator (czy podmiotem publicznym, czy prywatnym),
 – cel pierwotny przetwarzania danych osobowe (zbieranie dobrowolne do celu 

konkursu marketingowego),
 – cel wtórny przetwarzania danych osobowych (przechowywanie danych obo-

wiązkowe do celów rachunkowych/podatkowych przez określony czas).
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6. Zakres przetwarzania

Zakres przetwarzania, choć nie jest definiowanych w RODO ani w u.o.d.o., to 
oznacza zbiór operacji na danych, które są wymienione w definicji przetwarzania w art. 7 
rozporządzenia lub art. 4 u.o.d.o. (np. zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porządko-
wanie, przechowywanie, adaptowanie, modyfikowanie, pobieranie, przeglądanie, wyko-
rzystywanie, ujawnianie, rozpowszechnianie, udostępnianie, dopasowywanie, łączenie, 
ograniczanie, usuwanie, niszczenie). Często „zakres przetwarzania” jest błędnie rozu-
miane jako „zakres danych”, który jest niczym innym, jak konkretną listą kategorii danych.

7. Kontekst przetwarzania

W treści RODO „kontekst przetwarzania” został użyty w następujących pozycjach 
redakcyjnych: motywy 50, 51, 60, 71, 74, 76, 80, 89, 90 oraz art. 24, 25, 27, 32, 35, 39.

Kontekst przetwarzania można określić jako otocznie, środowisko związane z prze-
twarzaniem danych osobowych. Jedną z operacji przetwarzania danych jest np. zbieranie 
danych osobowych. Czym innym będzie zbieranie danych osobowych w kontekście 
konkursu marketingowego (kontekst biznesowy), a czym innym zbieranie danych w kon-
tekście oficjalnego kontaktu obywatela z organem administracji publicznej. W pierwszym 
przypadku pozyskiwanie danych będzie z reguły dobrowolne, w drugim natomiast – po-
dawanie danych osobowych urzędnikowi będzie obligatoryjne. Kontekst przetwarzania 
może być także kulturowy czy geograficzny.

8. Cele przetwarzania

Cel przetwarzania to powody, dla których dane są zbierane i dalej przetwarzanie. 
Te powody przetwarzania mogą być różne. Niektóre będą czysto handlowe (sprzedaż 
usług), inne mogą wynikać z obowiązku prawnego (naliczanie podatków). Niektóre cele 
mogą być bardzo ogólne, np. cele marketingowe, dochodzenie roszczeń, zapewnienie 
bezpieczeństwa (osób, mienia i informacji chronionych), a inne bardzo szczegółowe, np. 
przygotowanie deklaracji podatkowej, umieszczenie danych w książce adresowej. Cele 
przetwarzania powinny być zgodne z prawem, jednak definiowane są wyłącznie przez 
administratora. A jeśli administratorem jest np. organ publiczny, cele przetwarzania mogą 
być określone przepisami prawa. Należy także brać pod uwagę, że cel przetwarzania 
w całym procesie przetwarzania także może ulec zmianie. Co za tym idzie, może zmienić 
się podstawa prawa przetwarzania danych osobowych, a więc i zakres przetwarzania 
danych osobowych.
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9. Prawa lub wolności podmiotu danych

Grupa Artykułu 29 w swoich dokumentach (WP218) podkreśla, że prawa nadane 
podmiotowi danych przez prawo UE to na przykład: prawo dostępu do danych, prawo 
do poprawiania, usuwania, prawo sprzeciwu co do przetwarzania, prawo do transparent-
nego przetwarzania, prawo do bycia zapomnianym czy prawo do przenoszenia danych. 
Należy zwrócić uwagę, że nie chodzi wyłącznie o prawa, które zostały określone w RODO3. 
Także inne dokumenty, zarówno na poziomie UE, jak i krajowym, dają osobom fizycznym 
zestaw przysługujących im praw. Są to m in.:

 – Karta Praw Podstawowych UE,
 – Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
 – Europejska Karta Praw Człowieka.

Naruszenia praw lub wolności podmiotu danych nie można utożsamiać wyłącznie 
jako naruszenia ochrony danych osobowych4. Prawo do ochrony danych osobowych 
zalicza się do podstawowych praw i wolności osób fizycznych (art. 1 ust. 2 RODO)5. 
Przepisy RODO niewątpliwie należą do publicznoprawnej ochrony danych osobowych, 
której celem jest (jak wskazują autorzy Barta i Litwiński) „zagwarantowanie możliwości 
podejmowania decyzji w sferze informacji przez jednostkę, której dane dotyczą, a zara-
zem zapewnienie realizacji prawa do prywatności i intymności”6. Dlatego ochronę danych 
osobowych należy rozumieć szerzej, a niżeli tylko jako prawo do tego, że dane osobowe 
nie będą ujawniane osobom nieupoważnionym.

 3 Zob. motyw 4 RODO: „Przetwarzanie danych osobowych należy zorganizować w taki sposób, aby 
służyło ludzkości. Prawo do ochrony danych osobowych nie jest prawem bezwzględnym; należy je postrze-
gać w kontekście jego funkcji społecznej i wyważyć względem innych praw podstawowych w myśl zasady 
proporcjonalności. Niniejsze rozporządzenie nie narusza praw podstawowych, wolności i zasad uznanych 
w Karcie praw podstawowych – zapisanych w Traktatach – w szczególności prawa do poszanowania życia 
prywatnego i rodzinnego, domu oraz komunikowania się, ochrony danych osobowych, wolności myśli, su-
mienia i religii, wolności wypowiedzi i informacji, wolności prowadzenia działalności gospodarczej, prawa 
do skutecznego środka prawnego i dostępu do bezstronnego sądu oraz różnorodności kulturowej, religijnej 
i językowej”.
 4 Zob. motyw 2 RODO: „Zasady i przepisy dotyczące ochrony osób fizycznych w związku z prze-
twarzaniem ich danych osobowych nie mogą – niezależnie od obywatelstwa czy miejsca zamieszkania 
takich osób – naruszać ich podstawowych praw i wolności, w	szczególności	prawa	do	ochrony	danych	
osobowych”.
 5 M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europejskiej po reformie. Komentarz do roz-
porządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/697, C.H. Beck, Warszawa 2016, s. 5.
 6 P. Barta, P. Litwiński, Ustawa o ochronie danych osobowych. Komentarz, C.H. Beck, Warszawa 
2015, s. 4.
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10. Naruszenie praw lub wolności podmiotu danych

Naruszeniem prawa lub wolności podmiotu będzie sytuacja, w której administrator 
danych lub podmiot przetwarzający nie zrealizuje lub zaniecha realizacji któregoś z praw 
przysługujących podmiotowi danych. Sytuacja naruszenia prawa lub wolności może 
polegać także na częściowym niezrealizowaniu danego obowiązku lub częściowym nie-
wypełnieniu danego obowiązku.

11. Naruszenie ochrony danych osobowych

Naruszenie ochrony7 nie jest pojęciem nowym w polskim systemie prawnym. 
Prawo telekomunikacyjne8 w art. 174a ust. 2 definiuje naruszenie ochrony danych oso-
bowych jako przypadkowe lub bezprawne zniszczenie, utratę, zmianę, nieuprawnione 
ujawnienie lub dostęp do danych osobowych przetwarzanych przez przedsiębiorcę tele-
komunikacyjnego w związku ze świadczeniem publicznie dostępnych usług telekomu-
nikacyjnych. RODO natomiast w art. 4 pkt 12) definiuje „naruszenie ochrony danych 
osobowych” jako „naruszenie bezpieczeństwa prowadzące do przypadkowego lub nie-
zgodnego z prawem zniszczenia, utracenia, zmodyfikowania, nieuprawnionego ujawnie-
nia lub nieuprawnionego dostępu do danych osobowych przesyłanych, przechowywanych 
lub w inny sposób przetwarzanych”. Jak widać, powyższe definicje są bardzo podobne.

Istotę naruszenia ochrony danych, można podzielić na dwa aspekty:
a) wystąpienie jednego z działań:

 – działanie przypadkowe,
 – działanie niezgodne z prawem;

b) wstąpienie jednego ze skutków tego działania:
 – zniszczenie danych,
 – utracenie danych,
 – zmodyfikowanie danych,
 – nieuprawnione ujawnienie danych,
 – nieuprawniony dostęp do danych przesyłanych,
 – nieuprawniony dostęp do danych przechowywanych,
 – nieuprawniony dostęp do danych w inny sposób przetwarzanych.

 7 Art. 4 punkt 12) RODO „naruszenie	ochrony	danych	osobowych” oznacza naruszenie bezpie-
czeństwa prowadzące do przypadkowego lub niezgodnego z prawem zniszczenia, utracenia, zmodyfikowa-
nia, nieuprawnionego ujawnienia lub nieuprawnionego dostępu do danych osobowych przesyłanych, prze-
chowywanych lub w inny sposób przetwarzanych.
 8 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1489).
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12. Etapy procesu oceny ryzyka i oceny skutków

Etapy procesu oceny ryzyka i oceny skutków dla ochrony zostały przestawione na 
schemacie poniżej:

Rys.	1.	Schemat	postępowania	z	procesami	i	projektami	przetwarzania	danych	osobowych

Źródło: opracowanie własne na podstawie RODO i WP248

13. Identyfikacja zagrożeń naruszenia praw lub wolności

Identyfikacja zagrożeń jest jednym z trudniejszych procesów. RODO w żaden 
sposób nie podpowiada, jaką metodą należy identyfikować zagrożenia. W dziedzinie 
organizacji i zarządzania stosuje się m.in. metody identyfikacji zagrożeń:

1) korzystanie z gotowych katalogów zagrożeń,
2) korzystanie z doświadczenie ekspertów zewnętrznych,
3) burza mózgów zespołu dokonującego identyfikacji zagrożeń.

Z uwagi na to, że do tej pory nie było wymogu prawnego oceny ryzyka naruszenia 
praw lub wolności osób fizycznych, katalogi zagrożeń i ekspercka wiedza w tym zakre-
sie pojawią się z czasem – w trakcie stosowania RODO. Ponieważ identyfikacja zagrożeń 
ma dotyczyć naruszenia praw lub wolności osób fizycznych, proces ten można rozpocząć 
od identyfikacji praw i wolności, jakie RODO, prawo UE oraz prawo państw członkow-
skich przyznało podmiotom danych. Następnie należałoby zastanowić się, jakie zagro-
żenia są związane z niedochowaniem tych praw przez administratora danych lub podmiot 
przetwarzający. Zagrożenie naruszenia prawa lub wolności jednostki może wystąpić 
w jednej z następujących postaci:
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a) całkowity brak realizacji (naruszenie pełne) prawa lub wolności osoby,
b) częściowy brak realizacji (naruszenie częściowe) prawa lub wolności osoby,
c) uniemożliwienie osobie wykonania przysługującego jej prawa lub wolności.
Przy identyfikowaniu zagrożeń z pewnością pomocny jest motyw 75 RODO, 

wskazujący katalog niezamknięty sytuacji naruszenia praw lub wolności osoby, której 
dane dotyczą. Zagrożenia należy opisać, uwzględniając następujące czynniki (art. 24 
RODO):

a) charakter przetwarzania danych,
b) zakres przetwarzania danych,
c) kontekst przetwarzania danych,
d) cele przetwarzania danych,
e) prawdopodobieństwo wystąpienie zagrożenia,
f) waga zagrożenia.

14. Ocena ryzyka naruszenia praw lub wolności

Ocena ryzyka zgodnie z RODO ma na celu oszacowanie na podstawie zebranych 
informacji:

a) czy występuje ryzyko naruszenie praw lub wolności osób fizycznych,
b) czy ryzyko naruszenie praw lub wolności osób fizycznych jest wysokie,
W związku z powyższym, na podstawie samego RODO, można wytypować trzy 

stopie ryzyka:
a) ryzyko nie występuje w ogóle,
b) ryzyko występuje,
c) występuje wysokie ryzyko naruszenia praw lub wolności osoby fizycznej.
Dobrze przygotowane informacje o planowanym procesie przetwarzania danych 

osobowych oraz o wszystkich operacjach przetwarzania, zagrożeniach opisanych także 
pod kątem wagi i prawdopodobieństwa, są wystarczające do oceny ryzyka. Przepisy 
RODO jednak nie wskazują tego, co jest najistotniejsze w procesie oceny ryzyka tzn.: 
wagi zagrożenia i prawdopodobieństwa wystąpienia. Z uwagi na to, że każda organizacja 
będzie niepowtarzalna, nawet dla tej samem branży (np. dwa urzędy gminy o podobnej 
liczbie pracowników i podobnym budżecie, dwie przychodnie lekarskie o tym samym 
profilu usług medycznych i liczbie personelu), metodologia oceny zagrożeń i szacowania 
ryzyka powinna być inna ze względu na nieostre kryteria, jakimi są np. charakter i kontekst 
przetwarzania. Czynniki finansowe, ale i kompetencji osobowych, także będą miały 
znaczenie w ocenie ryzyka. Dwie, nawet bardzo podobne organizacje, będą miały inne 
podejście do ryzyka. W jednej świadomość zagrożeń, a tym samym budżet na ochronę 
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danych i prywatności będzie większy, w drugim natomiast z uwagi na np. wieloletnie 
zaufanie i doświadczenie personelu, wagi zagrożeń będą zupełnie inne przy tym samych 
zagrożeniach.

WAGA	ZAGROŻENIA może być szacowana na podstawie następujących czyn-
ników:

1) liczba osób, które mogą odczuć negatywne skutki wystąpienia danego zagrożenia,
2) wielkość kosztów finansowych, jakie będzie musiał ponieść administrator danych 

w związku z usunięciem skutków zagrożenia,
3) przewidywana wysokość kary finansowej,
4) rozmiary utraty dobrego wizerunku organizacji.

PRAWDOPODOBIEŃSTWO wystąpienia danego zagrożenia można szacować 
na podstawie następujących czynników:

1) ekspozycja na zagrożenie (np. rzadka, występuje czasami, występuje często),
2) występowanie konkretnego zagrożenia w przeszłości (np. nigdy się nie wydarzyło, 

wydarzyło się tylko raz, wydarzyło się kilkakrotnie itp.).

15. Ocena skutków

Wczytując się w art. 35, można wywnioskować, że ocena skutków dla ochrony 
danych jest końcowym etapem oceny ryzyka naruszenia praw lub wolności podmiotów 
danych. W związku z powyższym, wcześniej przygotowaną ocenę ryzyka należy uzupeł-
nić o informacje, które są niezbędne i wymagane przez art. 35. Będą to następujące in-
formacje:

1) wynik konsultacji z inspektorem ochrony danych,
2) prawnie uzasadnienie interesów administratora (dotyczy tylko takiego przetwarza-

nia, które jest realizowane na podstawie art. 6 ust. 1 pkt f) RODO),
3) ocena, czy planowane operacje przetwarzania są niezbędne oraz proporcjonalne 

w stosunku do celów przetwarzania,
4) dodatkowe planowane środki planowane w celu zaradzenia ryzyku, w tym zabez-

pieczenia oraz środki i mechanizmy bezpieczeństwa, mające zapewnić ochronę 
danych osobowych i wykazać przestrzeganie rozporządzenia RODO,

5) stosowanie zatwierdzonych kodeksów9 postępowania (jeśli dotyczy),
6) opinie osób, których dane dotyczą lub ich przedstawicieli (jeśli dotyczy).

 9 Kodeksy postępowania zatwierdzone, o których mowa w art. 40 RODO.
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16. Zasady aktualizacji i zatwierdzenie

Choć RODO nie wskazuje tego wprost, to jednak oczywiste jest, że przygotowanie 
oceny ryzyka i ocena skutków powinny być podjęte przez administratora oraz powinny 
być określone zasady aktualizacji przygotowanej dokumentacji. Na podstawie innych 
dziedzin (zarządzanie ryzykiem finansowym, bezpieczeństwem pracy, bezpieczeństwem 
informacji), w których zarządzanie ryzkiem jest praktykowane, niezbędna jest aktualiza-
cja oceny ryzyka, a co za tym idzie aktualizacja oceny skutków w następujących przy-
padkach:

 – w przypadku zmian w procesie przetwarzania (np. zmiana celów, operacji prze-
twarzania),

 – w przypadku stwierdzenia wystąpienia nowych zagrożeń praw lub wolności,
 – w przypadku stwierdzenia incydentów naruszeń ochrony lub naruszenia prawa 

lub wolności osoby, której dane dotyczą,
 – kiedy wprowadzone zostaną zmiany w zabezpieczeniach, w środkach technicz-

nych i organizacyjnych lub pojawią się zmiany w technologii przetwarzania 
danych osobowych,

 – w przypadku zmian w przepisach prawa, które regulują dany obszar.



98

Tomasz Izydorczyk

Formularz10 
OCENA RYZYKA NARUSZENIA PRAW LUB WOLNOŚCI OSÓB 

I OCENA SKUTKÓW DLA OCHRONY DANYCH

NAZWA PRODUKTU / USŁUGI / SYSTEMU / PROCESU

daty dokonania poszczególnych ocen, zespół oceniający:

CZĘŚĆ	A.	OCENA	RYZYKA11

1.	CELE	PRZETWARZANIA	DANYCH
(po co będzie wdrażany system, usługa, proces)

2.	CHARAKTER	PRZETWARZANIA	DANYCH
Dane osobowe:
będą	/	nie	będą przetwarzane w wykorzystaniem nowych technologii,
będą	/	nie	będą przetwarzane wyłącznie w postaci elektronicznej	/	papierowej,
będą	przetwarzane częściowo w postaci elektronicznej	a	częściowo	papierowej,
będą przetwarzane	w sposób ciągły	/	sporadyczny	/	w	określonych	odstępach	czasu,
będą	 /	nie	będą wprowadzane do systemu IT przez osobę, której dane dotyczą / przez pra-
cownika / w sposób mieszany (część danych będzie wprowadzała osoba, której dane dotyczą, 
a część danych będzie wprowadzana do systemu IT przez pracownika,
będą	przetwarzane w odniesieniu do dużej ilości osób (w przybliżeniu będzie to …)
(…)

3.	KATEGORIE	OSÓB,	KTÓRYCH	DANE	BĘDĄ	PRZETWARZANE

4.	ZAKRES	PRZETWARZANYCH	DANYCH

5.	KONTEKST	PRZETWARZANYCH	DANYCH

 10 Źródło: opracowanie własne na podstawie art. 25, 25 RODO.
 11 Zgodnie z art. 25 RODO.
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6.	OPERACJE12	NA	DANYCH

W trakcie przetwarzania będą wykonywane następujące operacje na danych:

7. OCENA	 RYZYKA	 NARUSZENIA	 PRAW	 LUB	 WOLNOŚCI	 OSÓB,	 KTÓRYCH	
DANE	DOTYCZĄ13

Zagrożenia	
naruszenia	
praw	lub	
wolności	
podmiotu	
danych

Skutki14	
wystąpienia	
zagrożenia	
(motyw	87)

Prawdopo-
dobieństwo	
wystąpienia	
zagrożenia	
(ryzyka)

Środki	techniczne,	
organizacyjne	
i	mechanizmy	
bezpieczeństwa	

w	celu	skutecznej	re-
alizacji	zasad	ochrony	
oraz	w	celu	spełnienia	
wymogów	rozporządze-

nia	RODO

Ryzyko	
naruszenia	
praw	lub	
wolności	
podmiotu

a b c d e

np. szkoda 
majątkowa

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

np. sfałszowa-
nie tożsamości

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

np. dyskrymi-
nacja

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

np. narusze-
nie dobrego 

imienia

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

np. uszczerbek 
fizyczny

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

• Niskie
• Średnie
• Wysokie

 12 Przykładowe operacje na danych: zbieranie, utrwalanie, organizowanie, porządkowanie, przecho-
wywanie, adaptowanie lub modyfikowanie, pobieranie, przeglądanie, wykorzystywanie, ujawnianie po-
przez przesłanie, rozpowszechnianie lub innego rodzaju udostępnianie, dopasowywanie lub łączenie, ogra-
niczanie, usuwanie lub niszczenie.
 13 Źródło: opracowanie własne na podstawie art. 25, 35 RODO.
 14 Przykładowe skutki: uszczerbek fizyczny, szkoda majątkowa, szkoda niemajątkowa, utrata kontroli 
nad własnymi danymi osobowymi, ograniczenie praw, dyskryminacja, kradzież lub sfałszowanie tożsamo-
ści, strata finansowa, nieuprawnione odwrócenie pseudonimizacji, naruszenie dobrego imienia, naruszenie 
poufności danych osobowych chronionych tajemnicą zawodową, znaczna szkoda gospodarcza lub społecz-
na (motyw 75 RODO).
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PODSUMOWANIE:

W wyniku oceny ryzyka naruszenia praw lub wolności osób, których 
dane dotyczą stwierdzono	/	nie	stwierdzono15 wysokiego ryzyka.
W związku z powyższym należy	/	nie	ma	konieczności2 dokonania 
dalszej oceny skutków dla ochrony danych zgodnie z art. 35 RODO.

KONSULTACJE
data,	podpis	

Inspektora	Ochrony		
Danych

ZATWIERDZENIE
data,	podpis	

przedstawiciela		
administratora

 15 Niepotrzebne wykreślić. Jeśli w wyniku oceny wskazano ryzyko na WYSOKIE, należy przeprowa-
dzić pełną ocenę skutków dla ochrony danych.
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CZĘŚĆ	B.	OCENA	SKUTKÓW	DLA	OCHRONY	DANYCH16

8. WYNIK KONSULTACJI Z INSPEKTOREM OCHRONY DANYCH

9. PRAWNE UZASADNIENIE INTERESÓW ADMINISTRATORA17

10. OCENA, CZY PLANOWANE OPERACJE PRZETWARZANIA SĄ NIEZBĘDNE ORAZ 
PROPORCJONALNE W STOSUNKU DO CELÓW

11. DODATKOWE (poza określonymi w pkt. 7), PLANOWANE ŚRODKI PLANOWANE W CELU 
ZARADZENIA RYZYKU, W TYM ZABEZPIECZENIA ORAZ ŚRODKI I MECHANIZMY 
BEZPIECZEŃSTWA mające zapewnić ochronę danych osobowych i wykazać przestrzeganie 
rozporządzenia RODO

12. STOSOWANIE ZATWIERDZONYCH KODEKSÓW18 POSTĘPOWANIA (jeśli dotyczy)

13. OPINIE OSÓB, KTÓRYCH DANE DOTYCZĄ LUB ICH PRZEDSTAWICIELI (jeśli doty-
czy)

14. AKTUALIZACJA OCENY RYZYKA I/LUB OCENY SKUTKÓW DLA OCHRONY DA-
NYCH

W następujących przypadkach należy przeprowadzić przegląd i ewentualną ponowną ocenę ry-
zyka naruszenia praw lub wolności osób, których dane dotyczą i/lub oceny skutków dla ochrony:
 – w przypadku zmian w procesie przetwarzania (zmiana celów, operacji przetwarzania,
 – w przypadku stwierdzenia wystąpienia nowych zagrożeń praw lub wolności,
 – kiedy wprowadzone zostaną zmiany w zabezpieczeniach, w środkach technicznych i organi-

zacyjnych,
 – w przypadku zmian w przepisach prawa, które regulują dany obszar.

KONSULTACJE
data,	podpis	

Inspektora	Ochrony		
Danych

ZATWIERDZENIE
data,	podpis	

przedstawiciela		
administratora

 16 Zgodnie z art. 35 RODO.
 17 Dotyczy tylko takiego przetwarzania, które jest realizowane na podstawie art. 6 ust. 1 pkt f).
 18 Kodeksy postępowania zatwierdzone, o których mowa w art. 40 RODO.
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Risk to the rights and freedoms and data protection impact assess-
ment

General data protection regulation 2016/679 (GDPR) implements a new, risk based, approach to 
the protection of personal data. The new approach can be noticed, in particular, in art. 25 and 35 of the 
Regulation. GDPR imposes new obligations on data controllers, for risk to the right and freedoms 
assessment, and data protection impact assessment (DPIA). This new obligations will force data con-
trollers to include privacy in all processes of personal data processing. Risk and DPIA assessment is 
a continuous process, that needs to be started right now, and should be evaluated after May 25, 2018. 
Every current process of personal data processing, and any new project for the processing of personal 
data, should be evaluated for the risk of violation of rights or freedoms. And if there is a high risk to 
the rights and freedoms of natural persons, the controller shall carry out an assessment of the impact 
(DPIA). Risks and impact assessment from now on become one of the basic elements of the organi-
zation’s management and development.
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Cywilnoprawna odpowiedzialność za naruszenie 
ochrony danych osobowych na gruncie RODO – 

wstęp do zagadnienia

1. Wstęp

W literaturze przyjmuje się, że początek legislacji zagadnienia ochrony danych 
osobowych to okres przypadający na drugą połowę XX wieku. Potrzeba ukształtowania 
tej gałęzi prawa powstała w obliczu nieustannie poszerzającego się zakresu gromadzenia 
przez podmioty prywatne i publiczne informacji o osobach fizycznych – przede wszyst-
kim jako obywatelach, ale także jako konsumentach, potencjalnych kredytobiorcach, 
osobach ubiegających się o ubezpieczenie itp.1 Ustalenie zasad prowadzenia operacji na 
danych wiąże się przede wszystkim z przysługującym każdej osobie prawie do ochrony 
jej indywidualnej, niedostępnej dla reszty społeczeństwa sfery życia. Samo prawo to, 
nazwane prawem do prywatności, ma jednakże zdecydowanie starszy rodowód. Za twór-
ców jego koncepcji uważa się amerykańskich prawników Louisa Brandeisa i Samuela 
D. Warrena, którzy prawo do prywatności określili w artykule The right to Privacy jako 
„prawo do bycia zostawionym w spokoju” (ang. right to be left alone)2. Współcześnie, jak 
wskazuje M. Krzysztofek, prawo do ochrony danych osobowych uznawane jest za jeden 
z aspektów szerzej pojmowanego prawa do prywatności3. Z pozoru neutralne, anonimo-
we dane osobowe, gdy zostaną odpowiednio zebrane i usystematyzowane, odsłaniają 

 1 J. Sobczak, [w:] D. Miąsik, N. Półtorak, A. Wróbel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej. T. 1, (Art. 1-89), art. 16, Wolters Kluwer, Lex, Warszawa 2012.
 2 S.D. Warren, L.D. Brandeis, The Right to Privacy, „Harvard Law Review” 1890, nr 4, s. 193–220.
 3 M. Krzysztofek, Ochrona danych osobowych w Unii Europejskiej, Wolters Kluwer, Warszawa 2014, 
s. 39.
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przed gromadzącym je informacje, które nie powinny zostać ujawnione bez zgody pod-
miotu, którego dotyczą, jako należące do sfery jego prywatności4.

W dobie Internetu, postępującej cyfryzacji, ułatwionego dostępu, gromadzenia 
i udostępniania danych bez fizycznych barier, państwa członkowskie Unii Europejskiej 
stanęły przed wyzwaniem w postaci potrzeby zapewnienia ochrony praw podmiotów, 
których dane poddawane są procesom przetwarzania. Uznano, że zapewnienie realnej 
kontroli nad przetwarzaniem danych wymaga daleko idącej harmonizacji prawa państw 
członkowskich, co poskutkowało uchwaleniem rozporządzenia Parlamentu i Rady 2016/679, 
zwanego w skrócie RODO (lub GDPR od anglojęzycznej pełnej nazwy). Nowa regulacja 
zacznie w pełni obowiązywać w krajach Unii Europejskiej od 28 maja 2018 r., uchylając 
dotychczas obowiązującą w tym zakresie dyrektywę 95/46/WE. Nowe przepisy stanowią 
krok milowy w zakresie ustalania odpowiedzialności podmiotów zaangażowanych w pro-
cesy przetwarzania danych za zaistniałe nieprawidłowości. Wiąże się to z dążeniem unij-
nego prawodawcy do zapewnienia realnej i pełnej ochrony prywatności podmiotów danych.

2. Ogólne założenia nowego systemu ochrony danych

Rozporządzenie UE 2016/679 (RODO) niesie za sobą zmiany w zasadach odpo-
wiedzialności podmiotów zaangażowanych w procesy przetwarzania danych nie tylko na 
gruncie prawa administracyjnego i karnego, ale również cywilnego. Do tej pory, z uwagi 
na sposób implementacji dyrektywy 95/46 poprzez ustawę z dnia 29 sierpnia 1997 r. 
o ochronie danych osobowych, w polskim systemie prawnym odpowiedzialność w zakre-
sie ochrony danych osobowych kształtowana była poprzez przepisy dotyczące dóbr oso-
bistych. Rozporządzenie 679 wprowadza bezpośrednio skuteczne przepisy umożliwiające 
podmiotom danych dochodzenia swych praw na gruncie prawa cywilnego i to od szersze-
go katalogu podmiotów biorących udział w przetwarzaniu, niż miało to miejsce w dotych-
czasowym stanie prawnym. Założenie to podkreśla motyw 11 RODO, wskazując, że „aby 
ochrona danych osobowych w Unii była skuteczna, należy wzmocnić i doprecyzować 
prawa osób, których dane dotyczą, oraz obowiązki podmiotów przetwarzających dane 
osobowe i decydujących o przetwarzaniu […]”. Takie uregulowanie odpowiedzialności 
realizuje ogólne założenie nowego systemu, tzn. oddanie osobom fizycznym kontroli nad 
ich danymi osobowymi, jednocześnie gwarantując większą skuteczność samej regulacji5. 

 4 Ibidem, s. 52.
 5 Tak A. Szutkiewicz, [w:] D. Dörre-Kolasa (red.), Ochrona danych osobowych pracowników w świe-
tle rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679, C.H. Beck, Warszawa 2017, s. 255; 
wskazując, że „jednym z kryteriów przesądzających o skuteczności regulacji jest, zaraz obok obowiązków 
nakładanych przez przepisy prawa materialnego, także możliwość egzekucji przyznanych praw na odpo-
wiedniej drodze – czy to sądowej (cywilnoprawnej), czy to administracyjnej”.
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Poza szerokim katalogiem narzędzi służących do nadzorowania procesów przetwarzania 
danych, podmioty danych będą miały możliwość bezpośredniego dochodzenia swych 
praw, w razie ich naruszenia, na drodze sądowej. Unijny ustawodawca dostrzegł, że opie-
ka ze strony organu zewnętrznego (w polskim przypadku GIODO), działającego na pod-
stawie administracyjnoprawnych uregulowań, w dodatku dążącego do realizacji odmien-
nego celu (interesu publicznego, a nie prywatnego osoby poszkodowanej), może nie być 
wystarczająco skutecznym rozwiązaniem.

3. Dane osobowe a dobra osobiste

RODO definiuje dane osobowe w art. 4 pkt 1 jako „informacje o zidentyfikowanej 
lub możliwej do zidentyfikowania osobie fizycznej”, następnie w otwartym katalogu 
wymieniając ich przykłady, jak m.in. imię, nazwisko czy też czynniki określające fizjo-
logiczną tożsamość osoby. Niektóre elementy tego zbioru pojawiają się także w otwartym 
katalogu z art. 23 polskiego Kodeksu cywilnego jako dobra osobiste osoby fizycznej. 
Należy wskazać, że chociaż roszczenia z tytułu ochrony danych osobowych i dóbr oso-
bistych zazwyczaj będą faktycznie tożsame przedmiotowo6 (np. bezprawne rozpowszech-
nianie wizerunku, danych kontaktowych), to jednak odpowiedzialność cywilna z tytułu 
naruszeń tych ostatnich będzie kształtowana w odmienny sposób7. Odpowiedzialność 
cywilna przewidziana w art. 82 RODO ma charakter czysto odszkodowawczy, tymczasem 
wskazany wyżej polski akt prawny przewiduje kilka niezależnych środków ochrony, tj. 
żądanie zaniechania działania, usunięcia skutków, zadośćuczynienia pieniężnego lub 
zapłaty odpowiedniej sumy na wskazany cel społeczny, a także odszkodowania za wy-
rządzenie szkody majątkowej. Są to więc dwa oddzielne i niezależne reżimy odpowie-
dzialności deliktowej. Jak wskazuje art. 23 k.c. in fine dobra osobiste pozostają pod 
ochroną prawa cywilnego niezależnie od ochrony przewidzianej w innych przepisach.

Praktyka wskazuje jednak, że rozróżnienie tych dwóch reżimów odpowiedzialności 
nie jest wcale oczywiste w praktyce stosowania rodzimego prawa. Wynika to przede wszyst-
kim z braku polskich przepisów bezpośrednio umożliwiających dochodzenie odpowiedzial-
ności odszkodowawczej za bezprawne przetwarzanie danych8. Taka sytuacja wymuszała, 

 6 Ł. Goździaszek, Dane osobowe a dobra osobiste, 5.10.2015, http://prawo-internetu.pl/dane-osobo-
we-a-dobra-osobiste/ [dostęp 6.11.2017]. Autor ten wskazuje również na odrębność ochrony danych osobo-
wych od ochrony dóbr osobistych, Idem, Dane podlegające ustawie o ochronie danych osobowych, 
13.02.2016, http://prawo-internetu.pl/dane-podlegajace-ustawie-o-ochronie-danych-osobowych/ [dostęp 
6.11.2017].
 7 Tak Sąd Apelacyjny w Gdańsku w wyroku z dnia 28 czerwca 2013 r., I ACa 307/13, Legalis 
nr 747009, stwierdzając, że „przedmiot i zakres ochrony w obu przypadkach, a także charakter i cel regula-
cji jest bowiem odmienny”.
 8 Pomimo że takowe zawiera implementowana dyrektywa 95/46/WE.

http://prawo-internetu.pl/dane-osobowe-a-dobra-osobiste/
http://prawo-internetu.pl/dane-osobowe-a-dobra-osobiste/
http://prawo-internetu.pl/dane-podlegajace-ustawie-o-ochronie-danych-osobowych/
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do tej pory, dochodzenie praw związanych z ochroną danych osobowych na gruncie prze-
pisów dotyczących ochrony dóbr osobistych. Doprowadziło to do sytuacji, w której stoso-
wanie obu grup przepisów zaczęto ze sobą przeplatać, a obowiązki administratora danych 
osobowych, wynikające z ustawy o ochronie danych osobowych, stosować przy ustalaniu 
odpowiedzialności za naruszenie dóbr osobistych. Przykładem takiego stosowania polskich 
przepisów jest wyrok Sądu Najwyższego (I CSK 597/16), w którym Sąd wskazuje, że 
przesłanką aktualizującą odpowiedzialność za naruszenie dóbr osobistych jest bezprawność 
przetwarzania danych osobowych9. Przedmiotowe orzeczenie jest bardzo kontrowersyjne, 
nie tylko w opisanym powyżej zakresie, a stan prawny zakreślony przez Sąd Najwyższy 
w taki sposób nie jest do końca pożądany. Ustawa o ochronie danych osobowych (dalej 
jako u.o.d.o.) milczy w sprawie odpowiedzialności cywilnej administratora poruszając co 
do zasady jedynie kwestie odpowiedzialności administracyjnej i karnej, a mimo to SN 
dążąc do zagwarantowania ochrony praw osób których dane są przetwarzane powiązał 
wymogi zakreślone w u.o.d.o. z odpowiedzialnością na gruncie cywilnoprawnym.

Unijny prawodawca, kształtując odpowiedzialność cywilnoprawną podmiotów 
zaangażowanych w procesy przetwarzania danych, skupił się na odpowiedzialności od-
szkodowawczej. Jej podstawę stanowi art. 82 RODO, a motyw 146 zawiera wskazówki 
interpretacyjne w zakresie jego stosowania, pełniąc funkcję uzasadnienia samego prze-
pisu i służąc jego spójnej interpretacji10.

4. Podmioty odpowiedzialne za naruszenie RODO

W RODO katalog podmiotów bezpośrednio odpowiedzialnych za naruszenie 
przepisów ochrony danych przed osobą, której dane dotyczą został poszerzony względem 
swojego pierwowzoru z dyrektywy 95/4611. RODO czyni odpowiedzialnym za niepra-
widłowości nie tylko samego administratora danych, ale także procesora, podmioty 
wspólnie administrujące bądź przetwarzające dane oraz podmiot przetwarzający na 
zlecenie procesora (tzw. subprocesor lub podprocesor). Chociaż każdy z wyżej wymie-
nionych ponosi odpowiedzialność w innym zakresie, podmiotowi danych umożliwia się 
wysunięcie roszczeń do szerszego kręgu podmiotów, co stanowi dla niego niebagatelne 
ułatwienie w dochodzeniu swoich praw.

 9 Wyrok SN z dnia 1 czerwca 2017 r., I CSK 597/16.http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia-
3/I%20CSK%20597-16-1.pdf [dostęp 9.11.2017].
 10 Katarzyna Morawska [w:] M. Kawecki, T. Osiej (red.), Ogólne rozporządzenie o ochronie danych 
osobowych. Wybrane zagadnienia, Rozdział III, SIP Lex, Warszawa 2017.
 11 Brendan Van Alsenoy, Liability under EU Data Protection Law: From Directive 95/46 to the Gen-
eral Data Protection Regulation, JIPITEC – „Journal of Intellectual Property, Information Technology and 
E-Commerce Law” 2016, vol. 7, issue 3, s. 282.

http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia3/I%20CSK%20597-16-1.pdf
http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/Orzeczenia3/I%20CSK%20597-16-1.pdf
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Podobnie jak było to uregulowane na gruncie dyrektywy 95/46, podmiotem o naj-
szerszym zakresie odpowiedzialności pozostaje administrator danych, czyli, jak wskazu-
je definicja z art. 4 pkt 7 RODO, podmiot decydujący o celach i sposobie przetwarzania 
danych osobowych. Jego odpowiedzialność wynika z udziału w procesie przetwarzania 
danych w sposób naruszający przepisy RODO, a swoje roszczenie może wysunąć wzglę-
dem niego każda osoba fizyczna, której dane dotyczą, a która poniosła z tego powodu 
szkodę majątkową lub niemajątkową. Choć nie jest to wyrażone wprost w art. 82 RODO, 
administrator ponosi odpowiedzialność również za działania procesora. Wynika to z fak-
tu, że art. 28 ust. 1 RODO wskazuje na obowiązek wyboru procesora, który zapewni 
wystarczające gwarancje wdrożenia odpowiednich środków technicznych i organizacyj-
nych, w stopniu spełniającym wymogi RODO. W konsekwencji, jeżeli procesor nie 
spełni standardów i naruszy prawo, także administrator poniesie odpowiedzialność z ty-
tułu niedopełnienia własnego obowiązku, tj. wyboru odpowiedniego podmiotu przetwa-
rzającego i pełnienia nadzoru nad jego poczynaniami12. Nie jest tu wymagane bezpośred-
nie zaangażowanie administratora w proces przetwarzania, łamiący prawo, ponieważ 
art. 82 ust. 2 RODO wskazuje na przesłankę „uczestniczenia” w takim procesie, a samo 
decydowanie o celach i sposobie przetwarzania danych, bez samodzielnego dokonywania 
faktycznych operacji, z pewnością mieści się w hipotezie wskazanego przepisu. W przy-
padku zaistnienia takiej sytuacji, odpowiedzialność administratora oraz procesora będzie 
miała charakter solidarny (art. 82 ust. 4 RODO) i administratorowi przysługiwać będzie 
prawo do uzyskania regresu do wysokości części szkody, do powstania której sam się 
przyczynił (art. 82 ust. 5 RODO).

Art. 82 ust. 3 RODO stanowi, że administrator może zwolnić się z odpowiedzial-
ności, wynikającej z ust. 2, jedynie w sytuacji, gdy w żaden sposób nie ponosi winy za 
zdarzenie, które doprowadziło do powstania szkody. W rezultacie, administrator nie musi 
już wykazywać na przykład faktu działania siły wyższej lub wystąpienia innego zdarzenia, 
nad którym nie mógł mieć kontroli, którego nie mógł przewidzieć, ani nad nim zapanować. 
Jednocześnie należy pamiętać, że wina administratora nie musi polegać na jego umyślnym 
działaniu, ale także zaniechaniu oraz specyficznej dla RODO odpowiedzialności związa-
nej z błędnym wyborem (winą w wyborze) lub nieprawidłowym nadzorem nad procesorem.

 12 D. Lubasz, [w:] E. Bielak-Jomaa, D. Lubasz (red.), Polska i europejska reforma ochrony danych 
osobowych, część I, Rozdział 3, Wolters Kluwer, SIP Lex, Warszawa 2016, wskazuje, że w zakresie wyboru 
podmiotu przetwarzającego o odpowiednim standardzie gwarancji, administrator powinien korzystać 
z usług potencjalnego procesora wyróżniającego się przymiotami wiarygodności, fachowości oraz zasoba-
mi techniczno-organizacyjnymi. Nie ma więc wymogu, aby przetwarzanie danych stanowiło główny przed-
miot prowadzonej działalności procesora, jednakże bez wątpienia wybór administratora musi paść na pod-
miot, któremu procesy przetwarzania danych nie są obce i który już w chwili rozpoczęcia przetwarzania jest 
na to przygotowany i spełnia odpowiednie wymogi.
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Kolejnym podmiotem ponoszącym bezpośrednią odpowiedzialność przed podmio-
tem danych jest podmiot przetwarzający dane osobowe w imieniu administratora, czyli 
procesor. Jest to kolejne swego rodzaju novum względem regulacji dyrektywy 95/46, 
ponieważ do tej pory administrator był jedynym podmiotem ponoszącym taką odpowie-
dzialność13. Dotychczas odpowiedzialność za naruszenie zasad ochrony danych osobowych 
przez procesora była kształtowana głównie na podstawie umowy pomiędzy administrato-
rem, a procesorem. RODO po raz pierwszy expressis verbis formułuje zasadę odpowie-
dzialności procesora za niezgodne z prawem przetwarzanie danych, jednocześnie z góry 
ją ograniczając. Jak stanowi art. 82 ust. 2 RODO: „Podmiot przetwarzający odpowiada za 
szkody spowodowane przetwarzaniem wyłącznie, gdy nie dopełnił obowiązków, które 
niniejsze rozporządzenie nakłada bezpośrednio na podmioty przetwarzające, lub gdy 
działał poza zgodnymi z prawem instrukcjami administratora lub wbrew tym instrukcjom”. 
Podobnie jak w przypadku administratora, procesor odpowiada na zasadzie winy, jednak-
że zakres tej odpowiedzialności obejmuje jedynie jego własne działanie bądź zaniechanie.

Podmiot przetwarzający nie jest odpowiedzialny za niezgodne z prawem przetwa-
rzanie danych przez administratora. Należy jednak zwrócić uwagę na zapis art. 82 ust. 2 
in fine. Zgodnie bowiem z art. 28 ust. 10 RODO w sytuacji, gdy procesor wykroczy poza 
wyznaczony mu poleceniem administratora zakres przetwarzania danych, tj. sam zacznie 
określać cele i sposoby tych operacji, powinien zostać uznany za administratora danych, 
tym samym ponosząc o wiele szerszą odpowiedzialność względem podmiotu danych14.

Na podstawie powyższego opisu zakresu odpowiedzialności administratora i pro-
cesora danych, w przypadku naruszenia przepisów i zaistnienia szkody po stronie pod-
miotu, którego te dane dotyczą, można dojść do wniosku, że ustanowiona art. 82 ust. 4 
RODO solidarna odpowiedzialność wskazanych podmiotów ma asymetryczny charakter. 
Administrator odpowiadać będzie zawsze solidarnie za całość szkody spowodowanej 
wspólnie z procesorem, jednakże solidarna odpowiedzialność do pełnej wysokości kwoty 
odszkodowania po stronie procesora będzie aktualizowała się jedynie w przypadku naru-
szenia określonych w RODO obowiązków spoczywających bezpośrednio na procesorze 
lub gdy procesor działał poza zgodnymi z prawem instrukcjami administratora lub wbrew 
tym instrukcjom, które będą najpewniej kształtowane w umowie.

 13 Jak jednak wskazuje Grupa Robocza art. 29 w swojej opinii z dnia 16 lutego 2010 r., Opinion 1/2010 
on the concepts of „controller” and „processor”, s. 28, http://ec.europa.eu/justice/policies/privacy/docs/
wpdocs/2010/wp169_en.pdf, [dostęp 11.11.2017]: „while the Directive imposes liability on the controller, it 
does not prevent national data protection laws from providing that, in addition, also the processor should be 
considered liable in certain cases”. Pomimo tego polski ustawodawca, podobnie jak w przypadku admini-
stratora, ustanowił bezpośrednią odpowiedzialność procesora za niezgodne z prawem przetwarzanie danych 
jedynie w odniesieniu do obowiązków natury administracyjnoprawnej (art. 31 u.o.d.o.).
 14 A. Dmochowska, M. Zadrożny (red.), Unijna reforma ochrony danych osobowych. Analiza zmian, 
Rozdział IV, C.H. Beck, Legalis, Warszawa 2016.

http://ec.europa.eu/justice/policies/privacy/docs/wpdocs/2010/wp169_en.pdf
http://ec.europa.eu/justice/policies/privacy/docs/wpdocs/2010/wp169_en.pdf
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RODO w art. 28 ust. 2 dopuszcza sytuację, w której poza pierwotnym procesorem 
w operacjach przetwarzania będzie uczestniczył subprocesor, czyli inny podmiot działa-
jący na polecenie procesora. Do takiego podpowierzenia przetwarzania danych może 
dojść za pisemną zgodą administratora danych. Zgodnie z definicją z art. 4 ust. 8 RODO 
taki podmiot staje się procesorem, przetwarzającym dane w imieniu i za wiedzą admini-
stratora, o czym świadczy prawo do złożenia przez administratora sprzeciwu względem 
ustanowienia podprocesora, wyrażone w art. 28 ust. 2 in fine. Podmiot taki ponosi zatem 
odpowiedzialność względem podmiotu danych w sposób analogiczny do „zwykłego” 
procesora15 i, podobnie jak procesor, może zostać uznany za administratora przetwarza-
nych danych, jeżeli w swoich operacjach wykroczy poza zakres instrukcji wydanych 
przez pierwotnego administratora.

RODO wprost wskazuje także na odpowiedzialność współadministratorów, czy-
li jednej z konfiguracji podmiotów wspólnie biorących udział w przetwarzaniu. Taka 
forma podlegania odpowiedzialności względem osoby fizycznej, do której dane należą, 
zaistnieje w sytuacji, gdy co najmniej dwa podmioty wspólnie będą decydować o celach 
i sposobach prowadzenia operacji na danych. Wspomina o tym już sama definicja ad-
ministratora danych osobowych zawarta w art. 4 ust. 8 RODO, a doprecyzowuje art. 26 
RODO. W takiej sytuacji każdy z administratorów będzie odpowiadał za całość prowa-
dzonego przetwarzania solidarnie, tak jak na to expressis verbis wskazuje wspomniany 
przepis. W założeniu ma to ułatwić dogodniejsze dochodzenie swoich praw podmiotowi 
danych, których przetwarzanie spowodowało wystąpienie szkody. W tym miejscu war-
to zaznaczyć, że odpowiedzialność solidarna między współadministratorami może być 
modyfikowana w ramach wewnętrznych stosunków pomiędzy tymi podmiotami, jed-
nakże zgodnie z art. 26 ust. 3 RODO takie ustalenia nie mogą wpływać na dochodzenie 
swoich praw przez podmioty danych. Odzwierciedlenie znajduje tutaj ograniczenie 
prawa swobody umów. W konsekwencji, konkretne ustalenia współadministratorów 
względem zakresu odpowiedzialności w sytuacji wystąpienia szkody, np. ograniczające 
odpowiedzialność jednego z nich do wysokości konkretnej kwoty pieniężnej, nie mogą 
ograniczać podmiotu danych w prawie do wysunięcia roszczeń względem każdego z nich 
o pełne odszkodowanie. Podkreśla to art. 82 ust. 3 in fine, wskazując, że powodem 
ustanowienia tej solidarności ex lege jest zagwarantowanie podmiotowi danych rzeczy-
wistego uzyskania odszkodowania16.

 15 Jak wskazuje Brendan Van Alsenoy, op. cit., s. 288: „Every processor involved in the processing 
must therefore accept personal responsibility for those requirements directed towards processors, even in the 
case of outsourcing”.
 16 Brendan Van Alsenoy, op. cit., s. 288. Autor wskazuje, że największą nowością w RODO nie jest 
wprowadzenie odpowiedzialności solidarnej jako takiej, ale raczej nałożenie na procesora obowiązków, 
które dotyczą go bezpośrednio, i za dochowanie których odpowiada przed samym podmiotem przetwarza-
nych danych, a nie pośrednio – przed administratorem.
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5. Zasada winy a zasada ryzyka w RODO

W przeciwieństwie do norm zawartych w dyrektywie 95/4617 odpowiedzialność 
wskazanych wyżej podmiotów zaangażowanych w przetwarzanie danych nie jest, na 
gruncie RODO, oparta na zasadzie ryzyka, ale winy18. Taki stan rzeczy wynika przede 
wszystkim z błędnego tłumaczenia słowa responsible w art. 82 ust. 3 RODO. W polskiej 
wersji językowej pojawia się słowo „wina” zamiast „odpowiedzialność”, którego prawi-
dłowe zastosowanie wskazywałoby na oparcie odpowiedzialności na zasadzie ryzyka. 
Nie budzi wątpliwości fakt, że zakres semantyczny tych słów znacząco się różni, a „udo-
wodnienie braku winy” jest zdecydowanie węższym znaczeniowo wyrażeniem niż „udo-
wodnienie braku odpowiedzialności”. Należy podkreślić, że tłumaczenie art. 23 dyrek-
tywy 95/46, również formułującego zasady odpowiedzialności administratora, nie 
zawierało tej omyłki terminologicznej. Błąd ten niesie za sobą poważne konsekwencje 
w określaniu granic odpowiedzialności, znacząco ją zawężając. Problemem będzie prak-
tyczne stosowanie z założenia jednolitych przepisów, de facto różniących się od siebie 
w poszczególnych wersjach językowych. Jak wskazują wyroki Trybunału Sprawiedliwo-
ści Unii Europejskiej (np. ECLI:EU:C:2007:146), przepisy wspólnotowe „powinny być 
interpretowane i stosowane w sposób jednolity, z uwzględnieniem wersji we wszystkich 
językach Wspólnoty”. Wszystkie autentyczne wersje językowe unijnych aktów powinny 
mieć tę samą wiążącą moc, co mogłoby doprowadzić w opisywanym przypadku do od-
powiadania administratorów i procesorów danych na zasadzie ryzyka, a nie winy. Problem 
ten pojawia się w szczególności w przypadku powstania zobowiązania o charakterze 
transgranicznym. W praktyce jednak, jak wskazuje K. Paluszek, nie tylko nierealne jest 
opieranie się na wszystkich wersjach językowych w procesie interpretacyjnym, ale samo 
doprowadzenie do sytuacji, w której wszystkie wersje językowe są identyczne znaczeniowo 
jest praktycznie nieosiągalne19. Taki stan rzeczy sprawia, że zachwiana zostaje zasada 
pewności prawa, narażając administratorów danych na dotkliwe konsekwencje. W tym 
świetle, dodatkowych niewiadomych dostarcza wyrok Naczelnego Sądu Administracyj-
nego z 10 lutego 2009 r. (II GSK 658/08) w którym sąd zauważył problem możliwości 
stosowania przepisów, z którymi jednostka nie miała możliwości się zapoznać na skutek 
braku ich publikacji w prawidłowym brzmieniu.

 17 Ibidem, s. 273. Należy podkreślić, że autor trafnie określa odpowiedzialność cywilną na gruncie 
RODO jako opartą w dalszym ciągu na zasadzie ryzyka, co jest wynikiem interpretacji angielskiej wer-
sji językowej RODO. Problem doniosłych błędów tłumaczeniowych zostanie poruszony w dalszej części 
artykułu.
 18 A. Szutkiewicz, [w:] D. Dörre-Kolasa (red.), Ochrona danych osobowych pracowników…, wskazu-
je, że przesłanką egzoneracyjną jest okoliczność braku winy w zdarzeniu wiodącym do powstania szkody.
 19 K. Paluszek, Jednakowa autentyczność́ oficjalnych wersji językowych aktów prawnych UE a ich 
uwzględnianie przez Trybunał Sprawiedliwości UE, „Lingwistyka porównawcza” 2014, Tom 18, s. 57.
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Konsekwencją przyjęcia zasady ryzyka byłoby drastyczne rozszerzenie odpowie-
dzialności wskazanych wyżej podmiotów. Najwyraźniej ta różnica zarysowana jest 
w przypadku administratora, który zostałby obarczony obowiązkiem naprawienia szkody 
nie tylko w przypadku, gdy ta zaistniała z jego winy, tj. niedbalstwa bądź też umyślnego 
działania, ale w każdej sytuacji, gdy powstała w wyniku niezgodnego z prawem przetwa-
rzania danych. Również zakres odpowiedzialności administratora za przetwarzanie danych 
przez procesora uległby poszerzeniu. Udowodnienie „braku odpowiedzialności”, w celu 
zwolnienia się z odpowiedzialności, nie mogłoby zostać zrealizowane przez samo tylko 
udowodnienie braku własnej winy, np. w wyborze procesora20. Co oczywiste, katalog 
przesłanek egzoneracyjnych jest zdecydowanie bardziej ograniczony niż katalog prze-
słanek ekskulpacyjnych. Przesłanką wyłączającą odpowiedzialność administratora na 
zasadzie ryzyka mogłaby być okoliczność, względem której ten pozostawał zupełnie bez 
wpływu, której nie mógł przewidzieć i której nie mógł zapobiec, np. działanie siły wyż-
szej, nastąpienie szkody wyłącznie z winy poszkodowanego lub osoby trzeciej, za którą 
administrator nie ponosi odpowiedzialności. W każdym innym przypadku administrator 
co do zasady ponosiłby solidarną odpowiedzialność za działania procesora i to do pełnej 
kwoty odszkodowania.

6. Problem uzupełniającego stosowania materialnego prawa kra-
jowego

Kolejnym problemem natury praktycznej, który pojawia się na gruncie kreowania 
odpowiedzialności wynikającej z art. 82 RODO jest kwestia wyboru prawa właściwego 
w przypadku zagadnień nie uregulowanych przez samo rozporządzenie. RODO zawiera 
przepisy materialne kreujące odrębny reżim odpowiedzialności z tytułu naruszenia zasad 
przetwarzania danych osobowych, jednakże nie zawiera żadnych norm kolizyjnych w za-
kresie prawa właściwego do oceny roszczeń z tego tytułu. Jak wskazuje M. Świerczyński21, 
„Rozporządzenie nie zawiera kompletnej regulacji materialnoprawnej oraz procesowej, 
zatem konieczne jest sięgnięcie do przepisów prawa krajowego”. Choć art. 82 ust. 6 RODO 
wskazuje na właściwość sądu do rozstrzygania spraw dotyczących niezgodnego z prawem 
przetwarzania danych osobowych, jednakże przepis ten milczy w kwestii właściwego 
prawa materialnego. M. Świerczyński wskazuje, że przepisy rozporządzenia Rzym II, 
zawierające normy kolizyjne dotyczące czynów niedozwolonych, wprost wyłączają jego 

 20 Brendan Van Alsenoy, Liability under EU Data Protection Law…, s. 274.
 21 M. Świerczyński, [w:] M. Kawecki, T. Osiej (red.), Ogólne rozporządzenie…, Rozdział IV, SIP Lex, 
Warszawa 2017.
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zastosowanie do zobowiązań pozaumownych wynikających z naruszenia prawa do pry-
watności i innych dóbr osobistych22.

Należy w tym miejscu podkreślić stanowisko M. Świerczyńskiego, że „RODO nie 
zawiera norm kolizyjnych prawa prywatnego międzynarodowego wskazujących prawo 
właściwe, które – w zakresie nieuregulowanym przez RODO – powinien zastosować sąd 
właściwy i to pomimo istnienia wyraźnej luki w tym zakresie w unijnym prawie prywat-
nym międzynarodowym”.

W kontekście powyższych rozważań należy odnieść się także do rozwiązań pro-
ponowanych w projekcie nowej ustawy o ochronie danych osobowych (dalej jako Pro-
jekt)23. W art. 78 ust. 3 Projekt zakłada, że „w zakresie nieuregulowanym rozporządzeniem 
2016/679 oraz niniejszą ustawą dochodzenie roszczeń […] [odszkodowawczych]24, na-
stępuje na zasadach określonych przepisami Kodeksu cywilnego”. Przepis ten ma na celu 
doprecyzowanie RODO, niwelując skutki niepewności, które wskazano powyżej, wprost 
wskazując na właściwość polskiego prawa w zakresie kwestii nieuregulowanych w RODO. 
Należy jednak w tej sytuacji postawić pytanie, czy polska ustawa ma prawo do określania 
właściwości prawa materialnego, mimo braku wyraźnego oddelegowania w tym zakresie 
w samym akcie unijnym. Z uwagi na przyjętą formę rozporządzenia, prawo krajowe może 
ingerować w nowy system ochrony danych jedynie w minimalnym, ściśle zakreślonym 
przez RODO zakresie. Co do zasady działania implementacyjne państwa zmierzające do 
precyzowania przepisów rozporządzenia są w świetle orzecznictwa TSUE niedopusz-
czalne25. Jednakże, Trybunał stwierdził także, że jednym z wyjątków uzasadniających 
współstosowanie przepisów prawa krajowego jest potrzeba prawidłowego wykonania 
rozporządzenia26. Niewątpliwie taki wyjątek stanowi brak materialnoprawnych regulacji 
w zakresie odpowiedzialności odszkodowawczej na gruncie samego rozporządzenia 
2016/679. W takich okolicznościach wydaje się uzasadnione przyjęcie, że regulacja, 
która znalazła się w art. 78 ust. 3 Projektu, pozostaje zgodna z systemem prawa unijnego. 
Stosowaniu Projektu po jego wejściu w życie musi jednak niewątpliwie towarzyszyć 
stałe uwzględnianie przepisów RODO – musi on być interpretowany tak, by nie zmieniać, 
a tym bardziej zaprzeczać, założeniom RODO. Stosowanie polskiej ustawy, pomimo 
braku wyraźnego upoważnienia płynącego z RODO, wydaje się być dopuszczalne na tyle 

 22 Ibidem.
 23 Projekt ustawy o ochronie danych osobowych na dzień 12.09.2017 r., https://legislacja.rcl.gov.pl/do
cs//2/12302950/12457664/12457665/dokument308361.pdf [dostęp 6.11.2017].
 24 Przyp. aut..
 25 Orzeczenie ETS w sprawie 40/69 Bollmann, nr 4, Zb. Orz. 1970, s. 69. „W zakresie, w jakim władze 
krajowe są̨ odpowiedzialne za wykonanie rozporządzenia wspólnotowego, należy uznać, iż wykonanie takie 
dokonuje się z należytym uwzględnieniem form i procedur prawa krajowego. Niemniej z wymogu jednoli-
tego stosowania przepisów wspólnotowych wynika, iż do prawa krajowego można się̨ odwoływać́ jedynie 
w takim zakresie, jaki jest niezbędny do wykonania rozporządzenia”.
 26 Orzeczenie ETS w sprawie 39/70 Fleischkantor, nr 4, Zb. Orz. 1971, s. 49.

https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12302950/12457664/12457665/dokument308361.pdf
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12302950/12457664/12457665/dokument308361.pdf
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długo, na ile ma charakter pomocniczy i uzupełniający. Należy jednakże pamiętać, że 
wskazanie na właściwość polskiego Kodeksu cywilnego nie rozwiązuje problemu luki 
w prawie prywatnym międzynarodowym, z którą mamy do czynienia w przypadku wy-
stąpienia stosunku odszkodowawczego o charakterze transgranicznym. W braku możli-
wości zastosowania rozporządzenia Rzym II problem ten pozostaje nierozwiązany27.

7. Szkoda jako podstawa odpowiedzialności odszkodowawczej

Art. 82 ust. 1 RODO uzależnia powstanie odpowiedzialności odszkodowawczej 
względem podmiotu danych od zaistnienia po jego stronie szkody, która wynikła z pro-
wadzenia operacji niezgodnych z rozporządzeniem. Taka konstrukcja pokrywa się z wy-
rażonym w polskiej doktrynie prawa cywilnego poglądem, że szkoda jest immamentną 
przesłanką istnienia zobowiązania odszkodowawczego28. Zgodność tej regulacji z rodzi-
mą doktryną przejawia się także we wskazaniu, że szkoda musi pozostawać w związku 
przyczynowym ze zdarzeniem, które jest wiązane z powstaniem odpowiedzialności29. Do 
określenia tej relacji w RODO posłużono się wyrażeniem, że szkoda „wynika” z działa-
nia naruszającego rozporządzenie. Wreszcie, ostatnim podobieństwem jest wymóg zaist-
nienia trzeciej przesłanki w postaci bezprawnego charakteru działania, które skutkowało 
zaistnieniem szkody30. Należy jednak zwrócić uwagę, że cecha bezprawności na gruncie 
unijnego aktu zostaje określona w sposób zawężający jej znaczenie, poprzez użycie 
sformułowania „naruszenie niniejszego rozporządzenia”. Nie mamy zatem w tym przy-
padku do czynienia z szeroko rozumianą bezprawnością, w której zakres wchodzi cho-
ciażby naruszenie zasad współżycia społecznego31, ale katalogiem zachowań, którego 
granice wytaczają przepisy samego RODO.

W tym miejscu należy zaznaczyć, że nie każde działanie podmiotu przetwarzają-
cego dane, które będzie naruszać wymogi RODO, poskutkuje zaistnieniem odpowiedzial-
ności odszkodowawczej. Niezbędne jest wykazanie związku tego działania z wystąpieniem 
szkody. Przykładowo, jeżeli administrator danych będzie przetwarzał dane osoby fizycz-
nej poprzez ich przechowywanie w swojej bazie danych nie mając do tego podstawy 
prawnej, ale nie udostępniając tych danych innym podmiotom, albo nawet nie będąc 
świadomym prowadzonego procesu, nie poniesie odpowiedzialności odszkodowawczej, 

 27 M. Świerczyński, M. Kawecki, T. Osiej (red.), Ogólne rozporządzenie…, rozdział IV, SIP Lex.
 28 M. Kaliński, [w:] A. Olejniczak (red.), System Prawa Prywatnego Prawo Zobowiązań – Część 
Ogólna, Tom 6, C.H. Beck, Warszawa 2014, s. 12.
 29 Ibidem, s. 127.
 30 Ibidem, s. 35.
 31 Na tak szeroki zakres bezprawności wskazuje chociażby wyrok SN, Izby Cywilnej z dnia 21 maja 
2015 r. IV CSK 539/14.
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jeżeli takie przechowywanie nie będzie rodziło żadnych ujemnych konsekwencji po 
stronie podmiotu danych. Oczywiście administrator narazi się na poniesienie sankcji 
administracyjnych, a nawet karnych, jednakże niezaistnienie szkody uniemożliwi po-
wstanie odpowiedzialności odszkodowawczej32.

Podmioty zaangażowane w operacje przetwarzania danych osób fizycznych będą 
mogły ponieść odpowiedzialność na gruncie art. 82 RODO za niedopełnienie każdego 
z obowiązków nakładanych na nich w sposób zarówno pośredni, jak i bezpośredni, o ile 
możliwe będzie powiązanie tego naruszenia z zaistnieniem szkody. Przykładowo, admini-
strator odpowiadać będzie w sytuacji, gdy w wyniku niekompetencji przetwarzającego dane 
osoby fizycznej zostaną wykradzione, a pomimo płynącego z art. 28 ust. 1 RODO nakazu 
upewnienia się o istnieniu odpowiednich gwarancji po stronie wybranego procesora danych, 
nie dochowa tego obowiązku. Podobnie odpowiedzialność ponieść może podmiot przetwa-
rzający dane w sytuacji, gdy nie dochowa bezpośrednio nałożonego na niego obowiązku, 
np. przetwarzania wyłącznie w zakresie instrukcji i poleceń administratora (art. 29 RODO).

8. Rodzaje szkody

Rozważenia wymaga również rodzaj szkody, na poniesienie której narażony jest 
podmiot danych. W przeciwieństwie do dyrektywy 95/4633, art. 82 ust. 1 RODO wyraża 
expressis verbis zasadę odpowiedzialności zarówno za szkodę o charakterze majątkowym, 
jak i niemajątkowym. Jak wskazuje T. Dybowski, „za szkodę majątkową uznaje się 
uszczerbek w dobrach i interesach o wartości majątkowej, dający się wyrazić w pienią-
dzu”34. W polskiej nauce prawa przyjmuje się, w oparciu o art. 361 § 2 k.c., że szkoda 
obejmuje stratę, jako zmniejszenie aktywów poszkodowanego oraz utracone korzyści, 
czyli niezaistnienie korzystnej zmiany35. Z kolei szkoda niemajątkowa występuje w dok-
trynie w postaci antytezy szkody majątkowej i „dotyka sfery ujemnych przeżyć człowie-
ka, polegających na cierpieniach fizycznych i psychicznych”36. Takie definicje nie poja-
wiają się jednak w RODO. Chociaż następujące po art. 82 RODO przepisy nie rozwijają 
tego pojęcia, to jednak bardzo pomocnymi w procesie wykładni i określania granic pojęć 
okażą się motywy 75 oraz 85. Zawarty w nich katalog przykładowych postaci szkód nie 
ustala kryterium ich dywersyfikacji na majątkowe i niemajątkowe, ale zbiorczo wymienia 
takie jak: dyskryminacja, naruszenie dobrego imienia, kradzież, strata finansowa czy też 

 32 M. Kaliński, [w:] A. Olejniczak (red.), System Prawa Prywatnego…, s. 37.
 33 Art. 23 dyrektywy 95/46/WE
 34 T. Dybowski, [w:] Z. Radwański (red.), System prawa cywilnego. Tom III. Część 1. Prawo zobowią-
zań - część ogólna, Ossolineum, Wrocław 1981, s. 227.
 35 M. Kaliński, [w:] A. Olejniczak (red.), op. cit., s. 110.
 36 Ibidem, s. 96.
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naruszenie poufności danych osobowych chronionych tajemnicą zawodową. Co ciekawe, 
motywy obok kategorii szkody majątkowej i niemajątkowej, wyróżniają także trzecią, 
określaną jako uszczerbek fizyczny (physical damage), co nie ma miejsca w art. 82 ust. 1 
RODO.

Z kolei motyw 146 wskazuje, że pojęcie szkody „należy interpretować szeroko, 
w świetle orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości, w sposób w pełni odzwierciedlający 
cele […] rozporządzenia”. Judykatura TSUE, podobnie jak polska doktryna, wskazuje 
na dwa rodzaje szkody: materialną i niematerialną. Ta pierwsza zawiera w sobie zarów-
no uszczerbek w aktywach, jak i utracone korzyści. Z kolei szkoda niematerialna ulega 
rozróżnieniu na krzywdę w postaci cierpień psychicznych i utratę dobrego imienia oraz 
na uszkodzenie ciała. Ponadto, orzecznictwo Trybunału wskazuje na cechy, jakimi musi 
odznaczać się szkoda, by rodzić obowiązek odszkodowawczy. Szkoda musi być pewna, 
konkretna, udowodniona i możliwa do wyrażenia w kwocie pieniężnej37.

Ze względu na zarysowany już problem braku odpowiednich norm kolizyjnych, 
które wskazałyby na możliwość zastosowania polskiego prawa materialnego w odniesie-
niu do zagadnień nieuregulowanych w RODO, wbrew pozorom, nie jest oczywiste sto-
sowanie przepisów rodzimego porządku prawnego do rozstrzygania problemów z zakre-
su szczególnych zagadnień pojęcia szkody, zarówno majątkowej, jak i niemajątkowej. 
Chociaż, jak wskazano powyżej, koncepcja szkody w wizji polskiej doktryny i orzecz-
nictwie TSUE wydają się co do zasady pokrywać, to praktyczne stosowanie w warunkach 
krajowych tego drugiego wariantu może okazać się kłopotliwe. Z drugiej strony, wspo-
mniany wcześniej, aktualny w chwili pisania tego artykułu, projekt nowej ustawy o ochro-
nie danych osobowych przewiduje rolę uzupełniającą przepisów polskiego Kodeksu 
cywilnego. Pozostaje jednak problem zgodności pogodzenia takiego rozwiązania z prawem 
unijnym, pomimo braku wyraźnego upoważnienia skierowanego do państw członkow-
skich. Jak wskazują motywy RODO, przewodnią rolę w interpretowaniu przepisów art. 82 
RODO powinno stanowić orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości. Można chyba jednak 
założyć, że zbieżności w polskim stanie prawnym i doktrynie z orzecznictwem TSUE 
w zakresie pojęcia szkody, pozwalają na uzupełniające stosowanie polskiego prawa, 
ponieważ z racji tych podobieństw sens RODO nie zostanie w żaden sposób wypaczony.

Należy także pamiętać, że, jak wskazuje motyw 146 RODO w zdaniu 4, przepisy 
rozporządzenia nie wyłączają odpowiedzialności za naruszenie innych przepisów unijnych 
bądź krajowych i możliwości dochodzenia naprawienia szkód powstałych z tego tytułu. 
Jest to szczególnie istotne w perspektywie prób dochodzenia roszczeń z tytułu naruszenia 

 37 Wszystkie występujące w orzecznictwie TSUE elementy określa i wskazuje C. U. Schousboe, The 
concept of damage as an element of the non-contractual liability of the European Community, http://law.
au.dk/fileadmin/site_files/filer_jura/dokumenter/forskning/rettid/2003/2003.afh-3.pdf, [dostęp 11.11.2017].

http://law.au.dk/fileadmin/site_files/filer_jura/dokumenter/forskning/rettid/2003/2003.afh-3.pdf
http://law.au.dk/fileadmin/site_files/filer_jura/dokumenter/forskning/rettid/2003/2003.afh-3.pdf
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dóbr osobistych na gruncie polskiego prawa. Jednocześnie zgodne jest to z tezą, że od-
powiedzialność z art. 24 k.c. stanowi odrębny, niezależny reżim odpowiedzialności, je-
dynie czasem pokrywający się z ochroną danych osobowych w płaszczyźnie przedmiotu 
chronionego dobra.

9. Właściwość sądu

Chociaż RODO nie zawiera odpowiednich norm kolizyjnych, wskazujących wła-
ściwe prawo materialne do uzupełniającego stosowania w ramach tego unijnego aktu, to 
w zakresie wyznaczania właściwego sądu problem ten nie jest aktualny. Art. 82 ust. 6 
RODO stwierdza, że sądem właściwym do dochodzenia odszkodowania będzie ten, który 
wskaże prawo państwa członkowskiego określonego w art. 79. ust. 2 RODO. Konstrukcja 
ta oparta jest na założeniu, że właściwość rzeczowa i miejscowa sądu będzie wynikać 
z prawa właściwego dla sądu wskazanego w drugim z powołanych przepisów. Ustanawia 
on dwa rodzaje łączników jurysdykcyjnych: miejsce posiadania jednostki organizacyjnej 
przez podmiot zaangażowany w przetwarzanie danych, bądź też według miejsca zwykłe-
go pobytu podmiotu danych którego prawa zostały załączone (z wyłączeniem sytuacji, 
gdy administrator lub podmiot przetwarzający są organami publicznymi państwa człon-
kowskiego, wykonującymi swoje uprawnienia publiczne). Jest to więc sytuacja, gdy w celu 
określenia sądu właściwego miejscowo i rzeczowo, norma kolizyjna odsyła do innej 
normy kolizyjnej prawa wskazanego za pomocą podanego w rozporządzeniu łącznika.

Jak wskazuje M Świerczyński, właściwość sądu wynikająca z zastosowania norm 
kolizyjnych zawartych w RODO, nie powinna być interpretowana jako wyłączna, wyłą-
czająca zastosowanie innych przepisów regulujących to zagadnienie38. W świetle motywów 
RODO, z uwagi na potrzebę ochrony osób, których dane są przetwarzane niezgodnie 
z prawem, obok przepisów kolizyjnych omawianego unijnego aktu, można także stosować 
zasady ogólne międzynarodowego postępowania cywilnego, tj. w szczególności rozpo-
rządzenie Bruksela I bis. Pożądane jest zapewnienie potencjalnemu powodowi możliwie 
najszerszego spektrum właściwych sądów, co służy realnemu ułatwieniu dochodzenia 
praw, a tym samym rzeczywistej ochrony interesów osób fizycznych, których dane są 
przetwarzane.

 38 M. Świerczyński, op. cit.



117

Cywilnoprawna odpowiedzialność za naruszenie ochrony danych osobowych na gruncie RODO...

10. Podsumowanie

Przytoczone zagadnienia niewątpliwie potwierdzają postawioną na wstępie artykułu 
tezę, że RODO stanowi kamień milowy w zakresie ochrony praw podmiotów przetwarza-
nych danych. Rozszerzenie katalogu, powstających ex lege, praw i obowiązków w stosun-
kach pomiędzy podmiotami danych a podmiotami zaangażowanymi w ich przetwarzanie, 
nie tylko o te o charakterze administracyjnym, karnym, ale także cywilnym, sprawia, że 
w połączeniu z wyborem formy RODO, nowa regulacja powinna być skuteczna i zapewniać 
osobom fizycznym rzeczywistą kontrolę nad ich danymi, a tym samym nad własną prywat-
nością. Zaangażowanie jednostki w nadzorowanie poczynań podmiotów operujących da-
nymi, jak również zaopatrzenie jej w konkretne narzędzia dochodzenia roszczeń z tytułu 
naruszenia zasad przetwarzania danych, jest niewątpliwie pozytywnym zjawiskiem. Takie 
ukształtowanie nowego systemu ochrony danych wzmacnia podmiotowy status osób fi-
zycznych. których dane są przetwarzane, nie ograniczając ich pozycji do niejako zewnętrz-
nego, dodatkowego podmiotu w stosunkach administracyjnoprawnych pomiędzy podmio-
tem danych a aparatem państwa. Z drugiej jednak strony, pewne zagadnienia niewątpliwie 
będą stanowić wyzwanie dla organów stosujących nowe prawo, nastręczając niebagatelnych 
trudności związanych z wykładnią przepisów czy też wielokrotnie wspominanym proble-
mem możliwości uzupełniającego stosowania przepisów prawa krajowego państw człon-
kowskich. W przypadku obowiązywania RODO w warunkach polskiego systemu prawne-
go niewątpliwie kłopotliwe okaże się stosowanie przepisów błędnie bądź niedokładnie 
przetłumaczonych (casus odpowiedzialności na zasadzie winy, a nie zasadzie ryzyka).

Ochrona danych osobowych, wkraczając w swoją nową erę, już dziś stwarza wie-
le wyzwań dla podmiotów zarówno publicznych, jak i prywatnych. Czas pokaże, czy 
stosowanie nowych przepisów w wymiarze praktycznym spełni początkowe założenia 
systemu.

Civil liability for data breach in GDPR – introduction
The aim of the paper is to examine regulations related to civil liability for personal data protection 

infringement based on Regulation (EU) 2016/679 of the European Parliament and of the Council of 
27 April 2016 (GDPR). Authors study a relation between personal data, personal rights and a right to 
privacy. Following analyzed regulations are related to subject’s liability for personal data protection 
infringements. Other examined topics are: principal of the liability, possibility of state laws’ comple-
mentary usage, definition of the damage in the ECJ jurisdiction and courts’ competence in compensa-
tion cases based on GDPR.
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Dostęp do informacji o ADR i ODR a rozwój 
alternatywnych metod rozwiązywania sporów

1. Zakres pojęciowy ADR i ODR

Ruch ADR (ang. Alternative Dispute Resolution – ADR, niem. alternative Streit-
beilegung, franc. le règlement extrajudiciaire des litiges – REL lub MARC czy hiszp. la 
resolución alternativa de litigios – RAL1) pierwotnie określany był jako: alternative forms 
of dispute resolution, out-of-court dispute settlement techniques, new voluntary mecha-
nisms of resolving dispute2, ale i jako Effective Dispute Management (EDM) – efektyw-
ne zarządzanie sporami, z czym wiązała się pozycja sędziego, który przy niektórych 
trybach ADR miał możliwość dysponowania i zarządzania sporem3.Obecnie ADR to 
alternatywne (nazywane również amicable – przyjazne, appropriate – właściwe, assisted 
– wspomagane) metody (sposoby, formy, modele, systemy, tryby) rozwiązywania sporów 
stanowią zagadnienie, które nie jest rozumiane w sposób homogeniczny oraz może być 
definiowane jako mniej lub bardziej złożone zagadnienie.

W literaturze wskazuje się, że ADR jest instytucją prywatnego rozwiązywania sporów 
i w tym sensie jest alternatywą wobec państwowego wymiaru sprawiedliwości, co obejmu-
je również instytucję arbitrażu. Przy kryterium wyróżniającym dobrowolny i nieadjudyka-
cyjny charakter ADR – czyli wąskim rozumieniu ADR – nie obejmuje ono arbitrażu4. Tak 

 1 K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Alternatywne metody rozwiązywania sporów ze szczególnym 
uwzględnieniem mediacji [w:]A. Torbus(red.), Mediacja w sprawach gospodarczych. Praktyka – teoria – 
perspektywy, Ministerstwo Gospodarki Departament Doskonalenia Regulacji Gospodarczych, Warszawa 
2015, s. 13 i przywołana tam literatura.
 2 A. Korybski, Alternatywne rozwiązywanie sporów w USA. Studium teoretycznoprawne, Lublin 
1993, s. 10.
 3 A. Jakubiak-Mirończuk, Zmiany zachodzące w charakterze form alternatywnego rozwiązywania 
sporów sądowych – rozwój idei „zarządzania sporem”, „ADR. Arbitraż i Mediacja” 2008, nr 4, s. 12.
 4 S. Pieckowski, Arbitraż a alternatywne metody rozwiązywania sporów w sprawach cywilnych 
(ADR), [w:] A. Szumański(red.), System Prawa Handlowego, t. 8, Arbitraż handlowy, Warszawa 2010, 
s. 982.
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też ujęto ten termin w Zielonej Księdze z 2002 r.5, w której zdefiniowano alternatywne 
metody rozwiązywania sporów jako: „pozasądowe procedury rozwiązywania sporów kon-
sumenckich prowadzone przez neutralną trzecią stronę z wyłączeniem arbitrażu”. W teorii 
prawa wskazuje się, że alternatywą w stosunku do podstawowego postępowania, jakim jest 
proces, może być także każde inne postępowanie, np. nieprocesowe. Na taką właśnie poli-
semię terminu „alternatywne formy rozwiązywania sporów” zwrócił uwagę L. Morawski6, 
który wyodrębnia trzy jego znaczenia:

1) jako formy postępowania sądowego, które są alternatywne w stosunku do trady-
cyjnego postępowania sądowego i w tym znaczeniu alternatywą wobec procesu 
cywilnego może być postępowanie nieprocesowe, ale i wszelkie postępowania 
odrębne;

2) jako formy sądowego postępowania, które nie mają charakteru adjudykacyjnego 
– np. postępowanie ugodowe, pojednawcze, polubowne czy rozjemcze.
Obie ww. formy zwykło się przy tym określać mianem alternatyw wewnętrznych 

z uwagi na to, że mają miejsce w ramach postępowania sądowego;
3) jako wszelkie pozasądowe, usytuowane poza instytucjami państwowymi, formy 

rozstrzygania konfliktów i podejmowania decyzji w indywidualnych sprawach. 
Wiążą się z działalnością orzeczniczą (np. arbitraż) lub oparte są na technikach 
mediacyjnych lub koncyliacyjnych. Te formy zwykło się określać mianem alter-
natyw zewnętrznych7.
Ł. Błaszczak zakwestionował ww. podejście, wskazując, że o ile w odniesieniu do 

sądownictwa powszechnego nie wydaje się uzasadnione wskazywanie na alternatywę 
wewnętrzną, ponieważ postępowanie sądowe jest przede wszystkim podstawowym trybem 
rozstrzygania spraw cywilnych, o tyle właśnie względem postępowania sądowego alter-
natywą będą te wszystkie metody, które nie wiążą się z rozstrzyganiem spraw cywilnych 
przez organy procesowe sprawujące wymiar sprawiedliwości8.

W literaturze można też spotkać definiowanie pojęcia ADR w bardziej złożony 
sposób – poprzez ujęcie konceptualne, opierając je na rekonstrukcjonizmie (ujęcie sta-
tyczne), deskryptywizmie (ujęcie dynamiczne) oraz podejściu wartościującym9. W ujęciu 

 5 Green Paper on alternative dispute resolution in civil and commercial law (presented by the Com-
mission) Brussels, 19.4.2002 (COM(02) 196 final).
 6 L. Morawski, Główne problemy współczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian, Warszawa 
2003, s. 228–229.
 7 Ibidem, s. 229.
 8 Ł. Błaszczak, Mediacja a inne alternatywne formy rozwiązywania sporów (wybrane zagadnienia), 
„Kwartalnik ADR” 2012, nr 2(18), s. 14.
 9 K. Weitz, K. Gajda-Roszczynialska, Alternatywne metody…, s. 15–24, za: M. Araszkiewicz, 
K. Płeszka, The concept of alternative dispute resolution [w:] M. Araszkiewicz, J. Czapska, M. Pękała, 
K. Płeszka (red.), Mediation in Poland: Theory & practice,p. IADR: From Conceptualization in Theory to 
Implementation in legal procedures, Kraków 2015, s. 5 i n.
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rekonstrukcyjnym analiza konceptualna pojęcia ADR zakłada rekonstrukcję poprzez 
arbitralne sformułowanie kryteriów pozwalających na określenie danego pojęcia, w wy-
niku których powstanie sztywna definicja, w której muszą wystąpić wszystkie określone 
elementy. W ujęciu deskryptywnym analiza konceptualna ADR zakłada powstanie usys-
tematyzowanego katalogu określonych elementów, składających się na pojęcie ADR, zaś 
za jej rezultat może zostać uznana teoria continuum ADR. W ujęciu wielosegmentowym 
zakłada się ustanowienie określonych kryteriów moralnych lub ewaluacyjnych, które, 
w przypadku ich realizacji, przesądzają o przynależności do danego pojęcia. Podejście 
wielosegmentowe zakłada także w jednym z wariantów analizę istotnych lub niezbędnych 
cech pojęcia ADR. W takim wypadku określenie tego pojęcia powstaje poprzez zdefinio-
wanie jego istotnych lub niezbędnych cech10.

Powszechnie jednak definiuje się ADR (Alternative Dispute Resolution) jako al-
ternatywne wobec drogi sądowej metody rozwiązywania sporów, mające charakter po-
jednawczy11, a także wszelkie – poza procesowymi – możliwości postępowania w sporze. 
Ujmując je za pomocą kryterium funkcji – to formy oparte na idei rozwiązywania, a nie 
rozstrzygania sporów12, będące rewaloryzacją inicjatywy prywatnej w sferze sądownic-
twa13. Najogólniej też określa się je jako polubowne i pojednawcze sposoby rozwiązy-
wania konfliktów i sporów oparte na idei dążenia do porozumienia oraz znalezienia 
kompromisowego wyjścia z sytuacji konfliktowej14 lub jako formy rozwiązywania i roz-
strzygania konfliktów (sporów) dotyczące bądź skupione wokół kontraktowego (nego-
cjacyjnego), mediacyjno-koncyliacyjnego i arbitrażowego trybu rozstrzygania i rozwią-
zywania sporów prawnych15.

Pojęcie ODR (Online Dispute Resolution) określane również jako Internet Dispute 
Resolution (iDR), Electronic ADR (eADR), Online ADR (oADR)16, a nawet Electronic 
Dispute Resolution (eDR) – ogólnie tłumaczony jest jako Internetowy System Rozwiązy-
wania Sporów i przeważnie rozumiany jest jako polubowny i pojednawczy sposób roz-
wiązywania konfliktów (powstałych w internecie, np. spory e-commerce, jak i poza nim 
– tzw. spory tradycyjne) za pomocą tradycyjnych metod ADR, jednak przy wykorzystaniu 

 10 Ibidem, s. 15.
 11 E. Gmurzyńska, Mediacja w sprawach cywilnych w amerykańskim systemie prawnym – zastosowa-
nie w Europie i w Polsce, Warszawa 2007, s. 9–10.
 12 A. Jakubiak-Mirończuk, Alternatywne a sądowe rozstrzyganie sporów sądowych, Warszawa 2008, 
s. 19.
 13 A. Szumański, Renegocjacja umów w międzynarodowym obrocie gospodarczym. Studium prawno-
-porównawcze, Kraków 1994, s. 138.
 14 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, Mediacja sądowa i pozasądowa. Zarys wykładu, Warszawa 2014, s. 26.
 15 A. Zienkiewicz, Studium mediacji. Od teorii ku praktyce, Warszawa 2007, s. 24; por. A. Wach, Al-
ternatywne formy rozwiązywania sporów sportowych, Warszawa 2005, s. 124.
 16 M. Poblet, G. Ross, ODR in Europe[w:]M. A. Wahab, E. Katsh, D. Rainey (eds.), Online Dispute 
Resolution. Theory and Practice. A Treatise on Technology and Dispute Resolution, The Hague 2012, s. 466.
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nowoczesnych technologii informatycznych, przeważnie internetu (choć nie tylko). E. Katsh 
i J. Rifkin17 wskazują na dualistyczne określenie pojęcia ODR. Według tych autorów 
z jednej strony termin ten oznacza rozwiązywanie sporów wynikających z postępowania 
mającego miejsce w internecie (e-commerce), z drugiej zaś odnosi się do korzystania 
z internetowych technologii komunikacyjnych w czasie rozwiązywania konfliktu, bez 
względu na źródło powstania sporu – w internecie lub poza nim. Wydaje się jednak, że 
pojęcie ODR należy rozumieć w sposób monogeniczny, tj. rozwiązywanie w sposób po-
lubowny (wykorzystując formy ADR) każdego sporu (bez względu na źródło powstania) 
za pomocą nowoczesnych technologii. Wynika to choćby z samej konstrukcji pojęcia – 
Internetowy System Rozwiązywania Sporów (Online Dispute Resolution), a nie System 
Rozwiązywania Sporów Internetowych. T. Schultz zastanawiał się, czy ODR jest synoni-
mem świadczenia online tradycyjnych procedur ADR, czy też jest to sui generis metoda 
rozwiązywania sporów18. Jednocześnie należy zauważyć, iż Internetowego Rozwiązywa-
nia Sporów nie należy utożsamiać wyłącznie z internetem (choć głównie to narzędzie jest 
wykorzystywane), a pojęcie to należy rozumieć szeroko jako każdą formę komunikacji na 
odległość za pomocą nowych technologii, gdy strony i podmiot trzeci, przy pomocy któ-
rego odbywa się rozwiązywanie konfliktu, nie znajdują się razem w tym samym miejscu, 
ale mogą znajdować się w tym samym czasie w sytuacji korzystania z narzędzi synchro-
nicznych. Przy wykorzystaniu zaś urządzeń asynchronicznych pomioty tych czynności 
dokonują ich nie tylko w różnych miejscach, ale i w różnym czasie. Jednak to głównie 
internet stanowi najważniejsze narzędzie komunikacji z określonymi instytucjami i struk-
turami społeczeństwa, w tym właśnie obejmującymi rozwiązywanie konfliktów między 
różnymi podmiotami. Eksterytorialny charakter internetu pozwala na nieograniczoną 
łączność, wymianę informacji, ale i handel elektroniczny niezależnie do granic admini-
stracyjnych państw. Zauważono, że siły zaangażowane w powstanie sporu w internecie 
(np. e-commerce) mogą też posłużyć do ich rozwiązywania19. Miejscem i czasem powsta-
nia internetu jest społeczeństwo informacyjne, w którym cyfrowe technologie informa-
tyczne określają sposób zapisu i przetwarzania informacji. Internet pojawił się w społe-
czeństwie informatycznym będącym najnowszym stadium społeczeństwa 
postindustrialnego, powstałym w efekcie rewolucji mikroelektronicznej20. Współczesne 

 17 E. Katsh, J. Rifkin, Online Dispute Resolution. Resolving Conflicts in Cyberspace, San Francisco 
2002, s. 6–16.
 18 T. Schultz, V. Bonnet, K. Boudaoud, G. Kaufmann-Kohler, J. Harms, D. Langer, Electronic Commu-
nication Issues Related to Online Dispute Resolution Systems, Proceedings of the Eleventh International 
World Wide Web Conference – Alternate Track CFP: Web Engineering, Honolulu, Hawaii 7-11 May, 2002, 
s. 676–694.
 19 E. Katsh, ODR: A Look at History – A Few Thoughts About the Present and Some Speculation About 
the Future [w:] Online Dispute Resolution…, s. 26.
 20 M. Hetmański, Internet jako maszyna cybernetyczna, [w:] R. Skubisz (red), Internet 2000. Prawo 
– ekonomia – kultura, Lublin 2000, s. 424–425.
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społeczeństwo informacyjne zostało ukształtowane poprzez komputerowo wspomagane 
systemy sterowania i transmisji danych, leżące u podstaw większości działów produkcji, 
zarządzania i masowej komunikacji. Właśnie komunikacja jest podstawą formą realizacji 
wszystkich niemal czynności i wytworów społecznych, zaś wspomagana elektronicznie 
telekomunikacja czyni je efektywnymi na skalę dotychczas niespotykaną, stanowiąc ogól-
ną infrastrukturę komunikacyjną. Można wręcz stwierdzić, iż internet stanowi jakościowo 
„odmienną strukturę społeczną”, gdyż jest siecią osobistych komputerów, połączonych 
między sobą i przyłączonych do korporacyjnych, prywatnych, rządowych i pozarządowych 
serwerów21. Właśnie ta komunikacja internetowa odgrywa kluczową rolę w systemie 
rozwiązywania wszelkiego rodzaju sporów, gdyż internet jako ogólnoświatowa sieć łącz-
ności i transmisji danych przejął i zintegrował od strony technicznej i społecznej większość 
poprzednich narzędzi informacyjnych i instytucji społecznych22.

2. Modele ADR i ODR

Klasyfikacja modeli ADR i ODR może być oparta na różnych kryteriach. Jako 
model (formę, rodzaj, postać) ADR A. Korybski traktuje każdą dającą się wyodrębnić 
procedurę rozwiązywania sporu, opartą na pewnych nadrzędnych założeniach i określa-
jącą zorganizowany ciąg zachowań stron sporu oraz – ewentualnie – innych podmiotów 
uwikłanych w spór23. Podobnie można dokonać definicji form ODR – jako pozasądową 
procedurę rozwiązywania sporu, opartą na pewnych generalnych założeniach i określa-
jącą zorganizowany ciąg zachowań podmiotów sporu, z tym że procedury te odbywają 
się z udziałem instrumentów elektronicznych (przeważnie Internetu).

Najbardziej powszechnym podziałem form ADR jest podział na:
1) formy podstawowe (primary);
2) formy hybrydowe (mixed, hybrid).

Podział ten został dokonany w latach siedemdziesiątych przez F.E.A. Sandera24. 
Do modeli podstawowych zaliczono: negocjacje, mediacje i arbitraż, zaś do mieszanych, 
które są katalogiem egzemplifikacyjnym, stanowiącym połączenie form podstawowych 
(negocjacji, mediacji i arbitrażu), choć nie tylko, można zaliczyć: med–arb, arb–med, 
neutral fact finding, med–fact finding, early neutral evaluation, neutral/confidential lis-
tener, litigation management, corporate ombudsman, multi–step ADR, mini–trial, private 

 21 Ibidem, s. 452.
 22 Ibidem.
 23 A. Korybski, op. cit., s. 104.
 24 A. Korybski, op. cit., s. 104, za: S.B. Goldberg, E.D. Green, F.E.A. Sander, Dispute Resolution, 
Boston 1985, s. 1–3, 245.



126

Aneta M. Arkuszewska

judging (renta–judge), court–annexed arbitration, summary jury trial (SJT), dispute 
prevention, two-track approach;

A. Korybski podzielił metody hybrydowe z uwagi na ich najważniejsze cechy:
1) ze względu na sposób uruchomienia procedury – z inicjatywy stron lub przymu-

sowy;
2) z uwagi na rolę osoby trzeciej (neutralny pośrednik, neutralny doradca, arbiter 

wyznaczony przez sąd, prywatny sędzia wynajęty przez strony, mediator–arbiter, 
ława przysięgłych zestawiona przez sąd, rzecznik interesów pracowniczych);

3) z uwagi na charakter postępowania – publiczny i niepubliczny;
4) z uwagi na stosunek postępowania do porządku prawnego – jako uproszczona 

wersja procedury sądowej, wynikające z umowy stron, postępowanie oparte o pro-
gram obowiązujący w danym sądzie, postępowanie będące elementem postępo-
wania sądowego;

5) ze względu na obszar szczególnej przydatności postępowania;
6) z uwagi na charakter decyzji kończących spór – wiążący, niewiążący, doradczy25.

Biorąc pod uwagę różne kryteria, A. Kalisz i A. Zienkiewicz26 dokonali podziału 
form ADR na: 1) już wskazany podział – podstawowe i mieszane; 2) związane z sądami 
(court–annexed) i pozasądowe (out of court); 3) publiczne i prywatne; 4) sformalizowane 
i niesformalizowane; 5) dobrowolne i niedobrowolne; 6) o wiążącym i niewiążącym cha-
rakterze rozwiązania sporu; 7) wyróżniane ze względu na charakter interwencji osoby 
trzeciej (m.in. mediator, arbiter, moderator, advisor, evaluator, confidential listener, ombud-
sman, private judge); 8) stosowane w świecie realnym (offline ADR) i wirtualnym (ODR); 
9) in statu nascendi–wspomagane sztuczną inteligencją i nie wspomagane przez nią.

A. Jakubiak-Mirończuk27 podzieliła modele ADR na trzy podstawowe – z uwagi 
na źródło historyczne – rozwój ADR. Autorka wyróżniła: model kulturowy o uwarunko-
wanej preferencji, model ewolucji systemu prawa i model implementacji rozwiązań ADR 
z innych systemów prawa.

Wśród modeli ODR, w których nieodzownym elementem jest wykorzystanie instru-
mentów elektronicznych (internetu), można wyróżnić te, które: 1) w całości prowadzone 
są wirtualnie lub w znacznej części wspomagane instrumentami elektronicznymi; 2) o wią-
żącym lub niewiążącym charakterze rozwiązania sporu; 3) stosujące narzędzia synchro-
niczne lub asynchroniczne. Można tu z kolei wymienić: A) mediację online (e–mediacja, 
cybermediacja); B) arbitraż online (e–arbitraż, arbitraż elektroniczny, cyberarbitraż, arbitraż 
wirtualny, cybitration); C) negocjacje wspomagane (facilitated negotiation); D) ocenę 

 25 A. Korybski, op. cit., s. 134.
 26 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, op. cit., s. 38.
 27 A. Jakubiak-Mirończuk, Alternatywne..., s. 22–25.
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okoliczności (case appraisal); E) obsługę zażaleń (complaint handling); F) zautomatyzo-
wane negocjacje (automated negotiation); G) system wsparcia negocjacji (negotiation 
support systems)28. Mogą to być również formy hybrydalne, jak np. neutralny pośrednik 
(neutral/confidential listener), neutral fact–finding, early neutral evaluation, med–fact 
finding, med–arb, arb–med, litigation managementczy mini–trial – właściwie dotyczy to 
niemal każdej metody ADR, jeśli tylko będzie korzystała z nowoczesnych technologii 
w procesie rozwiązywania konfliktów.

3. Przyczyny ewolucji ADR i ODR

Wykształcenie się i ewolucja tzw. alternatywnych metod rozwiązywania sporów 
(ADR) i internetowych systemów rozwiązywania sporów (ODR) jest wynikiem różno-
rodnych czynników o charakterze prawnym, socjologicznym, kulturowym, filozoficznym, 
ale i czysto pragmatycznym. Pozasądowe sposoby rozwiązywania różnego rodzaju spo-
rów (cywilnych, zawodowych, karnych) znane były już w bardzo odległych i różnorod-
nych kulturach społecznych, takich jak żydowska, chrześcijańska, hinduska, buddyjska, 
konfucjańska i w państwach islamu29, choć obecnie za ojczyznę ADR uchodzą Stany 
Zjednoczone Ameryki, które zapoczątkowały ten ruch w latach sześćdziesiątych XX 
wieku. Następnie przeniknął on do kultury prawa Europy Zachodniej i Środkowo-Wschod-
niej. Sam zaś ruch ODR jest stosunkowo młody i sięga początkami pierwszej połowy lat 
dziewięćdziesiątych ubiegłego stulecia, wraz z pojawieniem się i rozwojem globalnej 
sieci i możliwości wykorzystania internetu jako skutecznego narzędzia w zakresie roz-
wiązywania konfliktów.

Jako główną przyczynę powstania ruchu ADR wskazuje się kryzys sądownictwa 
(struktury i funkcjonowania) amerykańskiego jako monopolistycznej (w odniesieniu do 
większości sytuacji konfliktowych) instytucji rozstrzygania sporów30. A. Korybski wska-
zuje, iż jest to zjawisko powtarzające się periodycznie, a wynikające z czynników zewnętrz-
nych systemu prawnego, w odniesieniu do których sądy okazują się instytucjami niezdol-
nymi do ich szybkiej, taniej i akceptowanej społecznie kwalifikacji prawej oraz przesłanek 
wewnętrznych w postaci nieadekwatnej struktury i zasad funkcjonowania sądów, niespraw-
nej aparatury sędziowskiej itp.31 Sam kryzys sądów był wynikiem raptownego wzrostu 
liczby spraw sądowych i wydłużeniem się czasu trwającego postępowania sądowego, 

 28 A. Kalisz, A. Zienkiewicz, op. cit., s. 38.
 29 S. Kordasiewicz, Historyczna i międzynarodowa perspektywa mediacji, [w:] E. Gmurzyńska, 
R. Morek (red.), Mediacje. Teoria i praktyka, Warszawa 2009, s. 31.
 30 A. Korybski, op. cit., s. 71 i 80.
 31 Ibidem, s. 80.
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a w konsekwencji wzrastającym niezadowoleniem stron biorących udział w tradycyjnym 
postępowaniu, jego efektów i wysokich kosztów z nim związanych32.

Do najważniejszych zarzutów wobec tradycyjnego sądownictwa zaliczono:
1) zmniejszający się stale realny dostęp do sądów, spowodowany przeciążeniem sądów, 

ich przewlekłością, rosnącymi kosztami sądowymi oraz nadmierną formalizacją 
procedury;

2) kontradyktoryjność skłaniającą strony do walki w sądzie, potęgującą antagonizm 
między stronami i sytuującą je na pozycji przegrany/wygrany;

3) nieefektywność – nawet szkodliwość – ławy przysięgłych;
4) postrzeganie sądów jako instytucji wyobcowanej, narzuconej jednostce i społe-

czeństwu przez władzę państwową;
5) niezdolność do wniknięcia przez sąd w istotę sporu i tym samym skutecznego jego 

rozwiązania33.
Jako inną przyczynę powstania ADR wskazywano ułatwiony dostęp stron do spra-

wiedliwości powszechnie rozumianej – przez stworzenie nowych forów, na których 
rozwiązywane będą ich konflikty. Dotyczyło to głównie sporów, które mogą być rozstrzy-
gnięte przez sąd, jednak ze względu na czas i koszty takiego postępowania, strony rezy-
gnują z dochodzenia swoich praw34. Impulsem tworzenia się alternatywnych metod był 
również wzrost świadomości członków społeczeństwa w zakresie indywidualnych praw 
i godności ludzkiej, chęć uczestniczenia w demokratycznych przemianach na wielu po-
ziomach życia politycznego i społecznego, wiara w to, że jednostka ma prawo do aktyw-
nego uczestniczenia i kontrolowania procedury, w której zapada decyzja dotycząca bez-
pośrednio jej spraw, a także uwolnienie relacji osobistych i instytucjonalnych od 
wszechobecnych przepisów prawa35.

Przyczyny rozwoju ODR są niemal identyczne jak wskazane wyżej, a obejmujące 
ruch ADR, gdyż polegają na korzystaniu z tychże metod rozwiązywania sporów z wy-
korzystaniem jednakże nowych technologii, przeważnie internetu. Niejako asumptem do 
zastosowania nowych technologii w procesie rozwiązywania konfliktów stał się szybki 
rozwój internetu i wzrost sporów w nim powstających (choć nie tylko), ale i korzyści stąd 
płynące, takie jak szybkość i wygoda, asynchroniczna (synchroniczna) komunikacja, 
większy dystans między stronami redukujący siłę negatywnych emocji, wybór podmio-
tu trzeciego jako osoby wspomagającej strony w procesie jednania się niezależnie od 

 32 E. Gmurzyńska, op. cit., s. 4.
 33 A. Korybski, op. cit., s. 81–83.
 34 E. Gmurzyńska, op. cit., s. 6.
 35 Ibidem.
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ograniczeń geograficznych36, ale także zdecydowana oszczędność kosztów, wyelimino-
wanie granic wewnątrzpaństwowych, przyczynianie się do należytego funkcjonowania 
rynku wewnętrznego, szczególnie w jego aspekcie cyfrowym, który obejmuje w dużej 
mierze zakupy internetowe i dotyczy podmiotów na styku konsument–przedsiębiorca 
(C2B), co daje poczucie bezpieczeństwa dla dokonujących transakcji internetowych 
poprzez zniesienie barier i zwiększenie zaufania konsumentów37.

4. Dostęp do informacji o ADR i ODR

Niewątpliwie na rozwój ruchu ADR i ODR miały wpływ czynniki opisane wyżej, 
jednak aby mogły one nadal się rozwijać, niezbędny jest właściwy i permanentny dostęp 
do informacji o ich działalności i występowaniu w systemach prawnych.

Dostępu do informacji o ADR i ODR należałoby poszukiwać na wielu płaszczy-
znach działań poszczególnych państw europejskich, ale i na poziomie prawa europejskie-
go rozumianego w szerokim znaczeniu i obejmującego obok prawa Wspólnot Europejskich 
i Unii Europejskiej, również prawo tworzone w ramach działania europejskich organiza-
cji międzynarodowych, w szczególności Rady Europy. Nie jest to jedyna aktywność, 
którą można nazwać zinstytucjonalizowaną, gdyż obok niej można zauważyć daleko 
posuniętą działalność podmiotów prywatnych, wykonywaną przez grupę podmiotów – 
tzw. grupową lub wykonywaną jednostkowo – indywidualną.

Istotnymi bodźcami do rozwoju ADR i ODR są zalecenia i rekomendacje Unii 
Europejskiej, Rady Europy i innych organizacji międzynarodowych, zachęcające lub 
zobowiązujące do stosowania alternatywnych metod rozwiązywania sporów w państwach 
członkowskich38.

Jako przykład można podać Zalecenia Komitetu Ministrów Rady Europy:
1) Zalecenie Komitetu Ministrów Nr R (86) 12 z dnia 16 września 1986r., dotyczące 

środków zapobiegania nadmiernemu obciążeniu sądów i jego zmniejszania39. 
Stosownie do tych zaleceń należy zwiększać dostępność i efektywność arbitrażu, 
wprowadzać procedury koncyliacyjno-mediacyjne (nie wykluczając odwołania się 

 36 C. Rule, Online Dispute Resolution for Business: B2B, E-commerce, Consumer, Employment, Insur-
ance and other Commercial Conflicts, San Francisco 2002, s. 62 i n.
 37 Dotyczy to głównie Platformy ODR powstałej na podstawie rozporządzenia PE i Rady Nr 524/2013 
z dnia 21 maja 2013r. w sprawie internetowego systemu rozstrzygania sporów konsumenckich oraz zmiany 
rozporządzenia 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (rozp. w sprawie ODR w sporach konsumenckich).
 38 Przykłady zostaną ograniczone do ADR i ODR w sprawach cywilnych.
 39 Recommendation No. R (86) 12 concerning measures to prevent and reduce the excessive workload 
in the courts, Strasburg 1987.
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przez stronę do sądu państwowego) i tworzenie organów i innych podmiotów, 
zajmujących się rozstrzyganiem sporów w poszczególnych dziedzinach prawa40.

2) Zalecenie Komitetu Ministrów Nr R (98) 1 z dnia 21 stycznia 1998 r., dotyczące 
mediacji w sprawach rodzinnych oraz Memorandum Wyjaśniające41, w którym 
w pkt 11 zaleca się rządom państw członkowskich: a) wprowadzić lub propagować 
mediację rodzinną; tam zaś, gdzie to konieczne, umacniać już funkcjonującą me-
diację rodzinną; b) przedsięwziąć lub zintensyfikować wszelkie niezbędne środki 
dla wprowadzenia następujących założeń związanych z propagowaniem i stoso-
waniem mediacji jako właściwej formy rozwiązywania konfliktów rodzinnych.

3) Zalecenie Komitetu Ministrów Nr R (01)310 z dnia 4 kwietnia 2001 r., dotyczące 
ADR w sprawach konsumenckich42. Zalecenie to mówi o całkowitej dowolności 
w zakresie wprowadzania różnego rodzaju alternatywnych sposobów rozwiązy-
wania sporów w sprawach konsumenckich.

4) Zalecenie Komitetu Ministrów Nr R (02) 10 z dnia 10 kwietnia 2002 r., dotyczące 
mediacji w sprawach cywilnych43, w którym podkreśla się potrzebę kontynuowania 
wysiłków poświęconych udoskonalaniu metod rozwiązywania sporów, wyrażając 
przekonanie, że mediacja w sprawach cywilnych przynosi istotne korzyści poprzez 
rozwiązywanie sporów w drodze zawieranych pomiędzy stronami porozumień.
Jako przykład działalności Unii Europejskiej można wskazać:

1) dyrektywę PE I Rady 2008/52/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie niektórych 
aspektów mediacji w sprawach cywilnych i handlowych44, która określa w pkt 7 
szersze propagowanie stosowania mediacji i zapewnienie stronom korzystającym 
z mediacji możliwość polegania na przewidywalnych ramach prawnych poprzez 
wprowadzenie przepisów ramowych, dotyczących w szczególności istotnych aspek-
tów postępowania cywilnego. Nakazuje również (pkt 25 preambuły), aby państwa 
członkowskie sprzyjały upowszechnianiu wśród ogółu społeczeństwa informacji 
dotyczących sposobów kontaktowania się z mediatorami i organizacjami świad-
czącymi usługi mediacji oraz zachęcały osoby świadczące usługi prawne, aby 

 40 A. Kalisz, E. Prokop-Perzyńska, Mediacja cywilnoprawna w kontekście uregulowań polskich i eu-
ropejskich [w:] Alternatywne formy rozwiązywania sporów w teorii i praktyce. Wybrane zagadnienia, red. 
H. Duszka-Jakimko, S. L. Stadniczeńko, Opole 2008, s. 127.
 41 Zalecenie Komitetu Ministrów Nr R (98) 1 z dnia 21 stycznia 1998r. dotyczące mediacji w sprawach 
rodzinnych http://www.tarnobrzeg.so.gov.pl/sites/default/files/Rekomendacja.pdf [dostęp 10.04.2017].
 42 Recommendation No. R (01) 310 on the Principles for out-of-court Bodies Involved in the Consen-
sual Resolution of Consumer Disputes (4.04.2001), Dz. Urz. WE L 109 z 19.04. 2001 r.
 43 Zalecenie nr R (02) 10 Komitetu Ministrów Rady Europy z dnia 18 października 2002r., dotyczące 
mediacji w sprawach cywilnych, przyjęte na 808. posiedzeniu, https://wcd.coe.int [dostęp 4.12.2017].
 44 Dyrektywa PE I Rady 2008/52/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie niektórych aspektów mediacji 
w sprawach cywilnych i handlowych (Dz. Urz. UE L 136/3 z 24.5.2008 r.), http://eur-lex.europa.eu/legal-
-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0052 [dostęp 10.04.2017].

http://www.tarnobrzeg.so.gov.pl/sites/default/files/Rekomendacja.pdf 
https://wcd.coe.int
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0052
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A32008L0052
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informowały swoich klientów o możliwości mediacji. Poza tym art. 1 ust. 1 wska-
zuje, iż celem dyrektywy jest ułatwienie dostępu do alternatywnych metod rozwią-
zywania sporów oraz promowanie polubownego rozwiązywania sporów przez 
zachęcanie do korzystania z mediacji oraz przez zapewnienie wyważonej relacji 
między mediacją a postępowaniem sądowym, a w art. 9 (tzw. Informacje dla ogó-
łu społeczeństwa) nakazuje się, aby państwa członkowskie wspierały wszelkimi 
środkami, które uznają za właściwe, w szczególności za pośrednictwem stron in-
ternetowych, udostępnianie ogółowi społeczeństwa informacji dotyczących spo-
sobu nawiązania kontaktu z mediatorami i organizacjami świadczącymi usługi 
mediacji.

2) dyrektywę PE i Rady 2000/31/WE z dnia 8 czerwca 2001 r., w sprawie niektórych 
aspektów prawnych usług społeczeństwa informatycznego, w szczególności han-
dlu elektronicznego w ramach rynku wewnętrznego45, wskazując w art. 17 (tzw. 
pozasądowe rozstrzyganie sporów), aby państwa członkowskie zapewniały – 
w przypadku sporu między usługodawcą świadczącym usługi społeczeństwa in-
formacyjnego i usługobiorcą – ustawodawstwo, które nie będzie stanowiło prze-
szkody w stosowaniu pozasądowej drogi rozstrzygania sporów, dostępnej na mocy 
prawa krajowego, łącznie z wykorzystaniem stosownych środków elektronicznych 
oraz zachęcały organy właściwe dla pozasądowego rozstrzygania sporów, w szcze-
gólności w odniesieniu do sporów konsumenckich, do działania w sposób zapew-
niający stosowne gwarancje proceduralne dla zainteresowanych stron.

3) dyrektywę PE i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych 
metod rozstrzygania sporów konsumenckich (dyrektywa w sprawie ADR w sporach 
konsumenckich)46 oraz powiązane z nią i uzupełniające rozporządzenie PE i Rady 
524/2013 z dnia 21 maja 2013 r., w sprawie internetowego systemu rozstrzygania 
sporów konsumenckich (rozporządzenie w sprawie ODR w sporach konsumenc-
kich)47. Dyrektywa ta, m.in. w rozdziale II, określa dostępność podmiotów ADR 
i postępowań ADR oraz wymogi mające do nich zastosowanie, a w artykule 5 
wskazuje, iż państwa członkowskie ułatwiają konsumentom dostęp do postępowań 
ADR i zapewniają możliwość poddania sporów objętych niniejszą dyrektywą 

 45 Dyrektywę PE i Rady 2000/31/WE z dnia 8 czerwca 2001r. w sprawie niektórych aspektów praw-
nych usług społeczeństwa informatycznego, w szczególności handlu elektronicznego w ramach rynku we-
wnętrznego (Dz. Urz. WE L 178 z 7.07.2000 r.).
 46 Dyrektywę PE i Rady 2013/11/UE z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie alternatywnych metod rozstrzy-
gania sporów konsumenckich oraz zmiany rozporządzenia (WE) 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE (dy-
rektywa w sprawie ADR w sporach konsumenckich) – Dz. Urz. UE L 165 z 18.06.2013 r.
 47 Rozporządzenie PE i Rady 524/2013 z dnia 21 maja 2013r., w sprawie internetowego systemu roz-
strzygania sporów konsumenckich oraz zmiany rozporządzenia (WE) 2006/2004 i dyrektywy 2009/22/WE 
(rozporządzenie w sprawie ODR w sporach konsumenckich) – Dz. Urz. UE L 165 z 18.06.2013 r.
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i dotyczących przedsiębiorcy mającego siedzibę na ich terytoriach pod rozstrzy-
gnięcie podmiotu ADR, który spełnia wymogi określone w niniejszej dyrektywie.
Państwa członkowskie zapewniają, by przedsiębiorcy mający siedziby na ich te-

rytorium informowali konsumentów o podmiocie ADR lub podmiotach ADR, które są 
dla właściwe dla tych przedsiębiorców, w przypadkach, gdy zobowiązują się oni lub są 
zobowiązani do korzystania z tych podmiotów, do celów rozstrzygania sporów z konsu-
mentami. Informacje te powinny obejmować adres strony internetowej stosownego 
podmiotu ADR lub podmiotów ADR. Informacje, o których mowa w ust. 1, należy udo-
stępniać w sposób jasny, zrozumiały i łatwo dostępny na stronie internetowej przedsię-
biorcy, jeśli taka strona istnieje i w stosownych przypadkach, w ogólnych warunkach 
umów sprzedaży lub umów świadczenia usług między przedsiębiorcą a konsumentem 
(art. 13 dyrektywy nr 2013/11/UE).

Natomiast w rozporządzeniu ODR określono funkcję publikacyjną Platformy ODR, 
opracowaną przez Komisję – art. 5 ust. 4 pkt h), w której podaje się do publicznej wia-
domości: ogólne informacje o ADR, jako sposobach pozasądowego rozstrzygania sporów; 
informacje o podmiotach ADR wymienionych w wykazie zgodnie z art. 20 ust. 2 dyrek-
tywy 2013/11/UE, które są właściwe do rozpatrywania sporów objętych niniejszym 
rozporządzeniem; internetowy przewodnik poświęcony temu, jak składać skargi za po-
średnictwem platformy ODR; informacje, w tym dane kontaktowe, dotyczące punktów 
kontaktowych ds. ODR wyznaczonych przez państwa członkowskie zgodnie z art. 7 ust. 1 
niniejszego rozporządzenia; dane statystyczne na temat wyników sporów, które przeka-
zano podmiotom ADR za pośrednictwem platformy ODR.

Ustawodawstwo krajowe jest również ukierunkowane na rozwój ADR i ODR 
w sprawach cywilnych. Dotyczy to przede wszystkim negocjacji, mediacji i arbitrażu. 
Dla przykładu można podać: Kodeks postępowania cywilnego48 (art. 1831 –18315; art. 1154–
1217), ustawę z dnia 23 września2016r. o pozasądowym rozwiązywaniu sporów konsu-
menckich49, wdrażającą ww. dyrektywę 2013/11/UE, a także akty wykonawcze: rozpo-
rządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 20 czerwca 2016 r. w sprawie wysokości 
wynagrodzenia i podlegających zwrotowi wydatków mediatora w postępowaniu cywilnym50, 
rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 20 stycznia 2016 r. w sprawie prowa-
dzenia listy stałych mediatorów51.

 48 Ustawa z dnia 17 listopada1964r. – Kodeks postępowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1822 
ze zm.).
 49 Ustawa z dnia 23 września2016r. o pozasądowym rozwiązywaniu sporów konsumenckich (Dz. U. 
z 2016 r., poz. 1823).
 50 Rozporządzenie MSZ dnia 20 czerwca 2016 r. w sprawie wysokości wynagrodzenia i podlegają-
cych zwrotowi wydatków mediatora w postępowaniu cywilnym (Dz. U. z 2016 r., poz. 921).
 51 Rozporządzenie MS z dnia 20 stycznia 2016 r. w sprawie prowadzenia listy stałych mediatorów 
(Dz. U. z 2016 r., poz. 122).
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Szeroko posuniętą promocję alternatywnych metod rozwiązywania sporów pro-
wadzi również Ministerstwo Sprawiedliwości. W listopadzie 2009 r. został powołany 
do życia w Ministerstwie Sprawiedliwości Departament Praw Człowieka, a z dniem 
1 kwietnia 2010 r. metody ADR, w tym mediacja, przeszły do kompetencji tegoż De-
partamentu. Usytuowanie mediacji w jednym miejscu struktury organizacyjnej Mini-
sterstwa Sprawiedliwości spowodowało urealnienie prowadzenia skutecznych działań 
na rzecz upowszechniania i popularyzacji metod ADR w rozwiązywaniu sporów. W sierp-
niu 2016 r. Zespół ds. Mediacji został przeniesiony do Departamentu Strategii i Fundu-
szy Europejskich. Ministerstwo na swojej stronie internetowej podaje akty prawne, 
publikacje i statystyki dotyczące mediacji. Promuje również Międzynarodowe Dni 
Mediacji (począwszy od 2011 r.), informuje i dokonuje sprawozdań z konferencji po-
święconych ruchowi ADR. Przy Ministrze Sprawiedliwości powołano również Społecz-
ną Radę do Spraw Alternatywnych Metod Rozwiązywania Sporów, do której zadań 
należy proponowanie i prowadzenie działań w kierunku rozwoju alternatywnych metod 
rozwiązywania sporów, w szczególności: 1) proponowanie rozwiązań o charakterze 
prawnym oraz organizacyjno-praktycznym służących rozwojowi alternatywnych metod 
rozwiązywania sporów, w szczególności mediacji; 2) opiniowanie projektów aktów 
prawnych służących rozwojowi alternatywnych metod rozwiązywania sporów, w szcze-
gólności mediacji; 3) opracowanie i propagowanie zasad etycznych pracy mediatora 
i postępowania mediacyjnego oraz standardów szkolenia mediatorów (§ 2 Zarządzenia 
z dnia 2 marca 2015 r.52).

Również w zdecydowanej większości Sądów Okręgowych i Rejonowych realizo-
wany jest cel informacyjny w zakresie mediacji, szczególnie poprzez dostęp, na stronach 
internetowych sądów, do informacji o instytucji mediacji, listach stałych mediatorów oraz 
o ośrodkach mediacyjnych w danym okręgu i ich specjalizacji. W budynkach sądów 
znajdują się również materiały informacyjne na temat mediacji – broszury, plakaty, ulot-
ki dostępne na korytarzach, w gablotach lub tablicach informacyjnych, a także w sekre-
tariatach. Sądy organizują również punkty informacyjne w czasie Międzynarodowego 
Tygodnia Mediacji.

Liczne Ośrodki i Centra ADR, a także Sądy Arbitrażowe propagują alternatywne 
metody rozwiązywania sporów, ze szczególnym uwzględnieniem mediacji i arbitrażu, 
umieszczając na swoich stronach liczne informacje poświęcone właśnie tym formom roz-
wiązywania konfliktów. Z uwagi na rozwój nowych technologii działają już wyspecjalizo-
wane Elektroniczne Sądy Arbitrażowe53, które wykorzystują instrumenty elektroniczne 

 52 Zarządzenie MS z dnia 2 marca 2015 r. w sprawie powołania Społecznej Rady do spraw Alternatyw-
nych Metod Rozwiązywania Sporów przy Ministrze Sprawiedliwości (Dz. Urz. MS z 2015 r., poz. 84 ze 
zm.)
 53 Elektroniczny Sąd Arbitrażowy w Ustroniu http://e-arbitraz.pl/ [dostęp 4.12.2017].

http://e-arbitraz.pl/
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w procesie postępowań pojednawczych, a także Sądy Arbitrażowe posługujące się w sze-
rokim zakresie tego typu technologiami54.

Po wejściu w życie rozporządzenia ODR przedsiębiorcy mający siedzibę w Unii, 
zawierający internetowe umowy sprzedaży lub umowy o świadczenie usług oraz mający 
siedzibę w Unii pośrednicy internetowi, zostali zobligowani do podawania na swoich 
stronach internetowych łącza elektronicznego do platformy ODR. Łącze to musi być 
łatwo dostępne dla konsumentów, a przedsiębiorcy mający siedzibę w Unii i zawierający 
internetowe umowy sprzedaży lub umowy o świadczenie usług, podają również swoje 
adresy poczty elektronicznej. Przedsiębiorcy mający siedzibę w Unii, zawierający inter-
netowe umowy sprzedaży lub umowy o świadczenie usług, którzy są zobowiązani lub 
którzy zobowiązali się do wykorzystywania jednego lub większej liczby podmiotów ADR 
do rozstrzygania sporów z konsumentami, informują konsumentów o istnieniu platformy 
ODR oraz o możliwości wykorzystania platformy ODR w celu rozstrzygnięcia ich sporów. 
Podają oni łącze elektroniczne do platformy ODR na swoich stronach internetowych 
i jeśli oferta jest składana za pośrednictwem wiadomości elektronicznej, zamieszczają to 
łącze w tej wiadomości. Informacje te są również udostępniane, w stosownych przypad-
kach, w ogólnych warunkach sprzedaży mających zastosowanie do internetowych umów 
sprzedaży lub umów o świadczenie usług (art. 14 ust. 1 i 2). Państwa członkowskie za-
chęcają również organizacje konsumenckie i stowarzyszenia przedsiębiorców do udo-
stępniania łącza elektronicznego do platformy ODR (art. 14 ust. 6).

Warto zwrócić uwagę, iż promowanie i dostęp do ADR i ODR ma miejsce również 
poprzez liczne publikacje teoretyczne i pragmatyczne z tego zakresu. Dotyczy to głównie 
opracowań monograficznych, periodycznych (np. „Kwartalnik ADR”), wydawanych 
w formie papierowej lub elektronicznej. Temu celowi służą również szkolenia, warszta-
ty, ale także studia podyplomowe prowadzone przez wiele ośrodków i centra mediacyjne 
oraz publiczne i prywatne szkoły wyższe. Aktywność taką można również zauważyć 
w szkołach podstawowych i ponadpodstawowych, która polega na uświadomieniu mło-
dzieży, iż spór można zażegnać na wstępnym jego etapie, nie doprowadzając do eskala-
cji konfliktu.

Na zakończenie wypadałoby wspomnieć o działalności indywidualnej, prowadzo-
nej przez osoby zajmujące się polubownymi sposobami rozwiązywania sporów (np. 
mediatorów, negocjatorów, arbitrów, koncyliatorów itd.), którzy przyczyniają się do 
wzrostu świadomości o tych metodach i propagowania ich wśród społeczeństwa. Jako 
przykład można podać sytuację, gdy mediatorzy zamieszczają klauzule mediacyjne 

 54 Sąd Arbitrażowy przy Konfederacji Lewiatan, http://www.sadarbitrazowy.org.pl/pl/podstrony/isal.
html [dostęp 4.12.2017].

http://www.sadarbitrazowy.org.pl/pl/podstrony/isal.html
http://www.sadarbitrazowy.org.pl/pl/podstrony/isal.html
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w konstruowanych ugodach, aby w ten sposób sugerować, ale i nakłaniać strony do po-
lubownego kończenia sporów mogących wyniknąć w przyszłości.

Access to information on ADR and ODR and development of alterna-
tive dispute resolution methods

The article points out that access to information on ADR and ODR had to be sought in many areas 
of activities of European states. It means that it had to be sought at the level of European law in the 
broad sense, i.e. not only the law of the European Communities and the European Union but also the 
law created within the framework of European organizations, especially the Council of Europe. This 
activity can be described as institutionalized. Next to that, however, is a wide-ranging activity of pri-
vate entities – non institutionalized, which can be carried out individually or by a group of entities. As 
a consequence, any activity aimed at facilitating access to ADR and ODR is an important factor in 
promoting and developing peaceful dispute resolution methods, which constitute a fundamental alter-
native to judicial justice.
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I. W poszukiwaniu uzasadnienia dostępności orzeczeń sądowych

Polska literatura prawnicza poświęcona dostępowi do informacji liczy około dwóch 
tysięcy pozycji1, na które składają się artykuły, monografie zbudowane wokół kwestii 
jawności życia publicznego, prawa do prywatności, przetwarzania danych osobowych, 
obowiązku ochrony informacji i administracyjno- lub karnoprawnych konsekwencji jego 
naruszenia. Próba ich przyporządkowania do jednej gałęzi prawa jest skazana na niepo-
wodzenie. Tradycyjne wątki cywilistyki, wyrosłe z założenia o autonomii jednostki (np. 
związane z ochroną dóbr osobistych), ulegają przemieszaniu z prawem administracyjnym, 
prawem konstytucyjnym i prawem Unii Europejskiej. Dyskurs prawniczy nie jest już dziś 
możliwy bez uprzedniego wyjaśnienia, co interlokutorzy rozumieją pod pojęciem prawa 
do informacji2, tudzież z jakiej koncepcji praw podstawowych (o ile w ogóle takowa 

 1 Podajemy wedle szacunków dra Dušana Bogdanova, autora polskiej bibliografii dostępu do infor-
macji publicznej, przygotowywanej do druku nakładem Wydawnictwa Uniwersytetu Opolskiego.
 2 Aby stwierdzić, że w danym państwie istnieje prawna gwarancja dostępu do informacji, konieczne 
jest wyodrębnienie następujących elementów:

1) uprawnienie przysługuje jednostce bez wskazywania jakiegokolwiek interesu,
2) uprawnienie jest skierowane do szeroko pojętych władz państwowych; obowiązkiem organów 

państwa lub innych podmiotów działających w jego imieniu, a wyjątkowo także podmiotów prywatnych jest 
udzielić informacji w określonym czasie, a także w sposób i w formie określonej przez prawo,

3) uprawnienie obejmuje dostęp do dokumentów (rozumianych jako informacje utrwalone na nośni-
ku) oraz prawo do uzyskania potwierdzenia lub zaprzeczenia ich istnieniu,

4) odmowa udostępnienia ww. informacji jest możliwa wyłącznie w przypadkach określonych 
prawem, które powinny być powiązane z wysokim prawdopodobieństwem szkody dla innych osób (np. 
prywatności, zdrowia, życia), bezpieczeństwa narodowego, stosunków międzynarodowych, skutecznego 
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istnieje) wynika takie uprawnienie. Szacunek dla Czytelników wymaga również rzetel-
nego definiowania przeszczepów symbolizowanych przez takie pojęcia jak niedzisiejsze 
(i zapomniane już) „społeczeństwo informacyjne”, „otwarty rząd”, tudzież nowsze: 
„otwarte dane” lub big data3. Tymczasem wiele z tych pojęć (np. „informacja publiczna” 
vel „informacja o sprawie publicznej”) ma bardzo lokalny kontekst, własną, ewolucyjną 
historię, przynależną określonej dziedzinie prawa. Złożoność języka nauki i praktyki 
wymaga również oddzielenia pojęć pozaprawnych (symbolizujących najczęściej pewną 
agendę polityczną prawodawcy) od pojęć prawnych. W tej ostatniej grupie należy zwró-
cić uwagę na pojęcia pozbawione legalnej definicji, które zawdzięczają swoje desygnaty 
praktyce sądowoadministracyjnej (np. informacja publiczna), zaś w znikomym stopniu 
jakiejś sprecyzowanej wizji ustawodawcy. To zaś otwiera drogę do odpowiedzi na roz-
liczne pytania: jakimi metodami wnioskowania posługuje się sąd? Czy są one uzasadnio-
ne z logicznego i konstytucyjnego punktu widzenia? Czy otwartość znaczeniowa języka 
prawnego pozwala na ustalenie takiej czy innej normy, czy też jest zaledwie przejawem 
myślenia życzeniowego? Jakby tego było mało, technicyzacja sposobu wymiany, prze-
chowywania i replikacji informacji w każdej dziedzinie życia społecznego spowodowa-
ła, że metodyka dyskursu prawnego również wymaga zmiany. Dla badacza oznacza to 
zwykle wybór pomiędzy działaniem w pojedynkę w granicach swojej specjalności (co 
grozi generalizowaniem i uproszczeniami) a koniecznością żmudnej, interdyscyplinarnej 
analizy zagadnienia. Opowiadamy się za tym ostatnim rozwiązaniem, zwłaszcza że sta-
nowi ono przejaw dobrych obyczajów w nauce.

Odmienne podejście pozwala szybciej sygnalizować pewne zjawiska, ale odbija się 
na jakości badań i prowadzi do paradoksów, czego przykładem są np. próby lakonicznego 
uzasadnienia materiałów urzędowych lub urzędniczej korespondencji w sprawie organi-
zacji lub przebiegu prac legislacyjnych ochroną tajemnicy korespondencji (art. 23 k.c.4; 
zob. także art. 49 Konstytucji RP). Tymczasem prawo do tajemnicy korespondencji – jak 

wykrywania i zwalczania przestępczości, szczerej i merytorycznej narady, poufności w obrocie gospodarczym; 
powołanie się na ochronę określonych wartości i dóbr nie może mieć charakteru czysto nominalnego,

5) prawo gwarantuje procedurę odwoławczą w postaci ponownego rozpatrzenia sprawy przez podmiot 
kontrolujący informację albo – w formie dewolucji – odwołania do wyższej instancji; prawo przewiduje 
możliwość wniesienia dalszego środka odwoławczego do niezależnego i niezawisłego sądu.
 3 Pojęcie big data odnosi się do zestawów danych tak ogromnych i złożonych, że wykorzystanie ich 
potencjału jest trudne lub wręcz niemożliwe przy użyciu narzędzi bazodanowych dostępnych „od ręki” lub 
innych tradycyjnych aplikacji, które umożliwiają utrwalenie, przechowywanie, przeszukiwanie, dzielenie, 
przesyłanie, analizę i wizualizację. Na temat pozostałych pojęć zob. szerzej M. Bernaczyk, Prawo do infor-
macji publicznej w Polsce i na świecie, Warszawa 2014, s. 39–58.
 4 „Dobra osobiste człowieka, jak w szczególności zdrowie, wolność, cześć, swoboda sumienia, na-
zwisko lub pseudonim, wizerunek, tajemnica korespondencji, nietykalność mieszkania, twórczość nauko-
wa, artystyczna, wynalazcza i racjonalizatorska, pozostają pod ochroną prawa cywilnego niezależnie od 
ochrony przewidzianej w innych przepisach”.
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słusznie i obszernie analizuje M. Markiewicz – zawiera się w prawie do prywatności5. Nikt 
również nie odmawia osobom pełniącym funkcje publiczne prawa do prywatności, lecz 
doznaje ono ewidentnych ograniczeń właśnie z powodu powierzonej władzy i skutków 
związanych z jej wypełnianiem. Zlekceważenie czysto ludzkiego wymiaru prywatności 
(należnego przede wszystkim stronom; zob. art. 45 ust. 2 Konstytucji RP) lub co najmniej 
celowości uchwalenia art. 49 Konstytucji RP, prowadzi do zatarcia różnicy między jed-
nostką a państwem. Jest to dziwaczna sytuacja, w której organom państwa usiłuje się 
przyznać zdolność do bycia nosicielem prawa człowieka w celu uzasadnienia dyskrecjo-
nalnego sposobu sprawowania władzy. Zakładamy, że nazwanie działalności orzeczniczej 
sądów „prywatną działalnością sądu lub sędziego” zakończyłoby się dziś skandalem 
i krytyką, ale trudno ignorować fakt, że w piśmiennictwie pojawiają się podobne metafo-
ry6. W gruncie rzeczy prowadzą one do potraktowanie informacji o wykonywaniu władz-
twa publicznego jako czegoś „własnego”, na (pseudo)podobieństwo np. życia rodzinnego, 
niedostępnego dla „innych”, aczkolwiek finansowanego przez społeczeństwo, zmuszone 
do znoszenia rezultatów tego władztwa (zarówno, jeśli idzie o tworzenie prawa, stosowa-
nie prawa, jak i faktyczne konsekwencje gospodarowania majątkiem publicznym). Taka 
konstrukcja byłaby co najmniej dziwaczna, jeśli by ją rozpatrzyć na płaszczyźnie etycznej 
i moralnej. Bliżej jej bowiem do usankcjonowania postaw egoistycznych, aniżeli zasady 
dobra wspólnego (por. art. 1 Konstytucji RP) lub sprawiedliwości społecznej (art. 2 Kon-
stytucji RP).

Zakładamy, że podobna ocena rzeczywistości towarzyszyła członkom Komisji 
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, gdy w 1995 r., z ujmującą prostotą, wyja-
śniali sens art. 61 Konstytucji RP poprzez koncepcję obywatelstwa (więzi prawnej łą-
czącej osobę fizyczną z państwem) oraz obowiązek podatkowy: „Obywatel, który płaci 
podatki, ma prawo wiedzieć, jak działa władza publiczna”7. Myśl przewodnia nie prze-
kłada się łatwo na argument za powszechną dostępnością orzeczeń sądowych, chociaż 
fiskalizm ogólnopaństwowy8, ale przede wszystkim procesowy (obowiązek poniesienia 

 5 M. Markiewicz, Cywilnoprawna ochrona korespondencji, „Zeszyty Naukowe UJ” 2012, nr 1, 
s. 90–128.
 6 Przykładem służy artykuł W. Hermelińskiego i B. Nity, Prywatność obywateli a «prywatność» 
władz, „Palestra” 2015, nr 3–4, a ściślej rzecz biorąc, fragment na s. 27–35. Tytułowa myśl nie została jed-
nak uzasadniona, o ile nie potraktujemy tak kompilacji orzeczeń (a właściwie stanów faktycznych), unika-
jących analizy ich normatywnych podstaw lub ewentualnych klauzul limitacyjnych, zezwalających na dys-
krecjonalne sprawowanie władzy.
 7 „Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego” 1995, nr 11, Warszawa 1995, s. 58.
 8 Zgodnie z art. 112 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 
z 2016 r., poz. 1870) „wydatki budżetu państwa są przeznaczone w szczególności na [...] funkcjonowanie 
organów władzy publicznej, w tym organów administracji rządowej, organów kontroli i ochrony prawa oraz 
sądów i trybunałów” Zob. także art. 176 § 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów po-
wszechnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 2062): „Dochody i wydatki sądów powszechnych stanowią w budżecie 
państwa odrębną część”.



140

Michał Bernaczyk, Anna Zalesińska

opłaty sądowej) mogą wzmacniać odczucie, że orzeczenie sądu – ostateczny „produkt” 
sprawowania wymiaru sprawiedliwości – należy się przede wszystkim podatnikowi, 
działającemu w charakterze strony (uczestnika) procesu. Nawiasem mówiąc, jeśli uznać 
prawo do informacji za neutralne moralnie i sprowadzić je tylko do argumentów o po-
trzebie „przejrzystości” (bez roztrząsania komu i czemu ta przejrzystość vel transpa-
rentność ma służyć) uzasadnionej daninowym obowiązkiem obywatela9, to w gruncie 
rzeczy nie wyjaśnimy niczego. Koncepcja podatku (i innych danin) opiera się na zało-
żeniu, że relacja pomiędzy jednostką a państwem daje się opisać cechami nieodpłatno-
ści, przymusowości, powszechności oraz bezzwrotności10. Prawo do informacji o efek-
tach władztwa publicznego, jako swoisty ekwiwalent na rzecz podatnika, kłóci się 
z koncepcją podatku. Na poziomie konstytucyjnym powstaje również wrażenie niespój-
ności, ponieważ obowiązek podatkowy spoczywa na „każdym” (zob. art. 84 Konstytu-
cji RP), zaś prawo do informacji zagwarantowano „obywatelom” (zob. art. 61 ust. 1 
zd. 1 Konstytucji RP ab initio). Historyczna argumentacja podatkowa rozpada się 
również, jeśli zwrócimy uwagę, że opodatkowujemy podatkiem dochodowym osoby 
prawne11, ale Trybunał Konstytucyjny odmawia im statusu obywatela w rozumieniu 
art. 61 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji RP12. Nie wydaje się zatem, aby owo słynne hasło, 
sprowadzające się do informacji w zamian za podatek, zasługiwało na miano „kontek-
stu interpretacyjnego”13.

Wypada nam również zasygnalizować, że w orzecznictwie Sądu Najwyższego 
i Trybunału Konstytucyjnego nie ma zgody co do konstytucyjnego charakteru prawnego 
obciążeń finansowych nakładanych na uczestników postępowania sądowego. Sąd Naj-
wyższy następująco ocenił art. 21 ustawy o kosztach sądowych w sprawach cywilnych: 
„ustawowy przepis nakładający na stronę publicznoprawny obowiązek fiskalny nie ma 
technicznego charakteru, lecz wprost nawiązuje do wymagania określonego w art. 84 
Konstytucji”14. Cytowana wypowiedź Sądu Najwyższego kontrastuje z wcześniejszym 
uzasadnieniem wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 6 maja 2003 r. (P 21/01), w któ-
rym dość stanowczo stwierdzono, że art. 84 i 217 Konstytucji RP nie są adekwatnym 
wzorcem kontroli dla opłat sądowych, ponieważ opłaty nie posiadają cech podatków oraz 

 9 M. Wild, punkt 2 komentarza do art. 61 Konstytucji RP [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja 
RP. Tom I. Komentarz do art. 1–86, Warszawa 2016.
 10 Szerzej na ten temat zob. D.M. Antonów, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa, „An-
nales Universitatis Mariae Curie-Skłodowska”, Sectio G (Ius), 2016, Vol. LXIII, nr 1, s. 12
 11 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od osób prawnych (Dz. U. z 2016 r., 
poz. 1888).
 12 Zob. postanowienie TK z dnia 2 grudnia 2015 r. (SK 36/14), opubl. w Internetowym Portalu Orze-
czeń Trybunału Konstytucyjnego.
 13 Tak proponuje M. Wild, op. cit.
 14 Zob. postanowienie z dnia 30 maja 2007 r. (I CZ 57/07), SIP Lex nr 351201.
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innych danin publicznych15. Trybunał uznał, że „opłata nie jest podatkiem, gdyż po pierw-
sze: jej źródła nie można poszukiwać w ustawie podatkowej. Po drugie – nie jest ona 
bezzwrotnym świadczeniem pieniężnym, gdyż w zamian wnoszący opłatę, otrzymuje 
swoistą usługę publiczną świadczoną przez wyspecjalizowaną jednostkę organizacyjną 
aparatu państwowego, jaką jest sąd, w postaci rozpoznania i rozstrzygnięcia sprawy 
sądowej”16.

Sprowadzenie zagadnienia do kwestii finansowania wymiaru sprawiedliwości 
i potraktowanie (w ślad za stanowiskiem TK) sprawowania wymiaru sprawiedliwości 
jako „swoistej usługi publicznej” skłania do innego pytania: czy należałoby zatem po-
traktować dostępność do treści orzeczenia sądowego jako przejaw „świadczącej”, usłu-
gowej roli państwa, której ciężar ekonomiczny ponosi (co do zasady) uczestnik postępo-
wania sądowego? Niewątpliwie odpowiedź twierdząca jest logiczną konsekwencją 
trybunalskiego pojmowania wymiaru sprawiedliwości, ale wówczas dyskusja nad prawem 
do informacji o treści orzeczenia sądowego uzasadniana treścią art. 54, 61 Konstytucji 
RP lub art. 10 EKPCz jest po prostu zbędna. Dostępność orzeczenia wynika z prawa do 
sądu (art. 45 Konstytucji RP). Prawo do sądu obejmuje trzy elementy składowe: 1) prawo 
dostępu do sądu, 2) prawo do należytego ukształtowania procedury sądowej, a także 
najistotniejsze z tytułowego punktu widzenia – prawo do ostatecznego rozstrzygnięcia17.

W efekcie argumenty fiskalne tracą swą siłę. Nie wyjaśniają nam również, dlacze-
go dostęp do dokumentów (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP) wytworzonych przez sądy 
i trybunały (organ władzy publicznej w rozumieniu art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze Kon-
stytucji RP) ma mieć charakter powszechny, a nie indywidualny, a w dodatku uwolniony 
od jakiegokolwiek interesu prawnego lub faktycznego18. Tymczasem funkcjonujemy 
w rzeczywistości, w której standardem faktycznym i prawnym jest dostęp do cyfrowych 
repozytoriów orzeczeń sądów powszechnych (portale orzeczeń sądów powszechnych), 
sądów administracyjnych (Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych) lub 
Trybunału Konstytucyjnego (Internetowy Portal Orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego). 
Nie są to systemy oparte na warunkowym dostępie użytkowników. Dostępność do tych 
repozytoriów jest konsekwencją wykonania przepisów art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrze-
śnia 2001 r. o dostępie do informacji publicznej, który określa ich cel jako „powszechne 
udostępnienie”.

 15 OTK-A z 2003, Nr 5, poz. 37.
 16 Zob. punkt III. 5 uzasadnienia wyroku TK w sprawie P21/01.
 17 Zob. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r. (K. 28/97), OTK ZU nr 4/1998, poz. 50. Zob. P. Sarnecki, teza 
numer 5 w komentarzu do art. 45 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, tom III, Warszawa 2003, s. 3.
 18 Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o dostępie do informacji publicznej „od osoby wykonującej prawo do 
informacji publicznej nie wolno żądać wykazania interesu prawnego lub faktycznego”.
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Powyższe rozważania dowodzą, że poprzestanie na kwestiach fiskalnych prowadzi 
w ślepą uliczkę i nie wyjaśnia, dlaczego należałoby wkładać czas i energię w poszerza-
nie dostępu do orzeczeń sądowych. O ile rzecz jasna nie utniemy dyskusji – w duchu 
kelsenowskiego realizmu prawniczego – truizmem, że wynika to expressis verbis z norm 
art. 61 Konstytucji RP i ustawy o dostępie do informacji publicznej. „Informacja o dzia-
łalności”, o której mowa w artykule 61 ust. 1 Konstytucji RP pochłania swym zakresem 
znaczeniowym „sprawowanie wymiaru sprawiedliwości” (art. 178 Konstytucji RP) oraz 
„rozstrzyganie spraw” (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP), a także „ogłoszenie wyroku” (art. 45 
ust. 2 Konstytucji RP).

Takie postawienie sprawy nie zadowoli sceptyków, którzy mogą twierdzić, że 
prawo do informacji o działalności władz publicznych powinno być domeną prawa ad-
ministracyjnego i ograniczyć się do administracji publicznej, zaś szerokie ujęcie podmio-
towe idzie dalej aniżeli standardy prawa międzynarodowego19. W trakcie prac nad ustawą 
o dostępie do informacji publicznej (2000–2001) pojawiały się głosy, które można inter-
pretować jako chęć ekskluzywnego potraktowania władzy sądowniczej. W 2013 r.20 
Ministerstwo Sprawiedliwości opowiadało się21 (zresztą skutecznie22) nad wyłączeniami 
przedmiotowymi w zakresie przekazywania informacji publicznych do tzw. ponownego 
wykorzystywania w cyfrowym Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej (zob. 
art. 9a-9b ustawy o dostępie do informacji publicznej), co uzasadniano specyfiką rejestrów 

 19 Zgodnie z art. 1 ust. 2 lit. a (i) Konwencją Rady Europy o Dostępie do Dokumentów Urzędowych 
pojęcie „władze publiczne” obejmuje:

1) rząd i administrację centralną, regionalną i lokalną,
2) ciała ustawodawcze i władze sądownicze, jeżeli zgodnie z porządkiem krajowym pełnią funkcje 

administracyjne,
3) osoby fizyczne lub prawne, jeżeli wykonują władztwo administracyjne.
Sygnatariusze Konwencji mogą zastrzec, że jej przepisy znajdą zastosowanie również do podmiotów 

wymienionych w art. 1 ust. 2 lit. a (i) pkt 1-2 (ciała ustawodawcze i władze sądownicze), jeśli chodzi o ich 
„inne czynności”. Sformułowanie „inne czynności” tych podmiotów oznacza – w zamierzeniu twórców 
Konwencji – że państwo obejmuje dostępem do informacji działania inne niż działalność czysto administra-
cyjna, wykonywana przez władzę ustawodawczą lub sądowniczą. Polska nie podpisała i nie ratyfikowała 
konwencji. Tekst EKDU wraz z wykazem państw–sygnatariuszy znajduje się pod adresem http://www.coe.
int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205 [dostęp: 13.01.2017]
 20 Zob. postępowanie ustawodawcze wszczęte wskutek złożenia poselskiego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o dostępie do informacji publicznej z dnia z 6 marca 2013 r. (Druk Sejmu VII Kadencji nr 1331). 
Był to projekt poselski, jednak w trakcie prac Komisji Administracji i Cyfryzacji zaskakującą aktywność 
i znajomość przesłanek poselskich propozycji wykazywali przedstawiciele Ministerstwa Administracji 
i Cyfryzacji.
 21 Paradoks sytuacji polegał na tym, że dział administracji rządowej „sprawiedliwość” przypadł wów-
czas Ministrowi Sprawiedliwości Markowi Biernackiemu, który w 2011 r. był przewodniczącym sejmowej 
Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych Sejmu VI kadencji odpowiedzialnej za relatywnie szybkie 
procedowanie rządowego projektu ustawy implementującej instytucję ponownego wykorzystywania infor-
macji publicznej oraz Centralne Repozytorium Informacji Publicznej.
 22 Wyłączenia (obecny art. 1 ust. 3 u.d.i.p.) pojawiły się już w trakcie I. czytania, zob. sprawozdanie 
Komisji Administracji i Cyfryzacji o poselskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostępie do informacji 
publicznej z 24 lipca 2013 r. (Druk Sejmu VII Kadencji nr 1596).

http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205
http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/205
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sądowych (centralnej bazy danych ksiąg wieczystych, Krajowego Rejestru Karnego, 
Krajowego Rejestru Sądowego, rejestru zastawów)23, a koniec końców przybrało postać 
obecnego art. 1 ust. 3 ustawy o dostępie do informacji publicznej24.

Argumentowanie za prawem do informacji o działalności sądów i trybunałów nie 
powinno lekceważyć intencji ustrojodawcy, ale jeśli chcemy spójnie wyjaśnić tak szero-
ki zakres podmiotów zobowiązanych, to należy skupić się nie tyle na „płaceniu podatków”, 
lecz na tym, kogo wskazano jako podmiot uprawniony. W przeciwieństwie do art. 54 
Konstytucji RP w art. 61 Konstytucji RP użyto sformułowania „obywatel”. Uprawnienie 
osób posiadających więź z państwem sugeruje, że prawo do informacji przysługuje nie 
tylko z powodu wrodzonej ludzkiej inklinacji do pozyskiwania informacji, ale przede 
wszystkim ze względu na przynależność do wspólnoty ludzkiej, tworzącej taką organi-
zację polityczną jak państwo. Człowiek powinien mieć dostęp do informacji, ponieważ 
jest istotą społeczną, zaś państwo jest najbardziej wyrafinowaną organizacją stwarzającą 
ku temu warunki. Ten element został zresztą podkreślony w zasadach naczelnych nasze-
go ustroju, ponieważ zgodnie z art. 1 Konstytucji RP „Rzeczpospolita Polska jest dobrem 
wspólnym wszystkich obywateli”. Ludność jest pierwszym i konstytutywnym elementem 
uznania państwa. Państwo istnieje po to, aby rządzić społeczeństwem, zaś organy władzy 
sądowniczej są koniecznym elementem współczesnego państwa demokratycznego. Dostęp 
do informacji umożliwia obywatelowi zrozumienie lub ocenę działań lub zaniechań 
państwa. To zaś rodzi pytanie, co obywatel miałby czynić z informacją, ewentualnie czy 
nasz system prawny preferuje określony użytek z informacji o działalności państwa. 
Konstytucja – obok samorealizacji wynikającej z zasady wolności jednostki (art. 31 ust. 1 
Konstytucji RP) – sugeruje utylitarystyczne podejście do tej kwestii, tzn. uzyskiwanie 
informacji jest przejawem odpowiedzialności za stan państwa, zidentyfikowanego z do-
brem wspólnym (a konstytucyjnym obowiązkiem jest troska o dobro wspólne, zob. art. 84 
Konstytucji RP). Podobnie podchodzi do tej kwestii J. Sobczak, chociaż upatruje owych 
wartości i preferencji w art. 2 Konstytucji RP25.

 23 Krytykę obowiązku przekazywania danych z rejestrów sądowych do CRIP, a wręcz zarzut niewyko-
nalności tych przepisów, formułowali sędziowie delegowani do pełnienia czynności w Ministerstwie Spra-
wiedliwości. Zob. uwagi zgłaszane na posiedzeniu Komisja Administracji i Cyfryzacji (nr 38 w dniu 
27 września 2013 r.), www.sejm.gov.pl (Archiwum Sejmu VII kadencji).
 24 Przepis wyłączający przekazywania informacji z tych rejestrów do CRIP został dodany na mocy 
art. 1 ust. 3 dodany przez art. 1 pkt 1 lit. b) ustawy o zmianie ustawy o dostępie do informacji publicznej 
z dnia 8 listopada 2013 r. (Dz. U. z 2013 r., poz. 1474), zmieniającej u.d.i.p. z dniem 10 marca 2014 r.
 25 „Demokratyczne państwo prawa to państwo, w którym każda jednostka, a nie tylko obywatel lub 
niektóre kategorie obywateli mogą korzystać z praw i wolności, na straży których stoi państwo ze swoim 
aparatem. Jest to państwo, w którym każda mieszkająca w nim jednostka – a przede wszystkim obywatele 
(zwłaszcza ci, którzy posiadają zdolność do czynności prawnych i cieszą się pełnią praw) – czuje się odpo-
wiedzialna za państwo”, J. Sobczak (teza nr 35 w komentarzu do art. 1 ustawy Prawo prasowe), Prawo 
prasowe. Komentarz, Warszawa 2008.

http://www.sejm.gov.pl
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Odpowiedzialność za stan państwa może pociągać za sobą różnorodne formy uczest-
nictwa w życiu publicznym, partycypacji obywatelskiej, wykonywania praw politycznych, 
jednakże w zderzeniu z paradygmatem niezależnej i niezawisłej władzy sądowniczej rodzi 
to pewien problem. Aby władza sądownicza zachowała swą niezależność i niezawisłość, 
nie można konstruować pozycji sędziego za pomocą mechanizmów właściwych dla przed-
stawicielskich form ludowładztwa i związanego z nimi argumentu „kontroli społecznej” 
(typowej dla organów przedstawicielskich)26. Krytyka takiego podejścia występuje zresz-
tą w środowisku konstytucjonalistów27. W orzecznictwie Sądu Najwyższego również nie 
kwestionuje się potrzeby poddania działania wymiaru sprawiedliwości (w tym prokura-
tury) „publicznej kontroli”28, ale nie roztrząsa się jej form lub istoty.

Wyjątkowo spotyka się mechanizmy ewaluacji przewidujące możliwość złożenia 
sędziego z urzędu w głosowaniu powszechnym, o ile większość uprawnionych nie opo-
wie się za pozostawieniem sędziego na stanowisku (retention elections w prawie stanowym 
USA). W Europie skromnych przykładów dostarcza Szwajcaria, wyróżniająca się obsa-
dą stanowisk sędziowskich przez parlament konfederacji29 oraz możliwością wyboru 
sędziów w niektórych kantonach. Są to jednak osobliwości. Rygorystyczne podejście do 
separacji sądownictwa od innych władz powoduje, że przy jej obsadzie nie ma miejsca 
na powszechne i bezpośrednie procedury wyborcze, zaś kadencyjność sędziów w polskim 
systemie prawnym ogranicza się wyłącznie do sędziów Trybunału Konstytucyjnego30. 

 26 „[...] aktywność [podmiotów publicznych – M.B.] w państwie demokratycznym powinna być pod-
dana kontroli społecznej za pośrednictwem narzędzia, jakim jest prawo dostępu do informacji publicznej. 
Dlatego też uznaje się, że w demokratycznym państwie prawa jak najszerszy katalog informacji musi być 
przedmiotem kontroli społecznej”, identycznie w wyrokach NSA z 30 września 2015 r. (I OSK 2093/14), 
WSA w Krakowie z 7 marca 2016 r. (II SAB/Kr 18/16), WSA w Łodzi z 24 maja 2016 r. (II SAB/Łd 62/16), 
opubl. w CBOSA.
 27 Krytycznie i polemicznie na temat „humorystycznych” prób „legalizacji” sądownictwa poprzez 
„podczepienie” go pod „akt wyborczy”; zob. A. Bałaban, Zasada niezależności sądów i jej realizacja, „Kra-
jowa Rada Sądownictwa. Kwartalnik” 2012, nr 2(15), s. 7, z powołaniem na: J. Jaskiernia, Problem legity-
mizacji władzy sądowniczej w ustroju politycznym Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] A. Szmyt (red.), Trzecia 
władza. Sądy i trybunały w Polsce, Gdańsk 2008, s. 35 i n.
 28 Zob. uzasadnienie postanowienia SN z dnia 10 grudnia 2003 r. (V KK 195/03), z powołaniem na 
wyrok ETPCz z 25 kwietnia 1995 r. w sprawie Prager i Oberschlick przeciwko Austrii (skarga nr 15974/90). 
Należy zastrzec, że Sąd Najwyższy wyraził potrzebę tej kontroli z wyraźnym postulatem ochrony sądów 
i sędziów „przed niszczącymi, bezpodstawnymi atakami dziennikarzy” (tamże). Zwróćmy uwagę, że ten 
wymóg wzmacnia potrzebę dostępu do faktów uzasadniających ew. krytyczne twierdzenia prasy. Brak tych 
ostatnich był zresztą okolicznością dostrzeżoną przez ETPCz i obciążającą dziennikarza Michaela Pragera 
(zob. tezę nr 37 uzasadnienia wyroku w sprawie Prager i Oberschlick).
 29 R. Kiener, Judicial Independence in Switzerland [w:] A. Seibert-Fohr (red.), Judicial Independence 
in Transition, Heidelberg–New York–Dordrecht–London 2012, s. 403–445. Zob. także art. 168 ust. 1 i 190 
Konstytucji Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r., dostępny w polskim przekładzie 
Z. Czeszejko-Sochackiego w zasobach Biblioteki Sejmowej pod adresem http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/
konst/szwajcaria.html [dostęp: 13.01.2017].
 30 Zob. także art. 199 ust. 1 Konstytucji RP w części dot. wyboru i kadencji „członków Trybunału 
Stanu”, którzy „sprawują funkcję sędziego Trybunału Stanu” (art. 193 ust. 3 Konstytucji RP), jakkolwiek 

http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwajcaria.html
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwajcaria.html
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Osłabia to znacznie argument prawa do informacji, rozumianego jako instrument prowa-
dzący do wzmacniania odpowiedzialności i rozliczalności za sprawowanie władzy pu-
blicznej, dość często podnoszony w przypadku działalności władzy wykonawczej lub 
ustawodawczej. Wydaje się, że wynika to z dwóch błędów: absolutyzowania prawa do 
informacji jako przesłanki odpowiedzialności oraz identyfikacji procedur demokratycz-
nych wyłącznie z wyborami (a w konsekwencji legitymizowania tylko tą metodą). Jed-
nakże Trybunał Konstytucyjny stanowczo podkreśla, że wymóg „oddzielenia” niewybie-
ralnej władzy sądowniczej w demokratycznym państwie prawnym nie powoduje jej 
izolacji, ani przecięcia „związków funkcjonalnych” z innymi władzami (ustawodawczą 
i wykonawczą)31. Co więcej, wyrokowanie przez sądy powszechne jest ich konstytucyj-
nym zadaniem dobitnie ukierunkowanym na „wszystkich obywateli Rzeczypospolitej” 
(zob. art. 1 i 174 Konstytucji RP).

Powyższe rozważania pokazują, że konstytucyjne prawo do informacji o działalno-
ści władzy sądowniczej trudno uzasadnić klasycznym zestawem argumentów, odwołującym 
się do koncepcji przedstawicielstwa. Należy jednak podać zbliżone, ujmujące zadania i ustrój 
sądów we wzajemnych związkach z pozostałymi władzami, co pozwala lepiej zrozumieć 
celowość i zakres obejmowanie prawem do informacji organów władzy sądowniczej:

1) sądy jako organy stosowania prawa urzeczywistniają cele określone uprzednio 
przez władze ustawodawczą w prawie stanowionym; dopiero dostęp do informacji 
o rozstrzygnięciu sądowym pozwala na całościową ocenę, czy treść przepisu po-
zwala na konkretyzację i indywidualizację, zgodnie z deklarowanymi założeniami 
ustawodawcy (co obejmuje również realizację zobowiązań wynikających z prawa 
międzynarodowego i prawa Unii Europejskiej); sądy mają przy tym wyłączność 
na stosowanie prawa, które mieści się w pojęciu „sprawowania wymiaru sprawie-
dliwości”, a powierzenie tej kompetencji innym władzom jest – w świetle art. 10 
Konstytucji zakazane32;

2) dostęp do informacji o treści orzeczenia sądowego pozwala na prawidłową atry-
bucję odpowiedzialności państwa, w przypadku wątpliwości co do osiągnięcia 

z wyraźnym deficytem niezawisłości przewidzianej dla sędziów pozostałych organów władzy sądowniczej 
(zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2015, s. 368).
 31 W uzasadnieniu wyroku TK z dnia 15 stycznia 2009 r. (K 45/07): „[...] wyodrębnienie władzy są-
downiczej, przejawiające się w jej szczególnych kompetencjach oraz w usytuowaniu jej organów, nie ozna-
cza jeszcze stanu, w którym podział władzy prowadzi do całkowitej izolacji sądownictwa od innych orga-
nów państwa a nawet jego izolacji. Wnioskodawca, jeśli chodzi o pojmowanie wyodrębnienia władzy 
sądowniczej na gruncie zasady podziału i równowagi władzy, zdaje się nie dostrzegać, że nawet najdalej 
idące jej wyodrębnienie, w znaczeniu wyżej już wymienionym, nie może oznaczać zerwania wszelkich re-
lacji i odniesień do pozostałych władz. Relacje między władzą sądowniczą a pozostałymi władzami muszą 
opierać się na zasadzie «separacji», a koniecznym elementem zasady podziału władzy są niezależność są-
dów i niezawisłość sędziów”, zob. pkt III.1.2.2. uzasadnienia, opubl. w IPOTK (www.trybunal.gov.pl).
 32 Zob. pkt III.2 uzasadnienia wyroku TK w sprawie K28/04 z dnia 19 lipca 2005 r. z powołaniem na 
analogiczny pogląd L. Garlickiego, Polskie prawo konstytucyjne…, s. 78.

http://www.trybunal.gov.pl
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celów leżących u podstaw stosowanej normy prawnej; dopiero analiza praktyki 
sądowej pozwala dokonać oceny, czy cele, przypisywane przepisom wdrażającym, 
np. określoną politykę karną lub mechanizmy ochrony konsumentów, wynikają 
z niedostatków obowiązującego prawa pozytywnego, czy też nieuzasadnionego 
teleologicznie odejścia sądu od ustabilizowanej wykładni33 (zob. także dalsze 
uwagi w pkt 3) lub brzmienia przepisu34; w takich sytuacjach społeczeństwo może 
podjąć działania (np. inicjatywę ustawodawczą sensu largo lub sensu stricto, pe-
tycje w sprawie dostępu małoletnich do sądu35) zmierzające do „przełamania” 
efektów działalności władzy sądowniczej poprzez derogację lub zmianę (np. do-
precyzowanie, uzupełnienie) dysfunkcyjnych podstaw prawnych; warto dodać, że 
sposób korzystania z prawa do sądu jest swoistym „barometrem społecznym”, 
ponieważ linia orzecznicza w spawach dotykających kontrowersyjnych, ważnych 
zagadnień społecznych oddaje poglądy społeczne i może wskazywać na oczeki-
wania obywateli, nie tylko wobec wymiaru sprawiedliwości, ale przede wszystkim 
wobec legislatury;

3) dostęp do informacji o treści orzeczenia sądowego pełni funkcję zmniejszającą 
niepewność co do obowiązującego prawa, ilekroć przepisy (wskutek świadomej 
decyzji ustawodawcy albo jego błędu) operują klauzulami generalnymi, pojęciami 
nieostrymi, zaś powtarzalna praktyka sądowa w zbliżonych stanach faktycznych 
stabilizuje znaczenie spornych przepisów36; Trybunał Konstytucyjny wręcz przy-
pisał sądom zadanie „korekty” stanu niekonstytucyjności, jaki wynika z rozbieżnej 

 33 Zob. pkt 2 uzasadnienia postanowienia TK z dnia 13 października 2008 r. (SK 20/08), opubl. 
w IPOTK.
 34 W ocenie A. Wróbla „system prawny jest systemem teleologicznym, który w zasadzie rozwija się 
w drodze indukcji z obowiązującego prawa pozytywnego. Dla ukształtowania się systemu prawnego miaro-
dajne są cele i wartości, które stoją za normą. Te cele i wartości oraz wywiedzione z nich zasady tworzą 
system teleologiczny. [...] System teleologiczny stwarza sędziemu możliwość odejścia o brzmienia przepisu 
czy to przez wykładnię systemową, czy przez stwierdzanie luk albo sprzeczności. System prawny jest sys-
temem otwartym w tym sensie, że jest zdolny do rozwoju nie tylko poprzez prawo stanowione, ale także 
w drodze orzecznictwa sądowego, np. nowe «orzecznicze» zasady prawa, oraz że w tym samym zakresie 
podlega modyfikacjom”, A. Wróbel, As far as possible – granice aktywizmu sędziowskiego czy alibi dla 
pasywizmu sędziowskiego, czyli o niektórych problemach wykładni prawa krajowego zgodnie z dyrektywa-
mi, [w:] W. Staśkiewicz, T. Stawecki (red.), Dyskrecjonalność w prawie. Materiały XVIII Ogólnopolskiego 
Zjazdu Katedr Teorii i Filozofii Prawa. Miedzeszyn k. Warszawy 22-24 września 2008 r, Warszawa 2010, 
s. 107.
 35 Petycja w tej sprawie, (zob. https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/petycje/p92316/
material_do_p9-23-16.pdf [dostęp 13.01.2017]) jest konsekwencją publicznie dostępnych judykatów (zob. 
postanowienie WSA w Warszawie z dnia 7 lipca 2016 r., II SAB/Wa 155/16, opubl. w CBOSA).
 36 E. Łętowska ocenia, że „znacznie zwiększyło się sędziowskie pole manewru przy «obróbce kazusu» 
– a więc przy zastosowaniu przepisów prawa wobec konkretnego wypadku. Wpływ woli i decyzji sędziego 
(ale także ryzyko ich subiektywnego błędu) na ostateczne rozstrzygnięcie jest obecnie relatywnie większy, 
a zależność od ustawodawcy – mniejsza”, zob. E. Łętowska, Niedomagająca legitymizacja trzeciej władzy 
[w:] J. Ignatowicz (red.), Perspektywy wymiaru sprawiedliwości, „Monitor Prawniczy” 2010, nr 3, Dodatek 
Specjalny, s. 32.

https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/petycje/p92316/material_do_p9-23-16.pdf
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/petycje/p92316/material_do_p9-23-16.pdf
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wykładni37; powszechny dostęp do orzeczenia jest więc czynnikiem umożliwiają-
cym przewidzenie konsekwencji normy prawnej dla przyszłych działań, co wpi-
suje się w paradygmat konstytucyjnej zasady zaufania obywateli do państwa i sta-
nowionego przezeń prawa38;

4) dostęp do treści orzeczenia umożliwia „legitymizację” działań władzy sądowniczej 
„poprzez transparencję”39, tzn. poprzez dostęp do argumentacji rozstrzygnięcia40, 
z pominięciem np. ocen, opinii, skrótów lub komunikatów mogących zniekształcać 
stanowisko sądu; jest to argument z pogranicza prawa i psychologii społecznej, ale 
należy zwrócić uwagę, że nakaz osiągania zaufania obywateli został podniesiony 
w orzecznictwie do rangi zasady konstytucyjnej (art. 2 Konstytucji RP)41; „legity-
mizacja przez przejrzystość” została wprost zaliczona przez TK do elementów 
„sprawiedliwości proceduralnej”42; w grupie przesłanek legitymizujących sąd poprzez 
jawność orzeczenia należy wymienić również argumenty zbieżne z wymogiem tzw. 

 37 Trybunał Konstytucyjny wskazywał w swym orzecznictwie, że „[...] nieprawidłowe stosowanie 
przepisu ustawowego nie oznacza automatycznie jego niekonstytucyjności i powinno być skorygowane po-
przez działania powołanych do tego władz administracyjnych i organów sądowych. Dopiero gdyby ponad 
wszelką wątpliwość okazało się, że przepis zyskał w praktyce treść sprzeczną z Konstytucją, uzasadnione 
stać by się mogło orzeczenie o niekonstytucyjności tak rozumianego i stosowanego przepisu”, zob. uzasad-
nienie orzeczenia z dnia 15 lipca 1996 r., K 5/96, (OTK ZU nr 4/1996, poz. 30).
 38 Zob. wyrok TK z dnia 15 września 1998 r. (K 10/98), opubl. w IPOTK. Analogicznie, jednakże 
z wyłączeniem oczekiwania przewidywalności korzyści wynikających z naruszenia prawa, zob. wyrok TK 
z dnia 15 października 2008 r. (P 32/06), opubl. w IPOTK.
 39 W literaturze wyjaśnia się, że „legitymizacja to stan, w którym podporządkowanie się regułom i in-
stytucjom państwa wynika z wiary społeczeństwa, że są one godne tego podporządkowania”, H. Domański, 
A. Rychard, Wstęp: o naturze legitymizacji i jej kryzysów, [w:] H. Domański, A. Rychard (red.), Legitymiza-
cja w Polsce. Nieustający kryzys w zmieniających się warunkach?, Warszawa 2010, s. 7.
 40 Jak słusznie stwierdza E. Łętowska „[...] skoro sąd jest «władzą», uznaje się milcząco, że stosunki 
mają się tu układać wertykalnie, władczo, a nie horyzontalnie jak z partnerem umowy. Przeto Roma locuta 
– causa finita: skoro sąd coś czyni – a czyni jako władza – ma do tego prawo z samego faktu swej władczo-
ści. Od tego krok do wniosku, że sąd automatycznie ma rację i nie musi się z niczego tłumaczyć, zaś szacu-
nek doń jest (także automatycznie) gwarantowany przez pozycję konstytucyjną i ustawową. Tego rodzaju 
rozumowanie jest głęboko anachroniczne. Legitymizacja nie jest bowiem pochodną samego faktu posiada-
nia władzy (tu: sądzenia). Legitymizację osiąga się nie (a raczej nie tylko) ratione imperii, lecz równocze-
śnie imperio rationis. Inaczej mówiąc – na aprobatę i uznanie społeczne sądy muszą zapracować”. zob. 
E. Łętowska, op. cit., s. 31. Zbliżone stanowisko w odniesieniu do władzy sądowniczej przedstawił S. Bur-
dziej: „Władza prawomocna musi dziś w bezprecedensowy sposób legitymować się przejrzystością działa-
nia, w sposób zrozumiały uzasadniać swe decyzje”, Przejrzystość, jawność, autorytet: nieformalne ograni-
czenia zasady jawności postępowania w polskiej praktyce sądowej, „Profilaktyka Społeczna i Resocjalizacja” 
2013, nr 22, s. 92. Godny odnotowania jest fakt, że transparentność (ew. „przejrzystość”) nie jest rozumiana 
przez cytowanych autorów jako synonim jawności. Transparentność nie wynika tylko i wyłącznie z dostępu 
do informacji. W praktyce uzyskuje dalej idące znaczenie. Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, Prawo 
do informacji …, s. 37.
 41 Podobnie ze wskazaniem na konieczność dążenia do zaufania społeczne – W. Jasiński, Bezstronność 
sądu i jej gwarancje w polskim procesie karnym, Warszawa 2009, s. 375.
 42 Zob. punkt III.42 uzasadnienia wyroku TK z dnia 16 stycznia 2006 r., SK 30/05, OTK-A 2006, nr 1, 
poz. 2.
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zewnętrznej jawności procesu43, tzn. stworzenie niewinnemu oskarżonemu szansy 
na rehabilitację (zwłaszcza, gdy zarzuty stawiano publicznie), przeciwdziałanie 
„sprawowaniu sprawiedliwości w ukryciu bez publicznej kontroli”44;

5) dostęp opinii publicznej do treści orzeczenia służy merytorycznej, a nie wyłącznie 
politycznej ocenie działań organów władzy sądowniczej; opinia publiczna (a przy-
najmniej jej kompetentna część) pełni wówczas rolę „arbitra” w sytuacji sporu 
o fakty lub ich ocenę; dostęp do informacji źródłowej przeciwdziała lub zmniejsza 
groźbę ukształtowania wizerunku sądu wyłącznie za pomocą pozamerytorycznej, 
emocjonalnej krytyki organów władzy sądowniczej i sędziów przez organy władzy 
publicznej (zwłaszcza wykonawczej), obsadzane wedle kryteriów stricte politycz-
nych45. Ma to szczególne znaczenie w kontekście zasady podziału i równowagi 
władz, gdy niezawisłość sędziego może być naruszana wskutek jawnej lub ukrytej 
presji wywieranej na sędziego46. Jest to szczególnie istotne, gdy atak lub krytyka 
pochodzą od organów lub funkcjonariuszy władzy wykonawczej pozostających 
w związkach funkcjonalnych z działalnością orzeczniczą lub administracyjną sądów 
(np. przypadek posła i sekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwości, który 

 43 Szerzej na temat tzw. zasady jawności postępowania karnego w aspekcie zewnętrznym i wewnętrz-
nym zob. W. Jasiński, op. cit., s. 380 i n. W tym miejscu zastrzegamy, że jawność orzeczenia (gwarantowa-
na m.in. poprzez konstytucyjny wymóg publicznego ogłoszenia; zob. art. 45 ust. 2 zdanie drugie Konstytu-
cji RP) pojawia się w końcowej fazie procesu, więc nie może być to element wyłączny dla oceny 
przestrzegania zasady jawności procesu (rozumianego jako całość). Jawność orzeczenia kończącego postę-
powanie niesie za sobą podobne, acz nie identyczne zalety i wady. W szczególności nie towarzyszy mu za-
rzut ryzyka negatywnego wpływu na dążenie do prawdy, tak jak może mieć to miejsce w przypadku rozpo-
znawania sprawy w obecności publiczności i mediów. Dostępność do orzeczenia posiada jednak zbliżony 
ładunek ryzyka uszczerbku dla prywatności, wtórnej wiktymizacji itp.
 44 Ibidem, s. 375–376 (przypis 14) z powołaniem na orzecznictwo Europejskiego Trybunału Praw 
Człowieka.
 45 Należy zwrócić uwagę, że organy i stanowiska polityczne w systemie parlamentarnym doznają wy-
jątków od zasady niepołączalności stanowisk (zob. art. 103 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). W efekcie z dużą ła-
twością stosują one mechanizmy marketingu politycznego (dość rozpowszechnionego we współczesnej 
demokracji) w sferze realizowanej władzy ustawodawczej i wykonawczej. „Marketing narracyjny jest tech-
nologią PR, która polega na wykreowaniu odpowiedniej opowieści, narracji. Opiera się ona na założeniu, że 
bombardowani informacjami współcześni odbiorcy, nie mają siły i czasu, żeby je analizować (o krytyce nie 
wspominając)”, P. Kusiak, Postpolityka. W poszukiwaniu istoty zjawiska, „Colloquium Wydziału Nauk Hu-
manistycznych i Społecznych Akademii Marynarki Wojennej” 2011, R.III, s. 172. Sądy i ich funkcjonariu-
sze mają tutaj naturalnie ograniczone pole działania, ponieważ paradygmat powściągliwości sędziowskiej, 
wymogi etyczne oraz groźba „wizerunkowego” uwikłania w spór polityczny pozostawiają ich bezbronnymi, 
o ile – w przepisanej prawem procedurze – nie zapewnią dostępu do faktów (przeglądu potencjalnych koli-
zji w tym zakresie dokonuje J. Sobczak, Prawo prasowe…, s. 503–506, komentarz do art. 13 Prawa praso-
wego), oraz – co dużo bardziej problematyczne – odbiorcy nie podejmują próby merytorycznej weryfikacji 
informacji dostarczonej przez sądy (krytycznie o postawach dziennikarzy i zaniku sprawozdawcy sądowe-
go, zob.: ibidem, s. 507, komentarz do art. 13 Prawa prasowego).
 46 Niezależność sędziów od wpływów politycznych tworzy w orzecznictwie trybunalskim stały ele-
ment zasady niezawisłości sędziowskiej. Szerzej na ten temat z odwołaniem do orzecznictwa TK zob. P. Wi-
liński, P. Karlik, V. Treść zasady niezawisłości sędziowskiej, 2. Stanowisko przyjęte w orzecznictwie TK, [w:] 
M. Safjan, M. Bosek (red.) Konstytucja RP. Komentarz, tom. II, Warszawa 2016, s. 1013.
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stając w charakterze pozwanego w 2016 r., otwarcie sugerował sądowi orzekają-
cemu działanie wynikłe z „zemsty za krytykę sądów”, a także zapowiedział wszczę-
cie postępowania dyscyplinarnego wobec sędziego; przypadek kontrowersyjnego47 
zastosowania prawa łaski w 2015 r. w sprawie zakończonej nieprawomocnym 
wyrokiem Sądu Rejonowego w Warszawie z dnia 30 marca 2015 r., II K 784/1048, 
a nazwany przez Prezydenta RP „swoistym uwolnieniem” organów wymiaru spra-
wiedliwości od „upolitycznionej”, „niszczącej, niekorzystnej [dla wymiaru spra-
wiedliwości – M.B.] sprawy”49; casus istotnie odmiennej oceny faktów Prokura-
tura Generalnego – Ministra Sprawiedliwości oraz sądu orzekającego w zakresie 
rzeczywistych przesłanek ingerencji we władzę rodzicielską50).

II. Źródła prawa dostępu do orzeczenia sądowego (informacji pu-
blicznej) i jej ponownego wykorzystywania

1. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r.

W doktrynie	i w praktyce	nie budzi	wątpliwości, że	sąd powszechny spełnia wszelkie 
cechy organu władzy publicznej w rozumieniu art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji RP. 

 47 Interesującą analizę podstaw tego aktu urzędowego przeprowadzili P. Kardas, J. Giezek, Konstytu-
cyjne podstawy prezydenckiego prawa łaski a możliwość stosowania tzw. abolicji indywidualnej, „Palestra” 
2016, Rok LXI, nr 697–698, s. 21–39.
 48 Wyrok wraz z obszernym uzasadnieniem dostępny w Portalu Orzeczeń Sądu Rejonowego dla War-
szawy-Śródmieścia, http://orzeczenia.srodmiescie.warszawa.so.gov.pl/content/$N/154505300001006_II_ 
K_000784_2010_Uz_2015-03-30_001 [dostęp 16.01.2017].
 49 Zob. http://www.tvp.info/22686224/postanowilem-rozstrzygnac-ten-spor-na-moja-odpowiedzialno
sc-jako-prezydenta-rzeczypospolitej [dostęp 16.01.2017].
 50 Przykładem służy przystąpienie (na polecenie Prokuratora Generalnego) prokuratura rejonowego 
w Łodzi do postępowania VIII NSM 120/16, toczącego się przed Sądem Rejonowym dla Łodzi-Śródmieścia 
w Łodzi. 22 września 2016 r. na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Spra-
wiedliwości zamieszczono informację pt. „Dzieci zostają przy ojcu – skuteczna interwencja Ministerstwa 
Sprawiedliwości” dotyczącą ww. postępowania (https://www.ms.gov.pl/pl/informacje/news,8628,dzieci-
zostaja-przy-ojcu--skuteczna-interwencja.html [dostęp 10.10.2016]). Jednocześnie na stronie podmiotowej 
Biuletynu Informacji Publicznej Sądu Okręgowego w Łodzi zamieszczono dwa obszerne wyjaśnienia doty-
czącego tego postępowania, mimo że prawo zezwala (lecz nie nakazuje) podawania tego typu informacji 
(zob. art. 8 ust. 3 zdanie drugie u.d.i.p.), http://www.lodz.so.gov.pl/postanowienie-w-sprawie-viii-nsm-
-12016,new,mg,1.html,406 oraz http://www.lodz.so.gov.pl/informacja-o-sprawie-viii-nsm-12016-dotyczacej-
opieki-nad-szesciorgiem-dzieci,new,mg,1.html,408 [dostęp 10.10.2016]. Porównanie obu informacji udo-
stępnionych w trybie bezwnioskowym u.d.i.p. (zawartych odpowiednio na stronie podmiotowej BIP Ministra 
Sprawiedliwości oraz na stronie BIP Sądu Okręgowego w Łodzi) pod względem kompletności wypada na 
niekorzyść Ministerstwa Sprawiedliwości i sugeruje, że sąd został zmuszony do przedstawienia opinii pu-
blicznej okoliczności faktycznych (pozostawianie dzieci bez opieki, podejrzenie nadużywanie alkoholu) 
pominiętych w lakonicznej informacji ministerstwa. Komunikat Ministerstwa Sprawiedliwości może też 
wytwarzać supozycję, że działania kuratora i sądu opierały się na innych motywacjach („sąd nie uwzględnił 
pozytywnych dla p. Wojciecha opinii MOPS i szkoły, opierając się jedynie na zdaniu kuratora”; „Minister-
stwo Sprawiedliwości przypomina, że dzieci nie mogą być odbierane rodzicom tylko i wyłącznie z powodu 
biedy”), aniżeli przedstawił to rzecznik prasowy Sądu Okręgowego w Łodzi.

http://orzeczenia.srodmiescie.warszawa.so.gov.pl/content/$N/154505300001006_II_K_000784_2010_Uz_2015-03-30_001
http://orzeczenia.srodmiescie.warszawa.so.gov.pl/content/$N/154505300001006_II_K_000784_2010_Uz_2015-03-30_001
http://www.tvp.info/22686224/postanowilem-rozstrzygnac-ten-spor-na-moja-odpowiedzialnosc-jako-prezydenta-rzeczypospolitej
http://www.tvp.info/22686224/postanowilem-rozstrzygnac-ten-spor-na-moja-odpowiedzialnosc-jako-prezydenta-rzeczypospolitej
https://www.ms.gov.pl/pl/informacje/news,8628,dzieci-zostaja-przy-ojcu--skuteczna-interwencja.html
https://www.ms.gov.pl/pl/informacje/news,8628,dzieci-zostaja-przy-ojcu--skuteczna-interwencja.html
http://www.lodz.so.gov.pl/postanowienie-w-sprawie-viii-nsm-12016,new,mg,1.html,406
http://www.lodz.so.gov.pl/postanowienie-w-sprawie-viii-nsm-12016,new,mg,1.html,406
http://www.lodz.so.gov.pl/informacja-o-sprawie-viii-nsm-12016-dotyczacej-opieki-nad-szesciorgiem-dzieci,new,mg,1.html,408
http://www.lodz.so.gov.pl/informacja-o-sprawie-viii-nsm-12016-dotyczacej-opieki-nad-szesciorgiem-dzieci,new,mg,1.html,408


150

Michał Bernaczyk, Anna Zalesińska

Wątpliwości nie budzi też zakwalifikowanie sędziego jako „osoby pełniącej funkcje 
publicznej”, od której pochodzą dokumenty (wyrok lub inne orzeczenie sądu), powsta-
jące lub zgromadzone co do zasady (lecz nie wyłącznie) w związku z „działalnością” 
rozumianą jako: 1) konstytucyjne „sprawowanie wymiaru sprawiedliwości”, 2) ustawo-
wo określoną „ochroną prawa” lub 3) działalnością administracyjną sądów.

„Dokument” w rozumieniu art. 61 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP został po-
zbawiony dodatkowych określeń (np. prywatny, oficjalny lub urzędowy51, wewnętrzny, 
roboczy), co pozwala traktować go przede wszystkim jako fakt empiryczny, tzn. mate-
rialny nośnik informacji utrwalonej w dowolnej formie i nadającej się do poznania zmy-
słowego lub odczytu przez zaprogramowaną maszynę. Z punktu widzenia metod wykład-
ni stosowanej przez Trybunał Konstytucyjny postanowienia ustępu drugiego są 
jednoznaczne, zaś ich rozumienie – zgodnie z regułami języka polskiego – nie wywołu-
je wątpliwości, ani nie prowadzi do rezultatów, które byłyby nie do przyjęcia z jakich-
kolwiek względów52. Niemalże wszystkie znaczenia „dokumentu” w potocznym języku 
polskim odwołują się do zdolności przenoszenia informacji, dowodu istnienia czegoś 
w przeszłości, źródła wiedzy o jakimś wydarzeniu. Współczesne rozumienie dokumentu 
nasycone wątkami z zakresu informatyki wzbogaca potoczne rozumienie o element 
spójności, systematyki danych tworzących dokument. Nie wydaje się, aby istniały racje 
przemawiające za odstąpieniem od wykładni językowej konstytucji53, zwłaszcza, że ust. 4 
art. 61 pominął odesłanie do kwestii materialnoprawnych, ograniczając się tylko do rze-
czownika „tryb” (a nie „zasady i tryb”54).

Oznacza to, że dokument nie jest faktem konwencjonalnym, tzn. ustawodawca 
zwykły nie ma możliwości „kreującego” określenia zamkniętego katalogu dokumentów 
o arbitralnie ustalonych cechach, zaś jego obowiązkiem jest doprecyzowanie najistotniej-
szych cech determinujące sposób wykonywania dostępu, począwszy od wglądu, na repli-
kacji skończywszy. Konstytucyjna treść prawa do informacji nie pozwala na odmowę 
dostępu do dokumentu (w przedstawionym uprzednio rozumieniu), o ile ustawa lub sa-
mowykonalna, ratyfikowana umowa międzynarodowa (por. art. 91 ust. 1-2, art. 241 Kon-
stytucji RP) wprost nie sprecyzowała interesu publicznego (wymienionego w ustępie 3 
art. 61 Konstytucji RP), z poszanowaniem zasady proporcjonalności i zakazu naruszania 

 51 Nie należy zapominać, że w art. 51 Konstytucji RP posłużono się sformułowaniem „urzędowe do-
kumenty”.
 52 Por. stanowisko TK w pkt III.3.2. uzasadnienia wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 20 lipca 
2011 r. (K 9/11), opubl. IPOTK.
 53 Na temat dopuszczalności „przekroczenia granicy językowego sensu” Konstytucji RP zob. uzasad-
nienie wyroku Trybunału Konstytucyjnego z 28 czerwca 2000 r. w sprawie K 25/99, opubl. w IPOTK.
 54 Już w 2003 r. M. Zubik słusznie zwrócił uwagę, że w przypadku prawa do ochrony danych osobo-
wych mówi się o „zasadach i trybie” (zob. art. 51 ust. 5 Konstytucji RP); M. Zubik, W sprawie dostępu do 
informacji w Kancelarii Sejmu, „Przegląd Sejmowy” 2003, nr 1, s. 58–59.
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istoty prawa (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP). Funkcją dostępu do dokumentu jest możliwość 
zapoznania się z „informacją o działalności” (vide: ust. 1 zdanie pierwsze art. 61 Konsty-
tucji RP) w celu ustalenia prawdy55. Prawda jest podstawową cechą informacji w stosun-
kach wertykalnych i horyzontalnych (zob. art. 51, 54, 61, 74 Konstytucji RP), niezależnie 
od tego, jakiego podmiotu (publicznego lub prywatnego) i jakiej sfery stosunków (we-
wnętrznych lub wewnętrznych) dotyczy. Prawda tworzy też kontekst funkcjonalny, gdy-
by z jakichkolwiek względów interpretator zdecydował się odejść od językowego zna-
czenia dokumentu. Ten kontekst nieuchronnie nakazuje rozumieć dokument jako nośnik 
informacji o takiej jakości i systematyzacji danych, która przedstawia coś zgodnie z re-
aliami, obiektywną rzeczywistością. Z tego powodu nie da się tworzyć – tak jak niestety 
zbyt często proponuje się w polskiej nauce prawa – klas dokumentów a priori niedostęp-
nych, o ile ich „wrodzoną” cechą, wynikającą z ich dostępności nie jest stan zagrożenia 
dla interesów publicznych, wymienionych w ustępie trzecim art. 6156. Z tego też powodu 
tzw. wyłączenia (ograniczenia) absolutne określonych dokumentów uznaje się współcze-
śnie za prawniczy anachronizm. Zamiast tego proponuje się – w najbardziej rygorystycz-
nym wariancie – wyłączenie dostępu do dokumentów łagodzone klauzulą interesu pu-
blicznego. Pamiętajmy jednak, że jest to modelowe ujęcie teoretyczne, natomiast 
ustawodawca nie podejmuje żadnych istotnych działań w tym obszarze, a jeśli już mają 
one miejsce, to praktyka ustawodawcza idzie w poprzek założeniom konstytucyjnym. 
Czynnikiem zwiększającym problemy z dostępem do informacji jest również kontrower-
syjne orzecznictwo sądowo-administracyjne, które aspiruje do „korygowania” ustawo-
dawstwa, ale niekoniecznie przestrzega przy tym paradygmatu stosowania konstytucji 
w jego nowoczesnym ujęciu57.

Na potrzeby dalszej analizy uważamy za zbyteczne dalsze roztrząsanie zakresu 
pojęć dokument, wyrok lub orzeczenie, mimo że te dwa również są pojęciami konstytu-
cyjnymi (por. „wyrok sądowy” w art. 41 ust. 2, „prawomocny wyrok sądu” w art. 42 
ust. 3, art. 45 ust. 2 zdanie drugie, „wyrok wydawany w imieniu Rzeczypospolitej” 
w art. 174, „prawomocne orzeczenie” w art. 46, art. 48 ust. 2, 62 ust. 2, art. 78, art. 99 

 55 W doktrynie stwierdza się, że Wstęp do Konstytucji RP ustalił listę zasad podstawowych, ujętych 
zarazem jako wartości określonych mianem „zła’ i „dobra”, „prawdy i fałszu” i podlegających uwzględnie-
niu w procesie stosowania Konstytucji RP, zob. L. Garlicki, M. Derlatka, teza nr 14 w komentarzu do Wstę-
pu, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom. I, Wstęp, 
art. 1-29, Warszawa 2016, s. 33, z powołaniem się na J. Jaskiernia, Prawda i fałsz a konstrukcja norm 
w prawie konstytucyjnym, „The Peculiarity of Man”, 2001, vol. 6, s. 451 i n.
 56 Problem polega na tym, że w wyjąwszy obszary działania służb specjalnych, opartych na pozyski-
waniu i ochronie informacji kluczowych dla zapewnienia wewnętrznego i zewnętrznego bezpieczeństwa 
państwa, trudno jest wskazać informacje, które w każdych okolicznościach, zawsze, „z założenia” powinny 
być niejawne. Szerzej na temat rodzajów klauzul limitacyjnych w prawie o dostępie do informacji zob. 
M. Bernaczyk, Prawo do informacji..., s. 320–324.
 57 Na temat współczesnego pojmowania stosowania konstytucji, zob. L. Garlicki, Polskie prawo kon-
stytucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 2015, s. 50.
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ust. 3, „orzeczenie” składające z urzędu w art. 131 ust. 2 pkt 5, art. 180 ust. 2, „orzecze-
nia” TK w art. 191 ust. 1–5 Konstytucji RP lub mające charakter historyczny art. 236 
ust. 2, art. 239 ust. 1 dot. „orzeczeń” lub „prawomocne wyroki sądów” – art. 239 ust. 3. 
W nauce prawa konstytucyjnego dość ostrożnie podchodzi się do tezy o zastanym cha-
rakterze pojęcia „wyrok”, ale też stroni się od uzależniania jego „technicznoprawnego 
sensu”, wynikającego ze szczegółowych regulacji ustawowych58. Przytoczone konteksty 
pojęć konstytucyjnych sugerują, że chodziło o orzeczenia merytoryczne, rozstrzygające 
spór i zamykające etap oceny stanu faktycznego zgodnie z prawdą obiektywną, zapada-
jące po przeprowadzeniu odpowiednich procedur ustawowych. Patrząc na zagadnienie 
przez pryzmat szerszego pojęcia (dokument z art. 61 ust. 2), wydaje się to jednak bez 
znaczenia. Odgrywa jednak zasadniczą rolę, jeśli chodzi o prawidłowe konstruowanie 
lub ważenie przesłanek ograniczających prawo do informacji, np. nieprawomocność 
wyroku stwierdzającego winę może przemawiać za ograniczeniem dostępu do jego treści, 
jeśli okaże się to konieczne dla zachowania czci i dobrego imienia; z drugiej strony dostęp 
do treści nieprawomocnego orzeczenia o winie ma zasadnicze znaczenie dla oceny osób 
pełniących (lub ubiegających się o) funkcje publiczne wymagające nieskazitelnego cha-
rakteru lub niekaralności (por. art. 99 ust. 3, art. 127 ust. 3 Konstytucji RP).

2. Prawo międzynarodowe (sensu largo)

System źródeł prawa źródeł prawa międzynarodowego (art. 9 Konstytucji RP) 
w zakresie dostępu do informacji obowiązującego na terytorium Polski jest złożony59, co 
obejmuje zarówno „klasyczne” źródło prawa międzynarodowego, jakim jest umowa 
międzynarodowa, ale i prawo stanowione przez organizację międzynarodową. Zasadniczą 
rolę60 w tej ostatniej grupie odgrywa prawodawstwo Unii Europejskiej:

1) przepisy dot. ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (dyrek-
tywa 2003/98/EC Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r. w sprawie 
dalszego wykorzystania informacji z sektora publicznego61) transponowane do 

 58 Zob. P. Grzegorczyk, K. Weitz, teza nr 111 w komentarzu art. 45 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja 
RP. Tom I. Komentarz do art. 1–86, Warszawa 2016 i przywołana tam literatura.
 59 Zwięzłego przeglądu tych źródeł wraz z przykładami i orzecznictwem dokonała A. Wyrozumska, 
Prawo międzynarodowe oraz prawo Unii Europejskiej a konstytucyjny system źródeł prawa, [w:] K. Wójto-
wicz (red), Otwarcie Konstytucji RP na prawo międzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006, 
s. 31–108.
 60 Dla funkcjonowania wymiaru sprawiedliwości nie będą miały znaczenia przepisy dot. dostępu do 
informacji przestrzennych (dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2007/2/EC z dnia 14 marca 2007 r. 
ustanawiająca Europejską Infrastrukturę Informacji Przestrzennej – INSPIRE (Dz. Urz. WE L 108 
z 25.04.2007 r.), a także dostępu do informacji o stanie środowiska (dyrektywa 2003/4/EC Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. o publicznym dostępie do informacji o środowisku (Dz. Urz. 
WE L 41 z 14.02.2003 r.).
 61 Dz. Urz. WE L 345 z 31.12.2003 r.
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krajowego porządku prawnego na podstawie ustawy o dostępie do informacji pu-
blicznej oraz ustawy z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu infor-
macji sektora publicznego62;

2) przepisy (wciąż obowiązującej) dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego 
i Rady z dnia 24 października 1995 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w za-
kresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przepływu tych danych63, 
implementowanej ustawą dnia z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych oso-
bowych (dalej jako: u.o.d.o.)64, acz podlegającej nieodległej derogacji na podstawie 
rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwiet-
nia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwarzaniem danych 
osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia 
dyrektywy 95/46/WE (ogólne rozporządzenie o ochronie danych)65, przepisy dy-
rektywy (UE) 2016/680 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycz-
nych w związku z przetwarzaniem danych osobowych przez właściwe organy do 
celów zapobiegania przestępczości, prowadzenia postępowań przygotowawczych, 
wykrywania i ścigania czynów zabronionych i wykonywania kar, w sprawie swo-
bodnego przepływu takich danych oraz uchylająca decyzję ramową Rady 2008/977/
WSiSW66.
Spośród samowykonalnych multilateralnych umów międzynarodowych, mających 

praktyczne znaczenie dla organów wymiaru sprawiedliwości, należy wskazać art. 10 
Konwencji o ochronie praw człowieka i podstawowych wolności67 (dalej też: ETPCz), 
pojmowany jako obowiązek państwa–strony do aktywnego informowania, co jednak nie 
było oczywiste ze względu na wąską interpretację sformułowania „otrzymywać” (iden-
tyfikowanego z zakazem ingerencji w swobodną wymianę informacji)68. Rekapitulacja 
dorobku Rady Europy w tym zakresie dokonała się w Konwencji Rady Europy o dostę-
pie do dokumentów urzędowych przyjętej w Tromsø w dniu 18 czerwca 2009 r.69, lecz 
Polska nie jest sygnatariuszem tej Konwencji. Nie oznacza to jednak, że dorobek stras-
burski pozostaje obojętny dla dostępu do informacji publicznej w polskich sądach, skoro 
wykładnia przepisów ustawowych musi uwzględniać zasady ustalone w orzecznictwie 
dot. art. 10 EKPCz. Należy do nich zaliczyć:

 62 Dz. U. z 2016 r., poz. 352.
 63 Dz. Urz. WE L 281 z 23.11.1995 r., s. 31.
 64 Dz. U. z 2016 r., poz. 922 (t.j. z dnia 28 czerwca 2016 r).
 65 Dz. Urz. UE L 119/89 z 04.05.2015 r.
 66 Dz. Urz. UE L 119/89 z 04.05.2016 r.
 67 Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284.
 68 Wyrok ETPCz z dnia 19 lutego 1998 r. w sprawie Guerra i inni przeciwko Włochom, skarga 
nr 14967/89.
 69 Tekst Konwencji znajduje się pod adresem http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.
htm [dostęp 28.10.2011].

http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm
http://conventions.coe.int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm
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1) obowiązek poszanowania prawa do informacji w szerokim aspekcie podmiotowym; 
prawo dostępu do informacji przynależy każdemu podmiotowi prywatnemu – oso-
bom fizycznym, osobom prawnym tworzącym coraz szerszą kategorię tzw. public 
watchdog, przedstawicielom środków masowego przekazu, osobom fizycznym 
wypełniającym istotne role społeczne i wnoszącym wkład w debatę publiczną (zob. 
wyroki z dnia 10 lipca 2006 r. w sprawach Sdružení Jihočeské Matky przeciwko 
Republice Czeskiej, skarga nr 19101/03; z dnia 14 kwietnia 2009 r. w sprawie 
Társaság a Szabadságjogokért przeciwko Węgrom, skarga nr 37374/0570, z 17 lu-
tego 2015 r. Guseva przeciwko Bułgarii, skarga nr 6987/0771; Youth Initiative for 
Human Rights przeciwko Serbii, skarga nr 48135/06);

2) prawo (w aspekcie przedmiotowym) przysługuje w odniesieniu do informacji 
istniejącej. Oznacza to, że informacja musi być „gotowa” (a nie wytwarzana na 
żądanie), a wnioskodawca nie dąży do uzyskania informacji w sposób mogący 
naruszyć prywatność osób trzecich (Társaság a Szabadságjogokért przeciwko 
Węgrom);

3) ograniczenia dostępu do informacji nie mogą mieć charakteru arbitralnego, lecz 
muszą być przewidziane przez ustawę (sprawa Kenedi przeciwko Węgrom72), uzy-
skując cechę przewidywalności. Oznacza to również obowiązek zachowania przy-
datności, konieczności oraz proporcji między celem a środkiem ograniczeń;

4) państwo nie może przerzucać na osobę ubiegającą się o dostęp do informacji 
ewentualnych negatywnych konsekwencji niewykonania krajowych przepisów 
dostępowych, np. obciążać kosztami powielenia, anonimizacji w przypadku nie-
prawidłowego wdrożenia krajowych przepisów nakazujących cyfrowe, publiczne 
udostępnienie informacji (zob. wyrok ETPCz z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie 
Österreichische Vereinigung zur Erhaltung, Stärkung und Schaffung eines wirt-
schaftlich gesunden land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes przeciwko Au-
strii, skarga nr 39534/07).

 70 Szczegółowe omówienie uprzednio wymienionych orzeczeń znajduje się w M. Bernaczyk, Prawo 
do informacji publicznej w Polsce i na świecie, Warszawa 2014.
 71 Szerzej na temat orzeczenia zob. M. Nabielec, Prawo do informacji publicznej na gruncie art. 10 
Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Człowieka i Podstawowych Wolności. Glosa częściowo krytyczna 
do wyroku Europejskiego Trybunału Praw Człowieka z 17 lutego 2015 r. w sprawie Guseva przeciwko Buł-
garii, skarga nr 6987/07, [w:] Sz. Osowski, B. Wilk (red), Glosy wybranych orzeczeń dotyczących prawa do 
informacji, Warszawa 2016, s. 8–36. Publ. cyfrowa na licencji Creative Commons; http://informacjapub-
liczna.org/analizy/glosy-wybranych-orzeczen-dotyczacych-prawa-informacji/ [dostęp: 13.01.2017].
 72 Wyrok ETPCz z 26 maja 2009 r., Kenedi przeciwko Węgrom, skarga nr 31475/05, opubl. w Bazie 
Orzeczeń ETPCz HUDOC, http://hudoc.echr.coe.int [dostęp: 13.01.2017].

http://informacjapubliczna.org/analizy/glosy-wybranych-orzeczen-dotyczacych-prawa-informacji/
http://informacjapubliczna.org/analizy/glosy-wybranych-orzeczen-dotyczacych-prawa-informacji/
http://hudoc.echr.coe.int
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3. Przepisy ustawowe i akty wykonawcze

Orzeczenie sądu jest bez cienia wątpliwości informacją publiczną w rozumieniu 
art. 1 ust. 1 u.d.i.p.73, nawet jeśli uwzględnimy ogromną rozpiętość kontrowersji towa-
rzyszących wykładni pojęcia „informacja publiczna (informacja o sprawie publicznej)”74. 
W szczególności chodzi tu o wyraźnie rysującą się rozbieżność u.d.i.p. z wzorcem kon-
stytucyjnym („informacja o działalności” w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP)75.

Orzeczenie sądu powszechnego spełnia również wszelkie cechy swoiście zdefinio-
wanego „dokumentu urzędowego” w art. 6 ust. 2 u.d.i.p.76 i w kontekście dostępu do 
informacji publicznej zbyteczne jest poszukiwanie jakichkolwiek analogii w przepisach 
art. 244 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego77. 
Przepisy procesowe determinują jednak strukturę orzeczenia, tzn. sporządzenie sentencji 
i (lub) uzasadnienia, co przydaje orzeczeniu sądowemu największy walor informacyjny. 
Podkreślamy, że dostępność orzeczeń sądowych dotyczy zarówno wyroków, jak i orzeczeń 
przybierających formę postanowienia. Te ostatnie mają jednak największy walor (z punk-
tu celów przypisywanych wcześniej prawu do informacji o działalności wymiaru spra-
wiedliwości), jeśli są postanowieniami orzekającymi co do istoty sprawy (np. w postę-
powaniu cywilnym nieprocesowym, gdyż ich skutki – prawomocność i powaga rzeczy 
osądzonej – zostały zrównane z wyrokami78). W literaturze przedmiotu nie ma wątpliwo-
ści, że wyrok składa się z sentencji oraz uzasadnienia, o ile takie jest sporządzane79. 
Akcesoryjność uzasadnienia nie wpływa na status wyroku (lub postanowienia) jako in-
formacji publicznej, co najwyższej szczegółowość opisu podstawy faktycznej i prawnej 
może przełożyć się na skalę tzw. anonimizacji (zob. art. 5 u.d.i.p.). Rolę uzasadnienia 
zwięźle podkreślił Trybunał Konstytucyjny w postanowieniu z dnia 11 kwietnia 2005 r. 
(SK 48/04)80 dot. kasacji karnej. Trybunał wyraził wówczas pogląd, że uzasadnianie 

 73 Zob. wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 2011 r., I OSK 933/11; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim 
z dnia 3 kwietnia 2014 r., II SA/Go 127/14; wyroki WSA w Warszawie: z dnia 18 marca 2014 r., II SAB/Wa 
718/13 i z dnia 5 września 2013 r., II SAB/Wa 285/13; wyrok WSA w Gdańsku z dnia 5 czerwca 2013 r., II 
SA/Gd 185/13 – dostępne w CBOSA [dostęp: 13.01.2017 r.].
 74 Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. „Każda informacja o sprawach publicznych stanowi informację pu-
bliczną w rozumieniu ustawy i podlega udostępnieniu na zasadach i w trybie określonych w niniejszej usta-
wie”.
 75 Szerzej na temat problemów związanych z użyciem tego pojęcia oraz jego ewolucję w orzecznic-
twie zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej…, s. 341–383.
 76 „Dokumentem urzędowym w rozumieniu ustawy jest treść oświadczenia woli lub wiedzy, utrwalo-
na i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego w rozumieniu przepisów Kodeksu 
karnego, w ramach jego kompetencji, skierowana do innego podmiotu lub złożona do akt sprawy”.
 77 T.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1822.
 78 B. Bladowski, Metodyka pracy sędziego cywilisty, Warszawa 2009, s. 187.
 79 E. Marszałkowska-Krześ, [w:] H. Mądrzak (red.), E. Marszałkowska-Krześ, Postępowanie cywilne, 
Warszawa 2003, s. 239; B. Bladowski, Metodyka pracy sędziego..., s. 187.
 80 Opubl. IPOTK.
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orzeczeń sądowych jest decydującym komponentem prawa do rzetelnego sądu jako 
konstytucyjnie chronionego prawa jednostki, ale argumentacja szybko odeszła od indy-
widualnego wymiaru osądzanych spraw. Uzasadnianie orzeczeń pełni w ocenie TK 
zróżnicowane funkcje: 1) sprzyjania samokontroli organu orzekającego; 2) wyjaśniająco-
-interpretacyjną (w tym dokumentacyjną i ułatwiającą realizację orzeczenia); 3) kontro-
lną zewnętrzną, umożliwiającą akceptację orzeczenia w skali indywidualnej i jego legi-
tymizację społeczną (funkcja wychowawcza, głos w dyskursie społecznym)81. 
W wyroku z dnia 16 stycznia 2016 r. (SK 30/05) Trybunał precyzował rolę uzasadnienia 
sądowego: 1) wymusza samokontrolę sądu, który musi wykazać, że orzeczenie jest ma-
terialnie i formalnie prawidłowe oraz odpowiada wymogom sprawiedliwości; 2) doku-
mentuje argumenty przemawiające za przyjętym rozstrzygnięciem; 3) jest podstawą 
kontroli zewnętrznej przez organy wyższych instancji; 4) służy indywidualnej akcepta-
cji orzeczenia; 5) umacnia poczucie zaufania społecznego i demokratycznej kontroli nad 
wymiarem sprawiedliwości; 6) wzmacnia bezpieczeństwo prawne82. Zauważmy, że dwa 
ostatnie cele wykraczają poza skutki faktyczne i prawne orzeczenia dla stron postępo-
wania. Są też niemożliwe do osiągnięcia bez powszechnej dostępności (uzasadnionych) 
orzeczeń.

Orzeczenia sądu podlegały udostępnieniu w trybie u.d.i.p. od chwili jej wejścia 
w życie (1 stycznia 2002 r.). Ponadto z dniem 1 stycznia 2015 r. ustawodawca przeciął 
wszelkie wątpliwości (o ile ktoś je wciąż posiadał), ustalając83 następujące brzmienie art. 6 
ust. 1 pkt 4 lit. a tiret trzecie u.d.i.p.: „Udostępnieniu podlega informacja publiczna, w szcze-
gólności o [...] danych publicznych, w tym [...] treść i postać dokumentów urzędowych, 
w szczególności [...] treść orzeczeń sądów powszechnych, Sądu Najwyższego, sądów 
administracyjnych, sądów wojskowych, Trybunału Konstytucyjnego i Trybunału Stanu”. 
Powołana nowelizacja „ukryła się” w pakiecie ułatwień działalności gospodarczej. Powią-
zanie tych dwóch kwestii było wyrazem pragmatyzmu niedostrzegalnego dla akademików 
fetyszyzujących „polityczny” charakter prawa do informacji. Udostępnianie orzeczeń wraz 
z uzasadnieniami ułatwia poznanie i zrozumienie sposobu rozumowania sądu nie tylko na 
etapie konstruowania własnej strategii procesowej, lecz znacznie wcześniej, gdy kształto-
wany jest sam stosunek prawny84. To zaś ma kolosalne znaczenie dla obrotu gospodarcze-
go i nawiązuje do poselskiego wyobrażenia o roli prawa do informacji w życiu społecznym 

 81 Zob. punkt 5 uzasadnienia postanowienia w sprawie SK 48/04.
 82 Zob. punkt III.4.3. uzasadnienia wyroku w sprawie SK 30/05.
 83 Zob. art. 13 ustawy z dnia 7 listopada 2014 r. o ułatwieniu wykonywania działalności gospodarczej 
(Dz. U. z 2014 r., poz. 1662).
 84 Por. A. Zalesińska, T. Januszkiewicz, Orzeczenia sądów powszechnych w Internecie, „IT w Admini-
stracji”, 2013, nr 1, s. 38–42; A. Zalesińska, Wpływ informatyzacji na założenia konstrukcyjne procesu cy-
wilnego, Warszawa 2015, s. 106–109.
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(tzw. instrumentalne uzasadnienie prawa do informacji) wyrażonego już w projekcie 
u.d.i.p. z 2000 r.85.

Orzeczenia ww. organów władzy sądowniczej nie	podlegały	jednak	i	nadal	nie	
podlegają obowiązkowemu udostępnieniu informacji publicznej na podstawie art. 8 
ust. 3 zdanie pierwsze u.d.i.p., co raczej uszło uwadze ustawodawcy podczas wspomnia-
nej nowelizacji u.d.i.p. z 2014 r. Orzeczenia mogą zaś być (i w praktyce są) udostępniane 
w tzw. trybie bezwnioskowym (proaktywnym) na podstawie art. 8 ust. 3 zdanie drugie 
u.d.i.p. Powołany przepis głosi, że „Podmioty, o których mowa w zdaniu pierwszym 
[art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p. – M.B.], mogą udostępniać w Biuletynie Informacji Publicznej 
również inne informacje publiczne [inne, niż nakazany minimalny zakresu informacji 
publicznych, wynikający z przepisu odsyłającego z art. 8 ust. 3 zdanie pierwsze u.d.i.p. 
– M.B.]”. W świetle zastosowanej techniki prawodawczej można postawić konkluzję, że 
przepisy u.d.i.p. nie budują publicznego prawa podmiotowego do BIP (Portalu Orzeczeń), 
co może nie wydawać się czymś korzystnym dla samych użytkowników. Jest jednak 
druga strona tego medalu: jeśli założymy, że redagowanie BIP (Portalu Orzeczeń) nie 
jest formą rozstrzygania o prawach i wolnościach jednostki86, to prezes sądu uzyskuje 
możliwość wydania zarządzenia (aktu prawa wewnętrznie obowiązującego) przewidu-
jącego zasady kwalifikowania rodzajów („tematyki”) orzeczeń do udostępnienia w trybie 
bezwnioskowym. Pamiętajmy, że zgodnie z treścią art. 93 ust. 2 Konstytucji RP „zarzą-
dzenia są wydawane tylko na podstawie ustawy. Nie mogą one stanowić podstawy de-
cyzji wobec obywateli, osób prawnych oraz innych podmiotów”. Nie powinno rodzić 
większy wątpliwości, że podstawą zarządzeń jest art. 22 § 1 punkt 1 lit. a ustawy – Pra-
wo o ustroju sądów powszechnych, powierzające prezesowi ogólne kierownictwo w dzia-
łalności administracyjnej sądu i określenia poszczególnych etapów przygotowujących 
orzeczenie (tudzież „treść orzeczenia”) do udostępnienia w trybie u.d.i.p. Rzetelne po-
dejście do omawianego zagadnienia nakazuje zasygnalizować przestrzeń do polemiki, 
np. w formie pytania: w jakim zakresie akty prawa wewnętrznie obowiązującego mogą 

 85 Na 21. stronie druku sejmowego nr 2093 Sejmu III kadencji czytamy: „W wymiarze społecznym 
(i politycznym) obywatele uzyskują realne możliwości wykorzystywania i obrony konstytucyjnych praw 
wobec władzy publicznej. Transformacje konstytucyjnej regulacji zawartej w art. 61 w realny fragment 
otaczającej rzeczywistości otaczającą obywatela to cel, który warto osiągnąć przede wszystkim ze względu 
na aksjologiczne treści zawarte w formule demokratycznego państwa prawa [wolność, równość, demokra-
tyzm, podział zrównoważonych władz i związanie ich prawem – przyp. własny M.B.]. W wymiarze gospo-
darczym urzeczywistnienie regulacji ustawy będzie wspierało stabilność życia gospodarczego, co na styku 
służby interesu publicznego z prywatnym jest stanem ze wszech miar pożądanym, choćby ze względu na 
walkę z korupcją”, dostępny w archiwum Systemu Informacyjnego Sejmu (www.sejm.gov.pl). Szerzej na 
temat tzw. demokratycznego, instrumentalnego, własnościowego, nadzorczego uzasadnienia prawa do in-
formacji zob. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej..., s. 98–112.
 86 Szerzej na ten temat zob. M. Bernaczyk, II.3.2. Zagadnienie „prawa do bezwnioskowego uzyskiwa-
nia informacji publicznej”, [w:] M. Bernaczyk, Obowiązek bezwnioskowego udostępniania informacji pu-
blicznej, Warszawa 2008, s. 143–145 (opubl. także w SIP LEX).

http://www.sejm.gov.pl
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stanowić ukrytą formę rozstrzygania o prawach jednostki, zważywszy okoliczność, że 
sposób i zakres udostępnienia informacji w BIP może skutecznie ograniczyć dostęp do 
informacji publicznej na wniosek (a contrario art. 10 ust. 1 u.d.i.p.)? Pokrewny problem 
jest zapewne znany wszystkim prezesom sądów powszechnych, którzy zgodnie z ww. 
przepisem odsyłali wnioskodawców osadzonych w zakładach karnych do właściwego 
Portalu Orzeczeń. Metodyka obsługi tych wniosków (de facto, uniemożliwiająca osadzo-
nym zapoznanie się z wnioskowaną informacją) wywołały interwencje kolejnych Rzecz-
ników Praw Obywatelskich (I. Lipowicz w 2011 r., A. Bodnara w 2016 r.87). Zgłaszane 
zastrzeżenia ewoluowały w kierunku konstruktywnego rozwiązania: problem należy 
rozwiązywać, zwiększając dostępność osadzonych do BIP (co leży w gestii administra-
cji zakładów karnych), a nie przez zmianę obowiązującego prawa88.

Podsumujmy, że obowiązkiem sądu powszechnego jest udostępniać informację 
publiczną na wniosek (art. 7 ust. 1 punkt 2 w zw. z art. 10 u.d.i.p.) lub w trybie bezwnio-
skowym (zob. art. 7 ust. 1 punkt 1 u.d.i.p.; udostępnienie w Portalu Orzeczeń traktowane 
jako integralna część Biuletynu Informacji Publicznej; zob. dalsze uwagi). Między obo-
ma trybami istnieje ścisły związek (art. 10 ust. 1 u.d.i.p.), ale w niniejszym artykule 
skromnie odnosimy się do kwestii udostępniania orzeczeń na wniosek. Załatwienie tego 
ostatniego obrazuje poniższy schemat opisujący kolejne czynności niezbędne do częścio-
wej lub całkowitej realizacji wniosku.

 87 Zob. wystąpienie Rzecznika Praw Obywatelskich dra Adama Bodnara z dnia 8 lutego 2016 r. (znak 
KMP.571.4.2016.MMa) do Ministra Sprawiedliwości opubl. https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_
MS_ws_dostepu_wiezniow_do_informacji_publicznych_zawartych_w_BIP.pdf [dostęp 20.01.2017] z po-
wołaniem na wyrok ETPCz z 19 stycznia 2016 r. w sprawie Kalda v. Estonia (skarga nr 17429/10; narusze-
nie art. 10 ust. 1 EKPCz poprzez odmowę więźniowi dostępu stron www z informacją prawną przez estońską 
administrację więzienną).
 88 Por. uzasadnienie wyroku WSA w Szczecinie z 3.09.2009, (II SA/Sz 505/08): „Zasadności przyję-
tego rozwiązania nie wyłącza nawet okoliczność nieposiadania przez podmiot zainteresowany komputera, 
a w konsekwencji bezpośredniego dostępu do Internetu, albowiem w dobie powszechnie rozwijającej się 
komputeryzacji podmiot taki może skorzystać nie tylko z odpłatnego dostępu do Internetu (np. w kafejkach 
Internetowych), lecz także nieodpłatnie w siedzibie jednostek użyteczności publicznej (np. bibliotekach), 
[…]”. Opubl. w CBOSA.

https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_MS_ws_dostepu_wiezniow_do_informacji_publicznych_zawartych_w_BIP.pdf
https://www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_MS_ws_dostepu_wiezniow_do_informacji_publicznych_zawartych_w_BIP.pdf
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Schemat.	1.	Schemat	postępowania	wywołanego	wnioskiem	o	udostępnienie	informacji
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Autor: Michał Bernaczyk  Wrocław 2017

Źródło: opracowanie własne

Niniejsza analiza koncentruje się na Portalu Orzeczeń jako bezwnioskowej, cyfro-
wej ścieżce dostępu do informacji publicznej. Chcąc zobrazować umiejscowienie tej 
procedury dostępu w przepisach prawa, dotyczących powszechnego dostępu do informa-
cji, możemy posłużyć się zaprezentowanym wykresem. Procedura bezwnioskowa wyda-
je się więc odrębnym zagadnieniem od trybu wnioskowego, jednakże jest to zagadnienie 
pozorne, ponieważ obie ustawy (o dostępie do informacji publicznej oraz o ponownym 
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego) opierają się na tzw. zasadzie pierw-
szeństwa. Oznacza ona, że uprawniony nie może skutecznie domagać się udostępnienia 
orzeczenia sądowego (publicznej lub sektora publicznego), jeżeli jego treść znajduje się 
już w Portalu Orzeczeń (Biuletynie Informacji Publicznej).
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Schemat	2.	Tryby	dostępu	do	informacji	sektora	publicznego
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W tym miejscu pragniemy wyjaśnić, że	w polskim prawie nie istnieje obowiązek 
tworzenia centralnej, jednolitej bazy danych orzeczeń sądowych. Poszukując podstawy 
prawnej do ich bazodanowego udostępnienia pod nazwą „Portalu Orzeczeń Sądów Po-
wszechnych” należy stwierdzić (zgodnie z przyjętymi w polskim języku prawniczym 
formami wyrażenia modalności normatywnych), że jest to działanie dozwolone, lecz nie 
nakazane. Wprowadzenie explicite scentralizowanego, jednolitego rozwiązania było 
rozważane przy okazji tworzenia prawnych uwarunkowań informatyzacji sądownictwa 
(poprzez gruntowną nowelizację Działu IVa ustawy – Prawo o ustroju sądów powszech-
nych). W 2015 r. postulaty przybrały nawet sprecyzowaną formę, ale zostały zaskarżone 
w trybie kontroli prewencyjnej do TK, zaś ich los przypieczętowały skutki prawne orze-
czenia Trybunału Konstytucyjnego i zasada dyskontynuacji prac sejmu89. „Portal Orzeczeń 

 89 20 lutego 2015 r. uchwalono ustawę o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych, któ-
ra zakładała centralizację systemów takich jak Portal Informacyjny i omawiany Portal Orzeczeń (druk sej-
mowy Sejmu VII kadencji nr 2680 dostępny w archiwum na stronie www.sejm.gov.pl). Została ona skiero-
wana przez Prezydenta RP w ramach kontroli uprzedniej do Trybunału Konstytucyjnego, który wyrokiem 
z dnia 14 października 2015 r. (Kp 1/15) orzekł, że część przepisów dotyczących informatyzacji sądownic-
twa dotyczących przetwarzania danych osobowych jest niezgodna z art. 31 ust. 3, 47 i 51 Konstytucji RP. 
Wyrok nie dotykał jednak przepisów przewidzianych jako podstawa do wdrożenia centralnego Portalu Orze-
czeń (zob. punkt I.3-4 sentencji wyroku). Wyrok zakładał jednak kontynuowanie procedury ustawodawczej 

http://www.sejm.gov.pl
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Sądów Powszechnych” jest więc przejawem bardzo daleko posuniętego pragmatyzmu 
i otwartości wymiaru sprawiedliwości wobec społeczeństwa. W warstwie wizualnej 
Portal Orzeczeń stanowi rozwiązanie imitujące ogólnokrajowe, centralne repozytorium, 
respektując jednak podstawową zasadę konstrukcyjną zawartą w art. 4 ust. 3 u.d.i.p. 
(informację publiczną udostępnia podmiot będący w posiadaniu tej informacji). Inaczej 
rzecz ujmując: ile sądów (rejonowych, okręgowych, apelacyjnych), tyle portali orzeczeń 
przypisanych do poszczególnych sądów–posiadaczy informacji publicznej. Portal Orze-
czeń Sądów Powszechnych (http://orzeczenia.ms.gov.pl/) jest więc w gruncie rzeczy 
systemem identyfikacji wizualnej, „nakładką” na autonomiczne (w sensie prawnym) 
zbiory orzeczeń wydanych w poszczególnych sądach powszechnych90. Z tego samego 
powodu zawartość portali orzeczeń nie podlega przekazaniu do centralnego repozytorium 
informacji publicznej, o którym mowa w art. 9a ust. 1 u.d.i.p., ponieważ nałożenie obo-
wiązku takiego przekazania może nastąpić wyłącznie w drodze rozporządzenia adreso-
wanego do zamkniętego katalogu podmiotów z art. 9a ust. 2 u.d.i.p., natomiast ów kata-
log nie uwzględnia organów władzy sądowniczej.

Funkcjonowanie portali orzeczeń w obecnym kształcie wynika z bardzo daleko 
idącego, projawnościowego odczytania przepisów u.d.i.p. i wydanych na jej podstawie 

(zob. orzeczenie o braku nierozerwalności w punkcie II sentencji wyroku Kp 1/15; zob. art. 122 ust. 4 zdanie 
2 Konstytucji RP), czego nie udało się osiągnąć ze względu na upływ VII kadencji Sejmu 11 listopada 2015 r. 
Warto jednak krótko odnieść się do założeń projektu zmiany Prawa o ustroju sądów powszechnych. Stanowił 
on swoisty kompromis pomiędzy koniecznością zapewnienia niezależności i niezawisłości sądów oraz wio-
dącej roli Ministra Sprawiedliwości, jako swoistego „administratora systemu informatycznego”. Ustawo-
dawca wskazał, że władza wykonawcza w osobie Ministra Sprawiedliwości odpowiada za administrowanie 
systemem teleinformatycznym, w którym prowadzony jest zbiór orzeczeń przesłanych przez prezesów są-
dów, a także udostępnia ten system. Jednak orzeczenia zbierane są i anonimizowane przez wyznaczony przez 
Ministra sąd (art. 178e projektu). Również centralny zbiór orzeczeń jest prowadzony i udostępniany właśnie 
przez ten wyznaczony sąd. Tym samym w projekcie udało się zbudować centralną rolę Ministra Sprawiedli-
wości w zakresie informatyzacji wymiaru sprawiedliwości, przy zachowaniu odrębności ustrojowej sądów 
powszechnych. Opisany w ramach Portalu Orzeczeń model był zachowany również przy innych centralnych 
systemach, takich jak Portal Informacyjny (PI), Portal Orzeczeń (PO), Centralne Archiwum Protokołów 
Elektronicznych (CAPE), Elektroniczne Biuro Podawcze (EBP). W projekcie przyjęto, że Minister Sprawie-
dliwości nie miał zarządzać i decydować o przeznaczeniu danych zawartych w systemach teleinformatycz-
nych, a jego zadania miały być ograniczone do stworzenia i obsługi samych systemów w warstwie technicz-
nej. Jako administrator systemów nie miał on zatem posiadać kompetencji do zarządzania danymi zawartymi 
w systemach. Kompetencje tego rodzaju mieli posiadać prezesi wyznaczonych sądów.
 90 Nie istnieje normatywny wzorzec zapewniających „jednolitość” stron BIP, chociaż jego istnienie 
powinno być konsekwencją art. 8 ust. 1 u.d.i.p. Brak pewnego schematu powoduje oczywiste zróżnicowanie 
stron BIP pod względem merytorycznym i technologicznym, aczkolwiek nie powinien on prowadzić do 
skrajności, w której podmiot publiczny posiada kilka stron www bez wyraźnego określenia, w którym miej-
scu rozpoczyna i kończy się jego strona podmiotowa Biuletynu Informacji Publicznej. To zaś ma niebaga-
telne znaczenie z punktu widzenia art. 10 ust. 1 u.d.i.p. (tzw. zasada pierwszeństwa udostępnienie informacji 
w BIP). Por. uzasadnienie WSA w Gdańsku z 5 grudnia 2012 r.: „nie istnieje zaś wymóg, aby informacje 
publiczne udostępniane w BIP nie mogły być zamieszczone na stronach sieci teleinformatycznej o odręb-
nym adresie, a jedynie w ramach adresu BIP, jeżeli istnieje mechanizm automatycznego przejścia ze strony 
BIP do strony zawierającej określone dane” (II SAB/Gd 79/12), opubl. w CBOSA.

http://orzeczenia.ms.gov.pl/
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przepisów wykonawczych. Jednolity interface portalu pomaga „zamaskować” przed 
użytkownikiem fakt, że ma on do czynienia z narzędziem dostępowym do różnych por-
tali różnych sądów. Tłumaczy to również, dlaczego w żargonie prawników i urzędników 
sądowych zajmujących się wdrażaniem Portalu Orzeczeń Sądów Powszechnych używa 
się pewnego skrótu myślowego o „Portalu Orzeczeń prowadzonym na zasadach ogólnych”. 
Oznacza to, że do jego wdrożenia wykorzystano przepisy dot. obowiązkowego tworzenia 
urzędowych stron internetowych Biuletynu Informacji Publicznej (zob. art. 8-9 u.d.i.p.), 
co sugeruje zresztą dyskretne logo BIP umieszczone w Portalu Orzeczeń. Zagadką po-
zostaje zatem, w jaki sposób NSA doszedł do równie wyrazistej, co błędnej tezy: „wyro-
ki Sądów powszechnych nie są publikowane w BIP” (zob. fragment kończący uzasad-
nienie wyroku NSA z dnia 16 września 2016 r., I OSK 2867/1491; jest to o tyle 
zaskakujące, że w stanie faktycznym sprawy, wielokrotnie wskazywano na możliwość 
zapoznania się przez skarżącego z zawartością Portalu Orzeczeń).

Jeśli zaś chodzi o szczegółowe podstawy zawarte w przepisach wykonawczych, 
to w tym miejscu należy dodać, że:

1) struktura i konieczne elementy stron podmiotowych BIP (jednakże bez wskazania 
„katalogu” szczegółowych informacji publicznych umieszczanych przez sąd po-
wszechny) zostały określone w rozporządzeniu Ministra Spraw Wewnętrznych 
i Administracji z 22 stycznia 2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publicznej92 
wydanym na podstawie art. 9 ust. 5 u.d.i.p.;

2) wymogi systemu teleinformatycznego (w którym działa strona BIP sądu powszech-
nego) zostały określone w § 18 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 12 kwietnia 
2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności, minimalnych wymagań dla 
rejestrów publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz mini-
malnych wymagań dla systemów teleinformatycznych (przepisy wydane na pod-
stawie art. 18 ust. 1 z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji działalności podmio-
tów realizujących zadania publiczne93).
Zgodnie z art. 8 ust. 1 u.d.i.p. „tworzy się urzędowy publikator teleinformatyczny 

– Biuletyn Informacji Publicznej – w celu powszechnego udostępniania informacji pu-
blicznej, w postaci ujednoliconego systemu stron w sieci teleinformatycznej, zwany dalej 
«Biuletynem Informacji Publicznej»”. Powołany przepis nakłada obowiązek utworzenia 
tzw. strony podmiotowej BIP przez każdy podmiot określony w art. 4 ust. 1 i 2 u.d.i.p., co 
obejmuje sądy powszechne. W momencie uchwalania u.d.i.p. nie budziło wątpliwości, że 
ucieleśnieniem owych „stron w sieci teleinformatycznej” mają być internetowe strony 

 91 Opubl. w CBOSA.
 92 Dz. U. z 2007 r., Nr 10, poz. 68, dalej jako: ROZPBIP.
 93 T.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 113. Należy zwrócić uwagę, że strona BIP nie jest rejestrem publicznym
prowadzonym na podstawie odrębnej ustawy, lecz częścią systemu teleinformatycznego.
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www. Rozpowszechnienie sieciowych urządzeń mobilnych i dedykowanych aplikacji 
pokazuje, że w perspektywie lat regulacja prawna może okazać się anachroniczna w sto-
sunku do potrzeb współczesności94.

Obowiązek udostępniania informacji w BIP nie podlega delegacji. Jest on przypi-
sany do każdego podmiotu władzy publicznej, ale od obowiązku „redagowania BIP” 
należy odróżnić możliwość korzystania z systemu teleinformatycznego innego podmio-
tu służącego do władzy publicznej z zachowaniem odpowiedzialności prawnej podmio-
tu zobowiązanego za udostępniane treści. Obejmuje to również konieczność prawidło-
wego stosowania przepisów art. 31 u.o.d.o., w zakresie, w jakim posługiwanie się 
systemem teleinformatycznym administrowanym przez odrębny podmiot wiąże się z jed-
noczesnym powierzeniem danych osobowych do przetwarzania. W praktyce urzędowania 
sądów pojawiają się wątpliwości, czy tego typu rozwiązanie jest konieczne ze względu 
na treść art. 31 ust. 2a u.o.d.o.95 Opowiadamy się jednak za stosowaniem umów wskaza-
nych w art. 31 ust. 1-2 u.o.d.o., przyjmując, że art. 31 ust. 2a stanowi normę ustalającą 
możliwość (a nie nakaz) odstąpienia od zasad gwarancyjnych przewidzianych w prawie 
UE nakładających obowiązek normatywnego przypisania odpowiedzialności za przetwa-
rzanie danych osobowych (ang. allocation of responsibility). Jeśli spojrzeć na zagadnie-
nie w szerszym kontekście (uwzględniwszy m.in. zasadę efektywności prawa UE), to 
skorzystanie z wyłączenia staje się rozwiązaniem legalnym wyłącznie na gruncie u.o.d.o. 
Nasza ocena jest częściowo zbieżna z komunikatem Generalnego Inspektora Danych 
Osobowych z 10 marca 2016 r. opubl. na stronie Biura GIODO96, w którym zarzucono 
art. 23 ust. 2a u.o.d.o. niezgodność z prawem UE i zalecono prowadzenie wykładni przy-
chylnej dyrektywie 95/46/WE97.

 94 Nawiązujemy do relatywnie nowego zjawiska (w praktyce urzędowania szeroko pojętej administra-
cji państwowej) udostępniania aplikacji dla urządzeń mobilnych opartych na systemach operacyjnych An-
droid lub iOS, których zasadniczym celem jest informowanie oparte na danych aktualizowanych danych 
w czasie rzeczywistym (np. „Jakość powietrza w Polsce” udostępniania przez Główny Inspektorat Ochrony 
Środowiska, zob. http://powietrze.gios.gov.pl/pjp/content/mobile_app; iPolak udostępniony i aktualizowa-
ny przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych http://www.mfa.gov.pl/pl/informacje_konsularne/ipolak/ [do-
stęp 26.01.2017]). W praktyce urzędowania Ministerstwa Sprawiedliwości lub sądów powszechnych nie 
występują tego typu praktyki, wyjąwszy udostępnianie demonstracyjnego oprogramowanie dla kompute-
rów osobistych (aplikacja do zdawania egzaminów prawniczych). Ma ono jednak zdecydowanie odmienne 
przeznaczenie.
 95 Artykuł 31 ust. 2a u.o.d.o. wszedł w życie z dn. 1.04.2016 r. (Dz. U. z 2016 r., poz. 195). Powołany 
przepis stanowi, że „nie wymaga zawarcia umowy między administratorem a podmiotem, o którym mowa 
w ust. 1, powierzenie przetwarzania danych, w tym przekazywanie danych, jeżeli ma miejsce między pod-
miotami, o których mowa w art. 3 ust. 1 [ten ostatni przepis został uzupełniony o fikcję prawną art. 3 ust. 2a 
UODO nakazującą traktować podmioty publicznoprawne jako «jednego administratora», «jeżeli przetwa-
rzanie danych służy temu samemu interesowi publicznemu»]”.
 96 http://giodo.gov.pl/560/id_art/9121/j/pl/ [dostęp 22.12.2016].
 97 Jest to niewątpliwie słuszny kierunek, niemniej jednak należy pamiętać, że granicą tej wykładni jest 
precyzyjne brzmienie art. 23 ust. 2a u.o.d.o. w części, która posługuje się pojęciem „jednego administrato-
ra”. Wydaje się, że takie sformułowanie przesądza o rzeczywistej kolizji u.o.d.o. z art. 2 lit. d dyrektywy 

http://powietrze.gios.gov.pl/pjp/content/mobile_app
http://www.mfa.gov.pl/pl/informacje_konsularne/ipolak/
http://giodo.gov.pl/560/id_art/9121/j/pl/


164

Michał Bernaczyk, Anna Zalesińska

Należy też wspomnieć, że Minister właściwy ds. informatyzacji posiada obowiązek 
nieodpłatnego udostępnienia tzw. „Scentralizowanego Systemu Dostępu do Informacji 
Publicznej”98, ale sądy powszechne (ani jakiekolwiek inne podmioty określone w art. 4 
ust. 1 i 2 u.d.i.p.) nie mają obowiązku wykorzystywania tego systemu. Strony podmio-
towe BIP (w tym Portale Orzeczeń poszczególnych sądów) mogą więc opierać się na 
własnych systemach teleinformatycznych, co w praktyce może okazać się rozwiązaniem 
lepszym, zważywszy na różnice w zakresie zadań i rodzajów generowanych informacji.

Ustawową cechą udostępnienia w Portalu Orzeczeń jest „powszechność”, co 
oznacza, że możliwość przeglądania treści w nim udostępnionych nie może być oparta 
na dostępie warunkowym, w szczególności na mechanizmach uwierzytelniania i różni-
cowania uprawnień odwiedzających (użytkowników). Powszechność musi być również 
interpretowana jako obowiązek przedsiębrania rozwiązań zapobiegających cyfrowemu 
wykluczeniu, w sposób wolny od bezpośrednich lub pośrednich form dyskryminacji 
użytkowników. W szczególności konieczne jest przestrzeganie § 19 rozporządzenia 
w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjności: „W systemie teleinformatycznym pod-
miotu realizującego zadania publiczne służące prezentacji zasobów informacji należy 
zapewnić spełnienie przez ten system wymagań Web Content Accessibility Guidelines 
(WCAG 2.0), z uwzględnieniem poziomu AA, określonych w załączniku nr 4 do roz-
porządzenia”99. Tak rozumiana powszechność rodzi pytanie o dopuszczalność stosowa-
nia mechanizmów Completely Automated Public Turing Test to Tell Computers and 
Humans Apart w celu zapewnienia nieprzerwanej dostępności zasobów, co może być 
zakłócane masowym, automatycznym pobieraniem zawartości bazy. Co do zasady, ich 
stosowanie nie wydaje się dozwolone, o ile działanie nie przybiera działań celowych. 
Przepisy u.d.i.p. nie przewidują takich rozwiązań, zaś art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 25 lu-
tego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego100 (dalej: 
u.p.w.i.s.p.) ogranicza się do stwierdzenia, że „podmiot zobowiązany, który udostępnia 
lub przekazuje informacje sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania, 

95/46/WE, co z kolei nakazuje rozpatrywać całe zagadnienie przez pryzmat art. 91 ust. 3 Konstytucji RP, 
nakazującego pierwszeństwo stosowania dyrektywy i wynikających z niej kryteriów przypisywania odpo-
wiedzialności faktycznym i odrębnym administratorom danych z pominięciem dyspozycji art. 23 ust. 2a 
u.o.d.o.
 98 Obowiązek został doprecyzowany nowelizacją z dnia 8 listopada 2013 r. (Dz.U. z 2013 r., poz. 1474) 
zmieniającej nin. ustawę z dniem 10 marca 2014 r., zaś wykonano go poprzez utworzenie narzędzia dostęp-
nego pod adresem http://ssdip.bip.gov.pl/ [dostęp 18.01.2017]. Jest to rozwiązanie spóźnione o ponad deka-
dę, jakkolwiek zadowalające dla podmiotów posiadających ograniczone zasoby finansowe i organizacyjne. 
W okresie poprzedzającym nowelizację minister ds. informatyzacji również posiadał obowiązek „udostęp-
niania nieodpłatnie przykładowego oprogramowania służącego do tworzenia stron w Biuletynie Informacji 
Publicznej”, praktyka dowiodła jednak, że przepis był martwy.
 99 Zob. szerzej https://www.w3.org/standards/webdesign/accessibility [dostęp 25.01.2017] z przystęp-
nym omówieniem na stronie http://wcag20.widzialni.org/index.php [dostęp 25.01.2017].
 100 Dz. U. z 2016 r., poz. 352.

http://ssdip.bip.gov.pl
https://www.w3.org/standards/webdesign/accessibility
http://wcag20.widzialni.org/index.php
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nie może wprowadzać ograniczenia korzystania z tych informacji przez innych użyt-
kowników”. Z kolei § 19 ROZP.BIP znajduje się nakaz ochrony serwera zawierającego 
stronę BIP za pomocą „rozwiązań chroniących przed celowym spowolnieniem lub 
uniemożliwieniem dostępu do zasobów tych stron”.

Z § 4 ROZP.BIP wynika również, że „informacje publiczne zawarte w BIP orga-
nizuje się w postaci baz danych, a ich udostępnianie odbywa się w oparciu o mechanizmy 
baz danych”. Pojęcie bazy danych jest traktowane jako zastane (w art. 2 ust. 1 pkt 1 
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych101). Portal Orzeczeń odpowiada tym 
wymogom, co może mieć istotne znaczenie w przypadku podmiotów komercyjnych lub 
niekomercyjnych zainteresowanych ponownym wykorzystywaniem informacji publicz-
nych. Prezes sądu nie może bowiem ograniczyć (decyzją administracyjną) ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego (informacji publicznych zawartych 
w PO), co wynika a contrario z art. 6 ust. 4 punkt 3 in fine u.p.w.i.s.p. W szczególności 
nie jest możliwa sytuacja, w której sąd mógłby skutecznie powołać się na status produ-
centa publicznie udostępnionej bazy danych, traktując się jak podmiot chroniony na mocy 
ustawy o ochronie baz danych.

Budowa art. 21 ust. 1 pkt 1 u.p.w.i.s.p. powoduje, że udostępnienie informacji w PO 
czynią bezprzedmiotowym niemal wszelkie wnioski o ponowne wykorzystywanie infor-
macji sektora publicznego. Szerokie sformułowanie użyte w art. 21 ust. 1 pkt 1 u.p.w.i.s.p. 
(„udostępniona w BIP”) powoduje, że obejmuje to również sytuacje, w których zostanie 
złożony wniosek o udostępnianie w sposób „stały i bezpośredni w czasie rzeczywistym” 
orzeczeń gromadzonych i przechowywanych w systemie teleinformatycznym obsługu-
jącym Portal Orzeczeń (zob. art. 21 ust. 2 u.p.w.i.s.p.). W praktyce należy liczyć się z tym, 
że wnioskodawcy będą kierować do sądów powszechnych wnioski o ponowne wykorzy-
stywanie informacji publicznej, ponieważ przepisy u.p.w.i.s.p. okazują się zbyt ogólne 
i niezrozumiałe. Z analizy wniosków wpływających do sądów powszechnych coraz 
częściej wyłania się obraz wnioskodawcy–użytkownika przekonanego, że państwo za-
chowuje quasi–uprawnienia właścicielskie do faktów (treść orzeczeń), dlatego należy 
zwrócić się w trybie u.p.w.i.s.p. o „zezwolenie” na korzystanie z orzeczenia funkcjonu-
jącego w publicznym obiegu, a do którego państwo polskie nie posiada przecież żadnych 
praw sui generis. Można tylko spekulować, że za tymi postawami kryje się obawa przed 
państwem polskim, podejmującym kroki prawne przeciwko osobom „bezprawnie” wy-
korzystującym informacje publiczne (orzeczenia sądu) do celów komercyjnych lub 
niekomercyjnych. Szkopuł tkwi w tym, że nie sposób znaleźć podstawy do odpowiedzial-
ności karnej, wykroczeniowej, cywilnej „użytkownika informacji sektora publicznego”, 

 101 Dz. U. z 2001 r. Nr 128, poz. 1402.
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ale nieufność do państwa i pragnienie przecięcia wątpliwości, skłania prawdopodobnie 
do indagowania podmiotów zobowiązanych w trybie art. 21-23 u.p.w.i.s.p.

Takie zachowania są zresztą wzmacniane kontrowersyjnymi supozycjami niektó-
rych administratywistów (np. A. Piskorz-Ryń zaproponowała, aby interpretować krajo-
wą implementację re-use za pomocą wykładni językowej przy użyciu słownika języka 
polskiego z 1981 r.102; takie podejście jest wysoce wątpliwe z punktu widzenia metod 
wykładni prawa UE, proponowanych przez Trybunał Sprawiedliwości UE, polski Try-
bunał Konstytucyjny, a zwłaszcza NSA, który już dawno temu103 odrzucił metodę au-
torki jako „z gruntu błędną”104). W szczególności nielogiczne jest stwierdzenie, że „nie 
będzie więc wykorzystywaniem wyłącznie zapoznanie się z ISP [informacją sektora 
publicznego – M.B.], czy też fizyczne jej posiadanie”105. Z tym pierwszym nie da się 
zgodzić, skoro zapoznawanie się106 jest per se celowym działaniem zmierzającym do 
zdobycia wiedzy („osiągnięciem określonego celu”). Bardzo niefortunne i szkodliwe 
dla wydajności sądów107 okazuje się publiczne promowanie „przykładów” sugerujących 
konieczność składania wniosków o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, 
ilekroć zainteresowany użytkownik chce ich użyć „w produkcie”, kombinując z innymi 
lub własnymi danymi pozyskanymi z innych źródeł108. Taka przesłanka nie występuje 
w obowiązującym ustawodawstwie, a posługiwanie się sformułowaniami „dozwolenie”109 
pokazuje, że zwolennicy tego rozwiązania przyjmują paradygmat istnienia (nigdzie 
niezwerbalizowanego) wyłącznego prawa państwa do informacji publicznej110. W szcze-
gólności stroni się przy tym od fundamentalnej kwestii, czym jest wolność jednostki, 

 102 A. Piskorz-Ryń, Podręcznik Ponowne Wykorzystywanie Informacji Sektora Publicznego, rozdział 
2.2., publikacja cyfrowa Ministerstwa Cyfryzacji, Warszawa 2016, s. 29.
 103 Zob. m.in. uzasadnienia wyroków NSA z 5 kwietnia 2013 r., I OSK 196/13; z 21 stycznia 2015 r., 
I OSK 404/14; z 6 lutego 2015 r. I OSK 681/14, opubl. w CBOSA z powołaniem na współautora niniejsze-
go artykułu.
 104 Zob. wyrok NSA z 18 lutego 2016 r., I OSK 2136/14, opubl. w CBOSA.
 105 A. Piskorz-Ryń, op. cit., s. 30.
 106 Szerzej i obrazowo na temat potrzeby automatycznego przetwarzania cyfrowych danych oraz defi-
cytu zapoznawania się utożsamianego np. z „przeczytaniem informacji”, zob. M. Bernaczyk, Prawo do in-
formacji publicznej w Polsce i na świecie, Warszawa 2014.
 107 Chodzi o wzrost biurokracji. Wpływu wniosku o ponowne wykorzystywanie informacji sektora 
publicznego nie można zignorować i nawet fakt opublikowania go w Portalu Orzeczeń wymaga bez żadne-
go disclaimer’a (co w praktyce oznacza brak określenia jakichkolwiek warunków ponownego wykorzysty-
wania) nie zwalania z obowiązku poinformowania, że dla wnioskowanej informacji nie ustanowiono żad-
nych warunków. Prezesi sądów (a w praktyce urzędnicy oddziałów administracyjnych sporządzający 
odpowiedź dla swego aprobanta) często odstępują od głębszych wyjaśnień o bezprzedmiotowości takich 
wniosków, tylko przecinają je krótką informacją o braku warunków ponownego wykorzystywania.
 108 A. Piskorz-Ryń, op. cit., s. 30.
 109 Ibidem, s. 29.
 110 Ten argument miałby sens tylko w przypadku praw własności intelektualnej, własności przemysło-
wej przysługującej podmiotom zobowiązanym w rozumieniu u.p.w.i.s.p., ale z pewnością nie jesteśmy 
w stanie odnieść go do orzeczeń sądowych, ze względu na wyłączenia wynikające z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy 
z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 880).
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w tym swoboda rozpowszechniania informacji, na którą państwo nie może przecież 
„prewencyjnie” zezwalać (co zresztą podkreślono w art. 7 ust. 1 u.p.w.i.s.p.; zob. także 
art. 54 ust. 2 Konstytucji RP). Opisane, autorskie definicje ponownego wykorzystywa-
nia zasadzają się często na podziale, np. czym innym jest dostęp do informacji w celu 
„politycznym”, a czym innym dostęp w celu „komercyjnym”, „ekonomicznym”, „go-
spodarczym” itp. Brzmi to jednak sztucznie, jeśli zadamy sobie pytanie np. o filantro-
pijne rozmiary działalności prasowej. Prasa (w jej najszerszym rozumieniu) rzadko bywa 
działalnością „niekomercyjną” i przybiera formy właściwe dla wykonywania wolności 
działalności gospodarczej (zob. art. 20 i 22 Konstytucji RP).

Należy zwrócić uwagę, że zgodnie z treścią art. 11 ust. 4 u.p.w.i.s.p. „brak infor-
macji o warunkach ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego udo-
stępnionych w Biuletynie Informacji Publicznej [...] uważa się za udostępnienie infor-
macji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania bez warunków”. 
W praktyce w Portalu Orzeczeń nie dokonuje się określenia tych warunków (na temat 
możliwych warunków ponownego wykorzystywania zob. art. 13-15 u.p.w.i.s.p.), co 
powoduje, że w odniesieniu do treści orzeczeń działa cytowana – wcześniej – fikcja 
prawna. Użytkownik danych nie musi zwracać się o „przekazanie” orzeczeń pobranych 
z Portalu Orzeczeń do ponownego wykorzystywania, jeśli w momencie ich pobrania 
prezes sądu nie zamieścił określonych warunków. Teoretycznie moment ich określenia 
powinien być znany co do sekundy (zob. art. 8 ust. 6 pkt 5 u.d.i.p.), zaś retroaktywne 
określenie jest niedopuszczalne. Sam charakter tego ograniczenia jest zresztą bardzo 
kontrowersyjny, gdyż polega na nałożeniu obowiązków erga omnes w drodze dość oględ-
nie opisanej czynności materialno-technicznej (umieszczenie zakładki na stronie właści-
wego Portalu Orzeczeń; zob. art. 11 ust. 1 pkt 1 u.p.w.i.s.p.). Tymczasem potencjalne 
warunki nie zostały sprowadzone precyzyjnie do poziomu np. precyzyjnych reguł, lecz 
jedynie poprzez sformułowanie ich tematyki. W efekcie art. 14 ust. 1 pkt 1–3 u.p.w.i.s.p. 
stanowi podstawę do ustanawiania mnóstwa szczegółowych reguł i zasad bez wyraźnego 
wskazania, co stanowi barierę dla nadmiernej kreatywności dysponentów informacji. 
Jedyną granicą jest art. 15 u.p.w.i.s.p., który zabrania określenia warunków ponownego 
wykorzystywania „w nieuzasadniony sposób ograniczając możliwości ponownego wy-
korzystywania”. Problem tkwi jednak w tym, że warunki (a contrario) muszą być „jedy-
nie” uzasadnione, ale bez wskazania okoliczności, interesu itp., składającego się na takie 
uzasadnienie. To zaś powoduje, że kryterium legalności stosowane przy ew. ocenie tych 
warunków jest iluzoryczne.

Ostatnim (acz istotnym) zagadnieniem jest kwestia ochrony danych wrażliwych. 
Przepisy u.d.i.p. formułują dwie zasady ograniczania dostępu do informacji publicznej, 
niezależnie od zastosowanego trybu. Zgodnie z art. 5 ust. 1 u.d.i.p. „Prawo do informacji 
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publicznej podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach określonych w przepisach 
o ochronie informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronio-
nych”. Przepis nie nadaje się do samoistnego zastosowania111 bez jednoczesnego powo-
łania się na odrębną regulację. Odesłanie pozaustawowe wymaga sprecyzowania przez 
przepisy odrębne takich elementów jak podmiot uprawniony do zachowania tajemnicy, 
jej zakres i ewentualne przesłanki zwalniania z tajemnicy lub jej uchylania. Kolejna za-
sada głosi, że „prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu ze względu na 
prywatność osoby fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy”, chyba że podmioty te zrzek-
ną się przysługującego im prawa (zob. art. 5 ust. 2 zdanie drugie in fine u.d.i.p.). W tym 
miejscu skupimy się na kilku kwestiach związanych z prawem do prywatności, nie 
aspirując do opisu istoty tego uprawniania, lecz związanego z nim obowiązku publika-
cyjnego sądu.

Zawartość Portalu Orzeczeń nie przesądza wcale o rzeczywistej skali załatwianych 
spraw, ponieważ duże nasycenie informacjami wrażliwymi powoduje wstępną eliminację 
z grupy orzeczeń przeznaczonych do publikacji. Praktyka w skali danej apelacji może 
się nieznacznie różnić, ale z reguły przyjmuje się, że publikacji w Portalu Orzeczeń 
podlegają wszystkie orzeczenia z uzasadnieniami wydawane w danym sądzie, z wyjątkiem 
orzeczeń kończących postępowanie w danej instancji, wydanych w sprawach dotyczących: 
1) rozwodu i separacji; 2) ubezwłasnowolnienia; 3) lustracji; 4) rent; 5) przestępstw 
przeciwko wolności seksualnej; 6) wydania wyroku łącznego; 7) wznowienia postępo-
wania; 8) postępowania wykonawczego w sprawach karnych (repertorium AKzw); 9) za-
stosowania prawa łaski; 10) orzeczeń uzupełniających i dotyczących kwestii incydental-
nych, np. w przedmiocie zawieszenia postępowania, kosztów postępowania sądowego, 
dowodów rzeczowych, zaliczenia tymczasowego aresztowania na poczet kary, ustano-
wienia adwokata lub radcy prawnego z urzędu, zastosowanie środków zapobiegawczych 
i innych środków przymusu.

Zakwalifikowanie orzeczenia do publikacji112 otwiera proces jego automatycznej 
i analitycznej obróbki w celu usunięcia danych chronionych prawem. Należy zwrócić 
uwagę, że ustawodawca nie określił, w jaki sposób miałoby przebiegać owo „ogranicze-
nie” prawa do informacji w przypadku trybu wnioskowego i bezwnioskowego. Dość 
zróżnicowana praktyka stosowania ustawy przyjęła, że owo ograniczanie następuje 
w drodze czynności faktycznej zwanej „anonimizacją”, chociaż należy pamiętać, że jest 
to słowo nieprecyzyjne i mylące. Anonimizacja oznacza usunięcie danych identyfikujących 

 111 Podobny charakter ma art. 5 ust. 2a odsyłający do ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym 
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytów oraz przymusowej restrukturyzacji (Dz. U. 
z 2016 r., poz. 996).
 112 Akty kierownictwa wewnętrznego dekoncentrują zwykle te kompetencje na osobę pełniącą funkcję 
w danym wydziale sądu (wyznaczoną przez prezesa, na wniosek przewodniczącego wydziału).
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osobę fizyczną (bezpośrednio lub pośrednio) w celu zapewnienia jej anonimowości, 
tymczasem żaden dysponent informacji publicznej nie posuwa się do całkowitego usu-
nięcia danych osobowych ze źródłowych dokumentów. W praktyce należałoby mówić 
o tzw. uprzedniej pseudoanonimizacji. Publikacja w Portalu Orzeczeń Sadów Powszech-
nych lub udostępnienie orzeczenia na wniosek w trybie u.d.i.p. lub u.p.w.i.s.p. zakładają 
pseudoanonimizację, rozumianą zgodnie z art. 4 pkt 5 ogólnego rozporządzenia w spra-
wie ochrony danych osobowych jako przetworzenie danych osobowych w taki sposób, 
by nie można ich było już przypisać konkretnej osobie, której dane dotyczą, bez użycia 
dodatkowych informacji, pod warunkiem że takie dodatkowe informacje są przechowy-
wane osobno i są objęte środkami technicznymi i organizacyjnymi uniemożliwiającymi 
ich przypisanie zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania osobie fizyczne. Nie 
ulega wątpliwości, że w sądzie prowadzącym Portal Orzeczeń istnieje źródłowy dokument 
(orzeczenie) przetwarzane (w tym docelowo archiwizowane) na zasadach wynikających 
z przepisów odrębnych, więc nie można mówić o jakiejkolwiek anonimizacji danych.

Czynności pseudoanonimizowania danych osobowych w Portalach Orzeczeń od-
bywają się (częściowo) automatycznie dzięki zaawansowanym algorytmom analizy 
tekstu113. Część procesu została zautomatyzowana z uwagi na wolumen spraw, ponieważ 
przerzucenie całości procesu na „czynnik ludzki” obciążałoby nadmiernie personel sądu. 
Proces publikacji składa się z następujących etapów: 1) importu orzeczeń z systemu 
SAWA; 2) automatycznej anonimizacji; 3) weryfikacji poprawności automatycznej ano-
nimizacji; 4) uzupełniania pól („hasło tematyczne” i „podstawa prawna”); 5) zatwierdza-
nia publikacji orzeczenia.

Obowiązujące przepisy dot. cyfrowej publikacji orzeczeń nie ingerują w przebieg 
tego procesu. Ustawodawca poświęcił jednak najwięcej miejsca prawnym konsekwencjom 
usuwania z informacji publicznej danych w trybie bezwnioskowym (co może też suge-
rować, że anonimizacji lub pseudoanonimizacji w trybie wnioskowym nigdy nie przewi-
dywał). Stosownie do art. 8 ust. 5 u.d.i.p. „w przypadku wyłączenia jawności informacji 
publicznej, w Biuletynie Informacji Publicznej podaje się zakres wyłączenia, podstawę 
prawną wyłączenia jawności oraz wskazuje się organ lub osobę, które dokonały wyłą-
czenia, a w przypadku, o którym mowa w art. 5 ust. 2, podmiot, w interesie którego 
dokonano wyłączenia jawności”. Na pierwszy rzut oka nie wydaje się zadaniem skom-
plikowanym, ponieważ w znakomitej większości przypadków wystarczy sformułowanie 
(„wyłączono na podstawie art. 5 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 6 września 2001 r. 
o dostępie do informacji publicznej”). Bieżąca praktyka publikacji pomija jednak opis 

 113 Szerzej na ten temat zob. A. Haręża, I. Białowąs, Koncepcja automatycznej anonimizacji treści 
orzeczeń sądowych, [w:] E. Galewska, S. Kotecka (red.), Księga pamiątkowa z okazji dziesięciolecia Cen-
trum Badań Problemów Prawnych i Ekonomicznych Komunikacji Elektronicznej i Studenckiego Koła Na-
ukowego – Blok Prawa komputerowego, Wrocław 2012, s. 87–95.
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spseudoanonimizowanych fragmentów tekstu za pomocą znaczników, przepisów itp., 
a co jednak należałoby poddać pod rozwagę administratorów (redaktorów) portalu.

Na zakończenie warto wskazać, że intencją ustawodawcy było zapewnienie rozli-
czalności udostępniania informacji publicznej, dlatego art. 8 ust. 6 u.d.i.p. nałożył na 
prezesa sądu obowiązek:

1) oznaczenia informacji danymi określającymi podmiot udostępniający informację;
2) podania w informacji danych określających tożsamość osoby, która wytworzyła 

informację lub odpowiada za treść informacji;
3) dołączenia do informacji danych określających tożsamość osoby, która wprowa-

dziła informację do Biuletynu Informacji Publicznej;
4) oznaczenia czasu wytworzenia informacji i czasu jej udostępnienia;
5) zabezpieczenia możliwości identyfikacji czasu rzeczywistego udostępnienia infor-

macji.
W praktyce nie stanowi to źródła większych trudności. Realizację obowiązków 

określonych w art. 8 ust. 6 pkt 1-5 u.d.i.p. w strukturze Portalu Orzeczeń obrazuje umiesz-
czona poniżej ilustracja:

Rys.	1.	Meta-informacje	publiczne.	„Metryka”	informacji	publicznej

 

tożsamość osoby, 
która wytworzyła 

informację lub 
odpowiada za 

treść informacji
Punkt 1 ust. 6 art. 8 UDIP
1. Layout strony
2. Informacja w metryce orzeczenia 

strony

Punkt 4 ust. 6 art. 8 UDIP: 
oznaczenie czasu 

wytworzenia informacji i 
czasu jej udostępnienia

Źródło: opracowanie własne
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Access and re-use of courts opinions in Common Courts’ Opinions 
Portal

The article describes the impelmentation of the proactive access to Polish common court’s opion-
ions via Polish Law on Access to Public Information and the act on Re-use of Public Sector Informa-
tion. It also seeks a reasonable argumentation in favour of general right to know about court’s activity. 
Although courts and tribunals are covered by constitutional right of access to information (art. 61 of 
The Constitution of The Republic of Poland) a doctrine rarely explores the reasons hiding behind such 
scope of the right and the need of universal access to information on court’s activity. The article sug-
gests possible approaches to this concept.
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Dostęp do informacji o postępowaniu 
egzekucyjnym i egzekucji  
– wybrane zagadnienia

1. Wstęp

Na wielu płaszczyznach dyskusji terminu „dostęp do informacji” używa się jako 
skrótu myślowego wyrażającego stan, że najważniejszym „dobrem” społecznym i go-
spodarczym jest informacja. Coraz mniejszy procent populacji wytwarza dobra material-
ne, natomiast zdecydowana większość pracuje w usługach polegających na szeroko ro-
zumianym przetwarzaniu informacji. Jest to efektem rewolucji informacyjnej, która 
wynikała z dynamicznego rozwoju i zastosowania technologii teleinformatycznych. Do 
niedawna znakiem czasu był komputer PC, obecnie Internet wraz funkcjonującymi w po-
wiązaniu z nim systemami teleinformatycznymi oraz aplikacjami grupującymi różne 
kategorie informacji. Niniejsze opracowanie ma za zadanie przybliżyć rolę informacji 
w postępowaniu egzekucyjnym i egzekucji.

Informacja	(łac. informatio ‘wyobrażenie’, ‘wyjaśnienie’, ‘zawiadomienie’) jest 
to pojęcie w zasadzie niedefiniowalne ze względu na jego pierwotny, elementarny cha-
rakter; rozpatrywany najczęściej w trzech aspektach: syntaktycznym (dotyczy ilości in-
formacji, jakie mogą być potencjalnie zawarte w danej wiadomości), semantycznym 
(znaczenia i zawartości treściowej wiadomości) i pragmatycznym (przydatności infor-
macji, tj. wartości informacji zawartej w wiadomości ze względu na realizowany przez 
odbiorcę cel)1. Społeczeństwo XXI wieku charakteryzuje się przygotowaniem i zdolno-
ścią do przetwarzania informacji w systemach informatycznych, jest wysoko skompute-
ryzowane, a co za tym idzie, wykorzystuje usługi telekomunikacji do przetwarzania in-
formacji.

 1 https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/informacja;3914686.html, [dostęp 22.11.2017 r.].

https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/informacja;3914686.html
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Pojęcie „informacja” znalazło zastosowanie również w prawie. Jednym z proble-
mów rozpatrywanych w tej dziedzinie jest analiza i przewidywanie zachowania dłużnika 
na rynku z uwzględnieniem posiadanych przez wierzyciela informacji na temat stanu 
dóbr majątkowych dłużnika i innych walorów, które zapewniają pewność obrotu prawno-
-gospodarczego rynku. Szczególnie ma to miejsce, gdy rozkład informacji wśród stron 
stosunku prawnego jest asymetryczny, a przecież istotą informacji na temat pewnych 
obiektów, zdarzeń, jest zmniejszanie niepewności (nieokreśloności) stosunków obliga-
cyjnych pomiędzy stronami, co nie jest możliwe, jeśli jedna ze stron nie dysponuje pełnym 
zasobem informacji. Prawny system informacyjny posiada wiele poziomów, których 
struktura pozwala użytkownikowi na przetwarzanie danych za pomocą określonych 
procedur. Natomiast system informatyczny jest jedynie wydzieloną, skomputeryzowaną 
częścią systemu informacyjnego2. Nie należy tych pojęć utożsamiać. System informacyj-
ny stanowi pojęcie szersze, na które składają się wartości materialne: system informa-
tyczny, serwer, baza danych, jak również wartości niematerialne: informacja/dane, które 
wzajemnie na siebie oddziaływają, współistniejąc w ramach systemu informacyjnego. 
Umaterialnienie systemu informacyjnego odbywa się poprzez komputeryzację tego ro-
dzaju systemów, co jest coraz powszechniejszym sposobem zwiększenia sprawności 
działania systemu pozyskiwania informacji w dochodzeniu należności. Mimo początko-
wych wydatków na szkolenia, oprogramowanie i wdrożenie system informatyczny umoż-
liwia formalizację struktury organizacyjnej, zwiększenie rozpiętości dostępu do informa-
cji, automatyzowanie zadań, a także dostarcza niezwłocznie żądanych informacji3. System 
informacyjny niezbędny w procesach prawno-gospodarczych XXI wieku, który obok 
procesów informacyjnych współtworzą zasoby oraz informacja, daje możliwość przeno-
szenia tworzących go komponentów w czasie i przestrzeni4. Oba te procesy zostały od-
rębnie sklasyfikowane: przenoszenie w czasie nazywamy magazynowaniem lub zapa-
miętywaniem, przenoszenie w przestrzeni – przekazem lub komunikowaniem. W każdym 
przypadku przenoszenie informacji odbywa się za pośrednictwem obiektów fizycznych 
i zjawisk fizycznych zwanych nośnikami informacji.

Szczególne znaczenie informacji uwidacznia się, gdy analizuje się to pojęcie w kon-
tekście zarządzania procesem decyzyjnym. Nie można nie dostrzegać zależności funkcjo-
nowania rynku, konsumpcji oraz obrotu prawnego bez analizy czynników ryzyka dla 
podejmowanych czynności czy to faktycznych, czy to prawnych. Pragmatyczna teoria 
informacji opiera się na analizie i ocenie walorów poznawczych i użyteczności różnego 

 2 J. Kisielnicki, H. Sroka, Systemy informacyjne biznesu. Informatyka dla zarządzania, Placet, War-
szawa 2005, s. 18.
 3 N. Jabnoun, S. Sahraoui, Enabling a TQM structure through information technology, “Competitive-
ness Review” 2004, no 1–2, American Society for Competitiveness.
 4 S. Mynarski, Elementy teorii systemów i cybernetyki, Warszawa 1979, s. 141.
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rodzaju danych dla osób zarządzających organizacjami i ich wpływu na efektywność 
podejmowanych decyzji. Podkreślić należy, że informacja traktowana jest dziś w dobie 
globalizacji rynku usług jako szczególnego rodzaju zasób, niezbędny do osiągania istotnej 
przewagi konkurencyjnej, i jak każdy zasób powinna podlegać analizie i ocenie osób za-
rządzających z punktu widzenia jej przydatności do realizacji celów. Niniejsza opracowa-
nie ma na celu przeanalizowanie sposobów ujawnienia informacji wykorzystywanych 
przez organ egzekucyjny, jakim jest komornik sądowy w zakresie wykonywanych przez 
niego funkcji związanych ze stosowaniem władztwa publicznego w ramach postępowania 
egzekucyjnego.

2. Pojęcie  informacji  o postępowaniu egzekucyjnym  i  egzekucji 
na tle zasady jawności postępowania

Zasada jawności postępowania została określona w art. 45 Konstytucji RP, zgodnie 
z którym rozpoznawanie spraw przed wszystkimi sądami odbywa się jawnie. Wyłączenie 
jawności może nastąpić tylko ze względu na moralność, bezpieczeństwo państwa i po-
rządek publiczny oraz z uwagi na ochronę życia prywatnego. Oczywiście analiza po-
szczególnych zagadnień wykracza poza ramy niniejszego opracowania, niemniej należy 
stwierdzić, że jawność każdego postępowania sądowego, w tym również postępowania 
egzekucyjnego, będzie miała miejsce na wszystkich jego etapach, o ile nie narusza to 
praw i dóbr stron i uczestników postępowania, a także osób trzecich.

Nie ulega wątpliwości, że komornik sądowy wykonuje zadania publiczne i uzy-
skuje status organu władzy publicznej. Według W. Tomalaka komornika od innych funk-
cjonariuszy odróżnia ukształtowanie organizacyjnoprawne oraz zakres powierzonych 
obowiązków. W szczególności komornik jest organem egzekucyjnym państwa, a czyn-
ności jego mają charakter publicznoprawny5. Takie usytuowanie komornika w zakresie 
wykonywanych przez niego czynności determinuje konieczność jawności również i jego 
działań. Formy udostępniania informacji i ograniczenia w tym zakresie zostaną omówio-
ne szczegółowo w dalszej części.

W literaturze opisuje się pojęcie jawności jako stan prawny lub faktyczny infor-
macji lub faktu, polegający z jednej strony na braku albo minimalizacji przeszkód dla 
poznania tej informacji lub tego faktu, z drugiej strony na podejmowaniu czynności w celu 
uczynienia tej informacji lub tego faktu znanym innym osobom. Wymienia się takie ro-
dzaje jawności jak jawność podstawowa i rozszerzona, dokonując próby opisu tego 
zjawiska przez wskazanie, że jawność rozszerzona to taki zakres informacji, który może 
być poznany w wyniku zastosowania wnioskowania na podstawie wcześniej ujawnionych 

 5 W. Tomalak, Status ustrojowy i procesowy komornika sądowego, Warszawa 2014, s. 131.
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informacji6. Wydaje się, że w praktyce egzekucyjnej komornik będzie stosował w zakre-
sie udzielanej przez siebie informacji rodzaj jawności wewnętrznej, odnoszącej się do 
stron i uczestników postępowania. Natomiast jawność rozszerzona będzie miała zasto-
sowanie np. w ramach poszukiwania majątku dłużnika.

A. Marciniak twierdzi, że zasada jawności w postępowaniu egzekucyjnym skut-
kować będzie przede wszystkim7: 1) jawnością posiedzeń sądowych; 2) możnością 
przeglądania akt sprawy egzekucyjnej i uczestniczenia w czynnościach egzekucyjnych; 
3) prawem do informacji o stanie sprawy egzekucyjnej; 4) sprzedażą zajętych składników 
majątku dłużnika w drodze licytacji publicznej. Dodatkowo zasadę jawności w polskim 
porządku prawnym wzmacnia treść normy prawnej wyrażonej w art. 9 k.p.c., według 
której rozpoznawanie spraw odbywa się jawnie, chyba że przepis szczególny stanowi 
inaczej. To jedna z tych zasad, których zadaniem jest podnoszenie zaufania obywatela 
do państwa.

W doktrynie dokonuje się podziału jawności na jawność wewnętrzną, która ma 
miejsce w stosunku do stron, a także uczestników postępowania, i jawność zewnętrzną, 
czyli jawność wobec osób postronnych8. Jawność wewnętrzna ma z oczywistych wzglę-
dów charakter szerszy, dostęp bowiem stron do informacji o postępowaniu, które bezpo-
średnio ich dotyczy i którego są uczestnikami, musi być praktycznie niczym nieograni-
czona9. Nie ulega jednak wątpliwości, że to właśnie w szeroko pojętym interesie 
społecznym będzie leżało podawanie większości faktów aktywności władzy publicznej 
i sądowniczej do powszechnej wiadomości niezależnie od etapu postępowania. Daje to 
obywatelom poczucie pewności, że wymiar sprawiedliwości funkcjonuje prawidłowo, 
a reprezentujące go organy działają w sposób transparentny. Wzmacnia to także zaufanie 
społeczne do konkretnych instytucji publicznych. Pomocne w urzeczywistnianiu tych 
celów będą także nowe technologie, chociażby takie jak możliwość przeprowadzenia 
posiedzenia jawnego na odległość przy użyciu urządzeń technicznych, a także Portal 
Orzeczeń10, który jest portalem informacyjnym stanowiącym przejaw realizacji zasady 

 6 M. Maciejewski, O pojęciu jawności i jawności rozszerzonej, [w:] I. Lipowicz (red.), Władza – oby-
watele – informacja ku nowemu porządkowi prawnemu. Księga pamiątkowa ku czci prof. Teresy Górzyń-
skiej, I. Lipowicz, Warszawa 2014, s. 11–13.
 7 A. Marciniak, Sądowe postępowanie egzekucyjne, wyd. 2, Warszawa 2013, s. 51.
 8 J. Jagieła, [w:] A. Marciniak, K. Piasecki (red.), Kodeks postępowania cywilnego, tom I. Komentarz 
do art. 1–366, wyd. 6, A. Marciniaka i K. Piaseckiego, Warszawa 2016, s. 104.
 9 Są oczywiście pewne granice, np. przy udostępnianiu informacji przez komornika sądowego 
wierzycielowi z akt postępowania egzekucyjnego, które zostały przekazane przez urząd skarbowy 
i opatrzone statusem tajemnicy skarbowej. W takim wypadku wydaje się, że informacja tam zawarta może 
być wykorzystana jedynie przez komornika w toczącym się postępowaniu bez ujawnienia jej treści.
 10 Treść art. 151 § 2 k.p.c. w brzmieniu ustalonym przez ustawę z 10 lipca 2015 r. (Dz. U. z 2015 r., 
poz. 1311 ze zm.), która weszła w życie 8 września 2016 r. Portal Orzeczeń realizuje postulat udostępniania 
aktualnego orzecznictwa sądów. Na stronie MS jest dostępny zakres publikowanych orzeczeń, który został 
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jawności postępowania11. Na uwagę zasługuje fakt, że respektowanie zasady jawności 
stanowi element realizacji wynikającego również z art. 61 Konstytucji RP prawa do 
dostępu do informacji o działalności władzy publicznej, która dzięki temu poddana jest 
szerokiej społecznej kontroli12. Należy się z tym oczywiście zgodzić pod warunkiem, że 
społeczeństwo będzie miało świadomość możliwości korzystania ze swoich uprawnień. 
To z kolei wymaga szerokiej edukacji społeczeństwa, nakłaniania obywateli do urucha-
miania we własnym zakresie takich mechanizmów, które zasadę jawności pozwalają 
realizować w praktyce.

Podejmując się opisu pojęcia informacji, należy uznać za trafne stanowisko R. Ci-
ska, który dochodzi do przekonania, że zrelatywizowane zarówno w zakresie przedmio-
towym (model), jak i podmiotowym (użytkownik) dane będą przybierać postać odmien-
nych informacji, zależnie od obranych kierunków działań, w ramach różnych celów 
badawczych13. Jest to słuszne podejście do zagadnienia sprecyzowania pojęcia informa-
cji, które przekonuje nas tym samym, że nie możemy ustalić jednej właściwej definicji 
informacji. Jak zasygnalizowano na wstępie, poszczególne teorie informacji będą ujmo-
wać to zagadnienie z różnych stron, w zależności od tego, co aktualnie jest przedmiotem 
badań. Inaczej to pojęcie będzie definiować ekonomiczna teoria informacji, a jeszcze 
inaczej podejdzie do problemu matematyczna teoria informacji. Na potrzeby tego opra-
cowania należy przyjąć, że interesujący nas model informacji będzie definiowany w spo-
sób następujący: informacjami	są	dane	(wydarzenia	czasowo-przestrzenne,	stany,	
procedury,	liczby	i	opisy),	które	dotyczą	pewnego	modelu	(systemu,	wycinka	świata	
z	realnymi	i	nierealnymi	komponentami,	relacji)	i	jednocześnie	model	ten	opisują	
i	zmieniają	z	punktu	widzenia	danej	osoby,	tj.	użytkownika	danych	i	ze	względu	na	
określony	cel14. Pomimo pewnego skomplikowania definicji informacji autor najpełniej 
oddaje istotę tego pojęcia, dodając jednocześnie, że dane staną się informacjami dopiero, 
gdy zostaną odniesione do określonego wycinka rzeczywistości. Podnosi także, że istot-
ny jest cel, który użytkownik danych chce za ich pomocą osiągnąć. Informacje są nam 
potrzebne właśnie do osiągnięcia pewnego wcześniej określonego celu. Za ich pomocą 
realizacja przyjętego, założonego modelu się konkretyzuje. Podkreśla się, że wartość 

ustalony przez zespół sędziów i nie zakłada udostępniania treści objętych wyłączeniem oraz nieistotnych 
z punktu widzenia walorów prawnych i informacyjnych lub orzeczeń powtarzających się.
 11 B. Kaczmarek-Templin, Zasady procesowe a informatyzacja postępowania cywilnego, [w:] I. Gil 
(red.), Transformacje postępowania cywilnego w postępowaniach rozpoznawczych, I. Gil, Sopot 2017, 
s. 287.
 12 A. Zalesińska, [w:] J. Gołaczyński, D. Szostek (red.), Informatyzacja postępowania cywilnego. Ko-
mentarz, J. Gołaczyńskiego i D. Szostka, Warszawa 2016, s. 118.
 13 R. Cisek, J. Jezioro, A. Wiebe, Dobra i usługi informacyjne w obrocie gospodarczym, Warszawa 
2005, s. 20.
 14 J. Gołaczyński, Wprowadzenie, [w:] J. Gołaczyński (red.), Prawne i ekonomiczne aspekty komuni-
kacji elektronicznej, J. Gołaczyńskiego, Warszawa 2003, s. 14.
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informacyjna jakiejkolwiek wiadomości rośnie w przypadku powstania rozbieżności 
pomiędzy treścią przewidywanego a treścią rzeczywiście wydanego rozstrzygnięcia. 
Jeżeli rozstrzygnięcie będzie przewidywalne w danej sprawie, to jej wartość informacyj-
na wynosi 015. Podkreśla się także, że każda informacja to wiadomość, ale nie każda 
wiadomość to informacja16. W procesie analizy i wnioskowania takiej wiadomości mo-
żemy nie doprowadzić do ujawnienia obrazu określonego stanu rzeczy.

W literaturze możemy spotkać się także z terminem „informacji legitymowanej” 
i „informacji nadmiernej”17. W postępowaniu egzekucyjnym zgodnie z treścią art. 763 
k.p.c. komornik zawiadamia stronę o każdej dokonanej czynności, o której terminie nie 
była zawiadomiona i przy której nie była obecna, i na jej żądanie udziela wyjaśnień 
o stanie sprawy. Legitymowanym do udzielania informacji w toku postępowania będzie 
nie tylko komornik, ale także aplikant po upływie roku od dnia rozpoczęcia aplikacji 
komorniczej na podstawie specjalnego upoważnienia i asesor na podstawie art. 33 ustawy 
z 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sądowych i egzekucji18 (dalej u.k.s.e.). W takim 
zakresie będzie można mówić o informacji udzielanej stronom i uczestnikom postępo-
wania przez legitymowany podmiot, jakim jest komornik sądowy, asesor i aplikant, o tym 
jednak w dalszej części opracowania19.

Posługując się z kolei pojęciem informacji nadmiernej, należy odnieść się do przy-
padków informowania w zakresie szerszym, niż wynika to z akt danej sprawy egzekucyj-
nej, przepisów prawa czy umocowania pracownika kancelarii. Problem nadmiaru infor-
macji może prowadzić do powstania odpowiedzialności zarówno karnej, odszkodowawczej, 
jak i dyscyplinarnej komornika sądowego. Słusznie wskazuje A. Bałaban, że prawo do 
informacji pozostaje w ścisłym związku z zasadami gromadzenia i ochrony danych oso-
bowych. To szerszy problem, dotykający polityki bezpieczeństwa gromadzonych danych, 
niemniej właśnie „informacja nadmierna” może prowadzić do uruchomienia mechanizmów 
ochrony danych, a także sankcji za nieodpowiedzialne i nieuprawnione przekazywanie 
danych. Ochrona danych osobowych ma podstawy konstytucyjne w art. 51 Konstytucji 

 15 M. Wojciechowski, Pewność prawa, Gdańsk 2014, s. 155.
 16 G. Szpor, Pojęcie informacji a zakres ochrony danych, [w:] P. Fajgielski (red.), Ochrona danych 
osobowych w Polsce z perspektywy dziesięciolecia, P. Fajgielskiego, Lublin 2008, s. 8.

Autor twierdzi, że informacja jest dobrem przenaszalnym i niematerialnym, zmniejszającym niepewność.
 17 I. Hajdukiewicz, Obowiązek udzielenia informacji a „informacja nielegitymowana” i „informacja 
nadmierna”, „Państwo i Prawo” 2014, nr 12 (826) s. 83–86.
 18 T.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1277 ze zm.
 19 Należy zastanowić się, czy w zakresie pewnych danych, stanowiących wycinek całego postępowa-
nia egzekucyjnego w określonej sprawie, uprawnienie do udzielania informacji będą mieli także inni pra-
cownicy kancelarii. Na to pytanie należy odpowiedzieć twierdząco, chociażby na przykładzie osoby wyko-
nującej obowiązki księgowego, który wyliczy stan sprawy i poda dłużnikowi jego zadłużenie. W każdym 
takim wypadku odnosi się to jednak do czynności związanych z informacją.
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RP. Jego treść konkretyzuje się w ustawie o ochronie danych osobowych20. Przepisy tego 
aktu prawnego będą wymagały od administratora danych wdrożenia i eksploatacji stosow-
nych środków technicznych i organizacyjnych zapewniających ochronę danych przed ich 
nieuprawnionym przetwarzaniem w ramach funkcjonowania kancelarii komorniczych.

Przyjmuje się, że pojęcie „ochrony informacji” ma dość szerokie znaczenie i nie 
dotyczy tylko „ tajemnicy informacji”. G. Sibiga podkreśla, że celem prawnej ochrony 
oprócz poufności informacji, staje się także zagwarantowanie rozliczalności i integral-
ności informacji. Ta rozliczalność związana jest z zapewnieniem, że określone działania 
dowolnej jednostki mogą być jednoznacznie przypisane tej jednostce21. Z kolei o inte-
gralności informacji możemy mówić wówczas, kiedy pomimo wprowadzonych zmian 
spójność danych zostaje zachowana.

Przekładając to na grunt postępowania egzekucyjnego, należy zaznaczyć, że prze-
pisy prawa gwarantują tę rozliczalność i integralność danych, zapewniając tym samym 
poufność informacji, a systemowi niezawodność. Zgodnie bowiem z normą prawną 
wyrażona w § 5 ust. 2 przepisów o biurowości i ewidencji operacji finansowych kance-
larii komorniczych, system teleinformatyczny obsługujący urządzenia ewidencyjne (w sy-
tuacji gdy są one prowadzone w postaci elektronicznej, co dzisiaj jest normą we wszyst-
kich kancelariach) powinien zapewniać przechowywanie wszystkich zapisów w pamięci 
trwałej systemu oraz ich wydruk. Komornik ma również obowiązek przechowywać dwie 
kopie zbiorów zapisów, każdą na oddzielnym informatycznym nośniku danych, odpo-
wiednio oznaczoną i zabezpieczoną przed zniszczeniem oraz użyciem przez osoby nie-
uprawnione22. Ustawodawca stawia wysokie wymogi techniczne komornikom, którzy 
prowadzą urządzenia ewidencyjne w formie elektronicznej. Jest to uzasadnione koniecz-
nością zapewnienia informatycznego bezpieczeństwa i ma na celu przede wszystkim 
ochronę danych osobowych gromadzonych w kancelarii na potrzeby toczącego się po-
stępowania egzekucyjnego. Należy pamiętać, że system informatyczny, z którego korzy-
stają komornicy, współpracuje z systemami zewnętrznymi w ramach programu np. Cepik 2, 

 20 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 1997 r., t.j. Dz. U. 
z 2016 r., poz. 922). W związku z zapewnieniem stosowania rozporządzenia Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony osób fizycznych w związku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przepływu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 
95/46/WE powstaje w kraju konieczność opracowania projektu nowej ustawy o ochronie danych osobo-
wych. Rozporządzenie będzie obowiązywało w polskim porządku prawnym od 25.05.2018 r.
 21 G. Sibiga, Konsekwencje zastosowania technologii informacyjno-telekomunikacyjnych (ICT) dla 
wykonania prawnych obowiązków ochrony informacji – wybrane zagadnienia, [w:] M. Barczewski, K. Gra-
jewski, J. Warylewski (red.), Prawne problemy wykorzystywania nowych technologii w administracji pu-
blicznej i wymiarze sprawiedliwości, M. Barczewskiego, K. Grajewskiego, J. Warylewskiego, Warszawa 
2009.
 22 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 20 grudnia 2005 r. w sprawie określenia szczegó-
łowych przepisów o biurowości i ewidencji operacji finansowych kancelarii komorniczych (Dz. U. z 2014 r., 
poz. 1625).
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EPO, EPU. To generuje określone zagrożenia związane z nieuprawnionym dostępem do 
danych gromadzonych w kancelarii. Dlatego należy się spodziewać dalszego rozwoju 
polityki bezpieczeństwa, którą komornik sądowy będzie musiał realizować.

Mówiąc o dostępie do informacji na tym etapie postępowania, trzeba na wstępie 
dokonać krótkiej analizy pojęć egzekucji i postępowania egzekucyjnego. Według A. Mar-
ciniaka egzekucja polega na zastosowaniu przez powołane do tego organy egzekucyjne 
przewidzianych prawem środków przymusu w celu uzyskania od dłużnika należnego 
wierzycielowi świadczenia ustalonego w odpowiednim akcie. Z kolei postępowanie eg-
zekucyjne autor definiuje jako ogół prawnie zorganizowanych czynności związanych 
z egzekucją23. Egzekucja może się odbyć tylko w ramach postępowania egzekucyjnego, 
natomiast postępowanie egzekucyjne obejmuje również czynności, które nie mają cha-
rakteru egzekucyjnego. Z kolei E. Wengerek posługuje się pojęciem sprawy egzekucyjnej, 
uznając, że są to sprawy, w których chodzi o przymusowe urzeczywistnienie praw i obo-
wiązków ze stosunków z zakresu wyżej określonego prawa materialnego24. W literaturze 
pojawia się również definicja czynności egzekucyjnych, rozumianych jako czynności 
organów egzekucyjnych dokonywane w toku właściwego postępowania egzekucyjnego 
oraz w postępowaniu podziałowym będącym jego następstwem25. Aby w egzekucji ko-
mornik sądowy mógł zastosować określone prawem środki przymusu, a co za tym idzie 
wdrożyć właściwe czynności egzekucyjne, musi dysponować określoną informacją. 
Źródłem tej informacji będzie sam wierzyciel, który może we wniosku o wszczęcie eg-
zekucji określić, z jakiego majątku dłużnika ta egzekucja ma być prowadzona. Jeżeli nie 
posiada takiej wiedzy, stosownie do treści art. 801 i 8011 k.p.c. komornik wezwie dłuż-
nika do złożenia wykazu majątku, dłużnik zaś ma obowiązek ten wykaz przedłożyć 
zgodnie ze stanem faktycznym, pod rygorem odpowiedzialności karnej za złożenie fał-
szywego oświadczenia. Oczywiście może się zdarzyć w praktyce, że dłużnik nie złoży 
takiego wykazu lub nie będzie możliwe z innych przyczyn ustalenie majątku dłużnika, 
wówczas wierzyciel zgodnie z dyspozycją art. 8012 k.p.c. może zlecić komornikowi po-
szukiwanie majątku dłużnika. Organ egzekucyjny ma bowiem na mocy art. 761 § 1 k.p.c. 
uprawnienia do zasięgania od organów administracji publicznej, organów podatkowych 
i innych podmiotów wymienionych w tym przepisie informacji niezbędnych do prowa-
dzenia egzekucji. Informacji umożliwiających komornikowi ustalenie stanu majątkowe-
go dłużnika oraz identyfikację jego składników może on żądać także na podstawie art. 2 
ust. 5 u.k.s.e. Właściwy do poszukiwania majątku dłużnika jest komornik prowadzący 

 23 A. Marciniak, op. cit., s. 17–18.
 24 E. Wengerek, Postępowanie zabezpieczające i egzekucyjne. Komentarz do części drugiej Kodeksu 
postępowania cywilnego, Warszawa 1998, s. 72.
 25 A. Marciniak, Ustawa o komornikach sądowych i egzekucji. Komentarz, wyd. 6, Warszawa 2014, 
s. 31.
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postępowanie egzekucyjne. Określone informacje komornik sądowy może uzyskać rów-
nież w ramach uprawnień wynikających z art. 814, tj. otwarcia mieszkania i innych po-
mieszczeń, a także przeszukania odzieży na osobie dłużnika.

Słusznie podkreśla A. Klich, że jednym z najistotniejszych dla postępowania eg-
zekucyjnego etapów jest właśnie proces pozyskiwania informacji o dłużniku i jego ma-
jątku. Autorka podkreśla, że podstawą skutecznego działania organu egzekucyjnego jest 
rzetelna informacja26. Ta szybkość i rzetelność pozyskiwania informacji przez komorni-
ka nabrała w obecnym czasie jeszcze większego znaczenia. Związane to jest przede 
wszystkim ze wzmożonym przemieszczaniem się ludności w ramach obszaru UE, co 
w znacznym stopniu komplikuje prowadzenie skutecznego postępowania. Jest to szcze-
gólnie widoczne w egzekucji świadczeń alimentacyjnych, kiedy wierzyciel w wielu 
przypadkach nie jest w stanie wskazać, gdzie obecnie przebywa dłużnik alimentacyjny 
i jakie jest jego źródło utrzymania. A właśnie ze względu na specyfikę tego rodzaju po-
stępowania ta sprawność w uzyskaniu informacji niezbędnych do szybkiego zaspokoje-
nia uprawnionego do alimentacji wydaje się niezbędna. Informacja w postępowaniu 
egzekucyjnym ma o wiele szerszy zakres niż w egzekucji. Obejmuje bowiem całe spek-
trum zdarzeń, które są zespołem czynności organów egzekucyjnych w większym wymia-
rze niż sama egzekucja. Będzie tutaj chodziło przede wszystkim o udostępnianie infor-
macji stronom i uczestnikom postępowania, podmiotom uczestniczącym wpadkowo 
w postępowaniu egzekucyjnym, jak np. biegłym sądowym podejmującym działania na 
rzecz toczącego się postępowania, ale także o udostępnianie informacji publicznej przez 
komornika sądowego osobom trzecim.

3. Formy  udostępniania  informacji  o  postępowaniu  egzekucyj-
nym i egzekucji

Informatyzacja stała się nieodłącznym elementem życia codziennego i tylko bliżej 
niesprecyzowana katastrofa cywilizacyjna może ten proces powstrzymać. Przejawia się 
on w każdym zarysie działalności człowieka zarówno w sferze prywatnoprawnej, jak 
i publicznoprawnej. Jak wielokrotnie zostało podkreślone, informatyzacja jest procesem 
ciągle ewoluującym, którego kierunku ewolucji obecnie nie można przewidzieć. W dobie 
społeczeństwa informatycznego, o ile określenie to nie jest już anachronizmem, nie moż-
na efektywnie podejmować decyzji, kierując jakąkolwiek strukturą organizacyjną, bez 
dobrze funkcjonującej infrastruktury informatycznej. Jest to element, który decyduje 

 26 A. Klich, Informatyczne instrumenty pozyskiwania informacji przez komornika w postępowaniu eg-
zekucyjnym. Wybrane zagadnienia, [w:] A. Marciniak (red.), Elektronizacja sądowego postępowania egze-
kucyjnego w Polsce, A. Marciniaka, Sopot 2015, s. 319.
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o funkcjonowaniu organów państwa, albowiem poprzez sieć, która obejmuje nie tylko 
sektor publiczny, ale przede wszystkim sektor prywatny, skutecznie i sprawnie dociera się 
do każdego użytkownika, dając mu zapewnienie, że jego prawa i potrzeby będą realizo-
wane. Szybka i bezbłędna weryfikacja informacji powoduje redukcję kosztów, a uspraw-
nienie ma szansę się ziścić tylko w sytuacji wykorzystania narzędzi z zakresu IT, które 
wniosą automatyzację struktur organizacyjnych i rozpoczną eliminację czynnika ludzkie-
go także z funkcjonowania organów administracji publicznej korzystających z władztwa 
publicznego. Nastąpić to może poprzez: a) ułatwienie dostępu podmiotów do informacji 
publicznej; b) udoskonalenie komunikacji pomiędzy organem a podmiotami zewnętrzny-
mi; c) zminimalizowanie udziału czynnika urzędniczego-ludzkiego; d) wykorzystanie 
wiedzy informatycznej do wykonywania zadań publicznych.

Komornik sądowy, realizujący zadania publiczne w postaci wykonywania orzeczeń 
sądowych w ramach sądowego postępowania egzekucyjnego, powinien w swej działal-
ności wykorzystywać system teleinformatyczny bądź używać środków komunikacji 
elektronicznej do przekazywania danych pomiędzy podmiotami postępowania. Cel ten 
jest możliwy do osiągnięcia poprzez: ujednolicenie procedur, które należy rozumieć jako 
zastosowanie kompatybilnych norm, standardów przez różne podmioty realizujące wy-
mianę danych w ramach prowadzonego postępowania, lub też wymienność, którą należy 
postrzegać jako możliwość zastąpienia produktu, procesu lub usługi bez jednoczesnego 
zakłócenia wymiany informacji pomiędzy podmiotami realizującymi zadania publiczne 
lub pomiędzy tymi podmiotami a ich klientami, przy jednoczesnym spełnieniu wszystkich 
wymagań funkcjonalnych i pozafunkcjonalnych współpracujących systemów. Nadto, dla 
osiągnięcia wskazanego wyżej celu, konieczna jest także zgodność rozumiana jako przy-
datność produktów, procesów lub usług przeznaczonych do wspólnego użytkowania, pod 
specyficznymi warunkami zapewniającymi spełnienie istotnych wymagań, przy braku 
niepożądanych oddziaływań27. Drogę do realizacji wyżej sygnalizowanego procesu otwo-
rzyła elektronizacja sądowego postępowania egzekucyjnego poprzez zaistnienie na grun-
cie polskiego postępowania cywilnego nowego rozwiązania w dochodzeniu roszczeń, 
a mianowicie elektronicznego postępowania upominawczego (art. 50528–50537 k.p.c.) 
wprowadzonego do polskiego systemu prawa ustawą z dnia 9 stycznia 2009 r. o zmianie 
ustawy Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych innych ustaw28. Wskutek tego 
na gruncie sądowego postępowania egzekucyjnego pojawiły się nowe rozwiązania, 

 27 K. Chałubińska-Jentkiewicz, Prawo nowych technologii. Wybrane zagadnienia. Część IV. Reorgani-
zacja władzy. Prawa i obowiązki jednostki oraz władz publicznych w warunkach nowych technologii, Roz-
dział 10 Przestrzeń e-administracji i demokracji cyfrowej 2. Informatyzacja działalności podmiotów reali-
zujących zadania publiczne, Lex 2015
 28 Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz niektó-
rych innych ustaw (Dz. U z 2009 r. Nr 26, poz. 156). Ustawa weszła w życie z dniem 1 stycznia 2010 r. 
z wyjątkiem niektórych przepisów, które weszły w życie z dniem jej ogłoszenia.
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a znacząca część przepisów zmodyfikowała czynności organów egzekucyjnych i uczest-
ników postępowania egzekucyjnego poprzez nadanie im formy elektronicznej, tak waż-
nej dla zaistnienia interoperacyjności w dostępie do informacji o postępowaniu egzeku-
cyjnym i egzekucji. Wprowadzenie przepisów art. 17b u.k.s.e. stanowiło swoiste 
przełamanie monopolu formy papierowej udzielania informacji o postępowaniu egzeku-
cyjnym i egzekucji na rzecz nowoczesnych technologii informatycznych, które w sposób 
znaczący wpłynęły na komunikację i efektywność prowadzonych egzekucji.

Podkreślenia wymaga, że sądowe postępowanie egzekucyjne ma charakter dyna-
miczny, a jego szybkość warunkuje efektywność. Proces ten nie może mieć charakteru 
wybiórczego. Musi być kompleksowy, albowiem częstokroć zwłoka w podjęciu czynności 
skutkuje bezskutecznością, ewentualnie niską efektywnością dokonanych czynności. Są-
dowe postępowanie egzekucyjne nie może mieć charakteru statycznego. Od 2010 r. wdra-
żany jest dynamiczny model sądowego postępowania egzekucyjnego, dla którego funda-
mentalne znaczenie ma wykorzystanie systemów informatycznych, mających na celu 
nieograniczone zapewnienie wglądu i uzyskanie informacji. Jest to fundamentalną i niero-
zerwanie związaną z sądowym postępowaniem egzekucyjnym częścią relacji, która ma na 
celu zarządzanie egzekucją przez wierzyciela jako dysponenta postępowania egzekucyjne-
go. Samo zarządzanie można sobie wyobrazić jako szereg kroków obejmujących odbiór 
i przetwarzanie informacji. W celu podjęcia na jej podstawie decyzji wierzyciele jako 
dysponenci otrzymujący informacje i dane muszą zdecydować, co z nimi robić. Niektóre 
można zatrzymać do ewentualnego dalszego użycia, podczas gdy inne informacje grupuje 
się tak, by utworzyły nową informację, dając dyspozycje w zakresie ich wykorzystania. 
Umożliwiły to nowe przepisy, które obowiązują od 8 września 2016 r. Zmiana wynikająca 
z nowelizacji kodeksu postępowania cywilnego to wprowadzenie możliwości wnoszenia 
pism procesowych za pośrednictwem systemu teleinformatycznego również w zwykłych 
postępowaniach cywilnych i postępowaniach egzekucyjnych. Na gruncie kodeksu postę-
powania cywilnego art. 9 § 1 k.p.c. zd. 2 i n. stanowi, że „[…] strony i uczestnicy postępo-
wania mają prawo przeglądać akta sprawy i otrzymywać odpisy, kopie lub wyciągi z tych 
akt. Treść protokołów i pism może być także udostępniana w postaci elektronicznej za 
pośrednictwem systemu teleinformatycznego obsługującego postępowanie sądowe (system 
teleinformatyczny) albo innego systemu teleinformatycznego służącego udostępnianiu tych 
protokołów lub pism”29. Wyjaśnienia w tym miejscu wymaga pojęcie systemu teleinforma-
tycznego, które funkcjonuje na gruncie k.p.c. od 1 stycznia 2010 r. Wobec faktu, że usta-
wodawca nie zawarł definicji pojęcia systemu teleinformatycznego, zasadne jest stosowanie 
definicji tego pojęcia zawartej w art. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu 

 29 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (Dz. U. z 2016 r., poz. 1822).
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usług droga elektroniczną30. Systemem	teleinformatycznym jest zespół współpracujących 
ze sobą urządzeń informatycznych i oprogramowania, zapewniający przetwarzanie i prze-
chowywanie, a także wysyłanie i odbieranie danych poprzez sieci telekomunikacyjne za 
pomocą właściwego dla danego rodzaju sieci telekomunikacyjnego urządzenia końcowego 
w rozumieniu ustawy z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne31. Natomiast przez 
środki komunikacji elektronicznej należy rozumieć rozwiązania techniczne, w tym urzą-
dzenia teleinformatyczne i współpracujące z nimi narzędzia programowe, umożliwiające 
indywidualne porozumiewanie się na odległość przy wykorzystaniu transmisji danych 
między systemami teleinformatycznymi.

Tym samym komornik winien badać uprawnienie do uzyskania informacji za po-
średnictwem systemu teleinformatycznego przy każdorazowo złożonym wniosku. Poja-
wia się w tym miejscu bardzo mocny dysonans, bowiem bezsprzeczne jest, iż na gruncie 
przepisów o sądowym postępowaniu egzekucyjnym mamy regulację wprost mówiącą 
o udzieleniu informacji, tj. art. 763 k.p.c. Nakłada on na komornika obowiązek zawiada-
miania strony o każdej dokonanej czynności, o której terminie nie była zawiadomiona 
i przy której nie była obecna, oraz udziela na jej żądanie wyjaśnień o stanie sprawy. 
Przepis ten z jednej strony odnosi się do żądania informacji o konkretnej egzekucji, np. 
z ruchomości, rachunków bankowych itp., z drugiej zaś do całości postępowania egze-
kucyjnego. W tym miejscu należy zwrócić uwagę na dysonans regulacji z art. 9 § 1 k.p.c. 
i art. 763 k.p.c. Biorąc pod uwagę wspomnianą treść art. 9, który dopuszcza w postępo-
waniu sądowym udzielanie informacji stronom i uczestnikom za pomocą systemu tele-
informatycznego, powstaje daleko idąca wątpliwość, czy taki stan rzeczy może mieć 
miejsce na gruncie sądowego postępowania egzekucyjnego. Przepis art. 763 k.p.c., a tak-
że przepis np. art. 827 k.p.c. milczą w tym zakresie. Dysonans ten pogłębia się jeszcze 
bardziej, gdy weźmie się pod uwagę treść art. 17c u.k.s.e. Przepis ten dopuszcza uzyska-
nie dokumentu pochodzącego od komornika, a uzyskanego z systemu teleinformatycz-
nego obsługującego postępowanie egzekucyjne. Informacja z systemu teleinformatycz-
nego ma moc dokumentu wydanego przez komornika, o ile ma cechy umożliwiające jego 
weryfikację w tym systemie. Rozporządzeniem z dnia 7 września 2016 r. Minister Spra-
wiedliwości określił sposoby i cechy umożliwiające weryfikację istnienia i treści pism 
w systemie teleinformatycznym obsługującym postępowanie egzekucyjne przez komor-
nika32. Podkreślić należy, że w przywołanej regulacji mowa jest o uzyskaniu dokumentu, 

 30 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o świadczeniu usług drogą elektroniczną (t.j. Dz. U. z 2017 r., 
poz. 1219).
 31 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. – Prawo telekomunikacyjne (Dz. U. z 2016 r., poz. 1489 z późn. zm.).
 32 Rozporządzenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 7 września 2016 r. w sprawie sposobu i cech umoż-
liwiających weryfikację istnienia i treści pisma w systemie teleinformatycznym obsługującym postępowanie 
egzekucyjne prowadzone przez komornika (Dz. U z 2016 r., poz. 1421).
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a głębsza analiza porównawcza przepisu art. 9 k.p.c. i art. 17c u.k.s.e. wskazują na po-
dobny zakres przedmiotowy zawartych w nich regulacji, jednakże ustawodawca z sobie 
tylko znanych przyczyn nie posłużył się tożsamą nomenklaturą nazewniczą.

Dalsze wątpliwości powstają po analizie przepisu szczególnego § 25 w związku 
z § 26 rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 20 grudnia 2005 r. w sprawie 
określenia szczegółowych przepisów o biurowości i ewidencji operacji finansowych 
kancelarii komorniczych33. Wskazany przepis stanowi, że komornik wydaje akta poza 
kancelarię komorniczą wyłącznie na wezwanie sądu lub organu uprawnionego na pod-
stawie odrębnych przepisów, natomiast § 26 stanowi, że przeglądanie akt przez strony 
i innych uczestników postępowania może odbywać się tylko pod kontrolą komornika lub 
upoważnionej przez niego osoby w siedzibie komornika. Dokonując literalnej wykładni 
tych przepisów, uznać należy, iż akta postępowania egzekucyjnego zawierające szczegó-
łowe informacje o postępowaniu egzekucyjnym nie mogą być udostępniane stronom 
inaczej jak tylko w kancelarii komornika i pod jego nadzorem. Tym bardziej nie mogą 
być przenoszone do systemu teleinformatycznego. Koncepcja ta jest niezrozumiała w sy-
tuacji, gdy art. 9 § 1 k.p.c. w zdaniu trzecim wyraźnie dopuszcza udostępnienie protoko-
łów i pism w postaci elektronicznej za pośrednictwem systemu teleinformatycznego 
obsługującego postępowanie sądowe (system teleinformatyczny) albo innego systemu 
teleinformatycznego służącego udostępnianiu tych protokołów lub pism. Pogłębia ten 
stan niezrozumienia także treść art. 17c u.k.s.e., pozwala on bowiem na uzyskiwanie 
dokumentów za pośrednictwem systemu teleinformatycznego. Rozbieżność ta jest o tyle 
zaskakująca, że obecnie brak jest systemu teleinformatycznego, który umożliwia wyko-
nywanie tych czynności w sądowym postępowaniu, natomiast dla egzekucyjnego postę-
powania sądowego funkcjonują dwie aplikacje, które taką możliwość komornikowi dają. 
Zgodzić się trzeba z M. Uliaszem, że elektronizacja postępowania egzekucyjnego ma 
charakter wpadkowy – „wyspowy”34, brak jest konwergencji nazewniczej na gruncie 
przepisów, co rodzi wiele wątpliwości w zakresie stosowania danych rozwiązań telein-
formatycznych, jak również brak jest koncepcji co do kierunku, w jakim ma podążać 
rozwój sądowego postępowania egzekucyjnego w tym zakresie.

Wymiana korespondencji w formule tradycyjnej pomiędzy komornikiem a strona-
mi jest czasochłonna i kosztowna, a także często powoduje problemy z możliwością 
procedowania w sprawie w sytuacji, gdy dochodzi do bezskuteczności doręczenia. Brak 

 33 Obwieszczenie Ministra Sprawiedliwości z dnia 22 października 2014 r. w sprawie ogłoszenia jed-
nolitego tekstu rozporządzenia Ministra Sprawiedliwości w sprawie określenia szczegółowych przepisów 
o biurowości i ewidencji operacji finansowych kancelarii komorniczych (t.j. Dz. U z 2014 r., poz. 1625).
 34 M. Uliasz, Informatyzacja postępowania egzekucyjnego, (w:) K. Flaga-Gieruszyńska, J. Goła-
czyński, D. Szostek (red.) Informatyzacja postępowania cywilnego. Teoria i praktyka, Warszawa 2016, s. 
149–155.
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automatyzacji wymiany korespondencji, brak możliwości tworzenia indywidualnego 
konta (problem ten jest nieuregulowany w obowiązującym stanie prawnym, poza syste-
mem elektronicznego postępowania upominawczego) skutkuje zatorami w obiegu infor-
macji między stronami postępowania a komornikiem. Brak reakcji ustawodawcy lub jego 
opieszałość jest o tyle zaskakująca, że na gruncie egzekucyjnym funkcjonują dwa pro-
gramy obsługujące kancelarie komornicze. W związku z dynamicznym rozwojem kan-
celarii, zwiększonym wpływem liczby wniosków o wszczęcie postępowania egzekucyj-
nego powstały dwa programy służące do bezpośredniej komunikacji pomiędzy 
komornikiem a wierzycielem. Są to Komornik SQL35 oraz Kancelaria Komornika. Uła-
twiło to z pewnością wprowadzenie do obrotu prawnego podpisu elektronicznego, który 
został zdefiniowany w ustawie o podpisie elektronicznym36. Zgodnie z definicją zawartą 
w art. 3 pkt 1 u.p.e. podpisem elektronicznym są dane w postaci elektronicznej, które 
wraz z innymi danymi, do których zostały dołączone lub z którymi są logicznie powią-
zane, służą do identyfikacji osoby składającej podpis elektroniczny. W polskim prawie 
istnieje także pojęcie bezpiecznego podpisu elektronicznego, który spełnia dodatkowe 
trzy warunki: a) jest przyporządkowany wyłącznie do osoby składającej ten podpis; b) jest 
sporządzony za pomocą podlegających wyłącznej kontroli osoby składającej podpis 
elektroniczny bezpiecznych urządzeń do składania podpisu elektronicznego i danych 
służących do składania podpisu elektronicznego; c) jest powiązany z danymi, do których 
został dołączony, w taki sposób, że jakakolwiek późniejsza zmiana tych danych jest 
rozpoznawalna37. Nic zatem nie stoi na przeszkodzie, by komunikacja odbywała się 
pomiędzy komornikiem a dłużnikiem za pomocą systemu teleinformatycznego albowiem 
zarówno program Komornik Online, jak i Monitor Postępowania Egzekucyjnego38 po-
siadają szerokie spektrum możliwości przyznawania dostępu do danych konkretnej 
sprawy lub grupy spraw w zakresie danych tylko i wyłącznie w tych sprawach, w które 
są zaangażowani. Udostępnianie danych dłużnikom, wierzycielom i ich pełnomocnikom 
odbywa się bezobsługowo. Dane są udostępniane automatycznie, zgodnie z nadanymi 
przez komornika uprawnieniami do przeglądania. Administracyjna baza systemu Komornik 
Online nie przechowuje danych osobowych ani żadnych innych danych związanych 
z prowadzonymi przez kancelarie komornicze egzekucjami. Z programu Komornik 

 35 SQL (ang. Structured Query Language, wym. /ɛskjuːˈɛl/) – strukturalny język zapytań używany do 
tworzenia, modyfikowania baz danych oraz do umieszczania i pobierania danych z baz danych. Język SQL 
jest językiem deklaratywnym. Decyzję o sposobie przechowywania i pobrania danych pozostawia się syste-
mowi zarządzania bazą danych (DBMS).
 36 Obwieszczenie Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 8 lutego 2013 r. w sprawie ogło-
szenia jednolitego tekstu ustawy o podpisie elektronicznym (Dz. U. z 2013 r., poz. 262), dalej u.p.e.
 37 K.R. Wisłocki, Informatyzacja postępowania cywilnego. Teoria i praktyka, CH Beck, s. 192.
 38 Aplikacje dedykowane do programów Komornik SQL i Kancelarii Komornika w zakresie komuni-
kacji za pomocą systemów teleinformatycznych.
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Online korzystać można w toku czynności prowadzonych w terenie przez samego ko-
mornika i asesorów. Istotna jest tu możliwość okazania stronom postępowania dokumen-
tów zgromadzonych w bazie danych, stanu zadłużenia, wpłat dokonanych w toku postę-
powania. Jest to niewątpliwe ułatwienie dla organu egzekucyjnego i pozwala na 
budowanie jego wiarygodności. Druga grupą podmiotów, które mogą mieć dostęp za 
pomocą Komornika Online do prowadzonych postępowań egzekucyjnych, są wierzyciele, 
pełnomocnicy wierzycieli i dłużnicy z dostępem tylko i wyłącznie do spraw egzekucyjnych, 
w których występują. Już na poziomie administracyjnym komornik, mając na uwadze 
treść art. 20 u.k.s.e., określa w sposób szczegółowy poziom dostępu do zgromadzonych 
danych39. Dzięki temu rozwiązaniu unika się zbędnej korespondencji papierowej, gdyż 
informacje są dostępne dla wierzyciela bezpośrednio w czasie rzeczywistym i może on 
na bieżąco reagować na informację z systemu teleinformatycznego. Jest to informacja 
obiektywna, uzyskana bezpośrednio przez zainteresowanego. Wynika to z zaawansowa-
nia programów obsługujących kancelarie komornicze. Wszystkie dokumenty wpływają-
ce do kancelarii są skanowane i w formacie pliku PDF zapisywane w repertorium kon-
kretnej sprawy. Program Komornik Online pozwala na dokonanie wglądu w taki dokument 
zarówno wierzycielowi, jak i dłużnikowi oraz ocenę zawartej nim treści. Istotna jest tu 
okoliczność samodzielnego dokonania wykładni treści dokumentu. Nie jest on poddany 
adiustacji przez organ egzekucyjny. Nie stanowi on także wyciągu z treści szerszego 
dokumentu lub jego streszczenia Przekaz ten zatem nie jest informacją	subiektywną, 
poddaną weryfikacji przez jednostkę redagującą wysyłany dokument, jak to ma miejsce 
w przypadku informacji w wersji klasycznej, stosownie do treści art. 763 k.p.c.

Drugim systemem teleinformatycznym przeznaczonym do komunikacji w sądowym 
postępowaniu egzekucyjnym jest Monitor Postępowania Egzekucyjnego (MPE). Tworzy 
on elektroniczne biuro podawcze kancelarii komornika sądowego. System wyposażony 
jest nie tylko w funkcję automatycznego pozyskiwania przez wierzyciela i dłużnika inte-
resujących go informacji z akt sprawy, ale również umożliwia wpływ elektronicznych 
wniosków o wszczęcie egzekucji i dalszej elektronicznej korespondencji w sprawie. Speł-
nia te same zadania co Komornik Online, przy czym jego funkcjonalność jest większa. 
Wiąże się to z faktem, że tworząc konto w systemie Monitora Postępowania Egzekucyj-
nego, wierzyciel uzyskuje dostęp do wszystkich prowadzonych postępowań egzekucyjnych 
bez względu na to, w jakiej są procedowane kancelarii. Takiej funkcjonalności nie posia-
da Komornik Online. Ponadto użytkownik uzyskuje informacje, czy dana kancelaria może 
prowadzić sprawy egzekucyjne spoza właściwości swojego rewiru. Wierzyciele już na 
etapie składania wniosku muszą mieć możliwość weryfikacji, czy komornik sądowy, 

 39 Art. 20. [Obowiązek zachowania tajemnicy] 1. Komornik jest obowiązany zachować w tajemnicy 
okoliczności sprawy, o których powziął wiadomość ze względu na wykonywane czynności
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który ma egzekwować ich wierzytelności, może wykonywać czynności poza swoim re-
wirem, czy też będzie zmuszony do odmowy przyjęcia spraw, ze względu na przekrocze-
nie dopuszczalnych limitów zawartych w treści art. 8 ust. 8 u.k.s.e.40 MPE oraz Komornik 
Online realizuje w praktyce uprawnienia stron postępowania do informacji o jego prze-
biegu na każdym etapie. Ponadto wierzyciele za pomocą tych systemów mogą generować 
statystyki w zakresie prowadzonych spraw, co wpływa na efektywne ich monitorowanie, 
o czym wspomniano we wstępie do niniejszego opracowania.

Na potrzeby niniejszego opracowania oba systemy zostały poddane ocenie w za-
kresie opisanych powyżej rozwiązań. Są one intuicyjne w obsłudze i nie wymagają za-
angażowania osób trzecich, a także pozwalają na szybkie filtrowanie informacji poprzez 
różne parametry. Czynności te są proste i szybkie do wykonania i nie wymagają skom-
plikowanego przeszkolenia. Mają wysoki profil bezpieczeństwa i dają gwarancję stronom 
postępowania egzekucyjnego, że zawarte dane stanu spraw trafią wyłącznie do osób 
uprawnionych. Podnieść należy, że nie zachodzi tu obawa wykluczenia cyfrowego cho-
ciażby osób starszych czy też zamieszkałych na obszarach o słabym dostępie do sieci 
internetowej. Aktualne wiadomości o sprawie użytkownicy systemów mogą przeglądać 
przez całą dobę, przez siedem dni w tygodniu, z każdego miejsca i na każdym urządzeniu. 
Co ważne, systemy nie zapisują informacji, a jedynie je wyświetlają za pomocą zaszy-
frowanego połączenia. Komornik sądowy ma możliwość kontrolowania dostępu użyt-
kowników systemu na bieżąco. Tym samym programy stanowią skuteczne narzędzie do 
sprawnego dystrybuowania informacji.

Podsumowując, należy stwierdzić, że ustawodawca z nieznanych przyczyn hamuje 
szybki i bezproblemowy dostęp do wyspecyfikowanej informacji o postępowaniu egze-
kucyjnym i egzekucji. Nie dokonując nowelizacji treści art. 763 k.p.c., jak również nie 
wprowadzając na grunt sądowego postępowania egzekucyjnego wprost możliwości ko-
munikacji za pomocą systemu teleinformatycznego, ograniczając komunikację pomiędzy 
stronami do klasycznej formy papierowej, działa na rzecz pogorszenia standardów reali-
zacji ich prawa do informacji. Pamiętać należy, że stosowanie przepisów części ogólnej 
kodeksu postępowania cywilnego na gruncie sądowego postępowania egzekucyjnego może 
mieć miejsce tylko wtedy, gdy brak jest uregulowania ustawowego. Ta okoliczność nie 
zachodzi, a biorąc pod uwagę restrykcyjność organów nadzorujących komorników sądo-
wych, trudno jest oczekiwać, by organ egzekucyjny, jakim jest komornik, ryzykował 

 40 Zgodnie z art. 8 ust. 8 u.k.s.e. komornik wybrany przez wierzyciela odmawia jednak wszczęcia eg-
zekucji, wykonania postanowienia o udzieleniu zabezpieczenia, wykonania europejskiego nakazu zabezpie-
czenia na rachunku bankowym lub podjęcia innych czynności wchodzących w zakres jego ustawowych 
zadań, jeżeli: 1) w zakresie prowadzonych przez niego egzekucji zaległość przekracza sześć miesięcy; 
2) wpływ wszystkich spraw w danym roku przekroczył 5000, a skuteczność w zakresie prowadzonych przez 
niego egzekucji w roku poprzednim nie przekroczyła 35%; 3) wpływ wszystkich spraw w danym roku prze-
kroczył 10 000.
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postępowanie dyscyplinarne lub karne z tego tytułu. Istotne jest stanowisko Głównego 
Inspektora Ochrony Danych Osobowych, który w obowiązującym stanie prawnym w za-
kresie udostępniania danych o postępowaniu egzekucyjnym, a w szczególności danych 
osobowych, nie znajduje dla takiej formy komunikacji uzasadnienia prawnego41. Kolejnym 
problemem jest wynikająca z Ordynacji podatkowej42 tajemnica skarbowa (art. 293 i nast.), 
która ściśle wiąże organ egzekucyjny w zakresie pozyskanych przez niego danych. W obo-
wiązującej regulacji udostępnienie przez organ egzekucyjny danych osobowych (np. nu-
meru NIP) osoby, która jest dłużnikiem, stanowi naruszenie tajemnicy skarbowej. Zgodnie 
bowiem z art. 294 § 1 pkt 1 w związku z art. 299d Ordynacji podatkowej do przestrzega-
nia tajemnicy skarbowej zobowiązani są komornicy sądowi. Ustawodawca nie przewidział 
w tej materii żadnych odstępstw. Problematykę tę zasygnalizowano w poprzedniej części. 
To jedynie dwa przykładowe problemy odnoszące się do szczególnego statusu informacji, 
które komornik uzyskuje w toku postępowania z szeregu instytucji. Jako postulat należy 
poddać pod rozwagę ustawodawcy jak najszybsze podjęcie działań zmierzających do 
kompleksowego uregulowania tych kwestii.

4. Udostępnianie informacji uczestnikom postępowania

Do chwili obecnej nie wypracowano w doktrynie jednego pojęcia uczestników 
postępowania. Wydaje się, że trudność w tym zakresie polega przede wszystkim na 
wielości podmiotów, które mają interes we wzięciu udziału w toczącym się postępowa-
niu egzekucyjnym, ale także na różnym stopniu zainteresowania poszczególnymi jego 
etapami. J. Jankowski słusznie zauważył, że brak wyraźnej definicji uczestnika jest 
wynikiem świadomego działania ustawodawcy. Twierdzi bowiem, że chodzi o to, aby 
nie tworzyć sztucznych ram zagadnienia, które nie wytrzymałyby próby czasu. Ustalenie, 
kto w danym momencie ma legitymację do bycia uczestnikiem, należy zostawić prak-
tyce43. Również dynamika postępowania egzekucyjnego, jego wieloetapowy charakter 
jest przeszkodą w ścisłym podaniu definicji uczestnika. Można posłużyć się pojęciem 

 41 http://www.giodo.gov.pl/pl/1520007/3668. Administrator danych osobowych ma obowiązek stoso-
wania przepisów prawa dotyczących ochrony danych osobowych, tj. takiego organizowania prowadzonych 
przez niego procesów przetwarzania danych, aby były one zgodne z przepisami prawa w szczególności 
w zakresie ustawy o ochronie danych osobowych. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych stoi 
na stanowisku, że priorytetem jest przetwarzanie danych zgodnie z prawem, a przede wszystkim zgodnie 
z zasadą legalizmu (art. 23 ust. 1 i art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy). Podmiot, który przetwarza dane, a w szcze-
gólności chce je publikować, może to czynić, gdy dysponuje odpowiednią podstawą prawną dla wykonywa-
nia operacji na danych osobowych, o ile jest ich administratorem.
 42 Obwieszczenie Marszałka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 stycznia 2017 r. w sprawie 
ogłoszenia jednolitego tekstu ustawy – Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2017 r., poz. 201).
 43 J. Jankowski, Kryteria decydujące o pojęciu stron postępowania egzekucyjnego na tle struktury tego 
postępowania, „Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1989, nr 42, s. 33.

http://www.giodo.gov.pl/pl/1520007/3668
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uczestnika wypracowanym przez autorów zajmujących się tematyką postępowania nie-
procesowego podających, że uczestnikami są podmioty zainteresowane wynikiem po-
stępowania, których interesy nie muszą być ze sobą sprzeczne, tak jak ma to miejsce 
w zasadzie w procesie; mogą być zgodne ze sobą44.

W tytule wykonawczym będącym podstawą wszczęcia postępowania egzekucyj-
nego są wymienieni wierzyciel i dłużnik, czyli strony tego postępowania. Oczywiście 
mogą występować jeszcze inni wierzyciele niewymienieni w tytule i tacy, którzy nie 
wszczęli egzekucji, ale na których rzecz toczy się egzekucja. E. Wengerek dodaje, że 
stronami nie są inne podmioty występujące w egzekucji, jak uczestnicy i tzw. osoby 
uczestniczące (wśród których wymienia np. osoby uczestniczące w podziale). Kontynu-
ując ten wątek, autor słusznie zaznacza, że działania uczestników nie mają bezpośred-
niego wpływu na tok i zakończenie postępowania egzekucyjnego. Ich aktywność bowiem 
ogranicza się jedynie do pilnowania tych praw, którymi są zainteresowani45. Trafnego 
podziału uczestników biorących udział w sądowym postępowaniu egzekucyjnym doko-
nał J. Jankowski, grupując ich w następujący sposób46: 1) uczestnicy postępowania eg-
zekucyjnego zainteresowani wynikiem egzekucji; 2) uczestnicy postępowania egzeku-
cyjnego niezainteresowani wynikiem egzekucji; 3) uczestnicy, którzy realizują prawa 
osób zainteresowanych wynikiem egzekucji, w tym również sąd i inne organy; 4) uczest-
nicy wspomagający i uzupełniający dążenie osób zainteresowanych wynikiem egzekucji 
w osiągnięciu tego wyniku.

Do pierwszej grupy autor zalicza uczestników zainteresowanych wynikiem egze-
kucji, którzy roszczą sobie prawa do przedmiotu egzekucji lub mają prawa do zaspoko-
jenia z przedmiotu egzekucji, tj. na rzecz których i przeciwko którym nadana została 
klauzula wykonalności, a także np. uczestnicy wymienieni w art. 922 k.p.c.. Ustanawia 
też podgrupę strony biernej, tj. innych uczestników, z których majątku może być prowa-
dzona egzekucja, np. status małżonka dłużnika (tytuł wykonawczy wystawiony przeciw-
ko dłużnikowi pozostającemu w związku małżeńskim – art. 787 k.p.c. i nast.), spadko-
bierców – art. 819 k.p.c., nabywcy zajętego przedmiotu czy osoby, u której znajduje się 
przedmiot zajęcia – art. 845 § 2 k.p.c.

Przechodząc do przykładowego wskazania uczestników, którzy realizują prawa 
osób zainteresowanych wynikiem egzekucji, należy wymienić Rzecznika Praw Obywa-
telskich, prokuratora, organizacje pozarządowe w zakresie swoich zadań statutowych, 
a w sprawach o ochronę konsumentów – także rzecznika konsumentów. Uczestnikiem 

 44 J. Policzkiewicz, W. Siedlecki, E. Wengerek, Postępowanie nieprocesowe, Warszawa 1980, s. 39.
 45 E. Wengerek, Sądowe postępowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 1978, s. 102–
104.
 46 J. Jankowski, Uczestnicy sądowego postępowania egzekucyjnego, Łódź 1992, s. 21–24.
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wspomagającym i uzupełniającym będzie według J. Jankowskiego np. nabywca licyta-
cyjny, dłużnik zajętej wierzytelności, zwany także poddłużnikiem.

Nie możemy jednak zapominać o takich osobach biorących udział w postępowaniu 
egzekucyjnym jak biegły sądowy czy świadek. Zgodnie z art. 812 § 1 i 2 k.p.c. na żąda-
nie stron albo według uznania komornika mogą być obecni przy czynnościach świadko-
wie, których przywołuje się w liczbie nie większej niż po dwóch z każdej strony (wie-
rzyciela i dłużnika). W pewnych okolicznościach, kiedy dłużnik nie jest obecny lub 
komornik go wydalił, komornik powinien przywołać jednego lub dwóch świadków. 
Słusznie zatem zauważa K. Knoppek, że udział świadków przy czynnościach egzekucyj-
nych jest fakultatywny lub obligatoryjny, a charakter prawny tej grupy świadków jest 
zupełnie odmienny aniżeli świadków występujących w postępowaniu dowodowym47. 
Wydaje się, że do tej grupy możemy także zaliczyć dozorcę, któremu powierzono dozór. 
To ogólne wskazanie poszczególnych uczestników postępowania egzekucyjnego ma 
swoje uzasadnienie konieczne dla zrozumienia, że informacja udostępniana w tym po-
stępowaniu i jej zakres będzie uzależniony od tego, jaką rolę pełni w nim dany uczestnik, 
ale także jakim zakresem ochrony praw jest zainteresowany. Nie ulega wątpliwości, że 
w stosunku do większości uczestników tego postępowania zasób informacji, do których 
będą mieli dostęp, będzie ograniczony.

Szeroko pojęty obowiązek informacyjny pojawia się wielokrotnie w części trzeciej 
Kodeksu postępowania cywilnego. Już na etapie wszczęcia, zgodnie z art. 760 § 2 k.p.c., 
w sytuacji, kiedy zachodzi potrzeba wysłuchania strony, wysłuchanie odbywa się, sto-
sownie do okoliczności, przez spisanie protokołu w obecności lub nieobecności drugiej 
strony albo przez oświadczenie strony złożone na piśmie lub za pośrednictwem systemu 
teleinformatycznego. Udostępnianie informacji na dalszych etapach postępowania za-
równo przez organ egzekucyjny, jak i jego uczestników występuje w każdym ze sposobów 
egzekucji. Jedynie przykładowo bez wdawania się w szczegółowy opis zagadnienia na-
leży wymienić obowiązek komornika wynikający z art. 7601 k.p.c. Odnosi się to także do 
udzielania informacji na żądanie wierzyciela, wyjaśnienia i informacji, jakich organ 
egzekucyjny może się domagać na podstawie art. 761 k.p.c., zawiadamiania strony przez 
komornika o czynnościach zgodnie z art. 763 k.p.c., art. 801 i 8011 k.p.c. w zakresie 
wezwania do złożenia wyjaśnień i złożenia przed komornikiem wykazu majątku (art. 805 
k.p.c.), tj. zawiadomienia o wszczęciu egzekucji (art. 850 k.p.c.) i uprawnienia wierzy-
ciela do żądania zajęcia ruchomości przez komornika w jego obecności, całego procesu 
informacyjnego związanego z ogłoszeniem licytacji czy wreszcie informowania wierzy-
ciela o możliwości przejęcia ruchomości na własność z art. 877 k.p.c. Z analizy dalszych 

 47 K. Knoppek, Świadkowie czynności egzekucyjnych, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 1991, Rok LIII, z. 1, s. 79.
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przepisów kodeksowych wynika, że ten obowiązek informacyjny jest obligatoryjny dla 
pracodawcy i ma swoje uzasadnienie w treści art. 881 § 3 k.p.c., podobnie jak obowiązek 
banku wynikający z art. 889 § 1 k.p.c. do zawiadomienia komornika w ciągu 7 dni o prze-
szkodach uniemożliwiających przekazanie zajętej kwoty. Takich informacji musi także 
udzielić dłużnik zajętej wierzytelności, zgodnie z treścią art. 896 k.p.c., oraz osoba, 
która z zajętego prawa majątkowego jest obciążona obowiązkiem względem dłużnika na 
podstawie art. 910 § 1 ust. 3 k.p.c.

Szeroki zakres obowiązku informacyjnego jest obecny w egzekucji z nieruchomo-
ści. Złożoność tego sposobu egzekucji oraz skutki wynikające z zajęcia i sprzedaży 
nieruchomości uzasadniają konieczność ujawniania przez organ egzekucyjny wszystkich 
czynności w formie przewidzianej przez przepisy prawa. Już na wstępnym etapie zgodnie 
z art. 9211 k.p.c. komornik musi zawiadomić sąd o wszczęciu i ukończeniu egzekucji. 
Następnie ujawnia zajęcie nieruchomości w księdze wieczystej zgodnie z wymogami 
wynikającymi z art. 924 k.p.c. Obowiązkowym etapem egzekucji z nieruchomości jest 
opis i oszacowanie, o terminie którego komornik zawiadamia przez obwieszczenie pu-
bliczne. Jest to konieczne chociażby ze względu na ochronę praw osób trzecich, jakie 
mogą być zgłoszone do nieruchomości. Kolejnym etapem tego rodzaju egzekucji i wy-
nikającym z art. 955 k.p.c. obowiązkiem informacyjnym komornika będzie obwieszcze-
nie o licytacji. W trakcie trwania przetargu komornik podaje do wiadomości obecnych 
informacje, których zakres opisany jest w art. 973 k.p.c. Do pozostałych istotnych obo-
wiązków informacyjnych komornika w egzekucji z nieruchomości możemy zaliczyć 
także zawiadamianie uczestników podziału sumy uzyskanej przez egzekucję z nierucho-
mości wymienionych w art. 1036 § 1 k.p.c.

Zakres problematyki związanej z udostępnianiem informacji uczestnikom postę-
powania ze względu na ramy tego opracowania mógł zostać jedynie zarysowany. Nie 
można jednak pominąć jeszcze jednego ważnego elementu w opisie zakresu informacji 
w egzekucji i postępowaniu egzekucyjnym. Chodzi mianowicie o kwestie związane 
z udostępnianiem informacji publicznej przez komornika sądowego. Ten obowiązek 
organu będzie wynikał zarówno z treści art. 61 Konstytucji RP, jak i ustawy o dostępie 
do informacji publicznej48. Informacją publiczną będzie każda informacja o sprawach 
publicznych. Oczywiście jak każde prawo podlega pewnym ograniczeniom, zakres tych 
ograniczeń opisany jest w art. 5 u.d.i.p. W literaturze wymienia się przykłady takich in-
formacji mających charakter publiczny – są to kwestie dotyczące praktyki funkcjonowa-
nia komornika sądowego i prowadzonej przez niego kancelarii, żądanie udostępnienia 

 48 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 2058).
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treści aktualnej umowy o ubezpieczeniu odpowiedzialności cywilnej za szkodę czy in-
formacji na temat spraw dyscyplinarnych49.

5. Ograniczenia dostępu osób trzecich do informacji o postępo-
waniu egzekucyjnym i egzekucji

Przed przystąpieniem do omówienia ograniczeń osób trzecich w dostępie do in-
formacji o postępowaniu egzekucyjnym i egzekucji należy w kilku słowach wyjaśnić 
pojęcie „osoby trzeciej”. Jest to o tyle istotne, iż na gruncie przepisów Kodeksu postę-
powania cywilnego w zakresie sądowego postępowania egzekucyjnego istnieje nałożony 
na komornika obowiązek informowania o toczącym się postępowaniu podmiotów innych 
niż strony. Obowiązek taki wynika np. z treści art. 805 1 k.p.c. czy chociażby z art. 922 
k.p.c. W treści przykładowo przywołanych przepisów ustawodawca posługuje się pojęciem 
„uczestnika”. Osobą trzecią, często wymienianą w aktach prawnych, jest każda osoba 
fizyczna, osoba prawna bądź też jednostka organizacyjna nieposiadająca osobowości 
prawnej, której nie dotyczy dana umowa, stosunek prawny czy też inna, skonkretyzowa-
na przepisami, relacja. Podobnie pojęcie osoby trzeciej definiuje Wielki Słownik Języka 
Polskiego, według którego osobą trzecią jest każdy człowiek niezaangażowany bezpo-
średnio w daną sytuację, relację lub stosunek prawny50. Pojęcie osoby trzeciej w prawie 
cywilnym jest dość szeroko	ujmowane i przyjmuje się, że osobą trzecią jest podmiot, 
który nie	jest	związany	stosunkiem	łączącym	inne	podmioty.	Niekoniecznie	musi być 
przez to rozumiana jakaś konkretna	osoba. Chodzi tutaj o pewien nieograniczony	zbiór	
osób. Pamiętać należy, że ten, kto w danym stanie faktycznym jest stroną, w innym 
układzie może być uznany za osobę trzecią.

W stanie prawnym obowiązującym przed dniem 5 lutego 2005 r. uprawnienie do 
uzyskania informacji na temat przebiegu postępowania egzekucyjnego przysługiwało 
tylko stronom danego postępowania (art. 763 k.p.c.). Osoby trzecie nie mogły uzyskać 
w tym zakresie żadnych wiadomości, nawet jeżeli miałyby w tym interes prawny. Ogra-
niczenie to wynikało z obowiązku dochowania tajemnicy przez komornika sądowego. 
Określony w art. 20 u.k.s.e. zakres tajemnicy zawodowej dotyczy zarówno informacji 
o stronach i uczestnikach postępowania, które komornik sądowy uzyskał w toku wyko-
nywaniu czynności o charakterze proceduralnym, np. na podstawie art. 761 k.p.c. (np. 
dane osobowe dłużnika, numery rachunków bankowych dłużnika lub inne dane osobowe, 
np. dane współwłaściciela pojazdu dłużnika), jak i wszelkich innych informacji, o których 

 49 M. Jabłoński, Udostępnianie informacji publicznej przez komornika sądowego, [w:] K. Flaga-Gie-
ruszyńska, Iustitia est constans et perpetua voluntas ius suum cuique tribuendi. Księga jubileuszowa z oka-
zji X-lecia Samorządu Komorniczego w Apelacji Szczecińskiej, Sopot 2016, s. 163–176.
 50 http://wsjp.pl/index.php?id_hasla=40817, [dostęp 23.11.2017 r.].

http://wsjp.pl/index.php?id_hasla=40817


194

Marcin Borek, Krzysztof Robert Wisłocki

komornik powziął wiadomość przy dokonywaniu czynności egzekucyjnych, a które nie 
mają bezpośredniego wpływu na toczące się postępowanie51. Tym samym odnosi się 
również do informacji uzyskanych przy okazji czynności egzekucyjnych, np. dokumen-
tów i ruchomości odnalezionych w czasie opróżniania lokalu.

Wprowadzenie do Kodeksu postępowania cywilnego art. 760 1 k.p.c.52 zmieniło 
ten stan rzeczy na korzyść osób trzecich. Przepis ten jest przepisem szczególnym w re-
lacji do treści art. 20 u.k.s.e. Żądanie udzielenia informacji, o których mowa w art. 7601 
k.p.c., może zostać zgłoszone komornikowi ustnie i osobiście przez osobę trzecią, może 
ono również zostać złożone na piśmie. Warunkiem bezwzględnym jest okazanie – a w przy-
padku pisma składanego komornikowi dołączenie – tytułu wykonawczego lub tytułu 
egzekucyjnego. Tym samym należy uznać, że osoba trzecia musi być wierzycielem. Na 
gruncie Kodeksu cywilnego nie ma ściśle określonej definicji pojęcia wierzyciela. Kodeks 
cywilny definiuje jedynie stosunek zobowiązaniowy.	Wierzyciel jest to osoba uprawnio-
na do żądania spełnienia świadczenia od innej osoby (dłużnika) na mocy stosunku zobo-
wiązaniowego, który łączy obie strony. Na gruncie przepisów o sądowym postępowaniu 
egzekucyjnym statusem wierzyciela legitymuje się osoba posiadająca tytuł wykonawczy 
lub tytuł egzekucyjny, przy czym uzyskanie statusu wierzyciela w oparciu o tytuł egze-
kucyjny może nastąpić tylko w wyjątkowej sytuacji, mianowicie wtedy, gdy egzekucja 
może być prowadzona na podstawie tytułu egzekucyjnego, bez potrzeby zaopatrywania 
go w klauzulę wykonalności. Wątpliwość powstaje na gruncie wykładni tego przepisu, 
czy obowiązek okazania lub przedłożenia dotyczy oryginału tytułu wykonawczego lub 
tytułu egzekucyjnego. Pomocniczo można odnieść się do treści art. 776 k.p.c., który 
stwierdza, że podstawą prowadzenia egzekucji jest tytuł wykonawczy, a tytułem wyko-
nawczym w rozumieniu art. 776 i 797 k.p.c. jest wyłącznie jego oryginał. Inne stanowi-
sko w tym zakresie zajął SN, który stwierdził, że „dowodem potwierdzającym, że rosz-
czenie wierzyciela zostało stwierdzone tytułem egzekucyjnym lub wykonawczym, jest 
dowód z dokumentu w postaci oryginału tytułu wykonawczego lub egzekucyjnego. Po-
wołanie się na dokument, zgodnie z ogólnymi regułami rządzącymi postępowaniem 
dowodowym, nie wymaga załączenia jego oryginału, lecz wystarczy przedłożenie jego 
kopii poświadczonej za zgodność z oryginałem przez stronę lub jej pełnomocnika”53. 

 51 M. Jonderko, Obowiązek zachowania tajemnicy przez komornika sądowego, „Przegląd Prawa Egze-
kucyjnego” 2006, nr 9–10/35.
 52 Zgodnie z art. 7601 k.p.c. na żądanie wierzyciela, którego roszczenie stwierdzone jest tytułem 
wykonawczym lub tytułem egzekucyjnym, organ egzekucyjny, który prowadzi egzekucję lub który jest 
właściwy do jej prowadzenia według przepisów kodeksu, udzieli mu informacji, czy przeciwko dłużnikowi 
prowadzone jest przez ten organ egzekucyjny postępowanie egzekucyjne, a jeżeli tak, powiadomi go o sto-
sowanych sposobach egzekucji oraz o wysokości egzekwowanych roszczeń, a także o aktualnym stanie 
sprawy.
 53 Postanowienie SN z dnia 27 sierpnia 1998 r., III CZ 107/98, OSNC 1999, nr 3, poz. 52.
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Przyjąć należy, że niezałączenie oryginału tytułu wykonawczego lub egzekucyjnego nie 
może być więc traktowane jako brak formalny wniosku o udzielenie informacji. Komor-
nik zgodnie z regulacją postępowania dowodowego może zażądać od wierzyciela przed-
łożenia oryginału dokumentu potwierdzającego fakt, na który ten się powołuje, tj. oko-
liczność, że jego roszczenie jest stwierdzone tytułem wykonawczym lub egzekucyjnym, 
a w razie niezastosowania się do takiego żądania – odmówić udzielenia informacji. Jest 
to istotne z punktu widzenia zakresu informacji, jakich osoba trzecia na podstawie tego 
przepisu może żądać. Uprawnienie to jest bardzo szerokie, gdyż organ egzekucyjny, 
który prowadzi egzekucję lub który jest właściwy do jej prowadzenia według przepisów 
Kodeksu postępowania cywilnego (np. art. 7751 k.p.c.), udzieli mu informacji, czy prze-
ciwko dłużnikowi prowadzone jest przez ten organ postępowanie egzekucyjne, a jeżeli 
tak, to ma on obowiązek udzielić informacji o stosowanych sposobach egzekucji oraz 
o wysokości egzekwowanych roszczeń, a także o aktualnym stanie sprawy. Z tych przy-
czyn kontrola formalna wniosku musi być bardzo skrupulatna. Bezwzględnie regulacja 
art. 7601 k.p.c. wpływa na poszerzenie obszaru jawności postępowania, jednak najwięk-
szy skutek wywołuje po stronie takich czynników jak szybkość i efektywność egzekucji. 
Wzmacnia rolę wierzyciela, chroniąc jego pozycję. Ochrona ta odbywa się poprzez 
możliwość gromadzenia przez osobę trzecią (wierzyciela) danych, do których wcześniej 
nie miał dostępu. Pozwala to mu na racjonalizowanie podejmowanych decyzji, które 
umożliwią określenie przemyślanej strategii w zakresie kierowania egzekucji do okre-
ślonego majątku, jak również prowadzenie egzekucji poprzez zarząd przymusowy, sprze-
daż przedsiębiorstwa lub gospodarstwa rolnego54. Ma to szczególne znaczenie w sytuacji, 
gdy wierzyciel w oparciu o uzyskane informacje będzie wyznaczał zakres egzekucji, 
kierował ją do komornika, który już prowadzi postępowanie. Pozwoli mu to na uniknię-
cie zbiegów w egzekucji, rozstrzygania ich, a tym samym przyspieszy sam proces do-
chodzenia należności wynikającej z tytułu wykonawczego czy też jedynie tytułu egze-
kucyjnego.

Udzielenie informacji może nastąpić w formie klasycznej, tj. na nośniku papiero-
wym, jak również w formie dokumentu elektronicznego, o którym mowa w treści art. 17 c 
u.k.s.e. Warunkiem udzielenia informacji za pośrednictwem systemu teleinformatyczne-
go jest posiadanie przez wnioskodawcę konta w tym systemie. Pismo pochodzące od 
komornika sądowego opatruje się danymi, które umożliwiają jednoznaczne zweryfiko-
wanie istnienia i treści pisma w systemie teleinformatycznym. Dane te to: 1) niepowta-
rzalny identyfikator, który umożliwia weryfikację pisma z danymi zawartymi w systemie 
teleinformatycznym; 2) adres strony internetowej, na której jest udostępniana usługa; 

 54 T. Ereciński (red.), Kodeks postępowania cywilnego. Komentarz. Tom V. Postępowanie egzekucyjne, 
wyd. V, Warszawa 2016.
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3) oznaczenie danych adresowych komornika, od którego pochodzi pismo; 4) informację 
o dacie, godzinie, minucie i sekundzie, w której nastąpiło pobranie pisma; 5) wskazanie, 
ile stron liczy pismo, oraz oznaczenie numeru każdej strony; 6) nazwę pisma; 7) klauzu-
lę, że pismo posiada moc dokumentu wydanego przez komornika sądowego, bez opatry-
wania go w pieczęć urzędową i podpis upoważnionego pracownika; 8) pouczenie, że 
weryfikacja pisma może nastąpić za pośrednictwem usługi przy użyciu niepowtarzalne-
go identyfikatora.

Wprowadzenie prawa do uzyskiwania informacji o postępowaniu egzekucyjnym 
i egzekucji przez osoby trzecie należy uznać za krok w dobrym kierunku, który w jedno-
znaczny sposób wpisuje się w pojęcie sprawiedliwości proceduralnej jako składowej 
konstytucyjnego prawa do sądu (art. 45 ust. 1 Konstytucji RP). Wśród najistotniejszych 
wymogów rzetelnej i sprawiedliwie ukształtowanej procedury należy wskazać: a) nakaz 
wysłuchania stron, b) zapewnienie jego przewidywalności uczestnikom postępowania 
przez odpowiednią spójność i wewnętrzną logikę mechanizmów, którym są one poddane55. 
Przyjąć należy, że wprowadzenie na grunt Kodeksu postępowania cywilnego art. 7601 
jest realizacją konstytucyjnej zasady prawa do sądu, mając charakter rzeczywistego 
uprawnienia i nie jest prawem fasadowym56. Wiedza uzyskana w ten sposób pozwoli na 
podjęcie świadomej i odpowiedzialnej decyzji w kwestii skierowania egzekucji do okre-
ślonego składnika majątku lub uzyskania dodatkowej informacji o stanie majątkowym 
dłużnika przed przystąpieniem do egzekucji poprzez złożenie wniosku o wyjawienie 
majątku.

6. Wnioski

Przedstawiona w niniejszym opracowaniu problematyka pokazuje, że ustawodaw-
ca podejmuje kroki mające na celu przede wszystkim ułatwienie dochodzenia roszczeń. 
Kluczowym elementem społeczno-ekonomicznej działalności i zmian jest szeroko ro-
zumiana komunikacja, która nie może funkcjonować bez dostępu do informacji. Istotą 
zachodzących na tym podłożu zmian jest tworzenie się społeczeństwa informacyjnego 
definiowanego jako społeczeństwo, w którym informacja jest zasobem produkcyjnym 
określającym nowe przewagi konkurencyjne w stosunku do otoczenia, a równocześnie 
zapewniającym rosnący poziom adaptacyjności społecznej. Informacja odgrywająca 
podstawową rolę w podejmowaniu decyzji w codziennym życiu społecznym, kultural-
nym, ekonomicznym, prawnym oraz politycznym, kształtuje również aspekt demokra-
tyczny społeczeństwa, oparty na wolnym dostępie do informacji. Jednostka ma prawo 

 55 Por. wyrok TK z dnia 12 stycznia 2010 r., SK 2/09, OTK ZU 2010, nr 1A, poz. 1.
 56 Por. postanowienie TK z dnia 22 października 2007 r., SK 59/06, OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 119.
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do informowania innych i bycia samej informowaną. To ewolucja pozwalająca wpro-
wadzać rozwinięte środki komunikacji teleinformatycznej przetwarzające informacje. 
O ile na gruncie stricte technologicznym proces ten nie napotyka na problemy i ograni-
czenia, to na gruncie przepisów prawa daje się dostrzec ciągle istniejący brak zaufania 
i konsekwencji administracji publicznej w zakresie wprowadzania i wykorzystywania 
nowych instrumentów komunikacji elektronicznej w relacjach ze społeczeństwem. W tym 
zakresie należy dokonać szczegółowej analizy przepisów, analizy pojęciowej i dopro-
wadzić do ujednolicenia nomenklatury nazewniczej, tak by normy prawne wypływają-
ce z tych przepisów wprost określały prawa i obowiązki stron, uczestników czy też osób 
trzecich w zakresie komunikacji za pośrednictwem systemów teleinformatycznych. 
Ustawodawca powinien sprecyzować warunki techniczne, które z jednej strony dadzą 
gwarancję stabilności działania systemu, a z drugiej – zapewnią swobodny dostęp stron 
do informacji.

Access to information on enforcement proceedings and execution 
– selected issues

The Authors, starting from the basic concept of „information”, presented the meaning and types 
of information appearing in the enforcement proceedings and in the professional work of the court 
bailiff. The Authors define and submit to a broader analysis the types of data that are essential for the 
effective conduct of enforcement activities against the debtor. At the same time, the study presents 
forms of disclosure of information on enforcement proceedings and execution, with particular em-
phasis on restrictions in this respect introduced by the legislator. The scope of information provided 
to participants in the proceedings and the limited rights of third parties relating to obtaining such data 
are discussed separately.
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Prawo stron i uczestników postępowania 
do informacji w sprawach cywilnych

1. Wstęp

Zasada jawności stanowi jedną z podstawowych zasad postępowania cywilnego, 
jednak z perspektywy prawa do informacji zasadnicze znaczenie ma jej aspekt wewnętrz-
ny odnoszący się do stron i uczestników postępowania. Jak wskazuje K. Weitz, jawność 
wewnętrzna oznacza prawo stron postępowania i innych jego uczestników do bycia infor-
mowanym o jego przebiegu, prawo do wglądu do akt sprawy oraz prawo do uczestnicze-
nia w czynnościach procesowych sądu. Stanowi ona założenie zapewnienia i przesłankę 
realizacji prawa do wysłuchania, w tym przede wszystkim w zakresie, w którym prawo to 
obejmuje możliwość przedstawienia swojego stanowiska w sprawie i zapoznania się ze 
stanowiskiem strony przeciwnej lub innego uczestnika postępowania1. W konsekwencji 
należy przyjąć, że prawo do informacji obejmuje uprawnienie do udziału we wszystkich 
czynnościach dokonywanych przez sąd w ramach prowadzonego postępowania (z wyłą-
czeniem czynności na posiedzeniach niejawnych, na które strony nie zostaną wezwane 
– w ściśle określonych przez ustawodawcę przypadkach), wgląd do akt sprawy (wraz 
z prawem dokonywania kopii, odpisów etc.), ale również pozyskiwanie wszelkich infor-
macji niezbędnych stronie do prawidłowego określenia jej sytuacji procesowej i właści-
wego korzystania ze wszystkich jej uprawnień procesowych, dostępnych na aktualnym 
etapie postępowania. Strona niedoinformowana nie jest w stanie w pełni trafnie dokonywać 
czynności niezbędnych do dochodzenia roszczeń, względnie obrony swoich praw.

W tym względzie chodzi nie tylko o informacje zawarte w aktach sprawy, ale 
również o pouczenia, których sąd, względnie przewodniczący, powinien udzielać w sy-
tuacji, gdy istnieje taka potrzeba z uwagi na okoliczności sprawy i zachowanie strony 
działającej bez profesjonalnego pełnomocnika procesowego (np. wyraźną nieporadność 
tej strony). Pouczenia także wpływają na realizację zasady równości stron, zwłaszcza 

 1 K. Weitz, Komentarz do art. 9 k.p.c. [w:] T. Ereciński (red.), Kodeks postępowania cywilnego. Ko-
mentarz. Tom I. Postępowanie rozpoznawcze, Lex 2016.
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w aspekcie rzeczywistej realizacji prawa do wysłuchania, które może być w pełni wyko-
rzystywane jedynie przez podmiot świadomy swego statusu procesowego i wynikających 
z niego skutków dla toku postępowania.

Z tego względu należy szerzej przeanalizować podstawowe aspekty różnych prze-
jawów prawa do informacji stron i uczestników postępowania, ze szczególnym uwzględ-
nieniem obowiązków, względnie uprawnień informacyjnych, które ustawodawca w Ko-
deksie postępowania cywilnego2 przyporządkował sądowi i przewodniczącemu w celu 
stworzenia instrumentów wzmacniających realizację tych uprawnień w praktyce.

2. Prawo do informacji jako przejaw jawności wewnętrznej

Zasada jawności, zarówno w aspekcie zewnętrznym, jak i wewnętrznym, znalazła 
swoje odzwierciedlenie w postanowieniach Kodeksu postępowania cywilnego, który przede 
wszystkim określa szczegółowo uprawnienia stron w zakresie pozyskiwania informacji 
odnoszących się do stanu sprawy, treści pism procesowych złożonych przez przeciwnika 
i przebiegu posiedzeń sądowych, w szczególności tych, w których strona nie brała udzia-
łu (np. z racji złożenia wniosku o rozpoznanie sprawy w jej nieobecności). Uzupełnieniem 
rozwiązań przewidzianych w ustawie procesowej i odnoszących się do uprawnień infor-
macyjnych stron i uczestników postępowania są postanowienia rozporządzenia Ministra 
Sprawiedliwości z dnia 23 grudnia 2015 r. – Regulamin urzędowania sądów powszechnych3. 
Zgodnie z § 98 Regulaminu osoba będąca stroną, uczestnikiem postępowania lub ich 
pełnomocnikiem, może otrzymać informacje o sprawie, inne niż udzielane bez ustalania 
tożsamości osób telefonujących w trybie § 97 tego Regulaminu, do których uzyskania 
uprawniona jest ta osoba, bez konieczności osobistego stawiennictwa w sądzie: 1) gdy 
złoży do sądu zapytanie skierowane drogą elektroniczną, podpisane za pomocą kwalifi-
kowanego podpisu elektronicznego albo podpisu potwierdzonego profilem zaufanym 
ePUAP; 2) jeżeli prześle do sądu zapytanie z adresu poczty elektronicznej, który został 
uprzednio wskazany przez tę osobę osobiście przed sądem albo urzędnikiem sądowym 
jako adres służący do otrzymywania informacji jawnych o toczących się sprawach, bądź 
w piśmie procesowym jako adres służący do otrzymywania informacji jawnych o sprawie 
wskazanej w piśmie. Te rozwiązania organizacyjno-techniczne stanowią wyraz uprosz-
czenia kontaktów stron i uczestników postępowania z sądem przy użyciu elektronicznych 
środków komunikowania się na odległość. To czyni korzystanie z prawa do informacji 
zdecydowanie prostsze i mniej czasochłonne niż w modelu tradycyjnym.

 2 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks postępowania cywilnego (t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1822 
ze zm.), dalej k.p.c.
 3 Dz.U. z 2015 r., poz. 2316.
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Jednak ramy uprawnień informacyjnych, ich zakres podmiotowy i przedmiotowy 
określa szczegółowo Kodeks postępowania cywilnego, w szczególności w ramach po-
stanowień art. 9 k.p.c., konkretyzującego gwarancje zasady jawności jako podstawowej 
zasady postępowania cywilnego, także w jej wymiarze wewnętrznym. W myśl art. 9 § 1 
zd. 2 k.p.c. strony i uczestnicy postępowania mają prawo przeglądać akta sprawy i otrzy-
mywać odpisy, kopie lub wyciągi z tych akt. Udogodnienia w tej materii wprowadza 
§ 110 ust. 1 Regulaminu, zgodnie z którym na wniosek osób uprawnionych przewodni-
czący wydziału może zarządzić przesłanie akt do sądu rejonowego właściwego dla 
miejsca zamieszkania tych osób w celu ułatwienia im przejrzenia akt i sporządzenia z nich 
odpisów. Natomiast jeżeli osoba uprawniona do przejrzenia akt jest pozbawiona wolno-
ści, przewodniczący wydziału może zarządzić, na jej wniosek, przesłanie akt do zakładu 
karnego lub aresztu śledczego, chyba że szczególne względy przemawiają za umożliwie-
niem tej osobie przejrzenia akt w sekretariacie. Przeglądanie akt w zakładzie karnym lub 
areszcie śledczym odbywa się w oddzielnym pomieszczeniu pod nadzorem funkcjona-
riusza Służby Więziennej. W przypadku protokołu sporządzonego za pomocą urządzenia 
rejestrującego dźwięk albo obraz i dźwięk osobom uprawnionym udostępnia się zapis 
dźwięku albo obrazu i dźwięku przy użyciu urządzenia służącego do odtworzenia zapisu, 
za pomocą konta w systemie teleinformatycznym albo na informatycznym nośniku danych. 
Odnosi się to również do przypadku, gdy przebieg rozprawy jest utrwalany za pomocą 
urządzenia rejestrującego dźwięk albo obraz i dźwięk. Warto przy tym zauważyć, że 
uprawnienie odnoszące się do przeglądania akt ogranicza się – z wyjątkami wskazanymi 
wyżej – do siedziby sądu, w którym te akta się znajdują. Dlatego też trafne jest stanowi-
sko, zgodnie z którym odmowa przesłania stronie pozwanej na adres domowy całości akt 
sądowych nie narusza art. 9 k.p.c.4 Te obostrzenia są zasadne nie tylko ze względu na 
reguły ekonomiki postępowania (koszty i nakład pracy związane z kopiowaniem akt), 
ale także z uwagi na konieczność zabezpieczenia akt przed nieuprawnioną ingerencją 
oraz ich utratą w całości lub w części (w razie wprowadzenia zbyt szerokich możliwości 
przemieszczania oryginału akt poza budynek sądu).

Odrębnym problemem wynikającym z postanowień omawianego przepisu jest 
charakter prawny i zakres uprawnienia dotyczącego uzyskiwania odpisów, kopii akt etc. 
Przede wszystkim przypadek uzyskania odpisu w trybie art. 9 § 1 k.p.c. należy odróż-
nić od innych przypadków, w których ustawodawca uprawnia stronę do złożenia wnio-
sku w tej samej materii, np. w przedmiocie doręczenia wyroku wraz z uzasadnieniem. 
Judykatura jednoznacznie podkreśla, że przekazanie odpisów, dokonane w celach in-
formacyjnych na podstawie art. 9 § 1 k.p.c. nie może być utożsamiane z czynnością 
sądową skutkującą możliwością podjęcia przez stronę czynności polegającej np. na 

 4 Wyrok SN z dnia 3 kwietnia 2001 r., I PKN 818/00, OSNP 2003, nr 2, poz. 32.
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złożeniu skargi o wznowienie postępowania5. Podobnie wniosek o wydanie odpisu 
orzeczenia w trybie art. 9 § 1 k.p.c. stanowi całkowicie odrębną czynność procesową 
od przewidzianej w art. 387 § 3 w zw. z art. 328 § 1 k.p.c. Wniesienie przez fachowego 
pełnomocnika wniosku w tym trybie, zamiast wniosku z art. 328 § 1 k.p.c., wyłącza 
także zastosowanie art. 130 § 1 zdanie drugie k.p.c.6 W razie skorzystania przez stronę 
jedynie z uprawnień informacyjnych nie można mówić o piśmie procesowym, które ma 
bezpośredni wpływ na tok postępowania, a więc nie mają tu zastosowania konstrukcje 
procesowe zmierzające do usunięcia braków formalnych uniemożliwiających nadanie 
temu pismu prawidłowego biegu.

Tym samym jedną z ważnych kwestii wynikających w praktyce stosowania prawa 
jest relacja omawianego uprawnienia z art. 9 k.p.c. wobec innych czynności, u podstaw 
których leży wniosek o doręczenie odpisu określonego dokumentu. W przypadku upraw-
nienia wynikającego z art. 9 k.p.c. doręczenie odpisów nie wywołuje skutków prawnych 
i to nawet wówczas, gdy sąd odpisy te doręczy uczestnikom postępowania niebędącym 
wnioskującymi o odpisy, ale dla doręczenia którym były one właśnie wymagane. Jawność 
wewnętrzna bowiem obliguje sąd do udostępnienia stronie wnioskującej odpisów z akt 
sprawy, ale w żadnym razie nie nakłada na sąd obowiązku wykonania za stronę czynno-
ści, a wprost przeciwnie – przepis ten na to nie zezwala. Adresatem bowiem wykonania 
obowiązku nałożonego przepisem art. 9 k.p.c. jest sąd, podczas gdy adresatem wykona-
nia obowiązku wynikającego np. z art. 370 k.p.c. jest strona postępowania sądowego7. 
W tym ostatnim wypadku obowiązek sądu zamyka się w postanowieniach art. 369 k.p.c. 
co do doręczenia stronie wyroku z uzasadnieniem. Dlatego też nie ulega wątpliwości, że 
to osoba uprawniona do pozyskania informacji w trybie art. 9 k.p.c. decyduje, w jaki 
sposób i czy w ogóle wykorzysta pozyskaną w ten sposób wiedzę.

Dla ustalenia procesowego znaczenia tej konstrukcji istotne jest również stwier-
dzenie, że uprawnienia informacyjne wynikające z art. 9 k.p.c. nie są obwarowane żad-
nymi ograniczeniami czasowymi, należy więc przyjąć, iż przysługują one na każdym 
etapie postępowania. Strona na tej podstawie ma prawo otrzymać w każdym czasie z akt 
sprawy odpis wyroku i jego już sporządzonego uzasadnienia niezależnie od uprawnienia 
otrzymania wyroku z uzasadnieniem, które sporządzone zostało na jej żądanie zgłoszone 
w terminie przewidzianym w art. 331 § 2 k.p.c.8 Jednocześnie jednak żądanie sporządze-
nia uzasadnienia i doręczenia go wraz z odpisem sentencji wyroku nie może być potrak-
towane jako wniosek oparty na art. 9 k.p.c. Gdyby nawet strona antycypowała mające 
zapaść orzeczenie i żądała doręczenia jego odpisu w tym trybie, wniosek powinien być 

 5 Postanowienie SN z dnia 11 maja 2012 r., II CZ 8/12, LEX nr 1238090.
 6 Postanowienie SN z dnia 9 stycznia 2014 r., V CZ 76/13, LEX nr 1424863.
 7 Postanowienie SA w Szczecinie z dnia 30 marca 2011 r., I ACa 95/11, OSASz 2011, nr 4, s. 88–92.
 8 Postanowienie SN z dnia 20 października 1987 r., IV CZ 147/87, LEX nr 8845.



203

Prawo stron i uczestników postępowania do informacji w sprawach cywilnych

odrzucony jako niedopuszczalny w danej fazie postępowania9. W konsekwencji, upraw-
nienia wynikające z omawianego przepisu odnoszą się do aktualnie istniejącego mate-
riału procesowego oraz pism sądowych i procesowych znajdujących się już w aktach 
sprawy (w tym rozstrzygnięć sądu albo zarządzeń przewodniczącego), a nie tych doku-
mentów, które w związku z dalszym biegiem postępowania dopiero się w nich znajdą. 
W takim przypadku osoba uprawniona musi złożyć kolejny wniosek o doręczenie odpi-
su (odpisów) kolejnych dokumentów, które trafiły do akt sprawy.

Analizując aspekty przedmiotowe uprawnień związanych z dostępem do akt, przede 
wszystkim trzeba zaznaczyć, że prawo strony do dostępu do akt postępowania sądowego 
wynika z zasady jawności i nie wymaga zgody osoby, której dotyczą10. Stanowi to kon-
sekwencję przyjęcia trafnego założenia, że strona może rzeczywiście skorzystać z prawa 
do wysłuchania tylko wtedy, gdy ma pełną wiedzę co do czynności dokonywanych 
w postępowaniu (z uwzględnieniem uwarunkowań odnoszących się do nierozpowszech-
niania wobec osób trzecich tych informacji, które strona powzięła w ramach posiedzeń 
przy drzwiach zamkniętych). Nie oznacza to, że strona będzie miała możliwość skorzy-
stania w pełnym wymiarze z każdego z uprawnień informacyjnych niezależnie od zawar-
tości akt sprawy. Przykładowo w orzecznictwie zauważa się, że jeśli sąd wykorzystuje 
akta tylko jako dowód w sprawie, niezasadny jest ewentualny zarzut naruszenia art. 9 
k.p.c., który daje wprawdzie stronom prawo otrzymywania odpisów, kopii i wyciągów 
z akt, ale prawo to dotyczy wyłącznie akt sądowych, a nie akt postępowania administra-
cyjnego toczącego się przed innym organem, będących w posiadaniu sądu na podstawie 
wypożyczenia do wglądu11. Wskazane przez Sąd Najwyższy ograniczenie należy jednak 
traktować ostrożnie, bowiem informacje pozyskane z akt innych postępowań trzeba za-
kwalifikować jako fakty pozyskane przez sąd urzędowo, a tym samym strony powinny 
być uprzedzone o ich istnieniu i mieć możliwość zapoznania się z ich istotą, aby móc się 
do nich ustosunkować. W konsekwencji z pewnością strona ma prawo przeglądać akta 
należące do innego organu w części istotnej dla postępowania przed sądem cywilnym, 
a także pozyskać odpis rozstrzygnięcia tego organu, jeśli będzie ono miało charakter 
prejudycjalny dla tej sprawy cywilnej.

Jak już zasygnalizowano, dla ukształtowania i realizacji uprawnień informacyjnych 
stron wynikających z art. 9 k.p.c. podstawowe znaczenie ma również informatyzacja po-
stępowania cywilnego. W obecnej konstrukcji, choć niedziałającej w praktyce z uwagi na 
brak systemu teleinformatycznego, treść protokołów i pism może być także udostępniana 
w postaci elektronicznej za pośrednictwem systemu obsługującego postępowanie sądowe 

 9 Postanowienie SN z dnia 27 sierpnia 1998 r., III CZ 99/98, LEX nr 1215947.
 10 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2006 r., II SA/Wa 14/06, LEX nr 219347.
 11 Wyrok SN z dnia 18 lutego 2009 r., II UK 204/08, Legalis.
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albo innego systemu teleinformatycznego służącego udostępnianiu tych protokołów lub 
pism. Natomiast tym aspektem postępującej informatyzacji, który już w pełni funkcjonu-
je, jest wprowadzenie nowoczesnych sposobów utrwalania przebiegu posiedzeń sądowych, 
co również na nowo zdefiniowało możliwości pozyskiwania przez strony informacji 
o stanie sprawy i poszczególnych czynnościach dokonywanych na posiedzeniach sądowych. 
Z tego też względu art. 9 § 2 k.p.c. stanowi, że strony i uczestnicy postępowania mają 
prawo do otrzymania z akt sprawy zapisu dźwięku albo obrazu i dźwięku, chyba że pro-
tokół został sporządzony wyłącznie pisemnie. Przewodniczący wydaje z akt sprawy zapis 
dźwięku, jeżeli wydaniu zapisu obrazu i dźwięku sprzeciwia się ważny interes publiczny 
lub prywatny. Konsekwentnie również w odniesieniu do zasobów elektronicznych usta-
wodawca wprowadził obostrzenia odnoszące się do ograniczenia jawności postępowania. 
Jeżeli posiedzenie odbyło się przy drzwiach zamkniętych strony i uczestnicy postępowa-
nia mają prawo do otrzymania z akt sprawy jedynie zapisu dźwięku.

Niewątpliwie uzupełnieniem uprawnień informacyjnych stron wyrażonych w art. 9 
k.p.c. stały się postanowienia art. 1621 k.p.c., który stanowi, że sąd na wniosek strony 
wyraża zgodę na utrwalanie przez nią przebiegu posiedzenia za pomocą urządzenia re-
jestrującego dźwięk, jeżeli nie stoi temu na przeszkodzie wzgląd na prawidłowość po-
stępowania. Nie dopuszczono natomiast możliwości utrwalania przez stronę obrazu 
w ramach tego uprawnienia. Należy podkreślić, że przysługuje ono jedynie stronie (jej 
pełnomocnikowi procesowemu, przedstawicielowi ustawowemu, innym podmiotom 
działającym na prawach strony), natomiast o zgodę sądu nie mogą ubiegać się inni 
uczestnicy postępowania, a także publiczność biorąca udział w posiedzeniu jawnym. 
Zgoda sądu obejmuje nie tylko rozprawę i inne posiedzenia jawne, ale również posie-
dzenia niejawne, jeśli strona zostanie na nie wezwana (art. 152 k.p.c.), skoro w treści 
przepisu nie ograniczono tego rozwiązania expressis verbis jedynie do rozprawy. Trzeba 
podkreślić, iż sąd musi nie tylko przyjąć do wiadomości działanie strony, ale powinien 
na nie wyrazić jednoznaczną zgodę. Utrwalenie przebiegu posiedzenia bez wymaganej 
zgody uprawnia sąd do zastosowania policji sesyjnej, względnie kary porządkowej. 
Trafnie podnosi się w literaturze, że odmowa udzielenia zgody jest zasadna, jeśli sąd 
zarządził odbycie całego posiedzenia lub jego części przy drzwiach zamkniętych (art. 153 
§ 1 k.p.c.), ale także wówczas, gdy urządzenie rejestrujące dźwięk używane przez stronę 
zakłóca prawidłową rejestrację obrazu i dźwięku przez urządzenia używane przez sąd do 
utrwalania przebiegu posiedzenia jawnego12. Pojęcie „prawidłowość postępowania” jest 
na tyle szerokie, iż pozostawia sądowi ocenę, w jakich okolicznościach może dojść do 
jego zakłócenia na skutek utrwalania dźwięku przez stronę. Postanowienie sądu w tym 

 12 E. Rudkowska-Ząbczyk, Komentarz do art. 9, [w:] E. Marszałkowska-Krześ (red.), Kodeks postę-
powania cywilnego. Komentarz, Legalis 2017.
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przedmiocie jest niezaskarżalne, co więcej, należy przyjąć, że w razie zmiany okolicz-
ności sąd może również zmienić swoje rozstrzygnięcie.

Zapis posiedzenia utrwalony przez stronę może być wykorzystany dla istotnych 
celów procesowych, np. jako załącznik do wniosku o sprostowanie lub uzupełnienie 
protokołu (art. 160 § 1 k.p.c.). Jednak odnosi się to tylko do protokołu pisemnego, bowiem 
zapis dźwięku albo obrazu i dźwięku nie podlega sprostowaniu. Nie ma to jednak zna-
czenia dla realizacji samego uprawnienia, ponieważ strona może utrwalać przebieg 
rozprawy za zgodą sądu niezależnie od tego, czy sąd sporządza jedynie protokół pisem-
ny, czy też utrwala przebieg posiedzenia za pomocą urządzenia rejestrującego dźwięk 
albo obraz i dźwięk (art. 157 § 1 k.p.c.). W tych ostatnich przypadkach jednak znaczenie 
art. 1621 k.p.c. jest marginalne, zważywszy, że na wniosek strony lub uczestnika postę-
powania nieprocesowego lub ich przedstawiciela albo pełnomocnika sąd co do zasady 
wydaje, stosownie do przepisów postępowania sądowego, zapis bądź kopię zapisu dźwię-
ku albo obrazu i dźwięku za pomocą systemu teleinformatycznego albo na nośniku danych. 
Jeżeli zostały sporządzone adnotacje, zapis wydaje się wraz z adnotacjami (§ 106 ust. 2 
Regulaminu urzędowania sądów powszechnych). Tym samym w takiej sytuacji samo-
dzielne utrwalenie posiedzenia przez stronę nie ma znaczenia praktycznego. Jednak jeśli 
protokół ma jedynie formę pisemną, możliwość tej formy utrwalenia z pewnością po-
zwala na bardziej pogłębioną analizę przebiegu posiedzenia (zachowania świadków, 
przejrzystości wywodów biegłego etc.) niż w przypadku protokołu pisemnego, który jest 
zazwyczaj jedynie parafrazą i skróconym odzwierciedleniem tego, co się działo na sali 
sądowej.

3. Informacyjne  obowiązki  sądu  i  przewodniczącego  – wybrane 
zagadnienia

Drugą stroną prawa do informacji są te uprawnienia, które nie wynikają z aktyw-
ności stron, ale wprost przeciwnie – stanowią element działania sądu albo przewodni-
czącego z uwagi na konieczność zapewnienia równości stron w sytuacji, gdy organ 
prowadzący postępowanie zauważa, że strona nie jest świadoma swojej sytuacji i wyni-
kających z niej skutków procesowych. Zgodnie z art. 5 k.p.c. w razie uzasadnionej po-
trzeby sąd może udzielić stronom i uczestnikom postępowania występującym w sprawie 
bez adwokata, radcy prawnego, rzecznika patentowego lub radcy Prokuratorii Generalnej 
Rzeczypospolitej Polskiej niezbędnych pouczeń co do czynności procesowych. Pouczenie, 
o którym mowa w tym przepisie, ze względu na prawo do bezstronnego sądu i odpowia-
dający mu obowiązek przestrzegania przez sąd zasady równego traktowania stron, może 
być stosowane wyłącznie wtedy, gdy istnieje ku temu uzasadniona potrzeba, zwłaszcza 
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gdy brak takiego współdziałania ze stroną może mieć wpływ na treść rozstrzygnięcia. 
Tym samym zakres tego obowiązku wyznacza potrzeba procesowa13. Wprowadzenie 
kryterium „uzasadnionej potrzeby” znajduje uzasadnienie zwłaszcza z perspektywy za-
sady kontradyktoryjności, każdy bowiem przypadek pouczenia strony co do czynności 
procesowych mógłby być oceniany jako faworyzowanie jednej ze stron postępowania 
i naruszenie bezstronności sądu. Dlatego też aktualnie przepisy jedynie uprawniają, a nie 
zobowiązują sąd do udzielenia stronom procesu występującym bez fachowego pełnomoc-
nika stosownych pouczeń co do czynności procesowych i to tylko wtedy, kiedy zachodzi 
ku temu uzasadniona potrzeba. Zatem tylko w sytuacjach zupełnie wyjątkowych można 
przyjąć naruszenie art. 5 k.p.c. i jego wpływ na wynik sprawy14. Jak wskazuje się w orzecz-
nictwie, zarzut oparty na uchybieniu art. 5 k.p.c. jest uzasadniony dopiero wtedy, gdy 
w konkretnej sytuacji procesowej zachodziła potrzeba udzielenia stronie wskazówek co 
do czynności procesowych i pouczeń o skutkach prawnych dokonania albo zaniechania 
tych czynności, w szczególności zaś pouczenia o możności zgłoszenia wniosku o ustano-
wienie zawodowego pełnomocnika z urzędu (art. 5, art. 460 § 1 i art. 477 k.p.c.), a nadto, 
gdy brak takiego współdziałania ze stroną miał wpływ na treść rozstrzygnięcia. W szcze-
gólności taki zarzut zasługuje na uwzględnienie w sytuacji, gdy stroną samodzielnie 
występującą w procesie jest osoba głęboko upośledzona umysłowo, u której ciężka cho-
roba psychiczna nie tylko utrudnia, ale wręcz uniemożliwia świadome i celowe działanie 
w procesie. Obowiązek dokonania stosownego pouczenia przez sąd powstaje dopiero 
wówczas, gdy okoliczności wskazują na celowość występowania w sprawie adwokata lub 
radcy prawnego, do czego dochodzi zazwyczaj wtedy, gdy udzielane przez sąd wskazów-
ki nie są wystarczające ze względu na nieporadność strony lub stopień skomplikowania 
sprawy15. Tym samym zarzut naruszenia art. 5 k.p.c. wskutek zaniechania przez sąd po-
uczenia strony o czynności procesowej może być uzasadniony, gdy z okoliczności sprawy 
wynika, że strona nie wiedziała, iż może przedsięwziąć określoną czynność procesową 
albo – mając świadomość możliwości jej podjęcia – nie potrafiła (ze względu na okolicz-
ności faktyczne i prawne sprawy lub własne predyspozycje i posiadaną wiedzę) samo-
dzielnie ocenić potrzeby jej podjęcia16. W konsekwencji stosowanie przez sąd omawianej 
konstrukcji pouczeń musi być bardzo wyważone, aby nie doszło do naruszenia zasady 
kontradyktoryjności i przełamania podstawowej dla postępowania cywilnego zasady 
równości stron. Poprzez stosowanie pouczeń sąd nie może doprowadzić do sytuacji, 
w której niezbyt aktywna strona, bez głębszego uzasadnienia wynikającego z okoliczno-
ści sprawy, uzyskuje nadmierne wsparcie od organu prowadzącego postępowanie.

 13 Wyrok SN z dnia 4 kwietnia 2017 r., III UK 92/16, LEX nr 2284176.
 14 Wyrok SA w Gdańsku z dnia 4 kwietnia 2017 r., III AUa 1426/16, LEX nr 2310593.
 15 Wyrok SA w Lublinie z dnia 30 marca 2017 r., III AUa 1115/16, LEX nr 2274274.
 16 Wyrok SA w Łodzi z dnia 20 stycznia 2016 r., I ACa 531/15, LEX nr 2000522.
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Ponadto w razie uzasadnionej potrzeby również przewodniczący może udzielić 
stronom niezbędnych pouczeń, a stosownie do okoliczności zwrócić uwagę na celowość 
ustanowienia pełnomocnika procesowego (art. 212 § 2 k.p.c.). Ocena, czy wystąpiła 
potrzeba pouczenia strony o możliwości i celowości ustanowienia dla niej pełnomocnika 
należy do przewodniczącego i to on, kierując się swoją wiedzą i doświadczeniem, ocenia, 
czy wystąpiły przesłanki uzasadniające pouczenie strony. Brak pouczenia o możliwości 
złożenia wniosku o ustanowienie pełnomocnika z urzędu może jednak stanowić uchy-
bienie procesowe mające wpływ na wynik sprawy, aczkolwiek ten negatywny wpływ 
należy wykazać. Także sam fakt istnienia chociażby zaburzeń psychicznych strony nie 
uzasadnia konieczności uwzględnienia jej wniosku o ustanowienie pełnomocnika z urzę-
du, bowiem także w takiej sytuacji sąd ocenia, czy udział profesjonalnego pełnomocnika 
jest w sprawie potrzebny i tylko wówczas, gdy sprawa jest skomplikowana pod względem 
faktycznym lub prawnym albo gdy strona wykazuje nieporadność i nie podejmuje sto-
sownych działań procesowych, obowiązany jest ustanowić pełnomocnika z urzędu17. 
Warto zauważyć, że konstrukcja art. 212 § 2 k.p.c. ma znaczenie nie tylko informacyjne, 
ale również jest istotnym instrumentem w zakresie zapewnienia faktycznej zdolności 
postulacyjnej stronie, u której np. występują zaburzenia psychiczne. W takim przypadku 
sąd powinien podjąć wszelkie kroki zmierzające do zapewnienia takiej stronie możliwo-
ści należytej obrony jej praw18, a do tych środków z pewnością należy pouczenie prze-
widziane w art. 5 i 212 § 2 k.p.c., zwłaszcza co do konieczności złożenia wniosku o usta-
nowienie pełnomocnika procesowego z urzędu.

Zwrócenie stronie uwagi na celowość ustanowienia pełnomocnika procesowego nie 
jest bezwzględnym obowiązkiem sądu, jednak istota stosowania tego pouczenia budzi 
wątpliwości interpretacyjne. W judykaturze bowiem pojawia się stanowisko, że strona ma 
co do zasady uprawnienie i możliwość osobistego podejmowania działań w postępowaniu 
przed sądem, zmierzających do ochrony własnych praw. O zaniedbaniu sądu w zakresie 
aktywności informacyjnej można mówić tylko w przypadku zaniechania pouczenia obli-
gatoryjnego, gdyż jest to uchybienie procesowe mogące spowodować niekorzystne dla 
strony skutki procesowe. Natomiast nieskorzystanie przez sąd z uprawnienia do udzielenia 
stronom pouczenia (pouczenie fakultatywne) nie może stanowić podstawy do formułowa-
nia zarzutu procesowego, gdyż sąd, nie korzystając ze swojego uprawnienia, nie popełnia 
uchybienia procesowego19. Jednak Sąd Najwyższy nie był już tak kategoryczny co do tej 
kwestii, ponieważ stwierdził, że brak pouczenia o możliwości złożenia wniosku o ustano-
wienie pełnomocnika z urzędu może jednak stanowić uchybienie procesowe mające wpływ 

 17 Wyrok SA w Gdańsku z dnia 17 stycznia 2017 r., III APa 32/16, LEX nr 2265643.
 18 Szerzej M. Walasik, Skuteczność pełnomocnictwa procesowego udzielonego przez osobę z zaburze-
niami psychicznymi, „Monitor Prawniczy” 2015, nr 23, s. 1259.
 19 Wyrok SA w Łodzi z dnia 22 marca 2016 r., I ACa 1341/15, LEX nr 2024141.
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na wynik sprawy, aczkolwiek wpływ ten należy wykazać20. Stwierdzenie natomiast naru-
szenia art. 212 k.p.c. jest co do zasady wykluczone, jeśli strona reprezentowana jest przez 
adwokata lub radcę prawnego.

W świetle tych rozważań należy przyjąć, że z art. 5 k.p.c. i art. 212 § 2 k.p.c. nie 
wynika powinność sądu o charakterze ogólnego obowiązku udzielania w każdym wy-
padku pouczeń osobom stającym przed sądem, tylko dlatego, że występują bez profesjo-
nalnego pełnomocnika. Udzielenie pouczenia zależy od oceny i uznania sądu uwiarygod-
nionego konkretną sytuacją procesową i staje się powinnością sądu tylko w sytuacjach 
zupełnie wyjątkowych, kiedy zachodzi potrzeba zapobieżenia nierówności podmiotów 
toczącego się postępowania, a więc wówczas, gdy strona z uwagi na swoją nieporadność 
i stopień skomplikowania sprawy nie jest w stanie zrozumieć istoty prowadzonego po-
stępowania i podjąć w związku z tym stosownych czynności procesowych21. Stąd też 
ocena prawidłowości czynności sądu i przewodniczącego w tej materii ma mocno zin-
dywidualizowany charakter, oparty na analizie całości okoliczności sprawy oraz zacho-
wania strony działającej bez profesjonalnego pełnomocnika procesowego na poszczegól-
nych etapach postępowania.

Za trafne należy uznać stanowisko, że wyjątkowy charakter tych przepisów (w szcze-
gólności szerszego zakresowo art. 5 k.p.c.) powoduje, że mogą one mieć zastosowanie 
wyłącznie w sytuacji, gdy wymaga tego ochrona praw procesowych stron, a jednocześnie 
nie mogą prowadzić do naruszenia zasad procesu cywilnego poprzez udzielanie przez sądy 
pomocy w skutecznej realizacji roszczeń lub obrony. Z tej przyczyny brak pouczeń w opar-
ciu o art. 5 k.p.c. oraz art. 212 k.p.c. może być kwalifikowany jedynie jako uchybienie 
procesowe, a nie pozbawienie strony, wbrew jej woli, możności podejmowania lub świa-
domego zaniechania czynności procesowych, czyli obrony praw prowadzące do nieważ-
ności postępowania22. Takie wartościowanie wskazanych potencjalnych uchybień wywo-
łuje istotne skutki procesowe, odnoszące się np. do tego, iż prawidłowość korzystania 
z pouczeń przez sąd lub przewodniczącego nie może być przedmiotem badania przez sąd 
z urzędu, niezależnie od zarzutów sformułowanych w środku zaskarżenia.

Kolejnym przejawem aktywności sądu i przewodniczącego, mającej na celu za-
pewnienie odpowiedniego poziomu informacji stronie, są pouczenia kierowane do 
pozwanego jako podmiotu, który musi być świadomy swojej sytuacji procesowej na 
tym etapie postępowania, aby mógł skutecznie podjąć czynności zmierzające do obro-
ny swoich praw. W tym zakresie podstawowe znaczenie ma art. 206 § 2 k.p.c., który 

 20 Wyrok SN z dnia 11 czerwca 2013 r., II UK 389/12, OSNP 2014, nr 3, poz. 48.
 21 Wyrok SN z dnia 6 kwietnia 2017 r., II UK 112/16, LEX nr 2298299.
 22 Wyrok SN z dnia 21 marca 2013 r., II CSK 322/12, LEX nr 1314144.



209

Prawo stron i uczestników postępowania do informacji w sprawach cywilnych

stanowi, że równocześnie z doręczeniem pozwu i wezwania na pierwszą rozprawę 
poucza się pozwanego o:

1) czynnościach procesowych, które może lub powinien podjąć, jeśli nie uznaje żą-
dania pozwu w całości lub w części, w szczególności o możliwości lub obowiązku 
wniesienia odpowiedzi na pozew, w tym o obowiązujących w tym zakresie wyma-
ganiach co do terminu i formy, lub przedstawienia swoich wniosków, twierdzeń 
i dowodów na rozprawie;

2) skutkach niepodjęcia takich czynności, w szczególności o możliwości wydania 
przez sąd wyroku zaocznego i warunkach jego wykonalności oraz obciążenia 
pozwanego kosztami postępowania;

3) możliwości ustanowienia przez pozwanego pełnomocnika procesowego i braku 
obowiązkowego zastępstwa przez adwokata lub radcę prawnego.
Zgodnie z art. 206 § 2 pkt 3 k.p.c. obowiązek pouczenia o możliwości ustanowie-

nia przez stronę pełnomocnika procesowego i braku przymusu adwokackiego odnosi się 
jedynie do pozwanego. Strona przygotowująca się do wniesienia pozwu powinna tego 
typu ustaleń dokonać we własnym zakresie23, jednak już na etapie postępowania sądo-
wego – jak wykazano wyżej – również względem powoda działającego bez zawodowe-
go pełnomocnika procesowego mogą być zastosowane przepisy art. 5 i 212 § 2 k.p.c. 
Wskazane pouczenia stanowią jeden z przejawów kompetencji organizacyjnych, zmie-
rzających również do należytego przygotowania rozprawy, jakie ustawodawca przyzna-
je przewodniczącemu. Co więcej, z uwagi na generalny charakter art. 206 § 2 k.p.c. na-
leży zauważyć, że znajdzie on zastosowanie również w postępowaniach odrębnych, w tym 
w przyspieszonych, co może budzić wątpliwości z uwagi na ich specyfikę co do czynno-
ści dokonywanych względem pozwanego. Dlatego należy zauważyć za K. Weitzem, że 
przepis ten należy rozumieć w ten sposób, że pouczenie powinno być dokonane wraz 
z „doręczeniem pozwu i wezwania na pierwszą rozprawę”, o ile następuje to jednocześnie, 
zaś w sytuacji, w której doręczenie odpisu pozwu następuje bez doręczenia wezwania, 
pouczenie musi nastąpić już wraz z doręczeniem odpisu pozwu24. Ta ostatnia sytuacja 
będzie miała miejsce w postępowaniu nakazowym i upominawczym, zgodnie bowiem 
z art. 491 § 3 i art. 502 § 2 k.p.c. doręczenie odpisu pozwu i właściwego nakazu zapłaty 
następuje bez jednoczesnego wyznaczenia rozprawy.

Niewątpliwie podobny charakter ma pouczenie określone w art. 207 § 5 k.p.c., 
zgodnie z którym zarządzając doręczenie pozwu, odpowiedzi na pozew lub złożenie 
dalszych pism przygotowawczych, przewodniczący albo sąd, jeżeli postanowił o złożeniu 

 23 Wyrok SA w Katowicach z dnia 30 lipca 2010 r., I ACa 412/10, LEX nr 785441.
 24 K. Weitz, Informowanie dłużnika o czynnościach procesowych i skutkach ich niepodjęcia, [w:] 
K. Weitz, Europejski tytuł egzekucyjny dla roszczeń bezspornych, LexisNexis 2009.
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pism przygotowawczych w toku sprawy, pouczają strony o treści § 6 tego przepisu od-
noszącej się do możliwości pominięcia spóźnionych twierdzeń i dowodów w ramach 
dyskrecjonalnej władzy sędziego. Jak podkreśla się, aktywność organów sądowych na 
tym wstępnym etapie powinna doprowadzić do zgromadzenia materiału procesowego 
i wyświetlenia, które okoliczności są sporne oraz kto i jakimi dowodami ma je wykazy-
wać. Wpływa to na zapewnienie stronom prawa do obrony ich praw, a następnie umoż-
liwia sądowi – już w początkowej fazie – zorientowanie się w istocie sprawy i prowadzi 
do szybkiego wypracowania właściwej koncepcji prowadzenia postępowania, a w rezul-
tacie wydania trafnego orzeczenia25. Natomiast z perspektywy strony pozwanej to roz-
wiązanie uświadamia jej znaczenie ciężarów procesowych spoczywających na niej, 
których niezrealizowanie może skutkować przegraniem procesu.

Kończąc rozważania odnoszące się do aktywności sądu i przewodniczącego w za-
kresie właściwego kształtowania uprawnień informacyjnych stron, nie można pominąć 
kwestii zawiadomień o podejmowanych czynnościach, przy których strony powinny być 
obecne. W myśl art. 149 § 2 k.p.c. o posiedzeniach jawnych zawiadamia się strony i oso-
by zainteresowane przez wezwanie lub ogłoszenie podczas posiedzenia. Należy przy tym 
podkreślić, że nieważność postępowania z powodu pozbawienia strony możności obrony 
jej praw zachodzi wówczas, gdy ze względu na uchybienia formalne – np. niezawiado-
mienie strony o rozprawie poprzedzającej wydanie wyroku albo rozpoznanie sprawy, 
wbrew przepisom prawa, na posiedzeniu niejawnym zamiast na rozprawie – strona zo-
stała pozbawiona możności brania udziału w sprawie oraz zgłoszenia twierdzeń faktycz-
nych i wniosków dowodowych26. Przepis art. 149 § 2 k.p.c. ma charakter przepisu ogól-
nego, zaś ocena skuteczności doręczenia zawiadomienia dokonywana jest według 
przepisów regulujących doręczenia, które z uwagi na ograniczone ramy opracowania 
zostaną pominięte. Jeżeli strona udzieliła pełnomocnictwa procesowego lub sąd ustano-
wił dla niej pełnomocnika z urzędu i z treści tego umocowania nie wynikają odmienności 
w stosunku do treści przewidzianej w art. 91 k.p.c. i art. 118 § 1 i 2 k.p.c., to dla moco-
dawcy skutki prawne wywołuje doręczenie dokonane do rąk pełnomocnika, stosownie 
do art. 133 § 3 k.p.c.27 Stronie nieobecnej na posiedzeniu jawnym należy zawsze doręczyć 
wezwanie na następne posiedzenie. Wezwanie powinno być doręczone co najmniej na 
tydzień przed posiedzeniem. W wypadkach pilnych termin ten może być skrócony do 
trzech dni. Naruszenie art. 149 § 2 k.p.c. przez niezachowanie określonego w nim termi-
nu nie pozbawia zawiadomienia skuteczności, ani nie jest jednoznaczne automatycznie 
z pozbawieniem strony możności działania (innymi słowy – z pozbawieniem strony 

 25 J. Górowski, Komentarz do art. 207 k.p.c., [w:] A. Marciniak, K. Piasecki (red.), Kodeks postępo-
wania cywilnego. Tom I. Komentarz. Art. 1–366, Legalis 2016.
 26 Wyrok SN z dnia 10 lipca 1974 r., II CR 331/74, OSNC 1975, nr 5, poz. 84.
 27 Postanowienie SN z dnia 31 stycznia 2017 r., I CSK 144/16, LEX nr 2273870.
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możności obrony swych praw). Może co najwyżej stanowić uchybienie mające wpływ 
na wynik sprawy lub okoliczność uzasadniającą odroczenie rozprawy, jeżeli strona z po-
wodu opóźnienia w doręczeniu zawiadomienia nie mogła się należycie przygotować do 
rozprawy28. Jednak wcześniej Sąd Najwyższy wskazał, że nawet w sytuacji, w której 
udział w rozprawie nie jest obowiązkowy i gdy strona została pouczona, że długotrwała 
przeszkoda w stawieniu się na rozprawę nie stanowi podstawy do jej odroczenia, termin 
rozprawy powinien być wyznaczony z uwzględnieniem wymogów z art. 149 § 2 k.p.c. 
W tym przypadku uznano, że niezachowanie tego terminu w sytuacji, w której bezpo-
średnio po zamknięciu tak wyznaczonej rozprawy zapadł wyrok, stanowi o naruszeniu 
art. 149 § 2 k.p.c. ze skutkiem w postaci nieważności postępowania (art. 379 pkt 5 k.p.c.)29. 
Jak wynika z analizy wskazanego dorobku judykatury, ocena skutków naruszenia art. 149 
§ 2 k.p.c. budzi wątpliwości interpretacyjne. Wydaje się, że w tym przypadku należy 
indywidualnie ocenić znaczenie tych skutków dla rozstrzygnięcia sprawy w świetle ca-
łokształtu jej okoliczności (np. znaczenia tego, co było przedmiotem danego posiedzenia 
sądowego).

Problem zawiadomień znalazł swoje odzwierciedlenie również w zakresie zabez-
pieczenia dowodu, która to instytucja ma przecież kluczowe znaczenie dla ukształtowania 
przyszłego postępowania sądowego. Zgodnie z podstawową regułą sąd wzywa zaintere-
sowanych na termin wyznaczony do przeprowadzenia dowodu. Jednakże w wypadkach 
niecierpiących zwłoki przeprowadzenie dowodu może być rozpoczęte nawet przed dorę-
czeniem wezwania przeciwnikowi (art. 314 k.p.c.). Po doręczeniu wezwania przeciwnik 
procesowy może żądać uzupełnienia czynności rozpoczętej przed doręczeniem wezwania.

4. Wnioski

Jak wynika z przeprowadzonych rozważań, które z uwagi na ograniczone ramy 
opracowania, jedynie zasygnalizowały problematykę realizacji prawa do informacji stron 
i uczestników postępowania jako zasadniczego elementu prawa do wysłuchania w postę-
powaniu cywilnym, prawo do informacji jest wykonywane w dwojaki sposób. Po pierw-
sze, jest to aktywność samych stron, które korzystając z możliwości stworzonych przez 
ustawodawcę w ramach zasady jawności postępowania w aspekcie wewnętrznym, pozy-
skują niezbędną wiedzę o stanie sprawy, czynnościach podejmowanych przez sąd lub 
przewodniczącego czy treści pism procesowych złożonych do akt sprawy. Po drugie, jest 
to aktywność informacyjna sądu albo przewodniczącego, która przybiera formę fakulta-
tywną (w większości przypadków pouczeń przewidzianych w ustawie procesowej) albo 

 28 M.in. wyrok SA w Lublinie z dnia 10 czerwca 2015 r., III AUa 503/14, LEX nr 1746821.
 29 Wyrok SN z dnia 3 lutego 2010 r., II CSK 404/09, LEX nr 590206.
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też obligatoryjną (np. co do zawiadomień o posiedzeniach sądowych). W obu jednak 
przypadkach czynności organów sądowych podlegają ocenie co do swojej prawidłowości 
wtedy, gdy działanie, względnie zaniechanie w sferze aktywności informacyjnej mogło 
stanowić uchybienie procesowe mające istotny wpływ na rozstrzygnięcie sądu.

Warto przy tym zauważyć, że niektóre konstrukcje odnoszące się do aktywności 
informacyjnej sądu lub przewodniczącego (pouczenia o charakterze fakultatywnym) 
stanowią przejaw dopuszczalnego w świetle zasady równości stron, tzw. „uprzywilejo-
wania wyrównawczego”30, które nie tylko nie stanowi przełamania tej zasady, ale wprost 
przeciwnie – wzmacnia jej realizację, ponieważ ma na celu zniwelować występujące 
między stronami nierówności, jeśli przynajmniej jedna z nich występuje bez zawodowe-
go pełnomocnika. Różnice te odnoszą się przede wszystkim do poziomu percepcji, zna-
jomości reguł postępowania, umiejętności wyrażania myśli i argumentowania etc.

Tym samym należy zgodzić się z J. Studzińską, że z analizy przepisów kodeksu 
postępowania cywilnego wcale nie wynika, by w postępowaniu sądowym obowiązywa-
ła zasada, iż nieznajomość prawa szkodzi, gdyż można zauważyć dążenie ustawodawcy 
do tego, by strona z powodu nieznajomości prawa nie doznawała uszczerbku. W razie 
uzasadnionej potrzeby sąd może bowiem udzielić uczestnikom postępowania występu-
jącym w sprawie bez adwokata lub radcy prawnego niezbędnych pouczeń co do czynno-
ści procesowych31. W tym przypadku ustawodawca stara się stworzyć instrumenty wspar-
cia stron, które pozwolą na stworzenie sytuacji, w której po obu stronach sporu będą 
występować świadome i właściwie przygotowane podmioty. Co więcej, często środki 
o charakterze informacyjnym stanowią jedynie pomost do kolejnych instrumentów o jesz-
cze większej efektywności dla ochrony praw stron, czego przykładem jest pouczenie 
przewodniczącego o konieczności złożenia wniosku o ustanowienie pełnomocnika pro-
cesowego z urzędu, a więc konstrukcja, która ma nakłonić stronę do skorzystania z po-
mocy prawnej z urzędu jako fundamentalnej gwarancji rzeczywistej realizacji prawa do 
sądu w sprawach cywilnych.

The  right  to  information  of  parties  and  participants  in  the  proce-
edings in civil cases

The Author discusses the problem of access to the information of parties and participants in the 
proceedings as a fundamental element of the right to be heard and as a fundamental right relating to 
the proper exercise of the right to a court. The right to information has been examined on a broader 

 30 P. Pogonowski, Realizacja prawa do sądu w postępowaniu cywilnym, Warszawa 2005, s. 72.
 31 Szerzej J. Studzińska, Prawo czy konieczność posiadania pełnomocnika profesjonalnego dla ochro-
ny strony słabszej w postępowaniu cywilnym. Kilka uwag praktycznych, [w:] M. Boratyńska (red.), Ochrona 
strony słabszej stosunku prawnego. Księga jubileuszowa ofiarowana Profesorowi Adamowi Zielińskiemu, 
Warszawa 2016.
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basis of transparency in the internal dimension, taking into account the issue of access to files and the 
computerization of civil proceedings. Moreover, in the further part of the study, the Author examines 
in depth the information obligations of the court and the president as decisive for the actual execution 
of the right to be heard and the smooth conduct of the proceedings themselves.
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Dostęp do informacji o postępowaniu 
we współczesnym modelu jawności postępowania

1. Wprowadzenie

W literaturze powszechnie wskazuje się, że jawność działań podmiotów realizu-
jących zadania publiczne w demokratycznym państwie prawnym, zwłaszcza w dobie 
społeczeństwa informacyjnego, staje się jednym z fundamentalnych wymogów1. W tym 
kontekście należy pamiętać, że społeczeństwo informacyjne nie tylko traktuje informację 
jako szczególnego rodzaju dobro, równoważne lub cenniejsze nawet od dóbr materialnych, 
ale także charakteryzuje się przygotowaniem i zdolnością do użytkowania systemów 
informatycznych, jest skomputeryzowane i wykorzystuje usługi telekomunikacji do 
przesyłania i zdalnego przetwarzania informacji. W erze społeczeństwa informacyjnego 
nie chodzi więc wyłącznie o dostęp do informacji, lecz również o sposób zapewnienia 
takiego dostępu. Stąd też realizacja ogólnie pojmowanej jawności życia publicznego, 
sprowadzająca się w szczególności do zapewnienia dostępu do informacji o działalności 
podmiotów realizujących zadania publiczne, powinna się współcześnie opierać na wy-
korzystaniu nowoczesnych rozwiązań technologicznych.

Jednym z przejawów ogólnie pojmowanej jawności życia publicznego jest jawność 
postępowania sądowego, która w dobie społeczeństwa informacyjnego coraz częściej 
urzeczywistniana jest przy wykorzystaniu nowoczesnych rozwiązań technologicznych2. 
W ten sposób nabiera ona nowego znaczenia lub wręcz zyskuje nową jakość, dzięki 
czemu możemy mówić o współczesnym modelu jawności postępowania. Twierdzenie 

 1 Zob. S. Kotecka, Nowelizacja ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych w zakresie jawności 
postępowań sądowych i ich informatyzacji, [w:] J. Gołaczyński (red.), Jawność i jej ograniczenia. Tom VIII. 
Postępowania sądowe, Warszawa 2015, s. 38; K. Flaga-Gieruszyńska, Informatyzacja w świetle zasad po-
stępowania cywilnego – wybrane zagadnienia, [w:] E. Marszałkowska-Krześ, I. Gil, Ł. Błaszczak (red.), 
Kodeks postępowania cywilnego z perspektywy pięćdziesięciolecia jego obowiązywania. Doświadczenia 
i perspektywy, Sopot 2016, s. 348.
 2 A. Kościółek, Zasada jawności w świetle nowelizacji związanych z wykorzystaniem nowoczesnych 
rozwiązań technologicznych w postępowaniu cywilnym. Zagadnienia wybrane, [w:] D. Gil, E. Kruk (red.), 
Zasady postępowań sądowych w perspektywie ostatnich nowelizacji, Lublin 2016, s. 29 i n.
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to pozostaje aktualne również w odniesieniu do jednego z komponentów tej jawności, 
polegającego na zapewnieniu dostępu do informacji o postępowaniu, na którą składają 
się przede wszystkim informacje zawarte w aktach sprawy, a w szczególności zapis 
przebiegu posiedzenia jawnego oraz informacje o rozstrzygnięciu sprawy. Zagadnienia 
te zostaną omówione w odniesieniu do postępowania cywilnego, w którym – z uwagi na 
dynamicznie realizowaną informatyzację – zyskały one nowe, zmodernizowane oblicze.

2. Dostęp do akt sprawy

Jednym z przejawów jawności w zakresie działalności sądów powszechnych jest 
jawność dostępu do akt sądowych. Dostęp do akt sprawy jest konieczny z punktu widze-
nia właściwego rozpoznania sprawy przez sąd przy równoczesnym zapewnieniu stronom 
i uczestnikom postępowania możliwości obrony swoich interesów3. Dlatego też ten aspekt 
jawności ma charakter wewnętrzny, a więc odnosi się do stron i uczestników postępowa-
nia4. Potwierdza to treść art. 9 § 1 k.p.c., zgodnie z którym to strony i uczestnicy postę-
powania mają prawo przeglądać akta sprawy i otrzymywać odpisy, kopie lub wyciągi 
z tych akt. Podobnie jest w postępowaniu nieprocesowym, choć w tym trybie akta spra-
wy dostępne są nie tylko dla uczestników postępowania, lecz również dla każdego, kto 
potrzebę przejrzenia dostatecznie usprawiedliwi i uzyska zezwolenie przewodniczącego 
(art. 525 k.p.c.).

Sposób dostępu do akt został szczegółowo uregulowany w przepisach rozporzą-
dzenia Ministra Sprawiedliwości z dnia 23 grudnia 2015 r. – Regulamin urzędowania 
sądów powszechnych5. Zgodnie z przepisami Regulaminu udostępnienie akt i zawartych 
w nich dokumentów w celu przejrzenia lub samodzielnego utrwalenia ich obrazu, a tak-
że wydanie przedmiotów lub dokumentów złożonych w sprawie albo wydanie dokumen-
tów na podstawie akt stronie lub uczestnikowi postępowania nieprocesowego może na-
stąpić po wykazaniu przez nich tożsamości, a co do innych osób – po wykazaniu 

 3 J. Misztal-Konecka, Jawność postępowania cywilnego ze szczególnym uwzględnieniem elektronicz-
nego postępowania upominawczego, „Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 3, s. 97.
 4 Zasada jawności postępowania cywilnego jest ujmowana w literaturze oraz orzecznictwie przede 
wszystkim z punktu widzenia kryterium podmiotowego. W efekcie wyróżnia się dwa aspekty jawności, tj. 
jawność wewnętrzną oraz zewnętrzną. Zasada jawności w aspekcie wewnętrznym oznacza otwartość postę-
powania cywilnego w stosunku do stron (uczestników) postępowania, podczas gdy jawność w aspekcie 
zewnętrznym oznacza otwartość postępowania w stosunku do publiczności, a więc jego jawność względem 
każdego niezależnie od jego stosunku względem rozpoznawanej sprawy. Zob. w szczególności: W. Bronie-
wicz, Jawność jako konstytucyjna zasada procesu cywilnego Polski Ludowej, „Nowe Prawo” 1954, nr 5–6, 
s. 83; W. Miszewski, Jawność w procesie cywilnym w związku z przepisami kodeksu postępowania cywilne-
go, „Nowy Proces Cywilny” 1931, nr 1, s. 13; W. Siedlecki, Z. Świeboda, Postępowanie cywilne. Zarys 
wykładu, Warszawa 2004, s. 63; wyrok TK z dnia 2 października 2006 r. (SK 34/06), OTK-A 2006, nr 9, 
poz. 118.
 5 Dz. U. z 2015 r., poz. 2316 ze zm.; dalej jako Regulamin.
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ponadto istnienia uprawnienia wynikającego z przepisów prawa. Przeglądanie akt spraw 
oraz samodzielne utrwalanie ich obrazu odbywa się w obecności pracownika sądowego, 
a akt, do których złożono testament, pod jego kontrolą. Prezes sądu może jednak zarzą-
dzić udostępnienie danych o sprawie, treści protokołów oraz pism sądowych i proceso-
wych stronom lub uczestnikom postępowania nieprocesowego i ich przedstawicielom 
lub pełnomocnikom za pośrednictwem kont w systemie teleinformatycznym. Systemem 
takim jest Portal Informacyjny, będący aplikacją internetową pozwalającą uprawnione-
mu lub upoważnionemu podmiotowi na dostęp do informacji o sprawie toczącej się 
z jego udziałem.

Na podstawie przepisów Regulaminu należy stwierdzić, że System Informacyjny 
składa się z systemów tworzonych odrębnie dla każdego sądu powszechnego, w oparciu 
o zarządzenie prezesa danego sądu. Jednakże aby usprawnić proces korzystania z tego 
systemu, portal ten w obecnym kształcie realizuje ideę pojedynczego punktu dostępu do 
danych o sprawach na poziomie całej apelacji. Oznacza to, że funkcjonuje on pod 11 
adresami URL na poziomie domeny sądów apelacyjnych i swoim zakresem działania 
obejmuje sądy powszechne w obrębie tejże apelacji6. W efekcie, rejestrując się w Porta-
lu danej apelacji, otrzymuje się dostęp do wszystkich spraw toczących się z udziałem 
uprawnionego lub upoważnionego podmiotu w sądach działających w jej obrębie. Ten 
sposób funkcjonowania Portalu Informacyjnego miał ulec zmianie, której istota sprowa-
dza się do jego centralizacji. Wprowadzająca niezbędne zmiany legislacyjne ustawa 
została uchwalona w dniu 20 lutego 2015 r. i miała wejść w życie z dniem 1 czerwca 
2015 r. Jednakże, na skutek wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej złożonego 
w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji RP, Trybunał Konstytucyjny uznał część jej przepisów 
za niezgodne z Konstytucją7. Mimo że niekonstytucyjne przepisy nie zostały uznane za 
nierozerwalnie związane z całą ustawą, nie doczekała się ona podpisu Prezydenta i nie 
weszła w życie. W efekcie, dotychczasowe zasady funkcjonowania Portalu Informacyj-
nego nie uległy zmianie.

Proces rejestracji w Portalu Informacyjnym składa się z pięciu kroków. W pierw-
szej kolejności należy odnaleźć Portal właściwej apelacji, w której zainteresowany chciał-
by założyć konto. Pomocny w tym zakresie jest wykaz sądów funkcjonujących w ramach 
poszczególnych apelacji8. Kolejnym krokiem jest zapoznanie się z regulaminami Porta-
li Informacyjnych poszczególnych sądów, które mają uruchomiony system w obrębie 
danej apelacji oraz ich akceptacja. Następnie, korzystając z formularza wniosku o reje-
strację konta, należy wprowadzić wszystkie wymagane informacje, wśród których znajdują 

 6 T. Januszkiewicz, Dostęp do informacji sądowej za pośrednictwem Portalu Informacyjnego [w:] 
J. Gołaczyński (red.), Jawność i jej ograniczenia…, s. 209.
 7 Zob. wyrok TK z dnia 14 października 2015 r., Kp 1/15.
 8 Wykaz dostępny pod adresem: https://portal.wroclaw.sa.gov.pl/wykazsadow [dostęp: 04.12.2017 r.]

https://portal.wroclaw.sa.gov.pl/wykazsadow
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się dane osobowe (imiona, nazwisko, seria i nr dokumentu tożsamości, nr PESEL, data 
urodzenia, miejsce urodzenia, imię ojca, imię matki, telefon, email, numer legitymacji 
potwierdzającej wykonywanie zawodu prawniczego – w razie rejestracji jako pełnomoc-
nik profesjonalny) oraz adresy (adres zameldowania, a w przypadku pełnomocników 
stron dodatkowe adresy, jeśli korespondencja dostarczana jest na adres inny niż zgłoszo-
ny przy rejestracji konta w portalu). W dalszej kolejności trzeba udać się do Punktu In-
formacyjnego jednego z sądów apelacji, w której dokonuje się rejestracji i objętego 
działaniem Portalu Informacyjnego, z dokumentem tożsamości użytym w trakcie skła-
dania wniosku o rejestrację, a w przypadku pełnomocnika – z legitymacją potwierdzają-
cą uprawnienia zawodowe. Po weryfikacji tożsamości w sądzie, przyznawany jest login 
oraz hasło do Portalu Informacyjnego, które pozwalają na korzystanie z jego zasobów.

Zarejestrowany w Portalu Informacyjnym użytkownik, po uwierzytelnieniu na 
koncie przy wykorzystaniu otrzymanego loginu oraz hasła, otrzymuje możliwość uzy-
skania dostępu do danych o sprawie. Proces uzyskania dostępu do danych o sprawie 
wymaga wypełnienia formularza wniosku, w którym wskazuje się informacje o sądzie, 
wydziale, sygnaturze oraz roli wnioskodawcy w sprawie, do której wnioskuje on o dostęp. 
W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku o dostęp do sprawy dane sprawy naj-
wcześniej po upływie 24 godzin zostają udostępnione w Portalu Informacyjnym w za-
kładce „Sprawy” użytkownikowi posiadającemu aktywne konto. Dane o sprawie obej-
mują w szczególności: stan sprawy, tzn. na jakim etapie procedowania znajduje się teraz 
proces sądowy, czynności wykonane przez sąd wraz z określeniem osoby odpowiedzial-
nej za jej wykonanie oraz daty (np. przekazanie akt biegłemu celem wydania opinii), 
wyznaczone terminy posiedzeń, dokumenty w sprawie wygenerowane przez sąd w po-
staci elektronicznej (pisma wychodzące, wyroki, postanowienia, uzasadnienia, protoko-
ły z rozpraw), dane dotyczące postępowania w niższej instancji, o ile takie istnieją, 
protokół elektroniczny z możliwością odsłuchania oraz zapisania.

W ramach Portalu Informacyjnego działa również system automatycznie genero-
wanych powiadomień mailowych, który odpowiada za informowanie użytkownika o sta-
tusie jego konta, zmianach dokonanych w sprawach, nadchodzących posiedzeniach oraz 
pojawieniu się nowych spraw na liście.

3. Dostęp do zapisu z przebiegu posiedzenia jawnego

W ostatnich latach dostęp do akt sądowych nabrał nowego wymiaru, a to dzięki 
zmianom w zakresie zasad utrwalania przebiegu jawnego posiedzenia sądowego w po-
stępowaniu cywilnym. Zmiany te jako zasadę wprowadziły tzw. protokół elektroniczny, 
a więc protokół sporządzany za pomocą urządzenia rejestrującego dźwięk albo obraz 
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i dźwięk (art. 158 § 1 k.p.c.). Protokół ten pozwala na pełne utrwalenie rzeczywistego 
przebiegu poszczególnych czynności, będąc tym samym precyzyjnym i wiernym od-
zwierciedleniem przebiegu utrwalanego posiedzenia jawnego, do którego strony i uczest-
nicy postępowania mają dostęp. Protokół taki, pomimo swojej elektronicznej postaci, 
stanowi bowiem immamentną część „tradycyjnych” akt sądowych, które na mocy art. 9 
k.p.c., strony oraz uczestnicy postępowania mogą przeglądać, jak również otrzymywać 
odpisy, kopie lub wyciągi z tych akt.

Protokół elektroniczny pierwotnie udostępniany był wyłącznie w budynku sądu 
za pomocą urządzenia służącego do odtworzenia zapisu dźwięku albo obrazu i dźwięku, 
bądź też przez wydanie zapisu dźwięku na informatycznym nośniku danych. Jednakże 
istotną zmianę jakościową w tym zakresie przyniosło wejście w życie ustawy z dnia 
29 sierpnia 2014 r. o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego oraz ustawy 
o kosztach sądowych w sprawach cywilnych9, na mocy której w treści art. 9 k.p.c. zosta-
ła wyraźnie zastrzeżona możliwość udostępniania treści protokołu także w postaci 
elektronicznej za pośrednictwem systemu teleinformatycznego. Z kolei wraz z wejściem 
w życie ustawy z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy – Kodeks cywilny, ustawy – 
Kodeks postępowania cywilnego oraz niektórych innych ustaw10, doszło do wyraźnego 
wskazania, że chodzi o system teleinformatyczny obsługujący postępowanie sądowe, 
albo inny system teleinformatyczny służący udostępnianiu protokołów. W aktualnym 
stanie prawnym dostęp do protokołu elektronicznego można zatem uzyskać na trzy 
sposoby.

Po pierwsze, zapis przebiegu posiedzenia jawnego udostępniany jest w budynku 
sądu. W tym celu w każdym budynku sądowym, w którym wprowadzony został protokół 
elektroniczny, przygotowano pomieszczenia wyposażone w stanowiska komputerowe 
umożliwiające zapoznanie się z pełnym zapisem posiedzenia, tj. nagraniem zarówno 
obrazu, jak i dźwięku, a do dyspozycji stron i ich przedstawicieli pozostają przeszkoleni 
pracownicy sądu pomagający w obsłudze komputerów i zapoznaniu się z nagraniami11. 
Możliwość odtworzenia nagrań w siedzibie sądu ma zasadnicze znaczenie z perspektywy 
osób, które nie posługują się ani nowoczesnymi rozwiązaniami technologicznymi po-
zwalającymi na wykorzystanie systemu informatycznego, ani nawet powszechnie dostęp-
nymi urządzeniami pozwalającymi na odtworzenie nagrania z nośnika informatycznego 
lub nie mają do nich dostępu12.

 9 Dz. U. z 2014 r., poz. 1296.
 10 Dz. U. z 2015 r., poz. 1311.
 11 G. Karaś, Wpływ protokołu elektronicznego na jawność i dostępność informacji sądowej, [w:] J. Go-
łaczyński (red.), Jawność i jej ograniczenia…, s. 201.
 12 A. Kościółek, Zmiany zasad utrwalania przebiegu posiedzenia jawnego w postępowaniu cywilnym, 
„Monitor Prawniczy” 2014, nr 23, s. 1235.



220

Anna Kościółek

Po drugie, zapis przebiegu posiedzenia jawnego można otrzymać w postaci zapisu 
utrwalonego na nośnikach informatycznych w postaci płyt CD lub DVD. W tym celu 
należy złożyć pisemny wniosek do sądu, w którym toczy się sprawa, oraz uiścić odpo-
wiednią opłatę13. Wraz z zapisem posiedzenia na nośniku umieszczane jest również 
przeznaczone do pracy z nim oprogramowanie, tj. program ReCourt Player. W tym 
miejscu warto zauważyć, że do niedawna strony postępowania miały prawo do otrzymy-
wania z akt sprawy jedynie zapisu dźwięku, co tłumaczone było koniecznością zapew-
nienia ochrony wizerunku osób biorących udział w postępowaniu14. Ustawodawca uznał 
pierwotnie, że zapoznanie się z zapisem obrazu (o ile został on utrwalony) jest możliwe 
tylko w siedzibie sądu. Wydawaniu podlegać mógł natomiast jedynie zapis dźwięku, co 
miało być wystarczające do umożliwienia posługiwania się protokołem do celów proce-
sowych przy jednoczesnym zapewnieniu ochrony wizerunku osób biorących udział 
w postępowaniu. W praktyce okazało się jednak, że rozwiązanie to znacznie kompliko-
wało stronom oraz ich pełnomocnikom pracę z nagraniem przebiegu posiedzenia. Z tego 
powodu, na mocy wspomnianej już ustawy z dnia 29 sierpnia 2014 r., przyznano stronom 
oraz uczestnikom postępowania prawo do otrzymania z akt sprawy nie tylko zapisu 
dźwięku, lecz również obrazu i dźwięku. Jednocześnie wprowadzono ograniczenia w za-
kresie możliwości otrzymania zapisu obrazu, które w założeniu mają zmierzać do zapew-
nienia uczestnikom posiedzeń ochrony przed bezprawnym posługiwaniem się takimi 
zapisami. Ograniczenia te objęły dwie sytuacje, w których strony i uczestnicy postępo-
wania mogą otrzymać z akt sprawy jedynie zapis dźwięku, co ma miejsce, jeżeli w oce-
nie przewodniczącego wydaniu zapisu obrazu i dźwięku sprzeciwia się ważny interes 
publiczny lub prywatny oraz jeżeli posiedzenie odbyło się przy drzwiach zamkniętych.

Po trzecie, dostęp do protokołu elektronicznego można również uzyskać przez 
Internet za pośrednictwem systemu teleinformatycznego, który służy udostępnianiu 
protokołów. Systemem takim jest wspomniany już Portal Informacyjny, którego funk-
cjonowanie wydaje się zwiększać oraz ułatwiać dostępność zapisu przebiegu posiedze-
nia jawnego dla stron oraz ich przedstawicieli. Portal ten oferuje bowiem bezpłatny, 
bezwnioskowy oraz zdalny dostęp do protokołu elektronicznego. Niezależnie od tego, 
czy zapis przebiegu posiedzenia jawnego obejmuje nagranie dźwięku bądź dźwięku 
wraz z obrazem, udostępniony w Portalu zapis zawiera jedynie nagranie audio z tego 
posiedzenia. Elektroniczny protokół dostępny jest w dwojakiej postaci15. Pierwsza z nich 

 13 Wysokość opłaty od wniosku o wydanie na podstawie akt zapisu dźwięku albo obrazu i dźwięku 
z przebiegu posiedzenia (na płycie CD) określona została w ustawie z dnia 28 lipca 2005 r. o kosztach sądo-
wych w sprawach cywilnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 1025 ze zm.) i wynosi ona 15 zł za zapis.
 14 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy – Kodeks postępowania cywilnego, druk sejmowy 
Sejmu VI kadencji nr 2870, s. 3.
 15 A. Zalesińska, T. Januszkiewicz, Udostępnianie akt sądowych on-line przy wykorzystaniu dedyko-
wanych portali internetowych, „Człowiek i Dokumenty” 2013, nr 1 (28), s. 55–58.
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realizowana jest za pomocą odtwarzacza osadzonego na stronie Portalu, który pozwala 
na odsłuchanie nagrania posiedzenia. Druga pozwala na pobranie na dysk plików zwią-
zanych z nagraniem, z którymi można pracować lokalnie na komputerze, przy wyko-
rzystaniu przeznaczonego do tego celu oprogramowania, tj. programu ReCourt Player.

4. Dostęp do orzeczeń sądowych

Z obowiązkiem jawnego procedowania sądów koresponduje prawo każdego oby-
watela do zapoznania się ze sposobem rozpatrzenia danej sprawy oraz z treścią zapadłe-
go orzeczenia16. Wyrazem jego realizacji jest obowiązek publicznego ogłaszania orzeczeń 
sądowych. Wymóg publicznego ogłaszania orzeczeń wynika zarówno z art. 45 ust. 2 zd. 2 
Konstytucji RP, gwarantującego publiczne ogłoszenie wyroku, jak i z art. 326 § 2 k.p.c., 
który wyraźnie stanowi, że ogłoszenie wyroku następuje na posiedzeniu jawnym.

Ogłoszenia wyroku w postępowaniu cywilnym dokonuje się przez odczytanie 
sentencji (ogłoszenie sentencji). Po ogłoszeniu sentencji przewodniczący lub sędzia 
sprawozdawca podaje ustnie zasadnicze powody rozstrzygnięcia albo wygłasza uzasad-
nienie, może jednak tego zaniechać, jeżeli sprawa była rozpoznawana przy drzwiach 
zamkniętych. Taka forma ogłoszenia orzeczenia, choć odbywa się w warunkach publicz-
ności posiedzenia sądowego, zapewnia jednak stosunkowo niską efektywność i w żadnym 
wypadku nie gwarantuje obywatelom możliwości realnego dostępu do treści rozstrzygnięć 
sądowych17. W tym miejscu należy oczywiście zaznaczyć, że treść sentencji i uzasadnie-
nia orzeczenia sądowego stanowi informację publiczną, do której inne osoby – poza 
stronami i uczestnikami konkretnego postępowania sądowego – mogą uzyskać dostęp18. 
Dostęp ten realizowany jest w oparciu o przepisy ustawy z dnia 6 września 2001 r. o do-
stępie do informacji publicznej19, a więc bezwnioskowo – w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej lub centralnym repozytorium – lub też na wniosek. Dostęp do orzecznictwa 
sądów powszechnych przez wiele lat był ograniczony przede wszystkim do trybu wnio-
skowego. Jednakże analogicznie jak w przypadku uczestnictwa w rozprawie, taka forma 
udostępniania orzecznictwa jest dalece niewystarczająca, gdyż umożliwia jedynie zapo-
znanie się z wybranymi rozstrzygnięciami danego sądu i to tylko w takim wypadku, gdy 
obywatel posiada wystarczający zasób informacji, aby dokonać weryfikacji i wskazać 

 16 M. Jagielski, M. Niedużak, Publiczna dostępność orzeczeń sądowych, Warszawa 2010, s. 9.
 17 A. Zalesińska, P. Rodziewicz, Publiczne bazy orzeczeń sądowych, [w:] A. Burdziak, Ł. Cieślak, 
Ł. Goździaszek, S. Kotecka, P. Pęcherzewski, P. Rodziewicz, A. Zalesińska, Technologia informacyjna dla 
prawników, Wrocław 2011, s. 145.
 18 Więcej zob. M. Kiełbowski, Wyrok sądowy jako informacja publiczna, „Monitor Prawniczy” 2010, 
nr 24, s. 1336 i n.
 19 Dz. U. Nr 112, poz. 1198 ze zm.
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konkretne interesujące go sprawy20. Dlatego też w 2012 r. Ministerstwo Sprawiedliwości 
zainicjowało wdrożenie Portalu Orzeczeń, w ramach którego odbywa się bezwnioskowa 
publikacja treści orzeczeń wraz z uzasadnieniem, wydawanych przez sądy powszechne. 
W literaturze zauważa się, że tak rozumiana publikacja orzeczeń sądowych w Internecie 
stanowi de facto „publiczne ogłoszenie”, o którym mówi art. 45 Konstytucji, będąc urze-
czywistnieniem tej wartości w dobie społeczeństwa informacyjnego21.

Portal Orzeczeń przyjmuje aktualnie postać systemu rozproszonego, w ramach 
którego dla każdego sądu powszechnego powoływany jest odrębny portal. Internetowe 
Portale Orzeczeń dla poszczególnych sądów powszechnych powoływane są na mocy 
zarządzenia prezesa danego sądu, który w ten sposób obejmuje formułą internetowej 
publikacji orzeczenia tego sądu wraz z uzasadnieniami. Jednocześnie w treści zarządze-
nia zostaje określony zakres publikowanych w ten sposób orzeczeń. Zarządzenia te 
wskazują bowiem rodzaje orzeczeń, które podlegają wyłączeniu od tak rozumianej pu-
blikacji.

Publikacja zostaje wyłączona najczęściej ze względu na potrzebę zapewnienia 
ochrony innym wartościom, jak dzieje się choćby w przypadku orzeczeń wydanych 
w sprawach małżeńskich, za wyjątkiem spraw dotyczących małżeńskich ustrojów mająt-
kowych; orzeczeń wydanych w postępowaniu w sprawach rodzinnych oraz w sprawach 
opiekuńczych, w tym w sprawach ze stosunku między rodzicami a dziećmi, sprawach 
z zakresu opieki i kurateli, o przysposobienie, o odebranie osoby, za wyjątkiem spraw 
alimentacyjnych, czy też orzeczeń wydanych w sprawach, w których posiedzenie odby-
wa się w całości lub w części przy drzwiach zamkniętych oraz sprawach rozpoznawanych 
z wyłączeniem jawności. Z publikacji zostają wyłączone również te orzeczenia, co do 
których nie zostało sporządzone uzasadnienie. To samo odnosi się również do tych przy-
padków, w których uzasadnienie zostało sporządzone w trybie art. 328 § 11 k.p.c., a więc 
zostało ono wygłoszone po ogłoszeniu sentencji wyroku i utrwalone za pomocą urządze-
nia utrwalającego przebieg posiedzenia jawnego, rejestrującego dźwięk albo obraz i dźwięk. 
Brak uzasadnienia orzeczenia nie oznacza oczywiście, że traci ono status informacji 
publicznej, ale jego walor merytoryczny jest na tyle znikomy, że nie ma potrzeby rozbu-
dowywania bazy orzeczeń22. Ponadto, publikacji nie podlegają również orzeczenia uzu-
pełniające i dotyczące kwestii incydentalnych (np. w przedmiocie zawieszenia postępo-
wania), a więc nieistotne z punktu widzenia walorów prawnych i informacyjnych.

Internetowa publikacja orzeczeń nie ma charakteru bezwzględnego również z racji 
tego, że pozostałe orzeczenia, w stosunku do których publikacja nie została wyłączona, 

 20 A. Zalesińska, P. Rodziewicz, op. cit., s. 146.
 21 J. Gołaczyński, A. Zalesińska, Jawność postępowania sądowego a publikacja orzeczeń sądów po-
wszechnych w Portalu Orzeczeń [w:] J. Gołaczyński (red.), Jawność i jej ograniczenia…, s. 60.
 22 Ibidem, s. 64.
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są udostępniane przy uwzględnieniu stosownych ograniczeń co do ujawnienia ich zawar-
tości. Publikacja orzecznictwa w Internecie nierozerwalnie wiąże się bowiem z procesem 
anonimizacji, którego zadaniem jest zachowanie równowagi pomiędzy maksymalizacją 
realizacji zasady jawności postępowania a ochroną innych wartości23. Anonimizacja 
powinna zapewnić takie przetworzenie oryginalnego tekstu orzeczenia z uzasadnieniem, 
które z jednej strony respektuje potrzebę ochrony prawnie określonych interesów i war-
tości (np. prawa do prywatności, danych osobowych, informacji niejawnych), z drugiej 
zaś strony nie pozbawia opublikowanych treści walorów poznawczych, edukacyjnych 
czy użytecznych24. W celu ułatwienia anonimizacji sporządzone zostały szczegółowe 
zasady, według których należy przeprowadzać anonimizację na potrzeby publikacji 
w Portalu Orzeczeń. Zostały one ujęte w akcie o charakterze wewnętrznym, tzw. regułach 
anonimizacyjnych25, choć docelowo powinny zostać uregulowane w powszechnie obo-
wiązującym akcie prawnym. Anonimizacja na potrzeby Portalu Orzeczeń jest dokony-
wana automatycznie, choć jej poprawność weryfikowana jest przed publikacją przez 
osobę odpowiedzialną za wprowadzanie orzeczeń do Portalu.

Niezależnie od pozytywnej oceny idei internetowej publikacji orzeczeń nie można 
nie zauważyć, że obecny model udostępniania orzeczeń, oparty na dobrowolności oraz 
rozproszeniu źródeł informacji, nie jest wolny od wad. Nawet jeśli istnieje wola wdroże-
nia bezwnioskowego dostępu do informacji w każdym sądzie powszechnym z osobna, to 
obowiązujący stan prawny prowadzi do powstania kilkuset niezależnych baz orzeczeń. 
Dlatego uznano, że w przypadku sądów powszechnych wysoce pożądanym zabiegiem 
legislacyjnym jest odejście od ogólnej ustawowej zasady dobrowolnej publikacji w Inter-
necie na rzecz publikacji obowiązkowej26. W tym celu prezesi poszczególnych sądów 
mieli zostać objęci obowiązkiem przekazywania orzeczeń podlegających publikacji w Por-
talu Orzeczeń do jednego wyznaczonego sądu, który miał być odpowiedzialny za prowa-
dzenie i udostępnianie zbioru orzeczeń w systemie teleinformatycznym. Jednocześnie 
Minister Sprawiedliwości miał otrzymać zadanie administrowania systemem, w którym 
miał być prowadzony zbiór orzeczeń przesłanych przez prezesów sądów, a także udostęp-
niania tego systemu. W efekcie miał on zostać zobowiązany do zapewnienia centralnego 
systemu teleinformatycznego na potrzeby publikacji orzeczeń sądów powszechnych27. 

 23 K. Flaga-Gieruszyńska, op. cit., s. 349–350.
 24 A. Haręża, I. Białowąs, Reguły anonimizacji jako narzędzie umożliwiające realizację automatycznej 
anonimizacji orzeczeń sądowych [w:] J. Gołaczyński (red.), Jawność i jej ograniczenia…, s. 169.
 25 Zob. reguły anonimizacyjne dostępne na stronie Sądu Apelacyjnego we Wrocławiu, http://www.
wroclaw.sa.gov.pl/bindata/documents/DOCc8451db8ffe16cf092962fe1701c9844.pdf [dostęp: 22.03.2017 r.].
 26 Zob. uzasadnienie do rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów 
powszechnych oraz niektórych innych ustaw z dnia 14 sierpnia 2014 r., druk sejmowy VIII kadencji 
Nr 2680, s. 26.
 27 J. Gołaczyński, A. Zalesińska, op. cit., s. 67.

http://www.wroclaw.sa.gov.pl/bindata/documents/DOCc8451db8ffe16cf092962fe1701c9844.pdf
http://www.wroclaw.sa.gov.pl/bindata/documents/DOCc8451db8ffe16cf092962fe1701c9844.pdf
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Proponowane zmiany miały umożliwić wdrożenie rozwiązań znanych chociażby z dzia-
łalności sądownictwa administracyjnego28, Trybunału Konstytucyjnego29 lub Sądu Naj-
wyższego30. Wprowadzająca je ustawa, uchwalona w dniu 20 lutego 2015 r., jak już wyżej 
wspomniano, nie weszła jednak w życie, a dotychczasowe zasady funkcjonowania Porta-
lu Orzeczeń pozostały bez zmian.

Na koniec warto jednak nadmienić, że pod adresem https://orzeczenia.ms.gov.pl/ 
uruchomiony został zbiorczy portal orzeczeń sądów powszechnych. Nie stanowi on co 
prawda ujednoliconego systemu, którego zarządcą byłby Minister Sprawiedliwości, ale 
mimo to jest rozwiązaniem pozwalającym na scentralizowanie dostępu do ponad 200 00031 
orzeczeń publikowanych za pośrednictwem portali poszczególnych sądów powszechnych. 
Jednocześnie portal ten pozwala na przeprowadzenie procesu wyszukiwania wśród wszyst-
kich udostępnianych w ten sposób orzeczeń w oparciu o rozmaite kryteria podstawowe 
(szukane słowa, sygnatura), jak i zaawansowane (zakres czasowy, sędzia, apelacja, okręg, 
sąd, typ wydziału, hasła tematyczne – karne oraz cywilne, podstawa prawna).

5. Podsumowanie

Współczesny model jawności postępowania sądowego kształtowany jest w warun-
kach społeczeństwa informacyjnego, dla którego dostęp do szeroko rozumianej informa-
cji przy wykorzystaniu nowoczesnych rozwiązań technologicznych jest zjawiskiem na-
turalnym. W efekcie społeczeństwo to oczekuje możliwości wykorzystania nowoczesnych 
rozwiązań technologicznych także w sferze uzyskiwania dostępu do informacji o dzia-
łalności podmiotów realizujących zadania publiczne, a działalność sądów nie stanowi 
w tym względzie żadnego wyjątku. Rozwój technologiczny naturalnie wiąże się zatem 
z coraz większymi oczekiwaniami społecznymi co do ułatwień w zakresie dostępu do 
informacji o postępowaniu sądowym, a w szczególności dostępu do informacji zawartych 
w aktach sprawy oraz informacji o rozstrzygnięciu sprawy. Oczekiwaniom tym z pew-
nością wychodzą naprzeciw Portal Informacyjny oraz Portal Orzeczeń, przeznaczone do 
celów uzyskiwania dostępu do akt sądowych oraz rozstrzygnięć sądów powszechnych. 
Portale te, oferując obywatelom możliwość wykorzystania Internetu w miejsce dotych-
czasowych, tradycyjnych kanałów komunikacyjnych, wydają się najpełniej korespondo-
wać ze współczesnym modelem jawności postępowania.

 28 Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych dostępna pod adresem http://orzeczenia.nsa.
gov.pl.
 29 Baza orzeczeń Trybunału Konstytucyjnego dostępna pod adresem http://www.trybunal.gov.pl/orze-
czenia/.
 30 Baza orzeczeń Sądu Najwyższego dostępna pod adresem http://www.sn.pl/orzecznictwo.
 31 Liczba dokumentów w bazie: 200 443; ostatnia aktualizacja: 23 marca 2017 r.

https://orzeczenia.ms.gov.pl/ 
http://orzeczenia.nsa.gov.pl
http://orzeczenia.nsa.gov.pl
http://www.trybunal.gov.pl/orzeczenia/
http://www.trybunal.gov.pl/orzeczenia/
http://www.sn.pl/orzecznictwo
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Access to information in the current model of the openness of the 
proceedings

This article analyzes access to information about the court proceedings in the contemporary model 
of its openness shaped in the conditions of the information society. It is natural for the information so-
ciety to access broadly understood information by means of using modern technological solutions. It is 
also natural for this society to expect the possibility of using modern technological solutions when   
gaining access to information about activities of entities performing public tasks. The activity of courts 
does not constitute an exception in this respect. As a result, the technological development goes hand 
in hand with the growth in social expectations as to facilitating access to information about court pro-
ceedings, which primarily consists of information included in the court files (especially in the record of 
open session) and information on the judgment. Those expectations are certainly met by the Informa-
tion Portal and the Court Judgments Portal analyzed in this article in relation to civil proceedings.
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Dostęp do informacji publicznej a ochrona 
prywatności w praktyce udostępniania  

informacji publicznej przez sądy

1. Wstęp

Jawność działalności organów władzy publicznej jest jedną z najbardziej pożąda-
nych wartości demokratycznego państwa prawnego. Dostęp do informacji publicznej 
pozwala na zwiększenie zaufania obywateli do organów państwa oraz angażuje społe-
czeństwo w procesy sprawowania władzy. Jest to szczególnie istotne zwłaszcza w przy-
padku organów, których działania dotykają w sposób bezpośredni jednostkę, a co więcej, 
nie zawsze spotykają się z jej aprobatą. Do takich organów z pewnością należą sądy 
i trybunały, a ich orzeczenia, z uwagi na społeczną doniosłość zmian, do jakich mogą 
doprowadzić, powinny cieszyć się szczególnym szacunkiem i zaufaniem obywateli.

Warto jedna wskazać, że konstytucyjne prawo dostępu do informacji publicznej 
może pozostawać w sprzeczności z prawem do zachowania prywatności, które również 
ma rangę konstytucyjną. Dostrzegł tę zależność ustawodawca, czego efektem są ograni-
czenia w dostępie do informacji publicznej wprowadzone w ustawie o dostępie do infor-
macji publicznej1, z uwagi na między innymi ochronę prywatności podmiotów, których 
informacja publiczna w sposób bezpośredni lub pośredni dotyczy. Konieczne jest zacho-
wanie równowagi pomiędzy prymatem jawności, która w znaczny sposób uzdrawia życie 
społeczne, a konstytucyjnym prawem jednostki do ochrony prywatności. Niezależnie od 
tego, czy dana osoba z tytułu wykonywanego zawodu sprawuje funkcje publiczne czy 
nie, powinna ona móc swobodnie korzystać ze swojej sfery prywatnej, a co więcej – może 
się skutecznie domagać od państwa ochrony przed jej naruszaniem.

Prywatność jest dobrem szczególnie chronionym na gruncie regulacji zawartych 
w art. 47 Konstytucji RP. Celem tych regulacji jest zapewnienie ochrony sfery prywatnej 

 1 Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1764 ze 
zm.), dalej również u.d.i.p.
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jednostki przed nieuzasadnioną ingerencją działających w imieniu państwa organów2. 
Brak ochrony prawnej w tym zakresie skutkowałby nieograniczoną swobodą w zakresie 
pozyskiwania informacji wrażliwych na temat konkretnych obywateli.

Biorąc pod uwagę obecne regulacje ustawowe oraz samą istotę jawności i prywat-
ności, możemy stwierdzić, że w praktyce często dochodzi do kolizji prawa dostępu do 
informacji oraz prawa do prywatności, co ma odzwierciedlenie również w orzecznictwie 
Trybunału Konstytucyjnego i sądów administracyjnych. Przy rozstrzyganiu, która z zasad 
powinna przeważyć w konkretnym stanie prawnym, bierze się pod uwagę kryterium 
przedmiotowe i podmiotowe. Pierwsze z nich ma wskazać, jaki typ informacji powinien 
podlegać udostępnieniu w imię zapewnienia jawności życia publicznego, a drugie doty-
czy podmiotu, którego życie prywatne podlega ochronie3.

Należy zauważyć, że rozwinięcie przepisów o niemożności udostępniania infor-
macji, która narusza prywatność osoby fizycznej, proponuje ustawa z dnia 29 sierpnia 
1997 o ochronie danych osobowych4. Nie można jednocześnie utożsamiać ochrony danych 
osobowych z ochroną prywatności, która jest pojęciem szerszym i pierwotnym w stosun-
ku do ochrony danych5. Ograniczenie prawa dostępu do informacji ze względu na pry-
watność osoby fizycznej nie obejmuje informacji na temat osób pełniących funkcje pu-
bliczne, mające związek z pełnieniem tych funkcji, a także o warunkach powierzenia 
i wykonywania funkcji.

Na tle powyższych rozważań pojawiło się wiele orzeczeń dotyczących udostęp-
niania informacji publicznej przez sądy oraz ochrony prawa do prywatności pracowników 
wymiaru sprawiedliwości. Najbardziej istotne orzeczenia dotyczyły przede wszystkim 
informacji na temat postępowań dyscyplinarnych z udziałem sędziów, udostępniania 
informacji o wynagrodzeniach pracowników wymiaru sprawiedliwości, a także udo-
stępniania danych osobowych sędziów, takich jak ich wiek czy miejsce zamieszkania 
(informacje te są istotne z uwagi na ustawowo określone przesłanki pełnienia funkcji 
sędziego).

 2 Z. Budziński, Komentarz do art. 5 [w:] M. Bidziński, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostę-
pie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2010.
 3 Zob. J. Karczewski, T. Stawecki, Prywatność i jawność – ważenie zasad prawnych, A. Mednis 
(red.), Prywatność a jawność – bilans 25-lecia i perspektywy na przyszłość, Warszawa 2016, s. 144.
 4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 o ochronie danych osobowych, (t.j. Dz.U. z 2014 r., poz. 1182 
z późn. zm.), dalej u.o.d.o.
 5 Zob. L. Zacharko, B. Wartenberg-Kempka, Zasady ograniczania dostępu do informacji publicznej 
(wybrane zagadnienia), [w:] E. Pierzchała, M. Woźniak (red.), Dostęp do informacji publicznej w Polsce 
i w Europie wybrane zagadnienia prawne, Opole 2010, s. 294.
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2. Sędziowie jako funkcjonariusze publiczni a ograniczenia w do-
stępie do informacji publicznej

W art. 1 ust. 1 u.d.i.p. ustawodawca zawarł ogólną zasadę jawności, zgodnie z któ-
rą każda informacja o sprawach publicznych podlega udostępnieniu6. Zgodnie z art. 5 
u.d.i.p. prawo do informacji podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach określonych 
w przepisach ustawy o ochronie informacji niejawnych7 oraz innych tajemnic ustawowo 
chronionych. Ponadto ograniczeniu podlega również udostępnianie informacji ze wzglę-
du na prywatność osoby fizycznej lub tajemnicę przedsiębiorcy. Ograniczenie to nie 
dotyczy jednak informacji o osobach pełniących funkcje publiczne, mających związek 
z pełnieniem tych funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkcji, oraz 
przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsiębiorca rezygnują z przysługującego im prawa. 
Niedozwolone jest, z zastrzeżeniem powyższych przesłanek, ograniczenie dostępu do 
informacji o sprawach rozstrzyganych w postępowaniu przed organami państwa, w szcze-
gólności w postępowaniu administracyjnym, karnym lub cywilnym, ze względu na ochro-
nę interesu strony, jeżeli postępowanie dotyczy władz publicznych lub innych podmiotów 
wykonujących zadania publiczne albo osób pełniących funkcje publiczne – w zakresie 
tych zadań i funkcji. Ograniczenia dostępu do informacji w sprawach rozstrzyganych 
w postępowaniu przed organami państwa, w szczególności w postępowaniu administra-
cyjnym, karnym lub cywilnym, nie naruszają prawa do informacji o organizacji i pracy 
organów prowadzących postępowania, w szczególności o czasie, trybie i miejscu oraz 
kolejności rozpatrywania spraw.

Na gruncie u.d.i.p. problematyczne okazuje się jednak wskazanie samego katalogu 
osób, których prywatność może być ograniczona z powodu realizacji prawa do informa-
cji publicznej. Ustawodawca wprowadził w art. 5 pojęcie osoby pełniącej funkcje pu-
bliczne, które nie może być wprost utożsamiane z pojęciem funkcjonariusza publicznego, 
użytym w art. 115 kodeksu karnego8. Jak wskazuje Trybunał Konstytucyjny: „sprawo-
wanie funkcji publicznej wiąże się z realizacją określonych zadań w urzędzie, w ramach 
struktur władzy publicznej lub na innym stanowisku decyzyjnym w strukturze admini-
stracji publicznej, a także w innych instytucjach publicznych. Wskazanie, czy mamy do 
czynienia z funkcją publiczną, powinno zatem odnosić się do badania, czy określona 
osoba w ramach instytucji publicznej realizuje w pewnym zakresie nałożone na tę insty-
tucję zadanie publiczne. Chodzi zatem o podmioty, którym przysługuje co najmniej 

 6 Zob. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do art. 1 ustawy o dostępie do informacji publicznej, [w:] 
T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostępie do informacji publicznej, Warszawa 2006, s. 95.
 7 Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych, (t.j. Dz. U. Nr 182, poz. 1228 ze 
zm.), dalej u.o.i.n.
 8 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 1137 ze zm.).
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wąski zakres kompetencji decyzyjnej w ramach instytucji publicznej. […] Podejmując 
próbę wskazania ogólnych cech, jakie będą przesądzały o tym, że określony podmiot 
sprawuje funkcję publiczną, można bez większego ryzyka błędu uznać, iż chodzi o takie 
stanowiska i funkcje, których sprawowanie jest równoznaczne z podejmowaniem działań 
wpływających bezpośrednio na sytuację prawną innych osób lub łączy się co najmniej 
z przygotowywaniem decyzji dotyczących innych podmiotów”. Biorąc pod uwagę funk-
cję, jaką pełnią sędziowie w wymiarze sprawiedliwości, nie ma wątpliwości, że sprawo-
wanie urzędu sędziowskiego wiąże się z zajmowaniem stanowiska decyzyjnego i reali-
zacją zadań publicznych, jakie są nałożone na organy sprawiedliwości. Sędziowie nie 
tylko biorą udział w przygotowywaniu sentencji i uzasadnienia wyroku czy postanowie-
nia, ale przede wszystkim w sposób bezpośredni wpływają na sytuację prawną jednostek, 
których sprawy zawisły przed wymiarem sprawiedliwości. W wyroku WSA w Warszawie 
z dnia 9 stycznia 2013 r. sąd podkreślił, że sędzia jest osobą publiczną, ponieważ reali-
zuje zadania pozostające w kognicji sądów jako organów władzy publicznej. Uznanie 
sędziów orzekających w sprawach należących do kognicji sądów za funkcjonariuszy 
publicznych, których co do zasady nie obejmuje ograniczenie w dostępie do informacji 
publicznej z uwagi na prywatność osoby fizycznej, wydaje się być ugruntowany w orzecz-
nictwie sądów. Wskazuje się, że wniosek taki można wywieść z art. 10 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji RP, w którym podkreśla się, że ustrój polityczny państwa został oparty na podziale 
i zrównoważeniu władz, a zgodnie z art. 175 ust. 1 ustawy zasadniczej wymiar sprawie-
dliwości w Rzeczpospolitej Polskiej sprawuje Sąd Najwyższy, sądy powszechne, sądy 
administracyjne oraz sądy wojskowe, a zadania z zakresu wymiaru sprawiedliwości 
wykonują sędziowie9.

Na gruncie orzecznictwa Trybunału Konstytucyjnego należy wskazać, że nie 
można wykluczyć objęcia sfery prywatnej osoby pełniącej funkcje publiczne zakresem 
prawa do informacji bez zbadania, czy taka ingerencja nie jest usprawiedliwiona na 
gruncie innych norm konstytucyjnych10. Prywatność osób pełniących funkcje publiczne 
co prawda podlega ochronie, jednak może to podlegać ograniczeniom, które mogą znaj-
dować usprawiedliwienie ze względu na wartość, jaką jest jawność, a osoby wykonujące 
funkcje publiczne muszą liczyć się z szerszym zakresem ingerencji w sferę ich prywat-
ności w porównaniu do „zwykłych” obywateli11. Należy się jednak zgodzić z P. Sitniew-
skim, że ingerencja w strefę prywatną funkcjonariuszy publicznych czy osób wykonu-
jących zadania publiczne nie ma charakteru nieograniczonego, a jej usprawiedliwienie 
wymaga istnienia realnego związku pomiędzy działalnością publiczną a informacją 

 9 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 1 kwietnia 2015 r., IV SAB/Gl 189/14.
 10 Wyrok TK z 20 marca 2006 r., K 17/05 (Dz. U. Nr 49, poz. 358); por. wyrok NSA z dnia 9 czerwca 
2017 r., I OSK 2130/15.
 11 K 17/05.
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z życia prywatnego danej osoby oraz występowania faktycznego wpływu wydarzeń 
z życia publicznego na działalność danej osoby12.

Uznanie sędziów za funkcjonariuszy publicznych nie może prowadzić do elimi-
nacji ich prawa do prywatności, a rozpatrywaniu takich spraw powinno towarzyszyć 
poszukiwanie balansu pomiędzy prawami gwarantowanymi przez Konstytucję i wyzna-
czenie obszaru stosowania każdego z tych praw. Wypracowując rozwiązania optymalne 
zarówno wobec podmiotów wnioskujących, jak i podmiotów, których prywatności dana 
informacja dotyczy, Trybunał Konstytucyjny wskazał pewne przesłanki, które określają, 
jak daleko obowiązek udostępnienia informacji publicznej może ingerować w prywatność 
osoby fizycznej13. Naruszeniem prawa do prywatności, nieusprawiedliwionym u.d.i.p., 
byłoby udostępnienie informacji, których natura i charakter może naruszać interesy 
i prawa osób, poprzez wykroczenie poza niezbędność określoną potrzebą transparentno-
ści życia publicznego, ocenianą zgodnie ze standardami przyjętymi w demokratycznym 
państwie. Informacje objęte ograniczeniem z art. 5 ust. 2 u.d.i.p. powinny mieć znaczenie 
dla oceny funkcjonowania instytucji oraz osób pełniących funkcje publiczne. I w końcu 
nie mogą to być informacje, które przekreślają sens ochrony życia prywatnego. Na tym 
tle pojawiło się orzecznictwo dotyczące informacji na temat wieku i miejsca zamieszka-
nia sędziów.

3. Wiek sędziego jako informacja publiczna

Data urodzenia osoby fizycznej jest jedną z danych osobowych chronionych na 
podstawie ustawy o ochronie danych osobowych. Naturalne wydaje się stwierdzenie, że 
informacja na temat wieku należy do strefy prywatnej danej jednostki, a co za tym idzie 
podlega ograniczeniom w udostępnianiu wskazanym w u.d.i.p. Jak wskazuje orzecznic-
two sądów, u.d.i.p. oraz ustawa o ochronie danych osobowych stanowią równorzędne 
akty prawne i w każdej sprawie konieczne jest wyważenie możliwości realizacji prawa 
do informacji publicznej i konieczności udostępnienia danych osobowych. Z przepisów 
wymienionych ustaw nie można wyprowadzić ogólnego zakazu udostępnienia informa-
cji publicznej, w treści której figurują dane osobowe. Brak też regulacji, która byłaby 
podstawą legalizującą co do zasady uzyskanie dostępu do danych osobowych w ramach 
realizowanego prawa do informacji publicznej. Niewątpliwie przepisy o ochronie danych 
osobowych mogą stanowić w konkretnej sprawie podstawę do ograniczenia dostępu do 
informacji publicznej. Dane osobowe osób pełniących funkcje publiczne z natury swej 

 12 P. Sitniewski, Komentarz do art. 5 ustawy o dostępie do informacji publicznej, [w:] P. Sitniewski, 
Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Komentarz, Wrocław 2011, s. 112–113.
 13 K 17/05
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korzystają z ograniczonej ochrony, a prawo dostępu do nich wyprowadzić można bez-
pośrednio z art. 61 Konstytucji stanowiącego, że obywatel ma prawo do uzyskiwania 
informacji o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje pu-
bliczne14. Z uwagi na pewną doniosłość, jaka wiąże się z możliwością określenia wieku 
osób pełniących funkcje publiczne, wydaje się, że w niektórych przypadkach zasadne 
jest udostępnienie informacji na temat daty urodzenia osoby fizycznej sprawującej funk-
cję publiczną.

Naczelny Sąd Administracyjny w wyroku z dnia 5 marca 2013 r. wskazał, że in-
formacja o wieku sędziego jest informacją publiczną i nie można w przypadku wniosku 
o udostępnienie takiej informacji powoływać się na ograniczenie związane z prywatnością 
osoby fizycznej, ponieważ informacja ta dotyczy osoby pełniącej funkcję publiczną15. 
NSA podkreślił ponadto, że wiek sędziego ma znaczenie prawne i pozostaje w związku 
z warunkami powierzenia i wykonywania funkcji sędziego. Ma to szczególne znaczenie, 
zwłaszcza biorąc pod uwagę przepisy poszczególnych ustaw, które wprost określają, 
w jakim wieku sędzia powinien przejść w stan spoczynku16. Podkreślono to również 
w wyroku WSA w Gliwicach z dnia 1 kwietnia 2015 r., wskazując ponadto, że informa-
cja ta zakreśla cenzurę czasową pełnienia przez daną osobą funkcji sędziego17.

Wydaje się, że o ile sędziowie Naczelnego Sądu Administracyjnego oraz Sądu 
Najwyższego, niezależnie od wskazanych orzeczeń, zobowiązani są do udostępniania 
nawet szerszego katalogu danych do Instytutu Pamięci Narodowej, to omówione orze-
czenia otworzyły furtkę do uzyskiwania informacji na temat wieku sędziów sprawujących 
urząd w sądach niższej instancji.

4. Miejsce zamieszkania sędziego

Odrębną informacją, która może być kwalifikowana jako informacja publiczna, 
a której udostępnienie może naruszyć prywatność sędziów i innych osób pełniących 
funkcje publiczne, jest informacja o miejscu zamieszkania sędziego. Wydaje się jednak, 
że na podstawie dotychczasowego orzecznictwa należy odróżnić informację konkrety-
zującą adres zamieszkania (wskazanie ulicy oraz numeru domu/mieszkania) od informa-
cji na temat miejscowości bądź innej jednostki administracyjnej, w której osoba pełniąca 

 14 Zob. M. Podgłówek, Dostęp do informacji publicznej, [w:] Z. Janku, Z. Leoński, M. Szewczyk, 
M. Waligórski, K. Wojtczak (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Kolonia Limited, 
s. 422–437
 15 Wyrok NSA z dnia 5 marca 2013 r., I OSK 2872/12.
 16 Ustawa z dnia 23 listopada 2002 r. o Sądzie Najwyższym (Dz. U. z 2016 r., poz. 1254 ze zm.); usta-
wa z dnia 27 lipca 2001 r. o ustroju sądów powszechnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 2062 ze zm.).
 17 IV SAB/Gl 189/14.



233

Dostęp do informacji publicznej a ochrona prywatności w praktyce udostępniania informacji publicznej...

funkcję publiczną zamieszkuje. W ustnym uzasadnieniu do wyroku z dnia 5 stycznia 
2017 r. NSA wskazał, że wszelkie przypadki należy traktować indywidualnie, a sprawy 
rozpatrywać odrębnie dla każdego sędziego. Czym innym jest bowiem wskazanie adresu 
znajdującego się w dużym mieście, który nie pozwala na zlokalizowanie miejsca zamiesz-
kania sędziego, czym innym natomiast wskazanie adresu sędziego mieszkającego w małej 
wiosce – wtedy wkroczenie w jego prywatność nie jest trudne, a w związku z tym w nie-
których przypadkach można odmówić podania adresu sędziego18. Trudno jednak zgodzić 
się z takim stwierdzeniem sądu. Prowadzi to bowiem do nieusprawiedliwionego prawnie 
odrębnego traktowania nie tylko sędziów w zależności od tego, w jakiej miejscowości 
zamieszkują, ale przede wszystkim braku pewności po stronie wnioskujących o udostęp-
nienie informacji publicznej, czy dana informacja zostanie im udostępniona, czy podlega 
ona ograniczeniom ustawowym.

Naczelny Sąd Administracyjny wskazał, że dane o miejscowości zamieszkania 
sędziów mają znaczenie dla kształtowania wiedzy i poglądu o funkcjonowaniu sądu, 
którego dotyczy żądana informacja, co pozostaje w związku z wartością, jaką jest jawność 
i przejrzystość funkcjonowania osób sprawujących funkcje publiczne, a także instytucji, 
jaką jest sąd19. Niestety NSA nie rozwinął w cytowanym wyroku argumentacji i nie 
wskazał, w jaki sposób informacja na temat miejsca zamieszkania sędziego ma wpłynąć 
na kształtowanie poglądów na temat funkcjonowania sądu. Wydaje się, że stwierdzenie 
to, chociaż być może z dużą dozą ostrożności można uznać za właściwe co do meritum, 
NSA w sposób nie do końca jasny określił racjonalność, jaka stoi za tym osądem.

Niemniej zaskakujące może być, że trzy miesiące od wydania powyższego orze-
czenia NSA w sposób diametralny zmienił stanowisko.

W wyroku z dnia 21 kwietnia 2017 r.20 sąd stwierdził, że informacja o miejscu 
zamieszkania sędziego sądu powszechnego nie jest informacją o sprawie publicznej w jej 
wyżej przyjętym rozumieniu, nie ma zatem charakteru informacji publicznej. W swoich 
rozważaniach NSA podniósł, że na gruncie Konstytucji RP, która określa granice przedmiotowe 
i czasowe sprawowania urzędu sędziego, miejsce zamieszkania nie pozostaje w związku 
z wypełnianiem przez sędziego zadań publicznych. Nie ma zatem wpływu na zakres 
i charakter jego obowiązków. Miejsce zamieszkania może mieć podobne znaczenie dla 
funkcjonowania sądu jako organu władzy, jednak tylko w podobny sposób jak uwarunkowania 
organizacyjne i techniczne. Informacja ta nie determinuje zatem istoty sprawowania 
wymiaru sprawiedliwości. NSA słusznie również zauważył, że ujawnienie informacji na 
temat miejsca zamieszkania sędziego może prowadzić w rzeczywistości do ujawnienia 

 18 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2017 r., I OSK 2569/15.
 19 Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2017 r., I OSK 590/15.
 20 Wyrok NSA z dnia 21 kwietnia 2017 r., I OSK 1953/15.
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informacji na temat miejsca zamieszkania jego krewnych i powinowatych, co stoi 
w sprzeczności z art. 31 ust 2 Konstytucji RP. Niezależnie od tego wydaje się, że NSA 
w sposób trafny określił, że miejscowość, w której zamieszkuje konkretny sędzia, należy 
do sfery prywatnej sędziego i nie pozostaje w bezpośrednim związku z pełnioną przez 
niego funkcją publiczną.

Za słuszne należy uznać stanowisko NSA przedstawione w kwietniu 2017 r. Miej-
sce zamieszkania sędziego nie wpływa na sposób, w jaki sędzia sprawuje wymiar spra-
wiedliwości, a jedynie może mieć wpływ na organizację działalności sądów. Udostęp-
nienie adresu zamieszkania sędziego nie tylko narusza jego prawo do prywatności, ale 
również w niektórych skrajnych przypadkach może narazić bezpieczeństwo jego samego 
i jego rodziny. Jednocześnie trudno znaleźć wystarczające uzasadnienie na to, aby uznać, 
że adres zamieszkania sędziego jest informacją publiczną. Podnoszony przez zwolenników 
tego podejścia argument, iż pozwala to na pełną jawność finansów publicznych, wydaje 
się chybiony, biorąc pod uwagę liczbę innych, mniej ingerujących w prywatność jednost-
ki sposobów na to, aby osiągnąć pożądany stan.

5. Oświadczenia majątkowe sędziów

Odrębną grupę orzeczeń, w których doszło do przenikania się obywatelskiego 
prawa do informacji oraz prawa do prywatności sędziów, stanowią te, których przedmio-
tem było udostępnienie oświadczeń majątkowych sędziów. Przez wiele lat funkcjonowa-
ło ugruntowane orzecznictwo, wskazujące, że oświadczenia majątkowe sędziów nie 
stanowią informacji publicznej. Wynikać miało to z faktu, że udostępnienie takich infor-
macji nie jest pożądane z uwagi na wymogi formalne, warunki oraz ograniczenia i sank-
cje, jakie są niezbędne w społeczeństwie demokratycznym w interesie bezpieczeństwa 
państwowego, integralności terytorialnej lub bezpieczeństwa publicznego z uwagi np. na 
ochronę dobrego imienia praw i innych osób oraz ze względu na zapobieżenie ujawnieniu 
informacji poufnych lub na zagwarantowaniu powagi i bezstronności władzy sądowej. 
W ramach powyższego zespołu dopuszczalnych ograniczeń mieści się bowiem zasada 
niejawności oświadczeń majątkowych prezesów wojewódzkich sądów administracyjnych21. 
Wydaje się jednak, że nie można dokonywać odrębnej oceny jawności oświadczeń ma-
jątkowych sędziów i innych wysokich rangą i autorytetem funkcjonariuszy publicznych. 
Skoro bowiem jawne są oświadczenia majątkowe posłów i senatorów, a także organów 
samorządu terytorialnego oraz organów administracji rządowej, nie istnieją podstawy dla 
ograniczenia jawności oświadczeń majątkowych sędziów.

 21 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 września 2014 r., II SA/Wa 677/14.
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W kontekście udostępniania informacji o wynagrodzeniach pracowników organów 
sprawiedliwości istotne jest również orzeczenie WSA w Rzeszowie, w którym sąd uznał, 
że informacja dotycząca wynagrodzeń pracowników sądu, niebędących funkcjonariusza-
mi publicznymi, jest informacją publiczną, jednak podlega ograniczeniom wynikającym 
z art. 5 ust. 2 u.d.i.p.22 Sąd trafnie wskazał, ze informacja o wysokości zarobków wchodzi 
w zakres prywatności osoby fizycznej i dóbr osobistych określonych w art. 23 kodeksu 
cywilnego. Oznacza to, że w przypadku braku zgody osoby fizycznej na ujawnienie in-
formacji o wysokości jej wynagrodzenia informacje te nie mogą zostać udostępnione, 
a ich udostępnienie stanowiłoby naruszenie prawa tej osoby do prywatności.

Stan ten diametralnie zmienił się po wejściu w życie ustawy	z dnia 30 listopada 
2016 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz niektórych innych 
ustaw23, zgodnie z którą oświadczenia majątkowe sędziów są jawne, w tym także w za-
kresie danych co do imienia i nazwiska. Nie podlegają udostępnieniu informacje na temat 
miejsca położenia nieruchomości, a także umożliwiające identyfikację ruchomości sę-
dziego. Co więcej, jawne informacje wchodzące w skład oświadczenia majątkowego 
sędziego powinny być publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej odpowiedniego 
sądu. Późniejsza nowelizacja24 art. 87 ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych25 
wskazała, jakie informacje powinny znaleźć się w oświadczeniach majątkowych sędziów, 
zaliczając do nich m.in. informacje o posiadanych zasobach pieniężnych, posiadanych 
nieruchomościach i tytułach prawnych do ich posiadania, posiadanych udziałach i akcjach 
w spółkach prawa handlowego, wierzytelnościach i zobowiązaniach pieniężnych o war-
tości powyżej 10 tysięcy złotych.

Chociaż zarówno sposób, jak i zakres zmian przyjętych w powyższych noweliza-
cjach wywołał słuszny sprzeciw, jednak w zakresie uregulowania zakresu, sposobu 
i dostępu do oświadczeń majątkowych sędziów dokonano zmian pozytywnych. Przede 
wszystkim zrównanie pod względem jawności oświadczeń majątkowych sędziów i innych 
osób pełniących funkcje publiczne należy uznać za dobry krok w kierunku odmitologi-
zowania osób sprawujących wymiar sprawiedliwości w Polsce. Można przypuszczać, że 
pomimo początkowych protestów, z biegiem lat zmiana ta przyniesie dobre rezultaty, 
a przede wszystkim zwiększy zaufanie obywateli do sądów.

 22 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 9 maja 2014 r., II Sa/Rz 248/14.
 23 Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz 
niektórych innych ustaw (Dz. U. z 2016 r., poz. 2103).
 24 Ustawa z dnia 12 lipca 2017 r. o zmianie ustawy – Prawo o ustroju sądów powszechnych oraz nie-
których innych ustaw (Dz. U. z 2017 r., poz. 1452).
 25 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. – Prawo o ustroju sądów powszechnych (t.j. Dz. U. z 2016 r., 
poz. 2062).
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6. Orzeczenia sądów dyscyplinarnych

Przedmiotem rozważań sądów administracyjnych były również informacje doty-
czące imion i nazwisk sędziów, których dotyczyło postępowanie przed sądem dyscypli-
narnym oraz treści samych orzeczeń wydanych w tym postępowaniu. Czym innym jest 
bowiem dostęp do akt toczącego się postępowania, a czym innym jawność ostatecznych 
decyzji. Bez wątpienia bowiem uprawnienia uczestnika postępowania różnią się zarów-
no co do zakresu, jak i trybu dostępu od uprawnień osoby postronnej, która korzysta 
z procedury określonej w u.d.i.p.26

Przede wszystkim należy uznać za NSA, że sprawowanie władzy dyscyplinarnej 
przez organ władzy publicznej jest formą sprawowania władzy publicznej27. Jest to pogląd 
ugruntowany w orzecznictwie sądów administracyjnych, bez wątpienia bowiem należy 
stwierdzić, że z faktu wykonywania przez sędziego zadań publicznych można wywieść, 
iż dotyczące go postępowanie dyscyplinarne pozostaje w określonym związku z wyko-
nywaniem zadań publicznych28. Wykonywana funkcja publiczna wymaga ochrony god-
ności danego zawodu lub służby oraz zachowania niezbędnego zaufania społecznego. 
Jednym ze sposobów osiągnięcia tych zamierzeń jest dyscyplinowanie i kontrola osób 
wykonujących funkcje publiczne oraz określenie wymagań w zakresie standardów za-
wodowych i etycznych. Informacje dotyczące postępowania dyscyplinarnego sędziów 
mieszczą się zatem w pojęciu „sprawy publicznej” w rozumieniu art. 1 u.d.i.p., pozosta-
ją bowiem w ścisłym związku z realizacją zadań publicznych.

Wskazuje się, że informacje o uczestnikach postępowania dyscyplinarnego i jego 
wyniku nie wykraczają poza wiadomość mającą związek z pełnieniem przez sędziego 
funkcji publicznych. Udostępnienie orzeczenia z danymi sędziego, którego dotyczyło 
postępowanie, nie jest równoznaczne z podaniem wyroku do publicznej wiadomości, 
a w związku z tym nie można uznać, że jest to niezgodne z interesem publicznym i sta-
nowi dla sędziego dodatkową karę. Nie ma znaczenie przy tym, czy wskazane orzeczenie 
zawiera zarzuty, które znalazły potwierdzenie w postępowaniu dyscyplinarnym ani czy 
sędzia, którego dotyczy postępowanie, przeszedł w stan spoczynku29. Niezależnie bowiem 
od tego, czy sędzia pozostaje aktywny zawodowo, czy przeszedł w stan spoczynku po-
zostaje on osobą publiczną, a z racji pełnionej funkcji podlega on orzecznictwu sądów 
dyscyplinarnych.

 26 Por. Sz. Osowski, B. Wilk, Pomiędzy jawnością a tajemnicą, czyli o dostępności orzeczeń dyscypli-
narnych, „InGremio” listopad 2014 – luty 2015, nr 91-92, s. 14.
 27 Wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2011 r., I OSK 391/11.
 28 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 11 maja 2015 r., IV SAB/Gl 15/15.
 29 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 9 stycznia 2013 r., II SA/Wa 1929/12.



237

Dostęp do informacji publicznej a ochrona prywatności w praktyce udostępniania informacji publicznej...

7. Podsumowanie

Prawo do informacji publicznej jest niezwykle ważne z punktu widzenia przejrzy-
stości działalności władzy państwowej. Szczególnie istotne jest, aby jawność była obec-
na zwłaszcza w tych obszarach działalności władzy, które w najistotniejszy sposób 
wpływają na sytuację prawną jednostki. Do tej kategorii z pewnością należą sądy i try-
bunały. Co prawda jawność działalności władzy publicznej nie ma charakteru absolutne-
go i podlega pewnym ograniczeniom z uwagi na pozostałe dobra prawnie chronione, 
jednak w trakcie rozważań nad współstosowaniem omawianego prawa i wolności nale-
żałoby, zgodnie z brzmieniem ustawy o dostępie do informacji publicznej, przede wszyst-
kim brać pod uwagę interes społeczny.

Na gruncie u.d.i.p. bez wątpienia pierwszeństwo przyznaje się zasadzie jawności 
i wskazuje się, że wszelkie wątpliwości co do zastosowania ograniczeń należy rozstrzy-
gać na korzyść jawności. Takie podejście stanowi jednak pewne zagrożenie dla prywat-
ności osób fizycznych, których dotyczy informacja publiczna. W ustaleniu, czy dana 
informacja podlega udostępnieniu w całości bądź w części, powinna pomóc jednolita 
linia orzecznicza.

Wydaje się, że szczególnie w przypadku sędziów istotne jest, aby wyjątki od ogól-
nej zasady dostępu do informacji publicznej traktować zawężająco. Przede wszystkim na 
aprobatę zasługują orzeczenia przesądzające o jawności orzeczeń sądów dyscyplinarnych. 
Ich udostępnianie w sposób pozytywny może wpłynąć na wzrost zaufania obywateli do 
sędziów i prowadzi do pełnej transparentności ich działań. Wskazać można również, że 
sędziów i innych pracowników wymiaru sprawiedliwości nie powinny obowiązywać 
odmienne zasady niż osób zatrudnionych w pozostałych organach władzy publicznej. 
Przede wszystkim powinny być ujawniane oświadczenia majątkowe sędziów oraz infor-
macje o ich wynagrodzeniu i przyznawanych im nagrodach oraz dodatkowych świadcze-
niach. Takie nieuzasadnione uprzywilejowanie sędziów może wzbudzać niepokój spo-
łeczny oraz przeświadczenie o wyższej pozycji sędziów względem społeczeństwa. 
W związku z powyższym wydaje się słuszna decyzja o ustawowym obowiązku upublicz-
niania oświadczeń majątkowych sędziów. Jednocześnie pewne wątpliwości nasuwa 
udostępnianie informacji na temat daty urodzenia sędziów oraz ich miejsca zamieszkania. 
Wydaje się, że te informacje powinny pozostać w ich sferze prywatnej, a cele, jakie sto-
ją za ich udostępnianiem, mogą być osiągnięte w inny, mniej inwazyjny sposób.

Jawność w działalności sądów sprzyja pogłębianiu zaufania obywateli do wymia-
ru sprawiedliwości, zwiększa poziom społecznej akceptacji wydawanych orzeczeń, może 
również zniwelować wątpliwości co do przejrzystości działalności sędziów, w tym wy-
eliminować pojawiające się co jakiś czas w debacie publicznej oskarżenia o korupcję. 
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Jednocześnie nie można zapominać, że pomimo pełnienia przez sędziów funkcji publicz-
nych, przysługuje im konstytucyjne prawo do poszanowania ich prywatności. Zwracają 
na to uwagę w swoich orzeczeniach nie tylko sądy administracyjne, ale również Trybunał 
Konstytucyjny. Wydaje się, że takie rozwiązanie jest konieczne w demokratycznym 
państwie prawnym, ale również konieczne jest wypracowanie pewnego kompromisu 
w tym zakresie.

Access  to public  information and  the protection of  privacy  in  the 
practice of making public information available by courts

Publicity of actions of public authorities is one of the most desirable values of a democratic state. 
At the same time, the constitutional right of access to public information may be contrary to the right 
to privacy, which also has a constitutional status. It is necessary to maintain a balance between the 
primacy of publicity, which significantly heals social life and the constitutional right of individuals to 
protect their privacy. Regardless of whether or not a given person performs a public function, he or 
she should be able to use his or her private sphere, and, moreover, can effectively claim protection 
from the state.

On the basis of current legislation and the very essence of publicity and privacy, in practice there 
is often a collision of access to information and the right to privacy, as reflected in the case law of the 
Constitutional Court and the administrative courts. In deciding which rule should prevail in a partic-
ular legal situation, the subject and subject criteria are taken into account. This article is intended to 
indicate in what circumstances public information will be made available even when it affects the 
private sphere of the public.
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