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access to public information and protection of trade secret as an
instrument securing private partners’ interest

STRESZCZENIE

Oparcie realizacji zadan publicznych na wspotpracy aparatu administracji z przedsigbiorca-
mi prywatnymi w ramach kontraktow partnerskich, wptywa na standardy zarzadzania kapitatem
publicznym. Wspotzaleznos$¢ stron kontraktu wynikajaca ze sktadnikow przedmiotowo istotnych
porozumienia ma kluczowe znaczenie nie tylko dla okreslonego w umowie celu per se, ale takze
dla ochrony interesu stron zobowigzania. Nierzadko przeciez, interes przedsigbiorcy zwiazany ze
sktadnikami wchodzacymi w zakres realizacji zadania publicznego, wykracza poza klasyczne ujgcie
jawnosci finansow publicznych. Niezbedne staje si¢ zatem usystematyzowanie instrumentow praw-
nych koniecznych do zachowania poufnosci okreslonych informacji, zardwno tych bedacych czgscia
oferty, jak rowniez uwzglednionych w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, okreslanych
zbiorczym pojeciem tajemnica przedsigbiorstwa.

Stowa kluczowe: partnerstwo publiczno-prywatne, wspotpraca miedzysektorowa, tajemnica przed-
sigbiorstwa, kontrakty partnerskie, dostep do informacji publicznej, jawno$¢ finansow publicznych.
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WSTEP

Funkcjonalne ujecie istoty partnerstwa publiczno-prywatnego, jako katalogu
rozwiazan interdyscyplinarnych determinujacych efektywne sposoby gospodaro-
wania §rodkami publicznymi, bytoby pozbawione zwigzku logicznego bez doko-
nania analizy korelatywnych wtasciwosci administracji publicznej wobec sektora
biznesowego. Wspotistnienie koncepcji optymalnego zarzadzania kapitatem oraz
catoksztattu norm prawnych implikujacych warunki wspolpracy, wyznaczaja stan-
dardy przedsigwzi¢¢ realizowanych w ramach kontraktow partnerskich. Rzeczowe
wspdtistnienie, precyzujace techniki administrowania aktywami — chociaz utoz-
samiane przede wszystkim z dziatalnos$cig podmiotdw prywatnych — nie traktuje
de facto wylacznie o specyfice sektora prywatnego, lecz stanowi takze kompleks
instrumentow wiasciwych dziatalnos$ci aparatu panstwowego!. Oparcie realizacji
zadan publicznych na rzeczywistej wspOtpracy aparatu administracji z przedsie-
biorcami, prowadzi w rezultacie do wyksztatcenia modelu gospodarczej celowosci
nawigzanego porozumienia, ktérego przeznaczenie zaktada skutecznos¢ i wysoka
jakos$¢ ustug publicznych. Osiagnigcie zakladanych rezultatow nie bytoby jednak
mozliwe bez zastosowania odpowiedniej konstrukcji normatywne;j, ktdra poza regu-
lowaniem stosunkow prawnych sprzyjataby sprawnej realizacji zadan publicznych.
Wspotzaleznos$¢ podmiotdw wyrazajaca si¢ w kooperacji migdzysektorowej zdaje
si¢ mie¢ takze — poza jej zasadniczym celem — kluczowe znaczenie dla ochrony
interesu stron kontraktu. Cho¢ w odniesieniu do stosunkoéw kreowanych z udziatem
podmiotow publicznych trudno méwi¢ jednoznacznie o indywidualnym interesie,
nie budzi watpliwosci kwestia wigzi gospodarczej normatywizujgcej wspotczesne
idee partnerstwaZ.

Odpowiednie zrozumienie ewolucji w zakresie filozofii zarzadzania publiczne-
go wymaga odniesienia do procesdéw historycznych. Krajowe przemiany spoteczno-
gospodarcze lat 90. ubieglego wieku, jak réwniez wptyw czynnikow o charakterze

' Powigzanie dziatalno$ci panstwa w zakresie $wiadczenia ustug publicznych ze strategiami

zarzadzania kapitatlem oraz specyfika wolnego rynku ukazuje analogie wzgledem sektora prywatnego.
Panstwo bowiem, poza reglamentacja dziatalno$ci uczestnikow obrotu gospodarczego, samodzielnie
uczestniczy w procesach rynkowych §wiadczac ustugi publiczne np. oswiata, transport miejski, stuzba
zdrowia. Wowczas kluczowa jest nie tylko realizacja zadan per se, ale przede wszystkim odpowiednie
gospodarowanie $rodkami z wykorzystaniem metod ograniczajacych ryzyka.

2 Znatury stosunku partnerstwa publiczno-prywatnego wynika bowiem, iz jest ono narzg¢dziem
sprzyjajacym realizacji interesu beneficjenta tj. spoteczenstwa, odpowiadajac jednoczesnie general-
nej koncepcji dziatalnosci administracji publicznej i jej roli opiekunczej wzgledem suwerena. Stad
tez trudno w pierwszej kolejnosci konkretyzowaé interes stron, ktory jest przeciez niejako podpo-
rzadkowany idei dobra ogétu. Pomimo jednak przeznaczenia kontraktow partnerskich pro publico
bono, nalezy pamigtaé, iz uczestniczace w nich podmioty prywatne, poza realizacja powierzonych
zadan publicznych, urzeczywistniaja wlasne cele zarobkowe podejmujac w tym zamiarze dziatania
prowadzace m.in. do ochrony indywidualnego interesu przedsigbiorcy.
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ponadnarodowym takie jak procesy globalizacyjne oraz intensywna integracja ze
strukturami unijnymi, doprowadzity do wyksztatcenia mechanizmu przetamujg-
cego monopol panstwa w dziedzinie ustug publicznych. Implementacja koncepcji
partnerstwa migdzysektorowego umozliwita przeprowadzenie transformacji pole-
gajacej na przekazaniu podmiotom prywatnym funkcji o charakterze publicznym.
Klasyczna koncepcja administracji wystepujacej w roli reglamentacyjno-$swiadcza-
cej, zaczegta w konsekwencji ustepowac systemowi skupionemu wokot czynnosci
zarzgdzajaco-kontrolnych, odchodzac stopniowo od samodzielnosci wykonywania
zadan publicznych®. Liberalizacja rynkéw dotychczas zastrzezonych dla dziatalno-
$ci aparatu panstwowego przeksztatcita tym samym uktad sit podmiotéw uczest-
niczacych w realizacji tych zadan. Stworzenie warunkow konkurencji zapewnito
impulsy dynamizujace procesy rynkowe, odnoszac bezposredni skutek w popra-
wie jakosci zarzadzania kapitatem publicznym poprzez wykorzystanie potencjatu
podmiotow prywatnych®. Swoista kumulacja doswiadczen oraz ich odpowiednie
wykorzystanie sprzyjaja bowiem wtasciwemu podziatlowi zadan, odpowiedzialnosci
za projekt oraz jego terminowe wykonanie. Rozmieszczenie ryzyka proporcjonal-
nie do unormowan wynikajacych z kontraktu, pozwala natomiast dyscyplinowac
strony umozliwiajac jednoczesnie osiggnigcie najkorzystniejszego, pod wzgledem
ekonomicznym, sposobu dostarczania ustug publicznych. Ilekro¢ jednak mowa
o prywatyzacji zadan, ryzyku i odpowiedzialnosci, nie sposob nie odnies¢ wra-
zenia, ze interes przedsi¢gbiorcy zwigzany z ochrong informacji i eliminowaniem
zagrozenia ujawnienia okreslonych danych moze wykraczaé poza klasyczne ujgcie
jawnosci finanséw publicznych. Dbatos$¢ o ochrong interesu publicznego w drodze
przyznania priorytetu zasadzie jawnosci, nie zawsze bedzie zatem bezwzglednie
skuteczne — ustawodawca przewidziat okoliczno$ci przemawiajace za jej ograni-
czeniem na rzecz przedsigbiorcow.

UMOWY W ZAKRESIE PARTNERSTWA PUBLICZNO-PRYWATNEGO —
ZARYS OGOLNY

3 Poradnik Partnerstwo publiczno-prywatne, Urzad zamdwien publicznych, Warszawa 2010.

4 Konkurencja, bedac wprawdzie zjawiskiem wlasciwym mechanizmom wystepujacym w wa-
runkach wolnego rynku, nie charakteryzuje jedynie transakcji realizowanych w sektorze prywatnym.
Oparcie dziatan administracji, w zakresie $wiadczenia ustug publicznych, na udziale czynnika
zewngtrznego tj. przedsigbiorcow, zapewnia osiggnigcie najlepszej wartosci pienigdza przy zastoso-
waniu dyscypliny zarzadzania i kompetencji sektora prywatnego. Zob. Wytyczne dotyczace udanego
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego opublikowane przez Komisj¢ Europejska, Dyrektoriat Generalny
ds. Polityki Regionalnej, styczen 2003 r. Zrodto: https://www.ppp.gov.pl/Poradnik_inwestora/Akty-
Prawne/Documents/Wytyczne Komisji PPP 190111.pdf
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Z uwagi na doniosto$¢ materii stosunkow zobowigzaniowych w perspektywie
realizacji zadan publicznych, niezwykle wazne staje si¢ unormowanie essentialia
negotii umow jako sktadnikow precyzujacych uprawnienia i obowiazki partnerow
przedsiewziecia. Wspotpraca kontrahentow w ramach kontraktow partnerskich, wy-
wotuje bowiem — poza zasadniczymi konsekwencjami ekonomicznymi — okre$lone
skutki takze w sferze cywilnoprawnej. Mowa o konstrukcji stosunkow, ktorych
istotg jest zabezpieczenie intereséw stron, gwarancja odpowiedzialno$ci i kontroli
nad projektem, ktdre zbiorczo konkretyzuja standardy $wiadczonych ustug, ich
jakos¢, warunki ptatnosci, podzial ryzyk czy wreszcie szczegdtowe postanowienia
okreslajace system kar i bonifikat w zakresie terminowosci, wymogoéw bezpie-
czenstwa, kontroli kosztéw oraz zasad gospodarowania majatkiem publicznym®.

Podstawa normatywna partnerstwa regulujaca czesci sktadowe porozumienia
jest ustawa z dnia 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym®. Nor-
muje ona zarowno zakres przedmiotowy umowy, a wigc definicje przedsigwzigcia
ijego przyktadowe formy, jak i wspomniane juz essentialia negotii, na podstawie
ktorych ksztattowane bedg postanowienia umowne. Adekwatnie do brzmienia art.
7 uPPP, poprzez umowg o partnerstwie publiczno-prywatnym partner prywatny
tj. przedsigbiorca lub przedsigbiorca zagraniczny, zobowigzuje si¢ do realizacji
przedsiewziecia za wynagrodzeniem (umowa odplatna) oraz poniesienia w catosci
albo w czesci wydatkow na jego realizacje lub poniesienia ich przez osobg trzecia,
a podmiot publiczny zobowigzuje si¢ (zobowiazanie wzajemne) do wspotdziatania
w osiggnigciu celu przedsiewzigcia, w szczegolnosci poprzez wniesienie wktadu
wlasnego. Ztozona struktura definicji nieco komplikuje zrozumienie, totez sensow-
ny bedzie jej rozbidr logiczny (sktadniowy) na samodzielne jednostki redakcyjne:

1) realizacja przedsiewzigcia przez partnera prywatnego za wynagrodzeniem,

2) poniesienie w catosci albo w cze$ci wydatkow przez partnera prywatnego

lub poniesienie ich przez osobg trzecia,

3) wzajemne zobowigzanie podmiotu publicznego do wspotdziatania, w szcze-

gblnosci poprzez wniesienie wktadu wtasnego.

Ad. 1) Definicje przedsigwzigcia precyzuje art. 2 pkt 4 uPPP, zgodnie z ktorym
przedsigwzigciem moze by¢:

a) budowa lub remont obiektu budowlanego,

b) $wiadczenie ustug,

¢) wykonanie dzieta, w szczego6lnosci wyposazenie sktadnika majatkowego

w urzadzenie podwyzszajace jego warto$¢ lub uzytecznosc¢, lub

d) inne $wiadczenie

5 Zob. Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci,
Warszawa 2013.
¢ Dz. U. 2009 nr 19 poz. 100 z pdzn. zm., dalej jako: uPPP.
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* potlaczone z utrzymaniem lub zarzadzaniem sktadnikiem majatkowym, ktory
jest wykorzystywany do realizacji przedsigwzigcia lub z nim zwigzany.

Wobec powyzszego, mozna zaobserwowac pewng zaleznos¢ wynikajaca wprost
z zamiaru prawodawcy, ktory de facto do$¢ lakonicznie przedstawia zakres przed-
miotowy partnerstwa. Konkretyzacja przejawdw dziatalno$ci partnera prywatnego
w postaci katalogu §wiadczen stanowi jedynie przyktadowe wyliczenie, co zdaje
si¢ potwierdza¢ wykorzystanie przez ustawodawce koncowego sformutowania
»inne $wiadczenie”, ktore — bedac pojeciem niedookreslonym — rozszerza jego
zakres. Najpewniej, przyjecie takiej konstrukcji nie byto przypadkowe, za§ miato
zapewni¢ mozliwie najszersze ujecie wspotpracy. Pomimo zastosowania otartego
katalogu $wiadczen, nie kazde przedsigwziecie bedzie stanowi¢ przejaw partner-
stwa w zakresie realizacji zdan publicznych, a tylko takie zwiazane z zarzadzaniem
okreslonym sktadnikiem majatkowym w sposob bezposredni (do realizacji celu
gtéwnego) lub posredni (poprzez zwiazek funkcjonalny z celem gtownym). Cho-
dzi wigc o sktadnik, ktory albo sensu stricto oddziatuje na osiagniecie rezultatu
koncowego (np. nieruchomosci i obiekty budowlane, ktorych przeznaczenie $cisle
wigze si¢ z danym $wiadczeniem) albo sktadnik w znaczeniu sensu largo, ktorego
rola sprowadza si¢ do funkcji akcesoryjnej, sprzyjajacej $wiadczeniu gtdéwnemu
(np. zagospodarowanie sgsiedniej infrastruktury poprzez wybudowanie obiektow
generujacych przychody dla partnera prywatnego, pozwalajace na refinansowanie
naktadéw poniesionych w zwiazku ze §wiadczeniem podstawowym). Z zawarciem
umowy wigze si¢ takze zobowigzanie podmiotu publicznego do zaptaty wynagro-
dzenia partnerowi prywatnemu, ktére w réznych konfiguracjach moze przybraé
forme¢ pozytkdéw z przedmiotu partnerstwa lub (alternatywna) zaptate okreslone;j
sumy pienieznej (ptaconej jednorazowo lub ratami)’.

Ad. 2) Innym elementem przedmiotowo istotnym porozumienia jest zobowia-
zanie partnera prywatnego do poniesienia cato$ci lub czgsci wydatkdéw na realiza-
cje przedsiewziecia. Nie jest to jednak obowigzek jednoznaczny z koniecznos$cia
ponoszenia wydatkéw ze srodkéw wiasnych, jako ze ustawodawca dopuszcza
mozliwo$¢ finansowania srodkami pochodzacymi réwniez od osob trzecich np.
funduszy inwestycyjnych. Wprawdzie, ksztatt odpowiedzialno$ci okreslonego
podmiotu za pokrycie wydatkow bedzie zalezny od przyjetego zrodta finansowania,
niemniej nie bedzie to stanowito odrgbnej podstawy do przeniesienia odpowie-
dzialnosci kontraktowej za realizacje¢ przedsigwzigcia na osobg trzecig. Pomimo
bowiem wykorzystania §rodkéw pieni¢znych osob trzecich, ich odpowiedzialnos¢
bedzie ograniczona wylacznie za zapewnienie finansowania i tylko wobec partnera
prywatnego. Oznacza to zatem, iz w dalszym ciggu podmiot prywatny bedzie od-

7 Zob. Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego..., op. cit.
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powiadat wobec podmiotu publicznego za pokrycie wydatkow w zakresie jakim
zostat obcigzony obowigzkiem czynienia®.

Celem zapewnienia przejrzystosci analizowanej definicji, nalezy takze rozstrzy-
gna¢ kwesti¢ rodzajowego zrdéznicowania naktadow wchodzacych w zakres pojecia
,wydatkow” obcigzajacych podmiot prywatny. Klasyfikacja wydatkow w oparciu
o ich rodzaj uzalezniona bgdzie z reguty od etapu realizacji przedsigwzigcia tj.
okresu przygotowan do §wiadczenia ustug albo fazy ich wlasciwego swiadczenia,
a wigc po wykonaniu prac przygotowawczych. Poprzez wydatki z pierwszej grupy
nalezy rozumie¢ tzw. naktady inwestycyjne poczynione w okresie do zakonczenia
inwestycji, z ktora bedzie si¢ wigzato Swiadczenie ustug w przysztosci. Wydatki
odnoszace si¢ do §wiadczenia ushug per se obejmujg natomiast tzw. naktady eks-
ploatacyjne zwigzane z utrzymaniem i zarzadzaniem przedmiotem inwestycji, np.
prace remontowe, konserwacje, modernizacja obiektu, wydatki na wynagrodzenia,
optaty z tytutu dostawy energii elektrycznej, wody, gazu itp.’.

Ad. 3) Ostatnim elementem przedmiotowo istotnym umow jest obowigzek
wspotdziatania stron kontraktu w celu realizacji przedsigwzigcia, ktory jednocze-
$nie odroznia partnerstwo od klasycznego zamowienia w warunkach przetargu
publicznego. Mimo zlokalizowania komentowanej przestanki na koncu definicji
ustawowej, rzeczowe wspotdziatanie okreslane jest mianem jednego z najwazniej-
szych elementow kwalifikujacych wspotprace w ramach partnerstwa: ,,(...) Uzycie
w tym przepisie [w art. 7 uPPP] sformutowania, Zze podmiot publiczny zobowiazuje
si¢ do wspodtdziatania w osiggnigciu celu przedsiewzigcia, w szczegolnosci poprzez
whniesienie wkladu wlasnego, oznacza, Ze ten element jest warunkiem niezbednym,
aby dang umowe zakwalifikowaé jako umowe o partnerstwie publiczno-prywat-
nym [w przeciwnym razie, nie bedzie mozna méwic o partnerstwie]”'°. Kryterium
wspotdziatania zmaterializuje si¢ kazdorazowo przy wspolpracy zmierzajacej do
zrealizowania uprzednio uzgodnionych celow, co koresponduje z zasadg wyrazona
w art. 354 § 2 KC!", zgodnie z ktorg wierzyciel zobowigzany jest wspotdziatac
z dhuznikiem w wykonywaniu zobowigzania (cywilnoprawna metoda regulacji
stosunkow).

8 Zasadniczo, partner prywatny bedzie odpowiedzialny wytacznie za zakres wynikajacy z tresci
postanowien umownych, ktére dotycza jego bezposrednio, tak wigc nie bedzie on obciazony zadaniami
i ryzykiem przedsigwzigcia przejetymi przez podmiot publiczny lub tych dotyczacych podmiotow
trzecich. Podmiot prywatny ponosi wowczas odpowiedzialno$¢ za niewykonanie lub nienalezyte
wykonanie zobowigzania.

 Zob. Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego..., op. cit.

10 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2013 r. sygn. I SA/Op
445/12, Legalis.

'l Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. 1964 nr 16 poz., 93 z pozn.
zm.) dalej jako: KC.
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Postaci wkladu wtasnego reguluje natomiast art. 2 ust. 5 uPPP, ktory okresla, iz
bedzie nim $wiadczenie podmiotu publicznego lub podmiotu prywatnego polegaja-
ce w szczegolnosci na poniesieniu czesci wydatkow na realizacje przedsigwzigcia,
w tym sfinansowanie doptat do ustug swiadczonych przez partnera prywatnego
w ramach przedsiewzigcia lub wniesieniu sktadnika majatkowego. Odmiennie za$
od ogolnego kryterium wspoétdziatania stron kontaktu, wniesienie przez podmiot
publiczny wkladu finansowego nie jest sktadnikiem koniecznym umowy. Wyko-
rzystany przez prawodawce zwrot ,,w szczegolnosci” wskazuje bowiem wylacznie
na ewentualny przejaw wspotpracy w takiej postaci i rownie dobrze moglby zostac
zrealizowany w inny uzgodniony sposéb. Wyliczenie z uzyciem takiego pojecia
nie ma wigc charakteru enumeratywnego, a wyraza jedynie intencje ustawodawcy
do przyktadowego zawezenia wspdlnego dziatania partnerdw!2.

DOSTEP DO INFORMACIJI PUBLICZNEJ — ZASADA JAWNOSCI
FINANSOW PUBLICZNCYH

Pomimo zarysowania problematyki pracy, precyzyjne ujecie relacji charaktery-
zujacych partnerstwo migdzysektorowe wymaga takze dokonania klasyfikacji norm
w ramach obowigzujacego systemu prawnego. Konkretyzacja przepisow nie bytaby
jednak dostatecznie klarowna bez przeprowadzenia wstepnej analizy na gruncie
ustawy zasadniczej jako fundamentu demokratycznego panstwa prawa. Oparcie
systemu normatywnego na konstytucyjnej transparentnosci dziatan podejmowanych
przez administracje publiczng stanowi narzedzie kontroli nad rzetelnoscia i celo-
woscig dokonywanych wydatkéw. Przyznanie obywatelom prawa do pozyskiwania
1 wtornego wykorzystywania informacji o dziatalnosci administracji publicznej
bez watpienia realizuje koncepcje partycypacji spoteczenstwa przy sprawowaniu
wladzy, za$ natozenie na organ obowiazku wspoétdziatania w tym zakresie poprzez
udzielanie stosownych informacji dopetnia postulat jawnos$ci zycia publicznego.
Niemniej waznym aktem regulujacym jawnos¢ gospodarowania kapitatem pu-
blicznym jest ustawa o finansach publicznych'. Przepis artykutu 33 ust. 2 tejze
ustawy normuje og6lna dyrektywe, wedle ktorej gospodarka $srodkami publicz-
nymi jest jawna. Jezykowa wykladnia pojecia nie rozstrzyga jednak dostatecznie
precyzyjnie zakresu znaczeniowego terminu, przez co konieczne jest uzupehienie
wywodu o dorobek doktryny. W literaturze przedmiotu jawnos¢ finansow publicz-
nych definiowana jest najczeséciej w dwojaki sposob, zalezny od rozpatrywanego
kryterium. Formalne ujecie zasady oznacza mozliwo$¢ zapoznania si¢ z mecha-

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2006 r. sygn. I FSK 170/06,
Legalis.
13 Ustawa o z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz. U. 2009 nr 157, poz. 1240.), dalej jako: FinPublU.
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nizmami gospodarowania $rodkami publicznymi oraz dotyczacymi ich danymi,
przejrzystos¢ natomiast taczona jest z zasada jawno$ci w znaczeniu materialnym'.
Jawno$¢ 1 przejrzysto$¢, pomimo pozornej tozsamosci, charakteryzuja odmienne
sytuacje. Pierwsze okreslenie oznacza swobodny dostep obywatela do informacji
o dziatalnos$ci finansowej panstwa, a wigc expressis verbis wyraza przystugujace
mu uprawnienie, zas przejrzystos$¢ okresla zrozumiaty dla niego sposob prezenta-
cji takich danych wyznaczajac ogo6lng dyrektywe prostoty udostepnianych tresci.

Omowiwszy role zasady jawnosci w $wietle standardow funkcjonowania wta-
dzy publicznej, nalezatoby takze zwroci¢ uwage na to, jakie whasciwie informacje
materializuja obowigzek ich ujawnienia. Przyjmuje sig, ze za takowe nalezy uznaé
kazda wiadomos$¢ wytworzong przez witadze, a takze inne podmioty, ktdre wykonuja
funkcje publiczne lub gospodaruja mieniem publicznym np. w ramach kontraktu
partnerskiego'®. Beda to zarowno tresci dokumentow wytworzonych bezposrednio
przez organ, jak i te, ktore stuza do realizacji zadan publicznych, nawet gdy nie po-
chodzg bezposrednio od niego'®. Wszak, nie kazde takie dziatanie bedzie stanowito
informacj¢ publiczna, ale wylgcznie zawierajace pierwiastek ,,sprawy publicznej”,
odnoszac si¢ w swej istocie do funkcjonowania aparatu administracji i jej znaczenia
w kontekscie realizacji zdan publicznych'”. Co istotne — w perspektywie korzystania
z rzeczowego uprawnienia — dostep do informacji moze przyjmowac rézne formy,
umozliwiajac zainteresowanemu dostgp do okreslonych danych za posrednictwem
systemu teleinformatycznego, jak rowniez wglad do dokumentow w formie tradycyj-
nej oraz sporzadzanie notatek. Watpliwie jest natomiast zgdanie przez wnioskodawce
sporzadzenia odpisu konkretnych dokumentow. Wyktadnia obowigzujacych przepi-
sow prowadzi do wniosku, iz na adresacie nie cigzy obowigzek sporzadzenia odpisu
zadanego dokumentu; takie zgdanie musi bowiem miesci¢ si¢ w ogdlnych sposobach
i formach udostepniania informacji publicznej, ktore w zupetnos$ci wyczerpuje samo
przestanie kserokopii dokumentu zawierajacego informacje publiczng'®. Uscislajac
natomiast znaczenie pojecia ,,dostepu’ do informacji o sprawach publicznych, trzeba
nadmieni¢, iz nie obejmuje on swym zakresem oryginalnych no$nikéw informacji
tj. form stuzacych utrwaleniu konkretnych danych np. egzemplarzy dokumentow,

4 W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2019,
Legalis.

15 M. Jaskowska, Dostgp do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 28 i n.

16 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 marca 2012 r., sygn.. I OSK 155/12,
Legalis.

17 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn.. Il SAB/
Go 10/17, Legalis.

'8 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 sierpnia 2012 r., sygn.  OSK 974/12,
Legalis.
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a oznacza wylacznie mozliwo$¢ dysponowania czy zapoznania si¢ z ich trescig, nie
za$ prawo do posiadania samego no$nika'®.

Jakkolwiek zamiarem ustawodawcy byto nadanie rygoru odpowiedzialno$ci
za zarzadzanie kapitatem publicznym oraz zapewnienie instrumentéw prawnych
pozwalajacych na jego skuteczne egzekwowanie, wspotpraca na podstawie kon-
traktow partnerskich wytacza bezwarunkowy dostep do rodzajowych informacji.
Przyjecie takiej konstrukcji znajduje uzasadnienie w okolicznosciach o wyjatkowej
doniostosci dla realizujacego zadania publiczne, wzmacniajac pozycje podmiotéw
prywatnych wystepujacych notabene w charakterze wykonawcow projektow. Stad
tez, nie w kazdym przypadku mozna mowi¢ o obowiazku udzielenia stosownych
informacji lub zapewnienia do nich dost¢pu w pelnym zakresie. Wtadze publiczne
lub podmioty wykonujace zadania moga odmowi¢ udostepnienia konkretnych
danych tylko w przypadkach przewidzianych prawem?®. Przepis artykutu 61 ust. 3
Konstytucji RP wiaze ograniczenia z zachodzeniem ewentualnych kolizji z innymi
normami chronigcymi dobra okre$lonych podmiotow. Ustrojodawca skonkretyzo-
wat te przypadki wskazujac na potrzebe ochrony wolnosci i praw 0sob i podmiotow
gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego i bezpieczenstwa.

Podejmujgc probe uchwycenia wtasciwosci prawa dostepu do informacji pu-
blicznej w kontekscie partnerstwa publiczno-prywatnego, nie sposob pozostawic
bez komentarza kwestii klasycznego podziatu na ius publicum i ius privatum. To
fundamentalne rozrdéznienie — lezace u podstaw dogmatyki prawa — chociaz jest
w swej istocie dos¢ oczywistg materia, w duzym stopniu wplywa na wynik wyktadni
systemowej analizowanych przepiséw, zwlaszcza w warunkach ich wzajemnego
krzyzowania. O ile bowiem czynno$ci dokonywane w ramach sektora prywatnego
pozwalaja bez najmniejszych watpliwosci na identyfikacje okreslonych dziatan jako
,,Spraw prywatnych (niepublicznych)”, tak zakres znaczeniowy pojecia ,,sprawy
publicznej” wymaga nieco wigkszej uwagi na gruncie ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej?!. Poza zrozumiatym wytaczeniem z tego katalogu indywidula-
nych i konkretnych spraw 0sob lub podmiotéw niebedacych wtadza publiczng lub
innych podmiotow wykonujacych zadania publiczne, wylaczeniu podlegaja rowniez
informacje o charakterze prywatnym, a przede wszystkim cywilnym??. Naturalnie,
pomimo zastosowania generalnego wytaczenia spraw o takim charakterze, umowy
cywilnoprawne zawierane przez organy wiladzy publicznej oraz osoby pehigce

1 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 listopada 2003 r., sygn. Il SAB 372/03,
Legalis.

20 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012,
Legalis.

21 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostgpie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 nr 112,
poz. 1198, z p6zn. zm.), dalej jako: DostInfU.

22 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2002 r., sygn. IT SA/Ka 939/02,
Legalis.
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takie funkcje w zwiazku z realizacja zadan publicznych, beda objete dostepem do
informacji na gruncie przedmiotowej ustawy?>. Nieprzemyslanym i gospodarczo
niepraktycznym rozwigzaniem bylaby przeciez absolutyzacja katalogu wyltaczen
potencjalnie prowadzaca do wyksztatcenia strefy oderwanej od koncepcji jawnosci
zarzadzania kapitatem publicznym. Uniemozliwienie ujawnienia konkretnych da-
nych musi zatem odbywac¢ si¢ na zasadach $cisle okreslonych przepisami. Ustawa
DostInfU dopelnia w tym zakresie przepisy konstytucyjne statuujac przypadki
przemawiajace za ograniczeniem prawa do informacji publicznej. Najwicksze
znaczenie na gruncie niniejszego opracowania ma przepis art. 5 ust. 2 ustawy. Jego
tre$¢ bowiem odnosi si¢ wprost do tajemnicy przedsigbiorcy, stanowigc swego
rodzaju konkretyzacje ochrony wolnosci podmiotow gospodarczych. Ograniczenie
dostepu ze wzgledu na rzeczowg tajemnicg przybiera posta¢ normy dyspozytywnej,
co sprowadza si¢ do mozliwo$ci zrezygnowania z uprawnienia przystugujacego
podmiotom prywatnym. Niemniej, w praktyce obrotu gospodarczego takie sytu-
acje zachodza dos¢ rzadko, zwlaszcza jesli zachodzg przestanki przemawiajace za
ochrong interesu przedsiebiorcow.

ZASTRZEZENIE TAJEMNICY PRZEDSIEBIORSTWA

Specyfika gospodarowania kapitatem publicznym przez jednostki sektora fi-
nansoéw publicznych oraz wynikajacy z tego postulat jawnosci procedur wyboru
partnera prywatnego wprowadzaja szczegolne standardy w zakresie umow zawie-
ranych w przedmiocie partnerstwa publiczno-prywatnego. Pomimo przewaza-
jacej czesci rozwazan niniejszego opracowania nad problematyka o charakterze
publicznoprawnym, licznie wykorzystywane sformutowania takie jak ,,interes
przedsigbiorcy” czy ,.interes prywatny”, stanowily wtracenia sygnalizujace prak-
tyczne rozbieznos$ci interesow stron kontraktu. Reguty jawnosci wlasciwe dla
ochrony porzadku publicznego moga bowiem kolidowa¢ z dobrem przedsigbiorcow
uczestniczacych w otwartych procedurach przetargowych. Ustawodawca stusznie
przewidziat konkretne instrumenty prawne zmierzajace do zachowania poufnosci
okreslonych informacji, zardwno tych dotaczonych do oferty, jak rowniez uwzgled-
nionych w umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym, nazywanych zbiorczym
pojeciem tajemnica przedsicbiorstwa.

Wysoki indeks konkurencyjnosci gospodarki przejawiajacy si¢ wzmozong
aktywnoscia uczestnikow obrotu oraz interakcjami zachodzacymi w wyniku sto-
sowanych technik gry rynkowej, narzuca konieczno$¢ wdrazania rozwigzan dyna-

3 M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej.
Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2018, zob. takze Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
6 wrze$nia 2016 r., sygn. I OSK 634/16, Legalis.
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mizujacych przejawy wewnetrznych i zewngtrznych zachowan konkurencyjnych?.
Zapewnienie odpowiedniej struktury systemu przedsigbiorcy nie pozostaje bez
znaczenia dla prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej. Omawiana
zalezno$¢ staje si¢ szczegolnie widoczna na plaszczyznie planowanych i dokony-
wanych inwestycji jako efektow sprzezenia zwrotnego wzgledem zapotrzebowania
rynkowego czy ogdlnej wizji rozwoju gospodarczego. Wigksza elastycznosc¢ syste-
mu wigze si¢ bowiem z wigkszym zakresem tolerancji na zmieniajgce si¢ warunki.
Niezbedne staje si¢, wobec tego, monitorowanie rynku, gromadzenie informacji
branzowych oraz dokonywanie inwestycji celem wyroznienia §wiadczonych ustug
1 zwigkszenia przewagi nad pozostatymi podmiotami. Wszystko to bez watpienia
sprzyja realizacji celu zarobkowego, aczkolwiek generuje takze ryzyka zwigzane
z niepozadanym ujawnieniem takich informacji, ktére majac charakter dobr nie-
materialnych, nierzadko determinujg osiagane wyniki finansowe.

Zagadnienie tajemnicy przedsigbiorstwa oraz warunkéw jej ochrony reguluje
art. 11 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji®. Samo odwotanie si¢ do ogol-
nego znaczenia jezykowego ,,tajemnicy” nie bedzie wystarczajace do zapewnienia
skutecznej ochrony interesu przedsigbiorcy. Absurdalnym bytoby przeciez tylko
swobodne zakwalifikowanie okreslonych danych do katalogu informacji objgtych
tajemnica w celu zapewnienia ich poufnosci. Pojecie tajemnicy przedsigbiorstwa
powinno by¢ postrzegane w sferze obiektywnych faktow, nie uzalezniajac konkret-
nych dziatan od potencjalnego zainteresowania tajemnicg przez osoby trzecie. Takie
rozwigzanie uchybiatoby zasadniczemu celowi zastrzezenia, sprzyjajac praktykom
naduzy¢. Totez, przez tajemnic¢ przedsicbiorstwa nalezy rozumie¢ informacje
o charakterze technicznym, technologicznym lub organizacyjnym oraz inne po-
siadajgce warto$¢ gospodarczg, ktore jako catos¢ lub w szczegdlnym zestawieniu
i zbiorze ich elementéw nie sg powszechnie znane osobom zwykle zajmujgcym
si¢ danym rodzajem informacji albo nie sg tatwo dostepne dla takich oséb, o ile
uprawniony do korzystania z informacji lub rozporzadzania nimi podjat, przy
zachowaniu nalezytej starannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci.
Wyktadnia pojecia pozwala zatem zauwazy¢, iz warunkiem koniecznym do uznania

2 W przyjetym kontekscie, wewnetrzne mechanizmy konkurencji nalezy rozumie¢ jako me-
tody stosowane wyltacznie w ramach wlasnego przedsigbiorstwa, umozliwiajace optymalizacj¢ np.
technik zarzadzania czy sposobdw produkcji. Beda to wige rozwigzania posrednio wptywajace na
zjawisko konkurencji zewng¢trznej, wykraczajacej poza indywidulane $srodowisko przedsigbiorcy oraz
cechujacej zachowania pomigdzy uczestnikami obrotu. Zastosowanie mechanizméw zewnetrznych
umozliwi zatem urzeczywistnienie przewagi wypracowanej juz na etapie przygotowania do dostar-
czania towarow lub ushug.

> Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. 2003 Nr
153, poz. 1503), dalej: ZNKU.

2 Art. 11 ust. 2 ZNKU.



20 Maksym Bonarek

okreslonych informacji za tajemnicg przedsigbiorstwa bedzie kumulatywne (taczne)
spehienie kilku przestanek:

a) charakteru poufnosci,

b) warto$ci gospodarczej informacji niejawnych,

¢) podjecia odpowiednich dziatan w celu zachowania poufnosci.

Pomimo zastosowania pozornie konkretnego wyliczenia rodzajow informacji
korzystajacych z ochrony, uzyte zwroty nalezy interpretowac szeroko, uwzglednia-
jac ich indywidualny charakter?’. Trudno$ci w tym zakresie moze jednak stwarzac¢
odroznienie wlasciwosci technicznych i technologicznych jako mozliwie zacie-
rajacego si¢ podziatu. W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze ,,informacja techniczna
obejmuje catoksztalt wiadomosci dotyczacych urzadzen eksploatowanych przez
przedsiebiorce, zwiagzanych z cyklem produkcyjnym, natomiast informacja ma
charakter technologiczny, kiedy dotyczy sposobow wytwarzania formut chemicz-
nych, wzorow i metod dziatania™?. Zdaje si¢ wigc, ze nie bedzie btgdem okreslenie
informacji technologicznych mianem podkategorii, podtypu informacji technicz-
nych, obejmujacych w zasadzie kazda forme¢ oddzialywania na materig, zardowno
te ozywiona, jak i nieozywiong”. Za informacje organizacyjne z kolei, uznaje si¢
catoksztatt do§wiadczen i wiadomosci niezwigzanych bezposrednio z cyklem pro-
dukcyjnym*®. Do katalogu informacji objgtych tajemnicg zalicza si¢ takze know-how
oznaczajace m.in.: wiedze¢ techniczng i doswiadczenie z danej dziedziny czy zna-
jomos¢ okreslonych procesow produkcji. Niemniej jednak, know-how nie stanowi
kategorii samodzielnej, ktora uzasadniataby dokonanie zastrzezenia wylgcznie na
jej podstawie. Pojecie okresla bowiem zardwno chronione informacje poufne, jak
1 wiadomosci powszechnie znane (tzw. jawne know-how). Wprawdzie, zakresy
znaczeniowe poje¢ zachodza na siebie, ale nie s3 w peini tozsame. Jakkolwiek
poufne terminy know-how oraz tajemnica przedsi¢biorstwa moga by¢ stosowane
zamiennie, tak ogélne sformutowanie akcentuje przede wszystkim techniczny
aspekt danych, nie za$ ich ,,zdolno$¢ zastrzezeniowg™'.

Kwalifikacja okreslonych danych do katalogu informacji objetych ochrona
poufnosci, wymaga nadto substratu wartosci gospodarczej. Przeto, ustawowej
ochronie podlega indywidualny interes przedsigbiorcy, rozumiany przede wszyst-
kim w kategoriach konsekwencji ekonomicznych, a zatem per se wyrazajacy pewng
warto$¢ dodatnig. Chodzi zatem o informacje, ktore samodzielnie lub w okreslonym

27 J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz. Wyd. 5, Warszawa
2019, Legalis.

2 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 15 marca 2012 r., sygn. II SA/Wa
128/12, Legalis.

2 J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu... op. cit.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia 2013 r., sygn. I SA/Wa
1328/12, Legalis.

31 Por. J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu... op. cit.
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zbiorze moga $wiadczy¢ o prowadzonej polityce finansowej, dotycza wierzytelno-
$ci lub odnoszg si¢ do inwestycji czy oszczedno$ci®’. Ustawa nie stawia wymogu
jednakowej miary warto$ci np. poprzez oznaczenie niezbg¢dnego minimum. Kon-
sekwencja tego moze by¢ takze informacja, ktora w ogdle ma zastosowania np.
negatywne know-how jako wiedza o negatywnych rezultatach przeprowadzanych
badan Iub procesow, ktore pomimo braku gospodarczej uzytecznosci, pozwalaja
zaoszczedzi¢ czas i srodki niezbgdne do opracowania optacalnego rozwigzania.
Warto takze poswigci¢ uwage kwestii sposobu ujecia danych, a wigc formom
ich zestawienia na potrzeby zastrzezenia poufnosci. Szczeg6lng doniostosé w tym
zakresie bedzie miala sytuacja przyznania ochrony samodzielnym danym, ktore
bedac wprawdzie powszechnie znanymi osobom o okreslonej specjalizacji, stwo-
rza (poprzez ich zebranie) zbioér o nowej, dotychczas niewystepujacej wartosci
gospodarczej*’. Nietrudno zatem zauwazy¢, iz intencja ustawodawcy byto zapew-
nienie odpowiedniej ochrony informacjom jako catosci, zbiorowi poszczegdlnych
elementow, ktore wlasnie przez swoje zbiorcze ujecie nie beda powszechnie znane
osobom zwykle zajmujacym si¢ konkretnym rodzajem informacji albo nie beda dla
takich osob tatwo dostgpne. W przeciwnym razie, powszechno$¢ takich danych,
a wigc takze mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nimi w zwyktej i dozwolonej drodze wy-
kluczataby objecie ich tajemnica jako catkowicie bezpodstawnego zastrzezenia*.
Ostatni element ustawowej definicji odnosi si¢ wprost do aspektu wolicjonal-
nego przedsiebiorcy, aspektu przejawiajacego sie podjeciem stosownych dziatan
w celu zabezpieczenia poufnych informacji. Nie wystarczy zatem samo uznanie
okreslonych danych za te, wyrazone w tre$ci normy prawnej czy powotlanie si¢
na ich niejawnos¢. Dokonanie skutecznego zastrzezenia tajemnicy przedsigbior-
stwa bedzie uzaleznione od kumulatywnego, a wigc wicloetapowego spehnienia
przestanek wynikajacych z art. 11 ust. 2 ZNKU?*, Totez, decydujagcym czynnikiem
w tym zamiarze bgdzie wymog zastosowania przez przedsiebiorce odpowiednich
rozwigzan organizacyjnych i technicznych. Gdyby zastanowi¢ si¢ nad celowo-
$cig takiej konstrukcji, mozna dostrzec, ze prawodawca uzaleznit skutecznos¢
zastrzezenia tajemnicy zarowno od czynnikow ,,biernych” tj. nie wymagajacych
wlasciwie szczegolnego zaangazowania przedsigbiorcy np. rodzaju informacji,
jak i od tych o charakterze ,,czynnym”, bezposrednio odnoszacych si¢ do jego
aktywnos$ci w sferze zabezpieczenia stanu niejawnosci. Nie moga by¢ to jednak
dowolne dziatania, a wylacznie takie, ktore ze swojego przeznaczenia maja zapew-

32 Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2017 r., sygn. II SA/Wa
118/17, Legalis.

33 J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu... op. cit.

3% Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrzesnia 2001 r., sygn. I CKN 1159/00, Legalis.

3 Wieloetapowos¢ w przyjetym kontekscie nalezy rozumieé przez nastgpujace po sobie oce-
ny kwalifikacji okreslonych informacji w §wietle obligatoryjnych elementéw definicji ustawowej,
z ktorych kazdy petni role warunku sine qua non.
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ni¢ ochrong informacji poufnych przed dostgpem osob nieuprawnionych np. dozor
fizyczny, kontrola dostgpu do pomieszczen, monitoring, oswiadczenia o poufnosci
czy wewngtrze procedury**. Wobec tego, koniecznos$¢ zastosowania okreslonych
rozwigzan nalezy kazdorazowo analizowa¢ np. w oparciu o specyfike danych,
dostep 0sob nieupowaznionych czy wielko$¢ przedsigbiorstwa. Zdaje si¢ takze, ze
w ostatnim przypadku, ocena spelnienia wymogu zabezpieczenia poufnosci bedzie
uzalezniona od rzeczywistych i indywidualnych mozliwos$ci danego przedsiebior-
cy w tym zakresie. Rozwigzania zastosowane w maltym przedsigbiorstwie, przy
stosunkowo niewielkich potrzebach, moga nie spetnia¢ swojej funkcji u duzego
podmiotu, ktorego ztozona struktura i dziatalno$¢ w wigkszej skali bedzie wymagac
bardziej zaawansowanych narzedzi, proporcjonalnych do wystepujacego ryzyka.

Wyktadnia obowiazujacej konstrukcji prawnej prowadzi w rezultacie do wnio-
sku, iz pomimo stworzenia jednolitego systemu ochrony informacji niejawnych,
rozumianego jako katalog przestanek warunkujacych skuteczne zastrzezenie ta-
jemnicy przedsigbiorstwa, dokonywanie oceny ich spetnienia wymaga szczegolne;j
wnikliwo$ci w oparciu o konkretny stan faktyczny. Przeprowadzenie badania ad ca-
sum, a zatem na podstawie indywidualnych okolicznosci sprawy, takich jak wartos¢
informacji, przedmiot prowadzonej dziatalnosci (ktorego nie sposob lekcewazyc,
nawet w przypadku popularnosci wérod przedsigbiorcow), stopien innowacyjnosci
czy poufnos¢ danych, jest w gruncie rzeczy rozwigzaniem najbardziej racjonalnym,
ktorego adaptacja do specyfiki wolnego rynku zapewnia efektywne stosowanie
prawa. Niecelowe byloby przeciez sztywne stosowanie przepisOw w tym zakresie,
polegajace wyltacznie na ustaleniu charakteru danej informacji. Znaczenie tajemni-
cy przedsigbiorstwa w procesie udostepniania informacji publicznej przejawia si¢
bowiem w koniecznos$ci wywazenia proporcji, aby ograniczenie mozliwosci jej za-
strzezenia nie naruszato konstytucyjnej hierarchii dobr i wolno$ci obywatelskich?’.

WYLACZENIA JAWNOSCI W KLAUZULACH UMOWNYCH

Zastosowanie cywilnoprawnej metody regulacji stosunkéw zobowigzanio-
wych zawieranych w ramach wspotpracy migdzysektorowej stanowi wyrazng
odrgbno$¢ od istoty partnerstwa w ogolnosci jako bytu uzasadnionego przede
wszystkim potrzebami natury publicznej, a wigc majacemu shuzy¢ optymalizacji
zadan realizowanych przez panstwo, jedynie z uzupetiajagcym wykorzystaniem
doswiadczenia i potencjatu przedsiebiorcow prywatnych. Rzecz dotyczy bowiem
— z jednej strony — gospodarowania $rodkami publicznymi, z ktorymi wigze si¢

3% Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 16 lutego 2018 r., KIO 197/18, Legalis.
37 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2018 r., sygn. I OSK 852/16,
Legalis.
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szereg regut o charakterze publicznoprawnym (zob. rozdzial Dostep do informacji
publicznej — zasada jawnosci finansow publicznych), z drugiej zas zauwazalny jest
rezim przepisoOw prawa prywatnego, ktore stanowigc wylacznie narzedzie regulacji,
podlegaja ograniczeniom z uwagi na specyfike i cel wspotpracy. Odrebnosé, o ktorej
mowa, roznicuje wzajemny stosunek norm prawa wyrazajac zakaz modyfikowania
katalogu uprawnien i obowiazkow wynikajacych z prawa publicznego przez umowy
cywilnoprawne tj. kontrakty partnerskie.

Stworzenie sieci powigzan ustawowych w zakresie wytgczenia jawnosci finan-
sow publicznych wprowadza domniemanie braku zastrzezenia przedmiotowe;j klau-
zuli, co wynika wprost z art. 35 FinPublU. Komentowany artykut rozstrzyga kwesti¢
klauzul umownych poprzez sformutowanie nakazu, aby wszelkie postanowienia
umow wprowadzajacych takie wytgczenie byty traktowane jako niezastrzezone,
z wyjatkiem, gdy tajemnica przedsigbiorstwa wpisywataby si¢ w zakres objety
rygorem poufnosci okreslnym w przepisach ZNKU. Tajemnica przedsigbiorstwa
stanowi przeto okoliczno$¢ o charakterze jedynie wyjatkowym, totez watpliwa
bytaby zasadno$¢ generalizacji przepisow pod katem wylaczenia jawnosci. Jed-
nostka sektora publicznego nie moze, wobec tego, polega¢ wylacznie na o§wiad-
czeniu przedsigbiorcy, ale powinna samodzielnie dokona¢ oceny zastrzezenia pod
katem istnienia tajemnicy przedsigbiorstwa (Zob. rozdziat Zastrzezenie tajemnicy
przedsiebiorstwa), ktore moze sta¢ si¢ skuteczne dopiero w sytuacji, gdy podmiot
zobowiazany do ujawnienia informacji, po przeprowadzeniu stosownego badania,
pozytywnie przesadzi, ze zastrzezone informacje majg charakter spetniajacy prze-
stanki okreslone w odrebnych przepisach®. Chociaz przedmiotowa klauzula objeta
jest domniemaniem niezastrzezenia, nie b¢dzie miata zastosowania w okreslonych
sytuacjach*:

* wylagczenie jawnos$ci nastgpuje ze wzgledu na tajemnice przedsi¢gbiorstwa
—nie kazda bowiem tajemnica wytacza jawno$¢ gospodarowania srodkami
publicznymi, a tylko ta objeta tajemnica w rozumieniu przepisow ZNKU
(niedopuszczalno$¢ wyktadni rozszerzajacej, co naruszatoby przewidziane
w art. 61 Konstytucji RP oraz ustawie o dostgpie do informacji publicznej
prawo do informacji o dziataniach wtadzy publicznej oraz oséb petniagcych
funkcje publiczne, ktore to prawo obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji
o dziatalnosci innych 0s6b w jakim wykonuja one zadania wtadzy publiczne;j
i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa?'), lub

3% P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Warszawa 2014, Legalis.

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. [V SA/Wa
1525/17, Legalis.

40 A. Mikos-Sitek (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wyd. 9, 2019, Legalis.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2016 r., sygn. IT SA/WA
1001/16, Legalis.
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» w przypadku gdy jednostka sektora finanséw publicznych wykaze, ze infor-
macja stanowi tajemnice¢ przedsi¢biorstwa z uwagi na to, ze wymaga tego
istotny interes publiczny lub wazny interes panstwa. Wykorzystane pojgcia
sg wprawdzie terminami nieostrymi, ktore mogtyby prowadzi¢ w rezul-
tacie do naduzywania wykladni rozszerzajacej, niemniej wymagane jest,
aby jednostki sektora finanséw publicznych kazdorazowo konkretyzowaty
znaczenie terminow.

ODMOWA UDOSTEPNIENIA INFORMACIJI PUBLICZNEJ ZE WZGLEDU
NA TAJEMNICE PRZEDSIEBIORSTWA

Poczynione wczesniej ustalenia w zakresie okreslenia rodzaju informacji pu-
blicznych objetych jawno$cia oraz scharakteryzowania grupy przestanek warun-
kujacych skutecznos$¢ zastrzezenia tajemnicy przedsigbiorstwa, pozwalaja zaob-
serwowac¢ dwa zasadnicze typy wymogow prawnych obcigzajacych przedsigbiorce
prywatnego i podmiot publiczny. Poza omoéwionym juz katalogiem przestanek
odnoszacych si¢ bezposrednio do specyfiki konkretnych informacji, a wiec rozu-
mianych jako materialna podstawa zastrzezenia, ustawodawca przewidzial rowniez
proceduralne warunki przeprowadzanego badania.

Rozpoznajacy sprawe organ powinien mie¢ na uwadze, ze generalng zasada jest
udostepnienie zagdanych informacji publicznych, co wprowadza konieczno$¢ $cistej
1 precyzyjnej interpretacji przepisOw wprowadzajacych przedmiotowy wyjatek. Za-
stosowanie wyktadni zawezajacej zwrotu ,,tajemnicy przedsiebiorcy”? w stosunku
do prawa dostepu do informacji publicznej, implikuje zatem potrzebe szczegolnej
ostroznosci i rzetelnego dzialania organu rozstrzygajacego dang sprawe oraz obli-
guje podmiot odmawiajacy udostepnienia informacji publicznej do szczegdtowego
przedstawienia motywow odmowy w uzasadnieniu decyzji administracyjnej. Nie
kazda przeciez tajemnica przedsigbiorstwa samoczynnie wytacza jawnos¢ gospo-
darowania §rodkami publicznymi. Wowczas koniecznie staje si¢ indywidualne
badanie m.in. czy udost¢pnienie okreslonej informacji w warunkach zawartego
kontraktu jest zwigzane ze zobowigzaniem realizowanym ze $srodkdéw publicznych,

4 Ustawodawca nie jest konsekwentny w jednolitym stosowaniu poj¢é. Rozbieznosci dotycza
pojecia ,tajemnicy przedsigbiorcy” stosowanym w DostInfU oraz terminu ,,tajemnicg przedsig-
biorstwa” wywodzacym si¢ z ZNKU. Orzecznictwo nie jest w tym zakresie jednomy$lne, a same
réznice dotycza w glownej mierze jezykowej wyktadni pojec. Wydaje si¢ jednak, Ze pojecia dotycza
tozsamych sktadnikow tajemnicy i nalezy rozumiec je tak samo. Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2018 r., sygn. II SA/Ld 125/18, Legalis: Informacja publiczna
odnoszaca si¢ do danych bgdacych w posiadaniu przedsigbiorcy podlega zatem udostgpnieniu, gdy nie
jest objeta ochrong wynikajaca z art. 5 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej w zwigzku
z art. 11 ust. 4 ustawy o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji.
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ustalenia czy informacja stanowi tajemnice przedsigbiorstwa wraz z testem interesu
(prywatnego lub publicznego) przemawiajacym za zastrzezeniem, ale przeanalizo-
wania rowniez strony przedmiotowej nawigzanego partnerstwa. Wydanie bowiem
decyzji o odmowie udostgpnienia informacji publicznej z powotaniem si¢ na tajem-
nice przedsigbiorcy, bez wyczerpujacego uzasadnienia wystapienia przestanek z art.
11 ust. 4 ZNKU, $wiadczy o wydaniu jej z naruszeniem przepisow postgpowania
majacym istotny wptyw na wynik sprawy, a takze naruszeniem przepisOw prawa
materialnego stanowigcych podstawe wydania decyzji®’.

PODSUMOWANIE

Kontrakty partnerskie stanowiag niezwykle ztozong materie, przenikanie si¢
norm prawa publicznego z cywilnoprawna konstrukcja stosunkéw zobowigza-
niowych doskonale oddaje istote wspotpracy miedzysektorowej jako zjawiska
o charakterze interdyscyplinarnym. Problematyka ta wywotuje jednak watpliwosci
co do wzajemnej relacji w jakiej pozostajg strony porozumienia. Niepewnym jest
stwierdzenie, ze partnerzy znajduja si¢ na rownej wobec siebie pozycji, wprawdzie
taka koncepcja odpowiadataby postulatom swobody umoéw i rownosci stron, jednak
wylacznie w ujeciu teoretycznym, przy zawezeniu rozwazan tylko do jednej z plasz-
czyzn. Rzeczowa wspotpraca ma przeciez zasadniczo stuzy¢ realizacji interesu
publicznego, bedac jedynie akcesoryjng formg wykonywania zadan publicznych.
Ustalenie wlasciwosci stosunku taczacego partnerdw, zwlaszcza w ujeciu katalogu
uprawnien przystugujacych podmiotom prywatnym w celu ochrony ich interesu,
odgrywa zatem kluczowg role w okresleniu sytuacji prawnej przedsigbiorcow.
Zrozumiata jest bowiem troska partneréw w zakresie ochrony sktadnikéw przedsig-
biorstwa, a wiec m.in. danych, ktére pomimo begdac zwigzanymi z realizacja przed-
siewzigcia publicznego, uzasadniaja rygor zastrzezenia informacji co do zasady
jawnych. Pomimo wykorzystania cywilnoprawnego narzedzia regulacji stosunkow,
kontrakty podporzadkowane sa — nie tylko w sposob dorozumiany, ale wprost —
kardynalnym zasadom gospodarowania kapitatem publicznym, wyznaczajacym
standardy polityki panstwa. Potrzebne staje si¢ wigc rOwnowazenie uprawnien
poprzez zastosowanie narzgdzi o tej samej randze. W ten sposob, ustawodawca
zastgpczo realizuje postulat rownosci stron, a co najmniej zapewnia instrumenty
pozwalajace na skuteczne egzekwowanie ochrony. Oczywiscie, przedmiotowa
ochrona — ze wzgledu na swa specyfike i cel zastosowania — stanowi szczegdlne
narzedzie, o szczegdlnym znaczeniu dla dopuszczalnosci wytgczenia zasad wobec
niej nadrzgdnych tj. zasady jawnosci finansow publicznych czy dostepu do infor-

4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lutego 2017 1., sygn. I OSK 2314/15,
Legalis.
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macji publicznej. Zastrzezenie tajemnicy przedsigbiorstwa jest wiec wyjatkowym
rozwigzaniem, ktore przyznaje partnerom prywatnym niezwykle silny argument
w skutecznym zabezpieczaniu interesu indywidualnego.

BIBLIOGRAFIA

A. Mikos-Sitek (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wyd. 9, 2019, Legalis.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Wyd. 2, Warszawa 2012, Legalis.

Biuletyn partnerstwa publiczno-prywatnego, Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczo$ci, Warszawa
2013.

J. Szwaja (red.), Ustawa o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji. Komentarz. Wyd. 5, Warszawa
2019, Legalis.

M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz.
Wyd. 3, Warszawa 2018.

M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego, Torun 2002, s. 28 i n.

P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Warszawa 2014, Legalis.

Poradnik Partnerstwo publiczno-prywatne, Urzad zamdwien publicznych, Warszawa 2010.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (Dz.U. 2003 Nr 153, poz.
1503).

Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. 2009 nr 19 poz. 100
Z poézn. zm.).

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. 1964 nr 16 poz., 93 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. 2009 nr 157, poz. 1240).

Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz. U. 2001 nr 112, poz.
1198, z pézn. zm.).

W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz. Wyd. 3, Warszawa 2019, Legalis.

Wyrok Krajowej Izby Odwotawczej z dnia 16 lutego 2018 r., KIO 197/18, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 lutego 2017 r., sygn. l OSK 2314/15, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2018 r., sygn. I OSK 852/16, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 listopada 2003 r., sygn. Il SAB 372/03, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 marca 2012 r., sygn. I OSK 155/12, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 listopada 2006 r. sygn. I FSK 170/06, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 30 sierpnia 2012 r., sygn. l OSK 974/12, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 wrzes$nia 2016 r., sygn. I OSK 634/16, Legalis.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 sierpnia 2002 r., sygn. Il SA/Ka 939/02, Legalis.

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 wrzesnia 2001 r., sygn. I CKN 1159/00, Legalis.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 13 grudnia 2016 r., sygn. Il SA/WA 1001/16,
Legalis.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 kwietnia 2018 r., sygn. II SA/Ld 125/18,
Legalis.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2013 r. sygn. [ SA/Op 445/12,
Legalis.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn. Il SAB/Go 10/17,
Legalis.



Istota partnerstwa publiczno-prywatnego w kontekscie dostepu do informacji publicznej... 27

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. IV SA/Wa 1525/17,
Legalis.

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 15 marca 2012 r., sygn. II SA/Wa 128/12,
Legalis.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 stycznia 2013 r., sygn. Il SA/Wa 1328/12,
Legalis.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 8 czerwca 2017 r., sygn. I SA/Wa 118/17,
Legalis.

Wytyczne dotyczace udanego Partnerstwa Publiczno-Prywatnego opublikowane przez Komisj¢ Eu-
ropejska, Dyrektoriat Generalny ds. Polityki Regionalnej, styczen 2003 r. Zrodto: https://www.
ppp.gov.pl/Poradnik inwestora/AktyPrawne/Documents/Wytyczne Komisji PPP_190111.pdf

SUMMARY

The implementation of public tasks based on collaboration between public administrative bodies
and private partners, affects the standards of public finance management. Such correlation resulting
from essential components of the agreement is a key matter not only for the purpose signified in
contract per se, but also to protect the parties' interest. As often occurs, entrepreneur's interests set
within the purview of public tasks exceeds the general conception of transparency in public finance
management. Therefore, it becomes necessary to sort out legal instruments allowing to keep certain
information in secret, these included both in individual offers and in public-private contracts as well,
which are collectively called a trade secret.

Keywords: public-private partnership, cross-sector collaboration, private partners’ trade secret,
partnership contracts, access to public information, transparency of public finance management.






