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Ograniczenia dostepu prokuratora do danych
z akt postepowan administracyjnych w ramach
czynnosci z art. 69 ustawy — Prawo o prokuraturze

Streszczenie

Przedmiotem niniejszego opracowania jest istnienie oraz zakres upraw-
nien prokuratora w odniesieniu do danych zawartych w aktach postepowan
administracyjnych w ramach czynnosci z art. 69 ustawy — Prawo o prokura-
turze. Analiza w tym wzgledzie zostata poczyniona z jednej strony w per-
spektywie zadan i uprawnien prokuratora o charakterze ogéinym, z drugiej
zas$ strony w kontekscie ograniczen wyptywajgcych z zasad panstwa praw-
nego i legalizmu. Centralne znaczenie miaty badania obowigzujgcych prze-
pisow ustaw szczegdlnych konstytuujgcych podstawy uzyskania przez pro-
kuratora danych z akt postepowari administracyjnych, objetych tajemnicg
prawnie chroniong. Finalnie analizie poddano akty normatywne niezawiera-
jace wyraznych podstaw prawnych w tym zakresie.

Celem niniejszego artykutu jest weryfikacja tezy, zgodnie z ktérg w przy-
padku istnienia prawnomaterialnych ograniczen w dostepie do danych okre-
Slonego typu, ustawodawca powinien wyposazyc prokuratora w szczegoto-
we ustawowe uprawnienie dostepu do tych danych. De lege lata prokurator
nie posiada ,automatycznego” dostepu do akt objetych tajemnicg prawnie
chroniong wytgcznie na podstawie ogolnego przepisu art. 69 Pr. prok. Nie-
zbedne jest istnienie w tym wzgledzie wyraznej podstawy prawnej w akcie
0 charakterze szczegolnym. De lege ferenda nalezafoby rozwazy¢ stworze-
nie w Pr. prok. ogolnej podstawy Zzgdania udostepnienia akt objetych tajem-
nicg prawnie chroniong. W tym celu uzasadnione byfoby umozliwienie pro-
kuratorowi rowniez orzekania o zwolnieniu z obowigzku zachowania tajem-
nicy prawnie chronione;j.

Stowa kluczowe

Dochodzenie, dostep do akt, postepowanie administracyjne, tajemnice
prawnie chronione, ochrona informaciji.
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1. Uwagi wprowadzajace

Generalng podstawg podejmowania przez prokurature dziatan w zakresie
postepowan administracyjnych sg przepisy art. 2 oraz art. 5 ustawy z dnia 28
stycznia 2016 r. Prawo o prokuraturze?. Pierwszy z tych przepiséw stanowi, ze
prokuratura podejmuje zadania w zakresie scigania przestepstw oraz stoi na
strazy praworzadnosci. Przepis ten wskazuje na dwa obszary zadan wspot-
czesnej prokuratury, z ktérych pierwszy odnosi sie do dziatalnosci w obszarze
prawa karnego, za$ drugi dotyczy tak zwanej dziatalnosci ,pozakarnej”. Ot6z,
w te ostatnig ptaszczyzne wpisuje sie instytucja udziatu prokuratora w poste-
powaniu administracyjnym. Natomiast zgodnie z art. 5 Pr. prok., prokurator
moze uczestniczy¢ na prawach strony lub uczestnika postepowania w kazdym
postepowaniu prowadzonym przez organy wiadzy i administracji publicznej,
sady i trybunaty, chyba ze ustawy stanowig inaczej. Jako lex generali przepis
ten znajduje uszczegotowienie w przepisach innych ustaw, w tym zwtaszcza
art. 182 i art. 183 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania
administracyjnego®. W przypadku jednak nieistnienia lex specialis zamierze-
niem ustawodawcy byto zapewnienie, by prokurator mogt uczestniczyé na
prawach strony lub uczestnika w kazdym postepowaniu przed organami wta-
dzy publicznej, o ile ustawa je regulujgca jego uczestnictwa nie wyklucza.

W doktrynie prawa zwrocono uwage, ze jakkolwiek w obowigzujgcym sta-
nie prawnym nie istnieje zaden przepis ustawy szczegolnej, ktdry wykluczatby
expressis verbis udziat prokuratora w takim czy innym postepowaniu. Réwno-
czesnie jednak wskazuje sie, ze ze wzgledu na zasade legalizmu wskazana
wydaje sie restryktywna interpretacja pojecia organu witadzy publicznej na
gruncie art. 5 Pr. prok.* Nalezy doda¢, ze sam udziat w okreslonym postepo-
waniu nie przesgdza o istnieniu oraz zakresie poszczegdlnych jego upraw-
nien. Dotyczy to w szczegdlnoéci sytuacii, w ktérej ustawa reglamentuje do-
step do okreslonych danych, w tym objetych tajemnicg prawnie chroniong.
Wodéwczas kwestia istnienia prawa dostepu do tych dobr jest korelatywnie sprze-
zona z kompetencjg organu administracji publicznej do ich udostepnienia.

W literaturze wyrazono niegdys$ poglad, iz do prokuratora jako rzecznika
interesu publicznego nie stosuje sie ograniczen w jawnosci akt>. Celem ni-
niejszego artykutu jest weryfikacja tezy, zgodnie z ktorg w przypadku istnie-
nia prawnomaterialnych ograniczen w dostepie do danych okreslonego typu,
ustawodawca powinien wyposazy¢ prokuratora w szczegotowe ustawowe

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 1360 ze zm.; dalej: ,Pr. prok.”

3 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 775 ze zm.; dalej: ,k.p.a.”

4Zob. P. Turek, Komentarz do art. 5, (w:) tenze, Prawo o prokuraturze. Komentarz, SIP
Lex 2023.

5Z. R. Kmiecik, Zakres udostepniania akt sprawy w postepowaniu administracyjny, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny 2008, nr 2, s. 102.
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uprawnienie dostepu do tych danych. W tym wzgledzie nie sg wystarczajgce
ogolne przepisy art. 2 oraz art. 5 Pr. prok.

Weryfikacja powyzszej tezy wymaga odwotania sie w pierwszej kolejnosci
do konstytucyjnych i prawnoeuropejskich zasad prawa, nastepnie za$ do
wybranych szczegétowych regulacji krajowych ustaw — w tym m.in. ustawy
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw® i ustawy
z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji’, a takze
przepisow innych ustaw.

2. Zasady praworzadnosci, legalizmu i wytacznosci ustawy

Jedng z cech demokratycznego panstwa prawnego, wywodzong z art. 2
i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.8, jest
to, ze wszystkie organy wtadzy publicznej dziatajg na podstawie i w grani-
cach prawa. nakaz dziatania organdéw wiadzy publicznej na postawie
i w granicach prawa ma szeroki zakres przedmiotowy. Wyraza on zaréwno
zasade legalizmu w waskim znaczeniu, nakaz dziatania na podstawie pra-
wa, jaki i obowigzek przestrzegania prawa®. Wobec tego organy wtadzy pu-
blicznej z istoty rzeczy podejmujg dziatania na podstawie i w granicach ich
kompetenciji. Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie moga
podejmowac dziatan bez podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompe-
tencji, jezeli wigzgce normy prawne naktadajg na te organy okreslone obo-
wigzkil®. Przy czym z Konstytucji RP wynika, ze podstawowym aktem nor-
matywnym, z ktérego kompetencje organéw wiadzy publicznej wynikaja, jest
ustawa. Potwierdza to ksztatt zasady wytgcznosci ustawy. Zasada ta ma
z jednej strony legitymizowac dziatanie organow wtadzy publicznej, z drugiej
okresla¢ granice ingerencji w prawa cziowieka przez te organy??.

Z zasady wytgcznosci ustawy wynika zakaz domniemania kompetencji
przez organy wtadzy publicznej. Zakaz ten nalezy odnies¢ do kompetenciji
prokuratora, ktéry — jak wspomniano — wykonuje czynnosci wtadcze w za-

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 1689 ze zm.; dalej: ,u.0.k.k.”

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 1233 ze zm.; dalej: ,u.z.n.k.”

8 Dz. U. poz. 483 ze zm.; dalej: ,Konstytucja RP”.

9 Zob. W. Sokolewicz, Komentarz do artykutu 7, (w:) L. Garlicki (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom V, Warszawa 2007, s. 3.

10 Zob. wyrok TK z dnia 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK ZU 2001, nr 3, poz. 47, pkt I11.6
i cytowana tam literatura; ponadto zob. postanowienie TK z dnia 4 pazdziernika 2011 r.,
sygn. P 9/11, OTK-A 2011, Nr 8, poz. 86.

11 Zob. S. Wronkowska, Klauzula panstwa prawnego, (w:) K. Dziatoch, Podstawowe
problemy stosowania Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Raport wstepny, Warszawa
2004, s. 11-28; G. Maron, Zasady prawa. Pojmowanie i typologie a rola w wyktadni prawa
i orzecznictwie konstytucyjnym, Poznan 2011, s. 212; ponadto zob. m.in. wyrok NSA z dnia
25 pazdziernika 2005 r., sygn. | OSK 83/05; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.
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kresie Scigania przestepstw lub stania na strazy praworzgdnosci — dziatajgc
jako straznik interesu publicznego®?.

W europejskim soft law akcentuje sie konieczno$¢ umocowania wszelkich
dziatan prokuratora w zgodzie z zasadg praworzgadnosci. Réwniez w euro-
pejskim soft law akcentuje sie koniecznos¢ umocowania dziatan prokuratora
w zgodzie z zasadg praworzgdnosci. Komitet Ministrow Rady Europy wyrazit
to przede wszystkim w rekomendacji CM/Rec(2012)11 w sprawie roli proku-
ratorébw spoza systemu wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych?s,
W zatgczniku do tego aktu wyartykutowano szereg zasad, ktore powinny
mie¢ zastosowanie w przypadkach, w ktorych krajowy system prawny prze-
widuje podejmowanie przez prokuratorow czynnosci w sferze pozakarnej.
Obowiagzki i uprawnienia prokuratoréw w tej sferze powinny by¢ we wszyst-
kich przypadkach ustanowione przez prawo i jasno zdefiniowane w celu
unikniecia jakichkolwiek dwuznacznosci'4. Rownoczesnie wskazuje sie, ze
prawo prokuratora do przeprowadzania postepowan przedprocesowych po-
winno by¢ przewidziane ustawg. Jego wykonywanie powinno by¢ proporcjo-
nalne i nie moze dawacé prokuratorowi nieuzasadnionej przewagi*®. Ponadto
w przypadku gdy prokuratorzy petnig role nadzorczg w stosunku do wtadz
krajowych, regionalnych i lokalnych, a takze w stosunku do innych osdb
prawnych, w celu zapewnienia ich wiasciwego funkcjonowania zgodnie
z prawem, powinni oni wykonywa¢ swoje uprawnienia w sposob niezalezny,
przejrzysty i w petnej zgodnosci z zasadg praworzgadnoscil®.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie, ze zasada prawo-
rzagdnosci jest zasadg instrumentalng wzgledem zasady pewnos$ci prawa i zau-
fania obywatela do panstwa (w prawie europejskiej okreslanej mianem zasady
uzasadnionych oczekiwan), w tym sensie, ze dziatanie na podstawie i w grani-

12 7ob.: wyroki Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka: z dnia 4 lipca 2000 r., skarga nr
27915/95 Maciej Niedbata przeciwko Polsce oraz z dnia 14 czerwca 2011 r., skarga nr
36921/07 Mirostaw Garlicki przeciwko Polsce, https://hudoc.echr.coe.int; P. Zuradzki, Za-
skarzalnos¢ przez prokuratora miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego —
zagadnienia wybrane, Prokuratura i Prawo 2019, nr 6, s. 118.

13 Recommendation CM/Rec(2012)11 of the Committee of Ministers to member States on the
role of public prosecutors outside the criminal justice system, https://search.coe.int/cm/Pages/
result_details.aspx?0Objectld=09000016805c¢9d19 (dostep: 20 sierpnia 2019 r.).

14 Pkt 3 zatgcznika do rekomendacji CM/Rec(2012)11:,The responsibilities and powers of pub-
lic prosecutors outside the criminal justice system should in all cases be established by law
and clearly defined in order to avoid any ambiguity”.

15 Pkt 14 zatgcznika do rekomentacji CM/Rec(2012)11: ,The power to pursue pre—trial inquiries
should be provided for by law. Its exercise should be proportionate and not confer an unrea-
sonable advantage on the public prosecutor”.

16 Pkt 23 zatgcznika do rekomentacji CM/Rec(2012)11: ,Where public prosecutors have a su-
pervisory role in relation to national, regional and local authorities, and also in relation to
other legal entities, for the purpose of ensuring their proper functioning in accordance with
the law, they should exercise their powers independently, transparently and in full accord-
ance with the rule of law”.

Prokuratura
138 i Prawo 12, 2023



Ograniczenia dostepu prokuratora do danych z akt postepowan...

cach prawa jest warunkiem koniecznym realizacji zasad pewnosci i zaufania.
Co do zasady dziatanie na podstawie i w granicach prawa jest instytucjonalnie
realizowane w ten sposob, ze ustawa okresla kompetencje oraz prawne formy
dziatania organéw wiadzy publicznej!” — w tym wypadku prokuratora.

3. Uprawnienia w zakresie czynnosci wstepnych

Powyzsze ustalenia odnoszace sie do zasad prawa, w oparciu o ktére do-
puszczalne jest podejmowanie przez prokuratora dziatah zaréwno w fazie
przedprocesowej, jak i w toku postepowania administracyjnego — rzutuje na
wyktadnie i zastosowanie nie tylko przepiséw art. 2 i art. 5 Pr. prok., ale i art.
69 Pr. prok. Te ostatnie czynnosci, podejmowane przez prokuratora w fazie
przedprocesowej, okreslane sg rowniez jako: ,procedura kontrolna”, ,poste-
powanie sprawdzajgce” lub (pozakarne) postepowanie przygotowawcze'®,
znajdujg swoje generalne umocowanie w art. 69 § 1 Pr. prok. W tym wypadku
to prokurator, nie zas inny organ wtadzy publicznej — prowadzi swoiste ,poste-
powanie wyjasniajgce”, majgce na celu sprawdzenie, czy istniejg podstawy do
podejmowania dziatan o charakterze pozakarnym, w ramach ustawowowych
kompetencji prokuratury — w tym, czy uzasadnione jest wtgczenie sie do po-
stepowania na prawach strony lub uczestnika. Czynnosci te podejmowane sg
wytgcznie na wewnetrzny uzytek prokuratora. Niekiedy przyrownywane sg do
tych dziatan, ktére stuzg prokuratorowi w postepowaniu przygotowawczym?®,
jednak poréwnanie to nie jest uzasadnione. Nie ulega watpliwosci, ze czynno-
Sci podejmowane w karnym postepowaniu przygotowawczym majg zasadni-
czo charakter procesowy?® — w przeciwienstwie do dziatan podejmowanych na
podstawie art. 69 § 1 Pr. prok.. Czynnosci w postepowaniu przygotowawczym
podejmowane na podstawie k.p.k. podlegajg weryfikacji przez sad, natomiast
dziatania z art. 69 § 1 Pr. prok. stuzg wytgcznie ustaleniu przez prokuratora,
czy istniejg podstawy do podjecia czynnosci procesowych, ktére potencijalnie
mogg podlegac kontroli sgdowej (np. sgdowoadministracyjnej). Podobienstwo
natomiast dotyczy sposobu dokumentowania — w aktach podrecznych, ktore
majg charakter wewnetrzny i nie podlegajg udostepnieniu osobom ,z ze-
wnetrz” — czynnosci wstepnych z art. 69 § 1 Pr. prok. oraz niektérych czynno-
Sci podejmowanych przez prokuratura w karnym postepowaniu przygotowaw-
czym. Akta podreczne prokuratora sg zbiorem dokumentéw wykorzystywa-

17 Zob. wyrok TK z dnia 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13, OTK-A 2015, nr 5, poz. 62.

18 Zob. W. Czerwinski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torun 2009,
s. 159-160.

¥ Tak: J. Borkowski, Formy procesowe prokuratorskiej kontroli przestrzegania prawa
w administracji panstwowej, Problemy Praworzadnosci 1989, nr 11, s. 17.

20 Zob. art. 92 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego, tekst jedn. Dz.
U. z 2022 r., poz. 1375; w skrocie: ,k.p.k.”

Prokuratura
i Prawo 12, 2023 139



P. Ostojski

nych przywykonywaniu obowigzkéw stuzbowych przez prokuratora i stanowig
techniczny instrument majacy utatwi¢ prowadzenie postepowania, sprawowa-
nie nadzoru i kontroli?!. Czynnos$ci na podstawie art. 69 § 1 Pr. prok. podej-
mowane sg na wiasny uzytek prokuratora??. W postepowaniu wstepnym nie
obowigzuje zasada jawnosci.

O odmiennym charakterze dziatan podejmowanych przez prokuratora na
podstawie art. 69 § 1 Pr. prok. — od karnego postepowania przygotowawcze-
go, swiadczy rowniez to, ze w ramach czynnosci wstepnych prokuratorowi nie
przystugujg istotne uprawnienia, ktére wynikajg z k.p.k. Prokurator w zakresie
dziatan o charakterze wewnetrznym, pozakarnym, de lege lata nie posiada
miedzy innymi uprawnienia do zwalniania od obowigzku zachowania tajemnic
prawnie chronionych — w trybie analogicznym do regulacji k.p.k. Ustawa —
Prawo o prokuraturze ani zadne inne ustawy nie przewidujg podstawy podob-
nej do tych, jakie przewiduje k.p.k. W szczegdlnosci nie funkcjonuje w prawie
polskim podstawa, by prokurator w ramach czynnosci wstepnych mégt ,dla
dobra wymiaru sprawiedliwosci” zwolni¢ osobe obowigzang do zachowania
tajemnicy zwigzanej z wykonywaniem zawodu lub funkcji — podobnie, jak mo-
ze to uczyni¢ w postepowaniu karnym na podstawie art. 180 § 1 k.p.k.

W mysl art. 69 § 1 Pr. prok., jezeli wymaga tego ochrona praworzadnosci,
prokurator moze zgdac nadestania lub przedstawienia akt oraz dokumentéw
i pisemnych wyjasnien, przestuchiwac¢ swiadkéw i zasiegac opinii biegtych,
a takze przeprowadzac ogledziny w celu wyjasnienia sprawy. Tresc¢ tej jed-
nostki redakcyjnej jest spéjna z cytowanym art. 2 Pr. prok. i wskazuje na
istote oraz funkcje czynnosci podejmowanych przez prokuratora na wspo-
mnianym etapie, poprzedzajgcym podjecie — na podstawie szczegdtowych
upowaznien ustawowych — dziatan o charakterze procesowym. W kazdym
wypadku chodzi o ochrone praworzgdnosci. Przy czym prokurator obowig-
zany jest reagowac na wszystkie dostrzezone uchybienia — tylko o tyle, o ile
prawo mu na to pozwala. W tym kontekscie zasade praworzgdnosci tgczy
sie z tak zwang zasadg oszczednej ingerencji®s.

Czynnosci podejmowane przez prokuratora na podstawie art. 69 Pr. prok.
podlegajg Scistej reglamentacji. Do czynnosci tych stosuje sie odpowiednio
przepisy ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administra-
cyjnego?*, a w sprawach postepowania dyscyplinarnego prowadzonych przez
prokuratora do spraw wojskowych wobec Zotnierzy stosuje sie przepisy ustawy

21 Zob. wyroki NSA: z dnia 6 wrzesnia 2016 r., sygn. | OSK 877/16; z dnia 4 kwietnia 2019 r.,
sygn. | OSK 1709/17; http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

22 7ob. W. Czerwinski, Udziat prokuratora w postepowaniu administracyjnym, Torur 2009,
s. 163.

23 Tamze, s. 97 i 99.

24 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 775 ze zm.; dalej: ,k.p.a.”
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z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny?°. Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowi-
skiem wyrazonym w literaturze, zgodnie z ktérym odpowiednie stosowanie
przepiséw k.p.a., na podstawie art. 69 § 2 Pr. prok., dotyczy wytgcznie dziatan
wymienionych w § 1 tego artykutu, w zakresie: zgdania nadestania lub przed-
stawienia akt oraz dokumentow i pisemnych wyjasnien, przestuchiwania swiad-
kow i zasiegania opinii biegtych, a takze przeprowadzania ogledzin w celu wyja-
$nienia sprawy?6. Wobec wyraznego brzmienia art. 69 § 2 in principio tej ustawy
oraz niedopuszczalnosci stosowania wykfadni rozszerzajgcej do przepiséw od-
sylajgcych, ktore jednoznacznie wskazujg zakres spraw, dla ktorych nastepuje
odestanie?’ — za niewtasciwe nalezy uznaé stanowisko, zgodnie z ktérym od-
powiednie zastosowanie do wspomnianych majg wszystkie przepisy k.p.a.?®
W przeciwnym wypadku nalezatoby uzna¢ dopuszczalno$¢ — oraz koniecznosc
— wydawania przez prokuratora rozstrzygnie¢ i podejmowania innych czynnosci
przewidzianych w k.p.a., czyli prowadzania postepowania jurysdykcyjnego.
Konstrukcja taka nie odpowiadataby charakterowi wspomnianych dziatan doko-
nywanych przez prokuratora na etapie przedprocesowym.

W Swietle powyzszych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze prokurator w ramach
czynnosci wstepnych moze podejmowac wytgcznie takie dziatania, na ktore po-
zwala mu ustawa. Wspomniany przepis art. 69 Pr. prok. przewiduje ,ubogg”
regulacje, ktéra nie pozwala mu przede wszystkim na egzekwowanie zgdan
kierowanych do jednostek lub organdw, zwigzanych z koniecznoscig wyjasnie-
nia okolicznosci niezbednych dla ewentualnego podjecia czynnosci proceso-
wych. O ile trzeba zgodzi¢ sie co do zasady z poglgdem, ze uprawnieniom pro-
kuratora wyptywajgcym z art. 69 § 1 Pr. prok. odpowiada obowigzek ich zreali-
zowania przez adresatow zgdan??, to jednak obowigzek ten jest nieegzekwo-
walny. De lege lata regulacja art. 69 Pr. prok. jest utomna. Wspomniana wyzej
wyktadnia zwezajgca nie pozwala w szczegdlnosci na zastosowanie instytuciji
dyscyplinowania uczestnikbéw postepowania administracyjnego (zob. art. 88 § 1
k.p.a.) — w zakresie czynnosci, o ktérych mowa w art. 69 § 1 Pr. prok.

4. Prawo zadania dostepu do akt zawierajacych tajemnice
prawnie chroniong

A/ Odrebnym problemem jest kwestia skutecznego kierowania zgdan przez
prokuratora w sytuacji, gdy przepisy szczegotowych ustaw przewidujg istnie-

2 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2305 ze zm.

26 B. Pahl, Rozdziat 3. Wspotuczestnicy postepowania podatkowego, (w:) tenze, Wspdtu-
czestnicy w procedurach podatkowych, SIP Lex 2013.

27 Zob. wyrok NSA z dnia 17 stycznia 2019 r., sygn. | OSK 996/18, http://orzeczenia.nsa.gov.pl.

28 Zob. W. Czerwinski, Udziat..., s. 164.

29 Zob. G. Laszczyca, Akta sprawy w ogolnym postepowaniu administracyjnym, Warszawa
2014, s. 164 i nast.
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nie tajemny prawnie chronionej W literaturze klasyfikuje sie tajemnice wedtug
jej rodzajow, tj. zawodowa, funkcjonalna i prywatna; tajemnica panstwowa
i stuzbowa okreslane sg jako informacje niejawne. Kryteria okreslajgce ich gra-
nice odwotujg sie do réznych elementow skfadajgcych sie na obowigzek dys-
krecji®®. Odpowiednie stosowanie przepisow k.p.a. w zakresie dostepu do akt
sprawy oraz przestuchan swiadkéw wskazuje na koniecznos¢ respektowania
przez prokuratora tajemnic prawnie chronionych. W mysl art. 74 § 1 k.p.a,,
przepisu art. 73, ustanawiajgcego prawo dostepu do akt sprawy przystugujgce
stronie oraz podmiotom na prawach strony, nie stosuje sie do akt sprawy za-
wierajgcych informacje niejawne o klauzuli tajnosci ,tajne” lub ,Scisle tajne”,
a takze do innych akt, ktére organ administracji publicznej wytaczy ze wzgledu
na wazny interes panstwowy. Natomiast art. 82 pkt 2 i 3 k.p.a. stanowi, ze
Swiadkami nie mogg by¢: osoby obowigzane do zachowania w tajemnicy in-
formacji niejawnych na okolicznosci objete tajemnica, jezeli nie zostaty w try-
bie okreslonym obowigzujagcymi przepisami zwolnione od obowigzku zacho-
wania tej tajemnicy oraz duchowni co do faktéw objetych tajemnicg spowiedzi.

B/ Ograniczenia w dostepie do tajemnic prawnie chronionych wynikajg
Z przepiséw poszczegolnych dziedzin prawa. W przypadku niektorych z obje-
tych ochrong tajemnic ustawodawca przewidziat wyrazng podstawe prawna,
na podstawie ktorej prokurator uzyskat dostep do akt objetych tg tajemnica.
Tytutem przyktadu, na podstawie art. 298 pkt 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
Ordynacja podatkowa3!, organy podatkowe udostepniajg prokuratorowi akta
objete tajemnicg skarbowg, w zakresie nieobjetym tajemnicg bankowg. W od-
niesieniu do dziatan o charakterze pozakarnym ustawodawca nie zezwala
prokuratorowi na dostep do tajemnicy bankowej. Bank ma obowigzek udziele-
nia prokuratorowi informacji stanowigcych tajemnice bankowg zasadniczo
w zwigzku z toczagcym sie postepowaniem karnym lub postepowaniem w spra-
wie o przestepstwo skarbowe (art. art. 297 § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej
w zwigzku z art. 105 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Prawo
bankowe?®?). Przy tym bez wydania postanowienia o wszczeciu $ledztwa lub
dochodzenia nie ma podstaw do udostepniania prokuratorowi akt w tym trybie33.

Jezeli prokurator zamierza uzyskac¢ dostep do akt zawierajgcych informa-
cje objete tajemnicg bankowg (art. 182 Ordynacji podatkowej), musi ztozyc
wniosek do Prokuratora Generalnego, ktéry z wyraznej woli ustawodawcy
jest jedynym podmiotem uprawnionym do uzyskania takich informacji (art.
297 § 1 pkt 5 Ordynacji podatkowej). Istotnym warunkiem jest jednak to, ze
prokurator w sposob formalny zgtosi udziat w postepowaniu podatkowym na

30 Zob. A. Huk, Tajemnica zawodowa lekarza w polskim procesie karnym, Warszawa 2006, s. 13.

31 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm.

32 Tekst jedn. Dz. U. z 2022 r., poz. 2324 ze zm.

33 W. Stachurski, (w:) L. Etel, Ordynacja podatkowa. Tom Il. Procedury podatkowe. Art.
120-344. Komentarz aktualizowany, Lex/el. 2023, pkt 2.
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zasadach wynikajgcych z przepisow dziatu IV k.p.a.3* Prokurator moze uzy-
ska¢ dostep do wspomnianych informacji w tym trybie réwniez w zwigzku
z udziatem w postepowaniu przed sgdem administracyjnym.

W sposob wyrazny dostep do akt obejmujgcych tajemnice prawnie chro-
niong reguluje ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta
i Rzeczniku Praw Pacjenta®. Przepis art. 26 ust. 3 pkt 3 tej ustawy stanowi,
ze podmiot udzielajgcy swiadczen zdrowotnych udostepnia prokuraturom
dokumentacje medyczng, ktéra podlega ustawowej ochronie. Ochrona ta
jest wynika przede wszystkim z faktu, ze dokumentacja medyczna zawiera
tzw. dane wrazliwe, co do ktérych pacjent ma prawo do zachowania ich
w tajemnicy przez osoby wykonujgce zawdéd medyczny, w tym udzielajgce
mu $wiadczen zdrowotnych (art. 13 tego aktu)3®.

Ustawodawca zapewnit prokuratorowi rowniez dostep do informacji nie-
jawnych, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 r.
o ochronie informacji niejawnych®’, to znaczy do informacji, ktérych nieu-
prawnione ujawnienie spowodowatoby lub mogtoby spowodowac¢ szkody dla
Rzeczypospolitej Polskiej albo bytoby z punktu widzenia jej intereséw nieko-
rzystne, takze w trakcie ich opracowywania oraz niezaleznie od formy i spo-
sobu ich wyrazania. Dostep ten zostat zapewniony prokuratorowi w sposéb
generalny w zakresie wykonywania obowigzkéw stuzbowych, z zachowa-
niem warunkéw ich ochrony. Zgodnie bowiem z art. 34 ust. 10 pkt 15 tej
ustawy, w stosunku do prokuratora nie przeprowadza sie postepowania
sprawdzajgcego, majgcego na celu ustalenie, czy osoba sprawdzana daje
rekojmie zachowania tajemnicy. Szczegélne unormowanie dostepu do akt
postepowan sprawdzajgcych lub kontrolnych postepowan sprawdzajgcych
oraz do akt postepowan bezpieczenstwa przemystowego przewiduje art. 72
ust. 1, stanowigcy o prawie wgladu lub przekazywania akt na pisemne zg-
danie m.in. prokuratora dla celéw postepowania karnego oraz wtasciwego
organu ,w celu przeprowadzenia kontroli prawidtowosci postepowania”.

C/ W odréznieniu od powyzszych przykfadéw unormowan dotyczacych
kwestii dostepu do tajemnic prawnie chronionych, u.o.k.k. nie przewiduje
regulacji dotyczacej zgdania przez prokuratora przedstawienia akt postepo-
wania toczgcego sie przed Prezesem UOKIK w zakresie objetym tajemnica
przedsiebiorstwa. W mysl art. 11 ust. 2 u.z.n.k., przez tajemnice przedsie-
biorstwa rozumie sie informacje techniczne, technologiczne, organizacyjne

34 Ktore znajdujg zastosowanie w tym postepowaniu na mocy art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.

35 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 1545 ze zm.; w skrécie: ,ustawa o prawach pacjenta”.

36 7ob. A. Sniecikowska, W. Sniecikowski, Konstrukcja prawna podmiotu leczniczego
pozostajgcego w zarzadzie prywatnoprawnym i jego wptyw na realizacje zadan publicznych,
(w:) T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych
jej zadan, Warszawa 2015, s. 263 i n.

37 Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r., poz. 756.
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przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajgce warto$¢ gospodarczg, kté-
re jako catos¢ lub w szczegolnym zestawieniu i zbiorze ich elementow nie sg
powszechnie znane osobom zwykle zajmujgcym sie tym rodzajem informacji
albo nie sg fatwo dostepne dla takich osob, o ile uprawniony do korzystania
z informacji lub rozporzadzania nimi podjat, przy zachowaniu nalezytej sta-
rannosci, dziatania w celu utrzymania ich w poufnosci. W mys$l art. 71 ust. 1
i ust. 3 u.0.k.k., pracownicy Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow —
a takze pracownicy Inspekcji Handlowej oraz inne osoby biorgce udziat
w kontroli — sg obowigzani do ochrony tajemnicy przedsigbiorstwa, jak réw-
niez innych informacji, podlegajgcych ochronie na podstawie odrebnych
przepiséw, o ktorych powzieli wiadomos¢ w toku postepowania. W doktrynie
podkresla sie, ze wskazany przepis nalezy w praktyce interpretowac szero-
ko. Nie tylko obejmuje on informacje stanowigce materiat dowodowy kon-
kretnego postepowania, lecz takze wszelkie informacje uzyskane przez Pre-
zesa UOKIK niezaleznie od tego, czy pozwolg one na wszczecie przewi-
dzianego przepisami ww. ustawy postepowania3®. Obowigzku ochrony ta-
jemnicy nie stosuje sie do: informacji powszechnie dostepnych, informacji
0 wszczeciu postepowania oraz informacji o wydaniu decyzji kohczacych
postepowanie i ich ustaleniach (art. 71 ust. 2 u.o.k.k.).

Przypadki powyzszych wytgczen od obowigzku ochrony tajemnicy przedsie-
biorstwa nie obejmujg uprawnien prokuratora — w obrebie dziatan o charakterze
pozakarnym, w tym w toku czynnosci wewnetrznych, o ktérych mowa w art. 69
Pr. prok.. Zaden tez inny przepis u.o.k.k. nie przewiduje dostepu do akt sprawy,
z ktérych wynikajg informacje objete tajemnicg przedsiebiorstwa.

W mysl art. 73 ust. 1 u.o.k.k., informacje uzyskane w toku postepowania co
do zasady nie mogg by¢ wykorzystane w innych postepowaniach prowadzo-
nych na podstawie odrebnych przepisow. Wsréd wyjatkdw od tej zasady
ustawa wymienia sie przekazywanie wtasciwym organom informacji, ktére
mogg wskazywaé na naruszenie odrebnych przepisow (art. 73 ust. 2 pkt 5 tej
ustawy). Nalezy stwierdzi¢, ze wyjatek ten nie dotyczy mozliwosci zgdania
przez prokuratora dostepu do akt postepowania toczgcego sie przed Preze-
sem UOKIK. Przepis ten jest bowiem zbyt ogoiny, by mogt stanowi¢ podstawe
zgdania przez prokuratora, w ramach czynnosci wstepnych, udostepnienia akt
postepowania przed Prezesem UOKIK. Ponadto w literaturze wskazuje sie,
ze: ,(...) w zakresie przekazywania ww. informacji inicjatywe ma, co do zasa-
dy, Prezes UOKIK, a nie organ, ktory nastepnie dane informacje bedzie mogt

38 Zob. K. R6éziewicz-tadon, Postepowanie przed Prezesem Urzedu Ochrony Konkuren-
cji i Konsumentéw w zakresie przeciwdziatania praktykom ograniczajgcym konkurencje,
Warszawa 2011, s. 175; J. Noga-Bogomilska, Ochrona tajemnicy przedsiebiorstwa
w sprawach praktyk ograniczajgcych konkurencje w polskim prawie antymonopolowym jako
element zasady sprawiedliwosci proceduralnej — wybrane zagadnienia, (w:) T. Skoczny
(red.), Prawo konkurenciji. 25 lat, Warszawa 2015, s. 253.
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wykorzystaé. Informacja zostanie przekazana, gdy Prezes UOKIK uzna, ze
mogto doj$¢ do naruszenia innych przepiséw, niz u.o.k.k.”3°

Podstawy do wystgpienia przez prokuratora ze skutecznym Zzgdaniem do-
stepu do dokumentdw z akt sprawy zawierajgcych informacje objete tajemnicg
przedsiebiorstwa nie zawierajg rowniez przepisy u.z.n.k. W ustepie 8 art. 11
tego aktu ustawodawca — wdrazajgc postanowienia dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2016/943 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie
ochrony niejawnego know-how i niejawnych informacji handlowych (tajemnic
przedsiebiorstwa) przed ich bezprawnym pozyskiwaniem, wykorzystywaniem
i ujawnianiem?*® — postanowit, Ze ujawnienie, wykorzystanie lub pozyskanie
informaciji stanowigcych tajemnice przedsiebiorstwa nie stanowi czynu nieucz-
ciwej konkurenciji, gdy nastgpito w celu ochrony uzasadnionego interesu chro-
nionego prawem, w ramach korzystania ze swobody wypowiedzi lub w celu
ujawnienia nieprawidtowosci, uchybienia, dziatania z naruszeniem prawa dla
ochrony interesu publicznego, lub gdy ujawnienie informacji stanowigcych ta-
jemnice przedsiebiorstwa wobec przedstawicieli pracownikow w zwigzku
Z petnieniem przez nich funkgji na podstawie przepiséw prawa byto niezbedne
dla prawidtowego wykonywania tych funkgcji. Nalezy stwierdzi¢, ze tres¢ tego
przepisu — zawierajgca zwroty niedookreslone — nie tworzy podstawy do wy-
stgpienia przez prokuratora o udostepnienie akt sprawy toczacej sie przed
Prezesem UOKIK w zakresie objetym tajemnicg przedsiebiorstwa. Jakkolwiek
art. 11 ust. 8 u.z.n.k. stanowi implementacje postanowien art. 5 pkt b wspo-
mnianej dyrektywy 2016/943 — wskazujgcego na mozliwosé ujawnienia tajem-
nicy przedsiebiorstwa w celu wykrycia nieprawidtowosci, uchybienia lub dzia-
tania z naruszeniem prawa — to jednak nie jest to wystarczajgca podstawa do
skutecznego wystgpienia przez prokuratora z zgdaniem udostepnienia akt
sprawy zawierajgcych tajemnice przedsiebiorstwa.

W zwigzku z brzmieniem wspomnianego wyzej art. 73 ust. 1 u.o.kk.,
w piSmiennictwie wskazuje sie, ze zakaz wykorzystywania informacji uzy-
skanych w toku postepowania przed Prezesem UOKIK jest rownoznaczny
z zakazem udostepniania tych informacji*'. Przyjmuje sie rowniez, ze zakaz
ten obejmuje wszelkie informacje — nie tylko te stanowigce tajemnice przed-
siebiorstwa zgodnie z art. 11 ust. 4 u.z.n.k.*?> Stanowisku temu nie sposdb
odmowic racji. Istota regulacji z art. 73 ust. 1 u.o.k.k. — ze wzgledu na szero-
kie kompetencje organu antymonopolowego w zakresie pozyskiwania infor-
maciji dotyczacych rynku wtasciwego i dziatajgcych na nim przedsiebiorcéw

39 Zob. M. Bernatt, Komentarz do art. 73, (w:) T. Skoczny (red.), Ustawa o ochronie kon-
kurencji i konsumentéw. Komentarz, SIP Legalis 2014, nb. 7.

40 Dz. U. UE L 2016 r., Nr 157, poz. 1.

41 Zob. M. Bernatt, Komentarz..., nb. 6.

42Zob. C. Banasinski, E. Piontek, Komentarz do art. 73, (w:) ciz (red.), Ustawa
o ochronie konkurenciji i konsumentéw. Komentarz, SIP Lex 2009, nb. 1.
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— polega bowiem na zabezpieczeniu danych uzyskanych w toku analizowa-
nych postepowan, ktére gromadzone sg w aktach poszczegdlnych spraw.
Wielosc¢ i r6znorodnos¢ informacji, czesto majacych duzg wartos¢ gospodar-
cza, w praktyce nie pozwala na odseparowanie dokumentow z akt ww. poste-
powan zawierajgcych informacje prawnie chronione (zwtaszcza objete tajem-
nicg przedsiebiorstwa) — od tych, ktére takich danych nie zawierajg. W takiej
sytuacji nie bytyby uzasadnione préby wyodrebniania — sposréd dokumentow
z akt sprawy — tych z nich, w ktorych nie znajdujg sie zadne informacje objete
ochrong, gdyz potencjalnie kazdy dokument z akt wskazanych postepowan
zawiera informacje prawnie chronione. Stanowisko to znajduje oparcie row-
niez w tresci art. 71 ust. 2 u.o.k.k., z ktérego wynika, ze obowigzek ochrony
informacji podlegajgcych ochronie nie dotyczy wylgcznie informaciji po-
wszechnie dostepnych, informacji o wszczeciu postepowania oraz informaciji
0 wydaniu decyzji kohczagcych postepowanie i ich ustaleniach. Wszelkie inne
dokumenty nie podlegajg udostepnieniu, w tym réowniez prokuratorowi w za-
kresie podejmowanych przezen dziatan na podstawie art. 69 Pr. prok.

5. Wnioski

Ograniczenia prawne czynnosci wewnetrznych podejmowanych przez
prokuratora wynikajg z norm—zasad oraz ze szczegdétowych przepiséw pra-
wa. Zasady prawa, w tym zasada praworzadnosci oraz zwigzane z nig za-
sady: wylgcznosci ustawy oraz okreslonosci — znajdujgce umocowanie
w Konstytucji RP oraz w aktach prawa europejskiego — determinujg ko-
niecznos¢ istnienia wyraznych i jednoznacznych umocowan dla podejmo-
wania przez prokuratora dziatan w stosunkach zewnetrznych — zaréwno
w odniesieniu do innych organoéw wiadzy publicznej, jak i (tym bardziej)
w stosunku do jednostek. Wniosek ten rzutuje na koniecznos¢ dokonywania
zwezajgcej (dostownej) wyktadni przepiséw art. 69 Pr. prok., zwlaszcza jego
§ 2, ktory zawiera odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw k.p.a.
wzgledem czynnosci wymienionych w jego § 1. De lege lata prokurator nie
posiada ,automatycznego” dostepu do akt objetych tajemnicg prawnie chro-
niong wytgcznie na podstawie wskazanego, ogolnego przepisu Pr. prok.

Szereg przepisow szczegotowych przewiduje dostep prokuratora do akt
spraw objetych tajemnicg prawnie chroniong — niezaleznie od tego, w jakim
postepowaniu dochodzi do skierowania przez prokuratora zgdania w tym
zakresie. Dostep na podstawie art. 69 § 1 Pr. prok. mozliwy jest przyktadowo
na podstawie przepisow Ordynacji podatkowej czy ustawy o prawach pa-
cjenta. Natomiast w innych przypadkach ustawodawca nie przewiduje takie-
go dostepu, warunkujgc go prowadzeniem postepowania karnego lub
w sprawach o przestepstwa skarbowe. Tytutem przyktadu, w aktualnym sta-
nie prawnym nie sposob uznaé, by w ramach czynnosci z art. 69 Pr. prok.
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istniat instrument skutecznego uzyskania przez prokuratora danych objetych
tajemnicg bankowg czy tez informacji uzyskanych w ramach postepowan
prowadzonych przez Prezesa UOKIK. Wielos¢ i ré6znorodnosé¢ informacii,
czesto majgcych duzg wartos¢é gospodarcza, nie pozwala w praktyce na od-
separowanie dokumentéw z akt tych postepowan zawierajgcych informacje
prawnie chronione (zwlaszcza objete tajemnicg przedsiebiorstwa) — od tych,
ktére takich danych nie zawieraja.

Przepisy u.o.k.k oraz u.z.n.k. nie przewidujg postanowien podobnych do
tych, ktére wynikajg cho¢by z Ordynacji podatkowej, ktére wprost stanowig o
dostepie do dokumentéw i informacji objetych ustawowg ochrong. Podstaw
zadania udostepnienia akt zawierajgcych tajemnice prawnie chroniong nie
mozna domniemywaé. Ustawa — Prawo o prokuraturze ani zadna inna usta-
wa nie przewidujg rowniez uprawnienia prokuratora do zwolnienia danego
podmiotu od obowigzku zachowania tajemnicy prawnie chronionej — w trybie
analogicznym do regulacji k.p.k.

Powyzsze ustalenia uzasadniajg takze koniecznos$¢ zaproponowania
zmian, ktére usprawnityby oraz urealnity skuteczne podejmowanie dziatan
przez prokuratora w opisanym zakresie. De lege ferenda nalezatoby rozwa-
zy¢ stworzenie w Pr. prok. ogolnej podstawy zadania udostepnienia akt ob-
jetych tajemnicg prawnie chroniong. W tym celu uzasadnione bytoby umoz-
liwienie prokuratorowi réwniez orzekania o zwolnieniu z obowigzku zacho-
wania tajemnicy prawnie chronione;.
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Ograniczenia dostepu prokuratora do danych z akt postepowan...

Restrictions on prosecutors’ access under
Article 69 of the Act — Law on the Prosecutor's
Office to information included in case files
of administrative proceedings

Abstract

This study explores the existence and scope of prosecutors’ powers under
Article 69 of the Act — Law on the Public Prosecutor's Office in respect of in-
formation contained in case files of administrative proceedings. Offered here-
in, the analysis is made from the perspective of general tasks and powers of
prosecutors, as well as in the context of restrictions stemming from the rule of
law and the principle of legalism. Applicable provisions of special laws, which
constitute the basis for prosecutors to obtain such information from case files
of administrative proceedings that is a legally protected secret, are thoroughly
examined. Normative acts containing no clear legal basis are also analysed.

The purpose of this study is to verify the claim that the legislator should
provide prosecutors with a specific statutory power to access specific infor-
mation where there are substantive legal restrictions of access to such in-
formation. Under law as it stands, the general provision of Article 69 of the
Law of the Prosecutor's Office does not ensure an “automatic” access for
prosecutors to files that are legally protected secrets. It is thus necessary to
have a clear legal basis included in any specific act. As far as the future law
is concerned, it would be advisable to consider an inclusion of a general ba-
sis in the Law of the Prosecutor’s Office for requesting access to files pro-
tected by secrecy laws. Therefore, it would be reasonable to allow prosecu-
tors to decide also on lifting the duty of secrecy under law.

Key words

Investigation, access to files, administrative proceedings, legally protect-
ed secrets, protection of information.
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