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jednostek samorzqdu terytorialnego
W 1akresie dostepu do informacji publicznej
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Rights of members of local government units in access to public information

Mbstract: The text tries to answer a question which information is to be
recognized as public information, whereby local communities and/
or self-government should share the information if requested by
citizens. More than that, the text aims to present the rule of dis-
closure and access to public information as well as ways of imple-
menting them in local governments. It is also worth to debate
when public information is recognized as processed and what an
internal document is, if it is also recognized as public information.
In consequence, a requirement to prove a special social interest,
when applying for the processed information, also becomes a sig-
nificant issue. Finally, authors raise a question what to do when
an organ which is obliged, in this case a self-government unit,
rejects an access to such information or when one deals with its
inaction in that field.

Due to a generality of those regulations and lack of legal defini-
tions of many instruments, including the term of public informa-
tion, it is necessary to present a doctrine and judgments on that
issue.
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Stresiczenie

Niniejsza praca jest proba odpowiedzi na pytanie jakie infor-
macje mozna uznaé za publiczne, oraz w jakim zakresie
jednostki samorzadu terytorialnego moga je udostepni¢ na
zadanie obywatela. Poza tym celem niniejszego opracowania
jest przedstawienie zasady jawnoéci 1 dostepu do informacji
publicznej oraz sposobdéw ich realizacji w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego. Ponadto nalezy zastanowié sie, kie-
dy informacja publiczna zostanie uznana za przetworzona,
oraz co to jest dokument wewnetrzny i czy jest on uznawany
za informacje publiczna. W zwiazku z tym, istotny wydaje
sie rOwniez problem wymogu wykazania szczegélnie wazne-
go interesu spolecznego w przypadku starania sie o przygo-
towanie informacji przetworzonych. I w koncu co zrobié, gdy
podmiot zobowiazany — w tym przypadku jednostka samo-
rzadu terytorialnego, odmoéwi udzielenia informacji publicz-
nej, lub gdy nastapi bezczynno$é organu w tej materii.

7 uwagi na 0golnosé¢ przepiséw jak rowniez brak defini-
cji legalnych wielu instrumentéw prawnych w tym pojecia
informacji publicznej, niezbedne bylo przedstawienie pogla-
doéw doktryny oraz orzecznictwa.

1. Tagadnienia wprowadzajqce

Jednym z najwazniejszych elementéw warunkujacych funkcjo-
nowanie wspolczesnych demokracji jest gwarancja powszech-
nego dostepu do informacji publicznej. Jak podkresla sie
w literaturze przedmiotu, zapewnienie mozliwosci pozyski-
wania informacji o dziatalnoéci organéw wiadzy publiczne;j
jak réwniez oséb petniacych funkcje publiczne, wplywa bez-
posrednio na poziom demokratyzmu w panstwiel. Rozwdj
mediéw w demokratycznym panstwie prawnym, w ktorym
obowigzuje zasada jawno$ci dziatalno§ci organdéw panstwa,
skutkuje miedzy innymi zwiekszaniem kontroli spotecznej
nad wladza. Zainteresowanie obywateli idace w parze z nie-
spotykanym wcze$niej rozwojem $rodkow masowego prze-
kazu wymusza na polskiej administracji publicznej wieksza

"' Wiestaw Skrzydlo, Konstytucja RP. Komentarz, Zakamycze, Wyd. 2,
Krakéw 1998, ss. 58 in.
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otwarto$é, ktorej narzedziem jest, miedzy innymi, dostep do
informacji publiczne;j. Dzieki pozyskanym w ten sposéb infor-
macjom mozliwe jest przeprowadzenie kontroli tych podmio-
tow (organy administracji publicznej, organéw centralnych
jak rowniez jednostek samorzadu terytorialnego) na wielu
plaszczyznach i to nie tylko przez uprawnione w tym zakre-
sie organy jak m.in. NIK, RIO, czy sady, ale r6wniez — a moze
przede wszystkim — przez spoleczenstwo. Zagadnienie to, choé¢
coraz powszechniejsze w $wiadomosci spolecznej, weiaz pozo-
stawia wiele pytan. Niniejsza praca nie wyczerpuje tematu
dostepu do informacji publicznej, dotyczacej wiadz samorzado-
wych, gdyz jest to zagadnienie wciaz zywe chocby ze wzgledu
na wzrastajaca liczbe oséb, ktére z niego korzystaja. Opraco-
wanie to jest podstawowym zrddiem informacji jak réwniez
zachetg do realizacji prawa dostepu do informacji publiczne;j
przez samych czytelnikow. Intencja autoréw byto opisanie
tej materii w mozliwie przyswajalny dla mieszkancow jed-
nostek samorzadu terytorialnego sposéb, gdyz legislacyjny
zargon bywa przez przedstawicieli innych nauk jak réwniez
obywateli odbierany jako trudny i odhumanizowany. Nalezy
podkreslié, ze dostep do informacji publicznej jest jedna z naj-
wazniejszych zasad systeméw demokratycznych oraz jednym
z podstawowych praw czlowieka przyjetym przez cata wspol-
note miedzynarodowa,

Na gruncie prawa polskiego odzwierciedleniem tej zasady
jest art. 61 ust. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, zgod-
nie z ktérym prawo do uzyskania informacji obejmuje mozli-
woSs¢ uzyskiwania informacji o dziatalnosci wladzy publicznej,
0s6b peliacych funkcje publiczne, organéw samorzadu gospo-
darczego 1 zawodowego oraz innych osob 1 jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim podmioty te wykonuja zadania
wladzy publicznej badZ odpowiednio gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa?Z.

Wylaczenie prawa dostepu do informacji Konstytucja RP
przewiduje jedynie ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw
innych oséb 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku

! Andrzej Szmyt, ,W sprawie interpretacji art. 61 Konstytucji
RP z 2 kwietnia 1997 r.”, Przeglqd Sejmowy, R. VII, Nr 6 (35), 1999
(ss. 59-73), s. 68 1 n. zob. r6wniez Andrzej Bataban, ,W sprawie inter-
pretacji art. 61 Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.”, Przeglqd Sejmo-
wy, R. VII, Nr 6 (35), 1999 (ss. 59-73), s. 63.
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publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodar-
czego panstwa, co jest poniekad powtérzeniem generalnej nor-
my konstytucyjnej wzgledem ograniczania wszelkich praw
1 wolnosci czltowieka 1 obywatela®. Natomiast dla braku udzie-
lenia informacji, gdy udzieli¢ jej mial parlament, jak wskazu-
je ustawa zasadnicza, zastosowanie maja regulaminy Sejmu
1 Senatu*. Umocowanie prawne dostepu do informacji publicz-
nej w akcie najwyzszego rzedu w panstwie, jakim jest Konsty-
tucja, uznac nalezy za niezwykle istotne. Kazde uprawnienie
czy tez zasada konstytucyjna ma bowiem role szczegélnie pod-
niosta w panstwie prawa. Tym bardziej, ze wszystkie inne akty
prawne nie moga, by¢ w tym zakresie sprzeczne z dyspozycja,
ustawy zasadniczej®. Z uwagi natomiast na konieczna kwinte-
sencje 1 abstrakcyjno$¢ norm ustawy zasadniczej, jej pojedyn-
cze dyspozycje sa najczescie] rozwijane w aktach ustawowych.
Tak tez jest z prawem dostepu do informacji publiczne;.
Prawo dostepu do informacji publicznej zostato sformu-
lowane w Konstytucji zbyt bardzo ogdlnie, stad zrodzita
sie potrzeba uregulowania tych kwestii w ustawie zwyklej.
Szczegbdlowe zasady 1 tryb udzielania informacji uregulo-
wany zostal w ustawie o dostepie do informacji publicznej®,
oraz w szeregu aktéw szczegdlnych. Ustawa o dostepie do
informacji publicznej miala byé ustawa ustrojowa, ktora
konkretyzuje konstytucyjne prawo obywatela do informa-
¢ji publicznej. Tak sie jednak nie stalo. Nalezy zwréci¢ uwa-
ge, ze powyzsza ustawa nie jest jedynym aktem prawnym

} Ustanowionej art. 31 pkt 3 Konstytucji RP.

* Uchwata Sejmu RP z dnia 30 lipca 1992 r. tj. M.P. 2009, Nr 5,
poz. 47, Uchwala Senatu RP z dnia 23 listopada 1990 r. tj. M.P. 2002,
Nr 54, poz. 741 z pbézn. zm.; zob: Michal Bernaczyk, ,,Konstytucyjne
prawo do informacji o dziatalnoéci postéw 1 senatoréw a zakres przed-
miotowy ustawy o dostepie do informacji publicznej”, Przeglad Sej-
mowy, R. XX, Nr 3 (110), 2012 (ss. 41-66), s. 41.

' Wynika to z hierarchicznoéci zrédel prawa w Polsce, takze wska-
zane] w samej Konstytucji RP w art. 87. Mimo to mozna przytoczy¢
przynajmniej kilka przykladow aktow prawa, ktére funkcjonowaty
przez jaki$ okres czasu w kolizji do dyspozycji norm wobec siebie nad-
rzednych. Wiecej: Tomasz Bojar-Fijatkowski, ,,Wybrane hard cases
ochrony praw zwierzat w Polsce”, w: Joanna Senyszyn (red.), Wyzwa-
nia wspdélczesnej Europy. Cz. 2 Prawa zwierzat, Stowarzyszenie Polka
Potrafi, Gdynia-Kielce-Krakow 2014, ss. 123-124.

¢ Ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, Dz. U Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm. (dalej u.o.d.1.p.).
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wyrazajacym 1 konkretyzujacym zasade jawnoéci dziatania
organow wladz publicznych. Problematyka prawna jaw-
noéci dziatania organéw witadzy publicznej, w tym jedno-
stek samorzadu terytorialnego oraz dostepu do informacji
uregulowana zostata takze m.in. w art. 11b ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym’, art. 8a ust. 2 ustawy o samorza-
dzie powiatowymb?, oraz art. 15a ust. 2 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa®. Poza tym regulacje prawne z tego zakresu
powinny znalez¢ sie takze w statutach tych jednostek, czyli
aktach prawa miejscowego. W tym miejscu warto wskazac,
ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 wrzes$nia
2002 r. orzekajac o zgodno$ci okreslonych norm prawnych
z art. 61 ust. 4 Konstytucji RP, stwierdzil, ze

upowaznienie, o ktérym mowa w zaskarzonych przepi-
sach ustaw odnosi sie do uregulowania w statucie tylko
techniczno-porzadkowych zasad dostepu do dokumentéw,
dotyczacych wykonywania zadan przez organy samorza-
dowe 1 korzystania z tych dokumentéw. Statuty jednostek
samorzadowych, ktére by wykraczaly w swych unormo-
waniach poza takie rozumiane upowaznienie naruszaly-
by zarazem przepisy Konstytucji i odpowiednich ustaw.”

Podkresli¢ takze nalezy role orzecznictwal® w tworzeniu
modelu funkcjonalnego dostepu do informacji publicznej w Pol-
sce, szczegolnie licznych wyrokow sadow administracyjnych
oraz wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego. One to bowiem
w bezposredni sposoéb wpltywaja na ksztalt nie tyle regulacji,

I Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tj. Dz. U.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm. (dalej u.s.g.).

! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tj. Dz. U. Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm. (dalej u.s.p.).

! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa,
tj. Dz. U. Nr 142, poz. 1590 z pozn. zm. (dalej u.s.w.).

" Wyrok TK z dnia 16 wrzeénia 2002 r., K 38/01, OTK-A 2002/5/59.

I Choé¢ nie nalezy mylié¢ go ze zrédtami prawa, gdyz w tak zwanym
,Kontynentalnym systemie prawa stanowionego”, jaki funkcjonuje mie-
dzy innymi w Polsce, orzeczenia sadéw nie stanowig samoistnych zré-
det prawa, odmiennie niz w systemie anglosaskim ,,Common law” gdzie
wyroki zwane precedensami sa zrédtami prawa. Zob. K. Lokucijewski,
Common law, w: Jerzy Zajadlo (red.), Leksykon wspélczesnej teorii i filo-
zofii prawa, C.H. Beck, Warszawa 2007, s. 34; Maciej Koszowski, Anglo-
saska doktryna precedensu: Poréwnanie z polskq praktykq orzeczniczq,
Warszawska Firma Wydawnicza, Warszawa 2009, ss. 113-148.
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co interpretowania, nie do konca klarownej, u.o.d.1.p.*2. Prze-
pisy krajowe dotyczace dostepu do informacji publicznej sa juz
catkowicie zgodne z regulacjami Unii Europejskiej®.

1. Lasada jawnosc dziatania organdw jednostek samorzqdu terytorialnego
Juz w 1995 r. Barbara Kudrycka pisata, ze

jawno$§¢ dziatania, otwarty dialog, swobodny i sprawny
przeplyw informacji miedzy mieszkancami i funkcjona-
riuszami publicznymi sa warunkiem sine qua non admi-
nistracji publicznej w wielu krajach demokratycznych.
Taka metoda ogranicza réwniez stronnicze 1 nieestetycz-
ne dzialania wewnatrz organéw administracyjnych.

Na temat zasady jawnos$ci wypowiedziala sie takze Ewa
Koniuszewska, ktéra uznala, ze zasad ta ma by¢ na szczeblu
samorzadowym niejako gwarancja, ze dzialania administra-
cji beda dokonywane przy udziale 1 kontroli spoleczenstwa.
A zatem jawno$¢ jest proba zniwelowania arbitralno$ci,
dyskrecjonalno$ci administracji'®. Jak stusznie podkresla-
ja Bogdan Dolnicki i Renata Cybulska zasada jawnosci jest
niezwykle istotnym elementem dziatalnosci organow wiadzy
publicznej, przy czym

to jawno$¢ dziatania organéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, jako najblizsza mieszkancom jest kwestia

I Wyrok TK z dnia 18 kwietnia 2012 roku, sygn. K 33/11, (Dz.U.
2012, poz. 473); Wyrok TK z dnia 13 listopada 2013 roku, sygn. P 25/12,
(Dz.U. 2013, poz. 1435).

¥ To jest z Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/98/
WE z dnia 17 listopada 2003 roku w sprawie ponownego wykorzysty-
wania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. L 345 z 31.12.2003,
s. 90-96) zmieniong Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 roku zmieniajaca dyrektywe
2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego (Dz.Urz. L 175 z 27.6.2013, ss. 1-8). Zob. réwniez
T. Gérzynska, ,,Dostep do informacji publicznej w Europie — rozwdj
czy stagnacja?”’, w: Hubert Izdebski, Hanna Machinska (red.), Dostep
obywateli do europejskiego wymiaru sprawiedliwosci, Biuro Informa-
¢ji Rady Europy, Warszawa 2005, s. 102 1 n.

* Barbara Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicz-
nej, Temida 2, Biatystok 1995, s. 93.

5 Zob. Ewa Koniuszewska, Srodki ograniczajace naduzycia wladzy
w jednostkach samorzqdu terytorialnego w ustrojowym prawie admi-
nistracyjnym, Wolters Kluwer, Warszawa 2009, s. 1251 n.
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najbardziej newralgiczna. Dlatego tez powinna by¢ ure-
gulowana na tyle szeroko, a zarazem precyzyjnie, aby
korzystanie z niej bylo realne i zaspokajato potrzeby
mieszkancow w tym zakresie.!®

Jak juz wspomniano w my$l obowiazujacych przepisow
dziatalno$é organdéw publicznych jest jawna, dlatego tez
jakiekolwiek ograniczenia w tym zakresie musza wynikaé
z treSci ustaw szczegdlnych np. ustawy o ochronie informa-
¢ji niejawnych'’, ustawy — Ordynacja podatkowa'® i innych.
A zatem przypadki te, to okreSlona w ustawach ochrona
wolnoéci 1 praw innych oséb podmiotéw gospodarczych oraz
ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub wazne-
go interesu gospodarczego panstwa. Jawno$é¢é nie jest wiec
bezwzgledna, bowiem niedopuszczalne jest ujawnienie kaz-
demu absolutnej cato$ci dziatan wladzy publicznej. Nalezy
jednak podkresli¢, iz wyjatki podyktowane sa ochrong praw-
na okreslonych débr!®.

Brak jest legalnej definicji ,Jlegalnosci”, mimo, ze ustawo-
dawca wielokrotnie w ustawie o dostepie do informacji
publicznej postuguje sie tym pojeciem. Wedlug Agnieszki
Piskorz-Ryn jawnoéc¢ to idea, ,,postulowany stan rzeczy, do
ktérego panstwo dazy, nie zawsze jednak w pelni go reali-
zujac. W takim ujeciu jawno$c jest przeciwienstwem poje-
cia tajno$ci”?.

W literaturze przedmiotu przyjmuje sie, ze jawno$¢ w admi-
nistracji powoduje obowiagzek udostepniania wiadomosci,

¥ Bogdan Dolnicki, Renata Cybulska, ,Realizacja zasady jawno-
$ci 1 dostepu do informacji publicznej w samorzadzie terytorialnym”,
w: Jerzy Kosinski, Krzysztof Krak, Korupcja i antykorupcja — wybrane
zagadnienia, wyd. Centralne Biuro Antykorupcyjne 1 Wyzsza Szkota
Policji, Szezytno 2011; zob. réwniez Bogdan Dolnicki, ,, Zasady jawno-
$ci 1 dostepu do informacji publicznej w ustawach samorzadowych”,
Miscellanea Iuridica, T. 4, 2004 (ss. 141-169), s. 1421 n.

I Ustawa z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejaw-
nych, tj. Dz. U. Nr 196 z 2005 r. poz. 1631 z p6zn. zm.

# Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa,
tj. Dz. U. Nr 8 z 2005 r., poz. 60 z pdézn. zm.

¥ Bogdan Dolnicki, Renata. Cybulska, ,Realizacja zasady jawno-
§ci...”, op. cit., s. 7.

¥ Agnieszka Piskorz-Ryn, ,Jawnoéé dziatania administracji
publicznej”, w: Hanna Machinska (red.), Prawo do dobrej admini-
stracji, Warszawa 2003, s. 4881 n.
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ktére sa w posiadaniu organéw administracji z urzedu lub
na wniosek osoby zainteresowanej?'. W doktrynie mozna
spotkac¢ sie rowniez z do$¢ skrajnym pogladem, a mianowi-
cie, ze ,,z zasady jawno$ci mozna wywie$¢ istnienie po stro-
nie administracji obowiazku wszechstronnego informowania
zainteresowanych o swoich dziataniach z wlasnej inicjatywy,
zapewnienia wspoétdziatania spolecznoéci w tych dziataniach
badz tez zapewnienia konsultacji w formach grupowych czy
indywidualnych”??. Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, zgod-
nie z ktorym powyzsza teza wydaje sie zbyt daleko 1daca,
poniewaz zapewnienie dostepu do petnej informacji moglo-
by sie sta¢ zasadnicza dzialalnoScig administracji publicz-
nej?. Jak sie wydaje zalozeniem u.o.d.i.p. jest udostepnienie
mieszkancom z urzedu niezbednego minimum informacji,
natomiast informacje, ktére nie wymagaja takiego udostep-
nienia, beda osiggalne na wniosek. Gdyby jednak spojrzeé
na ten problem z innej strony, to jednym z aspektéw jaw-
nosci jest kontrola nad dziatalno$cig organéw, ktore miesz-
kancy wybrali jako swoich przedstawicieli do wykonywania
wladzy?.

Co do zakresu przedmiotowego tak sformutowana jaw-
no§¢ pokrywa sie z zakresem pojecia dostepu do informacji,
ktéry mozna wywie§é z u.o.d.i.p., ktéra jest pojeciem wez-
szym. Zatem mozna stwierdzié, ze dostep do informacji jest
niejako czedcia zasady jawnosci®.

I Jacek Lang, ,Zasada jawnoéci w prawie administracyjnym”, Stu-
dia Iuridica, Nr 32, 1996 (ss. 159-172), s. 1591 n.

¥ Dariusz Bzdyra, ,,Ochrona interesu indywidualnego w éwietle
obowiazywania zasady jawnoéci oraz prawa do informowania w miej-
scowym planowaniu przestrzennym”, w: Jarostaw Dobkowski (red.)
Problemy wspotczesnego ustrojoznawstwa. Ksiega jubileuszowa Pro-
fesora Bronistawa Jastrzebskiego, Wydawnictwo Uniwersytetu War-
minsko-Mazurskiego, Olsztyn 2007, s. 426 1 n.

B Bogdan Dolnicki, Renata. Cybulska, ,Realizacja zasady jawno-
§ci...”, op. cit., s. 7.

¥ Por. Agata Obrzut, ,Prawo do informacji publicznej, Wybrane
problemy”, w: Stanistaw Dolata (red.), Problemy prawne w dziatalno-
sci samorzadu terytorialnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Opolskie-
go, Opole 2002, s. 204, zob. r6wniez Bogda Dolnicki, Renata Cybulska,
,Realizacja zasady jawno§ci...”, op. cit., s. 7.

¥ Bogdan Dolnicki, Renata Cybulska, ,Realizacja zasady jawno-
§ci...”, op. cit., s. 8.
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Kwestie zwigzane ze sposobem realizacji prawa do infor-
macji w jednostkach samorzadu terytorialnego, oprécz usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, zostaly uregulowane
w ustawach ustrojowych. I tak jawnos$¢ dziatania organéw
gminy, powiatu, wojewodztwa obejmuje w szczegdlnosci pra-
wo obywateli do uzyskiwania informacji, wstepu na sesje
rady 1 posiedzenia komisji a takze dostepu do dokumentéw
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym
protokotéw posiedzen organdéw gminy, powiatu 1 wojewodz-
twa samorzadowego. Jak z powyzszego wynika réwniez na
gruncie przepisow samorzadowych ustawodawca zawart
przykladowy katalog sposobéw realizacji dostepu do infor-
macji o dziatalnoéci jednostek samorzadu terytorialnego.
Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze przepisy ustaw ustrojo-
wych wskazuja, ze zakres dostepu do dokumentéw i korzy-
stania z nich okresla statut danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Kamila Tarnacka dodaje, ze

Statuty powinny okresla¢ reguly o charakterze porzadko-
wym, ktére dotycza miejsca 1 czasu udostepniania doku-
mentow, technicznych uwarunkowan zapoznawania sie
z ich treScia czy tez ich kopiowania, powielania, doko-
nywania wypiséw, a takze wskazywaé jednostki orga-
nizacyjne odpowiedzialne za udostepnianie okre§lonych
dokumentdw.2

Nalezy podkresli¢, iz zasad dostepu nie moze okreslac
organ wykonawczy (np. w drodze zarzadzenia), poniewaz
jest to wylaczne uprawnienie organu stanowiacego jednost-
ki samorzadu terytorialnego?”. W doktrynie podkresla sie,
ze z jednej strony powstaje problem praktyczno$ci takiego
uregulowania wydanego w gminie, poniewaz jest to najlep-
sza forma dla usprawnienia pracy w omawianym zakre-
sie, gdyz kierowana jest do pracownikéw. Z drugiej jednak
strony, zasadniczo adresatem tych postanowien maja by¢
nie pracownicy, ale gléwnie mieszkancy danej gminy?®.

¥ Kamila Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie kon-
stytucyjnym, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2009, s. 199.

I Zob. réwniez wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2005 r. OSK 69/05,
LEX, nr 186661.

B Bogdan Dolnicki, Renata Cybulska, , Realizacja zasady jawnosci...”,
op. cit., s. 46.
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W zwiazku z tym jak twierdza Dolnicki i Cybulska, nie moz-
na zgodzi¢ sie z pogladem Tarnackiej, ,jakoby regulacja tej
problematyki w statutach powodowala, ze te,,(...) przestaty-
by pelnié role aktu regulujacego wewnetrzny ustrdj gminy,
a zaczelyby petnié role regulatoréw dziatania urzedéw 1jed-
nostek organizacyjnych w gminie w zakresie udostepniania
informacji”. Autorzy zadaja wiec pytanie, co moze i powin-
no znajdowac sie w statucie w zakresie dostepu do informa-
cji publicznej. Wydaje sie, ze uregulowanie to jest zbedne,
bowiem wszystkie kwestie dotyczace udostepnienia informa-
¢ji znajduja sie w u.o.d.1.p. a ewentualne sprawy, ktore de
lege ferenda powinny znalezé sie w ustawie, nie moga, by¢ sita
rzeczy uregulowane w akcie nizszej rangi, czyli w statucie®.
Zanim zasada og6lnej jawnoSci zostala wprowadzona do
ustaw samorzadowych, wymog jawnosci dotyczyt wytacz-
nie gospodarki finansowej*°. Jawnosé okres§lona w ustawach
samorzadowych poréwnywalna jest z zakresem dostepu do
informacji publicznej okreslonym w art. 3 u.o.d.i.p. i obejmu-
je prawo dostepu do posiedzen kolegialnych organéw wiadzy
publicznej pochodzacych z wyboréw powszechnych.

Jawnos obrad

Uprawnienie wstepu na posiedzenia organéw, o ktérych
mowa wyzej, wynika nie tylko z u.o.d.1.p., ale przede wszyst-
kim z ustaw samorzadowych, oraz art. 61 Konstytucji RP.
Jak wynika z art. 18 ust. 3 u.o.d.i.p. organy pochodzace
z wyboréw bezposrednich zobowigzane sg zapewnié warun-
ki lokalowe lub techniczne Srodki umozliwiajace wykonywa-
nie omawianego uprawnienia, a w miare potrzeby zapewnic
transmisje audiowizualng lub teleinformatyczna. W wyro-
ku z dnia 20 marca 2003 r. Naczelny Sad Administracyjny
(NSA) stwierdzil niewaznosé uchwaly rady gminy, ponie-
waz na jej posiedzenie nie zostala dopuszczona publicznoscé.
Sad podniésl, ze jawnos$c obrad ma przede wszystkim wpty-
wac na rzetelno$é procesu podejmowania rozstrzygnieé?'.

¥ Thidem.

¥ Agata Obrzut, ,,Prawo do informacji publicznej...”, op. cit., s. 215 in.

I Wyrok NSA z dnia 20 marca 2003 r., sygn. IT SA/Gd 1529/02,
http:/orzeczenia.nas.gov.pl.
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Nasuwa sie jednak pewna watpliwo$é a mianowicie, czy ist-
nieje mozliwo§¢ aktywnego uczestniczenia mieszkancow na
posiedzeniu organéw kolegialnych? W literaturze przedmio-
tu mozemy spotkaé sie z pogladem aprobujacym taka moz-
liwosc®2. Czy nie jest to jednak zbyt daleko idacy poglad?
Przeciez osoba, ktéra nie jest cztonkiem danego organu,
nie moze braé¢ czynnego udziatu w jego obradach, przeczy-
loby to zasadzie wyboru do organu stanowiacego. Rozwi-
niecie omawianego uprawnienia znajduje sie w art. 7 ust. 1
pkt 3 u.o.d.i.p., ktéry stanowi, ze udostepnienie informa-
cji publicznej to nie tylko wstep na posiedzenia organéw
pochodzacych z wyboréw powszechnych, ale tez udostep-
nienie materialéw dokumentujacych te posiedzenia. Poza
tym organy te sporzadzaja 1 udostepniajq protokoty i steno-
gramy swoich obrad, natomiast, gdy sporzadzaja materiaty
audiowizualne lub teleinformatyczne rejestrujace te obra-
dy, to rowniez podlegaja one udostepnieniu. Wniosek taki
mozna wyciagnac z literalnego brzmienia przepisu, zgod-
nie z ktérym organy sa zobowigzane sporzadzié¢ 1 udostep-
ni¢ protokoty lub stenogramy z obrad tylko wtedy, jesli nie
sporzadza 1 udostepnia materiatéw audiowizualnych lub
teleinformatycznych?®. A zatem zle skonstruowany przepis
moze spowodowac, ze organ moze mie¢ watpliwosci, czy ma
obowigzek sporzadzania protokoldow 1 stenogramoéow w kaz-
dym przypadku, czy tez nie, szczegéblnie gdy korzysta z form
audiowizualnych 1 teleinformatycznych.

U.o.d.i.p. rozszerza krag podmiotéw zobowiazanych do
przeprowadzania swoich posiedzen jawnie 1 dostepnie. Cho-
dzi o organy pomocnicze organéw wiadzy publicznej pocho-
dzacych z wyboréw powszechnych. Jak z powyzszego wynika
ustawa ta rozszerza krag posiedzen jawnych rowniez na

1 7ob. Monika Chlipala, ,Prawo wstepu na posiedzenia kolegial-
nych organéw jednostek samorzadu terytorialnego — propozycje de
lege ferenda”, Prawo-Administracja-Kosciét, Nr 3, 2003 (ss. 6-17),
s. 8.

¥ Bogdan Dolnicki, Renata Cybulska, ,Realizacja zasady jaw-
noéci...”, op. cit., s. 46; odmiennie Kamila Tarnacka, ktéra uwaza,
ze udostepnienie materialow audiowizualnych i teleinformatycznych
jest forma fakultatywna, zob. Kamila Tarnacka, Prawo do informacji
w polskim prawie konstytucyjnym, op. cit., s. 114.
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posiedzenia kolegialnych organéw pomocniczych organéw
stanowiacych w stosunku do ustaw samorzadowych?®. Jak
stwierdzil gorzowski Wojewddzki Sad Administracyjny?®
niedopuszczalne jest uzaleznienie udostepnienia protokolu
z sesji rady 1 protokoléw z obrad komisji od ich formalnego
przyjecia przez dany organ. Zawarcie takiego zapisu w sta-
tucie jednostki moze przetozy¢ sie na pozbawienie ,,obywate-
i dostepu do informacji publiczne;j, jaka jest protokot z sesji
rady na pewnym etapie dziatania organéw”.

Prawo walqdu do dokumentdw urzedowych

Dokumentem urzedowym w rozumieniu u.o.d.i.p. (art. 6
ust. 2) jest tresé o$wiadczenia woli lub wiedzy, utrwalo-
na i podpisana w dowolnej formie przez funkcjonariusza
publicznego w rozumieniu przepiséw kodeksu karnego,
w ramach jego kompetencji, skierowana do innego pod-
miotu lub ztozona do akt sprawy. Jezeli chodzi o ustawy
samorzadowe to wskazuja one tylko ogdlnie na mozliwo$é
dostepu do dokumentéw, ale nie wszystkich, a tylko wyni-
kajacych z wykonywania zadan publicznych. Nalezy jednak
podkreslié, ze nie ma to wiekszego znaczenia, poniewaz udo-
stepnienie wszelkich dokumentéw nastepuje na podstawie
u.0.d.1.p a nie ustaw samorzadowych.

Tomasz R. Aleksandrowicz podkre§la, ze ,,0sobie zapozna-
jacej sie z dokumentem udostepniajacy zapewnia mozliwosé
dysponowania jego trescia (a nie samym dokumentem), co
obejmuje mozliwo$é¢ przeczytania dokumentu i sporzadze-
nia notatek”.

¥ Odmiennie Marcin Bakiewicz, ,Prawo do informacji w jednost-
kach samorzadu terytorialnego”, w: Teresa Gardocka (red.), Obywa-
telskie prawo do informacji, Oficyna Ekonomiczna Wolters Kluwer,
Warszawa 2008, s. 92, wedlug ktérego zasada jawnosci objete sa tylko
organy kolegialne pochodzace z wyboréw bezposrednich, jak np. rada
osiedla.

¥ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 sierpnia 2013 .,
II SA/Go 520/13.

¥ Tomasz R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do
informacji publicznej, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warsza-
wa 2002, s.86.
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Joanna Jagoda®” zaproponowata katalog spraw publicz-
nych, do udostepnienia ktérych zobowiazane sa jednostki
samorzadu terytorialnego. Naleza do nich:

przewidywane zamierzenia (co do dzialan w ramach
realizacji zadan publicznych),

projekty aktéw normatywnych,

tre$¢ ocen 1 wystapien organéw wiadzy publiczne;,
tzw. majatku publicznym (zaréwno o aktywach,
jak 1 zobowigzaniach),

programach w zakresie realizacji zadan publicznych,
sposobie ich realizacji,

statucie prawnym,

prawnych formach dziatania,

sposobach przyjmowania i zalatwiania spraw,
prowadzonych rejestrach, ewidencjach 1 archiwach,
tresé 1 posta¢ dokumentéw urzedowych.

Lasada jawnosci podejmowania uchwat

Zgodnie z przepisami ustaw samorzadowych obrady organéw
stanowiacych odbywaja sie na sesjach. Uchwaty zapadaja co
do zasady w glosowaniu jawnym, chyba ze przepisy stano-
wig, inaczej. Pozwala to na pokazanie wyborcom, jak glosu-
ja1za czym opowiadaja sie ich przedstawiciele, co moze by¢
np. podstawa decyzji w nastepnych wyborach.

Lasada jawnosci budietowej

Ustawy samorzadowe statuuja zasade jawnoséci dziatania
gospodarki finansowej. Wymog jawnos$ci spetniony jest m.in.
przez:

zachowanie jawnoéci debaty budzetowe;,
opublikowanie uchwaly budzetowej oraz sprawozdan
z wykonania budzetu,

przedstawienie pelnego wykazu kwot dotacji celowych
udzielanych z budzetu powiatu 1 wojewddztwa,

¥ Joanna Jagoda, ,Jawnoéé¢ dziatania organéw samorzadu tery-
torialnego”, referat wygloszony na konferencji w dniach 27-28 marca
2003 r. w Lublinie, pt. Samorzqd lokalny w Polsce. Spoteczno-poli-
tyczne i ekonomiczne aspekty funkcjonowania.
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— ujawnienie sprawozdania zarzadu powiatu z dzialan
majacych na celu zaciaganie zobowiazan majacych
pokrycie w ustalonych w uchwale budzetowej kwot
wydatkow, w ramach upowaznien udzielonych przez
rade powiatu, emitowanie papieréw wartosciowych,
w ramach upowaznien udzielonych przez rade powiatu.

Nalezy podkreslic, ze

zasade jawnosci budzetowe) uznaje sie za ,,zasade zasad”.
Jawny budzet — uwaza sie — to taki budzet, do ktoére-
go maja dostep nie tylko osoby (organy) obowigzane do
znajomosci jego treéci, np. cztonkowie organéw przed-
stawicielskich, ale taki ,(...) ktéry jest tatwo dostepny
1 zrozumialy w calym kraju. Bez tak rozumianej jawno-
$ci nigdy nie ma zdrowych finanséw publicznych.?®

3. Pojecie informacji publicznej

,Kazda informacja o sprawach publicznych stanowi infor-
macje publiczng w rozumieniu ustawy 1 podlega udostep-
nieniu 1 ponownemu wykorzystaniu na zasadach i w trybie
okreslonym w niniejszej ustawie”®. W literaturze przed-
miotu znalezé mozemy odmienne poglady co do okre§lenia
informacji publicznej przez ustawodawce. Czesé autoréw
krytycznie podchodzi do takiego zapisu w ustawie, uznajac
to jako obarczone btedem ignotum per ignotum*°, natomiast
wedlug stanowiska odmiennego, ustawodawca okre$lajac
w art. 1 ust. 1 u.d.o.i.p. informacje publiczna przyjat, ze jaw-
no$¢ informacji ma charakter generalny, a to poprzez obje-
cie definicja informacji szeroka sfere informacji 1 faktow*.

¥ Jerzy Malecki, glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 1996 r. SA/E
2722/95, OSP 1997, z. 5, poz. 106, s. 273.

¥ Jak stanowi art. 1 pkt 1 u.o.d.i.p.

% Por. Marcin Bakiewicz, ,Prawo do informacji w jednostkach
samorzadu terytorialnego”, w: Teresa Gardocka, Obywatelskie pra-
wo informacji, op. cit., s. 92; Elzbieta Jarzecka-Siwik, ,,Dostep do
informacji publicznej (uwagi krytyczne)”, Kontrola Panstwowa, Nr 1,
2002 (ss. 24-42), s. 311 n.

4 Tak Piotr Sitniewski, ,Bezplatnosé¢, czyli bez kosztownosé udo-
stepniania informacji publicznej”, w: Elzbieta Ura (red.), Sprawnosé
dziatania administracji samorzqdowej, Uniwersytet Rzeszowski, Rze-
szow 2006, s. 545.
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Sad Najwyzszy w uzasadnieniu uchwaly z dnia 22 stycznia

2003 r.*? stwierdzil, ze
Trudno$ci w rozumieniu pojecia ,informacja” poglebia
w sposOb znaczacy fakt, iz obok tego pojecia na gruncie
ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do infor-
macji publicznej (...) wprowadzono pojecie ,informacja
publiczna”, pod ktérym jak stwierdzono w art. 1 tejze
ustawy nalezy rozumieé , kazda informacje o sprawach
publicznych” (...). Wypada skonstatowac, ze zakres poje-
cia ,informacja”, jakim postuguje sie kodeks karny, réz-
ni sie nie tylko od zakresu tego pojecia w Konstytucji,
ale 1 od zakresu pojecia ,informacja” w rozumieniu pra-
wa prasowego, oraz oczywiscie, od informacji publicz-
nej. Na gruncie prawa konstytucyjnego informacja
rozumiana jest jako skladowa czeéé prawa do informa-
cji, wazny sktadnik wolno$ci wypowiedzi, prasy, stowa.
W tej sytuacji Konstytucja stanowi ogélne ramy zarow-
no w odniesieniu do wolnosci informacji, jak i prawa do
informacji.*?

Jak podnosi sie w literaturze przedmiotu, sama ustawa
nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie jaka kategorie
posiadanych przez urzedy informacji mozemy traktowac jako
informacje publiczna**. Podejscie ustawodawcy jest tu niezwy-
kle szerokie, gdyz nie zaweza on pojecia informacji publicz-
nej do enumeratywnie wymienionych obszaréw, a wlacza
don wszystkie informacje dotyczace sprawy publicznej. War-
to takze podkreslié, ze szeroka, niedookreslona definicja stuzy
tu takze statej mobilizacji podmiotéw zobowiazanych do udo-
stepniania informacji publicznej, a nawet podmiotow poten-
cjalne zobowiazanych, do weryfikacji czy w okre§lonej sprawie
taki obowiazek przypadkiem nie zachodzi. Co prawda tak sze-
rokie okreglenie prawa do informacji publicznej w ustawie
z jednej strony stwarza niejednokrotnie watpliwosci interpre-
tacyjne w zakresie tego, co mozna udostepnié¢ jako informacje

' 1 KZP 43/02 OSNKW 2003, nr 1-2, poz. 5.

# Bogdan Dolnicki, Renata Cybulska, ,Realizacja zasady jawno-
§ci...”, op. cit., s. 46.

# Zob. Adriana Jabloriska, ,,Udostepnienie informacji publicznej
jako podstawowe prawo spoleczenstwa informacyjnego”, w: Anna
Lusinska, Anna Kalinowska-Zeleznik (red.), Dostep do informacji
publicznej, Wybrane aspekty teorii i praktyki, Polskie Towarzystwo
Ekonomiczne, Gdansk 2014, s. 82.
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publiczna, z drugiej strony pozwala to na jak najpelniejsza
realizacje zasady jawnos$ci?®. Przy zastosowaniu zamknietej
1 waskiej definicji ustawodawca zdecydowanie ograniczyl-
by zakres podmiotowy tej regulacji a czes$é, nawet zobowia-
zanych podmiotoéw, moglaby szybko wyrobi¢ w sobie btedne
wyobrazenie zwalniajace je z tych obowiazkéw na podstawie
roznych interpretacji wskazanych pojec*s. Katalog informacji
oraz danych, ktore podlegaja udostepnieniu w trybie ustawy
o dostepie do informacji publicznej, okreslony zostal w sze-
rokim zakresie w art. 6 u.o.d.1.p. Nalezy wskazaé, ze przepis
ten zawiera otwarty zbiér kategorii informacji, na co wska-
zuje uzycie przez ustawodawce zwrotu ,,w szczegblnosci’™’.
Jak podkreslit poznanski Wojewddzki Sad Administracyj-
ny w swym orzeczeniu, ,,informacja publiczng bedzie kazda
wiadomo$¢ wytworzona lub odnoszona do wtadz publicznych,
a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotow
wykonujacych funkcje publiczne, ale wylacznie w zakre-
sie wykonywania przez nie zadan wladzy publicznej’®.
A zatem informacje publiczng stanowi

tres¢ wszelkiego rodzaju dokumentéw odnoszacych sie do
organu wtadzy publicznej, zwigzanych z nim badz w jaki-
kolwiek sposéb dotyczacych go. Sa nig zaréwno tresci
dokumentéw bezposrednio przez organ wytworzonych,

K w wyroku z dnia 20 marca 2006 r. (K 17/05, OTK-A 2006,
nr 3, poz. 30) podkreélil, ze prawo do informacji to przede wszystkim
konstytucyjne prawo podmiotowe okreslone w art. 61 Konstytucji,
a w jego ramach obywatel ma uprawnienie do otrzymania informacji
o funkcjonowaniu instytucji publicznych, przede wszystkim instytu-
cji wladzy publiczne;.

% Zob. Tomasz Bojar-Fijatkowski, ,,Dostep do informacji publicznej —
wybrane zagadnienia materialnoprawne 1 proceduralne z uwzglednie-
niem informacji o §rodowisku i jego ochronie jako szczegélnego rodzaju
informacji publicznej”, w: Anna Lusinska, Anna Kalinowska-Zeleznik
(red.), Dostep do informacji publicznej..., op. cit., s. 91n.

' Zob. wyrok NSA z dnia 5 grudnia 2002 r., sygn. akt IT SA/Wr
1600/02, niepublikowany oraz wyrok NSA z dnia 13 pazdziernika
2003 r., sygn. akt IT SA/Ka 1706/03, niepublikowany; zob. rowniez
Jerzy StaroSciak, Prawne formy dziatania administracji, Wydawnic-
two Prawnicze, Warszawa 1957, s. 1801 n.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 grudnia 2007 r. sygn. akt IV
SA/Po 652/07, LEX nr 460751; zob. r6wniez wyrok NSA z 9 listopada
2011 r.,, I OSK 1372/11; wyrok NSA z 18 maja 2011 r., ] OSK 198/11;
wyrok NSA z 17 czerwca 2011r., I OSK 490/11.
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jak 1 te, ktérych uzywa sie przy realizacji przewidzianych
prawem zadan (takze te, ktére tylko w czesci go dotycza),
nawet gdy nie pochodza wprost od niego.*

Taka otwarta definicja wymaga doprecyzowania uzytego
w definicji ustawowej zwrotu ,,sprawy publiczne”. Najogol-
niej tres¢ sprawy publicznej nalezy utozsamiaé ze wszystki-
mi dzialaniami oraz zaniechaniami podmiotéw realizujacych
zadania w sferze szeroko rozumianego interesu publicznego®.
Przy wyktadni tego artykutu przydatna bedzie wiec definicja
Mariusza Jabtonskiego 1 Krzysztofa Wygody, zgodnie z kté-
ra za sprawe publiczna nalezy uznaé wszystkie dzialania lub
zaniechania organéw wtadzy publicznej, osob (piastunow)
tworzacych sktad osobowy tych organéw, jak réwniez oséb
uczestniczacych w wykonywaniu zadan wladzy publiczne;,
w tym ich kompetencji, oraz w gospodarowaniu majatkiem
publicznym w ramach dziatan o charakterze organizacyjnym,
materialnym i1 proceduralnym w zakresie im powierzonym?®'.
Tym samym informacja o sprawach publicznych beda zarow-
no informacje zwigzane z dziatalnoScig wszelkich organéw
wladzy publicznej, oraz podmiotéw wykonujacych w ich imie-
niu zadania na podstawie porozumien, umow cywilno-praw-
nych, czy innych form powierzenia. Nalezy dodaé, ze podmioty
te, nawet bedac organizacyjnie niezaleznymi, w zakresie
realizacji zadania publicznego, na polecenie organu wladzy
publicznej 1 z wykorzystaniem jego $rodkow, stawac sie beda

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 16 lipca 2008 r. sygn. akt IT SA/
Wa 721/08, LEX nr 423325; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 listo-
pada 2004 r., sygn. akt II SAB/Wa 166/04, LEX 164699; zob. réwniez
Irena Kaminska, Mirostawa Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej, Komentarz praktyczny, Wydawnictwo Prawni-
cze LexisNexis, Warszawa 2008, s. 57 1 n.; Mariusz Jablonski, Krzysz-
tof Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
Acta Universitatis Wratislaviensis, Wroctaw, 2002, s. 144 i n.

¥ Zob.: Mariusz Jabtonski, Krzysztof Wygoda, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej..., op. cit., s. 19.

I Mariusz Jabtoriski, Krzysztof Wygoda, Dostep do informacji i jego
granice, Acta Universitatis Wratislaviensis, Wroctaw 2002, s. 112.
Na temat pojecia sprawy publicznej wypowiedziat sie rowniez Hubert
Izdebski, Samorzqd terytorialny,; Podstawy ustroju i dziatalnosci, Wyd.
3, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa 2004, s. 209; zob. takze Mato-
rzata Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecz-
nictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Towarzystwo Naukowe
Organizacji 1 Kierowania ,Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 26 1 n.
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podmiotem tej regulacji, cho¢ nie w catej rozciaglosci swojej
dziatalnoSci, ale w tej czesci, w jakiej realizuja zadanie wia-
dzy publicznej®?.

Jak podkresla sie w doktrynie, przestanka kwalifikujaca
konkretna informacje do kategorii informacji publiczne;j jest
spelnienie przez nia kryterium przedmiotowego. A zatem
decydujacym jest treéé i charakter konkretnej informacji
a nie podmiot, ktéry znajduje sie w jej posiadaniu. Oznacza
to wiec, ze celem zadania moze by¢ uzyskanie informacji
dotyczacej zaistniatych faktow, czyli takich, ktore wystapity
1 miaty lub maja wptyw na sfere publiczng®®. Jak podkreslit
Naczelny Sad Administracyjny, formutowane przez upraw-
nionego pytanie nie moze dotyczy¢ przysztych dziatan orga-
néw w sprawach indywidualnych?®.

Jak z powyzszego wynika pojecia ,informacji publiczne)”
oraz ,,sprawy publiczne)” sa ze soba powiazane, ale nie sa toz-
same.

4. Udostepnienie informacji publicznej

Ustawodawca podkresla, ze udostepnianie informacji publicz-
nej nie wymaga wskazania przez zainteresowanego interesu
prawnego ani faktycznego, czyli wykazania podstaw praw-
nych 1 faktycznych zasadnego zainteresowania pozyskaniem
takiej informacji. Ustawodawca wprowadza tu zasade pelne-
go dostepu do informacji publicznej, od ktorej ustanawia jedy-
nie $ci$le okreslone wyjatki, co jest wlasciwe zaréwno przy

1 pyzyktadem moze byé tu organizacja pozarzadowa dziatajaca
w formie prawnej fundacji czy stowarzyszenia, ktora w minimalnej cze-
Sci swojej dziatalnosci wykonuje zadanie gminy, na przyklad w zakresie
promocji czy kultury, ale za Srodki publiczne przez ta gmine jej przeka-
zane. Woéwczas w tym obszarze swojej dziatalnosci, cho¢ jest podmio-
tem niezaleznym, podlegaé bedzie regulacjom dostepu do informacji
publicznej. Tym bardziej dotyczy¢ to bedzie jednostek organizacyjnych
administracji publicznej czy tez przedsiebiorcéw zaleznych jak spétki
Skarbu Panstwa czy komunalne.

8 Malgorzata Jaskowska, Dostep do informacji publicznych...,
op. cit., s. 26; Mariusz Bidzinski, ,, Konstytucyjne prawo dostepu do
informacji publicznej”, Przeglad Prawa Konstytucyjnego, 4(12), 2012
(ss. 119-133), s. 127 1 n.

% Zob. wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2002 r., sygn. akt II SAB
70-71/02, Wokanda 2002, nr 11, s. 31; wyrok WSA w Opolu z dnia
13 stycznia 2005 r., sygn. akt IT SAB/Op 14/04, niepublikowany.
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wykladani szerokiej definicji informacji publicznej jak 1 obo-
wigzujacym zapisie konstytucyjnym.

Prawo do informacji publicznej obejmuje:

1. Uzyskanie informacji przetworzonej, uzyskanej od pod-
miotu nia dysponujacej po odpowiednim przygotowa-
niu, co najczesciej nastepuje po wskazaniu takiej checi
1jej okresleniu we wniosku.

2. Umozliwienie wgladu w oryginaly dokumentéw beda-
cych w dyspozycji podmiotu zobligowanego do udostep-
nienia informacji publicznej.

3. Prawo udziatu w posiedzeniach kolegialnych organéw
wladzy publicznej pochodzacych z wyboréw powszech-
nych.

U.o.d.1.p. wymienia zakres informacji publicznej®®, ale nie
zamyka tego katalogu traktujac tu wskazane obszary jedy-
nie jako przykltady informacji publicznej. Udostepnienie tak
rozumianej informacji nastepuje w Biuletynie Informacji
Publicznej, Centralnym Repozytorium Informacji Publicz-
nej, oraz poprzez wylozenie czy tez wywieszenie w miejscu
powszechnie dostepnym, takze na instalowanych coraz cze-
$ciej urzadzeniach elektronicznych jak infomaty czy kom-
putery, w koncu na wniosek zainteresowanego. Informacje,
ktére podmiot zobowigzany udostepnia sam w publikatorach,

5 Art. 6 u.o.d.i.p. méwi tu o: w zakresie polityki wewnetrz-
nej 1 zagranicznej o zamierzeniach dziatlan wladzy ustawodawcze]
1 wykonaweczej, projektach aktéw prawnych, programach i polity-
kach; statusie i formie prawnej, organizacji, przedmiocie dzialalnosci
1 kompetencjach, organach 1 kierownictwie, strukturze wlasnoscio-
wej 1 majatku organéw wiladzy publicznej oraz trybie ich dziala-
nia, sposobach i stanie zalatwiania spraw, sposobach stanowienia
aktow publicznoprawnych, trybie dziatania takze w zakresie gospo-
darki budzetowej 1 pozabudzetowej, prowadzonych rejestrach spraw
merytorycznych, postepowaniach konkursowych na wolne stanowi-
ska pracy; dokumentach przeprowadzanych kontroli w podmiotach
podlegajacych takim kontrolom wraz z wystapieniami pokontrolny-
mi dokonywanymi przez organy kontroli jak na przyktad NIK; majat-
ku publicznym, czyli nalezacym do Skarbu Panstwa, panstwowych
0s0b prawnych, samorzadu terytorialnego 1 jego podmiotow zalez-
nych, majatku publicznym, jakim dysponuja takze podmioty pry-
watne, wykonujace zadania publiczne, wynikach finansowych spétek
prawa handlowego, w ktérych podmioty wtadzy publicznej posiada-
ja wiekszo$éé udzialéw; dtugu publicznym; pomocy publiczne;j i cieza-
rach publicznych.
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tradycyjnych czy elektronicznych, stanowia z natury rzeczy
przedmiot najmniejszych kontrowersji, cho¢ nie koniecznie
mniejszego zainteresowania, liczonego w iloéci wejéé na przy-
ktad do systemoéw informatycznych udostepniajacych takie
dane. Podmiot udostepniajacy informacje publiczna musi
zapewnié zainteresowanym mozliwo$¢ jej kopiowania, wydru-
kowania lub przestania droga elektroniczna lub zapisania na
noéniku elektronicznym. Procedura ta nie wyklucza jednak-
ze prawa podmiotu udostepniajacego informacje do zazada-
nia za to oplaty.

W przypadku kiedy podmiot nie moze udzieli¢ informacji
publiczne] w powyzszym terminie ma obowiazek powiadomié
wnioskodawce o powodach niemozliwo$ci dotrzymania termi-
nu oraz wskazac¢ kiedy to nastapi, jednakze nie pdzniej niz
w przeciagu 2 miesiecy od daty zlozenia wniosku.

Informacja publiczna jest udostepniana w sposob 1 w for-
mie wskazanej we wniosku, najczesciej jest to wglad w doku-
menty, kopia dostarczona poczta tradycyjna lub elektroniczna,
chyba ze $rodki techniczne nie umozliwiaja tego. W takim
przypadku podmiot udostepniajacy musi poinformowaé wnio-
skodawce o przyczynach braku mozliwosci spelnienia jego
wniosku w tym zakresie oraz wskazac w jakiej formie moze
niezwlocznie udostepni¢ zadang informacje publiczna,

Jak stanowi u.o.d.1.p. je$li ten, na kim spoczywa obowia-
zek udzielania informacji publicznej, tego nie czyni, pod-
lega kaze grzywny, ograniczenia wolnos$ci, a nawet karze
pozbawienia wolnoéci do jednego roku. Nie jest rzecza rzad-
ka, ze ustawy prawa administracyjnego materialnego, jak
u.o0.d.1.p., sa wyposazane w normy karne majace przymusic¢
adresata do ich stosowania oraz kara¢ przy braku ich reali-
zacji. Odmiennie jednak wyglada efektywnos§¢ tych konkret-
nych norm, gdyz zaréwno iloéé¢ takich spraw prowadzonych
z oskarzenia publicznego, czyli przez prokuratoréow, a tym
bardziej i1lo§¢ wyrokow skazujacych jest w Polsce znikoma.
Nie oznacza to, ze u.d.1.p. nie jest naruszana, o tym $wiad-
czy 1lo$¢ postepowan odwotawczych o udostepnienie informa-
¢ji publicznej prowadzonych az do szczebla Naczelnego Sadu
Administracyjne. Mamy tu raczej w praktyce do czynienia
z mala znajomoédcia tej tematyki przez organy $cigania oraz
powszechnym przeswiadczeniem o matej szkodliwosci spo-
lecznej takich czynéw.
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Whnioski o udostepnienie informacji publicznych do jed-
nostek samorzadu terytorialnego najczesciej dotycza przy-
ktadowych spraw:

jakie érodki zewnetrzne pozyskano na inwestycje dro-
gowe w powiecie w 2005 roku 1 2010 roku — na potwier-
dzenie informacji, prosze przesta¢ skany umoéw o ich
sfinansowaniu,

jakie érodki wewnetrzne (wlasne) powiatu zostatl prze-
znaczane na inwestycje drogowe w powiecie w danym
roku,

1loma kilometrami drég zarzadza Powiatowy Zarzad
Drég, oraz ile z tych kilometréw wyremontowano lub
wybudowano w danym roku,

jaka kwote wydano na zimowe utrzymanie drég — na
potwierdzenie prosze wystaé skany faktur,

jaka kwote wydano na inwestycje trwale.

W zakresie funkcjonowania urzedéw miast 1 gmin najcze-

$ciej wnioskowano o podanie:

lacznych kosztow wynagrodzen wszystkich pracowni-
kéw Urzedéw Gmin,

kosztéw biurowych oraz kosztow rozmoéw telefonicznych,
kosztow utrzymania Rad Gmin,

czasu pracy Rad Gmin potwierdzonego listami obec-
nosci, protokolami ze spotkan,

jakie kwot wydanych na dodatki, premie 1 nagrody dla
pracownikéw urzedu gminy.

§. Ograniczenia dostepu do informaji publicznej

Juz sama Konstytucja RP przewiduje mozliwo$é wylacze-
nia zasady jawnosci dzialalnos$ci organéw wiadzy publiczne)
1 dostepu do informacji publicznej, ale w Scisle okreslonych
przypadkach. u.o.d.i.p.?® wskazuje nieco bardziej szczegdtowo
niz ustawa zasadnicza ograniczenia w udostepnianiu infor-
macji publicznej. Do gtéwnych przestanek ograniczenia tejze
jawnosci zalicza sie ochrone danych osobowych 1 prywatnosci
jednostki, ochrone informacji niejawnych, tajemnice handlo-
wa, 1 tajemnice przedsiebiorcy oraz ochrone praw autorskich.

¥ W art. 5 u.0.d.i.p.
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Ochrona danych osobowych®” jest nawet dzi§ poczytywa-
na jako majaca pierwszenstwo przed przepisami o dostepie
do informacji publicznej z uwagi na norme kolizyjna zawar-
ta w art. 1 ust. 2 u.o.d.1.p. Co warto podkresli¢, w orzecze-
nia sadéw wyrazane jest stanowisko, ze zadaniem ustawy
o ochronie danych osobowych jest nie tylko ochrona tych, kto-
rych przetwarzane dane maja dotyczyé, ale przestrzeganie
zakresu 1 trybu catego procesu przetwarzania®®. Coraz licz-
niejsza literatura przedmiotu zajmuje sie tym problemem?®,
stad oczywistym jest, ze udzielajac informacji publicznej nale-
zy zabezpieczy¢, na przyktad zaciemnié, wystepujace w niej
dane osobowe.

Pojeciem szerszym od ochrony danych osobowych jest
ochrona prywatnosci. Prywatno$é osoby fizycznej jest pra-
wem konstytucyjnym®, ktére stanowi, ze kazdy ma prawo do
ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego
Imienia oraz decydowania o swoim zyciu osobistym. Jesli cho-
dzi o0 jawnoé¢ 1 dostep do informacji publicznej czesto dochodzi
do konfliktu pomiedzy prawem do informacji, a wrecz daze-
niem do maksymalnej jawnosci dzialalnosSci organéw publicz-
nych, a szeroko rozwinietym prawem do prywatnosci. Jest
to gtéwna przyczyna konfliktu pomiedzy prywatnoscia a obie-
giem informacji®'. Tak wiec dostep do informacji publiczne;j
1jawnos$¢ a prawo do prywatnoéci 1 ochrony danych osobowych
to kompromis pomiedzy interesem publicznym 1 prywatnym.

U.o.d.1.p. przewiduje dwa przypadki, w ktérych mozliwe
jest udostepnienie informacji, ktéra narusza prawo do pry-
watnoséci. Pierwszy, gdy osoba, ktorej prywatnos¢ jest chro-
niona rezygnuje ze swojego prawa w tym zakresie. Drugi,
gdy idzie o ujawnienie informacji na temat osoby pelniacej

¥ Na gruncie ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie
danych osobowych (tj. Dz.U. 2002, Nr 101, poz. 926 z p6zn. zm.).

¥ Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 20 kwietnia 2006 roku, sygn. IT SA/Wa 2227/05.

¥ Zobacz: Marlena Sakowska-Baryta, Dostep do informacji publicz-
nej a ochrona danych osobowych, Presscom, Wroctaw 2014.

# Wedtug art. 47 Konstytucji RP.

' Marek Safjan, ,Prawo do prywatnoéci oséb publicznych”, w: Zbi-
gniew Banaszczyk (red.), Ksiega pamiqtkowa ku czci Sedziego Janu-
sza Pietrzykowskiego, C.H. Beck, Warszawa 2000, s. 252.
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funkcje publiczne, czyli politykéw, urzednikéw, nawet leka-
rzy 1 wykltadowcow oraz osob kierujacych spétkami z przewa-
zajacym udziatem Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa o wynagradzaniu osob kierujacych
niektérymi podmiotami prawnymi® przesadza, ze informacje
o wynagrodzeniu takich oséb, o przyznawanych im nagrodach,
$wiadczeniach dodatkowych 1 odprawach sa jawne, dlatego
nie podlegaja ochronie ani danych osobowych ani tajemnicy
handlowej. Dotyczy to wiec wiekszosci tak zwanych, choé¢ nie
jest to pojecie ustawowe, spétek komunalnych®,

Kolejna przestanka wylaczenia jawnoéci informa-
cji publicznej jest ochrona informacji niejawnych, ktérym
ze wzgledéw na potencjalna szkode, jaka ich upublicznienie
mogloby wyrzadzié¢ panstwu, nadaje sie klauzule ,zastrze-
zone”, ,poufne”, ,tajne” 1, 8ciéle tajne”. Warunki dla nada-
nia odpowiednich klauzul® oraz przyznawania okreslonych
certyfikatéw umozliwiajacych dostep do wybranych katego-
rii dokumentéw okres$laja odrebne przepisy.

U.o.d.1.p. przewiduje takze mozliwo$é ograniczenia czy
odmowy udzielenia informacji publicznej ze wzgledu na
tajemnice handlowa 1 tajemnice przedsiebiorcy®®. Nie-
stety ustawodawca nigdzie nie definiuje tych pojeé¢ pozo-
stawiajac spore pole do interpretacji zaréwno adresatom
u.0.d.1.p. jak 1 organom kontrolujacym realizacje tych norm,
w tym sadom. Wydaje sie, ze przy okreslaniu tajemnicy
przedsiebiorcy nalezy siegnaé do przepiséw o zwalczaniu

. Ustawa z dnia 3 marca 2000 roku o wynagradzaniu oséb kie-
rujacych niektéorymi podmiotami prawnymi, (tj. Dz. U. 2013, poz.
254, 1645) majaca zastosowanie miedzy innymi do tych spétek pra-
wa handlowego, w ktérych Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja wiecej niz 50 % udziatéw, akeji lub kapitatu
zakladowego oraz spoétek, ktorych te spétki posiadaja wiecej niz 50 %
udziatéw, akeji lub kapitatu zaktadowego, czyli tak zwanych ,,spétek
corek spolek komunalnych”.

8 Wiecej: Tomasz Bojar-Fijalkowski, ,Realizacja zadan wtasnych
gminy przez spotke kapitalowa na przyktadzie Abruko Sp. z 0.0. we
Wtadystawowie”, w: Anna Kotomycew, Bogustaw Kotarby, Zarzqdza-
nie w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Rze-
szowskiego, Rzeszéw 2012, ss. 429-443.

# Wskazanych w art. 5 ustawy z dnia 5 sierpnia 2010 roku o ochro-
nie informacji niejawnych (Dz.U. 2010, Nr 182, poz. 1228).

8 Art. 5 ust. 2 u.o.d.i.p.
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nieuczciwej konkurencji®®, choé¢ zdarza sie, ze sady zawezaja,
tajemnice przedsiebiorcy wylacznie do tresci przezen zastrze-
zonych na przyktad w formie patentu na wynalazek. General-
nie, przy braku definicji ustawowej tajemnicy przedsiebiorcy
1 tajemnicy handlowej orzecznictwo sadowe potrafi by¢ do$é
rozbiezne jak w kazusie konieczno$ci udostepniania wyni-
kéw audytu wewnetrznego spotki komunalnej, gdzie jeden
sad uznat je za wewnetrzny dokument spé6tki, objety tajem-
nica 1 nie stanowiacy informacji publicznej®’. Drugi w podob-
nej sprawie nie tylko zajal catkowicie odmienne stanowiska,
ale nawet dopatrzyl sie obowiazku udzielenia takiej informa-
cji nie przez sama, spotke, ale jej wlasciciela czyli gmine®s.

Kwestia ta staje sie o tyle ciekawa, ze dostep do infor-
macji publicznej szczego6lnie dotyczacej spélek z udziatem
Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego
w istotnej mierze moze ograniczac ich zdolnosé konkurowa-
nia na rynku, takze w postepowaniach o udzielenie zaméwien
publicznych. Kierujac sie miedzy innymi takimi wzgleda-
mi, ustawodawca w roku 2011, wprowadzil do u.o.d.i.p. jesz-
cze jedno wylaczenie w dostepie do informacji publiczne;®®,

% Art. 11 ust. 4 ustawy z dnia 16 kwietnia 1993 roku o zwalcza-
niu nieuczciwej konkurencji (tj. Dz.U. 2003, Nr 153, poz. 1503 z p6zn.
zm.) méwi, ze: ,,Przez tajemnice przedsiebiorstwa rozumie si¢ nieujaw-
nione do wiadomosci publicznej informacje techniczne, technologicz-
ne, organizacyjne przedsiebiorstwa lub inne informacje posiadajace
wartoéé gospodarcza, co do ktérych przedsiebiorca podjat niezbedne
dziatania w celu zachowania ich poufnoéci”.

§ Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie
z dnia 21 marca 2013 roku, sygn. IT SAB/O1 1/13.

# Wyrok Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku
z dnia 13 marca 2013 roku, sygn. IT SAB/Gd 102/12.

® Art. 1 kt 4 lit. a ustawy z dnia 16 wrzeénia 2011 roku o zianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw
(Dz.U. 2011, Nr 204, poz. 1195) stanowit, ze ,,Prawo do informacji publicz-
nej podlega ograniczeniu ze wzgledu na ochrone waznego interesu gospo-
darczego panstwa w zakresie 1 w czasie, w jakim udostepnienie informacji:
1) ostabitoby zdolno§é negocjacyjna Skarbu Panstwa w procesie gospo-
darowania jego mieniem albo zdolno$é negocjacyjng Rzeczy pospolite)
Polskiej w procesie zawierania umowy miedzynarodowej lub podej-
mowania decyzji przez Rade Europejska lub Rade Unii Europejskie;;
2) utrudnitoby w sposéb istotny ochrone intereséw majatkowych Rze-
czypospolitej Polskiej lub Skarbu Pahstwa w postepowaniu przed
sadem, trybunatem lub innym organem orzekajacym”.
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zostalo ono jednak uznane za niekonstytucyjne™ i z tego
wzgledu usuniete z obowigzujacej tresci u.o.d.i.p.

Lakorczenie

Dostep do informacji publicznej nie jest latwy, nawet mimo
obszernej materii prawnej nawet rangi konstytucyjnej w tym
zakresie. Glowne problemy, jakie maja mieszkancy w uzy-
skaniu takiej informacji, to przede wszystkim:

— obowiazek wypelniania wnioskéw urzedowych z poda-
niem wszystkich danych, pod rygorem nieudostepnie-
nia informacji. Nalezy tutaj podkreslié¢, ze to osoba
wnioskujaca o informacje publiczna decyduje o sposo-
bie 1 formie jej udostepnienia,

— niedotrzymanie terminu 14 dni, ktéry wynika z u.o.d.1.p.,

— przygotowanie informacji publicznej traktowane jest
jako przetworzenie informacji i w zwigzku z tym nali-
czane sa oplaty,

— naliczanie oplat za uzyskanie dokumentéw w formie
skanow, PDF itp.".

Jak sie wydaje powyzszy stan rzeczy moze wigzaé sie
bezposrednio z niskg $wiadomosécia prawa dostepu do infor-
macji publicznej wéréd podmiotéw obowigzanych ustawa,
jak réwniez z samej niecheci jednostek samorzadu teryto-
rialnego do udostepniania informacji publicznych.

Aby to zmienié nalezy przede wszystkim podnies¢ $wia-
domo$¢ pracownikow jednostek samorzadu terytorialnego
z zakresu prawa do informacji publicznej poprzez organi-
zowanie szkolen i konferencji. Ponadto nalezy aktualizo-
wac 1 rzetelnie prowadzi¢ Biuletyn Informacji Publicznych.
Niestety weiaz niektére jednostki zobowiazane do prowa-
dzenia BIP jak np. spélki komunalne czy inne jednostki
organizacyjne samorzadu terytorialnego tego nie uczynia.

" Wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia
2012 roku, sygn. akt K 33/11, (Dz.U. 2012, poz. 473).

I Zob. Raport z dostepu do informacji publicznej na Dolnym Slg-
sku zrealizowany przez Fundacje Grejpfrut, Otawa 2011, s. 171 n.
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