STUDIA PRAWA PUBLICZNEGO
2022+NR1(37) ISSN 2300-3936
DOI: 10.14746/spp.2022.1.37.7

III. Z ORZECZNICTWA
b
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Glosa do postanowienia

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach
z 29 stycznia 2021 r., sygn. Il SA/Ke 1068/20
(glosa krytyczna)

I. Do udostepnienia radnemu informacji i materiatéw zadanych na
podstawie art. 24 ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym' nie stosuje
sie przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej?, a zada-
nie takie nie moze by¢ potraktowane jako wniosek o udostepnienie
informacji publicznej.

II. Odmowa udostepnienia radnemu informacji i materialéw zada-
nych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie podlega kontroli sadu
administracyjnego. Nie miesci sie ona bowiem w katalogu aktow
i czynnosci wymienionym w art. 3 § 2 ustawy — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi’, nie zostala wymieniona w art. 3
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§ 3 p.p.s.a. i dotyczy stosunkéw miedzy organami administracji pu-
blicznej, a nie indywidualnych uprawnien i obowiazkéw radnego*.

1.

W 2018 r. weszta w zycie obszerna nowelizacja ustaw samorzadowych.
Do jej celow nalezalo wzmocnienie pozycji organéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego i radnych wobec organéw wyko-
nawczych gmin, powiatéow i wojewo6dztw®. Jednym z narzedzi, ktére
mialo stuzy¢ osiagnieciu tego zamierzenia, bylo wyposazenie radnych
w szeroki katalog uprawnien informacyjnych i kontrolnych wobec or-
ganu wykonawczego, jego aparatu pomocniczego i niektérych innych
podmiotéw. Czes¢ z tych uprawnien wzorowana byta na rozwiazaniach
wystepujacych w statutach niektérych jednostek samorzadu terytorial-
nego’, czes¢ zas — na konstrukcjach znanych z ustawy o wykonywaniu
mandatu posla i senatora®. Do tej ostatniej grupy nalezy prawo do uzy-
skiwania informacji i materialéw, wstepu do pomieszczen, w ktérych
znajduja sie te informacje i materiaty, oraz wgladu w dziatalnos¢ urzedu
gminy, spotek z udzialem gminy, spétek handlowych z udzialem gmin-
nych oséb prawnych, gminnych os6b prawnych, zaktadéw, przedsie-
biorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych (art. 24 ust. 2
u.s.g.). Glosowane orzeczenie — reprezentatywne dla ksztattujacej sie
linii orzeczniczej’ — porusza problem charakteru prawnego odmowy
udostepnienia (nieudostepnienia) informacji lub materiatéw radnemu
i dopuszczalnosci sadowej kontroli w tym zakresie. Zagadnienie to

* Tezy wyodrebnione przez autora glosy.

® Ustawa z dnia 11 12018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw
publicznych (Dz.U. 2018, poz. 130 ze zm.).

¢ Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje, Warszawa 2018, s. 4—6.

7 Zob. C. Martysz, Art. 24, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, pod red.
B. Dolnickiego, Warszawa 2021, s. 405.

8 Zob. C. Martysz, op. cit., s. 405; J. Piecha, Art. 24, w: Ustawy samorzqdowe. Komentarz,
pod red. S. Gajewskiego i A. Jakubowskiego, Warszawa 2018, s. 320.

? Zob. postanowienie Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (WSA) we Wroclawiu
z27VII2021 1., sygn. IV SAB/Wr1/21; postanowienia WSA w Krakowie: z12 VI 2019,
sygn. III SA/Kr 278/19; z 151V 2019 ., sygn. Il SA/Kr 293/19. Por. takze: postanowienia
WSA we Wroctawiu: z 23 VII 2021 r., sygn. IV SAB/Wr 227/21; z 25112021 r., sygn. IV
SAB/Wr 532/20; z 8 XII 2020 r., sygn. IV SAB/Wr 419/20; https://orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 11 111 2022).
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ma kluczowe znaczenie dla zagwarantowania rzeczywistego waloru
uprawnien informacyjnych i kontrolnych, ktére przystuguja radnemu,
a w rezultacie — dla realizacji celéw ich wprowadzenia do porzadku
prawnego. Mozna bowiem przyja¢, ze gdyby sadowa kontrola odmowy
udzielenia informacji lub udostepnienia dokumentéw radnemu byta
w calosci wylaczona, uprawnienia te moglyby sie sta¢ w duzej mierze
iluzoryczne. Z tych powodéw glosowane orzeczenie zastuguje na po-
glebiona analize.

2.

Stan faktyczny przyjety w glosowanym orzeczeniu nie budzi istotnych
watpliwosci. Radny miasta A. wystapil do jego burmistrza o wydanie
mu kopii operatéw szacunkowych sporzadzonych w celu zamiany
nieruchomosci nalezacych do tego miasta, powolujac sie przy tym na
art. 24 ust. 2 u.s.g. Burmistrz udostepnil radnemu kopie jednego ope-
ratu szacunkowego, ale odmoéwil przekazania mu pozostatych. Radny
dwukrotnie ponowil zadanie w tym zakresie, a burmistrz utrzymat
swoje stanowisko. Na ostatnie z pism, ktére burmistrz skierowal do
radnego, radny wnidst skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyj-
nego w Kielcach, zadajac zobowiazania burmistrza do udostepnienia
mu odpiséw operatéw szacunkowych.

3.

Odniesienie sie do tez glosowanego orzeczenia wymaga w pierwszej
kolejnosci przeanalizowania tresci uprawnienia radnego, ktore u.s.g.
przewiduje w art. 24 ust. 2. Przepis ten deklaruje m.in. prawo radnego
do uzyskiwania informacji i materialéw od samorzadowych jednostek
organizacyjnych (urzedu gminy, spétek z jej udzialem, gminnych oséb
prawnych, spétek handlowych z ich udzialem, zakladéw, przedsie-
biorstw i innych gminnych jednostek organizacyjnych). Nie okresla on
jednak szczegotowej tresci tego prawa, wiazac je tylko z wykonywa-
niem mandatu radnego. Przez wykonywanie mandatu radnego nalezy
rozumie¢ wszystkie dzialania podejmowane przez radnego od chwili
ztozenia slubowania do utraty mandatu, ktére bezposrednio wiaza sie
z udzialem w pracach organu stanowiacego, jego komisji lub innych



172 Z orzecznictwa

gremiow, o ile bierze on w nich udziat na podstawie statutu, uchwat
organu stanowiacego lub innych przepiséw prawa jako czlonek rady,
a takze — z utrzymywaniem wiezi z mieszkancamiiich organizacjami'.
Oznacza to, ze na wykonywanie mandatu radnego skladaja sie wszelkie
dziatania, ktore stuza realizacji jego uprawnien i obowiazkéw przewi-
dzianych przepisami prawa. W konsekwencji prawo do uzyskiwania
informacji i materialéw obejmuje mozliwos¢ zadania przez radnego
od 0séb dzialajacych w imieniu samorzadowych jednostek organiza-
cyjnych informacji (danych, bez wzgledu na nosnik, na ktérym zostaty
zapisane) i materialéw (konkretnych nosnikéw, na ktérych okreslone
dane zostaly zapisane) dotyczacych dziatalnosci jednostki samorza-
du terytorialnego, jej organdéw oraz innych podmiotéw wykonujacych
przypisane jej zadania i kompetencje, jesli moga by¢ — przynajmniej
potencjalnie — wykorzystane do wykonywania mandatu radnego'".
Obowiazek udostepnienia radnemu tych informacji i materialéw jest
przy tym wytaczony, gdy jego wykonanie naruszyloby dobra osobiste
okreslonego podmiotu lub tajemnice prawnie chroniona.

4.

W glosowanym orzeczeniu Wojewddzki Sad Administracyjny w Kiel-
cach wskazal, ze do udostepnienia radnemu informacji i materialéw na
podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie stosuje sie przepisow u.d.i.p., a zlozone
przez radnego zadanie w tym zakresie nie moze by¢ potraktowane jako
wniosek o udostepnienie informacji publiczne;j.

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze zakres zastosowania
u.d.i.p. wyznaczany jest przez trzy okolicznosci. Po pierwsze, przez
pojecie informacji publicznej. Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p. informacja
publiczna jest kazda informacja o sprawach publicznych. Pojecie to —
cho¢ zdefiniowane w tym przepisie w sposéb nieprecyzyjny — rozu-
miane jest jako kazda informacja dotyczaca wykonywania publicznych
zadan i kompetencji, gospodarowania publicznymi srodkami finanso-
wymi oraz innym publicznym mieniem, ktéra znajduje sie w posiadaniu

10 Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzqgdowe..., s. 64. Por. takze: S. Bulajewski, Status
prawny radnego powiatowego w samorzgdzie Rzeczypospolitej Polskiej, ,Studia Prawnoustro-
jowe” 2009, nr 9, s. 257; S. Matyjek, Prawne i faktyczne warunki realizacji mandatu radnego
gminy, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2015, t. XCVII, s. 54.

11 Zob. S. Gajewski, Ustawy samorzgdowe..., s. 64.
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podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ w tym zakresie i zostata utrwa-
lona na okreslonym nosniku'?. Art. 1 ust. 1 u.d.i.p. wskazuje zas, ze
informacja publiczna podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie
okreslonych w u.d.i.p. Po drugie, przez zakres, w ktérym przepisy in-
nych ustaw okreslaja odmienne niz wskazane w u.d.i.p. zasady i tryb
dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. prze-
pisy tej ustawy nie naruszaja przepisow innych ustaw okreslajacych
odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi. Oznacza to, ze przepisy u.d.i.p. znajduja zastosowanie
w tym zakresie, jesli ich przedmiot nie zostal inaczej unormowany
w przepisach szczegélnych. Po trzecie, przez charakter podmiotu, ktéry
zada udostepnienia informacji publicznej, lub na rzecz ktérego udo-
stepnienie nastepuje. Wylaczone jest bowiem zadanie udostepnienia
informacji publicznej na podstawie przepiséw u.d.i.p. przez organy
wladzy publicznej’. Zaréwno bowiem w Konstytugcji, jak i w u.d.i.p.
prawo dostepu do informacji publicznej zostalo powiazane ze sfera
indywidualnych uprawnien jednostki.

W rezultacie mozna przyja¢, ze przepisy u.d.i.p. reguluja przestanki
udostepnienia informacji publicznej (zasady) oraz poprzedzajace je po-
stepowanie (tryb) w kazdym przypadku, jesli sprawy te w odniesieniu do
poszczegolnych kategorii informacji publicznej nie zostaly uregulowane
inaczej w przepisach innych ustaw niz u.d.i.p., a informacji publicznej
nie udostepnia sie na rzecz organu wladzy publicznej. W szczegélnosci
wiec samo wyroéznienie pewnej kategorii informacji publicznej w usta-
wie (np. przez wskazanie nazwy, zadeklarowanie jawnosci, wskazanie
podmiotéw uprawnionych do jej zadania) nie wylacza stosowania do
jej udostepniania przepiséw u.d.i.p. Wytaczenie stosowania przepisow
u.d.i.p. nastepuje bowiem dopiero wéwczas, gdy w przepisach innych
ustaw niz u.d.i.p. okreslone zostang zasady lub tryb udostepniania tych
informacji, a przepiséw, ktére je okreélaja, nie da sie pogodzi¢ (wspédt-
stosowacd) z przepisami u.d.i.p.

12 Por. M. Chmaj, Art. 1, w: M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2015, s. 4-9; 1. Kaminska, M. Rozbicka-
-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Warszawa 2012, s.11-24.

13 Zob. P. Szustakiewicz, Art. 2, w: M. Bidzinski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa
o dostepie..., s. 25-26.

4 Zob. M. Chmaj, op. cit., s. 18; I. Kaminiska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ochrona danych
osobowych a prawo do informacji publicznej, Warszawa 2021, s. 143. Zob. takze: uchwata
Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z 9 XII 2013 r., sygn. I OPS 8/13, https://
orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 11 II 2022).
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Na tym tle wypada zauwazy¢, ze przedmiotem informacji i materia-
téw, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., jest dzialalnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego, jej organéw oraz innych podmiotéw wyko-
nujacych jej zadania i kompetencje, ktére — przynajmniej potencjalnie —
moga by¢ wykorzystane do wykonywania mandatu radnego. Oznacza
to, ze zadanie radnego skierowane na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.
moze obejmowac udostepnienie informacji publicznej, cho¢ — co nalezy
podkresli¢ — jego przedmiot moze wykraczac poza zakres tego pojecia.
W szczegélnosci bowiem na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. mozliwe
jest zadanie udostepnienia tzw. dokumentéw wewnetrznych, ktérych
nie uznaje sie w orzecznictwie sadowoadministacyjnym za informacje
publiczna’. W konsekwencji mozliwe jest zaréwno, by zadanie zglo-
szone przez radnego na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. bylo wnioskiem
o udostepnienie informacji publicznej, jak i by nie miato takiego cha-
rakteru. Za dopuszczeniem stosowania przepiséw u.d.i.p. do realizacji
uprawnienia, o ktérym mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., przemawia takze fakt,
ze — co bedzie przedmiotem dalszych rozwazan w punkcie 7 niniejszej
glosy — nie mozna ujmowac radnego jako organu administracji pu-
blicznej ani traktowac korzystania przez niego z tego uprawnienia jako
wykonywania publicznych zadan i kompetencji. Nie mozna bowiem
utozsamiac czynnosci cztonka organu kolegialnego, ktére podejmowane
facznie z innymi jego cztonkami skladaja sie na dziatanie tego organu,
z czynnosciami, ktére podejmuje on indywidualnie, poza tym organem
w ramach uprawnien przystugujacych mu z tytulu pelnionego mandatu.
Odpowiada to pogladom wyrazanym w literaturze przedmiotu'® o cha-
rakterze prawnym interpelacji radnych.

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, ze przepisy u.s.g. okreslaja jedy-
nie przestanki udostepnienia informacji i materiatéw, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 2 u.s.g. Mozna tu wskaza¢ dwie kategorie przestanek.
Pierwsza ma charakter podmiotowy. Deklaruje ona, ze z zadaniem
w tym zakresie moze wystapic¢ wylacznie radny. Druga natomiast obej-
muje przestanki przedmiotowe: pozytywna, ktéra uzaleznia udostep-
nienie radnemu informacji i materiatéw od zwiazku tego zadania z wy-
konywaniem mandatu radnego, oraz dwie negatywne, ktére wylaczaja
mozliwos¢ ich udostepnienia. Wskazuja one, zZe przekazanie radnemu

15 Zob. np. wyroki NSA: z 14 IX 2012 r., sygn. I OSK 1203/12; 22712012 r., sygn.
1 OSK 2130/11, https://orzeczenia.nsa.gov.pl (dostep: 11 111 2022).

16 Zob. S. Gajewski, A. Jakubowski, Instytucja interpelacji w jednostkach samorzqdu
terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 7-8, s. 96-98.
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informacji na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie moze nastapi¢, jesli
doprowadzitoby to naruszenia tajemnicy prawnie chronionej lub débr
osobistych innych oséb. Ten stan rzeczy pozwala przyja¢, ze przepisy
u.s.g. okreslaja w sposéb zamkniety zasady udostepniania informacji
i materialow, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 u.s.g., a w rezultacie, ze
zgodnie z art. 1 ust. 2 u.d.i.p. wylaczone jest w tym zakresie stosowa-
nie przepisoéw tej ustawy, np. art. 5 u.d.i.p. Nie dotyczy to jednak trybu
udostepniania tych informacji. Przepisy u.s.g. nie reguluja tych kwestii.
Pozwala to wiec — w przypadkach gdy informacje i materialy zadane
przez radnego na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. maja walor informacji
publicznej — stosowac przepisy u.d.i.p. dotyczace postepowania po-
przedzajacego ich udostepnienie. Dotyczy to w szczegdlnosci prawnej
formy odmowy udostepnienia informacji oraz srodkéw zwalczania
bezczynnosci adresata zadania, ktore skierowat radny:.

W tym kontekscie Sad w glosowanym orzeczeniu powinien oceni¢,
czy kopie operatéw szacunkowych zadane przez radnego od Burmistrza
Miasta A. stanowily informacje publiczna, a jesli mialy taki charakter —
czy zadanie radnego zostato rozpatrzone zgodnie z przepisami u.d.i.p.
i czy po stronie Burmistrza Miasta A. zaszta bezczynno$¢ w tym zakresie.

5.

W glosowanym orzeczeniu Wojewddzki Sad Administracyjny w Kiel-
cach wskazal, ze odmowa udostepnienia (nieudostepnienie) przez
burmistrza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie art. 24
ust. 2 u.s.g. nie miesci sie w zadnej z wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a.
prawnych form dzialania administracji. W swietle dotychczasowych
rozwazan, gdy zadane przez radnego informacje i materialy stanowia
informacje publiczna, problem podniesiony przez Sad jest nieistotny.
Odmowa w tym zakresie przybiera woéwczas forme decyzji administra-
cyjnej, a bezczynnos¢ moze by¢ kontrolowana na podstawie skargi,
o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a. Niezbedne jest wiec rozwazenie
przywolanego stanowiska Sadu w odniesieniu do przypadku, gdyby
okazalo sig, Ze zadane przez radnego operaty szacunkowe nie miaty
waloru informacji publicznej.

W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage, ze sad administracyjny
badajacy przedmiotowa dopuszczalnos¢ skargi nie moze ograniczy¢
sie do weryfikacji, czy zaskarzony akt lub czynnos¢ albo bezczynnos¢
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lub przewleklos¢ mieszcza sie w katalogu prawnych form dziatania
administracji przewidzianym w art. 3 § 2 p.p.s.a. i nie dotyczy go zad-
ne z wylaczen okreslonych w art. 5 p.p.s.a. Nalezy bowiem zwrdci¢
uwage, ze zgodnie z art. 3 § 3 p.p.s.a. sady administracyjne orzekaja
takze w sprawach, w ktorych przepisy ustaw szczegdlnych przewiduja
sadowa kontrole, i stosuja srodki okreslone w tych przepisach. Wymo-
giem formalnym skargi nie jest wskazanie przepisu prawa, z ktérego
wynika dopuszczalno$¢ zaskarzenia okreslonego przejawu dziatalnosci
organu administracji publicznej. Z tego powodu to sad administracyjny
obowiazany jest poszukiwaé w przepisach szczegélnych ewentualnych
podstaw prawnych do objecia przedmiotu skargi kontrola sadowoadmi-
nistracyjna. W glosowanym orzeczeniu Sad nie zbadal w szczegdlnosci,
czy dopuszczalne jest zaskarzenie odmowy udostepnienia przez burmi-
strza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie art. 101a u.s.g.
Przepis ten dopuszcza wniesienie skargi do sadu administracyjnego,
gdy organ gminy nie wykonuje czynnosci nakazanych prawem albo
przez podejmowane czynnosci prawne lub faktyczne narusza prawa
osob trzecich. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze art. 101a u.s.g.
stanowi przepis szczegdlny wobec art. 3 § 2 p.p.s.a.’” Oznacza to, ze
bezczynnos¢, czynnosci prawne i czynnosci faktyczne, ktére podle-
gaja zaskarzeniu na podstawie art. 101a u.s.g., nie musza miesci¢ sie
w zadnej z kategorii wymienionych w art. 3 § 2 p.p.s.a. Przyjeta w glo-
sowanym orzeczeniu konstatacja nie wylacza wiec w punkcie wyjscia
mozliwosci przeprowadzenia sadowej kontroli odmowy udostepnienia
przez burmistrza dokumentéw zadanych przez radnego na podstawie
art. 24 ust. 2 u.s.g.

Na tym tle niezbedne jest rozstrzygniecie dwoéch probleméw. Po
pierwsze, czy wspomniane dzialanie burmistrza stanowi niewykonanie
czynnosci nakazanych prawem. Tylko tak okreslone zaniechanie moze
by¢ bowiem przedmiotem skargi przewidzianej w art. 101a u.s.g. Po dru-
gie, czy odmowa udostepnienia radnemu przez burmistrza dokumentow
zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. nie jest sprawa wynikajaca
z nadrzednosci i podlegltosci organizacyjnej w stosunkach miedzy or-
ganami administracji publicznej. Z mocy art. 5 pkt 1 p.p.s.a. sprawy te
wylaczone sa z wlasciwosci sadow administracyjnych. W glosowanym
orzeczeniu Sad — cho¢ nie powolal sie na ten przepis — wskazal, ze

7 Zob. A. Faruga, Skarga na bezczynnosc, czynnosci prawne lub faktyczne organu gminy
z art. 101a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym, ,Casus” 2010, nr 4, s. 27.
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sprawa ta dotyczy stosunkéw miedzy dwoma organami administra-
¢ji publicznej: radnym oraz burmistrzem. Przewidziane w art. 5 pkt 1
p.p-s.a. wylaczenie wyznacza takze przedmiotowe granice skargi wno-
szonej na podstawie art. 101a u.s.g. Zagadnienia te wyznacza porzadek
dalszych rozwazan.

6.

Odnoszac sie do pierwszego problemu, nalezy omdéwié pojecie czyn-
nosci nakazanej prawem, o ktérej mowa w art. 101a u.s.g., a w dalszej
kolejnosci odnies¢ je do czynnosci udostepnienia radnemu informacji
i materialéw zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. Nalezy tu zwro-
ci¢ uwage na cztery kwestie.

Po pierwsze, kategoria czynnosci nakazanej prawem moze obejmo-
wacd rézne prawne formy dzialania administracji. W literaturze wska-
zuje sie m.in. akty normatywne, czynnosci spoteczno-organizatorskie
czy czynnosci materialno-techniczne'. Czynnos¢ nakazana prawem,
o ktérej mowa w art. 101a ust. 1 u.s.g., nie moze jednak stanowi¢
zadnego z aktéw lub czynnosci, co do ktérego art. 3 § 2 p.p.s.a. do-
puszcza wniesienie skargi na bezczynnosc¢'. Z tego powodu nalezy
przyja¢, ze w tym pojeciu nie mieszcza sie decyzje ani postanowienia
w postepowaniu administracyjnym, egzekucyjnym i zabezpieczajacym.
Pewne watpliwosci budzi jednak relacja miedzy pojeciem czynnosci
nakazanej prawem a innymi aktami lub czynnosciami z zakresu ad-
ministracji publicznej dotyczacymi uprawnien lub obowiazkow wyni-
kajacych z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ktéra obejmuje
m.in. niektére czynnosci materialno-techniczne. Kategoria ,innych
aktow lub czynnosci” jest szeroka i niedookreslona, a kwalifikacja
do niej rozmaitych dzialan organéw administracji publicznej rodzi
niezmiennie spory w doktrynie i orzecznictwie. Nie mozna wiec wy-
kluczy¢, ze w niektdérych przypadkach kategorie te moga sie przecinac.
Odpowiada to dostrzeganej w literaturze prawidlowosci, ze przepisy
szczegOlne, ktore przewiduja sadowa kontrole réznych dziatan lub
zaniechan organéw administracji publicznej, odnosza sie do takich

'8 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 28, 30; W. Kisiel, Art. 101a, w: Ustawa o samorzqdzie gmin-
nym. Komentarz, pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2013, s. 1011; T. Szewc, Skarga
powszechna w samorzgdzie terytorialnym, Gliwice 2016, s. 88.

19 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 28; T. Szewc, op. cit., s. 92.
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prawnych form dziatania administracji, ktére przynajmniej w czesci
moglyby zosta¢ zaskarzone do sadu administracyjnego na podstawie
art. 3 § 2 p.p.s.a.** Pozwala to przyja¢, ze czynnoscia nakazana prawem,
o ktérej mowa w art. 101a ust. 1 u.s.g., moze by¢ takze czynnos¢ ma-
terialno-techniczna organu gminy. Wzgledy systemowe przemawiaja
zas, by ujmowac w taki sposdéb przede wszystkim dziatania przewidzia-
ne wprost w u.s.g., w szczegdlnosci gdy objecie bezczynnosci w ich
podjeciu kontrola sadowa na podstawie art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. budzi
uzasadnione watpliwosci.

Po drugie, czynno$¢ nakazana prawem musi dotyczy¢ sprawy z za-
kresu administracji publicznej. Pojecie to ma charakter niedookreslony
i z trudem poddaje sie jednoznacznemu sprecyzowaniu. Przyjmuje sie
jednak, ze obejmuje ono w szczegdlnosci wszystkie sprawy mieszcza-
ce sie w wynikajacym z przepiséw prawa zakresie dzialania organéw
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie maja waloru cywilno-
prawnego, a ich rozstrzyganie nie miesci sie we wlasciwosci sadéw
powszechnych?'.

Po trzecie, z przepisu prawa musi wynika¢ szczegétowy, konkretny
obowiazek dokonania tej czynnosci®?. Oznacza to, ze jej podjecie nie
moze by¢ pozostawione uznaniu organu gminy, a przepis prawa, kto-
ry stanowi jej podstawe prawna, musi wyraza¢ w sposéb niebudzacy
watpliwosci obowiazek przedsiewziecia pewnego dzialania przez organ
gminy. Musi ono by¢ przy tym okreslone co do trescilub przynajmniej —
zakresu przedmiotowego. Wyrazenie ,nakazana prawem” wprost odwo-
tuje sie bowiem do wyraznego, wynikajacego z normy prawnej nakazu
skierowanego do organu gminy. Przepis prawa powinien tez wskazywac
termin dokonania tej czynnosci. Wymog ten jednak nie ma bezwzgled-
nego charakteru. Jesli z przepisu prawa wynika, Ze organ gminy jest
obowiazany podjac okreslona czynnos¢, ale brakuje w nim terminu jej
podjecia, a z okolicznosci sprawy wynika, Ze organ gminy nie podjat
i nie zamierza dokonac tej czynnosci, to jej niewykonanie moze by¢
kwestionowane w skardze przewidzianej w art. 101a u.s.g.

20 Zob. J. Drachal, J. Jagielski, R. Stankiewicz, Art. 5, w: Prawo o postgpowaniu przed
sgdami administracyjnymi. Komentarz, pod red. R. Hausera i M. Wierzbowskiego, War-
szawa 2019, s. 94.

2 Zob. A. Faruga, op. cit., s. 27; W. Kisiel, op. cit., s. 973-974.

22 Zob. A. Sidorowska-Ciesielska, Art. 101a, w: Ustawy samorzgdowe..., pod red. S. Ga-
jewskiego i A. Jakubowskiego, s. 780; T. Szewc, op. cit., s. 90.



Z orzecznictwa 179

Po czwarte, musi istnie¢ podmiot, ktéry z mocy przepiséw prawa
moze zada¢, by organ gminy podjal te czynnos¢. Zgodnie bowiem
z art. 101 ust. 1 w zwiazku z art. 101a ust. 1 u.s.g. skarga przewidziana
tym przepisem stuzy usunieciu stanu bezczynnosci, ktéry narusza czyjs
interes prawny. Skarga ta moze by¢ wiec wniesiona jedynie wéweczas,
gdy po stronie okreslonego podmiotu mozna zidentyfikowac publiczne
prawo podmiotowe, ktérego tres¢ sprowadza sie¢ do moznosci zadania
od organu gminy zachowania sie¢ w okreslony sposob.

Na tym tle nalezy ocenic¢ charakter czynnosci udostepnienia radnemu
informacji i materialéw zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. Jako
kluczowe rysuja sie tu trzy zagadnienia.

Po pierwsze, udostepnienie radnemu informacji i materialéw ma
charakter czynnosci materialno-technicznej. Zgodnie z art. 24 ust. 2
u.s.g. radny w wykonywaniu swojego mandatu ma prawo do uzyski-
wania informacji i materialéw od 0séb dziatajacych w imieniu wymie-
nionych w nim gminnych jednostek organizacyjnych. Udostepnienie
radnemu tych informacji i materialéw stanowi wiec czynnos¢ faktyczna,
ktéra znajduje bezposrednia podstawe w przepisie prawa i wywoluje
skutek prawny. Osoba dziatajaca w imieniu samorzadowej jednostki
organizacyjnej, dokonujac tej czynnosci, w odniesieniu do zadanych
przez radnego informacji i materialéw zwalnia sie z obowiazku wyni-
kajacego z art. 24 ust. 2 u.s.g., a wyrazone nim uprawnienie radnego
w tym zakresie wygasa.

Po drugie, uprawnieniu radnego przewidzianemu w art. 24 ust. 2
u.s.g. odpowiada obowiazek po stronie podmiotéw wystepujacych
w imieniu wskazanych w tym przepisie samorzadowych jednostek or-
ganizacyjnych. Obowiazek ten ma wyrazny zakres przedmiotowy oraz
granice (wykonywanie mandatu radnego, naruszenie débr osobistych
innych oséb, tajemnica prawnie chroniona). Art. 24 ust. 2 u.s.g. stano-
wi wiec zrédlo publicznego prawa podmiotowego po stronie radnego.
Przepis ten okresla bowiem w sposéb szczegétowy co do tresci zacho-
wania, ktérych moze zadac radny od wymienionych w nim podmiotéw
administrujacych.

Po trzecie, Zrédtem uprawnienia radnego do zadania udostepnienia
mu informacji i materialéw oraz odpowiadajacy mu obowiazek po stro-
nie gminnych jednostek organizacyjnych jest przepis prawa administra-
cyjnego ustrojowego. Okresla on relacje miedzy podmiotami w struk-
turze organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego: radnym oraz
samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi wymienionymi w art. 24
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ust. 2 u.s.g. Sprawa udostepnienia radnemu informacji i materialéw
przewidzianych tym przepisem miesci sie wiec w sferze publicznych
zadan i kompetencji tych podmiotéw. Jednoczesnie nie budzi watpli-
wosci, ze nie odnosi sie ona do uprawnien i obowiazkéw o charakterze
majatkowym ani osobistym, poddanych regulacji przepisow prawa
cywilnego. Z tych powodéw moze by¢ ona ujmowana jako sprawa
z zakresu administracji publiczne;j.

Dotychczasowe rozwazania pozwalaja wiec przyja¢, ze udostepnie-
nie radnemu informacji i materialéw na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.
stanowi czynno$¢ nakazana prawem, o ktérej mowa w art. 101a u.s.g. Ma
ona bowiem charakter roszczeniowej czynnosci materialno-technicznej
podejmowanej w sprawie z zakresu administracji publicznej.

7.

Odnoszac sie do drugiego problemu, nalezy wskaza¢, ze zgodnie z art. 5
pkt 1 p.p.s.a. sady administracyjne nie sa wlasciwe w sprawach wynika-
jacych z nadrzednosci i podlegtosci organizacyjnej w stosunkach miedzy
organami administracji publicznej. Przepis ten wytacza wlasciwos¢
sadoéw administracyjnych w przypadkach, w ktérych adresatem dzia-
tania lub zaniechania organu administracji publicznej jest inny organ
administracji publicznej, a podejmowane sa one w sferze, w ktérej oba
organy wystepuja jako jednostki organizacyjne wykonujace zadania
i kompetencje z zakresu administracji publicznej, nie zas jako — osoby
fizyczne, osoby prawne lub inne jednostki organizacyjne korzystajace
ze swoich uprawnien i obowiazkéw. W swietle art. 5 pkt 1 p.p.s.a. sady
administracyjne nie sq wiec wlasciwe w sprawach skarg na dziatania lub
zaniechania podejmowane miedzy organami administracji publicznej,
ktdre laczy wiez organizacyjna kierownictwa lub nadzoru na podstawie
norm ksztaltujacych te wiezi*. Kierownictwo i nadz6r umozliwiaja
bowiem wtadcze, jednostronne wplywanie przez organ administracji
publicznej na dzialalnos¢ innego organu.

Na tym tle nalezy zwréci¢ uwage, ze na wykonywanie mandatu
radnego skfadaja sie dwie sfery. W pierwszej radny dziata jako cztonek
organu stanowiacego, ktéry tacznie z innymi radnymi, bierze udziat
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ przez organ stanowiacy lub jego organ

% Zob. J. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit., s. 115-116.
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wewnetrzny. Mowa tu o glosowaniu na sesjach rady i posiedzeniach jej
komisji. W tej sferze radny jest jednym z piastunéw organu kolegial-
nego, ktérych przejaw wspolnego dziatania stanowi oswiadczenie woli
tego organu. Jesli wywoluje ono skutki prawne i jest ono adresowane
do innego organu, prowadzi do nawiazania stosunku prawnego miedzy
tym organem a organem stanowiacym, a nie radnymi wchodzacymi
w jego sktad. W drugiej sferze radny dziala indywidualnie, niezaleznie
od innych czlonkédw organu stanowiacego, a jego dziatania nie sktadaja
sie na przejaw woli organu stanowiacego i nie s3 podejmowane w jego
imieniu i na jego odpowiedzialnos$¢. Podejmujac te dziatania, radny nie
wykonuje zadan i kompetencji organu stanowiacego, ale indywidualne
uprawnienia przystugujace mu z mocy przepiséw prawa. Mowa tu wiec
w szczegolnosci o wszystkich indywidualnych uprawnieniach kontrol-
nych i informacyjnych radnego (np. prawo do skltadania interpelacji
i zapytan, prawo do uzyskiwania informacji i materialéw, prawo wstepu
do pomieszczen, w ktdrych sie one znajduja). Jesli dziatania w tej sferze,
ktére podejmuje radny, prowadza do nawigzania stosunku prawnego
z organem administracji publicznej, to jego stronami sa ten organ i rad-
ny. On sam jednak nie jest organem administracji publicznej, a taka
relacja nie ma charakteru zaleznosci organizacyjnej, do ktérej odwotuje
sie art. 5 pkt 1 p.p.s.a. Nie mozna jej réwniez ujmowac w kategoriach
kierownictwa ani nadzoru. W rezultacie nie sposéb podzieli¢ pogladu
zawartego w glosowanym orzeczeniu, ze sprawa udostepnienia rad-
nemu informacji i materiatéw na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g. dotyczy
stosunkéw miedzy dwoma organami administracji publicznej: radnym
oraz burmistrzem.

8.

Reasumujac, istnieja wszystkie podstawy do objecia kontrola sado-
woadministracyjna odmowy udostepnienia (nieudostepnienia) rad-
nemu informacji i materiatow zadanych na podstawie art. 24 ust. 2
u.s.g. W stanie faktycznym przyjetym w glosowanym orzeczeniu, jesli
zadane przez radnego operaty szacunkowe mialy charakter informacji
publicznej, odmowa ich udostepnienia powinna nastapi¢ w drodze
decyzji administracyjnej, a bezczynnos¢ w tym zakresie mogla by¢
zwalczana za pomoca skargi, o ktérej mowa w art. 3 § 2 pkt 8 p.p.s.a.
Jesli natomiast materialy te nie miaty takiego waloru, dopuszczalne
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byto zakwestionowanie ich nieudostepnienia przez Burmistrza Miasta
A. w drodze skargi przewidzianej w art. 101a u.s.g., cho¢ - co nalezy
podkresdli¢ — kontrola sadowa prowadzona na tej podstawie oceniana
jest jako mato efektywna®'. Kwestie te sad powinien ustali¢ z urzedu,
weryfikujac przedmiotowa dopuszczalnos¢ skargi wniesionej przez
radnego w zwiazku z nieudostepnieniem mu operatéw szacunkowych
zadanych na podstawie art. 24 ust. 2 u.s.g.

GLOSS ON THE DECISION OF THE PROVINCIAL ADMINISTRATIVE
COURT IN KIELCE OF 29 JANUARY 2021, REF. 11 SA/KE 1068/20
(CRITICAL GLOSS)

Summary

In its judgment of 29 January 2021, ref. Il SA/Ke 1068/20, the Provincial Adminis-
trative Court in Kielce held that a request submitted by a councillor under Article
24(2) of the Act on Municipal Self-Government for access to information and materi-
als cannot be treated as a request for access to public information, and that a refusal
or failure to act in this respect is not subject to an administrative court review. It is
impossible to agree with this position. The information and materials referred to
in Art. 24 Clause 2 of the Act on Municipal Self-Government may constitute public
information, although this is not necessarily the case. This is clearly supported by
their subject matter. Failure to make information and materials available to a coun-
cillor under Art. 24 Clause 2 of the Act on Municipal Self-Government may then
be subject to judicial review. If the subject matter is public information, inaction
in this respect may be challenged by filing a complaint for inaction, as provided
for in Art. 3 § 2 Item 8 of the Administrative Court Proceedings Act. In other cases,
this may be done by filing a complaint, as provided for in Article 101a of the Act
on Municipal Self-Government.

Keywords: councillor — public information — right of a councillor to obtain infor-
mation and materials
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