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PRAWO DO INFORMAC]I

A PARTYCYPACJA OBYWATELSKA

Jesli w danej spolecznosci znajda si¢ obywatele, ktorzy chcg wiedzie¢ co si¢ wo-
kot nich dzieje, co i kto zamierza w ich sprawach zrobi¢ i jakiego rodzaju decyzje sa
podejmowane, to znaczy, ze w tej spolecznosci partycypacja spoleczna w podstawo-
wej formie zaistniala. Przyjmuje si¢ bowiem, ze informowanie i dostep informacji to
podstawowa i najprostsza forma partycypacji spotecznej. Wymaga przy tym podkre-
$lenia, ze bez wolnosci wypowiedzi i komunikowania si¢ nie bedg zachodzily procesy
utozsamiane z istnieniem demokracji politycznej i samorzadnosci. ,,Jest to podstawo-
wy kanon demokracji, dajacy obywatelowi pelng mozliwos$¢ otrzymywania wszyst-

kich informacji, ktére sa niezbedne do podejmowania zbiorowych decyzji — szcze-

" dr; Wydzial Administracji i Zarzadzania Wyzszej Szkoty Humanitas.
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golnie w procesach wyborczych. Bo przeciez legitymizacja demokratyczna polega na
swobodnych decyzjach obywateli w sprawach wymagajacych zbiorowego dziatania™'.
Ustawodawca zagwarantowat pod wzgledem prawnym istnienie tej najprostszej formy
partycypacji spolecznej i wprost okreslil tez podmioty zobowigzane za jej kreowanie.
Przedmiotem niniejszego opracowania nie chce uczyni¢ kwestii zwigzanych
z czynnymi i biernymi formami realizacji prawa do informacji publicznej. Moje
zainteresowanie skieruje na ustalenie kregu podmiotéw zobowigzanych do jego re-
alizacji. Pomijam zagadnienia public relations w ujeciu komunikacyjnego dziatania
administracji publicznej a takze form prowadzenia komunikacji spotecznej. Analize
przeprowadzono w oparciu o dorobek polskiej doktryny oraz orzecznictwo.

ISTOTA PARTYCYPAC]I SPOLECZNE]

Wszyscy budujemy spoleczenstwo, dzigki czemu staje si¢ ono zbiorem indywidu-
alnosci, ktore jednak podporzadkowujac sie pewnym zasadom i normom zachowan
akceptowanym przez wiekszo$¢ zbiorowosci, wzajemnie si¢ kontroluje i oddzialuje
na siebie. Pozwala to na zachowanie fadu i umozliwia wspélne funkcjonowanie?. Jak
bowiem stusznie si¢ zauwaza, ,jesteSmy rézni, mamy inne problemy, doswiadczenia,
warunki, w jakich przyszto nam zy¢. Réznorodnos¢ ta sprawia, ze nie utozsamiamy
sie z calym spoleczenstwem, tworzymy mniejsze grupy, ktore staja sie dla nas zbiorem
0s0b o tych samych zainteresowaniach, problemach czy celach, wynikaja z wigzi ro-
dzinnych, zycia towarzyskiego, zaangazowania w pewne sprawy’”.

Tak jak nie jestesmy w stanie pozna¢ wszystkich struktur, grup, oséb, ktore
tworza dana zbiorowos¢, tak samo niemozliwe jest wypracowanie modelu i podej-
mowanie dzialan, ktdre bedg dla wszystkich zrozumiale, potrzebne, w jednakowym
stopniu korzystne czy akceptowane. To, co dla jednych wydawac sie bedzie stuszne
i konieczne, innych nie bedzie w zaden sposéb dotyczy¢ czy interesowac. Bez pro-
blemu mozna jednak wskazac takie sfery zycia, ktore dotyczg kazdego badz wigkszej
czedci spoteczenstwa, niezaleznie od tego, do jakiej grupy nalezy, czym si¢ zajmuje,
jakie wartosci wyznaje. Najczesciej beda to dobra publiczne czy problemy spotecz-
ne*. Naturalng rzeczg jest to, Ze nasze poglady czy spojrzenie na dang sprawe moga
réznic sig, i to w znaczacy sposéb od wyobrazenia czy preferencji osob, z ktorymi
wchodzimy w relacje, dlatego tez konieczne jest wzajemne zrozumienie, umiejet-
no$¢ dojscia do konsensusu czy nawet pdjscia na pewne ustepstwa’. W takich wy-

' M. Gierula, Lokalna przestrzen komunikacyjna mediow periodycznych w Polsce, [w:] S. Michalowski,
W. Micha (red.), Wladza lokalna a media. Zarzgdzanie informacjg-public relations — promocija jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, Lublin 2006, s. 154.

2 1. Dominik (red.), Jak budowac dobro wspdlne, Warszawa 2010, s. 10.

> P. Sztompka, Socjologia, Krakow 2004, s. 180-182.

4 1. Dominik (red.), Jak budowa¢ dobro..., s. 8.

> Ibidem, s. 16.
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padkach koniecznoscig staje si¢ wspolpraca jednostek, ktdre przeciez na co dzien
moga bardzo si¢ od siebie r6zni¢, a nawet nie mie¢ ze sobg kontaktu. Wtedy wspdl-
ny cel wymaga zaangazowania wszystkich, ktérym zalezy na jego osiggnigciu®. Przez
wspolprace rozumie si¢ sytuacje, gdy pewna grupa osob wspoétdziata, wspolgra —
inicjuje, pomaga, dziata w sprawie, ktdra dotyczy ich wszystkich, w ktora kazdy jest
zaangazowany, widzi potrzebe oraz mozliwosci rozwigzania problemu, osiggniecia
korzysci czy rozwoju. Role poszczegolnych oséb moga by¢ w tym procesie bardzo
zroznicowane, jednak kazda z nich wnosi pewna cze$¢ i doklada starann do powo-
dzenia calo$ci dziatan. Motywem podjecia wspolpracy jest zazwyczaj sSwiadomosé
tego, ze po prostu samodzielne dziatania mogg okazac si¢ niewystarczajace, nie-
skuteczne. Wspdldziatanie pozwala natomiast na dzielenie si¢ odpowiedzialnoscia,
poznanie preferencji innych i w zwigzku z tym lepsze dobranie spraw, zadan, roz-
wigzan — wspdldecydowanie. Istniejg jednak pewne zagrozenia wynikajace z rdz-
nych przyczyn zewnetrznych, ale przede wszystkim z natury ludzkiej i pewnego
egoizmu, ktére mogg zagrozi¢ wspolpracy badz w ogéle do niej nie doprowadzic’.
Dlatego w pelni podzielam stanowisko P. Sztompki, ze wspdtdziatanie wynikajace
z solidarnosci $rodowiskowej, czyli oparte na podobienstwie rél, sposobéw zacho-
wania, pogladow, zasobie wiedzy, daje wigksze szanse powodzenia®.

Poruszana problematyka wspoldzialania spotecznego utozsamiana jest z ist-
nieniem partycypacji obywatelskiej. W literaturze definiuje sie pojecie partycypa-
cji spolecznej jako udzial obywateli z zarzadzaniu sprawami spolecznosci, ktdrej sa
czlonkami. W szerokim rozumieniu partycypacja spoteczna jest podstawg spote-
czenstwa obywatelskiego, ktérego cztonkowie dobrowolnie biorg udziat w publicz-
nej dzialalnosci. W wezszym rozumieniu pojecie to oznacza partnerstwo publicz-
no-prawne samorzadu gminnego i mieszkancéw stuzace podejmowaniu dziatan na
rzecz rozwoju lokalnego. Tak pojmowane partnerstwo publiczno-prawne wynika
z trzech zasadniczych przestanek:

e prawnych - samorzadnos¢ oznacza nie tylko prawo, ale takze powinnos¢
oddzialywania na wiele lokalnych struktur spoleczno-gospodarczych dla dobra lo-
kalnej spotecznosci;

e spolecznych - rozwdj lokalny nie moze dokonywac si¢ bez aktywnego
wspotudziatu mieszkancow;

¢ finansowo-technicznych - skuteczne dziatania na rzecz rozwoju lokalnego
wymagaja partnerstwa publiczno-prywatnego’.

Natomiast wedlug G. Pawelskiej-Skrzypek partycypacja obywatelska to proces
dobrowolnej wymiany miedzy pewna organizacja, przekazujaca odpowiednim oso-

Ibidem, s. 8.

Ibidem, s. 9-11.

P. Sztompka, Socjologia..., s.113.

J. Hausner (red.), Komunikacja i partycypacja spoteczna, Krakéw 1999, s. 41.

[ -



94 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XIX

bom uprawnienia lub wladzg, a tymi osobami, ktére w zamian za to przejawiajg okre-
$lony stopien mobilizacji sil i srodkéw na rzecz tej organizacji. Autorka uwaza, ze
partycypacje obywatelska mozna rozwaza¢ w trzech plaszczyznach: zarzadzania, spo-
tecznej i politycznej. W pierwszej z nich zaangazowanie ludzi sprawia, ze rosnie sku-
teczno$¢ przedsiewzied, a takze ich efektywnos¢ — spadaja jednostkowe koszty reali-
zacji, mimo ze de facto wydtuza si¢ czas dochodzenia do wypracowanych rozwigzan.
W plaszczyznie spolecznej partycypacja obywatelska jest w swej istocie poruszeniem
calego $rodowiska miejscowego. W rezultacie ludzie aktywizuja si¢, ozywiaja, dys-
kutuja nad waznymi problemami swojej spotecznosci, poszerza si¢ ich wiedza o s§ro-
dowisku, w ktérym zyja, oraz o tym, dokad zmierza ich gmina (obecnie tez powiat
i wojewddztwo samorzadowe). Przetamuje sie tez ich nieufnoé¢ do oficjalnych dziatan
i instytucji. Wreszcie w plaszczyznie politycznej partycypacja obywatelska jest szkola
demokracji - ludzie uczg si¢ dyskutowac o swoich wzajemnych interesach w obliczu
dobra wspélnego™. W tym ujeciu partycypacja spoteczna moze by¢ jedna z technik
efektywnego zarzadzania administracji publicznej na poziomie lokalnym, zas oby-
watele i ich aktywnos$¢ mogg stanowi¢ pomoc w podnoszeniu skuteczno$ci dziatania
administracji poprzez np. dostarczanie informacji, akceptowanie dziatan, budowanie
form debaty publicznej nad szczegdlnie istotnymi kwestiami publicznymi, wypraco-
wanie kompromiséw, wspoélne ustalanie priorytetéw itd. Korzysci ptynace z partycy-
pacji obywateli w Zyciu publicznym jednostki sa wielorakie. Po pierwsze, zapewniaja
one trafng identyfikacje probleméw spolecznych. Po drugie, pozwalaja na znajdo-
wanie akceptowalnych sposobéw ich rozwigzywania. Po trzecie, udziat spotecznosci
lokalnej w dwoch powyzszych procesach moze sie przyczyni¢ do ograniczenia kon-
fliktéw wewnatrz grupy, jak i konfliktéw z wladza publiczna. Czwartym pozytkiem
oparcia zarzadzania sprawami publicznymi na partycypacji obywatelskiej jest aktywi-
zacja spolecznosci lokalnej (pozostajacej — poza przypadkami ekstremalnymi - bierng
wobec rzadéw autorytarnych). I w koncu dzigki partycypacji uzyskuje sie wlaczenie
grup i organizacji spolecznych do wspolnej realizacji zadan publicznych, a przez to
osiaga si¢ mozliwo$¢ wykorzystania materialnych i intelektualnych zasobow sektoréw
niepublicznych do realizacji przedsiewziec stuzacych calej spolecznosci.

Obiektywna uzyteczno$¢ partycypacji spolecznej ulatwia sprawujacym wiadze
dobdr takich zadan i metod ich realizacji, ktére w najblizszym stopniu beda odzwier-
ciedla¢ potrzeby spoleczne (a nie interesy partykularne waskich grup czy interesy
jednostkowe. Tym samym zapewniajg wigkszg skuteczno$¢ podejmowanych decyzji,
minimalizacj¢ konfliktéw intereséw. Ponadto dzigki zapewnieniu szerokiej i auten-
tycznej partycypacji spolecznosci lokalnej badz regionalnej w budowaniu strategii,

10 G. Pawelska-Skrzypek, Znaczenie partycypacji obywatelskiej dla rozwoju lokalnego, [w:] G. Pawel-
ska-Skrzypek (red.), Partycypacja obywatelska w zyciu spolecznosci lokalnej. Stan, bariery, rekomenda-
cje, Krakow 1996, s. 100 -110, za: S. Michalowski, Polityka informacyjna w samorzgdzie terytorialnym
a partycypacja obywatelska,[w:] L. Pokrzycka, W. Micha (red.), Media a demokracja, Lublin 2007, s. 71.
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programow i podejmowaniu decyzji majacych stuzy¢ ich realizacji, mozemy unikna¢
nieuzasadnionych podejrzen o partykularyzm, nepotyzm czy korupcje'.

Warto tez zwrdci¢ uwage, iz model partycypacyjny pozwala wladzom samo-
rzadowym lepiej rozezna¢ oczekiwania spoleczne, a obywatelom zaakceptowac
wystepujace bariery i ograniczenia. To oni tez cze$ciowo biora na siebie odpowie-
dzialnos¢ za sytuacje lokalnych wspoélnot'?. Najbardziej efektywng forma wdraza-
nia modelu partycypacyjnego jest nie tylko posiadanie wiedzy o najwazniejszych
decyzjach wladz samorzadowych, lecz takze konstruowanie wraz z mieszkaficami
programoéw i gtéwnych kierunkow rozwoju samorzadowych jednostek'.

Moim zdaniem o partycypacji obywatelskiej, rozumianej jako wspoéltzarzadzanie
sprawami publicznymi, mozna méwic tylko wtedy, gdy istnieje wlasciwa plaszczy-
zna wspolpracy. Niewatpliwie tworzy ja spoleczenstwo obywatelskie, rozumiane jako
»skupisko instytucji, ktérych czlonkowie uczestniczg przede wszystkim w kompleksie
pozapanstwowej aktywnosci — wytwodrczos¢ ekonomiczna i kulturalna, zycie gospo-
darstw domowych i spontaniczne stowarzyszenia — i ktérzy w ten sposéb zachowu-
ja i przeksztalcaja swoja tozsamos$¢ przez wywieranie wszelkiego rodzaju naciskow
i ograniczenie instytucji panstwowych™. W dyskusji nad elementami sktadowymi
spoleczenstwa obywatelskiego istotny jest gtos K. Wodz i J. Wodza. Autorzy twier-
dza, ze o spoleczenstwie obywatelskim mowi sie w Polsce bardzo duzo, jednak nalezy
zauwazy¢, ze czesto pojecie spoleczenstwa obywatelskiego sprowadza si¢ do samych
organizacji pozarzadowych, podkreslajac ich liczbe i obszar dzialania. Zapomina si¢
o takich istotnych aspektach jak poszukiwanie partnerstwa w dziataniach i w spra-
wowaniu wladzy, czy tez nowych formach komunikacji spolecznej i politycznej®.
Zgodzi¢ si¢ tez nalezy z S. Michalowskim, wedtug ktdrego idea spoleczenstwa obywa-
telskiego jest nieroziacznie zwigzana z przekonaniem o tym, ze istnieja mechanizmy
pozwalajace efektywnie angazowac sie w Zycie spoleczne oraz uzyskiwa¢ dzieki temu
wymierne korzysci indywidualne i grupowe'®. Podziela ten poglad T. Zbyrad, stwier-
dzajac, ze wsparcie dla budowy spoleczenstwa obywatelskiego powinno by¢ widocz-
ne przede wszystkim na poziomie lokalnym, tutaj powinna by¢ realizowana polityka
»bliska obywatelom” Aktywno$¢ obywatelska jednostek, organizacji lokalnych badz
organizacji pozarzadowych jest koniecznym elementem zaréwno do istnienia spo-

"' D. Fleszer, Konsultacje spoteczna jako forma partycypacji spolecznej w procedurze tworzenia jedno-
stek pomocniczych gminy, [w:] M. Marczewska-Rytko, S. Michatowski (red.), Demokracja bezposrednia
w samorzgdzie terytorialnym, Lublin 2012, s. 68-69.

12 S. Michatowski, Polityka informacyjna..., s. 75.

3 P. Buczkowski, ,, Spoleczeristwo obywatelskie” i zasada subsydiarnosci a samorzqgd terytorialny w Pol-
sce, [w:] D. Milczarek (red.), Subsydiarnos¢, Warszawa 1998, s. 166.

" W. Misztal, Demokracja lokalna w Polsce, ,Rocznik Lubuski” 2003, tom XXIX, cz. 1, s. 29-30.

5 K. Wédz, J. Wodz, Dynamika budowania spoleczeristwa obywatelskiego - refleksje z badan empirycz-
nych, ,,Przeglad Socjologiczny” 2007, nr 1-2, s. 221, za: H. Zig¢ba-Zatucka, Prawo petycji jako forma
spoteczetistwa obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 4 z 2011, s. 19.

16 S. Michatowski, Polityka informacyjna..., s. 75.
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teczenistwa obywatelskiego i jego rozwoju, jak i dajgcym mozliwo$¢ wielu inicjatyw
lokalnych badz krajowych'.

POJECIE INFORMAC]I W ADMINISTRAC]I PUBLICZNE]

Aktywnos¢ obywateli zalezy w duzym stopniu od tego, czy posiadaja oni praw-
dziwe, rzetelne informacje, na ktérych bez obaw mogliby opiera¢ swoje dzialania
i z ktérych mogliby korzysta¢, podejmujac decyzje i przedsiewzigcia. Ludzie, aby za-
angazowac si¢ w dzialania spoleczne, musza miec¢ dostep do informacji, ktora bedzie
dla nich zrozumiata, w jakis sposob uwiarygodniona i poprawnie interpretowana, co
pozwoli np. przewidzie¢ skutki ich dzialan, da podstawy lub motywy do zaangazo-
wania si¢ w dane sprawy czy chociaz wyrazenia opinii na dany temat'®. Nie ulega
jednoczesnie watpliwosci, ze ,we wspolczesnej epoce informacja jest jedng z podsta-
wowych wartosci, za$ postep naukowo-techniczny w dziedzinie gromadzenia, prze-
chowywania, przetwarzania, ujawniania i przenoszenia informacji, jaki dokonat sie
obecnie, spotegowal niepomiernie ich znaczenie. Zycie ludzkie to proces podejmo-
wania réznorodnych decyzji zaréwno w skali mikro- w sprawach osobistych, jak tez
w skali wigkszych grup spolecznych (np. wspdlnoty samorzadowej), az po decyzje
w makroskali (calego panstwa, a nawet szerszym, globalnym wymiarze). Sprawnos¢,
racjonalnos$¢ procesu podejmowania decyzji zalezy bezposrednio od ilodci, jakosci
i wiarygodnosci materiatu informacyjnego, ktérym dysponuje podmiot decydujacy.
Aby wybdr okreslonego dzialania byl swiadomy, a nie przypadkowy, cztowiek musi
posiada¢ quantum rzetelnych informacji. W panstwach demokratycznych, w epoce
spoleczenstwa poinformowanego (czy tez jak chcg inni ,,informatycznego”) $wiado-
mosc¢ tej zaleznosci stala si¢ tak powszechna, ze prawo czlowieka do informacji znala-
zto sie w katalogu podstawowych praw i wolnosci czlowieka'.

Stowo ,,informacja” pochodzi z jezyka facinskiego (informatio) i oznacza wizeru-
nek, pojecie, zarys®. Informacja to dane, ktdre zostaly przetworzone w forme zrozumiala
dla odbiorcy i maja realng wartos¢ dla obecnych lub przewidywanych dziatan lub decy-
zji. Dane to grupy nieprzypadkowych symboli, reprezentujace ilo$¢, dziatania, obiekty itp.
Moga mie¢ posta¢ znakow alfanumerycznych lub specjalnych symboli. Dla celéw prze-
twarzania dane s3 zorganizowane w struktury, zbiory i bazy danych. Scisty zwiazek miedzy
danymi i informacja powoduje, ze oba okreslenia s3 czesto uzywane zamiennie®'.

17 T. Zbyrad, Samoorganizacja obywatelska jako sposob realizacji celow polityki spotecznej, [w:] E. Ba-
lawander (red.), Spofeczeristwo obywatelskie, Lublin 2007, s. 196-197,za: H. Zieba-Zatucka, Prawo pe-
tycji..., 8. 19,

18 1. Dominik (red.), Jak budowac dobro..., s. 6.

¥ E. Olejniczak-Szatowska, Ustawowe podstawy prawa obywatela do informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzqgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 3.

2 K. Kumaniecki, Stownik tacirisko-polski, Warszawa 1990, s. 260.

2t A. Pawlowska, Zasoby informacyjne w administracji publicznej w Polsce. Problemy zarzgdzania,
Lublin 2002, s. 24 i podana tam literatura.
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W administracji publicznej istniejg trudnosci w zdefiniowaniu tego, czym jest
informacja. Jednocze$nie administracja funkcjonuje dzigki informacjom i apelom,
np. w sferze kultury i sztuki, w innych dziedzinach funkcja informacyjna spetnia
role przygotowawcza w stosunku do przyszlej regulacji??. Natomiast pod pojeciem
informacji przekazywanej obywatelom przez administracje rozumie si¢ o§wiadczenie
wiedzy funkcjonariusza organu administracji panistwowej albo innego podmiotu ad-
ministrujgcego dotyczace okreslonego stanu faktycznego, stanu prawnego czy wynika-
jacych z nich konsekwencji prawnych. Takie o$wiadczenie wiedzy nie wywoluje bez-
posrednio zadnych skutkéw prawnych, lecz moze mie¢ wplyw na realizacje pewnych
uprawnien lub obowigzkéw odbiorcy informacji czy tez osob trzecich. W szerszym
ujeciu informacje udzielang obywatelowi przez pracownika dzialajacego w imieniu
podmiotu wykonujacego administracj¢ publiczna stanowi komunikat (zakodowany
system znakow), ktérego nadawca jest pracownik, a odbiorcg obywatel. Komunikat
ten dotyczy okreslonego stanu faktycznego lub prawnego, wynikajacych z nich kon-
sekwencji prawnych oraz przekazywany jest w ramach kompetencji danego organu.
Nie wywoluje on bezposrednio Zadnych skutkéw prawnych, lecz moze mie¢ wplyw
na realizacje uprawnien lub obowiazkéw odbiorcy komunikatu lub oséb trzecich®.

T. Gorzynska stoi na stanowisku, ze urzednicy powinni zrozumie¢, ze administra-
cja wspolczesna musi by¢ administracjg informacyjng, podstawowe motywy przema-
wiajace za koniecznoscig zapewnienia dostepu jednostki do informacji publicznej to:

e staly naptyw informacji oraz rozwoj informatyki, co powoduje, ze informa-
cja staje si¢ wartoscig aktywna — towarem,

e zasada jawno$ci w pelni realizuje i konkretyzuje prawa jednostki oraz spel-
nia funkcje kontrolne,

e jawno$¢ pozwala na efektywne uczestniczenie w procesach decyzyjnych,
dotyczacych spraw ogolnospotecznych, lokalnych i indywidualnych,

e prawo dostepu do informacji pozwala na ograniczenie ilosci wydawanych
decyzji na podstawie bednych i niepelnych danych,

e zapewnienie wywigzywania si¢ organéw administracji z obowigzkéw udzie-
lania obywatelom istotnych dla nich informacji, bedacych w posiadaniu tych organow,

o zredukowanie zakresu informacji do niezbednych dla realizowanych przez
te organy celow™.

Dlatego tez pracownik administracji publicznej ma obowiazek udzielania in-
formacji w mozliwie jasny sposob. Sprecyzowanie wymogu jasnosci nie powinno
budzi¢ wigkszych watpliwosci, jesli zostanie on utozsamiony ze zrozumialo$cig

22 B. Ociepka, Komunikacja w administracji publicznej, [w:] A. Ferens, I. Macek (red.), Administracja
i polityka. Wprowadzenie, Wroctaw 1999, s. 149 i podana tam literatura.

2 E. Koniuszewska, Srodki prawne ograniczajgce naduzycia wladzy w jednostkach samorzgdu teryto-
rialnego w ustrojowym prawie administracyjnym, Warszawa 2009, s. 127-128 i podana tam literatura.
2 T. Gorzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Pafistwo i Prawo” 1998, nr 6.
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z punktu widzenia odbiorcy. Urzednik jest zobowigzany przekaza¢ informacje
w taki sposdb, aby zrozumiat ja konkretny obywatel, co oznacza, ze stopien zro-
zumialosci informacji bedzie zréznicowany w zalezno$ci od cech indywidualnych
adresata, np. wieku czy wyksztalcenia®.

PRAWO DO INFORMAC]I NA GRUNCIE KONSTYTUCJI

Prawo do informacji o dzialalnoéci organéw wladzy panstwowej nalezy do pod-
stawowych praw decydujacych o jakosci demokracji*. Pelne uczestnictwo w proce-
sie demokratycznym oraz sprawowanie spolecznej kontroli nad wszelka dzialalno-
$cig publiczng wymaga dysponowania informacjami. Bezsporna jest zasada jawnosci
dziatalnosci wladzy publicznej i jej stuzebna rola wobec spoleczenstwa?.

Prawo do informacji to prawo do poszukiwania, domagania si¢, otrzymywania i roz-
powszechniania informacji. Nalezy je takze rozumiec jako prawo do bycia poinformowa-
nym i prawo do informowania innych®. Jak twierdzi K. Tarnacka, konstytucja z 1997 r.,
wzorem nowoczesnych ustaw zasadniczych, zagwarantowata prawo do informagji jako
doniosly sktadnik spoteczenstwa obywatelskiego. Jednakze analiza tego prawa ujawnia
pewne w nim niespdjnosci, ktére moga utrudniac jego stosowanie. Ustrojodawca poswig-
cil prawu do informacji cztery artykuly: 54 ust. 1, w ktérym mowa o wolnosci ,,pozyski-
wania i rozpowszechniania informacji’; 61 ust. 1 gwarantujacy ,,prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje pu-
bliczne”; 74 ust. 3 przyznajacy ,,prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska™; 51
ust. 3 regulujacy prawo dostepu do urzedowych dokumentéw i zbioréw danych osobo-
wych. Znajduja si¢ one w konstytucyjnym katalogu ,Wolnosci, praw i obowigzkéw czlo-
wieka i obywatela” i, mimo ze umiejscowione zostaly w roéznych czesciach tego rozdziatu,
wszystkie odnosza si¢ do szeroko pojmowanego prawa do informacji®.

Na mocy art. 54 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej*® (dalej konstytucja), zapewniono kazdemu wolno$¢ wyraza-
nia swoich pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji. Zdaniem
E. Koniuszewskiej zagadnienie wolnosci pozyskiwania i rozpowszechniania infor-
macji powinno by¢ rozpatrywane w dwoch plaszczyznach. Pierwsza z nich stanowi

» W. Taras, Informacja w postepowaniu administracyjnym, [w:] G. Szpor (red.), Informacja i informa-
tyka w administracji publicznej, Katowice 1993, s. 27-28.

% R. Stefanicki, Ustawa o dostepie do informacji publicznej (wybrane zagadnienia w Swietle orzecznic-
twa sgdowego), ,,Panstwo i Prawo” 2004, z. 2, s. 94.

7 K. Swiecka, J.S. Swiecki, Informowanie spoteczeristwa przez administracje: weberyzacja dziatar
urzedniczych czy patologia?, [w:] D.R. Kijowski, P.J. Suwaj (red.), Patologie w administracji publicznej,
‘Warszawa 2009, s. 384.

2 T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci a przepisy ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
»Kontrola Pafistwowa” 1997, nr 5, s. 26.

» K. Tarnacka, Prawo do informacji w Polsce, ,Panstwo i Prawo” 2003, nr 5 z 2003, s. 69.

% Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.
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przekazywanie informacji za pomocy srodkéw masowego przekazu. Korzystanie
z tych srodkéw moze polega¢ na swobodnym dostepie do informacji za ich pomoca
przekazywanych, na zamieszczaniu w nich odpowiednich informacji, a takze na pra-
wie do krytyki. Natomiast druga ptaszczyzna obejmuje wymianeg informacji miedzy
administracja a obywatelami w zakresie informacji przez nig gromadzonych. Ustro-
jodawca nie okreslit w sposob pozytywny tresci tej wolnosci. Wiadomo jednak, ze
zostala zagwarantowana kazdemu, niezaleznie od posiadanego statusu prawnego.
W art. 54 konstytucji nie wskazano takze ewentualnych ograniczen pozyskiwania
i rozpowszechniania informacji. Wynikaja one jednak z ogélnej formuly okresla-
jacej zasady i zakres ograniczen wolnosci i praw jednostki zawartej w art. 31 kon-
stytucji. Stosownie do postanowien ust. 3 powotanego artykulu podstawg dziatan
ograniczajacych moze by¢ ustawa, i to tylko wtedy, gdy jest to konieczne w demo-
kratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych
0sob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw’'.

Jednoczesnie, jak wynika z art. 61 ust. 1 konstytucji, obywatel ma prawo do uzy-
skiwania informacji o dziatalnosci organéw wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych
funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dzialalnosci
organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osdb oraz jednostek
organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospo-
daruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa. Kryterium decydujacym
o wyodrebnieniu kategorii wymienionych podmiotéw jest wykonywanie administracji
publicznej, niezaleznie od formy prawnej lub organizacyjnej dzialania. Natomiast wy-
znacznik pomocniczy stanowi gospodarowanie mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. W literaturze przedmiotu prezentowany jest takze poglad odmienny,
zgodnie z ktérym kryterium decydujacym o zakresie przedmiotowym konstytucyjnego
prawa do informacji jest gospodarowanie srodkami publicznymi?.

Na gruncie przedstawionej regulacji prawnej A. Piskorz-Ryn stawia wniosek, ze
uzyskiwanie informacji jest czyms wiecej niz sam dostep do niej. Udzielanie informacji
jest czynnoscig konwencjonalna, polegajaca na przekazaniu komunikatu przez nadawce
i odebraniu go przez odbiorce. Odczytanie komunikatu przez odbiorce wymaga znajo-
mosci kodu, ktérym postuzyt si¢ nadawca. W konkretnym przypadku przez udzielenie
informacji nalezy rozumie¢ przekazanie kodu w taki sposob, aby przecietny obywatel
mogt go odebrad, tj. odczyta¢ informacje. Na prawo do uzyskiwania informacji sklada
si¢ zatem, oprdcz prawa do dostepu do informacji, réwniez prawo do przekazania infor-
macji w taki sposob, by byta ona zrozumiata dla przecigtnego odbiorcy®.

31 E, Koniuszewska, Srodki prawne..., s. 132 i podana tam literatura.

2 Ibidem, s. 134 i podana tam literatura.

* A. Piskorz-Ryn, Prawo od podmiotéw wykonujgcych administracje publiczng w polskim porzgdku
prawnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 7-8, s. 92.
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Tak wiec wolno$¢ pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust.
1 konstytucji) polega na braku ingerencji ze strony pafistwa w sfer¢ wymiany i prze-
plywu informacji (z wyjatkami przewidzianymi w ustawach, zas prawo do informacji
publicznej i prawo do informacji o srodowisku to wzorzec mozliwego postepowania*.

PRAWO DO INFORMAC]I PUBLICZNE]

W $wietle art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej* (dalej: u.d.i.p.) kazda informacja o sprawach publicznych stanowi infor-
macje publiczng w rozumieniu ustawy i podlega udostepnieniu i ponownemu wy-
korzystywaniu na zasadach i w trybie okreslonych w niniejszej ustawie. Z kolei, jak
wynika z brzmienia art. 2 ust. 1 u.d.i.p., prawo do informacji publicznej przystuguje
kazdemu. Analizujgc zakres obowigzywania, nalezy bra¢ pod uwage stanowisko NSA
wyrazone w wyroku z 31.05.2004 r. Wynika z niego, ze ratio legis regulacji zawartej
w art. 61 konstytucji, a takze w ustawie o dostepie do informacji publicznej wyni-
ka z zasady udzialu obywateli w zyciu publicznym i sprawowania spotfecznej kontro-
1i*. Natomiast WSA w orzeczeniu z 7.10.2010 r. wyraznie wskazuje, ze ustawa z dnia
6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej stuzy realizacji konstytucyjne-
go prawa dostepu do wiedzy na temat funkcjonowania organéw wtadzy publicznej.
Racjonalny ustawodawca, uzywajac w art. 2 ust. 1 u.d.i.p. pojecia ,kazdemu”, precy-
zuje zastrzezone w konstytucji obywatelskie uprawnienie, wskazujac, ze kazdy moze
z niego skorzysta¢ na okreslonych w tej ustawie zasadach. Przy czym owo ,,kazdy” na-
lezy rozumie¢ jako kazdy cztowiek (osoba fizyczna) lub podmiot prawa prywatnego®’.

Wymaga podkreslenia, ze ,,realizacja prawa do informacji publicznej w przewi-
dzianych u.d.i.p. formach jest uzalezniona od jednoczesnego, kumulatywnego spel-
nienia trzech przestanek. Po pierwsze: przedmiotem Zadania informacji musi by¢ in-
formacja publiczna w rozumieniu art. 1 oraz art. 3 ust. 2 u.d.i.p.; po drugie: adresatem
zadania udostepnienia informacji publicznej, na zasadach tej ustawy, zgodnie z art.
4 ust. 1 u.d.i.p., majg by¢ ,wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania
publiczne”, ponadto zwiazki zawodowe i inne organizacje oraz partie polityczne; po
trzecie: wedtug art. 4 ust. 3 u.d.i.p. obowigzane do udostepnienia informacji publicznej
s3 podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, bedace w posiadaniu takich informacji™®.

Poddajac analizie zakres podmiotowy u.d.i.p. okreslony w art. 4 ust. 1i 2 u.d.i.p.,
nasuwa sie wniosek, ze ustawodawca w sposob bardzo szeroki zakreslit krag podmio-

. Ciapata, Wolnos¢ a uprawnienie — préba analizy poréwnawczej poje¢ w kontekscie wybranych po-
stanowien Konstytucji RP, [w:] Prawa czlowieka, ,Humanistyczne Zeszyty Naukowe” 2000, nr 7, s. 78,
za: K. Tarnacka, Prawo do informacji w Polsce, ,,Panistwo i Prawo” 2003, nr 5 z 2003, s. 70.

3 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 1330, z pdzn. zm.

% Wyrok NSA w Warszawie z 31.05.2004 r., OSK 205/04, niepubl.

7 Wyrok WSA w Warszawie z 7.10.2010 r., I SAB/Wa 119/10, LEX nr 756168.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 maja 2011 r., II SAB/Wa 104/11, LEX nr 994263.
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tow zobowigzanych do realizacji prawa do informacji publicznej. Obejmuje on wla-
dze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczegdlnosci:

e organy wiadzy publicznej,

e organy samorzadow gospodarczych i zawodowych,

e podmioty reprezentujgce zgodnie z odrebnymi przepisami Skarb Panstwa,

e podmioty reprezentujace panstwowe osoby prawne albo osoby prawne sa-
morzadu terytorialnego oraz podmioty reprezentujgce inne panstwowe jednostki
organizacyjne albo jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego,

e podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne, ktére wy-
konujg zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, oraz osoby praw-
ne, w ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu
gospodarczego albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumieniu przepi-
s6w o ochronie konkurencji i konsumentow.

Obowigzane do udostepnienia informacji publicznej sg organizacje zwigzkowe
i pracodawcéw reprezentatywne, w rozumieniu ustawy z dnia 6 lipca 2001 r. o Trdj-
stronnej Komisji do Spraw Spoleczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach
dialogu spotecznego (Dz.U. nr 100, poz. 1080, z pézn. zm.), oraz partie polityczne.

Wyliczenie podmiotéw zobowigzanych do udostgpniania informacji publicznej
wart. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. nie zostalo w nim przeprowadzone w sposob wyczerpujacy
i dokfadny. Katalog ma charakter przykladowy*. Jednocze$nie ,,analiza art. 4 ust. 1 u.d.i-
.p- dowodzi, ze bez fachowej wiedzy z zakresu prawa konstytucyjnego, administracyjne-
go, finansowego nie da si¢ stworzy¢ listy podmiotdw, ktéra pozwalataby na stwierdze-
nie, ze dokonano wyczerpujacej enumeracji zobowigzanych do udzielania informacji.
Konstrukgcja samego tylko art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. pokazuje, ze taki katalog podmiotéw
mialby charakter »dynamiczny«. Otdz podmiot tam okreslony w zakresie wykonywania
zadan publicznych moze stosunkowo krétko dysponowa¢ majatkiem publicznym. Ta
swoista wiez z wladzg publiczng moze zosta¢ »skonsumowana« wskutek ukonczenia
zadania publicznego i np. zuzycia lub przeniesienia majatku publicznego. Jesli natomiast
mowiliby$my o kapitalowej spélce prawa handlowego z udzialem Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego i prowadzacej dzialalnos¢, to spélka ta utracitaby
swoje informacyjne genus proximum w momencie zbycia udziatéw (mienia publiczne-
go) nalezacych poprzednio do podmiotéw wladzy publicznej™.

Postuzenie sie przez ustawodawce pojeciami wladzy publicznej i organu wladzy
publicznej skfania do zastanowienia sie, czy nazwy te sg tozsame, czy rdznig si¢ od siebie
w ten sposob, ze pierwsza z nich jest szersza od drugiej. Zaktadajac racjonalno$¢ dzia-

¥ M. Bernaczyk, Artykut 4 ust. 1i 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Zagadnienia wstepne,
[w:] Obowigzek bezwnioskowego udostgpniania informacji publicznej, Warszawa 2008, LEX nr 88747.
M. Bernaczyk, Pojecie podmiotu zobowigzanego do udzielania informacji publicznej w Swietle usta-
wy o dostepie do informacji publicznej, [w:] Obowigzek bezwnioskowego udostepniania informacji, War-
szawa 2008, LEX nr 88747.



102 ROCZNIKI ADMINISTRAC]I I PRAWA. ROK XIX

tania ustawodawcy, nalezy opowiedzie¢ sie za drugim stanowiskiem, bowiem trudno
przyjaé, aby w jednym akcie prawnym uzywano réznych nazw dla okrelenia tej samej
kategorii podmiotéw. Z drugiej jednak strony analiza ustawy wskazuje, ze terminy te
uzywane s3 zamiennie. W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze rozréznienie wladzy
publicznej i organéw tej wladzy znajduje uzasadnienie. Ustawodawca bowiem moéwi
o wladzy publicznej wtedy, gdy wskazuje na pewne generalne powinnosci czy upraw-
nienia. Natomiast jezeli zachodzi potrzeba konkretyzacji tych powinnosci i uprawnien,
wowczas wskazuje na organy, ktore maja je realizowac. Przez organy wiadzy publicznej
nalezy zatem rozumie¢ wszystkie te instytucje, ktére maja ustawowe kompetencje do
podejmowania decyzji wladczych wigzacych obywateli i inne podmioty prawa. Beda
wiec nimi zaréwno organy panstwa: ustawodawcze, wykonawcze — w tym organy admi-
nistracji rzagdowej — i sadownicze, jak réwniez organy samorzadéw: terytorialnego, za-
wodowego, gospodarczego. Drugim pojeciem, oprocz wtadz publicznych, ksztaltujgcym
obowigzek udostepniania informacji, sa zadania publiczne. Nalezy ono do sfery prawa
publicznego i dotyczy przede wszystkim wykonywania wtadczych kompetenciji ze skut-
kiem wigzacym podmioty prawa, co okresla sie zazwyczaj jako zadania reglamentacyj-
no-porzadkowe. Do sfery prawa publicznego nalezy takze dziatalnos¢ swiadczaca, pole-
gajaca na zapewnieniu dostarczania okreslonych ustug niezbednych do funkcjonowania
zbiorowosci. Przy realizacji tych powinnosci organy wladz publicznych mogg dziata¢
w formach wladczych, jednak coraz czesciej wykorzystujg instrumenty wlasciwe prawu
cywilnemu. W doktrynie prezentowany jest poglad, Ze jezeli udostepnienia informacji
zada sie od jednostki organizacyjnej jedynie uczestniczacej w procesie wykonywania za-
dan publicznych (najczesciej na zasadzie porozumienia publicznoprawnego), a nie dzia-
tajacej w ramach struktur stworzonych bezposrednio do realizacji kompetencji wladzy
publicznej, wowczas obowigzek udzielenia informacji ogranicza sie do danych, ktére
wigzg si¢ z wykonywaniem zadan®*.

Jak wynika z art. 4 ust. 3 u.d.i.p., obowigzane do udostepniania informacji publicz-
nej s3 podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, bedace w posiadaniu takich informacji.
Tym samym, co podkresla T.R. Aleksandrowicz, ustawodawca sformulowal zasade na-
kazujaca udostgpnianie informacji tym podmiotom, ktére s w jej posiadaniu. Wbrew
pozorom kwestia ta ma olbrzymie znaczenie praktyczne, gdyz w znacznym stopniu roz-
szerza zakres udzielanej informacji. Ustawodawca stanat bowiem przed koniecznoscia
rozstrzygniecia zasadniczego problemu: czy podmiot jest zobligowany do udzielenia
informacji publicznej tylko w zakresie swojej kompetenciji, czy tez obowigzek ten powi-
nien rozciaggac sie na wszystkie informacje publiczne, jakie pozostaja w dyspozycji tego
podmiotu. Réwnoczesnie w gre wchodzila kwestia udostgpniania przez zobligowany
do tego podmiot albo tylko informacji przezen wytworzonej, albo réwniez informa-
¢ji otrzymanych od innych podmiotéw, majacych status informacji publicznej. Wpro-

4 E. Koniuszewska, Srodki prawne..., s. 139-140 i podana tam literatura.
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wadzenie tego typu ograniczen mogloby spowodowac, iz dostep do informacji statby
si¢ fikcja. Obywatel, chcac uzyska¢ dang informacje, musialby precyzyjnie stwierdzi¢,
w zakresie kompetencji ktdrego z zobligowanych ustawa podmiotow lezy kwestia, jakiej
ta informacja dotyczy. Nie wiedzac tego — musialby sklada¢ wniosek jednoczesnie do
kilku podmiotéw, co nie tylko bytoby dlan uciazliwie, lecz takze grozitoby paralizem
administracji zobowiazanej do udzielania odpowiedzi na zlozony wniosek. Ponadto zo-
bligowany podmiot méglby uchyli¢ sie od udostepnienia informacji publicznej, stwier-
dzajac, ze informacje te otrzymat od innego podmiotu, a wiec nie jest wladny do jej
udostepnienia. Przyjecie takiego rozwigzania de facto sankcjonowaloby funkcjonowa-
nie trzeciej — obok informacji niejawnych i jawnych - kategorii: informacji publicznej
niedostgpnej dla obywatela. Konsekwencja przyjetego rozwigzania jest zatem ustawowy
nakaz udostepniania wszystkich tych informacji publicznych, ktére pozostaja w posia-
daniu zobligowanego podmiotu, a ktérych ujawnienia nie zabraniajg odrebne przepisy.
Kazdy ze zobligowanych do udostgpnienia podmiotéw musi zatem liczy¢ sie z tym, ze
przekazujac ja innemu podmiotowi, zwielokrotni mozliwo$¢ jej udostepnienia®.

Z kolei zakres przedmiotowy prawa dostepu do informacji publicznej obejmuje
- zdaniem WSA w Krakowie - prawo Zadania udzielenia informacji o okreslonych fak-
tach i stanach istniejacych w chwili udzielania informacji. Wniosek zainteresowanego
rodzi po stronie dysponenta informacji obowigzek jej udostepnienia w sytuacji, gdy owa
informacja publiczna znajduje si¢ w jego posiadaniu. W sytuacji, gdy organ nie posiada
zadanej informacji, nie mozna zobowiaza¢ go do jej udzielenia®.

Obywatel, zadajacy udostepnienia informacji publicznej, nie musi wykazywac
interesu prawnego ani faktycznego, nie musi tez podawa¢ powodu, dla ktérego wyste-
puje o podanie okreslonej informacji. Jak bowiem wynika z tresci art. 2 ust. 2 u.d.i.p.,
od osoby wykonujacej prawo do informacji publicznej nie wolno zgda¢ wykazania
interesu prawnego lub faktycznego. Takie sformutowanie wskazuje, ze prawo do in-
formacji publicznej moze wiec by¢ wykorzystywane przez wszystkie podmioty prawa.
W tym miejscu warto zaznaczy¢, Ze przyjeta w ustawie zasada jest odejsciem od typo-
wej praktyki polskiego ustawodawstwa, uzalezniajacej wystepowanie z roszczeniem
tylko w sytuacji legitymowania sie interesem prawnym lub faktycznym®*.

Jak podkresla WSA w Warszawie, kazda udzielona informacja publiczna musi
by¢ na tyle dokfadna i precyzyjna, aby Zadajacego nie zmusza¢ do domniemywania
badz tez do domyslania si¢ jej tresci®. Stanowisko to podzielane jest w doktrynie.
E. Knosala uwaza ze w procesie administrowania fundamentalnym zagadnieniem
jest kwestia zrozumiatosci (jasnoéci) przekazywanej przez administracje informa-
cji. Jawnos¢ taczy sie bezposrednio z koniecznoscig porozumiewania si¢ organu

2 TR. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 133.
# Wyrok WSA w Krakowie z 5.03.2012 r., II SAB/Kr 185/11,LEX nr 1139108.

* D. Fleszer, Zasada powszechnosci prawa do informacji publicznej, ,,Czas Informacji” 2011, nr 3, s. 37.
* Wyrok WSA w Warszawie z 11.01. 2012 r., Il SAB/Wa 317/11, LEX nr 1107702.
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w osobie pracownika z petentem, do ktérego informacja jest skierowana, a prze-
stanka wymiany mysli jest wspolny system wartosci. Jakos¢ informowania zalezna
jest m.in. od zrozumialo$ci informacji, co wiaze si¢ $cisle z poziomem wyksztalce-
nia spoleczenstwa i systemem edukacji nadzorowanym przez administracje*c.

PRAWO DO INFORMAC]JI O DZIALALNOSCI RADNYCH

Zakresem podmiotowym prawa do informacji publicznej nalezy obja¢ takze rad-
nych. Wedlug terminologii stosowanej w prawie administracyjnym oraz u.d.i.p. nie s3
oni wprost zobligowani do wykonywania dziatan majacych na celu udostepnienie in-
formacji publicznej, ale taki obowiazek mozna wyspecyfikowa¢ na gruncie przepiséw
ustrojowych. W mojej ocenie kwestia ta wymaga zasygnalizowania, poniewaz ,,problem
pojawia si¢ na poziomie przeptywu informacji pomiedzy radnymi a spotecznosciami
lokalnymi. Radni coraz czgéciej s3 wybierani z »namaszczenia« partii politycznych,
rzadko dostrzegaja potrzebe utrzymywania bezposrednich kontaktéw nie tylko ze spo-
tecznosciami, ktére majg reprezentowa¢, ale tez i ludzmi, ktérzy na nich glosowali™.
W zasadzie ,,kontakt radnego z wyborcami rozpoczyna si¢ w momencie demokratycz-
nych wyboréw - mozna wiec méwi¢ o kreowaniu przez spotecznos¢ lokalng swoich
przedstawicieli do organéw samorzadowych, przyznajac im mandat radnego*®. Man-
dat radnego jest mandatem wolnym, co wynika z tresci art. 23 ust. 1 ustawy z dnia
8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym® (dalej u.s.g.), art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 5. 06.
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym™ (dalej u.s.p.) oraz art. 23 ust. 1 ustawy z dnia 5.06.
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa’' (dalej u.s.w.). Mandat radnego jest wolny, ponie-
waz radny nie jest zwigzany instrukcjami wyborcéw, nie ponosi tez przed nimi innej
odpowiedzialnosci indywidualnej jak tylko polityczna. Radny nie ponosi odpowiedzial-
nosci takze przed wlasng rada ani Zadng forma odpowiedzialnosci dyscyplinarnej™.
Oczywiscie w praktyce radny stara si¢ podejmowac i rozwigzywa¢ problemy dotyczace
okregu wyborczego, z ktdrego pochodzi, jednak w sensie prawnym jest przedstawicie-
lem wszystkich mieszkancéw®’. W literaturze instytucji mandatu wolnego przypisuje si¢
trzy cechy: generalny charakter — znaczy, ze radnego uwaza si¢ za przedstawiciela woli
calej wspdlnoty samorzadowej, nie tylko glosujacych, ktdrzy go wybrali; niezaleznosé
- oznacza brak prawnie wigzacych zobowigzan wobec indywidualnych czy tez zinsty-

* E. Knosala, Zarys nauki administracji, Zakamycze 2005, s. 70.

¥ S. Michatowski, Polityka informacyjna..., s. 138.

8 Por. K. Dzieniszewska-Naroska, Radny - sgsiad i polityk. Reprezentacja polityczna na szczeblu lokal-
nym, Warszawa 2004, s. 53.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2018 ., poz. 994.

%0 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 995.

*! Tekst jedn. Dz.U. z 2018 1., poz. 913.

2 K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel, Prawo samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2006, s. 214.

>3 P. Sitniewski, Wygasniecie mandatu radnego, Warszawa 2007, s. 83.
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tucjonalizowanych grup wyborcéw; nieodwotalno$¢ - to fakt, ze nie mozna w drodze
prawnie dostepnych srodkéw indywidualnie pozbawi¢ mandatu™.

Radny obowigzany jest kierowac si¢ dobrem wspdlnoty samorzadowej gmi-
ny. Utrzymuje stalg wiez z mieszkancami oraz ich organizacjami, a w szczegdlnosci
przyjmuje zglaszane przez mieszkancéw gminy postulaty i przedstawia je organom
gminy do rozpatrzenia, nie jest jednak zwigzany instrukcjami wyborcéw (art. 23
ust. 1 w.s.g., art. 21 ust. 1 u.s.p., art. 23 ust. 1 U.S.W.).

A. Szewc formutuje poglad, zgodnie z ktérym w ramach obowigzku utrzymy-
wania wiezi z wyborcami miesci si¢ rowniez obowiazek informowania ich o spra-
wach i aktualnej sytuacji jednostki samorzadu terytorialnego®. Takie samo stanowi-
sko w tej kwestii zajmuje E. Olejniczak-Szalowska. Na poparcie swojego stanowiska
Autorka wskazuje, Ze w ustawie samorzadowej nie znajdziemy ,,(...) expressis verbis
sformutowanego obowiazku radnego udzielania informacji wyborcom (...), [to] in-
formowanie wyborcéw o sprawach gminy i dziatalnosci jej organéw nalezy trakto-
wac jako podstawowy obowigzek radnego. Z tego obowigzku wyplywa refleksowe
prawo wyborcy do »bycia poinformowanym«®.

Nakladajac na radnego obowiazek utrzymywania statej wiezi z mieszkaficami
oraz ich organizacjami, ustawodawca nie okreslil jednak zasad, form ani metod tych
kontaktéw, pozostawiajac to unormowaniom statutowym, jako sprawe z zakresu or-
ganizacji wewnetrznej oraz trybu pracy rady i jej organéw. Unormowania te opiera-
ja si¢ na zalozeniu, ze gtéwnymi cechami tych kontaktow sa:

e przyjmowanie postulatow, wnioskow, skarg i zazalen oraz uwag i propozy-
cji wyborcow,

¢ informowanie wyborcéw o aktualnej sytuacji gminy oraz celach, kierun-
kach i formach dzialania jej organow,

e konsultowanie wazniejszych zamierzonych przez rade i zarzad rozstrzy-
gnie¢ oraz informowanie o juz podjetych uchwatach i decyzjach, ich wyjasnienie
i propagowanie,

e zachecanie wyborcéw do wspéldziatania w realizacji zadan i programoéw
dziatania gminy;

¢ informowanie ich o swojej dzialalnosci w radzie oraz w innych organach
samorzadowych, do ktérych radny zostal wybrany lub desygnowany.

Reasumujgc, nalezy uznac za w pelni uzasadniong teze, ze krag podmiotéw zobo-
wigzanych do informowania jest szeroki. Obowigzek ten moze zosta¢ natozony przez

>+ Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustrdj samorzgdu terytorialnego, Torun 2005, s. 149.

» Por. A. Szewc, Komentarz do art. 23 ustawy o samorzqgdzie wojewddztwa, [w:] A. Szewc, Ustawa
o0 samorzqgdzie wojewédztwa. Komentarz, 2008, LEX nr 38612; A. Szewc, Komentarz do art. 23 ustawy
o samorzgdzie gminnym, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz., LEX 2012, nr 32700.

* E. Olejniczak-Szatowska, Ustawowe podstawy prawa obywatela do informacji o dziatalnosci orga-
néw samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 4, s. 9.
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ustawodawce wprost, poprzez wskazanie w konkretnym przepisie prawnym na rodzaj
podmiotéw lub przez okreslenie charakteru wykonywanych przez nich zadan publicz-
nych. Wydaje sie, ze ten drugi sposéb identyfikowania adresata obowigzkéw o charak-
terze informacyjnym w stosunku do obywateli powinien by¢ formulowany w sposéb
zdecydowanie bardziej wyrazny, nie pozostawiajac az tak duzej dowolnosci interpre-
tacyjnej. Jest to o tyle istotne, poniewaz podmioty, wykonujac zadania istotne z punktu
widzenia spofecznosci obywatelskiej, nie zawsze odczuwajg potrzebe nawigzania jakich-
kolwiek relacji informacyjnych, komunikacyjnych, i tym samym nie biora zadnej odpo-
wiedzialno$ci za efekty dzialan, ktérych s3 twércami lub wspottworcami.
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Streszczenie: W dyskusji na temat jakosci zarzadzania w sferze publicznej wskazuje si¢ na ko-
niecznos$¢ wlaczenia w proces decyzyjny spoleczenistwa, obywateli. Podnosi sie tutaj argument,
ze podejmowanie okreslonych decyzji z wykorzystaniem wytacznie administracyjnych mechani-
zmo6w w skutkach nie zawsze jest adekwatne do rzeczywistych potrzeb i oczekiwan spotecznych.
Tylko bowiem podejmujac dialog spoleczny wlasciwy organ wladzy ma mozliwos¢ preferencje
spoleczne poznac i stosownie na nie zareagowac poprzez podjecie whasciwych dziatan. Najprost-
sza forma partycypacji, niezbedng a jednocze$nie angazujaca obywateli w najmniejszym stopniu
jest informowanie. Ludzie, aby zaangazowa¢ sie w dzialania spoleczne musza wiec mie¢ dostep
do informagji, ktéra bedzie dla nich zrozumiala, w jakis sposéb uwiarygodniona i poprawnie
interpretowana, co pozwoli np. przewidzie¢ skutki ich dziatan, da podstawy lub motywy do za-
angazowania sie w dane sprawy, czy chociaz wyrazenia opinii na dany temat.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, partycypacja spoleczna, mandat radnego

RIGHT TO INFORMATION AND PUBLIC PARTICIPATION

Summary: The necessity to include citizens in the decision making process of society is po-
inted out in the discussion on the quality of management in the public sphere. An argument
is raised here that making certain decisions with the use of only administrative mechanisms
in consequences is not always adequate to the real needs and expectations of the society.
Only by establishing social dialogue, the competent authority has the ability to recognise
social preferences and respond appropriately by taking proper actions. The simplest form of
participation, necessary and at the same time engaging citizens in the slightest is to inform.
People, in order to engage in social activities must therefore have an access to information
which will be understandable for them, in some way proven and properly interpreted, which
will make it possible for example to foresee the consequences of their actions, give grounds
or motives to engage in the details of the case, or express an opinion on the subject.

Keywords: public information, public participation, the mandate of the Council



