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Wstep

Postep w dziedzinie technologii telekomunikacyjnych jak réwniez zachodzace
procesy globalizacyjne przyczynity si¢ do glebokich przemian spoteczno-gospodarczych,
ktore doprowadzity do powstania nowego typu spoleczenstwa postindustrialnego —
spoteczenstwa informacyjnego, w ktorym jednostki wykorzystujg informacj¢ nie tylko

jako konsumenci czy pracownicy, ale rowniez jako obywatele.

W ponowoczesnym $wiecie pojawita si¢ koncepcja otwartej nauki, otwartej
kultury, ale rowniez otwartego rzadu, w mys$l ktorej panstwo powinno dzieli¢ si¢
posiadang wiedza z obywatelami, korzystajac zarowno z tradycyjnych, jak i najnowszych

form komunikacji.

Jawno$¢ 1 przejrzystos¢ we wspoOtczesnej administracji publicznej staly sig
gléwnymi paradygmatami wskazujacymi kierunek rozwoju, nie tylko wspoétczesnych
panstw, ale i struktur ponadpanstwowych. W integrujacej si¢ Europie szczegdlnie wazne
jest stworzenie takich mechanizméw oraz procedur, w ktore zaangazowani beda nie tylko
politycy i urzednicy, lecz takze obywatele — tak, aby mozna bylo mowic
0 wspétuczestnictwie w procesie zarzadzania sprawami publicznymi. Ponadto
dostepnosé i przejrzystos¢ dziatania instytucji panstwa stanowi podstawe do zbudowania
spotecznego zaufania do niego. Zaspokaja to potrzebe obywatelskiej kontroli, ktora
czesto minimalizowana jest do uzyskiwania informacji na temat podejmowanych decyzji
1 dzialan oraz sposobu zarzadzania $rodkami publicznymi. Efektem zwrotnym jest

stworzenie podstaw do budowania spoteczenstwa obywatelskiego.

Glownym celem pracy bedzie analiza obowigzujacych w Polsce rozwigzan
z zakresu teorii 1 praktyki udostgpniania informacji publicznej na tle europejskim oraz
ukazanie wptywu polskiego modelu dostgpu do informacji publicznej na rozwdj

partycypacji obywatelskiej.

Profil pracy ma zaréwno charakter deskryptywny jak i eksplanacyjny. Autor
dokonuje charakterystyki obowigzujacego w Polsce modelu dostepu do informacji
publicznej oraz realizacji przez administracj¢ publiczng cigzacych na niej obowigzkow
z zakresu udostgpniania danych, a nastgpnie stara si¢ wyjasni¢ jak powyzsze dziatania
wplywaja na partycypacj¢ obywateli ukazujac problem w szerszym kontekscie

europejskim. Potgczenie tematyki dostgpu do informacji publicznej z partycypacja



obywatelska ma na celu wypeknienie istniejacej luki w wiedzy i stanowi wkilad autora

W rozwoj nauki o polityce.

Problematyka obiegu i dostgpu do informacji jest przedmiotem badan
reprezentantow wielu dyscyplin naukowych. Przyktadowo przedstawiciele nauk
ekonomicznych zajmujg si¢ kwestig wptywu asymetrii informacji na dziatanie rynku
(np. Duszan Bogdanov), specjalisci od nauk o bezpieczenstwie podejmujg tematyke
ochrony informacji niejawnych i jej odzialywanie na bezpieczenstwo publiczne (Tomasz
Aleksandrowicz i Piotr Potejko), socjologowie prowadzg dociekania na temat wptywu
spoleczenstwa informacyjnego na zbiorowosci ludzkie, badacze europeistyki zajmujg si¢
tematyka polityki informacyjnej Unii Europejskiej (Anna Ogonowska oraz Marta Jas-
Koziarkiewicz). Nalezy rowniez wspomnie¢ o badaczach z zakresu komunikacji
spotecznej i masowej (np. Tomasz Goban-Klas), przedstawicielach bibliologii, ktorzy
podejmuja tematyke udostgpniania informacji publicznych przez organy administracji
za posrednictwem urzadzen teleinformatycznych (np. Mariusz Luterek), a takze o
dzialaczach spotecznych: Krzysztofie Izdebskim, Szymonie Ossowskim oraz Piotrze

Waglowskim.

Obecnie zdaniem autora mozna wyrdzni¢ dwa gléwne obszary badan nad
dostepem do informacji publicznej. Pierwszy z nich ogranicza si¢ do kwestii zwigzanych
Z obowigzujacymi przepisami prawa. Niedookreslono$¢ podstawowych poje¢ i coraz
liczniejsze orzecznictwo sadoéw sprawia, ze tematyka dostepu do informacji publicznej
jest cieckawym przedmiotem dociekan przedstawicieli nauk prawnych. Do badaczy
przedmiotowego obszaru nalezy zaliczy¢: Michala Bernaczyka, Mariusza Bidzinskiego,
Marka Chmaja, Bogdana Dolnickiego, Teres¢ Gorzynska, Mariusza Jablonskiego,
Matgorzate Jaskowska, Ireng Kaminska, Iren¢ Lipowicz, Monike Muche, Agnieszke
Piskorz-Ryn, Mirostawe Rozbickg-Ostrowska, Grzegorza Sibige, Piotra Sitniewskiego,

Przemystawa Szustakiewicza, Katarzyne Tomaszewska i Krzysztofe Wygode.

Drugi obszar badan, okreslany przez autora mianem politologicznego dzieli si¢
na dwa nurty. Czgs¢ badaczy koncentruje si¢ na roli informacji w ksztaltowaniu
obowigzujacych stosunkow wiadzy. Zaliczane do niego prace badawcze koncentrujg si¢
wokoét realizacji cigzacego na administracji publiczne; obowigzku udostgpniania
informacji obywatelom. Jest to niezwykle wazne w spoteczenstwach demokratycznych,

w ktorych swiadomi obywatele podejmuja decyzje wyborcze majace wptywac na losy



panstwa badz jego czesci sktadowych. Druga grupa badaczy koncentruje si¢ na kwestii
obiegu informacji. co jest nierozerwalnie zwigzane z procesem zarzadzania politykami
publicznymi. Tym samym badacze skupiaja si¢ na kwestiach zwigzanych
z przekazywaniem informacji w ramach aktualnego aparatu administracji publicznej.
Wsrod naukowcow zajmujacych si¢ niniejsza problematyka nalezy wymienié: Andrzeja
Antoszewskiego, Agnieszke Demczuk, Jolante Itrich-Drabarek, Grzegorza Janusza,
Monike Kaczmarek-Sliwinska, Agnieszke Eukasik-Turecka, Agnieszke Pawlowska,

Adama Rogale — Lewickiego oraz Grzegorza Rydlewskiego.

Mozna wnioskowaé, ze przedstawiciele nauki o polityce i administracji badaja
omawiang tematyke z roéznorodnych perspektyw. W mysl pierwszej z nich, zgodnie
z konsensualng definicja polityki, ktora opiera zjawisko polityki na szukaniu porozumien
i wspotdziataniu®, dostep do informacji publicznej jest jednym z kluczowych elementow,
ktéry pozwala osiggaé¢ rdznego rodzaju kompromisy 1 rozstrzygnigcia. Posiadanie
okreslonych informacji stanowi réwniez podstawe do podejmowania decyzji przez
decydentow politycznych, a skuteczna polityka informacyjna zapewnia im wigksza
akceptacje spoteczng i osiggniecie pozadanego konsensusu wsrod obywateli. Tym samym

obieg informacji pelni niejako funkcje homeostazy systemu politycznego panstwa.

Z punktu widzenia drugiej perspektywy mozna zatozy¢, ze dostep do informacji
jestrownoznaczny ze sprawowaniem wladzy. Jesli przyja¢ konfliktowa definicje¢ polityki,
zgodnie z ktorg jej gtdwnym celem jest pokonanie przeciwnika, to informacja staje si¢
niezwykle cennym or¢zem w nieustannie trwajacej walce politycznej. Pojawia si¢ pojecie
tzw. ,wladztwa informacyjnego”, ktore, zdaniem Adama Rogali-Lewickiego
,manifestuje si¢ w kontekscie wptywu informacji na procesy decyzyjne zachodzace
W obszarze wiadzy, jako uwarunkowanie 1 czynnik utrwalajacy istniejacy stan rzeczy

lub implikujagcy zmiany, a tym samym kreujacy rzeczywistos¢.”?.

Whpisuje si¢ to
w koncepcje bezideowej polityki, w ktorej dziatania marketingowe polegajace

na zbieraniu i upowszechnianiu réznorakich informacji sa w stanie zagwarantowac

1 K.W. Deutsch, The Nerves of Government: Models of Political Communication and Control, London
1963, s. 124.

2 A. Rogala-Lewicki, Informacja jako autonomiczny czynnik wplywu w przestrzeni publicznej. Studium
wladztwa informacyjnego, Warszawa 2013, https://depotuw.ceon.pl/bitstream/handle/item/336/Rogala-
Lewicki%?20-%20doktorat.pdf?sequence=1, [01.02.2015].
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zwycigstwo w wyborach. Tym samym dostgp do informacji publicznej stanowi istotny

element walki politycznej.

Trzecia perspektywa traktuje dostgp do informacji publicznej jako jedno
Z elementarnych praw cztowieka. Jest on, zdaniem Janusza Kochanowskiego, gwarantem
realizacji praw przystugujacych kazdej istocie ludzkiej®. Powyzszy poglad podzielaja
rowniez organy miedzynarodowe — np. Europejski Trybunal Praw Czlowieka®, ktory
okresla obywatelskie prawo dostgpu do informacji znajdujacych si¢ w posiadaniu wtadz

publicznych jako fundamentalne prawo cztowieka.

Zgodnie z okreslonymi perspektywami, autor dokonuje proby zbadania prawa
dostepu do informacji publicznej, jako jednego z praw czlowieka i obywatela zawartego
w Konstytucji oraz sposobu jego realizacji i wpltywu jaki wywiera ono na obowigzujacy
system polityczny i jego elementy. Dostep do informacji, bedacy swojego rodzaju
instytucja prawna, pelni rowniez wazng role w funkcjonowaniu samego panstwa. Nie
tylko przeciwdziata patologiom i zwigksza poziom wiedzy obywateli o dziatalno$ci
instytucji publicznych, ale pozwala im takze korzysta¢ z obywatelskich praw zwigkszajac
ich zaangazowanie w zycie publiczne co pozytywnie wptywa na rozwoj spoteczenstwa
obywatelskiego. Prawo do informacji jest zatem nie tylko fundamentem kontroli
spotecznej, ale rowniez elementem bez ktdrego racjonalne zaangazowanie obywateli
W sprawy publiczne nie byloby mozliwe. Nalezy jednak zaznaczy¢, Ze nie ma ono
bezwzglednego charakteru ipodlega pewnym ograniczeniom zwigzanym chociazby
z konieczno$cig zapewnienia bezpieczenstwa panstwa. Tym samym dysertacja wpisuje
si¢ w ramy podejscia neoinstytucjonalnego, ktore jest jednym z gtownych kierunkéw

wspolczesnych badan politologicznych.

Czasowym ogranicznikiem pracy jest okres od uchwalenia pierwszych regulacji
z zakresu prawa do informacji, ktore znalazty si¢ w Konstytucji RP tj. od dnia 2 kwietnia
1997 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem okresu od 1 stycznia 2002 r., czyli momentu

wejscia w zycie wiekszo$ci norm zawartych w przepisach ustawy o dostepie

3 Zob. J. Kochanowski, Dostep do informacji publicznej jako gwarancja realizacji praw czlowieka
i obywatela, [w:] ,,Dostep do informacji publicznej — rozwdj czy stagnacja?", Materialy konferencyjne,
Warszawa 2008.

4 Zob. sprawa: Mlodziezowa Inicjatywa Na Rzecz Praw Czlowieka przeciwko Serbii (Skarga Nr 48135/06)
oraz sprawa Tarsasag A Szabadsagjogokért przeciwko Wegrom (Skarga Nr 37374/05).
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do informacji publicznej®, do 31 grudnia 2022 r. Data koncowa zwigzana jest
z procedowanym nowym projektem ustawy o jawnosci zycia publicznego, ktéra moze

wprowadzi¢ znaczne zmiany w omawianej materii.

Przedstawiana dysertacja nie bedzie podejmowata takze tematyki zwigzanej
Z dostepem do informacji o srodowisku poniewaz zostata ona uregulowana w odrebnych
przepisach prawa, réwniez mi¢dzynarodowego. Problematyka dostgpu do informacji
geograficznych, w szczegélno$ci poprzez systemy informacji geograficznej oraz
,wywiadu jawnozrodtowego” (tzw. open source intelligence) réwniez nie zostanie
podjeta w rozprawie, gdyz mialaby marginalny wpltyw na tematyk¢ pracy. Natomiast
kwestie zwigzane z bezpieczenstwem informacji oraz ochrong danych osobowych ulegng

stosownemu ograniczeniu.

W swoich badaniach autor napotkal réwniez na ograniczenia zrdédlowe.
Ograniczenia j¢zykowe autora sprawily, ze konieczne stalo si¢ zrezygnowanie
z niektorych publikacji francusko, niemiecko oraz szwedzkojezycznych. Kolejne
utrudnienie stanowit brak dostgpu do poszczegoélnych informacji oraz dokumentow
znajdujacych si¢ w posiadaniu instytucji publicznych. Tym samym autor nie mogh
zweryfikowa¢ pewnych informacji uzyskanych od urzgdnikéw z danymi posiadanymi

przez organizacj¢. Jednakze tego rodzaju sytuacje nalezaty do rzadkosci.

Zadania badawcze maja na celu zdefiniowanie takich poje¢ jak dostep
do informacji publicznej jako podstawowe prawo czlowieka i obywatela, partycypacja
obywatelska, spoteczenstwo informacyjne, podmiotowe 1 przedmiotowe prawo dostepu
do informacji publicznej, interes publiczny, polityka informacyjna. Zadania badawcze
koncentruja si¢ takze na analizie roli prawa dostepu w zyciu obywateli i wspolnoty oraz
sposob jego realizacji. Gtowna czg$¢ pracy dotyczy regulacji prawnych z zakresu prawa
dostepu do informacji w Polsce na tle europejskim. Konsekwencja tych wyjasnien jest
projekcja mozliwych skutkow wprowadzenia zmian w przedmiotowym zakresie.
Rozwazona bedzie takze rola obywatelskiego wymiaru dostgpu do informacji publicznej,
w tym znaczenie medidw 1 organizacji pozarzadowych w procesie dostepu do informacji

publicznej.

>Zob. art. 26 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2022 1. poz.
902).



Hipoteza badawcza rozprawy brzmi nastepujaco: partycypacja obywatelska
W Polsce jest ograniczona dlatego, ze obowigzujacy model dostepu do informacji
publicznej jest niewystarczajacy z powodu nieprecyzyjnych przepisoéw prawa, braku
transparentno$ci w dzialaniach organdéw administracji publicznej oraz wynikajacego

z kultury tajnosci utrudnionego dostepu do informacji.

Powyzsza hipoteza zostanie zweryfikowana w pigciu rozdziatach przez
poszukiwanie odpowiedzi na nastgpujace pytania badawcze: (1) Czy obowigzujace
przepisy prawa w zakresie dostgpu do informacji publicznej sg efektywne, jasne
| przejrzyste? (2) Czy administracja realizuje cigzgce na niej obowigzki informacyjne
W transparentny sposob? (3) Jaki jest wplyw obowigzujacych modeli dostepu
do informacji publicznej na rozwoj demokracji i poziom partycypacji obywatelskiej
w wybranych krajach UE? (4) Czy w instytucjach publicznych obowiazuje kultura

tajnos$ci, ktora utrudnia dostep do informacji?

W odniesieniu do kwestii teoretycznych w pracy zastosowano teori¢
neoinstytucjonalizmu racjonalnego wyboru oraz pomocniczo teori¢ responsywnej
administracji. Zgodnie z pierwszym paradygmatem teoretycznym dostep do informacji
publicznej jest postrzegany jako instytucja, czyli pewien system regut i bodzcow, ktére
maja zacheca¢, badz zniecheca¢ do okre§lonych zachowan®. Jednoczesnie, decydenci
polityczni, urzednicy oraz inne jednostki funkcjonujace w ramach danego systemu daza
do maksymalizacji swoich korzySci starajac si¢ minimalizowa¢ ryzyka potencjalnych
strat. Koncepcja responsywnej administracji zaktada z kolei, ze przedstawiciele organow
wladzy publicznej musza ,,wychodzi¢ naprzeciw potrzebom obywateli przez traktowanie
ich jako réwnych partneréw”’. Administracja publiczna, dzigki zastosowaniu
mechanizmow partycypacyjnych, wilacza w proces decyzyjny inne podmioty przestajac
by¢ jedynie wykonawca polityk publicznych, co pozwala jej na lepsze dostosowanie

podejmowanych rozstrzygnieé¢ do publicznych pragnien®.

Tematyka dostgpu do informacji publicznej stanowi wielowatkowy

I wieloaspektowy temat badaczy i tym samym wymaga interdyscyplinarnego podejscia,

V. Lowndes, Instytucjonalizm, [w:] D. Marsch, G. Stoker (red.), Teorie i metody w naukach politycznych,
Krakow 2006, s. 90.

7 E. Vigoda, From Responsiveness to Collaboration: Governance, Citzens, and the Next Generation
of Public Administration, ,,Public Administration Revew* nr 65/5, 2002, s. 538.

8 M. Stepien, Responsywna teoria administracji publicznej, Torun 2008, s. 76-77.
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ktore uzyskano dzigki wykorzystaniu metod badawczych stosowanych w naukach
spotecznych. Autor niniejszej pracy zastosowat kilka metod i technik badawczych
wiasciwych dla nauk politycznych. Metodami wiodacymi beda: analiza systemowa,

analiza instytucjonalno-prawna, metoda komparatywna oraz metoda scenariuszy.

Analiza systemowa, (w tym mikrosystemowa), pozwolita na uj¢cie zjawiska
dostepu do informacji publicznej jako elementu majacego wptyw na ksztaltowanie
I funkcjonowanie systemu politycznego, co ma istotne znaczenie w kontekscie badan nad
rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego i oceny stanu demokratycznego panstwa prawa.
Zostala wykorzystana W rozdziale pierwszym do konceptualizacji poje¢ sktadajacych si¢
na obowigzujacy system udostepniania informacji publicznych i odniesienia
go do zjawiska partycypacji obywatelskiej. Korzystajac z analizy systemowe;j,
szczegolnie w rozdziale czwartym starano si¢ pokaza¢ powigzania i zalezno$ci taczace
instytucje dostepu do informacji publicznej z innymi podsystemami systemu
politycznego panstwa. Przedmiotowa metoda pozwolita rowniez w rozdziale drugim
na okreslenie przestaneck powstania obowigzujagcego W Polsce modelu dostepu
do informacji publicznej (aspekt genetyczny), charakterystyki jego elementow
sktadowych (aspekt strukturalny) oraz sposobu w jaki on funkcjonuje (aspekt

funkcjonalny).

Analiza instytucjonalno-prawna postuzyta m.in. w rozdziale czwartym
do zbadania proceséw zachodzacych w wybranych instytucjach publicznych zwigzanych
z prawnym obowigzkiem udostepniania informacji publicznych obywatelom. Ponadto
zastosowano ja w rozdziale drugim do analizy polskich i europejskich aktow prawnych

z zakresu prawa do informacji.

Metoda poréwnawcza umozliwita wykrywanie roéznic i podobienstw migdzy
modelem polskim, a modelami funkcjonujacymi w innych panstwach europejskich oraz
pozwolita na okreslenie rozbieznosci w pragmatyce funkcjonowania polskich urzgdow
w zakresie dostepu do informacji publicznej. Zostata ona uzyta w rozdziale drugim oraz
piatym podczas charakterystyki obowigzujacych modeli dostgpu do informacji
publicznej, do ukazania zréznicowanego poziomu partycypacji w poszczegolnych
krajach oraz w celu poréwnania aktywnosci urzedéw marszatkowskich i wojewodzkich

w przedmiotowej sferze.
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Metoda scenariuszy pozwolita na okreslenie trzech najbardziej prawdopodobnych
wariantow rozwoju prawa dostgpu do informacji publicznej, ktére zostaly zawarte
w zakonczeniu. Umozliwila ona realizacje funkcji prognostycznej politologii, ktora przez
formutowanie alternatywnych wersji przysztosci pozwala przeciwdziata¢ negatywnym

trendom lub lepiej przygotowacé si¢ na nadchodzace zmiany.

Braki w dostepnej literaturze zostaly uzupetlnione przez badania empiryczne
przeprowadzone przez autora. W celu zebrania danych pierwotnych zostaty
wykorzystane  rozne techniki badawcze. Rezultaty badania ankietowego
przeprowadzonego naurzedach marszatkowskich oraz wojewddzkich® zostana
zaprezentowane w ostatnim rozdziale pracy w celu pokazania praktycznego aspektu
realizacji prawa do informacji. Z kolei fragmenty zrealizowanych wywiadow
kwestionariuszowych, przeprowadzonych na grupie nielosowej (eksperckiej), zostaty
wykorzystane w wielu miejscach pracy w celu ilustracji zjawisk, ktore nie bylty
dostatecznie szeroko poruszone w dostgpnej literaturze. W pracy zawarto rowniez
whnioski z obserwacji poczynionych przez autora dysertacji podczas jego wieloletniej
pracy w organach administracji publicznej.

W pracy oprocz danych pierwotnych korzystano z danych wtérnych
pochodzacych ze zrealizowanych dotychczas badan, o charakterze zaréwno ilo§ciowym,
jak 1 jakosciowym. Pozwolily one na zgromadzenie danych dotyczacych dziatania
obowigzujacego modelu dostgpu do informacji publicznej] w Polsce oraz odnalezienie

wystepujacych dysfunkc;ji.

Formg przetwarzania materialow bedzie analiza 1 synteza, a wykorzystanymi
W pracy metodami wnioskowania dedukcja oraz indukcja. Autor postugiwat si¢ zarowno
zrodtami pierwotnymi, pochodzacymi z przeprowadzonych rozmoéw oraz badania
ankietowego, jak rowniez zrodtami wtornymi — analizami, raportami i innymi zastanymi

materiatami oraz opracowaniami.

Siatka pojeciowo terminologiczna rozprawy jest stosunkowo rozbudowana. Uzyte
w pracy terminy maja charakter politologiczno — prawny. Sktadaja si¢ na nie: informacja

publiczna, jawno$¢, kontrola spoleczna, partycypacja obywatelska, polityka

® Wybor instytucji administracyjnych dziatajacych na poziomie regionalnym nie jest przypadkowy, bowiem
obszar ten zostatl poddany najstabszej analizie. Dodatkowo umozliwia on poréwnania dziatania organu
administracji rzadowej i samorzadowej, ktore funkcjonuja na tym samym obszarze.
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informacyjna, public relations, tajemnice ustawowo chronione jak rowniez pojecie
otwartego rzadu. Wynika to z braku jednoznacznych definicji podstawowych poj¢¢ takich

jak np. ,,interes publiczny”. Tym samym autor pracy dokona stosownej konceptualizacji.

Przedmiotem pierwszego rozdzialu beda zagadnienia teoretyczne. Celem
pierwszego rozdziatu bedzie konceptualizacja podstawowych poje¢. Pytania badawcze
zawarte w pierwszym rozdziale sg nastepujace: jakie jest znaczenie podstawowych poje¢;
jak wyglada polityka w czasach spoleczenstwa informacyjnego, jaka role odgrywa
partycypacja obywatelska w procesie rzadzenia? W rozdziale zostanie okre$lony wplyw
spoteczenstwa informacyjnego na polityke, miejsce prawa do informacji w systemie praw
cztowieka oraz rola partycypacji obywatelskiej w procesie rzadzenia. Szczegdlna uwaga
zostanie poswigcona pozycji administracji publicznej w nauce o polityce. Rozdziat
konczy si¢ okresleniem relacji aczacych kwestie dostgpu do informacji publicznej

Z procesami partycypacyjnymi.

Rozdzial drugi bedzie poswiecony analizie polskich i europejskich norm
prawnych regulujacych kwestie dostepu do informacji publicznej. Celem rozdziatu
bedzie charakterystyka rozwigzan normatywnych ksztattujacych dostep do informacji
publicznej w Polsce i porodwnanie ich z regulacjami obowiazujacymi w wybranych
krajach europejskich. Pytania badawcze zawarte w drugim rozdziale sa nastepujace:
czy obowiazujace przepisy prawne sa konkretne, tatwe i zrozumiate dla przecietnego
obywatela; jak wyglada procedura udostepniania informacji publicznej w Polsce na tle
wybranych panstw europejskich. W rozdziale zostang omowione i poréwnane
obowigzujace modele dostepu do informacji publicznej. W rozdziale bedzie takze
zawarta wyczerpujaca analiza regulacji prawnych ksztaltujacych polski system
udostgpniania informacji publicznych. Rozdziat konczy si¢ wnioskami powstatymi
w oparciu o dotychczasowg praktyke stosowania obowigzujacych norm, co pozwoli

na wskazanie potencjalnych obszaréw problemowych.

Rozdziat trzeci bedzie traktowat o roli administracji jako podmiotu
zarzadzajacego informacja. Celem trzeciego rozdziatu bedzie zbadanie w jaki sposob
organy administracji publicznej przekazuja informacj¢ obywatelom. Pytania badawcze
zawarte w trzecim rozdziale sg nastepujace: jakie obowigzki w zakresie udostepniania
informacji zostaty nalozone na administracje¢ publiczng przez ustawodawce; w jaki

sposob organy wladzy publicznej udostgpniajg informacje obywatelom; w jakim stopniu
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administracja publiczna wykorzystuje w procesie komunikacji ze spoteczenstwem
nowoczesne rozwigzania teleinformatyczne; czy w podmiotach administracyjnych
dominuje kultura tajnosci i che¢ do maksymalnego ograniczenia dostepu do informacji
publicznej? W rozdziale zostanie opisana koncepcja otwartego rzadu, rola odgrywana
przez administracj¢ publiczng w procesie udostgpniania informacji, wplyw postepujace;j
informatyzacji na dziatalno$¢ organow publicznych oraz wykorzystywanie przez nich
rozwigzan z zakresu public relations. Rozdziat zawiera réwniez refleksje dotyczace

wykorzystywania dost¢pnych rozwigzan w procesie informowania obywateli.

Rozdziat czwarty jest poswiecony obywatelskiemu wymiarowi dostepu
do informacji publicznej. Celem rozdziatu czwartego bedzie analiza i charakterystyka roli
prawa do informacji we wspolczesnych demokracjach. Pytania badawcze zawarte
W czwartym rozdziale sg nastepujace: jak ksztattuje si¢ poziom partycypacji w panstwach
europejskich; jaka role odgrywaja media i organizacje pozarzadowe w procesie
informowania spoteczenstwa; jak rozwoj instytucji ponownego wykorzystania informacji
wplywa na dostgp do informacji? W rozdziale autor podejmie problematyke partycypacji
obywatelskiej w panstwach europejskich oraz wptyw instytucji dostepu do informacji
publicznej na wspolczesne demokracje, ze szczegdlnym uwzglednieniem roli i znaczenia
medidOw oraz organizacji pozarzagdowych, w tym organizacji strazniczych. Rozdzial
konczy si¢ ukazaniem zwigzkéw taczacych prawo do informacji z instytucja ponownego

wykorzystywania informacji sektora publicznego.

Rozdziat piaty porusza kwesti¢ pragmatyki dost¢epu do informacji publicznej
w Polsce na tle europejskim. Celem rozdzialu bedzie poréwnanie realizacji prawa
dostepu do informacji publicznej w Polsce z wybranymi krajami europejskimi. Pytania
badawcze zawarte w piagtym rozdziale s3 nastgpujace: czy urzednicy administracji
samorzadowej 1 rzadowej wlasciwie realizujg cigzace na nich obowigzki informacyjne;
jakie sa silne 1 stabe strony prawa do informacji; jakie sg gtowne bariery w dostgpie
do informacji i z czego one wynikaja, jakie zmiany nalezaloby wprowadzi¢ w celu
usprawnienia obowigzujacych regulacji? Na poczatku rozdziatu zostajg zaprezentowane
rezultaty wykonanych badan ankietowych obejmujacych urzedy marszatkowskie oraz
wojewodzkie. Nastgpnie zostang opisane bariery, ograniczenia, wady i zalety
obowiazujacych w Polsce rozwigzan z zakresu prawa dostgpu do informacji publicznej.

Rozdzial konczy si¢ wnioskami traktujacymi o potrzebie wprowadzenia zmian w celu
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ulepszenia funkcjonujacych norm prawnych tworzacych obowiazujacy model udostgpnia

informacji.

Na koniec pracy autor zamierza zaprezentowac trzy mozliwe warianty rozwoju
instytucji prawa do informacji realizujgc tym samym prognostyczng funkcj¢ politologii.
W zakonczeniu pracy zawarto rowniez podsumowanie dotychczasowych rozwazan
co pozwolito na weryfikacj¢ postawionej hipotezy oraz udzielono odpowiedzi na zadane
pytania. Przedmiotowg prac¢ nalezy postrzega¢ jako glos w dyskusji dotyczacej
polskiego systemu udostepniania informacji publicznej, ktory zwraca szczeg6lng uwage
na wplyw jakie obowigzujace rozwigzania prawne w przedmiotowej materii wywieraja

na partycypacj¢ obywatelska.
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Rozdzial I — Konceptualizacja pojec

1.1. Polityka w czasach spoleczenstwa informacyjnego

Konceptualizacja poje¢ — rozumiana jako proces tworzenia w oparciu o dostepng
wiedze definicji w celu doprecyzowania i uzgodnienia znaczenia abstrakcyjnych idei —
staje si¢ niezb¢dna w dziedzinie, w ktorej panuje pewien chaos terminologiczny.
Panujacy zamet pojeciowy sprawia, ze brak jest stowa okreslajacego typ spoteczenstwa,
w ktorym obecnie zyjemy. Czesto okresla si¢ je mianem spoleczenstwa informacyjnego,
ale rowniez e-spoteczenstwa, spoteczenstwa bezpapierowego (tzw. paperless society),
spoleczenstwa  bio-informacyjnego, spoleczenstwa cyfrowego, spoteczenstwa
sieciowego, spoleczenstwa technicznego czy tez spoteczenstwa wiedzy. Co wigcej kazde
z wyze] wymienionych poje¢ jest inaczej definiowane przez réznych autordéw, co

poglebia istniejacy zamet terminologiczny.

Sam termin ,,spoteczenstwo informacyjne” po raz pierwszy zostat uzyty w 1963 r.
przez Japonczyka Tadao Umesamo®®, a od lat 70. XX w. cieszy sie niestabnacy

popularnoscia — Jerzy Nowak przytacza az dwadzieScia dwie mozliwe definicje

powyzszego terminul!. Mianem tym okre§la si¢ miedzy innymi ,nowy typ

spoteczenstwa, ksztaltujacy si¢ w krajach postindustrialnych, w ktérych rozwdj

9912

technologii osiagnat najszybsze tempo”*“. ,,Sama informacja byta dla ludzi podstawowa

>>>0d zawsze<<<; nie znamy spoteczenstw nieinformacyjnych, jednak dopiero dzigki
wynalazkom 1 rozwojowi technologii telekomunikacyjnych informacja stata si¢

nl3

wszechobecna, wszechdostgpna 1 wszechmocna Umozliwienie ,,gromadzenia

i transmisji informacji i danych (...) po niskich kosztach”*

migdzy innymi dzigki
rozbudowie infrastruktury technicznej oraz odpowiedniemu poziomowi zamoznosci
spoteczenstwa doprowadzito do powstania ,,formacji spoteczno-gospodarczej, w ktorej
produktywne wykorzystanie zasobu jakim jest informacja oraz intensywna pod

wzgledem wiedzy produkcja odgrywaja dominujaca role"®. Zatem ,,informacja w

10°F, Webster, Theories of the Information Society, New York 2006, s. 8-9.

11 Zob. J.S. Nowak, Spoleczeristwo informacyjne - geneza i definicje, [w:] G. Blizniuk, Idem (red.),
Spoleczenstwo informacyjne 2005, Katowice 2005.

2 Ministerstwo Nauki i Informatyzacji, Program Operacyjny: Nauka, nowoczesne technologie
i spofeczenistwo informacyjne 2007-2013, Warszawa 2005.

13T. Goban-Klas, Media i komunikowanie masowe, Warszawa 2004, s. 291.

14 K. Doktorowicz, Koncepcja spolteczerstwa informacyjnego w polityce Unii Europejskiej,
[w:] L. Haber (red.) — Polskie doswiadczenia w ksztattowaniu spoteczeristwa informacyjnego. Dylematy
cywilizacyjnokulturowe, Krakéw 2002, s. 100.

15 M. Golinski, Spofeczerstwo informacyjne - problemy definicyjne i problemy pomiaru, [w:] W. Furmanek
(red.) Dydaktyka informatyki. Problemy teorii, Rzeszow 2004, s. 47, Zob. H. Kubicek, Mdéglichkeiten und
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nowoczesnym spoleczenstwie stata si¢ jednym z podstawowych zasobow. Jest
czynnikiem, ktory traktowany jest na réwni z zasobami kapitalowymi, a niejednokrotnie
decyduje o istnieniu i rozwoju przedsigbiorstw. Globalizacja rynkow, wzrost integracji
lokalnych i regionalnych gospodarek w jedng catos¢, szybki rozwdj nowych technologii
I upowszechnienie Internetu powodujg, ze rola informacji nabiera coraz wigkszego
znaczenia"®. Innymi stowy spoteczefistwem informacyjnym jest — jak to ujat Michael
Casey —,,spoteczenstwo, w ktorym informacja jest kluczowym elementem spoteczno-

ckonomicznej dziatalnosci i zmian™'’.

Mieczystaw Lubanski, oprocz wymiaru
gospodarczego’® wyrdznia rowniez wymiary: technologiczny, edukacyjny i spoleczny

spoteczenstwa informacyjnego®®.

Pierwszy z nich dotyczy szeroko pojetej komputeryzacji i miniaturyzacji. Wiaze
si¢ rowniez z pojawieniem si¢ tzw. ,,Internetu rzeczy” — mianem tym okresla si¢ grupe
nowoczesnych przedmiotéw otaczajgcych czlowieka, ktore potrafig korzystac z sieci oraz
gromadzi¢, przetwarza¢ i wymienia¢ informacje. Moga to by¢ zarowno inteligentne
budynki uruchamiajace ogrzewanie, gdy uzyskaja informacje¢, ze mieszkaniec niedtugo
pojawi sie¢ w domu, lodéwka, ktdéra monitoruje stan zapasow zywnosci oraz date ich
przydatnosci do spozycia, czy tez noszone na reku opaski, ktore zbierajac dane medyczne
o uzytkowniku i wybiorg dla niego odpowiedni plan treningowy. Wedtug szacunkow

w 2018 roku uzyto ok. 9 miliardéw tego typu urzadzen?’.

Kolejny wymiar dotyczy edukacji. Z jednej strony mamy do czynienia
z informatyzacja procesu nauczania. W szkotach coraz czg$ciej pojawiajg si¢
interaktywne zajegcia, a niektore placowki zdecydowaly sie zastapi¢ podreczniki

tabletami?l. Z drugiej rozwija sic koncepcja otwartej nauki w my$l ktorej naukowcy —

Gefahren der "Informationsgesellschaft". Tiibinger Studientexte Informatik und Gesellschaft, [w:] S. Rizvi,
H. Klaeren, Tibinger Studientexte Informatik und Gesellschaft, Tiibingen 1999.

16 G. Szymanski, Innowacje marketingowe w sektorze e-commerce, £.6dz 2013, s. 13.

17J.S. Nowak, op. cit, s. 42-43, za: M. Casey, Europejska polityka informacyjna. Wyzwania i perspektywy
dla administracji publicznej, Torun 2001.

18 Niektorzy autorzy mowiag wprost o sektorze informacyjnym gospodarki (Zob. np. D.T. Dziuba,
Gospodarki nasycone informacjq i wiedzq, Warszawa 2000).

19 M. Lubanski, Spofeczerstwo informacyjne a cywilizacja informatyczna, [w:] A. Szewczyk (red.),
Dylematy cywilizacji informatycznej, Warszawa 2004, s. 15.

20}, Cichy, Juz w 2018 roku utoniemy w Internecie Rzeczy,
http://www.computerworld.pl/news/394851/Juz.w.2018.roku.utoniemy.w.Internecie.Rzeczy.html?utm_so
urce=mail&utm_campaign=newsletter%20-
%20computerworld&utm_medium=wiadomosci%20computerworld%20, [14.02.2014].

21 Np. Czwartoklasisci ze Szkoty Podstawowej nr 23 w Plocku w ramach programu ,,Lekki plecak" dostali
180  tabletow. (Tablety  zamiast  podrecznikow,  czyli  niech  uczniom  bedzie  IZej,
http://plock.wyborcza.pl/plock/1,35710,19911488,tablety-zamiast-podrecznikow-czyli-niech-uczniom-
bedzie-lzej.html, [13.04.2016].
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w szczegodlnosci Ci, ktorzy prowadza badania finansowane ze §rodkéw publicznych —
udostepniaja wyniki swojej pracy w Internecie. Systematycznie ro$nie liczba otwartych
zasobow edukacyjnych (OZE) oraz otwartych kursow internetowych. Jednak wigkszos¢

pojawiajacych si¢ informacji nie jest w odpowiedni sposob weryfikowana??.

Ostatni wymiar dotyczy kwestii spotecznych. Nikogo nie powinien dziwi¢ fakt,
ze w czasach, w ktorych technologie info-komunikacyjne przenikaja kazda sfere zycia
cztowieka?® odcisnely one rowniez swoje pietno na dziatalnoéci politycznej spotecznosci,
jednakze Internet jest nie tylko nowym narzedziem, ale stat si¢ rowniez nowa przestrzenia

zycia publicznego®.

Warto réwniez pamigta¢, ze nowy model spoteczenstwa krystalizujacy sie
w panstwach rozwinigtych jest przenoszony (za sprawa postepujacej globalizacji) do
krajow zacofanych, nawet jesli chcg one pozosta¢ bierne wobec nadchodzacych zmian.
Tym samym model zycia obecny w krajach rozwinigtych staje si¢ pewnym wzorcem
do ktorego daza pozostali mieszkancy $wiata. Zachodzacy proces, zdaniem autora

niniejszej pracy, charakteryzuje si¢ nastgpujacymi cechami:

e jednostki znaczng cze$¢ swojego czasu poswigcaja na tworzenie, przetwarzanie,

przechowywanie oraz przekazywanie informaciji,

e 7Znaczna czgSC obywateli jest skomputeryzowana i posiada dostgp do szybkich

oraz stabilnych taczy internetowych.

Nalezatoby zastanowi¢ si¢ jednak nad trafho$cig samego okreslenia wszak
,.cztowiek generuje, przetwarza i stosuje informacje od swej pierwotno$ci”?®. Pierwsza
proba utrwalenia danych stanowig juz rysunki 1 malowidla naskalne ludzi pierwotnych.
Nastepnie pojawity si¢ bardziej wysublimowane sposoby przekazywania informacji takie
jak: dzwieki dzwonow, trab, czy tez rogow, odglosy afrykanskich bgbndéw, ogniska

sygnatowe, znaki dymne itd. Pierwszg ,,rewolucja informacyjng” bylo wynalezienie

22 Przykladowo pojawila si¢ teza, ze inteligencje dzieci dziedzicza po matce. Poglad ten zostat
btyskawicznie rozpropagowany i pojawit si¢ w wielu serwisach informacyjnych. Niestety okazato sig, ze
zostata ona sformutowana na podstawie nieaktualnych i nieprawdziwych danych. Jednakze informacja ta
nie zostala w znacznej wickszosci przypadkow sprostowana. (za: P. Stanistawski, Naukowcy odkryli, ze
"inteligencje  dziedziczymy tvlko  po matce"? Wyjasniamy,  jak  jest — naprawde,
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114885,20975834,nieprawda-naukowcy-nie-odkryli-ze-
inteligencje-dziedziczymy.html, [14.11.2016]).

23 Zob. L.W. Zacher, Cywilizacja informacyjna - przeznaczeniem ludzkosci?, ,, Transformacje", nr 1/4
(15/18), 1998.

24 1bidem, s.32.

2 |bidem, 18.
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pisma?®. Postancy i goficy przestali przekazywa¢ komunikaty ustne, a zajeli sie
dostarczaniem wiadomoéci?’. Tym samym komunikacja stata si¢ bardziej intymna.
Kolejnym milowym krokiem bylo zalozenie przez mogunckiego ztotnika — Johannesa
Gensfleisch zur Laden zum Gutenberga pierwszej drukarni. Doprowadzito to do
rozpowszechnienia si¢ jezykéw narodowych, a wykorzystanie przemystowej metody
druku przez zwolennikéw Marcina Lutra przyczynito si¢ w pewien sposob do wybuchu
wojen religijnych. Postep technologiczny sprawit, ze druk stawat si¢ coraz tanszy, a tym
samym coraz wiecej ludzi moglto pozwoli¢ sobie na zakup ksigzek. Przyspieszylo to
cyrkulacje idei. W XVII wieku pojawily si¢ pierwsze gazety, a pdzniej pozostate srodki
komunikowania masowego: radio (1984 r.), telewizja (1928 r.) oraz Internet (1969 r.).
Postepujaca od lat 50. ubiegltego wieku rewolucja informatyczna realizujagca prawo
Moore’a?® doprowadzita do pojawienia sie komputeréw przenosnych, palmtopow,

tabletow oraz smartfonéw, ktore czynig proces przekazywania informacji jeszcze

prostszym i efektywniejszym.

Zdaniem Petera Druckera ,,ruch ku spoteczenstwu postkapitalistycznemu zaczat
si¢ wkrotce po II wojnie $wiatowej. Ale dopiero po upadku marksizmu jako ideologii
I komunizmu jako systemu stato si¢ jasne, ze zmierzamy ku nowemu zupelnie innemu
spoteczenstwu”?®. Wptyw Internetu na zycie spoteczno-gospodarcze zbiorowosci, w tym
réwniez na jej zycie polityczne w potaczeniu z postgpem w dziedzinie mikroelektroniki
| oprogramowania oraz upowszechnieniem taczno$ci mobilnej sprawit, ze budowana
przez nas cywilizacja ,,nie bedzie cywilizacjg materialng, symbolizowang przez ogromne

konstrukcje, ale bedzie cywilizacja  niewidoczng”*°

koncentrujacg  sig
na przechowywaniu, przetwarzaniu oraz przesytaniu informacji. Swiadome tego wtadze
starajg si¢ tworzy¢ roznego rodzaju e-programy i projekty rozwoju spoteczenstwa.
Jednym  z najpopularniejszych z nich jest Strategia Lizbonska®l. Niestety,

jak skonstatowat Frank Webster ,,(...) chociaz wydaja si¢ one na pierwszy rzut oka

2 pismo klinowe pojawilo sie w starozytnej Mezopotamii ok 4000 lat przed naszg era.

2 Mimo, ze Poczta Krolewska powstala w Polsce dopiero 18 pazdziernika 1558 r. to juz w czasach
Bolestawa Chrobrego istniala grupa wyspecjalizowanych urzednikow zwanych komornikami, ktérych
glownym zadaniem byto przewozenia listbw od krola do ksiazat. Zob. Historia, https://www.poczta-
polska.pl/o-firmie/historia/, [14.10.2022].

28 Zgodnie z ktorym liczba tranzystoroéw podwaja sie co mniej wiecej 18 miesiecy. Warto dodaé,
iz pierwszy tranzystor zostat wynaleziony przez Bell Telephone Laboratories dopiero w 1948 r.

29 p_F. Drucker, Swiat postkapitalistyczny, ,, Res Publica Nowa*, nr 6 (57), 1993, s. 72.

%Y. Masuda cyt za: M. Nowina-Konopko, Istota i rozwdj spolteczenstwa informacyjnego,
[w:] L.W. Zacher (red.), Spoleczenistwo informacyjne. Istota, rozwdj, wyzwania, Warszawa 2006, s. 14.

31 Zob.. Strategia Lizboniska, Lizbona 2010.
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solidne, s3, tak naprawde, metne 1 nieprecyzyjne, niezdolne do ustalenia
czy >>spoteczenstwo informacyjne<< powstalo czy tez powstanie kiedy$
W przysztosci”®?. Zdaniem autora mozemy wiec mowié o spoteczenstwie informacyjnym

in statu nascendi.

Systematycznie ro$nie za to liczba informacji przetwarzanych przez przecig¢tnego
mieszkanca naszej planety. Zdaniem Michata Kobrzynskiego ,,w dzisiejszych czasach
cztowiek dostaje tyle informacji w ciggu tygodnia, ile dostawat w XVII wiecznej Anglii
przez cate zycie”®. Z kolei James Gleick do scharakteryzowania tego fenomenu
wykorzystat przyktad jednego ze stownikow (A New English Dictionary on Historical
Principles), ktory w 1928 r. posiadat 10 tomow i ,,zdazyt si¢ zestarze¢, zanim jeszcze
jego tomy zszyto i oprawiono”. Drugie wydanie z 1989 r. liczyto juz 20 toméw, ktore
facznie wazyly ok. 60 kilogramow. Nikogo nie powinien wigc dziwié¢ fakt, ze kolejna

edycja, ktora ukazata si¢ w 2000 roku ,,(...) przybrata postaé cyfrowa”®*.

Wedhug szacunkéw ilos¢ danych ,,pomiedzy rokiem 2013 a 2020 wzro$nie
dziesieciokrotnie — od 4,4 bilionéw gigabajtow do 44 bilionow gigabajtow”®.
Z nieustannie zwigkszajacg si¢ iloscia dostepnej wiedzy wiaze si¢ zjawisku ,,zalewu
informacji”. Poniewaz produkcja nowych informacji jest stosunkowo tania®® coraz
wigkszym problemem jest ich selekcja. Zdaniem Dominika Batorskiego ,, cecha sieci jest
przetadowanie informacyjne. Wraz z nadmiarem dostgpnych tre$ci pojawia si¢ niedobor
uwagi uzytkownikéw. Tym samym konieczne staja si¢ spoleczne i technologiczne
rozwigzania zapewniajace selekcje tresci istotnych dla uzytkownika (...) Przecigzenie
informacja powoduje niemozno$¢ zrozumienia tematu 1 utrudnia podejmowanie decyzji
i dziatan odpowiednich do sytuacji”®’. Problem ten dotyczy réwniez naukowcow, ktorzy
prowadzac wlasne badania naukowe z jednej strony musza si¢ zmierzy¢ z problemem

analizy ogromne;j ilo$ci danych (tzw. big data), natomiast z drugiej musza dokonywac

biezacej selekcji zrodet. Jan Petersen stwierdzit, ze ,,w 2013 r. tylko 22% informacji

32 F, Webster, op. cit, s. 31.

M. Kobrzynski, wypowiedz dla magazynu To i owo, http://archiwum.toiowo.eu/index.php/25-lat-to-i-
owo/3887-michal-kobrzynski, [17.11.2016].

34 J. Gleick, Informacja. Bit, wszechswiat, rewolucja, Krakow 2012, s. 55-67.

35 J. Petersen, Dane, dane, dane: Swiat cyfrowy rosnie w nieskonczonosé,
http://www.polskieradio.pl/111/2043/Artykul/1097533,Dane-dane-dane-swiat-cyfrowy-rosnie-w-
nieskonczonosc, [21.11.2016].

%Zob. K. Materska, Rynek informacji i rynek wiedzy, ,Praktyka i Teoria Informacji Naukowej
i Technicznej”, nr 3, 2005, 2005, s. 3-11.

37 M. Klimowicz, Prawa sita, http://www.polityka.pl/jamyoni/1594487,1,jak-nie-zatonac-w-zalewie-
informacji.read, [7.10.2014].
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w $wiecie cyfrowym byto uznawane za przydatne dane, a analizowano niecate 5%, przez

co ogromna ilo§¢ danych stanowila ciemng, niezbadang materie”%,

Wspoélczesnym problemem jest réwniez ekskluzja informacji, ktora wynika
przede wszystkim z braku dostepu do globalnej sieci. Glownymi przyczynami
ograniczajacymi mozliwo$¢ korzystania z zasobdw Internetu wydaja si¢ by¢: bieda,
niedostatki infrastruktury technicznej (tzw. ,,biale plamy” — czyli miejsca, w ktérych
dostep do sieci jest nieosiggalny) oraz brak kompetencji informatycznych, przewaznie
dotyczacy starszej czesci spoleczenstwa®®. Obecnie 50,1% mieszkancow Ziemi ma
dostep do sieci, a blisko 23% korzysta z najpopularniejszego serwisy spolecznosciowego
— Facebooka®. W krajach wysokorozwinietych, takich jak Francja, Niemcy, Stany
Zjednoczone czy tez Wielka Brytania ponad 80% populacji korzysta z Internetu,
natomiast w panstwie posiadajacym druga co do wielkosci liczbe internautow — Indiach
— korzysta z sieci zaledwie 36,5% populacji, a 157,000,000 oséb posiada profil

na Facebooku*!. Jak wida¢ ludzko$¢ nadal nie zyje w jednej globalnej wiosce*?,

Rosnaca popularnos¢ sieci sprawia, ze coraz czesciej staje sie¢ ona przedmiotem
zainteresowania politologéw. Zdaniem Przemystawa Maja tworzy ona pewien
dodatkowy (choé¢ nie prawdziwy) wirtualny wymiar przestrzeni®®. Z kolei dla Daniela
Midera ,,Internet stanowi jednoczesnie zbidr danych i przestrzen spotecznego dzialania;
jest on swoistym >>utrwalaczem<< trzymajgcym w zamrozeniu wszelkie wydarzenia,
fakty spoteczne — a wiec stanowi on w istocie zbior danych wtérnych, a zarazem jest

on przestrzenia dziatan spotecznych, srodowiskiem, >>terenem<< badan”**.

Jak pokazuje przyktad Cambridge Analytica Internet rzeczywiscie stat si¢ polem
badan preferencji politycznych jego uzytkownikow. Umozliwia on zebranie danych
pozwalajacych na dostosowanie pogladow kandydata i jego zachowania do grupy
potencjalnych wyborcoéw. Jest to zjawisko niebezpieczne, gdyz w czasach bezideowe;j

polityki oraz rozwinigtego marketingu politycznego umozliwia on doj$cie do wiadzy

38 J. Petersen, op. cit.

% Istnieje tutaj podzial na ,,digital natives”, czyli pokolenie, ktore od poczatku swojego zycia miato dostep
do nowoczesnych s$rodkow telekomunikacyjnych oraz ,,digital immigrants” — oséb, ktére musiaty
przystosowac si¢ do zachodzacych zmian. Niestety nie wszystkim osobom si¢ to udato.

40 Internet World Stats, http://www.internetworldstats.com/stats.htm, [30.06.2016].

1 1bidem.

42 7Zob., M. McLuhan, Galaktyka Gutenberga, [w:] Idem, Wybor pism, Warszawa 1975.

4 P. Maj, Pojecie cyberprzestrzeni w analizie politologicznej: Paradygmat wplywu nowego typu przestrzeni
spolecznej na demokratyczny system polityczny, ,,Athenaeum®, vol. 16, 2006, s. 125-126.

4 D. Mider, Problem klasyfikacji metod badaii spolecznych w Internecie, [w:] ldem,
A. Maksimowicz (red.), Cyberpolitologia. Badanie polityki w Internecie, Warszawa 2013, s.32.
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osobom pozbawionym niezbednych kompetencji, za to dysponujacymi odpowiednimi

funduszami finansowymi.

Jednakze, pierwsze badania politologiczne przeprowadzone w cyberprzestrzeni
dotyczyty wykorzystania stron internetowych w kampaniach wyborczych*. Od drugiej
potowy lat 90. XX wieku sie¢ stawata si¢ coraz istotniejszg przestrzenig dziatania dla
specjalistow od marketingu wyborczego co osiggnelo apogeum podczas pierwszej
kampanii prezydenckiej Baracka Obamy. Jego aktywnos$¢ internetowa, w szczegolnosci
na portalach spotecznosciowych, wyznaczyta nowe trendy w kampaniach wyborczych.
Sie¢ zatem stata si¢ kolejng ptaszczyzng na ktorej toczy si¢ demokratyczna walka
0 wybieralne urzedy, a by¢ moze stanie si¢ z czasem réwniez platforma umozliwiajaca

przeprowadzenie elektronicznego gtosowania.

Internet petni tez funkcje wirtualnej agory umozliwiajac, w wigkszo$ci panstw
Swiata, prowadzenie nieskrgpowanej dyskusji o sprawach publicznych oraz
podejmowanie dziatan z zakresu partycypacji politycznej. Daniel Mider wyrdznia, az
dziewigtnascie réznych form partycypacji politycznej, ktéore moga mie¢ miejsce
w cyberprzestrzeni*®. Z kolei Lukasz Czubek analizujac dyskusje polityczne odbywajace
si¢ na jednym z polskich portali internetowych zaobserwowatl, ze jego uzytkownicy nie
poprzestawali jedynie na wymianie informacji. Pisze on, iz ,,w toku analiz wyodrebniono
12 (...) form agresji werbalnej (...): kierowanie grozb wobec innych uczestnikdéw
dyskusji, zaklocanie dyskusji przez wielokrotne wklejanie tych samych tresci lub tresci
niezwigzanych z tematem rozmowy, uzywanie niecenzuralnych stow wobec innych
uczestnikow dyskusji, uzywanie wulgarnych stow wobec zjawisk 1 sytuacji, posadzanie
innych uczestnikéw dyskusji, szydzenie z innych uczestnikow dyskusji, o$mieszanie
innych uczestnikow dyskusji, nawotywanie do bojkotu innych uczestnikow dyskusji,
potepienie 1 osadzenie uczestnikow dyskusji, ignorowanie uczestnikow dyskus;ji,
z ktorymi si¢ nie zgadzamy, krytykowanie innych uczestnikow dyskusji, zdecydowane
formutowanie swoich pogladow”*’. Swiadczy to o tym, ze ,.sie¢, ktora przez dhugi czas

pehita przede wszystkim funkcj¢ narzedzia komunikacyjnego, stata si¢ w §wiadomosci

45 Zob. B. Stone, Politics *96, ,, Internet World”, 7/11, 1996, s. 44-50.
4 Zob. D. Mider, Partycypacja polityczna w Internecie, Warszawa 2008.

47 ¥.. Czubek, Agresja werbalna uzytkownikéw Onet.pl podczas polskich wyboréw samorzgdowych 2010
roku, [w:] D. Mider, A. Maksimowicz (red.), op. cit., s. 162.
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nowoczesnych spoleczenstw odrgbng przestrzenig ludzkiej aktywnosci — oddzielnym

istniejagcym rownolegle §wiatem™ 8,

Niestety, istniejgce w sieci algorytmy sprawiajg, ze Internauci zostajg zamknigci
w swoistych ,bankach informacyjnych”. Roéznego rodzaju serwisy ,,proponuja
uzytkownikowi jedynie to, czym si¢ interesuje i co mu si¢ podoba. Ostatecznie prowadzi
to do odciecia od innych opinii czy postaw”®. Przyktadowo osoba majaca poglady
lewicowe bedzie dostawata coraz wigksza ilo$¢ tresci zwigzanych z solidarnos$cia,
roOwnos$cig, prawami pracowniczymi, a nie bedg do niej docieraly informacje wytworzone
przez strony propagujace tresci narodowe czy tez konserwatywne. Tym samym zyskuje
ona mylne przekonanie, ze inni podzielaja jej poglady, co zaburza obraz rzeczywistosci.
Dlatego szczegolnie istotne jest, aby w ta ,,banke” nie zostata zamknigta administracja

publiczna, ktdrej percepcja powinna umozliwi¢ wtasciwg diagnozg¢ zastanej sytuacji.

4 0. Boréwka, Ograniczenia wolnosci stowa w Internecie — stadium przypadku WikiLeaks, [w:] D. Mider,
A. Maksimowicz (red.), op. cit., s. 131.

4 A. Pietrasiewicz, Banka informacyjna, https://www.salon24.pl/u/pietrasiewicz/749216,banka-
informacyjna, [19.01.2017].
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1.2.  Administracja jako przedmiot badan nauki o polityce

Trudno nie zgodzi¢ si¢ ze Stanistawem Mazurem, ktéry pisze, ze ,,w procesie
cywilizacyjnego rozwoju ludzko$ci, pojawianiu si¢ pierwszych form panstwowosci
towarzyszyto formowanie struktur, ktore si¢ wspotczesnie zwykto nazywaé terminem

"0 Przez wieki podlegala ona réznym przeobrazeniom nieustannie

administracja
nadazajac za potrzebami spoteczenstwa i przemianami, ktére w nim zachodzily. Nie
moze wigc dziwi¢ fakt, ze wraz z rozwojem technologii informacyjnych administracja
publiczna stara si¢ wykorzysta¢ dorobek nowych odkry¢, aby skuteczniej realizowac
cigzace na niej obowigzki wychodzac przy tym naprzeciw potrzebom obywateli, ktorzy

powszechnie w zyciu codziennym i zawodowym korzystajg z technologii informatyczno-

komunikacyjnych.

Sam termin ,,administracja” wywodzi si¢ z jezyka lacinskiego, gdzie ministrare
oznaczalo stuzyé, bra¢ w czyms$ udziat®®. Dodanie przedrostka ad wzmocnilo stuzebny
przekaz tego stowa i nadato mu charakter celowosciowy®?. Tym samym facinskie

administrare stato si¢ synonimem takich stow jak pomoc czy tez wspotpraca.

Obecnie nie istnieje jedna, ogolnie przyjeta, definicja administracji. Dzieje si¢ tak
poniewaz zakres tego terminu musi objg¢ wiele roznych, a czasem i przeciwstawnych
pojec. Czgscig administracji sa przeciez zardéwno organy kolegialne, jak i monokratyczne,
instytucje dzialajace na szczeblu centralnym, ale réwniez na poziomie regionalnym oraz
lokalnym, podmioty stanowigce personifikacje wladzy publicznej, jak rowniez inne,

wykonujace tylko zadania zlecone itd.

Jan Bo¢ wyrdznil trzy najbardziej potoczne uj¢cia administracji. Termin ten

0znacza.:

e wydzielone w panstwie struktury organizacyjne powotane specjalnie do realizacji
okreslonych celéw o charakterze zadan publicznych”®?,
e okreslong i o specjalnych cechach dzialalnos¢ podejmowang w ramach realizacji

celow o charakterze publicznym”®*;

%05, Mazur, Historia administracji publicznej, [w:] J. Hausner (red.) Administracja publiczna,
Warszawa 2006, s. 41.

1Hasto: Administration, [w:] Online Etymology Dictionary, https://www.etymonline.com/word/administr
ation, [13.07.2017].

52). Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2008, s. 26.

%3 J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 13.

%4 |bidem.
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e oraz ,ludzi zatrudnionych (...) w strukturach wyodrgbnionych w pierwszym

znaczeniu”®.

Niestety, zadne z nich nie oddaje w pelni znaczenia tego pojecia. Pierwsze ujecie
ma charakter podmiotowy, bowiem gléwny nacisk polozony jest w nim na instytucje,
urzedy 1 inne struktury organizacyjne stuzaca do realizacji konkretnych celéw. Niestety
zaweza ono pojecie administracji do jednostek dziatajagcych w ramach panstwa, podczas
gdy istnieja réwniez organy administracji samorzadowej oraz podmioty prywatne
realizujace zadania zlecone przez organy wladzy publicznej (np. organizacje
pozarzadowe, ktore wygraty stosowny konkurs dotacyjny i na jego podstawie swiadczg
ustugi spoteczenstwu niejako zamiast organéw administracji publicznej). Drugie ujecie
uwypukla fakt, ze organy administracji publicznej moga korzysta¢ z tzw. wiladztwa
administracyjnego (imperium) w stosunku do obywateli. Tym samym mogg zapewnié¢
egzekucje przepiséw prawa i zmusi¢ osoby fizyczne i prawne do okre§lonego zachowania
np. poprzez wydanie odpowiedniej decyzji administracyjnej. Jednakze wspotczesna
administracja coraz czeSciej korzysta ze $srodkéw niewladczych prowadzac chociazby
liczne kampanie spoteczne i edukacyjne. Tym samym drugie ujecie nie jest rtOwniez zbyt
precyzyjne. Ostatnie z nich traktuje administracje jako synonim kadry urzedniczej. Zatem
pominigto w nim zaréwno aspekt celowosciowy (do czego dazy administracja?),
funkcjonalny (jak administracja osigga swoje cele?) a jedynie akcentuje element
podmiotowy (cho¢ réwnie dobrze mozna by powiedzie¢, ze dane zadania realizujg

réznorakie podmioty, organy i instytucje).

Wsrod liczny uje¢ administracji mozna znalez¢ zar6wno definicje negatywne —
pokazujace czym administracja w rzeczywistosci nie jest, jak 1 pozytywne, ktore starajg
si¢ ukazac jej istote. Przed przystapieniem do ich omodwienia nalezy jednak dokonac
stosownego rozroznienia, bowiem administracj¢ mozemy podzieli¢ na prywatng
| publiczna, ktora bedzie przedmiotem naszych dalszych rozwazan. Pierwsza z nich dazy
do realizacji interesu pewnej okreslonej grupy, organizacji, badz wspdlnoty
wyznaniowej. Natomiast celem administracji publicznej jest realizacja interesu
publicznego. Hubert Izdebski oraz Michat Kulesza utozsamiajg to pojecie z dobrem
wspolnym, cho¢ maja §wiadomos$é, ze ,,czesto o tym co jest interesem publicznym

decyduje wola polityczna™®®.

% lbidem.
% H.1zdebski, M. Kulesza, Administracjia publiczna. Zagadnienia ogélne, Warszawa 2004, s. 96-97.
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Najpopularniejsza definicja administracji publicznej wydaje si¢ juz klasyczny
poglad Waltera Jellinka, zgodnie z ktorym administracja publiczng jest ,,dziatalno$¢
panstwowa, ktora nie jest ustawodawstwem, ani wymiarem sprawiedliwosci”. Odwotanie
si¢ do koncepcji trojpodziatu wladzy, w ktorym — co podkreslajg Hubert Izdebski i Michat
Kulesza — role wladzy ustawodawczej i sadowniczej sg $cisle sprecyzowane®, nie
rozwigzuje wszystkich probleméw. Definicja Jellinka, mimo swoich zalet, nie wskazuje
celu istnienia i dzialania administracji publicznej, jak réwniez nie odwotuje si¢ do jej
zrodlostowu. Nie ujmuje ona zatem jej istoty, ktora lezy w stuzebnos$ci. Oprocz tego
zwigzane s3 z nig pewne problemy praktyczne — przyktadowo do jakiej kategorii
nalezaloby zaliczy¢ sady administracyjne — czy naleza bardziej do sfery wiladzy

sadowniczej czy tez do wladzy wykonawczej?

W przeciwienstwie do definicji negatywnych, definicje pozytywne starajg si¢
uwypukla¢ szczegdlne cechy administracji publicznej. Ewa Oklinska wymienia szes$¢

takich przymiotow:

e wykonywanie zadan w imieniu panstwa;

e dysponowanie wladztwem administracyjnym;

e podejmowanie dziatan wylgcznie na podstawie istniejacych przepisow prawa i tylko
W jego granicach;

e Dbycie czegScig wladzy wykonawczej;

e dziatanie w sposob ciagly, nieprzerwany;

e oraz wykonywanie zadan za pomocg wykwalifikowanej kadry urzedniczej®®.

Poszczegdlni autorzy akcentuja rozne z wyzej wymienionych cech. Przyktadowo
zdaniem Elzbiety Ury oraz Edwarda Ury ,,administracj¢ rozumie¢ mozna jako pewne
dziatania, a takze jako pewng wyodrebniong organizacj¢ (wyodrebniony zespot organow
i ludzi, ktorzy sa w nich zatrudnieni”®®. Podobnie B. Guy Peters definiujac administracje
kaze ktas¢ nacisk ,,na funkcje jakie sprawuje” oraz ,,na przedmiot jakim si¢ zajmuje”®°.

Niestety pomijajg oni element celowosciowy, a przeciez ,,kazda administracja sprowadza

si¢ do celowego oddziatywania na ludzi i stosunki spoteczne”®. Czesto koncentrujac sie

57 1bidem, s. 95.

%8 E. Oklinska, Wybrane podstawowe pojecia teoretycznoprawne prawa administracyjnego, [w:] B. Orlik,
A. Puczko (red.), Prawo administracyjne. Repetytorium, Warszawa 2012 s. 23.

9 E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 21.

60 G. B. Peters, Administracja publiczna w systemie politycznym, Warszawa 1999, s. 16.

61 7. Leoniski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa —Poznan 1985, s. 40.
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na opisywaniu dziatan oraz podmiotéw, ktére je wykonuja (organdw, urzednikow)
zapomina si¢, ze s3 one podejmowane dla osiagnig¢cia konkretnych rezultatow. Dlatego
na potrzeby niniejszej pracy najbardziej adekwatna wydaje sie¢ definicja Ireny Lipowicz,
dla ktorej ,,administracja to system zlozony z ludzi organizowanych w celu state;j,
systematycznej, skierowanej ku przysztosci, realizacji dobra wspolnego jako misji
publicznej, polegajacej gldéwnie (cho¢ nie wylacznie) na biezacym wykonywaniu ustaw,
wyposazonych w tym celu we wladztwo panstwowe oraz $rodki materialno-

techniczne”®,

Jerzy Hausner odwotujac si¢ do historii rozwoju administracji publicznej w Polsce
wskazuje na jej silne zwigzki z naukami prawnymi®®. Natomiast w Stanach
Zjednoczonych Ameryki podkreslano relacje taczaca administracje i polityke, dlatego nie
moze dziwié¢ fakt, Ze stanowila ona wazny punkt zainteresowania nauk politycznych®.
Nie jest to poglad odosobniony poniewaz obradujacy w Paryzu w 1948 roku eksperci
UNESCO wyznaczajac przedmiot nauk o polityce umiescili w grupie instytucji
politycznych obok funkcji ekonomicznych i spotecznych rzadu, instytucji politycznych
porownawczych, konstytucji, wladzy centralnej oraz wladz regionalnych i lokalnych
rowniez administracje publiczng®®. Podobnie Amerykanskie Towarzystwo Nauk
Politycznych (American Political Science Association) — jedno z najbardziej
prestizowych stowarzyszen politologicznych na §wiecie — uznato administracje publiczng
za poddsycypling nauki o polityce®. Niezwykle silne zwiazki polityki i administracji
podkreslity takze zmiany wprowadzone w obowigzujacej w Polsce klasyfikacji dyscyplin
naukowych. Od 2018 r. nauki o polityce i administracji staty si¢ nowa dyscypling
naukowa wyrézniona w dziedzinie nauk spotecznych®. Tym samym nauki
0 administracji przestaty by¢ zatem postrzegane jako cze$¢ nauk prawnych®, Podkresla
to fakt, ze cho¢ administracja dziata tylko na podstawie i w granicach obowigzujacego

prawa to jest przede wszystkim aparatem wykonawczym decyzji politycznych®.

62 ], Lipowicz, Istota administracji, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélina,
Warszawa 2000, s. 27-28.

83 J. Hausner, Wistep, [w:] Idem (red.) Administracja publiczna, Warszawa 2006, s. 7.

64 H. 1zdebski, Administracja w systemie politycznym, [w:] J. Hausner (red.), op. cit., s. 219.

65 M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do teorii polityki, Lublin 2001, s. 24.

% 1bidem, s. 25.

67 Rozporzadzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 20 wrze$nia 2018 r. w sprawie
dziedzin nauki i dyscyplin naukowych oraz dyscyplin artystycznych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1818).

88 7 wyjatkiem prawa administracyjnego, ktore ze wzgledu na swoj charakter weigz do nich nalezy.

89 H. Izdebski, op. cit., s. 220.

27



Polityka nieustannie oddzialuje na administracje. Wystarczy wspomnie¢,
ze najwazniejsze organy w administracji centralnej oraz samorzadowej pochodza
Z wyboréw, ktore zwykle poprzedza stosowna kampania polityczna. Jan Bo¢ dokonuje
rozréznienia na polityke wobec administracji i polityke w administracji’®. W pierwszym
przypadku ksztattuje ona niejako organizacj¢ 1 funkcjonowanie aparatu
administracyjnego przez podmioty nie stanowigce jego czg¢sci. Natomiast w drugim
dziatalno$¢ polityczna nastepuje w samym jej srodku. Tym samym staje si¢ ona czescig

dziatan politycznych zachodzacych w panstwie.

Krzysztof Szczerski uwaza, ze ,,panstwo, jak kazda organizacja racjonalna, dla
osiggnigcia swych celow potrzebuje sprawnego systemu zarzadzania. Systemu, na ktory
sktada¢ si¢ powinny instytucje, procedury, zasady dzialania i kanaty komunikacji
wewnetrznej. Takg role we wspotczesnym panstwie odgrywa administracja publiczna,
bedac jednym z jego newralgicznych podsystemow funkcjonalnych”’t. Zatem traktuje on
administracj¢ jako wazny element systemu politycznego, ktory zapewnia jego ciaglos¢,

stabilno$¢ oraz trwatosé’2.

Andrzej Antoszewski okresla system polityczny jako ptaszczyzne, w ktorej toczy
sig zycie polityczne danego spoteczenstwa’. System polityczny nieustannie komunikuje
si¢ z otoczeniem, a jego sktadowe elementy wchodza w réznorakie interakcje oddziatujac

na spoteczenstwo lub jego okreslone czesci.

Waldemar Zebrowski wyrdznil nastepujace elementy struktury systemu
politycznego: grupy interesu, organy witadzy, partie polityczne oraz regulacje prawne
i pozaprawne’. Nalezy zgodzi¢ si¢ z B. Guy’em Petersem, ktéry uznal administracje
za ,,podstawowy system w procesie wykonywania wtadzy”" i tym samym zaliczy¢ ja do
kategorii organéw wiladzy. Politycy nieustannie uzywaja jej do realizacji programu

rzadzacego ugrupowania. Tym samym ,,zbiorowa pamig¢” instytucji administracyjnych

0 J. Boé¢, op. cit., s. 19-20.

"L K. Szczerski, Administracja publiczna we wspéfczesnym parnstwie, [w:] P. Kaczorowski (red.), Nauka
0 panstwie, Warszawa 2006, s. 69.

72 |bidem.

8 A. Antoszewski, System polityczny jako kategoria analizy politologicznej, [w:] A. W. Jabtonski,
L. Sobkowiak (red.), Studia z teorii polityki, tom I, Wroctaw 1999, s. 73.

™ W. Zebrowski, Struktura systemu politycznego, ,,Athenaeum", vol. 16, 2006, s. 87-88.

S G. B. Peters, Wstep [w:], B. Kudrycka, Idem, P.J. Suwaj (red.), Nauka administracji,
Warszawa 2009, s. 19.
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jest wykorzystywana w procesie ksztattowania, wdrazania, realizacji, badz ewaluacji

dziatan podejmowanych przez osoby sprawujace funkcje publiczne’®.

Jednakze kolejnym elementem systemu sg rowniez normy prawne, ktore okreslaja
rowniez sposob dostepu do informacji publicznej. Dzigki nim rdznego rodzaju grupy
interesu, a takze pojedyncze jednostki moga oddziatywaé na organy wiladzy, a czesto

nawet wlaczaé si¢ w proces rzadzenia.

Badajac interakcje zachodzace pomi¢dzy administracja publiczng a obywatelami
w zakresie udost¢pniania informacji mozna, zdaniem autora niniejszej pracy, wymienic¢

trzy gtowne ptaszczyzny:

e komunikacyjna, ktora skupia si¢ na procesie obiegu informacji pomig¢dzy oboma
grupami podmiotow;

e normatywng koncentrujgca si¢ na regulacjach prawnych, a takze obowigzujacych
zwyczajach zwigzanych z udostgpnianej informac;ji;

e oraz funkcjonalng ukazujaca jak pozyskana wiedza przyczynia si¢ do ksztaltowania

aktywno$ci obywateli.

Nalezy jednak pamigtaé, ze wszystkie wyzej wymienione plaszczyzny, podobnie
jak organy administracji publicznej i spoleczenstwo polegaja nieustannym zmianom

zwigzanym z zachodzacymi procesami cywilizacyjnymi.

Zdaniem autora, obecnie mozna zaobserwowac trzy gtdwne tendencje rozwojowe
zachodzace w administracji publicznej. Pierwsza z nich polega na postgpujacym procesie
prywatyzacji zadan publicznych. Oznacza to niejako konieczno$¢ udostgpnienia —
niezbednych do realizacji zakontraktowanych ustug — zasoboéw danych posiadanych
przez organy administracyjne podmiotom trzecim. Za przyktad mogg tutaj postuzy¢
zaktady penitencjarne prowadzone przez podmioty prywatne. Pierwszy prywatny zaktad
karny (San Quentin) zostat otwarty juz w latach w latach 50. XIX wieku’’. Wojciech
Zalewski wymienia nastepujace rodzaje uslug $wiadczonych przez podmioty
gospodarcze w sferze wykonywania kar: budowa zakladéow karnych, projektowanie

zakladow karnych, prowadzenia zakladow karnych oraz $wiadczenie ushug

6 Niezwykle trafnego porownania uzywa tutaj Krzysztof Szczerski okre$lajac administracja mianem
,,hardware” a politykow jako ,,software” (K. Szczerski, op. cit., s. 69).

T\W. Zalewski, Prywatyzacja wieziern — weztowe problemy, ,,Przeglad Naukowy Disputatio”, tom XIV,
2012, s. 36.
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edukacyjnych, medycznych oraz terapeutycznych adresowanych do wiezniow’. Aby
powyzsze dzialania byly skuteczne podmioty je realizujace musza dysponowac
odpowiednim zakresem informacji, ktoéry zostanie im udost¢pniony przez organy

administracji publicznej.

Druga zwigzana jest z rozwojem technik informacyjno — komunikacyjnych oraz
informatyzacja sektora publicznego. Innymi stowy w odpowiedzi na pojawienie si¢
spoteczenstwa informacyjnego narodzita si¢ koncepcja elektronicznej administracji,
ktora dostosowata sektor publiczny do potrzeb 1 oczekiwan swoich obywateli
wykorzystujac przy tym dorobek rewolucji technologicznej ostatnich lat. Skutkiem tego
jest fakt, iz administracja publiczna przetwarza i gromadzi coraz wicksze ilosci danych,
a odpowiednie oprogramowanie komputerowe pozwala na ich szybka i efektywna
analize. Coraz popularniejsze staje si¢ rowniez zalatwianie spraw urzedowych droga

elektroniczng®.

Ostatnia z nich polega na tworzeniu z inicjatywy politykéw aktow
ponadnarodowych okreslajacych zasady dobrej, skutecznej administracji. Wsrdd nich
mozna wymieni¢ Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego®, Karte Lipska®! czy tez
Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej®, ktéry odwotuje sig¢ wprost do art.
41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej®®. Zawarte w wyzej wymienionych
aktach prawo do dobrej administracji, ktore ,,zaliczane jest (...) do jednych

284

z podstawowych praw jednostki”*, na zawsze zwigzato dziatania podejmowane przez

organy publiczne z koncepcjg praw cztowieka.

8 1bidem, s. 36-37.

9 Zob. Raport Ministerstwa Cyfryzacji pn. E-administracja w oczach internautéw, Sopot 2016.

8 Council of Europe, European Charter of Local Self-Government and Explanatory Report, 2010.

81 Karta Lipska na rzecz zréwnowazonego rozwoju miast europejskich przyjeta z okazji nieformalnego
spotkania ministrow w sprawie rozwoju miast i spojnosci terytorialnej w Lipsku, w dniach 24-25 maja
2007 r., http://projektymiejskie.pl/wp-content/uploads/2016/04/karta_lipska_pl.pdf, [07.09.2018].

8 Decyzja Parlamentu Europejskiego w sprawie Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej
(Dz.U.UE.C.2011.285.3)

8 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U.UE.C.2012.326.391).

8 P. Zuradzki, Prawo do dobrej administracji w polskim porzqdku prawnym na tle Europejskiego kodeksu
dobrej administracji, [w:] M. Kepa, M. Marszata (red.), Duch praw w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej, Wroctaw 2016, s. 53 .
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1.3. Prawa czlowieka i obywatela a dostep do informacji publicznej
Problematyka praw cztowieka stanowi kolejny, po administracji publicznej,
obszar znajdujacy si¢ w zakresie zainteresowan nauk politycznych bowiem wyznacza ona
powszechnie uznane standardy aksjologiczne, ktoére oddziatuja na poszczegolne kraje
i ich mieszkancoéw. Czesto normy te zawarte sg3 w aktach prawa miedzynarodowego,
ktore po stosownej ratyfikacji staja si¢ czes$cig systemu prawnego obowigzujacego

w danym panstwie, co jeszcze bardziej wzmacnia sit¢ ich oddzialywania.

Zdaniem Izabeli Malinowskiej ,,prawa cztowieka ksztattowaly si¢ od zarania
dziejow jako prawa niepisane, formutowane przez idee i doktryny, ktore traktowaly
je jako naturalne, niezbywalne i1 $wigte. Na skutek wielowiekowej ewolucji uwaza sie,
ze przystuguja one kazdemu czlowiekowi bez wzgledu na jego przynaleznos¢

panstwowa, rasowa, etniczng czy wyznaniowa” %,

Autor podziela poglad Marka Maciejewskiego, ktory zalazkow koncepcji praw
cztowieka dopatrywat si¢ juz w ideologiach starozytnych, ktore podjely rozwazania
prawa naturalnego w antycznej mysli filozoficzno-spotecznej®. ,,Cho¢ starozytni Grecy
nie postugiwali si¢ pojeciem praw czlowieka, stworzyli jednak podwaliny pod rozwoj
owej koncepcji, gdyz rozprawiali o takich wartos$ciach ludzkiego bytu, ktére z czasem

zostaly uznane za istote praw cztowieka, czyli o wolnoéci, réwnosci czy godnosci™®’.

Nalezy jednak pamigtac, ze podobne koncepcje odnalez¢ mozna réwniez w mysli
judeo-chrzescijanskiej. Izabela Malinowska podkresla, ze ,.zaréwno Pismo Swicte
(Nowy Testament) jak i1 Talmud zawieraja w sobie idee przyrodzonej godnosci
czlowieka, rdwnosci, sprawiedliwosci 1 pokoju w stosunkach miedzyludzkich, takze

pomiedzy wladca a poddanymi”®,

W Sredniowieczu na ide¢ praw czlowieka silnie oddzialywaly elementy
konfesyjne zwigzane z dominujagcym pogladem kreacjonistycznym o boskim
pochodzeniu cztowieka. W tym czasie powstaly rowniez pierwsze akty prawne
regulujace badang problematyke — mowa tu w szczegdlnosci o Wielkiej Karcie Swobdd

(ang. The Great Charter) z 15 czerwca 1215 roku.

8 |. Malinowska, Prawa cztowieka i ich ochrona miedzynarodowa, Warszawa 2004, s. 5.

8 M. Maciejewski, Teoretyczne aspekty ochrony wolnosci i praw jednostki, [w:] A. Bator, M. Jablofski,
Idem, K. Wéjtowicz (red.), Wspélczesne koncepcje ochrony wolnosci i praw podstawowych, Wroctaw
2013, s. 11.

8 Ibidem, s. 11.

8 |, Malinowska, op. cit., s. 8.
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Kolejny etap rozwoju praw czlowieka mial miejsce w epoce renesansu, Kiedy
to nastgpito odrodzenie mys$li humanistycznej, a dominujace koncepcje teocentryczne
ustapily miejsca ideom antropocentrycznym. Stworzyto to podwaliny pod pojawienie si¢
szkoly prawa natury, ktora — zdaniem Romana Kuzniara — zapoczatkowata dalszy
systematyczny rozwdj ,.idei a nastgpnie praktyki ochrony praw cztowieka”®. PoZniej

teorie te uzupeknita koncepcja umowy spotecznej®.

Trwajacy w OS$wieceniu dalszy rozwdj obu teorii zawdzigczamy przede
wszystkim myslicielom francuskim (Charles Louis de Secondat, baron de La Brede et de
Montesquieu zwany Monteskiuszem, Jean-Jacques Rousseau), niemieckim (Immanuel
Kant) oraz amerykanskim (Thomas Jefferson). Rozwdj praw czlowieka byt takze
zwigzany z przemianami spoteczno-politycznymi zachodzacymi w Europie, gtownie
Z rozwojem mieszczanstwa, czego kulminacja byta Wielka Rewolucja Francuska, oraz
kolonizacjag Ameryki Potnocnej. Nie powinien wigc dziwi¢ fakt, ze nowa, uformowana
pod koniec XVIII wieku liberalna koncepcja praw czlowieka bazowata na trzech

elementach: wolnosci, rownosci oraz whasnosci®?.

Niektorzy badacze, m. in. Grzegorz Janusz, podkre$laja, ze ,,pierwsza
powszechng regulacjg opartg na zasadzie praw przystugujacych kazdemu obywatelowi,
byta francuska Deklaracja praw czlowieka i obywatela z (...) 1789 r.”%. Warto jednak
pamigtac, ze Rzeczpospolita byla rowniez w awangardzie o§wieceniowych przemian.
,Dowodem na to byla Konstytucja 3 Maja, ktora glosita >>Bezpieczenstwo osobiste
I wszelkg wlasnos¢ komukolwiek z prawa przynalezna jako prawdziwy spotecznosci
wezel, jako Zrenice wolno$ci  obywatelskiej szanujemy, zabezpieczamy,
utwierdzamy<<”%. Potwierdzenia, ze nie byt to akt czysto deklaratoryjny a wyrazenie
ogolnych nastrojow spolecznych panujacych w XVIII wieku znalez¢ mozemy w stowach
Hugo KoMtataja, ktory pisal: ,,Nigdy, niezaleznie od epoki, niezaleznie od warunkow, nie
jest dozwolone gwalci¢ prawa czlowieka ani odmawia¢ mu przywrdcenia jego praw.

Zaden kraj nie jest godny nazwaé sie wolnym jesli cho¢ jeden cztowiek zmuszony jest

8 R. Kuzniar, Prawa Czlowieka. Prawo, instytucje, stosunki miedzynarodowe, Warszawa 2004, s. 21.

% 1bidem.

1 Zob. J. Baszkiewicz, Wolnosé, Réwnosé, Wiasnosé, Warszawa 1981,

92G. Janusz, Prawa czlowieka w konstytucjach wybranych panstw europejskich, ,,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego”, nr 4 (62), 2021, s. 359.

% 1. Malinowska, op. cit., s. 12.
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do niewoli. Zadne ustawodawstwo nie moze wiec przemilczaé praw cztowieka, zadne

spoteczenstwo nie moze poswiecaé jednego cztowieka dla innych”,

Nastepnie, jak podkresla Roman Kuzniar, ,,wiek XIX modyfikuje 1 wzbogaca
liberalng doktryne praw cztowieka. Nast¢puje takze jej geograficzne rozprzestrzenienie
—wraz z wojskami napoleonskimi rozchodza si¢ po Europie idealy rewolucji francuskiej,
a ogolnoeuropejska Wiosna Ludow (...) nadaje im nowy blask (...) Ochrona praw
i swobod pozostaje jednak nadal domena prawa wewnetrznego panstwa”®. lzabela
Malinowska jako czynniki warunkujgce dalszy rozwdj koncepcji praw czltowieka
wskazuje m.in.: ,,wprowadzenie konstytucyjnej formy rzadéw, (...), kapitalizm i jego
skutki w sferze zycia spotecznego, rozwoj instytucji panstwa i prawa, wkraczanie przez
panstwo w rozne obszary zycia zbiorowego (...), rozw¢j parlamentaryzmu, powstanie
partii politycznych, [czy tez. - przyp. M. Sz.] narodziny spoteczenstwa
obywatelskiego (...)%.

Niestety, dalsza ewolucja praw czlowieka zostala zatrzymana przez rozwoj
panstw totalitarnych oraz dwie wojny §wiatowe. Dopiero pod koniec lat 40. XX wieku,
pod wptywem doswiadczen z Il wojny $wiatowej, ,,idea praw czitowieka zyskala

9597

powszechng akceptacje™’. Przelomowy moment nastgpit kiedy Zgromadzenie Ogolne

ONZ uchwalito Powszechng Deklaracje Praw Czlowieka®®, ktora stata sie ,,wspolnym
standardem, do ktorego osiggniecia daza wszyscy ludzie i wszystkie narody”®.
Zapoczatkowata ona dalszy rozwoj przedmiotowych praw, ktory trwa do dzis,
a postepujacy proces paneuropejski ,,przyczynia si¢ do upowszechniania warto$ci
demokratycznych oraz poszerzania ochrony praw cztowieka i podstawowych wolno$ci”

w Europie!®,

Cho¢ 1idee lezace u podstaw koncepcji praw cztowieka pojawity sie
we wezesniejszych aktach normatywnych 1 pracach filozoféw, to sam termin po raz

pierwszy w historii zostal uzyty w jednym z dokumentéw regulujacych ustrgj

% Cyt. za: I. Malinowska, op. cit., s. 13 oraz R. Kuzniar, op. cit., s. 25.

% R. Kuzniar, op. cit., Warszawa 2004, s. 26.

% |. Malinowska, op. cit., Warszawa 2004, s. 13.

9 W. Osiatynski, Wprowadzenie do praw czlowieka, http://www.hfhr.pl/wp-
content/uploads/2016/02/WiktorOsiatynskiWprowadzenieDoPojeciaPrawCzlowieka.pdf,  [05.07.2017],
S. 6.

9 Zostata uchwalona 10 grudnia 1948 roku w Paryzu przez Zgromadzenie ONZ rezolucja 217/111.

% D. Harris, Cases and materials on international law, London 1983, s. 538.

10 R, Zieba, Funkcjonowanie paneuropejskiego mechanizmu bezpieczeristwa KBWE/OBWE, ,,Przeglad
Europejski”, nr 3, 1998, s. 91.

33



amerykanskiej Virginii w 1776 r.1°%. Zgodnie z pierwsza sekcja Virginskiej Karty Praw
wszyscy ludzie sg z natury réwni 1 niezalezni oraz posiadaja pewne przyrodzone prawa,
ktorych jako cztonkowie spoteczenstwa nie mogg by¢ pozbawieni, ale réwniez, ktorych

nie moga pozbawia¢ innych obywateli i ich potomstwal®?,

Co ciekawe sekcja
16 niniejszego dokumentu dotyczy koniecznosci zapewnienia swobodnego obiegu
informacji, stwierdza bowiem, ze ,,wolnos$¢ prasy jest jedna z najwigkszych gwarancji

wolnosci i nigdy nie moze by¢ powstrzymana przez despotyczne rzady”2%,

Wspolczesnie prawa czltowieka przystugujace kazdej osobie ludzkiej mozna
zdefiniowac¢ jako ,,wolnos$ci, $rodki ochrony oraz $wiadczenia, ktorych respektowania,
wlasnie jako praw, zgodnie ze wspodtczesnie akceptowanymi wolno$ciami, wszyscy
ludzie powinni méc domagaé sie od spoteczenstwa, w ktorym zyja"'%. Zdaniem

Mariusza Ciszka posiadaja one nastepujace przymioty'®:

e s3 przyrodzone — posiada je kazdy cztowiek od momentu narodzin, niezaleznie
od woli wtadz publicznych;

e s3 nienabywalne — nie mozna ich zdoby¢, ani pozyskac;

e s3niezbywalne — nie mozna ich utraci¢, ani zosta¢ ich pozbawionych;

¢ sgnienaruszalne — podlegaja ochronie panstwowej 1 migdzynarodowej;

e 53 powszechne — ,,przystuguja kazdemu cztowiekowi bez wzgledu na przynalezno$é¢
panstwowg 1 status spoteczny oraz jego cechy indywidualne, takie jak, kolor skory,
narodowo$¢, rase, wyznanie, religie, poglady, jezyk, pteé, stan zdrowia i inne”2%;

e 53 podstawowe — stanowig niezbgdny warunek do korzystania z innych uprawnien,

ktore zostaty przyznane przez obowigzujace w danym panstwie przepisy prawa.

Prawa cztowieka majg zatem charakter pozytywny 1 stanowig zobowigzania danej

zbiorowosci do ochrony okreslonych ,,(...) interesow, przypisywanych kazdej osobie

101 B. Banaszak, Prawa jednostki i systemy ich ochrony, Wroctaw 1995 ., s. 6.

192 The Virginia Declaration of Rights, https://www.archives.gov/founding-docs/virginia-declaration-of-
rights, [30.04.2016].

103 bidem.

104 K. Rechenberg, Encyklopedia Miedzynarodowego Prawa Publicznego, t. 8, Amsterdam-New York-
Oxford 1985 r., s. 502.

105 M. Ciszek, Postulat czwartej generacji praw czlowieka w politycznym systemie miedzynarodowej
ochrony: proba filozoficznego uzasadnienia z perspektywy personalizmu etycznego, ,,Studia Ecologiae
et Bioethicae" nr 8/1, 2010, s. 108-109.

106 |, Malinowska, Ochrona praw i wolnosci w Polsce, Warszawa 2009, s. 16-17.
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ludzkiej, niezaleznie od przynalezno$ci panstwowej 1 od jakichkolwiek cech

roznicujacych"%’.

Prawa obywatela sg pojeciem wezszym, niz prawa cztowieka, gdyz nie
przystuguja kazdej istocie ludzkiej, lecz jedynie osobom przynalezacym do danego
panstwal®, Sam termin ,,obywatel”, w nowoczesnym rozumieniu tego pojecia, pojawit
si¢ w czasach rewolucji francuskiej, ktérej obiegowe hasto glosito ,,nie ma juz
poddanych” (franc. il n'y a plus de sujet) — konieczne zatem stato si¢ pojawienie nowego
stowa okreslajacego mieszkancow  Francji'®. Zdaniem Walentego Ramusa
»obywatelstwo jest trwatym we¢zlem prawnym, taczacym osobe fizyczng z panstwem.
Oznacza ono prawng przynalezno$¢ do okreslonego panstwa, z ktorej wynikaja wzajemne
prawa i obowiazki takiej osoby 1 panstwa. Prawa i obowigzki stanowig materialnoprawng
tre$¢ obywatelstwa i1 sg ustalane przez panstwo; sa one uzaleznione od warunkow
spoteczno-politycznych 1 ekonomicznych, wobec czego musza by¢ rozne
W poszczegdlnych panstwach, a nawet w jednym i tym samym panstwie w réznych jego

okresach”119,

Zdaniem Andrew Altmana, ich podstawowym celem jest zagwarantowanie
rownosci obywateli w panistwach demokratycznych!!!. Stanowig one wiez taczacy istote
ludzka z okreslonym panstwem bez wzgledu na miejsce jej przebywania, przyznajac
dodatkowe prawa, jak rowniez i obowiazki. Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka
podkresla, ze ,,kazdy cztowiek ma prawo do posiadania obywatelstwa”, a jego utrata badz
zmiana nie moze by¢ efektem samowolnej decyzji wladz publicznych tylko $wiadomego
wyboru jednostki ludzkiej**?. Tym samym, obywatelstwo nie jest statusem prawnym
jednostki, ktory przystuguje jej wiecznie — kazda osoba ma prawo do zmiany swojej
przynaleznosci pafnstwowej np. dzieki instytucji nadania obywatelstwal'® oraz jego

utraty*'* na skutek suwerennie podjetych decyzji. Moze réwniez utraci¢ obywatelstwo

107 J, Mysk, Prawa czfowieka, ,,Humanistyczne Zeszyty Naukowe", nr 7, Katowice 2000 ., s. 192.

108 Zob.. J. Starosciak, Prawo Administracyjne, Warszawa 1977, s. 539.

109K . Wroczynski, Obywatel, [w:] Powszechna Encyklopedia Filozofii,
http://www.ptta.pl/pef/pdf/o/obywatel.pdf, [28.06.2018].

110 W, Ramus, Instytucje prawa o obywatelstwie polskim, Warszawa 1980, s. 21.

11 A, Altman, Civil Rights, [w:] Stanford Encyclopedia of Philosophy,
https://plato.stanford.edu/entries/civil-rights/, [28.06.2018].

Y2 Art, 15 Powszechnej Deklaracja Praw Czlowieka z 10 grudnia 1948 roku.

13 W Polsce kwestia ta zostata szczegdlowo uregulowana w ustawie z dnia 2 kwietnia 2009 r.
o obywatelstwie polskim (Dz. U. z 2022 r. poz. 465, z p6zn. zm.).

114 Obywatel polski, ktory zrzeka sie obywatelstwa polskiego, traci obywatelstwo polskie po uzyskaniu
zgody Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego (Art. 46 ustawy
z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim).
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jednego panstwa bez uzyskania statusu obywatela innego stajac si¢ tym samym apatryda,
czyli ,,0soba, ktéra nie jest uznawana za obywatela Zadnego panstwa w zakresie

obowiazywania jego prawa”!!®

, jednakze tego rodzaju sytuacje nalezg do rzadkosci.
Warto jednak pamietaé, ze wspdiczesnie dominuje poglad, zgodnie z ktorym prawa
obywatelskie ,,przystuguja (...) takze osobom nie bedagcym obywatelami
(cudzoziemcom, bezpanstwowcom) znajdujacym si¢ na terytorium panstwa, jezeli tres¢
konstytucji pokrywa si¢ z uniwersalnymi prawami czlowieka sformutowanymi
w dokumentach miedzynarodowych”*®. Jednakze, jak zaznacza Izabela Malinowska,
,,nie dotyczy to oczywiscie wszystkich praw i wolnosci obywatelskich w konstytucji, ale

tych, ktore sa jednoczesnie oficjalnie uznanymi prawami cztowieka”!’.

Zdaniem Pawla Baly i Adama Wielonskiego ,,wspotczesnie wymienia si¢
co najmniej trzy >>generacje<< praw cztowieka, majace roézne korzenie ideowe, przy
czym w ciggu ponad sze$c¢dziesigciu lat istnienia systemu praw cztowieka akcentowano,

W zaleznoéci od aktualnych potrzeb, rézne sposrod praw nalezacych do tej kategorii”!8,

Pierwsza generacja praw czlowieka dotyczy praw obywatelskich i politycznych,
ktore majag fundamentalne znaczenie dla zycia i funkcjonowania jednostki
we wspolczesnym panstwie. Ws$rod nich znajdujg si¢ miedzy innymi: prawo
do prywatnosci, prawo do zrzeszania si¢, prawo do zycia, ale rowniez zakaz tortur.
Zakorzenione w liberalnej idei wolnosci jednostki prawa cztowieka pierwszej generacji
w ciggu kilkudziesigciu lat przestaty by¢ politycznag deklaracja, a staly si¢ czgscia

porzadku normatywnego wigkszosci panstw Swiata.

Druga generacja praw czlowieka dotyczy spraw ekonomicznych, kulturalnych
oraz spotecznych. Jej glownym zadaniem bylo stworzenie pewnego minimum
umozliwiajacego zaspokojenie egzystencjalnych potrzeb ludzi, wyréwnanie ich szans,
a takze umozliwienie podejmowania innych aktywnosci. Zdaniem autora nawigzuje ona
do piramidy potrzeb Abrahama Mastowa!'®. Jako przyktad mozna podaé sytuacje osoby
bezdomnej, ktéra w pierwsze] kolejnosci stara si¢ zaspokoi¢ swoje potrzeby

fizjologiczne, a dopiero pdzniej (jezeli w ogole) bierze udziat w roéznego rodzaju

115 Art. 1 Konwencji o statusie bezpanstwowcoéw z 20 wrzesnia 1954 r.

116 |, Malinowska, Prawa... op. cit., S. 6.

17 1bidem.

118 p. Bata, A. Wielomski, Prawa cziowieka - refleksje krytyczne, ,,Wroctawskie Studia Erazmianskie",
Wroctaw 2010, z. 4, s. 457-487.

118 Zob. A.H. Maslow, Motywacja i osobowosé, Warszawa 1990.
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inicjatywach. Wsrod praw drugiej generacji mozna wymieni¢ np.: prawo do edukaciji,
prawo do godziwych warunkéw mieszkaniowych, prawo do opieki zdrowotnej, prawo

do pracy czy tez prawo do uczestniczenia w zyciu kulturalnym spotecznosci.

Gloéwng ceche odrozniajgcg prawa trzeciej generacji od praw pierwszej i drugiej
stanowi — wedlug Tomasza Lachowskiego — ich kolektywny charakter, bowiem
przystuguja one narodom i grupom spotecznym, a nie indywidualnym jednostkom?!?°.
Wséréd praw przystugujacych zbiorowosciom ludzkim mozna wymieni¢ prawo
do pokoju, prawo do zdrowego srodowiska naturalnego, prawo do zachowania wtasnej
tozsamosci etnicznej, czy tez praw0 narodéw do samostanowienia. Jednak sceptycy
uwazaja, ,,Zze prawa te znajduja si¢ ciagle w sferze deklaracji, gdyz brakuje mechanizmow
ich skutecznej egzekucji, [poniewaz — przyp. M. Sz.] jednostka nie ma szans naktonienia
panstwa na zmian¢ odgornie przyjetej polityki, zaréwno zagranicznej, jak 1 tej

wewnetrznej — krajowej” 2,

Konkludujac ,,wszystkie trzy generacje praw czlowieka tworzg cato$ciowy
kompleks [ich — przyp. M. Sz.] ochrony (...), ktory ulega cigglemu uzupetnianiu wraz
ze zmianami w rozwoju cywilizacji”?2. Obecnie trwa dyskusja nad czwarta generacja
ww. praw. Adam Lopatka odwotuje si¢ do mysli ,,Georgesa Benara, ktéry twierdzi, ze do
praw czlowieka czwarte] generacji zalicza¢ nalezy te prawa czlowieka, ktoérych
przestrzeganie bedzie gwarantowane tylko przez spoteczno$¢ migdzynarodowa, a ktore
przestang naleze¢ do kompetencji poszczegdlnych panstw i zalicza do nich migdzy
innymi prawo do obywatelstwa i prawo do identycznosci”*?®. Coraz czesciej za jedno
z nowych praw czlowieka uwaza si¢ dostep do Internetul?*, czy tez prawa mniejszosci
seksualnych. Jednakze autor niniejszej pracy stoi na stanowisku, ze czwarta generacja
praw cztowieka znajduje si¢ in statu nascendi. Stanowi zatem pewien postulat gloszony

prze niektorych autorow, a nie powszechnie przyjeta doktryne.

Problematyka prawa do informacji zalicza si¢ do pierwszej generacji praw

cztowieka. Nalezy zatem do praw indywidualnych, przyrodzonych i niezbywalnych,

20T, Lachnowski, Il generacja praw cztowieka, https://liberte.pl/iii-generacja-praw-czlowieka/,
[13.09.2016].

121 |bidem.

122 |, Malinowska, Prawa... op. cit., s. 17.

123 |, Malinowska, Ochrona... op. cit. s. 16.

124 7ob., M. Gajewski, Nie masz dostepu do Internetu? famane sq twoje prawa czlowieka, [w:] Spider's
Web, https://www.spidersweb.pl/2012/07/nie-masz-dostepu-internetu-lamane-sa-twoje-prawa-
czlowieka.html, [12.07.2012].
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ktore zostaty umiejscowione zar6wno w dokumentach migdzynarodowych tworzacych
uniwersalny system ochrony praw czlowieka, jak rowniez w aktach o zasiggu
regionalnym powstatych przede wszystkim w ramach prac Rady Europy oraz Unii

Europejskiej.

Zdaniem Kamili Tarnackiej, ,,genezy prawa do informacji nalezy doszukiwac si¢
w regulacjach gwarantujacych swobode wypowiedzi”!%. Stosowne zapisy znalazly sie
juz w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka ONZ. ,,Sktada si¢ ona ze wstepu
i 30 artykulow. We wstepie podkresla, ze uznanie przyrodzonej godno$ci, rownych
I niezbywalnych praw wszystkich cztonkéw wspolnoty ludzkiej jest podstawa wolnosci,
sprawiedliwosci i pokoju”'?®. Natomiast prawo do informacji zostato zawarte w art. 19,
ktory stanowi, ze: ,,Kazdy cztowiek ma prawo do wolnosci pogladow i swobodnego ich
wyrazania; prawo to obejmuje swobode posiadania niezaleznych pogladow,
poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania informacji i idei wszelkimi $rodkami,

»121 - Gwarantuje to swobodng wymiane mysli kazdemu

bez wzgledu na granice
cztowiekowi 1 cho¢ stanowito pierwotnie jedynie oswiadczenie 0 charakterze
politycznym to Remigiusz Bierzanek oraz Janusz Symonides twierdza, ze deklaracja
Z czasem nabrata charakteru zwyczaju miedzynarodowego, poniewaz odwoluja si¢

do niej liczne akty prawne zaréwno miedzynarodowe jak i wewnatrzpanstwowe!2,

Podobne uregulowanie znalazto si¢ takze w art. 19 Miedzynarodowego Paktu

Praw Obywatelskich i Politycznych, zgodnie z ktorym:

,,1. Kazdy cztowiek ma prawo do posiadania bez przeszkdd wiasnych pogladow.

2. Kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego wyrazania opinii; prawo to obejmuje
swobod¢ poszukiwania, otrzymywania i rozpowszechniania wszelkich informacji
I pogladow, bez wzglgdu na granice panstwowe, ustnie, pismem lub drukiem, w postaci
dzieta sztuki badz w jakikolwiek inny sposdb wedtug wlasnego wyboru.

3. Realizacja praw przewidzianych w ustepie 2 niniejszego artykulu pociaga za sobag
specjalne obowiazki i specjalng odpowiedzialno$¢. Moze ona w konsekwencji podlegac
pewnym ograniczeniom, ktore powinny by¢ jednak wyraznie przewidziane przez ustawe

1 ktore sg niezbedne w celu:

125 K, Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 10.

126 |, Malinowska, Prawa... op. cit., Warszawa 2004, s. 22.

127 Art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, [w:] S. Bielen (opr.), Prawo w stosunkach
miedzynarodowych. Wybor dokumentow, Warszawa 2004, s. 225.

128 R, Bierzanek, J. Symonides, Prawo miedzynarodowe publiczne, Warszawa 2005, s. 270-271.
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a) poszanowania praw i dobrego imienia innych;

b) ochrony bezpieczenstwa panstwowego lub porzadku publicznego albo
zdrowia lub moralnosci publicznej?°,

Analizujgc przytaczany artykul nalezy zwréci¢ uwage na kilka elementow.
Po pierwsze, stanowi on niejako rozwinigcie zapisow znajdujacych si¢ juz
w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka. Po drugie, okresla on przyktadowe no$niki
informacji, ktore stuzg wymianie mysli i pogladéw. Po trzecie, podkresla, ze nie jest to
prawo bezwzgledne poniewaz zawiera wymienione w literach a oraz b ograniczenia.

Tematyka prawa do informacji stanowi rowniez przedmiot zainteresowan i prac

organizacji mi¢dzynarodowych, ktorych obszar dzialania ogranicza si¢ gldwnie

do Europy —tj. Rady Europy oraz Unii Europejskiej.

Zdaniem Izabeli Malinowskiej ,,juz Statut Rady Europy (Londyn, 5.V.1949)
zawiera pewne zapisy dotyczace konieczno$ci ochrony praw cztowieka. Okreslajac cele
Rady Europy Statut stanowi, ze beda one osiggane migdzy innymi przez ochrong i rozwoj
praw cztowieka i podstawowych wolnosci”**°. W ramach jej dziatania wypracowano
wiele aktow wyznaczajacych standardy dostgpu do informacji wsrod, ktorych mozna
wymienié:

e Rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego RE nr 582 z 23 czerwca 1970 r.
w sprawie Srodkow komunikacji masowej;

e Rekomendacja Zgromadzenia Parlamentarnego RE nr 854 z 1979 r. w sprawie
powszechnego dostepu do dokumentow rzagdowych;

e Rekomendacja nr R(81) z 1981 r. dotyczaca dostepu do informacji znajdujacych sie
w posiadaniu wtadz publicznych;

e Rekomendacja z 2003 r. dotyczaca dostgpu do dokumentdéw publicznych przyjeta
przez Komitet Ministréw RE z 21 lutego 2002 r., material grupy roboczej specjalistow

w zakresie dostepu do dokumentéw urzedowych.

Jednym z najwazniejszych moze sta¢ sie wkrotce Konwencja z Tromseg®3!. | Jest
ona pierwszym na $§wiecie mi¢dzynarodowym traktatem regulujacym kwestie dostepu

do dokumentow urzedowych. Zostata przyjeta przez Rade Europy w dniu

129 Art. 19 Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych , [w:] S. Bielen (opr.), op. cit.,
s. 231.

1301, Malinowska, Prawa... op. cit., Warszawa 2004, s. 39.

181 Konwencja Rady Europy z 18 czerwca 2009 r. w sprawie dostepu do dokumentow urzedowych (CETS
205). Warunkiem wejscia w zycie konwencji jest jej ratyfikacja przez 10 panstw.
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27 listopada 2008 r., a otwarta do podpisu w dniu 18 czerwca 2009 roku”32, Jak dotad
podpisato ja 15 panstw, lecz ratyfikowato zaledwie 93, Niestety Polska nie jest jej

sygnatariuszem,

Kolejng organizacja ksztattujaca normy z zakresy praw cztowieka i prawa
do informac;ji jest Unia Europejska. Co prawda Bogdan Fischer uwaza, ze zakres dziatan
UE nie obejmuje ,,regulacji zasad dostepu do informacji o charakterze publicznym

134 “ale nie

w krajach cztonkowskich” z wyjatkiem informacji dotyczacych srodowiska
mozna zgodzi¢ si¢ z zaprezentowanym pogladem. Dyrektywy unijne wywarly znaczacy
wpltyw na uksztalttowanie obowigzujacego w panstwach cztonkowskich modelu
ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego. Ponadto wyznaczane przez
nig standardy chociazby w obszarze e-administracji stanowig wzor i punkt odniesienia

dla pozostatych cztonkowskich.

Podsumowujac, prawa cziowieka stanowig uniwersalny katalog pierwotnych
uprawnien przyshugujacych kazdej osobie z samego faktu bycia istota ludzka. Zawarte
w wielu paktach, konwencjach i innych aktach prawa migdzynarodowego zar6wno
0 charakterze deklaratoryjnym, jak i wigzacym, a takze w konstytucjach oraz przepisach
prawa poszczegdlnych panstwa stanowig — co podkresla Wiktor Osiatynski — ,,wazne
kryterium oceny dziatalnosci wiladz’publicznych. Niestety zdaniem Laury Koby
,powierzchowna edukacja w zakresie praw cziowieka spowodowata wiele szkody
W spoteczenstwie polskim. Przede wszystkim nie stworzyla $wiadomosci praw
cztowieka, istotnego narzedzia budowania demokracji 1 wprowadzenia jasnych regut gry
postepowania w relacjach pomiedzy jednostka i wladza oraz pomiedzy jednostkami”'®,
Nie wolno zapomnie¢, ze jednym z tych praw jest rowniez prawo do informacji, ktore
na skutek rozwoju technologicznego spoteczenstwa nabrato szczegélnego znaczenia.
W $wiecie, w ktorym wiadza zalezy coraz bardziej od wiedzy dostgp do informacji —
w szczeg6lnosci tej znajdujacej si¢ W posiadaniu organdw publicznych — coraz silniej

oddziatuje na postawy obywateli, a przede wszystkich na ich relacje z organami wtadzy

132 B, Fischer, Czy reforma europejskiego prawa ochrony danych osobowych pomoze w rozstrzyganiu
kolizji tego prawa z prawem do informacji?, [w:] M. Maciejewski (red.), Prawo do informacji publicznej.
Efektywnos¢ regulacji i perspektywy jej rozwoju, Warszawa 2014, s. 69.

133 Dane pochodzg z witryny internetowej Rady Europy, https://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-
/conventions/treaty/205/signatures?p_auth=L7fRArT1, [20.07.2018].

134 B, Fischer, op. cit., s. 68.

135 |, Koba, Problemy ochrony praw czlowieka w Polsce, [w:] L. Leszczenko, K. Szablicka-Zak (red.),
Wybrane problemy ochrony praw cztowieka w Polsce, Warszawa 2016, s. 37.
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publicznej, ktore powstaja chociazby podczas proceséw partycypacyjnych zachodzacych

W panstwie.
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1.4. Rola partycypacji obywatelskiej w procesie rzadzenia

Francuski socjolog i polityk Alexis de Tocqueville uwazal, ze ,kazda (...)
przestrzen ma swoja wilasng strukture, ktora zmienia si¢ z biegiem czasu i objawia
w kontekscie prywatnym jako zwyczaj, w kontek$cie spotecznym jako konwencja,
a W kontekscie publicznym jako prawa, konstytucje, statuty i tym podobne. Zawsze gdy
ludzie si¢ tacza, Swiat wkracza miedzy nich 1 wlasnie w tej przestrzeni tocza si¢ wszystkie
ludzkie sprawy”**®. Do ostatniej z wymienionych kategorii zaliczajg sie rtowniez wolno$ci
1 uprawnienia obywatelskie zawarte w aktach miedzynarodowych konstytuujacych idee
praw cztowiek, ktore realizowane sag w przestrzeni publicznej. Niestety, jak zauwazyl
Andrzej Kaniowski ,,wprawdzie okreslenie >>sfera publiczna<< wydaje si¢ intuicyjnie
jasne i zrozumiate, jednak (...) nalezy sprecyzowac co si¢ przez owa sfere publiczng

rozumie”, gdyz sam termin nie uksztattowat sie w jezyku polskim w sposéb naturalny®?’.

Nie jest to jednak pojecie nowe. Malgorzata Augustyniak podkresla, ze juz
,,W starozytnej Grecji istniala zasadnicza roznica mig¢dzy dziedzing prywatng i polityczna.
Domeng polityki byta przestrzen publiczna: przestrzen >>ujawniania si¢ innym<<
| >>postrzegania innych<<, przestrzen do dziatania, za§ domeng sfery prywatnej byta
skryto$¢”1%8, Zwolennikiem tego pogladu jest rowniez Michael Warner, dla ktorego sfera
publiczna stanowi antynomig sfery prywatnej, bowiem jest m. in. otwarta dla wszystkich
powigzana z panstwem i wystawiona na widok, podczas gdy ta druga jest catkowicie

niepanstwowa, ukryta i ograniczona jedynie dla wybranych®®°.

Mirostawa Marody i Anna Giza-Poleszczuk traktuja sfer¢ publiczng w inny
sposob, definiujac ja przez zachodzace w niej relacje. Wedtug nich ,,sfera prywatna
W oryginalnym znaczeniu jest przestrzenig integracji wewnatrzgrupowej, podczas gdy

2140 7atem ,,dziedzina

sfera publiczna — przestrzenig integracji miedzygrupowej
publiczna jako §wiat wspdlny zbiera nas razem, ale tez by tak rzec, nie pozwala nam
potyka¢ sie o siebie nawzajem”**!. Przestrzen publiczna stanowi wiec obszar jawnego
dziatania wielu roznych jednostek, ktore dzigki obowigzujagcemu prawu moga realizowad

interesy prywatne oraz publiczne.

136 A, de Tocqueville, O demokracji w Ameryce, t. II, Krakow - Warszawa 1996, s. 116.

187 A. M. Kaniowski, Polska sfera nie-publiczna, ,,Krytyka Polityczna”, nr 3, 2003, s. 91.

138 M. Augustyniak, Czlowiek w przestrzeni publicznej w filozofii Hannah Arendt, ,,Humanistyka
i prawoznawstwo" nr 17, 2001, s. 247-248.

139 M.Warner, Publics and Counterpublics, New York 2005, s. 29.

140 M.Marody, A. Giza-Poleszczuk, Przemiany wiezi spotecznych, Warszawa 2004, s. 263.

141 H, Arendt, Kondycja ludzka, Warszawa 2000, s. 59.
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Jirgen Habermas wyrdznit dwa wymiary konstytuujace sfer¢ publiczng — wymiar
zdan, przejawiajacy si¢ w prowadzonej dyskusji (nawigzujac do greckiej agory, czyli
miejsca, w ktorym spotykali si¢ obywatele aby obradowa¢, wymienia¢ si¢ opiniami) oraz

wymiar wspolnego, kolektywnego dziatania'#?.

Obie aktywnosci opieraja si¢
na wymianie informacji — bez niej niemozliwe bytoby dzielenie si¢ swoimi pogladami
Z innymi czy tez podejmowanie skoordynowanych posuni¢¢. Wazne jest jednak aby
dziatania byly podejmowane $wiadomie. Dyskusjg nie jest bezmys$lne powtarzanie
frazesOw zastyszanych w mediach, a dziataniem aktywnos$ci podejmowane przez osobe

jako cze$¢ bezrozumnego thumu.

Niestety, zdaniem Hannah Arendt ,,Europa byla areng niekorzystnej ewolucji,
gdyz doprowadzita do odej$cia od pojmowania przestrzeni publicznej jako oazy
obywatelskiej wolnosci. Mozna powiedzie¢, ze nowozytna sfera publiczna zostala
zdywersyfikowana; to, co publiczne 1 spoleczne nie stanowito juz jednosci.
Spoteczenstwo uleglo instytucjonalnemu zréznicowaniu w taki sposob, ze oddzielone
zostaty od siebie, z jednej strony, waska sfera polityczna, a z drugiej — ekonomiczna sfera
wolnego rynku i prywatna sfera rodziny. W rezultacie tego procesu stosunki
ekonomiczne, dawniej ograniczone do prywatnej przestrzeni gospodarstwa domowego,
wyemancypowaty si¢ 1 przesungly do sfery publicznej. Ekspansja obszaru
ekonomicznego, opartego na >>systemie potrzeb jednostkowych<<, oznaczala
stopniowy zanik tego, co uniwersalne, czyli wspodlnej troski o sprawy polityczne.
Autentyczna polityczna sfera publiczna, z jakg mieliSmy do czynienia w starozytnej polis,
ulegta transformacji, przeksztalcajac si¢ w pozorng przestrzen publicznej interakcji,
w ktorej jednostki nie dziataja, lecz jedynie zachowuja si¢, wystepujac przede wszystkim
w roli producentéw i konsumentow”'*%. Niemiecka myslicielka zarysowata niezwykle
pesymistyczny obraz, w ktorym aktywny obywatel stal si¢ konsumentem ,,obrazowych
i informacyjnych pakietow”!#. Sfera publiczna stata sic zatem miejscem dzialania
instytucji reprezentujacych panstwo, utozsamianym przez Jirgena Habermasa z wtadzg

publiczna, ktérej gtéwnym zadaniem jest troska o dobro wsp6lne®®.

Owe dziatania sg nierozerwalnie zwigzane z procesem sprawowania rzadow.

Dla Grzegorza Rydlewskiego rzadzeniem jest ,,stale zmieniajace si¢ pod wzgledem

142 3. Habermas, Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Warszawa 2007, s. 58.

143 M. Augustyniak, op. cit., s. 253, za: H. Arendt, op. cit., s. 57.

144 5. Benhabib, Trzy modele przestrzeni publicznej, ,,Krytyka polityczna”, nr 3, 2003 s. 87.
145 ). Habermas, op. cit., s. 56.
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podmiotowym 1 przedmiotowym spektrum dzialan 1 stosunkéw zwigzanych
z wykonywaniem wladzy publicznej, w tym przede wszystkim wtadzy politycznej14°.
Jego zdaniem ,,w klasycznym modelu rzadzenia wystepuje wyraznie okreslony podmiot
rzadzacy, majacy pozycje monopolistyczng lub przynajmniej dominujgcg w procesie
wykonywania wtadzy publicznej, i podmioty podporzadkowane tej wtadzy, tzn. wszyscy
ci, ktérzy podlegaja decyzjom rzadzacych™*’. Innymi stowy organy wladzy publicznej

tworza na terenie danego panstwa okreslong przestrzen dla aktywnosci obywatelskiej.

Jednoczesnie w Polsce nastgpowaly przemiany zwigzane z funkcjonowaniem
administracji publicznej 1 postrzeganiem przez nig samych obywateli. Max Weber
podkreslat, ze ,kazde sprawowanie panowania, ktore wymaga sprawowania ciaglej
administracji (...) nie jest mozliwe bez nastawienia ludzkiego dziatania
na postuszenstwo”*8. Poczatkowo polska administracja stanowita przyktad organizaciji
biurokratycznej, hierarchicznie zorganizowanej struktury, ktora dziatata wedtug $cisle
okreslonych procedur. Zdaniem Jolanty Itrich-Drabarek biurokratyczny model
administracji Maxa Webera opierat si¢ na zasadach: profesjonalizmu, depersonalizacji,
hierarchicznosci, specjalizacji skutkujacej odpowiednim podziatem pracy, skuteczno$ci
oraz praworzadno$ci'®®. Obywatel byt w tym ujeciu traktowany jak petent, czyli osoba
majaca jakas sprawe, ktora powinna zosta¢ zatatwiona w mysl obowigzujacych procedur.
Jednakze, na skutek krytyki weberowskiego modelu idealnej biurokracji na poczatku lat
70. XX w. pojawita sie koncepcja nowego zarzadzania publicznego®® (ang. new public
management). Zakladala ona mozliwos¢ przeniesienie rozwigzan funkcjonujacych
W biznesie do sektora publicznego w celu zwigkszenia skutecznosci funkcjonowania
administracji publicznej. Alojzy Zalewski uwaza, ze ,,Nowe Zarzadzanie Publiczne
wprowadza podejscie menedzerskie do zarzadzania sektorem publicznym. (...) Chodzi
zwlaszcza o nastawienie tych organizacji na osigganie wynikow, decentralizacje
zarzadzania nimi, przejecie przez nie perspektywy strategicznej oraz wykorzystanie

mechanizméw rynkowych”®®!. Przedmiotowa koncepcja, ktéra stata si¢ w Polsce

146 G. Rydlewski, Cos$ wiecej niz spoér o model rzqdzenia, Warszawa 2017, s. 8.

147 G. Rydlewski, Rzgdzenie w swiecie megazmian, Warszawa 2009, s. 18.

148 M. Weber, Polityka jako zawdd i powotanie, Krakoéw 1998, s. 59.

149]. Itrich-Drabarek, Koncepcyjne i metodologiczne zalozenia badah nad administracjqg publiczng
(na przyktadzie analizy nad stuzbg cywilng), ,,Przeglad Europejski”, nr 1, 2012 s. 8-9.

10 M. Raczynska, K. Krukowski, Zarzqdzanie w administracji publicznej. Od idealnej biurokracji
do zarzqdzania procesowego, Krakow 2020, s. 59.

151 A, Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu zarzqdzania publicznego, [w:] Idem (red.), Nowe
zarzgdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2005, s. 66.
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popularna po okresie transformacji systemowej, zmienila rowniez sposob postrzegania
obywateli, ktorzy przestali by¢ petentami, a stali si¢ klientami, ktérzy powinni zostaé
obstuzeni w satysfakcjonujagcy sposob. Praktyka pokazata jednak, ze bezposrednia
recepcja rozwigzan obecnych w sektorze prywatnym do sektora publicznego nie zawsze
okazuje si¢ efektywna. Odpowiedzia na braki i dysfunkcje nowego zarzadzania
publicznego stata si¢ koncepcja partycypacyjnego zarzadzania publicznego (ang. public
governance), w ktorej ,,zwraca si¢ uwage przede wszystkim na interakcje réznych
organizacji w celu osiggni¢cia wyzszego poziomu pozadanych efektow — wynikow
uzyskiwanych przez obywateli i interesariuszy (...) procesy, w ktorych dochodzi
do interakcji roznych interesariuszy — s3 uwazane za wazne same dla siebie, bez wzgledu
na ich efekty”'®, Innymi stowy przedmiotowa koncepcja opiera sie na stworzeniu
,struktury lub porzadku, ktéry nie moze by¢ zewnetrznie narzucony, ale jest efektem
interakcji miedzy wtadza a licznymi, wptywowymi aktorami”®3, Zdaniem Anety Kargol-
Wasiluk model ten cechuje: dominacja nieformalnych instytucji (sieci); ,,malejaca
zdolno$¢ panstwa do sprawowania bezposredniej kontroli; taczenie zasobow publicznych
i prywatnych; korzystanie z réznorodnych instrumentéw”***, W przedmiotowym modelu
obywatele postrzegani sg jako interesariusze — osoby, ktora s3 zainteresowane
okreslonymi sprawami publicznymi i chcac wzigé udzial w procesie tworzenia

| wdrazania rozwigzan ksztattowanych przez organy wtadzy publiczne;.

Oprocz dazenia do jak najwyzszej jakoSci sprawowanych rzadow cecha
wspotczesnych czasow jest takze ,,zwiekszanie si¢ w ramach procesOw rzadzenia liczby
relacji o charakterze niewtadczym oraz poddanie silnej reglamentacji zakresu i zasad
korzystania przez rzadzacych z sily w relacjach z rzadzonymi. Miejsce polecen
i arbitralnych rozstrzygnig¢ w coraz wigkszym stopniu zajmujag w tej dziedzinie
konsultacje, negocjacje, uzgodnienia i pakty spoleczne”®. Stwarza to obywatelom
mozliwos¢ do aktywnego wlaczenia si¢ w proces rzadzenia, a jednocze$nie prowadzi

do zacierania si¢ wyrazniej granicy mi¢dzy tym co panstwowe, a tym co osobiste,

152 T, Bovaird, E. Loffler, Understanding Public Management and Governance, [w:] Idem (ed.), Public
Management and Governance, London-New York 2003, s. 8-9.

158 M. Oramus, Model wspétzarzqdzania (governance) i problemy dotyczgce jego wdrazania w
administracji publicznej, ,,Rocznik administracji publicznej”, nr 1, 2005, s. 184 za: J. Kooiman, M. van
Vliet, Governance and Public Management, [w:] K. Eliassen, Idem (ed.), Managing Public
Organisations, London 2003, s. 64.

154 A, Kargol-Wasiluk, Public governance jako wyzwanie dla wspétczesnego panstwa, ,Prace naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”, nr 166, 2011, s. 252.

155 G. Rydlewski, Rzgdzenie... op. cit, s. 19.
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partykularne, prywatne. Tym samym, nawigzujac do mysli Karla Poppera, wspolczesne
spoteczenstwo informacyjne to typ spoteczenstwa otwartego, w ktérym wymaga si¢
od obywatela $wiadomego zaangazowania ,,- wysitku stania sie istota rozumna”*® oraz
,przyjecia na siebie odpowiedzialnosci” nie tylko za wilasne dzialania, ale rowniez

za sfere publiczng®®’.

Wigksza transparentno$¢ organdw administracji 1 zwigkszenie zasobow
informacyjnych udostepnianych obywatelom to takze powr6t do koncepcji starozytnych
Grekow, w mysl ktorej jednostka moze osiggnac€ petni¢ cztowieczenstwa jedynie w sferze
publicznej. Czlowiek stawat si¢ czlowiekiem dopiero wtedy, kiedy byt w stanie
rozmawia¢ z innymi ludzmi oraz decydowa¢ o wspdlnych sprawach. Przestrzen
publiczna stanowita wigc miejsce rozwoju jednostki. Warto pamigtaé, co podkresla
Matgorzata Augustyniak odwotujac si¢ do mys$li Hannah Arendt, Zze ,,w starozytnym
modelu republikanskim nie istniata opozycja miedzy spoteczenstwem a panstwem.
Stanowily one calo$¢ przestrzeni publicznej, pojmowanej nie tylko w wymiarze
instytucjonalnym, ale 1 etycznym, angazujagcym obywateli do wspolnego, wolnego
dzialania, do debatowania oraz podejmowania $wiadomych, racjonalnych wyboréw

sposérod réznorodnych opcji, projektow i idei”*®,

Zatem partycypacja jest pojeciem, ktore nie tylko odgrywa istotne znaczenie
W procesie rzadzenia, ale rowniez stanowi odpowiedZ na wymogi wspodtczesnosci.
Zrédtostowu tego terminu nalezy szukaé w jezyku tacinskim. Znajdujacy sie w nim
termin ,,participare" oznaczat uczestniczy¢, dzieli¢ si¢, ale tez czyni¢ informacj¢ znang

(ang. impart)**°. Mozna zatem stwierdzi¢, iz:

1. Partycypacja nie jest tylko indywidualng dziatalnoscig jednostki, ale wymaga
wspoOtpracy, kooperacji co najmniej dwoch podmiotow.

2. Zaklada ona aktywne uczestnictwo. Podmiot partycypujacy nie jest biernym
stuchaczem, ale aktywng strong w dyskusji.

3. Proces partycypacyjny zwigzany jest z upowszechnianiem informacji. Osoby

bioragce w nim udzial powinny chetnie dzieli¢ si¢ posiadang wiedzg z innymi.

1%6 K. Popper, Spoteczenstwo otwarte i jego wrogowie, t. 1, Warszawa 1993, s. 200.
157 Ibidem.

1%8 M. Augustyniak, op cit., s. 249 za: H. Arendt, op.cit., s. 54-60.

19 Hasto: Participation [w:] Online Etymology Dictionary,
https://www.etymonline.com/word/participation, [16.07.2018].
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W Polsce panuje pewien chaos terminologiczny zwigzany z tym terminem — mowi
si¢ bowiem o partycypacji publicznej, partycypacji spotecznej, czy tez partycypacji
obywatelskiej. Czg¢sto pojecia te sg traktowane jako synonimy. Co wigcej angielski zwrot
civic participation nierzadko bywa ttumaczony nie jako partycypacja obywatelska, ale

jako partycypacja spoteczna.

Zdaniem autora ktadac nacisk na kryterium podmiotowe mozna stwierdzi¢, ze do
okreslenia sytuacji, w ktorej uczestnikiem jest jednostka najbardziej adekwatnym
terminem bedzie ,,partycypacja obywatelska”, natomiast gdy jest nim pewna grupa osob
— ,,partycypacja spoteczna”. Z Kkolei, gdy w proces beda zaangazowane organy

administracji publicznej bedziemy mowic o ,,partycypacji publicznej”.

Podobny poglad prezentuje Jacek Gralczyk. Zdefiniowal on partycypacje
spoteczng jako ,,wspdtuczestnictwo w zyciu wspolnoty i rozwigzywaniu jej probleméw
poprzez samoorganizacje spotecznoéci lokalnych™!®. Z kolei ,,partycypacja publiczna
w tym podejSciu odnosi si¢ gtownie do kooperowania obywatela (i grup obywateli)
z wladza reprezentowana przez rozne instytucje administrowania panstwem”16L,

Partycypacja obywatelska jest pojeciem posrednim pomigdzy dwoma wczesniej

wymienionymi rodzajami wspotuczestnictwa.

Wedlug Jacka Gralczyka ,,partycypacja obywatelska rodzi si¢ w procesie
aktywnego praktykowania dwoch wczesniejszych form wspotuczestniczenia w zyciu
spotecznym 1 politycznym. Ten balans pomiedzy $wiadomym kreowaniem przez
mieszkancoOw mechanizméw panstwowych 1 samorzadowych a aktywnym budowaniem
samodzielnych sieci 1 innych struktur spotecznych to jest (...) forma nowoczesnego
patriotyzmu!®2, Warto takze podkresli¢, Ze w niniejszym ujeciu inicjatorem uczestnictwa

jest zawsze obywatel, a nie strona rzadowa czy tez spoteczna.

Zgola inaczej partycypacje traktuje Agnieszka Pudetko. Postrzegajac ja jako

procesy demokratyzacyjne wyrdznia jej trzy mozliwe formy:

e obywatelskag (publiczng/wertykalng) — ,,czyli udzial jednostek w aktywnosci
instytucji wladzy publicznej i1 organizacji sektora publicznego przez: aktywnos$¢

publiczng (wywarcie wptywu przez lokalng spoteczno$¢ na decydentow 1 wyborcow);

160 3. Gralczyk, Partycypacja - remenent doswiadczen, ,,Rocznik Nauk Spotecznych”, nr 2, tom 6 (42),
2014, s. 69.

161 |bidem, s. 70.

162 |bidem.
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angazowanie obywateli (dziatania inicjowane przez wladz¢ publiczng, majace na celu
doskonalenie procesu decyzyjnego; najczestsza forma sa konsultacje spoteczne)
(...)"18s,

e spoleczng (wspolnotowa/horyzontalna), ktora polega na angazowaniu si¢ ,,lokalnej
spolecznosci w dziatania organizacji, ktore funkcjonuja w ich miejscu
zamieszkania”1%4:

e oraz partycypacje obligatoryjna, czyli ,,prawnie usankcjonowang jako obowigzkowsa

(np. placenie podatkow)”1%,

W podobny sposob partycypacje obywatelska definiuje Marta Witkowska, ktora
okresla ja ,,jako udzial obywateli w podejmowaniu decyzji. Jest to proces, w trakcie
ktorego przedstawiciele spoteczenstwa uzyskuja wptyw, a posrednio i kontrole, nad

h”1%. Moze ona przejawiaé sie jako uczestnictwo

decyzjami wladz publicznyc
w wyborach i referendach, udziat w konsultacjach publicznych czy tez korzystanie
Z przystugujacych praw i wolnoséci obywatelskich przez osoby, ktére pragna wptynaé

na rzeczywisto$¢ spoteczno-polityczna, w ktorej funkcjonuja.

Konkludujac partycypacja obywatelska to nic innego jak uczestnictwo jednostki
— postrzeganej jako obywatela — w inicjatywach odbywajacych si¢ w sferze publiczne;j.
Relacje pomiedzy panstwem — reprezentowanym przez organy administracji publicznej,
a jednostka — obywatelem i réoznymi grupami spotecznymi, odbywaja si¢ w ramach

spoteczenstwa obywatelskiego.

183 A. Pudetko, Partycypacja obywatelska w procesie rewitalizacji na przykladzie planowania
zintegrowanego programu rewitalizacji osiedla Nikiszowiec w Katowicach, ,,Prace Geograficzne", zeszyt
142, 2015, s. 142, za: T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] A. Olech
(red.), Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, Warszawa 2011,
s. 83-99.

164 1hidem.

185 1hidem.

166 M. Witkowska, Ponadnarodowa partycypacja obywatelska [w:] :] Eadem (red.), Spofeczerisiwo
obywatelskie w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 122.
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1.5. Dostep do informacji publicznej jako element partycypacji
obywatelskiej

Jean Cohen i Andrew Arato okreslili spoleczefistwo obywatelskie jako ,,sfere
spotecznej interakcji pomigdzy ekonomig a panstwem, sktadajacg si¢ przede wszystkim
ze sfery prywatnej (zwlaszcza rodziny), sfery stowarzyszen (zwtaszcza dobrowolnych),
ruchéw spolecznych oraz form komunikacji publicznej”'®’. Spoteczenistwo obywatelskie
jest rowniez ,,idea, w ktorej to obywatele sami aktywnie zajmujg si¢ sprawami gminy,

»168 3 takze miejscem, gdzie — na skutek wymiany informacji —

miasta czy panstwa
krystalizuja si¢ poglady opinii publicznej 1 poszczegdlnych mieszkancow na sprawy

publiczne.

Partycypacji obywatelskiej towarzysza dziatania komunikacyjne, ktore mozna
okresli¢ jako ,,proces wytwarzania, przeksztalcania i wzajemnego przekazywania
informacji pomiedzy roznorakimi podmiotami”®® zaangazowanymi w mechanizmy
wspotrzadzenia. Jak podkresla Leszek Sobkowiak owa praktyka komunikacyjna
znaczaco wptywa ,,na zakres oraz nat¢zenie procesOw wspotpracy i walki w systemie

politycznym”7

, ktory ,,w tym kontek$cie (...) mozna okresli¢ jako mechanizm
sterowania spoteczenstwem przez generowanie przeplywu i przetwarzanie informacji
W autorytatywne decyzje o rozdziale dobr (wartosci)”’. Innymi stowy organy
administracji publicznej sterujagc przekazem informacyjnym maja mozliwos¢

oddziatywania na grupy spoleczne.

Michat Baranski dokonat wyczerpujacej analizy etymologii stowa ,,informacja”.
Jego zadaniem jest on ,,wywodzony (...) od tacinskiego stowa informo, ktore oznacza:
‘ksztaltowacé’, ‘tworzy¢’, ‘wyobraza¢ sobie’, ‘przedstawiac’, ‘opisywac’, ‘kreslic’,
‘ksztatci¢’, ‘uczy¢’, jak rowniez od tacinskiego stowo informatio, ktore z kolei oznacza:
29171

‘wizerunek’, ‘zarys’, ‘pojecie

Sam termin ,,informacja’ wcigz jest pojeciem nad wyraz nieprecyzyjnym, bowiem

»(..) nie ma jednego, uniwersalnego, wspolnego dla wszystkich dziedzin, okreslenia

167 J, Cohen, A. Arato, Civil Society and Political Theory, Cambrige, 1994, s. I1X.

18 B, Krupa, Informacja publiczna, jako dobro publiczne. Komentarz do ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Warszawa 2010, s. 5.

189 |, Sobkowiak, Opinia publiczna, [w:] A. W. Jabtonski, Idem, op. cit., s. 179.

170 1bidem, s. 181.

11 M. Baraniski, Informacja w ujeciu prawnym przez pryzmat zagadnien terminologicznych, Katowice
2017, s. 15.
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informacji”'’2. Na potrzeby niniejszej pracy zastosowano definicje, w my$l ktorej —
zgodnie ze stownikiem j¢zyka polskiego PWN — informacja ,,jest wiadomos$cia o czyms$
lub zakomunikowaniem czegos$”!”®, cho¢ zdaniem autora niniejszej pracy mozna by ja

zdefiniowaé jako pewien nosnik wiedzy'’,

Od informacji nalezy odr6zni¢ pojecie ,,procesu informacyjnego”, ktory Mariusz
Maciejewski rozumie ,jako zachowanie, ktérego przedmiotem (obiektem
oddziatywania) jest informacja”’®. Zdaniem Jozefa Olenskiego obejmuje on takie
dziatania, jak generowanie, gromadzenie, przechowywanie, przetwarzanie,
udostgpnianie, interpretowanie oraz wykorzystanie informacji'’®.  Wszystkie

wykonywane wyzej aktywnos$ci odbywaja si¢ w strukturach administracyjnych panstwa.

Funkcjonujacy w wielu aktach prawnych termin ,,informacja publiczna” rowniez
jest wysoce nieprecyzyjny, a nawet — jak podkresla Michat Baranski — ,,stanowi
klasyczny przyktad tautologii”*’’. Pod tym pojeciem nalezy bowiem rozumie¢ kazda
informacj¢ dotyczaca spraw publicznych. Tym samym moga nig by¢ zaréwno dane
zawarte w jednym lub kilku dokumentach, badz znajdujace si¢ w postaci elektronicznej,
jak réwniez nie utrwalone w zadnym zrodle a znajdujace si¢ tylko 1 wyltacznie w ,,gtowie”
urzednika. Szczegdlowy zakres przedmiotowy tego pojecia zostanie omowiony

w kolejnym rozdziale.

Instytucja dostgpu do informacji zawiera w sobie dwie czg¢sci sktadowe: prawo
do informacji oraz wolno$¢ zdobywania i rozpowszechniania informacji. Tym samym
prawo do informacji, podobnie jak ,,prawo do wiedzy, jest jednocze$nie prawem
i wolnoscig”!’®. Zdaniem Izabeli Malinowskiej prawa to ,,uprawnienia obywatela danego
panstwa, wyprowadzone ze (...) zbioru przepiséw prawnych, stuzace do ochrony jego

interesow”1’%, Zatem w przypadku checi uzyskania informacji publicznej obywatel moze

112 5, Kurek-Kokocinska, Informacja. Zagadnienia teoretyczne i uwarunkowania prawne dziatalnosci
informacyjnej, £6dz 2004, s. 11.

13 Hasto: Informacja [w:] Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/informacja;2466189.html,
[09.11.2016].

174 Jednakze, jak podkresla Grzegorz Janusz prawo do informacji nie powinno by¢ utozsamiane z prawem
do wiedzy, ktore jest czesto utozsamiane z wolnoscig i swoboda prowadzenia badan naukowych (por.

G. Janusz, Prawo jednostki do wiedzy w systemie praw cztowieka, ,,Roczniki Ekonomii i Zarzadzania”,
tom 8, nr 2, 20186, s. 97).

15 M. Maciejewski, Geneza i rozwéj prawa do informacji, [w:] J. Géralczyk (red.), Prawo informacji.
Prawo do informacji, Warszawa 2006, s. 31.

176 J. Olenski, Ekonomika informaciji, Warszawa 2000, s.24.

177 M. Baranski, op. cit., s. 54.

178 G, Janusz, Prawo..., Op. cit., s. 88.

1791, Malinowska, Prawa... op. cit., s. 7.
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powota¢ si¢ na okreslong podstawe prawng w celu uzyskania do niej dostepu. Z kolei
wolnosci zostaty okreslone jako ,uprawnienia obywatela danego panstwa, nie
wywodzone z prawa w sensie przedmiotowym. Prawo jedynie okresla ich granice a
obywatel moze korzysta¢ z wolnosci o ile przestrzega prawnie tych ustalonych granic*°.
Prawo do informacji oznacza wigc mozno$¢ jej uzyskania i okresla tryb jej udostepniania,
natomiast wolno$¢ pozwala swobodnie dzieli¢ si¢ informacjg — umiesci¢ ja w Internecie,

opublikowa¢ w gazecie, rozestaé do znajomych itd. 8.

Powyzsze rozrdéznienie mozna rowniez odnies¢ do partycypacji. Czasem jej formy
przybieraja charakter prawa (np. wiazacy obowigzek przeprowadzenie referendum
0 odwotanie wojta/burmistrza/prezydenta miasta w przypadku zebrania odpowiedniej
liczby podpisow'®?), innym razem wolnosci (przyktadowo mozliwo$é dobrowolnego
wzigcia udzialu w konsultacji miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego).
Jak wida¢ partycypacji obywatelskiej, postrzeganej jako zbiér zachowan

partycypacyjnych, nie mozna jednoznacznie zaliczy¢ do zadnej z powyzszych kategorii.

Rysunek 1. Poziomy partycypacji obywatelskiej

s Kontrola spafeczna

‘ WSpéfdecydowanie * Delegowanie wladzy

¢ Partnerstwo

* Figuranctwo

Pozorne ,
. ¢ Konsultowanie
uczestnictwo & Wbirmowitio
-  Terapia
~ Brakpartycypacji | o

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie drabiny partycypacji: S. R. Arnestein, A Ladder of Citizen

Participation, ,,Journal of the American Institute of Planners”, nr 4 (35), 1969.

Mozliwe jest za to okreslenie poszczegdlnych poziomdw partycypacji

obywatelskiej i scharakteryzowanie roli informacji na kazdej z wyodrgbnionych

180 |bidem.

181 Zdaniem autora mozliwe jest na potrzeb niniejszej pracy utozsamienie wolno$ci informacyjnej
z wolnoscia stowa.

182 Zob. ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o referendum lokalnym. (Dz.U. z 2019 r. poz. 74).
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ptaszczyzn. Sherry Arnstein, tworzac najbardziej popularng klasyfikacje, wykorzystata
metafore drabiny, ktéra uzupelniona przez autora o trzy zagregowane poziomy

uczestnictwa obywateli zostala przedstawiona na rysunku 1.

Pierwszy poziom umieszczony na drabinie Sherry Arnstein to manipulacja.
Dla Zbigniewa Pucka jest to forma ,,zamierzonego, celowego wywierania wptywu
na osobe lub grupe w taki sposob, by osoba lub grupa realizowata dziatania zaspokajajace
potrzeby manipulatora”®. Nastepnie podkre$la, iz ,,manipulowaé¢ mozna zaréwno sama
trescig, jak i sposobem przekazywania informacji, [wszak — przyp. M.Sz.] t¢ samg
informacje¢ mozna réznie przekazaé¢”'84. Tego typu dziatanie doskonale zilustrowali Elliot
Aronson, Timothy D. Wilson oraz Robin M. Akert nast¢pujacym przyktadem: ,,Latem
1988 r. wiceprezydent USA George Bush byl daleko za gubernatorem Michaelem
Dukakisem w wyscigu do prezydentury. Niektorzy obserwatorzy byli przekonani,
ze Dukakis jest juz nie do pokonania. Niespodziewanie jednak w ciggu kilku miesiecy
przewaga zniknela 1 w dniu wyborow Bush tatwo zwycigzyl. Wielu analitykéw polityki
wazng role w tym zwrocie przypisywato Williemu Hortonowi. Willie Horton
byl skazancem, ktory zostal zwolniony z wigzienia w Massachusetts przed uplywem
kary, w ramach programu udzielania urlopéw. Bedac na urlopie Willie Horton uciekt
do Maryland, gdzie zgwalcit kobiete, a wezesniej zranit jej partnera. Michael Dukakis byt
woOwczas gubernatorem stanu Massachusetts. Bush w licznych audycjach telewizyjnych
oskarzal Dukakisa, ze jest zbyt tagodny dla przestepcow, 1 wydrukowat ulotki ukazujace
twarz groznego Williego Hortona oraz przestgpcoOw wchodzacych i wychodzacych
z wigzienia przez obrotowe drzwi. Te ulotki trafity w czule miejsce wielu Amerykanow,
ktorzy obawiali si¢ kryminalistow 1 zywili gteboko zakorzenione podejrzenia, ze system
prawny faworyzuje przestepcoOw kosztem ich ofiar. Poniewaz ulotki ujawnity takze,
ze Willie Horton jest Afro-Amerykaninem, dlatego mogly wzbudzaé stereotypy
i uprzedzenia u biatych odbiorcow tych informacji. Michael Dukakis odpierat atak
za pomocg faktow i liczb. Wytknat, ze Massachusetts byt tylko jednym z wielu stanow,
w ktérych wprowadzono program udzielania urlopéw wigzniom"'®, Amerykanscy
wyborcy znudzeni faktami i liczbami, za to pelni obaw o swoje bezpieczenstwo

zdecydowali si¢ wybra¢ Busha. Inny przyktad dotyczy komunikatow ministerialnych

18 7. Pucek, Manipulacja a wytwarzanie tadu spotecznego, [w:] J. Aksman (red.), Manipulacja.
Pedagogiczno-spoleczne aspekty, Czesé I Interdyscyplinarne aspekty manipulacji, Krakow 2010, s. 35.

184 1bidem.

185 E. Aronson, T. D. Wilson, R. M. Akert, Psychologia spofeczna. Serce i umyst, Poznah 1997, s. 286-288.
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dotyczacych rewaloryzacji emerytur — mozna przeciez powiedzie¢, ze wzrosty one
0 wskaznik 2,98 proc., ale mozna réwniez rzec, iz emerytury (co prawda najnizsze)

wzrosng o 29,80 zt brutto (wszak kwoto brutto jest wigksza od kwoty netto).

Nalezy jednak dokona¢ pewnego rozréznienia. Zdaniem autora manipulacja
to technika wywierania wplywu na poszczeg6lng jednostke, natomiast stosowanie
technik manipulacyjnych mogacych wptywaé ma zbiorowosci ludzkie w celu realizacji

okreslonych celow nosi miano socjotechniki.

Drugi poziom partycypacji nosi nazwe terapii, w ktorej zdaniem Lukasza Stepnika
,,pod pozorem zaangazowania obywateli w planowanie, eksperci przyjmuja (...) [ich —
przyp. M. Sz.] na grupowa terapi¢. Rozwazmy przypadek, ktory zdarzyt sig
w Pensylwanii rok temu. Kiedy ojciec zabrat swoje powaznie chore dziecko do szpitala,
mtody, praktykujacy lekarz doradzil mu powr6t do domu 1 nakarmienie dziecka woda
Z cukrem. Dziecko zmarto tego samego dnia na zapalenie ptuc i odwodnienie.
Zdruzgotany ojciec poskarzyt si¢ wladzom miasta i odpowiednim organom reagujacym
One natomiast, zamiast wszcza¢ dochodzenie dotyczace szpitala i zmian, ktore mogtyby
by¢ wprowadzone, aby zapobiec takim przypadkom w przysztosci, zaprosily ojca
na terapi¢ dla rodzicow i obiecaly, ze kto§ >>zadzwoni do dyrektora szpitala, aby co$

takiego juz nigdy sie nie powtorzyto<<"188,

Informowanie to nic innego jak proces majacy na celu udostepnienie, przekazanie
informacji okre§lonym podmiotom. Tym samym poinformowanie oznacza uzyskanie
informacji, ktéra moze przyczyni¢ sie do zmiany naszej percepcji'®’, badz poszerzenia
naszego zasobu wiedzy. Przyktadem dziatan administracji polegajacych na informowaniu
spoteczenstwa jest promulgacja aktow prawnych, jak rowniez umieszczanie ich
W Internetowym Systemie Aktow Prawnych. Z kolei najbardziej typowym sposobem
informowania obywateli podczas trwajacego postgpowania administracyjnego jest

dostarczanie stronom postgpowania stosownych pism (zwykle za posrednictwem poczty).

Zdaniem Grzegorza Makowskiego ,,konsultacje publiczne to sposoéb wilaczania
obywateli w proces podejmowania decyzji. Jest to procedura, ktorej celem jest wymiana

opinii miedzy decydentami a interesariuszami, majaca pomdc w przyjeciu racjonalnego,

186}, Stepnik, Sherry R.  Arnstein -  Drabina  spolecznej  partycypacji  (1969),
http://teoriaarchitektury.blogspot.com/2011/02/sherry-r-arnstein-drabina-spoecznej.html, [7.02.2011].

187 D, MacKay, The nomenclature of Information Theory, ,, Transactions of the IRE Professional Group
on Information Theory", vol. 1, issue 1, 1953.
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mozliwie najlepszego rozstrzygniecia”*®. Mamy wigc do czynienia z pewnym rodzajem
transakcji — administracja udostepnia pewne informacje o charakterze publicznym, liczac
ze uzyska w ten sposob inne informacje, pochodzace od obywateli. Jednakze nalezy
podkresli¢, ze mimo tego, iz przepisy prawa stwarzaja mozliwo$¢ organizowania
konsultacji fakultatywnych, jak réwniez nakazuja przeprowadzenie konsultacji
obligatoryjny, to ich wynik nigdy nie jest prawnie wigzacy. Przykladem moga by¢
konsultacje organizowane w dawnej gminie Dobrzen Wielki. Mialy one charakter

18 a ich wynik jednoznacznie

obowiazkowy, gdyz dotyczyly zmiany granic gminy
pokazal ze mieszkancy sa przeciwni wlaczeniu do Opola. Jednakze rzad nie wziat ich
glosu pod uwagg i podjat decyzje o poszerzeniu granic Opola o tereny gmin Dabrowa,
Dobrzen Wielki, Komprachcice oraz Proszkow, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2017 r.

mimo wielu protestow, a takze glodowek mieszkancow.

Koleiny szczebel drabiny to figuranctwo, ktore Mirostaw Karwat okreslit mianem
paradoksu uczestnictwal®®. Przytacza on definicje Wtadystawa Kopalinskiego zgodnie,
z ktorg mianem figuranta mozna okresli¢ osobg ,, (...) bioraca udziat w sprawie, ale nie
odgrywajacej w niej istotnej roli; osobe podstawiona, dzialajaca wedlug wskazdéwek

»191 - 7a przyktad

ukrytych mocodawcow; osobg weiagnieta do pozornego udziatu (...)
figuranctwa mogg postuzy¢ katolickie rady parafialne. Stanowily one odpowiedz
na postulat demokratyzacji procesOw zarzadzania parafiami, czyli praktyke obecna
w kosciotach ewangelickich. Miaty one by¢ plaszczyzng dialogu i forma zapewniajaca
mozliwos$¢ ograniczonego zarzadzania sprawami parafii przez jej cztonkow. Praktyka
jednak pokazuje, ze owe rady staja si¢ wyrazicielami woli proboszcza. Trudno jest mowié
o swobodnosci decydowania, skoro p6t sktadu rady pochodzi z parafialnych wyborow,
a druga cze$¢ stanowia nominaci proboszcza, ktory z urzedu jest jej przewodniczacym.
Ponadto w sktad charakteryzowanego gremium wchodza takze ksieza i katecheci (a wiec
osoby podlegte, uzaleznione od proboszcza, ktory w tak pojetej ,,demokracji” sprawuje

realng, niepodzielng wladze. Figuranci mogg petnic¢ rozne role — przyktadowo ,,0s0ba

weciagnieta do pozornego udziatu (...) ze wzgledu na swoje nazwisko, tytul, stanowisko”

188 G. Makowski, Konsultacje publiczne — uregulowania prawne a praktyka, ,,Infos", nr 20 (180), 2014,
s. 1.

189 Art. 4a ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2023 r. poz. 40).

190 Zob. M. Karwat, Figuranctwo jako paradoks uczestnictwa, Warszawa 2004.

11 1bidem, s. 13-14, za: W. Kopalinski, Sfownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych z almanachem,
Warszawa 1994, s. 170.
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192

moze uswietnia¢ 1 legitymizowa¢ dane gremium™, a ,,0soba podstawiona, dzialajaca

"1 moze pemi¢ funkcje ,,zderzaka”

wedlug wskazéwek ukrytych mocodawcow
ponoszac odpowiedzialno$¢ za niepowodzenie danej inicjatywy niejako w zastepstwie jej

gldéwnego inicjatora.

Partnerstwo opiera si¢ na réwno$ci stron. Partnerzy podejmuja dzialania
w zakresie $cisle okreslonej wspolpracy samodzielnie i niezaleznie. Dziataja na wlasng
odpowiedzialno$¢ i na wlasny rachunek bez hierarchicznego podporzadkowania (choé
jeden z aktywnych podmiotow moze petnic role koordynatora). Dobrym przyktadem tego
typu dziatan jest idea partnerstwa trdjsektorowego, ktora Jolanta Itrich-Drabarek okreslita
mianem ,,inicjatywy, w ramach ktorej wladze reprezentujace jednostki samorzadu
terytorialnego, podmioty gospodarcze i organizacje trzeciego sektora wspotpracuja
ze soba w celu rozwigzania ztozonych problemow lokalnych i1 regionalnych oraz
zapewnienia odpowiednich ustug mieszkancoéw wspoélnot samorzadowych!%4. Innym
przyktadem moze by¢ instytucja Partnerstwa Publiczno-Prywatnego, ktoéra zaklada
,,partnerstwo sektora publicznego i prywatnego majace na celu realizacj¢ przedsiewziec¢
lub $wiadczenie ustug, tradycyjnie dostarczanych przez sektor publiczny. Wspoipraca
ta opiera si¢ na zatozeniu, iz kazda ze stron jest w stanie wywigzac si¢ z wlasnych,
powierzonych jej zadan sprawniej niz druga strona. Strony w ten sposob uzupetniajg sie,
zajmujac si¢ w ramach partnerstwa wlasnie ta cze$cig wspdlnego zadania, ktorg wykonuja

najlepiej”%.

Nastepnym poziomem zdefiniowanym przez Sherry Arnstein jest delegowanie.
Stanistaw Mazur postrzega je jako ,,form¢ koordynacji dzialan zbiorowych, w ktorych
odnajdujemy mocodawce i dziatajacego na jego korzys¢ pelnomocnika, poszerzajacego
mozliwo§¢ oddziatywania tego pierwszego. W przeciwienstwie do hierarchii,
delegowanie nie opiera si¢ na nakazie ale bazuje na dobrowolnej umowie”*®. Innymi
stowy strony podejmuja pewne ustalenia w ramach, ktérych jedna z nich (mocodawca)
przekazuje cze$S¢ swoich uprawnien drugiej (pelnomocnikowi), ktory dziata z jej

upowaznienia i niejako na jej rachunek. Podej$cie to jest niezwykle popularne w krajach

192 M. Karwat, op. cit., s. 17.

193 1hidem.

1947 Itrich-Drabarek, Partnerstwo tréjsektorowe na poziomie lokalnym, ,,Studia Politologiczne", vol. 20,
2011, s. 69.

195 B, Korbus, T. Srokosz, M. Wawrzyniak, Partnerstwo Publiczno-Prywatne. Poradnik, Warszawa 2010,
s. 21-22.

1% S, Mazur, Wspotzarzqdzanie publiczne a administracja publiczna [w:] Idem (red.), Wspétzarzqdzanie
publiczne, Warszawa 2015, s. 49.
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anglosaskich, w ktorych ,postuluje si¢ substytucj¢ struktur biurokratycznych
i mechanizméw charakteryzujacych ich dzialanie poprzez system kontraktow” 97,
Przykladem tego typu dziatan moze byC tworzenie jednostek pomocniczych przez
gming'®. Rada gmina tworzac solectwo upodmiotawia dana strukture spoleczno-
terytorialng wyposazajac ja w fundusz sotecki i przekazujac jej realizacj¢ okreslonych
zadan publicznych. W podobny sposdb gmina moze delegowa¢ wykonywanie roznych
uslug o charakterze publicznym zlecajac ich $wiadczenie podmiotom prywatnym.
Przyktadowo cze$¢ gmin realizuje zadanie odbioru odpadéw od mieszkancow

za posrednictwem wilasnych zaktadéw komunalnych, podczas gdy inne zawarly stosowne

kontrakty z przedsigbiorstwami zajmujgcymi si¢ zbiorka odpadow.

Ostatni, najwyzszy poziom partycypacji nosi nazwe kontroli spotecznej. Wedtug
Jacka Jagielskiego w szerokim ujeciu jest to ,,catoksztatt zarowno okreslonych prawem,
jak 1 faktycznych mozliwosci, jakimi dysponuje jednostka (osoba fizyczna), grupa osob
lub zrzeszenie os6b w zakresie obserwowania dziatalno$ci aparatu administracji
publicznej 1 jego poszczegodlnych ogniw (...) oraz wyrazania pod jego adresem ocen,
opinii i postulatdéw, majacych na celu sygnalizowanie nieprawidtowos$ci, bledow
I uchybien na wszystkich plaszczyznach tej dziatalnosci i inicjowanie (...) dziatan
zmierzajacych do skutecznego ich eliminowania™'®®. To niezwykle szerokie ujecie
kontroli spotecznej ktadzie aspekt na jej strone podmiotowa. Karol Mojkowski jest
autorem bardziej syntetycznej definicji, w mysl ktorej ,,kontrola obywatelska, zwana tez
dzialaniem strazniczym, to systematyczne sprawdzanie, jak dzialaja wybrane przez
obywateli wladze 1 podlegla im administracja oraz proponowanie niezbednych zmian dla
poprawy jakosci ich funkcjonowania”?®. Jacek Jagielski wymienia nastepujace zalety

tego typu dziatan, realizowanych przez obywateli 1 inne podmioty. Jego zdaniem:

e _kontrola obywatelska poszerza spektrum ogladu administracji publicznej,
stwarzajac mozliwos$¢ wszechstronniejszego jej sprawdzania 1 oceniania (...);

e brana pod uwage jako calo$¢ nie jest ograniczona 1 moze ocenia¢ wszystko
I wszystkich. W ten sposdb moze ona siggna¢ tych ogniw aparatu wtadzy publicznej,

ktorych nie mogg w petni dosiggna¢ inne — zwlaszcza instytucjonalne formy kontroli;

197 Ibidem, s. 45.

198 Art. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, op cit.

199 3, Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 151.

20 K, Mojkowski, Zdrowe zeby demokracji. Lokalne doswiadczenia kontroli obywatelskiej,
https://siecobywatelska.pl/wp-content/uploads/2015/07/Zdrowe-zeby-
demokracji_B5_calosc_pojedynczel.pdf, [12.12.2016], s. 5.
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e umozliwia ze swej istoty objecie sprawdzaniem i ocena dzialalnosci faktycznej
administracji, ktéra to ptaszczyzna jest dzi§ szeroka i z wielkim trudem poddaje si¢
innym formom kontroli;

e dostarcza pelniejszego obrazu efektow spotecznych funkcjonowania administracji
()

e kontrola spoleczna, reagujac na dzialalno$¢ administracji publicznej 1 wytykajac jej
btedy, nieprawidtowosci, naruszenia zasad czy prawa, daje jej rOwnoczesnie sygnaty
o stopniu akceptowalnosci funkcjonowania wiladzy publicznej 1 realizowania

przypisanych jej zadan (...)"%%,

W tym ujeciu strona kontrolujaca dostarcza administracji nowych informacji,
ktoére moga przystuzy¢ si¢ do jej ulepszenia i zblizenia realizowanych przez nig dziatan
do stanu pozadanego. Tego rodzaju dziatania realizuje Fundacja Court Watch Polska,
ktorej cztonkowie uczestnicza w procesach sadowych jako obserwatorzy. W 2017 roku
jej przedstawiciele skontrolowali 3290 procesow, ktore odbytly sie w 133 sadach?®?,
Nastepnie zebrang wiedz¢ przekazali odpowiednim instytucjom oraz udostepnili

W postaci ogolnie dostgpnego raportu.
Opierajac si¢ na scharakteryzowanej powyzej drabinie partycypacji mozna
wyrozni¢ trzy stopnie postrzegania obywateli przez administracje, ktore zostaty

zilustrowane na ponizszym rysunku.

Rysunek 2. Podstawowe relacje taczace obywatela i administracj¢ publiczng w procesie

decyzyjnym

Obywatel — bierny

odbiorca informacji | Bilpotencjalny doradca

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie: Czym jest partycypacja, https://piesi.bydgoszcz.pl/czym-jest-
partycypacja/, [15.05.2015].

201 3, Jagielski, op. cit., s. 149.
22 Fundacja Court Watch Polska, https://courtwatch.pl/baza-wiedzy/zasieg-monitoringu/?rok=2017,
[20.07.2018].
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W pierwszym stadium obywatele sg traktowani jako bierni odbiorcy informacji.
Administracja publiczna realizuje cigzace na niej obowiazki informacyjne jednakze nie
wyraza zainteresowania oceng ich skuteczno$ci. Stosowne dokumenty dotyczace
np. zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z lokalng praktyka, sa wywieszane
W Urzedzie, umieszczane na nalezacych do niego stupach ogtoszeniowych, a w skrajnych
przypadkach oglaszane z ambony przez ksiezy pracujacych w danej parafii. Celem nie
jest wigc skuteczne poinformowanie zainteresowanych lecz zado$¢ wymaganiom

zawartym w przepisach prawa.

W drugim stadium charakter relacji komunikacyjnych taczacych obywateli
Z administracja jest dwukierunkowy. Urzednicy nie tylko przekazuja informacje, lecz
réwniez pragng pozna¢ zdanie obywateli na okreslone tematy. Organizuja zatem
spotkania, tworza ankiety internetowe itd., lecz glos mieszkancow ma dla nich tylko
charakter doradczy. Innymi slowy administracja traktuje cigzace na niej obowiazki
informacyjne jako przykry balast lub jako $rodek do budowy odpowiedniego wizerunku,
a postulaty zglaszane przez obywateli jako zto konieczne, ktore musi zosta¢ spetnione.
Swietnie ilustruje to przyktad Warszawy, ktora zorganizowata konsultacje online
zwigzane z wyborem nazwy dla wybudowanego w 2012 roku mostu. W internetowej
ankiecie mieszkancy Warszawy oddali 7433 glosy, z czego ponad 80% z nich chcialo,

aby nowopowstata przeprawa nosita nazwe ,,Most Pétocny”?%

. Wiadze stolicy
wykorzystaly fakt, iz nie miaty one wigzacego charakteru i nazwaly most imieniem Marii

Curie-Sktodowskie;j.

W ostatnim stadium obywatele sg ujeci jako integralna czescig procesu rzadzenia.
Instytucje administracyjne staraja si¢ wiaczy¢ ich w proces decyzyjny aby
wypracowywane rozwigzania byly zgodne z ich oczekiwaniami i adekwatne do ich
potrzeb. Relacji obywatel — administracja towarzyszy wigc nie tylko dwustronny
konstruktywny dialog, ale rowniez zaufanie, szacunek i1 che¢ wspottworzenia sfery
publicznej. Za przyktad moga tu postuzy¢ liczne inicjatywy realizowane w ramach

budzetéw partycypacyjnych.

28 Wyniki konsultacji spotecznych dotyczqcych nazwy nowego mostu, ktory potgczy Bialoteke i Bielany,
prowadzonych przez warszawskq platforme konsultacji spolecznych www.konsultacje.um.warszawa.pl
(sierpienn 2011), http://konsultacje.um.warszawa.pl/sites/konsultacje.um.warszawa.pl/files/szczegolowe_
wyniki_sondy.pdf, [17.07.2018].
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Partycypacja wymaga wspolnego uczestnictwa i dzialania, ktore nie jest mozliwe
bez zachodzacego procesu wymiany informacji mi¢dzy zaangazowanymi podmiotami.
Obywatele chcac bra¢ udzial w procesie rzadzenia i1 decydowania o sprawach
publicznych majg zwykle pewne wyobrazenie o celu, ktoérych cheg zrealizowac. Jednakze
czesto brakuje im szczegotowe] wiedzy dotyczacej danej materii, ktéra z kolei znajduje
si¢ w posiadaniu instytucji publicznych. Brak przystugujacego im prawa do informacji
sprawiatby, ze mogliby opiera¢ swoje sady i przekonania, a takze planowac przyszte
dziatania jedynie w oparciu o dane dobrowolnie udostepniane przez urzgdnikow.
Tymczasem instytucja dostgpu do informacji daje im mozliwo$¢ zdobycia potrzebnej
wiedzy, jak rowniez sprawdzenia i skonfrontowania ogdlnie dost¢pnych informac;ji.
Przykltadowo obywatel uzyskujac informacje o liczbie nauczycieli jest w stanie
zweryfikowa¢ prawdziwos¢ udostepnionej informacji o planach likwidacji szkoty.
Innymi stowy tylko obywatel korzystajacy z przystugujacego mu prawa do informacji

moze w pelni $wiadomie dziata¢ na rzecz lokalnej spotecznos$ci, badz catego panstwa.
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Rozdzial II — Efektywnos¢ regulacji prawnych dost¢pu do informacji
publicznej w Polsce na tle europejskim

2.1. Znaczenie podmiotowego i przedmiotowego prawa do informacji

Zakres przedmiotowy oraz podmiotowy polskiego prawa do informacji zostat
okreslony w przepisach ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji

publicznej?®

, gdzie zostaly réwniez zawarte definicje legalne podstawowych pojec.
W pierwszym przypadku, przedmiotem rozwazan staja si¢ kategorie danych, o ktérych
udostgpnienie moze ubiegac si¢ podmiot uprawniony, natomiast w drugim gtowna uwage
kieruje si¢ na ,,zespot uprawnien przyznanych podmiotowi prawa przez obowigzujgce
prawo, shuzacych zabezpieczeniu jego intereséw i dajacych mu pewna swobodeg
ksztattowania stosunkow prawnych”?%, Zatem ustawa okresla jakie informacje podlegaja
udostepnianiu, a takze formutuje kto jest uprawniony do ich pozyskiwania, a kto
zobowigzany do dzielenia si¢ posiadang wiedzg i danymi. Ponadto w 2011 roku nastapita
jej nowelizacja, ktora rozszerzyla zakres przedmiotowy ustawy o kwestie zwigzane

z ponownym wykorzystaniem informacji sektora publicznego®®®, ktére zostang

omoOwione w rozdziale IV.

Zgodnie z wyzej wymienionym aktem prawnym ,,kazda informacja o sprawach
publicznych stanowi informacje publiczng”?”’. 1zabela Malinowska oraz Justyna Wasil
w oparciu o doktryne i dotychczasowe orzecznictwo doprecyzowujg, ze chodzi w niej
o informacje ,,wytwarzane przez instytucje publiczne oraz pozostate podmioty, ktore
realizujg zadania publiczne finansowane lub wspotfinansowane przez instytucje
publiczne”?®®. Z kolei Stanistaw Biernat zaznacza, ze ,,podstawowym Kryterium uznania
okreslonych zadan za zadania publiczne jest okoliczno$¢, iz panstwo lub samorzad
terytorialny ponosza w $wietle prawa odpowiedzialnos¢ za ich zrealizowanie. Natomiast
nie jest (...) konieczne, aby samo wykonywanie zadan odbywalo si¢ w ramach struktur
organizacyjnych administracji publicznej"?®. Natomiast Adam Zdunek podkresla,
ze ,,53 nig zaréwno tresci dokumentdéw bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te,

ktorych uzywa si¢ przy realizacji przewidzianych prawem zadan (takze te, ktore tylko

204 Dz, U. 2 2022 r. poz. 902.

205 prawo podmiotowe, Encyklopedia PWN, https://encyklopedia.pwn.pl/haslo/prawo-
podmiotowe;3961891.html, [15.02.2019].

206 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2011 r., nr 204, poz. 1195 ze zm.).

27 Art. 1. ustawy o dostepie..., op. Cit.

208 |, Malinowska, J. Wasil, Informacja publiczne, [w:] J. Itrich-Drabarek (red.), op. cit, s. 78.

209 S, Biernat, Prywatyzacja zadas publicznych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 29-30.
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W czeéci go dotycza), nawet gdy nie pochodza wprost od niego”?!’. Tym samym
za informacje publiczne nalezy uznac¢ te, ktore znajduja si¢ w posiadaniu danego organu
administracyjnego jezeli dotycza one spraw o charakterze publicznym bez wzgledu
na sposob w jaki zostaly one pozyskane®'! oraz innych podmiotéw w zakresie jakim
wykonuja one zadania publiczne lub gospodaruja publicznymi §rodkami. Nalezy jednak
pamigtac, ze przepisOw niniejszej ustawy nie stosuje si¢ w odniesieniu do innych aktow
prawnych, ktore odmiennie regulujg kwestie udostepniania informacji publicznych, ergo
maja one pierwszenstwo przed ustawag o dostepie do informacji publicznej. Powoduje
to powstanie swoistego podziatu informacji publicznych na ,, podlegajace udostepnieniu
na zasadach i w trybie okreslonym w omawianej ustawie, (...) [oraz na — przyp. M. Sz.]
takie, ktore podlegaja udostepnieniu na zasadach i w trybie przewidzianym w ustawach
szczegolnych”?12, Skutkuje to funkcjonowaniem wielu odrebnych porzadkéw prawnych,

z ktorych tylko jeden jest przedmiotem niniejszej dysertacji.

Norma prawna zawarta w art. 1 podlega uszczegélowieniu w art. 3, zgodnie
z ktorym ,,prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia do: 1) uzyskania
informacji publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie,
w jakim jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego; 2) wgladu do dokumentow
urzedowych; 3) dostgpu do posiedzen kolegialnych organdéw wiladzy publicznej

99213

pochodzacych z powszechnych wyboroéw a takze do ,, niezwlocznego uzyskania

informacji publicznej zawierajacej aktualng wiedze o sprawach publicznych”?4,

W pierwszym przypadku zostata wprowadzona nowa kategoria informacji. Adam
Zdunek stusznie zauwaza, ze ,ustawodawca uzywajac pojecia >>informacja
przetworzona<<, nie zawart rownoczes$nie jego legalnej definicji, dlatego tez konieczne
bylo jej utworzenie na gruncie orzecznictwa”?'®. Dziatalno$¢ sadow administracyjnych

sprawita, ze mozna méwi¢ niejako o trzech réznych terminach:

210 A, Zdunek, Ograniczenie prawa do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych -
wybrane zagadnienia, ,, Rocznik Administracji Publicznej”, nr 2, 2016, s. 84.

211 Warto jednak podkresli¢, ze nie kazda informacja publiczna podlega udostepnieniu, poniewaz prawo
do informacji nie ma charakteru bezwzglednie obowigzujgcego.

212 M. Jaskowska, Dostep do informacji publicznych w Swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu
Administracyjnego, Torun 2002, s. 27, za: A. Zdunek, op. cit., s. 85.

213 Art. 3 ust. 1. ustawy o dostepie..., op. Cit.

214 Art. 3 ust. 2. ustawy o dostepie..., op. Cit.

215 A, Zdunek, op. cit., s. 89.
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e Informacji prostej rozumianej jako informacje, ,,ktéra podmiot zobowigzany
moze udostepnic¢ w takiej formie, w jakiej ja posiada” — np. przesytajac kserokopie
dokumentu poczta,

e Informacji przeksztalconej, czyli takiej, ktorej forma udostepnienia ulegla
zmianie (np. dokument dostepny w formie papierowej zostal zeskanowany
| przestany na adres mailowy) co nie wymagalo intelektualnego zaangazowania
urzednika,

e Informacji przetworzonej, ktérg jest ,,jakoSciowo nowa informacja, ktora nie
istnieje w przyjetej tresci 1 postaci, chociaz jej zrodlem sg materiaty znajdujace
sie w posiadaniu zobowiazanego podmiotu”?!®. Oznacza to, ze organ wladzy
publicznej byl zmuszony do podje¢cia dodatkowych dzialan majacych na celu
wytworzenie w oparciu o posiadang wiedz¢ nowej informacji bedacej

przedmiotem udostepnienia.

Powyzsze rozréznienie jest niezwykle wazne, gdyz ,,Sposob udzielania informacji
publicznej na wniosek zainteresowanego zalezy od tego, czy informacja ma charakter
informacji przetworzonej czy tez informacji nieprzetworzonej”?*’, gdyz w pierwszym
przypadku osoba wnioskujaca o jej udostepnienie musi spetni¢ dodatkowe przestanki
polegajace na wykazaniu, ze jej uzyskanie jest szczegoOlnie istotne dla interesu

publicznego?8.

Wedlug Andrzeja Pakuly jest nim pewien ,,obiektyw spoleczny
wyznaczajacy z jednej strony granice dopuszczalnej ingerencji panstwa, w szczegolnosci
organéw administracji publicznej (rzadowej 1 samorzadowej), w stosunki spoleczne
I gospodarcze oraz w prawa i wolno$ci obywatelskie, z drugiej za$ - granice dowolnosci
zachowan jednostki"?*®. Innymi slowy oznacza to konieczno$¢ wykazania, ze dana
sprawa ma istotne znaczenia dla zycia danej spolecznosci. Przyktadowo obywatel nie ma
prawa pyta¢ si¢ o liczbe bezpanskich pséw przebywajacych na terenie danej gminy
poniewaz jej organy nie prowadza ich ewidencji, gdyz nie maja takiego obowigzku.

Jednakze, jesli na jej terenie doszto do pogryzien lub atakéw tych zwierzat na ludzi ten

216 |, Jaworski, Informacja publiczna Zrédtem sporow. Sprawdz jak rozstrzygajq je sqdy, ,,Dziennik Gazeta
Prawna”, nr 159 (5567), 18.08.2021, s. C3.

217 P, Szustakiewicz, Dostep do informacji na podstawie przepiséw ustawy o dostepie do informacji
publicznej, [w:] G. Rydlewski, Idem, K. Golat, Udzielanie informacji przez administracje publiczng. Teoria
i praktyka, Warszawa 2012, s. 62.

218 Art, 3. ustawy o dostepie. .., op. Cit.

219 A, Pakula, Interes publiczny i uzyteczno$é publiczna jako kryteria zadan samorzqdu terytorialnego, [W:]
T. Bakowski et al., Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia: materialy
konferencji naukowej Katedr Prawa i Postgpowania Administracyjnego, £.6dz 2000, s. 349.
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sam obywatel motywujac to troskg o zdrowie i bezpieczenstwo innych ma prawo zadaé
wskazanych informacji. Warto rowniez podkreslic, ze orzecznictwo s3adow
administracyjnych wypetnia istniejgce luki w prawie konkretyzujac relacje miedzy tymi
pojeciami. Przyktadowo konieczno$¢ anonimizacji informacji prostej nie czyni z niej
informacji przetworzonej, podobnie jak konieczno$¢ przeksztalcenia duzej liczby

danych.

Drugi punkt dotyczy prawa wgladu do dokumentéw urzedowych. Ustawa
definiuje go jako ,,tres¢ oswiadczenia woli lub wiedzy, utrwalong i podpisang w dowolnej
formie przez funkcjonariusza publicznego (...), w ramach jego kompetencji, skierowana
do innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy”??°. Funkcjonariuszem publicznym jest
za$: ,,1) Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, 2) posel, senator, radny, 2a) poset
do Parlamentu Europejskiego, 3) s¢dzia, fawnik, prokurator, funkcjonariusz finansowego
organu postepowania przygotowawczego lub organu nadrzednego nad finansowym
organem postgpowania przygotowawczego, notariusz, komornik, kurator sadowy,
syndyk, nadzorca sagdowy i zarzadca, osoba orzekajaca w organach dyscyplinarnych
dziatajacych na podstawie ustawy, 4) osoba bedaca pracownikiem administracji
rzagdowej, innego organu panstwowego lub samorzadu terytorialnego, chyba ze peini
wytacznie czynnos$ci ustugowe, a takze inna osoba w zakresie, w ktorym uprawniona jest
do wydawania decyzji administracyjnych, 5) osoba b¢daca pracownikiem organu kontroli
panstwowej lub organu kontroli samorzadu terytorialnego, chyba Ze pelni wylacznie
czynno$ci ushugowe, 6) osoba zajmujgca kierownicze stanowisko w innej instytucji
panstwowej, 7) funkcjonariusz organu powotanego do ochrony bezpieczenstwa
publicznego albo funkcjonariusz Stuzby Wigziennej, 8) osoba petnigca czynng stuzbe
wojskowa, z wyjatkiem terytorialnej shuzby wojskowej petnionej dyspozycyjnie, 9)
pracownik miedzynarodowego trybunatu karnego, chyba Ze petni wylacznie czynnos$ci

ustugowe”?2!,

Ustawa o dostepie do informacji publicznej odwotuje si¢ bezposrednio
do Kodeksu Karnego, ale, jak zaznacza Sylwia UScimiak, pomimo tego, ze powyzszy
katalog wydaje si¢ by¢ czytelny to ,w praktyce sa watpliwosci czy jako
>>funkcjonariusza publicznego<< mozna uznawaé inne podmioty, ktoére nie zostaty

wprost wymienione w ustawie karnej. W tym zakresie orzekaly sady, ktore przyjely m.in.,

220 Art. 6 ust. 2. ustawy o dostepie..., op. Cit.
22LArt. 115 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (Dz.U. z 2022 r. poz. 1138, z pdzn. zm.).
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ze funkcjonariuszem publicznym jest funkcjonariusz Biura Ochrony Rzadu (obecnie
Stuzba Ochrony Panstwa) czy egzaminator wojewodzkiego o$rodka ruchu
drogowego”??2. Ponadto omawianie prawo jest obecnie przedmiotem sporéow ze wzgledu

na pojawienie si¢ kategorii dokumentu wewnetrznego??S.

Zdaniem niektorych
przedstawicieli doktryny pewnego rodzaju dokumenty (takie jak np. notatki stuzbowe)
maja jedynie charakter roboczy i nie przesadzaja o kierunkach dzialania organu, a tym
samym nie powinny podlega¢ udostepnieniu®?*. Naczelny Sad Administracyjny w swoim
orzecznictwie podkreslit, ze ,,dokumentacja o charakterze wewnetrznym badz tez
aktywno$¢ o charakterze technicznym stanowig taki rodzaj aktywnos$ci podmiotu, ktéry
nie jest nos$nikiem informacji publicznej”. Warto jednak podkresli¢, ze orzecznictwo
wtej kwestii nie jest jednolite?®. Zdaniem autora niniejszej dysertacji powyzsze
ograniczenie nie znajduje uzasadnieniach w obowiazujacych przepisach, a co wiece]
ogranicza mozliwo$¢ weryfikacji prawidlowosci proceséw decyzyjnych zachodzacych
w danym organie administracyjnym. Jesli bowiem przyjaé, ze ,.terminarz spotkan,
kalendarz czy inne dokumenty zwigzane z planowaniem dziatalno$ci podmiotu nie
stanowia dokumentu urzedowego [w konsekwencji czego — przyp. M. Sz.] nalezy je
kwalifikowa¢ jako dokumenty wewnetrzne”??® to jak mozna zweryfikowaé czy przed
wydaniem rozstrzygnigcia korzystnego dla jednego podmiotu nie spotkat si¢ on z osoba
decyzyjna? Mariusz Jabtonski wprost odnosi si¢ do tego problemy twierdzac, iz ,.(...)
praktyka taka wydaje si¢ nie tylko sprzeczna z trescig art. 61 Konstytucji RP, ale jest
rébwniez nielogiczna ze wzgledu na uksztattowang zasad¢ ustawowego definiowania
wyjatkow od reguly, wedlug ktérej domniemywa si¢, ze kazda informacja dotyczaca
dzialalnosci zobowigzanego 1 znajdujaca si¢ w jego posiadaniu jest informacja
publiczng”??’. Autor niniejszej dysertacji sktania sie do pogladu, ze co do zasady kazdy

obywatel powinien mie¢ praw0 wgladu do dokumentéw urzedowych celem zapoznania

222§ Uscimiak, Kto jest funkcjonariuszem publicznym w rozumieniu Kodeksu karnego?,
https://www.infor.pl/prawo/prawo-karne/przestepstwa/4648513,Kto-jest-funkcjonariuszem-publicznym-
w-rozumieniu-Kodeksu-karnego.html, [29.07.2020].

22 Zob. M. Bernaczyk, Dokument wewnetrzny jako ograniczenie konstytucyjnego prawa do informacji.
Rozstrzyganie kolizji w teorii i praktyce prawa, Warszawa 2017.

224, Jaworski, op. cit., s. C3.

25 A, Fornalik, Dokument wewnetrzny to tez informacja publiczna, https://legalis.pl/dokument-
wewnetrzny-to-tez-informacja-publiczna/, [11.03.2021].

226 |_, Jaworski, op. cit., s. C3, za: Wyrok NSA z 13 czerwca 2014 r. (sygn. akt | OSK 2914/13).

227 M. Jabtonski, ,, Dokument wewnetrzny” i jego udostepnienie na podstawie Konstytucji RP oraz ustawy
0 dostepie do informacji publicznej, [w:] ldem, S. Jarosz-Zukowska (red.), Aktualne wyzwania ochrony
wolnosci i praw jednostki. Prace uczniow i wspolpracownikow dedykowane Profesorowi Bogustawowi
Banaszakowi, Wroctaw 2014, s. 100.
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si¢ z ich trescia, jezeli nie istniejg okreslone przestanki ujete w obowiazujacych aktach

normatywnych, ktore by tego zabranialy.

Trzecia kategoria dotyczy prawa dostepu do posiedzen kolegialnych organdéw
wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow. Kamila Kedzierska stusznie
zauwaza, ze ,,aby mozna byto méwi¢ o posiedzeniu organu, musi nastapi¢ co najmnie;j
formalne zwotanie jego cztonkdéw oraz prowadzenie spotkania zgodnie z ustalonymi
regutami, przy czym nie nalezy kierowac si¢ formalng nazwa, pod jaka przeprowadzane
jest spotkanie”??8 tylko jego charakter. Przepis zawarty w ustawie ma jednak do$¢ ogélny
charakter dlatego, biorgc pod uwage charakter prawa do informacji, nalezy interpretowac
go mozliwie szeroko co oznacza mozliwos¢ fizycznej obecno$ci na owym posiedzeniu
oraz mozliwos$¢ zapoznania si¢ z jego trescig. O ile wstep na sale posiedzen, o ile jest
tylko mozliwy pod wzgledem technicznym, nie budzi zadnych watpliwos$ci
to ustawodawca nie wspomina czy uczestnictwo w nim ma charakter bierny i osoba
zainteresowana moze tylko stucha¢ toczacej si¢ dyskusji, czy tez ma prawo aktywnego
udziatu poprzez zadawanie pytan. Wydaje sig, ze podjecie stosownej decyzji lezy w gestii
osoby przewodniczacej danemu posiedzeniu, natomiast nie ulega watpliwosci, ze kazda
osoba w nim uczestniczaca ma prawo rejestrowania przebiegu obrad??®, o ile robi
to w sposob niezaktocajacy ich przebiegu. Z kolei osoby, ktore nie mialy takiej
mozliwosci powinny moc skorzysta¢ z posrednich metod, takich jak transmisja on-line,
nagranie posiedzenia, czy tez udostgpnienie protokotéw z obrad w celu zapoznania si¢
z ich przebiegiem. Warto rowniez dodac, Ze nie istniejg zadne przeszkody prawe ,,aby na
podstawie odrgbnych regulacji (regulaminow, statutow) umozliwi¢ osobom
zainteresowanym dostgp do posiedzen organdow kolegialnych niepochodzacych

z wyboréw powszechnych”?,

Ostatnia cz¢$¢ omawianego przepisu dotyczy sytuacji, w ktorej osoba
zainteresowana ,moze uzyskac¢ informacj¢ bezposrednio od urzednika. Konrad Rozowicz
niezwykle trafnie konstatuje, ze tak zwane informacje niezmaterializowane ,,nie sg (...)
informacjami nieistniejacymi, lecz zapisanymi na specyficznym no$niku, jakim jest
umyst ludzki. Niezmaterializowanie wigze si¢ z niezapisaniem informacji na no$niku

dostgpnym dla osob trzecich bez koniecznosci udziatu osoby posiadajgcej informacje.

28 K. Kedzierska, Informacja publiczna o dziatalnosci kolegialnych organéw wiadzy publicznej
pochodzgcych z powszechnych wyboréw, ,,Informacja w Administracji Publicznej”, nr 1, 2016, s. 54.

29 Wyrok NSA z 12 pazdziernika 1999 r., (sygn. akt Il SA 220/99).

20 K. Kedzierska, op. cit., s. 54.
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Informacja zapisana w umysle moze zosta¢ uzewngtrzniona wylaczenie przez osobg ja
posiadajaca”?!. Pozwala to domniemywaé, ze prawo do informacji nalezy utozsamia¢

Z mozliwoscig dostepu do wiedzy urzednika.

Konkludujac, przy uznaniu danej informacji za informacj¢ publiczng kluczowe
znaczenia ma jej tre$¢, a nie dysponent czy tez wytworca informacji. Co prawda w art. 6
ustawy wskazano katalog informacji podlegajacych ujawnieniu, ale jak zauwazyt
Mariusz Kotulski, ma on charakter jedynie przyktadowy?®?. Tym samym przedmiotowy
zakres prawa do informacji pozostaje wcigz niejasny, a istniejagce normy prawne
stwarzaja pewng swobode interpretacyjng co zdaniem Adama Zdunka sprawia,
ze ,,(...) W ostateczno$ci to sadownictwo administracyjne w swych orzeczeniach

decyduje o0 granicach jawnosci zycia publicznego”?%,

Dla okreslenie polskiego modelu dostepnos$ci informacji publicznej kluczowe jest
réwniez okreslenie zakresu podmiotowego ustawy, czyli wskazanie kto jest podmiotem
uprawnionym do pozyskiwania informacji publicznych, a na kim cigzy obowiagzek ich

udostepnienia.

Katalog podmiotow mogacych ubiegac si¢ o dostgp do informacji publicznej jest
ogromnie szeroki bowiem art. 2 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej jasno
wskazuje, ze prawo do informacji przystuguje kazdemu, chociaz Anna Surdéwka
zaznacza, ze ,,prawo to ma szczegolne znaczenie dla obywateli polskich, gdyz to przede
wszystkim oni uczestnicza w podejmowaniu waznych decyzji panstwowych czy
to poprzez uczestnictwo w wyborach, czy poprzez udziat w referendum ogoélnokrajowym
lub w inicjatywie obywatelskiej (ustawodawczej lub w sprawie zarzadzenia
referendum)”?3, Korzysta¢ jednak moga z niego réwniez cudzoziemcy oraz, jak
podkresla Kamila Kedzierska, ,,wszystkie osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej”?®. Co wiecej ust. 2 wyzej

wymienionego artykutu jasne wskazuje, ze ,,0d osoby wykonujacej prawo do informacji

BLK. Roézowicz, Problematyka tzw. niezmaterializowanej informacji publicznej, ,,Informacja
W Administracji Publicznej”, nr 1, 2018, s. 54.

22 M.  Kotulski, Informacja  publiczna a  ,sprawy  prywatne”  wladzy  publicznej,
http://www.stanczyk.org.pl/wp-content/uploads/2012/11/Informacja-publiczna_MKotulski.pdf,
[11.11.2019], s. 1.

233 A, Zdunek, op. cit., s. 89.

234 A. Surdwka, Prawo dostepu do informacji publicznej w orzecznictwie sqdéw administracyjnych,
,»,Przeglad Prawa Konstytucyjnego", nr 3 (15), 2013, s. 151.

2B K. Kedzierska, Prawo do informacji w polskim porzqdku prawnym, [w:], A. Galach et. al., Dostgp

do informacji publicznej a prawo do prywatnosci, Warszawa 2015, s. 5.
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publicznej nie wolno zada¢ wykazania interesu prawnego lub faktycznego”?3¢. Powodem
odmowy udostepnienia informacji nie moze by¢ wiec kryterium pochodzenia, pici,
wyznawanej religii, posiadanego obywatelstwa czy tez domicylu. Uzyskanie do niej

237 ale podmiot uprawniony bedzie musiat ponie§¢

dostepu jest rowniez bezplatne
stosowne optaty jesli wybrana przez niego forma udostepnienia informacji wygeneruje

dodatkowe koszty?*® zwigzane np. z koniecznoscig druku znacznej liczby stron.

Pojawia si¢ jednak pytanie czy o udostepnienie informacji moze ubiegac si¢ osoba
niepetnoletnia. W 2015 roku Tymon Radzik zwrocit si¢ do Naukowej i Akademickiej
Sieci Komputerowej (NASK) z wnioskiem o przestanie umowy dotyczacej
wydzierzawienia domeny Polska.pl. Mimo, ze ,nigdzie w ustawie o dostgpie
do informacji publicznej nie ma stowa o weryfikowaniu wieku wnioskodawcy. NASK
argumentowala, ze tylko osoby petnoletnie moga wnie$¢ wniosek o dostep do informacji
publicznej bo tylko takie osoby maja petng zdolno$¢ do czynnoéci prawnych”?%,
Zdaniem Marka Chmaja nieletni jest wcigz obywatelem, ale w przypadku odmowy
dostepu do informacji i skierowania sprawy do sadu administracyjnego mozna mie¢
watpliwosci czy ,, czy niepelnoletni moze samodzielnie, bez udzialu przedstawiciela

7240 Sedziowie Wojewodzkiego Sadu

ustawowego, wystepowa¢ w tej sprawie
Administracyjnego w Warszawie uznali, ze ,,ustawa (...) o dostepie do informacji
publicznej (...) nie jest regulacja, ktéra przewiduje samodzielne dziatanie oséb
nieposiadajacych petnej zdolnoéci do czynnosci prawnych™?*l. Poglad ten podzielili
sedziowie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktorzy uznali ze ,,skoro skarzacy jest
osobg matoletnia, nieposiadajacg peinej zdolnosci do czynnos$ci prawnych, a zaden z jego
rodzicow poinformowany o wniesieniu skargi nie uzupetnit braku formalnego skargi i nie
podpisat jej, skarga jest ztozona przez nieuprawniong osobe. Brak zdolnosci procesowej
wyklucza mozliwoéé samodzielnego podejmowania dziatan w tym postepowaniu’?*2,

Doprowadzito to do paradoksalnej sytuacji, w ktérej matoletni moze co prawda zlozy¢

23 Art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie. .., Op. Cit.

237 Art. 7 ustawy o dostepie..., Op. Cit.

238 Art. 15 ustawy o dostepie..., Op. Cit.

239 M. Maj, Obywatel zgda informacji publicznej, a NASK wykpit sie jego niepetnoletnoscig. To
dziecinada (ze strony NASK), https://di.com.pl/obywatel-zada-informacji-publicznej-a-nask-wykpil-sie-
jego-niepelnoletnoscia-to-dziecinada-ze-strony-nask-54704, [31.03.2016].

240 p. Stowik, Prawo do informacji publicznej: "Kazdy" to takze nieletni,
https://prawo.gazetaprawna.pl/artykuly/930289,prawo-do-informacji-publicznej-kazdy-to-takze-
nieletni.html, [29.03.2016].

241 postanowienie WSA w Warszawie z 7 lipca 2016 r. (sygn. akt 1| SAB/Wa 155/16).

242 postanowienie NSA z 21 marca 2017 r. (sygn. akt | OSK 2623/16).
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wniosek o udostepnienie informacji publicznej, ale nie ma mozliwosci egzekucji
przystugujacego mu prawa przed sadem przez co cala procedura odwolawcza
w przypadku nieudostepnienia informacji publicznej staje si¢ dla niego niedost¢pna
CO ,,sprawia, ze organy mogg ignorowaé [takie — przyp. M. Sz.] wnioski bez zadnych
konsekwencji~?*3, Zdaniem Szymona Dubiela ,,podstawowym skutkiem postanowienia
NSA jest to, ze zarowno wnioskowanie o informacj¢ publiczng, jak i skarzenie decyzji
| bezczynnosci organdéw, powinno nastgpi¢ przez przedstawicieli ustawowych. Jednak
procedura sktadania wniosku o informacje¢ jest odformalizowana — mozna wigc pytaé

anonimowo, i nie przejmowacé si¢ wiekiem”4,

Okreslajac podmioty zobowigzane do udzielenia informacji mozna postuzy¢ sie
kryterium ustrojowym oraz funkcjonalnym, pamigtajac jednak ze koniecznym
warunkiem jego istnienia jest posiadanie owej informacji®*>. Anna Suréwka stwierdzita,
ze ,,adresatem (...) prawa dostgpu do informacji publicznej sa organy wtadzy publicznej,
samorzadu terytorialnego, samorzadu zawodowego i1 gospodarczego, a takze inne osoby
1 jednostki organizacyjne w zakresie, w jakim wykonuja zadania wtadzy publicznej
I gospodarujg majatkiem Skarbu Panstwa lub mieniem komunalnym. Tak szerokie ujecie
adresata prawa dostepu do informacji publicznej stuzy zagwarantowaniu mozliwie jak
najszerszej wiedzy o sprawach panstwowych”?4. Pojawia si¢ jednak pytanie jak szeroki
zakres informacji powinny udostepniac organy wtadzy publicznej. Proba odpowiedzi jest
analiza wykonana przez Mariusza Kotulskiego, ktory badajac problematyka dostepu
do informacji publicznej w kontekscie ,,spraw prywatnych” wtadzy publicznej pokazat,

ze Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku®*’

zastosowat kryterium przedmiotowe,
w oparciu o ktore wyrdznit podzial na podlegajace udostepnieniu na podstawie przepisow
ustawy o dostegpie do informacji publicznej sprawy publiczne oraz sprawy niepubliczne,
czyli prywatne do ktorych nie stosujg si¢ przepisy ustawy, natomiast Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie?*®  stwierdzit, ze skoro organy wiadzy publicznej

sg powotane 1 uprawnione do wykonywania zadan publicznych, co stanowi istote ich

243 5z. Dubiel, Wnioski o informacje — dozwolone od lat osiemnastu?,
https://informacjapubliczna.org/news/wnioski-o-informacje-dozwolone-od-lat-osiemnastu/, [14.01.2020].
24 |bidem.

25 G, Sibiga, Zakres przepisow dostepowych, [w:] Idem (red.), Gtéwne problemy prawa do informacji

W swietle prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej,
Warszawa 2013, s. 22.

246 A Surdwka, op. cit., s. 152.

247 Zob. Postanowienie WSA w Gdansku z 29 stycznia 2004 r. (sygn. akt 11 SA/Gd 1352/03).

248 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z 15 pazdziernika 2007 r. (sygn. akt 11 SAB/Kr 56/07).
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bytu, to ,,pod poje¢ciem informacji o sprawie publicznej nalezy rozumie¢ (...) kazda
czynno$¢ 1 kazde dziatanie organu wiadzy publicznej”. Jest to zagadnienie niezwykle
istotne w przypadku oséb piastujacych czotowe funkcje w panstwie i sprowadza si¢
do pytania, czy osoba petni funkcj¢ publiczng tylko w godzinach swojej pracy czy tez jest
nig caly czas. Wszak obywatele, ktérzy mogli by powzigé¢ informacje o nietycznych
zachowaniach osoby sprawujacej funkcje pochodzaca z wyboréw poza godzinami jej
pracy mogliby nie wybra¢ jej na kolejng kadencje. Uwidacznia si¢ tutaj konflikt
pomiedzy prawem do prywatnosci a prawem do informacji, jednakze zdaniem autora
niniejszej dysertacji osoba decydujaca si¢ na aktywne uczestnictwo w sferze publicznej

musi mie¢ $wiadomos¢ rezygnacji z pewnej dozy prywatnosci.

Kolejny problem dotyczy z kolei przekazywania realizacji zadah publicznych
podmiotom prywatnym. Katarzyna Tomaszewska uwaza, ze ,,0 prywatyzacji sensu
stricto moéwimy wowczas, gdy podmiot pierwotny — panstwo — w sposob zupelny
rezygnuje z wykonywania zadania publicznego okreslonego rodzaju, tj. przenosi ci¢zar
jego urzeczywistnienia i ponoszenie odpowiedzialno$ci na podmiot prywatny, prowadzac
tym samym do zmiany charakteru samego zadania, ktére na skutek oderwania
od aspektow panstwowych staje sie zadaniem niepublicznym”?4°, W takim przypadku
jesli 6w podmiot nie korzysta ze srodkow publicznych, a odpowiedzialno$¢ za nalezyta
realizacje danego zadania nie cigzy na podmiotach publicznych prawo do informacji nie

bedzie miato zastosowania.

Polski ustawodawca okreslajac zakres podmiotowy 1 przedmiotowy ustawy
0 dostepie do informacji publicznej musiat odwotywaé¢ si¢ do doswiadczen
zagranicznych, bowiem polskie praktyki z zakresu udostepniania informacji nie byty zbyt
bogate i ograniczaly si¢ jedynie do wybranych galezi to prawa. Stworzony przez niego
system nie jest jednak wolny od luk, ktore staraja si¢ wypehia¢ sady administracyjne,
jednak ich orzecznictwo budzi kontrowersje. Warto zatem przyjrzeé si¢ jakie modele
dostgpu do informacji publicznej obowigzujag w innych panstwach i jak rozwigzaty one

istniejace problemy.

249 K, Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu jednostki a proces
prywatyzacji sektora publicznego, [w:] J. Blicharz (red.), Prawne aspekty prywatyzacji, Wroctaw 2012,
S. 272.
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2.2. Modele dostepu do informacji publicznej w wybranych panstwach
Europy

W Polsce pierwsze regulacje z zakresu prawa do informacji pojawily si¢ juz
w Il Rzeczypospolitej. Wprowadzona rozporzadzeniem Prezydenta RP w 1928 roku

250 miata zwickszy¢ dostepnosé akt postepowania administracyjnego jego

zasada jawnosci
uczestnikom. Swdj cel osiagneta zaledwie w ograniczonym zakresie poniewaz jak pisat
Antoni Peretiatkowicz przedmiotowe postgpowanie bylo dzigki niej ,tajne dla

n251

wszystkich z wyjatkiem stron zainteresowanych"<>*, czyli podmiotow ktoérych owe

postepowania dotyczyto.

Poczatkéw prawa do informacji nalezy jednak szukaé¢ juz w starozytnych
Chinach®?, Od czas6w dynastii Qin istniala tam instytucja cesarskich cenzorow — oficjeli,
ktoérzy w imieniu cesarza kontrolowali dziatania urz¢dnikéw oraz funkcjonowanie catej
administracji®®®. Z racji sprawowanej funkcji mieli oni nie tylko utatwiony dostep

do samego wiadcy, ale rowniez do zasobow informacyjnych cesarstwa.

Ich zadania staty si¢ inspiracja dla Andersa Chydeniusa, finskiego pastora
Kosciota Luteranskiego, ktéry mimo niskiej frekwencji w szwedzkiej komisji
parlamentarnej, doprowadzil do przyjecia 2 grudnia 1766 r. rozporzadzenia o wolnosci
prasy?®* (szw. Tryckfrinetsordningen)?®. Tym samym Szwecja stala si¢ pierwszym
krajem, ktory nadal prawu do informacji rangg powszechnie obowigzujacego przepisu
prawa zrywajac jednocze$nie z monopolem informacyjnym organow wiladzy. Anders
Chydenius dostrzegat znaczenie dostepu do informacji dla sprawnego funkcjonowania
panstwa. Jego zdaniem ,,nie trzeba przedstawia¢ dowodéw na to, ze pewna wolno$¢
pisma i druku nalezy do najsilniejszych zr¢béw wolnej organizacji panstwa, poniewaz
bez niej, stany nie beda dysponowaly dostatecznymi informacjami, by wydawa¢ nowe

prawa, a sady beda bez nadzoru, poddani nie beda z kolei wiedzieli jakie s3 wymagania

20 Rozporzadzenie Prezydenta RP z 22 marca 1928 r. o postepowaniu administracyjnym (Dz. U Nr 36,
poz. 341).

2L A, Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznah 1947, s. 118.

22 S, Lamble, Freedom of information, a Finnish Clergyman’s Gift to Democracy, ,,Freedom
of Information Review, no. 97, 2002, s. 2.

258 Ch. Hucker, Govermental Organization of the Ming Dynasty, ,,Harvard Journal of Asiatic Studies”,
no.21, 1958, s. 49.

24 G. Sibiga, A. Piskorz-Ryn, Uwagi ogélne, [w:] Idem (red.), op. cit., Warszawa 2013, s. 10.

2% Finlandia byla w tym czasie czeécig Krolestwa Szwecji. Ponadto Chydenius wykorzystal fakt, ze
rzadzaca partia spodziewata si¢ rychtej utraty wiladzy. Dazyta zatem do zwigkszenia praw przysziej
opozycji co sprawilo, ze przyjety akt prawny nie tylko zapewniat dostep do dokumentoéw znajdujacych si¢
w posiadaniu organow wladzy publicznej, ale rowniez znosit cenzurg i gwarantowat swobodny obieg
informacji.
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prawa i granice praw rzadu, ani jakie sg ich obowiazki, edukacja, wychowanie i dobre
zachowanie znikng, przewazy za$§ nieokrzesany sposob myslenia, mowy i zachowania,
co zaciemni horyzont naszej wolnoéci w ciagu kilku lat...”?>®. Prawo do informacji nie
byto zatem, co podkresla Agnieszka Piskorz-Ryn, samoistnym prawem podmiotowym,
ale stanowilo istotny element wolnosci prasy?®’. Zdaniem Davida Steinberga to wtasnie
media powinny pehi¢ funkcje podobnag do cesarskich cenzoréw, czyli kontrolowac,
a takze uswiadamia¢ organom wtadzy ich pomyiki i powstrzymywac je przed podjeciem
dziatan niemozliwych do zaakceptowania przez spoleczenstwo?®. Z kolei Anders
Chydenius uwazal, ze tylko wyposazeni w odpowiednia wiedz¢ obywatele beda w stanie
skutecznie kontrolowaé rzad, ale przyznawal, ze owa wiedzg powinny dostarczaé
im niezalezne media, ktore mialy zagwarantowang wolno$¢ stlowa oraz mozliwosé

swobodnego rozpowszechniania faktow i opinii.

Prawdziwy rozw¢j prawa do informacji nastgpil dopiero pod koniec XX
I na poczatku XXI wieku kiedy to stosowne regulacje pojawily si¢ w prawie wszystkich
panstwach $wiata. Zdaniem Macieja Mozejewskiego europejskie rozwigzania
ksztattowaty si¢ pod wpltywem istniejacych tradycji i warunkow zycia spoteczno-
polityczno-ekonomicznego poszczegdlnych regiondow?*®. Doprowadzito to do powstania
wielu roéznych rozwigzan, bowiem poszczegdlne panstwa ,,s3 obcigzone lokalnymi
warunkami, ktdre istotnie rzutujg na stosowanie prawa do informacji publicznej, a przez
to na forme i jako$¢ samej informacji publicznej”?°. Marek Chmaj analizujac
rozwigzania przyjete przez poszczegolne panstwa Unii Europejskiej zauwazyl, ze prawo
do informacji ,,zostalo (...) zagwarantowane w wigkszoSci panstw na poziomie
konstytucyjnym, a w czesci jedynie na poziomie ustawowym (Chorwacja, Dania, Francja,
Irlandia, Luksemburg, Malta, Niemcy, Wegry, Wtochy)”?®!, Z kolei Bogustaw Banaszak
wraz z Michatem Bernaczykiem badajac poszczegdlne systemy prawne wyodrebnili trzy

gtowne modele prawa do informacji:

26 Cyt za. P. Napierata, Anders Chydenius czyli wolnosé¢ po szwedzku, http://www.racjonalista.pl/kk.php/
5,8411/k,2, [06.10.2012].

257 G. Sibiga, A. Piskorz-Ryn, op. cit., s. 11.

2%8 D, Steinberg, The Press as Censorate, http://www.nancho.net/fdlap/qf97stei.html, [08.03.2020].

29 M. Mozejewski, Efektywnosé¢ samorzqdu terytorialnego na przyktadzie ustugi dostepu do informacji
publicznej, [w:] A. Gotebiowska, P. B. Zientarski (red.), Efektywnos¢ dziatania administracji publicznej
w Polsce, Warszawa 2016, s. 82.

260 |hidem.

261 M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 61, 62, Warszawa 2020, s. 23.
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e model informacyjny, ktéry zdaniem autora niniejszej dysertacji moze by¢
réwniez okreslony mianem modelu otwartej administracji,

e model dokumentowy (model dostgpu do dokumentow),

e oraz model mieszany, do ktorego zaliczajg si¢ rozwigzania obowigzujace

w Polsce??,

Wydaje si¢ jednak, ze powyzszg klasyfikacje nalezatoby uzupetni¢ o model pozorne;j
jawnosci, w ktérym obowigzujace przepisy prawa dajg organom publicznym niezwykla
swobod¢ w decydowaniu o udostepnianiu, badz nie, informacji, o wglad do ktorych

ubiega si¢ obywatel.

Model otwartej administracji wystepuje przede wszystkim w krajach
skandynawskich. Zaklada on dazenie do jak najwickszej przejrzysto$ci dziatan
administracji oraz zapewnienia mieszkancom mozliwie najszerszego dost¢pu do zbioréw
informacji publicznych. Jako przyktad mozna przytoczy¢ szwedzki model prawa
do informacji, ktory opiera si¢ na dwoch filarach: ,,wolno$¢ do wnioskowania
i otrzymywania informacji”, a takze ,,zapoznawania si¢ z wypowiedziami innych”2% oraz
prawie ,,mieszkancoéw do ujawniania oficjalnych informacji”?®*. Zatem skandynawski
ustawodawca nie tylko zapewnia swobodny dost¢p do informacji, ale réwniez zachgca
do wymiany opinii na temat pozyskanych danych. Moze wynika¢ to stad, ze przyjete
rozwigzania od samego poczatku byly zwigzane z kwestig wolnosci mediow. Tym samym
kazdy obywatel szwedzki dziata jako swoisty dziennikarz amator, ktory majac
bezposredni wglad w dziatania wtadz publicznych moze wyrobi¢ sobie wtasng opini¢
na dang sprawe, a nastgpnie dzieli¢ si¢ nig z reszta spoteczenstwa. Warto przy tym
podkresli¢, ze zagwarantowane przez prawo wolno$ci informacyjne nie tylko zapewniajg
spoteczenstwu oraz mediom publicznym mozliwos¢ kontroli wszystkich szczebli
administracji, ale rowniez znaczaco obnizaja ryzyko naduzywania wtadzy tym bardzie;j,
ze kazda osoba zatrudniona w instytucjach publicznych moze dzieli¢ si¢ posiadana

wiedza z mediami oraz przekazywa¢é informacje innym podmiotom?%°,

%2 B, Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotworczym
na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,otwartego rzqdu", ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego”, nr 4, 2012, s. 25.

283 M. Mozejewski, op. cit., s. 85.

264 |bidem , s. 86.

265 Protecting openness, https://sweden.se/society/openness-shapes-swedish-society/, [07.12.2020].
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Jezeli poszukiwane informacje nie sa publicznie dostgpne to konieczne jest
ztozenie stosownego, bezptatnego wniosku (réwniez anonimowego). Istniejace przepisy
naktadajg na organy administracji publicznej obowigzek jak najszybszego udost¢pniania
informacji w zrozumiatej formie o ile nie zachodzg przestanki, ktére to uniemozliwiajg.

Dostep do informacji nie jest zatem bezwzgledny.

Michal Bernaczyk wskazuje trzy kategorie dokumentéw, ktére nie podlegaja
udostepnianiu. Sg to: ,,1. Listy, telegramy dostarczone lub sporzadzone przez wtadze
publiczne wytacznie w celu dalszej komunikacji; 2. ogloszenia lub inne dokumenty
dostarczone lub sporzadzone przez wtadze publiczne wylacznie w celu ich ogloszenia
w wydawnictwach periodycznych prowadzonych pod kierunkiem wtadz publicznych;
3. wydruki, zapisy dzwieku lub obrazu lub inne dokumenty stanowigce cz¢s$¢ biblioteki
lub zlozone przez osobe prywatng w publicznym archiwum wylacznie w celu ochrony
I zabezpieczenia lub w celach naukowych i badawczych, a takze prywatne listy, druki,
zapisy w inny sposob przekazane wtadzom publicznym w uprzednio opisanym celu”2%®.
Warto podkreslié, Ze istniejace ograniczenia dotycza w praktyce tajemnicy
korespondencji oraz ochrony dobr osoby prywatnej, natomiast pozostate restrykcje nie
stanowig trwatych przeszkod w dostepie do informacji. Ponadto szwedzki ustrojodawca
przewidziat mozliwos¢ ograniczenia dostgpu do informacji  dotyczacych:
,bezpieczenstwa Krolestwa lub jego stosunkéw z innym panstwem badz z organizacja
mig¢dzynarodowa; ogolnej polityki Krolestwa w zakresie finansow, pieniadza i zasobow
walutowych; dziatalnosci organéw wiadzy publicznej w zakresie inspekcji, kontroli lub
innego nadzoru; koniecznosci zapobiegania przestepstwom 1 ich §cigania; interesOw
ekonomicznych ogoétu; ochrony stosunkow ekonomicznych 1 dobr osobistych jednostki;

konieczno$¢ zachowania gatunku zwierzat lub roslin”2%”,

Ponadto, jak podkresla Maciej Mozejewski, ,,ustawa nakazuje, aby wszelkie
wykluczenia byty okreslane jednoznacznie i precyzyjnie w przewidzianych do tego
instrumentach prawnych”?®8. Co wiecej ,,w razie kolizji prawa dostepu do informacji
I obowiagzku poufnosci szwedka ustawa przewiduje tajemnice o zré6znicowanym stopniu
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ochrony tworzac swoisty mechanizm zarzadzania informacjami poufnymi.

266 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014, s. 224.
%7Rozdz. 8 par 2. Aktu o wolnosci druku znowelizowanego ustawa nr 954 z 1976 r.,
http://libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/konst/szwecja.html, [07.12.2020].

288 M. Mozejewski, op. cit., s. 86.

269 M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 225.
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Podsumowujac szwedzki model nie tylko zapewnia szeroki dostgp do informacji
publicznych, ale rowniez zacheca do dzielenia si¢ nimi z innymi obywatelami. Organy
administracji szybko i rzetelnie realizujg cigzace na nich obowiazki, pokazujac, ze nie
maja niczego do ukrycia co dodatkowo legitymizuje je w oczach spoteczenstwa.
Potwierdzaja to nie tylko wysokie miejsca Szwecji w rankingach otwartosci, ale rowniez
fakt, ze wnioski o dostgp do informacji publicznej rozpatrywane sa zwykle w czasie
nieprzekraczajgcym trzech dni roboczych, podczas gdy w innych krajach Unii
Europejskiej sg one zwykle rozpatrywane w ciggu czternastu dni roboczych, a czasami

210 Nie bez znaczenia jest rowniez ponad dwustu pieé¢dziesiecioletni

nawet i dluzszym
okres obowigzywania norm z zakresu dostgp do informacji, ktoére przyczynily si¢ do
budowy kultury jawnoS$ci, ktéra stanowi istotng czg¢s¢ aksjologii szwedzkiego

spoteczenstwa.

Drugi model ogranicza prawa do informacji do mozliwosci wgladu i1 zapoznania
si¢ z trescig dokumentéw o charakterze publicznym. Zatem niezwykle wazne staje si¢
sama definicja owego pojecia oraz zawarty w ustawach katalog okre$lajacy, ktore
konkretnie informacje podlegaja udostepnieniu, a tym samum mozliwie precyzyjne
okreslenie o jakie dane obywatel moze si¢ ubiega¢ (w przypadku niejasnych przepiséw
normy prawne zostang doprecyzowane orzecznictwem sadow, badz interpretacjami
innych wyspecjalizowanych organdéw dziatajacych na rzecz wlasciwej realizacji prawa
do informacji w danym kraju). Recepcji owego modelu dokonata Francja, w ktorej
zdaniem Michata Bernaczyka ,,uzasadnienia prawa do informacji poszukuje si¢ juz w art.
X1V Deklaracji praw cztowieka i obywatela z 26 sierpnia 1789 r., natomiast w orzeczeniu
francuskiej Rady Stanu (Conseil d’Etat) z dnia 29 kwietnia 2002 r. uznano prawo dostepu
obywatel do dokumentdéw nieobjetych tajemnicami za immanentny sktadnik ich wolnos$ci
publicznych”?t, Przedmiotowe prawo zostalo skonkretyzowane w czterech aktach

prawnych:

e ustawie z dnia 6 stycznia 1978 r. o informatyce, bazach danych i swobodach
obywatelskich,

e ustawie z dnia 17 lipca 1978 r. o sposobach poprawienia relacji miedzy
administracjg a spoleczenstwem oraz innych dyspozycjach z zakresu spraw

administracyjnych, socjalnych i fiskalnych (ustawa nr 78-753),

270 |_egalLeaks toolkit. A guide for journalists on how to access government information, 2014, s. 79-82.
211 M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., S. 204.
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e ustawie z dnia 3 stycznia 1979 r. o archiwach,
e oraz ustawie z dnia 12 kwietnia 2000 r. o prawach obywatela w jego relacjach

z administracja?’?.

Przy czym najwazniejszy jest drugi z nich, ktoéry wyznacza podstawowe ramy i zasady
umozliwiajace dostgp do dokumentéw. Nalezy zaznaczy¢, ze ,,w 2000 r. ustawa zostata
znowelizowana w celu ujednolicenia regut rozproszonych w roznych ustawach ze sfery
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prawa administracyjnego” >, natomiast od 2005 r. za jej pomoca implementowane

sg unijne regulacje z zakresu ponownego wykorzystania informacji sektora

publicznego?’*

co sprawia, ze ma ona charakter organiczny i moze uchodzi¢ za tzw.
,ustawe matke”. W przypadku obowigzujacego we Francji modelu podstawowe
znaczenie ma przyjeta przez ustawodawce definicja dokumentu. David Banisar piszac
0 obowigzujacych przepisach prawa francuskiego podkresla, ze pojecie to zostala
zdefiniowane w sposob dos¢ szeroki poniewaz pojecie ,,dokumentu” obejmuje ,,akta,
raporty, opracowanaia protokoty, dane statystyczne, polecenia, ministerialne okolniki,
memoranda, odpowiedzi zawierajace interpretacj¢ prawa pozytywnego lub opisy
obowigzujacych procedur administracyjnych, zalecenia, prognozy, decyzje wydane przez
organy wiadzy panstwowej, samorzadowej, innych organizacji publicznych lub podmiotu
prywatnego odpowiadajacego za realizacje 1 zarzadzanie $wiadczenia ustugi
publicznej?’>. Owe dokumenty moge wystepowaé w formie pisemnej, jako nagranie
audio (lub audiowizualne) oraz w postaci elektronicznej?’®. Trudno zatem nie zgodzié sie
z Aleksandra Slusarek, zdaniem ktorej ,,ustawodawca francuski przyznal dostep
do wszelkich dokumentow, sporzadzonych w dowolnej formie, ktére znajduja si¢
w sferze bardzo szeroko rozumianej dzialalnosci publicznej”?’’. Oczywiscie 6w dostep
podlega réwniez ograniczeniom — ustawa zawiera katalog dokumentow, ktore nie
podlegaja udostgpnieniu (np. umowy na podstawie ktorych administracja wykonuje
swiadczenia na rzecz osoOb fizycznych) oraz ogranicza mozliwo$¢ zapoznania si¢

z dokumentami, ktérych ujawnienie mogloby ,,spowodowac szkode wobec:

212 A Slusarek, Procedury i praktyka — dostep do informacji publicznej we Francji, [w:] Czy w Polsce jest
potrzebna instytucjonalizacja prawa do informacji?, VII Konferencja Absolwentéw Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, Warszawa 15 marca 2001 r., s. 18-19.

273 M. Bernaczyk, Prawo..., op. cit., s. 204.

274 |bidem.

275 D, Banisar, Freedom of Information Around the World 2006, A Global Survey of Access to Government
Information Laws, 2006, s. 72.

276 A Slusarek, op. cit., s. 22.

217 |bidem.
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tajemnicy obrad rzadu i innych organéw wiladzy wykonawczej,

bezpieczenstwa zewnetrznego panstwa,

polityki zagranicznej,

bezpieczenstwa  wewnetrznego  panstwa, porzadku publicznego  lub
bezpieczenstwa osob,

polityki monetarnej,

przebiegu postepowania sgdowego lub postepowania przygotowawczego, chyba
ze za zgoda wydang przez wlasciwy organ,

prawidtowego przeprowadzenia postgpowania podatkowego 1 celnego,

innych tajemnic chronionych przez prawo”?8,

Ponadto ,,0s0bng kategori¢ stanowig dokumenty, ktore udostgpniane sg jedynie osobom

w nich wymienionym. S3 to dokumenty:

ktorych udostepnienie przyniostoby szkodg tajemnicy Zzycia prywatnego oraz
dokumenty osobowe, obje¢te tajemnicg medyczng, handlowa lub przemystowa,
zawierajace ocen¢ osoby fizycznej, wymienionej z nazwiska lub latwo
identyfikowalnej,

zawierajace opis zachowania osoby, jesli ujawnienie go moze przynies¢ mu

szkodg”?®,

Warto przy tym zwroci¢c uwage na dwa aspekty charakteryzujace regulacje

francuskie. Po pierwsze, prawo do informacji jest tutaj tozsame z prawem dost¢pu

do dokumentow, a wigc obejmuje dostep tylko i wylacznie do wiedzy, ktora zostala

w jaki§ sposob utrwalona. Po drugie, owe prawo dotyczy zwykle ostatecznych

rozstrzygnig¢. Obywatel w do$¢ ograniczonym stopniu moze docieka¢ jakie przestanki

wptynely na podjecie ostatecznych decyzji, moze za to rozlicza¢ organy witadzy

publicznej z ich rezultatéw. Nad prawidtowa realizacja prawa do informacji czuwa

Komisja ds. Dostepu do Dokumentéw Administracyjnych (CADA) — niezalezny organ

kolegialny dziatajacy w trybie sesyjnym. ,,Komisja zgodnie z art. 23 sktada si¢ z:

a) cztonka Rady Stanu, o stopniu co najmniej rownym radcy lub prezesowi, sedziego sgdu

kasacyjnego oraz sg¢dziego trybunatu obrachunkowego, aktywnego badz w spoczynku,

278 |bidem, s. 24.
279 |bidem.
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ktéry jest wyznaczany odpowiednio przez zastgpcg przewodniczacego Rady Stanu,

pierwszego prezesa sadu kasacyjnego i pierwszego prezesa trybunatu obrachunkowego;

b) jednego posta i jednego senatora, wyznaczanych odpowiednio przez

przewodniczacego Zgromadzenia Narodowego i1 przewodniczacego Senatu;

C) przedstawiciela samorzadu terytorialnego, wyznaczanego przez przewodniczacego

senatu;

d) profesora uczelni wyzszej, aktywnego badz w spoczynku, zaproponowanego przez

przewodniczacego Komisji;

e) specjalisty w dziedzinie archiwow, zaproponowanego przez Dyrektora Generalnego

Dziedzictwa Narodowego;

f) specjalisty w dziedzinie ochrony danych osobowych, zaproponowanego przez

przewodniczacego Krajowej Komisji ds. Informatyki i Wolnosci;

) specjalisty w dziedzinie cen i konkurencji, zaproponowanego przez przewodniczacego

Urzedu ds. Konkurencji;

h) specjalisty w dziedzinie publicznego rozpowszechniania informacji”?%.

Dodatkowo ,,kazdy z cztonkdw ma swojego zastgpce wybieranego w oparciu o te same
kryteria i w tym samym trybie. Zastepca uczestniczy w pracach Komisji, gdy cztonek
CADA nie moze wykonywa¢ swoich obowigzkoéw na analogicznych zasadach jak

cztonek, ktorego zastepuje”?8L. Komisja realizuje swoje ustawowe zadania poprzez:

e ,,wydawanie opinii (...) w sprawie udostgpnienia zainteresowanym dokumentu
znajdujacego si¢ w posiadaniu administracji, opinie te nie sg wiazace,

e doradzanie organom administracji we wszystkich sprawach zwigzanych
Z wolnoscig dostepu do dokumentoéw administracyjnych,

e zglaszanie propozycji zmian w obowigzujacym prawie, w celu utatwienia dostgpu
1 wzmocnienia przejrzystosci w administracji,

e publikowanie rocznych raportéw z dzialalno$ci, przedstawiajacych glowne

przeszkody napotkane przez wnioskujacych o udostepnienie dokumentow”?82,

280 B, Fischer, Pozycja ustrojowa Francuskiej Komisji ds. Dostepu do Dokumentéw Administracyjnych,
[w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 177-178.

281 |bidem, s. 177.

282 |, Marcinkowski, Komisja ds. Dostepu do Dokumentéw Administracyjnych — centralna instytucja
systemowa we Francji [w:] Czy w Polsce..., op. cit., S. 24.
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Warto doda¢, ze ,,Komisja ds. Dostepu do Dokumentoéw Administracyjnych
wydaje takze poradniki i prowadzi szkolenia dla urzednikoéw”?®, Charakteru i przedmiotu
dziatan komisji nie nalezy utozsamia¢ z obecng w Polsce procedura dost¢gpu do akt
postepowania administracyjnego gdyz zakres spraw, ktorymi si¢ zajmuje jest duzo
bardziej szeroka i dotyczy praktycznie catego sektora publicznego. Dlatego powyzsza

analogia nie bytaby w zaden sposo6b uzasadniona.

Trzeci model jest najbardziej powszechny. Jego istotg jest umozliwienie
pozyskiwania informacji z wigkszej liczby zrodet niz tylko dokumenty. Moga to by¢
roznego regulacje dajace prawo do zapoznania si¢ z wiedza urzednika, badz
umozliwiajgce wstep na posiedzenia organéw wiadzy publicznej. Jako przyktad mozna
wskaza¢ model obowigzujacy w Polsce, ktory zostat szczegétowo opisany w niniejsze;j

dysertacji.

Do ostatniego z czterech wymienionych modeli mozna zaliczy¢é panstwa,
w ktoérych udostepnienie informacji zalezy w gtownej mierze od dobrej woli urzednika.
Istniejgce przepisy prawna zapewniajace duza dowolno$¢ interpretacyjng oraz liczne
wylaczenia sprawiaja, ze prawo do informacji moze stac si¢ czysto iluzoryczne, gdyz jego
wyegzekwowanie bedzie znaczaco utrudnione.

Jako przyktad wystarczy wskazaé regulacje obowigzujgce w Irlandii od 1997 r.
do 2003 r. Obowigzujgca w tym czasie ustawa o wolnosci informacji?®* okreslata warunki
dostepu do dokumentéw okreslajac szczegdtowo w zatgczniku I ,,wykaz podmiotow

publicznych zobowigzanych do udostepniania akt”?®

, a takze ,,powotywala do zycia
Komisarza ds. Informacji (...), ktéremu gwarantowala niezalezno$é¢?%. Z drugiej strony
wprowadzila liczne wyjatki oraz uzaleznita proces udostgpnienia informacji od osobistej
decyzji urzgdnika, poniewaz ,,to on w praktyce definiuje pojecie interesu publicznego.
W efekcie mamy tyle definicji interesu publicznego, ilu jest urzednikéw-decydentow.

995287

Nie ma bowiem zadnych ustalen, czym jest 6w interes publiczny”<®’ co byto najwicksza

wada omawianego aktu prawnego. Aby uzyska¢ dostgp do informacji zawartych

283 B, Fischer, Pozycja..., 0p. Cit., s. 202.

284 Freedom of Information Act, 1997, Number 13 of 1997,
http://www.irishstatutebook.ie/eli/1997/act/13/enacted/en/print.html, 10.10.2021.

285 K. M. Szmaj, Dostep do informacji w Irlandii — warunki i narzedzia realizacji, [W:] Czy w Polsce..., Op.
cit.,, s. 75.

28 1bidem, s. 77.

287 M. Tarabuta, Jak ustawa o dostepie do informacji moze ograniczyé mozliwos$é uzyskania informacji —
przyktad Irlandii, [w:] Czy w Polsce..., op. cit., s. 85.
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w konkretnym dokumencie nalezato skorzysta¢ z trybu wnioskowego. Stosowna decyzja
powinna zosta¢ wydana w ciggu 4 lub 7 tygodni, jesli wniosek obejmowat akta dotyczace
0sob trzecich?®. Prawo ztozenia wniosku przystugiwato kazdemu?®, jednakze, mogt
on zosta¢ rozpatrzony negatywnie na podstawie jednej z czterech przestanek?®. Pierwsza
z nich dotyczyla braku mozliwosci zlokalizowania akt, badz ich nieistnienia. Zdaniem
Marka Tarabuty ,,jesli damy prawo decydowania urzgdnikom, czy ujawnié informacje,
dla nich osobiscie niewygodna, to nigdy nie podadza jej dobrowolnie”?%t. Mozna zatem
sadzi¢, ze w niektorych przypadkach akty zawierajace niewygodne informacje ginetyby,
a udowodnienie ze dany organ zagubil je celowo byloby praktycznie niemozliwe.
Nie istnialy rowniez szczegdtowe przepisy dotyczace przechowywania oraz niszczenia
akt. Ponadto jesli dany dokument nie znajdowat si¢ w urzedzie, do ktorego skierowano
wniosek tylko zostal przekazany np. do archiwum to organ wydajacy decyzj¢ nie miat
obowigzku poinformowania o tym zainteresowanego. Po drugie podmiot zobowigzany
mogl uznaé, ze udostgpnienie dokumentéow w formie wskazanej przez wnioskodawce
bedzie wymagac poniesienia dodatkowych kosztow. Tym samym rozpatrywanie wniosku
stawalo si¢ uzaleznione od wniesienia stosownej optaty. Ustawa nie okreslata jednak
sposobu szacowania jej naliczania, zatem o jej wysoko$ci decydowal sam podmiot
zobowigzany. Trzeci i czwarty przypadek dotyczyly z kolei ograniczen natozonych
na poszczegdlne dokumenty, czyli odpowiednio ,,akt, o ktdrych udostgpnienie ubiegano
si¢ (np. akta dotyczace spraw sadowych)”?%, ktére byly wylaczone spod regulacji
charakteryzowanej ustawy oraz akt, ktorych z obowiazku udostgpnienia wylaczaty

przepisy ustawy.

Zdaniem Karola Szmaja ,,wyjatki przewidziane w ustawie uzasadnione
sg glownie interesem panstwa, bezpieczenstwem, obrong, interesami handlowymi

lub interesem osobistym™2%

, natomiast Marek Tarabuta formutuje list¢ 11 zakazow
udostepnienia informacji m. in. dotyczacych spraw parlamentarnych, sagdowych, badan
naukowych oraz informacji personalnych osob trzecich o ile przedmiotowe osoby

nie wyrazity stosownej zgody na ich udostepnienie?®*. Ponadto decyzje odmowne bytyby

28 K. M. Szmaj, op. cit., s. 76.

289 Art. 6, Freedom of Information Act, 1997, op. cit.
290 1bidem.

291 M. Tarabula, op. cit., s. 84.

292 K, M. Szmaj, op. cit.., s. 76.

2% |pidem s. 76-77.

29 M. Tarabula, op. cit., s. 81-82.
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wydawane w przypadkach dokumentéw dotyczacych pracy rzadu, 0 ile nie uptynat okres
co najmniej 5 lat od momentu ich powstania®®® oraz ,,spraw, ktére poszczegdlni
ministrowie uznali za poufne”?®® przy czym nie istniat obowiazek weryfikaciji stusznosci
nadania przedmiotowej klauzuli. Ponadto wazng przestanka odmowy bylo uznanie,
iz udostgpnienie informacji zawartych w okreslonym dokumencie beda godzi¢ w interes

publiczny, ktory, o czym byla mowa powyzej, nie zostal zdefiniowany w przepisach

ustawy.

Marek Tarabula zauwaza, ze co prawda ,,wszystkie te zakazy nie sg
bezwarunkowe (...) Jednakowoz taka wielka liczba wyjatkdbw od zasady
nieskrgpowanego dostepu, w tak wielu dziedzinach i tak nieprecyzyjnie okreslonych
(bo kto poda precyzyjng definicje informacji waznej gospodarczo, gdzie jest prog owej
>>>wazno$ci<<<) wyraznie ujawnia intencj¢ ustawodawcy — mie¢ zawsze mozliwosé
odmowy wgladu do dokumenty”?®’. Warto podkreslié, ze ,,w przypadku odmowy
udostepnienia akt wnioskodawcy przystugiwato odwotanie do przetozonego osoby, ktéra
wydata decyzje o odmowie, a w ostateczno$ci do (...) Komisarza ds. Informacji (...).
Decyzje wydane na skutek odwotania przez Komisarza sg ostateczne i moga by¢
rozpoznawane tylko przez sad z punktu widzenia legalno$ci”. Postgpowanie w zakresie
udostepniania  informacji miatlo zatem znamiona zwyklego postepowania
administracyjnego. Prawo do informacji utracilo zatem swd¢j swoisty charakter
podmiotowego prawa obywatelskiego i zostato sprowadzone do roli zwyktej procedury.
Innym ,,przyktadem waskiego dostepu do informacji jest model brytyjski, opierajacy si¢
na niedostepnosci takiej informacji dla obywatela, przy przyjeciu zasady, ze publiczny

dostep do informacji rzagdowej jest uzalezniony od uprzedniego jej zwolnienia?%,

Nalezy jednak pamigtaé, ze powyzsza klasyfikacja nie jest jedyna mozliwa
typologia. Przykltadowo Bogdan Fischer oraz Agnieszka Piskorz-Ryn uwazaja,
ze ,,rozwigzania w zakresie kontroli administracji w sprawach zwigzanych z dostepem
do informacji o charakterze publicznym mozna podzieli¢c na dwa modele. Jest

to >>>model z wyspecjalizowanym podmiotem ochrony<<< oraz >>>model bez

295 Ipidem, s. 81.

2% Ipidem, s. 82.

27 |bidem.

2% M. Chmaj, Wprowadzenie, [w:] M. Bidzinski, Idem, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostegpie do informacji
publicznej. Komentarz, Warszawa 2018, s. VII.
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wyspecjalizowanego podmiotu ochrony<<<”?%, Zkolei inng klasyfikacje mozna
stworzy¢ w oparciu o miejsce jakie zajmuja normy z zakresu prawa do informacji
W danym systemie prawnym. Wyrozniony by w niej kraje, gdzie prawo do informacji ma
podstawe konstytucyjng i1 stanowi wazng zasade ustrojowsg, panstwa gdzie owe prawo
zostato uregulowane w materii ustawowej oraz takie, gdzie przedmiotowe regulacje

W ogoéle nie wystepuja.

29 B, Fischer, A. Piskorz-Ryh, Modele rozwigzan prawnych w zakresie kontroli administracyjnej decyzji
W sprawach dostgpu do informacji o charakterze publicznym, [w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 165.
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2.3. Realizacja prawa obywateli do informacji publicznej w wybranych
panstwach europejskich

Panujaca we wspotczesnych spoteczenstwach demokratycznych wolnosé
informacyjna zapewnia nieskr¢gpowang mozliwos$¢ poszerzania swojej wiedzy. Stanowi
ona gwarancj¢ dziatania catego systemu politycznego, gdyz stwarza obywatelowi
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z informacjami, ktére moze czerpa¢ z wielu réznych zrédet.
Obecny w przestrzeni pluralizm informacyjny jest rownoczesnie podstawa dla toczacej
si¢ debaty publicznej, w ktorej poruszane sg kwestie istotne dla zycia danej spotecznosci.
Zwazywszy na fakt, ze jednymi z najbardziej rzetelnych zrodel informacji sg organy
administracji publicznej, problematyka prawa do informacji stanowi przedmiot wielu
cyklicznych inicjatyw badawczych. Najpopularniejszg z nich jest tworzony, corocznie
od 28 wrzesnia 2011 roku, przez organizacj¢ Access Info oraz Centrum dla Prawa
i Demokracji (Center for Law and Democracy) Globalny Ranking Prawa do Informacji
(ang. Global Right to Information Rating)®®. Zestawienie jest opracowywane przez
mi¢dzynarodowy zespot 93 ekspertow, ktorzy oceniaja obowigzujace w 136 krajach

regulacje prawne z zakresu prawa do informacji biorgc pod uwage nastepujace kryteria:

e prawo dostepu, czyli ramy prawne ksztaltujace prawo do informacji obowigzujace
na terenie danego panstwa (maksymalnie 6 punktéw mozliwych do zdobycia)®®?;

e zakres obowigzujacego prawa, czyli okreslenie jaka informacja podlega
udostgpnieniu, kto moze si¢ o nig ubiega¢ oraz okreslenie podmiotoéw zobowigzanych
np. spotek Skarbu Panstwa (maksymalnie 30 punktéw mozliwych do zdobycia)>®?;

e procedur¢ udostgpniania, czyli tatwo$¢ pozyskania informacji (maksymalnie
30 punktéw mozliwych do zdobycia)®®;

e wyjatki 1 odmowy, czyli przestanki ograniczajace dostepnos¢ informacji
(maksymalnie 30 punktow mozliwych do zdobycia)>%;

e procedurg odwotawcza, z ktorej moze skorzysta¢ podmiot uprawniony w przypadku

nieudzielania informacji przez podmiot zobowigzany (maksymalnie 30 punktow

mozliwych do zdobycia)®;

300 Global Right to Information Ranking, http://www.rti-rating.org, [27.08.2022].

301 H. Darbishire, T. Mendel, RTI Legislation Rating Methodology, 29 September 2010, s. 2.
302 |bidem, s. 2-3.

303 |bidem, s. 3-4.

304 |bidem, s. 4-5.

305 |bidem, s. 5-6.
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e ochron¢ 1 sankcje majace zapewni¢ przestrzeganie obowigzujacego prawa

(maksymalnie 8 punktow)3°¢;

e oraz popularyzacje wiedzy o przystugujacych prawach (maksymalnie 16 punktow)3’,

Toby Mendel podkresla, ze wyodrebnienie w przyjetej metodologii réznych obszaréw
tematycznych pozwala na latwiejsze znalezienie slabych stron i mocnych stron
obowigzujacego systemu udostgpniania informacji, a tym samym stanowi cenne
narzgdzie wspierajace inicjatywy obywatelskie dzialajace na rzecz promowania
i reformowania prawa do informacji®®®. Maksymalny wynik mozliwy do zdobycia wynosi
150 punktow 1 $wiadczy o catkowitej transparentno$ci administracji publicznej. Ponizsza

tabela przedstawia jego wartosci dla wybranych panstw europejskich.

306 Ihidem, s. 6.

307 Ibidem, s. 6-7.

308 RTI Rating Methodology, https://www.access-info.org/2010-09-29/rti-rating-methodology/,
[27.08.2022].

83



Tabela 1. Dostep do informacji publicznej w Europie wg metodologii RTI stan na rok 2020

Lp. | Paistwo | Prawo dostepu | GEUERECR | e | i oamony | Odwolania | FONTE | o pravslugaiacreh prawach | /T
1 Serbia 5 30 22 26 29 7 16 135
2 Stowenia 3 30 26 25 28 4 13 129
3 Albania 6 29 26 27 23 6 10 127
4 Chorwacja 5 30 22 26 29 5 9 126
5 Ukraina 5 26 22 24 25 3 10 115
6 Macedonia 4 29 21 22 18 4 14 112
7 Kosowo 5 24 22 17 20 6 12 106
8 Finlandia 6 28 22 16 20 3 10 105
9 Bosnia i 4 30 21 19 16 0 12 102
Hercegowina
10 | Szwecja 5 25 18 19 22 4 8 101
11 | Wielka 2 25 19 13 23 7 10 99
Brytania
12 | Rosja 1 30 20 12 26 1 8 98
13 | Estonia 5 20 24 22 16 1 8 96
14 | Irlandia 3 21 21 10 23 6 11 95
15 | Motdawia 4 24 18 23 14 3 7 93
16 | Bulgaria 5 30 21 20 3 4 8 91
17 | Gruzja 4 30 15 18 14 1 9 91
18 | Czarnogoéra 5 30 22 21 4 2 5 89
19 | Wegry 2 29 15 12 20 0 9 87
20 | Wiochy 4 22 21 18 4 7 85
21 | Rumunia 5 29 17 13 6 9 85
22 | Cypr 0 27 15 14 18 4 6 84
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23 | Holandia 4 21 22 15 14 4 2 82
24 | Polska 4 29 18 14 12 1 1 79
25 | Malta 0 19 21 12 10 2 14 78
26 | Norwegia 5 16 15 16 22 2 2 78
27 | Szwajcaria 3 19 18 13 14 0 10 77
28 | Andora 3 16 17 17 10 0 10 73
29 | Portugalia 4 22 19 10 14 0 4 73
30 | Hiszpania 0 14 13 20 12 0 14 73
31 | Czechy 2 28 14 14 10 0 4 72
32 | Turcja 3 24 13 21 5 2 4 72
33 | Lotwa 4 30 17 14 4 2 0 71
34 | Stowacja 3 20 25 14 4 2 0 68
35 | Grecja 4 12 16 13 17 0 3 65
36 | Dania 1 17 13 10 23 0 0 64
37 | Francja 1 17 14 14 16 0 2 64
38 | Islandia 0 10 21 17 12 0 4 64
39 | Litwa 5 24 18 11 6 0 0 64
40 | Luksemburg 1 19 16 7 11 2 6 62
41 | Belgia 2 17 14 15 11 0 0 59
42 | San Marino 3 21 12 12 8 2 1 59
43 | Niemcy 0 19 11 15 0 2 54
44 | Monako 1 13 15 9 0 0 43
45 | Biatoru$ 2 25 5 0 0 3 38
46 | Lichenstein 0 17 10 1 0 4 37
47 | Austria 2 14 8 2 6 1 0 33

Zrédlo: Global Right to Information Ranking, http://www.rti-rating.org, [27.08.2022].
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Powyzsze dane jednoznacznie wskazuja, ze sytuacja obywateli poszczegdlnych
panstw jest do$¢ zroznicowana. Przede wszystkim wcigz istniejg w Europie panstwa,
ktore uzyskaly w rankingu mniej niz 50 punktoéw, co oznacza, ze obowigzujace w nich
regulacje z zakresu prawa do informacji nie speiniajg obowigzujacych standardow.
Przyktadowo austriackim rozwigzaniom zarzuca si¢ m. in.: bardzo ograniczajaca
definicj¢ informacji publicznej, niskim poziom obowigzkéw informacyjnych cigzacych
na organach administracji publicznej czy tez brak skutecznego systemu ochrony realizacji
praw przyshugujacych obywatelom®®. Poza Austrig problem ten dotyczy jedynie dwoch
malych panstw oraz Bialorusi, gdzie ze wzgledu na autorytarny system polityczny
swoboda dostepu do informacji bedzie caly czas utrudniona do czasu zmiany
obowigzujacego tam systemu rzadéw. Z kolei 10 panstw uzyskalo wigcej, niz 100
punktdow CO oznacza, ze ich obywatele maja zagwarantowany szeroki dostep
do informacji publicznych. O ile obecnos¢ w tym gronie Finlandii oraz Szwecji wydaje
si¢ w pelni uzasadniona to wysoki wynik Kosowa budzi pewne watpliwosci. Marek
Safjan podkresla, ze ,bledem byloby utozsamianie wizji panstwa i jego zasad
wykreowanych w aktach normatywnych z praktyka funkcjonowania tego panstwa, ktora
moze Ww sposob zasadniczy odbiegaé od obrazu wyidealizowanego, a wigc
W konsekwencji nierzeczywistego, czy wrecz wirtualnego, sadzac po czynach i aktach
instytucji publicznych i ich funkcjonariuszy”3°. Wysokie miejsca takich krajow jak
Rosja czy tez Ukraina moze by¢ spowodowane tym, ze na poziomie deklaratoryjnym
panstwa te posiadajg bardzo rozbudowane regulacje prawne zapewniajagce dostep
do informacji. Zdaniem autora niniejszej dysertacji autorzy przedmiotowego rankingu
zbyt mocno koncentruja si¢ na aktualnym stanie prawnym nie po$wigcajac dostatecznej
uwagi kwestiom zwigzanym ze stosowaniem samego prawa, ktére moze mie¢ tylko

deklaratoryjny charakter.

Analizujac przedmiotowy ranking warto zwroci¢ uwag na kwesti¢ popularyzacji
swiadomosci obywateli z zakresu prawa do informacji. Sposrdéd badanych panstw

6 w ogodle nie podejmuje tego rodzaju dziatan, a kolejne 14 realizuje je w stopniu

309 Opinia w sprawie ministerialnego projektu ustawy federalnej zmieniajacej federalng ustawe

konstytucyjna, ustawe o Trybunale Obrachunkowym z 1948 r. i ustawe o Trybunale Konstytucyjnym
21953 r. oraz wprowadzajagca ustawe o wolnosci informacji (niem. Stellungnahme zu
dem Ministerialentwurf betreffend Bundesgesetz, mit dem das Bundes-Verfassungsgesetz, das
Rechnungshofgesetz 1948 und das Verfassungsgerichtshofgesetz 1953  gedndert und ein
Informationsfreiheitsgesetz erlassen werden) (189/SN-95/ME XXVII. GP).

310 M. Safjan, Wyzwania dla paristwa prawa, Krakow-Warszawa 2007, s. 23.
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minimalnym. Do tego grona zalicza si¢ réwniez Polska. Jesli obywatele nie beda
$wiadomi przystugujacym im praw, to nie beda z nich korzystaé. Przyjmujac, ze istota
partycypacji jest udzial w procesie rzadzenia, nalezy zapewni¢ wszystkim
zainteresowanym mozliwos$¢ wiaczenia si¢ w Ow proces co bedzie mozliwe tylko wtedy,

kiedy beda dysponowali odpowiednim poziomem wiedzy.

Chcac zbadaé jak wyglada realizacja prawa do informacji w praktyce nalezy
odnies¢ si¢ do badania przejrzystosci procesoOw decyzyjnych przeprowadzonego przez
Access Info Europe w 2017 r. Objeto ono 12 panstw europejskich, w ktérych
przesledzono 96 procesdw decyzyjnych podejmowanych przez wiadze publiczne®:.
Wykazano w nim, ze zaledwie 20% informacji zostato udost¢pnionych proaktywnie
przez same organy administracji publicznej, natomiast kolejne 30% udost¢gpniono
po ztozeniu stosownych wnioskow®!?. Najwiecej informacji w sposob proaktywny
zostato udostepnionych przez Grecj¢, Polskg oraz Stoweni¢ (ponad 20 %), natomiast
Hiszpania, Niemcy oraz Wlochy w ogdle nie zdecydowatly si¢ skorzystaé z tej formy
udostepniania informacji, a Austria udostepnita proaktywnie jedynie w sposob czgsciowy
mniej niz 10% posiadanych danych3!®. Szczegotowe informacje z zakresu dostepnosci
informacji w procesach decyzyjnych przedstawia ponizszy wykres, w ktérym: Finlandia
1 Stowenia to jedyne kraje, gdzie przedstawiciele wladzy udostepnili cate zasoby
informacyjne znajdujace si¢ w posiadaniu organéw administracji publicznej, natomiast
Grecja 1 Wlochy nie udostepnity zadnych informacji. Nalezy zatem zgodzi¢ sig,
Z autorami raportu, ktorzy podkreslaja, ze niniejsze ,,dane pokazuja ogromne

rozbieznosci w zakresie przejrzysto$¢ podejmowania decyzji w catej Europie”34,

311 Mapping Transparency in Decision Making around Europe, https://www.access-info.org/wp-
content/uploads/DMT-Findings2017.pdf, [27.08.2022].

312 |bidem, s. 3.

313 |bidem, s. 11.

314 |bidem, s. 14.
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Wykres 1. Udostepnianie informacji w procesach decyzyjnych
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Zrédlo: Mapping Transparency in Decision Making around Europe, https://www.access-info.org/wp-
content/uploads/DMT-Findings2017.pdf, [27.08.2022].

Kwestia jawno$ci procesow decyzyjnych byla rowniez podejmowana przez
organy Unii Europejskiej. Bartlomiej Opalinski podkresla, ze ,,transparentno$¢ procesu
decyzyjnego oraz dostep do dokumentéow urzgdowych stanowi wspotczesnie istotng
gwarancje jasno$ci i przejrzystosci funkcjonowania struktur UE”3!®. Podobny poglad
wyraza Grzegorz Rydlewski, zdaniem ktérego dostep do dokumentow, ktéry zostat

wprowadzony przez Traktat Amsterdamski®!®, stanowi gwarancje transparentnego

815 B. Opalinski, Dostep do informacji publicznej w prawie miedzynarodowym i prawie Unii Europejskiej,
[w:] P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019, s. 7.

316 Art. 255 Traktatu z Amsterdamu zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace
Wspdlnoty Europejskie oraz niektore zwiazane z nimi akty z 17 czerwca 1997 r.
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funkcjonowania struktur europejskich®'’. Procedury udostepniania informacji przez
najwazniejsze instytucje unijne zostaty skodyfikowane w 2001 roku*!®.0Obowiazujace
normy nakladaja na Komisj¢ Europejska m. in. obowigzek przygotowywania
sprawozdania z realizacji prawa dost¢gpu do dokumentéw znajdujacych si¢ w zbiorach
instytucji obywatelskich®®. Tym samym wszystkim obywatelom poszczegolnych panstw
cztonkowskich przystluguja jednakowe prawa w zakresie dostgpu do informacji
i podlegajg oni jednakowej procedurze. W 2020 roku do Komisji Europejskiej ztozono
w sumie 8 001 wnioskéw o udostepnienie informacji zawartych w dokumentach jej
dyrekcji generalnych oraz podleglej jej shuzb3%°, W przypadku 4 549 spraw udzielono
dostepu petnego (ponad 55% ztozonych wnioskéw), w 2 062 udzielono czesciowego
dostepu (ponad 25%) natomiast w pozostatych 834 odmoéwiono dostepu,
aw 719 przypadkach okazato si¢, ze Komisja nie dysponuje stosownymi

dokumentami®?!,

Najwiecej wnioskow o dostep do dokumentow otrzymat Sekretariat Generalny
(10,2%), natomiast ,,zaraz po nim byta Dyrekcja Generalna ds. Zdrowia i Bezpieczenstwa
Zywnoéci odpowiadala za blisko 7,7% wstepnych wnioskow. Ten odsetek $wiadczy o
(...) duzym zainteresowaniu wnioskodawcéw sprawami zwigzanymi ze zdrowiem”3??,
Szczegdtowe dane dotyczace geograficznego pochodzenia wnioskodawcow przedstawia

ponizszy wykres.

817 G. Rydlewski, Dostep do informacji publicznej w administracji publicznej jako przedmiot
miedzynarodowych regulacji normatywnych oraz systemow normatywnych w panstwach czlonkowskich
Unii Europejskiej [w:] Idem, P. Szustakiewicz, K. Golat, op. cit., s. 34-35.

318 Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie
publicznego  dostgpu  do  dokumentéw  Parlamentu  Europejskiego, Rady 1 Komisji
(Dz. U. UE.L.2001.145.43).

319 Ipidem, art. 17 ust. 1.

320 Sprawozdanie Komisji na temat stosowania w 2020 r. rozporzqdzenia (WE) nr 1049/2001 w sprawie
publiczrnego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela, dnia 7.11.2021
r. C(2021) 8146, s. 10.

321 Zatgcznik do sprawozdania Komisji na temat stosowania w 2020 r. rozporzgdzenia (WE) nr 1049/2001
W sprawie publicznego dostgpu do dokumentow Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela,
dnia 9.08.2021 r. C(2021) 459, s. 7.

322 gprawozdanie Komisji op. cit., s. 12.
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Wykres 2. Geograficzny rozktad wnioskodawcoéw ubiegajacych si¢ o dostep
do dokumentow Komisji Europejskiej i podmiotow zaleznych w latach 2019-2020

Panstwa trzecie
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Slowacja B0S
Rumunia MR).79
Portugalia MO61
Polska |EE7
Niemcy
Miderlandy  IEEE_——
Malta 1032
totwa | 014
Luksemburg e 06
Litwa m05
Ifandia m51
Hiszpania m———
Grecja mm 34
Francia m——_i
Finalndia me 14
Estonia 1 0,25
Dania mw71
Czechy mmi 17
Cypr | 0,12
Chorwacia 10,19
Bulgaria B0,49
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m 2020

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych zawartych w Zataczniku do sprawozdania Komisji na
temat stosowania w 2020 r. rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, Bruksela, dnia 9.08.2021 r. C(2021) 459.

Najwigce] wnioskdéw zostato ztozonych przez osoby zamieszkujgca na terytorium Belgii,
co nie powinno dziwi¢ zwazywszy na fakt, ze znajduja si¢ tam siedziby, oddziaty oraz

przedstawicielstwa wielu podmiotow dziatajacych na szczeblu europejskim
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I zainteresowanych tematyka wspolnotowa (w tym w szczegdlnosci osoby i organizacje
zajmujace si¢ dziatalnoscig lobbingowa). Wynika z nich, ze pracami komisji najbardziej
zainteresowani byli obywatele krajow — czitonkow zatozycieli UE. Warto zwrocic¢
szczegblng uwage na wynik Luksemburga, ktory nalezy do grupy matych panstw
cztonkowskich, a pomimo to jego obywatel ztozyli wigcej wnioskow o udostgpnienie
dokumentéw niz mieszkancy Portugalii czy Rumunii. Z kolei stosunkowo mato
wnioskoOw wplyneto od obywateli panstw, ktore dotaczytly do Unii Europejskiej w trzech
ostatnich rozszerzeniach. Jedynie obywatele Czech 1 Polski ztozyli ponad 1 % wnioskow.
Barbara Krawczyk-Krogulec podkre$la jednak, ze co prawda ,,w ciggu ostatnich
kilkudziesigciu lat Unia Europejska ulegla transformacji Przejeta szereg zadan, ktére
W rdézny sposOb wplywaja na Zycie obywateli. Jednak komunikacja miedzy Unia
a obywatelami nie dotrzymywata kroku tej ewolucji. Badania opinii publicznej
prowadzone przez Eurobarometr wskazuja, ze wielu respondentow ma nieznaczng
wiedze¢ na temat Unii, uwazajac przy tym, ze ich osobisty udziat w podejmowaniu decyzji
jest niewielki”®?®, Thumaczytoby to niskie zainteresowanie sprawami europejskimi wsrod

nowych panstw cztonkowskich.

Europejskie spoleczenstwo obywatelskie jest tworzone rowniez przez media
,ktore poprzez szybki i czytelny przeptyw informacji zaznajamiaja spoleczenstwo
np. o pracach instytucji unijnych”®?, Petnig one kluczowa role w informowaniu
spoleczenstwa o dziataniach wtadzy publicznej, a dziennikarze nierzadko korzystaja
z przystugujacego im prawa do informacji, aby uzyska¢ dostgp do dokumentow,
posiedzen oraz innych zrodet wiedzy znajdujacych si¢ w zasobach administracji
publicznej. Badania dotyczace wolnosci prasy sg przeprowadzone corocznie od 2013
roku przez organizacj¢ Reporterzy Bez Granic w oparciu o 5 gtownych kryteriow:
bezpieczenstwo, kontekst polityczny, obowigzujace prawo, sytuacj¢ ekonomiczng oraz
uwarunkowania spoteczno-kulturowe3?, Wyniki ostatniego badania w zakresie panstw

europejskich przedstawia ponizsza tabela.

323 B, Krawczyk-Krogulec, Inicjatywy instytucji unijnych wspierajace spoleczenstwo obywatelskie
na poziomie Unii Europejskiej, [w:] M. Witkowska (red.), op. cit., s. 63.

324 B, Krawczyk-Krogulec, Podstawa prawna funkcjonowania instytucji europejskiego spoteczerstwa
obywatelskiego w regulacjach traktatowych, [w:] M. Witkowska (red.), op. cit., s. 62.

325 Methodology used for compiling the World Press Freedom Index, https://rsf.org/en/index-
methodologie-2022?year=2022&data_type=general, [27.08.2022].
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Tabela 2. Wolno$¢ mediow w Europie

Sytuacja mediéw Panstwa

Dobra Dania, Estonia, Finlandia, Irlandia, Norwegia, Portugalia, Szwecja

Austria, Belgia, Chorwacja, Czechy, Francja, Hiszpania, Holandia,
Satysfakcjonujaca Islandia, Litwa, Lotwa, Luksemburg, Motdawia, Niemcy, Stowacja,

Szwajcaria, Wielka Brytania

Albania, Bosnia i Hercegowina, Bulgaria, Czarnogora, Grecja,
Problematyczna Kosowo, Macedonia, Polska, Rumunia, Serbia, Stowenia, Ukraina,

Wegry, Wlochy

Trudna Turcja

Powazna Biatorus, Rosja

Zrédle: Opracowanie wilasne na podstawie indeksu wolnosci prasy stworzonego przez organizacje

Reporterzy Bez Granic, https://rsf.org/en/index?year=2022, [27.08.2022].

Najwicksza swobode dziatania medidow, zardwno prywatnych jak 1 publicznych,
zapewniajg kraje skandynawskie oraz Irlandia 1 Portugalia. Sposrdd nich tylko jedno nie
nalezy do Unii Europejskiej. Wérod panstw cztonkowskich UE jedynie Butgaria, Grecja,
Polska, Rumunia, Stowenia, Wegry oraz Wlochy nie osiagnely satysfakcjonujacych
wynikéw. Z kolei w Rosji oraz na Bialorusi praca dziennikarzy jest znacznie utrudniona,
a osoby przygotowujace rzetelne materialty informacyjne czesto stajg si¢ obiektem

réznego rodzaju represji.

Interesujacy jest rowniez przyktad Polski, ktora pomimo braku znacznych zmian
w regulacjach normujacych prawo do informacji oraz aktywno$¢ dziennikarzy zajmuje
coraz bardziej odlegta pozycje w przedmiotowym indeksie co pokazuje ponizszy wykres.
Jeszcze w 2016 r. swoboda dziatania mediow w Rzeczypospolitej, byta okreslona jako
satysfakcjonujagca. W kolejnym roku 2017 Polska spadta na 54 pozycje
a w funkcjonowaniu mediéw pojawily si¢ pewne zauwazalne problemy. Obecnie zajmuje

ona 66 miejsce i podobnie jak Wegry notuje systematyczny spadek w rankingu.
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Wykres 3. Pozycja Polski w rankingu wolnosci mediow w latach 2013 — 2022
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Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych Reporterow Bez Granic, https://rsf.org/en/poland,
[15.07.2022]

Niezwykle cigzko jest okresli¢ stopien realizacji prawa do informacji
W poszczegdlnych panstwach europejskiej. Najpopularniejsze zestawienia odnoszg si¢
jedynie do kwestii jakosci obowigzujacych regulacji prawnych, ktére nie zawsze maja
dostateczne odzwierciedlenie w rzeczywistosci. Badania dotyczace transparentnosci
procesow decyzyjnych wydaja si¢ dobrze odzwierciedla¢ stan faktyczny, ale dotycza
przesztosci 1 nie umozliwiajg zapoznania si¢ z danymi Zrédtowymi, natomiast raporty
przygotowywane przez Komisj¢ Europejska 1 organizacje Reporterzy Bez Granic dotycza
wybranych kategorii obywateli - w pierwszym przypadku zainteresowanych sprawami
europejskimi, natomiast w drugim wykonujacych okre§lony zawdd (cho¢ ranking mowi
rowniez o wolno$ci informacyjnej panujagcej w danym kraju). Wydaje si¢ jednak,
ze mozna uznaé, ze prawo do informacji jest najbardziej rygorystycznie stosowane
W krajach Europy Potudniowej (Grecja, Wilochy), natomiast najwigcej informacji
0 dziataniach instytucji publicznych otrzymuja mieszkancy krajow skandynawskich

(Finlandii, Szwecji, Norwegii).

Realizacje prawa do informacji mozna zbada¢ w posredni sposéb odwotujac sie
do koncepcji responsywnej administracji publicznej, zgodnie z ktdrg organy administracji
publicznej reaguja ,,na zroznicowane potrzeby spotecznosci, na rzecz ktérej realizuja
swoje zadania™®%. Zgodnie z przedmiotowa koncepcja organy administracji nie stuza

jedynie do wykonywana woli politykoéw, ale dziataja rowniez jak ,,uktad, ktory poprzez

326 ¥ Matecki-Tepicht, op. cit., s. 246-247.
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wbudowane petle sprzezen zwrotnych jest w stanie wykazywac¢ si¢ duza
samosterownoscia”*?’. Innymi stowy, w sytuacji, w ktorej obywatele zaczynaja domagaé
si¢ szerokiego dostepu do informacji organy administracji publicznej podejmujg dziatania
majace na celu zaspokojenie potrzeb spoteczenstwa. Tym samym stopien realizacji prawa
do informacji mozna utozsami¢ z otwartosciag administracji do dzieleniem
si¢ Z obywatelami posiadang wiedzg. Badania w przedmiotowym zakresie prowadzi
World Justice Project, ktory podczas opracowywania Indeksu rzadow prawa mierzy
poziom otwarto$¢ rzadow okreslong przez stopien, w jakim rzad dzieli si¢ informacjami
oraz wspiera udziat obywateli w debatach dotyczacych polityki publicznej®?®. Wskazniki

dla poszczegblnych panstw europejskich przedstawiono na ponizszej mapie.

Rysunek 3. Poziom otwartosci rzgdow w Europie

Poziom otwartosci rzadu

Maty [ W Duiy
000 025 050 075 1.00

Zrédlo: WIP Rule of Law Index, https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-
index/factors/2021/Russian%20Federation/Open%20Government/, [27.08.2022].

Odnoszac przedmiotowe dane do klasyfikacji regionéw Europy stosowanej przez
ONZ nalezy uzna¢é, ze najwigkszym poziomem dostepnosci cechuja si¢ kraje Europy
Potnocnej, w szczegdlnosci kraje skandynawskie. Wysoki poziom otwarto$ci wystepuje
réwniez w krajach Europy Zachodniej, natomiast jest on nizszy w krajach Europy
Potudniowej. Najnizszy poziom otwartosci rzadow dotyczy krajow Europy Wschodniej

9

nalezacych do bizantyjsko-prawostawnego kregu kulturowego®?®. Z kolei panstwa

327 A, W. Nowak, Responsywnosé¢ a samorzqdnosé — wokét idei ,,spoteczenstwa aktywnego” Amilataia
Etzioniego [w:] T. Buksinski, K. Bondyra, J. Jakubowski (red.), Demokracja — samorzqdnosé¢ — prawo,
Poznan 2007, s. 137.

328 WJP Rule of Law Index, https://worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/, [27.08.2022].

329 Do przedmiotowej grupy zaliczajg sie nastepujace panstwa: Biatoru$, Motdawia, Rosja i Ukraina.
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cztonkowskie Unii Europejskiej cechuja si¢ wigkszym poziomem otwarto$ci niz

pozostate kraje europejskie.
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2.4. Konstytucyjne podstawy prawa do informacji w Polsce

Prawo do informacji, pomimo réznic wynikajacych z przyjetych modeli jej
udostepniania, jest powszechnie uznawane w prawie wszystkich krajach
demokratycznych®®. Az trzydziesci dwa sposrod 47 panstw wchodzacych w sktad Rady
Europy zdecydowato sie podniesé je do rangi konstytucyjnej**'*32. Zdaniem Anny
Suréwki ,,zamieszczenie tego prawa w akcie normatywnym, ktory (...) znajduje
najwyzsze miejsce w hierarchii zrodet prawa, spowodowato ogromny wzrost jego rangi.
Oznacza to, ze prawo dostepu do informacji publicznej zacze¢to korzystac z takiej same;
ochrony, z jakiej korzystaja inne wolnosci i prawa konstytucyjne”3*3, Zatem podlega ono

specjalnej protekeji i nie powinno by¢ ograniczane aktami nizszego rzedu.

Pojawienie si¢ w prawie konstytucyjnym norm gwarantujacych dostep
do informacji publicznych wynikato z roznych przestanek. W Szwecji bylo rezultatem
nadania rangi konstytucyjnej ustawie 0 wolno$ci prasy, ktora przez ponad 250 lat
zapewnia wolno$¢ informacyjng jej obywatelom. Warto podkresli¢, ze konstytucja tego
kraju opiera si¢ na czterech aktach prawnych, z ktorych potowa®** dotyczy jawnosci®®®.
Z kolei we Francji prawo do informacji jest zwigzane z odpowiedzialno$cig urzednikow
1 bierze swo@j poczatek w Deklaracji praw czltowieka i obywatela, zgodnie z ktorg
,Spoteczenstwo ma prawo zada¢ rachunku od kazdego funkcjonariusza publicznego

9336

administracji Ponadto francuskie normy konstytucyjne zapewniajg prawo

do uzyskania informacji o srodowisku®*’. Natomiast konstytucja Ukrainy zawiera tylko

30 Do wrzesnia 2017 roku stosowne regulacje przyjeto 119 panstw (dane za: Freedominfo.org,

http://www.freedominfo.org/?p=18223, [28.09.2017]).

331 Wérod pigtnastu panstw, ktore nie nadaty prawu do informacji rangi konstytucyjnej znalazty sie: Andora,
Bos$nia i Hercegowina, Cypr, Dania, Islandia, Irlandia, Liechtenstein, Luksemburg, t.otwa, Malta, Monako,
Niemcy, San Marino, Wielka Brytania oraz Wtochy.

332 W przypadku totewskiej ustawy zasadniczej trudno mowié o prawie do informacji bowiem art. 100
gwarantuje tylko wolno§¢ stowa. Jednakze, zostalo ono wprowadzone wyrokiem Trybunatlu
Konstytucyjnego Lotwy z 6 lipca 1999 r. w sprawie rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 21 stycznia
1997 r. Nr 46 ,,0 kontraktach menedzerskich” z ustawa o wolnosci informacji z dnia 20 listopada 1998 r.
(Sygn. 04-02(99)).

333 A. Sur6éwka, op. cit., s. 149-150.

33 Ustawa o wolnosci prasy (zwana rowniez ustawg o wolnosci druku) traktuje o powszechnym dostepie
do informacji, natomiast ustawa o wolnosci wypowiedzi zapewnia swobodg ich rozpowszechniania.

3% Jerzy Haszczynski o tym jak wyglgda prawo dostepu do informacji publicznej w Szwecji,
https://www.rp.pl/Media/310239923-Jerzy-Haszczynski-o-tym-jak-wyglada-prawo-dostepu-do-
informacji-publicznej-w-Szwecji.html, [24.10.2016].

3% Declaration of the Rights of Man and of the Citizen of 26 September 1789,
https://en.wikisource.org/wiki/Translation:Declaration_of _the_Rights_of _Man_and_of_the_Citizen,
[10.11.2020].

337 Por. Art. 7 Charter for the Environment, [w:] France's Constitution of 1958 with Amendments through
2008, https://www.constituteproject.org/constitution/France_2008.pdf?lang=en, [10.11.2020], s. 35.
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0g6lne prawo do wolnosci gromadzenia i rozpowszechniania informacji oraz prawa

dostepu do danych osobowych i informacji dotyczacych srodowiska.

W Polsce, podobnie jak w innych krajach postsocjalistycznych, pojawienie si¢
prawa do informacji w Konstytucji®*® bylo zwiazane z zachodzacym w panstwie
procesem transformacji ustrojowej.  Zdaniem Kamili Tarnackiej polska ustawa
zasadnicza ,,realizujac ide¢ jawnosci zycia publicznego, ustanowila po raz pierwszy
podmiotowe prawo w postaci powszechnego dostepu do informacji, na ktore sktadajg si¢
prawo do informacji organéw wladzy publicznej 1 0s6b petnigcych funkcje publiczne
(art. 61) oraz prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74)3%. Stanowito
to zmian¢ dotychczasowego podejscia, w ktorym . dostep do informacji (...)
uwarunkowany byt przewaznie interesem prawnym zainteresowanego”3*’ a prawo
do informacji byto chronione ,,jedynie posrednio — poprzez aktywnos¢ innych organow
I instytucji, takich jak Rzecznik Praw Obywatelskich, prasa czy organizacje
spoteczne®*!. Prawo do informacji stalo si¢ prawem politycznym jednostki, a jawno$é
dzialania organdéw wiladzy publicznej zasada, ,,0d ktérej wszelkie wyjatki traktuje sie

7342 Po czterech latach normy konstytucyjne zostaty skonkretyzowane przez

scisle
ustawe o dostepie do informacji publicznej z wrzesnia 2001 r. . Rzeczpospolita nalezy
zatem do grona panstw europejskich, ktore nadaty prawu do informacji publicznej range
konstytucyjng traktujac je jako jedno =z podstawowych prawa czlowieka oraz

uszczegotowity tryb jej udostgpniania w akcie o randze ustawowe;.

Kluczowe znaczenie ma tutaj przywolany przez Kamile Tarnackg art. 61, zgodnie
z ktorym ,,obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci organow witadzy
publicznej oraz os6b peligcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje réwniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organdw samorzadu gospodarczego
I zawodowego, a takze innych 0sob oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa”3*®. Zdaniem Anny Suréwki ,,w pierwszej kolejnosci nalezy

zwroci¢ uwage, ze art. 61 ust. 1 Konstytucji naklada obowigzek udzielania informacji

338 Zob. Art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997 nr 78 poz.
483 z pdzn. zm.).

339 K. Tarnacka, op. cit., s. 5.

340 M. Jablonski, K. Wygoda, Dostep do informacji i jego granice, Wroctaw 2002, s. 6.

341 |bidem.

342 |bidem.

33 Art. 61 Konstytucji..., op. cit.
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publicznej na wszystkie organy wiadzy publicznej. Oznacza to, iz zaklasyfikowanie
jakiego$ organu do konkretnej wtadzy — ustawodawczej, wykonawczej lub sadowniczej
— nie wplywa na ograniczenie obowigzku. Na rowni zobowigzane do udzielania
informacji publicznej zostaly wszystkie organy panstwa”**, Prawo to przystuguje
kazdemu obywatelowi co budzi pewne kontrowersje w stosunku do obowigzujacej
ustawy. Piotr Czarny uwaza, ze konstytucja traktuje prawo do informacji jako prawo
obywatelskie, natomiast obowigzujaca ustawa przyznajac je ,,kazdemu” postrzega je jako

uniwersalne prawo czlowieka®*

. ,Wobec tego mozna zastanawiac si¢, czy zakres
informacji, ktérych nalezy udziela¢ (...) [cudzoziemcom i bezpanstwowcom — przyp.
M. Sz.] ,,nie powinien by¢ przedmiotowo wezszy niz w przypadku obywateli RP”3%6,
Trudno zgodzi¢ si¢ z powyzszym stwierdzeniem, poniewaz prawo do informacji nie ma
charakteru bezwzglednego i podlega licznym ograniczeniom. Nieprzekonywujacy jest
réwniez argument, ze cudzoziemcy i bezpanstwowcy nie posiadaja uprawnien
zwigzanych ze sprawowaniem wiadzy®’, poniewaz nie wszyscy obywatele Polscy
posiadaja stosowne uprawnienia. Przyktadowo osoby niepelnoletnie nie mogg ubiegac
si¢ o funkcje publiczne, a pewne grupy na skutek prawomocnych wyrokéw sadu zostaly
pozbawione tej mozliwosci. Wydaje si¢, ze nie istnieja zadne obiektywne przestanki,
ktoére moglyby racjonalnie uzasadnia¢ ograniczenie prawa do pozyskiwania informacji

przez osoby innych narodowosci.

W ustepie 2 omawianego artykuly wyszczegdlniono dwie formy realizacji
scharakteryzowanego prawa, do ktorych zaliczono ,,dostgp do dokumentow oraz wstep
na posiedzenia kolegialnych organéw wiladzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu”. Przedmiotowy katalog nie ma
charakteru zamknigtego i mozliwe sa inne formy udostepnien jak np. oglaszanie

informacji w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)34334°,

34 A. Surowka, op. cit., s.152.

35 p, Czarny, Prawo do informacji i wolno$é informowania, [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo Konstytucyjne
RP, Warszawa 2014, s. 146.

346 1bidem.

47 1bidem.

348 Zob. W. Sokolewicz, Art. 61, [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz,
t. IV, Warszawa 2005, s. 15.

349 Biuletyn Informacji Publicznej zostat zdefiniowany jako ,,urzedowy publikator teleinformatyczny,
sktadajacy si¢ z ujednoliconego systemu stron w sieci informatycznej (...) [ktory — przyp. M. Sz.] zostat
stworzony w celu powszechnego udostepniania informacji publicznej”, za: M. Kaczmarek-Sliwiniska,

R. Falkowski, J. Andziak, BIP — powszechny dostgp do informacji publicznej, ,,E-mentor”, nr 2 (9),
kwiecien 2005, s. 77.
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Zgodnie z ustgpem 3 prawo do informacji moze zosta¢ ograniczone ,,wylacznie
ze wzgledu na okre$lone w ustawach ochrone wolnosci i praw innych 0sob i podmiotow
gospodarczych oraz ochrone porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego panstwa”. Nalezy jednak pamigtaé, ze prawo do informacji
publicznej korzysta z takiej samej ochrony jak inne wolnosci i prawa konstytucyjne,

dlatego kazde jego ograniczenie powinno spetniaé¢ nastepujace kryteria:

e konieczno$ci — ,,(...) czy ta regulacja jest niezb¢dna dla ochrony interesu
publicznego™*;
e proporcjonalnosci — ,,(...) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja

W proporcji do cigzaréw naktadanych przez nig na obywateli”*;

e oraz przydatnosci — (...) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie

doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkow”*2,

Zatem krytycznie nalezy oceni¢ ograniczenie dost¢pu do informacji publicznej
w oparciu o przepisy ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegoélnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych®3. Na mocy
przedmiotowych przepisoéw, ktore byly kilkukrotnie nowelizowane, w okresie od 18
kwietnia 2020 r. do 15 maja 2020 r. zostaly zawieszone terminy na udostgpnienie
informacji publicznej. Tego rodzaju dziatania ograniczyly kontrole spoteczng nad
organami administracji publicznej, ktore jednoczes$nie zyskaly dodatkowe uprawnienia
zwigzane z trwajacg pandemia. Jako przyktad mozna przytoczy¢ sprawe Stowarzyszenia
Adwokackiego Defensor luris, ktore ,,wystapito do Prokuratora Generalnego z pytaniem
czy 1 jakie zostaly przedsiewziete Srodki 1 zarzadzenia majace na celu zapewnienie
bezpieczenstwa zdrowotnego zaré6wno pracownikom prokuratur, jak i prokuratorom,
aprzede wszystkim uczestnikom postepowan. (...) Prokuratura Krajowa w piS$mie
skierowanym do Stowarzyszenia wskazata, ze ze wzgledu na wprowadzony stan
epidemii, nie jest mozliwe rozpoznanie tego wniosku i udzielenie informacji w ciaggu

14 dni”***. Przedmiotowa regulacja miata zatem negatywny wptyw dla ochrony interesy

350 Wyrok TK z 26 kwietnia 1995 r. (sygn. akt K11/94).

31 |bidem.

352 | bidem.

38 Dz.U. z 2021 1. poz. 2095, z pdzn. zm.

4P, Rojek-Socha, Radcy prawni chcq 'przywrécenia" terminu na informacje publiczng,
https://www.prawo.pl/prawnicy-sady/zawieszenie-terminu-w-zakresie-wniosku-o-dostep-do-
informacji,499541.html, [16.04.2020].
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publicznego, a brak stosownych informacji wywotatl skutek przeciwny do celow ustawy.
Podobne stanowisko zajal rowniez Rzecznik Praw Obywatelskich, ktory uznal, ze ,, bieg
terminu na udzielenie informacji publicznej nie powinien (...) by¢ uzalezniony od stanu
zagrozenia epidemicznego lub stanu epidemii ogloszonego z powodu COVID3%
Dodatkowo ,,ograniczenie prawa wstepu na posiedzenia kolegialnych organdw moze by¢
(...) podyktowane warunkami lokalowymi i technicznymi”®*®. Nie zmienia to jednak

faktu, ze osoby zainteresowane powinny mie¢ dostep do materialéw, ktore pozwola

im okresli¢ przebieg posiedzenia.

Ostatni ustep art. 61 stanowi, ze ,,tryb udzielania informacji, o ktéorych mowa
wust. 1 i 2 okresdlaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu ich regulaminy”.
Zastanawiajace jest wymienienie sposrod wszystkich kolegialnych organow wiadzy
publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw dwoch organéw ustawodawczych.
Zdaniem autora wynika to z checi podkreslenia przez ustrojodawce koniecznosci
zapewnienia przestrzegania zasady jawno$ci w procesie stanowienia powszechnie

obowigzujacego prawa.

Tematyka dostepu do informacji jest rowniez podejmowana w innych czgsciach
konstytucji. Przyktadowo Art. 51 dotyczy prawa ochrony danych osobowych, a zawarty
w nim ust. 3 porusza kwesti¢ autonomii informacyjnej jednostki zapewniajac kazdej
osobie dostgp do informacji zawartych w dokumentach oraz bazach danych, ktore jej
dotycza. Ponadto ust. 4 przywotywanego artykulu zapewnia ,,prawo do Zzadania
sprostowania lub usunigcia informacji nieprawdziwych, niepeilnych lub zebranych
W sposob sprzeczny z ustawg”, ktora okresla sposob ich gromadzenia. Art. 54 zawiera
zasadg, ktora ,,zapewnia (...) wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz pozyskiwania
| rozpowszechniania informacji”. A przywotywany wczesniej Art. 74 podkresla prawa
obywateli do uzyskiwania informacji o srodowisku. Przedmiotowe regulacje nie beda
mialy jednak istotnego znaczenia dla niniejszej rozprawy. Ponadto Marek Chmaj
podkresla, ze ,,prawo do informacji nalezy postrzegac tez (...) na tle zasad naczelnych

Konstytucji, takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego (art. 2), zasada

3% Wystapienie Rzecznika Praw Obywatelskich do MSWiA ws. dostepu do informacji publicznej z dnia
15.04.2020 r.

36 J. Pytko, Prawo dostepu do informacji publicznej, [w:] A. Cizyfiska et al., Prawo konstytucyjne
Z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2017, s.111.
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zwierzchnictwa Narodu (art. 4 ust. 1), zasada podziatu wtadzy (art. 10) oraz zasada

wolnosci prasy i innych $rodkow spotecznego przekazu (art. 14)7%,

Warto réwniez pamigtaé, ze co prawda z art. 8 ust. 2 Konstytucji wynika, ze jej
przepisy stosuje si¢ bezposrednio, jednakze zawarte w niej regulacje z zakresu prawa
do informacji maja ogolny charakter iwymagaja uszczegdtowienia. Wpisanie
konkretnych rozwigzan do polskiej ustawy zasadniczej znacznie utrudnitoby
wprowadzenie jakichkolwiek zmian polegajacych chociazby na dostosowaniu metod
udostgpniania informacji do zachodzacego postgpu technologicznego. Zawarcie
delegacji ustawowej sprawilo, ze obywatele moga mie¢ zapewniony tryb dostepu, ktory

bedzie rowniez adekwatny do ich potrzeb oraz poziomu rozwoju spoteczenstwa.

37 M. Chmaj, Komentarz..., op. cit., s. 35-36.

101



2.5. Tryby dostepu do informacji publicznej w Polsce

Chcac skutecznie korzysta¢é ze swoich konstytucyjnych prawa podmiot
zainteresowany pozyskaniem dostepu do danej informacji publicznej musi postepowaé
zgodnie z normami zawartymi w ustawie 0 dostepie do informacji publicznej. Hubert
Izdebski podkresla, ze konkretyzuje ona ,, wyrazone w art. 61 Konstytucji RP, ogdlne
zasady korzystania z prawa do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy
publicznej oraz osob petiacych funkcje publiczne®®. Z kolei Marek Chmaj zaznacza,
ze ,,okreslajac wolnos¢ obywatelska, ustawodawca nie jest uprawniony do uregulowania
wszelkich przejawow aktywnos$ci obywateli w danej ptaszczyznie dziatan (wolnosci), ale
jedynie do zakre$lenia ram, ktérych obywatelowi nie wolno przekracza¢. W ustalonych
granicach obywatele maja zatem nieograniczong swobode wyboru co do formy i1 metod

korzystania z przyznanej im wolnosci”**°.

Analizujac sytuacj¢ podmiotu zainteresowanego wydaje si¢, ze mozna wyrdznié
dwie odrgbne sytuacje. W pierwszej z nich zainteresowany stara si¢ pozyskac informacje
od podmiotu zobowigzanego. W tym przypadku zalezy mu na uzyskaniu dostepu
do wiedzy zawartej] w jednym z dokumentow urzgdowych badz uzyskaniu informacji
przetworzonej w postaci opracowania przygotowanego przez 6w podmiot. Z kolei drugi
przypadek dotyczy sytuacji, w ktorej zainteresowany pragnie mie¢ wglad w przebieg
posiedzenia pochodzacego z powszechnych wyboréw kolegialnego organu wiadzy
publicznej. Moze to oznaczaé che¢é osobistego uczestniczenia w obradach owego organu,
mozliwo$¢ $ledzenia transmisji z jego posiedzenia na zywo lub otrzymania stosownego

nagrania po jego zakonczeniu, albo otrzymania protokotu podsumowujacego jego praceg.

W pierwszym przypadku podmiot korzystajacy z przystugujacego mu prawa
do informacji powinien zaczag¢ od odwiedzenia strony internetowej podmiotu
zobowigzanego oraz BIP 1 sprawdzenia czy dana informacja si¢ tam znajduje. Warto
rowniez zwroci¢ uwage czy owa informacja, jezeli zostala tam zamieszczona, jest
aktualna bowiem ,,w praktyce nie istnieje mechanizm kontroli lub nadzoru nad jako$cia
informacji udostgpnianej BIP”3%. Ponadto coraz czestsza praktyka jest zamieszczanie
,,innych informacji, ktore nie dotyczg spraw publicznych badz takich, ktére odnoszg si¢

wprawdzie do osob piastujacych funkcje publiczne, ale maja na celu niedostarczenie

38 H. 1zdebski, Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, [w:] Idem
(red.), Dostep do informacji publicznej. Wdrazanie ustawy, Warszawa 2001, s. 24.

39 M. Chmaj, Wprowadzenie..., op. cit., s. VII.

360 B, Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit., $.37.
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informacji publicznej, lecz np. informacje wyborcza, reklamowa™®l. Tego rodzaju
dzialania polegajace na wykorzystywaniu instytucji publicznych do realizacji
partykularnych korzysci politycznych lub finansowych nalezy oceni¢ negatywnie. Warto
natomiast sprawdzi¢ inne zbiory danych, ktore moga zawiera¢ potrzebne informacje,
chociazby ,,centralnego repozytorium prowadzonego przez ministra do spraw
informatyzacji. W tym zbiorze danych sa gromadzone i udostgpniane informacje
publiczne o szczegdélnym znaczeniu dla rozwoju innowacyjnosci w panstwie

i spoteczenstwie stanowigce tzw. zasob informacyjny”*3%2,

Jezeli istnieje taka mozliwo$¢ to warto réwniez sprawdzié, czy poszukiwana przez
nas informacja nie zostata umieszczona w miejscu publicznie dostepnym (np. w siedzibie
podmiotu zobowigzanego). Zdaniem Przemystawa Szustakiewicza oprocz umieszczenia
informacji w Biuletynie lub centralnym repozytorium podmiot zobowigzany ma jeszcze
trzecig mozliwos¢ — ,,wylozenie jej lub wywieszanie w miejscach ogélnie dostgpnych
badz tez poprzez zainstalowanie w miejscach ogolnie dostepnych, urzadzenia
umozliwiajacego zapoznanie si¢ z informacjg. A wigc w takich, do ktérych kazdy ma
swobodny dostep”®®®. Przy czym nalezy podkresli¢, ze ,,takim miejscem jest tablica
ogloszen przed budynkiem, w ktérym miesci si¢ np. urzad gminy, ale takim miejscem nie
jest juz tablica w sekretariacie wojta czy burmistrza”®%. Kiedy rowniez tam nie udalo sie
znalez¢ poszukiwane] informacji jedyna droga, ktoéra pozostaje podmiotowi
zainteresowanemu jest skorzystanie z trybu wnioskowego. Monika Mucha zaznacza,
ze 6w wniosek moze byé wyrazony w formie ustnej®®, natomiast zdaniem autora
niniejszej dysertacji w przypadku gdy informacja nie zostanie natychmiastowo
udostgpniona nalezatoby ztozy¢ go w formie pisemnej lub elektronicznej, na wypadek
gdyby podmiot zobowigzany unikat udostepnienia zadanej informacji. Tozsamy poglad
prezentuja Jan Stefanowicz oraz Maciej Wnuk, ktorzy uwazaja, ze ustny wniosek nalezy
ztozy¢ jedynie kiedy informacje mogg by¢ udostepnione ,,0od rgki”, natomiast

W przeciwnym razie nalezy zlozy¢ wniosek pisemny, szczegélnie gdy istnieje

31 M. Bernaczyk, M. Jabtonski, K. Wygoda, Biuletyn Informacji Publicznej, Wroctaw 2005, s. 166.
362 p, Szustakiewicz, op. cit., s. 60.

363 pidem, s. 61.

364 |bidem.

35 M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostgpu do informacji publicznej, Wroclaw
2002, s. 145.
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podejrzenie, ze dana instytucja moze mie¢ opory w dzieleniu si¢ informacja

z wnioskodawcg3®®.

Marcin Nagorek stwierdza, ze ,,wniosek o udzielenie informacji publicznej moze
przybra¢ kazda forme, a osoba jej zadajaca nie musi nawet w petni by¢ zidentyfikowana,
tym bardziej, ze nie musi wykazywac ani interesu faktycznego ani prawnego. Z tego
wzgledu, brak autoryzowanego podpisu na wniosku o udostgpnienie informacji
publicznej, jak rowniez danych adresowych wnioskodawcy, co do zasady nie stanowi
braku formalnego wniosku”®’. Wydaje si¢, ze nalezy okresli¢ w nim jedynie jaka
informacj¢ podmiot zainteresowany chciatby otrzymac, sposob jej otrzymania (przestanie
jej na adres e-mail, wystanie na adres fizyczny, badZz do skrytki pocztowej czy tez
umozliwienie osobistego odbioru). Wydaje si¢ rOwniez, ze nalezatoby wskazaé przepisy
prawne, w oparciu o ktére wnioskodawca ubiega si¢ o udostepnienie informacji, aby
podmiot zobowigzany nie mial zadnych watpliwosci co do charakteru zlozonego
wniosku. Nie jest jednak konieczne jego uzasadnianie (z wyjatkiem kiedy przedmiotem
udostepnienia jest informacja przetworzona). Natomiast ,,w przypadku niedookres$lenia
zadanej informacji, podmiot zobowigzany do udzielenia takiej informacji powinien

zZwrocié si¢ o sprecyzowanie wniosku’3%,

,,Udostepnienie informacji publicznej na wniosek nastepuje bez zbednej zwloki,

95369

nie pdzniej jednak niz w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku>*", jednakze podmiot

zobowigzany w wyjatkowych przypadkach ma prawo wydhuzy¢ przedmiotowy termin

do dwoch miesiecy liczac od dnia ztozenia wniosku®°.

W tym czasie konieczne jest udzielenie odpowiedzi, jednakze osoba
zainteresowana pozyskaniem informacji zamiast otrzymania informacji, o ktorych
udostgpnienie wnioskowala, moze zosta¢ zobligowana przez podmiot zobowigzany

do wykonania dodatkowych czynnosci. Dzieje si¢ tak, wtedy, gdy:

e zlozony wniosek jest niepetny lub nieprecyzyjny, a bez jego uzupeinienia

nie jest mozliwe zrealizowanie prosby podmiotu. Dzieje si¢ tak gtownie

366 J. Stefanowicz, M. Wnuk, Poradnik dostepu do informacji publicznej, Warszawa 2005, s.11.

367 M. Nagorek, Obowigzek podpisania wniosku o udostepnienie informacji publicznej, [w:] System
informacji prawnej LEGALIS, data dodania 21.06.2021.

368 ). Sobczak, Niezbedne warunki jakie musi spetni¢ wniosek o dostep do informacji publicznej,
,,Informacja w administracji publicznej", nr 1, 2002, s. 60.

39M. Jablonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002,
s. 229.

370 Art. 13 ustawy o dostepie..., Op. Cit.

104



wtedy gdy jego tre$¢ zostala sformutowana w niejasny i mato precyzyjny
Sposob;

podmiot zobowigzany nie dysponuje odpowiednimi $rodkami
technicznymi by udostepni¢ informacje w sposob wskazany przez
wnioskodawce. Przyktadowo moze on wymagaé przekazania danych
zapisanych na dyskietce komputerowej. W tej sytuacji konieczne jest
dokonanie zmiany zakresy sposobu lub formy otrzymania informacji;
udostepnienie informacji w sposob okreslony we wniosku wymaga
poniesienia dodatkowych kosztow. Moze si¢ to wigza¢ z konieczno$cia
wykonania kopii duzej liczby stron badz zakupu specjalnych no$nikoéw
informacji (np. znacznej ilosci kaset VHS). W tej sytuacji wnioskodawca
moze zgodzi¢ si¢ ponies¢ wymagang optate, wycofaé wniosek, zmienié
zadang forme 1 sposob udostepniania informacji, badz zaskarzy¢ wysokos¢
optaty uprzednio wzywajac urzad do usunig¢cia naruszenia prawa;
informacja, ktora stanowi przedmiot wniosku ma charakter informacji
przetworzonej. Zatem konieczne jest podjecie dodatkowych dziatan
majacych na celu jej przygotowanie, ktore zostang podjete przez podmiot
zobowigzany jedynie wtedy, gdy wnioskodawca wykaze, Ze jej uzyskanie
jest szczegdlnie istotne dla interesu publicznego. Jesli przyjac
za Grzegorzem Sibiga, ze ,,dziatanie w interesie publicznym to realizacja
okreslonych, legitymowanych interesow ogotu, zorganizowanego
w konkretnej postaci”®’! to konieczne staje si¢ wykazanie, ze zlozenie
wniosku nie ma na celu realizacji indywidualnych interesow tylko jest
podyktowane troska o dobro ogotu;

ostatnia mozliwag odpowiedzig jest poinformowanie wnioskodawcy,
ze zadana informacja znajduje si¢ w Biuletynie Informacji Publiczne;.
Tym samym konieczne jest ponowne odwiedzenie witryny BIP poniewaz
stosowne dane mogty zosta¢ na niej zamieszczone w okresie, w ktorym

wniosek byt procedowany.

Moze si¢ roéwniez okazaé, ze podmiot zobowigzany potrzebuje wigcej czasu

na udostgpnienie  zadanych danych. Przesyla wtedy stosowna informacje

371 G. Sibiga, Dostep do informacji publicznej a prawa do prywatnosci jednostki i ochrony jej danych
osobowych, ,,Samorzad terytorialny", nr 5, 2003 s. 5.
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do zainteresowanego, ktory w przypadku uznania jej za nieprzekonujaca moze uznac,
ze sprawa nie zostala zalatwiona w terminie. W tej sytuacji moze zlozy¢ skarge
na bezczynno$¢, a w przypadku kiedy nie zostata ona przekazana do wojewodzkiego sagdu
administracyjnego wniosek o wymierzenie grzywny. Wnioskodawca postepuje zatem

jakby w ogdle nie otrzymat odpowiedzi na przestany wniosek.

W pozostatych przypadkach podmiot zainteresowany otrzyma informacje, o ktore
wnioskowat lub decyzje o odmowie ich udost¢pnienia, od ktorej przystugiwaé mu bedzie
odwotanie. Mariusz Kotulski uwaza, ze ,,w $wietle przewazajagcych w doktrynie
i literaturze pogladéw postepowanie w sprawie udostepnienia informacji publicznej jest
szczegbdlnym  typem  quasi-postepowania  administracyjnego.  Postgpowanie
administracyjne sensu stricte, uregulowane przepisami k.p.a., rozpoczyna si¢ dopiero
z chwila, gdy zaistniejg przestanki wydania decyzji o odmowie udostgpnienia informacji
publicznej badz decyzji o umorzeniu postepowania w przypadku okreslonym
w art. 14 ust. 2 omawianej ustawy, a nie z chwilg zlozenia wniosku o udostepnienie
informacji publicznej. Do tego momentu procedowanie wniosku o udostgpnienie
informacji publicznej ma charakter czynnoéci materialno-technicznej*’?. Procedura
odwotawcza przebiega zatem w sposob analogicznych jak dla pozostalych spraw

administracyjnych.

Michat Zaremba zaznacza, ze ustawa naktada wymog udzielenia przez podmiot
zobowigzany informacji aktualnej i spersonalizowanej. ,,Pierwsze cecha oznacza,
1z przekazane dane winny zawiera¢ aktualng wiedze¢ organu (...) Z kolei zasada
,personalizacji” aktu udzielenia informacji (...) sprowadza si¢ do obowigzku oznaczenia
informacji danymi okreslajacymi: podmiot ja udostgpniajacy, tozsamos$¢ osoby, ktdra
udostepnita informacje oraz date dokonania tej czynnosci”3”3. Michat Folcholc zauwaza
natomiast, ze ,,w orzecznictwie wskazuje si¢, 1z ustawodawca nie przewidziat
odpowiednich $rodkow prawnych stuzacych skutecznej ochronie podmiotow
zainteresowanych przed uzyskiwaniem niepelnych Iub niewlasciwych informacji

publicznych”3"4,

W drugim przypadku ksztalt procedury determinuje niejako postepowanie

zainteresowanego. Aktualnie w polskim porzadku prawnym mozna wyr6ézni¢ pigé

372 M. Kotulski, op. cit., s. 6.

373 M. Zaremba, Prawo dostepu do informacji publicznej. Zagadnienia praktyczne, Warszawa 2009, s. 86.
37 M. Folcholc, Udzielanie informacji publicznej na wniosek, [w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 65,
za: Postanowienie NSA z 2 lipca 2002 r. (sygn. akt Il SAB/Lu 10/02).
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kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z wyboréw: Sejm, Senat oraz
organy okreslone w tzw. ustawach samorzadowych tj. rad¢ gminy, rade powiatu oraz
sejmik  wojewodzki. Jesli  zainteresowany pragnie osobiscie  uczestniczy¢
w posiedzeniach jednego z ww. cial to wstep na stosowne obrady powinien mu zostac¢
zapewniony, chyba ze istniejg obiektywne przestanki natury technicznej (np. brak
odpowiedniej liczby miejsc), ktore mu to uniemozliwiaja lub posiedzenie zostato
utajnione na mocy odrgbnych przepisow prawa. W przypadku Sejmu i Senatu wszystkie
posiedzenia o charakterze jawnym sg transmitowane przez internetowg telewizje
sejmowa (ITV Sejm), a archiwalne zapisy debat i prac komisji dostepne sa na jej stronie
internetowej. Ustawodawca podobny obowigzek nalozyl réwniez na organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zostaly zobowigzane do transmitowania
| utrwalania obrad za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk oraz umieszczenia
nagran w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronie internetowej jednostki oraz w inny

sposdb zwyczajowo przyjety>".

Jednoczesnie trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi, ktory uznal, ze ,nagranie posiedzenia sesji rady jest
niewatpliwie materiatem odzwierciedlajacym przebieg sesji i dokonanych czynnosci
rady, a zatem $wiadczy o dziatalnosci kolegialnego organu™’®. Z kolei procedura
ubiegania si¢ o dostgp do protokotdow nie r6zni si¢ w zaden sposob od pozyskania innych
dokumentéw publicznych. Obowigzujace przepisy wydaja si¢ proste i czytelne, jednak
watpliwosci co do ich nalezytej interpretacji pojawity si¢ w zwigzku z pandemiag
koronawirusa 1 zwigzang z nig koniecznosci odbywania sesji zdalnych. Zdaniem Adama
Mikosia ,,podstawowym problemem zwigzanym z organizacja sesji rady i posiedzen
komisji w trybie zdalnym jest czesty brak mozliwosci wzigcia w nich udziatu przez
mieszkancow gminy. (...) ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci mozliwe jest
jedynie wowczas, gdy nie narusza ono istoty danego prawa — w przypadku prawa wstepu
na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych z wyborow
powszechnych, za tego typu ograniczenie nadmiernie ingerujace w istot¢ prawa
nalezaloby uzna¢ uniemozliwienie wzigcia udzialu w obradach. Co za tym idzie,

by zdalna sesja rady gminy lub posiedzenie komisji mogly zosta¢ uznane

375 Por. art. 20 pkt 1b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzi gminnym, op. cit.; art. 15 pkt 1 a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2022 r. poz. 1526) oraz art. 15 pkt 1 a ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (Dz. U. z 2022 r. poz. 2094).

376 Wyrok WSA w Lodzi z 13 sierpnia 2014 r. (sygn.. akt Il SAB/L.d 69/14).
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za przeprowadzenie w sposob wlasciwy, konieczne jest umozliwienie wzigcia w nich
udziatu przez publicznos¢. Co istotne, do spelnienia tego typu obowigzku nie jest
wystarczajace samo zapewnienie transmisji i umieszczenie w BIP nagrania z obrad”®"’.
Nalezy jednak pamigtaé, ze podstawg prawng do przeprowadzenia sesji zdalnych oraz
korespondencyjnych byta ustawa z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych

choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych3’®

. Wydaje si¢ zatem,
7ze wyzej wymienione tryby obradowania maja jedynie charakter przejsciowy
I s3 podyktowane aktualng sytuacjg epidemiologiczng, natomiast trudno uznac, aby byty

one wykorzystywane po ustaniu pandemii.

Nalezy rowniez pamictac, ze regulacje zwigzane z dostgpem do informacji
publicznych zostaty réwniez zawarte w innych aktach prawnych normujacych chociazby
obowigzek publikowania o$wiadczen majatkowych oséb sprawujacych funkcje
publiczne, gwarantujacych jawno$¢ rozpraw sadowych, transparentno$¢ zamoéwien
publicznych czy tez przejrzystos¢ procesOw stanowienia prawa. Nie zmienia to jednak
faktu, ze sposrod wszystkich obowigzujacych aktéw prawnych najwieksze znaczenia dla
jawnos$ci zycia publicznego ma ustawa o dostgpie do informacji publicznej, ktora
W zamierzeniu jej tworcow powinna zapewnia¢ prosty i1 odformalizowany dostep
do danych publicznych, posiedzen kolegialnych organéw stanowiacych pochodzacych
Z wyboréw oraz mozliwo$¢ zapoznania si¢ z wiedza urzednika. Przetrwala ona probe
czasu, ale jej dtugi okres obowigzywania ujawnil istniejgce mankamenty oraz sprawit,

ze pojawily si¢ pewne postulaty na rzecz usprawnienia istniejacych regulacji.

317 A, Mikos, Sesje online- czy gwarantujg jawnosé?, https://informacjapubliczna.org/news/sesje-online-
czy-gwarantuja-jawnosc/, 29.03.2021.
318 Dz.U. z 2021 1. poz. 2095, z p6zn. zm.
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Rozdzial 111 Problem otwartosci i przejrzystosci administracji
publicznej

3.1. Koncepcja otwartego rzadu jako nowoczesnej forma rzadzenia

Prawne regulacje z zakresu dostepu do informacji publicznej stanowia
podmiotowe prawa jednostki do uzyskiwania okreslonych informacji od organow
publicznych. Obowigzujagce normy prawne wraz ze sposobem ich egzekwowania
konstruujag pewien okreSlony model spoteczenstwa. Jezeli istniejace przepisy
sg nieprecyzyjne 1 zbyt ogolne to zwigksza si¢ rola judykatury, ktéora wyjasnia
watpliwosci interpretacyjne 1 uzupetlnia istniejgce luki. Orzecznictwo sadow
I trybunalow, co pokazuje przykltad Szwecji, nie jest jednak jedynym, procz prawa,
czynnikiem ksztattujacym obowigzujacy w danym panstwie ustrdj informacyjny.
Ogromna rol¢ odgrywa takze aksjologia podzielana przez spoteczenstwo 1 instytucje

publiczne bedace dysponentem réznego rodzaju zbioréw informacji.

Podobnie jak pojawienie si¢ kapitalizmu sprawito, ze ,,polityka zaczeta
wychodzi¢ poza obrgb muréw dworéw monarszych i grup, ktore zajmowaly si¢ nig z racji
urodzenia” stajac sie przedmiotem zainteresowania mieszczan”3"°, tak na skutek rozwoju
medidw i Internetu zarzadzanie sprawami publicznymi przestato by¢ wytaczng domeng

administracji.

Jak podkresla Anne Mette Kjar ,,rzadzenie byto tradycyjnie utozsamiane
Zrzadem, a zatem ze sprawowaniem wladzy przez przywddcow politycznych”380,
Pojawienie si¢ nowoczesnych technik teleinformacyjnych wymusito znalezienie
odpowiedzi na pytanie ,,czy we wspotczesnym panstwie demokratycznym legitymizacja
poczynan konstytucyjnych organéw wladzy ustawodawczej 1 rzadu przez suwerena
powinna ogranicza¢ si¢ do kreowania wigkszosci parlamentarnej, a wraz z nig rzadu

obdarzonego inwestyturg parlamentarng?”*38

czy tez powinno si¢ zapewni¢ suwerenowi
wickszg mozliwo$¢ ingerencji w proces sprawowania wiadzy. Analogiczne pytanie
mozna postawi¢ w odniesieniu do wladz samorzadowych, ktére znajduja si¢ jeszcze blizej

obywateli niz organy administracji centralne;.

Pewnej odpowiedzi na zadane pytanie udziela powstata w latach 80. XX wieku

koncepcja dobrego rzadzenia (ang. good governance), ktorej celem byto okreslenie

819 E. Mtyniec, Opinia publiczna, [w:] Jabtonski A. W., Sobkowiak L. (red.), op. cit., s. 167.
30 AM. Kjear, Rzqdzenie, Warszawa 2009, s. 9.
381 B, Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit., s. 16.
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elementdow pozwalajagcych na najbardziej efektywne sprawowanie wladzy
i podejmowanie decyzji przez administracje publiczng®®?. Mianem tym okre$la sie
»przejrzyste 1 odpowiedzialne zarzadzanie zasobami ludzkimi, naturalnymi,
gospodarczymi 1 $srodkami finansowymi dla celow sprawiedliwego 1 zrOwnowazonego
rozwoju, w ramach politycznych, instytucjonalnych oraz srodowiskowych, ktore stoja na
strazy praw czlowieka, zasad demokracji i pafstwa prawa”®, Komisja Europejska
zaznacza, ze dzialania z zakresu dobrego rzadzenia powinny opiera¢ si¢ na otwartosci
(aktywnego informowania spoteczenstwa o podejmowanych dzialaniach za pomoca
przystepnego jezyka), partycypacji (wlaczaniu spoteczenstwa w proces projektowania
I wdrazania polityk publicznych), rozliczalnosci (jasnego okreslania kompetencji oraz
odpowiedzialnosci  danej instytucji  publicznej), efektywnosci (skutecznego
| terminowanego osiggania postawionych celow) oraz koherencji (podejmowane
dziatania musze by¢ ze soba spojne)*®*. Z kolei Hubert Izdebski podkresla, zwiazki
dobrego rzadzenia z koncepcja otwartego rzadu (ang. open government), gdyz zaktada
ona konieczno$¢ zapewnienia obywatelom dostep do informacji publicznej

oraz koncepcja reagujacego rzadu (ang. responsive government)38®

, w mysl ktorej
organow wiladzy panstwowej nie mozna sprowadzi¢ jedynie do biernych wykonawcow

woli politycznych mocodawcow.

Zgodnie z teorig responsywnej administracji publicznej organy panstwa
| samorzadu terytorialnego powinny reagowac ,,na zréoznicowane potrzeby spolecznosci,
na rzecz ktorej realizuja swoje zadania”*®. Nie oznacza to jednak powrotu do demokracji
bezposredniej lecz odejscie od sytuacji, w ktorej suweren peini role ,,wielkiego

h®’ yjawniajac swoja wole tylko

nieobecnego” w zachodzacych procesach decyzyjnyc
podczas organizowanych cyklicznie wyboréw. Tym samym ,,wspdiczesne panstwo

powinno realizowa¢ formule dialogu i wspolpracy w dochodzeniu do najlepszych

%2 E. Szulc-Walecka, Dobre rzqdzenie, [w:] J. ltrich Drabarek (red.), Encyklopedia administracji
publicznej, Warszawa 2018, s. 52.

383 A. Makowska, Idea good governance i jej wpfyw na obstuge obywatela w urzedzie, ,,Zeszyty naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego", nr 596, 2010, s. 369. cyt za: F. Bundschuhrieseneder, Good governance:
characteristics, methods and the Austrian examples, ,, Transylvanian Review of Administrative Sciences”,
no. 24E, 2008, s. 27-28 .

384 European Commission, White Paper of the European Union on Good Governance, Brussels 2001, s. 8.
385 H, 1zdebski, Od administracji publicznej do public governance, ,,Zarzadzanie publiczne", nr 1, 2007,
s. 17.

386 .. Matecki-Tepicht, Zasada responsywnego zarzqdzania, [w:] J. ltrich-Drabarek (red), op. cit., s. 246-
247.

37 D. Dudek, Konstytucja RP: nowelizowaé czy non movere?, [w:] M. Granat (red.), Zagadnienia prawa
parlamentarnego. Materialy z XLVIII Ogdlnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadow Prawa Konstytucyjnego,
Serock, 1-3 czerwca 2006 r., Warszawa 2007, s. 359.
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h388  angazujac nie tylko przedstawicieli wiadz publicznych ale

rozwigzan prawnyc
réwniez wszystkich zainteresowanych. Michat Bernaczyk i Bogustaw Banaszak uwazaja,
ze dzialajace w ten sposob ,,panstwo, ktore opiera swe funkcjonowanie na dostepnosci
informacji o swej dziatalnosci i na wsparciu obywatelskiej partycypacji, to panstwo

realizujace koncepcje tzw. otwartego rzadu”3%,

Nie istnieje jedna powszechnie obowigzujaca definicja otwartego rzadu.
Na potrzeby niniejszej pracy zdecydowano si¢ przyja¢ ujecie przedmiotowego
zagadnienia zaproponowane przez autorow ,,Mapy drogowej otwartego rzadu w Polsce”,
zgodnie z ktorym jest to ,,nowy sposob organizacji dzialan w panstwie, ktory
wykorzystuje cyfrowe narzgdzia technologiczne i1 komunikacyjne, aby zwigkszy¢
wspotudziat obywateli w rzadzeniu, a takze wykorzysta¢ ich wiedz¢ i zaangazowanie
do skuteczniejszego rozwigzywania problemow. W tym celu rzad w duzo wigkszym
stopniu dzieli si¢ z obywatelami informacjami i danymi. Dzialania otwartego rzadu
charakteryzuje otwarto$¢ na wspotprace zar6wno w relacjach zewnetrznych, jak

i wewnetrznych’3%,

Zdaniem autora niniejszej rozprawy genezy koncepcji otwartego rzadu nalezy
doszukiwac¢ si¢ w rekomendacji Ministrow Rady Europy z 1981 r., zgodnie ktorg ,,kazdy
znajdujacy si¢ pod wladza panstw cztonkowskich powinien mie¢ dostep do informacji
posiadanych przez wtadze publiczne inne niz ciata ustawodawcze i organy witadzy
sadowniczej?1. Wynika z tego, Ze o ile jawnoéé rozpraw sadowych oraz przejrzysty
proces stanowienia prawa 1 jego promulgacji nie wzbudzaly wiekszych kontrowersji,

to dziatalnos$¢ egzekutywy cechowata si¢ pewna doza tajemniczosci.

W Polsce, zdaniem Michata Bernaczyka i Bogustawa Banaszaka zainteresowanie

koncepcja rzadow odzyto w 2011 roku, kiedy to zostata ogtoszona Deklaracja Otwartych

393

Rzadow?®. Rok pozniej powstata Koalicja na rzecz Otwartego Rzadu3%, ktora

388 B, Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit, s. 17.

389 bidem.

39 J. Hofmokl et al., Mapa drogowa otwartego rzqgdu w Polsce, Warszawa 2012, s. 23.

391 B, Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit, s. 18.

392 Ipidem, s. 17.

3% Qklada sie ona w catoéci z organizacji pozarzadowych. Obecnie naleza do niej: Fundacja im. Stefana
Batorego, Sie¢ Obywatelska Watchodg Polska, Centrum Cyfrowe Projekt: Polska, Centrum Edukacji
Obywatelskiej, Stowarzyszenie 61, Fundacja e-Panstwo, Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Fundacja
Komunikacji Spotecznej, Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju FOR, Fundacja Panoptykon,
Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych STOCZNIA, Stowarzyszenie Klon/Jawor, Fundacja Instytut
Spraw Publicznych, Fundacja Frank Bold oraz Polska Grupa Uzytkownikéw Linuxa PLUG (Koalicja na
rzecz  Otwartego  Rzadu,  http://otwartyrzad.org.pl/koalicja-na-rzecz-otwartego-rzadu/uczestnicy-
czlonkowie/, [04.02.2021])
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podejmuje dziatania majace na celu zachgcenie polskiego rzadu do przystgpienia
do Partnerstwa Otwartych Rzaddéw, jednakze pomimo pozytywnej rekomendacji
Komitetu Statego Rady Ministrow Rada Ministréw nigdy nie zajela wigzacego

stanowiska w tej sprawie.

Przywolana wyzej deklaracja stwierdza, ze cho¢ ,ludzie na calym $§wiecie
domagaja sic w wiekszej otwarto$ci w rzadzeniu3** to jednak ,kraje s3 na roznych
etapach w propagowaniu otwartoéci w rzadzie”®®. Wymusza to podjecie dziatan

majacych na celu:

e ,zwiekszenie dostepu do informacji na temat dziatan rzadowych”3%;

e ,Wsparcie uczestnictwa w zyciu spolecznym”397;

e ,wdrazanie najwyzszych standardow rzetelnosci zawodowej w calej
administracji®®”

e oraz ,zwickszenie dostegpu do nowych technologii dla jawnosci

i odpowiedzialnosci®®®”

Pierwsze z nich dotyczy zapewnienia jawno$ci zycia publicznego. Organy
administracji publicznej nie tylko pomagaja obywatelom realizowaé przystugujace
im prawo do informacji, ale rowniez che¢tnie dzielg si¢ z nimi posiadanymi przez siebie
zasobami informacyjnymi. W mysl tej koncepcji administracja publiczna niejako
antycypuje mozliwos¢ zainteresowania obywateli danym zestawem danych. Mozliwo$¢
ta powoduje, ze instytucja publiczna w ramach prowadzonej polityki informacyjnej
decyduje si¢ sama upowszechni¢ posiadane informacje. Przykladem tego typu dziatan
jest realizowany przez Ministerstwo Cyfryzacji Programu Otwierania Danych
Publicznych i powstaty w jego ramach serwis Otwarte Dane. Charakteryzujgc koncepcje
otwartego rzadu nalezy podkresli¢, ze ,,postulat transparentnego sprawowania wtadzy
wykracza jednak poza niezb¢dne minimum, jakim jest m.in. prawo dostepu
do dokumentow, informacji, ale zaktada rowniez upowszechnienie wiedzy o przebiegu

procesu decyzyjnego”*®. Trudno bowiem oczekiwa¢ od obywatela nieposiadajacego

3% Deklaracja Otwartych Rzadow, https://www.opengovpartnership.org/process/joining-ogp/open-
government-declaration/, [04.02.2021].

3% |hidem.

3% |hidem.

397 |bidem.

3% |bidem.

399 |bidem.

400 B, Banaszak, M. Bernaczyk, op. cit, s. 19.
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nawet elementarnej wiedzy o mechanizmach dziatania danej instytucji publicznej,

ze bedzie aktywnie wiaczal si¢ w realizowane przez nig zadania.

Drugie dzialania zaktadajg zachecanie 1 wspieranie wszelkich form uczestnictwa
obywateli w zyciu publicznym. Otwarto$¢ proceséw decyzyjnych wzmacnia zaufanie
spoteczenstwa do przedstawicieli wtadz. Polskie prawo dopuszcza co prawda organizacje
konsultacji spotecznych rozumianych jako ,,zinstytucjonalizowany, umiejscowiony
w systemie stanowienia prawa i prowadzony w formule dialogu zainteresowanych
przedstawicieli  spoteczenstwa obywatelskiego igrup interesow  z organami
prawodawczymi proces formulowania stanowisk i propozycji odnosnie do stanowionego
prawa oraz wspolnego dochodzenia przez partnerow do odpowiednich rozwigzan
prawnych”*! lecz wyrazone przez cztonkéw spolecznosci opinie nie maja dla wladzy
charakteru wigzacego. Czgsto majg rowniez charakter fasadowy i odbywaja si¢ w sytuacji
kiedy stosowna decyzja zostala juz podjeta. Zdarza si¢ rowniez, ze informacja
0 trwajacych konsultacjach nie dociera na czas do podmiotéw zainteresowanych, termin
na wnoszenie ewentualnych uwag i opinii jest nierealistyczny czy tez w spotkaniu biorg
udzial jedynie osoby reprezentujace tylko jedno ze stanowisk, ktore zwykle jest
przychylne dla decydentow??. Tego rodzaju praktyki skutecznie zniechecaja
do zaangazowania si¢ w zycie panstwa lub lokalnej spotecznosci. Ponadto istniejgce
dysfunkcje sprawiaja, ze podstawowym elementem dialogu obywatelskiego staje si¢
Rada Dziatalnoéci Pozytku Publicznego i jej lokalne odpowiedniki‘®, Zdaniem
Grzegorza Makowskiego ,,za posrednictwem takich platform dialogu obywatele
(zwlaszcza skupieni w organizacjach pozarzadowych) mieli okazje wptywac¢ na wiele
istotnych rozstrzygnie¢, wystarczy przywota¢ chocby prace nad projektem nowej ustawy
o fundacjach w latach 2006-2007 czy nad nowelizacja kluczowej dla trzeciego sektora
ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego 1 o wolontariacie z 2010 roku.

Funkcjonowanie tych platform (...) niewatpliwie przyczynito si¢ do wigkszego otwarcia

401p, Kuczma, Lobbing w Polsce, Torun 2010, s. 215, za: M. Lewensteina, Konsultacje spoteczne
w procesie stanowienia prawa w Polsce i w instytucjach Unii Europejskiej, [w:] M. Molgda-Zdziech (red.),
Lobbing w praktyce: doswiadczenia polskie, ,,Zeszyty Naukowe Collegium Civitas”, Warszawa 2006,
s. 101.

402 ponadto przyktad projektu ustawy o zniesieniu obowigzku szkolnego dla 6-latkow z 2015 roku pokazuje,
ze wykorzystywanie §ciezki poselskiej pozwala rzagdowi omina¢ konsultacje publiczne w sytuacji, w ktorej
problematyka bedaca przedmiotem regulacji budzi silne emocje w spoteczenstwie. (Gtos cztonkéw Koalicji
na rzecz Otwartego Rzadu w  sprawie konsultacji  rzadowych  projektéw  ustaw,
https://publicystyka.ngo.pl/glos-czlonkow-koalicji-na-rzecz-otwartego-rzadu-w-sprawie-konsultacji-
rzadowych-projektow-ustaw, [11.12.2015]).

403 G. Makowski, Otwartosé proceséw decyzyjnych, [w:] G. Czubek i in., Czekajgc na otwarte rzqdy.
Raport otwarcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzqdu, Warszawa 2013, s. 79.
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procesoOw decyzyjnych, przyniosto rowniez wiele dobrych, konkretnych decyz;ji.
Z drugiej jednak strony, mozliwo$¢ uczestnictwa w procesach decyzyjnych przez te
kanaty jest do$¢ ograniczona — zaréwno ze wzgledu na zakres merytoryczny decyzji,
ktorymi zajmuje si¢ Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego (...), jak i ze wzgledu na to,
kto rzeczywiscie moze lub chce uczestniczy¢é w podejmowaniu decyzji za posrednictwem

tych gremiow’%4,

Trzecie z charakteryzowanych dziatan zaktada zapewnienie nalezytej obstugi
klienta przez pracownika instytucji publicznej. Zwigzane jest z tym nie tylko posiadanie
odpowiedniej wiedzy merytorycznej ale przyjazny i uprzejmy stosunek do obywatela.
Jolanta Itrich-Drabarek zwraca uwage, ze ,,wartosci etyczne, etyka zawodowa, jak i etos
zawodowy funkcjonariusza panstwowego we wspotczesnej Polsce ulegaja ewolucji”*%.
Tym samym postepowanie urzednikoéw zmienia si¢ dostosowujac do nowych wymagan.
Wida¢ to chociazby na przykladzie ewolucji relacji interpersonalnych laczacych
obywateli i urzednikow. Kiedy$ przedstawiciele instytucji publicznych traktowali
interesariuszy jako petentow, wrogow ktorzy zakldcaja ich codzienng pracg. Dzi$ sg oni
postrzegani jako klienci, osoby ktére finansuja dziatania administracji publicznej
I oczekujacy w zamian profesjonalnej obstugi i $wiadczenia nalezytej jakosci ustug
publicznych. Natomiast w koncepcji otwartego rzadu stajg si¢ oni partnerami instytucji
publicznych w procesie realizowania powierzonych im zadan. Ponadto wysokie
standardy etyczne wraz z jawno$cig zycia publicznego, ktora przejawia si¢ chociazby
w obowigzku skladania oswiadczen majatkowych, stanowiag wazny czynnik

przeciwdziatajacy korupcji.

Ostatnie  dziatania  zakladaja wykorzystanie nowoczesnych  $rodkéw
teleinformacyjnych w celu zapewnienie efektywniejszego dostepu do danych i lepszej
komunikacji z obywatelami. Pandemia koronawirusa, ktora pojawita si¢ w 2020 r.
pokazata, ze w Polsce istnialy znaczne rezerwy w procesie informatyzacji ustug
publicznych. Pogarszajaca si¢ sytuacja epidemiologiczna wymusita niejako koniecznos$¢
przeniesienia dziatalno$ci organéw publicznych do sfery wirtualnej oraz dopuscita nowe

formy kontaktu z obywatelami np. w postaci telekonferencji*®®. Innym przyktadem

44 1bidem, s. 79-80.

405, Itrich-Drabarek, Etyka zawodowa funkcjonariuszy stuzb panstwowych, Warszawa 2016, s. 7.

408 Wykorzystanie nowych technologii wptywa réwniez pozytywnie na efektywno$¢ dziatania administracji
publicznej — przyktadowo wprowadzenie elektronicznych systeméw obiegu dokumentow znacznie
poprawito obieg informacji wewnatrz urzedoéw, a takze skrocito proces rejestracji i dekretacji pism.
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zastosowania nowych technologii jest wdrazanie koncepcji inteligentnego miasta, ktore
,wykorzystuje technologie informacyjno-komunikacyjne, w celu zwigkszenia
interaktywnosci 1 wydajnosci infrastruktury miejskiej 1 jej komponentow sktadowych,

a takze do podniesienia $wiadomosci mieszkancow”4%’

, a takze wlaczenie ich w proces
decyzyjny np. poprzez umozliwienie oddawania gloséw on-line na projekty, ktére

ubiegaja si¢ o dofinansowanie w ramach budzetu partycypacyjnego.

Czlonkowie Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu uwazaja, iz ,,wdrazanie
mechanizmow otwartego rzadu prowadzi do zwiekszenia zaangazowania obywateli
w sfer¢ publiczng i procesy decyzyjne, poglebia interakcje pomigdzy administracjg
a obywatelami, oraz skutkuje poprawg jakos$ci rzadzenia. Oparty na wartosciach takich,
jak przejrzystos¢, otwarto$c¢, efektywnos$¢ 1 dostepnosé, model ten wzmacnia wspotprace
i uczestnictwo, czyli fundamenty spoteczefistwa obywatelskiego™®. Jednakze Joanne
Candy i Christian Vergez podkreslaja, Ze ,,zle zaprojektowane i nieodpowiednie sposoby
informowania, konsultacji i aktywnego uczestnictwa w ksztattowaniu polityki moga
podwazy¢ relacje migdzy rzadem a obywatelami. Podejmowane przez rzady proby
informowania, konsultacji 1 angazowania obywateli w celu poprawy jakosci,
wiarygodnosci i stusznosci swoich decyzji, mogg mie¢ odwrotny efekt, jezeli obywatele
stwierdza, ze ich starania, aby otrzymac¢ informacje, podzieli¢ si¢ opinig lub wzigé
aktywny udzial w procesie sa lekcewazone, nie maja wptywu na podejmowane decyzje
lub nie ma na nie zadnej reakcji”*®. Realizacja koncepcji otwartego rzagdu wymaga zatem
nie tylko traktowania obywateli jako zrodta wiedzy 1 nowych rozwigzan, ktore moga by¢
wykorzystywane w realizacji zadan stojacych przed organami wtadzy publicznej,
ale rowniez traktowanie ich jako partnerow, ktorych glos jest dostrzegany i uwzgledniany

w zachodzacych procesach decyzyjnych.

407 The Committee of Digital and Knowledge-based Cities of UCLG, Smart Cities Study: International
Study on the Situation of ICT, Innovation and Knowledge in Cities, Bilbao 2012, s. 21.

408 Otwarty rzad w Polsce, https:/centrumcyfrowe.pl/projekty/otwarty-rzad-w-polsce-2/, [05.02.2021].

409 ], Candy, Ch. Vergez, Informowanie, konsultacje i udziat spofeczerstwa w tworzeniu polityki:
Budowanie otwartego rzqdu w panstwach cztonkowskich OECD, [W:] Przeglqd. Otwarty rzqd: promowanie
dialogu ze spoleczenstwem obywatelskim, 2013 s. 11.
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3.2. Istota, funkcje i zadania administracji publicznej w zakresie
udostepniania informacji publicznej

Realizacja koncepcji otwartego rzadu zaklada, ze organy administracji publicznej,
ktore sa najwickszymi dysponentami informacji publicznej w panstwie, dzielg si¢
Z obywatelami posiadang wiedzg. W ujeciu systemowym obywatele stajg si¢ dla organow
administracji publicznej jednym ze zrodet danych, ktére nastgpnie sg przetwarzane
w danej instytucji w celu wykorzystania ich w biezacej dziatalnosci oraz podczas
podejmowania decyzji przez decydentow politycznych. Caly proces ukazuje ponizszy

schemat.

Rysunek 4. Rola systemu informacyjnego w procesie decyzyjnym w ujeciu systemowym

DZIALANIE

- SYSTEM INFORM ACYINY

OTOCZENIE

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie F. Ryszka., Nauka o polityce. Rozwazania metodologiczne,
Warszawa 1984, s. 367.

Niniejsze ujecie stanowi adaptacj¢ koncepcji Davida Eastona, gdyz znaczna czg¢$¢ uwagi
koncentruje si¢ na relacjach systemu z jego otoczeniem w celu zachowania stabilnosci

calego uktadu*®

, natomiast nie koncentruje si¢ nad dziataniami przebiegajacymi
wewnatrz panstwa co charakteryzuje model analizy systemowej decyzji z zakresu
polityki zagranicznej stworzony przez Karola Deutscha'!. Pokazuje ono, Ze obieg

danych ma uporzadkowany, zorganizowany charakter, co zdaniem Franciszka Ryszki

410 Zoh. D. Easton, The Political System. An Inquiry into the State of Political Science, New York 1953.
411 K. W. Deutsch, op. cit., s. 261.
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stanowi istote pojecia ,,systemu”'?. Nalezy rowniez zwrécié¢ uwage, Zze POWyZszy
schemat moze przedstawia¢ zarowno proces, w ktorym obywatel nie posiada absolutnie
zadnych informacji o dziataniach zachodzgcych w ramach systemu informacyjnego
(tzw. model czarnej skrzynki) albo mie¢ o nim pelng wiedz¢ (tzw. model biatej
skrzynki)®®. W przypadku otwartej administracji caly proces gromadzenia,
przetwarzania oraz dalszego udostepniania informacji jest transparentny, natomiast
w organizacjach, w ktorych dominuje kultura tajnosci jawne beda tylko ostateczne

decyzje podejmowane przez decydentéw politycznych.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze organy wtadzy publicznej moga pozyskiwaé owe
informacje w sposob jawny — prowadzac wilasng dziatalno$¢ analityczno-badawcza lub
otrzymujac stosowne dane w oparciu o przepisy obowigzujacego prawa (np. pozyskujac
informacje o dochodach mieszkancow ze sktadanych corocznie deklaracji podatkowych),
jak rowniez w sposob catkowicie niejawny inwigilujagc swoich obywateli. Z danych
CitizenLab wynika, ze Polscy obywatele od 2017 roku sg sledzenie z wykorzystaniem
oprogramowania Pegasus*'4. Zakupiony przez Centralne Biuro Antykorupcyjne system
jest jednym z najnowocze$niejszych na §wiecie narzgdzi stuzacych do $ledzenia osob
prywatnych. ,,Obstugujacy go ludzie sa3 w stanie wiamac si¢ na dowolny smartfon,
w dowolnej sieci 1 zdowolnymi zabezpieczeniami. Juz po kilku sekundach mozna pobraé
dowolne dane z telefonu. System czyta SMS-y, maile, moze nas podstuchiwaé przez
mikrofon czy kamere. Do tego, gdy program rozpozna, ze zaczynamy szukac §ladow jego
obecnosci, natychmiast sam si¢ usuwa z naszego urzadzenia”*!°. Przedmiotowy sposob
pozyskiwania informacji powinien jednak stanowi¢ wyjatek dopuszczalny tylko
w sytuacjach precyzyjnie okre§lonych w przepisach obowigzujacego prawa oraz

podlega¢ odpowiedniej kontroli.

Instytucje publiczne gromadzg i przechowuja ogromnie ilo$ci danych. Sprawia to,
ze obywatel wchodzacy z nimi w interakcje znajduje si¢ na stosunkowo gorszej pozycji.

Jednakze, nie wynika ona z braku specjalistycznej wiedzy czy tez nieprzychylnego

412 F. Ryszka., Nauka o polityce. Rozwazania metodologiczne, Warszawa 1984, s. 360.

413 M. E. Khan, F. Khan, A Comparative Study of White Box, Black Box and Grey Box Testing Techniques,
,,International Journal of Advanced Computer Science and Applications”, vol. 3, no. 6, 2012, s. 12.

44 3. Czubkowska, Czy na pewno doszto do inwigilacji Pegasusem? , Jestesmy pewni wynikéw” —
zapewnia ekspert Citizen Lab, https://spidersweb.pl/plus/2022/01/pegasus-w-polsce-citizen-lab-
inwigilacja-brejza-giertych-wrzosek, [04.02.2022].

45 Gystem  Pegasus w  Polsce? Polityk PiS: Uczciciw  obywatele mogq byé  spokojni,
https://technologia.dziennik.pl/internet/artykuly/606274,cba-pegasus-inwigilacja-aktywny-.html,
[04.09.2019].

117



nastawienia urzgdnikow (ktorzy w teorii powinni stuzy¢ mu wsparciem i pomoca, jednak
niezbyt chetnie przyznaja si¢ do swoich potknie¢ i btedow) lecz zjawiska zwanego
asymetrig informacji. W ekonomii pojecie to oznacza sytuacje, w ktorej jedna ze stron
biorgca udzial w procesie transakcji posiada wicksza ilo$¢ informacji niz druga*'®.
Zdaniem Aliny Danilowskiej ,,zjawisko to polega na niejednakowym rozktadzie
informacji (...) [przez co — przyp. M. Sz.] strona posiadajaca przewage informacyjng
moze ja wykorzysta¢ dla podniesienia swoich korzys$ci kosztem strony gorzej

poinformowanej”*!’.

Odnoszac relacje obywatele — organy administracji publicznej do modelu
pryncypat-agent okazuje si¢, ze instytucje publiczne moga dysponowaé informacjami,

0 ktorych istnieniu obywatele nie maja zadnego pojecia*'®

. Nie beda one zatem stanowily
przedmiotu wniosku o dostep do informacji publicznej, za to moga by¢ wykorzystywane
przez urzgdnikdéw w ich codziennej pracy na rzecz dobra wspolnego. Pojawia si¢ rowniez
ryzyko naduzycia kiedy pryncypat nie jest w stanie skutecznie kontrolowaé¢ swojego
agenta®'®. Tym samym pracownik organu moze wykorzystywaé dostep do informacji
do swoich partykularnych korzysci lub w celu realizacji interesow swoich przetozonych.
Przyktadowo posiadajac wiedze¢ o przebiegu przysziej inwestycji drogowej dysponuje
on mozliwoscig zakupu okreslonych gruntéw, ktoérych warto§¢ mozne znaczaco
wzrosng¢ po ujawnieniu przebiegu przyszlej trasy. Ponadto urzednicy moga ukrywac
swoje zamierzenia, dziatania, a takze informacje przed osoba, ktdra nie bedzie posiadata

dostatecznej wiedzy o funkcjonowaniu ich instytucji*Z.

Instytucje publiczne przetwarzaja pozyskane i1 zgromadzone informacje
wykorzystujac je do realizacji zadah publicznych znajdujacych si¢ w obszarze ich
kompetencji. Zdaniem Anneke Zuiderwijk, Keith Jeffret oraz Marjin Jansse podmioty
publiczne nie tylko wytwarzaja informacje, ale rowniez dokonuja jej kwalifikacji
(okreslajac ja jako jawna badz nadajac jej odpowiednig klauzule tajnosci), wybieraja
kanal jej udostgpnienia, tworza warunki do dalszego jej wykorzystywania

(np. umieszczajac ja w postaci edytowalnego pliku) oraz, jezeli realizuja koncepcje

418 D, Begg, S. Fisher, R. Dornbusch, Mikroekonomia, Warszawa 2007, s.345.

417 A. Danitowska, Asymetria informacyjna i jej przezwyciezanie na rynku kredytoéw rolniczych, ,Rocznik
Nauk Rolniczych”, seria G, tom 95, z. 3/4, 2008, s. 39.

418 T, Bernat, K. Hawran, J. Kowalik, Asymetria informacji w modelu pryncypat-agent — wyniki badan
eksperymentalnych, ,,Przedsigbiorstwo i region", nr 8, 2016, s. 70.

419 M. Czaplewski, Asymetria informacji w handlu elektronicznym, ,,Ekonomista” nr 5, 2016, s. 730.

420 T, Bernat, K. Hawran, J. Kowalik,, op. cit., s. 69.
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otwartego rzadu, otrzymuja od obywateli informacj¢ zwrotna, ktéra moze zostaé

wykorzystana w procesie kreowania i realizowania polityk publicznych#?!,

Organy administracyjne tworzg witasne systemy informacyjne rozumiane jako
,,uklady przetwarzajace i kanaty informacyjne*??. Zdaniem autora niniejszej rozprawy
owe uktady, w szerokim rozumieniu, sktadaja si¢ z urzednikow posiadajacych
specjalistyczng wiedze (nadawcow i odbiorcow informacji), instytucjonalnych zasoboéw
informacyjnych (zbioréw danych, ktore dany podmiot posiada), procedur (np. z zakresu
udostepniania informacji czy tez ich archiwizowania) oraz infrastruktury techniczne;j
sktadajacej si¢ ze sprzetu komputerowego i sieci telekomunikacyjnej (np. intranetu).
Natomiast kanalty mozna podzieli¢ na tradycyjne (np. wyslanie pisma poczta czy tez
wywieszenie komunikatu na tablicy informacyjnej) oraz elektroniczne (przyktadowo

zamieszczenie okreslonych wiadomo$ci na stronie internetowej urzedu).

Oproécz funkcji pozyskiwania, gromadzenia i przechowywania oraz przetwarzania
informacji podczas pracy urzednikdw instytucje publicznej przekazuja dalej okreslone
komunikaty oraz udostepniaja efekty swojej pracy realizujac swoista polityka
informacyjng. Zdaniem Marty Jas-Koziarkiewicz stanowi ona ,,zbior $wiadomych
I celowych decyzji politycznych pomiotdow jg realizujgcych, ktore okreslaja cele, dziela
kompetencje, wskazuja narzedzia i kanaly wykorzystywane w procesie informowania
i komunikacji instytucji (...) z obywatelami (...) innymi podmiotami, a takze w ramach
tej organizacji**?. Z kolei Monika Mucha podkresla, ze dziatalno$é instytucji
publicznych ,,jest jawna, gdy prawo do poinformowania jest zasada, tajemnica za$
wyjatkiem (...) Respektowanie tej zasady powoduje z jednej strony obowigzek (...)
organow [administracji publicznej — przyp. M. Sz.] do ujawnienia informacji,
komunikowania, rozpowszechniania, dostepu do dokumentéw, wiadomosci, wszelkiego
rodzaju informacji w granicach prawa, a z drugiej — prawo jednostki do domagania si¢
od administracji dostepu do nich. Jawno$¢ zatem jest warunkiem urzeczywistnienia

prawa do informacji”*4?4.

421 A, Zuiderwijk, K. Jeffery, M. Jansse, The potential of metadata for linked open data and its value for
users and publishers, ,,eJournal of eDemocracy and Open Government”, nr 2(4), 2012, s. 223.

422 M. Kura$, System informacyjny a system informatyczny - co oprécz nazwy rézni te dwa obiekty?,
»Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie", nr 70, 2009, s. 63, za: Z. Gackowski,
Projektowanie systemow informacyjnych zarzqdzania, Warszawa 1974,

423 M. Jas-Koziarkiewicz, Prawne i instytucjonalne podstawy polityki informacyjnej Unii Europejskiej,
,,Przeglad Europejski”, nr 2 (36), 2015, s. 27.

424 M. Mucha, op. cit., s. 11.
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Instytucje publiczne realizujac pewna okre§long polityke informacyjna dziela si¢
ze spoleczenstwem posiadang wiedza zwigkszajac jego Swiadomosé, ksztattujac
okreslone postawy, informujac o realizowanych dziataniach czy tez budujgc swoj
pozytywny wizerunek. Skala owych aktywnosci jest jednak niezwykle zréznicowana.
Cze$¢ instytucji ogranicza si¢ jedynie do niezb¢dnego minimum, ktéry nierzadko polega
na prowadzeniu Biuletynu Informacji Publicznej, ktorego funkcje petni oficjalna strona
internetowa instytucji. Natomiast inne stosujg podejscie proaktywne wyjasniajac
podejmowane aktywnos$ci i uzasadniajac koniecznos¢ ich podjecia. Warto zaznaczy¢,
ze 6w proces powinien mie¢ charakter czysto informacyjny a nie propagandowy. Wynika
to ,,z faktu, iz wykonywanie zadan publicznych zawsze wigze si¢ z realizacja
podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli — uznaé trzeba, iz dobro
wspolne obywateli jest podstawowym celem dziatania administracji, realizowanym

W interesie publicznym”4%°

, natomiast tym celem nie jest promowanie decydentéw
politycznych. Dlatego negatywnie nalezy oceni¢ zjawisko, w ktorym oficjalne kanaty

informacyjne organow administracyjnych staja si¢ narzedziem promocji piastunow.

Polityka informacyjna instytucji publicznych nie moze by¢ jednak realizowana
W sposob catkowicie dowolny poniewaz przepisy prawa naktadaja na nie r6znego rodzaju
obowigzki informacyjne. Zdaniem Moniki Muchy mozemy moéwi¢ o czynnym
obowigzku informowania obywatela przez administracj¢ publiczng ,,wtedy
gdy inicjatywa, pierwszy krok w celu zapewnienia dostepu obywateli do informacji lezy
po stronie” instytucji*?® (np. zapewnienie dostepu do posiedzen kolegialnych organow
wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow czy tez tresci
promulgowanych aktow prawnych) oraz biernym obowigzku informowania, ktéry
zaklada, Ze podmiot zewngtrzny (obywatel, prasa itd.) zwraca si¢ z prosba
0 udostgpnienie okreslonych informacji a dany podmiot podejmuje dziatania majace
na celu zniesie istniejacych ograniczen i przekazanie zadanych informacji jesli nie
zachodzg przestanki, ktore ograniczatyby do nich dostgp*?’. Oba wymienione dziatania
wynikaja bezposrednio z przepisdéw obowigzujacego prawa, jednakze zdaniem autora
niniejszej rozprawy powyzsza typologi¢ nalezy uzupetni¢ o jeszcze jedna kategori¢ —

dobrowolnych dziatan informacyjnych realizowanych przez instytucje publiczne

425 ), Blicharz, Zakres znaczeniowy pojecia ,zadanie publiczne”, ,Przeglad Prawa i Administracji”,
t. LXXXI, Wroctaw, 2005, s. 66.

426 M. Mucha, op. cit., s. 142-143.

427 |bidem, s. 193-195.
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Ministerstwo Kultury | Dziedzictwa Narodowego (MKIDN)

W ramach dzialalno$ci spoteczno-organizatorskich. Ich celem jest zwigkszenie wiedzy
obywateli 1 osiggniecie pewnego zaktadanego celu waznego dla danej zbiorowosci. Jako
przyktad mozna przytoczy¢ realizowang w podwarszawskich gminach kampanie
informacyjng pn. ,,Pta¢ podatki tam gdzie mieszkasz”, ktorej celem jest zachg¢canie
mieszkancow do przekazywania czesci swojego podatku w miejscu swojego aktualnego
zamieszkania a nie zameldowania. Ma ona na celu pokazanie, ze jednostki samorzadu
terytorialnego dysponujac wigkszymi $rodkami sa w stanie bardziej efektywnie

zaspokaja¢ potrzeby lokalnych spotecznosci.

Nalezy postawi¢ jednak pytanie czy w polskich urzedach dominuje kultura
tajnosci, w ktorej urzednicy nie chcg dzieli¢ si¢ posiadang wiedzg i informacjami w celu
ograniczenia funkcji kontrolnej obywateli czy tez dominuje w nich kultura jawnosci
zakladajaca jak najwicksza transparentno$¢ w celu pokazania rzetelnoSci dziatan
podejmowanych przez instytucje, ktora nie ma nic do ukrycia. W 2015 roku Grzegorz
Makowski dokonat oceny poszczegdlnych ministerstw ze wzgledu na tatwos¢ dostepu
do informacji  publicznej, otwartos¢ procesow decyzyjnych oraz zdolnos¢
do przeciwdziatania korupcji. Usrednione wyniki dla wszystkich trzech wyzej

wymienionych obszar6w zaprezentowano na ponizszym wykresie.

Wykres 4. Ranking otwartos$ci rzadu

Ministerstwo Gospodarki (MG) |

Ministerstwo Pracy | Polityki Spolecznej (MPiPS) l

Ministerstwo Edukacji Narodowej (MEN) |

Ministerstwo Administradgi i Cyfryzacji (MAC) j

Ministerstwo Sportu i Turystyki [MSIT) ]
Ministerstwo Srodowiska (MS)

Ministerstwo Skarbu Parstwa |M5P) ;

Ministerstwo Finansdw (MF) |

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (MSW)
frednia
Ministerstwo Sprawiedliwoscd (MS)

Ministerstwo Nauki | Szkolnictwa Wykszego (MNISW)

Ministerstwo Infrastruktury | Rozwoju [MIR)
Ministerstwo Zdrowia (MZ)
Ministerstwo Spraw Zagranicznych (MS2)

Ministerstwo Obrony Narodowej (MON)

2

 E—
34%
28%
- 1
28%
T 1 1
T T T

Ministerstwo Rolnictwa | Rozwoju Wsi [MRIRW)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% B0% 90% 100%

Zrédlo: G. Czubek et al., Obywatelska kontrola otwartosci rzadu. Raport z Monitoringu, Warszawa 2015,
s. 9.
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Z przytoczonych danych wynika, Ze poszczegolnie ministerstwa niezbyt chetnie
dzielg si¢ posiadang wiedzg z obywatelami. Jako gléwne przyczyny niskiego wyniku
Grzegorz Makowski wskazuje ,,brak szkolen dotyczacych konsultacji i komunikowania
sie z obywatelami oraz do$¢ ubogie wytyczne prowadzenia konsultacji publicznych’4?
oraz ,,brak informacji o tym ,,jak korzysta¢ z prawa do informacji”?°. Ponadto zdaniem
Grzegorza Sibigi ,,od 2001 r. stale zwigksza si¢ liczbe ograniczen dostgpnosci informacji
w ustawach szczegdlnych, co jednak nie jest procesem skoordynowanym, najczescie]
wynika z potrzeb chwili 1 nie podlega analizie z punktu widzenia zawezenia zasady
jawnosci. Prawodawca uzywa r6znych metod utajniania, tylko w niektdrych przypadkach
wprowadzajac tajemnice nazwane, poniewaz oprocz tego stosuje wybiegi polegajace
na stwierdzaniu w przepisie, ze okre$lony dokument lub informacja nie stanowia
informacji publicznej lub tez na ograniczeniu katalogu 0s6b uprawnionych do pozyskania
informacji, nie uzywajac przy tym w przepisie zwrotu tajemnica”*¥. Jako przyklad
regulacji ograniczajacych dostgp do informacji publicznej mozna wskaza¢ ustawe
0 stuzbie wiegziennej, ktoéra zawiera przepis uniemozliwiajacy dostep do danych
dotyczacych pracownikow stuzby wieziennej pomimo faktu, Ze sg oni traktowani jako
funkcjonariusze publiczni*®! czy tez proba wprowadzenia ustawa o stuzbie zagranicznej

tajemnicy dyplomatycznej*®?. Tego rodzaju praktyki nalezy oceni¢ negatywnie.

O istnieniu kultury tajnosci $wiadczy rowniez dziatalno$¢ innych instytucji
publicznych. Przykladowo Narodowe Centrum Badan i Rozwoju obje¢to projekty
dofinansowane w ramach Programu INNOTECH tajemnica przedsigbiorstwa®3 a Polski
Fundusz Rozwoju stworzyl niejawng czarng liste przedsiebiorcow, ktorzy nie moga

korzysta¢ z tarczy finansowej*3*,

Nie mozna réwniez zapominaé, ze gldownym celem i zadaniem administracji

publicznej jest stuzba na rzecz catego spoteczenstwa, efektywne oraz ekonomiczne

428 G. Makowski, Najwazniejsze ustalenia i rekomendacje [w:] G. Czubek et al., op cit., s. 9.

429 |bidem, s. 10.

430 G. Sibiga, Jawnosé — tajnosé. Dokqd zmierzajq relacje obywatela z wladzq, ,,Monitor Prawniczy", nr 2,
2019, s. 107-108.

431 Art. 24b ustawy z dnia dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej (Dz.U. z 2022 1. poz. 2470, z p6zZn.
zm.). Przedmiotowa kwestia zostala roéwniez poruszona podczas wywiadu kwestionariuszowego
(Kwestionariusz YS).

432 Art. 7 ustawy z dnia 21 stycznia 2021 r. o stuzbie zagranicznej (Dz.U. z 2022 r. poz. 1076, z pézn. zm.).
433 Stosowana klauzula zostata umieszczana na o$wiadczeniu stanowigcym cze$é dokumentacji sktadanej
przez podmioty biorace udziat w konkursie.

434, Kostrzewski, Rzqgd ma czarng liste firm, ktérym nie chce daé pomocy z "tarczy". I nie podaje dlaczego,
https://wyborcza.biz/biznes/7,147584,26832874,rzad-ma-czarna-liste-firm-ktorym-nie-chce-dac-pomocy-
z-tarczy.html, [27.02.2021].
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$wiadczenie ushug publicznych wszystkim obywatelom oraz realizacja idei dobra
wspolnego. Podmioty publiczne powinny chetnie dzieli¢ si¢ posiadanymi informacjami
z obywatelami legitymizujac podejmowane przez siebie dziatania oraz uzasadniajac
potrzebe dalszego funkcjonowania. Instytucje panstwowe, rzadowe czy tez samorzagdowe
nie mogga dziata¢ w atmosferze strachu przed klientami — obywatelami, traktujac ich jako
zrodlo domniemanego zagrozenia. Podobnie nie powinni si¢ ba¢ mozliwosci, ktore
stwarzaja przed nimi nowoczesne systemy teleinformacyjne, ktore sg w stanie znacznie
ulepszy¢ proces wymiany informacji zachodzacy pomigdzy podmiotami publicznymi

a prywatnymi, w tym przede wszystkim obywatelami.
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3.3. Informatyzacja administracji publicznej a dostep do informacji
publicznej

Rewolucja informacyjna wywarla rowniez wplyw na organy administracji
publicznej. Z jednej strony wywarta ona wptyw na samych urzednikéw, ktorzy aby moc
swobodnie korzysta¢ z nowych narzgdzi informatycznych musieli podnie$¢ swoje
umieje¢tnosci techniczne®®. Z drugiej nowe technologie zmienity sposéb komunikacji
z obywatelami**, ktora coraz cz¢sciej odbywa si¢ za posrednictwem Internetu. Innymi
stowy wykorzystanie technik teleinformatycznych w urzedach wynikato z dostosowania
si¢ organéw publicznych do zmian zachodzacych w otoczeniu, a jednym z glownych
celow informatyzacji, jak podkresla Agnieszka Budziewicz-Guzlecka, bylo wilaczenie

administracji w budowg spoteczefnstwa informacyjnego®’.

Decydenci dostrzegli mozliwosci zwigzane z wykorzystaniem rozwigzan
teleinformatycznych w administracji, co umozliwitoby ,,dostarczenie obywatelom ustug
i informacji publicznych przy udziale nowych technologii”**®. W 2000 r. administracja
publiczna zostata ujeta w planie rozwoju spoleczenstwa informacyjnego*®. Rok pdzniej
Rada Ministrow, pod wptywem dziatan Unii Europejskiej majacych na celu wdrozenie
eEurope+ w krajach kandydujacych, przyjeta plan dzialan ,,ePolska”, ktory miat
przeciwdziata¢ powstaniu luki technologicznej pomiedzy Polskg a panstwami
cztonkowskimi UE*®. Stosunkowo szybko, co podkreslit Przemystaw Polanski, polski
ustawodawca wprowadzit odpowiednie regulacje prawne przyjmujac ustawe z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalno$ci podmiotéw realizujagcych zadania

publiczne**, ktora wyznaczyta ramy dla procesu informatyzacji panstwa.

Niestety samo pojecie elektronicznej administracji (ang. e-government) nie
zostato w dostateczny sposob okreslone. Zdaniem Natalii Mankowskiej ,,waskie ujecie

tego terminu wskazuje, ze idea e-administracji jest §wiadczenie ustug publicznych przez

435 7. Leonski, Nauka administracji, Warszawa 2004, s. 51-52.

438 7. Stempnakowski, Administracja elektroniczna, [w:] A. Szewczyk (red.), Spoteczeristwo informacyjne
— problemy rozwoju, Warszawa 2007, s. 49.

47 A. Budziewicz-Guzlecka, Rozwdj ustug e-government w Polsce,
http://web.ae.katowice.pl/stanley/konferencja/pdf/Budziewicz-Guzlecka.pdf [05.04.2019], s. 4.

438 A, Kaczmarek-Sliwinska, Stan e-government w Polsce, ,,E-mentor”, nr 5 (7), grudzien 2004, s. 60.

49 Cele i kierunki rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce, dokument programowy przyjety przez
Rade Ministréw na posiedzeniu 28 listopada 2000r., Komitet Badan Naukowych, Ministerstwo L.gcznosci,
Warszawa 2000, s. 29-34.

440 ePolska — Plan dziatan na rzecz rozwoju spoteczenstwa informacyjnego w Polsce na lata 2001-2006,
dokument przyjety przez Rad¢ Ministrow w dniu 11 wrzesnia 2001, kbn.icm.edu.pl/cele/epolska/epolska.
html, [15.10.2014].

41 Dz.U. z 2023 r. poz. 57.
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Internet. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ takze szerszg definicje tego pojecia, gdzie
e-administracja to zastosowanie ICT [technik informacyjno-komunikacyjnych — przyp.
M. Sz.] (...) w dziatalnosci organow publicznych**?, Biorgc pod uwage charakter
niniejszej pracy wydawac by si¢ moglo, ze pierwsze ujecie wydaje si¢ wystarczajace,
bowiem pozyskiwanie informacji publicznych odbywa si¢ w duzym stopniu wiasnie
za posrednictwem Internetu. Jest to jednak mylne, gdyz wdrozenie rozwigzan
informacyjno-telekomunikacyjnych w danym urz¢dzie wplywa na caly proces
udostgpniania informacji. Przykladowo informatyzacja polegajaca na wdrozeniu
zintegrowanego systemu komputerowego sprawi, ze informacja, ktora kiedy$ zostalaby
uznana za informacje przetworzong stanie si¢ informacja prosta, bowiem jej wytworzenie
nie bedzie nadmiernie absorbowata pracownikow danej instytucji, a najbardziej mozolng
czg$¢ pracy wykona program komputerowy. Dlatego autor niniejszej rozprawy

zdecydowat si¢ na przyjecie drugiego ujecia.

Rozwoj elektronicznej administracji odbywa w trzech wymiarach. Po pierwsze
oddziatuje na relacje klient urzedu — urzad, zapewniajac nowe kanaly mozliwej
komunikacji. Po drugie wptywa na organizacj¢ urzedu i dzialania jego pracownikow
(np. poprzez elektroniczne systemy obiegu dokumentow). Po trzecie utatwia wymiang

informacji migdzy urzgdami.

Pierwszy wymiar opiera si¢ na wdrazaniu idei e-urzedu, ktory umozliwia
korzystanie z ustug Swiadczonych przez administracje¢ publiczng bez konieczno$ci
osobistego stawiennictwa w danym urzedzie*®. Zdaniem Zenona Binka oraz Marleny
Grelewskiej wirtualizacja ustug publicznych moze odbywac si¢ na czterech poziomach

Zaawansowania:

e informacyjnym,
e komunikacyjnym
e interakcyjnym

e Oraz transakcyjnym®,

42 N. Mankowska, E-administracja a zdolnos¢ konkurencyjna gospodarki, [w:] J. Sokotowski,
M. Sosnowski, A. Zabifiski (red.), Polityka ekonomiczna, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu 246, Wroctaw 2012, s. 241.

4437, Biniek, M. Grelewska, Korzystanie z e-ustug w urzedach administracji publicznej, ,Rocznik
Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoty Gtéwnej Handlowej”, nr 24, 2012, s. 25.

444 |bidem, s. 26.
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Wszystkie wymienione poziomy rdznig si¢ Stopniem zaawansowania
technologicznego oraz kosztami wynikajacymi z konieczno$ci wdrozenia danego
rozwigzania (koszty stworzenia lub zakupu odpowiedniego oprogramowania, rozbudowy

infrastruktury informatycznej, szkolen personelu itd.).

Najnizszym poziomem zaawansowania jest informowanie pasywne
za posrednictwem prowadzonej przez dany organ strony internetowej. Ocena wygladu
witryny oraz jej funkcjonalno$ci, podobnie jak kwestia jako$ci zawartych na niej
informacji, sg poj¢ciami subiektywnymi, ktoére uzaleznione sg od potrzeb i oczekiwan
odbiorcow*”>. Zdaniem Katarzyny Wojcik ,,strona internetowa powinna by¢ nie tylko
atrakcyjna wizualnie, ale przede wszystkim uzyteczna. Dlatego internauta musi znalez¢
na niej wskazowki, ktore pomoga mu w kontakcie z administracjg”**¢. Ponadto zawarte
na niej informacje powinny by¢ aktualne 1 wiarygodne. Niedopuszczalna jest sytuacja,
z ktora autor niniejszej rozprawy spotkatl si¢ w 2014 r. kiedy to na stronie internetowej
jednego z mazowieckich urzedow pracy oraz w jego Biuletynie Informacji Publicznej

widnialy nieaktualne dane kontaktowe.

Obecnie, w celu umozliwienia lepszego odnajdowania treSci prowadzone
sg dziatania majace na celu unifikacje wyglada rzadowych stron internetowych. W 2018
roku polskie ministerstwa dotaczytly do Portalu Administracji Rzadowej GOV.PL, ktory
poprzez ujednolicenie struktury witryn internetowych poszczegélnych resortow mial
umozliwi¢ obywatelom bardziej intuicyjne odnalezienie informacji. Pamigtajac
o unifikacji witryn oraz wprowadzeniu mniej hermetycznego jezyka (co stanowito
realizacje idei plain language) zapomniano jednak o informacjach archiwalnych, w tym
rowniez raportach. W efekcie odnalezienie jakichkolwiek danych czy opracowan
przysparza ogromnych trudnosci poniewaz stosowne pliki sa dostgpne tylko 1 wytacznie

z poziomu archiwalnych wers;ji stron, gdzie najpierw musza zosta¢ odnalezione.

Wazng kwestig jest rowniez zapewnienie odpowiedniej dostepnosci stron
internetowych podmiotoéw publicznych, czyli umozliwienie osobom cyfrowo
wykluczonym (przede wszystkim seniorom oraz osobom niepetnosprawnym) latwego

zapoznania si¢ ze znajdujacymi si¢ na niej zasobami. Przyktadowo ,,publikujac materiaty

45 B, Hysa, D. Zdonek, Kryteria oceny jakosci stron internetowych szpitali publicznych, , Rocznik
Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoty Gtownej Handlowej”, nr 35, 2014, s. 166.

48 K. Wojcik, Witryna internetowa oprécz danych kontaktowych powinna zawieraé wskazowki, jakie
sprawy [ w jaki sposob mozna zatatwi¢ w urzedzie, https://www.rp.pl/artykul/1118030-Co-powinna-
zawierac-strona-internetowa-urzedu-.html, [15.06.2014].
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audiowizualne, nalezy zadba¢ o to, by kazdy plik dzwickowy lub material wideo byt
uzupelniony o napisy pozwalajace na zrozumienie przekazu”*¥’. Z badan
przeprowadzanych przez Fundacje Widzialni wynika, ze dostepnos¢ stron internetowych
podmiotéw publicznych systematycznie si¢ zwigksza, cho¢ w 2020 r. po raz pierwszy

zmalat odsetek dostgpnos$ci serwiséw podmiotow realizujacych zadania publiczne.

Wykres 5. Dost¢pnos¢ serwisow realizujgcych zadania publiczne

60 58,0%
a0
40
30
20
4]
0

2020

Zrédlo: P. Marcinkowski, M. Lubon, Raport Dostepnosci 2020, s. 17.

W roku 2013 zaledwie 1,7% serwisoOw administracji publicznej byto dostgpnych
dla osob niepelnosprawnych, natomiast w roku 2020 kryteria dostgpnosci speiniato,
az 58% witryn*®. Nalezy si¢ jednak zastanowi¢ czy 6w wzrost nie nastgpuje zbyt powoli.
Ponadto moze niepokoi¢ spadek dostgpnosci o 2,2%, co moze by¢ poczatkiem

odwracajacego sie trendu®°,

Ponadto wszystkie podmioty wykonujace zadania publiczne maja obowigzek
prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej — witryny internetowej, na ktorej
sg udostepniane informacje publiczne wymagane przez polskie prawo*°. Czes¢ organow
administracji publicznej prowadzi biuletyny jako odrgbne strony internetowe, natomiast
cze¢$¢ dostosowuje swoje strony internetowe tak, aby petnily one funkcje biuletynu.
Badajac polityke informacyjng urzedow dziatajacych na szczeblu regionalnym okazato
si¢, ze wszystkie urzedy marszatkowski 1 prawie wszystkie wojewodzkie prowadza
wlasne Biuletyny Informacji Publicznej. Jedynie Wielkopolski Urzad Wojewodzki

zdecydowat si¢ na korzystanie ze strony internetowej, ktora petni jednoczesnie funkcje

47 |bidem.

448 p_ Marcinkowski, M.Lubon, Raport dostepnosci 2020. Wybrane podmioty realizujgce zadania
publiczne, s. 17.

449 |bidem.

450 Biuletyn Informacji Publicznej, https://www.bip.gov.pl/, [05.04.2019].
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biuletynu. Warto réwniez doda¢, ze Kujawsko-Pomorski Urzad Wojewddzki oraz
Swietokrzyski Urzad Wojewodzki prowadza co prawda odrebne biuletyny, ale sa one

niedostgpne z poziomu stron internetowych wyzej wymienionych instytucji.

Drugi poziom jest bardziej zaawansowany poniewaz wymaga on udzialu
urzednika, ktory musi by¢ wyposazony w odpowiedni sprzgt. Opiera si¢ on na
komunikacji  asynchronicznej, ktérej przyktadem jest wymiana informacji
za posrednictwem poczty elektronicznej. Wedlug szacunkéw, az 98% internautow
posiada skrzynki e-mailowe*! — tym samym mozna przypuszczaé, ze poczta
elektroniczna stanowi najpopularniejszy kanal komunikacji z organami administracji

publicznej.

Kolejnym popularnym kanatem wykorzystywanym przez organy administracji
publicznej do komunikacji z obywatelami sg tak zwane media spotecznos$ciowe*??, czyli
aplikacje umozliwiajace tworzenie, a przede wszystkim wymiang tre$ci pomig¢dzy
uzytkownikami®3. Z danych Internet World Stats wynika, iz w 2016 roku z samego
Facebooka korzystato az 14 min Polakow**. Zdaniem autora niniejszej pracy nalezy
przyjac, ze wykorzystanie mediow spotecznosciowych przez organy publiczne stanowi
przyktad tzw. efektu zewnetrznego®®. ,,Najogdlniej mowiagc, efekty zewnetrzne
pojawiaja si¢ wtedy, gdy jeden uczestnik rynku informacyjnego wptywa na zachowanie
innego (...), np. osoba posiadajaca telefon komorkowy ,,wymusza” na innych korzystanie
z telefonu komoérkowego”*¢. Coraz wigksza liczba Polakéw korzystajacych z mediow
spoteczno$ciowych sprawila, Ze instytucje publiczne réwniez zaczely tworzy¢ swoje
oficjalne profile na Facebooku, Instagramie, Twitterze i w innych popularnych serwisach,
aby moc za ich posrednictwem udostepnia¢ informacje dotyczace realizowanej
dziatalnosci oraz prowadzi¢ dialog z innymi uzytkownikami. Innymi slowy media

spoteczno$ciowe staly si¢ kolejnym narzedziem stuzacym do realizacji polityki

1A, Szewczyk, Popularnosé form komunikacji internetowej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” nr 27 (643), 2011, s. 174-176.

452 Zob. K. Polafiska, Serwisy spotecznosciowe jako nowy kanat dostepowy do informacji publicznej,
»Rocznik Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoly Gtéwnej Handlowej”, nr 24, 2012, s. 251-261;
A. Szymkowiak, A. Scheibe, Komunikacja samorzqdu terytorialnego ze spoteczeristwem za posrednictwem
mediow spotecznosciowych, ,, Rocznik Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoty Gitéwnej Handlowej”,
nr 40, 2016, s. 299-311.

43 A Kaplan, M. Haenlein, Users of the world, unite! The challenges and opportunities of Social Media,
,,Business Horizons”, nr 1 vol. 53, 2010, s. 59-68.

44 Internet World Stats, op. cit.

455 Zob. F. Lehner, S. Wildner, M. Scholz, Wirtschaftsinformatik, Wien 2007.

456 7, Biniek, M. Grelewska, op. cit., s. 25.
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komunikacyjnej organizacji publicznych. Jednakze budzi to rowniez pewne kontrowersje
— zdaniem Piotra Waglowskiego juz samo umieszczenie loga danego serwisu na stronie
urzedu jest pewnego rodzaju formg reklamy prywatnego podmiotu®’, natomiast sama
aktywno$¢ instytucji publicznych w mediach spotecznosciowych stanowi nieuprawniong
pomoc publiczng bowiem organy administracyjne zasilajgc treSciami dany serwis
umozliwiajg mu lepsza realizacj¢ modelu biznesowego opierajgcego si¢ w duzej mierze
na wymianie okre$lonych komunikatow*®. Zdaniem autora niniejszej dysertacji tego
rodzaju aktywno$ci nie nalezy potepia¢, bowiem stanowig przyklad proaktywnego
udostepniania informacji przez organy publiczne. Jednak instytucja publiczna powinna
mie¢ na uwadze fakt, aby jej dzialalno$¢ informacyjna nie faworyzowata zadnego
Z podmiotéw. Przyktadowo zamieszczajac materiaty audiowizualne na serwisie YouTube
powinna si¢ roOwniez zatroszczy¢, aby 0w material znalazt si¢ na innych popularnych
platformach shuzacych do dzielenia si¢ filmami (np. Vimeo). Ponadto dziatalno$¢
informacyjna prowadzona w mediach spotecznosciowych nie powinna by¢ realizowana
kosztem Biuletynu Informacji Publicznej, chociazby z faktu, Ze nie wszyscy obywatele
posiadaja w nich konta, ktére umozliwiaja zapoznanie si¢ z owymi informacjami.
Niestety, autor niniejszej pracy spotkal si¢ z przypadkiem, w ktorym rzadowa agencja
wykonawcza zaniedbuje swojg strong internetowsg, stanowigca jednoczes$nie Biuletyn
Informacji Publicznej, natomiast jest bardzo aktywna w mediach spotecznosciowych.

Tego rodzaju dziatania nalezy oceni¢ jak najbardziej negatywnie.

Trzeci poziom wymaga wprowadzenia specjalistycznego oprogramowania
przeznaczonego do obstugi klientow oraz wprowadzenia stosownych zmian
organizacyjnych w danym urzegdzie®*®, tak aby jego funkcjonowanie byto efektywne i nie
zaburzato pracy urzednikdéw. Jednym ze stosowanych systemow interakcyjnych jest
Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej (ePUAP) — , teleinformatyczna
platforma stuzaca do wystandaryzowanej komunikacji pomig¢dzy obywatelami
a jednostkami (podmiotami) tworzacymi system administracji publicznej w Polsce™*.

Innymi slowy Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej umozliwia

47 P, Waglowski, Limity, informacje i reklamy na stronach PKW, http://www.vagla.pl/node/128,
10.09.2015, [07.08.2022].

458 p_\Waglowski, Wniosek o dostep do informacji publicznej via Twitter, http://lwww.vagla.pl/node/10159,
[13.05.2015].

497, Biniek, M. Grelewska, op. cit., s. 27.

460 K. Mroczka, Elektroniczna platforma ustug administracji publicznej, [w:] J. Itrich-Drabarek (red.), op.
cit., s. 59.
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obywatelom zalatwienie wielu spraw urz¢gdowych bez konieczno$ci osobistej wizyty
w danej instytucji‘®*. Zdaniem Joanny Drobiazgiewicz gtéwnym celem wprowadzenia

ePUAP byto:

e ,stworzenie nowoczesnego i  bezpiecznego kanalu  dostgpu
do administracyjnych ustug publicznych $wiadczonych obywatelom,
przedsigbiorcom i tzw. klientom wewngtrznym, czyli innym urzgdom,

e umozliwienie szybkiego 1 mniej kosztownego dostepu do zasobow
informacyjnych,

e obnizenie kosztow funkcjonowania administracji publicznej,

e zapewnienie interoperacyjnosci w zakresie wykorzystania systemow
teleinformatycznych w  procesach realizacji zadan publicznych

dla wszystkich jednostek administracji publiczne;j” 2.

Whprowadzenie platformy nie mialo na celu zastgpienia wewnetrznych systemow
teleinformatycznych funkcjonujacych w poszczeg6élnych urzgdach. Miata ona stanowic
narzedzie, ktore usprawni ich prace, zmniejszy koszty funkcjonowania oraz zwigkszy
przejrzystos¢ ustug publicznych. Innym przyktadem systemu interakcyjnego jest Stacja
Konsultacja*? — internetowa platforma umozliwiajaca organom administracji publiczne;j
przeprowadzanie konsultacji publicznych nad opracowywanymi dokumentami.
Umozliwia ona latwe zamieszczanie tresci bedacych przedmiotem uwag
zainteresowanych podmiotow, generowanie zestawien zglaszanych zastrzezen
| propozycji zmian, a takze zapewnia dostep do archiwalnych konsultacji, ktore zostaty

przeprowadzone z jej wykorzystaniem.

W przypadku procedury udostgpniania informacji na wniosek, zaciera si¢ roznica
migdzy drugim, a trzecim poziomem. Obowigzujaca procedura, ktéra jest dosé
odformalizowana, pozwala na sktadanie stosownego wniosku zar6wno droga mailowa,
jak réwniez za posrednictwem portalu spotecznoSciowego czy tez Elektronicznej
Platformy Ustug Administracji Publicznej. Nie jest wiec konieczne tworzenie odrebnego

systemu umozliwiajacego sktadanie wnioskow.

1 Zatatwiaj sprawy urzedowe przez internet na ePUAP, https://obywatel.gov.pl/czym-jest-epuap,
[07.04.2019].

42 ). Drobiazgiewicz, Elektroniczna Platforma Ustug Administracji Publicznej (e-PUAP) — zalozenia
a rzeczywistos¢, ,,Rocznik Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoly Glownej Handlowej”, nr 24, 2012,
S. 64.

463 Stacja-Konsultacja.pl. Dobra strona konsultacji, http://stacja-konsultacja.pl/, [07.04.2019].
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Ostatni poziom rozwoju e-urzgdu ,,jest oparty na transakcjach. Obejmuja one
caloksztalt czynnosci wywolujacych przewidziane prawem skutki. Zastepuja wiec
kontakt osobisty — wirtualnym™*. Stanowi to realizacje koncepcji elektronicznego
urzedu otwartego 24 godziny na dobe, w ktérym obywatelem moga za pomocg §rodkow
komunikacji elektronicznej zalatwia¢ szeroki katalog spraw administracyjnych.
Przyktadem wykorzystania poziomu transakcyjnego w dzialalnosci informacyjnych
podmiotéw publicznych moze by¢ Monika — wirtualny asystent dostgpny na stronie
internetowej Zakladu Ubezpieczen Spolecznych. Jest to chatbot, czyli program
komputerowy, ktoérego zadaniem jest prowadzenie konwersacji z uzytkownikiem sieci
W inteligentny i naturalny sposob w celu udzielania mu niezbednych informacji. Zdaniem
Krzysztofa Gontarka Monika udziela informacji dotyczacych dziatalnosci ZUS na tyle

dobrze, ze w wielu przypadkach z powodzeniem zastapi realnych urzednikow*e.

Drugi wymiar rozwoju e-administracji administracji dotyczy wykorzystania
w niej technologii informacyjnych i komunikacyjnych w celu ,,wspierania urz¢dnikow
W procesie $wiadczenia ustug na rzecz klienta administracji”*®®. Proces ten polega
w gléwnej mierze na informatyzacji, rozumianej jako ,,poprawe¢ jakos$ci procesow
skorelowanych z wykorzystaniem postgpu technologicznego 1 zastosowaniem
komputerow, zwlaszcza o istotny aspekt organizacyjny”*®’ oraz digitalizacji, czyli
odejsciu  od tradycyjnego systemu zarzadzania korespondencja 1 wprowadzenie
elektronicznego obiegu dokumentow*®®. Elektroniczne systemy obiegu dokumentow,
taki jak wykorzystywany w Ministerstwie Rodziny 1 Polityki Spolecznej system eDOK,
usprawniajg obiegu informacji w danej placowce. Tre$ci wytworzone przez urzgdnikow
w formie plikow elektronicznych sa wprowadzane do systemu, gdzie ich kopie s3
udostgpniane wyznaczonym osobom. Natomiast dokumenty papierowe wptywajace do
urzedu sg skanowane, a ich elektroniczne wersje sg dostepne dla urzednikow zajmujacych
si¢ dang sprawa. Owe systemy umozliwiaja roéwniez latwe odnalezienie poszukiwanych

informacji, co usprawnia proces formutowania odpowiedzi na pytania postow,

464 A. Hareza, Wprowadzenie do problematyki elektronicznej administracji publicznej, ,,Kwartalnik
Naukowy Prawo Mediow Elektronicznych”, nr 1, 2011, s. 28.

45 K. Gontarek, Pogaduszki z Monikq, wirtualnym doradcq ZUS. Czego mozna sie tutaj dowiedzie¢?,
http://di.com.pl/pogaduszki-z-monika-wirtualnym-doradca-zus-czego-mozna-sie-tutaj-dowiedziec-45843,
[26.06.2012].

466 A, Hareza, op. cit., s. 27.

467 Ibidem, s. 26.

468 Zoh. G. Szpor (red.), Dokumentacja elektroniczna w podmiotach publicznych, Warszawa 2013.
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dziennikarzy, a takze zwyklych obywateli, w szczegdlnosci sktadajacych wnioski

0 udostgpnienie informacji publicznych.

Trzeci, ostatni wymiar rozwoju elektronicznej administracji dotyczy
usprawnienia wymiany informacji zachodzacej pomig¢dzy instytucjami. Jak podkresla
Adam Krzyzanowski ,,w miejsce tradycyjnego, najczgsciej papierowego sposobu
pozyskiwania informacji pojawita si¢ komunikacja elektroniczna. Na zmianie tej zyskuja
wszyscy — urzednicy, bo sa odcigzeni od zmudnej 1 powtarzalnej czynnosci wydawania
duzej liczby zaswiadczen papierowych [cyklicznego wypelniania formularzy
informacyjnych czy tez tworzenia i przesytania réznego rodzaju zestawieh — przyp.
M. Sz.], oraz obywatele, ktérzy nie muszg biega¢ miedzy urzedami, przekazujac (...)

wszelkiego rodzaju dokumenty, za§wiadczenia czy decyzje”*®.

Wprowadzenie tego rodzaju rozwigzan jest takze istotne z punktu widzenia
podmiotow ubiegajacych si¢ o udostepnienie informacji publicznej. Warto przypomnie¢,
ze wnioskodawca nie jest zwigzany wlasciwosciag danego organu administracyjnego.
Sieci komputerowe taczace instytucje publiczne pozwalaja jednak na udzielenie
stosownych informacji nawet wtedy kiedy dana instytucja nie jest ich wytworca, ale jest
w stanie uzyskac¢ do nich dostep za pomoca rozwigzan teleinformatycznych co ulatwia
| przys$piesza caly proces udostepniania informacji. Z kolei funkcjonowanie takich
systemow umozliwia takze szybkie i efektywne zbieranie oraz agregowanie informacji
przekazywanych przez okreslone podmioty. Dzigki temu proces udostgpniania informacji

publicznych staje si¢ prostszy i szybszy.

Jako przyklad teleinformatycznych systemoéw wymiany informacji pomig¢dzy
instytucjami publicznymi moga postuzy¢ Centralna Aplikacja Statystyczna oraz program
MonAliZa. Pierwszy w nich byl wykorzystywany przez podmioty zajmujace si¢
koordynacja systemow zabezpieczenia spotecznego. Do roku 2018 kwestia ta lezata
W gestii marszaltkow wojewddztw, jednakze podmioty prowadzace sprawy zwigzane
Z przyznawaniem obywatelom polskim zagranicznych $wiadczen rodzinnych byly
zobowigzane sklada¢ za posrednictwem Centralnej Aplikacji  Statystycznej
sprawozdania, ktore trafialy bezposrednio do Ministra wlasciwego do spraw

zabezpieczenia spolecznego. Z kolei program MonAliZa jest administrowanym przez

49 A. Krzyzanowski, Zastosowanie nowoczesnych platform komunikacji elektronicznej jako narzedzia
wspoipracy powiatowych urzedéw pracy i osrodkéw pomocy spolecznej, ,,Rocznik Kolegium Analiz
Ekonomicznych Szkoty Gtéwnej Handlowe;j”, nr 38, 2015, s. 154.
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Rzadowe Biuro Monitorowania Projektéw systemem teleinformatycznym stuzacym
do zarzadzania i monitorowania realizowanych inicjatyw m. in. w ramach Strategii
Odpowiedzialnego Rozwoju. Podmioty koordynujgce projekty uwzglednione w tym
dokumencie strategicznym beda musialy informowa¢ o postepach wiasnie

za posrednictwem tego systemu.

Nalezy jednak pamigtaé, ze ,,rozwdj e-administracji nie polega wyltacznie
na udostepnieniu jak najwigkszej liczby uslug on-line. Wazne jest tez takie
przeksztatcenie administracji, by byta ukierunkowana przede wszystkim na zaspokojenie
potrzeb obywatela”°. Zatem jezeli spoleczenstwo oczekuje od administracji wickszej
transparentnosci to wdrazane rozwiazania teleinformatyczne powinny z jednej strony
zapewnia¢ mozliwie najwigksza jawno$¢ realizowanych dziatan i procedur, a z drugiej

fatwe odnalezienie informacji publicznych udostepnianych przez dany organ.

Warto rowniez podkresli¢, ze organy administracji publicznej powinny
nieustannie podejmowaé dzialania majace na celu zwigkszanie swiadomosci obywateli
w zakresie dostepnych e-ustug, gdyz nawet najlepsze rozwigzania informatyczne nie
podniosg jakosci pracy urzedu jesli obywatele nie beda z nich korzystali. Ma to rowniez
miejsce w przypadku wdrazania nowych rozwigzan z zakresu dost¢pu do informacji

publicznej. Za przyktad moze postuzy¢ serwis NaprawmyTo*".

Jest to polska alternatywa dla brytyjskiego oprogramowania FixMyStreet, ktore
umozliwia uzyskiwanie informacji o trwajacych remontach oraz zglaszanie uszkodzen
infrastruktury publicznej. Powyzsze rozwigzanie jest coraz popularniejsze wsrod
polskich gmin i powiatow, ale jego wprowadzenie zazwyczaj nie jest poprzedzone duzg
akcja informacyjng. Przez to obywatele, nie wiedzac o jego istnieniu, korzystaja z innych
mozliwo$ci pozyskiwania informacji o remontach zadajac pytania do wlodarzy gminy
za pomocg strony internetowej, wysylajac maile czy tez kontaktujac si¢ telefonicznie
z urzednikami. Niestety, wyniki badan Matgorzaty Kobylinskiej z 2014 r. pokazuja,
ze mniej niz 50% urzedow objetych badaniem ,,popularyzowato mozliwos¢ korzystania

z ushug administracji publicznej w formie elektronicznej*2. Dlatego niezwykle wazne

470 7, Biniek, M. Grelewska, op. cit., 5.29.

471 \W 2012 1. jedno z miast powiatu otwockiego ograniczyto sie do umieszczenia jedynie krétkiej informacji
w mediach spoteczno$ciowych o uruchomieniu tego rodzaju ustugi, na ktorg autor niniejszej dysertacji
i mieszkaniec owego miasta natrafil catkowicie przypadkowo.

472 M. Kobylinska, Analiza poréwnawcza wojewddztw w zakresie e-administracji. ,,Rocznik Kolegium
Analiz Ekonomicznych Szkoty Gtéwnej Handlowej”, nr 45, 2017, s.371.
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jest proaktywne informowanie o nowych kanatach komunikacyjnych umozliwiajacych
pozyskiwanie informacji publicznej za pomocg $rodkow teleinformatycznych, ktore

moze odbywac si¢ w szczegdlnosci z wykorzystaniem technik i metod z zakresu public
relations.
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3.4. Public relations w administracji publicznej jako forma realizacji idei
transparentnosci

Rozwdj technologii informacyjno-telekomunikacyjnych nie tylko stworzyt nowe
mozliwosci przekazywania informacji, ale rowniez usprawnil komunikacj¢ pomiedzy
obywatelami a urzednikami. PLatwo$¢ nawigzywania interakcji miedzy dwiema
WWw. grupami w potaczeniu z szybkoscig rozpowszechniania si¢ udostepnionych danych
sprawita, ze konieczne stato si¢ §$wiadome prowadzenie dialogu organizacji z otoczeniem.

W tym celu instytucje publiczne realizuja dziatania z zakresu tzw. ,,public relations*"3,

Public relations (PR), nazywane rowniez stosunkami publicznymi lub kontaktami
publicznymi, ,,to sztuka i nauka osiggania harmonii z otoczeniem poprzez wzajemne
porozumienie oparte na prawdziwej i petnej informacji”*’4. Poczatkowo PR byt
uznawany za cze$¢ dziatan marketingowych sktadajacych sie na tzw. promotion-mix*™,
lecz obecnie coraz wigksza liczba autoréw postrzega go jako samodzielng dyscypling*®.
Nie zmienia to jednak faktu, iz istot¢ public relations stanowi nie tylko $wiadoma
wymiana informacji z otoczeniem, ktora stuzy budowie pozytywnego wizerunku danej
instytucji*’’, ale rowniez ,,ustanowienie i utrzymanie wzajemnego zrozumienia miedzy

dang organizacja a jej otoczeniem™*8,

PR jest traktowany jako pewnego rodzaju instrument stuzacy tworzeniu wigzi
miegdzy organami administracji publicznej a spoteczenstwem co wptywa na zachodzace
procesy partycypacyjne. Zdaniem Anety Dudy zwigksza on ,,rozpoznawalnos¢ instytucji
w systemie administracji”, a takze dostarcza szerszej wiedzy dotyczacej ,,realizowanych
przez nig zadan”, przyczynia si¢ do wzrostu zaufania spotecznego co pozytywnie wptywa
na zaangazowanie obywateli w Zycie danej wspoOlnoty, zwigksza ,,zainteresowanie
instytucja ze strony réznorodnych partneréw zewngtrznych” (w tym rowniez podmiotow,
ktoére moga by¢ zainteresowane taka wspotpracg w przysztosci), weryfikuje skutecznos¢
prowadzonych dziatan, motywuje do podnoszenia jakosci §wiadczenia ustug, jak réwniez

uwiarygadnia kompetencje pracownikow danej organizacji, a przede wszystkim ,,podnosi

473 Problematyka wykorzystania public relations w organach administracji publicznej zostata wcze$niej
poruszona przez autora niniejszej dysertacji w pracy magisterskiej pt. ,,Znaczenie marketingu
W dziatalnosci gminy Jozefow”, Warszawa 2012, s. 49-64.

474 S Black, Public relations, Krakow 2001, s. 15.

475 7. Chmielewski, Uwagi w sprawie Zrédet ktopotow wizerunkowych public relations, [w:] J. Oledzki
(red.), Public relations w komunikowaniu spotecznym i marketingu, Warszawa 2010, s.51.

476 Zob. E. Misiecka, Pr a marketing — razem czy osobno?, [w:] J. Oledzki (red.), op. cit., 5.79-85.

477 Por. P. Lignar, Czym jest, a czym nie jest public relations, ,,Marketing i Rynek”, nr 8-9, 1996, s.13.

478 A. M. Derefi, Prawne uwarunkowania PR w Polsce, Bydgoszcz 1999, s. 16.
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7479 Tym samym administracja ,,odchodzi od traktowania

poziom zaufania do wtadzy
spotecznosci jako petentdéw, czy konsumentéw, na rzecz traktowania ich jako

wspotdecydentow, wspottworcoOw czy interesariuszy (Stake-holders) wspolnego

dobran480

Public relations jest réwniez narzedziem realizacji polityki informacyjnej
prowadzonej przez organy administracji publicznej. Winfried Schulz definiuje jg jako
aktywnosci majace na celu ,,ustalenie tre$ci przekazu prasy, radia i telewizji poprzez
dostarczanie wlasciwych informacji”*®!. Tym samym instytucje publiczne, za pomoca
mediow, daza do przekazania pewnych informacji zwigzanych z realizacjg polityk
publicznych proaktywnie zwigkszajac poziom wiedzy obywateli, co powinno przektadaé

si¢ na lepsze zrozumienie programowanych dziatan, a w efekcie utatwi¢ ich akceptacje.

Jednakze, nie sg to jedyne przyczyny dla ktérych warto prowadzi¢ dzialania
z zakresu public relations. Kuba Giedroj¢ jako najwazniejszy cel PR postrzega
,,dzialania, ktore prowadzg do stworzenia i utrzymania pozytywnego obrazu podmiotu
(urzedu) w oczach jego publicznosci (obywateli), opartego o zasade stuzebnosci
administracji wzgledem obywatela oraz wzajemnego poszanowania stron i zaufania”*?,
Zatem PR jest tutaj przede wszystkim narzedziem budowy wizerunku, stanowigcego
,,rezultat interakcji zachodzacej miedzy informacjami naptywajacymi od osoby, regionu,
czy instytucji a ludzkimi przekonaniami, ideami, uczuciami i wrazeniami z nimi
zwigzanymi”*®. Sam proces jego budowy zwiazany jest z kadencyjnoscia 0sob
sprawujacych funkcje publiczne — wszak ,,obraz rzadzenia, a tym samym obraz
administracji, przektada sie bezposrednio na wskazniki poparcia spotecznego’84,
Jednakze w opinii autora praktyke polegajaca na wykorzystaniu instytucji publiczne;j
do ksztattowania i budowania pozgdanego wizerunku osoby pehnigcej funkcje ,,piastuna”
organu nalezy oceni¢ negatywnie, bowiem przekaz komunikacyjny traci wtedy walor
bezstronnos$ci a staje si¢ elementem gry politycznej, co sprawia, ze osoby pelnigce

funkcje publiczne i dysponujace okreslonym aparatem urzedniczym maja pewna

479 A Duda, Istota i rola public relations, [w:] Idem (red.), Public relations miast i regionéw, \Warszawa
2010, s. 25.

480 |bidem.

481 W, Schultz, Komunikacja polityczna, Krakow 2006, s. 168.

482 K. Giedroj¢, Public relations w administracji, Ostroteka 2004, s. 33.

483 A, Adamus-Matuszyniska, A. Austen, A. Fraczkiewicz-Wronka, D. Kubok, Public relations jako
funkcja zarzgdzania przestrzeniq publiczng, [W:] A. Adamus-Matuszynska , A. Austen (red.), Public
relations w jednostce samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2011, s.32.

484 K. Giedroj¢, op. cit., 5.23.
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przewage w procesie rywalizacji politycznej. Niestety, w Polsce dziatania ministerstwa

czesto sg utozsamiane z osobg danego ministra.

Public relations umozliwia rowniez skuteczniejszg realizacj¢ obowigzkéw
informacyjnych nalozonych na organy publiczne przez rdzne przepisy prawa, jak rowniez
prowadzenie skutecznej polityki komunikacyjnej rozumianej jako ,,zbior §wiadomych
I celowych decyzji politycznych pomiotdow ja realizujacych, ktore okreslaja cele, dziela
kompetencje, wskazuja narzedzia i kanaly wykorzystywane w procesie informowania
| komunikacji instytucji (...) z obywatelami, (...)innymi podmiotami, a takze w ramach
tej organizacji”*®®. Powyzsza definicja autorstwa Marty Jas-Koziarkiewicz podkresla
réwniez wewnetrzny charakter public relations, ktéry ma na celu zapewnienie lepszej
wymiany informacji pomi¢dzy poszczegdlnymi cze$ciami danej instytucji publiczne;.
Komunikacja wewng¢trzna ,,obejmuje takie dziedziny funkcjonowania organizacji,
jak zarzadzanie personelem, (...) obieg dokumentow, przepltyw informacji stuzbowych”,
czy tez jej strukture organizacyjna*®. Skuteczna komunikacja wewnetrzna ,,pozytywnie
wplywa na zrozumienie i wspolprace posrdod pracownikdéw, a co za tym idzie,
na efektywnosé calej organizacji na zewnatrz*®’, natomiast bagatelizowanie jej roli
»~prowadzi najczgsciej do znieksztalcen rzeczywistosci, lekcewazenia potencjatu
komunikacyjnego (...), co zle wptywa na realizacje zadan, do ktorych organizacja zostata
powolana. Stad tak wazne jest zacieranie wewnatrz organizacji wszelkich barier
komunikacyjnych, badania nastrojow pracowniczych 1 wspotpraca migdzy

kierownictwem? 488,

Nalezy roéwniez pamigtaé, ze prawdziwy PR to nie tylko komunikacja zewnetrzna,
ale rowniez wewnetrzna. Zdaniem Beaty Dembskiej i Anety Dudy ,,obejmuje takie
dziedziny funkcjonowania organizacji, jak zarzadzanie personelem, (...) obieg
dokumentoéw, przeptyw informacji shuzbowych, czy nawet strukture*®® organizacji.
W polskiej administracji publicznej wcigz dominuje jednak model jednokierunkowej
komunikacji wewngtrznej opierajacy si¢ przede wszystkim na portalach informacyjnych

(intranetach) oraz wysyltce zbiorowych wiadomosci elektronicznych.

485 M. Jas-Koziarkiewicz, op. cit, s. 31.

486 B, Dembska, A. Duda, Znaczenie komunikacji wewnetrznej dla funkcjonowania urzedu, [w:] A. Duda
(red.), op. cit., s. 114,

487 |bidem, s. 117.

48], Oledzki, O spolecznym znaczeniu public relations w demokracji. Wprowadzenie,
http://www.newsline.pl/download/ [12.12.2011], s.16.

489 B, Dembska, A. Duda, op.cit., s.114.
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Jednym z gltéwnych aspektow public relations jest dazenie do zapewnienia jak
najskuteczniejszego komunikowania si¢ instytucji publicznej z interesariuszami oraz
pozostatymi obywatelami, dla ktérych informacje danego urzedu moglyby by¢
uzyteczne. Poczatkowo PR byl wykorzystywany do przekazywania okreslonych
komunikatéw zaréwno o charakterze informacyjnym, jak i propagandowym. Z czasem
model jednokierunkowej komunikacji zastgpit model asymetrycznej komunikacji
dwustronnej. Organy administracyjne przestaly wiec tylko ,,mowic”, ale zaczety rowniez
czgsciowo ,,stucha¢” obywateli, az w koncu wyksztalcil sie¢ model symetrycznej
komunikacji dwustronnej, w ktorym obie strony staly si¢ (przynajmniej w teorii)
petnoprawnymi uczestnikami toczacej si¢ debaty. Przekazywanie informacji — zar6wno
tej dobrej, jak i tej ztej — wplywa na zwigkszenie zaufania strony spotecznej, ktora czesto
artykulujac swoje stanowisko w postawionych kwestiach pomaga spojrzeé
przedstawicielom organo6w wtadzy publicznej z innej perspektywy na zaistniate problemy
co pomaga w konstruktywnym ich rozwigzaniu. Lepiej poinformowani mieszkancy lepie;j
rowniez zniosg niekorzystne rozstrzygniecia majac $wiadomo$¢ konieczno$ci ich

podjecia i braku odpowiednich alternatyw.

Beata Paczynska oraz Andrzej Stolarczyk wyroznili ,,czynniki organizacyjne,

ktore warunkujg skuteczno$¢ podejmowanych dziatan z zakresu PR. Zaliczaja do nich:

e Usytuowanie dzialu PR/rzecznika w bezposredniej zaleznosci stuzbowej wobec

zarzadu;

e Promocja postaw partnerskich i kolezenskich wsrod kadry, umozliwiajaca otrzymanie
szerokiej informacji rowniez kanatami nieformalnymi;

e Duza niezaleznos$¢ rzecznika/szefa PR 1 mozliwo$¢ podejmowania samodzielnych
decyzji informacyjnych w sytuacjach wymagajacych szybkiego reagowania;

e Dzialania o charakterze PR postrzegane sa przez firme i jej pracownikow jako
niezbedny element prawidtowego funkcjonowania organizacji;

¢ Organizacje cechujace si¢ nastawieniem marketingowym i rynkowym, rozumiejace
warto$¢ szybkiego przeptywu informac;ji;

e Organizacje, w ktorych zdefiniowanie kanatéw dystrybucji informacji oraz zasad ich

dziatania nie ogranicza, lecz wydatnie pomaga w sprawnym przeptywie informacji;
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e Budzet na dzialania PR planowany jest w sposob zadaniowy i celowy, a nadzor nad
budzetem sprawuje szef PR*%0”.

Zdaniem autora na skuteczno$¢ realizowanych dziatan najwickszy wptyw maja
kompetencje posiadanych kadr oraz odpowiednie $rodki finansowe przeznaczone na tego
rodzaju dziatalno$¢. Dobry PR-owiec ,powinien by¢ omnibusem, alfg iomega,
posiadajagcym bardzo wysokie cechy umystu matematycznego i humanistycznego, talent
analityczny 1 jednocze$nie umiejetnos¢ syntezy, osobowos¢ ekstrawertyczng
i przyzwyczajenie do systematycznej — czesto ogromnie czasochlonnej — pracy”*®:.
Wykwalifikowani pracownicy posiadajgcy wystarczajacy budzet i obdarzeni pewng doza
zaufania i swobody sa w stanie skutecznie realizowa¢ obowigzki informacyjne cigzace
na organie wladzy publicznej. Z kolei zespoty nie dysponujace odpowiednimi srodkami

finansowymi nie bgda w stanie realizowa¢ nawet najlepiej zaplanowanych dziatan

informacyjnych.

Wazng role w public relations odgrywaja rowniez kontakty z przedstawicielami
mediow (ang. media relations). Zdaniem Arlety Ciarczynskiej owa ,,wspOlpraca (...)
powinna przede wszystkim umozliwi¢ urzedom dotarcie do obywatela z petna, rzetelng
informacja, ktora ma wywota¢ zainteresowanie pracg urz¢du, podejmowanymi przez

niego dziataniami, a nawet zachecié¢ do wspdlpracy obywatela z instytucja”%2.

Kuba Giedroj¢ wyréznia 5 podstawowych funkcji pelnionych przez media

relations:

e ,Funkcje¢ informacyjng — media s3g najlepszym i tym samym najbardziej
cenionym w praktyce public relations no$nikiem informacji, to dzigki nim
otoczenie moze niemal natychmiast poznaé tres¢ kierowanego do niego

przekazu;

e Funkcje wyjasniajacg — jednym z podstawowych zadan public relations
jest tlumaczenie, wyjasnianie, uzasadnianie itd. W odniesieniu

do szerokiej widowni najdogodniejszym kanatem sg tu wtasnie media;

4%0 B, Paczynska, A. Stolarczyk, Praktyka public relations. Organizacja dziatu public relations i biura
prasowego w firmie, [w:] J. Oledzki., D. Tworzydlo (red.), Public relations. Znaczenie spoteczne i kierunki
rozwoju, Warszawa 2006, s. 301.

491 |bidem, s.315.

492 A. Ciarczynska, Public relations w stuzbie samorzqdéw, [w:] A. Grzegorczyk, A. Kochaniec (red.),
Kreowanie wizerunku miast, Warszawa 2011, s. 112.
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e Funkcje kreujaca — funkcja informacyjna i wyjasniajaca odnosza si¢
do sytuacji istnicjgcych, natomiast komunikat w mediach moze takze

kreowac sytuacje, zachowania, postawy itd.;

e Funkcje opiniotworczg — kazdy przekaz rodzi opinie otoczenia, co przy
licznej publicznos$ci jest szczegdlnie istotne z punktu widzenia celéow

public relations;

e Funkcje pozyskiwania informacji — przekazy w mediach, a takze
dziennikarze w kontakcie bezposrednim sg swietnym zrddtem informacji,
opinii, komentarzy. W niektorych stuzbach uzyskiwanie danych w ten

sposob przybiera wrecz forme biatego wywiadu®®®”.

Niestety organy administracyjne traktuja dziennikarzy z pewng doza nieufnosci
| rezerwy. Z badan Agnieszki Stanowickiej-Traczyk wynika, ze co prawda ,,prawie 95%
miast zaprasza dziennikarzy na wszystkie wazne wydarzenia, zebrania, posiedzenia,
czy uroczystosci”*®*. To jednak ponad potowa urzednikéw nie nawiazuje z nimi zadnej
wspolpracy?®. Aneta Duda konstatuje, ,ze w dalszym ciggu relacje miedzy
dziennikarzami i urzednikami cechuje przesadna ostroznos$¢, a nawet brak zaufania,
strach i nieche¢ gtownie ze strony urzednikoéw*®”. W dodatku czesto ,,obowiazek obshugi
dziennikarzy (...) spoczywa na barkach przypadkowych osob, ktore traktuja to zadanie

jako co$ dodatkowego, niechcianego, zgota niepotrzebnego®®"”.

Aby wspotpraca z mediami ukladala si¢ pomyslnie nalezy posiada¢ pewna wiedzg
dotyczaca specyfiki pracy dziennikarzy. Dostarczana im informacja powinna by¢
napisana mozliwie prostym jezykiem, co pozwoli unikng¢ daleko idacej korekty
I mozliwego niezrozumienia komunikatu przez potencjalnego odbiorce. Ponadto Marcin
Superczynski podkresla, Zze informacja przekazana mediom powinna by¢ aktualna,
precyzyjna, wyczerpujaca, dobrze napisana, a takze powinna dotyczy¢ mozliwie
najszerszego grona potencjalnych odbiorcow*®®. Dodatkowo, aby zwickszyé szanse

na publikacje danej informacji ,.konieczne jest (...) znalezienie pewnych wyrdznikow,

498 K.Giedrojé, op. cit., s.41.

4% A, Stanowicka-Traczyk, Ksztattowanie wizerunku miasta na przyktadzie miast polskich, Bydgoszcz-
Olsztyn 2008, s.134.

4% A, Duda, op. cit., s. 41.

4% 1bidem.

497 1bidem.

498 M. Superczynski, Glosa dziennikarza. Media szansq dla lokalnych spolecznosci, [w:] A. Duda (red.),
op.cit, s.109.
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ktore sprawia, ze przekazana mediom informacja bedzie nieszablonowa, zaskakujaca,
badz atrakcyjna. Nalezy przy tym pamigtac, ze media bardziej interesujg si¢ informacjami

negatywnymi, ale sensacje zwykle nie s3 w nich obecne przez dtuzszy czas™*%,

Z badan przeprowadzonych przez Rafala Przecha wynika, ze az 75% badanych

%0 powyzsze dziatania

urzedéw prowadzilo dzialania z zakresu public relations
realizowaly wszystkie ministerstwa, urzedy wojewodzki oraz urzedy marszatkowskie
i zaledwie 67% urzedow gmin®". Jednakze czesto byly to dziatania prowadzone ad hoc
poniewaz znaczna cz¢$¢ powyzszych instytucji nie stosowala zadnej strategii z zakresu

PR lub komunikacji spotecznej co ilustruje wykres szosty.

Moze to $§wiadczy¢ o niechgtnym systematycznym i proaktywnym udostepnianiu
obywatelom informacji, co moze tkwi¢ w dominujacej w urzedach kulturze tajnosci.
Sprawia to, ze jednostki administracji publicznej prowadzac dziatania z zakresu public

relations czynig to bardziej na pokaz, niz w celu rzeczywistego informowania obywateli.

Wykres 6. Urzedy prowadzace dziatania z zakresu public relations w 2015 r.
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M Urzedy stosujace strategie/program PR lub komunikacji spotecznej

B Urzedy prowadzace dziatania z zakresu PR

Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie R. Przech, Public relations w administracji publicznej w
Polsce. Wyniki badan z 2007 i 2015 r., http://www.proto.pl/aktualnosci/public-relations-w-administracji-
publicznej-w-polsce-wyniki-badan-z-2007-i-2015-r., [17.02.2016].

W, Jozwik, Media relations w samorzqdzie, [w:] A. Duda (red.), op. cit, s. 83.

S0 R. Przech, Public relations w administracji publicznej w Polsce. Wyniki badan z 2007 i 2015 r.,
http://www.proto.pl/aktualnosci/public-relations-w-administracji-publicznej-w-polsce-wyniki-badan-z-
2007-i-2015-r., [17.02.2016].

501 |bidem.
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Na sam koniec nalezy jednak podkresli¢ zwigzek taczacy public relations z etyka.
Karina Stasiuk-Krajewska postuluje wregcz, aby glownym kryterium oceny
profesjonalizmu PR-owca byt nie zakres posiadanych przez niego kompetencji, lecz
,,J€go postawa etyczna, relacja podejmowanych przez niego dziatan profesjonalnych
do standardow profesjonalnej etyki”®®2. Celem PR-u nie jest bowiem manipulowanie
opinig publiczng tylko rzetelne przekazywanie informacji w mozliwie najbardziej

atrakcyjnej dla odbiorcow formie.

Podsumowujac $wiadoma realizacja dziatan z zakresu public relations umozliwia
efektywne prowadzenie polityki informacyjnej instytucji publicznej co skutkuje lepszym
zrozumieniem jej roli, funkcji i znaczenia dla danej spotecznosci. Skuteczne dzielenie si¢
informacjami ze wspolnotg sprawia, ze obywatele sg bardziej $wiadomi realizowanych
przez nig dziatan. Posiadajac odpowiednia wiedze moga rzetelniej ocenié

jej funkcjonowanie i wykorzysta¢ posiadane dane w procesach demokratycznych.

502 K. Stasiuk-Krajewska, Spofeczne funkcje Public Relations a etyka profesjonalna, ,,Studia Ekonomiczne.
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Katowicach", vol. 183, 2014, s.76.
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Rozdzial IV - Obywatelski wymiar dostepu do informacji publicznej

4.1. Dostep do informacji jako faktyczna realizacja zasad wspolczesnej
demokracji

Informowanie o dziatalno$ciach podmiotéw wiladzy publicznej ma kluczowe
znaczenie dla funkcjonowania spoleczenstwo demokratycznego. Wtadza obywateli
opiera si¢ na kolektywnym podejmowaniu decyzji w sprawach waznych z punktu
widzenia danej spoleczno$ci. Aby ow proces mogt przebiega¢ skutecznie jednostki
biorgce udzial w glosowaniach powinny dysponowac¢ wiedza, ktéra umozliwilaby im
swiadome i odpowiedzialne podejmowanie decyzji. W starozytnych Atenach glosowania
obywateli polis poprzedzata debata toczaca si¢ na wzgérzu Ares, podczas ktorej
nastgpowat swobodny przeptyw informacji. Jak podkresla Andrew Heywood ,,tym, co
stanowilo niezwykto$¢ demokracji atenskiej, byt poziom aktywnosci politycznej jej
mieszkancow. Oprocz tego, ze uczestniczyli oni w regularnych spotkaniach
Zgromadzenia, w duzej mierze byli takze przygotowani do wzigcia na swe barki
odpowiedzialno$ci zwigzanej z wykonywaniem funkcji publicznych i podejmowaniem
decyzji”®%. Owo zaangazowanie nie byloby jednak mozliwe, gdyby obywatele polis nie
byli zainteresowani zyciem publicznym Aten. Oznacza to, ze po$§wigcali oni znaczng
czg¢$¢ swojego zycia na pozyskiwanie informacji o dotychczasowej dziatalnosci wiadzy
publicznej oraz potrzebach i wyzwaniach stojacych przed catg spotecznoscia. Nieustannie
poszerzali oni swoja polityczng wiedze¢. Jednakze, zdaniem Mateusza Matyszkiewicza
,grek nie tylko rodzi sie obywatelem, on jest do tego wychowywany”%%*. Swiadome
uczestnictwo w zyciu politycznym wspdlnoty bylo wigc pewnym obowiazkiem. Aby moc
skutecznie wywigzywacé si¢ ze swoich zobowigzan wobec ogotu obywatel polis musiat
mie¢ staty dostep do odpowiednich zasobdéw informacyjnych w postaci os6b petnigcych
funkcje publiczne czy tez odbywajacych si¢ wiecow. Arystotelesowskie zwierze

polityczne polowato wigc na informacje.

Od czasow starozytnych, jak zaznacza Andrzej Antoszewski, nastgpita pewna
»transformacja przestrzennego zakresu demokracji, ktora poczatkowo odnosita sig¢
do niewielkiej wspodlnoty (...), nastepnie objeta swym zasiggiem panstwo narodowe,

by (...) sta¢ si¢ kuszaca wizja ladu miedzynarodowego™®®. Zdaniem Phillipa

503 A, Heywood, Politologia, Warszawa 2009, s 90.

S04 M. Matyszkiewicz, Wolne zwierze polityczne, https://teologiapolityczna.pl/mateusz-matyszkowicz-
wolne-zwierze-polityczne, [12.03.2013].

505 A, Antoszewski, Wspétczesne teorie demokracji, Warszawa 2016, s. 11.
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C. Schmittera oraz Terry’ego Lynn Karla ,,wspodtczesna demokracja polityczna to ustroj,
gdzie sprawujacy wiladzg odpowiedzialni sg na forum publicznym przed obywatelami,
ktorzy dziataja za posrednictwem obieralnych przedstawicieli, wspétzawodniczacych
i wspotpracujacych zarazem ze soba”°%. Informacja jawi sie wiec jako zasob niezbedny
do wlasciwej oceny i kontroli dziatan politykéw sprawujacych wiadze.

Pawet Kaczorowski zaznacza, ze ,,pod wzgledem sprawowania wtadzy przez lud
rozroznia sic przede wszystkim demokracje bezposrednia oraz posrednia”®’.
Demokracja bezposrednia odwotluje si¢ do antycznych wzorcow i zaktada aktywne
uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym. Dziatania organéw wtadzy sa wigc niejako
inspirowane przez lud. Natomiast, w przypadku demokracji posredniej autoteliczna wola
rzadzacych jest realizowana przez osoby, ktére objety okreslone stanowiska publiczne

w demokratycznych wyborach.

Do gtownych instytucji demokracji bezposredniej naleza obywatelska inicjatywa
ustawodawcza oraz referendum. Maria Marczewska-Rytko okresla pierwsza z nich jako
,,whniosek skierowany przez lud do ludu®%, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza
to prawo grupy 100000 obywateli®® do przygotowania aktu normatywnego
I umieszczeniu go w porzadku prac parlamentarnych. Polska praktyka pokazuje jednak,
ze obywatelskie inicjatywy ustawodawcze rzadko kiedy koncza si¢ sukcesem.
Przygotowany przez obywateli projekt aktu normatywnego musi przej$¢ cata procedure
ustawodawcza, ale w przypadku braku woli partii rzadzacej do uchwalenia
zaproponowanych zmian jest to praktycznie niemozliwe. Dzieje si¢ tak poniewaz
wigkszos¢ parlamentarna dysponuje roéznymi narzedziami, ktore s3 w stanie
uniemozliwi¢ jego procedowanie. Przede wszystkim mozliwe jest odrzucenie projektu
przez wigkszo$¢ parlamentarng. Alternatywnym rozwigzaniem jest blokowanie prac nad
aktem normatywnym przez Marszatka Sejmu. Moze on nie poddawac projektu pod
glosowanie wzywajac jego autora do usuni¢cia wad prawnych przez dowolnie dtugi okres
czasu, liczac, ze dzigki zasadzie dyskontynuacji prac parlamentarnych prace nad nim

zostang zakonczone. Ostatni sposob polega na przygotowaniu i uchwaleniu poprawek,

506 p.C. Schmitter, T. L. Karl, Czym jest demokracja i czym nie jest, [w:] J. Szczupaczynski, Wtadza
i Spoteczenstwo, Warszawa 1995, s. 29.

507 p, Kaczorowski, Demokracja liberalna — wspétczesny polityczny standard cywilizacji Zachodu,
[w:] Idem (red.), Nauka o paristwie, Warszawa 2006 s. 47.

508 M. Marczewska-Rytko, Demokracja bezposrednia w teorii i praktyce politycznej, Lublin 2001, s. 122.
%9 Muszg to by¢ osoby petnoletnie posiadajace prawo wyborcze do Sejmu (zob. art. art. 118 ust. 2
Konstytucj..., op cit.).
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ktore catkowicie zmienig sens procedowanej ustawy. Dodatkowo autorzy projektu aktu
normatywnego majg mozliwos$¢ jego wycofania do konca drugiego czytania. Tym samym
nie majag wplyw na ostateczng tre$¢ ustawy, ktora zostanie przyjeta przez parlament.
Z kolei w przypadku referendum ogolnokrajowego decyzje o jego ogloszeniu moze
jedynie podjaé Prezydent za zgoda Senatu lub Sejm>*°. Dodatkowo tylko przy frekwencji
przekraczajacej 50% jego wyniki beda wiazace dla organdw wladzy publiczne;.

Sabina Grabowska wskazuje bariery, ktore sprawiaja, ze instytucja referendum
ogolnokrajowego nie jest czesto wykorzystywana przez rzadzacych. Jej zdaniem ,,nalezy
do nich zaliczy¢ obowigzujacy system przedstawicielski, ktory umozliwia rozstrzyganie
spraw bez odwotywania si¢ do woli obywateli, ktorzy wybrali swoich przedstawicieli.
Innym powodem jest system partyjny — partie bedace u wiadzy czesto blokujg mozliwosé
przeprowadzania referendum, szczego6lnie gdy z takim wnioskiem wystepuje opozycja
lub obywatele®*!. Kolejnym powodem moga byé wysokie koszty jego przeprowadzenia.
Nalezy jednak podkresli¢, ze w korzystaniu z instytucji demokracji bezposredniej
kluczowe znaczenie nabiera wolno$¢ informacyjna jednostek, ktore na skutek swobodne;j
wymiany informacji s3a zdolne do kolektywnego dziatania. W analizowanych
przypadkach wolno$¢ informacyjna nabiera wigkszego znaczenia niz mozliwo$¢ dostepu
do informacji. Jednakze skuteczno$¢ obu instytucji demokracji bezposredniej jest

uzalezniona od woli politycznej rzadzacych.

W demokracji posredniej suwerenno$¢ ludu realizuje si¢ w odbywajacych sie
cyklicznie wyborach, podczas ktorych w akcie glosowania wytania si¢ przedstawicieli,
ktorzy beda sprawowali wtadze na podstawie 1 w granicach obowigzujacego prawa przez
okreslong kadencje. Prawo do informacji pozwala na biezaco analizowac ich dziatalnos¢.
Dzigki zdobytej wiedzy $wiadomy obywatel ma mozliwos$¢ rzetelnej oceny dziatan
podejmowanych przez osobe sprawujaca funkcje publiczng i jesli nie jest zadowolony
Z jej aktywno$ci moze wyrazi¢ swoje niezadowolenie nie wyrazajac jej swojego poparcia
podczas kolejnej elekc;ji.

Inng typologi¢ zaproponowat Witold Stankowski, ktory oprocz demokracji

przedstawicielskiej wyroznit trzy ,,kolejne formy sprawowania wladzy: demokracje (....)

partycypacyjna, konsensualng, westminsterskg. W demokracji przedstawicielskiej

510 Art. 125 Konstytucji... , op. cit.
11 S, Grabowska, Referendum ogélnokrajowe w Polsce - analiza przypadku, ,,Studia Politologiczne",
vol. 53, 2019, s. 112.
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podejmowane decyzji lezy w rgkach reprezentantow ludu (narodu). Natomiast
w demokracji partycypacyjnej to bezposrednio lud (nardd) bierze udziat w rzadzeniu,
ktory moze ogranicza¢ swobode swoich przedstawicieli. Demokracja konsensualna
opiera si¢ na porozumieniach politycznych, natomiast demokracja westminsterska,
zwana inaczej wigkszosciowa, zaktada walke okreslonych elit politycznych w celu

osiagniecia wladzy, dominacji”®*2,

Demokracja partycypacyjna jawi si¢ jako ,,Swego rodzaju kompromis pomig¢dzy
zwolennikami demokracji bezposredniej 1 obroncami demokracji przedstawicielskie;j.
W miastach, w ktérych zostata wprowadzona, lokalna administracja przestaje rzadzic,
a zaczyna w coraz wiekszym stopniu stuzy¢ spotecznosci. Powoli eliminowane sg zb¢dne
hierarchie i struktury autorytarne, natomiast poszerzane swobody i demokratyczny

59513

wybor Benjamin Barber okreélit ja jako ,,samorzadng wspdlnote obywateli,

ztaczonych nie tyle wspolnymi dla wszystkich interesami, ile obywatelska edukacja’.
Aby owo wspoéirzadzenie wiadz i obywateli stalo si¢ mozliwe niezbgdne jest podzielenie
si¢ z mieszkancami zasobami informacyjnymi bgdacymi w posiadaniu administracji.
Uczestnictwo obywateli nie ogranicza si¢ tutaj jedynie to wyrazenia swojego zdania
na kwestie istotne dla danej spotecznosci, lecz obejmuje rowniez mozliwos¢ $ledzenia
catej procedury decyzyjnej 1 wdrazania przyjetych rozwigzan, formutowania wlasnych
postulatéw czy tez sugerowanie zmian i ulepszen. Najlepszym przyktadem tego rodzaju
dzialan sg projektu realizowane w ramach budzetu obywatelskiego rozumianego jako
,mechanizm polegajacy na wilgczaniu mieszkancow w proces wspotdecydowania
0 pewnej puli $rodkéw publicznych’®'®. Dzieki niemu obywatele staja si¢ partnerem dla
wladz samorzadowych bioragcym czynny udzial w procesie sprawowania wtadzy. Nie jest
to jednak mozliwe, gdy ,obywatele (...) nie tworza spojnego homogenicznego
spoteczenstwa, lecz zbidr niepowigzanych ze soba jednostek, ktére taczone poprzez
zewnetrzne prawo, kieruja swoje dziatania na interesy partykularne”®®. Tym samym
demokracja uczestniczgca wymaga nie tylko aktywnego zaangazowania obywateli ale

rowniez $wiadomej troski o dobro publiczne, ktora powinna przewyzszy¢ indywidualne

512 W, Stankowski, Demokracja, [w:] Idem (red.), Europeistyka. Leksykon, Warszawa 2011, s.51-52.

513 R. Goérski, Bez panstwa. Demokracja uczestniczgca w dziataniu, Krakow 2007, s. 43.

514 B, Barber, Silna demokracija, [w:] D. Pietrzyk-Reeves, B. Szlachta (red.), Wspétczesna filozofia polityki.
Wybor tekstow zrodtowych, Krakoéw 2003, s. 278.

515 K. Brzezinski, Budzet obywatelski jako mechanizm spofecznego wytwarzania przestrzeni miejskiej,
., Przeglad Socjologiczny”, nr 70 (4), 2021, s. 39.

16 M. Zborek, Czy demokracja moze byé¢ uczestnictwem?, [w:] D. Pietrzyk-Reeves (red.), Pytania
wspolczesnej filozofii polityki, Krakoéw 2007, s. 57.
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interesy. Jednakze krytycy demokracji partycypacyjnej podkreslaja, ze nawet osoby
troszczace si¢ o dobro calej spolecznos$ci moga postrzegaé je na wiele roznych sposobow.
Artykutowane r6znice nie mogg by¢ podporzadkowane lub wigczone w uniwersalne idee
wokot ktérych mozna realizowaé dzialania polityczne, gdyz bedzie to prowadzito

do powstawania coraz silniejszych napie¢ w ramach danej wspolnoty>’.

Odpowiedzig na powyzsze niebezpieczenstwo jest demokracja konsensualna,
w ktorej sfera publiczna staje platformg nieskrepowanego dialogu pomiedzy roznymi
interesariuszami, natomiast polityka jawi sie jako sztuka poszukiwania kompromisu®:é,
Demokracja przestaje by¢ pewnym modelem podejmowania decyzji, a staje si¢ sposobem
ich wyprowadzania®®®. Jezeli zrodtem legitymizacji ma byé toczacy sic dialog
przedstawicieli wielu réznych $rodowisk to kluczowa role odgrywa w nim dostgp
do informacji bowiem, co podkresla Marcin Rachwal, stwarza on szans¢ ,,na zapoznanie
si¢ z réznymi argumentami obecnymi w przestrzeni publicznej”®?. Jako przyktad
wykorzystania przedmiotowej koncepcji mozna wskaza¢ dziatalnos¢ Rady Dialogu
Spotecznego. Polski ustawodawca przyjmujac model trialogiczny doprowadzit
do powstania forum dialogu reprezentantow pracownikow i pracodawcow oraz

przedstawicieli rzadu®?!.

Ostatni z wymienionych modeli zaktada nieustanng rywalizacje partii
politycznych o zdobycie wigkszosci parlamentarnej. W demokracji westminsterskiej
informacja jawi si¢ jako zasob o znaczeniu strategicznym®?? oraz towar, ktory ,,podlega
prawom ekonomicznym oraz dostarcza szczegélnych, wytacznie oczekiwanych
i pozadanych wartoéci”®?3. Gleboka znajomo$¢ potrzeb wyborcow pozwala na lepsze
dostosowanie programu wyborczego do ich oczekiwan, z kolei wiedza o deficytach
przeciwnikow politycznych moze zosta¢ bezwzglednie wykorzystana w walce o glosy.

W komunikowaniu publicznym wykorzystywane sa techniki marketingowe, a sama

SI7 A. C. Dinerstein, J.P. Ferrero, The limits of participatory democracy: social movements and the
displacement of disagreement in South America, ,,Bath Papers in International Development and Well-
Being*“, np. 16, 2012, s. 5-6.

518 A, Heywood, op. cit., s 11-13.

519 }.. Pawlowski, Demokracja deliberatywna i jej stabosci, ,,Studia Socjologiczno-polityczne” nr 2, 2014,
s. 60.

520 M. Rachwat, Funkcjonowanie obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej w Polsce, Poznafi 2006, s. 34.
521 Ustawa z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spolecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego
(Dz.U. 22018 r. poz. 2232, z p6zn. zm).

522 M. Jaséniok, Strategie marketingowe na rynku politycznym, Warszawa 2007, s. 37-39.

52 D, Bogdanov, Zarzqdzanie informacjq publiczng w jednostkach samorzqdu terytorialnego, Opole 2016,
S. 53, za: M. Hetmanski, lle kosztuje informacja, ,,Computerworld™ nr 5, 2007.
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polityka zostaje sprowadzona przede wszystkim do sztuki kreowania wizerunku®?,

Z drugiej strony stronnictwa sprawujace witadze odczuwaja pokuse wykorzystywania
dostgpnych kanaléw komunikacyjnych do tworzenia narracji sukcesu, ktora, co pokazuje
przyktad polskich mediow publicznych, moze przybiera¢ forme zblizong do propagandy.
Jednakze lan Cornelius zaznacza, ,,ze w praktyce nigdy nie dochodzi do formutowania
zasad ogolnej polityki informacyjnej czy strategii informacyjnej, czy nawet planu
informacyjnego, ktore obejmowalyby catos¢ zagadnien zwigzanych z informacjami.
Najcze$ciej mamy do czynienia z jakim$ segmentem tej polityki, ktorego definicja moze
odbiega¢ od definicji catos$ci tej problematyki, np. inaczej zdefiniujemy strategi¢

jawnosci rzadu niz jego og6lna polityke informowania opinii publicznej>%.

Rézne spoteczenstwa nieustannie poszukiwaly najlepszej formy rezimu
demokratycznego przez co poje¢cie demokracji na przestrzeni wiekéw nabralo wielu
réznych znaczen®®. Trudno nie zgodzi¢ si¢, z Johnem H. Halowellem, ktéry uznal,
ze , tatwiej jest opisaé instytucje demokratyczne, niz (...) zdefiniowaé demokracje’>?’.
Wydaje si¢ jednak, ze ,jawnos$¢ informacji na temat funkcjonowania panstwa
i reprezentujacych go funkcjonariuszy jest jednym z podstawowych wyznacznikow
istnienia realnego ustroju demokratycznego™®?. Mariusz Jabtonski podkresla, ze kiedy
,mamy do czynienia z nieuzasadnionym limitowaniem takiego dostepu,
a W szczego6lnosci z arbitralnym rozszerzaniem definiowania przez wiladze okreslone;
sfery informacyjnej jako niejawnej, [to — przyp. M. Sz.] dochodzi do uprzedmiotowienia
obywateli, ktorych nie traktuje si¢ jako realnych cztonkéw suwerena (Narodu)
sprawujacych wladze zwierzchnia, a jedynie jako zobowigzanych do realizacji nakazow
i zakazow formulowanych odgérnie przez >>>organy rzadzace<<<%?°. Zdaniem
Jarostawa Zalgckiego ,,warunkiem stabilno$ci demokracji jest nie tylko jej pelna

instytucjonalizacja, lecz takze osiggnigcie stanu, w ktorym demokratyczne normy,

wartosci 1 struktury beda powszechnie akceptowane, zardwno przez sprawujacych

524 7Zob. E. M. Marciniak, Polityka jako sztuka kreowania wizerunku. Miedzy Twarzq a Maskg,
[w:] B. Kaczmarek (red.), Metafory polityki vol. 2, Warszawa 2003, s. 274-282.

525 A, Ogonowska, Polityka informacyjna Komisji Europejskiej w latach 2010-2014, ,,Studia Europejskie”,
nr 1, 2016, s. 165, za: I. Cornelius, Information policies and strategies, London 2010, s. 13.

526 Zob. M. Saward, Demokracja, Warszawa 2008.

527 J. H. Halowell, Moralne podstawy demokracji, Warszawa 1996, s. 51.

S8 M. Jabtonski, Jawno$é dziatania wtadz publicznych jako dobro wspdlne, ,,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny”, z. 1, 2008, s. 39.

529 |bidem.
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wladze, jak i obywateli™®. Wydaje si¢, ze tymi warto$ciami sg jawnos$¢ zycia
publicznego oraz transparentno$¢ sposobow sprawowania wiadzy. Nie mogg one istniec¢
bez powszechnego prawa do informacji, ktére umozliwia obywatelom pozyskiwanie

danych, szczegdlnie takich, ktorych tre$¢ jest niewygodna dla rzadzacych.

Kolejnym istotnym elementem systemoéw demokratycznych jest wolno$¢
informacyjna jednostki, ktéra pozwala na nieskrepowany dostep do réznego rodzaju
danych oraz swobodne dzielenie si¢ nimi z innymi obywatelami. W przeciwienstwie
do rezimow niedemokratycznych panstwo nie cenzuruje tre$ci niewygodnych dla wiadz

oraz nie sprawuje monopolistycznej kontroli nad srodkami masowego przekazu.

Ograniczanie przekazu informacyjnego moze mie¢ powazne reperkusje.
Swiadczy 0 tym chociazby ogtoszony przez polskie wtadze zakazu wstepu na teren stanu
wyjatkowego przedstawicieli mediow w zwiazku z kryzysem uchodZczym na granicy
polsko-biatoruskiej. Intencja rzadu bylo zmonopolizowanie przeptywu informacji
na obszarze objetym stanem wyjatkowym co zdarzyto si¢ po raz pierwszy od 1989
roku®!. Brak niezaleznych obserwatoréow spowodowal, ze obie strony konfliktu byty
w stanie budowa¢ swoje narracje w sposob mozliwe swobodny. Marta Urzedowska
podkresla, ze ,,Polska nie wpuszczajac na tereny przygraniczne dziennikarzy, organizacji
pomocowych i urzednikow UE, znacznie utrudniata opisywanie sytuacji na miejscu’>32,
Dos¢ szybko pojawity si¢ rowniez domysty, Ze sa to specjalne dzialania poniewaz polski
rzad ma co$ do ukrycia i nie chce pokaza¢ prawdy, co skrzetnie wykorzystata strona
biatoruska w swoim przekazie prezentujgc starannie Wybrane wypowiedzi migrantow.
Podjete dzialania uniemozliwily rowniez nalezyta weryfikacje pozyskiwanych
wiadomosci co pozwolito na prowadzenie dziatan dezinformacyjnych polegajacych
chociazby na przekazywaniu nieprawdziwych informacji (tzw. fake newsoéw). Polsko-
biatoruska wojna hybrydowa ,,toczy si¢ w duzej mierze, czasami nawet prawie wylacznie
w przestrzeni informacyjnej®®3. Polski rzad liczyt, ze wprowadzenie zakazu zapewni

mu petng kontrolg¢ nad relacjonowaniem sytuacji panujgcej na granicy. Tymczasem

530 J, Zakecki, Demokracja partycypacyjna (na przyktadzie Gdarnska), ,,Miscellanea Antropologica et
Sociologica”, nr 19 (1), 2018 s. 182.

531 Apel Towarzystwa Dziennikarskiego, https://wyborcza.pl/7,162657,27634263,wobec-zakazu-wstepu-
na-teren-stanu-wyjatkowego-informacja-ta.html, [30.09.2021].

52 M. Urzedowska, Polska granica w swiatowych mediach: Bezpieczenstwo wygrywa z prawami
czlowieka, https:/lwyborcza.pl/7,75399,27788363,polska-granica-w-swiatowych-mediach-
bezpieczenstwo-wygrywa.html, [10.11.2021].

53D, Materniak, Kryzys na granicy polsko-biatoruskiej: nie przegraé bardziej niz dotgd,
http://obserwatormiedzynarodowy.pl/2021/08/23/kryzys-na-granicy-polsko-bialoruskiej-nie-przegrac-
bardziej-niz-dotad/, [23.08.2021].
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dyskurs zostal zdominowany przez rosyjska i biatoruska maching propagandowa, ktora
prezentowala spojng i przekonywujaca narracj¢ stawiajaca Polske w niekorzystnym
swietle, jako kraju, ktory nie tylko nie przestrzega uniwersalnych praw cztowieka,
ale nawet zneca si¢ nad uchodZcami. Obecno$¢ niezaleznych dziennikarzy pozwolitaby
na szybkie weryfikowanie informacji i obalanie nieprawdziwych faktow, co z powodu

istniejagcych ograniczen nie moglo mie¢ miejsca.

Ponadto obowiazujacy zakaz
spowodowat rowniez pojawienie si¢ licznych apeli, w ktorych podkreslano,
ze ,,utrzymanie zakazu pracy mediow na granicy polsko-bialoruskiej mozna uznaé

za probe utajnienia dziatalno$ci niezgodnej z prawem i ludzka przyzwoitoscig’>.

Powyzszy przyktad $wiadczy o tym, ze prawo swobodnego pozyskiwania
informacji jest swoistag wartoscig w rezimie demokratycznym. Pomimo niedoceniania
jego wagi w codziennym zyciu spoleczno-politycznym, jego ograniczenie wywotuje
silny sprzeciw spoteczny oraz wzbudza przekonanie, ze wladza postepuje tak poniewaz

ma co$ do ukrycia

534 A. Mierzynska, Polska ostro przegrywa w wojnie informacyjnej z Biatorusig. I to na wlasne Zyczenie,
https://oko.press/polska-ostro-przegrywa-w-wojnie-informacyjnej-z-bialorusia-i-to-na-wlasne-zyczenie/,
[08.09.2021].

535 Zadamy dopuszczenia mediéw. Natychmiast! Ten apel do premiera moze podpisa¢ kazdy i kazda z
was, https://oko.press/zadamy-dopuszczenia-mediow-natychmiast-ten-apel-do-premiera-moze-podpisac-
kazdy-i-kazda-z-was/, [09.11.2021].
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4.2. Problem partycypacji obywatelskiej w panstwach europejskich

Francis Fukuyama postawit $§mialg teze, ze liberalna demokracja jest ostatecznym
etapem rozwoju cywilizacyjnego®®®. Wkrétce jednak okazato sie, ze recepcja systemu
demokratycznego we wszystkich krajach $wiata nie jest mozliwa (co pokazal przyktad
Iraku czy tez Afganistanu), a w krajach, w ktorych ma on wielowiekowa tradycje
pojawity si¢ réznego rodzaju problemy wynikajace ze zwigkszajacego si¢ poczucia
niezadowolenia spotecznego ze sposobu jej funkcjonowania, co przejawia si¢ z jednej
strony w malejacej frekwencji wyborczej®®’, natomiast z drugiej we wzroécie poparcia
populistow kontestujacych dzialanie catego systemu politycznego. Zdaniem Tomasz
Grosse na 6w kryzys demokracji ma réwniez wptyw proces integracji europejskiej, ktory
przejawia si¢ tym, ze ,,wladze krajowe odpowiadaja przed wyborcami za polityKi
publiczne, lecz majg na nie coraz mniejszy realny wplyw. Ponosza rowniez konsekwencje
polityczne za ogdlng sytuacj¢ gospodarcza i spoteczna, ktdra coraz stabiej jest przez nich
kontrolowana, m.in. z uwagi na przeniesienie niektorych kompetencji na poziom

Unij ny”538-

Szukajac lekarstwa na poglebiajaca sie stabos¢ europejskich demokracji, Szymon
Wojcik zdecydowat si¢ postawié pytanie, czy partycypacja moze sta¢ si¢ remedium
na problemy i kryzysy trapigce systemy polityczne opierajace sic na wiadzy ludu®®.
W podobnym tonie wypowiada si¢ Jan Sowa snujac nastepujaca refleksje: ,,jesli
demokracja jest sposobem zbiorowego dzialania, jej wszystkie reformy powinny i§¢
W jednym zasadniczym kierunku: oddania kontroli nad dzialaniem tym, ktorzy
je przeprowadzaja i ktorych ono dotyczy. Chodzi o kontrolg realna, a nie dokonujaca si¢
w domniemany sposob za posérednictwem przedstawicieli”®°. Tym samym rowniez
zaktada on, ze skutecznym s$rodkiem na dysfunkcje systemow demokratycznych moze
by¢ wzrost zaangazowania obywateli w zycie publiczne danych spotecznosci. Z drugiej
strony krytycy, tacy jak Markus Miessen, uwazaja, ze ,,partycypacja zostata poddana
Slepej idealizacji” stajac si¢ ,,nowym opium dla ludu”, a wezwanie do niej ,,jest

lejtmotywem wspodlczesnej mysli politycznej 1 prywatnej” przez co partycypacja stata si¢

5% F. Fukuyama, Koniec historii, Krakéw 2009.

587 Sz. Wéjcik, Demokracja i jej kryzysy. Czy Partycypacja moze by¢ remedium?, [w:] M. Baranowski
(red.), Demokracja i rola obywatela. O napieciu pomiedzy panstwem, spoleczenistwem i procesami
globalizacyjnymi, Poznan 2014, s. 35.

58T, Grosse, Kryzys demokracji w Europie, ,,Przeglad Europejski”, nr 3, 2014, s. 29.

539 7. Wojcik, op. cit., s. 35.

540 J. Sowa, Ciesz sig, péZny wnuku! Kolonializm, globalizacja i demokracja, Krakow 2008, s. 449-450.

151



wszechobecna®. Jej przeciwnicy formutuja wobec niej dwa glowne zarzuty. Pierwszy
dotyczy rozmycia osobistej odpowiedzialno$ci za negatywne skutki podjetych decyzji —
skoro wszyscy przystali na dane rozstrzygniecie to trudno obwinié pojedyncza osobe®*2.
Natomiast drugi dotyczy pozornego uczestnictwa, ktére laczy sie z postepujacym
rozwojem spoleczenstwa informacyjnego. Latwiej wyrazi¢ swoje poparcie podpisujac
elektroniczng petycje czy tez klikajac odpowiednia ikong w serwisie spolecznosciowym
niz bezposrednio demonstrowac poparcie uczestniczac w protescie czy tez angazujac si¢
jako wolontariusz w pomoc potrzebujgcym. Prowadzi to do tego, ze ,,partycypacja
zmienia si¢ w przewijanie paska menu w przegladarce internetowej. Stabe przycisnigcie
klawisza, anonimowe logowanie bez najmniejszego  osobistego  wysitku
czy konsekwencji”®*®. Zdaniem autora niniejszej dysertacji partycypacja to przede
wszystkim narzgdzie, ktére umozliwia obywatelom zaangazowanie si¢ w zycie
publiczne. Jednak forma i stopien owego zaangazowania zalezy jednak od wielu r6znych

czynnikow takich jak edukacja czy tez kultura polityczna danego kraju.

Podejmujac tematyka partycypacji warto jednak dokonaé pewnego rozrdznienia,
bowiem troska o dobro ogotu i aktywne podejmowanie dziatan na jego rzecz moze miec
rézne wymiary. Zdaniem autora niniejszej dysertacji mozna wymieni¢ tu trzy rézne
perspektywy: polityczna, spoteczng oraz obywatelska. Pierwsza z nich bgdzie przejawiac
si¢ w checi przejecia wladzy w celu realizacji pewnej okre$lonej wizji §wiata oraz
uzyskania sprawstwa w kreowaniu aktualnego stanu rzeczy. Perspektywa spoteczna
bedzie koncentrowac si¢ na polepszeniu sytuacji ogédtu i realizacji obowigzkéw wobec
innych. Natomiast ostatnia z nich, obywatelska, dotyczy przynaleznos$ci panstwowej i jest
zwigzana z wykonywaniem cigzacych na danej osobie obowigzkéw wzgledem danego

panstwa.

Poziom partycypacji w krajach europejskich jest jednak dos$¢ zrdznicowany.
Wplyw na to miala historia poszczegdlnych panstw 1 istniejagce w nich tradycje
demokratyczne. Przyktadowo w krajach Europy zachodniej aktywno$¢ obywatelska
miata zwykle charakter oddolny. W spoteczenstwach indywidualistycznych panuje
powszechne przekonanie, ze kazda jednostka jest w stanie zmieni¢ §wiat. Dlatego

obywatele, czesto rozczarowani postawg wiladz publicznych, podejmowali réznego

541 M. Miessen, H. Grassegger, Przebudzenie z koszmaru partycypacji, [w:] Idem, Koszmar partycypacji.
Niezalezna praktyka, Warszwa 2016, s. 7-9.

542 1bidem, s. 9.

543 1bidem.
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rodzaju dzialania majace na celu wprowadzenie postulowanych zmian, ktore miaty
poprawi¢ warunki ich zycia. Jako przyktad moga postuzy¢ protesty przeciwko rzadom
gaullistowskim, ktére odbywaly si¢ we Francji w 1968 roku. Zapoczatkowane przez
studentoéw dziatania wywotaty powszechny strajk, ktory doprowadzit do dalekosi¢znych
reform®*. Z kolei w krajach postkomunistycznych uczestnictwo w Zyciu publicznym nie
miato spontanicznego charakteru. Organy wladzy zmuszaly obywateli do podejmowania

pewnych kontrolowanych dziatan partycypacyjnych®®

. W przypadku Polski mozna
wspomnie¢ o obowigzkowych pochodach pierwszomajowych czy tez Towarzystwie
Przyjazni Polsko Radzieckiej, do ktorego w latach 70. nalezalo ponad 3 mln oséb, ktére
w wigkszosci staty si¢ jego czlonkami niejako automatycznie (np. dzigki zapisom
odbywajacym si¢ na lekcjach jezyka rosyjskiego)®*. Dopiero w okresie transformacji

ustrojowej nastgpito swoiste przebudzenie si¢ obywateli, ktorzy podejmujac aktywne

dziatania protestacyjne doprowadzili do zmian ustrojowych.

Zdaniem Jana Herbsta dziatania z zakresu partycypacji obywatelskiej sprawiaja,
ze demokracja staje si¢ zywym systemem a nie jedynie koncepcja teoretyczng®*’.
Ewolucja systemu politycznego wymusita zatem podjecie aktywno$ci majacych na celu
zredukowanie istniejacych deficytow z zakresu socjalizacji politycznej®*® oraz
przygotowania obywateli do funkcjonowania w $wiecie gospodarki rynkowej
oraz panstwie demokratycznym. Doprowadzito to do realizacji réznych inicjatyw
z zakresu edukacji obywatelskiej, ktore byl (i sa) podejmowane przez organizacje
pozarzadowe (dziatania o charakterze doraznym) oraz instytucje edukacyjne (dziatania
0 charakterze systemowym). Jak pokazano w ponizszej tabeli dzialalno$¢ z zakresu
edukacji obywatelskiej odbywa sie we wszystkich badanych krajach. Ponadto wiele
panstw dostrzega, ze kazdy uczen, ktory chce rozwina¢ swoja postawe obywatelska musi

549

ja praktykowac>”. Dlatego przyjety przez nich model nauczania zawiera rowniez

54 Zob. D. Singer, Prelude to Revolution: France in May 1968, Cambridge 2002.

%5 H. Coffé, T. van der Lippe, Citizenship Norms in Eastern Europe, ,,Social Indicators Research”,
nr 96(3), 2009, s. 479-496.

56 Dzieje Towarzystwa Przyjazni Polsko-Radzieckiej,
https://www.polityka.pl/pomocnikhistoryczny/1601819,1,dzieje-towarzystwa-przyjazni-polsko-
radzieckiej.read, [11.12.2014].

547 ). Herbst, Oblicza spoleczenstwa obywatelskiego, Warszawa 2005, s. 21.

548 J. Torney-Purta, Patterns in the Civic Knowledge, Engagement, and Attitudes of European Adolescents:
The IEA Civic Education Study, ,,European Journal of Education™, nr 37 (2), 2002, s. 129-141.

59 A. Rosol, Rola edukacji w ksztaltowaniu postaw obywatelskich, [w]: M. Szczepanski, A. Sliz (red.),
Obywatel w lokalnej spolecznosci. Studia i szkice socjologiczne, Tychy—Opole 2004, s. 198.
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elementy praktyczne polegajace na uczestniczeniu w réznego rodzaju inicjatywach

I wydarzeniach oraz pielegnowaniu obywatelskiego etosu pracy w klasie.

Tabela 3. Edukacja obywatelska w wybranych panstwach Europy

Blok w ramach | Elementy .
. Uczestnictwo
Pafistwo oboww!zk(_)wego zawqrte w inicjatywach Etos pracy
przedmlo_tu w nglu i wvdarzeniach w Klasie
nauczania | przedmiotach Iwyda
Austria Nie Tak Nie Nie
Belgia Nie Tak Tak Tak
Bulgaria Nie Tak Tak Tak
Cypr Nie Tak Tak Tak
Czechy Tak Tak Nie Nie
Dania Nie Tak Nie Tak
Estonia Tak Tak Nie Nie
Finlandia Nie Tak Nie Tak
Hiszpania Tak Tak Tak Tak
Holandia Nie Tak Nie Nie
Irlandia Tak Tak Tak Tak
Litwa Tak Tak Tak Tak
Lotwa Nie Tak Tak Tak
Polska Tak Nie Tak Nie
Stowacja Tak Nie Czgsciowo Czgéciowo
Stowenia Tak Tak Tak Tak
Szwecja Nie Tak Nie Nie
Wtochy Nie Tak Tak Tak

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie D. Kerr, L. Struman, T. Friedman, Priorities for Civic and
Citizenship Education in Europe. Commentary paper prepared for the Annual Meetings of the American

Educational Research Association in New Orleans, 8-12 April 2011.

Z powyzszych danych wynika, ze az osiem z 18 badanych panstw zdecydowato
si¢ na wprowadzenie obowigzkowego przedmiotu z zakresu edukacji obywatelskiej,
natomiast zdecydowana wigkszos¢ z nich bo az 89% zawarlo jego elementy w wielu
innych przedmiotach, co pokazuje Zze zaangazowanie obywatelskie ma duze znaczenie

W zyciu spotecznym.

W Polsce elementy edukacji obywatelskiej sa realizowane w ramach przedmiotu
Wiedza o Spoleczenstwie, ktory jest nauczany w szkolach podstawowych i w szkolach

ponadpodstawowych®®. Uczniowie nie maja jednak wielu okazji zeby rozwijaé postawy

5%00d wrze$nia 2022 r. w szkotach ponadpodstawowych przedmiot Wiedza o spoteczenstwie jest
nauczany jedynie w zakresie rozszerzonym w wybranych klasach. W zakresie podstawowym zostat
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obywatelskie 1 demokratyczne w praktyce. Samorzady uczniowskie majg czgsto
fasadowy charakter®!, natomiast ,,nauczyciele nie rozumiejg koniecznosci rozwijania
aktywnej i samodzielnej postawy dziecka, nie majg zaufania do dziecka — stad metoda
>>odrabiania<< wszystkiego za dziecko: gazetka Scienna przygotowana jest przez
nauczyciela, przemoéwienie okolicznosciowe napisane jest przez nauczyciela i dane
dziecku do nauczenia si¢ (...)”>®2. Polski model edukacji nie zacheca do oddolnej
aktywnos$ci obywatelskiej, a podejmowane dzialanie s3 animowane, a czasem wrgcz
narzucane przez nauczycieli. Nalezy rowniez podkresli¢, ze w aktualnie obowigzujacym
programie nauczania sg podejmowane kwestie jedynie zwigzane ze swoboda wypowiedzi
1 wolnosciag informacyjng jednostek. Uczniowie nie zdobywaja kompetencji
pozwalajacych im swobodnie pozyskiwac¢ informacje od instytucji publicznych w oparciu
o ztozone wnioski. Tego rodzaju aktywnosci zdobywaja dopiero na studiach, przede

wszystkim prawniczych i administracyjnych.

Gltowng formg obywatelskiego zaangazowania jest udziat w odbywajacych sie¢
cyklicznie  wyborach®3. W prawie wszystkich pafstwach europejskich jest
on dobrowolny®*, a wysoka frekwencja stanowi nie tylko miare zainteresowania
obywateli sprawami publicznymi, ale réwniez wzmacnia ,,proces legitymizacji

whadzy”>%°.

Zdaniem Lecha Janczuka wybory do Parlamentu Europejskiego sa dobrym
miernikiem rozwoju spoleczefstwa obywatelskiego ukazujacym relacje pomigdzy

%6, Do Unii Europejskiej nalezg tylko kraje demokratyczne,

partycypacja a demokracja
kampanie wyborcze majg zblizony charakter, a sam przebieg wyborow, cho¢ w duzej
mierze regulowany przez ordynacje i tradycje wyborcze panstw cztonkowskich, podlega
rowniez wspdlnym regulacjom europejskim. Ponadto, za Marcinem Rachwalem ,,mozna
wyr6zni¢ co najmniej dwa podstawowe argumenty na potwierdzenie tezy, iz frekwencja

w wyborach do Parlamentu Europejskiego ma duze znaczenie. Po pierwsze, absencja

zastapiony przez Histori¢ i terazniejszo$¢ co przyczynilo si¢ do dalszego ostabienia pozycji edukacji
obywatelskiej w polskim systemie o$§wiatowym.

551 |, Bojarska, Samorzqd uczniowski nie bibelot: Sciggawka dyrektora gimnazjum, Warszawa 2011.

552 A. Kaminski, Samorzqd miodziezy jako metoda wychowawcza, Warszawa 1985, s 86.

%8 K. Tybuchowska-Hartlinska, Partycypacja obywatelska na poziomie lokalnym, ,Preferencje
Polityczne", nr 3, 2012, s. 215.

554 Realny przymus wyborczy istnieje jedynie w Belgii.

5% K. Tybuchowska-Hartlinska, op. cit., s. 216.

5% . Jaficzuk, Wybory do Parlamentu Europejskiego jako miernik rozwoju spoteczeristwa obywatelskiego
w Polsce, [w:] A. Lukasik-Turecka (red.), Wybory do Parlamentu Europejskiego na Lubelszczyznie w 2014
roku, Lublin 2015, s. 35.
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wyborcza zmniejsza legitymacje wskazanego organu wspdlnotowego, jak i catej Unii
Europejskiej. Po drugie, Unia Europejska potrzebuje wiarygodnosci dla swojego projektu

promowania demokracji”>®’.

Aktualne dane dotyczace frekwencji w dwoch ostatnich elekcjach do Parlamentu
Europejskiego pokazuja, ze tylko w siedmiu panstwach (Belgii, Danii, Grecji,
Luksemburgu, Malcie, Szwecji oraz we Wloszech) przekroczyla ona 50% w 2014 r.
i 2019 .8, Z kolei w czterech panstwach (Chorwacji, Czechach, Stowacji i Stowenii)
frekwencja w obu elekcjach nie przekroczyta 30%°°. Nalezy jednak zwroci¢ uwage,
ze W wyborach, ktore odbyly si¢ w 2014 r. $rednia frekwencja wyniosta 43,59%,
natomiast w 2019 r. zwickszyta si¢ o ponad 5,5% i wyniosta 49,18%°%°. Z dostepnych
badan wynika, iz wysoka frekwencja w ostatnich wyborach europejskich byta

spowodowana wzrostem uczestnictwa mtodych obywateli UE®®!,

Kolejnym przejawem partycypacji obywatelskiej jest korzystanie z narzedzi
demokracji bezposredniej, do ktéorych nalezy zaliczy¢: obywatelska inicjatywe
ustawodawcza, referendum czy tez weto ludowe. Matgorzata Podolak podkresla,
ze W okresie transformacji ustrojowych ,,zauwazono w nich instrument edukacji
i aktywizacji politycznej spoteczenstwa, bez ktorych nie moze si¢ uksztaltowaé
spoteczenstwo obywatelskie®%2, W oparciu o dwa pierwsze z wyzej wymienionych
narzedzi Miedzynarodowy Instytut na rzecz Demokracji i Pomocy Wyborczej opracowat
wskaznik demokracji bezposredniej, ktory ilustruje zamieszczona ponizej mapa®®,
Wynika z niej, ze najczgsciej z mozliwosci, ktdre stwarzaja narzedzia demokracji

bezposredniej korzystaja mieszkancy Szwajcarii, Rumunii oraz Wtoch.

557 M. Rachwal, Znikajgcy wyborcy — partycypacja w wyborach do Parlamentu Europejskiego [w:] Idem
(red.), Wspoiczesne oblicza wladzy politycznej, Poznan 2017, s.63.

558 Badanie Parlamentu Europejskiego we wspdlpracy z Kantar, https://www.europarl.europa.eu/election-
results-2019/pl/frekwencja/, [22.02.2022].

559 1hidem.

580 1hidem.

561 Wybory europejskie 2019: rekordowa frekwencja dzieki mtodym wyborcom. Komunikat prasowy,
https://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/201909231PR61602/wybory-europejskie-2019-
rekordowa-frekwencja-dzieki-mlodym-wyborcom, [24.09.2019].

%62 M. Podolak, Demokracja bezposrednia w mysli politycznej wspotczesnych polskich partii politycznych,
,,Humanities and Social Sciences”, vol. XX, nr 22, 2015, s. 176.

%3 Nie uwzglednia ona Islandii poniewaz nie brata ona udziatu w przedmiotowym badaniu.
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Rysunek 5. Wskaznik demokracji bezposredniej w Europie
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Zrédlo: The Global State of Democracy Indices, https://www.idea.int/gsod-indices/#/indices/world-map,
24.06.2020.

Powyzsza mapa pokazuje rowniez, ze podzial Europy na kraje podinocno-
zachodnie oraz poludniowo-wschodnie, ktorych mieszkancy stosunkowo czgsto
korzystajg z form demokracji bezposredniej. Polska osiagneta w przedmiotowym badani
wynik na poziomie 0,22, ktory minimalnie przewyzsza $rednig dla krajow europejskich
wynoszacg 0,21%%4, Oznacza to, Ze obywatele Rzeczypospolitej niezbyt czesto korzystaja

z form demokracji bezposrednie;.

Poziom partycypacji obywatelskiej w panstwach europejskich nie bedzie jednak
staty. Plamen Mirazchiyski, Daniel Caro oraz Andreas Sandoval-Hernandez na podstawie
przeprowadzonych badan przewiduja, ze nastapi spadek frekwencji wyborczej w Belgil,
Butgarii, Czechach, Danii, Estonii, Lotwie Slowacji, Stowenii oraz, co moze dziwic,
W Szwajcarii. Natomiast zwiekszy si¢ liczba glosujacych obywateli w Austrii, Finlandii,

Grecji, Irlandii, Litwie, Rosji oraz we Wloszech. Z kolei na Cyprze, w Polsce 1 Szwecji

%64 The Global State of Democracy Indices, https://www.idea.int/gsod-indices/#/indices/world-map,
[24.06.2020].
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wskaznik przysztej partycypacji wyborczej nie ulegnie zmianie, co znaczy ze frekwencja

utrzyma si¢ na tym samym poziomie®®®

. Wydaje si¢ jednak, ze caty czas bedzie on na
wzglednie wysokim poziomie w krajach, w ktérych procesy demokratyczne nie zostaly

zatrzymane przez okres obowigzywania doktryny realnego socjalizmu.

Jacek Raciborski uwaza, ze obywatelstwo to nie tylko status prawny jednostki, ale
rowniez rola spoteczna®®. Kazda osoba podejmuje zatem wybér w jakim stopniu
zamierza uczestniczy¢ w zyciu panstwowym i jak bardzo zaangazuje si¢ w kreowanie
rzeczywisto$ci. Jan Szomburg podkresla jednak, ze ,,powstanie spojnej wewnetrznie
| wyraziScie postrzeganej na zewnatrz wspolnoty obywatelskiej opartej na pewnym
kanonie zachowan i niepisanym kodeksie zasad moralnych moze staé¢ si¢ przewaga
konkurencyjna™®’. Zatem budowa spoleczenstwa obywatelskiego, w ktorym kazdy
obywatel bedzie troszczyt si¢ o dobro wspolne i1 byt zaangazowany w budoweg silnego
panstwa przyczyni si¢ do podniesienia jakos$ci i poziomu zycia jego mieszkancow. Nalezy
jednak pamigtac, ze partycypacja obywatelska jest tylko narzedziem, a stopien jej

wykorzystania moze podlega¢ okresowym zmianom.

565 P, Mirazchiyski, D. H. Caro, A. Sandoval-Hernandez, 'Youth Future Civic Participation in Europe:
Differences Between the East and the Rest, ,, Social Indicators Research”, vol. 115, no 3., 2014, s. 1052.
566 J. Raciborski, Wprowadzenie: oblicza obywatelstwa, [w:] Idem (red.), Praktyki obywatelskie Polakéw,
Warszawa 2010, s. 8.

%7, Szomburg, Postawa obywatelska pomystem na lepszq jako$é Zycia, ,,Pomorski Przeglad
Gospodarczy”, https:/ppg.ibngr.pl/pomorski-przeglad-gospodarczy/postawa-obywatelska-pomyslem-na-
lepsza-jakosc-zycia, [08.10.2013].
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4.3. Rolaiznaczenie mediow oraz organizacji pozarzadowych w procesie
dostepu do informacji publicznej

Wazna role we wspoétczesnych demokracjach odgrywaja rowniez organizacje
pozarzadowe (ang. non-governmental organisations; NGO), czyli dobrowolne zrzeszenia
ludzi, ktére prowadza nienastawiong na zysk dziatalno$¢ na rzecz dobra publicznego.
Definicja legalna zawarta w ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku

publicznego i o wolontariacie®®®

podkresla, ze sg to m. in. osoby prawne lub jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktérym odrgbna ustawa przyznaje
zdolnos¢ prawng niebedace jednostkami sektora finansow publicznych, w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych®®. NGO tworza sektor obywatelski, ktory obejmuje
,»wszystkie formy dziatan spolecznych mieszczace si¢ pomiedzy panstwem

a rynkiem”®"°,

Nie oznacza to jednak, Ze sg one catkowicie oddzielone od struktur panstwowych.
Organizacje pozarzadowe w wielu przypadkach wspotpracuja z organami administracji
publicznej podczas realizacji roéznych inicjatyw skierowanych do wielu grup
spotecznych, a takze uzupelniajg dziatalnos$¢ instytucji panstwowych i samorzadowych,
w sytuacjach kiedy nie sa one w stanie w dostatecznym stopniu zaspokoi¢ istniejagcych
potrzeb spolecznych. Zdaniem Grzegorza Makowskiego ,,organizacje pozarzadowe
w Polsce po 1989 r. staly sie niemal synonimem spoteczenstwa obywatelskiego™"*.
Najnowsze badania Gtoéwnego Urzedu Statystycznego wskazuja, ze w 2020 r. w Polsce

aktywnie dziatalo ok 169 tys. NGO, przy czym do organizacji o charakterze

cztonkowskim (gloéwnie stowarzyszen) nalezato 8,3 min 0sob°’2.

Organizacje pozarzadowe pelnig wazng rol¢ w funkcjonowaniu systemu
demokratycznego. Przede wszystkim ,,upewniaja si¢, ze wladze dzialaja w interesie

publicznym”®”®. Pomimo, ,,ze podejmowanie decyzji i dziatan niezgodnych z interesem

%8 Dz, U. 22022 r. poz. 1327 z pézn. zm.

569 Art. 3, ibidem.

570 Co to jest trzeci sektor?, https://fakty.ngo.pl/fag/co-to-jest-trzeci-sektor, [09.03.2021].

571 G. Makowski, Rozwdj sektora organizacji pozarzgdowych w Polsce po 1989 r., ,,Studia BAS”, nr 4 (44),
2015, s. 57.

572 GUS, Dziatalnosé stowarzyszen i podobnych organizacji spotecznych, fundacji, spotecznych podmiotow

wyznaniowych oraz samorzgdu gospodarczego i zawodowego w 2020 r. - wyniki wstgpne, 21.12.2021 r.,
s. 1-6.

53 1. Butler, Dlaczego organizacje pozarzqdowe majg zasadnicze znaczenie dla demokracji?,
https://www.liberties.eu/pl/stories/znaczenie-organizacji-pozarzadowych-ngo-dla-demokracji/11727,

[11.04.2017].
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publicznym zazwyczaj Zle kofczy sie dla ich autoréw”>"* to decydenci polityczni wcigz
mierza si¢ z pokusa wykorzystywania zajmowanych stanowisk do realizacji interesoOw
partyjnych i osobistych. Tym samym przedktadajg oni partykularne interesy nad dobro
danej wspolnoty co zwykle wigze si¢ z powstaniem pewnych niedoborow. Organizacje
pozarzadowe moga ujawnia¢ rézne naduzycia korzystajac z prawa do informacji
I pokazujac istniejace problemy, ktore sa ignorowane przez rzadzacych. Innymi stowy,
jak ujat to Israel Butler ,,organizacje pozarzadowe pomagajg uswiadamia¢ spoteczenstwu
co robi rzad 1 jakie moze mie¢ to dla niego konsekwencje. Poprzez informowanie opinii
publicznej, o tym jak politycy i firmy wykorzystuja swoja wladze i wpltywy, organizacje
pozarzadowe pomagaja ludziom tworzy¢ wtasng opinie i podejmowac decyzje w oparciu

o wszystkie istotne informacje".

Po drugie stwarzaja szans¢ rozwijania kompetencji obywatelskich. Osoby
angazujace si¢ w dziatalno$¢ organizacji pozarzadowych dzigki pracy na rzecz innych
zwickszaja swoja empati¢ 1 wrazliwos¢, a takze rozwijaja umiejg¢tnosci spoteczne.
Nierzadko aktywni dzialacze rozpoczynaja rowniez karier¢ polityczng na szczeblu
lokalnym lub krajowym. Oprocz tego stanowia one wazny element w edukacji
obywatelskiej bedac pomostem miedzy szkota, a lokalng spolecznos$cia majacy tym

samym wplyw na rozwoj postaw obywatelskich wéréd mtodych ludzi®’®.

Organizacje pozarzadowe odgrywaja réwniez ogromng role w dialogu
obywatelskim. Zdaniem Wojciecha Misztala ,,0siagnigty w Polsce poziom pluralizmu
spoleczenstwa obywatelskiego stwarza podstawy dla procesu demokratyzacji wszystkich
istotnych sfer spotecznych oraz do ksztaltowania opinii publicznej. Umozliwia
to poszerzenie kompetencji demokratycznych i prowadzenie debaty publicznej™"’.
Warto jednak zauwazy¢, ze z jednej strony organizacje pozarzadowe moga by¢
uczestnikiem owego dialogu poniewaz agreguja jednostki zajmujace si¢ podobna

tematyka, a tym samym dziatajac wspolnie stanowig silng grupe interesu bedaca w stanie

wymusi¢ przyjecie rozwigzan korzystnych dla catej spotecznosci, natomiast z drugiej,

574 ], ltrich-Drabarek, Problem sfery publicznej, ,,Studia Politologiczne”, vol. 14, 2009, s. 72 za:
R. Skarzynski, Czy polityka jest publiczna? Punkt widzenia politologa, [w:] J. P. Hudzik, W. Wozniak
(red.), Sfera publiczna. Kondycja — przejawy — przemiany, Lublin 2006, s. 42.

575 |, Butler, op. cit.

576 3. Young Park , The provision of citizenship education through NGOs: Case studies from England and
South Korea, ,,Compare: A Journal of Comparative and International Education®, vol. 37, no. 3, 2007, s.
417-418.

STTW. Misztal, Czy w Polsce potrzebny jest dialog obywatelski?, [w:] M. W. Sienkiewicz, M. Sidor (red.),
Dialog obywatelski. Formy, mechanizmy, bariery, perspektywy rozwoju, Lublin 2014, s. 49.
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na co zwracali uwage Alexis de Tocqueville oraz Hannah Arendt, stanowig ,,forum

578 stajac sie platformg dialogu dla ich cztonkow. Jan

negocjacji spotecznych interesow
Meisel-Dobrzanski zaznacza, ,,ze polityki publiczne wypracowane we wspOlpracy
Z NGO odznaczajg si¢ znacznie wyzszg trwato$cig niz samodzielne inicjatywy

administracji publicznej”®"

, a ,,wplyw porozumien organizacji III sektora na polityki
publiczne jest z reguly tym wigkszy, im bogatsza debata miedzy samymi NGO — ktadaca
nacisk na umiejetno$¢ wypracowania kompromisu przy poszanowaniu réznorodnosci

i odmiennosci pogladow°,

Na sam koniec warto zaznaczy¢, ze organizacje pozarzadowe petnig role
implementacyjna, ktdra zdaniem Marii Ochwat polega na ostrzeganiu oraz informowaniu
o istniejagcych problemach czy zagrozeniach®®!. Szczegdlnie warto podkresli¢
realizowanie dzialan z =zakresu kontroli spotecznej, dzigki ktérym organizacje
pozarzadowe stajg si¢ niejako sumieniem rzadzacych, ktore pig¢tnuje ich nieetyczne
zachowania. Szczegdlng role odgrywaja tutaj organizacje straznicze oraz media

obywatelskie.

Zdaniem Marty Grzymkowskiej ,,organizacje straznicze, nazywane takze
organizacjami typu watchdog, stawiajag sobiec za cel obywatelskg kontrole wiadz
publicznych lub — rzadziej — sektora biznesowego. Z zatozenia nie tylko monitorujg
sposob wydawania pieniedzy, procesy legislacyjne, rzetelnos¢, uczciwos¢ i sprawnos¢
wladz, ale takze daza do zmiany sytuacji na lepsze”®2. Z raportu przygotowanego przez
Grzegorza Winnickiego wynika, ze w 2018 r. w Polsce funkcjonowaty 253 tego rodzaju
organizacje®®®. Nalezy jednak odrézni¢ dziatalno$¢ straznicza od aktywnosci
factcheckingowej oraz rzeczniczej. Pierwsza z nich ,nie moglaby si¢ rozwijaé

bez gwarancji dostepu do informacji o dziataniach wladz i mozliwosci przekazywania

578 M. Augustyniak, op. cit., s. 257.

579 J. Meisel-Dobrzafiski, Wspotpraca NGO z sektorem publicznym - sposéb na wzmocnienie demokracji
i wzrost jakosci polityk publicznych w Polsce, ,,Zarzadzanie publiczne" nr 1 (25), 2014, s. 76, za: E. Szazi,
J. E. Sabo Paes, Melhores Praticas Regulatorias Internacioanais do Terceiro Setor, Brasilia 2012, s. 30-
53.

580 3. Meisel-Dobrzanski, op. cit., s. 85.

%1 M. Ochwat, Po co nam NGOs-y?, https://www.studiamba.wsb.pl/baza-wiedzy/po-co-nam-ngos-y,
[09.03.2022].

582 M. Grzymkowska, Watchdog, czyli pies wartowniczy. O roli organizacji strazniczych w demokracji,
http://lwww.watchdogpfron.pl/watchdog-czyli-pies-wartowniczy-o-roli-organizacji-strazniczych-w-
demokracji/, [04.08.2014].

%83 G, Winnicki, Raport I: ,,Z weryfikacji wstepnie zaplanowanego we wniosku programu funkcjonowania
narzedzia online do monitorowania wdrazania prawa przez organizacje straznicze”, Lublin 2018, s. 1.
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784 Organizacje straznicze aktywnie korzystajac

tej wiedzy  spoteczenstwu
z przystugujacego im prawa do informacji monitorujg dziatalno$¢ organdéw wiadzy
publicznej, weryfikujg czy $rodki publiczne sg wydatkowane w nalezyty sposob oraz
naglasniajg przypadki nieetycznych zachowan funkcjonariuszy publicznych, szczegdlnie
dotyczacych korupcji, konfliktu intereséw, kumoterstwa czy tez nepotyzmu. Dodatkowo
dbaja o to, aby instytucje publiczne nalezycie wywigzywaly si¢ z cigzacych na nich
obowigzkow informacyjnych, a takze realizujg dziatania edukacyjne upowszechniajace
wiedze z zakresu prawa do informacji, ktorym postuguja si¢ rowniez organizacje
factcheckingowe. W przypadku drugiej grupy podmiotow cel jest zgota inny bowiem
informacje pozyskane od instytucji publicznej stuzag im do weryfikacji informacji
prezentowanych przez politykow oraz funkcjonariuszy publicznych. Organizacje
factcheckingowe demaskuja fake newsy, klamstwa oraz manipulacje pojawiajace si¢
w mediach oraz w wypowiedziach prominentnych aktoréw polskiej sceny polityczne;.
Natomiast organizacje rzecznicze skupiaja si¢ na obronie i reprezentowaniu interesow
okreslonych grup. Przyktadowo podmioty zrzeszajace organizacje pozarzadowe moga

korzysta¢ z prawa do informacji w celu sprawdzenia czy zorganizowany przez podmiot

publiczny konkurs grantowy odbywat si¢ zgodnie z przepisami obowigzujacego prawa.

Katarzyna Batko-Totu¢ oraz Krzysztof Izdebski, analizujac dziatalnosc
organizacji strazniczych w Polsce, wyodrgbnili funkcje, ktore petnia one w Zyciu

585

spotecznym®®. Nalezg do nich:

e funkcja ekspercka — organizacje straznicze posiadaja  grono
wykwalifikowanych fachowcow posiadajacych ponadprzecigtng wiedze
W obszarach swojej dziatalnosci, ktora jest wykorzystywana do wspierania
innych podmiotdéw oraz skutecznego korzystania z przystugujacych im praw,
w szczegolnosci prawa do informac;ji®®;

o funkcja interwencyjna — organizacje straznicze jako podmioty zajmujace sig
kontrolg spoteczng zglaszaja wykryte naduzycia i alarmuja o nich opini¢

publiczna oraz odpowiednie instytucje publiczne®®’;

584 G. Makowski, Dziafalnosé straznicza — zadanie dla watahy, samotnych wilkéw czy moze dla sfory
pséw?, ,,Animacja Zycia Publicznego" nr 3 (20), 2015, s. 34.

585 K. Batko-Totu¢, K. Izdebski, Organizacje straznicze w Polsce. Stan obecny, wyzwania, perspektywy,
Warszawa 2012, s. 10-12.

586 |bidem, s. 10.

587 Ibidem, s. 10-11.
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e funkcja grupy interesu — organizacje straznicze stajg si¢ Sumieniem
rzadzacych 1 starajg si¢ wywrze¢ wplyw na organy wtadzy publicznej w celu
zahamowania dziatah mogacych ograniczy¢ dostep do informacji publicznej
w kraju oraz przypominaja o koniecznos$ci podjecia odpowiednich dziatan®®,
przyktadowo polegajacych na wdrozeniu unijnej dyrektywy o ochronie
sygnalistow>8%;

e funkcja inicjatora zmian — organizacje straznicze staraja si¢ wprowadzic¢
rozwigzania, ktére umozliwityby skuteczng realizacj¢ podstawowych praw
obywatelskich®®. Przykladowo doprowadzily do zobowiazania jednostek
sektora finansOw publicznych do prowadzenia publicznego rejestru
zawieranych przez nie umow.

Dodatkowo zdaniem autora niniejszej dysertacji nalezatoby wyr6zni¢ jeszcze funkcje

edukacyjng, bowiem wiele organizacji strazniczych organizuje réznego rodzaju kursy

I szkolenia, a takze spotkania, na ktorych pokazuja w jaki sposob nalezy stosowaé

aktualnie obowiazujace regulacje z zakresu prawa do informacji oraz jak skutecznie

pozyskiwa¢ dane publiczne w celu monitorowania dziatalno$ci wladz panstwowych

I samorzgdowych.

Dzialalno$¢ straznicza moga realizowaé réwniez media®®!, bedace ,,waznym
narzgdziem demokracji, ktora jest stabilna i silna wtedy, gdy opiera si¢ na (...) aktywnym

spoteczenstwie obywatelskim”%%2. Zgodnie z ustawg o radiofonii i telewizji®®

ichrola jest
,,dostarczanie informacji; udostepnianie dobr kultury i sztuki, utatwianie korzystania
Z o$wiaty, sportu 1 dorobku nauki; upowszechnianie edukacji obywatelskiej; dostarczenie
rozrywki; popieranie krajowej tworczosci audiowizualnej”®®*. Ich gtéwnym zadaniem
jest robwniez zapewnienie wolno$ci informacyjnej jednostkom, ktéra stanowi drugi

po dostgpie do informacji publicznej filar prawa do informacji. Marian Flasinski

%88 |bidem, s. 11.

589 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1937 z dnia 23 pazdziernika 2019 r.
W sprawie ochrony 0sob zglaszajgcych naruszenia prawa Unii (Dz. U. UE.L.2019.305.17).

590 K. Batko-Totué, K. Izdebski, op. cit., s. 11-12.

591Z0b. J. Chan, W. Suen, Media as watchdogs: The role of news media in electoral competition, ,,European
Economic Review", vol. 53, iss. 7, 2009, s. 799-814.

%92 M. Rézycka, Media publiczne a ksztattowanie przemian spotecznych, ,,Naukowy Przeglad
Dziennikarski", nr 1, 2014, s. 6-7.

%93 Wskazane w ustawie zadania realizowane przez dostarczycieli ustug medialnych odnoszg sie zdaniem
autora niniejszej dysertacji nie tylko do radia i telewizji, ale rowniez do prasy i medidow internetowych.

594 Art. 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz.U. z 2022 r. poz. 1722).
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zauwaza, ze ,,idea swobodnego przeptywu informacji zrodzita si¢ w tym samym czasie

co hasto: >>>wolnosé, rownosé i braterstwo <<<"°%, czyli juz w XVIII wieku.

W spoleczenstwie demokratycznym media realizujg okreslone zadania, wsrod
ktorych Ewa Maria Marciniak wyodrgbnita: ,,informowanie i tworzenie opinii na temat

polityki”°%

, socjalizacje polityczng a takze prezentowanie oferty partii politycznych,
ustalanie hierarchii waznosci kwestii poruszanych w debacie publicznej, umozliwienie
utrzymywania wiezi politykoOw ze spoleczenstwem oraz legitymizowanie okre§lonych

dziatan podejmowanych przez organy wtadzy publicznej®®’.

Zdaniem Agnieszki Lukasiuk-Tureckiej media petnig przede wszystkim funkcje
.platformy debaty publicznej®%, a zatrudnieni w nich dziennikarze ,,poprzez aktywno$é
komunikacyjng konstruuja obraz polityki, wyjasniaja decyzje polityczne, dzielg si¢

opiniami ze spoteczenstwem’>%°

, natomiast obywatele korzystajac z nich majg mozliwos¢
swobodnego ksztattowania swojego uniwersum informacyjnego. Warto takze podkreslic,
ze percepcja zachodzacych zjawisk spotecznych i politycznych moze wptywaé na poziom
aktywno$ci obywatelskiej w danym spoteczenstwie. Przykladowo reakcja spoteczenstwa
rosyjskiego na toczong w Ukrainie wojng, okre§long przez media dziatajace na terenie
federacji jako ,,operacje specjalng” pokazuje, ze w sytuacji braku pluralizmu medialnego
I wszechobecnej cenzury wiladza jest w stanie narzuci¢ dominujgcag narracje, ktora
ogranicza skal¢ mozliwych do wystgpienia protestow spotecznych. Podobny poglad
prezentuje Marek Czyzewski konstatujac, iz ,,dziennikarz jako pracownik aparatu
informacji 1 propagandy w systemach totalitarnych 1 autokratycznych dziatat zazwyczaj

na rzecz destrukcji oddolnych i niezaleznych politycznie przejawdéw obywatelskiej

>>>publicznosci<<<%,

Zdaniem Jana Sowy ,,podobnie jak §wiata zewngtrznego doswiadcza¢ mozemy
jedynie za posrednictwem zmystow (...) 1 w rzeczywisto$ci mamy kontakt jedynie

z jakim§ tego $wiata przedstawieniem, tak tez zycia politycznego do$wiadczamy

5% M. Flasinski, Swobodny przeptyw informacji a interesy Polski, Warszawa 1991, s. 7.

5% E. M. Marciniak, Komunikowanie polityczne w ujeciach interpretacyjnych, ,,Studia Politologiczne",
vol. 25, 2012, s. 16.

57 1bidem.

5% A. Lukasik-Turecka, Media ptaszczyzng debaty o parytetach [w:], M. Adamik-Szysiak (red.), Media

i polityka. Relacje i wspoitzaleznosé, Lublin 2014, s. 142.

59 Ibidem.

890 M. Czyzewski, Rola dziennikarza w dyskursie publicznym, [w:] S. Mocek (red.), Dziennikarstwo media
spoteczenstwo, Warszawa 2005, s. 51.

164



W znakomitej wiekszosci za posrednictwem mediow”**!. Dziatajac w danym panstwie
wykorzystuja one rozne kanaty komunikacji, takie jak prasa, radio, telewizje czy tez
Internet zeby dotrze¢ ze swoim przekazem do jak najszerszej grupy odbiorcow. Pomimo
ich duzej r6znorodnosci mozliwe jest wyrdznienie trzech gtdwnych kategorii podmiotow,

do ktorych nalezg media komercyjne, media obywatelskie oraz media publiczne.

Media komercyjne, to $rodki masowego przekazu, ktore pozyskuja fundusze
na prowadzenia dalszej dzialalnosci ze swoich aktywnosci (gltéwnie z reklam) lub
sg finansowane przez ich wiasciciela. Poruszaja one tematyke, ktéra jest w stanie
zwigkszy¢ potencjalne zyski lub stuzy interesom 0sob sprawujacych nad nimi kontrole.
Dziatalno§¢ mediow komercyjnych w demokratycznym panstwie prawa bardzo
krytycznie ocenia Jan Sowa zarzucajac im celowe obnizanie poziomu i upraszczanie
prezentowanych treéci w celu maksymalizacji zysku®®? oraz uzaleznienie
od reklamodawcow, a co za tym idzie unikanie kontrowersyjnych tematow, ktore
zniechecityby ich do zamieszczania ptatnych materiatow®®. Zdaniem autora niniejszej
dysertacji taka ocena jest jednak krzywdzaca, bowiem istota mediéw komercyjnych jest
przygotowywanie materiatow, ktore zaspokoja potrzeby 1 gusta potencjalnych
odbiorcow. Swiadczy o tym fakt, ze zazwyczaj przedstawiciele danej orientacji
politycznej, o ile stanowig wystarczajacg liczng grupe, posiadaja media, ktore prezentujg

wizje otaczajacego ich §wiata dopasowang do ich pogladéw ideologicznych.

Media publiczne, w przeciwienstwie do mediow komercyjnych, nie sg nastawione
wylacznie na zaspokajanie potrzeb i1 gustow potencjalnych odbiorcow. Ich celem jest
realizacja misji publicznej, ktorg Grzegorz Adamczewski okresla jako obowigzek
»rzetelnego prezentowania faktow i wydarzen w catej ich réoznorodnosci, przyczynianie
si¢ do swobodnego formutowania opinii, jak rdwniez prezentowanie réznych postaw
i programéw, kontrola spoteczna, rozwdj nauki, kultury i o$wiaty”®*. Jednoczesnie
pelnienie dziatalnosci na rzecz dobra publicznego uzasadnia czg¢$ciowe finansowanie
mediow publicznych z abonamentu. Wynika to z faktu, iz publiczni nadawcy ,,musza

przywiazywaé najwyzsza wage¢ do takiego konstruowania programu, aby ten byl

601 ). Sowa, £amiqgc kod. Media i dziennikarstwo a neoliberalny konsensus, [w:] S. Mocek (red.), op. cit.,
s. 153.

802 |bidem, s. 158-159.

893 1hidem, s. 159-161.

804 G. Adamczewski, Wspéiczesne media publiczne w Polsce i w krajach Unii Europejskiej, ,,Media —
Kultura — Komunikacja Spoteczna”, nr 2, 2006, s. 263.
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elementem dobra publicznego”®®

co powoduje, ze troska o osigganie zysku schodzi
na dalszy plan. Media publiczne nigdy nie beda uzaleznione od reklamodawcow, ale
moga sta¢ si¢ zalezne od partii rzadzacej, ktora moze istotnie wptywac na ich sytuacje
finansowga dotujac je z budzetu panstwa. Dostepne badania pokazuja jednak, ze obywatele
bardziej ufajg mediom panstwowym niz prywatnym, pomimo faktow ze w przesztosci
publiczni nadawcy cieszyli si¢ ograniczong niezaleznoscig i byli wykorzystywani jako

narzedzie propagandowe 0sob sprawujacych wadze®0,

Ostatnig grupe stanowig media obywatelskie, czyli media tworzone przez
obywateli dla obywateli. Rafat Drozdowski zaznacza, ze ,,z punktu widzenia socjologow,
dziennikarstwo obywatelskie jawi¢ si¢ moze jako niepowtarzalna szansa na restytucje
starej Habermasowskiej idei agory (choé¢ juz w cyber-postaci)”®®’. Michat Wojcik
zdefiniowal media obywatelskie jako ,,r6zne formy przekazu (prasa, radio, telewizja,
Internet) kreowane przez (...), mieszkancow miast, czytelnikow gazet Ilub
tzw. spotecznosci uzytkownikow portali internetowych”®®, Prywatne osoby zwykle
publikuja swoje autorskie tresci korzystajac z mozliwo$ci stwarzanych przez globalng
sie¢. Dzieki niej ,,zanika tradycyjny podzial na nadawce i odbiorce komunikatu®%
a komunikacja jednokierunkowa zostaje zastagpiona dwukierunkowa, w ktorej odbiorcy
maja mozliwo$¢ prowadzenia dyskusji pomiedzy sobg oraz z autorem danej formy
przekazu®®®. Bartosz Malinowski przytacza wyniki badan analizy zachowan
uzytkownikéw Facebooka — serwisu, z ktorego korzysta ponad 2,5 miliarda os6b®.
Wynika z nich, ze co prawda 73% uzytkownikéw poszukiwato informacji

rozrywkowych, ale 55% interesowato si¢ polityka ogdlnokrajowa, a 44% polityka

lokalng®?. Tym samym Facebook stanowi wazne zrodlo informacji dla osob

605 p, Bielawski, Media publiczne — potencjalny fundament demokracji w Polsce, [w:] Idem, A. Ostrowski,
Media publiczne. System medialny w Polsce — pytania i dezyderaty, Wroctaw 2010, s. 31.

606 D, C. Moehler, N. Singh, Whose News Do You Trust? Explaining Trust in Private versus Public Media
in Africa, ,,Political Research Quarterly*, vol 64, iss. 2, s. 276.

807 R. Drozdowski, Dziennikarstwo obywatelskie - préba socjologicznego opisu, ,Ruch prawniczy,
ekonomiczny i socjologiczny”, rok LXX, z. 3, 2008, s. 206.

808 M. Wojcik, Internet zdemokratyzowat media. Refleksje o mediach obywatelskich, ,,Animacja Zycia
Publicznego. Zeszyty Centrum Badan Spotecznosci i Polityk Lokalnych”, nr 2 (9), 2013, s. 5.

609 M. Losiewicz, Rozwdj mediow obywatelskich w Polsce, [w:] B. Brodzinska, M. Jezinski, M. Mateja
(red.), Zawdéd dziennikarz: miedzy misjq a profesjg, Torun 2015, s. 231.

610 |hidem, s. 230-232.

611 7 danych wlasnych Facebooka wynika, ze w II kwartale 2021 r. z korzystato z niego 2,8 miliarda
uzytkownikéw miesigcznie z czego 1,9 miliardéw uzywato serwisu kazdego dnia za: FB Earnings
Presentation Q2 2021, https://s21.q4cdn.com/399680738/files/doc_financials/2021/q2/Q2-
2021_Earnings-Presentation.pdf, [19.03.2022].

612 B. Malinowski, Jak Facebook zamyka nas w bance informacyjnej. Algorytm filtrujgcy newsfeed
a zjawisko filter bubble, ,,Zarzadzanie mediami”, tom 4 (1), 2016, s. 17.
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zainteresowanych zyciem publicznym. Nalezy jednak pamigtaé, ze wlasciciele danego
serwisu internetowego maja kontrole nad prezentowanymi tresciami. W przypadku
Facebooka powszechng praktyka jest cenzurowanie kontrowersyjnych materiatéw oraz
usuwanie uzytkownikow, ktorzy w subiektywnej ocenie amerykanskiej korporacji tamig
regulamin serwisu. Przyktad Konfederacji pokazuje, ze usunigcie catego profilu wraz
ze wszystkimi  tre§ciami  argumentowane  jest lakonicznym = stwierdzeniem
0 ,,wielokrotnym naruszeniu standardéw sieci spotecznosci”®®. Kolejnym problemem
jest sposéb dzialania algorytméw, ktoére dostosowuja prezentowane  tresci
do indywidualnych preferencji uzytkownikow. Oznacza to, ze uzytkownikowi
0 pogladach lewicowych beda prezentowane przede wszystkich lewicowe tresci,
a prawicowemu gtéwnie prawicowe®?®. Tym samym Facebook negatywnie wplywa
na pluralizm wymiany pogladow utwierdzajac osoby korzystajace z serwisu

W prezentowanej przez nich wizji §wiata.

Powyzsze ujecie medidow obywatelskich nie wydaje si¢ jednak do konca
poprawne. Sytuacja, w ktorej obywatele, czytelnicy, cztonkowie danej spotecznosci
publikuja tredci istotne dla danej grupy odbiorcéw korzystajac z dostgpnych serwisow
nalezatoby raczej okresli¢ jako dziennikarstwo obywatelskie, bowiem wtlasciciele
| zarzgdzajagcy owymi serwisami mogg W znaczNy sposob ogranicza¢ dostep
do publikowanych tre$ci innym uzytkownikom. Ponadto definicja Michata Wojcika
catkowicie pomija role organizacji pozarzadowych, ktoére prowadza wilasne portale
informacyjne, wydajg prase lokalng czy tez dziataja w sferze radiowej oraz telewizyjne;.
Dlatego wydaje si¢, ze trafniejsza jest definicja, zgodnie z ktorg przez media obywatelskie
rozumie si¢ ,organizacje [pozarzadowe — przyp. M. Sz.] prowadzace regularng

dzialalnos¢ statutowa polegajaca na publikowaniu tre$ci waznych z punktu widzenia:

e spotecznosci lokalnej lub regionalnej, a dominujacy obszar tematyczny

obejmuje poziom lokalny lub regionalny,

613 A. Mierzynska, Konfederacja usunieta z Facebooka za propagande antyszczepionkowq i mowe
nienawisé, https://oko.press/konfederacja-usunieta-z-facebooka-za-propagande-antyszczepionkowa,
[05.01.2022].

614 Zob. np. A. Benchmann, K. L. Nielbo, A4re We Exposed to the Same “News ” in the News Feed?, ,,Digital
Journalism™ vol. 6, iss. 8, 2018, s. 990-1002 czy tez M. Popiotek, Barnka filtrujgca i swiadomosé
mechanizmow jej funkcjonowania wsrod milodziezy - wyniki badania przeprowadzonego wsrod
gimnazjalistéw, ,,Zarzadzanie mediami”, tom 7 (3), 2019, 159-171.
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e wyodrebnionych grup spotecznych lub branz®%,

W przedmiotowym ujeciu media obywatelskie jawig si¢ jako niezalezne podmioty
prowadzone przez spotecznikéw i1 pasjonatdow koncentrujace si¢ przede wszystkim
na przekazaniu informacji waznych dla danej grupy odbiorcow. Ich dziatalnosé
podyktowana jest checig dzielenia si¢ dostgpnymi informacjami czy tez informowania
0 istniejacych problemach i naduzyciach, a niedgzeniem do osiggania zyskow czy tez

pragnieniem edukowania spoteczenstwa.

Media obywatelskie mogg by¢ rowniez przeciwwaga dla informacji
prezentowanych przez organy witadzy publicznej co wida¢ doktadnie na rynku prasy
lokalnej. Nierzadko wladze gminy podejmuja decyzje o wydawaniu lokalnego periodyku,
w ktorym prezentuja aktualne informacje dotyczace zycia lokalnej spotecznos$ci. Zawarte
w nich tre$ci stawiaja jednak osoby rzadzace gming w pozytywnym $wietle nadmiernie
eksponujagc ich sukcesy 1 dokonania, oraz unikajac tematow problemowych
| kontrowersyjnych. Z kolei ,,prasa obywatelska zawiera w sobie misj¢ nakierowang
na bezkompromisowe ukazywanie rzeczywistosci z jej wadami, przywarami i btedami.
Jest ona wreszcie miejscem krytyki (tak bardzo nielubianej przez samorzady) dziatan
miejscowych wtadz®'8, a co za tym idzie zapewnia pluralizm informacyjny na poziomie

lokalnym oraz stwarza przestrzen do debaty o waznych sprawach spotecznych.

Magdalena Rozycka stwierdza, ,,iz podstawowa powinno$cig mediow winno byc¢:
dostarczanie rzetelnych informacji, ocenianie i interpretowanie wydarzen”®!’. Maciej
Mrozowski podjat si¢ analizy struktury tematycznej informacji prezentowanych przez
czotowych polskich 1 europejskich nadawcow telewizyjnych, ktorej fragment

zaprezentowano w ponizszej tabeli.

615 Regulamin Konkursu Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata 2018-2030 PROO.
Priorytet 3. Rozw¢j instytucjonalny lokalnych organizacji strazniczych i mediéw obywatelskich. Edycja
2021,s.9.

616 W. Jakimowicz, Prasa obywatelska w Polsce. Problemy, mozliwosci odrodzenia i rozwoju, potrzeba
wsparcia, Zarys opracowany dla potrzeb Narodowego Instytutu Wolno$ci — Centrum Rozwoju
Spoleczenstwa Obywatelskiego — grudzien 2017 roku, s. 3-4.

8" M. Rozycka, Media publiczne a ksztaltowanie przemian spofecznych, ,Naukowy Przeglad
Dziennikarski", nr 1, 2014 s. 6.
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Tabela 4. Struktura tematyczna informacji prezentowanych w serwisach informacyjnych

Kanal Dziedziny tematyczne (N)
telewizyjny
Gospodarka Kultura Polityka Spoleczenstwo

BBC One 23 23 65 56
France 2 25 26 40 38
Polsat 25 28 75 47
TF1 1 45 32 43
TVN 25 28 70 47
TVP1 18 26 75 38
TVP 2 22 37 67 33
ZDF 27 22 32 29

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie M. Mrozowski, Telewizyjne program informacyjne — polskie i
zagraniczne (analiza poréwnawcza), ,,Studia Medioznawcze”, nr 3 (38), 2009, s. 34.

We wszystkich programach informacyjnych z wyjatkiem Le Journal
emitowanego przez TF 1 dominowaly tresci o charakterze politycznym, ale jak zauwazyt
Maciej Mrozowski ,,programy zachodnie cechuje wzglednie zrownowazona struktura
tematyczna, w polskich programach polityczna zdecydowanie dominuje nad pozostatymi
dziedzinami”®8, Struktura prezentowanych informacji ma znaczenie nie tylko dla stanu
debaty publicznej, ale takze dla samego systemu medialnego. Zdaniem Lucyny Szot
,,zwigzek mediow z polityka od zawsze postrzegano jako konfliktogenny. Szczegodlnie
w mediach publicznych w Polsce uwidacznia si¢ zasadnicza sprzeczno$¢ pomigdzy
bezstronnos$cig a stronniczo$cig, wymogami kreatywnosci 1 krytycyzmu a specjalizacja
| rutynizacja pracy, interesami wilasciciela a obywatelskim prawem do wolnosci stowa

(...) Polaryzacja p6l widzenia 1 wszystkie te sprzeczno$ci tkwig w samej istocie

618 M. Mrozowski, Telewizyjne program informacyjne — polskie i zagraniczne (analiza poréwnawcza),
,»Studia Medioznawcze”, nr 3 (38), 2009, s. 33.
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dziatalno$ci nadawczej. Zjawisko polityzacji 1 komercjalizacji i warunki ekonomiczne,

W jakich si¢ dokonuja owe procesy, skutkuja pauperyzacja zawodu dziennikarza®*°.

Obywatel ma jednak narzedzie w postaci prawa do informacji, ktére pozwala
zdobywac¢ mu potrzebne wiadomosci bezposrednio od organéw administracji publiczne;.
Tym samym ma mozliwos¢ sprawdzenia wiarygodnosci przekazu medialnego
I samodzielnego zainteresowania si¢ okreslong tematyka. Z kolei braki i niedostatki
w realizacji  kontroli spotecznej skutecznie uzupelniajag organizacje pozarzadowe
zajmujace si¢ dzialalno$ci strazniczg. Nalezy jednak pamigtaé, ze oprocz samego
pozyskania informacji kluczowa role odgrywa jej rozpowszechnianie. Udostepnianie
rzetelnych danych moze podwazy¢ tendencyjng wizje §wiata prezentowang w mediach,

a takze zmusi¢ do merytorycznej dyskusji nad kwestiami istotnymi dla obywateli.

819 | . Szot, Miedzy wolnoscig a upolitycznieniem mediéw publicznych, ,,Przeglad Politologiczny”, nr 2,
2020, s. 157.

170



4.4. Rozwoj instytucji ponownego wykorzystywania informacji publiczne;j

Media i organizacje pozarzadowe podczas realizacji swojej dziatalnoSci misyjne;j
zwykle korzystaja z zasobow publicznych, ktore sa juz ogolnodostepne. Organy
administracji publicznej czgsto publikuja réznego rodzaju zbiory znajdujace si¢ w ich
posiadaniu takie jakie np. dane statystyczne, raporty, prezentacje czy tez innego rodzaju
opracowania. Robig to majgc $wiadomos$é, ze czg¢sto owe informacje zostang
wykorzystane w zupelnie innym celu niz ten, dla ktorego zostaly wytworzone.
Przyktadem moze by¢ dziatalno$¢ naukowa — osoba przygotowujaca artykul o migracjach
zarobkowych Polakéw moze wykorzysta¢ raporty przygotowywane przez urzedy
wojewodzkie dotyczace koordynacji systemOw zabezpieczenia spolecznego z zakresu
swiadczen rodzinnych. Pierwotnie dane te stuza oszacowaniu kosztéw realizacji zadan
zwigzanych z koordynacja, ale jak pokazuje powyzszy przyktad moga one postuzyé

réwniez innym celom kulturowym, gospodarczym, naukowym czy tez spotecznym.

Zdaniem Teresy Gorzynskiej ,sektor publiczny jest nieprzebranym,
nieogarnionym i nieuporzagdkowanym zbiorem (...) informacji (...). Jest jednak Zrédtem
niedostatecznie eksploatowanym a jego niewykorzystanie powoduje niewymierne
straty”®?, Juz w latach osiemdziesiatych dostrzegta to Komisja Europejska, ktora starata
si¢ zachegci¢ sektor publiczny do udostgpniania informacji w sposdb umozliwiajacy ich
ponowne wykorzystanie®?!. Owe dzielenie si¢ danymi mialo mieé istotne znaczenie dla
funkcjonowania jednolitego rynku europejskiego®?2. Dlatego, aby przeptyw informacji
byl mozliwie tatwy, podjeto dziatania majace na celu przyjecie dyrektywy, ktora miata
sta¢ si¢ wzorem dla ustaw krajowych i ,,spowodowaé¢ wzgledne ujednolicenie zasad
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego w Unii”®%. Poszczegdlne
rozwigzania krajowe miaty speinia¢ minimalne standardy, stosowac te same pojecia oraz
zapobiega¢ ,,r6znicom postgpowania w sprawach ponownego wykorzystywania

informacji pozostajacych w posiadaniu sektora publicznego”®?*. Dziatania Komisji

620 T, Gorzynska, M. Maciejewski, Prawna regulacja ponownego wykorzystania informacji publicznych,
[w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 241.

621 K. Janssen, J. Dumortier, Towards a European Framework for the Re-use of Public Sector Information:
a Long and Winding Road, ,,International Journal of Law and Information Technology”, t. 11, nr 2, 2003,
s. 184.

622 Nalezy jednak zaznaczyé¢, ze prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego nie
ogranicza si¢ wylacznie do celéw gospodarczych, co podkreslit unijny Trybunat Sprawiedliwosci
w wyroku z dnia z dnia 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej (skarga C-362/10). Analizowane uprawnienia mogg w rownym stopniu dotyczy¢ np. dziatalnosci
naukowej czy tez kulturalne;.

623 T, Gorzynska, M. Maciejewski, op. cit., s. 244.

624 |bidem.
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doprowadzily do przyjecia w roku 2003 dyrektywy w sprawie ponownego

wykorzystywania informacji sektora publicznego®®

, a panstwa cztonkowskie zostaty
zobowigzane do implementacji zawartych w niej rozwigzan do dnia 1 lipca 2005 r. Tym
samym prawo do ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego stanowi
przyktad europeizacji top-down, czyli jednostronnego i wertykalnego oddziatywania

prawa europejskiego na systemy prawne panstw cztonkowskich®%°,

Implementacja norm nastgpita w zréznicowany sposdb — cze$¢ panstw
(np. Francja) zdecydowata si¢ znowelizowa¢ obowigzujgce akty prawne, podczas gdy
inne (np. Niemcy) wdrozyly przepisy uchwalajac zupetlnie nowe regulacje. Francuski
ustawodawca wykonat zawarte w dyrektywie dyspozycje nowelizujac ustawe z 17 lipca
1978 r. o $rodkach poprawy stosunkdéw pomigdzy administracja i spoteczenstwem
dodajac do niej rozdziat poswigcony ponownemu wykorzystaniu informacji publicznych.
Tym samym nowe prawo dostgpowe zostalo przez niego uznane za przejaw tej samej
wolnosci co prawo dostepu do dokumentéw administracyjnych, cho¢ zaznaczyt,
ze stanowig one odrgbne postepowania. Zgodnie z francuskimi regulacjami ,,informacje
publiczne moga by¢ przedmiotem ponownego wykorzystywania tylko wtedy, gdy
sg zawarte w dokumencie administracyjnym, ktéry moze by¢ ujawniony
i rozpowszechniony publicznie”®?’. Na jego strazy miata sta¢ francuska Komisja Dostepu
do Dokumentéw Administracyjnych, ktora w przypadku stwierdzenia naruszen mogla
podja¢ decyzj¢ o natozeniu stosownych sankcji, do ktorych zaliczaja si¢ kara grzywny,
publiczne ogloszenie kary oraz zakaz ponownego wykorzystywania informacji

628 7 kolei niemiecki ustawodawca wykonat

publicznych przez okreslony czas
dyspozycje dyrektywy przyjmujac odrebna ustawe regulujaca kwestie ponownego
dostepu do informacji sektora publicznego. W mys$l niemieckich przepiséw ,,ponownym
wykorzystaniem jest kazde wykorzystanie informacji, ktére wykracza poza wypetnianie
publicznych zadan 1 ktérego celem jest uzyskanie korzysci materialnych”, natomiast
,,0s0bg upowazniong do ponownego wykorzystywania jest kazdy obywatel(-ka) UE oraz

kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkala badZz ktorej siedziba znajduje si¢

625 Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. U. UE.L.2003.345.90), okreslana dalej
jako Dyrektywa 2003/98/WE.

626 A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego - pojecia i konteksty, [w:] R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa Administracyjnego Tom 3. Europeizacja prawa
administracyjnego, Warszawa 2014, s.10-19.

827 T, Gorzynska, M. Maciejewski, op. cit., s. 278.

628 |hidem, s. 250-253.
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W panstwie cztonkowskim®?°. Przyjete regulacje stanowig wiec przyklad rozszerzenia

minimalnych standardow okre§lonych przez dyrektywe.

W polskim prawodawstwie stosowne przepisy pojawily si¢ dopiero w 2011 r.,
a wiec szes¢ lat po uplywie terminu implementacji dyrektywy. Wynikato to z faktu,
iz ,,polski rzad trwat przy zdaniu, ze kazdy, kto uzyskal dostep do informacji sektora
publicznego w Polsce, w konsekwencji tego, automatycznie ma prawo do ich ponownego
wykorzystania na podstawie” obowigzujacych regulacji®®*. Powyzszego stanowiska nie
podzielata Komisja Europejska, ktora uznata, ze prawo do ponownego wykorzystania
informacji publicznej nie zawiera si¢ w prawie dostgpu do informacji publicznej. Oba
prawa maja charakter pokrewny poniewaz dotycza sfery zwigzanej z wolnoscia
informacyjng jednostek, ale s3 od siebie odrgbne i niezalezne®!. Inne sa rowniez sfery

oddziatywan obu regulacji, co pokazano na ponizszej grafice.

Rysunek 6. Obszar oddzialywania praw z zakresu wolnosci informacyjne;j

Ponowne
Prawo dostepu do wykorzystanie
informacji publicznej informacji sektora
publicznego
a D ( )
Kontrola . ‘2
— — Uzytecznosc
spoteczna
\ v \ S
a Y a Ny
Skutki Skutki
polityczne gospodarcze
- v - v

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie wyroku TSUE z 27 pazdziernika 2011 r. (skarga C-362/10).

Jak wida¢ na powyzszym rysunku, prawo dostgpu do informacji dotyczy
partycypacji obywatelskiej 1 ma umozliwi¢ obywatelowi §wiadome uczestnictwo w Zyciu
politycznym oraz dostarczy¢ mu skutecznego narzedzia do kontroli wladzy podczas gdy
instytucja ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego ma zapewni¢
mozliwie nieskrepowany obieg informacji, ktéory, w czasach gospodarki opartej

na wiedzy, stymuluje rozwdj ekonomiczny panstwa. Mysl ta zostala rozwinigta przez

629 |pidem, s. 255.
830 |hidem.
831 Ipidem, s. 260.
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Mariusza Maciejewskiego, ktory stwierdzit, ze prawo do ponownego wykorzystania
informacji sektora publicznego ma przede wszystkim cel uzytkowy. Podaje
on nastepujacy przyktad: ,,Jesli (...) wnioskodawca zamierza ponownie wykorzystac¢
informacje publiczng i w tym celu jg pozyskuje, to sytuacja, w ktorej otrzymuje
informacj¢ 1 jednocze$nie otrzymuje decyzj¢ odmawiajaca ponownego wykorzystania,
nie spetni zadnej funkcji spotecznej, a obcigzy jedynie podmiot zobowigzany zbednymi

czynnos$ciami”®?,

Trwajacy spor zostal rozstrzygniety przez Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii
Europejskiej, ktory podzielit poglady Komisji®®®. Doprowadzito to do przyjecia ustawa
Z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostgpie do informacji publicznej oraz
niektorych innych ustaw®*, ktéra poprzez dodanie do polskiej ustawy dostepowe;
rozdziatu 2a rozszerzyla jej zakres przedmiotowy o kwestie zwigzane z ponownym
wykorzystaniem informacji publicznej. Dyrektywa zostata wdrozona prawidto, ale jak
podkresla Mariusz Maciejewski ,,polski ustawodawca przyjat konstrukcje ponownego
wykorzystania informacji publicznej (...) natomiast dyrektywa, tworzac wzorzec
do implementacji, postuzyta si¢ inng konstrukcjag — dokumentu bedgcego w posiadaniu

organow sektora publicznego”®®.

Dalsza dyskusja nad wprowadzonymi przepisami nie jest istotna dla tresci
niniejszej rozprawy bowiem w 2013 roku, na mocy artykulu 13 charakteryzowane;j
dyrektywy, Komisja Europejska dokonata przegladu jej stosowania i znowelizowala
obowigzujace regulacje, ktore mialy zosta¢ implementowane przez panstwa
cztonkowskie do 18 lipca 2015 r. Tym razem polski ustawodawca zdecydowal si¢ przyjac
inne rozwigzanie i uchwalil 25 lutego 2016 r. ustawe o ponownym wykorzystaniu

informacji sektora publicznego®®

. Uregulowanie przedmiotowej kwestii w materii
ustawowej wpisuje si¢ W nurt charakterystyczny dla panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej, zgodnie z ktorym nastgpuje rozroznienie miedzy uzyskiwaniem dostepu
do informacji  publicznych a ich rozpowszechnianiem oraz komercyjnym

wykorzystywaniem®’. Jednakze, w doktrynie pojawily sie dwa sprzeczne stanowiska.

632 Ipidem, s. 273.

633 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 27 pazdziernika 2011 r. w sprawie Komisja Europejska przeciwko
Rzeczypospolitej Polskiej (skarga C-362/10).

634 Dz. U. z 2011 r., nr 204, poz. 1195 ze zm.

835 T. Gorzynska, M. Maciejewski, op. cit., s. 268.

636 Dz.U. z 2019 r. poz. 1446).

837 A. Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Zagadnienia
administracyjnoprawne, Warszawa 2018, s.80.

174



Pierwsze z nich, ktore zdominowato orzecznictwo polskich sagdéw administracyjnych
zaklada, ,,iz ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
znajduje zastosowanie do takich informacji, ktére oceniane przez pryzmat ustawy
0 dostepie do informacji publicznej beda posiadaty status informacji publicznej”®%8.
Odmienny poglad zaprezentowat Piotr Sitniewski argumentujac, ze po pierwsze,
,,dotychczasowe orzecznictwo sadoéw administracyjnych dokonalo dos¢ istotnego
wytaczenia okre§lonych sfer informacyjnych z pojecia informacji publicznej, co nie
zawsze datoby si¢ pogodzi¢ z rozpatrywaniem tego w kontekS$cie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, a po drugie — istniejaca wyrazna
odrgbno$¢ celow obu tych regulacji sprawia, ze dziatalno$¢ nastawiona na uzyskanie
okreslonego przysporzenia, zysku, jakim jest ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego, w sposob naturalny obejmuje swoim zakresem szerszy aspekt
anizeli sama jawno$¢ i transparentno$¢ zycia publicznego”*°. Autor niniejszej dysertacji
podziela drugi z powyzszych pogladéw, stajac na stanowisku, ze co prawda ,kazda
informacja publiczna jest jednoczes$nie informacjg sektora publicznego, ale nie zawsze
kazda informacja sektora publicznego stanowi¢ bedzie jednoczes$nie informacje
publiczng”®¥. Tym samym uregulowanie przedmiotowej materii w odrebnym akcie
normatywnym wydaje si¢ uzasadniona, gdyz podkresla odrgbny charakter obu praw

wyrastajacych ,,z tozsamego i wspdlnego prawa do wiedzy’ %!,

W 2019 r. zostata przyje¢ta dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych i ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego®?, ktora zastapita dyrektywe
2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®® zmieniona dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajacg
dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego®*. Nowa dyrektywa wprowadzita liczne ,.zmiany majace na celu

zwigkszenie ilosci danych sektora publicznego dostgpnych do ponownego

638 Wyrok WSA w Warszawie z 22 listopada 2016 r. (sygn. akt 1| SAB/Wa 586/16).

639 p, Sitniewski, Ustawa o0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Komentarz,
Warszawa 2017, s. 12.

640 Ihidem, s. 10.

641 Ibidem s. XXIII.

842 Dz. U. UE.L.2019.172.56.

843 Dz. U. UE.L.2003.345.90.

644 Dz. U. UE.L.2013.175.1.
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wykorzystywania, w tym zasobow informacji o istotnej warto§ci oraz potencjale
do tworzenia nowych ustug i produktow, a takze stworzenie srodowiska regulacyjnego

pozwalajacego na efektywne wykorzystywanie informacji publicznych”4°

zobowiazujac
panstwa cztonkowskie do wdrozenia jej zapisoéw do 17 lipca 2021 r. Polski ustawodawca
wywiazat si¢ z cigzgcego na nim obowigzku przyjmujac ustawe z dnia 11 sierpnia 2021 r.
o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®,
ktora weszta w zycie 8 grudnia 2021 r., z wyjatkiem art. 24, ktory zaczal obowigzywaé
od 8 marca 2022 r. Wprowadzenie przedmiotowych rozwigzan nalezy oceni¢ pozytywnie,

cho¢ trzeba zaznaczy¢, ze wskazany przez organy europejskie termin implementacji

dyrektywy nie zostat zachowany.

Zakres przedmiotowy ustawy obejmuje ,,zasady otwartosci danych, zasady i tryb
udostepniania i przekazywania informacji sektora publicznego w celu ponownego
wykorzystywania oraz podmioty, ktére udostepniaja lub przekazuja te informacje”®.
Wojciech Miller jako najwazniejsze zmiany wprowadzone przez polskiego ustawodawce
wskazuje wprowadzenie nowych kategorii danych oraz ,,zobligowanie podmiotéw
zobowigzanych do ich udostgpniania do ponownego wykorzystywania co do zasady
bezptatnie, w formacie nadajagcym si¢ do odczytu maszynowego, za posrednictwem
interfejsu programistycznego aplikacji (API), oraz, w odpowiednich przypadkach,
do zhiorczego pobrania®8, Model udostepniania informacji sektora publicznego
nie ulegt jednak zasadniczym zmianom. Prawo do ponownego wykorzystywania
przystluguje kazdemu 1 nastgpuje poprzez udostgpnienie okreslonych danych przez
podmiot zobowigzany w Biuletynie Informacji Publicznej, portalu danych lub w innym
systemie teleinformatycznym®®. Alternatywna mozliwoécia otrzymania pozadanych
informacji jest tryb wnioskowy. Sposob uregulowania przypomina zatem rozwigzania

zawarte w ustawie o dostepie do informacji publiczne;.
Grzegorz Sibiga podkresla, ze ,dostgp do informacji oraz ponowne
wykorzystywanie pozostaja wzgledem siebie w okre§lonej relacji. Przepisy o ponownym

wykorzystywaniu mogg bowiem opierac si¢ na przepisach o dostepie, a nie wprowadzac

645 Opinia do ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
z dnia 2 sierpnia 2021 r. (druk senacki nr 469), s. 1.

646 Dz.U. 2021 poz. 1641 z p6zn. zm.

847 Art. 1 ustawy o otwartych danych..., op. cit.

68 \W. Miller, Nowa ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego,
https://www.temidium.pl/artykul/nowa_ustawa_o_ponownym_wykorzystywaniu_informacji_sektora_pu
blicznego-6895.html, [10.01.2021].

649 Art. 5 ust. 1 ustawy o otwartych danych..., op. cit.
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w nich zmiany”®®, Trzeba jednak zwroci¢ uwage na fakt, ze regulacje z zakresu
ponownego wykorzystywania wplywaja na polityke informacyjng organow administracji
publicznej zachecajac je do szerszego udostepniania danych znajdujacych si¢ w ich
posiadaniu. Nalezy rowniez pamigtaé, ze informacje pozyskane w oparciu o istniejgce
regulacje z zakresu ponownego wykorzystywania moga by¢ wykorzystywane zar6wno
w celach komercyjnych, jak i niekomercyjnych. Tym samym umozliwiaja pozyskanie
danych, ktore nie moglyby zosta¢ uznane za informacj¢ publiczng co przyczynia si¢

do zwiekszenia poziomu jawnoS$ci zycia publicznego.

850 G, Sibiga, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego 2017. Akty prawne i ich
omowienie, Wroctaw 2017, s. 27.
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Rozdzial V — Pragmatyka dost¢pu do informacji publicznej w Polsce
na tle europejskim

5.1. Udostepnianie informacji w Polsce na przykladzie urzedow
marszalkowskich i wojewodzkich

Problematyka dostepu do informacji w Polsce byta rowniez tematyka badan
podejmowanych przez rodzimych naukowcow. Jedng z pierwszym inicjatyw
w przedmiotowym zakresie stanowit projekt ,,Dostgp do informacji publicznej w Polsce”
realizowany pod kierownictwem Agnieszki Pawlowskiej w wojewddztwie lubelskim.
W latach 2002 — 2005 zrealizowano pi¢¢ projektow badawczych dotyczacych znajomosci
obowigzkow, ktéra naktadata na pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego
ustawa o dostepie do informacji publicznej oraz zbadano mozliwo$¢ implementacji
nowych rozwigzan teleinformacyjnych, przede wszystkich zwigzanych z konieczno$cia

uruchomienia i prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej®?.

Badania z zakresu jawnoS$ci samorzadu terytorialnego prowadzit réwniez Piotr
Sitniewski wraz z Jarostawem Ruszewskim realizujac inicjatywe pn. ,,Jawno$¢
I kompetencja”, w ramach ktorej dokonano m. in. analizy Biuletynéw Informacji
Publicznych oraz statutéow 619 gmin oraz powiatow®*?. Pokazalo ono, ze jednostki
samorzadu terytorialnego maja problemy z nalezyta implementacja obowigzkow, ktore
nalozyla na nie ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Przyktadowo wykazano,
7e W tre$ci statutdow zawarto zapisy zgodnie z ktérymi prawo wstepu na posiedzenie
kolegialnych organow wtadz samorzadowych wybranych w wyborach powszechnych
przysluguje obywatelom (68,95% statutow), kazdemu (20,84% statutow) oraz
mieszkancom (5,35% statutow)®%3. Co prawda ,,trudno wyobrazié sobie sytuacje, w ktorej
przewodniczacy odmawiatby prawa do uczestniczenia w obradach osobom, ktore
sa obcokrajowcami, lub tez apatrydami”®®*, ale pokazuje to ze pracownicy jednostek
samorzadowych oraz wtadze lokalne nie majg pelnej wiedzy 1 zrozumienia dla instytucji
prawa do informacji. Przedmiotowe badanie pokazato rowniez, ze samorzady nie

wykorzystuja pelnego potencjatu Biuletynu Informacji Publicznej — zaledwie 17,89%

1 Dostep do informacji publicznej w Polsce (GRANT 1 HO2E 019 27), https://nauka-
polska.pl/#/profile/research?id=205215& k=m3x2wy, [24.08.2022].

652 p. Sitniewski, Projekt ,,Jawno$¢ obrad rad miejskich i rad powiatdéw w Polsce” zrealizowany w ramach
programu Obywatele dla Demokracji, finansowanego z Funduszy EOG, w obszarze ,,Kontrola
obywatelska”, https://jawnosc.pl/images/design/pdf/calosc-spis-tresci.pdf, [22.08.2022].

853 Ibidem, s. 194.

854 Ibidem, s. 195.
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jednostek samorzadu terytorialnego zamieszczato na nim materiaty do $ciagnigcia, ktore

dotyczyty nadchodzacej sesji organu stanowigcego®®®.

Interesujacych informacji dotyczacych realizacji obowigzkow informacyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego dostarczyly réwniez badania Sebastiana
Koztowskiego, ktory w 2013 r. za posrednictwem poczty elektronicznej przestat do 2479
gmin szereg pytan zwigzanych z realizacja programu ,,Moje Boisko Orlik 2012”.
Na zapytanie badacza, ktore z calg pewnos$ciag mozna byto zakwalifikowac¢ jako probe
uzyskania dostepu do informacji publicznej, odpowiedzialo 1776 gmin®®®. Autor
ww. badania konstatuje jednak, ze ,,najwicksza liczbe odpowiedzi (603 tj. 33,95 proc.

reakcji zwrotnych) przekazaty gminy, ktore w ogdle nie uczestniczyty w programie)”®’,

Udostegpnianie informacji przez jednostki samorzadu terytorialnego byto réwniez
przedmiotem prac badawczych realizowanych przez organizacje pozarzadowe. W 2006 .
polski odziat Transparency International przebadal reprezentacyjng grupe gmin oraz
powiatéw. Wyniki badania pokazaty, ze co prawda 96,9% podmiotow prowadzito
Biuletyn Informacji Publicznej®®®, ale ,sposrod zbadanych jednostek tylko 34,4%
urzedow gminnych i1 17,2% badanych urzgdéw powiatowych odpowiedzialo na pisemny
wniosek o udostepnienie informacji publicznej wystany za posrednictwem poczty
elektronicznej. Nieco lepiej wygladato telefoniczne udostgpnianie informacji - odsetek

braku odpowiedzi w zaleznosci od tresci pytania wahat sic od 5% do 35%5%°,

Kolejne badanie zostalo opracowane przez Pozarzadowe Centrum Dostepu
do Informacji Publicznej i byto skierowane do 0sob korzystajacych na co dzien z prawa
do informacji. Zaledwie 6% dziennikarzy stwierdzitlo w badaniu ankietowym, ze nigdy
nie mieli utrudnionego dostepu do informacji publicznych®®, natomiast 7%
spotecznikow wykorzystujacych prawo do informacji publicznej w pracy zawodowej
miato trudnosci z uzyskaniem informacji nt. podmiotéw publicznych czy tez

wydatkowania $rodkéw publicznych®!. Dodatkowo 51% dziennikarzy oraz 71%

8% Ibidem, s. 82.

8% S. Koztowski, Upodmiotowienie samorzqdu lokalnego w okresie transformacji ustrojowej w Polsce,
Warszawa 2015, s. 233.

857 Ibidem.

6% Transparency International Polska, Krajowy raport z realizacji prawa dostepu do informacji publicznej,
14 grudnia 2006 r.

859 1hidem.

880 Pozarzagdowe Centrum Dostepu do Informacji Publicznej, Dostep do informacji publicznej w Polsce
W oczach ekspertow. Komunikat z badan, Warszawa 2010, s. 4.

%1 Ibidem, s. 23.
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spotecznikow, ktorzy wzieli udziat w badaniu wskazali urzgdy jako podmioty, ktore

powinny upowszechniaé¢ wiedze z zakresu prawa do informac;ji®®2.

Warto rowniez wspomnie¢ o lokalnych organizacjach strazniczych, ktore
na biezaco monitorujg poziom jawnosci na obszarze swojego funkcjonowania. Czgsto
opisuja one konkretne przypadki na swoich strona internetowych, a czasem nawet tworza

portale informacyjne po§wiecone jawnosci w zyciu publicznym®8,

Duze zainteresowanie zaréwno badaczy jak 1 organizacji pozarzadowych
problematyka dostepu do informacji publicznej w jednostkach samorzadu terytorialnego
nie jest przypadkowe. Zgodnie z teorig polityczng ,,samorzad terytorialny jest
wyodrebniany ze wzgledow politycznych po to, aby spoteczenstwo mogto uczestniczy¢
w wykonywaniu administracji publicznej”®*. Nalezy rowniez pamictaé, ze ,,wszystkie
zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu,
ze shuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokalnych, w wypadku
zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwie catego spoteczenstwa, jak w wypadku

zadan zleconych”®®®,

Jednostki samorzadu terytorialnego, szczegdlnie dziatajace na szczeblu lokalnym,
sa blizej obywateli niz organy administracji centralnej, a przez to podejmuja sprawy
majace istotne znaczenie dla lokalnej spolecznosci przez co ich praca cieszy si¢ dos¢
wysokim zainteresowaniem przynajmniej cz¢$ci mieszkancoéw. Nieprzypadkowo wybory
samorzagdowe zajmuja pierwsze miejsce w skali waznosci wsrdd wszystkich elekcji
odbywajacych si¢ w Polsce®®®. Jednakze zrealizowane badania dotyczyty glownie gmin

I powiatow prawie catkowicie pomijajac kwestie samorzadu regionalnego.

W odpowiedzi na istniejace braki, chcac uzupehié istniejaca luke wiedzy na
potrzeby niniejszej rozprawy przeprowadzono badanie ankietowe, ktdre obje¢to wszystkie
urzedy marszatkowskie. Dodatkowo proba badawcza zostata rozszerzona o urzgdy
wojewodzkie, poniewaz obecno$¢ organéw administracji rzadowej w regionie stwarza

mozliwos¢ porownania sposobu udostgpniania informacji zaréwno przez przedstawicieli

%62 1hidem, s. 38.

663 Jako przyktad mozna podaé serwis Jawny Lublin prowadzony przez Fundacje Wolnosé.

664 J. Zimmerman, op. cit., s. 109.

665 J. Blicharz, op. cit., s. 62.

666 A, Gendzwitl, M. Zerkowska-Balas, Polacy o samorzqdach. Opinia publiczna u progu samorzqgdowej
kampanii wyborczej, Warszawa 2018, s. 5.
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jednostek samorzadu terytorialnego, jak I instytucje reprezentujace administracje

rzagdowa.

Elektroniczna wersja ankiety zostala przestana do wszystkich 16 urzedow
wojewodzkich oraz 16 urzedéw marszatkowskich. Zwykle otrzymano jedna odpowiedz
zwrotng z wyjatkiem kujawsko-pomorskiego urzedu marszatkowskiego (dwie
odpowiedzi), matopolskiego urzedu wojewodzkiego (cztery odpowiedzi) oraz
lubelskiego urzedu marszatkowskiego (pig¢ odpowiedzi). Wyniki z trzech wyzej
wymienionych instytucji zostaty usrednione, ale jednocze$nie pokazaly duza rozbieznos¢
odpowiedzi wsrod osob pracujacych w tym samym urzedzie. Odpowiedzi nie uzyskano
natomiast od czterech urzedéw wojewodzkich (podkarpackiego, Swigtokrzyskiego,
warminsko-mazurskiego  oraz  zachodniopomorskiego) 1 czterech urzedow
marszatkowskich ~ (dolnoslaskiego,  $wigtokrzyskiego, = wielkopolskiego  oraz

zachodniopomorskiego).

Pierwsze pytanie dotyczylo skali obcigzenia obowigzkami informacyjnymi.
Okazalo sig¢, ze pracownicy wszystkich instytucji objetych badaniem zwykle co najmnie;j
raz w tygodniu spotykajg si¢ z prosba o udostgpnienie informacji co pokazuje ponizszy

wykres.

Wykres 7. Czestotliwo$¢ otrzymywania prosb o udostepnienie informacji

URZEDY MARSZALKOWSKIE URZEDY WOJEWODZKIE

@ Co najmniej raz dziennie.

@ Co najmnief raz w tygodniu.
@ Co najmniej raz w miesigou
@ Raz na kwartal lub rzadzie),

Zrédlo: Badania wiasne.

Przedmiotowe dane pokazuja, ze kwestia udostgpniania informacji nie ma
charakteru incydentalnego, stanowi za to wazny element pracy urzednikow. Nalezy przy

tym podkresli¢, ze wigksza ilo§¢ zapytan wptywa do urzedow wojewddzkich, choé
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istnieje wyjatek w tej grupie w postaci wojewodztwa dolnoslaskiego. By¢ moze wynika
to z faktu, ze ankieta trafita do osoby, ktora nie zajmowata si¢ przedmiotowa tematyka

na co dzien.

Kolejne pytanie dotyczylo samych wnioskodawcow. Wyniki badania
jednoznacznie wskazuja, ze najczgsciej z prosba o udostepnienie informacji zwracaty si¢
0soby prywatne.

Wykres 8. Grupy wnioskodawcow, ktore najczgséciej zwracaty si¢ z prosba
o informacje

URZEDY MARSZALKOWSKIE

Dziennikarze.
Maukowcy | studenci.

Osoby prywatne. 12 (100

Osoby reprezentujace sekior
pozarzadowy.

Podmioty prowadzace
dziatalnosé komercyjng.
Inne podmioty (np. Zwigzki
WYZnaniowe).

0.0 25 5,0 7.5 10,0 12,5

5 (41,7%)

0(0%)

URZEDY WOJEWODZKIE

Dziennikarze.
Maukowcey i studenci.

Dsohy prywatne.

Osoby reprezentujace sektor
pozarzadowy.

Podmioty prowadzace
dziatalnost komercyjna.
Inne podmioty (np. Zwiazki
WYZnaniowe).

Zrodlo: Badania wlasne.

W  przypadku urzgdow marszatkowskich dominowaly dwie glowne grupy
wnioskodawcow — osoby prywatne oraz podmioty prowadzace dziatalno$¢ komercyjna,
natomiast w przypadku urzedéw wojewddzkich wszystkie grupy wnioskodawcow
osiggnetly zblizone wartosci. Wydaje si¢ jednak, ze wigksza liczba prosb o udostgpnienie

informacji publicznej kierowana do urzedéw wojewoddzkich przetozyta si¢ na szerszy
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krag wnioskodawcoéw. Nalezy jednak podkresli¢, ze sytuacja byla zrdznicowana

W poszczegdlnych wojewodztwach.

Badajac kwesti¢ wnioskow sktadanych przez poszczeg6lne grupy, ich liczbe oraz
tematyke okazato si¢, ze urzedy zardwno marszatkowskie jak i wojewodzkie
nie gromadza metainformacji dotyczacych realizowanych przez nich obowigzkéw
informacyjnych. Nie prowadza one poglebionej analizy wplywajacych zapytan, ale tez
nie sg do tego prawnie zobowigzane. Co cickawe niektore instytucje zbieraja jednak
pewne dane dotyczace wnioskoéw sktadanych przez dziennikarzy (dolnoslaski urzad
wojewodzki, lubuski urzad wojewddzki, pomorski urzad marszatkowski oraz pomorski
urzad wojewoddzki). Dane dotyczace liczby présb o udzielenie informacji publicznej
przedstawiono w ponizszej tabeli

Tabela 5. Prosby o udzielenie informacji, ktore wptywaty do urzedu przed okresem
pandemii

Powyzej 1 000 prosb Mazowiecki urzad wojewodzki,
Od 700 do 1 000 prosb | -
Od 500 do 700 prosb | Kujawsko-pomorski urzad marszatkowski, pomorski urzad
wojewodzki

0d 400 do 500 prosb Lubelski urzad wojewddzki, lubuski urzad wojewddzki,
matopolski urzad wojewddzki,

Od 300 do 400 présb Lodzki urzad marszatkowski, mazowiecki urzad
marszatkowski, §laski urzad wojewddzki

0Od 200 do 300 présb Matopolski urzad marszatkowski, podlaski urzad
marszatkowski, podkarpacki urzad marszatkowski,
pomorski urzad marszatkowski, $laski urzad marszatkowski
Od 100 do 200 prosb Kujawsko-Pomorski urzad wojewodzki, lubuski urzad
marszatkowski, t6dzki urzad wojewodzki, opolski urzad
marszatkowski, warminsko-mazurski urzad marszatkowski,
wielkopolski urzad wojewddzki

Mniej niz 100 prosb Opolski urzad wojewodzki

Brak danych Dolnoslaski urzad wojewodzki, lubelski urzad
marszatkowski, podlaski urzad wojewodzki

Zrédlo: Badania wiasne.

Srednio urzedy wojewddzki otrzymywaty 375 prosb o udzielenie informacji, natomiast
267 prosb trafiato w analogicznym czasie do urzedéw marszatkowskich. Wszystkie
osoby, ktore braty udziat w przedmiotowym badaniu zgodnie stwierdzity, Ze najczesciej
udzielano na nie odpowiedzi w czasie od 7 do 14 dni, czyli w terminie wskazanym

W ustawie. Zakres tematyczny prosb przedstawia ponizszy wykres.
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Wykres 9. Kategorie spraw, ktorych dotyczyly ztozone prosby o udostepnienie
informacji

Inne

Zdrowie publiczne

Transport

Sprawy pracownicze (w tym zarobki urzednikdw)
Sport i turystyka

Rozwdj regionalny i modernizacja terendw wiejskich
Pomoc spoteczna

Ochrona srodowiska i gospodarka wodna
Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego
Finanse publiczne i sprawy ekonomiczne
Edukacja publiczna

Budownictwo i zagospodarowanie przestrzenne

i

Bezpieczenstwo publiczne i obronnos¢

o
N
B
[e)]
(o]
=
o
=
N

14

W Urzedy wojewddzkie M Urzedy marszatkowskie

Zrédlo: Badania wiasne.

Najwicksza popularnoscia cieszyly si¢ prosby dotyczace spraw pracowniczych
(W tym zarobkow urzgdniczych) oraz kwestii dotyczacych finanséw publicznych.
Dodatkowo w przypadku urzedéow wojewddzkich czesto poruszano kwestie zwigzane
Z bezpieczenstwem publicznym oraz obronnos$cig, budownictwem i zagospodarowaniem
przestrzennym, pomoca spoteczna, a takze zdrowiem publicznym. Z kolei wérod urzgdow
marszatkowskich popularng tematyka byly sprawy zwigzane z ochrong Srodowiska
i gospodarkg wodna, transportem, a takze jak w przypadku urzedow wojewodzkich,

zdrowiem publicznym.

Najpopularniejszym sposobem udostgpnienia zadanych informacji bylo
przekazanie ich do wnioskodawcy za pomoca $rodkow teleinformatycznych. Druga
najpopularniejsza formg udzielenia odpowiedzi na prosbe bylo przestanie stosowanego

pisma poczta.

[EXN
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Wykres 10. Najpowszechniejsze formy udzielenia informacji

14
12
10
8
6
4
, Wl m
Odestanie do Udzielenie odpowiedziUdzielenie odpowiedzi Umozliwienie Woystanie stosownego
Biuletynu Informacji  drogg elektroniczng ustnie, badz zapoznanie sie z pisma, badz decyzji
Publicznej lub na telefonicznie dokumentami w odmownej
strone internetowg siedzibie urzedu
urzedu

B Urzedy marszatkowskie B Urzedy wojewddzkie

Zrédlo: Badania wlasne.

Analizujac najpopularniejsze formy udzielenia informacji nalezy zwroci¢ uwage
na dwie istotne kwestie. Po pierwsze, pytania sformutowane w ankiecie dotyczyty prosb
0 udzielenie informacji. Otrzymane wyniki $wiadczg jedna o tym, ze wigkszo$¢
respondentéw utozsamita je z wnioskami. Mogto to wynika¢ z faktu, ze udzielanie na nie
odpowiedzi nalezy do ich obowiazkow stuzbowych lub tez z braku dostgpnych danych.
Tlumaczyloby to niski odsetek wskazan dotyczacych udzielania odpowiedzi ustnie lub
telefonicznie, czyli najszybszego sposobu korzystania z zasobu wiedzy urzednika.
Po drugie, zaden z respondentéw nie wybral formy polegajacej na umozliwieniu
zapoznania si¢ informacjami zawartymi w dokumentach bedacych w posiadaniu urzedu
bezposrednio na miejscu. Mozna zatem przyjaé, ze forma, ktéra wymaga najwigce;j

wysitku od adresata cieszy si¢ jednocze$nie najmniejsza popularnoscia.

Kolejne pytanie dotyczylo Biuletynu Informacji Publicznej. Zaden
z respondentow nie ocenil negatywnie Biuletynu prowadzonego przez instytucje,
w ktorej pracuje. Ponadto zaledwie dwie osoby (jedna reprezentujaca urzad
marszatkowski 1 jedna z urzedu wojewodzkiego) uznaty, ze warto byloby na nim
zamie$ci¢ dodatkowe informacje (np. dotyczace rejestru wnioskOw o udostepnienie

informacji publicznej).
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Wykres 11. Czytelnos¢ Biuletynu Informacji Publiczne;j

Bardzo czytelny Czytelny Woystarczajgco Raczej Nieczytelny Brak
czytelny nieczytelny odpowiedzi

B

w

N

[EEN

o

B Urzedy marszatkowskie ~ ® Urzedy wojewddzkie

Zrédlo: Badania wiasne.

Zdecydowana wigkszo$¢ respondentdéw uznata, ze treSci zamieszczone
w Biuletynie Informacji Publicznej sg czytelne i zrozumiate dla jego odbiorcéw. Pojawity
si¢ jednak postulaty usprawnienia sposobu wyszukiwania informacji w BIP oraz
zwigkszenia poziomu kompetencji cyfrowych obywateli, aby mogli z niego korzysta¢

W bardziej swobodny sposob.

Respondenci deklarowali, ze stosunkowo rzadko wydawali decyzje o odmowie
udostepnienia informacji publicznej. Sposrdéd badanych urzedéw marszatkowskich
zaledwie dwa wydaty wigcej niz 10 decyzji odmownych (11), natomiast jeden w ogole
nie udzielil odpowiedzi na przedmiotowe pytanie. Wsrod urzedow wojewodzkich tylko
w wojewodztwie mazowieckim wydano wiecej niz 20 decyzji odmownych, dziewigé
kolejnych urzedow wojewodzkich wydato mniej niz pie¢ decyzji odmawiajacych dostgpu
do informacji, w tym trzech respondentow nie wydato ani jedne;j takiej decyzji, natomiast
reszta podmiotéw objetych badaniem nie udzielita odpowiedzi na przedmiotowe pytanie.
Najczgstsze przyczyny odmowy udzielenia informacji przedstawiono na ponizszym

wykresie.
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Wykres 12. Najczgstsze powody odmowy udzielenia informacji

Urzad nie posiadat informacji, o ktérych _

udostepnienie wnioskowat podmiot

Odmowa udzielenia informacji nastgpita ze wzgledu _
na ochrone prywatnosci osoby trzeciej

Informacja stanowita tajemnice prawnie chroniong -

Informacja nie stanowita informacji publicznej | 0
Informacja miata charakter iﬂfOrmaCji prZetWOrZOnej _
a wnioskodawca nie wykazat szczegdlnego interesu...
Brak mozliwosci udzielenia informacji w formie .
okreslonej przez wnioskodawce

0 5 10 15 20

B Urzedy marszatkowskie B Urzedy wojewddzkie

Zrédlo: Badania wiasne.

Wyniki badania jednoznacznie wskazuja, ze najczestszym powodem odmowy udzielenia
informacji bylo uznanie, Zze wnioskodawca ubiega si¢ o udzielenie informacji
przetworzonej. Tym samym natozono na niego obowiagzek wykazania szczegdlnego
interesu publicznego, gdyz przygotowanie stosownej odpowiedzi wymagatoby

znacznych naktadéw pracy urzednika.

Podsumowujac dotychczasowe wnioski plynace z przedmiotowego badania
nalezy zwroci¢ uwage na kilka kwestii. Po pierwsze, badane instytucje w minimalnym
stopniu zbieraja dane zawarte w prosbach o udostgpnienie informacji, ktore do nich
wplywaja. Nie klasyfikuja ich np. wg rodzaju wnioskodawcy czy tez nie prowadza

szczegotowych zestawien tematyki, ktorej one dotycza.

Po drugie, pracownicy samorzadowi czesto sprowadzajg cigzgce na nich
obowigzki informacyjne jedynie do koniecznosci udzielenia odpowiedzi na zlozony
wniosek. Jest to bardzo zawezajace podej$cie poniewaz nie obejmuje informacji, ktora
zostala udostepniona ustnie przez urzednikow podczas rozmow z klientami. Nalezy
jednak pamietac, ze ,,do obowigzkow organizacji 1 instytucji publicznych na poziomie
panstwowym, a takze tych dzialajacych na poziomie regionalnym (...) nalezy
prowadzenie polityki informacyjnej. Instytucje publiczne nie ograniczajg si¢ jedynie
do przekazywania informacji na temat podejmowanych dziatan czy skladania

sprawozdan. Prowadzong przez nie polityke informacyjng nalezy interpretowac szerzej
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I dostrzec jej inne funkcje zwigzane m.in. z budowaniem i utrzymywaniem pozytywnego

wizerunku instytucji’’®®’

. Udzielanie informacji obywatelom stanowi wigc element
szerokiej dzialalnosci komunikacyjnej realizowanej przez podmiot publiczny i nie moze
by¢ redukowane jedynie do koniecznosci wykonywania istnicjgcych obowigzkow

informacyjnych.

Po trzecie, wydaje si¢, ze respondenci do$¢ chetnie udostepniajg posiadane
informacje obywatelom. Pozyskane dane wskazuja, ze decyzje odmowne dotycza
marginalnej czesci ztozonych wnioskow. Jednoczesnie wydaje si¢, ze znaczna ilo$¢ prosb
o udostepnienie informacji spowodowala wyspecjalizowanie si¢ o0sob realizujacych

zadania w przedmiotowym zakresie.

Ostatnia kwestia dotyczy wykorzystania potencjalu tkwigcego w Biuletynie
Informacji Publicznej. Wydaje si¢, ze wigkszo$¢ respondentéw jest zadowolona
ze sposobu prowadzenia BIP w ich miejscu zatrudnienia jednocze$nie nie dostrzegajac
niewykorzystanego potencjatu, ktory si¢ w nim kryje. Przyktadowo rozszerzenie katalogu
informacji, ktore si¢ w nim znajdujg 1 zwigkszenie intuicyjnosci jego obstugi mogtoby

spowodowac¢ zmniejszenie liczby wptywajacych présb o udostepnienie informacji.

Respondenci zostali rowniez poproszeni o wskazanie dziatan, ktore moglyby
poprawi¢ komunikacj¢ instytucji publicznych z obywatelami w zakresie udostgpniania
informacji. Pierwszy postulat zgloszony przez pracownika urzgdu wojewodzkiego
dotyczyl szerszego wykorzystania efektywnych narzedzi komunikacyjnych, takich jak
czaty czy internetowe komunikatory oraz zwigkszenia liczby pracownikow. Rodzi
to jednak pewne ryzyko, bowiem organ administracyjny korzystajac z wybranego
rozwigzania teleinformatycznego niejako je promuje i1 zasila dodatkowymi tre§ciami,
aprzez to zwigksza jego konkurencyjno$¢®®. Z drugiej strony pojawia sie problem
zapewniania nalezytej ochrony danych, ktore beda znajdowac si¢ na serwerach prywatnej
spotki. Kolejny postulat dotyczyt natomiast poprawy znajomosci obowigzujacych
przepisow z zakresu prawa do informacji wsréd obywateli co skutkowatoby tym,
ze mogliby oni podejmowa¢ dziatania bardziej $wiadomie oraz w wigkszym stopniu
rozumieliby decyzje podejmowane przez urzednikow ograniczajace  dostep

do okreslonych danych.

867 M. Jas-Koziarkiewicz, op. cit, s. 27.
668 Zob. P. Waglowski, Wniosek o..., op. cit.
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5.2.  Wady i zalety dostepu do informacji

Skuteczna realizacja prawa do informacji wymaga zaangazowania zaréwno
obywateli, ktorzy powinni wykazywaé zainteresowanie sprawami publicznymi
I gotowos¢ do wspotksztaltowania oraz odpowiedzialno$ci za przestrzen ich
funkcjonowania, oraz urzednikow, ktoérych misjg jest stuzba obywatelom 1 pomoc
w realizacji przystugujacych im prawa. Instytucja dostepu do informacji, podobnie jak

kazda instytucja prawna posiada jednak wady i zalety.

Przeciwnicy prawa do informacji zwykle obawiaja si¢ o dojrzalo$¢ spoleczng
obywateli®®. Stanistaw Gatkowski postrzega dojrzato$¢ jako problem polityczny bowiem
wyznacza ona moment autonomii jednostki i przyznania jej petni wolnoséci konczac
jedoczesnie okres paternalistycznego traktowania czlowieka®’®. Mozliwo$é
samostanowienia oczywiscie nie oznacza, ze obywatel bedzie nalezycie korzystat
z przystugujacych mu praw, moze bowiem wykorzystywac instytucje dostepu
do informacji publicznej do realizacji swoich partykularnych interesow. Co wigcej majac
ograniczony poziom wiedzy eksperckiej i zdolno$¢ do rozumienia informacji moze
ja mylnie zinterpretowa¢ podejmujac dziatania na swoja niekorzy$¢ lub wyrzadzajac
szkode instytucji publicznej®’*. Nie mozna jednak zapomina¢, ze ,,demokracja moze sic
pomyslnie rozwija¢ jedynie, jezeli obywatele zdaja sobie sprawg¢ z faktycznego
stanu rzeczy i w pehi uczestnicza w tym procesie”®’?. Tym samym ograniczenie im

prawa do informacji moze mie¢ jedynie korzysci krotkookresowe.

Wprowadzenia prawa do informacji sprawito, ze ,,urzednicy zajmujacy si¢
udostgpnianiem informacji lub dokumentdéw sg obcigzani dodatkowa praca co powoduje,
ze nie sg w stanie dobrze wykonywa¢ biezacych obowigzkéw, a to wplywa na jakosé
i wizerunek instytucji, w ktorej pracuja”®’®. Czasami, co pokazuje przyktad jednego
urzednika biorgcego udzial w wywiadzie kwestionariuszowym, organ administracji
publicznej nie ma czasu i zasobow, aby wszystkie dane i dokumenty udostepniac.
Dodatkowo wigksza intensywnos$¢ pracy zwigksza ryzyko popeknienia btedow. Tym

samym ,moze dojs¢ do pomytki urzednika, ktory moze za t¢ pomylke poniesc

669 J. Itrich-Drabarek, Polityka dostepu do dokumentéw w Unii Europejskiej, [w:] M. Witkowska (red.),
op. cit., s. 136.

6705, Gawlowski, Wspélnota i przyszli obywatele [w:] M. Zardecka-Nowak, P. Paczkowski
(red.),Wspdlnota i wspélnotowosé w filozofii dawnej i wspotczesnej, Rzeszow 2010, s. 88.

671 J, Itrich-Drabarek, Polityka..., op. cit., s. 136.

672 B, Krawczyk-Krogulec, Inicjatywy..., 0p. Cit., s. 63.

673 J. Itrich-Darabarek, Jakosé i przejrzystosé¢ administracji publicznej a prawo dostepu obywateli
do informacji, ,,Prace i materiaty ISM ”, nr 34, Warszawa 2006, s. 150.
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konsekwencje”®’. Nalezy jednak pamietaé, ze to do obowigzkow kadry zarzadzajacej
nalezy zapewnienie wiasciwej organizacji pracy wlasnej danej instytucji publiczne;.
W sytuacji znacznej ilosci spraw zwigzanych z udostepnianiem informacji publicznej
zasadne wydaje si¢ zatrudnienie dodatkowej osoby, ktora bedzie zajmowata si¢
przedmiotowa tematyka lub reorganizacja polityki informacyjnej urzedu co moze
przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia ilosci wptywajacych wnioskow.

Ponadto ,,prawo do informacji niesie za sobg koszty ekonomiczne, a koszt

bezplatnego udostgpnienia ponosi administracja publiczna®”

danego panstwa
lub organizacja migdzynarodowa. Jednakze w okreslonych przypadkach czgscig kosztow
moze zosta¢ obarczany sam wnioskodawca. Katarzyna Tomaszewska podkresla,
ze ,,jezeli wyszukanie, przeksztalcenie, udostepnienie, sporzadzenie kopii dokumentow
lub danych oraz przestanie ich pocigga za sobg dziatanie organu, woéwczas pobiera
on optate w wysokos$ci odpowiadajacej jego uzasadnionym kosztom™®’®. Dodatkowo
wigksza otwarto$¢ zwigzana chociazby z szerszym wykorzystaniem Biuletynu Informacji
Publicznej moze obnizy¢ potencjalne koszty. Jak zauwazyl Tomasz Kulisiewicz
,,bezposrednie korzysci finansowe wynikajg z réznicy pomigdzy naktadami potrzebnymi
do udostepniania informacji na wniosek (przypadek czestszy w realizacji obywatelskiego
prawa do informacji) a naktadami potrzebnymi do udostepniania informacji w trybie
bezwnioskowym — w serwisach teleinformatycznych i na stronach WWW?”®7, Innymi
stowy organ administracji publicznej realizujacy polityke otwartych danych obniza
koszty swojego funkcjonowania zwigzane z udostgpnianiem informacji publiczne;.
Jednakze, przyktad instytucji sanitarnych pokazuje, ze czasem pojawiajg si¢
nieprzewidziane okoliczno$ci (np. pandemia), ktére powoduja gwattowny wzrost
wnioskow o udostepnienie informacji publicznej, co odbija si¢ na finansach danej
instytucji. Przedmiotowe sytuacje nalezg jednak do rzadkosci i zwykle maja charakter

CZasowy.

674 J. Itrich-Drabarek, Legitymizacja wltadzy a prawo do informacji o dziatalnosci Administracji publicznej
W paristwach i instytucjach Unii Europejskiej, [w:] A. Nowak-Far (red.), Dostosowanie polskiej
administracji do cztonkostwa w Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 85.

675 J, Itrich-Darabarek, Jakosé..., op. cit., s. 150.

676 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego jednostki
na przyktadzie wybranych regulacji odnoszgcych sie do ,,stref specjalnych”, ,Folia luridica
Wratislaviensis, nr 3 (2), 2014, s. 224.

877 T, Kulisiewicz, Ponowne wykorzystanie informacji publicznej — korzysci, bariery, wyzwania, ,,Rocznik
Kolegium Analiz Ekonomicznych Szkoty Gtownej Handlowej”, nr 42, 2016, s. 87.
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Powazng wada prawa do informacji jest mozliwos$¢ jego naduzycia. Zdaniem

niektérych ekspertow naduzywanie praw obywatelskich nie jest w ogole mozliwe®’®,

jednakze termin ten pojawia si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych®’®.
»,Naduzycie prawa dostgpu do informacji publicznej bedzie polegalo na probie
korzystania z jego instytucji dla osiggnigcia celu innego anizeli troska i dobro publiczne,
jakim jest prawo do przejrzystego panstwa”%®®. Przyktadowo moze przejawiaé si¢ ono
w dziataniach obywateli, ktorzy korzystaja z przedmiotowego uprawnienia w celu
,udreczenia podmiotu zobowigzanego sktadanymi wnioskami z czysto prywatnych
pobudek”®®!. Autor niniejszej dysertacji rowniez podczas swojej pracy w administracji
publicznej réwniez spotkal si¢ z sytuacjami, ze po rozstrzygnigciu konkurséw

grantowych adresowanych do organizacji pozarzadowych podmioty niezadowolone

Z rozstrzygniecia kierowaty do instytucji wnioski o udostgpnienie informacji.

Jolanta Itrich-Drabarek zauwaza jednak, Ze organy administracji publicznej
rowniez mogg naduzywaé prawa do informacji dazac do wykorzystania istniejacych
kanatow komunikacji do budowania wyidealizowanego wizerunku administracji
publicznej®®. W tym celu urzednicy moga probowa¢ manipulowaé opinig publiczng
korzystajac z polprawd lub potklamstw, aby osiaggna¢ pozytywny obraz danej
instytucji®®. Tego rodzaju dziatania moga jednak mie¢ miejsce w przypadku niskiego
poziomu etyki zawodowej osob zatrudnionych w danej instytucji lub silnej pres;ji

decydentow politycznych.

Krytycy prawa do informacji podkreslaja, ze obowigzujace regulacje prawne maja
do$¢ ograniczong skutecznos¢. Katarzyna Tomaszewska podkresla, ze ,,dostep
do informacji publicznej nie moze posiada¢ wytacznie charakteru formalnego, nie moze
opiera¢ si¢ na sztywnym, 1 co wazniejsze, niezrozumialym zapisie. Musi by¢ realna
i pociagajaca za sobg rzeczywiste skutki kategorig prawng”®®*. Nalezy mie¢ jednak
swiadomo$¢, ze zadne, nawet najlepsze regulacje prawne, nie zmusza urzednika

do udostepnienia posiadanej przez niego wiedzy, szczegdlnie jesli nie jest ona w zaden

678 Kwestionariusz SY, krytycznie wypowiada si¢ o nim rowniez Szymon Ossowski (por. Sz. Ossowski,
., Naduzywanie” prawa do informacji. Analiza krytyczna, Warszawa 2016).

679 Zoh. Wyrok NSA z 21 listopada 2013 r. (sygn. akt. | OSK 895/13).

680 Wyrok NSA z 23 listopada 2016 r. (sygn. akt. | OSK 1601/15).

681 J. Kostrzewska, Naduzycie prawa do informacji publicznej, https://frdl.org.pl/opinie-frdl/naduzycie-
prawa-do-informacji-publicznej, [30.08.2021].

882 J. Itrich-Drabarek, Legitymizacja..., op. cit., s. 85.

%83 1hidem.

884 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu jednostki..., op. Cit.,
s. 279.
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sposob utrwalona. Dodatkowo ,,prawo do informacji przystuguje, o ile jego udzielenie
nie narusza praw lub dobr objetych ochrong prawna”®®. W przypadku dosé
nieprecyzyjnych przepisow prawa z tatwoscig mozna powotaé si¢ na wyjatek, ktory
uniemozliwi udost¢pnienie informacji, a przynajmniej wydtuzy caty proces. Co prawda
za nieudostepnienie informacji publicznej grozi odpowiedzialno$¢ karna®®, jednakze
praktyka pokazuje, ze przedmiotowa norma jest stosunkowo rzadko egzekwowana

a najczesciej orzekang karg za popetlniony wystepek jest kara grzywny.

Instytucja dostepu do informacji publicznej posiada jednak liczne zalety, ktore
kompensuja istniejagce wady. Przede wszystkim prawo do informacji jest prawem
egalitarnym, z ktérego moze skorzysta¢ praktycznie kazdy. Jego beneficjentami
sg zarowno obywatele, jak 1 urzednicy bowiem jego pozytywne efekty majg uniwersalny

charakter dla catego systemu demokratycznego.

Osoby biorace udzial w badaniu kwestionariuszowym czesto podkreslaty,
ze prawo do informacji odgrywa kluczowe znaczenie dla funkcjonowania calego
panstwa. Zdaniem jednego z respondentow jest ono jednym z meta-praw, ktérego
realizacja jest konieczna do ochrony innych wolnosci i praw czlowieka i obywatela,
Czy tez w ogole zasad ustrojowych (innym z takich meta-praw jest np. prawo do sqdu).
Bez wiedzy o funkcjonowaniu prawa dotyczgcego np. danych osobowych, nie wiemy,
CZY nasze panstwo chroni odpowiednio prywatnosc¢. Nie znajqc informacji o dzialalnosci
sqdow, nie dowiemy sie, czy faktycznie dziata konstytucyjne prawo do sprawiedliwego
i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki®®’. Zatem pozwala ono
obywatelowi odnalez¢ si¢ w panujacej sytuacji spoteczno-politycznej oraz ocenié

zasadno$¢ dziatan podejmowanych przez wtadze publiczne.

Jedna z gtdéwnych zalet prawa do informacji jest rowniez mozliwo$¢ sprawowania
realnej kontroli spolecznej, czyli mozliwosci weryfikacji przez obywateli czy organy
wladzy publicznej nalezycie wykonuja cigzace na nich obowiazki®®®. Chodzi nie tylko
0 kontrole legalnosci (tym tez zajmujq si¢ wlasciwe organy), ale takze zasadnosci

I roztropnosci wydatkow [ponoszonych przez wtadze publiczne — przyp. M. Sz.] biorgc

885 A, Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej: zasady konstrukcyjne ustawy, , Kwartalnik Prawa
Publicznego”, tom 2, nr 4, 2002, s. 208.

686 Zob. B. Pietrzak, Odpowiedzialnos¢ karna za nieudostepnienie informacji publicznej, ,,Informacja
w administracji publicznej”, nr 4, 2015.

887 Kwestionariusz WY.

688 ], Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz
praktyczny, Warszawa 2008, s. 9.
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pod uwage potrzeby spoleczenstwa Ilub spotecznosci lokalnej®®. Pely dostep
do informacji gwarantuje, ze podmiot kontrolowany nie bedzie w stanie manipulowaé
wynikiem przekazujgc kontrolujagcemu jedynie informacje ukazujace instytucje
W pozytywnym $wietle. W przypadku znalezienia drobnych niedociaggni¢¢ pozwala ona
na wprowadzenie stosownych usprawnief, natomiast jej pozytywny wynik przyczynia

si¢ do budowy pozytywnego wizerunku danej organizacji.

Jolanta Itrich-Drabarek zaznacza jednak, ze dostep do informacji publicznych
pozwala nie ,,tylko kontrolowa¢ przebieg i efektywnos¢ pracy instytucji (...)”, ale
roéwniez pozwala uzyskaé wplyw na jej funkcjonowanie bowiem niweluje dysproporcje

informacyjne pomiedzy obywatelami a urzednikami®®.

W relacjach pomigdzy
obywatelami a organami administracji publicznej zachodzi klasyczne zjawisko asymetrii
informacji, bowiem pracownicy instytucji publicznych dzigki specjalistycznej wiedzy,
doswiadczeniu oraz zasobom wiedzy zgromadzonej przez dang instytucje stoja
na uprzywilejowanej pozycji. Bez udostepnienia odpowiednich informacji nie jest
mozliwe wspétuczestnictwo obywateli w procesie zarzadzania sprawami publicznymi®®*.

Dodatkowo wigze si¢ z tym szereg korzysci dla samej administracji.

Po pierwsze ,,w przypadku braku realizacji prawa dostepu do informacji
W dzialanie administracji wkrada si¢ rutyna i zanikajg bodzce do zmian®2. Zdaniem
Michata Kuleszy ,,mechanizmy [dziatania — przyp. M. Sz.] administracji publicznej
wynikajg z obowigzujgcych przepisdéw prawnych oraz stosowanych zasad i technik pracy
administracyjnej i biurowej, a takze z utrwalonych obyczajéow (w tym — politycznych)
i rutyny urzedniczej®®. Automatyczny i schematyczny proces realizacji zadan sprzyja
wypaleniu zawodowemu urz¢dnikéw oraz w znacznym stopniu ogranicza skuteczno$¢
podejmowanych rozstrzygnieé, bowiem organ wiladzy nie jest zainteresowany
poszukiwaniem kreatywnych rozwigzan i usprawnien, tylko mechaniczng realizacja
cigzacych na nim zobowigzan zgodnie z utartymi schematami. Rutyna urzednicza, ktora
jest utrwalana m. in, dzigki ,,izolacji poszczegolnych warstw personelu oraz izolacji grup

kierowniczych”®®, moze roéwniez prowadzi¢ do dehumanizacji obywateli

689 Kwestionariusz WY.

690 3. Itrich-Drabarek, Polityka..., op. cit., s. 138.

891 A. Zdunek, op. cit., s. 82

692 J. Itrich-Drabarek, Legitymizacja..., op. cit., s. 86.

893 M. Kulesza, Transformacja ustroju administracyjnego polski (1990-2000), ,,Studia Iuridica”, XXXVII,
2000, s. 82.

694K, Swiderski, Biurokratyczne zatatwianie spraw, ,,Studia Prawa Publicznego”, nr 1 (33), 2021, s. 41.
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I spoleczenstwa, ktorzy przestaja by¢ postrzegani w sposob podmiotowy, a zaczynaja by¢
traktowani jako kolejne sprawy. Wiaczenie obywateli w procesy administracyjne
pozwala na dostrzezenie roznych perspektyw podejmowanych zadan. Dodatkowo czgsto
moga zosta¢ zaproponowane ulepszenia organizacyjne, ktére mogg zwickszy¢

skuteczno$¢ dziatania danego organu administracyjnego.

Po drugie, zdaniem Doroty Konopki i Julity Sitniewskiej jedng z przyczyn
wystepowania zachowan zrutynizowanych jest wysoki poziom nieufnosci utrzymujacy
sie w danym spoteczenstwie®®. | Jezeli organ administracji publicznej nie prowadzi
odpowiedniej polityki informacyjnej to szybko moze zosta¢ posadzony o stronniczo$é
czy tez interesowno$¢%®. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z Agnieszky Piskorz-Ryn, ktéra
wskazuje, ze ,,otwarto$§¢ administracji jest jednym ze sposobow wzrostu zaufania
spotecznego™®®’. Jednocze$nie wzrost zaufania obywateli do panstwa przeklada sie

na wzrost poczucia bezpieczenstwa®®,

Po trzecie, ,$wiadomos¢, ze informacje zawarte w przygotowywanych
dokumentach urzedowych mogg zosta¢ podane do publicznej wiadomosci (...) stymuluje
wzrost jako$ci urzednikéw 1 ich mobilizacje z jednej strony, z drugiej za$ redukuje ryzyko
naduzy¢”%%. Zwrocit na to uwage jeden z uczestnikéw wywiadu kwestionariuszowego
podkreslajac, ze poczucie urzednikdéw, ze ich praca moze by¢ ,,przeswietlona” oddziatuje
na nich mobilizujaco 1 moze wplywa¢ na poprawe jakoSci ich pracy oraz

profesjonalizm’®.

Po czwarte, jawnos¢ i zwigzana z nig instytucja dostepu do informacji publicznej
stanowi wazne narzedzie do walki z patologiami 1 nieetycznymi zachowaniami
urzednikow. Przykladem moze by¢ prawo zamoéwien publicznych, w ktoérym
wprowadzenie odrgbnych regulacji, gwarantujacych transparentno$¢ prowadzonych
postepowan, zapewnito poszanowanie zasady konkurencyjnos$ci i wprowadzito ochrong

przed zachowaniami patologicznymi, takimi jak korupcja’,

8% D, Konopka, J. Sitniewska, Dysfunkcje administracji publicznej a kapitat spoteczny, ,,Kwartalnik nauk
0 przedsigbiorstwie”, nr 3, 2011, s. 34-35.

6% B. Kudrycka, Dylematy urzednikéw administracji publicznej, Bialystok 1995, s. 93.

897 A. Piskorz-Ryn, Dostep..., op. cit., s. 185.

69 Kwestionariusz PX.

699 J. Itrich-Darabarek, Jakosé..., op. cit., s. 151.

700 Kwestionariusz TY.

"01'W. Jadlan, Zamowienia publiczne, Warszawa 1999, s. 47.
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Prawo do informacji stanowi réwniez odpowiedz na zwigkszone zapotrzebowanie
na informacje ze strony spoteczefistwa, ktore jest zwigzane z ekspansjg Internetu’%2,
,Informacja stata si¢ obiektem, ktory mogt by¢ zarzadzany, przenoszony 1 wymieniany.
Zarzadzanie informacja stalo si¢ immanentnym elementem sfery panstwowej”’%.
Skuteczne wykorzystywanie posiadanych zasobow informacyjnych umozliwia lepsze
podejmowanie decyzji, maksymalizowanie korzysci ekonomicznych oraz oszczgdzanie
czasu’®. Jednoczeénie dzielenie si¢ informacjami znajdujacymi sie w zasobach organow

wiladzy publicznej moze przyczynic si¢ do szybszego rozwoju danej spotecznosci.

Szerokie udostepnianie informacji publicznych pozytywnie wplywa rowniez
na legitymizacje decyzji podejmowany przez sprawujacych wiadzg decydentdow.
Katarzyna Tomaszewska argumentuje, ze ,,poparcie, w szczegdlnosci dla trudnych,
niepopularnych decyzji w znacznym stopniu jest zdeterminowane uprzednim
uswiadomieniem obywateli w zakresie wprowadzania konkretnych rozstrzygnigé w zycie
i potencjalnych konsekwencji ich realizacji”’%°. Wtadza, ktéra jest w stanie wyttumaczy¢
swoje decyzje cieszy si¢ wiekszym poparciem spolecznym. Warto rowniez pamigtac,
ze 0 ile nie mozna zmusi¢ obywateli do wspoldecydowania to mozna przeprowadzaé
réznego rodzaju akcje informacyjne zwigkszajac ich poziom wiedzy o sprawach

publicznych.

Instytucja prawa do informacji ma roéwniez duze znaczenie dla edukacji
obywatelskiej. Wnioskodawca, ktory otrzymal od organu administracji publicznej
stosowne dane moze wejs¢ z nim w dialog w celu wyjasnienia ewentualnych watpliwosci.
Tym samym zwigksza on swojg §wiadomos¢ prawng. Dodatkowo, posiadajac lepszy
oglad sytuacji moze w wigkszym stopniu zrozumie¢ prace wykonywang przez samych
urzednikow. Z kolei osoby zatrudnione w instytucjach publicznych poznajac motywy
jego dzialania moga przesta¢ traktowac go jako natrg¢tna, a dostrzec w nim partnera,

ktorzy moze im pomoc w realizacji przysztych aktywnosci.

Podsumowujac prawo do informacji nie jest pozbawione wad. Jednakze, korzysSci

spoteczne zwigzane z ich udostgpnianiem przewazaja nad mozliwymi trudnosciami

792 M. Sharma, S. S. Bhadauria, Right to Information: Pros and Cons, ,,International Journal of Advance
Research and Innovative Ideas in Education”, vol .3, iss. 6, 2017, s. 611.

708 H, Burkert, The mechanics of public sector information [w:] G. Aichholzer, Idem (ed.), Public sector
information in the Digital Age, Cheltenham 2004, s. 3-4.

704 Kwestionariusz JY.

795 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego jednostki
na..., op. cit., s. 209.
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wynikajacymi z jego stosowania. Szeroki dostep do informacji ma kluczowe znaczenie
dla funkcjonowania wspotczesnego demokratycznego panstwa prawa. ,,Obywatele
pozbawieni rzetelnych informacji o sprawach panstwa nie mogliby $wiadomie
I odpowiedzialnie podejmowa¢ zadnych decyzji panstwowych ani decydowac o sposobie
obsadzenia organéw panstwowych”’%. W parstwie, w ktérym zapewniony jest szybki
| szeroki dostep do informacji publicznej obywatele czujg si¢ wspotodpowiedzialni
za dziatania podejmowane przez wladze, a jednoczesnie wzrasta poczucie

bezpieczenstwa''.

Aktywnos$ci wiladzy publicznej s3 dla nich zrozumiate
I przewidywalne. Jednocze$nie Wywigzywanie si¢ (lub nie) z obowigzku udzielania
informacji publicznych przez dang instytucje jest dobrym obrazem tego, jak traktuje ona
obywateli i wywigzuje sie z innych obowigzkéw'®. Tym samym realizacja prawa
do informacji stanowi jeden z waznych wskaznikow oceny dziatania administracji
publicznej. Pomimo problemow =z zagwarantowaniem nalezytej realizacji prawa
do informacji w obowigzujacych przepisach prawa nalezy docenia¢ warto$¢ jaka dostep

do informacji publicznej wnosi do funkcjonowania wspodtczesnego systemu spoteczno-

politycznego.

%6 A, Suréwka, op. cit., s. 151.
707 Kwestionariusz PX
708 Kwestionariusz SX
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5.3. Ograniczenia i bariery w realizacji prawa do informacji publicznej
Analizujac instytucj¢ dostepu do informacji publicznej nalezy zda¢ sobie sprawg,
ze nie kazda informacja majaca charakter publiczny podlega udostepnieniu’®. W polskim
systemie prawnym istnieje wiele przestanek’'®, ktore ograniczajg obywatelom dostep
do danych bedacych w posiadaniu instytucji publicznych oraz innych podmiotow

korzystajacych ze srodkow publicznych.

Przedmiotowe ograniczenia mogg mie¢ charakter permanentny (np. gdy podmiot
nie posiada stosownej informacji) lub czasowe (przyktadowo, gdy dostep do informacji
jest ograniczony ze wzgledu na nadang klauzule tajnosci, ktora moze zostaé¢ usunigta
W przysztosci). Istnieje réwniez mozliwos¢ udostgpnienia czeSci dokumentu, przy
jednoczesnym usunigciu fragmentow, ktére nie podlegaja ujawnieniu (np. anonimizacja

danych osobowych znajdujacych si¢ w jego tresci).

Pierwsza przestanka ograniczajaca dostep do informacji jest prawo
do prywatnosci, czyli ,,(...) prawo jednostki do decydowania o tym w jakim stopniu
bedzie si¢ dzieli¢ z innymi swymi myslami, uczuciami i faktami ze swojego zycia
osobistego”’!!. Podobnie ma ono charakter konstytucyjny, jednakze jego natura sprawia,
ze jest ono przeciwstawne w stosunku do prawa do informacji co powoduje ré6znego
rodzaju kolizje™'?, szczegolnie ze whasciwie nie jest mozliwe wyznaczenie precyzyjnych

granic dzielagcych prawo do informacji i prawo do prywatnosci’®.

Katarzyna
Tomaszewska zauwaza, ze ,,juz w ujgciu potocznym prywatno$¢ jest utozsamiana
Z mozliwoscig >>>zachowania w ukryciu<<< informacji wstydliwych, tzw. danych
krepujacych. To réwniez dopuszczalno$¢ nieujawniania przez jednostke pewnych
zwyczajow odnoszacych si¢ wytgcznie do tej osoby lub tez do 0s6b znajdujacych sie w jej
najblizszym otoczeniu”’**. Tomasz Bojar-Fijatkowski przypomina jednak, ze ustawa
0 dostepie do informacji publicznej ,,przewiduje dwa przypadki, w ktorych mozliwe jest

udostgpnienie informacji, ktéra narusza prawo do prywatnosci. Pierwszy gdy osoba,

99 M. Jaskowska, Pojecie informacji publicznej i jej rodzaje, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” nr 3 (12),
2012, s. 66-67.

10 Art. 5 ustawy o dostepie..., op cit.

"1 D, C. Esseks, Privacy in a Public Society: Human Rights in Conflict, ,,Michigan Law Review" vol. 86
(6), 1989, s. 1624.

12 M. Wrzotek-Romanczuk, R. Szewczuk, Prawo dostepu do informacji znajdujqgcej sie w zasobach wiadz
publicznych a kwestia ochrony sfery prywatnosci, [w:] M. Maciejewski (red.), op. cit., s. 51.

"3 T. Gorzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow 1999, s. 319.

14 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego jednostki
w regulacjach prawa administracyjnego, Warszawa 2015, s. 141.
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ktorej prywatno$¢ jest chroniona rezygnuje ze swojego prawa w tym zakresie. Drugi gdy
idzie o ujawnienie informacji na temat osoby petniacej funkcje publiczne”’*®, co byto
przedmiotem rozwazan podejmowanych we wczesniejszej czesci niniejszej pracy. Brak
innych wyjatkéw sprawia ze organy administracji publicznej w celu ustalenia zakresu
dopuszczalnego ograniczenia dostepu do informacji powinny postugiwaé si¢ testem
proporcjonalno$ci polegajacym na ,,wywazeniu wartosci lezacych z jednej strony
U podstaw prawa dostepu do informacji publicznej, a opierajacych si¢ zasadniczo
na postulacie jawnosci zycia publicznego, a z drugiej strony wyznaczajacych prywatnos¢
osoby fizycznej”’*®. Wydaje sie jednak, ze poza przypadkami wskazanymi w ustawie
0 dostgpie do informacji publicznej organ administracji publicznej powinien traktowaé

prawo do prywatnosci jako nienaruszalng granice.

Z prawa do prywatnos$ci wywodzi sie prawo do ochrony danych osobowych’’.

Dane osobowe to ,,wszelkie informacje dotyczace zidentyfikowanej lub mozliwej
do zidentyfikowania osoby fizycznej”’*®. Kazimierz Pawlik podkresla, Ze ,,przepisy
dotyczace ochrony danych osobowych majg pierwszenstwo przed ustawy o dostepie

do informacji  publicznej”’*°.

Tym samym informacja publiczna podlegajaca
udostepnieniu powinna zosta¢ zanonimizowana w celu ukrycia znajdujacych si¢ w niej

danych osobowych, a jezeli nie bytoby to mozliwe nie powinna zosta¢ udostepniona.

Oprocz danych osobowych polski ustawodawca wyroznil inng kategorie
informacji prawnie chronionych. Zgodnie z obowigzujacymi przepisami’? ujawnieniu
nie podlegaja rowniez informacje niejawne, czyli takie, ,ktorych nieuprawnione
ujawnienie spowodowaloby lub mogtoby spowodowa¢ szkody dla Rzeczypospolitej
Polskiej, albo byloby z punktu widzenia jej intereséw niekorzystne, takze w trakcie ich

opracowywania oraz niezaleznie od formy i sposobu ich wyrazenia”’?. Informacja

"5 T. Bojar-Fijatkowski, Dostep do informacji publicznej — wybrane zagadnienia materialnoprawne
i proceduralne z uwzglednieniem informacji o Srodowisku i jego ochronie jako szczegélnego rodzaju
informacji publicznej, [w:] A. Lusifiska, A. Kalinowska-Zeleznik (red.), Dostep do informacji publicznej.
Wybrane aspekty teorii i praktyki, Gdansk 2014, s. 20.

16 K. Pawlik, Odmowa dostepu do informacji publicznej, Warszawa 2021, s. 33.

17 J. Rzucidto, Prawo do prywatnosci i ochrona danych osobowych, [w:] M. Jabtonski (red.), Realizacja
i ochrona konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki w polskim porzqdku prawnym, Wroctaw 2014, s. 158.
718 Art. 2 Dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie
ochrony o0s6b fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych
danych (Dz. U. UE.L.1995.281.31).

"9 K. Pawlik, op. cit., s. 33.

720 Zob. ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2019 r. poz. 742,
Z pézn. zm.).

21 p, Potejko, Ochrona informacji niejawnych, [w:] J. Itrich Drabarek (red.), op. cit., s. 132.
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przestaje by jawna w momencie nadania jej odpowiedniej klauzuli tajnosci’??.
Nie oznacza to jednak, Zze przestaje podlega¢ udostgpnieniu, natomiast zostaje ono
znaczgco ograniczone. Jacek Zalesny podkresla, ze ,,istnieje zasada, ze informacje
niejawne mogg by¢ udostepnione wylacznie osobie dajgcej rekojmie zachowania
tajemnicy”’?3. Oznacza to, Ze zapozna¢ sie z nimi moze jedynie osoba, ktora pomyslnie
przeszta odpowiednig procedure sprawdzajaca, chyba ze w migdzyczasie przedmiotowa
informacja zostala pozbawiona klauzuli. Warto przy tym zaznaczy¢, i1z sad
administracyjny ma mozliwos$¢ badania zasadnos$ci nadania okreslonej klauzuli, ale nie
ma mozliwosci jej zmiany’?,

Udostgpnione nie zostang rowniez informacje, ktore instytucja zobowigzana uzna
za spelniajace przestanki uznania ich za jedng z tajemnic ustawowo chronionych. Samo
pojecie jest do$¢ problematyczne bowiem ,ustawodawstwo polskie nie definiuje
W czytelny sposéb pojecia tajemnicy”’?. Tym samym uzasadniony wydaje si¢ poglad
wyrazony przez Mariusza Jablonskiego i Justyng Wegrzyn, ktorzy uznali, ze pojgcie
,tajemnicy oznacza najczesciej wylaczenie jawnosci zarowno dokumentu, jak i samej
informacji, ktora z tresci takiego dokumentu wynika”’?. Wojciech Géralczyk podkresla,
ze ,,w $wietle prawa zadna informacja (wiadomos¢) nie jest objeta tajemnica, dopoki
za takg nie zostanie w odpowiedni sposéb uznana”’?’. Skomplikowany stan prawny
powoduje, ze trudno jest oszacowa¢ doktadng liczbe tajemnic obecnych w prawie
polskim. Z badan Agnieszki Gryszczynskiej oraz Grazyny Szpor wynika, ze w 2017 roku
w prawie polskim mozna byto wyodrebni¢ az 161 réznego rodzaju tajemnic’?. Wydaje
sig, ze przedmiotowa liczba nieznacznie wzrosta’®®.Tak duza iloéé réznego rodzaju
wylaczen udostepnienia negatywnie wpltywa na jawno$¢ zycia publicznego. Dodatkowo
osoby zatrudnione w organach administracji publicznej moga ogranicza¢ zakres

udostepnianych informacji bojac si¢ nieuprawnionego ujawnienia informacji chronionej.

22 Zob. P. Potejko, Klauzule ochrony informacji niejawnych w wybranych panstwach, [w:] G. Szpor (red.),
Jawnosé i jej ograniczenia, Tom VI, Struktura tajemnic, Warszawa 2016, s. 457-462.

23 J, Zale$ny, Dostep do informacji niejawnych w sferze spraw publicznych, [w:] T. Gardocka (red.),
Obywatelskie prawo do informacji, Warszawa 2008, s. 64.

24 1bidem, s. 41.

25 M. Jabtonski, J. Wegrzyn, Ochrona tajemnic w polskim porzqdku prawnym — tajemnica radcowska
i adwokacka, ,,Przeglad prawa i administracji”, tom XCV, Wroctaw 2013, s. 65.

726 1hidem.

27 W. Géralczyk, Tajemnica bankowa [w:] Idem (red.), op. cit., s. 248.

28 A. Gryszczyniska, G. Szpor, Leksykon tajemnic, Warszawa 2017.

2 Przyktadowo wspomniana wcze$niej ustawa o stuzbie zagranicznej wprowadzila tajemnice
dyplomatyczna.
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Inng praktyka ograniczania dostgpu do informacji publicznych jest wprowadzanie
odrgbnych uregulowan, ktére mialyby pierwszenstwo przed ustawa o dostepie
do informacji publicznej. Przedmiotowy problem zostat poruszony w wywiadzie przez
jednego eksperta, ktory jako przyktad przytoczyt nowelizacje ustawy o stuzbie

wieziennej, ktora utrudnia pozyskiwanie informacji publicznych?.

Kolejna przestanka ograniczajaca dostep dotyczy podnoszonej juz w niniejszej
rozprawie problematyki dokumentu wewnetrznego. Przedmiotowy termin nie wystepuje
w ustawie o dostgpie do informacji publicznej, ale mozna go spotka¢ w orzecznictwie
zaréwno Trybunatu Konstytucyjnego, jak i sadow administracyjnych”!. Nie podlega
on udostepnieniu poniewaz nie jest on ,,informacjg istniejaca, wytworzong i ostateczna,
a jedynie prowadzaca do wytworzenia >>>o0statecznego produktu<<< w postaci

informacji publicznej” "%,

Daje to organom administracyjnym pewna swobodg
W projektowaniu i analizowaniu potencjalnych rozwigzan za nim zostang one zgtoszone
jako oficjalne projekty. Zdaniem Aleksandra Kwasniaka stanowi on §wietny przyktad
,Skfaniania si¢ cze$ci judykatywy w strone tajno$ci” poprzez wprowadzanie

pozaustawowych ograniczen’®,

Wyniki badania zrealizowanego na potrzeby niniejszej dysertacji pokazaty,
ze najczestszym powodem odmowy udostepnienia informacji przez organy wiadzy
regionalnej bylo uznanie prosby wnioskodawcy za probe pozyskania informacji
przetworzonej, czyli jakoSciowo nowej informacji, ktéra musiataby zosta¢ przygotowana
przez urzednikéw w oparciu o dostepne zrodta™*. Zdaniem autora niniejszej dysertacji
wynika to z dwoch gltownych powodow. Po pierwsze, przygotowanie informacji
przetworzonej wiaze si¢ z wykonaniem dodatkowej pracy, ktorej urzednicy starajg si¢
po prostu unikna¢. Po drugie aktualnie obowiazujace regulacje prawne, ktore byty
przedmiotem rozwazan zawartych w rozdziale drugim, sg wyjatkowo nieprecyzyjne.
Samo pojecie informacji przetworzonej jest roznie definiowana przez orzecznictwo

(czasem uznaje si¢ za nig rowniez pewng sum¢ informacji prostej, ktora musi zostac

730 Kwestionariusz SY.

731 B. Dolnicki, Ograniczenia dostepu do informacji publicznej — zagadnienia wybrane, [w:] J. Korczak
(red.), Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin prof. nadzw.
UWr dra hab. Jana Jezewskiego, Wroctaw 2018 s. 118.

732 |bidem za: I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit., s. 19.

8 A. Kwasniak, Faktyczne i prawne ograniczenia w dostegpie do informacji publicznej na tle rodzimego
ustawodawstwa, ,, Roczniki Administracji i Prawa” nr XIX(2), 2019, s. 197-198.

3 A, Zdunek, op. cit., s. 89.
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odpowiednio przygotowana — np. zanonimizowana’®). Tym samym staje si¢ ona polem
subiektywnej decyzji, przez co tatwo argumentowaé zajete przez organ stanowisko.
Jednoczesnie osoba ubiegajgca si¢ o przedmiotowg informacje musi wykazac, ze kieruje
nig troska 0 interes publiczny, czyli nast¢puje tu odwotanie do kolejnego pojecia, ktore
nie zostalo precyzyjnie zdefiniowane w przepisach prawa. W przypadku ztej woli
administracji, ktéra nie bedzie chciata udostepni¢ informacji utrzymujac, ze przestanki
do jej udostepnienia nie zostaly spelnione, przedmiotowa sprawe bedzie rozstrzygat sad
administracyjny. Jednakze, znacznie wydtuzy to czas catego postepowania, a praktyka
pokazuje, ze sady administracyjne w przedmiotowym zakresie nie wyksztatcity jednolitej

linii orzeczniczej.

Oprocz ograniczen o charakterze prawnym istniejg rowniez bariery, czyli
,przeszkody utrudniajace lub uniemozliwiajace korzystanie z informacji badz
rozpowszechnianie informacji”’*®. Majg one zwykle nature pozaprawng i wynikaja

glownie z czynnikdéw spotecznych.

Pierwsza z wymienionych barier ma jednak charakter administracyjny, bowiem
Agnieszka Piskorz-Ryn uwaza, ze glowne zagrozenia w praktycznej realizacji prawa
do informacji leza w mentalnosci osob zatrudnionych w instytucjach publicznych’’.
Coprawda, jak zaznacza Jolanta Itrich-Drabarek, ,,obowigzkiem urz¢dnikéw
jest wprowadzenie wszelkich dostepnych mechanizmow utatwiajacych dostgp obywateli
do informacji, w tym nowoczesnych S$ciezek informacyjnych 1 komunikacyjnych.
Ich zadaniem jest przekazywanie informacji o polityce rzadu i panstwa, wartosciach
demokracji w taki sposob, aby byly zrozumiate i umozliwialy kazdemu obywatelowi
wlaczenia si¢ w proces podejmowania decyzji”"*®. Jednakze stopien realizacji owego
obowiagzku zalezy od postaw samych urzednikow, kultury organizacyjnej instytucii,
w ktorych pracujg oraz postaw osob kierujacych pracg danej jednostki, a takze
decydentow politycznych. Negatywne nastawienie do przekazywania informacji
obywatelom moze przejawia¢é si¢ w wydluzaniu procesu udostgpniania, przez

co udostepniane dane utracg swojg aktualnos¢ 1 znaczenie spoteczne.

Jedng z gléwnych barier w realizacji prawa do informacji moze by¢ niski stopien

swiadomosci obywatelskiej. Aby skorzystaé z instytucji dostgpu do informacji publicznej

785 B, Dolnicki, op. cit., s. 124.

3 M. Dembowska et al., Stownik terminologiczny informacji naukowej, Wroctaw-Warszawa 1979, s. 28.
87 A Piskorz-Ryf, Dostep..., op. cit., s. 214.

738 J. Itrich-Drabarek, Polityka..., op. cit., s. 139.
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trzeba wiedzie¢ o jej istnieniu. Wydaje si¢, ze gldwng rolg w procesie poszerzania
kompetencji obywateli w przedmiotowym zakresie odgrywaja organizacje pozarzadowe,
a w szczegolnosci organizacje straznicze. Pojawia si¢ zatem postulat o szersze

uwzglednienie tematyki prawa do informacji w procesie edukacji.

Polski model dostepu do informacji publicznych w duzym stopniu bazuje na
rozwigzaniach teleinformatycznych. W przypadku udostepnienia danych w Biuletynie
Informacji Publicznej lub Centralnym Repozytorium nie istnieje koniecznos$¢
przekazywania ich w odpowiedzi na zlozony wniosek, wystarczy tylko wskazanie gdzie
przedmiotowe informacje si¢ znajdujg. Jednakze tak duzy stopien informatyzacji moze
by¢ bariera dla oséb nieposiadajacych wysokich kompetencji cyfrowych. Jedng z takich
grup sa seniorzy. Sposrod os6b w wieku od 65 do 75 lat az 40,8% nigdy nie korzystato
z Internetu”®. Odsetek 0s6b starszych korzystajacych z sieci jest duzo mniejszy niz ,,0s6b
mlodszych, wérdd ktérych z Internetem laczylo sie 93,1% osob”’0. Wykluczenie

cyfrowe moze zatem stanowi¢ skuteczng przeszkodg w dostepie do informacji.

Kolejng bariera ograniczajaca skuteczny dostep do informacji moga by¢ zbyt duze
zasoby informacji gromadzone przez organy administracji publicznej. Artur Nowak-Far
analizujac ilo$¢ informacji przeptywajaca pomigdzy organami administracji rzagdowej
oraz instytucjami europejskimi zauwazyt, ze podlega ona prawu malejacych przychodow
krancowych. Oznacza to, ze od pewnego momentu zwigkszajaca si¢ ilo$¢
otrzymywanych informacji zmniejsza efektywno$¢ dziatania danej instytucji’*l. Innymi
stowy ,,gdy (...) 1lo$¢ informacji (...) wzrasta na tyle, Ze osigga poziom krytyczny, system
organizacyjny zaczyna si¢ skupia¢ na zarzadzaniu samymi informacjami co absorbuje
coraz wiecej zasobow, ktore ma on do dyspozycji”’#?. Z jednej strony moze to skutkowaé
zwigkszeniem czasu potrzebnego na odnalezienie informacji podlegajacej udostepnieniu
(szczegolnie, gdy nie zostang one nalezycie skatalogowane), natomiast z drugiej moze
spowodowac¢, ze dany podmiot bedzie udostepnial zbyt duzg liczbe danych przez
€O osoby zainteresowane pozyskaniem informacji beda miaty problem z odnalezieniem
interesujacych ich informacji oraz z wilasciwa hierarchizacja pozyskanej wiedzy.

Nadmiar ,,informacji powoduje, iz odbiorcy nie s3 w stanie ich odebra¢, zrozumie¢,

8 Informacja o sytuacji oséb starszych w Polsce za 2020 r., Warszawa 2021, s. 44.

40 GUS, Sytuacja o0séb starszych w Polsce w 2020 r., Warszawa-Bialystok 221, s. 12.

1 A, Nowak-Far, Krajowa administracja rzqdowa a Unia Europejska. Strefy relacyjne i podstawowe
aspekty ich funkcjonowania, [w:] Idem (red.), Dostosowanie polskiej administracji do cztonkostwa w Unii
Europejskiej, Warszawa 2005, s. 34.

742 Ibidem, s. 34-35.
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zanalizowa¢, w zwigzku z tym odrzucaja je w catoéci”’*. Dodatkowo istotne
I bulwersujgce opini¢ publiczng wiadomosci mogg zostaé ukryte w gaszczU malo

istotnych informaciji.

Warto rowniez zwroci¢ uwage na form¢ w jakiej udostepniane sg informacje
publiczne. Przykladowo publikowanie ich zdje¢ znaczaco ogranicza mozliwosé
wyszukiwania szczegdtowych tresci interesujacych odbiorcge oraz utrudnia ich
kopiowanie. Dodatkowo taka forma udostepnienia bedzie stanowita znaczacg bariere dla
0s0b z niepelnosprawnosciami (np. osob niewidomych), gdyz posiadane przez nich

specjalistyczne oprogramowanie nie bedzie w stanie przetworzy¢ obrazu dokumentu.

Ostatnia bariera dotyczy mozliwos$ci nalezytego przyswojenia pozyskanych
informacji. Stosowanie skomplikowanego jezyka w administracji moze by¢ nastgpstwem
jednego z czterech gldéwnych powodow. Po pierwsze, moze by¢ rezultatem niskich
kompetencji komunikacyjnych urzgdnika, ktory moze mie¢ problemy w przechodzeniu
Zjezyka specjalistycznego na jezyk potoczny’*. Po drugie, moze stosowaé
specjalistyczny jezyk ,by zbudowaé swo@j prestiz i wizerunek osoby bardzo
inteligentnej”’*. Po trzecie, jego celem moze by¢ ukrycie negatywnych informacji —
urzednik bedzie liczyl, ze prawdziwy sens komunikatu nie zostanie odkryty lub stanie si¢
to z pewnym opdznieniem’*®. Po czwarte, autor tekstu bedzie obawiat sie, ze uzycie
jezyka potocznego moze zmieni¢ sens tekstu, a przez to spowodowal rdzne
nieprzyjemnosci po stronie adresata lub instytucji’*’, w ktorej pracuje. Rozwigzaniem
przedmiotowego problemu moze by¢ stosowanie tzw. ,,prostego jezyka”, ktory stanowi
postulat redagowania informacji waznych dla danej spotecznosci (np. gwarantowanych
przez prawa cztowieka) w sposob jasny i czytelny’*8, Grzegorz Zarzeczny i Tomasz
Piekot zaznaczaja jednak, ze ,,wielu dokumentow (jak orzeczenia sagdowe) nie bedziemy
w stanie uprosci¢. Wszystkie one muszga pozostaé¢ trudne ze wzgledu na precyzj¢. Trzeba
wtedy jednak doda¢ do nich przystepne streszczenia’®®. Nie mozna zapominaé, ze prawo
do informacji przystuguje kazdemu, wigc moga korzysta¢ z niego rdézni obywatele,

a,.kto$ [kto — przyp. M. Sz.] zakonczyt edukacje na gimnazjum moze mie¢ klopoty

43 ], Itrich-Drabarek, Polityka..., op. cit., s. 150-151.

744 G, Zarzeczny, T. Piekot, Prosta polszczyzna, ,,Przeglad Uniwersytecki: Pismo Uniwersytetu
Wroctawskiego”, nr 4, 2013 s. 27.

5 1bidem.

748 1bidem.

7 1pidem.

48 bidem, s. 28.

9 1pidem.
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z pelnym zrozumieniem dokumentéw urzedowych czy prawniczyczh”°. Dodatkowo
udostepniana informacja moze dotyczy¢ trudnej i skomplikowanej materii przez co kazdy
odbiorca, nie bedacy ekspertem w przedmiotowe] sprawie, moze mie¢ problemy

Z nalezytym zrozumieniem jej tresci.

Przedmiotowy rozdziat pokazuje, ze prawo do informacji nie ma charakteru
bezwzglednie obowigzujacego™!. , Zwolennicy pelnej otwartosci w dostepie
do informacji o dziatalno$ci administracji publicznej argumentujg, z¢ ma ona ogromne
znaczenie dla rozwoju demokracji 1 stanowi faktyczng realizacj¢ zasad wspotczesnej
demokracji, ktorej gtéwna zasada jest udziat ludzi w procesie podejmowania decyzji,
majacych wplyw na ich zycie”’2. Z kolei ,.krytycy takiego stanowiska (...) uwazaja,
ze wladze publiczne musza mie¢ mozliwos$¢ przedyskutowania pewnych kwestii,
projektow oraz konsultacji — bez nacisku opinii publicznej”’3. Dodatkowo podczas
samego procesu udostepniania informacji, moga pojawic si¢ rézne przeszkody, ktore
ograniczaja pozytywne skutki oddziatywania przedmiotowego prawa. Jednakze, biorgc
pod uwage, role 1 znaczenie instytucji dostgpu do informacji publicznych
dla funkcjonowania demokratycznego spoteczenstwa informacyjnego wydaje sig,
ze prawo do informacji jest niezb¢dnym elementem wspodtczesnego panstwa, ktory
umozliwia obywatelom wspotuczestniczenie w procesie sprawowaniu wladzy 1 wzigcie
wspotodpowiedzialnosci za podejmowane decyzje. Pozostaje jednak pytanie o jego
zakres, ktory z jednej strony powinien stwarza¢ obywatelom szans¢ pozyskania istotnych
dla nich wiadomosci, natomiast z drugiej strony powinien chroni¢ dostep do okreslonych
informacji w celu zapewnienia bezpieczenstwa publicznego oraz porzadku spotecznego.
Odpowiedzi wydaja si¢ udziela¢ nowi instytucjonalisci, ktorzy podkreslaja,

7e ,,organizacja zycia politycznego ma znaczenie”’™*

poniewaz istniejace instytucje
wchodzg w swoiste interakcje z jednostkami wplywajac na ich zycie™>. Innymi stowy
to od stopnia rozwoju spolecznego zalezy gotowos$¢ obywateli do korzystania z prawa

do informacji podczas dziatalnosci na rzecz podniesienia jakosci i poziomu Zzycia

0 K. Olszewska, Prosty jezyk umozliwia szybszq komunikacje. Rozmowa z dr Tomaszem Piekotem,
https://www.rp.pl/inne/art12635441-prosty-jezyk-umozliwia-szybsza-komunikacje, [11.02.2014].

1 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej jako kategoria ochrony interesu prawnego jednostki
w..., Op. Cit., s. 128.

752 ], Itrich-Drabarek, Polityka..., op. cit., s. 137.

3 T, Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostepie do informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 10.
54 J. March, J. Olsen, The New Institutionalism: Organizational Factors in Political Life, ,,American
Political Science Review™, 1984, nr 78, s. 747.

5V, Lowndes, op. cit., s. 90.
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publicznego. Organy wladzy publicznej nie powinny by¢ jednak biernym obserwatorem
procesOw toczacych sie w spoteczenstwie, ale zgodnie z teorig responsywnej
administracji publicznej powinny podejmowac dziatania majgce na celu dostosowanie
zakresu i jako$ci udostepnianych informacji do potrzeb spotecznych, oczywiScie

w granicach obowigzujacego prawa.
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5.4. Postulaty de lege ferenda

Z informacji pozyskanych podczas badan kwestionariuszowych oraz analizy
dostepnej literatury wynika, ze wickszo§¢ praktykow i badaczy pozytywnie ocenia
obowigzujace regulacje. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Grzegorzem Sibigg i ,,doceni¢ tworcow
ustawy z 2001 r. Akt mial bowiem zupelnie pionierski charakter w polskim
prawodawstwie, poniewaz dotyczyt materii nieuregulowanej wcze$niej w systemie
prawnym” ", Z pewnoscig walnie przyczynit on sie do budowy kultury jawnosci
w Polsce, ale omawiana regulacja i przyjete w niej rozwigzania nie sg wolne od wad,
ktére uwidocznily si¢ podczas stosunkowo dhugiego okresu obowigzywania ustawy.
Przede wszystkim nalezy zwroci¢ uwage, ze ustawa o dostepie do informacji publicznej
,,nie jest tzw. ustawg matka, czyli ustawa organiczng, regulujaca zasady i wyjatki od nie;j.
Whprost przeciwnie, wyraznie stwierdza, ze jej przepisy nie naruszaja przepisow innych
ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryby dostepu do informacji bedacych
informacjami publicznymi””’. Iwona Kamifska oraz Mirostawa Rozbicka-Ostrowska
twierdzg, ze takich aktow normatywnych wptywajacych na prawo do informacji byto
w 2008 r. ponad 250. Ponadto jeden z ekspertow podczas rozmowy zwigzanej
Zz wypetnianiem kwestionariusza badawczego konstatowal, ze obserwuje niepokojaca
praktyke ustawodawcy, ktory ogranicza prawa do informacji w innych aktach prawnych
jako przyktad wskazujac ustawe o stuzbie wieziennej’*®. Sprawia to, ze cata materia staje
si¢ coraz bardziej skomplikowana, a istniejacy problem dostrzega sam ustawodawca,
bowiem w uzasadnieniu do projektu ustawy o jawnoSci zycia publicznego jasno

stwierdza, ze konieczne jest uporzadkowanie obecnie istniejacych przepisow ™.

Ponadto ,,trzeba wyraznie podkresli¢, ze poza sferg regulacji prawnej ustawy
pozostawiono szereg istotnych spraw publicznych i spotecznych, takich jak: zarzadzanie
I gospodarowanie publicznymi zasobami informacji, dostep do takich baz, usuwanie
danych z publicznych baz danych, usuwanie nieaktualnych danych ze sfery publicznej,
archiwizacja danych, komercjalizacja publicznych baz danych przez podmioty prywatne,

komercjalizacja informacji  publicznej przez przedsigbiorcow, udostepnianie

6 G. Sibiga, O reforme przepiséw o dostepie do informacji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny”, nr 4,
2015, s.8.

757 1. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, op. cit., Warszawa 2008, s. 9.

8 Przedmiotowy problem dostrzega réwniez Grzegorz Sibiga (Zob. G. Sibiga, O reforme..., op. cit.,
5. 9-10).

™9 Uzasadnienie do projektu ustawy o jawnoéci zycia publicznego. Projekt uzasadnienia z dnia
23.10.2017 r.,s. 1.
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I gromadzenie informacji publicznej przez podmioty ze sfery uzytecznos$ci publicznej

»180  powyzszy katalog nalezy uzupeti¢ o konieczno$é

oraz podmioty prywatne
uregulowania kwestii sygnalistOw oraz wprowadzenia zmian w procedurze skladania
oswiadczen majatkowych oraz dzialalnosci lobbingowej co wydatnie przyczynitoby si¢
do zwigkszenia poziomu jawnosci w Polsce. Wydaje sie, ze wszystkie, a przynajmniej

wigkszo$¢ z wyzej wymienionych kwestii powinna zosta¢ odpowiednio uregulowana.

Ustawa zawiera réwniez duzo niejednoznacznych sformutowan, wystarczy
przytoczy¢ samg definicj¢ informacji publicznej, ktéra ,,ma charakter wybitnie ogolny,
niedookreslony i jest przedmiotem krytyki ze strony doktryny, zarzucajacej jej m. in. btad
ignotum per ignotum”’®1, Pewnym remedium na istniejace problemy mogtoby si¢ okazaé
orzecznictwo sagdow administracyjnych, ktore doprecyzowatoby tres¢ obowigzujacych
norm prawnych. Jednakze, Piotr Sitniewski slusznie zauwazyl, Ze realizacja prawa
do informacji publicznej od momentu wejscia w zycie ustawy o dostgpie do informacji
(...) podlega ciagglym zmianom (...), co [wynika — przyp. M. Sz.] z niejednolitych
interpretacji i niespojnego orzecznictwa sadéw administracyjnych”’®2. Jako przyktad
mozna wskaza¢ problematyke ,,dokumentu wewnetrznego” w przypadku ktérego jedne
sady administracyjne uznaja go za informacje publiczng’®3, podczas gdy inne stwierdzaja,
ze nie podlega on udostepnianiu’®*. Brak jednoznacznego stanowiska w doktrynie
sprawia, ze ,,wiele podmiotow zobowigzanych testuje mozliwos¢ uznania, ze dokumenty,
o ktérych ujawnienie sg proszone, s3 dokumentami wewnetrznymi”’®® liczac,
ze na skutek korzystnego rozstrzygniecia organy wladzy sagdowniczej zostang zwolnione

z obowiagzku ich udostepnienia.

By¢ moze proby ograniczenia dostgpu do informacji podejmowane przez organy
administracji publicznej ,,$wiadcza o niedostatku, w ocenie podmiotdw zobowigzanych,
zawartych w ustawie przestanek chronigcych poufno$¢ z punktu widzenia interesu
publicznego”’® co wiaze si¢ z oparciem ochrony o rozbudowany system tajemnic.

Rozwigzaniem mogloby by¢ wprowadzenie testu szkody lub testu wazenia interesu

760 B, Krupa, op. cit., s. 9-10.

61 M. Kobylarz, J. Gatka, Pojecie informacji przetworzonej w kontekscie dostepu do informacji publicznej,
,»Studia Prawnicze. Rozprawy i Materialy Studies in Law: Research Materials”, nr 2 (15), 2014, s. 150.
62 p_ Sitniewski, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Wroctaw 2011, s. 11.

63 Np. Wyrok WSA w Warszawie z 16 listopada 2017 r. (sygn. akt Il SAB/Wa 306/17).

64 Np. Wyrok WSA w Olsztynie z 15 listopada 2018 r. (sygn. akt |1 SAB/OI 84/18).

%5 Sz, Ossowski, ,,Dokument wewnetrzny". Krytyczna analiza orzecznictwa sqdéw administracyjnych
W zakresie okreslania niedostepnej ,,sfery wewnetrznej" w dziataniach administracji, Warszawa 2016, s. 4.
% G, Sibiga, O reforme..., op. cit., s. 12.
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publicznego - ,,w pierwszym z nich podmiot ustala, czy ujawnienie informacji
wplynetoby (lub mogloby wptynaé) niekorzystnie na okres§lone w ustawie wartosci.
W takim przypadku nie dojdzie do udostepniania (test szkody). W niektorych
przypadkach ograniczen stosuje si¢ drugi test polegajacy na tym, ze nawet gdy w wyniku
testu szkody nie powinno si¢ ujawnia¢ informacji, to dodatkowo nakazuje si¢ porownac
warto$ci chronione ograniczeniem z interesem publicznym przemawiajagcym za
udostgpnieniem informacji. Przewaga drugiego z interesow spowoduje koniecznos$¢
udostepnienia informacji. Takie rozwigzanie jest nazywane testem wazenia interesow lub
testem interesu publicznego. W obu testach cigzar dowodu spoczywa na podmiocie
odmawiajacym udostepnienia, ktéory w tym zakresie powinien podlegaé¢ kontroli”’®’.
Opisane przez Grzegorza Sibige rozwigzanie ograniczyloby che¢ do wprowadzenia
nowych tajemnic i umozliwito bardziej elastyczne dziatanie organom wtadzy publiczne;.
Co wiegcej nalezaloby zatozy¢, iz organ administracyjny dziatajacy w sposob
responsywny moglby sam podja¢ decyzj¢ o ujawnieniu informacji na skutek zmieniajace;j
si¢ sytuacji spoteczno-politycznej, gdyby przemawiat za tym wazny interes publiczny.
Mogtoby to stanowi¢ substytut niecobecnego w polskim prawodawstwie mechanizmu

kontroli prawidtowos$ci nadawania klauzul tajnosci’®.

Grzegorz Sibiga dostrzega rowniez wiele mankamentow procedury udostgpniana

informacji na wniosek, do ktorych zalicza:

e brak okreslenia ,,Srodkéw administracyjnych przystugujacych w  przypadku
bezczynnosci podmiotu zobowigzanego lub przewleklego prowadzenia przez niego
postepowania”’®°,

e brak jasnego systemu nakladania optat w przypadku ponoszenia dodatkowych
kosztow zwiazanych z udostgpnieniem informacji w formie wskazanej przez
wnioskodawce '™,

e brak regul postgpowania w sytuacji ztozenia wniosku zbyt ogdlnego ,,lub

niejednoznacznie sformutowanego”’"*.

Z kolei Piotr Sitniewski uwaza, ze nalezaloby ,,wprowadzi¢ powszechnie

obowiazujacy formularz wniosku o udostgpnienie informacji publicznej w formie

87 1pidem.
768 Ipidem, s.13.
769 1pidem.
70 Ipidem, s.14.
1 1pidem.
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rozporzadzenia wlasciwego ministra”’’? lub okredli¢ jego minimalne standardy’’>.

Zdaniem autora niniejszej dysertacji nalezaloby rowniez rozwazy¢ zmiane obowiazujace;j
procedury kontroli prawidlowos$ci wydawanych decyzji odmownych w zakresie
udostepniania informacji. Co prawda dane ,,Naczelnego Sadu Administracyjnego
0 dziatalnosci sadow administracyjnych za rok 2019 $wiadcza o duzej sprawnosci
postepowan, [bowiem — przyp. M. Sz.] wojewddzkie sady administracyjne zatatwity
w terminie do 3 miesi¢cy Srednio 44,01 proc. skarg na akty i inne czynno$ci oraz
bezczynnos$¢ organdw i przewlekle prowadzenie postegpowania. W terminie do miesiecy
zatatwiono 61,13 proc. spraw, a w terminie do 6 miesigcy 81,28 proc. wskazanych

Skarg”774

, jednak wcigz to sg okresy stosunkowo dtugie w przypadku realizacji prawa
do informacji. Przyktadowo kiedy organ witadzy publicznej nie chce udostgpnié
informacji moze 14. dnia od momentu zlozenia wniosku poinformowaé¢ wnioskodawce
0 wydluzeniu terminu do dwoch miesigcy od dnia ztozenia wniosku, a nastgpnie nie
podja¢ zadnych dziatan w przedmiotowej sprawie. Wnioskodawca moze ztozy¢ skarge
do sadu administracyjnego na bezczynno$¢, ale zakltadajac, ze sad administracyjny
rozpatrzy spraw¢ w ciggu czterech miesigcy to informacja zostanie udostepniona nie
wczesniej niz po uplywie pot roku od dnia ztozenia wniosku. Poza tym sama konieczno$¢
wystepowania przed sadem moze stanowi¢ barier¢ dla obywateli, ktérzy nie posiadaja
odpowiedniej wiedzy prawnej, a kieruja si¢ jedynie troska o sprawy publiczne.
Konieczno$¢ wystepowania przed sadem moze ich zniechecaé do egzekwowania

przystugujacych im praw.

Warto rowniez podkresli¢, ze w polskim systemie polityczno-prawnym brak jest
wyspecjalizowanego organu wilasciwego ds. dostepu do informacji o charakterze
publicznym czuwajacego nad nalezyta realizacja przystugujacego obywatelom prawa
do informacji. Bogdan Fischer oraz Agnieszka Piskorz-Ryn zdefiniowali 6w organ jako
,,0sob¢ lub grupe osob, wyodrebniong organizacyjnie, dzialajaca w imieniu panstwa
I na jego rachunek wyposazong przez przepisy prawa w kompetencje w zakresie kontroli

decyzji w sprawach odmowy dostepu do informacji o charakterze publicznym, jak

72 p_ Sitniewski, Potrzeba zmian w ustawie o dostepie do informacji publicznej — uwagi de lege ferenda,
»Samorzad Terytorialny” nr 4, 2015, s. 21.

73 Ibidem, s. 21-23.

" W. Moczydlowska, Krécej czekamy na rozpatrzenie spraw w sgdach administracyjnych,
https://www.prawo.pl/podatki/sprawy-w-sadach-administracyjnych-wg-nsa-krocej-czeka-sie-
na,503081.html, [15.09.2020].

209



réwniez inne uprawnienia kontrolne zwigzane z procesem udostgpniania informacji

0 charakterze publicznym i propagowaniem idei jawnos$ci”’’>.

Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na jego powotanie z trzech gidéwnych
przyczyn: ,,po pierwsze uznal to za niepotrzebny rozrost administracji publicznej,
po drugie uwazal, ze jest to dublowanie kompetencji Rzecznika Praw Obywatelskich,
po trzecie wskazywat na obawy zwigzane z niemozliwos$cig zapewnienia temu organowi
przymiotu apolitycznosci”’’®. Pierwszy argument wydaje si¢ chybiony poniewaz glowne
znaczenie powinna mie¢ jakos$¢ 1 skutecznos¢ dzialania aparatu administracyjnego a nie
jego wielko$¢. Liczne przyktady ze §wiata dostarczajg argumentéw $wiadczacych o tym,
ze wielko$é administracji nie jest powiazana z jej efektywnoscia’’’. W przypadku
dublowania si¢ kompetencji nalezy zauwazy¢, ze sprawy z zakresu udost¢pniania
informacji stanowig zwykle utamek dziatalnosci polskiego ombudsmana, ktory
ze wzgledu szeroki zakres kompetencji nie jest w stanie po$wiecié¢ im nalezytej uwagi’’®.
Natomiast znaczenia prawa do informacji w czasach rozwoju spoteczenstwa
informacyjnego bedzie systematycznie rosto co oznacza, ze konieczne jest poswigcenie
temu zagadnieniu nalezytej uwagi. Ostatni argument stawia bledna teze jakoby istnienie
apolitycznych i niezaleznych organow administracyjnych nie byto w Polsce mozliwe.
Przeczy temu chociazby dziatalnos¢ wspomnianego wczesniej Rzecznika Praw
Obywatelskich, a przyktady z innych krajow europejskich potwierdzaja, ze mozliwe jest
zapewnienie niezaleznosci wyspecjalizowanego organu, cho¢ nalezy podkreslic,
ze zakres owej niezaleznosci jest zréznicowany’’®. Z kolei Agnieszka Piskorz-Ryn wraz
z Bogdanem Fischerem przytaczaja sze$S¢ argumentow na rzecz powolania
wyspecjalizowanego organu wiasciwego ds. dostgpu do informacji o charakterze

publicznym, ktérymi sg koniecznos¢:

e wypracowania ujednoliconych standardow dostgpu do informacji i promowania

kultury jawnosci,

75 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Wyspecjalizowany organ do spraw dostepu do informacji o charakterze
publicznym w wybranych krajach UE, [w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 152.

776 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Podstawy prawne funkcjonowania wyspecjalizowanego organu ds. dostepu
do informacji o charakterze publicznym w polskim porzgdku prawnym, [w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 161.
711 Swiadcza o tym chociazby wyniki badan Banku Swiatowego dotyczacych efektywnosci panstw,
w ktorych Polske wyprzedzily kraje posiadajace znacznie bardziej rozbudowany system organow
administracyjnych i co za tym idzie posiadajace liczniejszy aparat urzedniczy.

78 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Modele rozwigza..., op. Cit., s. 166.

19 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Wyspecjalizowany organ w sprawie dostepu do informacji o charakterze
publicznym na tle doswiadczen wybranych krajow Unii Europejskiej - podsumowanie, [w:] G. Sibiga (red.),
op. cit., s. 220.
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e monitorowania obowigzujacych przepisow w celu poprawy jakosci prawa
do informaciji,

e zagwarantowania odpowiedniego stopnia realizacji przystugujacego jednostkom
prawa do informaciji,

e lepszego egzekwowania obowigzkdéw natozonych na funkcjonariuszy publicznych
z zakresu udostepniania informacji,

e odcigzenia sadow administracyjnych poprzez zmniejszenie liczby spraw trafiajacych
na droge sadowa,

e oraz mozliwos¢ kontroli testu wazenia intereséw, ktore co prawda nie funkcjonuja

W prawie polskim, ale zdaniem badaczy powinny byé stosowane %,

Charakteryzowany podmiot bytby przede wszystkim organem kontroli, ale przy
tym nalezy podkresli¢, ze jego dziatalno§¢ w ramach aktywno$ci dochodzeniowo-
korekcyjnej miatyby znacznie szerszy zakres niz kontrolowanie jednostek administracji
publicznej, bowiem  musiatby rowniez  realizowa¢  funkcje  kontroli
zewnatrzadministracyjnej, ktora Jacek Jagielski charakteryzuje jako kontrolg obejmujaca
,podmioty 1 instytucje, ktore sg usytuowane poza systemem organéw administracji

781w stosunku do podmiotow

publicznej 1 nie s3 z nimi strukturalnie powigzane (...)
prywatnych, na ktorych to cigzy obowiazek udostgpniania informacji publicznej.
Aktualnie jedynym podmiotem weryfikujacym prawidlowos¢ odmowy udostgpnienia
informacji publicznej oprocz administracyjnej procedury odwotawczej oraz kontroli
sagdowej jest Najwyzsza Izba Kontroli. Z kolei w przypadku bezczynno$ci podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji jedynym mozliwym dzialaniem jest
whiesienie skargi do wlasciwego sadu administracyjnego. Ow model, w ktorym sady
administracyjne pelnig funkcje wyspecjalizowanego organu kontroli jest co prawda
zgodny z art. 8 Konwencji Rady Europy z Tromse'®? w mysl ktorego sktadajacy wniosek
o udostepnienie dokumentu w przypadku jego odrzucenia w catosci lub w czesci, badz

bierno$ci organu administracji publicznej ,,powinien mie¢ zapewnione prawo

do procedury odwotawczej przed sadem albo innym, niezaleznym i bezstronnym

80 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Powofanie wyspecjalizowanego organu w sprawie dostepu do informacji
publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej — uwagi de lege ferenda, [w:] G. Sibiga (red.), op. cit., s. 224-226.
81, Jagielski, op. cit., s. 87.

782 polska nie jest sygnatariuszem przedmiotowej konwencji, jednakze wyznacza ona minimalne standardy,
ktore zdaniem autora niniejszej dysertacji powinny by¢ zapewnione w demokratycznym pafstwie prawa.
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organem” %3, ale nie wydaje sie zbyt skuteczny. Ponadto wyspecjalizowany organ mégtby

pehic¢ funkcje:

e opiniodawczg wyrazajac swoje zdanie na temat projektow aktow prawnych
wprowadzajacych ograniczenia w prawie do informacji,

e cdukacyjng — czuwajac ,,nad wzrostem wiedzy w zakresie dostepu do informacji
publicznej, zardéwno u podmiotéw uprawnionych jak i zobowiazanych”’®*, a takze
promujgc dobre praktyki,

e oraz analityczng dzigki systemowemu zbieraniu metainformacji publicznej, na ktora
mog3 si¢ sktada¢ nastepujace dane: liczba wnioskow o dostep zlozonych w danym
roku, liczba wnioskdw rozstrzygnigtych przez poszczegoélne organy (w tym liczbe
decyzji odmowych oraz ich powody), czas rozstrzygania poszczegdlnych spraw,
sume kosztow ponoszong przez dany podmiot w zwigzku z realizacja prawa
do informacji itd. Podobne rozwigzania istniejg juz chociazby w prawie
amerykanskim, ktére stworzylo obowigzek publikowania raportow o stanie

jawnosci’®.

Przygotowywanie cyklicznych opracowan dotyczacych stanu dostgpu
do informacji publicznej w Polsce pozwalatoby na biezgce monitorowanie skutecznosci
obowigzujacych przepisOw 1 wprowadzania zmian, w sytuacji kiedy okazalyby si¢ one
nieefektywne. Nalezatoby rowniez rozwazy¢ czy omawiany podmiot powinien petnié
role organu odwolawczego w postgpowaniu administracyjnym w sprawach odmowy
udostgpnienia informacji publicznej. Zdaniem Andrzeja Rzeplinskiego powotanie
wyspecjalizowanego organu rozpatrujgcego odwotania od decyzji odmawiajgcych
udostgpnienia informacji to ,,rozwigzane tansze, odcigzajace sady 1 zapewniajace
jednostkom urealnienie prawa do wolnego dostepu do informacji”’®®. Tym samym
wydaje sie, ze cho¢ powotanie wyspecjalizowanego organu nie jest warunkiem
niezbednym do zagwarantowania obywatelom mozliwosci korzystania z przystugujacego

im prawa do informacji, to jego obecno$¢ w polskim systemie polityczno-prawnym, ktory

78 B, Fischer A. Piskorz-Ryn, Podstawy prawne..., op. cit., s. 152.

784 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Powotanie..., op. cit.,, . 225.

785 por. Freedom of Information Act of 1967 (Public Law No. 89-487).

8 A. Rzeplinski, Opinia w sprawie ustawy z 25.7.2001 r. o dostepie do informacji publicznej — dla
senackiego Biura Informacji i Dokumentacji, z 30.7.2001 r., s. 11.
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charakteryzuje si¢ do$¢ malg pewno$cia prawa i1 znacznym obcigzeniem wladzy

sadowniczej’®’, wydaje sie uzasadniona.

Alternatywnym rozwigzaniem byloby zwickszenie kompetencji Prezesa Urzedu
Ochrony Danych Osobowych o kwestie zwigzane z problematyka dostepu do informacji
publicznych. Powyzsze rozwigzanie, cho¢ funkcjonuje chociazby w Niemczech czy na
Wegrzech budzi jednak pewne kontrowersje. Wydajac opini¢ w sprawie Krajowego
Urzedu ds. Ochrony Danych Osobowych oraz Wolnosci Informacji (weg. Nemzeti
Adatvedelmi es Informacioszabadsag Hatosag) Komisja Wenecka podkreslita, ze prawo
ochrony danych osobowych oraz prawo do informacji maja odmienne cele, co sprawia,
ze organ wilasciwy w obu zakresach bedzie musiat zdecydowaé, ktoremu z nich daé
pierwszenstwo'®®. Z kolei Andras Jori uwaza, ze dzieki omawianemu potaczeniu
na Wegrzech ,,udato si¢ uzyska¢ rownowage pomigdzy ochrong prywatnosci i dostgpem
do informacji, poprzez zawgzenie definicji informacji prywatne;j”. Zalety wegierskiego
rozwigzania dostrzegaja takze przedstawiciele niemieckiej doktryny prawniczej

8 Nalezy

akcentujac korzysci ekonomiczne taczenia obu funkcji w jednym podmiocie
postawi¢ jednak pytanie czy ,lepiej, by konflikt miedzy ochrong danych a dostepem
do informacji byt rozstrzygany w sposob otwarty, odpowiadajacy tradycji panstwa

demokratycznego”’°

przed niezaleznym organem wiladzy sadowniczej, czy tez owo
rozstrzygniecie ma by¢ subiektywna decyzja organu zapadajaca w ramach danej
instytucji. Autor niniejszej dysertacji w pelni podziela poglad Bogdana Fischera oraz
Agnieszki Piskorz-Ryn zgodnie z ktorym ,,w demokratycznym panstwie prawa argument
lepszego i efektywniejszego rozstrzygania konfliktow miedzy jawnoscig zycia
publicznego a ochrong prywatno$ci w ramach jednej instytucji nie wydaje si¢

przekonujacy” w przypadku wartosci konstytucyijnie chronionych’?.

Podsumowujac, obowigzujace w Polsce regulacje z zakresu prawa do informacji
stwarzaja pole do wprowadzenia pewnych zmian 1 klaryfikacji norm prawnych zawartych

przede wszystkim w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Nieostre przepisy

87 Zdaniem niektérych autoréw w wielu krajach europejskich mozna juz zaobserwowaé kryzys
sagdownictwa administracyjnego przez ktorych rozpatrywanie spraw w rozsagdnym terminie przestaje by¢
mozliwe, Zob. np. Z. Kmieciak, M. Stahl, Jaki model sqdownictwa administracyjnego?, ,,Samorzad
Terytorialny”, nr 6, 1999, s. 6.

8 Opinia 672/2012 z 18.10.2012 r. Europejskiej Komisji na rzecz Demokracji przez Prawo dotyczaca
wegierskiej Ustawy Nr CXII o samostanowieniu informacyjnym i wolno$ci informacji z 2011 r.

8 A, Dix, G. FranBen, M. Kloepfer, Informationsfreiheit und Informationsrecht, Berlin 2011.

790 B, Fischer, A. Piskorz-Ryn, Powotanie, 0p. Cit., s. 236.

™1 Ibidem, s. 237.
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zostaly co prawda skonkretyzowane dzigki orzecznictwu sadéw administracyjnych, ale
przyjety przez polskiego ustawodawce system kontroli nie jest zbyt efektywny. Przyktad
szwedzki pokazuje jednak, ze kluczowa role odgrywa sposob stosowania obowigzujacych
norm, a nie ich jakos¢ dlatego ogromne znaczenie w realizacji prawa do informacji ma
postawa organéw administracji publicznej. Jezeli nie sg one zainteresowane podzieleniem
si¢ posiadang wiedza to podmiot wnioskujacy o jej udostepnienie musi przygotowac si¢
na dtugi 1 zmudny proces, ktory nierzadko zakonczy dopiero wyrok wlasciwego sadu

administracyjnego.
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Z.akonczenie

W odniesieniu do gtéwnego nurtu zawartych w niniejszej dysertacji rozwazan
nalezy stwierdzi¢, ze problematyka prawa do informacji pojawita si¢ w $wiadomosci
polskiego ustawodawcy juz w okresie transformacji ustrojowej. Agnieszka Piskorz-Ryn
podkresla, ze ,,dyskusja nad jawno$cig administracji, w tym nad prawem obywatela
do informacji, byta elementem rozwazan nad demokracjg i sposobami adekwatnej
partycypacji spotecznej w zyciu publicznym”’®?. Jednakze, stosowne regulacje prawne
wyznaczajace ramy polskiego modelu dostepu do informacji publicznej pojawily sie

w przepisach ustawowych dopiero w 2001 roku.

Gléwnym celem niniejszej dysertacji byla analiza obowigzujacych w Polsce
rozwigzan z zakresu udostepniania informacji publicznej oraz pokazanie ich wptywu
na rozwoj partycypacji obywatelskiej w Polsce. Zawarte w pracy rozwazania pokazaty,
ze prawo do informacji jest nie tylko jednym z podstawowych praw obywatelskich,
okreslonych w Konstytucji RP, ale takze czynnikiem wywierajacym wptyw na dziatanie
catego demokratycznego systemu politycznego. Po pierwsze, zapewnia ono mozliwo$¢
realizacji waznej idei politycznej jaka jest wolno$¢ informacyjna. Dzieki temu kazdy
obywatel moze samodzielnie ksztattowaé swoja sfere informacyjna, co pozwala mu
na swiadome angazowanie si¢ w zycie publiczne. Po drugie, prawo do informacji naktada
pewne obowigzki na organizacje i instytucje uczestniczace w zyciu politycznym kraju,
W szczegdlnosci na organy administracji publicznej. Stopien w jakim wywigzuja si¢ one
z cigzacych na nich obowigzkdéw moze zachgca¢ Ilub zniecheca¢ obywateli

do podejmowania dalszej aktywnos$ci w sferze publiczne;.

W pracy sformulowano hipotez¢ badawcza, w mys$l ktorej partycypacja
obywatelska w Polsce jest ograniczona dlatego, ze obowigzujagcy model dostepu
do informacji publicznej jest niewystarczajacy z powodu nieprecyzyjnych przepisow
prawa, braku transparentno$ci w dzialaniach organdow administracji publicznej oraz
wynikajacego z kultury tajnosci utrudnionego dostepu do informacji. Powyzsza hipoteza

zostala cze$ciowo potwierdzona.

Faktem jest, ze obowigzujacy w Polsce model dostepu do informacji publiczne;j
jest niedoskonaly co wynika z nieprecyzyjnych sformutowan zawartych w ustawie

0 dostepie do informacji publicznej oraz licznych wyjatkach ograniczajacych dostep,

92 A Piskorz-Ryfi, Dostep..., op. cit., s. 185.
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ktore zostaty zawarte przez ustawodawce w szeregu innych aktéow prawnych. Jednakze,
wykazano ze kluczowy wplyw na partycypacje obywatelska ma postawa samych
organéw administracji publicznej, ktore mogg angazowal obywateli w proces
wspoétdecydowania, badz ich do tego zniecheca¢. Tym samym to nie normy prawne, ale
praktyka wyznacza poziom otwarto$ci podmiotéw publicznych. Istnienie owej zaleznosci
potwierdza ponizszy wykres, ktory ilustruje powigzanie poziomu partycypacji
obywatelskiej ze stopniem w jakim organy wiladzy publicznej dzielg si¢ posiadanymi
zasobami wiedzy z obywatelami. Nalezy jednak pamigtac, ze partycypacja obywatelska
jest zjawiskiem niezwykle ztozonym zaleznym od wielu réznych czynnikoéw. Dlatego
zasadnie jest moéwienie o pewnej istniejacej korelacji, a nie silnym zwigzku

przyczynowo-skutkowym.

Wykres 13. Relacje miedzy partycypacja obywatelskim a otwarto$cig administracji
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie WIP Rule of Law Index, op. cit. oraz Civil Society
Participation https://govdata360.worldbank.org/indicators/h8be2e7d4?country=BRA&indicator=41827&
viz=line_chart&years=1975,2020#table-link [02.09.2022].

W rozdziale pierwszym rozwazania zostaly rozpoczg¢te od ukazania roli
informacji we  wspolczesnym $§wiecie. Postep w  dziedzinie technologii
telekomunikacyjnych jak réwniez zachodzace procesy globalizacyjne przyczynity si¢
do glebokich przemian spoteczno-gospodarczych, ktore doprowadzity do powstania
nowego typu spoleczefistwa postindustrialnego — spoteczenstwa informacyjnego,
w ktorym jednostki wykorzystujg informacje nie tylko jako konsumenci czy pracownicy,

ale rowniez jako obywatele. Tym samym wydaje si¢, ze obecnie ,,potrzeba udzialu
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w relacjach  informacyjnych stanowi dla poszczegdlnych obywateli jedng
Z podstawowych potrzeb cztonkow spoteczenstwa’3. W swiecie, w ktorym wiedza staje
si¢ zasobem strategicznym mozliwo$¢ uzyskania bezptatnych i rzetelnych informacji
od organow administracji publicznej urasta do rangi jednego z najwazniejszych praw

cztowieka.

Jednoczes$nie, w rozdziale pierwszym przedstawione zostaty podstawowe terminy
1 aksjomaty odnoszace si¢ do sfery informacyjnej we wspotczesnym panstwie. Autor
ma przy tym pelng Swiadomos¢, ze zaproponowana siatka pojeciowa moze zostaé
oceniona jako niewyczerpujaca, jednak jego celem byto dookreslenie znaczenia
poszczegolnych termindw w kontekscie dalszego ich uzywania w niniejszej pracy. Wynik
przeprowadzonej kwerendy ukazaty, ze podstawowe terminy sg definiowane w oparciu
0 rézne kwantyfikatory. O stopniu ztozonosci badanego zjawiska niech §wiadczy fakt,
ze ustaleniu zakresu pojecia ,,informacja” po$wiecone sa odrebne opracowania’®.
Na potrzeby niniejszej dysertacji przyjatem, ze informacjg publiczng jest pewien no$nik
wiedzy, czyli utrwalony i zrozumiaty zbior danych dotyczacych szeroko pojetego zycia
publicznego. Jednocze$nie partycypacja zostala okreSlona jako che¢ uczestnictwa
obywateli w zyciu publicznym. Tym samym dostep do informacji publicznej jest
niezbednym elementem witgczenia obywateli w proces wspotdecydowania o sprawach
publicznych, poniewaz, gdyby byli oni ,,pozbawieni rzetelnych informacji o sprawach
panstwa nie mogliby $§wiadomie i odpowiedzialnie podejmowac Zadnych decyzji

panstwowych ani decydowac¢ o sposobie obsadzenia organéw panstwowych”’® .

Rozdziat drugi zostal poswigcony analizie instytucjonalno-prawnej polskich
i europejskich norm prawnych regulujacych kwestie udostepniania informacji publiczne;j.
Zostala w nim zawarta charakterystyka rozwigzan normatywnych ksztattujacych dostep
do informacji publicznej w Polsce, ktére zostaly poréwnane z regulacjami
obowigzujacymi w wybranych krajach europejskich. Obowigzujacy model jest swego
rodzaju hybrydg pomiedzy modelem otwartej administracji obowigzujagcym w Szwecji,

a modelem dokumentowym, ktérego przyktad stanowig rozwigzania francuskie.

% A. Rogala-Lewicki, op. cit., 5.99.
794 Zob. M. Baranski, op. cit.
%5 A. Suréwka, op. cit., s. 151.
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Poruszono w nim rowniez kwesti¢ pragmatyki dostgpu do informacji publicznej
w Polsce na tle europejskim. Pokazuje on, ze czgsto stan regulacji prawnych

nie odzwierciedla praktyki spotecznej ich stosowania.

W niniejszym rozdziale wykazano takze, ze polskie prawo do informacji posiada
liczne mankamenty, z ktorych najwickszym wydaje si¢ ogolny charakter norm prawnych
zawartych w ustawie. Sg one trudne do zrozumienia dla przecigtnego obywatela,
€O W potaczeniu z duzg liczbg istniejacych wyjatkéw wytaczajacych lub ograniczajacych
stosowania obowigzujacej ustawy o dostgpie do informacji publicznej czyni 6w model

wyjatkowo skomplikowanym.

W trzecim rozdziale badania zostaly skoncentrowane na analizie
instytucjonalnych i organizacyjnych czynnikow determinujacych dziatania organow
administracji publicznej w sferze informacyjnej. Zdaniem Beaty Samoraj-Charitonow
,,do dobrego rzadzenia potrzeba coraz wigcej informacji, ktore nalezy gromadzié
dla potrzeb analizowania realizowanych polityk publicznych oraz promowania
racjonalnych zmian”’. Organy wtadzy publicznej stajg sic dysponentem coraz wickszej
ilodci informacji, ktora czesto traktuja jako zasob strategiczny. Obserwujac dzialania
administracji publicznej mozna wregcz méwi¢ o pewnej schizofrenii. Z jednej strony
organy administracji publicznej zwykle realizuja nalozone na nie obowigzki
informacyjne, lecz daza do maksymalnego limitowania dostepu do informacji
ograniczajac si¢ jedynie do realizacji aktualnych przepiséw w stopniu wykluczajacym
poniesienie jakiejkolwiek odpowiedzialnosci. Moze to by¢ podyktowane checia
uniknigcia kontroli spotecznej sprawowanej przez obywateli lub strachem przed
przypadkowym ujawnieniem danych publicznych stanowigcych wyjatek od zasady
jawnosci. Z drugiej strony organy witadzy publicznej sa w stanie prowadzi¢ szerokie
dziatania informacyjne, w ktorych gtowna role odgrywaja rzecznicy prasowi oraz
dyrektorzy komorek odpowiadajacych za komunikacje publiczng. Wydaje sig, ze jednak
celem tak realizowanych polityk informacyjnych jest przede wszystkim budowanie
korzystnego wizerunku danej instytucji, a nie rzetelne informowanie obywateli. Nalezy
przy tym pamigtaé, ze ,otwarto§¢ oznacza nie tylko komunikowanie si¢

ze spoteczenstwem w sposob jednostronny, czyli sytuacje kiedy rzad przekazuje swoje

% B. Samoraj-Charitonow, Przedmiot bada# w naukach o polityce publicznej, [w:] Eadem, G. Uscinska,
A. Kolek, Metodologia badan nauk o polityce publicznej w obszarze zabezpieczenia spolecznego,

Warszawa 2016, s. 43-44.

218



informacje spoleczenstwu, ale i mozliwos¢ przeptywu informacji od obywateli

99797

do panstwa””™’, a w tym zakresie wydaje si¢, ze instytucje publiczne posiadaja wcigz

spore rezerwy.

Zagadnienia podjete w rozdziale czwartym, dotyczyly obywatelskiego wymiaru
dostepu do informacji publicznej. Przedmiotem analizy byt wpltyw instytucji dostepu
do informacji publicznej na funkcjonowanie wspotczesnych demokracji oraz stan
partycypacji obywatelskiej w wybranych panstwach europejskich. Autor niniejszej
dysertacji podziela poglad Bogustawy Dobek-Ostrowskiej i Roberta Wiszniowskiego,
zdaniem ktorych wspotczesne rozwinigte demokracje opierajg si¢ na partnerskim
I dialogowym porozumiewaniu si¢ nadawcoéw z odbiorcami w stopniu proporcjonalnym
do nasycenia technikami informowania i komunikowania’®. Prawo do informacji
sprawia, ze obywatel ,,przestaje by¢ przedmiotem dziatan wladzy a staje si¢ podmiotem
procesu przemian. Jedynie bowiem czlowiek posiadajacy informacje moze czué si¢
partnerem administracji”’®®. Publiczno$¢ staje sie zatem aktywnym uczestnikiem zycia
publicznego, bowiem ,wiedza obywateli w zakresie spraw publicznych pobudza

ich odpowiedzialno$¢ spoteczng i wzmacnia identyfikacje obywatelska8%

. Oprocz
prawa do informacji wazng role w tym wzgledzie odgrywa instytucja ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego, ktora z jednej strony zacheca organy
administracji publicznej do udostgpniania szerszego zbioru danych, natomiast z drugiej
uswiadamia obywateli, Ze organy wladzy publicznej moga by¢ Zrédlem rzetelnej wiedzy,
ktora jest w stanie przyczyni¢ si¢ do rozwoju spolecznego i gospodarczego danej

spotecznosci.

Analizie zostata rowniez poddana rola odgrywana przez organizacje straznicze,
ktére nie tylko bronig prawa obywateli do uzyskiwania informacji od podmiotow
publicznych, ale rowniez nieustannie kontroluja organy wladzy publicznej oraz
podejmuja dzialania edukacyjne majace na celu poszerzenie wiedzy obywateli z zakresu

prawa do informacji.

Czwarty rozdziat traktuje rowniez o mediach. Dzigki nim mozliwa jest realizacja

zasady wolnos$ci informacji, zapewnienie jest nieskrepowanego obiegu oraz stymulacja

97 ], Itrich-Drabarek, Jakosé..., op. cit., s. 149.

78 B. Dobek Ostrowska, R. Wiszniowski, Teoria komunikowania publicznego i politycznego.
Wprowadzenie, Wroctaw 2007, s. 25.

9 A Piskorz-Ryfi, Dostep..., op. cit., s. 185.

800 B, Dobek-Ostrowska, R. Wiszniowski, op. cit., s. 25.
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dyskusji toczacej si¢ w demokratycznych spoleczenstwach pomigdzy obywatelami
a przedstawicielami wladzy publicznej. Szczegdlng uwage poswigcono w nim

tzw. mediom obywatelskim.

W ostatnim rozdziale zaprezentowano rezultaty badania urzedéw wojewodzkich
oraz marszatkowskich. Pokazato ono, ze organy administracji rzadowej i samorzadowej
w podobnym stopniu realizuja cigzace na nich obowiagzki informacyjne. Jednoczesnie,
mozna odnie$¢ wrazenie, ze traktuja je jako smutng konieczno$¢, a nie szans¢
na nawigzanie lepszego dialogu z otoczeniem 1 wiaczenie obywateli w proces

wspotdecydowania.

W rozdziale pigtym scharakteryzowano réwniez istniejagce wady i zalety dostepu
do informacji publicznej. Przedstawiony bilans pokazal, Ze potencjalne korzysSci
zdecydowanie goruja nad trudno$ciami i problemami wynikajacymi z jego stosowania.
Nakreslono réwniez istniejace bariery i ograniczenia, a takze przedstawiono postulowane

zmiany.

Rozwazania poczynione we wszystkich pieciu rozdziatach pozwolity
sformutowa¢ odpowiedzi na zadane we wstepie cztery pytania badawcze. Pierwsze z nich
brzmiato w nastepujacy sposdb — czy obowigzujace przepisy prawa w zakresie dostepu
do informacji publicznej sg efektywne, jasne i przejrzyste? Dokonana analiza pozwala
jednoznacznie stwierdzié, ze polskie regulacje prawne maja liczne wady. Wynikaja one
w gléwnej mierze z watpliwosci rodzacych si¢ z nieprecyzyjnych przepisOw ustawy
0 dostepie do informacji publicznej oraz braku tzw. ,,ustawy matki”, co powoduje,
ze inne ustawy z latwoscig tworza nowe reguly dostepowe 1 wyjatki pozwalajace

odmowi¢ udostgpnienia informacji.

OdpowiedZz na drugie pytanie — Czy administracja realizuje cigzace na niej
obowiagzki informacyjne w transparentny sposob — nie jest jednoznaczna. Organy
administracji publiczne] wywigzuja si¢ co prawda z cigzacych na nich obowigzkow
prawnych, ale czynig to w rézny sposob. Wida¢ to szczegodlnie analizujac proaktywne
dziatania z zakresu udost¢pniania informacji publicznej, ktdore maja zrdéznicowany

charakter.

Formutujagc odpowiedz na trzecie pytanie — jaki jest wptyw obowigzujacych
modeli dostgpu do informacji publicznej na rozw6j demokracji 1 poziom partycypacji

obywatelskiej w wybranych krajach UE — wykazano, ze 6w wplyw istnieje, ale jego sita
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jest do$¢ zroznicowana. Prawdopodobnie dzieje si¢ tak, gdyz poziom partycypacji
obywatelskiej zalezy rowniez od innych czynnikéw — np. uwarunkowan historycznych
oraz kulturowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze wspolczesne spoleczenstwa
demokratyczne nie mogg oby¢ si¢ bez rzetelnej i peilnej informacji, ktéra umozliwia
obywatelom petnienie funkcji suwerena. Bez prawa do informacji bytoby niemozliwe nie
tylko podejmowanie $wiadomych decyzji wyborczych, ale réwniez kontrolowanie

organoéw wiadzy publicznej.

Odpowiedz na ostatnie pytanie — Czy w instytucjach publicznych obowigzuje
kultura tajnosci, ktéra utrudnia dostep do informacji — jest twierdzaca. W Polsce organy
administracji publicznej wybiodrczo informujg obywateli o swoich dziataniach. Z jednej
strony deklarujg otwarto$¢, lecz z drugiej niechg¢tnie dzielg si¢ posiadanymi informacjami
z organizacjami pozarzagdowymi czy tez mediami. Korzystaja przy tym z licznych

wyjatkdw pozwalajacych na nieudostepnianie informacji w obecnym stanie prawnym.

Odnoszac si¢ do sformutowanych we wstgpie wariantow przysztosci,
na podstawie poczynionych w pracy analiz, mozna wyr6zni¢ trzy mozliwe scenariusze

rozwoju instytucji dostgpu do informacji publicznej w Polsce.

Pierwszy z nich zaktada, ze obowigzujace prawo do informacji nie ulegnie daleko
idacym zmianom. Ustawodawca bedzie natomiast ograniczat dostgp do informacji
publicznej tworzac nowe wyjatki zawarte w kolejnych aktach prawnych, a sami
obywatele nie beda wywiera¢ presji na instytucje publiczne w celu umozliwienia
Im uczestniczenia w procesie wspOirzadzenia poprzez udostepnianie okreslonych
informacji. Stanowi to realizacje koncepcji ,,e-stada” Lecha Zachera, zgodnie z ktéra
postepujacy rozwdj urzadzen teleinformatycznych sprawi, ze spoteczenstwo nie stanie
si¢ spoleczenstwem obywatelskim, ale bezrozumnym tlumem, ktory bedzie
wykorzystywat nowinki technologiczne dla wiasnej przyjemnosci®®l. Natomiast osoby
niezadowolone z zastanej rzeczywistosci zamiast probowac ja zmieni¢, beda uciekaty

W $wiaty wirtualne®%2,

Zgodnie z drugim wariantem prawo do informacji bedzie rozwijato si¢ w sposob
podobny do instytucji ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.

Oznacza to, ze coraz wigcej informacji publicznych znajdzie si¢ w ogolnodostepnych

801 . W. Zacher, Transformacje spoteczenstw. Od informacji do wiedzy, Warszawa 2007, s. 20-21.
82 |bidem, s. 35.
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publicznych bazach danych. Obywatel moze mie¢ wigc problemy z dostrzezeniem
istotnych dla niego informacji, ktére mogtyby wptyna¢ na jego aktywnos¢ obywatelska,
gdyz beda one wchodzity w skiad pakietu zasilajacego wigksze zbiory danych. Warto
rowniez podkresli¢, ze wprowadzane zmiany beda nastgpowaly z inicjatywy instytucji
europejskich, ktore beda wymuszaé na poszczegdlnych panstwach wprowadzenie
okreslonych zmian, co mialo juz miejsce chociazby w przypadku obowigzku

uregulowania statusu sygnalistow.

Ostatni wariant przewiduje, ze organy administracyjne be¢da prowadzily
nicustanny dialog ze spoteczenstwem, podczas ktorego bedg udostepnialy mozliwie
najwickszg ilo$¢ informacji, chetnie korzystajac z nowoczesnych $rodkow
komunikacyjnych. Sami obywatele beda bardzo zainteresowani dzialaniami administracji
rzagdowej 1pozarzadowej, a wicksza transparentno$¢ bedzie poglebiata zaufanie
i akceptacje dziatan podejmowanych przez urzednikow. Traktowani jako partnerzy, a nie
wrogowie, obywatele dysponujacy niezbedna wiedza beda podejmowac réznego rodzaju
aktywno$ci spoteczne zmierzajagce do polepszenia dobra ogélu co doprowadzi

do urzeczywistnienia modelu otwartego rzadu.

Jednoczesénie, koncepcja w mysl ktorej organy administracji publicznej beda
chcialy nawigza¢ dialog z obywatelami i wlaczy¢ ich w proces wspotdecydowania
wydaje si¢ nierealistyczna. Wynika to z faktu, ze obowigzki informacyjne organow
publicznych wciaz traktowane sg przez decydentow i urzgdnikéw jako przykry
obowigzek, a nie realna szansa na zwigkszanie transparentnosci oraz pogtgbiania zaufania

obywateli, co umozliwiloby korzystanie z ich wsparcia.

W przedktadanej pracy autorowi nie udato si¢ odnies¢ do wszystkich zagadnien
| wyzwan zwigzanych z egzekwowaniem obowigzujacego prawa do informacji
w kontekscie partycypacji obywatelskiej. Z cala pewnoS$cia mozna stwierdzi¢,
ze obowigzujgce w Polsce regulacje prawne nie sg wystarczajgco jasne i przejrzyste
Co negatywnie wptywa na ich efektywno$¢. Organy administracji publicznej co prawda
realizujg cigzace na nich obowigzki informacyjne, ale ograniczaja si¢ do biernego
dziatania w mys$l obowigzujacych przepisow. Brak dziatan zwigzanych z proaktywnym
udostepnianiem informacji sprawia, ze administracja nie stymuluje postaw

obywatelskich. Wydaje si¢ rowniez, ze wcigz w organach wtadzy publicznej istnieje
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pewna kultura tajnosci, ale jest ona bardziej obecna na stopniu centralnym

niz regionalnym.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze to gtownie od 0séb zatrudnionych w administracji
publicznej, a w szczegdlnosci zajmujacych stanowiska kierownicze, bedzie zaleze¢ w jaki
sposob beda egzekwowane przepisy okreslajace warunki dostgpu do informacji
publicznej. Nie zawsze jest bowiem potrzebne tworzenie nowych aktow prawnych
racjonalizujagcych prawo do informacji, w sytuacji kiedy mozliwe jest osiggnigcie
optymalnej polityki informacyjnej organdéw witadzy publicznej dzieki odpowiedniej
dziatalnosci spoteczno-organizatorskiej. Tym samym procesy modernizacyjne powinny
obja¢ przede wszystkim kadry urzednicze, bo wilasnie od nich bedzie zaleze¢ sita

informacyjna panstwa.
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Zalaczniki

Zalacznik 1. Wzor arkusza ankiety przeprowadzonej na potrzeby pracy doktorskiej
wsrod urzedow wojewodzkich oraz urzedow marszatkowskich

Szanowni Parnstwo,

Jestem absolwentem doktoranckich studiéw politologicznych na Wydziale Nauk
Politycznych i Studiow Mig¢dzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego. Obecnie
pracuj¢ nad rozprawg doktorska na temat wpltywu dostepu do informacji publicznej na
rozwoj partycypacji obywatelskiej w Polsce na tle europejskim.

Glownym celem ankiety jest poznanie Panstwa opinii oraz pozyskania stosownych
informacji dotyczacych udost¢pniania informacji obywatelom na szczeblu regionalnym.
Przeprowadzone badanie jest niezwykle istotne, gdyz pragmatyka dostgpu do informacji
publicznej na szczeblu wojewddzkim byta szczatkowo poruszana w dostepnej
literaturze i opracowaniach. Z tego wzgledu bedg bardzo wdzigczny za Panstwa udziat
w badaniu.

Ankieta jest catkowicie anonimowa i realizowana wylacznie w celach badawczych. Ze
wzgledu jednak na charakter pracy konieczne jest oznaczenie wojewddztwa oraz
wlasciwej instytucji. Jej wypelnienie nie zajmie Panstwu wigcej niz 5 minut.

Z gory dzigkuje Panstwu za poswigcony czas.
Z wyrazami szacunku,

Michat Szczegielniak

Ankieta na potrzeby rozprawy doktorskiej

1. Jest Pani/Pan osobg:
O jest zatrudniong w urzedzie marszatkowskim.
O jest zatrudniong w urzedzie wojewodzkim.

2. Proszg poda¢ nazwe wojewddztwa, w ktérym znajduje si¢ ww. instytucja.

3. Jak czesto otrzymuja Panstwo prosbe o udostepnienie informacji publicznej?
o Co najmniej raz dziennie.

o Co najmniej raz w tygodniu.

0 Raz w miesigcu.

o Raz na kwartal lub rzadzie;.
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4. Ile prosb o udzielenie informacji publicznej wptyneto do urzedu w 2017 r.?

5. Kto najczesciej zwracat si¢ do Panstwa z prosba o udzielenie odpowiedzi? (jesli jest
to mozliwe prosze rowniez o podanie liczby zapytan)

o Dziennikarze.

o Naukowcy i studenci.

o Osoby prywatne.

0 Osoby reprezentujace sektor pozarzadowy.

o Podmioty prowadzace dziatalno$¢ komercyjna.

o Inne podmioty (np. zwiazki wyznaniowe).

6. Jakich kategorii spraw dotyczyty zlozone prosby o udostepnienie informacji?
0 Bezpieczenstwo publiczne i obronnos¢.

o Budownictwo i zagospodarowanie przestrzenne.

o Edukacja publiczna.

o Finanse publiczne i sprawy ekonomiczne.

o Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego.

0 Ochrona $rodowiska i gospodarka wodna.

o Pomoc spoteczna.

o Rozwoj regionalny i modernizacja terenow wiejskich.
o Sport i turystyka.

o Sprawy pracownicze (W tym zarobki urzednikow).

o Transport.

o Zdrowie publiczne.

o Inne.

7. Jaki byt najczestszy termin udzielenia odpowiedzi?
o Krétszy niz 7 dni.

o Od 7 do 14 dni.

o Od 14 do 30 dni.

o Od 30 do 60 dni.

o Powyzej 60 dni.

8. Jaka byta najpowszechniejsza forma udzielenia odpowiedzi:

o Odestanie do Biuletynu Informacji Publicznej lub na stron¢ internetowa urzedu.
o Udzielenie odpowiedzi drogg elektroniczng.

o Udzielenie odpowiedzi ustnie, badz telefonicznie.

o Umozliwienie zapoznanie si¢ z dokumentami w siedzibie urzedu.

0 Wyslanie stosownego pisma, badz decyzji odmowne;.

9. Ilerazy w 2017 r. wydano decyzje o odmowie udostgpnienia informacji publicznej?
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10. Jaki byt najczestszy powdd odmowy udostepnienia informacji?

0 Brak mozliwosci udzielenia informacji w formie okre§lonej przez wnioskodawce.

o Informacja miata charakter informacji przetworzonej a wnioskodawca nie wykazat
szczegblnego interesu publicznego.

o Informacja nie stanowila informacji publiczne;.

o Informacja stanowita tajemnice prawnie chroniong.

o Odmowa udzielenia informacji nastapilta ze wzgledu na ochrone prywatnosci osoby
trzeciej.

0 Urzad nie posiadat informacji, o ktérych udostgpnienie wnioskowat podmiot.

11. Jak Pan/Pani ocenia jako$¢ tre$ci zamieszczonych w Biuletynie Informacji
Publicznej w skali od 1 do 5, gdzie 1 oznacza catkowicie niezrozumiale i nieczytelne
a 5 bardzo zrozumiate i1 czytelne dla odbiorcy

12. Czy Pani/Pana zdaniem w Biuletynie Informacji Publicznej powinny by¢
zamieszczone dodatkowe informacje?

o Nie.

o Tak.

Jezeli tak to jakie?

13. Jakie zmiany, Panstwa zdaniem, moglyby wplynaé na poprawe komunikacji

pomiedzy Urzedem a obywatelami?

KOMENTARZE:
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Zalacznik 2. Wzor kwestionariusza wywiadu przeprowadzonego na potrzeby
pracy doktorskiej na grupie eksperckiej dobranej metodg kuli $niegowej

Kwestionariusz wywiadu przeprowadzonego z ekspertami, ktorzy zajmujq si¢
problematyka dostepu do informacji publicznej w Polsce

1. Imie i Nazwisko

2. Od jak dawna zajmuje si¢ Pani/Pan tematyka dostgpu do informacji
publicznej w Polsce?

3. Czy Pani/Pana zdaniem obowiazujace przepisy prawa do informacji publicznej s
konkretne i zrozumiate dla przecigtnego obywatela?

4. Jakie czynniki uksztattowaly obowiazujacy w Polsce model dostgpu do informacji
publicznej?

5. Jak ocenia Pani/Pana sposob realizacji obowigzku informacyjnego cigzacego na
organach publicznych? Czy w urzgdach dominuje kultura ,,jawno$ci” czy tez
,,tajnosci”?



6. Czy Pani/Pana zdaniem urzg¢dnicy posiadaja wystarczajacg znajomos¢ prawa do
informacji publicznej?

7. Jaki jest poziom wiedzy obywateli w zakresie korzystania z przystugujacych im
uprawnien dotyczacych prawa do informacji?

8. Prosze o opisanie swoich sugestii, spostrzezen, doswiadczen, ktore wedhug
Pani/Pana sg szczegoélnie istotne dla rozwoju instytucji dostgpu do informacji w
Polsce.

9. Jakie korzysci wedlug Pani/Pana ptyng z szerokiego dostepu do informacji
publicznej?

10. Czy Pani/Pana zdaniem liberalne prawo dostepu do informacji publicznej wptywa
na poziom partycypacji obywatelskiej mieszkancow Polski?
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Zalacznik 3. Alfabetyczna lista panstw europejskich, ktore uregulowaly tematyke
dostepu do informacji publicznej wraz z data pojawienia si¢ stosownego aktu

prawnego®%

Lp. Panstwo Data aktu prawnego
1. Albania 1999 .
2. Austria 1987r.
3. Belgia 1994 r.
4, Biatorus®® 2008 .
5. Bosnia i Hercegowina 2000 .
6. Bulgaria 2000 r.
7. Chorwacja 2003 .
8. Czarnogora 2005 .
9. Czechy 1999r.
10. Dania 1987r.
11. Estonia 2000r.
12. Finlandia 1951 r.
13. Francja 1978 r.
14, Grecja 1999 r.
15. Hiszpania 2013r.
16. Holandia 1991 r.
17. Irlandia 1997 r.
18. Islandia 1996 r,
19. Kazachstan 20157,
20. Lichtenstein 1999 r.
21. Litwa 1996 r.
22. Lotwa 1998 r.
23. Macedonia 2006 r.
24. Malta 2011 r.
25. Motdawia 2000 r.
26. Niemcy 2005 r.
217. Norwegia 2006 r.
28. Polska 2001 r.
29. Portugalia 2007 r.
30. Rosja 2009 r.
31. Rumunia 2001 r.
32. Serbia 2003 r.
33. Stowacja 2000 r.
34. Stowenia 2003 r.
35. Szwajcaria 2004 r.
36. Szwecja 1766 r.
37. Turcja 2003 r.
38. Ukraina 2011r.
39. Wegry 2011 r.
40. Wielka Brytania 2000 r.
41. Wiochy 1990 r.

803 Opracowanie wiasne, stan na 31.12.2017 r.
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Zalacznik 4 Kalendarium rozwoju instytucji dostepu do informacji publicznej
w Rzeczypospolitej Polskiej8%

1997

1998

2000

2001

2002

2003

2004

Zostaje uchwalona Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, ktora w art. 61 porecza
prawo do informacji obywateli.

Rozpoczyna si¢ ogdlnopolska dyskusja poswigcona jawnos$ci zycia publicznego.
W ramach serii Zeszyty Centrum im. Adama Smitha ukazuje si¢ nr 33 pt.: Ustawa
0 wolnos$ci informacji. Freedom of Information Act. Rozwigzanie dla Polski.
W innym wydawnictwie Centrum ,,Interesie publicznym” z czerwca 1999 roku
zostal opublikowany numer specjalny z zalozeniami ustawy o wolnosci
informacji.

Zostaje uchwalona Ustawa o dostepie do informacji o srodowisku i jego ochronie
oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko (zostanie uchylona w 2008 roku).

Zostaje uchwalona Ustawa o dostepie do informacji publiczne;j

Stowarzyszenie Edukacji Administracji  Publicznej w  proponowanych
standardach tresci programowych studiow licencjackich 1 magisterskich
na kierunku administracja umieszcza przedmiot pn. ,,Prawo do informacji
publicznej™;

Zostaje wydane pierwsze rozporzadzenie dotyczace funkcjonowania Biuletynu
Informacji Publicznej.

Powstaje Stowarzyszenie Watchdog Polska;
Rozpoczyna si¢ akcja ,,Przejrzysta gmina", ktora zakonczy si¢ w 2004 roku.
Wezmie w niej udziat 16 jednostek samorzadu terytorialnego.

Ukazuje si¢ Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli
wywigzywania si¢ organow administracji publicznej z obowigzku udost¢pniania

805 Opracowanie wiasne.

86



2005

2006

2007

2008

2009

2010

informacji publicznej, w tym z wykorzystaniem techniki informatycznej
W wojewodztwie podlaskim.

Rozpoczyna si¢ akcja ,,Przejrzysta Polska". Do momentu jej zakonczenia w 2008
r. wezmie w niej udziat ok. 800 gmin i powiatéw z catej Polski.

Agnieszka Pawlowska oraz Agnieszka Demczuk realizuja grant badawczy
pn. ,,Dostep do informacji publicznej w Polsce";

Stowarzyszenie 61 tworzy portal MamPrawoWiedziec, w ktorym prezentowane
sg dane o pogladach 1 do$wiadczeniu postow, senatoréw, prezydentow miast
oraz kandydatoéw na te funkcje;

Stowarzyszenie Watchdog Polska tworzy internetowy portal
,Informacjapubliczna.org" - centrum wiedzy o prawe do informacji;
Transparency International Polska publikuje krajowy raport z realizacji prawa
dostepu do informacji publiczne;j;

Ukazuje si¢ Informacja Najwyzszej Izby Kontroli o wynikach kontroli
wywigzywania si¢ wojewodow i jednostek samorzadu terytorialnego z obowigzku
udostepniania informacji publicznej.

Piotr Sitniewski oraz Jarostaw Ruszewski rozpoczynaja cykl badan pn. ,,Jawnos¢
| kompetencja", ktory zakonczy sie w 2014 r.;

Odbywa si¢ Forum Przejrzystej Polski;

Stowarzyszenie Watchdog Polska inicjuje obchody Tygodnia Informacji
Publicznej, ktory bedzie odbywat si¢ corocznie az do 2012 r.

Zostaje uchwalona Ustawa o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz 0 ocenach
oddziatywania na $rodowisko.

Adam Piasecki rozpoczyna realizacj¢ grantu ,, System informacji publicznej dla
0s60b z dysfunkcjami narzagdow wzroku i stuchu INFOMAT-E", ktory zakonczy
siew 2011 r.

Odbywa si¢ konkurs pn. ,,Wywazanie otwartych drzwi";
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2011

2012

2013

2014

2015

Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia" wraz z firma Pretiu tworza
serwis MamZdanie — internetowa platforme do przeprowadzania konsultacji
spotecznych.

Bogustaw Banaszak rozpoczyna realizacje grantu pn. Prawo do informacji
I wolno$§¢  pozyskiwania  informacji we  wspolczesnym  panstwie
demokratycznym. Analiza poréwnawcza, ktory zakonczy si¢ w 2013 r.;

Odbywa si¢ konkurs pn. ,,Otwarte/Zamkniete";

Powstaje serwis internetowy Monitor Konstytucyjny;

Ukazuje si¢ Informacja Najwyzszej [zby Kontroli stosowania ustawy o dostepie
do informacji publicznej przez jednostki realizujace zadania publiczne
w wojewddztwie kujawsko-pomorskim, ze szczegdlnym uwzglednieniem
udostepniania informacji w BIP.

Katarzyna Gorka rozpoczyna realizacj¢ grantu pn. Jawno$¢ posiedzen Sejmu
I Senatu oraz jej ograniczenia w Konstytucji RP, ktory zakonczy si¢ w 2015 r.

Fundacja Widzialni rozpoczyna publikowanie corocznych raportéw
poswigconych dostgpnosci publicznych stron internetowych dla osob
niepetnosprawnych;

Grazyna Szpor rozpoczyna realizacje grantu pn. ,,Model regulacji jawnosci
| jej ograniczen w demokratycznym panstwie prawa”, ktory zakonczy sie
w 2016 r.;

Instytut Metropolitalny publikuje raport z analizy funkcjonowania stron
podmiotowych biuletynu Informacji Publicznej gmin wojewddztwa pomorskiego.

Powstaje Centralne Repozytorium Informacji Publicznej;
Powstaje polska wersja serwisu Demagog, ktorego celem jest weryfikacja
prawdziwosci wypowiedzi politykdw 1 0sob publicznych.

Odbywa si¢ I ogdlnopolski konkurs na najlepsza glose orzeczenia dotyczacego
prawa do informacji. Jego kolejna i zarazem ostatnia edycja odbedzie si¢ w 2016
roku,

Ukazuje si¢ pierwszy numer kwartalnika ,Informacja w administracji
publicznej".
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2016

2017

2019

2020

2021

2022

Zostaje uchwalona ustawa o ponownym wykorzystaniu informacji sektora
publicznego.

Poset Liroy-Marzec inauguruje prace nad portalem pn. ,, Transparentna Polska";
Rozpoczynajg si¢ prace legislacyjne nad Ustawg o jawnosci zycia publicznego.

Odbywa si¢ nabor w I edycji konkursu organizowanego w ramach Priorytetu 3.
Programu Rozwoju Organizacji Obywatelskich na lata 2018-2030, ktory
zapewnia systemowe wsparcie instytucjonalne organizacji strazniczych i mediéw
obywatelskich;

Parlament Europejski i Rada UE przyjmuja dyrektywe w sprawie ochrony oséb
zglaszajacych naruszanie prawa Unii (tzw. dyrektywe o sygnalistach).

Zostaja uchwalona ustawa o szczegoétowych rozwigzaniach — zwigzanych
Z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotywanych nimi sytuacji, ktora ograniczyta dostep
do informacji o dzialaniach organdéw wiadz w 2020 r. zawieszajac terminy
rozpatrywania wnioskéw o udostgpnienie informacji publiczne;.

I Prezes Sadu Najwyzszego sktada wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci
przepisow ustawy o dostgpie do informacji publiczne;;

Zostaje uchwalona ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego.

Obwieszczeniem Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 marca
2022 r. zostaje ogloszony jednolity tekstu ustawy o dostgpie do informacji
publicznej;

W pazdzierniku odbylo si¢ spotkanie przedstawicieli polskich organizacji
pozarzadowych zajmujacych si¢ problematyka jawno$ci zycia publicznego
z przedstawicielami klubow i kol parlamentarnych, podczas ktorego zostaty
zaprezentowane postulaty organizacji spotecznych dotyczace wzmocnienia prawa
do informacji 1 jawnosci dzialania panstwa.
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