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Abstract

The principle of transparency in the activities of municipal bodies includes the obligation to
disclose public information by its legislative body, i.e., the municipal council. The analysis
of practice reveals that the process of providing information by this collegial body gives rise to
numerous problems, which result to a large extent from the mismatch between the provisions
of the Act of 6 September 2001 on access to public information and the principles of operation and
specificity of multi-person bodies. The aim of this article is to comprehensively address the issue
of the municipal council as an entity obligated to provide public information, accompanied by
a critical analysis of the relevant legal regulations and the submission of appropriate de lege ferenda
proposals. In connection with this, the following issues are discussed in turn: the obligation of the
municipal council to provide public information; the mutual relationship of the constitutional
regulations, provisions contained in the Act on access to public information and in the Act on
local government; the announcement of public information in the Public Information Bulletin;
admission to the sessions of the municipal council and its committees, as well as the provision
of public information in the application procedure.
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Streszczenie

Zasada jawnosci dziatania organow gminy obejmuje obowiqzek udostepniania informacji publicznej
przez jej organ stanowiqcy, a wigc rade gminy. Jednoczesnie analiza praktyki pokazuje, Ze proces
udzielania informacji przez ten organ rodzi liczne problemy, ktore wynikajq w znacznej mierze
z nieprzystosowania przepisow ustawy z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej do
zasad funkcjonowania i specyfiki organow wieloosobowych. Celem niniejszego opracowania
jest kompleksowe odniesienie si¢ do dylematow, wobec ktorych staje rada gminy jako podmiot
zobowigzany do udostepniania informacji publicznej, potgczone z krytyczng analizq wtasciwych
regulacji prawnych i zgtoszeniem stosownych postulatow de lege ferenda. W zwigzku z tym kolejno
omawiane sq zagadnienia: obowiqzku rady gminy udzielania informacji publicznej, wzajemnej relacji
pomigdzy Konstytucjq RP a ustawq o dostepie do informacji publicznej oraz ustawg o samorzqdzie
gminnym, ogtaszania informacji publicznych w Biuletynie Informacji Publicznej, wstepu na
sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze udostepniania informacji publicznej w trybie
wnioskowym.

Stowa kluczowe: zasada jawnosci dziatalnosci organow gminy, rada gminy, udostepnianie
informaciji publicznej
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1. Wprowadzenie

W warunkach paristwa demokratycznego rudymentarne znaczenie nalezy przyznac,
anglosaskiej w swym rodowodzie, koncepdji ,,otwartego rzadu” (open government).
Oznacza ona otwarto$¢ - tzn. jawnoé¢ (transparentnoé¢) dziatalnosci wszystkich wiadz
publicznych, a takze pozostaje w bezposrednim zwigzku z koncepcja spoteczeristwa
obywatelskiego, stuzac realizacji najwazniejszej zasady wspdlczesnego konstytucjo-
nalizmu - suwerennosci Narodu'. Koncepgja ta opiera sie na stworzeniu prawnych
gwarancji odpowiedzialnoéci, jawnosci i otwartoéci wladz publicznych, czego jednym
z warunkéw jest dostep do informacji publicznej. W demokratycznym spoteczeristwie
podstawowym prawem obywatela jest bowiem dostep do wiedzy i informacji doty-
czacych dziatar wiadz publicznych oraz tego, czym dziatania te s motywowane.

Na gruncie polskiego prawa konstytucyjnego prawo do informacji publicznej
trzeba uznac za samoistne prawo podmiotowe o charakterze pozytywnym? wprowa-
dzone dopiero w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (art. 61)°. Obok
jego oczywistego zwigzku ze wspomniang juz zasadg zwierzchnictwa Narodu (art. 4)
nalezy zwrdci¢ uwage na wystepujace réwniez powiazania z zasada demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2) oraz dyrektywa rzetelnosci i sprawnoéci dziatania insty-
tucji publicznych (preambuta)*. Jednoczesnie bezsporna jest koniecznosé odniesienia
przedmiotowego prawa takze do samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2).

Analiza funkcjonowania organéw administracji publicznej oraz orzecznictwa sg-
déw administracyjnych przekonuje o wystepowaniu licznych probleméw w zakresie
udostepnienia informacji publicznej przez organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego, tj. rade gminy, rade powiatu i sejmik wojewodztwa. Jakkolwiek da-
leko idaca zbieznoé¢ wspomnianych probleméw uzasadniataby faczne oméwienie
tematyki udostepnienia informacji publicznej przez wszystkie wymienione orga-
ny, to zamiar wyczerpujacej analizy materii badawczej, w polaczeniu z wymogami
dotyczacymi objetosci niniejszego opracowania, wymagaja skupienia si¢ wylacznie
na udostepnianiu informacji publicznej przez rade gminy>. W konsekwencji kolejno
zostang oméwione nastepujace zagadnienia: rada gminy jako podmiot zobowigzany
do udostepnienia informacji publicznej, wzajemne relacje pomiedzy ustawa zasadnicza,
ustawa z 6.09.2001 1. o dostepie do informacji publicznej® oraz ustawa z 8.03.1990 r.
o0 samorzadzie gminnym’, oglaszanie informacji publicznych w Biuletynie Informacji
Publicznej (dalej BIP), wstep na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, udostepnianie

! Szerzej na temat koncepcji otwartego rzadu zob. np. B. Banaszak, Pordwnawcze prawo konstytucyjne
wspétczesnych paristw demokratycznych, Warszawa 2012, s. 413-415; M. Szewczyk, O udostepnianiu informacji
publicznej przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, ,Casus” 2016/82, s. 6.

2 Tak np. M. Bernaczyk, Obowigzek bezwnioskowego udostepnienia informacji publicznej, Warszawa 2008, s. 26.
*Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm. - dalej Konstytucja RP.

* Por. W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, Komentarz do art. 61, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. 2, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 464.

® Nie zmienia to faktu, Ze wiekszo$¢ uwag zawartych w pracy mozna mutatis mutandis odnies¢ do udo-
stepnienia informacji publicznej przez rade powiatu oraz sejmik wojewddztwa.

¢ Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 1. poz. 902 ze zm. - dalej u.d.i.p.

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 . poz. 1465 ze zm. - dalej u.s.g.
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informagji publicznej (w tym dokumentéw) w trybie wnioskowym - z uwzglednieniem
problematyki pozytywnego zalatwienia wniosku, skierowania do wnioskodawcy
tzw. zwyklego pisma w wymagajacych tego sytuacjach i wreszcie - wydania decyzji
o odmowie udostepnienia informacji publiczne;j.

Podstawowymi metodami pracy badawczej wykorzystanymi na potrzeby przy-
gotowania niniejszej publikacji byly: dogmatyczno-prawna (formalna), analityczna
oraz systemowa.

2. Rada gminy jako podmiot zobowigzany do udostepniania
informacji publicznej

W opracowaniach analitycznych dotyczacych dostepu do informagji publicznej w prak-
tyce funkcjonowania samorzadu terytorialnego zwraca sie uwage na problem wskazania
podmiotu rzeczywiscie zobowiazanego do udostepnienia informacji publicznej na tle
zlozonego charakteru organizacyjnego jednostek samorzadu terytorialnego®. Poglad
ten wydaje sie zbyt daleko idacy. Wedlug art. 61 ust. 1 Konstytugji RP: ,Obywatel ma
prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organéw wiladzy publicznej oraz osob
pelniacych funkcje publiczne”. Tym samym ustrojodawca okreslit posrednio obowiazek
»organéw wiladzy publicznej” do udostepnienia informagji publicznej. Artykut 4 ust. 1
pkt1 u.d.i.p. stanowi z kolei, ze: ,Obowiagzane do udostepniania informacji publicznej
sa wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania publiczne, w szczegél-
noéci organy wiladzy publicznej”. Z kolei w art. 11b ust. 1 u.s.g. wspomina sie o jawnej
dzialalnosci organéw gminy. Jednoczesnie stosownie do art. 11a ust. 1 u.s.g. organami
gminy sa wylacznie rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta).

Pojecie ,,organu wladzy publicznej” nie ma w prawie polskim definicji legalnej.
Jego zZrédel nalezy upatrywaé w Konstytucji RP, w ktérej art. 7 zastrzezono, ze:
,Organy wladzy publicznej dzialajg na podstawie i w granicach prawa”. Obok
wspomnianego juz art. 61 ustawy zasadniczej omawiany termin pojawia sie jesz-
cze w art. 163, zgodnie z ktérym: ,Samorzad terytorialny wykonuje zadania pu-
bliczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla innych organéw wiadz
publicznych”®. W nauce prawa konstytucyjnego podkreéla sie, ze przez organy
wladzy publicznej nalezy rozumie¢ organy dysponujace z mocy przepiséw prawa
kompetencjami wtadczymi (imperium), bedace czy to organami panstwa, czy samo-
rzadu terytorialnego™. Jakkolwiek zadna jednostka redakcyjna tekstu prawnego
nie zawiera réwniez wyliczenia organéw wchodzacych w sktad systemu wiadzy
publicznej, to taczna analiza przywolanych regulacji Konstytucji RP, u.d.i.p., a takze

8 Por. M. Jabloriski, Dostep do informacji publicznej w praktyce funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, ,Finanse
Komunalne” 2008/1-2, s. 7.

? Czesciej w ustawie zasadniczej wspomina sie o samej ,wladzy publicznej”. Zob. art. 15 ust. 1, art. 16 ust.
2, art. 25 ust. 2, art. 68 ust. 2-5, art. 70 ust. 4, art. 75 ust. 1, art. 76 i art. 123 ust. 1.

10 Por. W. Sokolewicz, M. Zubik, Komentarz do art. 7, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t.1, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 245.
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u.s.g. musi prowadzi¢ do przyznania takiego przymiotu organom gminy (podobnie
powiatu i wojewddztwa). To z kolei skutkuje uznaniem zaréwno rady gminy, jak
réwniez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) za podmioty zobowigzane do udostep-
niania informacji publicznej'. Oczywiscie majac na uwadze, ze o obowiazku udos-
tepnienia informacji przez te podmioty decyduje sam fakt jej posiadania, niekoniecznie
polaczony z jej wytworzeniem lub wiasciwoscig administracyjng w sprawie, ktorej
informacja dotyczy (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.).

Jednoczesnie nalezy odnotowa¢ poglad, zgodnie z ktérym podmiotami zobo-
wigzanymi do udzielania informagji s3 jednostki samorzadu terytorialnego (gminy,
powiaty i wojewo6dztwa), za$ ich organy stanowiace i wykonawcze dzialajg tutaj jedynie
w imieniu tych jednostek'. Nie zastuguje on na aprobate. Gmina (podobnie powiat
i wojewodztwo) jest podmiotem wiadzy publicznej, jednak prawodawca w art. 61
ust. 1 Konstytucji RP, art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. oraz art. 11b w zw. z art. 11a ust. 1 u.s.g.
uczynil podmiotami zobowigzanymi do udostepniania informacji publicznej organy
wladzy publicznej, a wiec w naszym przypadku organy gminy, nie za$ sama gmine.

Wspomniec jeszcze nalezy, ze w przeszloéci w orzecznictwie zar6wno NSA, jak
réwniez wojewodzkich sadéw administracyjnych prezentowane bylo stanowisko,
zgodnie z ktérym przewodniczacy rady gminy byl traktowany jako podmiot zobo-
wigzany do udzielenia informacji publicznej®. Sytuacja zmienila si¢ po wydaniu przez
NSA uchwaly 7 sedziow z13.11.2012 r. w przedmiocie reprezentacji gminy w postepo-
waniu przed sadem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem jest
uchwata rady gminy'. W uchwale tej NSA zwrdcit uwage na bardzo wasko zakreslone
kompetencje ustawowe przewodniczacego rady gminy. Zdefiniowane w art. 19 ust. 2
u.s.g. wylacznie jako organizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. W slad za
omawianym stanowiskiem NSA sady administracyjne przyjmuja obecnie zgodnie,
ze przewodniczacy rady gminy, nie bedac organem gminy, nie jest podmiotem
zobowigzanym do udostepniania informacji publicznej”. Wyjatkiem bedzie tutaj,
jak sie wydaje, kwestia wstepu na sesje rady gminy. Ponadto nalezy odrézni¢ to, ze
przewodniczacy rady gminy nie jest podmiotem zobowigzanym do udostepniania
informacji publicznej, od mozliwoéci dokonywania przez niego pewnych czynnosci

1 Jest to poglad utrwalony zaréwno w pismiennictwie, jak i orzecznictwie sadéw administracyjnych. Por.
np. M. Chmayj, Komentarz do art. 4, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. M. Bidziniski,
M. Chmaj, P. Szustakiewicz, wyd. 4, Legalis/el. 2023; I. Kaminska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz
do art. 4, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, wyd. 3, LEX/el. 2016; A. Piskorz-Ryn,
Zasady udostepnienia informacji publicznej, [w:] Dostep do informacji publicznej na wniosek w praktyce jednostek
samorzqdu terytorialnego, red. . Wyporska-Frankiewicz, Warszawa 2019, s. 57; wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej WSA) w Opolu z 3.12.2009 r., II SA/Op 333/09, LEX nr 554925; wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej NSA) z 22.11.2013 r., I OSK 1695/13, LEX nr 1616162.

12 Por. B. Dolnicki, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
wyd. 3, LEX/el. 2021.

3 Por.: wyrok NSA z 30.08.2012 r., I OSK 665/12, LEX nr 1386386; wyrok WSA w Gliwicach z4.10.2011 r.,
IV SAB/G152/11, LEX nr 1088425.

1 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z 13.11.2012 r., 1 OPS 3/12, LEX nr 1225396.

5 Por np. wyrok NSA z 22.11.2013 r., I OSK 1695/13, LEX nr 1616162; wyrok WSA we Wroctawiu
2 6.02.2018 r., IV SAB/Wr 332/17, LEX nr 2622419; wyrok WSA w Rzeszowie z 17.12.2018 r., Il SAB/
Rz 97/18, LEX nr 2619474; wyrok WSA w Szczecinie z 5.03.2020 ., Il SAB/Sz 111/19, LEX nr 3053134
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zwigzanych z udostepnieniem informacji w trybie wnioskowym. Watki te zostana
rozwiniete w dalszej czesci niniejszego opracowania.

3. Podstawy prawne udostepniania informacji publicznej
przez rade gminy

Przed przejéciem do szczegbtowych rozwazar dotyczacych udostepniania informacji
publicznej przez rade gminy nalezy okresli¢ wzajemny stosunek regulacji praw-
nych dotyczacych tej materii zawartych w przepisach trzech aktéw normatywnych:
Konstytucji RP, u.d.i.p. oraz u.s.g.

Najwyzsza moc prawna i najdluzszy okres obowigzywania (ustawa zasadni-
cza weszla w zycie 17.10.1997 r.) maja oczywiscie regulacje konstytucyjne zawarte
w art. 61. Ustrojowy standard prawa do informacji o dzialalnosci organéw wtadzy
publicznej obejmuje: 1) wskazanie rodzajéw podmiotéw, o dziatalnosci ktérych oby-
watele maja prawo uzyskiwac informacje (ust. 1); 2) dookreslenie, ze przedmiotowe
prawo obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych
organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dZwieku lub obrazu (ust. 2); 3) podanie wartosci konstytucyjnie chronio-
nych mogacych stanowi¢ podstawe do ograniczenia prawa do informacji (ust. 3);
4) odestanie do ustaw, a w przypadku Sejmu i Senatu - do regulaminéw, jako aktow
prawnych okreslajacych tryb udzielania informacji (ust. 4).

W art. 8 ust. 2 ustawy zasadniczej ustanowiono zasade bezposredniego stosowania
jej postanowien. Jednak , samoistne” stosowanie konstytucji, oznaczajace, ze norma
wynikajaca z ustawy zasadniczej jest jedyna i wystarczajaca podstawa podjecia aktu
stosowania prawa, jest mozliwe niezwykle rzadko. Wynika to oczywicie ze swoistego
charakteru norm konstytucyjnych, ich duzej ogéInosci, niekiedy niedookreslonosci,
a takze luk konstrukcyjnych. Dlatego tez najszersza forma bezposredniego stosowania
konstytucji, zwlaszcza w praktyce sadéw i organéw administracji publicznej, jest
,Wspolstosowanie” aktu o najwyzszej mocy prawnej w panstwie i ustaw. Polega
ono na ustaleniu wlasciwego sensu normy ustawy za pomoca normy konstytugji,
z przyznaniem pierwszenstwa tej drugiej'. Drugi z wymienionych przypadkéw bez-
posredniego stosowania ustawy zasadniczej znajdzie zastosowanie takze w sprawach
z zakresu dostepu do informacji publicznej. Szczeg6lna rola standardu konstytu-
cyjnego powinna zosta¢ uwzgledniona zwtaszcza w tzw. sytuacjach , stykowych”,
w ktérych wystepuja watpliwosci, czy dana informacja powinna zosta¢ udostepniona,
czy tez wnioskodawca powinien spotkac sie z odmowa. Spory takie nalezy in genere
rozstrzygad na rzecz urzeczywistnienia gwarantowanego konstytucyjnie publiczne-
go podmiotowego prawa o charakterze pozytywnym, jakim jest prawo dostepu do
informacji - zgodnie z zasada in dubio pro libertate.

16 Szerzej na temat postaci bezposredniego stosowania konstytucji zob. np. K. Dziatocha, Komentarz do
art. 8, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 1, red. L. Garlicki, M. Zubik, t. 1, Warszawa
2016, s. 309-311 i podana tam literatura.
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Ustawa z 11.04.2001 r. o zmianie ustaw o samorzadzie gminnym, o samorza-
dzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa, o administracji rzadowej w wo-
jewodztwie oraz o zmianie niektérych innych ustaw’” we wszystkich ustawach sa-
morzadowych wprowadzono zasade jawnosci. Odtad, tj. od wejscia w zycie tych
przepisoéw 30.05.2001 r., dzialalnos¢ organéw gminy (art. 11b u.s.g.), powiatu (art. 8a
ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym') i wojewddztwa (art. 15a ustawy
25.06.1998 r. 0 samorzadzie wojew6dztwa') jest jawna. Omawiane regulacje weszty
w zycie przed poczatkiem obowigzywania u.d.i.p., co nastapito 1.01.2002 r. Ustawa
o dostepie do informacji publicznej miata by¢ w zalozeniu ustawa ustrojowg, konkre-
tyzujaca konstytucyjne prawo obywatela do informacji publicznej. Tak sie jednak nie
stato. Ustawa ta jest najobszerniejszym, ale nie jedynym aktem prawnym wyrazajacym
i konkretyzujacym zasade jawnosci dzialania organéw wladz publicznych®. De lege
lata wzajemna relacja pomiedzy przepisami szczeg6lnymi a u.d.i.p. zostala okreslona
w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. Stanowi on, ze: , Przepisy ustawy nie naruszaja przepiséw innych
ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informa-
cjami publicznymi”. Na wstepie wiec, zgodnie z zasada lex specialis derogat legi generali,
musimy przyjaé, ze w zakresie dziatalnosci organéw gminy to art. 11b u.s.g., okreslajacy
zasady dostepu do informacji, ma pierwszeristwo przed przepisami u.d.i.p.”* Do pro-
blemu wlasciwej interpretacji zasady pierwszenstwa przepiséw szczegélnych przed
przepisami u.d.i.p. odnidst sie NSA w uchwale 7 sedziow z 9.12.2013 .2 Z obszernego
uzasadnienia uchwaty warto przytoczy¢ konkluzje, zgodnie z ktéra jezeli w przepisach
rangi co najmniej ustawy zawarte sg regulacje odnoénie zasad czy trybu dostepu do
informacji bedacych informacjami publicznymi i nie stoja one w sprzecznosci z regula-
cjami zawartymi w u.d.i.p., obie te regulacje stosujemy jednoczesnie. Artykut 11b u.s.g.
wydaje sie by¢ wladnie tego typu przepisem, ktéry powinien by¢ stosowany réwnolegle
z przepisami u.d.i.p. Ich wzajemne stosowanie jest bowiem do pogodzenia. Nie sg to
regulacje wykluczajace sig, a ich celem jest wzajemne uzupelnianie sig”.

4, Ogtaszanie informacji publicznej w BIP

W art. 7 ust. 1 u.d.i.p. przewidziano cztery formy udostepniania informacji publicznej.
Pierwsza i podstawowa jest ogtaszanie informacji w BIP, majacym posta¢ ujednoli-
conego systemu stron w sieci teleinformatyczne;.

17 Dz.U. z 2001 r. Nr 45, poz. 497 ze zm.

18 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 107 ze zm.

¥ Tekst jedn.: Dz.U. z 2025 r. poz. 581.

2 Por. B. Dolnicki, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa...

2 Tak tez A. Jakubowski, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Gajewski,
A. Jakubowski, wyd. 1, Legalis/el. 2018. Jednocze$nie jednak warto zwréci¢ uwage na stanowisko NSA wyra-
zone w wyroku z 9.02.2021 r., II OSK 2946/21, LEX nr 3151398, w ktérym stwierdzono, ze: ,Norma kolizyjna
ujeta w art. 1 ust. 2 u.d.i.p. wyklucza jej (tzn. u.d.i.p. - przyp. M.S.) zastosowanie wylacznie w sytuacji innych
ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami publicznymi”.
2 Por. uchwata 7 sedziéw NSA z9.12.2013 r., 1 OPS 8/13, LEX nr 1399819.

» Podobnie por. P. Sitniewski, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. P. Drembkowski, P.J. Suwaj, wyd. 1, Legalis/el. 2023.
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Zakres podmiotéw zobligowanych do utworzenia i prowadzenia BIP zostat okres-
lony przez ustawodawce w art. 8 ust. 2 u.d.i.p. w sposéb ogolny, poprzez odestanie
do art. 4 ust. 11 2 tego aktu prawnego, gdzie z kolei zakreslono krag podmiotéw
zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej. Tym samym podmiota-
mi zobowigzanymi de iure do utworzenia i prowadzenia BIP beda m.in. organy wiadzy
publicznej, a wéréd nich organy gminy: rada gminy oraz wéjt (burmistrz, prezydent
miasta). Brak jest podstaw prawnych do przyjecia, ze podmiotami zobowigzanymi
sa jednostki samorzadu terytorialnego, nie za$ ich organy?.

Jezykowe brzmienie art. 8 ust. 2 w zw. z art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p. wymagatoby
przyjecia, ze oba organy gminy, a wiec zaréwno rada, jak i wéjt (burmistrz, pre-
zydent miasta), powinny posiada¢ wiasne, podmiotowe strony BIP. Kazdy z nich
miesci sie bowiem pod pojeciem , organu wladzy publicznej”. Praktyka jest jednak
zgola inna - zjawiskiem powszechnym w gminach jest funkcjonowanie wspdlnej
strony gtéwnej BIP, na ktérej zawarte sa odnosniki m.in. do stron poszczegélnych
organéw tych jednostek. Fakt ten ttumaczy sie gléwnie istnieniem wspoélnego dla
obu organéw aparatu pomocniczego w postaci urzedu gminy, pozostajacego pod
kierownictwem wéjta (burmistrza, prezydenta miasta)®. Wzgledy racjonalnosci
wymagaja przyjecia, ze w opisanych tutaj sytuacjach obowigzek udostepnienia
informacji publicznej za posrednictwem publikatora teleinformatycznego zosta-
nie spelniony, a tym samym kwestionowanie legalnosci omawianej praktyki jest
bezcelowe®.

W tym miejscu zaznaczy¢ nalezy, ze przepisy u.d.i.p. ksztattujace obowiazek
bezwnioskowego udostepnienia informacji publicznej maja charakter ius imper-
fectum. Tworzenie BIP, zamieszczanie w nim informacji oraz jego prowadzenie
nie podlegaja kontroli instancyjnej oraz sadowoadministracyjnej?. Przyjmuje sie,
ze w przypadku braku prowadzenia BIP lub tez niezamieszczenia w nim wyma-
ganych i poszukiwanych informacji, zainteresowany podmiot moze wnioskowac
o ich udostepnienie w trybie art. 10 ust. 1 u.d.i.p. W przypadku negatywnego

# Taki poglad por. B. Dolnicki, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa... Zapewne jest on konsekwencja, odnoto-
wanego juz, pogladu tego autora, ze to jednostki samorzadu terytorialnego sa podmiotami zobowigzanymi
do udostepniania informacji publicznej.

» Por. M. Bernaczyk, Obowigzek..., s. 209-210.

% Podobnie I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 8, [w:] Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, wyd. 3, LEX/el. 2016. Problem funkcjonowania wspélnej strony podmiotowej BIP
dla obu organéw gminy nie byl przedmiotem rozwazan sadéw administracyjnych. W innych sytuacjach
sady te zajmowaly rézne stanowiska. Z jednej strony sformulowano poglad, ze nie jest konieczne, aby
kazdy podmiot zobowigzany do utworzenia BIP posiadat wiasng, wyodrebniona strone podmiotowa
BIP. Takie stanowisko wyrazono na tle sytuacji przedszkoli, ktore jako jednostki organizacyjne gminy
prowadzily swoje strony BIP w formie podstron BIP urzedu miejskiego (por.: wyrok WSA w Lodzi
23.04.2012 ., IISAB/Ed 8/12, LEX nr 1254037; wyrok WSA w Lodzi z 4.04.2012 r., IISAB/£d 7/12, LEX
nr 1145992). Z drugiej strony znajdziemy rowniez punkt widzenia, zgodnie z ktérym bezwnioskowy
tryb udzielania informacji publicznej przez podmioty, o ktérych stanowi art. 8 ust. 2 u.d.i.p., nie moze
by¢ realizowany poprzez odestanie do BIP prowadzonego przez inng jednostke organizacyjng w danym
resorcie (ministerstwie) - por. wyrok NSA z 25.01.2011 r.,  OSK 1893/10, LEX nr 952002.

7 Por.: K. Izdebski, Komentarz do art. 8, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
red. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, LEX/el. 2023; postanowienie WSA w Warszawie z 15.06.2005 r.,
II1SA/Wa 408/05, LEX nr 235137.
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zalatwienia wniosku, stosownie do okolicznosci konkretnej sprawy, wnioskodawca
moze korzystac ze srodkéw ochrony prawnej o charakterze administracyjnym lub
sagdowoadministracyjnym.

Osobny problem stanowi mozliwos¢ zastosowania sankgji z art. 23 u.d.i.p. Przepis
ten stanowi, ze: ,Kto, wbrew ciazacemu na nim obowiazkowi, nie udostepnia in-
formacji publicznej, podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozba-
wienia wolnosci do roku”. Zdaniem niektérych cytowana regulacja moze znalezé
zastosowanie jedynie w przypadku braku udostepnienia przez podmiot zobowia-
zany w BIP wszystkich kategorii informagji ujetych w ustawowym wykazie®. Nie
jest to poglad trafny i trudno znalez¢ jakiekolwiek podstawy do jego sformulowa-
nia w cytowanej regulacji. Wrecz przeciwnie, dla zaistnienia przestepstwa okreslonego
w art. 23 u.d.i.p. bez znaczenia pozostaje tryb udostepniania informacji. Wystarczy
fakt, ze nie zostala udostepniona informacja publiczna podlegajaca obowigzkowi
udostepnienia. Ustawodawca zdecydowal sie na penalizacje kazdego przypadku
nieudostepnienia informacji publicznej, a wiec zaréwno tej udzielanej w trybie bez-
wnioskowym, tj. zaniechanie umieszczenia w BIP informacji wymienionych w art. 8
ust. 314 u.d.i.p., jak réwniez informacji udzielanej w trybie wnioskowym, o ktérym
mowa w art. 10 ust. 1 u.d.i.p.”

Oczywiscie w przypadku niewykonania obowiazkéw cigzacych na radzie gminy
powstanie watpliwos¢, kto bedzie podlegat odpowiedzialnosci karnej za naruszenie
art. 23 u.d.i.p. Bez watpienia mamy tutaj do czynienia z przestepstwem indywi-
dualnym, a zatem odpowiedzialnos¢ ponosi osoba lub osoby, na ktérych - w spo-
s6b wyrazny - ciazy obowiazek udostepnienia informacji. A wiec beda to przede
wszystkim osoby kierujace podmiotami, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1i2 u.d.i.p.*
Problem w tym, ze zaden przepis u.s.g. nie okresla, kto kieruje rada gminy i nie
przyznaje takiego atrybutu jej przewodniczacemu. Jest to pierwszy z oméwionych
w niniejszym opracowaniu przykladow sytuacji, gdy przepisy u.d.i.p. zdaja sie nie by¢
odpowiednio zsynchronizowane ze specyfika funkcjonowania organéw kolegialnych.
Czy za osobe odpowiedzialng mozna wowczas uznac wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) reprezentujacego gmine na zewnatrz (art. 31 u.s.g.) i bedacego kierownikiem
urzedu gminy (art. 33 ust. 3 u.s.g.) obstugujacego takze rade? Bez watpienia podmiotu
przestepstwa okreslonego w art. 23 u.d.i.p. mozna szukac a casu ad casum na podsta-
wie statutéw gmin, czy tez regulaminéw organizacyjnych urzedéw gmin, ktdre czesto
okreslaja, kto konkretnie ma obowigzek umieszczania poszczegdlnych informacji
w BIP. Jezeli jest to pracownik urzedu, to sila rzeczy mozemy méwic jednoczeénie
o odpowiedzialnosci jego zwierzchnika, czyli wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
bedacego kierownikiem urzedu.

# Por. M. Bidziniski, Komentarz do art. 8, [w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz,
red. M. Bidziniski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, wyd. 4, Legalis/el. 2023.

¥ Por. I. Kamiriska, M. Rozbicka-Ostrowska, Komentarz do art. 23, [w:] Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, wyd. 3, LEX/el. 2016.

% Por. M. Bernaczyk, A Presz, Karnoprawna ochrona prawa do informacji publicznej. Uwagi wstepne, cz. 1,
,Prokuratura i Prawo” 2011/4, s. 143.
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5. Wstep na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji

Kolejna formg zapewniania prawa do informacji jest umozliwienie wstepu na po-
siedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych
wyboréw, z mozliwoécia rejestracji dzwieku lub obrazu, wspomniane w art. 61 ust. 2
Konstytucji RP. Omawiana forma udostepniania informacji publicznych doczekata sig
najbardziej szczegdélowej regulacji na poziomie u.d.i.p. W art. 18 tego aktu prawnego
czytamy, ze: , 1. Posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw sa jawne i dostepne. 2. Posiedzenia kolegialnych organéw
pomocniczych organéw, o ktérych mowa w ust. 1, sa jawne i dostepne, o ile stanowia
tak przepisy ustaw albo akty wydane na ich podstawie lub gdy organ pomocni-
czy tak postanowi. 3. Organy, o ktérych mowa w ust. 112, s3 obowigzane zapewnic¢
lokalowe lub techniczne $rodki umozliwiajace wykonywanie prawa, o ktérym mowa
w art. 3 ust. 1 pkt 3. W miare potrzeby zapewnia sie transmisje audiowizualng lub
teleinformatyczng z posiedzen organéw, o ktérych mowa w ust. 1. 4. Ograniczenie
dostepu do posiedzen organdw, o ktérych mowa w ust. 112, z przyczyn lokalowych
lub technicznych nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego zapewnienia dostepu
tylko wybranym podmiotom”. Ponadto art. 19 u.d.i.p stanowi, ze: ,Organy, o ktérych
mowa w art. 18 ust. 112, sporzadzajq i udostepniajg protokoty lub stenogramy swo-
ich obrad, chyba Ze sporzadza i udostepnia materiaty audiowizualne lub teleinforma-
tyczne rejestrujace w pelni te obrady”. Z kolei w art. 11b ust. 2 u.s.g. przewidziano,
ze jednym z przejawdw jawnosci dzialania organéw gminy jest prawo wstepu na
sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze prawo dostepu do dokumentow
wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, w tym protokotéw posiedzen
organéw gminy i komisji rady gminy.

Laczna analiza regulacji u.d.i.p. i u.s.g. prowadzi do wniosku, ze postuzono sie
w nich niejednolita terminologia. W u.d.i.p. niekiedy wspomina sie o ,dostepie do
posiedzen” (art. 3 ust. 1 pkt 3 i art. 18), a niekiedy o ,, wstepie na posiedzenia” (art. 7
ust. 1 pkt 3). Formula ,wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji” znalazta
sie w art. 11b ust. 2 u.s.g. W konsekwencji uznac nalezy, ze ,dostep do posiedzen”
musi by¢ rozumiany jako umozliwienie publicznosci osobistego wstepu na sesje rady
gminy lub posiedzenia jej komisji z prawem obserwowania i przystuchiwania sie
obradom. Bezsporne jest jednoczesnie, ze prawo wstepu na posiedzenia rady gminy,
czy jej komisji, ma charakter powszechny i nie moze by¢ ograniczone wiacznie do
mieszkaricow danej gminy*. Tak jak powszechny podmiotowo charakter ma prawo
dostepu do informacji publicznej in genere. Moze to oczywiécie rodzi¢ daleko idace
trudnosci organizacyjne i techniczne, zwlaszcza zwigzane ze znalezieniem dosta-
tecznie przestronnego lokalu, ktéry umozliwiatby sprawne obradowanie z udziatem
zainteresowanej publicznosci, przy zapewnieniu niezbednych zasad bezpieczeristwa.
Przy czym nie nalezy zapominac¢ o tresci art. 20 ust. 1b u.s.g., ktéry stanowi, ze:
»,Obrady rady gminy s transmitowane i utrwalane za pomoca urzadzen rejestrujacych

3 Por. wyrok NSA z 5.02.2013 r., Il OSK 3029/12, LEX nr 1346612.
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obraz i dZwiek. Nagrania obrad sg udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej
i na stronie internetowej gminy oraz w inny sposob zwyczajowo przyjety”.

Umozliwienie jednostkom wstepu na sesje rady gminy bedzie spoczywato na
jej przewodniczacym, poniewaz jego zadaniem jest organizowanie prac rady i pro-
wadzenie jej obrad (art. 19 ust. 2 u.s.g.). Z kolei na przewodniczacych poszczegdl-
nych komisji rady bedzie ciezy! obowigzek zapewnienia wstepu na ich posiedzenia
(podstawy prawnej nalezy upatrywac w regulacjach statutowych okreslajacych ich
zadania)*. Tym samym wymienione podmioty zobowiazane sg do dolozenia nalezytej
starannosci w przedmiocie zapewnienia dostepu do posiedzeri wszystkim chetnym.
Dopiero gdy jest to obiektywnie niemozliwe, mozna przeprowadzi¢ niedyskrymi-
nacyjna reglamentacje wstepu na obrady (art. 18 ust. 4 u.d.i.p.).

Czynnos¢ odmowy (uniemozliwienia) wstepu na posiedzenie (takze bedaca
wynikiem reglamentacji) podjeta odpowiednio przez przewodniczacego rady gminy
lub przewodniczacych jej komisji jest tzw. inng czynnoscia z zakresu administracji
publicznej dotyczaca uprawnienia wynikajacego z przepiséw prawa w rozumieniu
art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi®, podlegajaca zaskarzeniu do sadu administracyjnego®. Problemem
jest natomiast malo efektywny - z punktu widzenia interesu skarzacego - skutek
uwzglednienia skargi i wydania wyroku na podstawie art. 146 p.p.s.a., czyli stwier-
dzenie bezskutecznosci czynnosci przewodniczacego rady lub komisji oraz uznanie
uprawnienia danej osoby do wstepu na odbyte juz przeciez posiedzenie.

6. Udostepnienie informacji publicznej na wniosek

Informacja publiczna, ktéra nie zostata udostepniona w BIP lub portalu danych,
jest udostepniana na wniosek (art. 10 ust. 1 u.d.i.p.). O takim trybie udzielania in-
formacji nie wspomina sie w przepisach Konstytucji RP i u.s.g. W ustawie zasadni-
czej w zakresie prawa do informacji ujeto ,dostep do dokumentéw” (art. 61 ust. 2),
za$ w u.s.g. wskazano na ,dostep do dokumentéw wynikajacych z wykonywania
zadan publicznych” (art. 11b ust. 2). W ramach formy wnioskowej wnioskodawca
moze wiec zadaé udostepnienia mu informacji w dwojaki sposéb: 1) przez opis
pewnych faktéw bedacych przedmiotem wniosku - przez co nalezy rozumie¢ tres¢
informacji publicznej; 2) przez umozliwienie zapoznania si¢ ze zZrédlem opisu tych
faktéw - przez co nalezy rozumie¢ tres¢ i posta¢ informacji publicznej. W konse-
kwengji stwierdzi¢ nalezy, ze dokumenty sa jedynie jednym z rodzajoéw informacji
publicznej, jaka moze by¢ udostepniana w trybie wnioskowym.

Pozostajac w kregu tematycznym wnioskowego trybu dostepu do informacji,
nalezy odpowiedzie¢ na pytanie: kto jest osobg uprawniona do realizowania wnios-
kow i udzielania odpowiedzi w imieniu rady gminy? Nie ulega watpliwosci, ze

32 Por. A. Jakubowski, Komentarz do art. 11b, [w:] Ustawa. ..

% Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 935 ze zm. - dalej p.p.s.a.

* Por. np. postanowienie NSA z 24.02.2015 r., I OSK 2517/14, LEX nr 1771952; wyrok WSA w Krakowie
727.10.2016 r., II SA/Kr 523 /16, LEX nr 2151314.
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pozytywne rozpatrzenie wniosku jest tzw. czynnoscia materialno-techniczng i na-
lezy zgodzi¢ sie z pogladem prezentowanym w literaturze przedmiotu, ze przepisy
prawa powszechnie obowigzujacego zawarte zaréwno u.d.i.p., jak réwniez w u.s.g.
nie wprowadzaja w tym przedmiocie zadnych ograniczeni. To podmiot zobowigzany
w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., a wiec wlasciwy organ wtadzy publicznej,
decyduje o tym, jakie konkretnie osoby czy grupa osob maja prawo do udostepniania
informacji publicznej w trybie wnioskowym?®. Omawianej tutaj czynnosci material-
no-technicznej moze dokona¢ w istocie ktokolwiek.

Pamietaé przy tym nalezy, ze rada gminy nie posiada swojego wiasnego aparatu
pomocniczego i to urzad gminy wykonuje takze zadania w zakresie obstugi tego
organu i jego organéw wewnetrznych. Analiza praktyki prowadzi do wniosku,
ze dla techniczno-organizacyjnej obslugi rady gminy i jej organéw wewnetrznych
w strukturze urzedu gminy wydziela si¢ zwykle specjalne biura (majace status wy-
dzialéw, czy tez departamentow) lub stanowiska pracy*. Pracownicy takich biur sa

% Por. P. Sitniewski, Dostep do informacji publicznej. Pytania i odpowiedzi. Wzory pism, Warszawa 2016, s. 123.
% Por. C. Martysz, A. Wierzbica, Komentarz do art. 33, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, wyd. 3, LEX/el. 2021. Analiza struktury urzedéw miast wojewodzkich prowadzi do
konkluzji, ze wyodrebnione komérki organizacyjne, najczesciej w postaci biur rady miasta, funkcjo-
nuja w 17 miastach: 1) Biatymstoku (§ 31 ust. 4 Statutu Miasta Biategostoku, https:/ /bip.bialystok.pl/
akty_prawne/ [dostep: 14.09.2024 1.]); 2) Bydgoszczy (§ 19 ust. 1 pkt 16 Regulaminu Organizacyjnego
Urzedu Miasta Bydgoszczy, https:/ / prawomiejscowe.pl/ UrzadMiastaBydgoszczy/ document/ 910811/
Zarzadzenie-38_2023 [dostep: 14.09.2024 r.]); 3) Gdansku (§ 50 ust. 1 Statutu Miasta Gdanska, https://
bip.gdansk.pl/prawo-lokalne/Statut-Miasta-Gdanska,a,3138 [dostep: 14.09.2024 r.]); 4) Katowicach
(§ 20 ust. 1 pkt 1 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Katowice, https:/ /bip.katowice.eu/
UrzadMiasta/regulamin.aspx [dostep: 14.09.2024 r.]); 5) Kielcach (§ 9 ust. 1 Statutu Miasta Kielce,
https:/ /bipum.kielce.eu/ prawo-lokalne/statut-miasta.html [dostep: 14.09.2024 r.]); 6) Krakowie (https://
www.bip.krakow.pl/?id=32&sub=strukturad&query=id %3D1296542 %26pz%3D1 [dostep: 14.09.2024 r.]);
7) Lublinie (§ 17 ust. 1 pkt 1 lit. g Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Lublin, https:/ /bip.lublin.
eu/prawo/ zarzadzenia-prezydenta/2024 / zarzadzenie-nr-12762024-prezydenta-miasta-lublin-z-dnia-
-27-czerwca-2024-r-w-sprawie-nadania-regulaminu-organizacyjnego-urzedu-miasta-lublin,1765,28495,2.
html [dostep: 14.09.2024 r.]); 8) Lodzi (§ 24 ust. 1 Statutu Miasta Lodzi, https:/ /bip.uml.lodz.pl/samo-
rzad/akty-prawne-i-projekty-aktow-prawnych/akty-prawne/ ?tx_edgelegalacts_legalacts%5Blegal Ac-
t%5D=49796&tx_edgelegalacts_legalacts%5Baction % 5D=showé&tx_edgelegalacts_legalacts%5Bcon-
troller%5D=Legal Act [dostep: 14.09.2024 1.]); 9) Olsztynie (§ 34 ust. 1 Statutu Miasta i Gminy Olsztyn,
https:/ / edzienniki.olsztyn.uw.gov.pl/ WDU_N/2017/2603 / akt.pdf [dostep: 14.09.2024 1.]); 10) Opolu (§ 15
ust. 1 pkt 36 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Opola, https:/ /bip.um.opole.pl/umo,25_23
[dostep: 14.09.2024 r.]); 11) Poznaniu (§ 23 ust. 1 Statutu Miasta Poznania, https:/ /bip.poznan.pl/bip/
uchwaly /xcvii-1874-viii-2024-z-dnia-2024-02-06,92889/ [dostep: 14.09.2024 1.]); 12) Rzeszowie (§ 42 pkt 40
Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Rzeszowa, https:/ /bip.erzeszow.pl/pl/375-zarzadzenia-
-prezydenta-miasta-rzeszowa/4973-zarzadzenia-prezydenta-miasta-rzeszowa-jako-kierownika-urzedu/
61079-zarzadzenie-nr-872022-prezydenta-miasta-rzeszowa-z-dnia-20-wrzesnia-2022-r.html [dostep:
14.09.2024 r.]); 13) Szczecinie (§ 52 Statutu Miasta Szczecin, https:/ /bip.um.szczecin.pl/chapter_11078.
asp [dostep: 14.09.2024 r.]); 14) Toruniu (§ 35 pkt 2 lit. e Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta
Torunia, https:/ /bip.torun.pl/zarzadzenie/45486/ zarzadzenie-pmt-378-2013 [dostep: 14.09.2024 r.]);
15) Warszawie (§ 17 ust. 1 pkt 31 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Stolecznego Warszawy,
https:/ /bip.warszawa.pl/Menu_podmiotowe/urzad/regulamin/default.htm [dostep: 14.09.2024 r.]);
16) Wroctawiu (§ 25 ust. 1 pkt 1 lit. f Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Wroctawia, https://
baw.um.wroc.pl/UrzadMiastaWroclawia/document/72631/ Zarzadzenie-322_24 [dostep: 14.09.2024 1.]);
17) Zielonej Gorze (§ 96 Statutu Miasta Zielona Géra, https:/ / dzienniki.luw.pl/eli/ POL_WOJ_LS/2013/745/
ogl/pol/pdf [dostep: 14.09.2024 r.]). W Gorzowie Wielkopolskim obstuga Rady Miasta zajmuje sie¢ Wydziat
Organizacyjny Urzedu Miasta (§ 22 pkt 16 Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Gorzowa
Wielkopolskiego, http:/ /archiwum.bip.gorzow.pl/?k=23 [dostep: 14.09.2024 r.]).
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pracownikami urzedu gminy podporzadkowanymi na ogélnych zasadach wéjtowi
(burmistrzowi, prezydentowi) w myél art. 33 ust. 3 u.s.g. Jednoczeénie na podstawie
art. 1 pkt 7 ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organéw publicznych” od 31.01.2018 r. w u.s.g. wprowadzono przepis art. 21a, ktéry
stanowi, ze: ,Przewodniczacy rady gminy w zwiagzku z realizacjg swoich obowiazkow
moze wydawac polecenia stuzbowe pracownikom urzedu gminy wykonujacym
zadania organizacyjne, prawne oraz inne zadania zwiazane z funkcjonowaniem rady
gminy, komisji i radnych. W tym przypadku przewodniczacy rady gminy wykonuje
uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw, o ktérych
mowa w zdaniu pierwszym”. Przepis ten nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
~Pprzewodniczacy rady nie moze skorzysta¢ z przystugujacych mu uprawnien w ja-
kiejkolwiek sprawie, ale tylko w zakresie éciéle zwigzanym z jego kompetencjami
jako organizatora pracy rady gminy i jej organéw wewnetrznych. W pozostatym
zakresie pracownicy komoérek organizacyjnych obstugujacych rade podlegaja woj-
towi (burmistrzowi, prezydentowi) jako kierownikowi urzedu gminy”*. A contrario
wojt (burmistrz, prezydent miasta) ,nie moze adresowac polecent stuzbowych do
pracownikéw urzedu gminy wykonujacych zadania zwigzane z funkcjonowaniem
rady gminy, komisji i radnych w zakresie wskazanym w art. 21a u.s.g., a przynaj-
mniej - nie jest dopuszczalne, by wydawat on polecenia, ktore statyby w opozycji
do polecert wydawanych przez przewodniczacego rady”®. Oczywiscie w konkretnej
rzeczywistosci politycznej mozliwe sg sytuacje konfliktowe, wynikajace chociazby
zr6znic politycznych miedzy przewodniczacym rady, jako organizatorem prac rady,
a wojtem, jako kierownikiem urzedu gminy.

W art. 11b ust. 3 u.s.g. przewidziano, ze zasady dostepu do dokumentéw
i korzystania z nich okresla statut gminy. Wykladni omawianego przepisu doko-
nal Trybunat Konstytucyjny (dalej TK) w zachowujacym aktualno$é¢ orzeczeniu
2 16.09.2002 r., w ktérym zauwazyl, ze owe zasady moga dotyczy¢ jedynie tech-
niczno-organizacyjnych aspektéw dostepu do dokumentéw i korzystania z nich.
Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, ze zasady , nie moga zatem obejmowac zagadnien
dotyczacych materialnych aspektéw tego prawa obywatelskiego, ani tez tych aspek-
tow proceduralnych dostepu do dokumentéw i korzystania z nich, ktére moglyby
mie¢ wplyw na ksztaltowanie zakresu prawa do informacji lub jego realizacje.
Znaczy to, iz z mocy prawa z «zasad dostepu do dokumentéw i korzystania z nich»
wylaczone sg takie aspekty proceduralne, ktére by np. przesadzaty o odptatnosci
lub bezplatnosci dostepu do dokumentéw, wyznaczaly terminy mogace zagrozi¢
realnosci tego dostepu, itp. Naleza tu natomiast takie reguly o charakterze porzad-
kowym, ktére dotycza miejsca i czasu udostepniania dokumentéw, technicznych

¥ Dz.U. poz. 130 ze zm.

% C. Martysz, Komentarz do art. 21a, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, wyd. 3,
LEX/el. 2021.

¥ S. Gajewski, Komentarz do art. 21a u.s.g., [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. S. Gajewski,
A. Jakubowski, wyd. 1, Legalis/el. 2018.
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uwarunkowan zapoznawania sie z ich treécia, czy ich kopiowania, powielania,
dokonywania wypiséw”*.

Nie ma w mojej ocenie zadnych przeszkod, aby w statucie (uchwalanym przez
rade gminy na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 1 u.s.g.) okreslono réwniez, kto jest zo-
bowigzany do udzielania informacji publicznej w trybie wnioskowym in genere.
Wiasciwym aktem prawnym do unormowania kwestii pozytywnego rozpatrywa-
nia wnioskéw, niedotyczacych udostepnienia dokumentéw, bedzie takze regu-
lamin organizacyjny urzedu gminy, okreslajacy organizacje i zasady jego funkcjo-
nowania - nadawany przez woéjta (burmistrza, prezydenta) w drodze zarzadzenia
(art. 33 ust. 2 u.s.g.).

Jak omawiany problem uregulowano w statutach 18 miast bedacych siedzibami
wladz samorzadowych? W § 31 ust. 4 Statutu Miasta Bialegostoku wskazano, ze:
,Dokumenty wymienione w ust. 2 (wynikajace z wykonywania zadan publicznych
- przyp. M.S.) udostepnia sie w godzinach pracy Urzedu Miejskiego oraz miej-
skich jednostek organizacyjnych. Obywatele moga zapoznac sie z dokumentami Rady
i Komisji Rady - w Biurze Rady Miasta, a z pozostalymi dokumentami w jednostkach
organizacyjnych Urzedu oraz w jednostkach organizacyjnych Miasta, ktére je przy-
gotowywaly”#. W § 32 ust. 1 Statutu Miasta Bydgoszczy czytamy, ze: ,Dokumenty
wynikajace z wykonywania zadan publicznych przez Rade i Komisje udostepniane sa
przez komoérke organizacyjna Urzedu obstugujaca Rade (Biuro Rady Miasta - przyp.
M.S.). Dokumenty wynikajgce z wykonywania zadan publicznych przez Prezydenta
udostepniane sa w wydziatach Urzedu wykonujacych zadania merytoryczne oraz
w miejskich jednostkach organizacyjnych, zgodnie z zakresem ich dzialania”2 W § 13
Statutu Miasta Gdariska wskazano, ze: ,Obywatelom udostepnia si¢ na ich pisemny
wniosek dokumenty wynikajace z wykonywania zadan publicznych, umozliwia sie
ich przegladanie i sporzadzanie z nich notatek i odpiséw. Udostepnianie, przeglada-
nie, sporzadzanie notatek i odpiséw z dokumentéw nastepuje w obecnosci pracowni-
ka samorzadowego (ust. 5). Wniosek o udostepnienie protokotéw z posiedzen Rady
i Komisji skfada sie do Przewodniczacego Rady. Wniosek o udostepnienie innych
dokumentéw sklada sie do Prezydenta (ust. 6)”*. W § 5 ust. 1 Statutu Miasta Gorzowa
Wielkopolskiego przewidziano, ze: ,Dokumenty wynikajace z wykonywania zadan
publicznych przez Rade Miasta udostepniane sa przez komoérke organizacyjng Urzedu
obstugujaca Rade (Wydzial Organizacyjny Urzedu Miasta - przyp. M.S.). Dokumenty
wynikajace z wykonywania zadan publicznych przez Prezydenta udostepniane sa
przez komoérki organizacyjne Urzedu wykonujgce zadania merytoryczne oraz miejskie
jednostki organizacyjne, zgodnie z zakresem ich dzialania”*. Natomiast § 12 ust. 1
Statutu Miasta Katowice stanowi, ze: , Dokumenty udostepnia: 1) kierownik komorki

40 Orzeczenie TK z 16.09.2002 r., K 38/01, LEX nr 56618. Por. tez J. Czerw, Komentarz do art. 11b,
[w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, LEX/el. 2022 oraz wskazana tam
literatura.

I https:/ /www.bip.bialystok.pl/akty_prawne/ (dostep: 19.05.2025 r.).

2 https:/ /bip.um.bydgoszcz.pl/artykul /1050/69 (dostep: 14.09.2024 r.).

* https:/ /bip.gdansk.pl/ prawo-lokalne/Statut-Miasta-Gdanska,a,3138 (dostep: 19.05.2025 r.).

“ https:/ /bip.wrota.lubuskie.pl/umgorzow/100/1/archiwum/Statut_Miasta/ (dostep: 14.09.2024 r.).
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organizacyjnej Urzedu Miasta Katowice obstugujacej Rade - w zakresie uchwat
Rady, protokolow sesji i posiedzen komisji, 2) kierownik komoérki organizacyjnej
Urzedu Miasta Katowice obstugujacej Prezydenta - w zakresie zarzadzen Prezydenta,
3) kierownicy komoérek organizacyjnych Urzedu Miasta Katowice - w zakresie udo-
stepniania innych dokumentéw zawierajacych informacje o wykonywaniu zadan
publicznych”®. W § 57 ust. 1 Statutu Miasta Kielce przewidziano, ze: ,Dokumenty
zawierajace informacje publiczng, zgodnie z ustawa z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1764), udostepnia: 1) Prezydent
lub osoba przez niego wskazana - jezeli dotycza zadan wykonywanych przez Urzad;
2) kierownik miejskiej jednostki organizacyjnej lub osoba przez niego wskazana -
jezeli dotycza zadan wykonywanych przez te jednostke; 3) Przewodniczacy lub osoba
przez niego wskazana - jezeli dotyczy dziatalnosci Rady”*. W § 8a ust. 1 Statutu
Miasta Krakowa wskazano, ze: ,Dokumenty zawierajace informacje publiczng,
zgodnie z ustawq z dnia 6 wrzeénia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej
(Dz.U. z 2016 1. poz. 1764 ze zm.) udostepnia: 1) Prezydent lub osoba przez niego
wskazana - jezeli dotyczg zadan wykonywanych na poziomie Miasta; 2) kierownik
jednostki organizacyjnej Miasta lub osoba przez niego wskazana - jezeli dotycza zadar
wykonywanych przez te jednostke; 3) Przewodniczacy Zarzadu Dzielnicy lub osoba
przez niego wskazana - jezeli dotycza dzialalnosci dzielnicy”*”. W § 106 ust. 1 Statutu
Miasta Lublina okreslono, ze: , Dokumenty udostepniane sa w Urzedzie, w godzinach
pracy Urzedu, w warunkach umozliwiajacych ich wlasciwe zabezpieczenie”*. Nie
wskazano jednoczesnie podmiotu zobowigzanego do udostepnienia informacji.
W § 59 ust. 1 Statutu Miasta Lodzi postanowiono, ze: ,Dokumenty udostepnia sie
na wniosek zainteresowanego ztozony w komoérce organizacyjnej Urzedu Miasta
lub miejskiej jednostce organizacyjnej”. Nie okreslono podmiotu zobowigzanego
do udostepnienia informacji. W § 34 ust. 1 Statutu Miasta Olsztyna przewidziano,
ze: ,Dokumenty oraz inne informacje publiczne z zakresu dzialania Rady i Komisji
udostepnia sie w Biurze Rady, w dniach i godzinach pracy Urzedu lub w inny sposéb
w formie wskazanej we wniosku o udostepnienie informacji”. W § 72 Statutu Miasta
Opole wskazano, ze: ,Dokumenty urzedowe zwiazane z realizacja zadan publicznych
przez Rade i Prezydenta Miasta, ktére nie zostaly udostepnione w inny sposéb,
udostepnia si¢ w komoérkach organizacyjnych Urzedu Miasta oraz w miejskich
jednostkach organizacyjnych, zgodnie z zakresem ich dziatania”*. W § 11 ust. 3
Statutu Miasta Poznania czytamy, ze: , Udostepnianie informacji odbywa sie w trybie
przepiséw odpowiednich ustaw”. Takie rozwiagzanie trudno uzna¢ za wykonanie dys-
pozycji zart. 11b ust. 3 u.s.g. W § 72 ust. 1 Statutu Miasta Rzeszowa postanowiono, ze:
, 1. Dokumenty zawierajace informacje publiczng, zgodnie z ustawa z dnia 6 wrzesnia

* https:/ /bip.katowice.eu/UrzadMiasta/statut.aspx (dostep: 14.09.2024 r.).

 https:/ /bipum.kielce.eu/ prawo-lokalne/statut-miasta.html (dostep: 19.05.2025 r.).

¥ https:/ /www.bip.krakow.pl/?mmi=91 (dostep: 14.09.2024 r.).

# https:/ /bip.lublin.eu/ prawo/ statut-miasta-lublin/statut-miasta-lublin,1,23027,2.html (dostep:
14.09.2024 r.).

# https:/ /www.bip.um.opole.pl/ miasto-opole,42_547 (dostep: 14.09.2024 r.).
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2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r., poz. 1330), udostep-
nia: 1) Prezydent lub osoba przez niego wskazana, jezeli znajduja si¢ w Urzedzie;
2) kierownik jednostki organizacyjnej Miasta lub osoba przez niego wskazana, jezeli
znajduja sie¢ w jednostce organizacyjnej”*. W Statucie Miasta Szczecina nie prze-
widziano regulacji, o ktérych stanowi art. 11b ust. 3 u.s.g. Natomiast w § 25 pkt 27
Regulaminu Organizacyjnego Urzedu Miasta Szczecin przewidziano, Ze: , udostep-
nianie i przekazywanie informacji publicznej, informacji sektora publicznego w celu
ponownego wykorzystywania oraz udostepnianie otwartych danych publicznych
w zakresie dziatania wydziatu/biura oraz wspétpraca z wlasciwa jednostka organi-
zacyjna Urzedu w tym zakresie” nalezy do obowigzkéw dyrektoréw wydziatéw oraz
kierownikéw jednostek rownorzednych®. W § 19 ust. 11 Statutu Miasta Torunia zdecy-
dowano, ze: ,, Dokumenty wynikajace z wykonywania zadan publicznych przez Rade
i komisje Rady udostepnia dziat Urzedu, o ktérym mowa w § 37 ust. 1 Statutu (Biuro
Rady Miasta - przyp. M.S.)”*% Z § 12 ust. 2 Statutu Miasta Stotecznego Warszawy
wynika, ze: ,Dokumenty, o ktérych mowa w ust. 1, udostepnia: 1) Prezydent lub
osoba przez niego wskazana - jezeli dotycza zadann wykonywanych na poziomie
Miasta; 2) burmistrz dzielnicy lub osoba przez niego wskazana - jezeli dotycza
zadan wykonywanych na poziomie dzielnicy; 3) kierownik jednostki organizacyjnej
Miasta lub osoba przez niego wskazana - jezeli dotycza zadan wykonywanych przez
te jednostke”®. W § 55c ust. 2 Statutu Miasta Wroclawia podano, ze: , Dokumenty
udostepniane sa na pisemny wniosek osoby zainteresowanej. We wniosku okres-
la sie rodzaj dokumentu lub zakres spraw, ktére sa przedmiotem jej zaintereso-
wania. Wnioski rozpatruje kierownik jednostki organizacyjnej Urzedu Miasta
Wroclawia, w ktérej dokumenty sa przechowywane. Dokumenty udostepniane sa
na miejscu, w godzinach pracy Urzedu, w obecnosci pracownika tej jednostki”>.
Wreszcie w § 132 ust. 1 Statutu Miasta Zielonej Gory okreslono, ze: ,Dokumenty
zwiazane z funkcjonowaniem Rady i jej komisji udostepnia Biuro Rady Miasta”.

Zestawienie wyzej przywolanych regulacji statutowych prowadzi do wniosku,
Ze najczeéciej zadanie w postaci zapewnienia dostepu do dokumentéw zwigzanych
z wykonywaniem zadan przez rady gmin i ich komisje scedowano na wlasciwe
komorki organizacyjne w urzedach gmin zajmujace si¢ obstuga rady i jej komisji,
a rzadziej na prezydentow.

Jak juz wczeéniej wspomniano udostepnianie w trybie wnioskowym informacji
publicznej obejmujacej inny przedmiot niz wyzej wymienione dokumenty pozosta-
wione zostalo w pelni regulacji wewnetrznej na poziomie poszczegélnych gmin. Przy
czym w przypadku nierozpatrzenia wniosku skarga na bezczynnos¢ do wilasciwego

% https:/ / bip.erzeszow.pl/ 74-gmina-miasto-rzeszow / 7867-statut-miasta-rzeszowa.html (dostep: 14.09.2024 r.).
5! https:/ /bip.um.szczecin.pl/chapter_11018.asp?soid=6EA AF31E25AB419C8A3148818 A586778 (dostep:
14.09.2024 1.).

*2 https:/ / edzienniki.bydgoszcz.uw.gov.pl/legalact/2020/3209/ (dostep: 14.09.2024 r.).

% https:/ /warszawal9115.pl/documents/20184/1204891/STATUT %20MIASTA %20STO % C5%
81ECZNEGO %20WARSZAWY .doc (dostep: 14.09.2024 r.).

% https:/ /edzienniki.duw.pl/WDU_D/2019/5510/ akt.pdf (dostep: 14.09.2024 r.).

% https:/ /bip.zielonagora.pl/akty/144/1620/Statut_Miasta_Zielona_Gora/ (dostep: 19.05.2025 r.).
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sadu administracyjnego powinna by¢ kierowana wobec rady gminy, gdy wniosek
skierowano bezposrednio do niej, albo tez wobec woéjta (burmistrza, prezydenta)
jako kierownika urzedu gminy, gdy wniosek skierowano do tego urzedu, w tym
takze komorki organizacyjnej obstugujacej rade i jej komisje™.

7. 0dpowiedz na wniosek o udostepnienie informacji publicznej
w formie tzw. zwyktego pisma

Czynno$¢ materialno-techniczna (faktyczna) znajduje zastosowanie nie tylko w przy-
padku pozytywnego rozpatrzenia wniosku, a wiec udostepnienia objetej nim infor-
macji publicznej. W drodze tzw. zwyklego pisma podmiot zobowigzany informuje
réwniez o tym, ze: 1) zakres zadania nie dotyczy informacji publicznej w rozumieniu
art. 1 ust. 1 u.d.i.p.; 2) podmiot zobowiazany nie jest w jej posiadaniu; 3) zostata ona
udostepniona w BIP; 4) obowigzujg odmienne zasady i tryb dostepu do informacji
publicznych, stosownie do tresci art. 1 ust. 2 u.d.i.p.

Oceny dopuszczalnosci tego, kto konkretnie moze dokonac wyzej wymienionych
czynnoéci w imieniu podmiotu zobowigzanego, czyli w naszym kazusie rady gminy,
nalezy dokona¢ analogicznie do oméwionej juz sytuacji pozytywnego rozpatrzenia
wniosku o udostepnienie informacji publicznej. Czynnoéci te nie maja charakte-
ru aktow wiadczych, ktére dla swojej waznosci wymagaja, aby dokonywali ich
upowazniony organ administracji lub osoba dzialajagca w jego imieniu. Kwestia ta
pozostaje poza regulacja prawa publicznego upowazniajacego do dzialar wtadczych.
Tym samym to podmiot zobowigzany decyduje, jaka konkretnie osoba w ramach
swoich obowigzkéw moze kierowaé do wnioskodawcéw pisma, ktérych dotyczy
niniejsza czes¢ opracowania. Kazda osobe, ktéra w odpowiedzi na wniosek wystosuje
pismo nieprzybierajace formy decyzji administracyjnej, nalezy uwazac za dziatajaca
w imieniu podmiotu zobowigzanego. Sa to sprawy wewnetrznej organizacji urzedéw
podmiotéw zobowigzanych®, mogace wchodzi¢ w zakres obowigzkéw pracowni-
czych oséb w nich zatrudnionych.

Whnioskodawca niezgadzajacy sie ze stanowiskiem zawartym w tzw. zwyklym
pismie moze skorzystac z instytucji skargi na bezczynnoé¢. Podobnie jak w przypadku
braku jakiejkolwiek reakcji na wniosek (jego nierozpatrzenia) skarge te powinien
skierowac albo przeciwko radzie gminy, gdy byta ona adresatem wniosku, albo
przeciwko wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi), w przypadku gdy wniosek skie-
rowano do urzedu gminy, w tym takze wyodrebnionej w jego strukturze komorki
zajmujacej sie obstuga rady.

Na marginesie zasadniczych rozwazan nalezy jeszcze zastanowi¢ sie nad sytu-
acja przekazania wniosku przez rade gminy o udostepnienie informacji publicznej
w sytuacji uznania jej niewtasciwosci w sprawie na podstawie art. 65 § 1 ustawy

% Por. A. Piskorz-Ry1\, Zasady..., [w:] Dostep..., s. 57; wyrok WSA w Lublinie z 3.09.2015 r., I SAB/Lu
76/15, LEX nr 1926916.
57 Por. P. Sitniewski, Dostep..., s. 131.
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214.06.1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego®. Postepowanie w przed-
miocie udostepnienia informacji publicznej nie jest postepowaniem administracyjnym,
a przepisy k.p.a. stosuje sie w nim tylko wtedy, gdy u.d.i.p. tak stanowi. Odestanie
takie znajduje sie w art. 16 ust. 2 u.d.i.p., w ktérym okreslono, ze do decyzji o odmo-
wie udostepnienia informacji publicznej oraz umorzeniu postepowania o udostep-
nienie informadji stosuje sie przepisy k.p.a. z podanymi zmianami. Zaden przepis
u.d.i.p. nie nakazuje stosowania art. 65 § 1 k.p.a. w przypadku wniosku o udostep-
nienie informacji publicznej. Dlatego tez nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze wnioskéw
o udostepnienie informacji publicznej nie przekazuje sie wedtug wlasciwosci®. Gdyby
wiec do rady gminy wplynat wniosek o udzielenie informacji publicznej dotycza-
cej innego podmiotu, jego autor powinien w odpowiedzi dowiedzie¢ sie, Ze zada-
na informacja nie znajduje si¢ w posiadaniu rady gminy (zaktadajac oczywiscie, ze
rada gminy informaciji tej nie posiada).

8. Odmowa udostepnienia informacji publicznej

Wspomniano juz, ze odmowa udostepnienia informacji publicznej nastepuje w dro-
dze decyzji administracyjnej na podstawie art. 16 ust. 1 u.d.i.p., do ktérej stosuje sie
przepisy k.p.a., ze zmianami wynikajacymi z art. 16 ust. 2 u.d.i.p. Wobec powyz-
szego problem odmowy udostepnienia informacji publicznej przez rade gminy nale-
zy oceni¢ w kontekscie dwoch hipotetycznych stanéw faktycznych. Pierwszy dotyczy
sytuacji, w ktérej wniosek o udzielenie informacji dotyczacej rady gminy skierowano
do urzedu gminy, w tym takze wydzielonej komorki organizacyjnej zajmujacej sie
obstuga rady, bezposrednio do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) lub do gmi-
ny jako jednostki samorzadu terytorialnego. Drugi zas odnosi do przypadku, gdy
bezposrednim adresatem wniosku uczyniono rade gminy.

Duzo tatwiejszy do rozwigzania jest pierwszy z wymienionych kazuséw. Na
mocy art. 33 ust. 3 u.s.g. kierownikiem urzedu gminy jest wéjt (burmistrz, prezydent).
Przedmiotowe kierownictwo rozciaga sie takze na wyodrebnione ewentualne w struk-
turze tego urzedu komorki organizacyjne lub pracownikéw zajmujacych sie obstuga
rady gminy. Nie zmienia tego wskazana w art. 21a u.s.g. mozliwo$¢ wydawania przez
przewodniczacego rady gminy polecent stuzbowych pracownikom urzedu gminy
wykonujacym zadania organizacyjne, prawne oraz inne zwigzane z funkcjonowaniem
rady gminy, komisji i radnych - zwiazana z realizacja przez przewodniczacego jego
obowigzkow. Tym samym uznac nalezy, ze wtedy gdy wniosek o udostepnienie
informacji publicznej dotyczacej rady gminy zostat skierowany do urzedu gminy,
w tym takze wydzielonej komoérki organizacyjnej zajmujacej sie obstuga rady, decyzje
o odmowie udostepnienia informacji powinien wydaé wéjt (burmistrz, prezydent
miasta). Stusznoé¢ tego pogladu znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadéw
administracyjnych®.

% Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r. poz. 572 - dalej k.p.a.
% Por. wyrok NSA z 30.01.2015 r.,  OSK 585/14, LEX nr 1711828.
% Por. np. wyrok WSA w Poznaniu z 20.12.2016 r., IV SAB/Po 100/16, LEX nr 2182115.
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Analogicznie nalezy podejs¢ do sytuacji, w ktérej wniosek o udostepnienie in-
formacji publicznej odnosi sie do dziatalnosci rady gminy, lecz zostal skierowany
bezposrednio do wéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Podmiot ten jest w gronie
zobowigzanych do udostepniania informacji publicznej jako organ gminy (art. 11
ust. 1 pkt 2 u.s.g.), a tym samym organ wladzy publicznej w rozumieniu art. 4 ust. 1
pkt 1 u.d.i.p. Z kolei o obowigzku udzielenia informacji decyduje fakt jej posiadania,
nie za$ jej przedmiotowy zwiazek z wlasciwoscia podmiotu, do ktérego skierowano
wniosek (art. 4 ust. 3 u.d.i.p.)®".

Wydanie decyzji odmownej przez wéjta (burmistrza, prezydenta miasta) znajdzie
zastosowanie takze w przypadku, gdy wnioskodawca zaadresuje swo6j wniosek do
gminy, ktéra - jak wiemy - nie jest podmiotem zobowigzanym do udostepnienia
informacji publicznej w rozumieniu art. 4 u.d.i.p.” Przedmiotowe stanowisko trzeba
uzasadni¢ przede wszystkim przyznaniem wéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi
miasta) status organu wykonawczego gminy (art. 26 ust. 1 u.s.g.) uprawnionego
do reprezentowania jej na zewnatrz (art. 31 u.s.g.), w polaczeniu z jego kompeten-
¢ja do wydawania decyzji w sprawach indywidualnych (art. 39 ust. 1 u.s.g.).

Oczywiscie nie ma przeszkéd, aby wojt (burmistrz, prezydent miasta) upowaznit
do wydawania decyzji administracyjnych swoich zastepcéw lub innych pracownikéw
urzedu gminy na podstawie art. 39 ust. 2 u.s.g. Podmiotem upowaznionym moze
by¢ m.in. kierownik komérki organizacyjnej urzedu zajmujacej sie obstuga rady
gminy i jej komisji. Osoba taka nigdy nie moze jednak wydawac decyzji o odmowie
udostepnienia informacji publicznej we wiasnym imieniu.

Bardziej skomplikowana jest sytuacja odmowy udostepnienia informacji pu-
blicznej, wéwczas gdy bezposrednim adresatem wniosku jest rada gminy. Wynika
ona z kolegialnego charakteru tego organu, a takze jednej tylko formy odmownego
rozpatrzenia wniosku, jaka przewidzial ustawodawca w art. 16 ust. 1 u.d.i.p., a wiec
decyzji administracyjnej.

Rada gminy jest organem stanowiacym o charakterze kolegialnym dziatajacym
in pleno na sesjach, ktéry podejmuje uchwaty (art. 14, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1
u.s.g.). Uchwale nalezy przy tym rozumiec jako forme o$wiadczenia woli dostepna
jedynie dla organu kolegialnego. Jakkolwiek w literaturze przedmiotu wyréznia
sie takze taka kategorie uchwaly, ktéra nosi znamiona aktu indywidualnego®, to
w Swietle art. 16 ust. 1 u.d.i.p. bezsporne jest, ze jedyng forma prawna wlasciwa
dla dokonania odmowy udostepnienia informacji publicznej w trybie wniosko-
wym jest decyzja administracyjna. W konsekwencji rada gminy nie moze odmoé-
wi¢ udzielenia informacji w formie uchwaty. Jednoczesnie organ ten nie posiada
kompetencji orzeczniczych, a wiec uprawnienia do wydawania aktéw wiadczych
o charakterze indywidualno-konkretnym. Takie uprawnienie na poziomie gminy

61 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 23.10.2013 r., I SAB/Sz 100/13, LEX nr 1390456.

62 Tak, chociaz bez wystarczajacego uzasadnienia, por. M. Jabloriski, K. Wygoda, Komentarz do art. 4,
[w:] Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, red. A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, LEX/el. 2023.
% Por. M. Augustyniak, Organizacja i funkcjonowanie rady gminy, Warszawa 2012, s. 83 oraz podana tam
literatura.
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przyznano woéjtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) w art. 39 ust. 1 u.s.g. W re-
zultacie rada gminy nie moze wydac¢ decyzji o odmowie udostepnienia informacji
publicznej.

Powstaje pytanie: czy taka decyzje méglby wydac przewodniczacy rady gminy?
Treéc¢ art. 11a ust. 1 u.s.g. przesadza, ze ani przewodniczacy rady, ani jego zastepcy nie
sq organami gminy. W art. 19 ust. 2 u.s.g. czytamy, ze: ,Zadaniem przewodniczacego
jest wylacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady”. Poprzez
organizowanie prac rady nalezy rozumie¢ wiele czynnosci, gléwnie o charakterze
materialno-technicznym, takich jak: przygotowywanie projektu sesji, zawiadomienie
radnych o miejscu, terminie sesji oraz porzadku obrad, przygotowanie dla radnych
stosownych dokumentéw i innych materialéw, odbieranie skarg lub wnioskéw
kierowanych do rady itp. Wskazana norma zadaniowa® ksztattuje jednoznacznie
ustugowy charakter funkcji przewodniczacego w stosunku do rady gminy®.
Nie zmienia to faktu, ze zaréwno w u.s.g., jak réwniez w innych ustawach przyznano
mu relatywnie szeroki zakres kompetencji®. Zadna z tych kompetencji nie obejmuje
jednak wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji pu-
blicznej. Co wiecej, w zadnym przepisie u.s.g. nie wspomina sie, ze przewodniczacy
rady gminy ma uprawnienie do jej reprezentowania.

W doktrynie prawa administracyjnego widoczny jest spér o dopuszczalnosé
uzupetnienia kompetencji przewodniczacego organu stanowigcego gminy w statucie
jednostki samorzadu terytorialnego®”. Tymczasem NSA w wyroku z 17.03.2021 r.
wyraznie stwierdzil, ze ustawowe okreslenie kompetencji przewodniczacego rady
nie moze by¢ rozszerzane przez rade w ramach jej kompetencji uchwatodawczych,
bowiem brak jest ku temu jakiejkolwiek podstawy prawnej®. Trudno sie z tym
stanowiskiem nie zgodzi¢. Jednak w praktyce w statuach gmin nierzadko przyznaje
sie przewodniczacemu rady gminy kompetencje do reprezentowania tego organu
na zewnatrz®. Nie mozna z niej jednak w zadnym zakresie wywodzi¢ prawa do
ksztattowania w spos6b wladczy sytuacji prawnej indywidualnych podmiotéw po-
przez wydawanie decyzji administracyjnych, w tym dotyczacych odmowy dostepu
do informacji publicznej. Takze dlatego, ze takiej kompetencji nie ma sama rada
gminy. Nawiasem méwiac, kompetencje okreslone na poziomie statutowym, nawet

# Tak m.in. por. C. Martysz, Komentarz do art. 19, [w:] Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. B. Dolnicki, wyd. 3, LEX/ el. 2021; M. Augustyniak, Organizacja..., s. 127; K. Bandarzewski, Kompetencje
przewodniczqcego rady gminy, ,Acta luris Stetinensis” 2021/4, s. 14. Szerzej na temat rozréznienia kategorii:
funkcji, zadan i kompetengji por. postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 20.05.2009 r., Kpt 2/08, LEX
nr 493282; M. Szewczyk, Najwyzsze zwierzchnictwo Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej nad sitami zbrojnymi
w Swietle konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2018, s. 128-129.

% Por. wyrok NSA z 14.07.2023 r., IIl OSK 1743 /22, LEX nr 3612969.

% Wykaz ustawowych kompetencji przewodniczacego rady gminy zob. K. Bandarzewski, Kompetencje...,
s. 15-19.

67 Za taka mozliwoscig por. np. K. Bandarzewski, Kompetencje..., s. 14. Przeciwko por. np. C. Martysz,
Komentarz do art. 19, [w:] Ustawa...

% Por. wyrok NSA z 17.03.2021 r., IIl OSK 60/21, LEX nr 3167846.

8 Zob. np. § 21 pkt 1 Statutu Miasta Szczecin; § 40 ust. 2 pkt 2 Statutu Miasta Gdariska; § 27 ust. 1 pkt 3
Statutu Miasta Zielona Gora; § 18 Statutu Miasta Lublin.
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gdyby zaakceptowa¢ legalnoé¢ takich dzialait”, nie moga obejmowac kompetencji
organéw gminy, a to wojt (burmistrz, prezydent miasta) zostat jako jedyny wyposa-
zony w uprawnienie do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej w art. 39 ust. 1 u.s.g.

Kto wiec powinien wydaé decyzje o odmowie udostepnienia informacji publicznej,
gdy wniosek skierowano bezposrednio do rady gminy? W mojej ocenie mamy tutaj
do czynienia z ewidentng luka prawna, ktéra pokazuje, ze regulacje u.d.i.p. w przed-
miocie odmowy udzielenia informacji w trybie wnioskowym nie sg zsynchronizowane
z zasadami funkcjonowania i specyfika organow kolegialnych. Omawiany problem
nie dotyczy bowiem wylacznie rady gminy, ale takze rady powiatu czy sejmiku
wojewodztwa. Wydaje sie, ze rozsadnym postulatem de lege ferenda bytoby uzupet-
nienie rozwigzan u.d.i.p. o wskazanie, ze decyzje o odmowie udzielenia informacji
przez organ kolegialny wydaje jego monokratyczny organ wewnetrzny, uprawniony
do jego reprezentacji na zewnatrz. Oczywiscie w przypadku rady gminy nalezalo-
by to polaczy¢ z wyraznym wyposazeniem w u.s.g. przewodniczacego rady gminy
w kompetencje do jej reprezentowania na zewnatrz.

De lega lata w literaturze przedmiotu zauwaza sie, ze gdy informacje dotycza
dzialalnosci rady gminy, podmiotem legitymowanym do wydania decyzji odmownej
bedzie organ wykonawczy gminy. Uzasadnia sie to faktem posiadania informacji
przez urzad gminy, w tym te jego czes¢, ktéra zajmuje sie obstuga rady™. Poglad,
Ze to wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest zobowigzanym do wydania decyzji
odmownej, takze gdy wniosek skierowano wprost do rady gminy, jest réwniez
akceptowany w orzecznictwie sadéw administracyjnych’

Zgodnie z art. 39 ust. 4 u.s.g. do zalatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ réwniez organ wykonawczy
jednostki pomocniczej (soltys w solectwie oraz zarzady w dzielnicach i osiedlach)
oraz organy jednostek i podmiotéw, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 u.s.g. (organy
gminnych jednostek organizacyjnych, a takze organy innych podmiotéw, z ktéry-
mi gmina zawarla umowy w celu wykonywania zadan, w tym organy organizacji
pozarzadowych). Instytucja omawianego tutaj upowaznienia moze mie¢ zastoso-
wanie takze do wydawania decyzji o odmowie udostepnienia informacji publicznej.
I to zaréwno, gdy podmiotem zobowigzanym jest rada gminy, jak réwniez wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Przy czym konstrukcja przepisu przesadza, ze be-
neficjentem takiego upowaznienia nie moze by¢ ani przewodniczacy rady gminy,
ani kierownik komoérki organizacyjnej w urzedzie gminy zajmujacej si¢ obstuga
rady gminy.

70 Na nielegalnos¢ takich praktyk stusznie zwrécit uwage NSA w wyroku z 17.01.2025 r., Il OSK 6616/21,
LEX nr 3835107, w ktérym stwierdzil, Ze: ,Przyznanie na mocy statutu gminy szerszych uprawnien niz
dopuszczone przez ustawe powoduje, Ze statut staje sie samodzielnym zrédtem prawa i naruszajac w ten
spos6b granice samodzielnosci ustrojowej do autonomicznego kreowania swojej wewnetrznej struktury
w ramach statutu”.

' Por. M. Augustyniak, Organizacja..., s. 57.

72 Por. wyrok WSA w Gliwicach z 20.04.2021 r., IIl SAB/GI 255/20, LEX nr 3184824.
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9. Wnioski korncowe

Przeglad zagadnien oméwionych w niniejszym opracowaniu pozwala postawic teze
generalng, zgodnie z ktdrg proces udostepnienia informacji publicznej przez organy
kolegialne, wéréd ktérych nalezy rzecz jasna umiesci¢ rade gminy, rodzi wiecej proble-
mow praktycznych niz w przypadku organéw jednoosobowych. Analiza przepiséw
u.s.g. i u.d.i.p. kaze skonstatowac, ze sa one w kilku punktach niedopasowane do
zasad funkcjonowania i specyfiki organow wieloosobowych.

Rada gminy, bedac podmiotem zobowigzanym do udostepniania informacji
publicznej, powinna prowadzi¢ swoja wlasna strone podmiotowa BIP, lecz jest to
w praktyce rozwigzanie niespotykane. Z uwagi na wspélny aparat pomocniczy w po-
staci urzedu gminy, zajmujacy sie obstuga zar6wno wdjta (burmistrza, prezydenta
miasta), jak réwniez rady gminy, zjawiskiem powszechnym jest funkcjonowanie
wspdlnej strony BIP dla obu organéw gminy. Takie rozwigzanie nie powoduje jednak
negatywnych konsekwencji dla podmiotéw prawa dostepu do informacji publiczne;j.
Inaczej nalezy juz oceni¢, majacy charakter generalny, brak istnienia jakiegokolwiek
§rodka zaskarzenia w wymiarze administracyjnym lub sadowoadministracyjnym na
okolicznoé¢ braku zamieszczenia w BIP wymaganych przez prawo informacji, czy
nawet braku utworzenia wlasnej strony BIP. Za nieefektywny z kolei trzeba uznaé
skutek uwzglednienia skargi na tzw. inng czynnos¢ z zakresu administracji publicznej
dotyczaca uprawnien lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa w postaci
odmowy wstepu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji - w postaci wytacznie
stwierdzenia bezskutecznosci takiej czynnosci i uznania uprawnienia skarzacego do
wstepu na odbyte juz posiedzenie.

Bezsprzecznie czynnosci materialno-technicznej, jaka jest udostepnienie informacji
publicznej, wtedy gdy podmiotem zobowiazanym jest rada gminy, moze dokona¢
w istocie ktokolwiek (wskazany przez podmiot zobowigzany). Podobnie zreszta
nalezy ocenic¢ skierowanie do wnioskodawcy w odpowiedzi tzw. zwyklego pisma
w wymaganych przez prawo sytuacjach. Powstaje jednak pytanie: czy dla lepszego
zado$¢uczynienia zasadzie jawnosci dziatania organéw gminy, a zwlaszcza utatwie-
nia podmiotom uprawnionym do uzyskania informacji, nie nalezaloby na poziomie
ustawowym zobligowaé do precyzyjnego wskazania podmiotéw zobowigzanych
do udzielenia informacji na poziomie regulacji statutowych badz regulaminéw or-
ganizacyjnych urzedéw gmin? Taka praktyka wystepuje juz dzisiaj w przewazajacej
liczbie gmin, lecz wydaje sie, Ze nalezatoby nadac jej przymiot prawnego obowiazku.
Ulatwitoby to réwniez ustalenie osoby podlegajacej odpowiedzialnosci karnej za
ewentualnie nieudostepnienie informacji wbhrew cigzacemu na niej obowigzkowi
w rozumieniu art. 23 u.d.i.p.

Najwiecej watpliwoéci wigze sie z wydaniem decyzji o odmowie udostepnie-
nia informacji publicznej. Sporu nie budzi zalozenie, ze wéwczas, gdy adresatem
whniosku dotyczacego dzialalnoéci organu stanowigcego jest urzad gminy (w tym tak-
ze komoérka organizacyjna zajmujaca si¢ obstuga rady), gmina, czy tez bezposrednio
wojt (burmistrz, prezydent miasta), to wiasnie organ wykonawczy gminy powinien
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wydac¢ decyzje odmowna. W sytuacji, w ktdrej adresatem wniosku jest bezposrednio
rada gminy, mamy do czynienia z luka prawna. Jej zapelnienie wymagaloby wy-
raznego przyznania na poziomie ustawowym prawa do wydania decyzji organowi
wewnetrznemu rady uprawnionemu do jej reprezentowania, ktérym réwniez na tym
samym poziomie normatywnym nalezatoby uczyni¢ przewodniczacego rady gminy.
De lege lata kwestia omawianej luki prawnej jest rozwigzywana w ten sposob, ze takze
iw tym przypadku to wéijt (burmistrz, prezydent miasta) wydaje decyzje odmowna.
Jest to o tyle niefortunne, Ze oba organy gminy, tj. stanowiacy i wykonawczy, moga
w stosunku do siebie pozostawaé w opozycji politycznej.
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