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Wstęp

Pomysł opracowania cyklu skierowanego do jednostek samorządu teryto-
rialnego towarzyszył mi od dawna. W swojej praktyce zawodowej od lat 
obserwuję bowiem trudności, z jakimi borykają się pracownicy jednostek 
samorządu terytorialnego, przed którymi ustawodawca postawił wiele róż-
norodnych i trudnych zadań, którym muszą sprostać.

Niniejszy tom jest pierwszym z wielu już zaplanowanych, nie wykluczam 
jednak, że wśród nich znajdą się i takie, o których jeszcze nie myślę, a na-
wet myśleć nie mogę. Każdy z nich ma bowiem w założeniu odpowiedzieć 
na konkretne potrzeby pracowników jednostek samorządu terytorialnego, 
które – jak wiadomo – są w dużym stopniu uwarunkowane poczynaniami 
ustawodawcy. Kolejne tomy będą więc odpowiedzią na potrzeby praktyki, 
która ze wszech miar zasługuje na wsparcie i pomoc. Jestem głęboko prze-
konana, że współdziałanie teorii z praktyką zawsze służyło i będzie służyć 
dobru wspólnemu, które, jak podkreśla się w literaturze, „jest jednym z fun-
damentów Rzeczypospolitej”1.

Joanna Wyporska-Frankiewicz

1 I. Lipowicz, Dobro wspólne, RPEiS 2017/3, s. 17.
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Rozdział I

POJĘCIE INFORMACJI PUBLICZNEJ 
– USTALENIE DEFINICYJNE

1. Definicja ustawowa i jej interpretacja w orzecznictwie

W rozdziale tym będzie omówiona definicja informacji publicznej. Zagad-
nienie to zostanie podzielone na podrozdziały: w pierwszym z nich przedsta-
wione zostanie pojęcie informacji publicznej w sposób ogólny, w kolejnym 
omówione będą zagadnienia szczegółowe, takie jak dokument prywatny, do-
kument wewnętrzny, informacja techniczna oraz informacja przetworzona.

Pojęcie informacji publicznej definiuje art. 1 ustawy o dostępie do informa-
cji publicznej2. Zgodnie z tą definicją informacją publiczną jest informacja 
o sprawach publicznych. Definicja ta jest przedmiotem krytyki3, przede 
wszystkim z tego względu, że odnosi się do sprawy publicznej, jako pojęcia 
niemającego ustalonego wcześniej znaczenia zarówno w przepisach prawa, 
jak i w piśmiennictwie. Przez sprawę publiczną można rozumieć każde dzia-
łanie władzy publicznej w zakresie zadań stawianych państwu, dotyczących 
lub służących ogółowi albo mających na celu zadysponowanie majątkiem 
publicznym. Desygnatem jest więc tu publicznoprawny charakter działal-
ności danego podmiotu4. Marek Chmaj próbę określenia sprawy publicz-
nej opiera na sentencji Ulpiana, która posłużyła za podstawę do podziału 
systemu prawa rzymskiego na prawo publiczne (ius publicum) oraz prawo 
prywatne (ius privatum) – na podstawie kryterium interesu jednostkowe-

2 Ustawa z 6.09.2001 r. o dostępie do informacji publicznej (Dz.U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm.).
3 Por. T.R. Aleksandrowicz, Komentarz do ustawy o dostępie informacji publicznej, Warszawa 

2002, s. 70.
4 E. Jarzęcka-Siwik, Dostęp do informacji publicznej (Uwagi krytyczne), KP, s. 28.
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go i ogólnego. Można w ten sposób przyjąć podział na „sprawy prywat-
ne” (tutaj w znaczeniu niepubliczne) oraz „sprawy publiczne”, przy czym 
do pierwszej kategorii spraw ustawa nie będzie miała zastosowania5. Hubert 
Izdebski za sprawę publiczną przyjmuje każdy przejaw aktywności władzy 
publicznej (jej organów), osób pełniących funkcje publiczne i samorządów 
oraz już tylko niektóre z działań innych osób, jednostek organizacyjnych, 
a to tylko takie, które wiążą się z wykonywaniem zadań publicznych przy 
jednoczesnym dysponowaniu majątkiem publicznym6. Mariusz Jabłoński 
i Krzysztof Wygoda za sprawę publiczną uznali wszystkie działania lub za-
niechania, zarówno osób (piastunów) tworzących skład osobowy organów 
władzy publicznej, jak i tych, które w zakresie wynikającym z powierzenia 
lub porozumienia uczestniczą w procesie wykonywania powierzonych im 
zadań i kompetencji publicznoprawnych, w znaczeniu organizacyjnym (do-
tyczącym struktur podmiotów, organów, a także pozostałych instytucji), 
materialnym i formalnym7.

Sprawą publiczną jest działalność zarówno organów władzy publicznej, or-
ganów samorządu gospodarczego i zawodowego oraz osób i jednostek orga-
nizacyjnych w zakresie wykonywania zadań władzy publicznej oraz gospo-
darowania mieniem publicznym8. Sprawy publiczne są to sprawy związane 
z istnieniem i funkcjonowaniem określonej wspólnoty publicznoprawnej. 
Określenie sprawy jako „publicznej” wskazuje, że jest to sprawa ogółu i kore-
sponduje w znacznym stopniu z pojęciem dobra wspólnego (dobra ogółu)9. 
Z tego względu jego interpretacja powinna być dokonywana w nawiązaniu 
do art. 61 Konstytucji RP10. Sprawa publiczna oznacza przejaw działalności 

5 M. Bidziński, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2018, art. 1.

6 H. Izdebski, Ustawa o dostępie do informacji publicznej a standardy „otwartego rządu”, 
„Służba Cywilna” 2002/4, s. 26.

7 M. Jabłoński, K. Wygoda, Ustawa o dostępie do informacji publicznej. Komentarz, Wrocław 
2002, s. 20.

8 Wyrok NSA z 7.03.2012 r., I OSK 2265/11, LEX nr 1145097.
9 Wyrok NSA z 19.12.2017 r., I OSK 1003/17, LEX nr 2424529; wyrok NSA z 3.10.2017 r., 

I OSK 3357/15, LEX nr 2400179.
10 Zgodnie z art. 61 ust. 1 Konstytucji RP obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji 

o działalności organów władzy publicznej oraz osób pełniących funkcje publiczne. Prawo to obej-
muje również uzyskiwanie informacji o działalności organów samorządu gospodarczego i zawo-
dowego, a także innych osób oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonują one 
zadania władzy publicznej i gospodarują mieniem komunalnym lub majątkiem Skarbu Państwa. 
Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostęp do dokumentów oraz wstęp na posiedzenia 
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podmiotów wskazanych w ustawie zasadniczej, tj. takiej aktywności tych 
podmiotów, która ukierunkowana jest na wypełnianie określonych zadań 
publicznych i realizowanie określonych interesów i celów publicznych, 
co nie jest tożsame z każdym przejawem aktywności tych podmiotów, w tym 
działalnością, która będąc związana ze sferą życia prywatnego, jednocześnie 
nie pozostaje w jakimkolwiek związku z działaniami ukierunkowanymi na 
wypełnianie zadań publicznych11. Przyjęcie takiej definicji sprawia, że wszel-
kiego rodzaju ograniczenia w dostępie do informacji muszą być interpre-
towane przez pryzmat i w kontekście obywatelskiego prawa do informacji 
zagwarantowanego w ustawie zasadniczej12.

Przedmiotem orzecznictwa jest również pojęcie zadania publicznego. Ter-
min „zadania publiczne” (art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.) jest pojęciem szerszym 
od terminu „zadań władzy publicznej” (art. 61 Konstytucji RP). Pojęcie 
„zadanie publiczne”, użyte w art. 4 u.d.i.p. zamiast pojęcia „zadanie władzy 
publicznej” użytego w art. 61 Konstytucji RP, ignoruje element podmio-
towy i oznacza, że zadania publiczne mogą być wykonywane przez różne 
podmioty niebędące organami władzy i bez konieczności przekazywania 
tych zadań. Takie rozumienie „zadania publicznego” cechuje powszechność 
i użyteczność dla ogółu, a także sprzyjanie osiąganiu celów określonych 
w Konstytucji lub ustawie. Wykonywanie zadań publicznych zawsze wiąże 
się z realizacją podstawowych publicznych praw podmiotowych obywateli13.
Wykonywania zadań publicznych nie można uzależniać od przekazywania 
środków publicznych na ich realizację. Istnieją bowiem sytuacje, w których 
nakłada się na określone podmioty obowiązek realizacji zadań publicznych, 
obligując je do ich finansowania z własnych środków, czego przykładem jest 
m.in. realizacja przez spółki komunalne ze środków własnych powierzonych 
przez gminę ustawowych zadań związanych z rozwojem lokalnej infrastruk-

kolegialnych organów władzy publicznej pochodzących z powszechnych wyborów, z możliwością 
rejestracji dźwięku lub obrazu (art. 61 ust. 2 Konstytucji RP). Ograniczenie prawa, o którym mowa 
w ust. 1 i 2, może nastąpić wyłącznie ze względu na określone w ustawach ochronę wolności i praw 
innych osób i podmiotów gospodarczych oraz ochronę porządku publicznego, bezpieczeństwa lub 
ważnego interesu gospodarczego państwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji RP).

11 Wyrok NSA z 21.04.2017 r., I OSK 1953/15, LEX nr 2301454.
12 Wyrok NSA z 22.11.2016 r., I OSK 827/15, LEX nr 2347223.
13 Wyrok NSA z 18.08.2010 r., I OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok NSA z 4.11.2016 r., 

I OSK 900/15, LEX nr 2169837.
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