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Prawo do informacji publicznej: praktyki na poziomie lokalnym

Wprowadzenie

W demokratycznym porzadku ustrojowym instytucje publiczne sg zobowiagza-
ne do informowania obywateli o podejmowanych dziataniach. Wynika to z zasad
otwarto$ci i przejrzystosci dziatania organéw administracji panstwowej i samorza-
dowej. W polskim porzadku prawnym ustalono katalog spraw publicznych, ktére
podlegaja publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Ponadto obywatele dyspo-
nuja prawem do uzyskania informacji publicznej na wniosek. W prawoznawstwie
prawo do informacji publicznej jest rozszerzeniem zasady wolno$ci stowa i zaliczane
jest do praw cztowieka, chronionych przez prawo miedzynarodowe (Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka 1948: art. 19; Birkinshaw 2006). W Polsce prawo doste-
pu do informacji publicznej jest powigzane z konstytucyjng zasadg jawnosci dziata-
nia administracji publicznej (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej 1997: art. 61).
Kwestie szczegdotowe, dotyczace zakresu i sposobu realizacji tego prawa, podobnie
jak w kilkudziesieciu innych krajach na §wiecie, uregulowano w ustawie (Ustawa
z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej). Co sie tyczy samorza-
du gminnego, ktéry jest w niniejszym tekscie przedmiotem analizy, nalezy wskazaé
dodatkowo na zapis art. 11b Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
zgodnie z ktorym dziatalno$¢ gminy i jej organdw jest jawna (Dz.U.z 1990 r. Nr 16
poz. 95 ze zm.).

Praktyka wykonywania przez instytucje publiczne obowigzku informowania
opinii publicznej jest w wielu aspektach wcigz niezgodna z obowigzujacymi nor-
mami. Czestg praktyka jest m.in. utajnianie prowadzonych postepowan (np. rekru-
tacyjnych w urzedach rdéznego szczebla), utrudnianie obywatelom uzyskiwania
informacji publicznej czy zaniechania urzednikéw (Wéjkowski 2012). Jest to o tyle
zastanawiajace, ze niedopetnienie obowigzku udzielenia informacji publicznej jest
wykroczeniem, za ktore grozi odpowiedzialno$¢ prawna (grzywna, ograniczenie
wolno$ci lub pozbawienie wolnosci do jednego roku).
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Prawo do informacji publicznej w teorii i praktyce demokratycznej

Za ojca idei prawa do informacji publicznej uwaza sie finskiego pastora, de-
putowanego szwedzkiego Riksdagu Andersa Chydeniusa, ktéry wzorujac sie na
chinskich praktykach zwiazanych z zapewnieniem wolnosci prasy w Cesarstwie
Chinskim, doprowadzit do wprowadzenia w 1766 roku do szwedzkiego systemu
politycznego prawa do informacji publicznej (ang. Freedom of Information Law lub
FOI Law) (Manninen 2006). Na tym wczesnym etapie prawo do informacji byto
rozumiane przede wszystkim jako element idei wolno$ci stowa, czego potwierdze-
niem byto zapisanie w art. 19 Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, iZ prawo
do wolnosci opinii i jej wyrazania obejmuje m.in. swobode ,poszukiwania, otrzy-
mywania i rozpowszechniania informacji” (Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka
1948). Nieco inng funkcje przyjeto w okresie tzw. trzeciej fali demokratyzacji, kiedy
w krétkim czasie, w latach 90. XX i na poczatku XXI wieku w krajach przechodza-
cych transformacje ustrojowa zapewnienie prawa dostepu do informacji publicznej
miato by¢ takze recepta na niski poziom odpowiedzialno$ci wsréd elit politycznych
(Ackerman, Sandoval-Ballesteros 2006: 87). Z kolei Mark Bovens wigze gwattowny
rozwoj prawa do informacji z pojawieniem sie i rozwojem spoteczenstwa informa-
cyjnego. Prawo do informacji jest wedtug niego czwartg grupg praw cztowieka, kto-
ra poprzedzit rozwo6j praw obywatelskich, politycznych i spotecznych na wczesniej-
szych etapach rozwoju demokracji (Bovens 2002; Ackerman, Sandoval-Ballesteros
2006). Postuluje on rowniez rozszerzenie rozumienia prawa do informacji, a takze
wprowadza pojecie praw informacyjnych (ang. information rights), wsréd ktorych
tradycyjnie rozumiane prawo do informacji publicznej jest tylko jednym z elemen-
tow (Bovens 2002). Rozwdj spoteczenstwa informacyjnego, internetu oraz procesy
globalne implikujg réwniez nowy, transnarodowy sposéb mys$lenia o prawie do
informacji (tzw. radykalna definicja prawa do informacji, ktérej wykonawca jest np.
ruch Anonymous) (Beyer 2014).

Wspotczesnie przyjmuje sie, ze prawo do informacji publicznej jest czescia
Szerszego procesu zapewniania przejrzystosci dziatan politycznych, rozwoju demo-
kracji deliberatywnej i realizacji idei dobrego rzadzenia (Herbst 2008; Birkinshaw
2010: 29-30; Worthy 2010: 564). Szczeg6towa kodyfikacje wymusza rozrost admi-
nistracji i obejmowanie obowigzkiem wykonywania tego prawa setek tysiecy urzed-
nikoéw publicznych. Uwaza sie rOwniez, Zze zapewnienie transparencji jest korzystne
z ekonomicznego punktu widzenia. Nieprzejrzystos¢ skutkuje bowiem powstaniem
kosztow politycznych i ekonomicznych, z ktérych najbardziej oczywisty to wzrost
poziomu korupcji politycznej (Kaufmann, Vishvanath 1999 za: Ackerman, Sandoval-
Ballesteros 2006: 93; Mendel 2008: 4).

Uniwersalne zasady, stanowigce istote prawa do informacji publicznej, zawar-
te zostaty w opracowaniu UNESCO autorstwa Toby’ego Mendla (Mendel 2008). Ich
katalog jest nastepujacy:

a. Maksymalna jawno$¢ (ang. maximum disclosure) - prawo do informacji powinno
by¢ realizowane w oparciu o zasade maksymalnej otwartosci;

b. Obowiazek publikacji (ang. obligation to publish) - instytucje publiczne powinny
by¢ zobligowane do publikowania kluczowych informacji;
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c. Promowanie idei otwartego rzadu (ang. promotion of open government) - insty-
tucje publiczne muszg aktywnie promowac idee otwartego rzadu;

d. Ograniczony zakres wyjatkow (ang. limited scope of extensions) - wyjatki powin-
ny by¢ Scisle i wyraznie wymienione i podlegac ograniczeniu;

e. Dazenie do utatwiania dostepu (ang. processes to faciliate access) - wnioski
o udostepnienie informacji powinny by¢ rozpatrywane szybko i uczciwie, a po-
nadto powinien by¢ jasno okreslony sposéb zaskarzania odmowy udostepnienia
informacji niezaleznemu organowi;

f. Koszty (ang. costs) - obywatele nie powinni by¢ zniechecani do wnioskowania
o informacje zbyt wysokimi kosztami udostepnienia;

g. Otwarte spotkania (ang. open meetings) - posiedzenia organéw publicznych po-
winny by¢ otwarte dla publicznosci;

h. Pierwszenstwo jawnosci (ang. disclosure takes precedence) - ustawy, ktore sa
sprzeczne z zasadg maksymalnej jawnosci, powinny zosta¢ znowelizowane lub
uchylone;

i. Ochrona dla sygnalistow (ang. protection for whistleblowers) - osoby, ktére
ujawniaja informacje o nieprawidtowych dziataniach instytucji publicznych,
musz3a podlegac ochronie (Mendel 2008: 31-42).

Przed uchwaleniem Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka w 1948 roku re-
gulacje dotyczace dostepu do informacji istniaty tylko w Szwecji i Kolumbii. Do 1990
roku wprowadzono je w kolejnych 11 krajach (Ackerman, Sandoval-Ballesteros
2006; Banisar 2006). W 2008 roku ustawy takie posiadato juz 70 panstw, a w ko-
lejnych 20-30 rozwazane byto ich wdrozenie (Mendel 2008: 3). Wedtug Bena
Worthy’ego, a takze Grega Michenera, krajow z uchwalonym prawem dostepu do
informacji jest nawet 80-90 (Worthy 2010: 561; Michener 2011). Wsréd nich naj-
wieksza grupe stanowig skonsolidowane demokracje (25 panstw), nastepnie kraje
Europy Srodkowo-Wschodniej (20). Pozostate to przede wszystkim kraje Ameryki
Potudniowej i Srodkowej, Srodkowej Azji i niektére kraje afrykanskie (Ackerman,
Sandoval-Ballesteros 2006).

Mozliwe do wyodrebnienia s ,fale” rozprzestrzeniania sie praw do informacji
publicznej: pierwsza - skandynawska - miata miejsce w latach 70. XX wieku; druga,
obejmujaca kraje Europy Zachodniej, Ameryki Péinocnej, Australie, Nowa Zelandie,
Japonie i Koree Potudniowa, przypadata na lata 80. i 90.; trzecia trwata od 1992
do 2001 roku w Europie Srodkowej; czwarta - w latach 1999-2005na Batkanach.
Poza Europa i Ameryka P6tnocng wiekszo$¢ wdrozen prawa do informacji nastgpita
w XXI wieku.

Prawo do informacji publicznej w polskim systemie prawnym

W Polsce prawo dostepu do informacji publicznej gwarantuje art. 61 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.: ,Obywatel ma prawo do uzyski-
wania informacji o dziatalnosSci organéw wtadzy publicznej oraz oséb petnigcych
funkcje publiczne” (Dz.U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483 ze zm.). Tryb udostepniania infor-
macji publicznej reguluje w szczegdlnosci Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o doste-
pie do informacji publicznej (Dz.U.z 2001 r. Nr 112 poz. 1198 ze zm.). Przedmiotem
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opisanego w artykule badania byto udostepnienie informacji publicznej na wniosek
przez urzad miasta lub gminy. Obowigzek udostepnienia informacji na wniosek
istnieje wtedy, gdy informacja nie zostala wczesniej udostepniona i nie funkcjo-
nuje w publicznym obiegu. Oprécz wnioskowego trybu udostepniania informacji,
przez dostep do informacji publicznej rozumie sie rowniez - w mys$l polskich prze-
piséw - obowiazek publikacji najwazniejszych informacji w Biuletynie Informacji
Publicznej, zapewnianie dostepu do obrad ciat kolegialnych, a takze prawo do na-
grywania obrad.

Ustawa, o ktorej wyzej mowa, reguluje zakres podmiotowy i przedmiotowy
prawa do informacji publicznej, a takze szczeg6towe zasady dotyczace procedur
uzyskania informacji, zasad jej wytwarzania oraz publikacji za posrednictwem
Biuletynu Informacji Publicznej. Informacja publiczng w mys$l ustawy jest kazda
informacja o sprawach publicznych, w szczegélnosci informacje dotyczace dziatan
wtadz i innych podmiotéw publicznych, danych publicznych, majatku publicznego.
Szczegb6towy, ale przyktadowy katalog informacji, ktére podlegajg udostepnieniu,
zawiera art. 6 ustawy, przy czym jest to wykaz przedmiotowy informacji, ktére
powinny by¢ publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej. Inne kategorie infor-
macji publicznej sg udostepniane na wniosek (Ko$ciuk, Kulikowska-Kulesza 2020).
Do udzielania informacji publicznej zobowigzane s3: organy wtadzy publicznej
i samorzadu terytorialnego oraz podlegte im jednostki, samorzad zawodowy i go-
spodarczy, spotki Skarbu Panistwa, partie polityczne i zwiazki zawodowe. Prawo do
udzielenia informacji publicznej jest ograniczone w dwoch przypadkach: ze wzgle-
du na ochrone prywatnosci osoby fizycznej lub ze wzgledu na tajemnice przedsie-
biorcy. Zapis ten pozostaje jednak niejasny i daje duze pole do nadinterpretacji.
Ograniczenie to co do zasady nie dotyczy oséb petnigcych funkcje publiczne, cho¢
pojecie osoby petnigcej funkcje publiczne rdwniez nie jest ostre w polskim porzadku
administracyjnym. Réwnie nieostre jest pojecie tajemnicy przedsiebiorcy

Istotnym zagadnieniem, réwniez réznie interpretowanym, jest termin udostep-
niania informacji publicznej. Ustawa okresla maksymalnie 14-dniowy termin, przy
czym, jezeli podmiot nie jest w stanie udostepni¢ informacji w wyznaczonym ter-
minie, jest zobowigzany powiadomié¢ o tym wnioskodawce oraz wyznaczy¢ termin
dostarczenia informacji nie dtuzszy niz dwa miesigce. Wydtuzenie terminu moze
nastapic¢ tez w sytuacji, w ktérej wytworzenie badz udostepnienie informacji pu-
blicznej wiaze sie z poniesieniem kosztéw (np. czas i koszt drukowania badZ ksero-
wania dokumentéw, przetworzenie polegajace na przygotowaniu zestawienia lub
innego sposobu opracowania danych). Kosztami przygotowania informacji mozna
obciazy¢ wnioskodawece, ale nie mozna uzaleznia¢ przyjecia lub rozpatrzenia wnio-
sku od uiszczenia optaty administracyjnej. Analizujac wyniki monitoringu przepro-
wadzonego przez Stowarzyszenie Bona Fides mozna wskaza¢, iz w tym obszarze
czesto dochodzi do naduzy¢ (Wéjkowski 2012).

Literatura naukowa dotyczaca dostepu do informacji publicznej jest bogata,
aczkolwiek dominuja w niej analizy stanu prawnego i orzecznictwa. Zagadnienie
jest analizowane z punktu widzenia nauk prawnych oraz nauk o polityce i admi-
nistracji, przy czym dorobek prawniczy jest obszerniejszy. Analizuje sie zaré6wno
funkcjonowanie prawa do informacji publicznej oraz jego zakres przedmiotowy,
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orzecznictwo sadéw z tym zwigzane, jak i problemy szczegdétowe, zwigzane z wnio-
skowaniem o dostep do informacji publicznej, sposobem wnioskowania oraz ter-
minem udzielania odpowiedzi. Wsréd badaczy panuje zgoda co do sposobu inter-
pretowania konstytucyjnego prawa do informacji publicznej i ustawy regulujgcej
wykonywanie tego prawa. Wskazuje sie jednak, ze zasady wykonywania tego prawa
sa zbyt ogdlne, co powoduje rozbieznosci w interpretacji przez urzednikéw (zob.
np. Gapski 2020). W przypadku wnioskowania o informacje publiczna za posrednic-
twem poczty elektronicznej badacze, analizujac orzecznictwo, stoja na stanowisku,
ze taki tryb jest skuteczny nawet w przypadku, gdy nie ma podpisu wnioskodawcy
(Symber 2018). Stosunkowo rzadko podejmowane s3 badania praktyki dziatania
urzedow w zakresie udzielania informacji publicznej. Jednym z wiekszych tego typu
badan byt projekt ,Przyjazny Urzad”, w ramach ktérego przeprowadzono monito-
ring gmin wojewddztw matopolskiego i §laskiego (Czerw 2016).

Cele, metoda

Celem badania opisanego w niniejszym artykule jest diagnoza, w jakim stop-
niu i w jaki sposéb pracownicy administracji samorzadowej wypetniajg obowigzek,
ktdéry naktada na nich zasada dostepu do informacji publicznej. W badaniu skon-
centrowano sie na prawie dostepu do informacji publicznej na wniosek obywatela,
tzn. dostepu do tych informacji, ktére nie sa publikowane na stronie www urzedu
czy w Biuletynie Informacji Publicznej. Poniewaz ustawa nie wskazuje, w jaki spo-
s6b obywatel moze ztozy¢ wniosek, zaktada sie, Ze forma prawnie skuteczng jest
kazdy sposéb wyrazenia zapytania, takze za poSrednictwem poczty elektronicznej
Badacze analizujacy orzecznictwo stojg na stanowisku, ze taki tryb jest skuteczny
nawet w przypadku, gdy nie ma podpisu wnioskodawcy (por. Symber 2018). Taka
wtasnie forme wykorzystano w badaniu.

Jako hipoteze ogélng przyjeto, iz odsetek gmin, ktére odpowiedza na wniosek
w ustawowym terminie 14 dni, bedzie wyzszy niz 50%, a odsetek gmin, ktére w og6-
le nie przesla odpowiedzi (nawet po dwukrotnym wnioskowaniu, z powotaniem sie
na konstytucyjne prawo do informacji publicznej), bedzie nizszy niz 10%. Poniewaz
w ramach badania testowano gminy réznej wielko$ci i o r6znym statusie (wiejskie,
miejsko-wiejskie, miejskie) oraz gminy zamieszkane i rzadzone przez mniejszos¢
niemiecka, sformutowano trzy hipotezy szczegétowe:

- im wyzsza jako$¢ rzadzenia w gminie, tym wieksze prawdopodobienstwo,
iz urzednik gminy odpowie w terminie na wniosek;

- im wiecej mieszkancéw liczy gmina, tym wieksze prawdopodobienstwo, iz
urzednik gminy odpowie na wniosek w terminie;

- w gminach zré6znicowanych narodowosciowo, w ktdérych rzadzi lub wspétrza-
dzi mniejszos¢ niemiecka, czas odpowiedzi na wniosek bedzie krotszy niz

w gminach jednolitych narodowosciowo (,polskich”).

W celu zweryfikowania hipotez postuzono sie indeksem jakos$ci rzadzenia na
poziomie lokalnym, zaproponowanym przez Czepila i Opiote (Czepil 2020). Indeks
ten zbudowany jest w oparciu o 20 wskaznikdw, mierzacych jako$¢ rzadzenia
w 5 obszarach: rownosci, efektywnosci, rozliczalnos$ci, otwartosci i partycypacji.
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Przyjmuje on wartos$ci od 0 do 20, gdzie 20 oznacza najwyzszy poziom jako$ci rzg-
dzenia, a 0 najnizszy. Jesli chodzi o druga i trzecig hipoteze szczegoétowa, zaktadamy,
iz wielkos¢ gminy koreluje pozytywnie z jako$cia rzadzenia. Z kolei w gminach rzg-
dzonych przez mniejszos¢ niemiecka i zamieszkiwanych wspdlnie przez Polakéw,
Slazakéw i Niemcoéw, wyraznie wyzszy jest poziom zaangazowania lokalnej spotecz-
nosci w zycie publiczne, stad zaktadamy, iz przetozy sie on na wyzsza responsyw-
nos$¢ samorzadowcow. W celu weryfikacji tej zaleznosci postuzono sie wskaznikiem
frakcjonalizacji etnicznej (EFI). Wskaznik ten przyjmuje wartosci od 0 do 1, gdzie
0 oznacza gmine jednolita etnicznie, a 1 gmine doskonale zr6znicowana etnicznie.
W przypadku gmin objetych badaniem wskaZnik ten przyjat wartosci w przedziale
0,01-0,73. Okreslenie frakcjonalizacja etniczna jest bezposrednim ttumaczeniem
angielskiego terminu Ethnic Fractionalization Index i w tej formie funkcjonuje tak-
ze w polskim dyskursie naukowym, cho¢ zdajemy sobie sprawe, ze okresleniem
bardziej fortunnym w tym przypadku moze by¢ frakcjonalizacja narodowosciowa
(por.: Marmola 2015; Rafatowski 2016; Mastyk 2021).

W celu zgromadzenia danych do analizy wykorzystano metode tajemniczego
klienta (ang. mystery shopping lub secret client). Polega ona na przeprowadzeniu
rodzaju audytu, w ktérym badacz wciela sie w role klienta/petenta zatatwiajacego
sprawe urzedowa, w trakcie ktérej dokonuje oceny jakosci obstugi. W tym przypad-
ku analizie podlegaty przede wszystkim formalne aspekty wykonywania prawa: czy
odpowiedzi udzielono w ogéle oraz czy dokonano tego w ustawowo okre$lonym
czasie.

Ponizsze zapytania, wystane za pos$rednictwem poczty elektronicznej, trafity
do 64 gmin! w wojewodztwie opolskim. Wszystkie zostaty wystane tego samego
dnia (22 kwietnia 2020 roku) na adres mailowy, ktéry dana instytucja wskazuje
jako wtasciwy do przesytania wnioskow o dostep do informacji publicznej. Jezeli taki
adres nie byt wskazany na stronie urzedu, zapytanie wysytano na ogoélng skrzynke
mailowa gminy. We wniosku pytano o informacje, ktére byty tatwe do przygotowa-
nia: czy instytucja prowadzi profile w portalach spotecznosciowych, a jesli tak, to
kto jest za to odpowiedzialny i ile kosztuje realizacja tych zadan:

Szanowni Panstwo,

Na podstawie artykutu 61 Konstytucji RP wnosze o udostepnienie nastepujacej
informacji:

Czy gmina ... lub jednostka jej podlegta prowadzi konto w ktéryms z serwiséw spo-
tecznosciowych: Facebook, Youtube, Google plus, Twitter, Nasza Klasa, inny serwis
spoteczno$ciowy?

Odpowiedz prosze przekaza¢ w formie elektronicznej na adres: ...

Z powazaniem,

1 Wojewdédztwo opolskie liczy 71 gmin. Do 7 z nich nie udato sie wysta¢ zapytania
w ustalonym wcze$niej terminie, w zwiagzku z czym nie zostaty wtaczone do badania (pro-
jekt byt realizowany w ramach seminarium badawczego i za te cze$¢ dziatan odpowiadali
studenci).
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Dodatkowo przetestowano dwie taktyki komunikacji obywatel-urzednik:
Luprzejmy petent” i ,$wiadomy obywatel”. Pierwszy wniosek byt przygotowany
w taktyce uprzejmego petenta. Zaczynat sie od zwrotu grzecznosciowego, zawierat
pytania oraz podpis wnioskodawcy. Do gmin, ktére nie udzielity odpowiedzi, po
14 dniach od pierwszego maila wystano wniosek przygotowany w taktyce ,Swia-
domego obywatela”: w pierwszym zdaniu zawieral powotanie sie na podstawe
prawna i odwotywat sie do faktu nieudzielenia odpowiedzi w ustawowym terminie
14 dni. Na podstawie otrzymanej korespondencji wyodrebniono taktyki pracow-
nikow urzedé6w obliczone na minimalizowanie skutkéw zaniechan, zwigzanych
z obowigzkiem udostepnienia informacji.

Wyniki badania

Na 64 gminy, do ktérych wystano zapytanie, 15 nie odpowiedziato w ogéle
(23,4%), a kolejnych 11 gmin odpowiedziato po terminie 14 dni i po ponowieniu
kontaktu. Obowigzku udzielenia informacji w ustawowo przewidzianym terminie
dopetnito wiec 60 proc. gmin, co jest wynikiem zgodnym z zaktadanym w hipotezie.
Szczegotowe informacje zawarto w tabeli 1.

Analizujac terminy odpowiedzi na wniosek, dostrzec mozna dwa wzorce po-
stepowania administracji. Wiekszo$¢ gmin, ktére udzielity odpowiedzi w terminie,
odpowiadata albo niezwtocznie, w ciagu 1-3 dni od otrzymania zapytania (48,6%
gmin, ktére odpowiedziaty w terminie), albo 12-14 dnia, wyczerpujac ustawowy
czas oczekiwania na odpowiedZ (31,4%). Nalezy przy tym zauwazy¢, Ze wniosek
nie nastreczat trudnosci technicznych z przygotowaniem odpowiedzi. Zadna z gmin
nie skorzystata z prawa do wydtuzenia terminu przygotowania odpowiedzi. Tylko
jedna gmina zazadata wyjasnien dotyczacych celu, w jakim sktadany jest wniosek
(mimo iz wnioskodawca nie ma takiego obowigzku).

Tabela 1. Informacje o gminach objetych badaniem

. Czas oczekiwania
Indeks Liczba L -
. . - . ., Indeks jakosci | na odpowiedz
Powiat Gmina frakcjonalizacji | mieszkancow R .
etnicznei min rzadzenia na wniosek
) gminy (w dniach)
Opole m. Opole 0,19 129946 14,63 13
powiat brzeski
Brzeg 0,04 39023 12,19 19
Grodkow 0,04 19724 12,86 19
Lewin Brzeski 0,05 13 644 11,16 brak odpowiedzi
Lubsza 0,03 8484 9,84 14
Olszanka 0,03 4999 10,38 15
Skarbimierz 0,03 6983 9,83 19
powiat gtubczycki
Baborow 0,23 7 050 8,66 8
Gtubczyce 0,07 24 547 9,74 3
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Branice 0,11 8020 11,92 brak odpowiedzi
powiat kedzierzyrisko-kozielski
Kedzierzyn-Kozle 0,24 67097 13,88 12
Bierawa 0,49 7767 12,17 2
Pawtowiczki 0,58 8700 10,41 1
Polska Cerekiew 0,59 4944 11,20 16
Reriska Wie$ 0,73 8 805 11,63 3
powiat kluczborski
Byczyna 0,07 9943 12,82 3
Kluczbork 0,31 39459 10,21 brak odpowiedzi
Wotczyn 0,08 14742 11,26 2
Lasowice Wielkie 0,62 7320 9,72 brak odpowiedzi
powiat krapkowicki
Gogolin 0,62 12 336 13,24 8
Krapkowice 0,44 25397 9,65 12
Zdzieszowice 0,48 17 909 13,96 12
Walce 0,72 6215 8,73 6
powiat namystowski
Namystow 0,04 26 615 12,12 14
Domaszowice 0,05 3897 6,66 3
Pokdj 0,26 5594 10,45 14
Swierczéw 0,02 3710 9,44 brak odpowiedzi
Wilkow 0,04 4 665 8,31 brak odpowiedzi
powiat nyski
Gtuchotazy 0,05 26 447 16,77 brak odpowiedzi
Korfantow 0,26 9925 11,12 1
Nysa 0,10 60 601 12,23 1
Otmuchéw 0,04 14574 8,61 6
Paczkdw 0,04 13962 15,32 7
Kamiennik 0,07 3811 10,17 2
tambinowice 0,17 8273 7,47 brak odpowiedzi
Pakostawice 0,02 3845 9,39 15
Skoroszyce 0,03 6621 8,13 brak odpowiedzi
powiat oleski
Dobrodzien 0,60 11 045 12,55 13
Gorzéw Slaski 0,42 7923 7,03 5
Olesno 0,52 19 381 6,97 brak odpowiedzi
Radfow 0,68 4634 10,64 2
Rudniki 0,01 8 689 10,37 brak odpowiedzi
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powiat opolski

Niemodlin 0,04 13923 14,77 3
Ozimek 0,47 21641 13,36 15
Prészkow 0,58 10097 10,49 brak odpowiedzi
Chrzastowice 0,63 6639 11,66 2
Dabrowa 0,45 9423 10,90 6
Dobrzen Wielki 0,61 14 242 10,47 brak odpowiedzi
Komprachcice 0,58 11063 12,15 14
Muréw 0,52 6312 11,81 16
Popieldw 0,55 8682 10,96 2
Tarnéw Opolski 0,65 10292 12,50 16
Tutowice 0,08 5572 9,85 6
Turawa 0,60 9609 10,74 3
powiat prudnicki
Gtogowek 0,46 15129 11,38 21
Prudnik 0,07 30048 11,22 15
Lubrza 0,14 4575 10,27 13
powiat strzelecki
Kolonowskie 0,55 6582 14,91 brak odpowiedzi
Lesnica 0,61 8952 12,66 8
Strzelce Opolskie 0,44 34 489 12,16 2
Ujazd 0,54 6387 11,99 21
Zawadzkie 0,50 13502 14,47 brak odpowiedzi
Izbicko 0,63 5568 9,19 1
Jemielnica 0,65 7702 11,94 12

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych, Opolskiego Urzedu Statystycznego
i badan wiasnych

Tabela 2. Tablica korelacji rang Spearmana (n=64)

Liczba mieszkancow Jakos¢ rzadzenia Zrdinicowanie
gminy w gminie etniczne
Czas oczekiwania na odpowied? -,027 ,040 ,210
na wniosek

Zrédto: opracowanie wiasne

Jesli chodzi o weryfikacje hipotez szczegétowych, przeprowadzono analize
korelacji czasu oczekiwania na wniosek z: liczba ludnosci w gminie, indeksem ja-
kosci rzadzenia oraz indeksem frakcjonalizacji etnicznej. W tym celu, ze wzgledu
na konieczno$¢ kwantyfikacji w ciggu liczbowym gmin, ktére nie odpowiedziaty na
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wniosek, zastosowano wspdtczynnik korelacji kolejnosciowej Spearmana. Wyniki
pokazuja nieistotng statystycznie zalezno$¢ pomiedzy czasem oczekiwania na od-
powiedz na wniosek a liczbg mieszkancéw gminy oraz jako$cig rzadzenia w gmi-
nie (tabela 2). Te dwie hipotezy szczeg6towe zostaty zweryfikowane negatywnie:
realizacja obowigzku odpowiedzi na wniosek o udzielenie informacji publicznej
nie zalezy od wielkoS$ci gminy ani od poziomu jakos$ci rzadzenia. Jesli chodzi o wiel-
ko$¢ gminy, zaktadaliSmy poczatkowo, iz w matych gminach, z uwagi na brak za-
sobdéw finansowych, nie zatrudnia sie os6b odpowiedzialnych za komunikacje (np.
rzecznikdw prasowych). Zatozenie to znalazto potwierdzenie w wynikach badan:
odpowiedzi wystane z matych gmin byty nadawane z poczty elektronicznej osoby
zatrudnionej na stanowisku informatyka (Olszanka, Skarbimierz, Walce, Turawa,
Lubrza, Ujazd) lub bezposrednio od sekretarza gminy. Z kolei w gminach miejskich
odpowiedzi udzielata osoba z dziatu promocji lub rzecznik prasowy. Nie miato to
jednak wplywu na skuteczno$¢ dziatania.

Jezeli chodzi o gminy zamieszkiwane przez mniejszo$¢ niemiecka, to zaobser-
wowano niewielkg (ale istotng statystycznie), pozytywna wspoétzaleznos¢. Badacze
réznie interpretuja wpltyw mniejszo$ci niemieckiej na lokalne rzadzenie. Zwraca sie
uwage na negatywne konsekwencje, takie jak nizszy poziom wyksztatcenia w gmi-
nach wielokulturowych, wysoki poziom emigracji zarobkowych i zwigzane z tym
ostabienie wiezi i inicjatyw lokalnych oraz dezintegracje spoteczng, gorsza sytuacje
finansowa samorzaddéw (Solga 2002; Rauzinski 2007; Jonczy, Rokita-Poskart 2013;
Joniczy, Lukaniszyn-Domaszewska 2014). Z drugiej strony badacze wskazuja na
wyzszy poziom kapitatu spotecznego w gminach wielokulturowych (Opiota 2019)
oraz lepszg sytuacje materialng mieszkancéw, ze wzgledu na transfery dochodéw od
cztonkéw rodziny pracujacych za granica (Jonczy, Lukaniszyn-Domaszewska 2014).

Wiekszos¢ informacji zwrotnych, ktore zostaty przystane z gmin, byta zreda-
gowana w sposdb profesjonalny, zawierajacy odpowiedz na zapytanie. Odpowiedzi
byta wystane lub podpisane przez osoby zajmujace sie tematem, o ktéry pytano we
wniosku. Zwykle zapytanie byto przekierowane od osoby obstugujacej adres mailo-
wy, na ktéry wystano wniosek, do osoby, ktora specjalizuje sie we wnioskowanej
tematyce. Odpowiedzi byty przygotowane albo w formie pisma (wéwczas zataczano
je jako zeskanowany dokument pdf), badZ w formie e-maila. W kilku przypadkach,
w ktérych gminy przestaly odpowiedzi w terminie dtuzszym niz 14 dni, daty wid-
niejgce na skanach byty datami mieszczacymi sie w ustawowym terminie.

Konkluzje

Konfrontujac wyniki przeprowadzonych badan ze stanem prawnym, a takze
orzecznictwem, ktére jasno wskazuje, iz gmina ma obowigzek odpowiedzie¢ na
wniosek wystany w formie mailowej, nalezy stwierdzi¢, iz poziom wykonania tego
obowiagzku jest niski. Przeprowadzone badanie dato wyniki podobne do monitorin-
gu zrealizowanego w wojewo6dztwach matopolskim i §laskim przez Stowarzyszenie
Bona Fides i Instytut Mysli Obywatelskiej (zob. tabela 3).
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Tabela 3. Wykonanie obowigzku odpowiedzi na wniosek wystany poczta elektronicznag

Wojciech Opiota, Borys Potyatynyk

Woj. opolskie | Woj. matopolskie Woj. $laskie
Odsetek gmin, ktdre nie odpowiedziaty na 23,4 42,3 39,5
whiosek (w %)
Odsetek gmin, ktdre odpowiedziaty po terminie 17,2 11,5 9
(w %)
n 63 182 167

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badar wtasnych oraz Stowarzyszenia Bona Fides i Instytutu Mysli
Obywatelskiej (Czerw 2016)

Mimo iz odsetek gmin, ktore nie przystaly odpowiedzi, badz przystaty ja po
terminie, jest w przypadku wojewddztwa opolskiego wyraznie nizszy niz w mato-
polskim i §laskim, nalezy zwréci¢ uwage, iZ monitoring w tych dwo6ch wojewédz-
twach byt prowadzony okoto 10 lat temu, a wiec w czasie, gdy poziom rozwoju
e-administracji w Polsce byt nizszy niz obecnie (Popiotek 2013). Nalezy pamietac,
iz niewykonanie tego obowigzku zagrozone jest sankcjg karng (grzywna, ograni-
czeniem lub pozbawienie wolnosci do jednego roku). Poziom ten nalezy wiec uznaé
za niski i $wiadczacy o stabosci kultury administracyjnej na szczeblu lokalnym. Na
podstawie tak prostego narzedzia, jakim jest badanie metoda tajemniczego klienta,
nie jesteSmy w stanie stwierdzi¢, jakie sa przyczyny takiego stanu rzeczy. Korelujac
otrzymane dane z wielko$cig gmin i wskaznikiem jakos$ci rzadzenia, nie zauwazamy
zadnych wspdtzaleznosci. Problem moze wynika¢ zaréwno z problemoéw technicz-
nych, niedoskonatosci systemowych, jak i btedow ludzkich. Mozliwe tez, co czeScio-
wo wynika z wnioskéw z badan Bona Fides z 2012 roku, iz niektére urzedy stosuja
zte praktyki, warunkujac przyjecie wniosku forma jego ztozenia.
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The right to public information upon request in the Polish constitutional order.
Legal basis and practice at the local level

Abstract

This article analyzes requests for access to public information responses sent by e-mail
regarding Opolskie Province communes. The study monitors 64 requests for access regarding
regional communes, finding that a high percentage of local governments fail to comply
with this obligation, despite potentially facing criminal sanctions. Nevertheless, the study’s
results confirm previous Polish research. Moreover, analysis surrounds whether application
response is dependent on the size of the commune, its status, ethnic diversity, and the local
governance quality index.
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