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RECENZJA

rozprawy doktorskiej mgr Patrycji Tyborowskiej pt.
»Spoleczne i administracyjne aspekty prawa dostepu do informacji w gminach w Polsce
na przykladzie wojewédztwa mazowieckiego”,

Warszawa 2024, ss. 264,
przygotowanej pod opiekg naukowa promotora dra hab. Jerzego Pasnika prof. AFiB Vistula

W wykonaniu uchwaty Rady Dyscypliny Nauki o Polityce i Administracji AFiB Vistula z
dnia 4 listopada 2024 r., powoltujacej mnie na recenzenta w przewodzie doktorskim mgr
Patrycji Tyborowskiej, przekazanej mi do wiadomosci pismem Pana Przewodniczgcego Rady
Dyscypliny Nauki o Polityce i Administracji AFiB Vistula dr hab. Stanistawa Stepka prof.
AFiB, mam zaszezyt i przyjemno$é przedtozy¢ recenzje rozprawy doktorskiej pt. ,,Spoleczne
1 administracyjne aspekty prawa dostepu do informacji w gminach w Polsce na przyktadzie
wojewddztwa mazowieckiego” z wysoce pozytywna oceng i wnioskiem o podjecie dalszych
czynnosci w przewodzie doktorskim Pani Patrycji Tyborowskiej, w tym o dopuszczenie

doktorantki do publicznej dyskusji nad rozprawa.

Stwierdzam, ze w rozumieniu art. 186 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce (tj. Dz.U. z 2024 r., poz. 1571), recenzowana rozprawa
doktorska mgr Patrycji Tyborowskiej:

- stanowi oryginalne rozwiazanie problemu naukowego;

- wykazuje ogdlng wiedze teoretyczng kandydatki do stopnia naukowego doktora w
dyscyplinie nauki o polityce i administracji;

- wykazuje umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;.

Oceng t¢ uzasadniam, jak nizej.



1. Wybér tematu, zalozenia badawcze, metody badawcze

Doktorantka wybrata, jako eksplorowane pole badawcze, zagadnienia dostepu do
informacji zapewnianego przez podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego. Jak
wywodzi Autorka, zapewnienie realizacji prawa dostepu do informacji jest nieodtacznym
warunkiem urzeczywistnienia idei spoleczenstwa obywatelskiego, stanowi wazny czynnik
ksztattujacy rozwdj demokracji, pojmowanej nie tylko jako zbiér instytucji, ale jako
mozliwos¢ $wiadomego uczestnictwa obywateli w procesach spoteczno — politycznych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z Doktorantka, ze jest to problematyka bardzo istotna zaréwno z
perspektywy naukowej, jak i z punktu widzenia spolecznej jej doniostosci, szczeg6lnie w
odniesieniu do podstawowych subsysteméw parstwa, jakimi sa wspdlnoty gminne. W
wymiarze praktycznym, prawo dostepu do informacji mieszkafcy gmin wykorzystuja bardzo
czgsto w aspekcie pozyskiwania wiedzy o dziataniach organéw gminy, co powiazane jest
funkcjonalnie z realizacjg zasady jawnosci dzialania organéw wtadzy publicznej. Zgodnie z
art. 61 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 r., prawo obywateli do uzyskiwania informacji obejmuje
dostgp do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscig rejestracji dzwigku lub obrazu. W
przypadku gmin, zasada jawnosci jest realizowana poprzez prawo wstepu na sesje rady gminy
i posiedzenia komisji rady gminy. Istotnym elementem realizacji zasady jawnosci jest takze
dostep do dokumentéw wynikajacych z wykonywania zadan publicznych, np. protokoléw
posiedzen organéw gminy i komisji rady. Istotne jest, ze szczegétowe reguty dostepu do
dokumentéw i korzystania z nich okresla statut gminy. Oczywiscie, regulacje statutowe
muszg odzwierciedla¢ zasady wynikajace z ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Ustalanie zasad dostepu nie oznacza prawa rady gminy do modyfikowania, w statucie gminy,
zakresu przedmiotowego udostepnianych informacji i dokumentéw. Ustawy nie narzucaja
zadnych ograniczen przedmiotowych w prawie do uzyskiwania informacji i dostepie do
dokumentéw poza tym, iz maja one wynika¢ z wykonywania zadan publicznych. Granic
uprawnien obywateli zatem nalezy poszukiwaé¢ wylacznie w przepisach chronigcych dostep
do informacji.

Jednak prawdziwy wymiar realizacji powyzszych zalozen uwidacznia sie dopiero
poprzez analize¢ $rodkéw udostepniania informacji. Udostepnia si¢ je na rézne sposoby.
Poprzez oglaszanie informacji publicznych w Biuletynie Informacji Publicznej, w drodze
wylozenia lub wywieszania informacji w miejscach ogélne dostepnych albo tez

zainstalowanie w tych miejscach urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z informacja,



poprzez wstgp na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z
wybordéw powszechnych, a wreszcie — co szczegélnie istotne z punktu widzenia problematyki
recenzowanej rozprawy — przez udostepnianie informacji publicznej na indywidualny
wniosek osoby wykonujacej prawo do informacji. W praktyce te podstawowe sposoby
udostepniania informacji publicznej okazujg sie, czestokrod, niewystarczajace. Szczegdlnie
istotng role odgrywa tryb udostepniania informacji na wniosek, przewidziany dla
rozpatrywania zgdan indywidualnych os6b realizujacych swoje prawo do informacji. Ztozenie
zadania nie oznacza automatycznego udostgpnienia informacji, poniewaz podmiot
zobowigzany (w strukturach gminy bedzie to z reguly wojt, burmistrz, albo prezydent miasta)
najezesciej musi stwierdzi¢, czy przepisy o dostepie do informacji publicznej znajdujg
zastosowanie, a jezeli odpowiedz jest pozytywna — czy nie zachodza przestanki ograniczajace
dostepnos¢ informacji. Jezeli informacja kwalifikuje sie do ujawnienia, moze jeszcze
zachodzi¢ potrzeba przedhuzenia terminu do udostepnienia, natozenia oplaty czy tez zmiany
sposobu lub formy przekazania informacji.

Juz ten bardzo pobiezny obraz schematu dziatania dotyczacego udostepniania
informacji wskazuje, ze praktyczna skuteczno$é tego kompletu normatywnego moze by¢
dalece niesatysfakcjonujgca. Regulacyjnych ,,0kazji” do utrudnienia dostepu do informacji,
takiego op6znienia jej udzielenia, iz traci ono na znaczeniu, etc., jest calkiem sporo. Jednak
rzetelna ocena obowigzujacych rozwigzan systemowych nie moze opieraé sie na spekulacjach
budowanych w oparciu o samg tre$¢ przepiséw. Wymaga przeprowadzenia badan
empirycznych z prawdziwego zdarzenia, ktére ukazuja realny stan rzeczy — i trud
przeprowadzenia takich badan podjeta doktorantka, biorac za przyktad obszar jednego z
wigkszych polskich wojewodztw. Z pewnoscia, taki zamiar badawczy nalezy oceni¢ jako
ambitny, stwarzajgcy duze wyzwania. Jednak badacz powinien podejmowaé wiasnie takie
tematy, ktére nie sa ,,oczywiste”, ani ,tatwe”. Dlatego, ujmujac rzecz od strony formalnej
uwazam, iz temat rozprawy zostat wybrany niezwykle trafnie. Dotyczy problematyki majacej
duze walory teoretyczno — poznawcze, ale i posiadajacej istotne znaczenie dla kierunkéw

rozwoju panstwa, administracji, spoteczenstwa i prawa.

Podobnie jak doboér tematu, pozytywnie prezentuje sie takze wskazanie celéw,
hipotez i tez badawczych oraz metod badawczych. Doktorantka wskazata, ze »glownym
celem pracy doktorskiej jest proba odpowiedzi na pytanie, jak dalece stanowienie i
stosowanie norm prawa dostgpu do informacji publicznej realizuje postulaty spoleczenstwa

obywatelskiego jako czynnika ksztaltujgcego funkcjonowanie demokratycznego paristwa
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prawnego.” Autorka podjeta wysitek sprecyzowania gtéwnej hipotezy badawczej podnoszac
we wstepie, ze ,Hipoteza tej rozprawy zamyka sie w ocenie, ze wprowadzenie norm
prawnych w zakresie dostgpu do informacji publicznej nie jest warunkiem wystarczajgcym
dla zagwarantowania funkcjonowania spoleczenstwa obywatelskiego w tym obszarze.
Urzeczywistnienie konstytucyjnej zasady spoleczenstwa obywatelskiego poprzez jeden z jej
filarow, jakim jest dostgp do informacji publicznej wymaga bowiem stanowienia i
stosowania prawa w sposob realny realizujacy zatozenia demokratycznego panstwa prawnego
oraz wzmozonej aktywnosci obywateli $wiadczacej o rozwinietych kompetencjach
obywatelskich”.

Zamiar udowodnienia trafnosci tej hipotezy jest sformutowany w sposob zgodny z
podstawowymi celami dyscypliny nauki o polityce i administracji. Adekwatne do generalnego
celu badawczego sg szczegblowe pytania badawcze rozprawy:

— »Jaka funkcje petni informacja w spoteczenstwie?
— Jaki wptyw na poziom demokracji ma dostgpnos¢ informacji?
— Czym charakteryzuja si¢ relacje informacyjne miedzy wladza a obywatelem?

— Jakie sg formalne i nieformalne Zrédla stanowienia prawa dostepu do
informacji publicznej w Polsce? Jak wplywaja one na realizacje zasady
spoleczenstwa obywatelskiego w demokratycznym panstwie prawnym?

— W jakim stopniu funkcjonowanie prawa dostepu do informacji
publicznej realizuje idee spoteczefistwa obywatelskiego?

— Na ile obywatele sa zainteresowani informacjg publiczng?
—_ Jakie kategorie spraw stanowig przedmiot zainteresowania informacjg publiczna?

— Czy zakres informacji pozyskiwanych przez mieszkancéw gmin spetnia
zalozenia ideowe spoleczenstwa obywatelskiego?

== Jaki wplyw na dzialalno$¢ informacyjna wiladz majg nowe
uwarunkowania spoleczenstwa informacyjnego? Czy nowe rozwiazania
umozliwiajace rozpowszechnianie informacji przez wladze stuza poszerzeniu
Jawnosci zycia publicznego, czy tez stanowia jego ograniczenie?

— Czy prawo dostgpu do informacji publicznej jest wykorzystywane jako
narzedzie do walki politycznej?

— Czy istnieje korelacja migdzy aktywnoscia wyborczg a aktywnoscia



obywatelska w zakresie dostepu do informacji na szczeblu samorzagdowym?”
Takie ujecie pytan badawczych i hipotezy nie budzi zadnych zastrzezen, jest klarowne,

logiczne, adekwatne do paradygmatu dyscypliny naukowe;j.

Prawidlowo prezentuje si¢ takze wskazanie zastosowanych metod
badawczych. Metodami badawczymi zastosowanymi przez Autorke staly sie:
metoda dogmatycznoprawna, historycznoprawna, prawnoporOwnawcza oraz —
chociaz Doktorantka nie nazwala jej wprost we wstepie — metoda analizy
instytucjonalnej w ujeciu koncepcji kompletu normatywnego ktéra, jak pisze
Doktorantka, ,,pozwoli na poznanie regut i norm ladu aksjonormatywnego w calej
ztozonosci zjawiska, nie tylko od strony elementoéw sformalizowanych (norm
prawnych) le i niesformalizowanych (regul, norm i instytucji nieformalnych). Takie
podejscie umozliwia uporzadkowanie i modernizacje wiedzy na temat celow
dzialania czlowieka — jako istoty spotecznej — i sposobéw realizacji tych celow za
pomocg instytucji prawnych i norm pozaprawnych, w szczegdlnosci na temat
przestanek i sposobéw wywierania presji na przebieg postepowania legislacyjnego,
czgstotliwos¢é zmian prawa oraz jego stosowanie w obszarze dotyczacym dostepu
do informacji jako elementu spoleczenstwa obywatelskiego w demokratycznym
panstwie prawnym.” Zwraca uwage, iz Autorka stosuje metody badawcze
catkowicie $wiadomie, wykazujac petne zrozumienie ich charakteru, co udowadnia
piszac dalej o metodach zaczerpnietych z nauk o polityce: ,,W warstwie
politologicznej zastosowano metode decyzyjna, metode analizy instytucjonalno-
prawnej, metode badania dokumentéw, a takze typowe dla nauk spotecznych
metod¢ sondazu diagnostycznego w ujeciu ilosciowym i jakosciowym. W pracy

zastosowano rowniez metodg metoda analizy i krytyki pismiennictwa”.

Reasumujge, ocena istoty koncepcji badawczej, wypada wysoce pozytywnie.
Doktorantka z pewnoscia dostrzegla kluczowe zagadnienia zwiazane z tytutowa problematykg
1 postawil szereg wazkich pytan. Nie budzi zadnych zastrzezen dyscyplina pracy

intelektualnej, wyrazajaca si¢ w konsekwentnej prezentacji zatozen badawczych.



2. Struktura pracy, elementy formalne

Rozprawa mgr Patrycji Tyborowskiej skiada si¢ z 7 zasadniczych czesci. Sa to:
»Wstgp” obejmujgcy wyltozenie zamierzen badawczych (zostaly one oméwione powyzej), 5
rozdzialéw obejmujacych rozwinigeie argumentacji badawczej oraz cze$¢ ostatnia

zatytulowana ,,Zakonczenie”.

Rozdziat T pt. ,,Informacja w przestrzeni spotecznej” skupia si¢ na oméwieniu pojecia
informacji i informacji spotecznej, zostaly réwniez oméwione kwestie znaczenia i funkcji
informacji publicznej w funkcjonowaniu panstwa, samorzadéw, mediéw, i obywatel,
ukazano takze kontekst historyczno-ustrojowy funkcjonowania informacji w przestrzeni
publicznej, wskazano gléwne kwestie dotyczace roli informacji w budowaniu
demokratycznego panstwa.

Rozdziat II, zatytulowany ,,Prawo dostepu do informacji publicznej na poziomie
konstytucyjnym i ustawowym w porzadku prawnym panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej” obejmuje problematyke rozwoju regulacji prawa dostepu do informacji
publicznej na poziomie konstytucyjnym i ustawowym w panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej, zaleznosci miedzy procesami integracyjnymi a wprowadzeniem do porzadku
prawnego prawa do informacji, dokonano réwniez analizy poréwnawczej podstawowych
regulacji prawa dostepu do informacji publicznej na poziomie konstytucyjnym i ustawowym
w panstwach czlonkowskich Unii Europejskie;.

Rozdzial III noszacy tytul ,Geneza prawa dostepu do informacji publicznej, jako
czynnik kreujacy zasade spoleczenstwa obywatelskiego w demokratycznym panstwie
prawnym”, dotyczy formalnych i nieformalnych Zrédet stanowienia prawa dostepu do
informacji na poziomie ustawowym w Polsce, przedstawiono w nim zakres formutowanych w
tym zakresie norm w projektach konstytucji przed uchwaleniem Konstytucji RP z 1997 roku
oraz w tekscie obowigzujacej ustawy zasadniczej, dokonano analizy programéw partii
politycznych przed powstaniem ustawy o dostepie do informacji publicznej, inicjatywy
ustawodawczej i procesu legislacyjnego badanej materii.

W rozdziale IV pt. ,,Formalne i nieformalne Zrédta zmian prawa dostepu do informacji
publicznej w Polsce a realizacja zasady spoleczeristwa obywatelskiego w demokratycznym
panstwie prawnym” oméwiono problematyke czynnikéw majacych wplyw na zmiany

regulacji w zakresie dostgpu do informacji zaréwno na poziomie konstytucyjnym, jak i



ustawowym, w tej czgsci pracy dokonana zostala analiza zmian prawa dostgpu do informacji
publicznej uwzgledniajac przy tym aspekt spoteczny, prawny i polityczny tych zmian.

Ostatni, V rozdziat pracy zatytutowany ,,Funkcjonowanie prawa dostepu do informacji
publicznej w gminach w wojewodztwie mazowieckim” zawiera prezentacje badan
dotyczacych funkcjonowania prawa dostgpu do informacji publicznej w tytutowych gminach,
analizie poddane zostaty kwestie zwigzane z aktywnoscig obywateli w zakresie dostepu do
informacji publicznej w trybie wnioskowym. Rozdzial V obejmuje prezentacje wynikéw
badan, jakie kategorie informacji sa przedmiotem zainteresowania wnioskodawcow, a takze
jakie grupy obywateli zainteresowane sg informacjg publiczna.

Nalezy stwierdzi¢, ze podzial tekstu rozprawy $cisle nawigzuje do jej celéw i jest
przeprowadzony logicznie. Zachodzi spdjnos$¢ pomigdzy tytutami rozdziatéw, a ich trescia.
Nasuwa si¢ jedynie uwaga, iz w miejsce tytutu ,.Zakoficzenie”, stosowniejszy dla pracy
naukowej bylby tytut ,,Wnioski”.

Swoje rozwazania Autorka odniosta do ok. 130 pozycji piSmiennictwa. Jest to zasob —
dla osiagnigcia celéw rozprawy — wystarczajacy, cho¢ — rzecz jasna — nie wyczerpuje catego
dorobku nauk spotecznych w sferze badan nad dostgpem do informacji publicznej. W
znacznie szerszym zakresie mozna by np. wykorzysta¢ literature dotyczaca samorzadow
powszechnych. Doktorantka powotata nadto ok. 20 aktéw prawa powszechnie
obowigzujgcego oraz tyle samo waznych dla problematyki pracy judykatéw. Zakres
wykorzystania materialu normatywnego nalezy takze uzna¢ za — zasadniczo — adekwatny do

celow pracy.

Reasumujgc, Doktorantka udowodnita, ze ma duza orientacje co do stanu prawnego,

stanu orzecznictwa i stanu pogladdw nauki odno$nie zagadnienia ujetego w tytule pracy.

Pani Patrycja Tyborowska prawidlowo postuguje sie elementami formalnymi

rozprawy prawniczej. Styl wypowiedzi Doktorantki jest rzeczowy, przejrzysty, profesjonalny.

3. Ocena merytoryczna

Ocene merytoryczng nalezy zacza¢ od pokreslenia, ze rozprawa zastuguje na wysoce
pozytywng oceng. W przypadku kazdej pracy naukowej najwazniejsze jest bowiem to, czy jej
Autor/Autorka wykazuje zdolnos¢ do dostrzegania probleméw, do stawiania pytan, do

podejmowania dyskusji z innymi, niz wlasne, pogladami, czy potrafi samodzielnie



formutowa¢ i broni¢ tezy badawcze. Te walory wykazano zwlaszcza w ostatniej czegsci
recenzowanej rozprawy. Obejmuje ona szereg ustalen i szczegolowych twierdzen

Doktorantki.

Konicowe konkluzje Autorki zostaly wyprowadzone logicznie i konsekwentnie z
przeprowadzonego wezesniej wnioskowania. Zdaniem nizej podpisanego, nie sa obcigzone
zadnymi znaczacymi niedoskonatosciami.

Cele badawcze pracy zostaly zrealizowane. Z pewnoscia na aprobate, jako logicznie
uzasadnione i potwierdzone badaniami empirycznymi, zastuguja gléwne konkluzje
sformutowane przez Doktorantke:

»» - Brak odpowiedzialnosci wladz w zakresie stanowienia prawa, uznaniowe korzystanie w
celu zapewnienia przewagi politycznej z instrumentéw, ktére winny stuzy¢ tworzeniu
demokratycznego panstwa prawnego, a takze deficyt kompetencii obywatelskich prowadzg do
destabilizacji demokracji oraz stanowia zagrozenie dla autonomii pafistwa;

- Poziom dostgpnosci informacji stanowi odzwierciedlenie stosunkéw politycznych, a takze
miernik zainteresowan i kultury politycznej obywateli. Faktyczny, réwny dostep do
informacji stwarza warunki dla rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego, wzrostu aktywnosci
spofecznej i gwarantuje funkcjonowanie demokratycznego pafistwa prawnego. Dostepnos¢
informacji jest natomiast zalezna od nie uznaniowego i precyzyjnego tworzenia norm
prawnych, a takze ich przestrzegania przez wladze i poczucia odpowiedzialnosci ze strony
rzadzacych; .

- W wymiarze doktrynalnym prawo dostepu do informacji publicznej bezsprzecznie
warunkuje funkcjonowanie spoleczefistwa obywatelskiego w demokratycznym panstwie
prawnym. Funkcjonowanie tego prawa na poziomie normatywnym i na poziomie praktyki w
Polsce odbywa si¢ jednak w oderwaniu od zalozen ideowych. Tworzenie uznaniowych
regulacji prawnych, ktore tylko z pozoru realizuja zatozenia doktrynalne prawa dostepu do
informacji oraz brak odpowiedzialnosci zarowno wladz, jak i obywateli jawiacy sie pozornym
stosowaniem tychze norm, w konsekwencji stwarza tylko pozory tego, ze mamy do czynienia
w Polsce ze spoteczenstwem obywatelskim;

- Informacja posiada atrybuty wladcze, gdyz mozliwos¢ posiadania informacji i celowego jej
udostepniania stanowi przewage spoleczng, ktéra jawi si¢ potencjatem wladczym jej
dysponentéw. Mozliwosé szerszego pozyskiwania informacji i celowego jej udostepniania

determinuje przewage spoleczna, a ponadto jest niemalze klasycznym elementem walki o



wiladzg polityczng. Wiadze cheae utrzymaé przewage nad spoteczenstwem kreujg uznaniowe
regulacje prawne, wbrew zasadom dobrego prawodawstwa”.

Warto podkresli¢ jednak takze inny cenny wniosek, wyprowadzony wprost z badan
wilasnych Doktorantki, iz ,,Analiza struktury dostepu do informacji publicznej w trybie
wnioskowym w gminach w wojewodztwie mazowieckim dowodzi niskiego poziomu
aktywnosci obywatelskiej, braku zaangazowania w zycie spoleczne, dziatan jednostek w
glownej ukierunkowanych nie na realizacj¢ interesu spotecznego i dobra ogétu lecz realizacje
celow o charakterze indywidualnym i osobistym”. Nasuwa on pewna watpliwo$é i warto aby
Autorka do niej si¢ ustosunkowata.

Otoz, w recenzowanej rozprawie wystepuje pewien deficyt jesli chodzi o problem
naduzycia prawa do informacji. Doswiadczenie zyciowe i zawodowe uczy, ze prawo to moze
by¢ nadmiernie eksploatowane przez osoby skfonne do pieniactwa, albo — po prostu — w
sposob skrajnie interesowny. Wyniki badan empirycznych zdajg sie potwierdzaé, ze ryzyko
dos¢ regularnego wystepowania takich sytuacji jest realne. Powstaje pytanie, jakie mozna
wskaza¢ prawne mozliwosci przeciwdziatania naduzyciu prawa do informacji? Nalezy wzigé
pod uwagg, iz konstrukcja stosowanych w tym celu $rodkéw prawnych nie powinna ulatwiaé
bezpodstawnego odmawiania udzielania informacji, lub odwlekania jej udzielenia, zatem
problem jest do$¢ ztozony.

Nalezy podkresli¢, ze przedstawiona wyzej uwaga ma charakter wlasnie watpliwosci,

czy tez zachety do poszerzenia rozwazan, nie za$ polemiki.

4. Podsumowanie

Oczywiscie, zgloszona watpliwo$¢ w niczym nie zmienia w pelni pozytywnej oceny
pracy. Recenzowana rozprawa stanowi dowod, ze jej Autorka potrafi sprostaé wymaganiom,

jakie nalezy stawia¢ przed pracg badawcza w zakresie nauk o polityce i administracji.

Pawetl Chmielnicki /
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