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Podmioty prywatne sa zobowiazane do udostepniania informacji publicznej, jesli
wykonuja zadania publiczne. Jednym z takich podmiotéw bedzie partner prywatny
realizujacy we wspélpracy z podmiotem publicznym przedsiewziecie w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP). Specyfika takiego przedsiewziecia polega
na tym, ze do udostepniania informagji publicznej w ramach tego samego, wspol-
nie realizowanego projektu beda obowiazane dwa podmioty charakteryzujace sie
odmienna natura i reprezentujace rézne sektory gospodarki. Podmioty te posiadaja
przy tym niejednakowy poziom informacji o réznych aspektach wykonywanego
zadania (asymetria informacji), moga ja w inny sposéb przetwarzac¢ i interpre-
towad. Na tym tle pojawiaja sie zagadnienia dotyczace faktycznych i prawnych
podobienstw i réznic w sytuacji partneréw w kontekscie udostepniania informacji
publicznej. W niniejszym opracowaniu analizie poddano kwestie zakresu informacji
udzielanej przez kazdego z partneréw, konsekwencje potencjalnie niejednolitego
podejécia partneréw do interpretacji przestanek ograniczenia czy odmowy udostep-
niania informacji publicznej oraz potencjatu regulacji dotyczacych udostepniania
informacji publicznej dla ograniczania asymetrii informacji i jej niepozadanych
dla efektywnosci przedsiewziecia PPP skutkéw. Od strony metodologicznej, poza
podstawowa dla nauk prawnych metoda formalno-dogmatyczna, wykorzystano
elementy ekonomicznej analizy prawa, polegajace na zastosowaniu do opisu i ana-
lizy instytugji prawnych konstrukeji wypracowanych w ramach ekonomicznej teorii
kontraktu.
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18 MACIEJ DOBIESZEWSKI

NATURA I CECHY SZCZEGOLNE PARTNERSTWA PUBLICZNO-
-PRYWATNEGO

Pojecie partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) w jezyku potocznym i publicy-
styce bywa rozumiane bardzo szeroko, jako ogélna idea wspétpracy sektora publicz-
nego i prywatnego, odnoszaca sie do bardzo zréznicowanych jej form. Natomiast
w polityce publicznej, prawie i ekonomii PPP utozsamia sie z pewnym konkretnym
modelem takiej wspétpracy, ktéry mozna okreéli¢ jako porozumienie pomiedzy
podmiotami sektora publicznego i prywatnego, obejmujace wykonywanie zadan
publicznych i wyrézniajace sie nastepujacymi cechami:

1) taczeniem faz projektu,

2) finansowaniem prywatnym,

3) dtugoterminowym kontraktowaniem,

4) transferem ryzykal.

W podobny sposéb partnerstwo publiczno-prywatne definiowane jest na grun-
cie polskiego prawa. Zgodnie z art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o part-
nerstwie publiczno-prywatnym? (dalej: ustawa o PPP), PPP , polega na wspdlnej
realizacji przedsiewziecia opartej na podziale zadan i ryzyk pomiedzy podmiotem
publicznym i partnerem prywatnym”, przy czym , przedsiewziecie” oznacza:

a) budowe lub remont obiektu budowlanego,

b) S$wiadczenie ustug,

c¢) wykonanie dziela, w szczegdlno$ci wyposazenie sktadnika majatkowego
w urzadzenia podwyzszajace jego wartos¢ lub uzytecznosé,

d) inne $wiadczenie niz wymienione powyzej

— potaczone z eksploatacja, utrzymaniem lub zarzadzaniem skadnikiem majat-
kowym, ktéry jest wykorzystywany do realizacji publiczno-prywatnego lub jest
z nim zwiazany.

Od wejécia w zycie ustawy o PPP, tj. od poczatku 2009 r. do konica 2022 r., w Pol-
sce zawarto 174 uméw o PPP o tacznej wartosci ok. 8,9 mld z13. Wéréd realizowa-
nych projektéw znajduja sie zaréwno niewielkie transakcje z obszaru efektywnosci
energetycznej, infrastruktury sportowej, czy gospodarki wodno-kanalizacyjnej, jak
i — szczegdlnie interesujace z punktu widzenia niniejszego opracowania — ztozone
przedsiewziecia o warto$ci kilkuset milionéw zlotych, takie jak: budowa i utrzy-
manie linii tramwajowej Krakowskiego Szybkiego Tramwaju (etap IV), budowa
elektrocieptowni w Olsztynie, czy budowa szpitala w Zywcu.

Dla natury PPP kluczowe, konstrukcyjne znaczenie ma ostatni element defini-
ji przedsiewziecia z ustawy o PPP, tzn. , eksploatacja, utrzymanie lub zarzadzanie
sktadnikiem majatkowym, ktéry jest przedmiotem partnerstwa publiczno-pry-
watnego lub z nim zwiazanym” 4. Cecha konstytutywna PPP jest taczenie faz

L E. lossa, Hearing on public-private partnership, OECD, Working Party No. 2 on Competition
an d Regulation, 16 June 2014, DAF/COMP/WP2/WD(2014)1.

2 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 30.

3 Raport rynku PPP 2009-2022, Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej Departament
Partnerstwa Publiczno-Prywatnego [online:] www.ppp.gov.pl [dostep: 15.05.2023].

4 Por. M. Bejm (red.), Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2014.
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przedsiewziecia — wymienia sie m.in. fazy projektowania, konstrukgji, finanso-
wania, zarzadzania, utrzymania infrastruktury, ale za najbardziej podstawowy
i najlepiej oddajacy istote partnerstwa nalezy uznaé podziat na faze konstrukgji
(inwestyqji) i eksploatacji (zarzadzania). Jesli dany projekt korniczy sie na fazie
konstrukcji, to zwykle bedziemy mie¢ do czynienia z klasycznym zaméwieniem
publicznym.

Drugi kluczowy aspekt partnerstwa publiczno-prywatnego to ,,wspélna” reali-
zacja przedsiewziecia. Na ten element zwracali uwage projektodawcy ustawy o PPP
na etapie prac legislacyjnych, podkreslajac w uzasadnieniu projektu ustawy?®, ze
,ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym dotyczy ztozonych, silnych zwiaz-
kéw podmiotu publicznego i partnera prywatnego — rzeczywistego wspdélnego
wykonywania zadania. Ustawa — Prawo zamdéwien publicznych oraz projektowana
ustawa o koncesjach na roboty budowlane i ustugi, to regulacje stuzace zawiera-
niu duzo prostszych uméw, w ktérych w zamian za okre$lone $wiadczenia sektor
publiczny wyplaca okre$lone wynagrodzenie (zaméwienie publiczne) lub upowaz-
nia do pobierania pozytkéw (koncesja)”.

Te dwie kwestie — wyraznie zaznaczona faza eksploatacji czy zarzadzania
(trwajaca czesto kilkanascie, a nawet kilkadziesiat lat) oraz fakt wspélnej realiza-
i przedsiewziecia sa najbardziej interesujace z perspektywy dalszych rozwazan
dotyczacych udostepniania informacji publicznej. Na tym tle mozemy moéwié
o szczegodlnej specyfice formuty PPP, ktéra wyraza sie istnieniem w ramach
jednego przedsiewziecia dwdéch (czasem wiecej) podmiotéw, ktére sa jednocze-
$énie objete obowiazkami okre§lonymi w przepisach o udostepnieniu informagji
publicznej, ale ktérych sytuacja faktyczna i prawna moze by¢ w tym kontekscie
nieidentyczna.

Nalezy zaznaczy¢, ze w prawodawstwie unijnym nie istnieje specjalny rezim
prawny dotyczacy PPP; nie jest ono traktowane jako odrebny instrument, a jako
szczegdlny rodzaj zaméwienia publicznego lub koncesji, i podlega wspdélnotowym
regulacjom dotyczacym tych wiaénie instytucji. W prawie polskim ta relacja nie
jest tak jednoznaczna, jednak problematyka rozréznienia pomiedzy PPP a zamo-
wieniem publicznym czy koncesja na roboty budowlane lub ustugi wykracza poza
ramy niniejszego opracowania. PodkreSlenia wymaga natomiast, ze do wyboru
partnera prywatnego i umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym stosowac sie
bedzie, zgodnie z art. 4 ustawy o PPP, przepisy ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. —
Prawo zaméwien publicznych® (dalej: ustawa PZP) lub ustawy z dnia 21 pazdzier-
nika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budowlane lub ustugi’, co oznacza, ze
przepisy tych ustaw w szerokim zakresie znajduja zastosowanie do PPP, a co za
tym idzie — sa istotne dla dalszych rozwazan.

5 Druk sejmowy nr 1180 [online:] https://orka.sejm.gov.pl/proc6.nsf/opisy/1180.htm
[dostep: 15.05.2023].

6 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1710.

7 Tj. Dz.U. z 2023 r. poz. 140.
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ASYMETRIA INFORMAC]I W PPP

Asymetria informacji okre$lana jest jako sytuacja, w ktérej strony transakeji/umowy
posiadaja rézny poziom informacji8. Stanowi ona jeden z najwazniejszych elemen-
téw ekonomicznej teorii kontraktu, a za badania nad réznymi jej aspektami i przeja-
wami Nagroda Nobla w dziedzinie ekonomii zostali uhonorowani James A. Mireels
i William S. Vickrey w 1996 r. oraz George A. Akerlof, Andrew Spence and Joseph
E. Stiglitz w 2001 r. Asymetria informagji jest najlepiej obserwowana na gruncie
modelu pryncypal — agent i objawia sie tym, ze agent (ktérym moze by¢ przy-
ktadowo zleceniobiorca, wykonawca, pracownik) jest lepiej poinformowany co do
swych umiejetnosci, zasobéw, a w konsekwencji — przebiegu przedsiewziecia, niz
pryncypat (zleceniodawca, zamawiajacy, pracodawca). Strona lepiej poinformowana
na rézne sposoby korzysta z tego przywileju i stara sie swa przewage informacyjna
utrzymac lub powiekszy. Taka sytuacja prowadzi do réznych niekorzystnych
z perspektywy ekonomicznej efektywnosci transakeji zjawisk, do ktérych zalicza
sie przede wszystkim pokuse naduzycia (moral hazard), polegajaca na tym, ze agent
wykorzystuje przewage informacyjna do podejmowania dzialan w interesie wta-
snym, a sprzecznych z interesem pryncypata, czy selekcji negatywnej (jedna ze stron
umowy, wykorzystujac asymetrie informacji, celowo ukrywa przed druga strona
pewne informacje na swéj temat, np. dotyczace swej kompetencji, doSwiadczenia,
sytuagji finansowej, aby poprawi¢ swoja pozycje kontraktowa).

Przedsiewziecie PPP wpisuje sie doskonale w model pryncypat — agent.
W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze sektor prywatny znajduje sie zwykle
w korzystniejszej pozycji niz publiczny z uwagi na do$wiadczenie w realizacji
réznych projektéw inwestycyjnych, w réznych uktadach organizacyjnych, lepsza
Swiadomos¢ ryzyka i umiejetno§¢ nim zarzadzanial0. PPP jest zreszta zasadniczo
realizowanie wtasnie ze wzgledu na te przewage podmiotu prywatnego — gtéwna
motywacja rozwijania tej formuly wykonywania zadan publicznych sa, poza
oszczedno$ciami dla finanséw publicznych, wykorzystanie efektywnosci i know-
-how sektora prywatnego w obszarze ustug czy zadan publicznych!!. Warto tu tez
przywotaé art. 3 poprzedniczki polskiej ustawy o PPP12, w ktérym jednoznacznie
wskazano, ze , partnerstwo publiczno-prywatne moze stanowié¢ sposéb realizacji
przedsiewziecia, jezeli przynosi to korzysci dla interesu publicznego przewazajace
w stosunku do korzysci wynikajacych z innych sposobéw realizacji tego przed-
siewziecia. Korzyscia dla interesu publicznego jest w szczegélnosci oszczednosé
w wydatkach podmiotu publicznego, podniesienie standardu $wiadczonych ustug

8 Por. D. Cendrowicz, A. Chrisidu-Budnik (red.), Asymmetric Information in Public
Administration, Warszawa 2022; G.A. Akerlof, The Market for ‘Lemons’: Quality Uncertainty and the
Market Mechanism, “The Quarterly Journal of Economics” 1978, nr 3(84).

9 Por. A. Chrisidu-Budnik, Od biurokracji do New Public Governance. Perspektywa izomorfizmu
instytucjonalnego, Wroctaw 2019, s. 43-45.

10 M.C. Jensen, A theory of the firm: governance, residual claims, and organizational forms, Harvard
University Press 2003.

11 Por. R. Albertus, The impact of information asymmetry on public-private partnership contracts:
Theoretical approaches, “African Journal of Business Management” 2019, nr 13(17).

12 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. z 2005 r. Nr 169
poz. 1420).
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lub obnizenie uciazliwosci dla otoczenia”. W obecnej ustawie z podobnej dyrek-
tywy — w zwiazku z tendencja do odbiurokratyzowania instytucji PPP oraz likwi-
dowania barier dla jego rozwoju — zrezygnowano, ale jako ogélna wytyczna wydaje
sie ona zachowywac¢ uniwersalna aktualnoscé.

Problem asymetrii informagji jest w przypadku PPP szczegdlnie mocno obecny,
zwlaszcza przy trudniejszych, wyrafinowanych projektach, a ze zdwojona intensyw-
noscia bedzie przejawial sie w fazie eksploatacji. Asymetria informagji jest bowiem
najwieksza w kontraktach o wysokim poziomie ztozonosci, wartoéci, innowacyj-
nosci i czasie trwania, pozostajac stosunkowo niska przy prostych, standardowych
transakcjach, gdzie pryncypat posiada duze do$wiadczenie!®. Dodatkowo partnerzy
w PPP moga by¢ w réznym stopniu zaangazowani w realizacje projektu na réznych
jego etapach (w praktyce w fazie eksploatacji ciezar realizacyjny jest w gléwnej mie-
rze po stronie partnera prywatnego). Oznacza to, ze podmioty realizujace wspélnie
przedsiewziecie beda czesto dysponowaty réznym poziomem informacji publicznej.

Na tym tle pojawiaja sie wyzwania prawne, ktére zostana oméwione ponizej, ale
tez kwestia specyficznej roli, jaka moga odgrywac przepisy o dostepie do informacji
publicznej. W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze uregulowania instytucjonalne
(w tym zwlaszcza systemy informacyjne) moga by¢ jednym z waznych czynnikéw
przelamywania asymetrii informacyjnej, a co za tym idzie — redukdji jej niekorzyst-
nych konsekwengjil.

ZAKRES INFORMAC]I PUBLICZNE] UDZIELANE] PRZEZ PARTNERA
PRYWATNEGO

Obowiazek udostepniania informacji publicznej przez podmioty prywatne wynika
bezposrednio z art. 4 ustawy z dnia 6 wrzednia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej’s (dalej: u.d.i.p.), ktdry stanowi, ze obowiazane do udostepniania infor-
magji publicznej sa wladze publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania
publiczne. Artykut 4 wymienia tez w pkt 1-5 przyktadowe kategorie podmiotéw
objetych tym obowiazkiem, wsréd ktérych z perspektywy niniejszego opracowania
szczegblna uwage nalezy zwrdci¢ na ,podmioty reprezentujace inne osoby lub jed-
nostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem
publicznym”.

W pi$miennictwie podkre$la sie, ze otwarty charakter wyliczenia zawar-
tego w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. wskazuje, iz elementem decydujacym o tym,
ze okreslony podmiot ma obowiazek udostepnienia informacji publicznej, jest
wykonywanie przez ten podmiot zadaf publicznychl®. Przestanka dysponowania

13 Por. K. Horubski, The Problem of Information Asymmetry in Awarding Public Contracts [w:]
D. Cendrowicz, A. Chrisidu-Budnik (red.), Asymmetric Information in Public Administration,
Warszawa 2022.

14 Por. G. Clarkson, T.E. Jacobsen, A.L. Batcheller, Information asymmetry and information
sharing, “Government Information Quarterly” 2007, nr 24.

15Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 902.

16 M. Rypina, Udostgpnianie informacji publicznej przez podmioty prywatne, Warszawa 2022, s. 92.
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majatkiem publicznym, zasygnalizowana w odniesieniu do niektérych podmio-
tow w art. 4 ust. 1 pkt 5, miesci sie w zakresie szerszego pojecia wykonywania
zadan publicznych i nie ma samodzielnego charakteru, poniewaz dysponowanie
majatkiem publicznym stuzy generalnie wykonywaniu zadari publicznych. Przeka-
zanie majatku publicznego podmiotowi prywatnemu w celu innym niz realizacja
przez ten podmiot prywatny zadan publicznych przerywa zwiazek majatku z jego
publicznym charakterem?”.

Podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne sa obowiazane
do udostepnienia informacji publicznej tylko wtedy, gdy informacja ma zwiazek
z wykonywaniem zadania publicznego. Jesli informacja nie dotyczy wykonywanych
przezeh zadan publicznych, to w tym zakresie okreslony podmiot nie wystepuje
w roli podmiotu zobowiazanego do udostepnienia informacji publicznej'8. Aspekt
podmiotowy nie moze by¢ wiec badany w oderwaniu od przestanki przedmiotowej.

Przestanka , wykonywania zadafi publicznych” bedzie wiec decydujaca dla
oceny, czy i w jakim zakresie partner prywatny bedzie zobowiazany do udziela-
nia informagji publicznej. Kwestia nie jest oczywista. Pojecie ,zadanie publiczne”
nalezy do najtrudniejszych kategorii w nauce prawa administracyjnego!®. Zadania
publiczne sa w doktrynie najogélniej ujmowane jako te, ktére stuza zaspokajaniu
potrzeb zbiorowych i leza w interesie ogélnospotecznym, przy czym wskazuje sie,
ze kategoria ta wymyka sie jednoznacznym definicjom?. Z perspektywy PPP szcze-
goblne znaczenie ma kwestia samego transferu zadan do podmiotu prywatnego.
W tym zakresie na aprobate zastuguje poglad, ze samo przekazanie podmiotom
niepublicznym wykonywania zadaf publicznych (zwane niekiedy , prywatyzacja
zadan publicznych”) nie sprawia, ze charakter tych zadah ulega zmianie. Tylko
woweczas, gdy panstwo (podmioty publiczne) catkowicie rezygnuje z zajmowania
sie niektérymi sprawami i z odpowiedzialnosci za ich wykonanie, zadania te traca
charakter publiczny (nastepuje , depublicyzacja” takich zadan)?!. O takiej rezygna-
qji nie moze by¢é mowy w przypadku PPP, ktére — jak wskazano wyzej — cechuje
wspdlna realizacja i wspétodpowiedzialnos¢ za przedsiewziecie. Wspétodpowie-
dzialnosc jest przy tym skierowana wzgledem strony trzeciej, tzn. odbiorcy zadania
czy $wiadczenia, 1 w tym miejscu mozemy uchwycié kolejna linie demarkacyjna
miedzy PPP a np. zaméwieniem publicznym, gdzie nie dochodzi do przekazania
odpowiedzialnosci wzgledem ostatecznego odbiorcy (wykonawca jest odpowie-
dzialny w zasadzie tylko wobec zamawiajacego), wiec trudno méwic o przekazaniu
zadania publicznego.

Ustawa o PPP nie postuguje sie pojeciem ,zadanie publiczne”, w przeciwien-
stwie do swej poprzedniczki z 2005 r. W uzasadnieniu projektu wyrazono poglad,
ze ,pojecie zadania publicznego bez dookreslenia, o jakie zadanie chodzi, moze

17 Ibidem, s. 110.

18 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2017 r.,, I OSK 2917/15.

19 Por. R. Stasikowski, O pojeciu zadafi publicznych (studium z zakresu nauki administracji i nauki
prawa administracyjnego), ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 7-8.

20 Por. M. Rypina, Udostepnianie informacji..., op. cit., s. 95.

21 Por. S. Biernat, Prywatyzacja zadan publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994.

VERITAS TURIS
1/2022



UDOSTEPNIANIE PRZEZ PARTNERA PRYWATNEGO INFORMAC]I PUBLICZNE]... 23

by¢ zrédlem niepotrzebnych trudnoéci w stosowaniu ustawy”, ale takze, ze ,zre-
zygnowano z ograniczenia partnerstwa do wykonywania wytacznie zadan publicz-
nych”. W literaturze przedmiotu dotyczacej partnerstwa publiczno-prywatnego
z rezerwa podchodzi sie do tej koncepgji. M. Bejm w swym Komentarzu do ustawy
o PPP wskazuje, ze partnerstwo publiczno-prywatne bedzie mogto stuzy¢ realiza-
qji przedsiewzieé, ktérych celu nie bedzie musiato stanowi¢ wykonywanie zadan
publicznych (wtasnych) podmiotu publicznego?2. Jednoczesénie autor ten przyznaje,
ze przeciwnego zdania wydaje sie by¢ M. Kania?3, a z kolei A. Panasiuk podnosi,
ze ze wzgledu na charakter podmiotéw publicznych przedmiotem partnerstwa naj-
czeSciej bedzie i tak wykonywanie zadan publicznych?.

Nie przesadzajac o tym, czy mozna, nawet czysto teoretycznie, wyobrazic sobie,
ze w ramach PPP beda wykonywane zadania inne niz publiczne, wydaje sie, ze
ocena mozliwoéci zaistnienia takiej sytuacji powinna by¢ dokonywana z zastrze-
zeniem absolutnie wyjatkowego jej charakteru i zawsze na podstawie wnikliwej
analizy konkretnego przypadku.

W tym miejscu nalezy pochyli¢ sie nad problematyka relacji pomiedzy zakre-
sami informacji publicznej udzielanej przez partnera prywatnego i przez podmiot
publiczny, dotyczacej w koncu tego samego przedsiewziecia.

Trudno byloby przyjaé, ze ta sama informacja moglaby mieé¢ rézny status
z punktu widzenia przepiséw u.d.i.p. w odniesieniu do podmiotu publicznego
i partnera prywatnego. Nawet gdyby dato sie na gruncie konkretnych spraw bro-
ni¢ takiego stanowiska, to prowadzitoby to do wnioskéw trudnych do przyjecia
z punktu widzenia systemowego, aksjologicznego i szeroko rozumianej efektyw-
nosci prawa (oznaczatoby to, ze wnioskodawca moze dana informacje uzyskac
w zaleznosci od tego, do ktérego z podmiotéw ztozy wniosek).

Problem dotyczy innego aspektu, tzn. ze podmioty realizujace wspdlne przed-
siewziecie maja w pewnym stopniu rézne informacje na temat jego przebiegu,
rézny sposéb i mozliwosci ich przetwarzania, r6zna ich interpretacje. Taka sytuacja
jest konsekwencja i przejawem omoéwionej wczedniej asymetrii informacji. Podmiot
publiczny posiada mozliwosSci ograniczenia tej asymetrii, m.in. mozliwos¢ biezacej
kontroli wykonywania zadan realizowanych w ramach partnerstwa (art. 8 ustawy
o PPP). Niezaleznie od tego nieuniknione wydaja sie jednak sytuacje, w ktdérych
jeden z podmiotéw nie bedzie w stanie udzieli¢ danej informacji albo bedzie mégt
ja udzieli¢ w zakresie innym niz drugi. Przepis art. 4 ust. 3 u.d.i.p. stanowi, ze
,obowiazane do udostepniania informagji publicznej sa podmioty, o ktérych mowa
w ust. 11 2, bedace w posiadaniu takich informacji”. Szczegdlne znaczenie bedzie
miata informacja przetworzona, ktérej wytworzenie wymaga przeprowadzenia
przez podmiot zobowiazany pewnych czynnosci analitycznych, organizacyjnych
i intelektualnych, a co za tym idzie — interpretagji i oceny?.

22 Por. M. Bejm (red.), Ustawa o partnerstwie..., op. cit.

23 M. Kania, P. Marquardt, Partnerstwo publiczno-prywatne. Komentarz do ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r., Torun 2010.

2 A. Panasiuk, Koncesja na roboty budowlane lub ustugi. Partnerstwo publiczno-prywatne.
Komentarz, Warszawa 2009.

2 Por. wyrok NSA z dnia 30 wrzeénia 2015 r., I OSK 1746 /14.
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Wydaje sie, ze mozliwe jest tu dwojakie podejscie do wyzwan, jakie niosa za
soba opisane okolicznosci. Pierwsze, ktére mozna nazwac ,idealistycznym”, zakla-
datoby, ze partnerzy wspétpracuja ze soba i wspieraja sie w udzielaniu informacji
publicznej, wymieniajac sie informacjami, wzajemnie je weryfikujac itd.26 Pozornie
taka praktyka wydaje sie pozadana dla relacji stron umowy o PPP i korzystna z per-
spektywy wnioskodawcy ubiegajacego sie o dostep do informagji. Jednak przy dru-
gim podej$ciu, nazwijmy je ,realistycznym”, dostrzezemy istnienie réznych napie¢,
sprzecznych intereséw, czy odmiennych ocen, nieuniknionych w relacji umownej
(relagji pryncypat — agent). Przyjmujac takie stanowisko, nalezatoby pozwoli¢ pod-
miotom udzielaé informagji odrebnie, a wnioskodawcom dochodzié jej odrebnie od
kazdej ze stron. To pozwolitoby na poznanie réznych punktéw widzenia, réznych
interpretacji, wyrobienie sobie bardziej zniuansowanego pogladu o przedsiewzie-
ciu, co generalnie powinno zwiekszaé efektywnos¢ kontroli obywatelskiej i jawnosé
zycia publicznego, ktére sa jednymi z aksjologicznych fundamentéw przepiséw
o dostepie do informacji publicznej. W kazdym razie —przyjawszy zaréwno pierw-
sze, jak i drugie podejScie — obowiazek udostepniania informacji publicznej wydaje
sie by¢ wartodciowym instrumentem ograniczenia asymetrii informagji.

OGRANICZENIA DOSTEPU DO INFORMAC]I PUBLICZNE] -
KONSEKWENCJE MOZLIWYCH ROZNIC W PODEJSCIU PARTNERA
PRYWATNEGO I PODMIOTU PUBLICZNEGO

Ograniczenia dostepu do informacji publicznej okre$lone sa w art. 5 u.d.i.p. i obej-
muja przede wszystkim przestanki ochrony informacji niejawnych, prywatnosé
osoby fizycznej, tajemnice przedsiebiorstwa. W tym zakresie nie wydaje sie, aby
w przypadku partnera prywatnego mozna byto méwic o istnieniu jakichs istotnych
odrebnosci w stosunku do innych podmiotéw obowiazanych do udzielania infor-
magji publicznej (w tym innych podmiotéw prywatnych udzielajacych jej z uwagi
na wykonywanie zadan publicznych).

Znaczenie moga mie¢ natomiast réznice w podejéciu do tych kwestii na pozio-
mie stosowania prawa. Ograniczenia wymienione wyzej sa najczestsza przyczyna
umorzenia postepowania w sprawie udzielenia informacji, a przede wszystkim —
odmowy udzielenia informagji publicznej. W duzej mierze to na tle ich interpretacji
wystepuja réznego rodzaju spory administracyjne i sadowe z obszaru dostepu do
informacji publicznej. Oznacza to, ze w podobnych, czesto identycznych mery-
torycznie kwestiach (np. wniosek takiej samej tresci skierowany réwnolegle do

26 Niejako na marginesie mozna zada¢ pytanie, czy strony moga kwestie udostepnianie
informagji publicznej uczyni¢ przedmiotem umowy miedzy nimi (np. ze obowiazek ten bedzie
spoczywat na jednej z nich). Wydaje sie, ze o ile na poziomie wewnetrznej relacji nie ma ku temu
jakich$ zasadniczych przeszkéd, o tyle taka umowa moze wiazaé jedynie jej strony (w zakresie
np. wspétpracy, udostepniania informacji, konsultowania odpowiedzi na wnioski), natomiast nie
powinna mie¢ znaczenia dla podmiotu wnioskujacego o informacje publiczna. Inne podejscie
prowadzitoby do trudnego do zaakceptowania wniosku, ze umowa mozna modyfikowa¢
bezwzglednie obowiazujace przepisy u.d.i.p.
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podmiotu publicznego i partnera prywatnego) moga toczy¢ sie odrebne postepo-
wania odwotawcze (na podstawie art. 17 u.d.i.p.) czy sadowe (na podstawie art. 21
i23 u.d.i.p.). W takich postepowaniach moga sita rzeczy zapadac odmienne decyzje
lub orzeczenia.

Zilustrowaé mozna to na przyktadzie ograniczenia dostepu do informagji ze
wzgledu na tajemnice przedsiebiorstwa, szczegdlnie istotnej z perspektywy part-
nera prywatnego, ktérym, zgodnie z ustawa o PPP, moze by¢ tylko przedsiebiorca.
W Swietle art. 18 ust. 3 ustawy PZP, ktéry znajdzie zastosowanie do wielu poste-
powan w sprawie wyboru partnera prywatnego, nie ujawnia sie informacji sta-
nowiacych tajemnice przedsigbiorstwa w rozumieniu przepiséw ustawy z dnia
16 kwietnia 1993 r. 0 zwalczaniu nieuczciwej konkurencji?/, jezeli wykonawca, wraz
z przekazaniem takich informadji, zastrzegt, ze nie moga by¢ one udostepniane, oraz
wykazal, ze zastrzezone informacje stanowia tajemnice przedsiebiorstwa. Ochrona
ta jest przy tym nieograniczona w czasie, co oznacza, ze trwa pomimo zakonczenia
postepowania o udzielenie zamdéwienia publicznego (a wiec per analogiam — w fazie
eksploatacji przedsiewziecia PPP)8. W toku realizacji przedsiewziecia publiczno-
-prywatnego moga zosta¢ skierowane zaré6wno do podmiotu publicznego, jak i do
partnera prywatnego wnioski o pozyskanie tak zastrzezonej informacji. Generalnie,
interpretacja tajemnicy przedsiebiorstwa powinna by¢ w obydwu przypadkach taka
sama. Ale praktyka moze by¢ rézna — podmiot publiczny i prywatny moga inaczej
(jeden weziej, drugi szerzej) zinterpretowac tajemnice przedsiebiorstwa. Odmienna
interpretacja moze pojawi¢ sie réwniez na dalszych etapach - w postepowaniu
odwotawczym i sadowym (przed sadem administracyjnym czy karnym). Kazda
ze spraw bedzie przeciez traktowana odrebnie i rozpatrywana indywidulanie przy
uwzglednieniu szeregu przestanek. W zakresie postepowania administracyjnego
mamy przy tym do czynienia z odmiennymi $srodkami odwotawczymi. Od decyzji
podmiotu publicznego bedzie zwykle przystugiwato odwotanie do organu usta-
lonego zgodnie z ogdélnymi przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego
oraz przepisami ustaw szczegélnych regulujacych ustr6j danych organéw i wska-
zujacych organy wyzszego stopnia?. W przypadku za$ wydania decyzji przez
partnera prywatnego, zgodnie z art. 17 ust. 2 u.d.i.p., wnioskodawcy przystugiwac
bedzie zasadniczo mniej korzystny, niedewolutywny srodek odwotawczy w postaci
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy. Na decyzje organu odwotawczego czy
sadu moga mie¢ wptyw rézne czynniki, np. kwestia naduzycia prawa dostepu do
informacji. W piSmiennictwie, nie bez pewnej racji, podnosi sie, ze konstrukcja
naduzycia prawa dostepu do informacji publicznej moze znalez¢ szersze zastoso-
wanie w odniesieniu do podmiotéw prywatnych obowiazanych do udostepniania
informacji publicznej30.

27 Tj. Dz.U. z 2022 1. poz. 1233.

28 B. Kotowicz, Dostep do informacji publicznej w prawie zamoéwierr publicznych [w:]
P. Szustakiewicz (red.), Dostep do informacji publicznej, Warszawa 2019.

2 Por. M. Rypina, Udostepnianie informacji..., op. cit.

30 Jak wskazuje M. Rypina, podmioty prywatne podlegaja obowiazkom wynikajacym
z ustawy o dostepie do informacji publicznej w zakresie wezszym niz organy wiadzy i ze
swej natury nie sa powotane do rozpatrywania wnioskéw podmiotéw indywidualnych, w tym
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W kazdym razie trzeba mie¢ na uwadze okolicznos¢, ze w przypadku partner-
stwa publiczno-prywatnego mamy generalnie dwa podmioty3! realizujace to samo
przedsiewziecie. Oznacza to, ze w praktyce mozemy mie¢ odrebne postepowania,
zaréwno w ramach rozpatrywania wniosku o dostep do informacji publicznej, jak
i w ramach nastepujacej po nim kontroli instancyjnej czy sadowej, a co za tym
idzie — w konkretnych sprawach moga na gruncie niemal tozsamych stanéw fak-
tycznych zapadaé rézne rozstrzygniecia.

PODSUMOWANIE

Podmiot prywatny realizujacy przedsiewziecie publiczno-prywatne w rozumieniu
ustawy o PPP generalnie jest zobowiazany do udzielania informacji publiczne;j.
Informacja, ktéra posiada i zdolnoéci jej przetwarzania moga by¢ inne niz podmiotu
publicznego, co wynika ze zjawiska asymetrii informacji. To oznacza, ze pomiedzy
informacja udostepniana przez partneréw przedsiewziecia PPP moga istnie¢ réznice
o charakterze zaréwno ilo§ciowym, jako$ciowym, jak i interpretacyjnym. Udostep-
nianie przez partneréw informacji nastepuje zasadniczo w odrebnych postepowa-
niach, co moze potencjalnie skutkowa¢ odmiennymi interpretacjami, decyzjami czy
orzeczeniami, nawet w bardzo zblizonych czy wrecz tozsamych sprawach. Powyz-
sze okolicznoéci stanowia komplikacje, moga wywolywa¢ konfuzje, zwlaszcza po
stronie podmiotéw wnioskujacych o dostep do informacji publicznej. Wydaje sie
jednak, ze ostatecznie ich efektem jest zwiekszenie jawnosci zycia publicznego,
dzieki szerszym mozliwo$ciom pozyskiwania przez zewnetrznych interesariuszy
(w tym instytucje spoteczenstwa obywatelskiego) pelniejszej i wielowymiarowej
informadji o realizowanych projektach PPP. Przyczyniaja sie réwniez do wzmocnie-
nia roli obowiazku udostepniania informacji publicznej jako instrumentu ogranicza-
nia asymetrii informagji i redukeji wynikajacych z niej, niekorzystnych dla szeroko
rozumianej efektywnosci przedsiewziecia, zjawisk kontraktowych.
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UDOSTEPNIANIE PRZEZ PARTNERA PRYWATNEGO INFORMAC]I
PUBLICZNE] O REALIZAC]I PRZEDSIEWZIECIA PUBLICZNO-PRYWATNEGO

Streszczenie

W opracowaniu analizie poddano kwestie obowiazku udostepniania informacji publicznej
przez partnera prywatnego w zakresie realizacji we wspétpracy z podmiotem publicznym
przedsiewziecia w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego (PPP) oraz ksztattowania sie
na tym tle napie¢, konfliktéw i synergii miedzy zasadami jawnosci, uczciwej konkurencji
i ochrony tajemnicy przedsiebiorstwa. Specyfika PPP w tym kontekscie polega na nieiden-
tycznodci faktycznej i prawnej sytuagji partneréw w ramach tego samego, wspdlnego przed-
siewziecia. Gléwnym zatozeniem PPP i motywem stosowania tej formuly jest przekonanie
o wyzszej kompetendji i efektywnosci partnera prywatnego. W nature PPP jest zatem wpisana
asymetria informagji, polegajaca na tym, ze partner prywatny (agent, zleceniobiorca, wyko-
nawca) posiada inny, zwykle wiekszy, zaséb informacji o realizacji przedsiewziecia, a takze
wyzsze umiejetnosci jej przetwarzania i interpretowania niz podmiot publiczny (zlecenio-
dawca, zamawiajacy). W kontekscie przepiséw o dostepie do informagji publicznej oznacza to

VERITAS TURIS
1/2022



28 MACIE] DOBIESZEWSKI

konieczno$¢ rozwazenia m.in. probleméw: czy zakres informagji udzielanych przez partneréw
bedzie tozsamy; czy ta sama informacja bedzie informacja publiczna w odniesieniu do kaz-
dego z partneréw; jakie beda konsekwencje potencjalnie niejednolitego podejécia partneréw
do interpretacji przestanek ograniczenia czy odmowy udostepniania informacji publicznej.
Zagadnienia te wymagaja szerszej eksploracji ze wzgledu na niski poziom rozpoznania nauko-
wego oraz istotne znaczenie tak teoretycznie, jak i praktyczne.

Stowa kluczowe: informacja publiczna, partnerstwo publiczno-prywatne, asymetria informacji

DISCLOSURE OF THE PUBLIC INFORMATION ON THE IMPLEMENTATION
OF A PUBLIC-PRIVATE PARTNERSHIP (PPP) PROJECT BY THE PRIVATE
PARTNER

Abstract

The paper discusses the issues of the obligation to disclose public information by the private
partner’s within the implementation of a public-private partnership (PPP) project in coopera-
tion with the public entity and the tensions, conflicts and synergies between the principles of
transparency, fair competition and protection of trade secrets. The peculiarity of PPP in this
context lies in the non-identity of the factual and legal situation of the partners running toge-
ther the same project. The main premise of PPPs and the motive for using this formula is the
private partner superior competence and efficiency. Thus, the inherent feature of the nature of
PPP is an asymmetry of information, manifested by the private partner’s (agent’s, contractor’s)
different, usually greater, resource of information about the implementation of the project, as
well as a higher ability to process and interpret it, than that of the public entity (principal,
contracting authority). In the context of the provisions on access to public information, this
means the need to consider, among others, such issues as whether the scope of information
provided by the partners is the same, whether the same information should always be conside-
red public information with respect to each partner, what are the consequences of the partners’
potentially inconsistent approach to interpreting the rationale for limiting or denying access to
public information. These issues need to be explored more extensively due to the relatively low
level of scientific recognition and their significant importance both theoretically and practically.

Keywords: public information, public private partnership (PPP), information asymmetry
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