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Szeroko pojmowana instytucja jawnosci stanowi przedmiot badan wielu dy-
scyplin naukowych. Niewatpliwie prym wiodg tu nauki spoteczne i prawne. Jaw-
nos¢ jest bowiem postrzegana z jednej strony jako zjawisko spofeczne wystepujace
w kontaktach migdzy jednostkami i grupami jednostek, z drugiej za$ jako insty-
tucja prawna wyznaczajaca granice poznania okreslonych informacji przez jed-
nostke, spoleczenstwo i jego poszczegdlne grupy. W obszarze prawa problematyka
jawno$ci ma takze charakter interdyscyplinarny. Stanowi ona przedmiot zaintere-
sowania wielu galezi prawa, w tym m.in. prawa cywilnego, karnego, finansowego
iadministracyjnego. W zaleznosci od preferowanego podejscia (np. cywilistyczne-
go czy karnistycznego), analiza instytucji jawnosci bedzie mogta dotyczy¢ réznych
jej przejawow i wlasciwosci. Przedmiotem rozwazan przedstawionych w niniejszej
pracy sa administracyjnoprawne aspekty jawnosci dzialan administracji publicz-
nej. Instytucja jawnosci zostanie scharakteryzowana w odniesieniu do dziatan tej
administracji przy uwzglednieniu przede wszystkim regulacji administracyjno-
prawnych. Takie zawezenie przedmiotu badan sprawia, ze poza jego zakresem
znalazly si¢ niektdre aspekty jawnosci wlasciwe dla innych dyscyplin prawniczych
i nauk spotecznych. Niemniej nie ulega watpliwosci, ze takze i one mogg okazac sie
przydatne, a niekiedy nawet niezbedne do wlagciwego zaprezentowania badanej
instytucji. Omawiajac poszczegolne zagadnienia, staralem si¢ nadac im szerszy
i pelniejszy wymiar. Koncentrujac sie na uwarunkowaniach administracyjnopraw-
nych, niekiedy siegalem dodatkowo do przepiséw innych dyscyplin prawa. Waga
problematyki sprawila, Ze istotna role pelnia tu zwlaszcza przepisy konstytucyjne,
a przy obecnej europeizacji, a nawet globalizacji prawa, takze unormowania mie-
dzynarodowe, w tym unijne.

Problematyka jawnosci dziatan administracji publicznej jest relatywnie nowym
obszarem badawczym. Mimo Ze instytucja jawnosci zycia publicznego, z ktdrej
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wywodzi si¢ jawnos¢ dzialan administracji publicznej, byla znana juz w starozyt-
nosci, to na przestrzeni kolejnych wiekéw stopniowo zanikata, ulegata zapomnie-
niu i ustgpowata miejsca tajnosci. Poufno$¢ i dyskrecja dziatan wladz stata si¢ nie-
kwestionowang zasada i przetrwala niemalze do polowy ubiegtego stulecia. Lata
piec¢dziesigte XX wieku zaowocowaly narodzinami nowych pogladéw odnoszo-
nych do roli administracji i pozycji adresatéw jej dziatan. Jednym z pradéw, ktory
odcisnal najwigksze pietno na wspétczesnym modelu administracji publicznej, byt
niewatpliwie ,,ruch ku jawnosci”. Poczatkowo idea transparentnosci dziatan ad-
ministracji publicznej miata charakter gléwnie propagandowy. Czesto przybierala
postac sloganéw i stanowita orez wielu rodowisk politycznych w walce o utrzyma-
nie badz zdobycie wladzy. Wraz z postgpem procesu jurydyzacji jawnosci, jej rola
stawala si¢ jednak coraz bardziej doniosta. Obecnie jawnos¢ jest uznawana za jeden
znajwazniejszych atrybutéw demokracji. Trafnie zauwaza A. Piskorz-Ryn, ze ,,jaw-
no$¢ zycia publicznego jest swoistym miernikiem poziomu demokracji w danym
kraju. [...] Obywatel dzieki dostepowi do informacji przestaje by¢ przedmiotem
dziatan wladzy, a staje si¢ podmiotem procesu przemian. Jedynie bowiem czto-
wiek posiadajacy informacje moze czu¢ sie partnerem administracji, moze réwniez
wykonywac swoje uprawnienia kontrolne, moze w sposéb §wiadomy podejmowac
decyzje, wyrabia¢ sobie opinie o dziataniu administracji”L.

W Polsce proces dazenia do jawnosci rozpoczal sie — z oczywistych wzgledow
- znacznie pozniej niz na Zachodzie Europy. Przed rokiem 1989 wtadza panstwo-
wa miata w istocie monopol na posiadanie informacji i decydowanie o jej rozpo-
wszechnianiu. Pierwsze rodzime gwarancje prawne jawnosci dziatan administracji
publicznej pojawity si¢ w zasadzie dopiero w roku 1997, wraz z uchwaleniem Konsty-
tucji RP2. W roku 2001 weszta w zycie ustawa po$wiecona w catoéci kwestii dostepu
do informacji publicznej, rozwijajaca i doprecyzowujgca przepisy rangi konstytucyj-
nej3. Kolejne lata przyniosty nastepne gwarancje prawne transparentnoéci dziatan
administracji publicznej. Mimo wzglednie krétkiego okresu obowigzywania wyzej
wymienionych przepiséw, w pismiennictwie podkresla si¢ szczegolnie donioste zna-
czenie problematyki jawnosci. Majac na uwadze z jednej strony te wlasnie doniostosc¢,
azdrugiej uniwersalny — dla calego aparatu administracji publicznej — charakter jaw-
nosci, postanowilem podja¢ probe omoéwienia i oceny rozwigzan przyjetych w tym
zakresie przede wszystkim przez polskiego prawodawce. Ze wzgledu na rozleglos¢
problematyki stanowiacej przedmiot eksploracji, zdecydowalem si¢ na omdéwienie

1 A.Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej - zasady konstrukcyjne ustawy, ,,Kwar-
talnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 183.

2 Przed rokiem 1997 fragmentarycznych regulacji prawnych odnoszacych sie do prob-
lematyki jawnosci dziatan administracji publicznej mozna byto doszukiwaé sie m.in.
w ustawie z dnia 26.01.1984 r. - Prawo prasowe (Dz.U. nr 5, poz. 24 ze zm.) oraz w nie-
ktorych ratyfikowanych przez Polske umowach miedzynarodowych (np. w art. 10 Eu-
ropejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r.).

3 Chodzitu o ustawe z dnia 6.09.2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jed-
nolity z2016 ., Dz.U. poz. 1764).
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wybranych unormowan prawnych regulujacych, w mojej ocenie, trzon zagadnien
zwigzanych z jawnoscig dzialan administracji publicznej. Dokonujac wyboru, stara-
tem si¢ zwrdcic szczegdlng uwage na kwestie budzace zastrzezenia, wywolujace wat-
pliwosci i spory. W miare mozliwosci probowalem rozwigzywac dostrzezone proble-
my. Staratem sie, aby niniejsza praca zyskata takze walor praktyczny - aby mogta by¢
pomocna w rozstrzyganiu pojawiajacych si¢ w tym obszarze dylematow.

Celem pracy jest wykazanie wyjatkowej rangi jawnosci dziatan administracji
publicznej oraz zaprezentowanie obecnego i pozagdanego modelu prawnych gwa-
rancji tej jawnosci. Na wstepie rozwazan przyjmuje, ze jawno$¢ stanowi immanen-
tng ceche, co do zasady wszystkich dziatan administracji publicznej w demokra-
tycznym panstwie prawnym. Wymog otwartosci zwigzany z administrowaniem
publicznym dotyczy dzialan podejmowanych w ramach wykonywania rozmaitych
zadan w réznych formach prawnych. Odmiennosc¢ i specyfika poszczegélnych
form moze wplywac takze na zakres i tryb dostepu do informacji. Jawno$¢ jest
niezbedna, pozwala bowiem na wlasciwe wypelnienie szeregu doniostych funkeji,
istotnych przede wszystkim dla administrowanych, ale takze dla samej administra-
cji (zaréwno w jej relacjach wewnetrznych, jak i zewnetrznych). Transparentnosc¢
administracji stwarza realne podstawy jej pelnego kontrolowania. Jest tez jednym
z istotnych impulséw przyczyniajacych si¢ do urzeczywistnienia odpowiedzial-
no$ci administracji. Ze zrozumiatych wzgledow jawnos¢ - zestawiana z powin-
nosciami administracji korespondujacymi z prawem do informacji — nie moze by¢
postrzegana w kategoriach absolutnych (jawnos¢ nie ma i nie moze mie¢ wymia-
ru pelnego). Majac na wzgledzie, Ze kreuje ona jedna z fundamentalnych zasad
funkcjonowania administracji publicznej, wszelkie odstepstwa od tej zasady - jako
wyjatki — musza opierac si¢ na wywazonych racjach zastugujacych obiektywnie
na wsparcie ustawowe. Wyjatki te nie moga bez watpienia godzi¢ w istote i range tej
zasady. Bezposrednig konsekwencja faktu, Ze jawnos¢ ma charakter ograniczony,
jest to, ze dostep do informacji nie jest jednakowy dla kazdego z ubiegajacych si¢
o nig podmiotéw. Zakres dostepu zalezy m.in. od charakteru informacji, specyfiki
zadan i form prawnych dzialania administracji publicznej, zakresu ochrony rozma-
itych dobr prawnych oraz rodzaju podmiotu dysponujgcego dana informacja. Kon-
czac wyszczegolnienie wazniejszych tez przyjetych w opracowaniu, nalezy uwy-
pukli¢ takze i te, Ze dostep do informacji jest — i powinien by¢ - zréznicowany. Jest
- i powinien by¢ - realizowany ré6znymi drogami i za pomocg réznych srodkéw.

W niniejszej pracy staram sie udzieli¢ odpowiedzi na szereg kluczowych pytan.
Istotne jest na przyklad pytanie o granice jawnosci — o dopuszczalng ingerencje
prawodawcy w obszarze limitacji gwarancji jawnosci i prawa do informacji. Odpo-
wiedzi wymagajg takze m.in. pytania o to:

- czyjawno$¢ zakreslona obowigzujacymi przepisami umozliwia wykorzysta-

nie potencjalu, jaki powinna dawa¢?

- czy poszczegdlne tryby dostepu do informacji spetniaja postulat powszech-

nosci dostepu (innymi stowy, czy kazdy podmiot uprawniony do uzyskania
informacji ma jednakowe szanse jej otrzymania)?
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- czyréznorodnos¢ drog i srodkéw dostepu jest zawsze uzasadniona wzgleda-
mi merytorycznymi (takimi jak: zréznicowane potrzeby, specyfika danego
rodzaju informacji badz aktualne mozliwosci techniczne)?

- czy odmienno$¢ trybéw dostepu do informacji sprzyja umacnianiu pozycji
jawnosci dzialan administracji publiczne;j?

- czy ograniczenia jawnosci majg charakter wyjatku, a jesli tak, to czy nie ist-
nieje ryzyko, ze bedg one interpretowane rozszerzajgco?

- czy ustanowione gwarancje jawnosci sg wystarczajace do jej urzeczywist-
nienia?

Praca sklada si¢ z czterech rozdzialéw. W rozdziale pierwszym zajmuje sie m.in.
wyjasnieniem pojecia jawnosci dziatan administracji publicznej, a takze charakte-
rystyka funkgji, jakie pelni i powinna petni¢ jawnos$¢ w demokratycznym panstwie
prawnym. W dalszej czesci tego rozdziatu przedstawiam przebieg procesu ksztal-
towania si¢ prawnych gwarancji jawnosci i wskazuje na ich zwiazek z demokra-
tyzacja ustroju. W rozdziale drugim prezentuje jawno$¢ na tle przepiséw ustawy
o dostepie do informacji publicznej oraz rozporzadzen wykonawczych do tej usta-
wy. W rozdziale tym zajmuje si¢ m.in. zakresem podmiotowym i przedmiotowym
ustawy, zagadnieniem $ciezek dostepu i problematyka odpowiedzialno$ci prawnej
za nieudostepnienie informacji publicznej (potrzeba przeprowadzenia pogtebionej
analizy zwlaszcza ostatniej kwestii sprawita, ze konieczne okazato si¢ odwotanie
tu takze do innych przepiséw, w tym do przepiséw prawa pracy i prawa karne-
go). Rozdzial trzeci zostal poswigcony aspektom jawnosci dziatan wyznaczonym
unormowaniami innych regulacji administracyjnoprawnych. W tej czgsci pracy
dokonatem analizy i oceny prawnych regulacji jawnosci m.in. w takich obszarach
aktywnosci administracji, jak: tworzenie i oglaszanie prawa, zaméwienia publiczne
oraz dostep do informacji o srodowisku. Przedmiotem czwartego rozdziatu uczy-
nilem problematyke ograniczen jawnosci dzialan administracji publicznej. Roz-
dzial ten poswigcam przede wszystkim analizie prawa do prywatnosci jednostki
i ograniczeniom jawnosci motywowanym ochrong dobra wspélnego.

Wnhioski ptynace z prowadzonych badan formulowalem na biezaco, a takze, jesli
uznalem za celowe ich uwypuklenie, w podsumowaniach poszczegolnych podroz-
dzialéw. W mojej ocenie taki uktad pracy stuzy wyznaczonemu celowi badawcze-
mu, a takze wykazaniu prawdziwosci przyjetych tez oraz udzieleniu odpowiedzi
na postawione pytania.

Niniejsza praca prezentuje stan prawny obowigzujacy na dzien 30 czerwca
2017 roku.
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Rozdziat pierwszy
Zagadnienia wprowadzajace

1. Wyjasnienie pojecia jawnosci dziatan
administracji publicznej - funkcje jawnosci
dziatan administracji publicznej

Na wstepie rozwazan po$wigconych konkretnemu zagadnieniu zasadne jest
scharakteryzowanie podstawowych poje¢ wystepujacych w danym obszarze ba-
dawczym. W odniesieniu do problematyki jawnosci dzialan administracji pub-
licznej pojeciem nadrzednym, wymagajacym wyjasnienia w pierwszej kolejnosci,
jest oczywiscie pojecie ,jawnos¢ dziatan administracji publicznej”. Dookreslenie
tego pojecia wymaga przeanalizowania skfadajacych sie na nie pojec czastkowych:
»administracja publiczna”, ,dziatania” i ,,jawnosc¢”. Nastepnie dokonam préby ich
polaczenia w jednej definicji, w miare mozliwosci uwzgledniajacej ztozono$¢ oma-
wianego pojecia.

W doktrynie prawa administracyjnego pojecie ,administracja publiczna” trak-
towane jest ze szczeg6lng uwaga. Dzieje si¢ tak dlatego, ze stanowi ono punkt wyj-
$cia dla niemalze wszystkich zagadnien, ktérymi zajmuje si¢ ta dyscyplina nauki
i ta galaz prawa. Szczegdtowe przedstawianie wszystkich koncepcji ujmujgcych
wyzej wymienione pojecie w tej pracy nie wydaje si¢ zabiegiem wlasciwym i ko-
niecznym. Po pierwsze z uwagi na to, Ze pojecie to stalo si¢ przedmiotem pogte-
bionej analizy wielu wybitnych administratywistéwl, po drugie takze ze wzgledu

1 Wtym miejscu warto przywotac zwtaszcza nastepujace opracowania: T. N. Hilarowicz,
Pojecie administracji i nauki administracji i prawa administracyjnego, Krakéw 1917;
F. Longchamps de Bérier, W sprawie pojecia administracji paristwowej i pojecia pra-
wa administracyjnego, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Wroctawskiego” 1958, Ser. A,
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na temat prezentowanej pracy i jej nieprzekraczalne ramy. W tym miejscu zde-
cydowalem si¢ ograniczy¢ jedynie do zarysowania problemu definiowania poje-
cia ,administracja publiczna” i préby wskazania podstawowych elementdw, jakie
sktadaja si¢ na jego tresc.

Rzeczownik administracja ma zZrédtostéw tacinski. Pochodzi od stéw admi-
nistratio, administrare, co znaczy zarzadzaé, zawiadywac, wykonywac, a takze
(amoze przede wszystkim) pomagac i stuzy¢. Administracja publiczna towarzyszy
cztowiekowi praktycznie od chwili, gdy ludzie zaczeli Iaczy¢ sie w wieksze grupy
i zaspokaja¢ potrzeby zbiorowe, takie jak obrona terytorium, budowa $wiatyn czy
drég. Wraz z rozrostem populacji i powigkszaniem zajmowanego przez nia teryto-
rium, zarzadzanie dzialaniami wspdlnoty ludzkiej wymagalo istnienia coraz bar-
dziej ztozonych i rozbudowanych mechanizmoéw. Poczatkowo jednak administra-
cjamiata charakter specyficznie dorazny, incydentalny, byta tworzona dla realizacji
konkretnego przedsiewzigcia, a po jego zakonczeniu ulegala rozwigzaniu. Stop-
niowo jednak ewoluowata ona do modelu znanego nam z czaséw wspétczesnych.
W starozytnym Rzymie administracja dzialata juz w sposob ciagty, byla jednolita
irozbudowana przestrzennie, a jej aktywno$¢ byla ukierunkowana na osiggniecie
dobra wspélnego. W okresie absolutyzmu o§wieconego uksztattowat sie hierar-
chiczny model administracji oparty na zawodowych kadrach urzedniczych. Admi-
nistracja tego okresu dziatata juz w sposdb sformalizowany, poddany - w ré6znym
stopniu - regulacjom prawnym. Na nowoczesny model administracji duzy wptyw
miata takze zmiana statusu jednostki z poddanego na obywatela. Prawo przeto-
mu XVIIT i XIX wieku coraz czgsciej traktowato jednostke jako podmiot nie tylko
obowiazkéw, ale i praw. Zmiany te wymusily dalsza modyfikacje modelu admini-
stracji. Tym razem zmierzata ona w kierunku ograniczenia czesto wszechwladnych
uprawnien administracji. Efektem procesu zmian stalo si¢ $ciste zwigzanie admi-
nistracji prawem, wyrazajace si¢ w regule, ze administracja moze czynic tylko to,
na co prawo jej zezwala.

Pojecie administracji publicznej nalezy do trudnych w definiowaniu. Problem
ten uwidocznil si¢ juz na samym poczatku badan nad naturg i rolg administracji
w panstwie. Chyba najlepszym tego wyrazem, ale jednoczesnie takze i wyrazem
rezygnacji, bylo stynne i czesto przywotywane stwierdzenie niemieckiego uczo-
nego Lorenza von Steina, ze administracja(jest »10, CZego nie umiem nazwad’2,
Stanowilo ono punkt wyjécia dla sformutowania jednej z najbardziej znanych
definicji negatywnych administracji publicznej3, wedtug ktérej administracja
publiczna jest dziatalnos¢ publiczna, ktéra nie jest wladza sgdowniczg ani wladza

nr 10; J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa administracyjnego, [w:] System
Prawa Administracyjnego, red. J. Starosciak, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1977; Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System Prawa Administra-
cyjnego. Tom . Instytucje prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrébel, Warszawa 2010,s.1in.

2 L. Stein, Verwaltungslehre, Stuttgart 1865-1884.

3 Inaczej E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 23.
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ustawodawczg (tzw. definicji ,wielkiej reszty”)4. Zaletg przytoczonej definicji jest
niewatpliwie jej zwiezlos¢ i klarownos$¢. Najpowazniejsza wada zas to, ze nie po-
daje ona precyzyjnej odpowiedzi na pytanie, czym jest administracja publiczna,
wskazuje jedynie obszar wystepowania tego zjawiska, a i on nie jest okreslony
zbyt dokladnie. Z. Niewiadomski zauwaza, ze ,badacze, zaréwno w przesztosci,
jak i aktualnie, ograniczaja si¢ w zasadzie do przejmowania ogélnych ustalen
w tej mierze [dotyczacych tresci pojecia administracja publiczna - przyp. M.I.U ],
konstatujac, ze administracja publiczna, a tym bardziej administracja w 0go-
le jest pojeciem na tyle szerokim, zZe niemozliwym do zdefiniowania”. Wydaje
sie, ze problemy w definiowaniu administracji publicznej wynikaty zazwyczaj
z traktowania jej jako statycznego obiektu badan, z pominieciem dynamiczne-
go charakteru tego zjawiska®. Cechg administracji jest zmienno$¢, ciggle do-
pasowywanie si¢ do istniejacych potrzeb. To powoduje, ze takze definicja ad-
ministracji nie jest dana raz na zawsze, powinna podlega¢ zmianom wynika-
jacym z biezacych potrzeb i uwarunkowan danego miejsca i czasu. Powodow
trudnosci w definiowaniu pojecia administracji publicznej mozna upatrywac
réwniez w jego zlozonosci, w tym wieloaspektowosci (a takze wielokonteksto-
wosci’). W nauce prawa administracyjnego administracja publiczna postrze-
gana jest zaréwno w ujeciu strukturalnym (podmiotowym)8, funkcjonalnym
(przedmiotowym)?, jak i personalnym (osobowym)10. W zaleznosci od przyjete;j

4 Autorstwo tej definicji tradycyjnie przypisuje sie dwém uczonym z kregu niemieckoje-
zycznej mysli prawniczej: O. Mayerowi i W. Jellinkowi. Zob. O. Mayer, Deutsches Verwal-
tungsrecht, Auf. 1, Leipzig 1895-1896, s. 7; W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931,
S. 6.

5  Z.Niewiadomski, op. cit., s. 5. Autor odwotuje sie w tym miejscu do uwagi poczynionej
przez E. Forsthoffa, zdaniem ktérego ,,administracja nie pozwala sie zdefiniowad, a tyl-
ko opisac” (E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, Bd. 1, Miinchen 1973, s. 1).

6  Naproblem ten zwraca uwage m.in. Z. Niewiadomski, op. cit., s. 3-4.

7 O administracji publicznej mozna méwic¢ m.in. w kontekscie socjologicznym, politycz-
nym, jezykowym, jak i prawnym (szerzej A. Btas, J. Bo¢, J. Jezewski, Administracja
publiczna, Wroctaw 2002, s. 7-18).

8  Wtym ujeciu o administracji pisat m.in. J. ketowski, Prawo administracyjne dla kazde-
go, Warszawa 1995, s. 10-11.

9  Przyktadowo S. Peretiatkowicz, w tym ujeciu, definiowat administracje publiczna
jako ,trwata dziatalno$¢, majaca na celu zatatwianie spraw nalezacych do organi-
zacji prawno-publicznych, a wiec panstwa, ciat samorzadowych, zaktadéw ubezpie-
czen spotecznych etc.” (S. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyj-
nego, Poznan 1947, s. 8). Na aspekt funkcjonalny zwracat uwage takze J. Starosciak,
ktory okreslat administracje publiczna jako organizatorska dziatalnos¢ pan-
stwa (J. Starosciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie, Warszawa 1959,
s. 10-12).

10 Zwolennikiem takiego sposobu definiowania administracji publicznej byt m.in.
J. S. Langrod, ktéry podnosit, ze ,,administracja to ludzie zorganizowani po to, aby
korzystajac z przydzielonej dziedziny aktywnosci (sfery dziatania) i z rozporzadzalnych
rzeczy (Srodkow dziatania), mogli spetniaé swoje zadania [...]. Tylko cztowiek, z jego
wktadem duchowym, z cechami jego charakteru i umystu, z jego energia witalna [...]
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koncepcji, w definicjach akcentuje si¢ wybrane cechy administracji wigzace si¢
z konkretnym, preferowanym aspektem. Definicje administracji w ujeciu perso-
nalnym odwoluja si¢ przede wszystkim do tych cech administracji, ktore tacza
sie z czynnikiem ludzkim (np. do zawodowego charakteru personelu administra-
cji), natomiast definicje przyjmujace za punkt wyjscia aspekt funkcjonalny ktada
wigkszy nacisk na wlasciwosci powigzane z przedmiotem dziatan administracji
(np. na organizatorski charakter dzialan). Definicje takie na 0go6l nie majg cha-
rakteru kompleksowego.

Temat tej pracy niejako z géry przesadza o preferowanym sposobie definiowania
pojecia administracji publicznej. Odwotuje sie on do ujecia podmiotowego. W tym
aspekcie administracja utozsamiana jest z wydzielonymi w panstwie strukturami
organizacyjnymi powotanymi do realizacji okreslonych celéw o charakterze za-
dan publicznychll. Na potrzeby tej pracy zdecydowalem sie przyja¢ definicje ad-
ministracji publicznej zaproponowana przez J. Letowskiego. W ujeciu tego autora
administracja publiczna to przede wszystkim okreslona struktura organizacyjna
panstwa, w sklad ktérej wchodza ré6zne podmioty: obok administracji rzagdowej,
samorzad terytorialny, ale tez inne podmioty wykonujace funkcje administracji
panstwowej!2. Definicja ta jest wprawdzie bardzo og6lna i nieostra (zaciera takze
réznice pomiedzy pojeciami ,administracja publiczna” i ,,podmioty administru-
jace”), niemniej taki sposob definiowania bedzie w moim przekonaniu najbardziej
pomocny dla dalszych rozwazan przedstawionych w niniejszym opracowaniu. Ar-
gumentem, ktéry za tym przemawia, jest niewatpliwie szerokie podejécie do admi-
nistracji publicznej. Ograniczenie pojecia administracji publicznej do administra-
cji panstwowej, w tym rzagdowej oraz samorzadu terytorialnego — pozostawitoby
poza zakresem tej pracy dziatania wielu innych podmiotéw tradycyjnie zaliczanych
do podmiotéw spoza sektora publicznego, ktére jednak wykonuja funkeje z zakresu
administracji.

Kolejnym elementem pojecia ,,jawnos$¢ dziatan administracji publicznej” wyma-
gajacym dookreslenia sg dzialania. W powszechnym rozumieniu dziatania nalezy
utozsamiac z aktywnoscig wykazywang przez dany podmiot czy podmioty. Tak
rozumiane dzialania nie obejmujg postawy biernej - braku dziatania. W nauce
prawa pojecie dzialan jest rozumiane szerzej niz wynikaloby to z potocznego zna-
czenia tego stowa. Oprécz aktywnych zachowan, dzialania w sferze prawnej moga

jest bezposrednim elementem, «czesciag sktadowa» administracji. Wszystko pozosta-
te stanowi - bez wyjatku - tylko jego $rodki dziatania, inwentarz, narzedzia pracy”
(J. S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogdlnej, reprint, Kra-
kow 2003, s. 201-202).

11 Tak E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2009, s. 12. Autor
nawigzuje do definicji zaproponowanej przez W. Dawidowicza, ktéry okreslit admi-
nistracje jako organizacje stanowiaca fragment aparatu panstwowego, powotana
do osiagania okreslonych celéw panstwa (W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-
-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 12 i n).

12 J.ketowski, op. cit., s. 10-11.
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obejmowac niekiedy takze postawy bierne. W okreslonych przypadkach biernos¢
moze by¢ de facto traktowana przez prawo jako czynno$¢ wywotujaca skutki praw-
nel3. W tym kontekscie, jakkolwiek paradoksalnie to zabrzmi, biernos¢ bedzie sta-
nowila przejaw dzialania okreslonego podmiotu.

Dla potrzeb tej pracy zdecydowalem si¢ na przyjecie takiego rozumienia po-
jecia dziatan, ktére obejmuje zaréwno sytuacje, w ktérych administracja pub-
liczna wykazala si¢ okreslong aktywnoscia, jak i te, kiedy byla bierna, co jednak
nie pozostawalo irrelewantne prawnie (bez wzgledu na to, czy biernos¢ miala
charakter zamierzony - obliczony na wywolanie okreslonych skutkéw praw-
nych, czy tez nie). Tak rozumiane dzialania beda zatem obejmowaly dziatania
sensu stricto oraz pozostale przypadki majacej znaczenie prawne biernosci
po stronie administracji publicznej. Przedmiotem tej pracy jest wigc proble-
matyka jawnosci catoksztaltu jurydycznie doniostych zachowan administracji
publicznej. Przyjecie wezszego rozumienia pojecia dzialan sytuowatoby poza
marginesem rozwazan liczne przypadki, w ktérych administracja pozostawata
w nieobojetnej dla prawa bezczynnosci. Jedna z funkcji jawnosci jest pokazanie
pelnego obrazu funkcjonowania administracji publicznej, zaréwno zachowan
prawidlowych, jak i nieprawidtowych (w tym sytuacji, w ktérych mimo istnienia
obowigzku przedsiewzigcia okreslonych dzialan przez administracje publiczna
nie doszto do ich podjecia). Ograniczenie tematu pracy do pewnego wycinka za-
chowan podmiotéw publicznych nie dawaloby podstaw do mozliwie calo$ciowe;
oceny badanej instytucji.

Ustaliwszy znaczenie poje¢ administracja publiczna i dziatania, mozna przejs¢
do zdefiniowania pojecia jawno$ci. W potocznym rozumieniu przymiotnik ,,jaw-
ny” oznacza dokonywany lub odbywajacy si¢ w sposéb dla wszystkich widoczny,
wiadomy!4 (takze: powszechnie znany; niemaskujgcy sie, nieukrywany, publicz-
ny; wyrazny, oczywisty!?). Jawno$¢ jest natomiast rozumiana jako: brak tajnoéci,
nieukrywanie czego$, dostepnos¢ dla ogotu; szczero$é, otwarto$éle. W doktrynie
prawa administracyjnego rozumienie pojecia ,,jawnos$¢” nie odbiega od znacze-
nia przypisywanego mu w jezyku potocznym. W odniesieniu do aktywnosci ad-
ministracji publicznej upowszechnil sie poglad, zgodnie z ktérym przez jawnos¢
administracyjna rozumie sie brak tajno$ci wyrazony w istnieniu gwarancji doste-
pu do informacji administracyjnych, czyli takich, ktére pozostaja w dyspozycji

13  Przyktadem moze tu by¢ milczenie organu polegajace na niewniesieniu sprzeci-
wu w trybie art. 71 ust. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku Prawo budowlane (tj.
Dz.U. z 2016 r., poz. 290 ze zm.). Szerzej o milczeniu jako prawnej formie dziatania pi-
sze m.in. M. Stahl, Szczegdlne prawne formy dziatania administracji, [w:] System Prawa
Administracyjnego. Tom V. Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013,s.390i n.

14 Stownik jezyka polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/sjp/jawny;2467575 [dostep 11.01.2017].

15 Stownik jezyka polskiego, T. 1, red. M. Szymczak, Warszawa 1994, s. 828.

16 Uniwersalny stownik jezyka polskiego, T. I, red. S. Dubisz, Warszawa 2003, s. 171. Po-
dobnie Stownik jezyka polskiego, T. I, red. M. Szymczak, Warszawa 1994, s. 828.
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administracji sensu largo!. Zdaniem M. Muchy, ,,méwiac o jawno$ci dzialan ad-
ministracji nalezy stwierdzi¢, iz dzialalno$¢ ta jest jawna, gdy prawo do poinformo-
wania jest zasadg, tajemnica za$ wyjatkiem”8. Wybitna znawczyni problematyki
jawnoéci w administracji, T. Gérzynska definiowata jawnos¢ jako ,,przeciwienstwo
tajemnicy i poufno$ci w kontaktach obywatela z wladzg, administracja, a takze
w relacjach miedzy organami panstwowymi, samorzadowymi, organizacjami
wszelkiego rodzaju”. W opinii tej autorki ,,jawno$¢ to stan wzglednego braku prze-
szkdd, aby by¢ poinformowanym i méc informowac innych, czyli aby méc poszu-
kiwa¢ informacji, domagac si¢ jej, otrzymywac i przekazywac (komunikowac i roz-
powszechniac¢) informacje¢. To stan wzglednie swobodnego dostepu do informacji
w szerokim tego stowa znaczeniu, mozliwos¢ wgladu w sprawy nie tylko swoje,
indywidualne (jedli informacje takie s3 w posiadaniu organéw i instytucji), ale tak-
ze wspolne: spoleczne, polityczne, panstwowe, regionalne. Jawnos¢ to relatywnie
nieskrepowany dostep do wszelkiego rodzaju informacji, dokumentdéw, dziatalno-
$ci, motywow, autoréw. To brak zakazu udostepnienia, cho¢ brak nakazu nie jest
réwnoznaczny z niemozliwoécig ujawnienia (udostepnienia). To regula eliminujaca
bariere miedzy potrzebg wgladu i rzeczywistym dostepem”™?®.

Elementem majacym kluczowe znaczenie w przedstawionej definicji jest
wzgledny charakter jawnosci. Jawno$ci nie mozna rozpatrywac w kategoriach
absolutnych. Jawno$¢ na ogét nie ma charakteru bezwzglednego. Niemniej ogra-
niczenie w dostepie do informacji nie zawsze bedzie oznaczalo, ze w danym ob-
szarze jawnos¢ nie wystepuje. Mozna powiedzie¢, Ze jawnos¢ nie jest stala, ze ma
charakter stopniowalny. Ilo§¢ i jako$¢ dostepnej informacji oraz szerokos¢ kregu
podmiotéw uprawnionych do jej otrzymania bedg okreslaly stopien nasilenia jaw-
nosci. Wysoki stopien nasilenia, a wigc dostepno$¢ informacji w mozliwie najszer-
szym wymiarze i dla mozliwie jak najwi¢ckszej grupy podmiotéw, bedzie oznaczat,
ze jawno$¢ w danym systemie prawa ma charakter cechy, a w okreslonych przy-
padkach zasady tego systemu. I przeciwnie, niski poziom bedzie sugerowal, ze ce-
cha (czy zasadg) systemu jest niejawny charakter dzialan administracji publiczne;j.
Warto w tym miejscu zauwazyc¢, ze stopien nasilenia jawnosci jest $cisle powigzany
ze stopniem demokratyzacji danego kraju. Jak stusznie zauwaza A. Piskorz-Ryn,
»jawnos$¢ zycia publicznego jest swoistym miernikiem poziomu demokracji w da-
nym kraju”20. Im silniejsza pozycja jawnosci i stabsza pozycja tajemnic, tym ustroj
polityczny danego panstwa jest bardziej demokratyczny (jawnos¢ stanowi ceche

17 Zob.T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzeczni-
ctwo Sgdu Najwyzszego, Naczelnego Sgdu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyj-
nego, Zakamycze 1999, s. 15.

18 M. Mucha, Obowigzki administracji publicznej w sferze dostepu do informacji, Wroctaw
2002, s. 11.

19 T.Goérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci.. ., s. 27-28; eadem, Zasada jawno-
Sci w administracji, PiP 1988, z. 6, s. 15-16.

20 A. Piskorz-Ryn, Dostep do informacji publicznej - zasady konstrukcyjne ustawy,
»Kwartalnik Prawa Publicznego” 2002, nr 4, s. 183.
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dziatan aparatu administracji publicznej w krajach demokratycznych i na ogét nie
wystepuje w krajach o niedemokratycznych rezimach politycznych?l). W obec-
nych czasach nie mozna méwic o ustroju w petni demokratycznym, jesli jawnos¢
dziatan wtadz publicznych (a w szczegdélnoséci administracji publicznej) nie ma
statusu zasady.

Pomocne przy opisaniu instytucji jawnosci moze okazac si¢ takze okreslenie jej
charakteru. Jesli za wyznacznik jawnosci przyjmie si¢ krag podmiotéw usytuowa-
nych poza strukturg administracji, uprawnionych do zapoznania si¢ z informacja,
jawno$¢ dzialan administracji publicznej moze przybra¢ odpowiednio charakter
wewnetrzny badz zewnetrzny. Jawno$¢ wewnetrzna bedzie oznaczata taka sytu-
acje, w ktorej dziatania administracji sg przejrzyste dla podmiotéw obiektywnie
zainteresowanych tymi dzialaniami - podmiotéw majacych okreslony interes
prawny (np. uczestnikéw okreslonego postepowania administracyjnego). Z kolei
jawnos¢ zewnetrzna bedzie cechowala si¢ dostepnoscig informacji o dziataniach
administracji takze dla innych podmiotéw zainteresowanych (takich, ktére nie
majg interesu prawnego w zaznajomieniu si¢ z informacja). Podobny podzial daje
sie przeprowadzi¢ przy zastosowaniu kryterium kregu podmiotéw bez dookresle-
nia, czy majg by¢ to podmioty usytuowane w strukturze czy poza struktura ad-
ministracji. W takim przypadku jawnos¢ wewnetrzna bedzie oznaczata sytuacje,
w ktorej dziatania administracji sg przejrzyste dla podmiotéw usytuowanych w jej
strukturze, natomiast jawnos¢ zewnetrzna sytuacje, w ktorej dziatania administra-
cji sa przejrzyste dla podmiotéw usytuowanych poza jej struktura. W niniejszej
pracy zajmuje sie w zasadzie jawnoscig dzialan administracji publicznej w relacji
do podmiotéw usytuowanych na zewnatrz administracji, stad tez podzial ten uzna-
je za mniej przydatny dla prowadzonych rozwazan.

Podsumowujgc powyzsze rozwazania, mozna przyjaé, ze jawnoscia dziatan ad-
ministracji publicznej (rozumianej jako zesp6! podmiotéw zaliczanych do admini-
stracji rzagdowej i samorzadu terytorialnego oraz innych podmiotéw wykonujacych
zadania z zakresu administracji panstwowej) jest taki stan, w ktérym dzialania
(dzialania sensu stricto i nieoboje¢tne prawnie postawy biernosci) administracji
sa wzglednie przejrzyste dla zainteresowanych nimi podmiotéw (dla wszystkich za-
interesowanych podmiotéw, albo przynajmniej dla czesci z nich, ktére w przejrzy-
sto$ci dziatan majg konkretny interes prawny). Tak rozumiana jawnos¢ przejawia
sie w istnieniu i sprawnym funkcjonowaniu mechanizméw umozliwiajacych za-
poznanie si¢ z informacjg dotyczacg dziatan administracji publicznej. Kluczowym
jej elementem jest oczywiscie prawo do informacji gwarantowane istnieniem kon-
kretnych i egzekwowalnych obowigzkéw po stronie administracji publicznej. Nie-
mniej instytucji jawnosci nie nalezy zawezac wylacznie do tego elementu. Jawnos¢
dziatan administracji obejmuje w szczegoélnosci takie wzajemnie przenikajace sie

21 Zjawisko to daje sie zaobserwowad zaréwno w odniesieniu do panstw istniejacych
wspotczesnie, jak i do tych, ktore istniaty w przesztosci (szerzej zagadnieniem tym
zajmuje sie w nastepnym podrozdziale).
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zagadnienia, jak: obowigzek informowania spoleczenstwa, jego grup lub poszcze-
golnych jednostek o okreslonych sprawach, jawno$¢ prawa (jego tworzenia i ogta-
szania), przejrzysto$¢ kontaktéw administracji publicznej z podmiotami spoza jej
struktury i przejrzystos¢ w sferze wewnetrznych kontaktéw administracji (kon-
taktow zachodzacych miedzy jej ogniwami), otwartos¢ obrad niektérych organow
kolegialnych administracji, wglad do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu
administracji wraz z prawem do ich kopiowania czy prawo do rozpowszechniania
informacji i do informowania innych?22. Katalog ten nie ma oczywi$cie zamkniete-
go charakteru. Zreszta utworzenie takiego katalogu wydaje si¢ zabiegiem nie tyle
niewlasciwym?23, co nawet niemozliwym. Jawno$¢ — przy swej swoistosci i dyna-
mice - nie poddaje si¢ hermetycznym regutom, a w zwigzku z tym nie powinno si¢
jej w sposob sztuczny ujmowacé w zamkniete ramy. Gwarancje jawnosci rozwijaja
sie bardzo intensywnie i w coraz to nowszych obszarach. Obecnie jestesmy dopiero
na poczatku drogi ich rozwoju, a nasza wiedza w tym zakresie nie jest pelna, ksztat-
tuje sie stopniowo. By¢ moze kiedys bedzie mozna lepiej opisac instytucje jawnosci,
na razie jednak wydaje sie, Ze optymalnym rozwigzaniem jest poprzestanie na pew-
nych ustaleniach o charakterze ogélnym.

Lepszemu poznaniu i zrozumieniu instytucji jawnosci dzialan administracji
publicznej stuzy¢ moze analiza funkcji24, jakie pelni jawno$é w demokratycznym
panstwie prawnym. Nawet pobiezny, niepoparty poglebionymi studiami, oglad
instytucji jawnosci pozwala na konstatacje, ze jawnos¢ petni réznorakie i wza-
jemnie przenikajace si¢ funkcje. Poczawszy od funkcji informacyjnej, poprzez
m.in. funkcje: stymulacyjng, gwarancyjng, kontrolng, prewencyjna, urzeczy-
wistniajaca spoleczenstwo informacyjne i spoleczenstwo obywatelskie, integru-
jaca, sprzyjajaca bezpieczenstwu prawnemu, a konczac na funkcji motywuja-
cej do wlasciwych zachowan w procesie pracy. Nalezy podkresli¢, ze wyliczenie
to nie tworzy katalogu zamknigtego. Z uwagi na cigglos¢ procesu redefiniowania
jawnosci i rozwijania jej gwarancji, nie jest mozliwe stworzenie petnej palety
funkcji, jakie realizuje i realizowa¢ moze jawno$¢. W mojej ocenie, przedstawio-
ne wyliczenie obejmuje jednak obszary, w ktoérych jawno$¢ odgrywa najwazniej-
szg role. Zréznicowanie tych obszaréw ukazuje natomiast doniostos¢ znaczenia
jawnosci w calym systemie wolnosci i praw.

22 Por.z katalogiem zaproponowanym przez T. Gérzynska w: Prawo do informacji i zasada
jawnosci..., s. 30.

23 Przyktadowo T. Gorzynska jest zdania, ze nie nalezy nawet podejmowac préb two-
rzenia zamknietego katalogu zagadnien, ktéry obejmuje swoim zakresem jawnos$¢
administracyjna (tak T. Gérzynska, Prawo do informacji i zasada jawnosci..., s. 30).

24 Ustaleniem znaczenia pojec takich, jak funkcja, rola i cel w prawie, zajmowali sie m.in.:
Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987,z.12,s.15in.;
J. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Zakamycze 2000; Z. Duniewska, Zakres,
przedmiot, rola, cele, funkcje, czynniki wyznaczajqgce i cechy prawa administracyjnego,
[w:] System Prawa Administracyjnego. Tom I. Instytucje prawa administracyjnego, red.
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel, Warszawa 2010, s. 102 i n.
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