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1. Wprowadzenie

Zasada jawnosci w sferze aktywnosci administracji publicznej,
a takze jawnos¢ informacji na temat funkcjonowania panstwa
i reprezentujgcych je funkcjonariuszy publicznych sa jednymi
z fundamentalnych kryteriow rozwoju kazdego demokratycznego
panstwa prawa. Zgodnie z zalozeniami art. 4 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.: ,Wtadza zwierzchnia
w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu, ktéry sprawuje ja
przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio”!. Przepis ten jed-
noznacznie akcentuje wazng role, jakg wypelnia suweren?. Wedlug
Wieslawa Kraluka przyjecie w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
postanowienia, ze wtadza nalezy do Narodu, stanowi zaakcentowa-

1 Zob. art. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP.
2 O waznej roli suwerena pisze np. M. Gulczynski, Zasada zwierzchnictwa

narodu, w: Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, red. W. Sokolewicz, War-
szawa 1998, s. 107-116.



352

Pawet Romaniulk

nie ,[...] permanentnego charakteru owego zwierzchnictwa Narodu.
Suwerennos¢ Narodu tym samym trwa caly czas i nie wyczerpuje
sie w catosci w demokratycznym akcie wyborczym, co mozna by
wywodzi¢ z ewentualnego zapisu o pochodzeniu wladzy od Naro-
du”s. Ujecie takie jednoznacznie argumentuje koniecznos¢ udziatu
obywateli w kreowaniu kontroli spotecznej w zakresie realizacji
zadan publicznych przez aparat panstwowy.

Ponadto traktowana w ten sposob jawnos¢, jako dobro wspoélne
bedace wlasnoscig wszystkich obywateli, musi by¢ identyfikowana
jako konsekwencja odpowiedzialnej pracy wszystkich organéw i in-
stytucji publicznych oraz reprezentujacych je urzednikow. Wszyscy
powinni zatem by¢ zainteresowani tym, aby panstwo prawa funk-
cjonowalo prawidtowo, praworzadnie, szanujac przyjete wolnosci
i prawa wszystkich, ktorzy znajduja si¢ pod jego zwierzchnictwem,
majac jednoczesnie prawo dostepu do informacji publiczne;j.
Przedmiotowy artykut dotyczy charakterystyki prawnej wybranych
prawnoadministracyjnych zatozen zasady jawnosSci w obszarze
funkcjonowania i rozwoju administracji publiczne;j.

2. Usytuowanie zasady jawnosci w systemie
konstytucyjnym

Nalezy zaznaczy¢, ze w materii przepisow Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. mozna odnalez¢ zasade
jawnosci. W doktrynie prawa administracyjnego prezentowane
sg rozne stanowiska. Jednak w orzecznictwie mozna spotkac sie
z konstrukcjg prawng, przybierajaca postac tzw. zasady prawa do
informacji publicznej, ktéra bezposrednio pochodzi z dyspozycji
zawartej w art. 61 Konstytucji RP*. W orzecznictwie sadéow admini-
stracyjnych mozna zaobserwowac wyrazna tendencje, ktéra dotyczy
zwiekszenia zakresu stosowania prawa dostepu do informacji pu-

3 W. Kraluk, O rozumieniu i regulacji normatywnej demokracji bezposredniej
w nowej Konstytucji, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998, nr 3, s. 24.

4 Szerzej zob. wyrok NSA z dnia 10 lutego 2016 r., I OSK 1321/15, Lex nr
1984335.
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blicznej. Zauwazalny wplyw na uksztaltowanie takiego orzecznictwa
wywarlo wejscie w zycie ustawy o dostepie do informacji publiczne;®.
Ustawa ta ewidentnie zwi¢kszyta katalog podmiotow, ktore zostaly
uprawnione do uzyskania informacji publicznej, a takze wyodreb-
nila katalog podmiotow zobowigzanych do jej udzielenia. Rozstrzy-
gniecia sgdoéw administracyjnych wyznaczyly kierunek rozumienia
i identyfikowania dzialan w zakresie wgladu do dokumentéw urze-
dowych wraz z mozliwosciag zapoznania si¢ z materialami, ktore
stanowia pomoc przy sporzadzeniu takich dokumentows®.

Obowigzek udostepniania obywatelom informacji publiczne;j
wynika nie tylko z przepisow prawa krajowego. Prawa te wynikaja
m.in. z art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawo-
wych wolnosci, ktora okreslana jest jako Europejska konwencja
praw czlowieka’, oraz z przepiséw art. 19 Miedzynarodowego paktu
praw obywatelskich i politycznych®. Umowy te sa czescia polskie-
go wewnetrznego i spojnego porzgdku prawnego, natomiast ich
ustalenia stosuje si¢ bezposrednio, co wynika z regulacji art. 91
Konstytucji RP.

Z zasadg jawnosci silnie koresponduje wspomniana zasada do-
stepu do informacji publicznej. Regulacje te nie stanowig expressis
verbis o prawie do informacji publicznej, ale wyznaczajg zasady
prawa do informacji o dzialalnosci organéw wiadzy publicznej,
a takze os6b pelnigcych funkcje publiczne. Mozna jednak dostrzec,
Ze wyznaczenie norm tego prawa, jako prawa do informacji publicz-
nej, jest silnie powigzane z postanowieniami jakze waznej ustawy
o dostepie do informacji publicznej®. Ponadto zagwarantowane we

5 Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publiczne;
(tekst jednolity: Dz.U. z 2020 r. poz. 2176), dalej: u.d.i.p.

6 M. Mucha, Obowiqzki administracji publicznej w sferze dostepu do infor-
magcji, Wroctaw 2002, s. 44-47.

7 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporza-
dzona w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 ze
zZm.).

8 Miedzynarodowy pakt praw obywatelskich i politycznych z dnia 23 kwiet-
nia 1977 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167).

9 M. Jabloniski, Udostepnienie informacji publicznej w formie wglgdu do
dokumentéw, Wroctaw 2013, s. 30-31.
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wspomnianym przepisie art. 61 Konstytucji RP prawo dostepu do
informacji publicznej stanowi bez watpienia jeden z wazniejszych
prawnych warunkoéw rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego.
Spoleczenstwo takie charakteryzuje si¢ przede wszystkim duza
Swiadomoscia i obecnoscia obywateli w zZyciu publicznym. Oby-
watele mogg otrzymacé informacje z zakresu dziatalnosci organow
wladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne. Prawo
to dotyczy réwniez uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
samorzadu gospodarczego czy zawodowego, a takze o sposobie
gospodarowania srodkami publicznymi lub majatkiem Skarbu
Panstwa.

Analizujgc znaczenie prawa dostepu do informacji publicznej,
jako elementu wdrazania sfery jawnosci obserwowanej w polskiej
przestrzeni prawnej, nalezy wskazac, ze na podstawie zalozen
zapisow Konstytucji RP prawo to zostalo uznane za prawo podmio-
towe. Taki spos6b postrzegania prawa przyczynia si¢ do rozwoju
swiadomosci w zakresie dostepu do informacji publiczne;j!'®. Nalezy
przy tym zaakcentowac, ze w doktrynie jako prawa podmiotowe
definiuje si¢ takie prawa, moggce by¢ przyznane w duzej mierze
na drodze sadowej, ktore po stronie jednostki wywotuja okreslone
roszczenia zwigzane z procesem ich wdrazania'l.

Funkcjonowanie organéw wtadzy publicznej oparte jest na za-
sadzie jawnosci. Zasada ta !gczy si¢ z uprawnieniem wstepu na
posiedzenia organéw kolegialnych, ktore pochodza z wyborow
powszechnych!?, jak rowniez dotyczy jawnosci postepowania sg-
dowego, w tym publicznego oglaszania wyrokoéw!s. Z istoty konsty-
tucyjnych regulacji jasno wynika, ze kazde ograniczenie dotyczace
jawnosci musi znajdowaé swojg odpowiednig regulacje prawng, co
jest rownoznaczne z tym, ze przyjeta prawnie zasada jawnosci jest
standardem, tajemnica natomiast moze w takim przypadku by¢
wyjatkiem.

10 Zob. A. Suréwka, Prawo dostepu do informacji publicznej w orzecznictwie
sqdow administracyjnych, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr 3(15),
s. 150.

11 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 457-459.
12 Zob. art. 61 ust. 2 w zwigzku z art. 113 Konstytucji RP.
13 Art. 45 ust. 2 Konstytucji RP.
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Innym waznym konstytucyjnym prawem, ktore jest SciSle
powigzane z obowigzkiem informacyjnym jednostki, jest przepis
art. 74 ust. 3 Konstytucji RP. Regulacja ta zapewnia kazdemu
prawo do informacji w zakresie poziomu ochrony Srodowiska.
Prawa te ze swej natury pozwalaja na realizacje wolnosci pozy-
skiwania i rozpowszechniania informacji, zapewnionej w art. 54
ust. 1 Konstytucji RP!. Aby jednak obywatele mogli sprawowac
swoja wladze, wskazang w przepisie art. 4 ust. 2 Konstytucji RP,
musza posiada¢ pelng informacje o stanie panstwa. W sytuacji,
kiedy obywatele pozbawieni sg prawdziwych, wiarygodnych, rzetel-
nych i sprawdzonych informacji dotyczacych spraw publicznych,
w zaden sposOb nie moga odpowiedzialnie i z najlepsza wiedza
podejmowacé waznych decyzji. Mogg by¢ réwniez pozbawieni prawa
decydowania o sposobie obsadzenia organow panstwowych. Stad
mocno akcentowane konstytucyjne prawo dostepu do informacji
publicznej zostalo przyznane przede wszystkim osobom, ktore
W sposOb rzeczywisty moga wplywac¢ na sytuacje w panstwie.
Uwzgledniajac powyzsze argumenty, wskazujace na konstytucyjne
przeslanki scisle polgczone z jawnoscia sfery publicznej, bedacej
gwarantem demokratycznych praw, mozna stwierdzic, ze jest to
filar niezbedny do funkcjonowania i rozwoju panstwa prawa.

3. Ksztattowanie zasady jawnosci
w sferze publicznej

Trzeba wskazaé, ze suweren, ktéry sprawuje zwierzchnig wiadze,
powinien posiadaé¢ dostateczng wiedze i aktualne informacje na
temat funkcjonowania administracji publicznej. Taka wiedza jest
niezbedna, aby méc w petni odpowiedzialnie wykonywac jakze po-
trzebna kontrole spoleczna nad dziatalnoscia jego przedstawicieli.
Wiedza ta jest rowniez niezbedna do podejmowania Swiadomych
decyzji w zakresie wyboru tych przedstawicieli, ktorzy przez
okreslony czas reprezentujg sprawy swoich wyborcow. Doktryna

14 podejscie takie reprezentuje J. Sadomski, w: Konstytucja RP, t. 1: Ko-
mentarz do art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, Legalis.

355



356

Pawet Romaniulk

w obszarze prawa administracyjnego wskazuje jednak, Ze jawne
dziatanie wladz publicznych buduje rzeczywisty aspekt legitymi-
zacji takich wiladz'®. Takze zasady obejmujgce wolnosci i prawa
jednostki, zwiazane z prawem do pozyskania informacji publicznej,
oraz wolnosé pozyskiwania i przekazywania informacji stanowig
kluczowy fundament prawidlowego rozwoju spoleczenstwa oby-
watelskiego. Wspomniane spoteczenstwo obywatelskie traktowane
jest jako spoteczenstwo aktywnych, swiadomych i zaangazowanych
w sprawy publiczne obywateli. Taka postawa oczywiscie cieszy, tym
bardziej ze procesé6w do oceny spolecznej z kazdym rokiem jest
coraz wiecej. Spoleczenstwo takie ma prawny i faktyczny dostep
do informacji publicznej, co jest niezbednym wymogiem realnej
partycypacji spoteczne;je.

Na rozbudowang sfere jawnosci zycia publicznego sktada
si¢ kilka istotnych aspektéw. Znaczenie pojecia jawnosci nalezy
identyfikowaé¢ z obecnoscig takiego stanu faktycznego, w ramach
ktérego wszystkie obiektywne informacje sg jak najbardziej do-
stepne. Tworza one jednoczesnie plaszczyzne, za pomoca ktorej
istnieje mozliwos¢ otrzymania takich informacji, kreujaca przy tym
obraz prawdziwej rzeczywistosci. Jawnos¢ w odniesieniu do Zycia
publicznego oznacza najczesSciej swobodny dostep zainteresowa-
nego do kazdej informacji, czyli danych o dzialalnosci istniejacego
aparatu publicznego, a takze reprezentujacych go w réznych insty-
tucjach przedstawicieli. Nalezy rowniez przyjac, ze jawnos¢ musi
by¢ traktowana jako mozliwosé pozyskania informacji w zakresie
wszelkich przejawéw aktywnosci, lub oczywiscie jej braku, w sferze
funkcjonujacych instytucji publicznych oraz reprezentujacych je
os6b. Jednak zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej prawo do informacji publicznej podlega ograniczeniu
w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie

153, Osowski, B. Wilk, Jawnos$é jako wyznacznik legitymizacji wtadz
publicznych, w: Studia nad wspdétczesnymi ruchami spotecznymi, red. A. Woj-
taszak, Szczecin 2014, s. 49-50.

16 por. M. Jabtonski, op.cit., s. 15-17.
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informacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo
chronionych!'”.

Jawnos¢ zycia publicznego w odniesieniu do struktur panstwa
oraz jego funkcjonariuszy staje sie potrzebnym instrumentem,
wykorzystywanym przez kazdego obywatela do kontroli legalnosci
i rzetelnosci funkcjonowania tych wszystkich podmiotéw i oséb,
ktére wchodza w skitad rozbudowanej tzw. sfery wtadztwa publicz-
nego. Musi przy tym wzrasta¢ swiadomosc¢ urzednikow w zakresie
obowigzku udostepnienia informacji publicznej. W przypadku
braku wiasciwej reakcji ze strony funkcjonariuszy publicznych
ustawodawca wskazal konsekwencje nieudostepnienia informacji
publicznej, obejmujace zastosowanie grzywny, kary ograniczenia
wolnosci albo pozbawienia wolnosci do roku'!®. W tym obszarze
swoje uwagi przedstawia Teresa Gorzynska, ksztaltujac ciekawe
stanowisko, ze kazdy funkcjonariusz publiczny powinien jak naj-
szybciej zrozumiec¢ fakt, iz rozwo6j calej administracji publiczne;j
powinien by¢ oparty przede wszystkim na dobrej komunikacji oby-
watela z konkretnym urzedem. Musza takze pojawic si¢ odpowied-
nie argumenty, przemawiajace za koniecznoscia zagwarantowania
réownego i sprawiedliwego dostepu kazdemu obywatelowi do infor-
macji publicznej'®. Stad taka forma komunikacji musi spelniaé¢
kilka waznych warunkow:

— musi byé¢ widoczny naplyw informacji, wykorzystujacy nowo-

czesne narzedzia informatyczne;

— sfera jawnosci zycia publicznego powinna gwarantowac efek-
tywne i realne uczestnictwo obywateli w procesach decyzyj-
nych;

— nalezy ograniczy¢ obszar przekazywanych informacji do za-
kresu, ktory bezposrednio wynika z konkretnego wniosku
w sprawie dostepu do informacji publicznej.

Realizacja zalozenn kontrolnych Zycia publicznego najczesciej

skierowana jest na ocen¢ funkcjonowania wszystkich organéw

17 Szerzej: art. 5 ust. 1-2 u.d.i.p.
18 Art. 23 u.d.i.p.

19 Zob. T. Gérzynska, Zasada jawnosci w administracji, ,Paristwo i Prawo”
1998, nr 6, s. 14.
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administracji publicznej, co oczywisScie nie jest zadaniem prostym.
Ocena ta koncentruje sie na pozyskiwaniu réznych informacji
dotyczacych osob, ktére petnia funkcje publiczne. W takim uje-
ciu okreslenie ,osoba publiczna” jest jednak szersze poj¢ciowo
i podmiotowo. Pojecie to dotyczy takze osob, ktore petnia w zyciu
publicznym wazne role z punktu widzenia budowania ré6znorod-
nych postaw i opinii ludzi. Ciekawa analiz¢ przedstawia Trybunat
Konstytucyjny, ktéry uznaje, ze ,|[...] pojecie osoby pelnigcej funkcje
publiczne jest [...] ScisSle zwigzane z konstytucyjnym ujeciem prawa
z art. 61 ust. 1, a wiec nie moze budzi¢ watpliwosci, ze chodzi tu
o osoby, ktére zwigzane sg formalnymi wiezami z instytucja pu-
bliczna (organem wtadzy publicznej)”?°. Jednak w opinii Trybunalu
nie jest mozliwe doktadne okreslenie, czy i w jakich okolicznosciach
osoba realizujaca rézne zadania w organach administracji publicz-
nej bedzie mogla by¢ uznawana za sprawujgcg funkcje publiczng.
Rozumienie takie znajduje bowiem swoje uzasadnienie w fakcie,
ze nie kazda osoba publiczna moze by¢ osobg pelnigca funkcje
publiczne. Dlatego niezbednym warunkiem w takich sytuacjach,
wedtug opinii Trybunalu Konstytucyjnego, staje si¢ wskazanie,
czy pelnienie funkcji publicznej wigze si¢ z realizacjg konkretnych
zadan w danym urzedzie, w ramach wyodrebnionej struktury
wladzy publicznej lub na innym stanowisku, majacym charakter
stanowiska kierowniczego.

Stusznie argumentowal Trybunat Konstytucyjny, ze cecha kaz-
dego demokratycznego panstwa jest to, ze osoba publiczna ,[...]
nie moze, w imi¢ jakosci debaty publicznej, manipulowa¢ post
Jactum swoimi wypowiedziami. A jezeli nawet, to opinia publiczna
ma prawo to wiedzie¢, jako o waznym elemencie wplywajgcym na
postrzeganie autora takich zmiennych wypowiedzi. [...] Obywatele
oczekuja, ze politycy bedg osobami, ktére majg odwage podejmowa-
nia madrych decyzji w trudnych sytuacjach. Jezeli polityk nie jest
pewny tego, co mowi, nie jest pewny stow, ktorych uzywa w sytuacji
publicznej, udzielajgc informacji, to moze to byé¢ sygnat dla opinii

20 Zob. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., K 17/05.
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publicznej, ze moze sobie nie radzi¢ w trudnej sytuacji. Opinia
publiczna ma prawo do wiedzy na ten temat”2!.

Nie pojawia si¢ przy tym watpliwos¢, ze jawnosc¢ i przejrzystosc
ksztaltowania si¢ mechanizméw, towarzyszacych dzialaniom
panstwa i jego funkcjonariuszy publicznych, staja sie¢ kluczem do
prowadzenia przez kazdego zainteresowanego obywatela kontroli
i oceny w zakresie prawidtowosci dzialan instytucji publicznych.
Stad tak wazne znaczenie ma uwierzytelnienie w Konstytucji RP
nie tylko prawa dostepu do informacji publicznej (art. 61 Kon-
stytucji RP), ale réwniez wszelkich wzajemnych uprawnien oraz
funkcjonujacych zasad??.

4. Uwarunkowania jawnosci procesu
stanowienia prawa

Przedmiotowa jawnos¢ procesu stanowienia prawa jest konstytucyj-
nie zagwarantowana jawnoscig posiedzenn Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej?®. Proces stanowienia
prawa, podobnie jak powyzsze dziatania, rowniez zostal objety
regulacjami prawnymi, ktérych cecha wspoélna jest zapewnienie
calkowitej jawnosci, transparentnosci oraz przejrzystosci omawia-
nych mechanizméw. Dotyczy to aktywnosci nie tylko obejmujacej
sfere prowadzenia szeroko rozumianej dziatalnosci lobbingowej24,
ale takze tej, ktora jest Scisle zwiazana ze wskazana powyzej jaw-
noscig posiedzen Sejmu i Senatu, jak rowniez rozwijajacych si¢
mechanizméw rozpowszechniania informacji, z zaakcentowaniem
istotnych zatozen rzetelnosci prasowych?®.

21 Zdanie odrebne przedstawit sedzia TK do wyroku TK z dnia 29 wrzesnia
2008 r., SK 52/05.

22 M. Jabtonski, op.cit., s. 27-31.
23 Art. 113 w zwigzku z art. 124 Konstytucji RP.

24 Zob. Ustawa z dnia 7 lipca 2005 1. o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 248).

25 Por. M. Bernaczyk, Konstytucyjne prawo do informacji o dziatalnosci

postéow i senatoréw a zakres podmiotowy ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej, ,Przeglad Sejmowy” 2012, nr 3, s. 57-59.
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Zgodnie z zapisami art. 2 ust. 1 ustawy o dziatalnosci lobbin-
gowej w procesie stanowienia prawa dzialalnoscia lobbingowa
jest kazde dziatanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi,
zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wiadzy publicznej
w procesie stanowienia prawa. Nadrzednym celem lobbingu jest
uwzglednianie intereséw okreslonych grup spotecznych w rozstrzy-
gnieciach podejmowanych przez organy wiladzy publicznej w za-
kresie procesu stanowienia prawa. Jak uwaza Piotr Radziewicz,
~Dziatalnos¢ lobbingowa moze by¢ wykonywana w celu osiggania
zysku lub uzyskania innych korzysci materialnych. Polega ona
wtedy na swiadczeniu ustug (na podstawie umowy), ktérych przed-
miotem jest reprezentowanie przed organami wtadzy publicznej lub
w stosunkach z tymi organami intereséw powierzonych przez inne
podmioty (tzw. lobbing zawodowy). Dzialalnos¢ lobbingowa moze
by¢ réwniez realizowana w celu promowania lub obrony wtasnych
interes6w podmiotu lub interesow jego czlonkéw, w ramach usta-
lonego, stalego zakresu obowigzkow przez czionkow lub pracow-
nikéw tego podmiotu (tzw. lobbing etatowy)”?¢. Dlatego w procesie
przebiegu postepowania, angazujgcego dziatalnosé lobbingowsa
w wymiarze stanowienia prawa, istotne znaczenie ma tytutowa
jawnos¢ wszelkich czynnosci, ktére podejmowane sg przez organy
wtadzy publicznej lub zawodowych lobbystow?’. Konsekwencja
tego kroku byto zobowigzanie Rady Ministrow, zgodnie z zapisami
art. 3a ust. 2 ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stano-
wienia prawa, do przedstawiania Sejmowi, raz na 6 miesiecy roku
kalendarzowego, wykazu projektow ustaw, co do ktoérych okreslono
planowany termin ich przyjecia przez Rade Ministrow.

Sam mechanizm przejrzystosci i jawnosci procesu legislacyjnego
jest zapewniony dzieki dzialaniom informacyjnym, ktére mozna
odnalez¢ w Regulaminie pracy Rady Ministrow?®. Bardzo waznym

26 Zob. P. Radziewicz, O projekcie ustawy o dziatalnosci lobbingowej (druk
sejmowy nr 2188), ,Zeszyty Prawnicze Biura Studiéw i Ekspertyz Kancelarii
Sejmu” 2004, nr 1, s. 84.

27 A. Grochociniska, Jawno$é dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowie-
nia prawa, ,Acta Universitatis Wratislaviensis. Przeglad Prawa i Administracji”
2009, t. 80, nr 3127, s. 31.

28 Znowelizowana Uchwata nr 190 Rady Ministréw z dnia 27 pazdziernika
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elementem, wdrazanym przez Rzgdowe Centrum Legislacji, jest
udostepnianie w Biuletynie Informacji Publicznej rzadowych
projektow dokumentow oraz innych dokumentéw, ktore sg Scisle
powigzane z ich procedowaniem?®. Zgodnie z § 4 powyzszego Regu-
laminu, w zakresie i na zasadach okreslonych w niniejszej uchwale
i przepisach odrebnych, projekty dokumentéow rzadowych, a takze
wszelkie dokumenty dotyczgce prac nad tymi projektami udostep-
nia si¢ w Biuletynie Informacji Publicznej. Natomiast na podstawie
§ 52 ust. 1-3 Regulaminu, z chwila skierowania do uzgodnien,
konsultacji publicznych lub opiniowania projektu zalozen projektu
ustawy, projektu ustawy lub projektu rozporzadzenia, organ wnio-
skujgcy udostepnia projekt w Biuletynie Informacji Publicznej na
stronie podmiotowej Rzgdowego Centrum Legislacji, w serwisie
Rzadowy Proces Legislacyjny (dalej: RPL). Jezeli zas projekt zostal
skierowany do uzgodnien, konsultacji publicznych lub opiniowa-
nia, udostepnienie w RPL nastepuje z chwilg wykonania pierwszej
z tych czynnosci. Udostepnieniu w RPL podlegaja réwniez wszelkie
dokumenty dotyczace prac nad projektem, w tym zgloszenia za-
interesowania pracami nad projektem, wniesione w trybie regu-
lacji prawnych o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa.

W odniesieniu do kreowania procesu legislacyjnego w polskim
parlamencie przejrzystos¢, transparentnosc¢ i jawnosc¢ tworzenia
prawa gwarantuje udostepnianie informacji w Systemie Informa-
cyjnym Sejmu oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Senatu®°.
Ciekawa sprawe w zakresie transparentnosci procesu stanowienia
prawa prowadzil w dniu 10 lutego 2014 r. Naczelny Sad Admini-
stracyjny (NSA). Jedno ze stowarzyszen skierowalo do Trybunalu
Konstytucyjnego wniosek dotyczacy udostepnienia informacji
publicznej w zakresie nowych propozycji zmian ustawy o Trybu-
nale Konstytucyjnym. Naczelny Sgd Administracyjny przy ocenie

2013 r. - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. poz. 979 ze zm.).

29 Obowigzek ten wynika wprost z § 41 § 52 ust. 1 Regulaminu pracy Rady
Ministréw, dalej: Regulamin.

30 Zob. M. Bernaczyk, Obowiqgzek bezwnioskowego udostepniania informa-
¢ji publicznej, Warszawa 2008, s. 162-163.
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wniosku dokonat oceny w kontekscie jawnosci procesu stanowienia
prawa3!. Wskazano bowiem, Ze wniosek skarzacego stowarzyszenia
dotyczyt konkretnego projektu zmian w ustawie, a wiec w zasadzie
udzielenia informacji o faktach bedgcych w posiadaniu Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego na dzien ztozenia wniosku. ,[...] Wazne
jest bowiem, w swietle zasady transparentnosci procesu legislacyj-
nego, aby juz na tym etapie projektowania regulacji mozna byto si¢
zapoznac¢ z merytorycznymi propozycjami zmian do ustawy, przygo-
towanymi przez sedziéw Trybunatu, i skonfrontowaé zakres ewentu-
alnych rozbieznosci pomi¢dzy propozycjami tych zmian a finalnym
projektem ustawy zlozonym przez Prezydenta w formie inicjatywy
ustawodawczej”?2. Analiza wyroku NSA wskazuje jednoznacznie, ze
jawnos¢ procesu tworzenia prawa nie moze by¢ ograniczana tylko
i wytacznie do jawnosci samego procesu legislacyjnego. Proces ten
dotyczy réwniez dziatalnosci organ6éw publicznych, silnie powigza-
nych prawnie i funkcjonalnie z tym procesem.

Obecne regulacje prawne, dotyczace Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej oraz ustawy o dostepie do informacji publicznej, dostar-
czaja wlasciwych instrumentéw do zdobywania wiedzy o procesach
tworzenia prawa. Trzeba tez zaznaczy¢, ze zasada jawnosci procesu
legislacyjnego bardzo rzadko spotyka si¢ z negatywnym nastawie-
niem i odbiorem spotecznym. Nie budzi watpliwosci fakt, ze dostep
do informacji publicznej, w zakresie planowanych zmian legisla-
cyjnych, jest niezbednym elementem prawidtowo funkcjonujacego
panstwa prawa. Wynika to bezspornie z tresci preambuly ustawy
zasadniczej, w ktorej to Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zo-
stala wskazana ,|[...] jako prawa podstawowe dla panstwa, oparte
na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspéldziataniu wiadz,
dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej
uprawnienia obywateli i ich wspélnot [...]"%.

31 8. Osowski, B. Wilk, Jawnos$é jako zasada demokratycznego paristwa
prawa, ,Krajowa Rada Sadownictwa” 2016, nr 4, s. 29-31.

32 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 10 stycznia 2014 r.,
1 OSK 2213/183, Lex nr 1424910.

33 Preambuta Konstytucji RP.
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5. Zasada jawnosci w gospodarowaniu
srodkami publicznymi

Niezwykle wazng zasadg w realizacji funduszy publicznych jest
ich przedmiotowa jawnos¢. Na podstawie art. 33 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych gospodarowanie Srodkami publicznymi
jest jawne. Pojawia sie rowniez wyjatek, w ktorym zasady jawnosci
nie stosuje si¢ do srodkoéw publicznych, ktérych pochodzenie lub
przeznaczenie zostalo uznane za informacje niejawng na podstawie
odrebnych przepisow lub jezeli wynika to z uméw miedzynaro-
dowych34.

Ustawodawca w sposob konkretny i szczegolowy w art. 34 ust. 1
ustawy o finansach publicznych okresla sposéb realizowania zasa-
dy jawnosci, ktéra m.in. dotyczy:

— jawnosci debaty budzetowej w Sejmie i Senacie oraz debat
budzetowych w organach stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego;

— jawnosci debaty nad sprawozdaniem z wykonania budzetu
panstwa w Sejmie i debat nad sprawozdaniami z wykonania
budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego;

— jawnosci debaty nad projektem uchwaty w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego;

— podawania do publicznej wiadomosci przez jednostki sektora
finanséw publicznych informacji dotyczacych:

a) zakresu zadan lub ustug wykonywanych lub swiadczo-
nych przez jednostke oraz wysokosci Srodkéw publicznych
przekazanych na ich realizacje,

b) zasad i warunkow Swiadczenia ustug dla podmiotow
uprawnionych,

c) zasad odptatnosci za Swiadczone ustugi;

— zapewniania radnym danej jednostki samorzadu terytorialne-
go dostepu do:

34 Art. 33 ust. 1-2 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r. poz. 305 ze zm.), dalej: u.f.p.

363



364

Pawet Romaniulk

a) dowodéw ksiegowych i dokumentéw inwentaryzacyij-
nych,

b) informacji o wynikach przeprowadzonych kontroli gospo-
darki finansowej,

c) sprawozdania z wykonania planu audytu za rok poprzed-
ni;

— udostepniania przez jednostki sektora finanséw publicznych
wykazu podmiotéow spoza sektora finanséw publicznych,
ktorym ze Srodkéw publicznych zostala udzielona dotacja,
dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka;

— udostepniania corocznych sprawozdan, dotyczacych finanséw
i dzialalnosci jednostek organizacyjnych, nalezacych do sek-
tora finanséw publicznych;

— podejmowania, w glosowaniu jawnym i imiennym, uchwat
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego,
dotyczacych gospodarowania Srodkami publicznymi;

— podawania do publicznej wiadomosci tresci planow dziatal-
nosci, sprawozdan z wykonania planéw dziatalnosci oraz
oswiadczen o stanie kontroli zarzadcze;j®®.

W obszarze zainteresowan finansowych spoteczenstwa najcze-
Sciej oczekiwanymi informacjami sg informacje o szczegoétowych
wydatkach i konkretnych operacjach finansowych, ktore zawierane
sa przez podmioty publiczne. Dos¢ problematycznym zagadnie-
niem prawnym wcigz pozostaje dostepnosé informacji publiczne;j
o imionach i nazwiskach oso6b, bedgcych np. partnerem samo-
rzadow terytorialnych. W tym zakresie niezwykle pomocny okazal
sie wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 listopada 2012 r., w ktérym
Sad zaznaczyl, ze udostepnienie informacji o imieniu i nazwisku
partnera gminy, w przypadku umoéw, w zaden sposOb nie naru-
sza prywatnosci takiej osoby. Co wiecej, Sad zaznaczyl, ze osoba
wspolpracujaca z gming powinna mie¢ swiadomosé, ze jej dane nie
pozostana anonimowe. Sad zauwazy! rowniez, ze dla osoby, ktora
wystepuje z wnioskiem o udostepnienie informacji publicznej, doty-
czacym zawierania przez gminy umow cywilnoprawnych, to wlasnie

35 Zob. art. 34 ust. 1 u.f.p.
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dane stron takich umoéw najczesciej sa wazniejszym elementem
niz sama ich tresé®. Powyzszy wyrok Sadu Najwyzszego stal sie
waznym punktem odniesienia w konteksScie wyznaczenia szczelnej
granicy miedzy konstytucyjnym prawem do informacji publicznej,
stanowigcym aspekt jawnosci, a prawng ochrona prywatnosci. Jest
to tym bardziej donioste zagadnienie, ze w nieodlegtej przysztosci
przyjete zostaly regulacje prawne dotyczace prawa do ochrony osob
fizycznych, znane wszystkim jako RODO%".

Wielokrotnie niejeden organ administracji publicznej spotkat si¢
z problemem udostepnienia informacji publicznej, ktérego przed-
miotem byla sfera wynagrodzen. Jezeli wniosek o udostepnienie
informacji publicznej dotyczy kwot przeznaczanych na wynagro-
dzenia, mozna spotka¢ si¢ z doktryng sgdéw, ze przekazanie takich
danych co do zasady nie narusza prywatnosci oséb fizycznych?3s.
W sytuacji, kiedy wniosek taki dotyczy natomiast wynagrodzenia
konkretnych oso6b, sady zazwyczaj pozostajg na stanowisku, ze
udostepnienie informacji o wynagrodzeniach oséb niepelnigcych
funkcji publicznych narusza ich prawo do prywatnosci, a prawo do
informacji publicznej w takich sytuacjach podlega uzasadnionym
ograniczeniom. Ustawodawca wypowiada si¢ w tej materii w art. 5
ust. 2 zdanie 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, we-
dlug ktérego ograniczenie takie nie dotyczy informacji o osobach
petniacych funkcje publiczne, majgcych zwiazek z petlnieniem tych
funkcji, w tym o warunkach powierzenia i wykonywania funkc;ji,
oraz przypadku, gdy osoba fizyczna lub przedsigbiorca rezygnujg
z przystugujgcego im prawa®. Zatem prawo dostepu do informacji
publicznej w zakresie dostepu do wiedzy o wynagradzaniu w sferze
publicznej oprocz argumentu spotecznego, ze stanowi czes¢ wiedzy

36 Wyrok SN z dnia 8 listopada 2012 r., I CSK 190/12, Lex nr 1283743.

87 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia
27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony os6b fizycznych w zwigzku z przetwa-
rzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych
oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE.

38 Przyktad wyroku NSA z dnia 18 lutego 2015 r., I OSK 695/14, Lex
nr 1657860.

39 Zob art. 5 ust. 2 zdanie 2 u.d.i.p.
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o publicznych wydatkach, ma réwniez wazne znaczenie dla doko-
nywanej wielokrotnie oceny np. dysproporcji ptacowych.

6. Wnioski

Jedng z wazniejszych przestanek funkcjonowania administracji
publicznej jest jawnosé sfery publicznej czy szeroko rozumianej
administracji publicznej. Organy administracji publicznej maja
prawny obowigzek przedstawiania informacji publicznej nie tylko
w Biuletynie Informacji Publicznej oraz Centralnym Repozytorium
Informacji Publicznej, lecz takze na zgdanie zainteresowanego
konkretng sprawg. Obywatele majg prawo do rzetelnej informacji
publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim za-
kresie, w jakim jest to szczeg6lnie wazne dla interesu publicznego.
Maja tez prawo wgladu do dokumentéw urzedowych czy dostepu do
posiedzen kolegialnych organow witadzy publicznej, pochodzacych
z powszechnych wyborow.

Oczywiscie w praktyce zasada jawnosci nie zawsze jest respekto-
wana i dochodzi do naruszen praw i swobod obywatelskich. Jednak
uwzgledniajac aspekt spoteczny, w wyniku ktorego kazdy obywatel
na mocy przyznanego mu prawa do informacji publicznej staje si¢
aktywnym uczestnikiem zycia publicznego, nalezy bezwzglednie
przestrzegac istniejacych przepiséow prawnych i wdrazac¢ je. Stad
niezwykle uniwersalng przestanka staje si¢ budowanie swiadomo-
Sci spotecznej na temat transparentnosci Zycia publicznego, trwale
usytuowanej w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie
respektowania zasady jawnosci, przejawiajacej si¢ prawem dostepu
do rzetelnej i ogélnodostepnej informacji publiczne;j.
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STRESZCZENIE

Wybrane prawnoadministracyjne aspekty realizacji zasady
jawnosci w sferze funkcjonowania administracji publicznej

Przedmiotowa zasada jawnosci w sferze aktywnosci administracji publicz-
nej, a takze jawnos¢é informacji na temat funkcjonowania panstwa i repre-
zentujacych je funkcjonariuszy publicznych sa jednymi z fundamentalnych
kryteriow rozwoju kazdego demokratycznego panstwa prawa. Jawnosc,
jako dobro wspoélne, musi by¢ identyfikowana jako konsekwencja wiernej
stuzby wszelkich organow i instytucji publicznych oraz reprezentujacych
je funkcjonariuszy publicznych. Wszyscy powinni by¢ zainteresowani tym,
aby panstwo prawa funkcjonowalo praworzadnie, szanujac przyjete wol-
nosci i prawa wszystkich, ktérzy znajduja si¢ pod jego wtadza, korzystajac
jednoczesnie z prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Stowa kluczowe: administracja publiczna; zasada jawnosci; informacja
publiczna; przejrzystosé; stanowienie prawa; finanse publiczne

SUMMARY

Selected legal and administrative aspects of implementing
the principles of openness in the public administration

The subject activity of openness in the sphere of public activity, as well as
openness of information on state affairs and representing current clients,
is one of the fundamental issues in the development of every democratic
state. Openness, as a public good, must be identified as the corollary
of the faithful service of all organs and institutions and the service that
represents them. Everyone should be interested in the rule of law for the
rule of law, respecting the freedom and right of all under its authority to
access the right of access to information.

Keywords: public administration; the principle of openness; public infor-
mation; transparency; lawmaking; public finance
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