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JAWNOSC ZYCIA PUBLICZNEGO JAKO ATRYBUT
WSPOLCZESNE] ADMINISTRAC]JT PUBLICZNE]J I PRAWA
ADMINISTRACYJNEGO

1. WPROWADZENIE

W nauce prawa administracyjnego przyjmujemy, ze administracja
publiczna sama w sobie jest niezmienna. ,,Zmieniajg sie cele admini-
stracji, jej zadania, cele polityczne, formy i metody dzialania, struktury
organizacyjne, zasieg regulacji prawem, ludzie, a nawet nazwy. Nie ma tu
nic trwalego z wyjatkiem niej same;j™. Owa ,,niezmienna” administracja,
podazajac za stowami Jana Bocia, podlega jednak stalym przeobraze-
niom. W tym kontekscie jawnos¢ zycia publicznego i wynikajace z niej
regulacje dotyczace obowigzku udostepniania informacji o dziatalnosci
wladzy publicznej stanowia element tej zmiany. Sg one ,wytworem”
stosunkowo miodym, patrzac z perspektywy historii administracji
publicznej, bo siegajacym swoimi korzeniami w Europie Zachodniej
i USA lat sze$¢dziesigtych XX w. Sg one zaréwno, jesli chodzi o pod-
toze aksjologiczne, jak i szerzej — spoleczne wytworem wspdlczesnosci.
Takim samym produktem sg regulacje prawne gwarantujace dostep do

' J.Bo¢, Pojecie administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. . Bo¢, Wroctaw
2010, s. 8.
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informacji o dziatalno$ci wiadzy publicznej’. Opisywane ponizej zmiany
czg$ciowo odmiennie przebiegaly w réznych krajach. Miedzy innymi
inaczej wygladata sytuacja w Polsce, gdzie ruch ku jawnosci rozpoczat
sie wraz z transformacja ustrojowa, podobnie procesy te nastepowaly
w innych krajach postkomunistycznych’.

Jawnos$¢ moze by¢ réznie definiowana. Na potrzeby tego artykulu
przyjmuje jako narzedzie badawcze sformutowany przeze mnie wielo-
aspektowy schemat jawnosci zycia publicznego®. Jego elementami kon-
strukcyjnymi sa: wzorzec, stan faktyczny oraz determinanty jawnosci
(normy, wartosci i fakty)’. Poszczegdlne elementy schematu zostang
krétko zaprezentowane®. Jawno$¢ w tym ujeciu jest jednoczesnie wzor-
cem i stanem faktycznym. Jawnos¢ zycia publicznego, rozumiana jako

2 Pojecie dostepu do informacji o dziatalnosci wiadzy publicznej odnosi sie do
regulacji prawnych przyjetych w réznych krajach europejskich i demokratycznych
krajach pozaeuropejskich, w ktérych porzadkach prawnych uregulowano dostep do
informacji o dziatalnosci wtadzy publicznej, wprowadzajac rézne nazewnictwo dla
zakresu informacji podlegajacej udost¢pnieniu. Najczesciej gwarantujac dostep do
dokumentéw urzedowych.

> Inng kwestig jest to, Ze naukowcy réznie podchodza do periodyzacji, opisujac
zjawiska zwigzane z otwieraniem si¢ administracji publicznej. Na temat analizy
historycznej roli trendéw spolecznych, kulturowych, gospodarczych, politycznych
por. CH. Hoopo, Transparency in Historical Perspective, [w:] Transparency: the key
to better governance?, red. CH. Hoop, D. HEALD, Oxford-New York 2006, s. 4-23; T.
ERKKILA, Government transparency. Impacts and unintended consequences, New York
2012, s. 3-21; A. MEJER, Government Transparency in Historical Perspective: From the
Ancient Regime to Open Data in The Netherlands, «International Journal of Public
Administration» 38/2015. Na temat kompleksowego przegladu pogladéw doktryny
dotyczacych jawnosci zycia publicznego por. A. PISKORZ-RYN, Jawnos¢ i ograniczenia
jawnosci publicznych zasobow informacyjnych, [w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, red.
G. SzPOR, V: Dostep i wykorzystywanie, red. A. PIskOrz-RYN, Warszawa 2015, s. 5-15.

* W tym zakresie odwoluje si¢ do sformutowanego przeze mnie schematu. Szerzej
na ten temat por. A. PISKORZ-RYX, Jawnos¢ i ograniczenia...,s. 11in.

> Szerzej na temat wzajemnych funkcjonalnych uwarunkowan w ramach uktadu
administracyjnego por. Z. CIESLAK, Modele administracji publicznej, [w:] Nauka ad-
ministracji, red. Z. CIESLAK, Warszawa 2012, s. 183.

¢ Wryliczenie to nie ma charakteru pelnego i kompletnego. Stanowi probe opisania
wzorca, ktdra powinna podlega¢ dalszej ocenie i rewizji, w zaleznosci od przyjetego
celu badan.
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wzorzec, to system dzialania wladzy publicznej, w ktérym zapewnia
sie w szczegolnosci: wolnos¢ uzyskiwania i rozpowszechniania infor-
magcji; transparentno$¢ finanséw publicznych; dostep do informaciji
o dziatalnosci organdéw wladzy publicznej, zapewniajacy mozliwos¢
obserwowania, badania i zrozumienia przyczyn oraz mechanizmoéw jej
dzialania; otwarcie zasoboéw publicznych, przez co rozumie si¢ mozli-
wos¢ uzyskiwania, bez ograniczen technicznych i prawnych, danych
publicznych, bedacych w posiadaniu organéw wiladzy publicznej dla
ich wykorzystywania w celach ekonomicznych i pozaekonomicznych’.
Jawnos¢ jako wzorzec ma charakter pozanormatywny i deskryptywny.
Jest réwniez wzglednie staly. Wraz ze zmianami zachodzacymi w zyciu
spolecznym moze ulega¢ pewnym zmianom. Na przestrzeni ostatnich
kilku lat mogli$my zaobserwowac jego uzupetnienie o prawo do danych,
o czym bedzie dalej mowa. Ma charakter bezwzgledny, nie podlega
stopniowaniu. Stanowi podstawe oceny jawnosci jako stanu faktycznego.
Oddzialuje ponadto na determinanty jawnosci. Sa to przede wszystkim
normy prawne, ale réwniez normy prakseologiczne. Przez fakty nalezy
rozumie¢ zdarzenia, stany, zachowania i ich przebieg oraz osoby doko-
nujace dzialania i zaniechania®. Wartosci w prawodawstwie wystepuja
w trzech wymiarach: indywidualnym, spolecznym oraz prawnym?’.
Przez wartos¢ w wymiarze indywidualnym rozumie¢ nalezy subiektyw-
nie sformulowana przez osob¢ ocene rzeczy, faktu, zjawiska, zdarzenie
odniesione do wzglednie stalego systemu ocen tej osoby". Wartos¢
w wymiarze spolecznym ma charakter zobiektywizowany. ,Warto$¢ ta
oznacza intersubiektywnie ustalony obiekt w §wiadomosci spotecznej
irozumiany jako dostatecznie uksztaltowany zbidr ludzkich wyobrazen
o rzeczach, faktach, zjawiskach i zdarzeniach przyjmowany w danym
czasie przez generalnie okreslong wspdlnote ludzi, przy zachowaniu
wymogu zgody cztonkéw wspolnoty na kwalifikowanie obiektu jako

7 A.P1skoRz-RYN, Jawnos¢ i ograniczenia..., s. 11.

8 Z.CIESLAK, Modele administracji..., s. 182.

®  Z.CIESLAK, Aksjologiczne podstawy jawnosci. Perspektywa nauk o administracji,
[w:] Jawnos¢ i jej ograniczenia, I1: Podstawy aksjologiczne, red. G. SZPOR, Z. CIESLAK,
‘Warszawa 2013, s. 3-4.

0 Ibidem,s. 3.
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donioslego dla wspdlnoty™. Warto$¢ w wymiarze spolecznym poprzez
objecie jej regulacja prawng zmienia swoj charakter z zobiektywizowa-
nego na obiektywny, stajac si¢ wartoécig prawng. Drugim elementem
schematu jest stan faktyczny. Jest on oceniany w konkretnym miejscu
i czasie. Jawno$¢ w tym rozumieniu jest kategoria faktyczng, ktéra
ma charakter stopniowalny. Mozna wéwczas mowic o stanie jawnosci,
ograniczonej jawnosci lub tajemnicy*.

Artykul ten przedstawia jawnos¢ zycia publicznego, a w $lad za nig
dostep do informacji o dzialalnosci wladzy publicznej jako ceche rele-
wantng wspolczesnej administracji publicznej”. Opisanie zmian w ad-
ministracji publicznej na osi czasu pozwala na pokazanie jawnosci
zycia publicznego zaréwno jako wzorca, jak i stanu faktycznego, a takze
wplywajacych na niego determinantéw (norm, wartosci i faktow). Celem
tego artykulu jest weryfikacja tezy, ze jawno$¢ jest Scisle zwigzana ze
zmianami spolecznymi, ktére oddziatlywajg zaréwno na jawnos¢ jako
wzorzec, jak i stan faktyczny. Dokonana w tym celu analiza utatwi zro-
zumienie probleméw i wyzwan dla prawa administracyjnego, zaréwno
wspolczesdnie, jak i w przyszlosci. Pozwalajac dostosowaé rozwigzania
prawne w taki sposdb, by efektywnie oddzialywaty na stopien realizacji
jawnosci w praktyce dziatania administracji publicznej, a co za tym
idzie - na skuteczno$¢ prawa administracyjnego w tym zakresie.

2. OKRES MONOPOLU INFORMACYJNEGO PANSTWA

Dla pokazania przemian zachodzacych w administracji publicznej
w tym zakresie cofng¢ nalezy si¢ do okresu monopolu informacyjnego
panstwa'. W tym czasie rolg administracji publicznej byta ochrona

" Ibidem.

2 Ibidem, s. 132.

B J. ZIMMERMANN, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 90,
uznaje jawnos¢ jako aksjomat prawa administracyjnego.

¥ Ztym zastrzezeniem jednak, Ze opis tego okresu nie pretenduje w tym artykule
do wszechstronnej kompleksowej analizy, ale stuzy jedynie za punkt odniesienia do
ukazania zmian w administracji publicznej. Nie zmienia to jednak faktu, ze kompleksowa
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informacji, szczegélnie tych istotnych z punktu widzenia funkcjono-
wania panstwa, a obowigzkiem urzednikéw zachowanie tajemnicy®.
Wtadza publiczna od czaséw nowozytnych byta swiadoma znaczenia
informacji dla swojego funkcjonowania. Nie dotyczyto to wylacznie
informacji o wykonywaniu zadan publicznych, lecz o szeroko rozu-
mianych sprawach publicznych. Informacja byta nie tylko narzedziem
sprawowania wladzy, lecz stanowila takze jej atrybut. Jednym z zadan
wladzy publicznej byta ochrona informacji. W okresie tym traktowala
ona gromadzone informacje jako swoj zaséb informacyjny, jako przyna-
lezne jej dobro niematerialne, ktérym dzielita si¢ z innymi, tylko w tym
zakresie, w jakim uznawata to za uzasadnione'. Teresa Goérzynska pisala
o tradycyjnym modelu administracji, ktorego jedna z istotnych cech byt
zwyczaj nieinformowania tych, ktérzy administrowaniu i rzagdzeniu byli
poddani. Wladza zachowywala dla siebie informacje, w przekonaniu,
ze wzmaga to jej pewnos¢ i dominacje”. Gtéwnym kierunkiem prze-
plywu informacji byl kierunek ku wladzy. Wtadza zbierata informacje,
by wykorzystac ja dla swoich celow™. Dzialania podejmowane w celu
pozyskania informacji o dziataniach wtadzy publicznej kwalifikowane
byly w kategoriach anarchii i niepostuszenstwa wobec wladzy”. Max
Weber Iaczyl tajemnice i sekret z istotg dziatania biurokracji. Uznawal,

charakterystyka zachodzacych w administracji publicznej przemian dotyczacych
przeptywu informacji miedzy administracjg publiczng a jej otoczeniem zewnetrznym
na przestrzeni wiekdw bylaby bardzo interesujgca. Przekracza ona jednak w sposéb
znaczny ramy tego opracowania. Czesciej w literaturze przedmiotu poszukiwane sa
korzenie dostepu do informacji.

5 J.A.IGIELSKL, Wplyw przepisow o ochronie tajemnicy wojskowej na ksztattowanie
zasobow akt instytucji wojskowych w latach 1918-1939, «Biuletyn Wojskowej Stuzby
Archiwalnej» 5/1973, passim.

6 T. GORZYNSKA, Geneza i rozwdj prawa do informacji, «Miscellanea Iuridica»
4/2004, s.127.

7 Ibidem, s. 127.

¥ T. GORZYNSKA, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej, Krakow
1999, s. 20-23.

M. JANIK, Dostep do informacji publicznej a koncepcja spoteczeristwa informa-
cyjnego, [w:] Dostep do informacji publicznej w Polsce i w Europie: wybrane zagadnienia
prawne, red. E. PIERZCHALA, M. WOZNIAK, Opole 2010, s. 68.
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ze tajemnica i biurokracja sg ze sobg immanentnie zwigzane, poniewaz
celem kazdej biurokracji byto zwiekszenie przewagi dzigki utrzymaniu
swojej wiedzy i zamiaréw w tajemnicy, szczego6lnie gdy moga spotkac
sie z krytyka. Pojecie tajemnicy urzedowej zdaniem Webera stanowilo
specyficzny wynalazek biurokracji. Dzieki sekretowi mozna bylo kon-
trolowac sytuacje, a sterowanie przeptywem informacji pozwalalo jej
realizowac swoj interes®. ,,Zamkniecie” administracji ukazywat réwniez
Hubert Izdebski i wigzat je z podstawowym celem dzialania wladzy
publicznej, ktéry ujmowal jako wykonywanie czy stuzenie wykonywaniu
imperium panstwowego, a zatem dziataniu w ramach i na rzecz suwe-
renno$ci panstwa®. Wszystko, co robita administracja z wyjatkiem jej
prawnych produktéw zewnetrznych zdaniem Izdebskiego traktowata
jako niedostepne dla obywatela ,,rzeczy wewnetrzne” (res interna)™.
Jedna z konsekwencji tego bylo ksztaltowanie postaw urzedniczych
opartych na obowiazku zachowania tajemnicy. Obowiazek jej prze-
strzegania byl elementem ksztalcenia oséb w stuzbie publicznej. Teresa
Gorzynska, opisujac ten okres, wskazywala na naturalne przekonanie,
ze tajemnica, dyskrecja i konfidencjalno$¢ byly charakterystyczne dla
stylu pracy urzednika®. W przepisach prawa, jak i w szkoleniu kadr
urzedniczych wprowadzano obowigzek zaufania i poufnosci, okreslany
jako tajemnica urzednicza.

Okres monopolu informacyjnego charakteryzuje si¢, po pierwsze,
tym, ze wltadza wykonawcza posiadata monopol informacyjny i sama
decydowala o zakresie i sposobie informowania spoteczenstwa o swo-
jej dziatalno$ci. Zarzadzanie informacjg bylo atrybutem sprawowania
wladzy. Zbieranie informacji i jej udostepnianie przez administracje
publiczng traktowane byto jako dzialanie w sferze wewnetrznej admi-
nistracji nienormowane przez przepisy prawa powszechnie obowiazuja-
cego. Dominujacym kierunkiem przeptywu informacji byt kierunek ku

2 From Max Weber: essays in sociology, red. H.-H. GERTH, CH. WRIGHT MILLS,
Routledge 1991, s. 233-234.

2 H.IzpEBSKI, Ustawa o dostepie do informacji publicznej a standardy ,,otwartego
rzgdu”, «Stuzba Cywilna» 4/2002, s. 59.

22 Ibidem, s. 58.

» T. GORZYNSKA, Zasada jawnosci w administracji, «PiP» 43.6/1988, s. 14.
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wladzy. Po drugie, zadaniem administracji publicznej bylo zachowanie
tajemnicy i ochrona informacji. Stanowita ona jeden z podstawowych
obowiazkéw urzednika. Tajemnica w dzialaniu administracji byta w tym
okresie zasada, a dostep do informacji stanowil wyjatek. Obowigzek
zachowania poufnosci byt traktowany jako element etosu urzedniczego.
Pragmatyki urzednicze wskazywaty na obowigzek ,,dyskrecji” jako jeden
z obowigzkéw urzednika. Po trzecie, w wigkszosci krajow demokracja
miala charakter przedstawicielski, ale rola obywatela konczyla si¢ na
akcie wyborczym. Obywatele w zaleznosci od kraju nabywali jednak
stopniowo pewne uprawnienia informacyjne w stosunku do wladzy usta-
wodawczej. Wystepowaly one w wybranych krajach. Obywatele mieli
tam mozliwos$¢ obserwacji obrad parlamentu. Byly one protokolowane
i dostepne dla publicznosci. Mozna bylo zaobserwowac wzrost jawnosci
wladzy ustawodawczej, wprowadzano jawno$¢ budzetu. Po czwarte,
funkcje kontrolng sprawowala prasa, ktéra informowata miedzy innymi
o dziataniach administracji publicznej. Obywatelom w wielu krajach
przystugiwata wolno$¢ wypowiedzi. Nie dotyczylo to panstw komuni-
stycznych, gdzie wolnos¢ prasy i wolnos¢ stowa byty tylko deklarowane.
Po piate, w jego okresie schytkowym pojawilo si¢ w wielu panstwach
prawo do informacji uzaleznione od wykazania interesu prawnego lub
faktycznego. Najczesciej przystugiwato ono obywatelom w ich wlasnej
sprawie. Ustawodawstwo wielu krajow gwarantowalo prawo do infor-
macji stronie toczgcego si¢ postepowania zagwarantowane w kodeksie
postepowania administracyjnego.

Opisujac okres monopolu informacyjnego panstwa z perspektywy
wieloaspektowego modelu jawnosci, mozemy wskaza¢ na istnienie
w tym okresie stanu tajemnicy, przy zmiennym stopniu jej natezenia
w roznych krajach i w r6Znym czasie. Wraz ze zblizaniem si¢ do okresu
jawnosci zycia publicznego poprzez zmiang norm, wartosci i faktow
jawnos¢ jako stan faktyczny podlegata stopniowym przeksztalceniom,

24

Podane cechy tego okresu nie uwzgledniaja specyfiki komunizmu. W PRL
i innych panstwach za zelazng kurtyna wolnos¢ prasy byla deklarowana, faktycznie
jednak nie pelnila ona funkeji kontrolnej, o jakiej tu mowa. Por. I. SZEKELY, Central
and Eastern Europe. Starting from Scratch, [w:] The Right to Know: Transparency for
an Open World, red. A. FLORINI, New York 2007, rozdzial 4.
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zblizajac si¢ do stanu czgsciowej jawnosci. Bylo to zwigzane z wolnoscia
prasy i wolnos$cig wypowiedzi, zwieckszeniem stopnia jawnosci dziatania
wladzy parlamentarnej, a takze uprawnieniami strony do uzyskiwania
informacji we wlasnej sprawie. Nie mozna bylo jednak méwi¢ w tym
okresie o jawnos$ci w ujeciu wspolczesnym?®.

3. OKRES JAWNOSCI ZYCIA PUBLICZNEGO

Okres jawnosci zycia publicznego nie ma charakteru jednorodnego
i mozna wyodrebni¢ w jego ramach dwa podstawowe podokresy. Pierw-
szy rozpoczal si¢ od propagowania pogladéw i idei, w $lad za ktérymi
nastgpily zmiany w przepisach prawa, a wprowadzenie do danego po-
rzadku prawnego prawa do informacji o dziatalnosci wladzy publicz-
nej traktowac nalezy jako poczatek podokresu nastepnego®. Czas jego
trwania, jak réwniez dynamika zachodzacych zmian w poszczegdlnych
krajach europejskich i demokratycznych krajach pozaeuropejskich byty
rozne.

Pierwszym krajem, ktéry zagwarantowat dostep do dokumentéw
posiadanych przez wladze publiczne, byla Szwecja”. Zostal on usta-
nowiony w wyniku dlugotrwalej i zawzietej walki politycznej miedzy
dwiema partiami. Jedna z nich, spodziewajac si¢ zajecia miejsca na fawie
opozycji, przeforsowala regulacje znoszaca cenzure, gwarantujaca wol-
no$¢ stowa oraz prawo do druku oraz swobodnego rozpowszechniania

»  Niektorzy autorzy opisywane zwiastuny jawnosci przedstawiaja jako poczatek

tego okresu; A. MEUER, Government Transparency..., s. 193-195; T. ERKKILA, Govern-
ment transparency..., s. 5-16.

% Inaczej kwesti¢ te ujmuje Tomasz Stawecki, piszac, ze w przypadku jawnosci to
nie abstrakcyjne koncepcje teoretyczne sa w tym przypadku zrodlem refleksji prawni-
czej, lecz odwrotnie, funkcjonowanie instytucji prawnych staje si¢ podstawa uogélnien
(T. STAWECKT, Jawnos¢ jako wartos¢ prawna, «Studia Iuridica» 43/2004, s. 221).

¥ Pierwsza ustawa proklamujaca dostep do informacji w Szwecji zostala przyjeta
w 1766 r. Bylo to rozporzadzenie o wolnosci prasy (Tryckfrihetsordningen). Tekst
aktu w pierwotnej wersji por. His Majesty’s Gracious Ordinance Relating to Freedom
of Writing and of the Press (1766), [w:] The World’s First Freedom of Information Act
Anders Chydenius’ Legacy Today, ttum. P. HoGg, Kokkola 2006, s. 8-18.
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faktéw i opinii. Rownoczesnie ustalila prawo dostepu do dokumentéw
bedacych w dyspozycji wladz publicznych?. Regulacja ta zrodzita sie
wigc z potrzeby chwili. Jej tworcy, a przede wszystkim uznawany za ojca
wolnosci informacji finski myéliciel Anders Chydenius, proponowane
rozwigzania uzasadniali, opierajac swoje poglady na mysli o$wiece-
nia®. Chydenius twierdzil, ze cenzura jest niepotrzebna, ale uznawat jej
zniesienie za niewystarczajace. Przekonywal, ze konieczne jest szuka-
nie nowych form kontroli. Z tej potrzeby zrodzila si¢ wlasnie wolno$¢
informacji**. Wskazywat on, uzywajac przenoéni na znaczenie ,,§wiatla
narodu” jako wyrazu woli §wiatlego narodu, ktéry moze ogranicza¢
suwerenno$¢ stanéw i hamowac ich wladze absolutng, dlatego szwedzko-
-finska wolno$¢ informacji jest okreslana jako ,zasada publicznosci”
(offentlighetsprincipen)®. W innych krajach na podobne regulacje trzeba
byto czeka¢ ponad dwiescie lat, a ich wprowadzenie bylo uzasadniane
w sposob odmienny. Mialy one réwniez inne podioze.

Jako poczatek okresu jawnosci zycia publicznego traktowac nalezy
etap dochodzenia do glosu pogladéw zwigzanych z ,,otwieraniem si¢”
administracji publicznej. Swoisty wieloglos w tej sprawie w calej Europie
i USA nazywany jest ruchem na rzecz jawnosci. W jego ramach dzien-
nikarze, prawnicy administratywisci, politycy, socjologowie walczyli
o0 jawne panstwo, uzywajac haset i deklaracji jako skutecznego oreza.
Zajmujac sie propagowaniem jawnosci zycia publicznego jako nowej
warto$ci dla panistwa i spoteczenstwa, pisano o stworzeniu ,transparen-
tnej (przejrzystej) administracji”, ,demokracji administracyjnej”, ,trze-
ciej generacji praw czltowieka”, méwiono réwniez o ,administrowaniu
w pelnym $wietle”, administrowaniu w ,,szklanym domu” czy ,,jawnosci

2 T. GORZYNSKA, Prawo do informacji..., s. 26-27.

»  Szerzej S. LAMBLE, Freedom of information, a Finnish Clergyman’s Gift to De-
mocracy, «Freedom of Information Review» 97/2002; ]. MANNINEN, Anders Chydenius
and the Origins of World’s First Freedom of Information Act, [w:] The World’s First...,
s.181in.

*  J. MANNINEN, Anders Chydenius..., s. 18.

' Ustawa konstytucyjna o wolnosci druku traktowana jest jako spuscizna dwéch
narodéw: szwedzkiego i fiiskiego. Jest to zwigzane z tym, ze Finlandia w 1766 r. nie
funkcjonowata jako samodzielne panistwo, bedac czescig Krolestwa Szwecji, a Anders
Chydenius byt finskim postem do parlamentu szwedzkiego.
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przeciw nieprzejrzystosci”, ,demokracji o§wieconej przeciw nieoswie-
conej’”, ,dialogowi przeciw milczeniu”. Proces ten przebiegal czesciowo
odmiennie w poszczegoélnych krajach. Mozna jednak powiedziec, ze
»otwieranie si¢” administracji w Europie Zachodniej i USA rozpoczeto
sie w latach szes¢dziesiatych XX w.** Mialo to swoje podloze w zmia-
nach kulturalnych, spotecznych i politycznych. Wzrastata w tym czasie
stopniowo zamozno$¢ spoleczenstwa. Obywatele stawali si¢ coraz lepiej
wyksztalceni. Zjawiskom tym towarzyszyl postep technologiczny, ale
réwniez protesty i niepokoje spoleczne, okreslane pdzniej jako rewolucja
lat sze$¢dziesigtych. Nastepstwem zmian spotecznych i politycznych
byto stopniowe przeksztalcenie roli obywatela w panstwie i jego relacji
z administracjg publiczna. Przestawala mie¢ ona charakter wertykalny,
a zaczynala mie¢ charakter horyzontalny. Jego rola nie konczyla sie juz
na akcie wyborczym i rozpoczat sie stopniowy proces budowania de-
mokracji partycypacyjnej. Obywatele stawali si¢ rowniez coraz bardziej
$wiadomi swoich praw, w konsekwencji czego wzrastaly ich oczekiwa-
nia wobec administracji publicznej. Wigzalo sie to takze ze wzrostem
zakresu zadan administracji publicznej, przede wszystkim admini-
stracji $wiadczacej, czego wynikiem bylo zwigkszenie zainteresowania
podziatem doébr czy sposobami przyznawania §wiadczen. Obywatele
przestawali by¢ przedmiotem procesu rzadzenia i stawali sie partnerami
administracji publicznej, uczestnikami procesu administrowania. Z tego
wzgledu aktywisci, reformatorzy domagali si¢ dostepu do informacji,
poniewaz informacja pozwala ludziom samodzielnie ksztaltowa¢ opinie,
podejmowac decyzje oraz realizowaé uprawnienia kontrolne w szero-
kim zakresie. Traktowali ustawy gwarantujace dostep do informacji od
wiadzy publicznej jako narzedzie w procesie przemian. W Polsce za$ po
zmianach ustrojowych rozwazania o jawnos$ci wpisywaly si¢ w ogélny
nurt dyskusji o demokracji, partycypacji obywateli w zyciu spolecznym
oraz prawidlowym funkcjonowaniu panstwa i administracji. Polska,

2 W polskiej doktrynie proces ten opisywata T. GORZYNsK A, Prawo do informacji...,
s. 25-26 i przytoczona tam literatura. Na ten temat rowniez CH. Hoob, Transparency
in Historical Perspective..., s. 4-23.
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jak i inne kraje Europy Srodkowo-Wschodniej nadrabialy stosunkowo
szybko zapdznienia wynikajace z okresu komunizmu.

Naturalng konsekwencja propagowania idei jawnosci zycia publicz-
nego i podstawowa zdobyczg ruchu na rzecz jawnosci byto wprowa-
dzanie do porzadkdéw prawnych poszczegélnych krajow europejskich
i demokratycznych krajow pozaeuropejskich regulacji prawnych gwa-
rantujgcych prawo do informacji o dziatalnosci wladzy publicznej. Do-
step do informacji i jawne administrowanie zostaly uznane za standard
demokratycznego panstwa i staly si¢ warunkiem koniecznym do funk-
cjonowania dobrej administracji. W wyniku postulatéw gtoszonych
przez zwolennikdw jawnosci udostepnianie informacji zostalo poddane
procesowi jurydyzacji. Ustawy regulujace dostep do informacji zostaty
wprowadzone w calej Europie, w czesci krajow prawo to mialto swoje
oparcie w postanowieniach konstytucji®. Jak podaje Alasdair Roberts,
do 1980 r. jedynie 11 krajéw na $wiecie posiadalo regulacje prawne, po-
dobne do wprowadzonych w Szwecji i USA. Jako przelomowy uznaje
on rok 1989, gdzie lawinowo wzrosta liczba krajow, ktérych ustawodaw-
stwo gwarantowalo dostep do informacji o charakterze publicznym?®.
Lata dziewiecdziesigte sg okreslane jako dekada ,,otwartosci”; w czasie
jej trwania kraje we wszystkich zakatkach $wiata bedace na réznym
etapie rozwoju demokracji zostaly wlaczone w globalny ruch na rzecz
jawnosci®. Dorobek zachodnich demokracji stopniowo rozprzestrzenit

¥ T.GORZYNSKA, Prawo do informacji w niektorych wspétczesnych konstytucjach

Europy Zachodniej, [w:] Konstytucja i wladza we wspétczesnym swiecie. Doktryna
- prawo - praktyka. Prace dedykowane Profesorowi Wojciechowi Sokolewiczowi na
siedemdziesigciolecie urodzin, red. M. KrUK, J. TRZCINSKI, ]. WAWRZYNIAK, Warszawa
2002; T. MENDEL, Freedom of information: a comparative legal survey?, Paris 2008,
s. 21-22.

*  A.ROBERTS, A. ROBERTS, Blacked Out: Government Secrecy in the Information
Age, Cambridge 2006, s. 14. Na temat dostepu do informacji na §wiecie por. rowniez
D. BANISAR, Freedom of Information around the World 2006. A Global Survey of Access
to Government Information Law, London 2006; T. MENDEL, Freedom of information...,
s. 43-140.

»  Na temat zwigzku miedzy globalizacja a rozpowszechnianiem si¢ dostepu do
informacji o charakterze publicznym por. E. ARMSTRONG, Integrity, Transparency and
Accountability in Public Administration: Recent Trends, Regional and International
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sie na caly glob®. W 2004 r. az 59 krajow posiadato ustawy regulujace te
problematyke”. W 2006 r., jak podaje David Banisar zajmujacy si¢ prob-
lematyka dostepu do informacji na §wiecie, prawie 70 panstw przyjelo
kompleksowe ustawy regulujace dostep do informacji, a 50 kolejnych
podejmowato wysitki w tym zakresie®. Na gruncie Rady Europy po-
dejmowane byly dziatania zmierzajace do wypracowania standardéw
»>minimum” w zakresie dostepu do informacji**. Dostep do dokumentéw
urzedowych, wytwarzanych w ramach swej dzialalnosci, zagwaranto-
wala tez Unia Europejska*. Jak podkreslaja Robert Hazell i Ben Worthy,
wystarczyly dwie dekady, by prawodawstwo informacyjne przestato by¢
»luksusem”, ktérym moze cieszy¢ sie kilka zaawansowanych demokracji,
a stalo sie akceptowang czescig demokratycznego krajobrazu®.

Okres jawnosci zycia publicznego w panstwach demokratycznych
charakteryzuje sie, po pierwsze, tym, ze istnieje demokratyczna infra-
struktura informacyjna, na ktdrg sktadajq si¢ przepisy prawa gwarantu-
jace wolnos¢ prasy, swobode wypowiedzi i wolnos¢ rozpowszechniania
informacji, umozliwiajac swobodng wymiang mysli, pogladéw i idei.
Po drugie, prawo do informacji o charakterze publicznym jest publicz-
nym prawem podmiotowym. Jest ono uznawane za prawo cztowieka

Developments and Emerging Issues, New York 2005, s. 3. Autorka uznaje proces glo-
balizacji jako jeden z podstawowych czynnikéw wplywajacych na przyjmowanie na
calym $wiecie ustaw regulujacych prawo do informacji o charakterze publicznym.

¢ Na temat dostepu do informacji na §wiecie por. A. ROBERTS, Blacked Out..., s.
1-18; R. BANISAR, Freedom of Information..., passim; T. BLANTON, The World’s Right
to Know, «Foreign Policy» 131/2002.

% A.ROBERTS, Blacked Out..., s. 15.

¥ D. BANISAR, Freedom of Information..., s. 6.

¥ Aktem takim jest Konwencja Rady Europy w sprawie dostepu do dokumentdw
urzedowych otwarta do podpisu 18 czerwca 2009 r. - Council of Europe Convention
on Access to Official Documents, http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVo-
ulezVous.asp?NT=205&CM=1&CL=ENG (dostep 22 wrze$nia 2020 r.). Konwencja nie
zostala ratyfikowana przez Polske. Ze wzgledu na zbyt malg liczbe ratyfikacji nie ma
ona charakteru ratyfikowanej umowy miedzynarodowe;j.

4 D. ApaMsK1, Prawo do informacji o dziataniach wladz publicznych w Unii
Europejskiej, Warszawa 2011 i podana tam literatura.

‘' R.HAzELL, B. WORTHY, Assessing the performance of freedom of information,
«Government Information Quarterly» 27.4/2010, s. 352.
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przystugujace kazdemu. Jest gwarantowane w wiekszosci krajow eu-
ropejskich przez ustawodawstwo krajowe, wynika réwniez z przepisow
prawa miedzynarodowego. Po trzecie, w okresie tym nastgpita jury-
dyzacja obowigzkow informacyjnych panstwa, wyjatek stanowi pro-
wadzenie aktywnej polityki informacyjnej, ktére nie jest uregulowane
przepisami prawa. Poza dostepem do informacji w sprawach publicznych
zasady udostepniania informacji reguluja takze przepisy szczegélne,
ktdre okreslaja migdzy innymi zasady dostepu do informacji o prawie,
o procesie legislacyjnym, o dziatalnosci sadéw, o zagospodarowaniu
przestrzennym oraz o Srodowisku. Po czwarte, ograniczenia dostepu do
informacji o charakterze publicznym sg okreslone w przepisach prawa.
Saq one wprowadzane dla ochrony istotnych spolecznie wartosci, gdy
przemawia za tym interes publiczny. Ograniczony zostal zakres swobody
administracji publicznej w ksztaltowaniu granic prawa do informacj;
decyzje w tym zakresie podejmuje ustawodawca, przyznajac jednak
administracji luz decyzyjny. Jest to jednak luz prawny, jawny i kontrolo-
wany. Po piate, informowanie stato si¢ obowigzkiem urzednikéw. Obo-
wigzek informowania wynika z przepiséw prawa, kodekséw dobrych
praktyk oraz kodeksow etycznych. Urzednicy wykonuja stuzebng role
wobec suwerena, ktdrym jest narod. Po szdste, jawne administrowanie
uznaje si¢ za paradygmat administracji publicznej w demokratycznym
panstwie. Jawno$c staje sie stalym elementem myslenia o administracji
publicznej w demokratycznym panstwie. Propagowanie idei jawnosci
jest zadaniem wladzy publicznej, organizacji pozarzadowych i prasy.

4. JAWNOSC ZYCIA PUBLICZNEGO W KONTEKSCIE ,,REWOLUCJI
INTERNETOWE]”

Jawnos¢ zycia publicznego na poczatku XXI w. podlega pewnym
przeobrazeniom. Uzupelnieniu ulega jawnos¢ jako wzorzec, zmiany
dotyczg takze sfery faktow, norm i wartosci, stopniowo, szczegélnie
w wybranych panstwach, zmienia sie tez jawno$¢ jako stan faktyczny.
Zrédlem tych zmian jest przede wszystkim ,,rewolucja internetowa”,
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wzrost znaczenia nowych technologii*? oraz rozwoj serwisow siecio-
wych nowej generacji, opartych na zasadach Web 2.0*. Zaktadajg one
zaangazowanie uzytkownikow sieci, ktorzy nie tylko korzystaja z jej
zasobu, lecz biora takze czynny udzial w ich tworzeniu. Rolg serwisow
nowej generacji jest wypracowanie ram dla takiej aktywnosci, dajac
osobom z nich korzystajacym mozliwo$¢ otwartej wspotpracy, produkeji
i dystrybucji danych. Ich cechg jest bowiem interakcja i wspotdziatanie
uzytkownikow w ramach wirtualnej spotecznosci. Pojawia si¢ radykal-
nie zdecentralizowana produkcja nierynkowa mozliwa dzigki nowej
klasie zachowan ludzi. Sie¢ nie wymaga bowiem formalnej struktury
wspolpracy, a produkcja partnerska jest modelem wyjatkowo efek-
tywnym pozwalajagcym wykorzysta¢ ludzka inteligencje, aktywnos¢
i przypisywac je do okreslonych zadan. Proces ten opisuje Tim O’Reilly,
podkreslajac znaczenie ,,zbiorowej inteligencji” uzytkownikéw. Yochai
Benkler okresla ja jako produkeje spoteczng dobr symbolicznych, ktora
przedstawia w opozycji do informacyjnej gospodarki przemystowe;j.
Wskazuje na kilka podstawowych jej cech: 1) brak ograniczen w zakresie
materialow i narzedzi; 2) jej zrodtem jest motywacja pozaekonomiczna;
3) opiera si¢ na braku hierarchii, decentralizacji aktywnosci i na samo-
dzielnym doborze zadan dzigki wykorzystaniu systemu modutowego
i zasadzie ,,ziarnisto$ci’; 4) jej odbiorca jest nowy uzytkownik majacy
zwigzek z produkcja i wymiang informacji, ktdry jest jednocze$nie pro-
ducentem i konsumentem danych; 5) w jej ramach tworzone jest dobro
wspdlne, ktore moze by¢ swobodnie wykorzystywane i dalej rozwijane**.

2 Y. BENKLER, The Wealth of Networks: How Social Production Transforms Markets
and Freedom, New Haven-London 2006, s. 1.

* Autorstwo terminu Web 2.0 taczy si¢ z Timem O’Reilly; na temat tego pojecia por.
T. O'REILLY, What is Web 2.0, Sebastopol 2009; J. MUSSER, Web 2.0 Report: Principles
and Best Practices, Sebastopol 2007. Pierwszy raz uzyl go jednak w styczniu 1999 r.
Darcy DiNucci w tekécie Fragmented Future; por. D. DINuccl, Fragmented Future,
«Print» 53.4/1999, s. 32. Pojecie to zyskalo swoja popularnos¢ dopiero w 2004 r., gdy
O’Reilly Media oraz MediaLive zorganizowaly konferencje Web 2.0.

4 ,Modulowo$¢” jest wlasciwo$cia projektu, ktdra opisuje, w jakim stopniu moze
by¢ podzielone na mniejsze czesci lub mniejsza liczbe modutéw, ktére moga by¢ nie-
zaleznie produkowane, zanim zostang zlozone w caloé¢. Jesli moduly sa niezalezne,
poszczegélni autorzy moga wybra¢ charakter i zakres wykonywanych zadan. To
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W zwiazku z przedstawionymi zmianami zachowan spotecznych rodza
sie koncepcje, by opisywang aktywnos¢ wykorzystac¢ dla poprawy dzia-
tania administracji publicznej. Podstawowe z nich to Government 2.0
oraz otwarty rzad. Oba te pojecia sa stosowane w literaturze zamiennie*
i s3 one uznawane za probe transponowania technologii Web 2.0 do
funkcjonowania wtadzy publicznej*®.

Tim O’Reilly otwarty rzad definiuje jako wykorzystanie technolo-
gii, zwlaszcza technologii wspdtpracy w sercu Web 2.0 w celu lepszego
rozwigzywania wspoélnych probleméw na poziomie lokalnym, panstwo-
wym i migdzynarodowym®. Podstawowe elementy definiujace pojecie
otwartego rzadu zostaly réwniez okreslone w deklaracji ,,Partnerstwo na
rzecz otwartego rzadu”. Zaliczy¢ do nich nalezy: a) zwi¢kszanie dostepu
do informacji na temat dzialalnosci wladzy publicznej; b) wspieranie
aktywnosci obywatelskiej w podejmowaniu decyzji i formutowaniu
polityki dla wszystkich ludzi bez dyskryminacji; ¢) wdrazanie najwyz-
szych standardéw rzetelno$ci zawodowej w administracji publicznej,
w tym standardéw etycznych, i posiadania wlasciwie funkcjonujacych

zwigksza ich autonomig i elastycznos¢ w okresleniu rodzaju, zakresu i harmonogramu
ich udziatu w projekcie. Autor faczy zasade modulowosci z zasada granularity (,,ziar-
nisto$ci”). Odnosi si¢ ona do czasu, ktéry jednostka musi przeznaczy¢ na produkcje
modutu. Praktycznie kazdy moze tworzy¢ produkcje spoleczng i decydowad zaréwno
o wykonywanym zadaniu, jak i czasie potrzebnym na jego realizacje. Poziom wiedzy
nie determinuje takze mozliwosci uczestnictwa w produkeji spolecznej, kazdy za-
interesowany moze wybra¢ zadanie odpowiadajgce swojej wiedzy. Rozny moze by¢
wktlad jednostek w produkcje spoteczng (por. Y. BENKLER, The Wealth of Networks...,
5. 101-106).

* Mapa drogowa otwartego rzgdu w Polsce, ]. HOEMOKL, A. TARKOWSKI, I. Os-
TROWSKI, M. WERNER, K. WERNER, J. BARTOSIAK, D. SoLDA-KUTZMANN, P. HESS,
Warszawa 2011, s. 12.

¢ W artykule tym omawia¢ bede wytacznie drugi z nich, poniewaz dla otwartego
rzgdu wazny jest wymiar techniczny, nie abstrahuje on jednak od wartosci, jakim tech-
nika ma stuzy¢. Pojecie to wydaje sie ktas¢ mniejszy nacisk na kwestie technologiczne,
opisuje dzialania wladzy publicznej w sposdb szerszy i z tego wzgledu lepiej moze by¢
wykorzystane dla podejmowanych rozwazan.

¥ T. O’REILLY, Government as o platform, [w:] Open Government: Collaboration,
Transparency, and Participation in Practice, red. D. LATHROP, L. RuMa, Sebastopol
2010, s. 12.
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mechanizmoéw przeciwdziatania korupcji; d) zwigkszenie dostepu do
nowych technologii w celu zapewnienia otwartosci i odpowiedzialnosci
wladzy publiczne;j*.

Otwarty rzad podkresla znaczenie partycypacji, poniewaz uczestni-
czenie w demokraciji staje si¢ fatwiejsze dzieki wykorzystaniu nowych
technologii, a przede wszystkim Internetu. Celem otwartego rzadu jest
wykorzystanie ,,zbiorowej inteligencji obywateli”, a szczegdlnie otwarcie
procesu podejmowania decyzji na wzoér produkcji spotecznej. Douglas
Rushkoff twierdzi, ze sposéb, w jaki Internet zacheca do aktywnosci
uzytkownikéw, moze by¢ metaforg przebudzenia publicznej woli do za-
angazowania obywatelskiego®. O’Reilly formutuje zas$ koncepcje wladzy
publicznej jako platformy. Uwaza, ze jej rolg jest tworzy¢ srodowisko dla
aktywnosci innych podmiotéw. W jego opinii zmienia to diametralnie
podejscie do dzialan administracji publicznej. Jej obowigzkiem nie jest
juz tworzenie publicznych ustug sieciowych, ale jedynie narzadzi i wa-
runkow do tworzenia tych ustug przez innych. Stad O’Reilly, jako jeden
z obowiazkéw wladzy publicznej, uznaje otwarcie publicznych zasobow
dla wszystkich zainteresowanych uzytkownikow, a takze ustalenie ram
prawnych do korzystania z tych zasobow. Beth Noveck formutuje za$
koncepcje demokracji wspotpracujacej (collaborative democracy), ktora
zaklada podzial zadan migdzy urzednikéw i obywateli oraz wspdlne da-
zenie do realizacji istotnych spolecznie zadan. Demokracja wspdtpracu-
jaca to nowe podejscie do wykorzystywania technologii dla polepszenia
wynikow przez pozyskiwanie wiedzy od pracujacych razem w otwartej
sieci ekspertow-wolontariuszy. Wspolpracujac z profesjonalnymi urzed-
nikami, dzielg si¢ z nimi swojg wiedzg i zaangazowaniem, co ma rady-
kalny wplyw na dzialanie samej administracji, zmieniajac jej kulture
administrowania. Administracja nie korzysta bowiem z ograniczonego
aparatu urzedniczego oraz niewielkiej grupy ekspertéw zewnetrznych,

8 Open government declaration, wrzesien 2011.
* D. RUSHKOFF, Open Source Democracy: How Online Communication is Changing
Offline Politics, London 2003 (Introduction, D. ALEKSANDER).
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lecz moze czerpac ze zdecentralizowanej wiedzy nieograniczonej liczby
jednostek>.

Jednym z postulatow otwartego rzadu jest otwarcie zasobéw pub-
licznych w celu ich ponownego wykorzystywania. Wskazuje sie, ze
panstwo, akceptujac swoja pozycje wobec innych podmiotéw, powinno
nie tylko dziala¢ transparentnie (jawnie), gwarantowa¢ wspotuczestni-
czenie w sprawowaniu wladzy publicznej, lecz takze dzieli¢ si¢ swoimi
zasobami z podmiotami komercyjnymi i niekomercyjnymi®. Podstawa
zrozumienia koncepcji otwartego rzadu jest uznanie informacji bedacej
w posiadaniu podmiotéw publicznych jako zasobu. Panistwo ma pomdc
ludziom w jego sprawnym i skutecznym wykorzystaniu, przede wszyst-
kim otwierajac go dla zainteresowanych i przygotowujac odpowiednia
infrastrukture techniczng i prawng dla jego wykorzystania. Na gruncie
gloszonych idei postuluje si¢ wprowadzenie obok prawa dostepu do
informacji o charakterze publicznym wprowadzenie nowego prawa do
korzystania z danych publicznych. Moze by¢ ono okreslane prawem
do danych (right to date) lub prawem do ponownego wykorzystania
informacji sektora publicznego®. Rozréznienie to jest typowe dla euro-
pejskich systeméw prawnych. Wyodrebni¢ mozna bowiem dwa modele
rozwigzan prawnych w zakresie udostepniania danych publicznych do
ponownego wykorzystania; pierwszy, typowy dla USA, nie przewiduje
réznicy miedzy dostepem do informacji o charakterze publicznym
a wykorzystaniem danych, drugi zas, charakterystyczny dla Europy,
rozrozniajacy dostep do informacji o charakterze publicznym i ponowne
jej wykorzystanie, w tym do celéw komercyjnych, wraz z wprowadze-
niem odrebnych reziméw realizacji obu tych praw, nawet w przypadku

% B.S.NOVECK, Wiki Government: How Technology Can Make Government Better,
Democracy Stronger, and Citizens More Powerful, Washington 2009, s. 17.

' M. FrancoLrl, What Makes Governments ‘Open’? Sketching out Models of Open
Government, «JeDem» 3.2/2011, s. 153.

2 Szerzej na temat historii prawa do ponownego wykorzystywania i charakteru
tego prawa por. A. PISKORZ-RYN, Prawo do ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2018.
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ich uregulowania w jednej ustawie®. Jest to nastepstwem przyjecia dy-
rektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada
2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego®.

Na przestrzeni ostatnich kilkunastu lat zmienia si¢ charakter jaw-
nosci. Po pierwsze, nacisk polozony jest na wiedze, informacje i party-
cypacje. Zalozenia otwartego rzadu opierajg si¢ na prawie do wiedzy,
prawie do szeroko ujmowanej informacji i demokracji partycypacyjnej,
przy czym wigkszy nacisk niz w okresie poprzednim jest ktadziony na
partycypacje obywateli w procesie demokratycznym. Prawo do Internetu
coraz powszechniej uznawane jest za prawo czlowieka stanowigce istotny
element realizacji prawa do wiedzy>. Podkresla si¢ rowniez proaktywny
charakter jawnosci. Elementami konstrukcyjnymi otwartego rzadu sg
jawnos¢, przejrzystosc i transparentno$¢ dziatania wladzy publicznej.
Wiadza publiczna kladzie nacisk na udoste¢pnianie informacji o wyko-
nywaniu zadan publicznych w Internecie, tworzac ku temu odpowiednia
infrastrukture. Obok prawa do informacji o charakterze publicznym
ksztaltuje si¢ nowe prawo dostepu do danych publicznych w celu ich
ponownego wykorzystania. Administracja publiczna staje sie ,wydawca
danych™®. Jej rola jest tworzy¢ infrastrukture prawng i techniczng dla

3 J. Pas, B. DE VuysT, Re-establishing the Balance between the Public and the
Private Sector: Regulating Public Sector Information Commercialization in Europe, «The
Journal of Information, Law and Technology» 2/2004, s. 4; A. CERRILLO-I-MARTINEZ,
The Reuse of Public Sector Information in Europe and Its Impact on Transparency,
«European Law Journal» 18.6/2012, s. 771-772.

>t Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17 listopada 2003 r.
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE
L 345z 2003 r., s. 90) zmieniona dyrektywa 2013/37/UE Parlamentu Europejskiego
iRady z 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/ WE w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L1702 2013 r., 5. 1).

% J.W. PENNEY, Internet Access Rights: a Brief History and Intellectual Origins,
«William Mitchell Law Review» 38.1/2011.

%, Panstwo nie powinno by¢ straznikiem przeptywu informacji, lecz wylacznie
ich wydawcg”, pisali Bjorn-Soren Gigler, Samantha Custer, Hanif Rahmetulla (por.
S. GIGLER, S. CUSTER, H. RAHMETULLA, Realizing the Vision of Open Government
Data-Opportunities, Challenges and Pitfalls, Washington DC 2011, s. 4). Uzyte w tekscie
sformulowanie jest odwolaniem do tego pogladu.
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udostepniania danych do ponownego wykorzystania, a takze przeciw-
dziata¢ zagrozeniom zwigzanym z ponownym wykorzystaniem danych,
przede wszystkim zwigzanych z ochrong prywatnosci. Ponadto, udo-
stepnia¢ dane publiczne w celu ich ponownego wykorzystania, a takze
tworzy¢ infrastrukture konieczna do fatwego wyszukania danych pub-
licznych rozproszonych w réznych zasobach. Nowym postulatem jest
réwniez otwieranie zasobow publicznych, innych niz wytworzone przy
wykonywaniu zadan publicznych, takich jak zasoby archiwéw, bibliotek
i instytucji kultury. Niektdrzy teoretycy podkreslaja réwniez koniecz-
no$¢ otwarcia danych sektora prywatnego®.

5. PODSUMOWANIE

Jawnos¢ zycia publicznego zajeta obecnie istotne miejsce w funkcjo-
nowaniu administracji publicznej w krajach demokratycznych. Jej celem
jest ograniczenie przewagi informacyjnej wltadzy w stosunku do oby-
watela®,. Stala sie Swiadectwem procesow reformatorskich i warunkiem
tego, co nazywa si¢ dobrym administrowaniem®. Ma ona charakter
postepowy. Jest owocem przemian spotecznych. Taki charakter jawno-
$ci wptywa na debate publiczng, w tym zakresie powodujac, ze zaciera
sie roznica miedzy rzeczowym argumentem a hastem spotecznym.
Dotyczy to takze dyskursu naukowego, gdzie czgsto mieszaja si¢ oba te
elementy. Pamietajac wiec o rodowodzie i charakterze jawnosci, szcze-
go6lng uwage zwrdci¢ nalezy na to, by w naukowej dyskusji rozdzieli¢

57

R. DAHL (Democracy and its critics, New Haven 1989, s. 338-339) przekonuje, ze
demokratyczne spoteczenstwo jest mozliwe tylko wtedy, gdy ,demos” bedzie mial ten
sam poziom wiedzy jako elity polityczne. Wskazuje (On Democracy, New Haven 1998,
s. 97), ze dostep do informacji per se nie wystarcza, poniewaz obywatele musza mie¢
dostep do alternatywnych Zrdédet informacji, i to takich, ktére nie sg kontrolowane
przez rzad lub nakierunkowane na jego punkt widzenia. Popiera takze wezwanie do
otwierania danych sektora prywatnego obok danych publicznych.

% G. SIBIGA, Jawnosc-tajnosé. Dokgd zmierzajqg relacje obywatela z wladzg, «Mo-
nitor Prawniczy» 2/2019, s. 106.

*  T.GORZYNSKA, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej a przepisy
ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli, «<Kontrola Panistwowa» 5/1997, s. 27.
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spoleczne postulaty od rzetelnej wiedzy na temat znaczenia jawnosci
zycia publicznego dla wspoélczesnego panstwa i jego administracji. Za-
klada to rowniez rzeczowa debate¢ na temat granic prawa do informacji.
Ze wzgledu na charakter jawnosci propozycje zmian w tym zakresie
wywotuja bowiem w przestrzeni publicznej przynajmniej w Polsce na-
turalng potrzebe obrony jawnosci zycia publicznego, a takze identyfikuja
kazdego postulujacego zmiany jako potencjalnego ,,wroga”. Dyskusja
traci wtedy, przynajmniej z jednej strony, merytoryczny charakter. Jaw-
nos¢ zad nigdy, zaréwno jako wzorzec, jak i stan faktyczny, nie zaktada
pelnej transparentnosci dzialania panstwa. Dostep do informacji nie
moze by¢ bezwzgledny, ale wprowadzane ograniczenia powinny by¢
ustanowione tylko dla ochrony istotnych spolecznie wartosci i mie¢
charakter proporcjonalny®.

IAWNOS'é ZYCIA PUBLICZNEGO JAKO ATRYBUT WSPOLCZESNE]
ADMINISTRAC]I PUBLICZNE] I PRAWA ADMINISTRACYJNEGO

Streszczenie

Artykul ten prezentuje jawnos¢ zycia publicznego jako atrybutu
wspolczesnej administracji publicznej i wspoélczesnego prawa admini-
stracyjnego. W artykule tym opisano korzenie jawnosci, tak by pokaza¢
ja w szerszym kontekscie rozwoju spotecznego, politycznego i admini-
stracyjnego. W artykule przedstawiono okres monopolu informacyjnego
panstwa, wskazujac jego cechy charakterystyczne. Na tym tle pokazano
zmiany zachodzgce w zyciu spotecznym, ktére doprowadzity do wpro-
wadzenia do porzagdkéw prawnych réznych panstw regulacje gwaran-
tujace dostep do informacji o dzialaniu wtadzy publicznej. Byty one
zwigzane z dzialaniami dziennikarzy, prawnikéw administratywistow,
politykéw, socjologow, ktdrzy walczyli o jawne panstwo, uzywajac haset
i deklaracji jako skutecznego oreza. Nastepnie oméwiono zmiany zacho-
dzace w prawie administracyjnym i samej administracji publicznej. Na

% Na temat ograniczen dostgepu do informacji publicznej w RP porLeksykon
tajemnic, red. G. SZPOR, A. GRYSZCZYNSKA, Warszawa 2016.
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koniec przedstawiono przeksztalcenia zachodzace na poczatku XXI w.
zwigzane z rozwojem nowych technologii, przede wszystkim ,,rewolu-
cji internetowej” oraz rozwojem serwiséw sieciowych nowej generacji,
opartych na zasadach Web 2.0.

TRANSPARENCY AS AN ATTRIBUTE OF CONTEMPORARY PUBLIC
ADMINISTRATION AND ADMINISTRATIVE LAW

Summary

This article presents transparency as an attribute of contemporary
public administration and administrative law, describing the origins of
transparency to show the broader context of current social, political and
administrative developments, and giving an account of the period when
the State exercised a monopoly on information and the characteristic
features of that period. This is the background for the presentation of the
changes which occurred in public affairs and led to a number of coun-
tries introducing legal regulations to guarantee access to information on
the actions taken by their public authorities. These operations involved
the activities of the journalists, legal professionals, administrators, po-
liticians, and sociologists who worked to create an open society, using
slogans and public declarations as effective tools to implement their aim.
The next point discussed in the article is how administrative law and
public administration itself has changed. Finally, the article presents
how the early 21*'-century transformations relate to the development of
new technologies associated with the Internet Revolution and the rise
of the next generation of network services on the of Web 2.0 principles.

Slowa kluczowe: jawnos¢ zycia publicznego; dostep do informacji
publicznej; otwarty rzad; prawo informacyjne.

Keywords: transparency; right of access to public information, open
government; information law.
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