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I. ARTYKULY

WoJCIECH JAKIMOWICZ*

Wykonywanie zadan publicznych

jako determinanta podmiotowych granic
publicznego prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej

Wprowadzenie

W zlozonej i rozbudowanej problematyce publicznego prawa dostepu
do informacji publicznej jednym z istotnych zagadnien sa podmiotowe
granice tego prawa. W prezentowanym opracowaniu poruszono ten
aspekt powyzszego zagadnienia, ktéry dotyczy adresata roszczenia
charakteryzujacego publiczne prawo podmiotowe dostepu do informa-
¢ji publicznej'. W polskim porzadku prawnym adresatem tego rodzaju

* Wojciech Jakimowicz, prof. dr hab., Uniwersytet Jagielloriski, e-mail: wojciech.
jakimowicz@uj.edu.pl, https://orcid.org/0000-0001-6999-4574.

! Teoretyczna konstrukcje publicznego prawa podmiotowego nalezy wiazac z tzw.
pochodna sytuacja prawna, tj. taka sytuacja, ktéra nie tylko powstaje dla okreslonego
podmiotu na podstawie norm prawnych, lecz ktéra zawsze wymaga odniesien do za-
chowan innego podmiotu. Powstaje zatem ze wzgledu na normy nakazujace komus
wykona¢ §wiadczenie ,na rzecz” drugiego podmiotu (zob. S. Wronkowska, Sytuacje wy-
znaczane przez normy prawne, w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
paristwa i prawa, Warszawa 1992, s. 143). Sytuacja ta dotyczy wiec kwalifikacji prawnej
jakiego$ zachowania odnoszacego sie do jakiejs osoby, okreslanej z punktu widzenia
innej osoby niz adresat normy (zob. Z. Ziembinski, Teoria prawa, Warszawa—Poznan
1977, 5.133). Z tego wzgledu w zakresie problematyki podmiotowych granic wybrane-
go publicznego prawa podmiotowego pozostaja istotne kwestie zwiazane z sytuacja
prawna podmiotu zobowiazanego, chociaz to oczywiscie nie temu podmiotowi stuzy
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roszczenia ustawodawca uczynil co do zasady ,podmiot wykonujacy
zadania publiczne”. Rozwazania prezentowane w opracowaniu dotycza
kategorii podmiotéw okreslonych przez ustawodawce wlasnie w ten
sposob. Poza zakresem analizy pozostaja inne kategorie podmiotéw,
takie jak np. organizacje zwiazkowe i pracodawcéw badz partie poli-
tyczne, bedace rowniez podmiotami zobowiazanymi do udostepniania
informacji publicznych.

Dla ustalenia i zrozumienia tresci tego pojecia w przestrzeni nor-
matywnej prawa dostepu do informacji publicznej konieczne okazuje
sie skorzystanie z metody wykladni doktrynalnej. Nie chodzi przy tym
wylacznie o takie, przyjmowane w teorii prawa, rozumienie wykfadni
doktrynalnej, zgodnie z ktérym jest to wykladnia dokonywana bez
zwiazku z konkretnym przypadkiem i gdzie zaklada sie, ze wykladnia
doktrynalna odwotuje sie nie do rzeczywistych, ale do pomyslanych sta-
now faktycznych, charakteryzowanych przez podanie najwazniejszych
cech, a zadaniem interpretatora — dogmatyka prawa jest wskazanie
mozliwych sytuacji faktycznych istotnych z punktu widzenia danego
przepisu oraz ich systematyzacja? lecz o wykladnie przeprowadzana
w procesie realizowania prawa, a wiec w okreslonych realiach, przez
podmiot to prawo realizujacy (w tym zwlaszcza organy administrujace
i sady administracyjne), jednakze dokonywana ze stanowiska nauki
prawa, tj. przy odwolaniu sie do naukowych argumentéw w uzasad-
nieniu prezentowanego stanowiska i proponowanych rozwiazan’. Tak
rozumiana wykladnia doktrynalna moze wptywac na sposob korzystania

roszczenie wynikajace z publicznego prawa podmiotowego. Zakres obowiazku pod-
miotu zobowiazanego w relacji objetej pochodna sytuacja prawna, jaka charakteryzuje

publiczne prawo podmiotowe, wyznacza zatem w istotnym stopniu granice tego prawa,
pozwalajac na dokonywanie analiz i ustalen, czy w istocie roszczenie charakteryzujace

publiczne prawo podmiotowe, a w konsekwencji samo to prawo podlega badz nie

podlega ograniczeniu (akcpetowalnemu badz nieaceptowalnemu) ze wzgledu na sta-
tus prawny adresata roszczenia. Publiczne prawo podmiotowe dostepu do informacji

publicznej moze by¢ dobrym przykladem dla tego rodzaju analiz. Informacja publiczna

moze by¢ bowiem w posiadaniu rozmaitych podmiotéw, lecz jedynie na niektérych jej

posiadaczach spoczywa ustawowy obowiazek w zakresie jej udostepniania.

2 Zob. na ten temat: K. Pteszka, T. Gizbert-Studnicki, Dwa ujecia wykladni. Préba kon-
frontacji, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagielloniskiego. Prace z Nauk Politycznych”
1984, t. 20, s. 23; T. Spyra, Granice wyktadni prawa. Znaczenie jezykowe tekstu prawnego jako
granica wykladni, Warszawa 2006, s. 108.

* O znaczeniu w prawie administracyjnym tak rozumianej wyktadni doktrynalnej
zob. W. Jakimowicz, O potrzebie wyktadni w prawie administracyjnym, w: Mysl Mariana
Zimmermanna a wspolczesne prawo administracyjne, pod red. L. Staniszewskiej, M. Szew-
czyka, ]. Zimmermanna, Warszawa 2020, s. 351-367.
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z klasycznych metod wyktadni (jezykowej, systemowej i celowoscio-
wej [funkcjonalnej]), czyli zaréwno na rozumowanie, jak i na rezultat
rozumowania podmiotu realizujacego prawo. Chodzi zatem o podkre-
Slenie znaczenia wykladni doktrynalnej w rozumowaniu prawniczym,
anie o przypisywanie jej atrybutu ,waznosci” w jakims rankingu metod
wykladni.

Ze wzgledu na przyjete wyzej rozumienie wykladni doktrynalnej
jako instrumentu nadajacego sie do wykorzystania w praktyce pod-
miotéw realizujacych prawo rezultaty wykladni doktrynalnej poje¢
,~zadanie publiczne” i ,podmiot wykonujacy zadania publiczne” zostana
rowniez odniesione do pogladow prezentowanych w orzecznictwie
sadowoadministracyjnym.

1. Charakter publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej w polskim porzadku prawnym

Postugiwanie sie teoretyczna konstrukcja publicznego prawa podmio-
towego, rzadko uznawana za nieoperatywna w tym prawie, jest dzisiaj
czesto dostrzegalne w orzecznictwie, a bez watpienia konstrukcja ta jest
wykorzystywana w analizach prawnych dotyczacych prawa dostepu do
informacji publicznej®°. Z tej perspektywy prawo dostepu do informacji
publicznej ma w polskim porzadku prawnym charakter konstytucyjnego
i politycznego publicznego prawa podmiotowego®. Polityczne publiczne

* Zdaniem A. Wrébla ,[w] doktrynie i orzecznictwie nie przyjeta sie (jeszcze) koncep-
cja podmiotowych praw publicznych [...]". Zob. A. Wrébel, Art. 28, teza 8., w: M. Jaskowska,
M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania
administracyjnego, LEX/el. 2023.

> W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wyrazono stanowisko, zgodnie z kto-
rym ,[d]ostep do informacji publicznej nalezy do kategorii publicznych praw podmio-
towych o charakterze pozytywnym. To uprawnienie gwarantuje obywatelom model
ustrojowy RP w postaci demokratycznego panstwa prawnego, a w sposéb bezposredni
wyraza art. 61 Konstytucji RP” (por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
[WSA] w Rzeszowie z 8 XII 2010 r., sygn. akt Il SAB/Rz 21/10, LEX nr 756149). Stano-
wisko to zaakceptowano w wielu kolejnych orzeczeniach sadéw administracyjnych (por.
np. wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego [NSA]: z3 112017 r., sygn. akt I OSK
1163/15, LEX nr 2260512; z 17 1112017 r., sygn. akt I OSK 1416/15, LEX nr 2282006; z 5 X
2017 r., sygn. akt 1 OSK 3255/15, LEX nr 2376277; z 26 1 2018 ., sygn. akt I OSK 438/16,
LEX nr 2445115; z 8 112018 r., sygn. akt  OSK 1828/17, LEX nr 2464317; 2121V 2019 r.,
sygn. akt I OSK 1648/17, LEX nr 2705704 ).

¢ Charakterystyke prawa dostepu do informacji publicznej, jak réwniez publicznego
prawa podmiotowego przedstawia m.in. W. Jakimowicz, Adekwatnos¢ ochrony prawa do
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prawo podmiotowe to takie prawo, ktére daje roszczenie o udzial w zy-
ciu publicznym’. W doktrynie prawniczej prawa polityczne okreslane
sa jako prawa dajace moznos¢ wspoltdziatania przy tworzeniu organéw
panstwa i zwiazkéw publicznoprawnych oraz wywierania bezposred-
niego lub posredniego wplywu na wykonywanie wtadzy panstwowej®,
innymi stowy — sa to prawa uczestniczenia w zyciu publicznym, spotecz-
nym i politycznym?®. Polityczny charakter prawa dostepu do informacji
publicznej wynika z tresci unormowania zawartego w art. 61 ust. 11 2
Konstytucji', rozpatrywanej z uwzglednieniem jego umiejscowienia
w rozdziale Konstytucji zatytutowanym ,Wolnosci i prawa polityczne”.

Prawo dostepu do informacji publicznej przedstawia sie tu jako
prawo nierozerwalnie zwigzane ze struktura panstwa jako wspolnoty
publicznoprawnej'!. Dotyczy relacji pomiedzy cztonkiem wspdlnoty
publicznoprawnej a ta wspodlnota, a nie relacji pomiedzy cztonkami
wspolnoty, dotyczy zatem relacji charakteryzowanych przez teore-
tyczna konstrukcje publicznych praw podmiotowych, przy czym jako
prawo polityczne koncentruje sie na tym aspekcie powyzszych relacji,
ktore zwiazane sa bezposrednio i nierozerwalnie ze sposobami i stan-
dardami realizowania wladzy publicznej przez wspélnote (panstwo).
Obejmujac te relacje pojeciem ,prawa do uzyskiwania informacji’, pra-
wodawca wyposazyl podmioty uprawnione w roszczenia o udostep-
nienie informacji.

informacji publicznej do charakteru i istoty tego prawa w polskim porzgdku prawnym, ,Casus”
2017, nr 84, s. 6-15; W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu do informacji publicznej w swie-
tle Konstytucji, w: M. Btachucki, G. Sibiga, 20 lat ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Podsumowanie i perspektywy ustawowej requlacji prawa do informacji publicznej, Warszawa
2022, 5.163-194.

7 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 238, 259-260.

8 S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 143.

° S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, cze$¢ 2, Poznan 2003,
s. 76.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 IV 1997 r. (Dz.U. 1997 Nr 78,
poz. 483), dalej ,Konstytucja” lub ,Konstytucja RP”.

1 Wspdlnote publicznoprawna mozna rozumiec¢ jako zwiazek podmiotéw ja two-
rzacych, powstaly z woli tych podmiotéw bezposrednio i wprost dla realizacji dobra
wspolnego i w tym celu wyposazony przez nich we wladze i stanowiace jej pochodna
wladztwo. W doktrynie prawa administracyjnego wspdlnoty tego rodzaju okreslane
sa tez jako zwiazki publicznoprawne (zob. T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w swietle
ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928). Pojecie wspdlnoty publicznoprawnej bez-
posrednio nawiazuje do pojecia wspdlnoty panstwowej, dla ktérej wspdlne wartosci
uosabia kategoria dobra wspdlnego, akcentujac jednak prawny (publicznoprawny)
charakter wspolnoty panstwowej i wlasciwe jej wladztwo.
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Polityczny charakter publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej determinuje odpowiedz na pytanie nie tyle
o podmioty tego prawa, bo odpowiedz na to pytanie wynika z samej
konstrukcji publicznych praw podmiotowych dotyczacych relacji praw-
nych pomiedzy poszczegélnymi ,uczestnikami panstwa”'? a wspoélnota
publicznoprawna, co przede wszystkim o zakres tego prawa rozpatrywa-
ny podmiotowo, tj. o podmiotowe granice prawa dostepu do informacji
publiczne;j.

2. Adresat publicznego prawa podmiotowego dostepu
do informacji publicznej z perspektywy konstytucyjnej
i z perspektywy ustawy o dostepie do informacji publicznej

Z perspektywy przedmiotu prezentowanego opracowania nalezy
zwrdci¢ uwage, ze o ile w ramach relacji objetej publicznym prawem
dostepu do informacji publicznej prawodawca zdecydowat sie na
wskazanie i nazwanie podmiotu uprawnionego, stanowiac w art. 61
ust. 1 Konstytucji, ze jest nim obywatel (a w art. 2 ust. 1 ustawy o doste-
pie do informacji publicznej'? stanowiac o przystugiwaniu ,kazdemu”
prawa dostepu do informacji publicznej), o tyle Konstytucja milczy
na temat podmiotu zobowiazanego. Z tresci art. 61 ust. 1 Konstytucji
wynika wylacznie przedmiot prawa dostepu do informacji publicznej,
ktérym jest informacja o dziatalnosci podmiotéw wskazanych w tre-
$ci tej normy. Na temat podmiotu zobowiazanego nie milczy jednak
ustawa o dostepie do informacji publicznej, stanowiac o podmiotach
zobowiazanych w art. 4 ust. 1i 2. Uwagi niniejszego opracowania maja
na celu scharakteryzowanie jednej z grup tych podmiotéw, tj. ,pod-
miotéw wykonujacych zadania publiczne” w rozumieniu art. 4 ust. 1

ustawy.

2 F. Longchamps okreslenia ,uczestnik pafistwa” uzywat do opisania drugiej strony
stosunku administracyjnoprawnego rozumianego pojemnie jako relacja prawna zawia-
zywana ,w pewien sposob”. Pod pojeciem ,uczestnika panstwa” rozumial ,kogokolwiek
kto wchodzi w styczno$¢ z organizacja panstwowa’, w tym zaréwno obywatela, jak
i np. cudzoziemca. Zob. F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie admini-
stracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”, Prawo XII, 1964, nr 19, w: Franciszek
Longchamps de Bérier. Pisma wybrane z lat 1934-1979, wybor i wstep Z. Kmieciak, War-
szawa 2019, s. 203.

13 Ustawa z dnia 6 IX 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2022,
poz. 902), dalej ,u.d.i.p.”.
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Wyktadnia uzytego w art. 4 ust. 1 u.d.i.p. okreslenia ,podmiotéw
wykonujacych zadania publiczne” nie moze nie dostrzega¢ konsekwen-
¢ji wynikajacych z politycznego i konstytucyjnego charakteru prawa
dostepu do informacji publiczne;j.

Z konstytucyjnej kwalifikacji prawa dostepu do informacji publicznej
wtlasnie jako politycznego publicznego prawa podmiotowego wynika
ponad wszelka watpliwos¢, ze podmiotem zobowiazanym jest panstwo,
a w konsekwencji pafistwo powinno by¢ traktowane jako zobowiazany
dysponent informacji o dziatalnosci jego organéw w szerokim rozumie-
niuy, tj. podmiotéw reprezentujacych to panstwo. Zrezygnowanie przez
prawodawce konstytucyjnego ,z nazwy” konkretnego podmiotu zobo-
wiazanego do udostepniania informacji publicznej przy jednoczesnym
przesadzeniu jej charakteru przedmiotowego (jako informacji o dziatal-
nosci podmiotéw), a nie podmiotowego (jako informacji o podmiotach
w oderwaniu od ich dziatalno$ci) oraz refleksowe oddziatywanie zasady
jawnosci uzasadniaja teze, ze przeszkoda w udostepnianiu informacji
publicznej nie powinien by¢ charakter podmiotu, ktéry nia dysponuje.

Trafne jest na tle regulacji konstytucyjnej przyjecie pogladu, ze kaz-
dy ,posiadacz” informacji publicznej staje sie z tego tytulu swoistym,
funkcjonalnym reprezentantem wspoélnoty publicznoprawnej dysponu-
jacym informacja ,nalezacq” do wspolnoty, stanowiacym w tym zakresie
podmiotowa emanacje tej wspdlnoty, zobowiazanym do udostepnienia
tego rodzaju informacji, jesli oczywiscie z innych powoddéw jej udostep-
nianie nie jest wykluczone. Wystepujac w tej roli, bylby podmiotem, na
ktérym ciazy obowiazek panistwa, a zatem i jego organéw, dziatania dla
dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji), konkretyzowany wyprowadzana
z art. 2 Konstytucji zasada jawnosci, trafnie ujmowana w doktrynie
jako ,[w]yrazajaca przekonanie, ze paiistwo demokratyczne nie moze
prawidlowo funkcjonowac bez zasad i mechanizméw zapewniajacych
przejrzystosc i otwarto$¢ dziatania instytucji publicznych. Jawnos¢ jest
instrumentem kontroli spoteczenstwa nad wladza w jej codziennym
dzialaniu. Panstwo demokratyczne zobowiazane jest zapewnic¢ takie
standardy dzialania, jakie pozwola jednostkom uzyska¢ informacje
o gromadzonych, przechowywanych i przetwarzanych danych odno-
szacych sie nie tylko do niej samej, ale takze spoteczenstwa i panstwa”'.
Zasada jawnosci, jak kazda zasada prawa, nie tylko jest skierowana do

1 C.Mik, Zasada jawnoscii jej ograniczenia w demokratycznym parstwie prawa w Swietle
standardéw migdzynarodowych, w: Jawnos¢ i jej ograniczenia, pod red. G. Szpor, t. 11, Stan-
dardy europejskie, red. tomu C. Mik, Warszawa 2016, s. 1.
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prawodawcy, wyznaczajac kierunek jego dzialan, lecz takze ukierun-
kowuje proces interpretacji przepiséw prawnych, determinuje kierunki
stosowania prawa, w szczego6lnosci sposoby czynienia uzytku z tzw.
luzéw decyzyjnych, wreszcie ukierunkowuje sposéb czynienia uzytku
z réznych, przystugujacych okreslonym podmiotom ,praw”*.

Na tle regulacji konstytucyjnej swojego rodzaju funkcjonalnym re-
prezentantem wspoélnoty publicznoprawnej, na ktérym z tego tytutu
ciaza obowiazki wynikajace z zasady jawnosci, moglby by¢ zatem kazdy,
kto dysponuje informacja publiczna: zaréwno inny cztonek okreslonej
wspolnoty publicznoprawnej, jak i podmiot znajdujacy sie w sformali-
zowanych strukturach organizacyjnych wspolnoty publicznoprawne;j.
Prawo dostepu do informacji publicznej na tle regulacji konstytucyjnej
nie jest wiec reglamentowane przez charakter dysponenta tej infor-
macji. Innymi slowy, relacja, jaka nawiazuje sie pomiedzy podmiotem
domagajacym sie informacji publicznej a dysponentem tej informacji,
pozostaje zatem relacja pomiedzy cztonkiem wspdélnoty publiczno-
prawnej a nia sama, niezaleznie od tego, kto w danym przypadku jest
podmiotem reprezentujacym te wspdlnote w jego przyjetym wyzej
rozumieniu. Adresatem oczekiwania udzielenia informacji publicznej
czy nawet roszczenia w tym zakresie jest wspo6lnota publicznoprawna,
w imieniu ktérej wystepuje podmiot bedacy w posiadaniu informacji
publicznej objetej roszczeniem o udostepnienie.

Nawiazujac do refleksowego dziatania zasady jawnosci, widoczny
jest jednoczesnie jej wplyw réwniez na wykladnie art. 61 ust. 1 Kon-
stytucji. Z perspektywy konstytucyjnej zaprezentowana wyktadnia tego
przepisu, w tresci ktérego nie wskazano podmiotu zobowiazanego,
a prowadzaca do wniosku, Ze podmiotem zobowiazanym do udostep-
niania informacji publicznej jest kazdy dysponent tego rodzaju infor-
macji jako reprezentant wspolnoty, koresponduje bowiem wtasnie ze
standardami jawnosci demokratycznego panstwa prawnego, nie niwe-
czac prawa dostepu do informacji publicznej wylacznie ze wzgledu na
charakter jej dysponenta. Taki standard konstytucyjny koresponduje ze
standardami miedzynarodowymi, zgodnie z ktérymi ,[p]rawo dostepu
do informacji jest skierowane do podmiotéw, ktére posiadaja informa-
cje gromadzone zgodnie z prawem. Sa nimi w szczegdlnosci organy

15 S. Wronkowska, Wigz tresciowa systemu norm prawnych - ,zasady prawa”, w: A. Redel-
bach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 225. Zob. tez S. Wronkowska, M. Zielinski,
Z. Ziembinski, ,Zasady prawa” w perspektywie teorii prawa oraz szczegotowych nauk prawnych,

,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1974, nr 36(2), s. 9.
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wladzy publicznej, ale generalnie takze inne podmioty, ktére z mocy
prawa dysponuja informacjami”*®.

Konstytucja w art. 61 ust. 3 upowaznia jednak ustawodawce do ogra-
niczenia prawa dostepu do informacji publicznej, w czym mieszcza sie
rowniez ograniczenia zakresu podmiotowego tego prawa, ze wzgledu
na wartosci wskazane w tresci tej regulacji. W tym wiasnie kontekscie
nalezy odczytywac tres¢ art. 4 ust. 1 u.d.i.p., co prowadzi do wniosku, ze
nie kazdy ,posiadacz” informacji publicznej jest podmiotem zobowia-
zanym do jej udzielenia, lecz — gdy chodzi o zakres okreslony w art. 4
ust. 1 u.d.i.p. — jedynie podmiot ,wykonujacy zadania publiczne’, przy
czym wykladnia tego ustawowego pojecia nie moze abstrahowa¢ ani
od politycznego charakteru publicznego prawa dostepu do informacji
publicznej, ani od refleksowego oddzialywania konstytucyjnej zasady
jawnosci wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji'”. Oznacza to, ze wykltadnia
ta nie powinna by¢ wyktadnia zawezajaca zakres podmiotowy dostepu
do informacji publicznej.

Analiza treci art. 4 ust. 1 u.d.i.p., zgodnie z ktérym ,[o]bowiazane
do udostepniania informacji publicznej sa wladze publiczne oraz inne
podmioty wykonujace zadania publiczne [...]", uzasadnia wniosek, ze
podmiotami zobowigzanymi do udostepnienia informacji publicznej
sa ,[plodmioty wykonujace zadania publiczne”, do ktérych na grun-
cie u.d.i.p. ustawodawca wprost zalicza réwniez wladze publiczne,
a takze, po drugie — majac na uwadze uzyty w tresci przepisu zwrot:
W szczegolnosci’, ze podmiotami wykonujacymi zadania publiczne sa
podmioty wskazane w otwartym katalogu podmiotéw wymienionych
w art. 4 ust. 1 pkt 1-5 u.d.i.p. Nalezy przyja¢, ze pojecie ,zadan publicz-
nych”, jakim postuguje sie ustawodawca w tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
nie pozostaje w kolizji z pojeciem ,zadan wtadzy publicznej” (art. 61
Konstytucji RP). Zadania wtadzy publicznej, o czym mowa nizej, sa
rowniez zadaniami publicznymi. Postuzenie sie przez ustawodawce
w konstrukgji art. 4 ust. 1 u.d.i.p. pojeciem ,zadan publicznych” uzasad-
nia teze ugruntowana juz w orzecznictwie sadowoadministracyjnym,
zgodnie z ktéra wykonywanie zadan publicznych jako wyznacznik
katalogu podmiotéw zobowiazanych do udostepniania informacji
publicznej nie jest wytacznym atrybutem wtadzy publicznej. Zadania

¢ C. Mik, op. cit., s. 27.

7.0 zagadnieniu refleksowego oddzialywania konstytucyjnej zasady jawnosci wy-
prowadzanej z art. 2 Konstytucji szerzej zob. W. Jakimowicz, Granice prawa dostepu...,
s.167-170.
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takie moga by¢ wykonywane przez rézne podmioty niebedace orga-
nami wladzy's.

Jednoczesnie, zestawiajac art. 4 ust. 1 u.d.i.p. z unormowaniami
Konstytucji, nalezy od razu przyja¢, ze zadania publiczne, o jakich
mowa w tym przepisie, to zadania inne niz wynikajace z ogélnej zasady
jawnosci, skoro dopiero w przypadku stwierdzenia wykonywania przez
dany podmiot wlasnie takich zadan staje sie on podmiotem zobowia-
zanym do udostepniania informacji publicznej, a zatem dopiero wtedy
staje sie podmiotem objetym dzialaniem zasady jawnosci. Przeciwna
interpretacja, réwniez dopuszczalna, zgodnie z ktéra zadania publiczne,
o jakich mowa w art. 4 ust. 1 u.d.i.p., obejmuja réwniez zadania w za-
kresie jawnosci zycia publicznego, zréwnywataby tres¢ tego przepisu ze
skutkiem braku okreslenia w Konstytucji podmiotu zobowiazanego do
udostepnienia informacji publicznej uzasadniajacym przyjecie, Ze jest
nim kazdy posiadacz informacji publicznej. Kazdy bowiem posiadacz
informacji publicznej jako organ panstwa w znaczeniu funkcjonalnym
bylby podmiotem zadania publicznego determinowanego obowiazkiem
wynikajacym z zasady jawnosci. Woéwczas jednak odrebne unormowa-
nie art. 4 ust. 1 u.d.i.p. wydawatoby sie niecelowe. Jednoczesnie od razu
uwidocznia sie réwniez istota problemu w wykladni art. 4 ust. 1 u.d.i.p.,
wiazaca sie z kategoriag podmiotéw, ktére z istoty swojej na co dzien
nie wykonuja zadan publicznych, i dopuszczalnoscia uznania, ze moga
by¢ one ,podmiotami wykonujacymi zadania publiczne” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

3. Pojecie zadania publicznego

Prawne pojecie zadan publicznych nie zostalo zdefiniowane w przepi-
sach u.d.i.p. Pojecie zadan publicznych jest jednak rowniez pojeciem
prawniczym analizowanym w doktrynie. Nawigzanie do dorobku dok-
tryny w procesie odkodowywania tresci pojecia zadan publicznych
okazuje sie niezbedne.

W $lad za definicja zaproponowana przez M. Gérskiego mozna przy-
ja¢, ze zadania publiczne rozumiane jako zadania kierowane przez
prawodawce do organéw administrujacych to normatywne okreslenie
zachowan aparatu administracji koniecznych do urzeczywistniania

18 Zob. wyrok NSA z 18 VIII 2010 r., sygn. akt  OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok
NSA z 20 IV 2021 r., sygn. akt IIl OSK 559/21, LEX nr 3192906.



20 WOIJCIECH JAKIMOWICZ

okreslonego celu panstwa, przy pomocy wyznaczonych srodkéw i form
dziatania, jako normatywne zobowiazanie administracji do realizacji
wytyczonego celu panstwa przez okreslone stosowanie wyznaczonych
srodkow?™.

W definicji tej zwraca uwage szerokie okreslenie adresata zadan
publicznych, ktérym sa ,organy administrujace”®, a zatem podmioty
niekonieczne umiejscowione w strukturze administracji publicznej,
jednakze wyposazone w atrybut specjalnej kompetencji, tj. kompe-
tencji administracyjnej. Nie ma sporu w doktrynie co do mozliwosci
i dopuszczalnosci realizacji zadan publicznych nie tylko przez organy
administracji publicznej lub szerzej — przez organy panstwa. Nie pozo-
staje to w sprzecznosci z twierdzeniem, ze zadania publiczne przypisane
sa — co do zasady — panstwu, poniewaz to panstwo decyduje, ktére
zadania bedzie realizowac przez swoje organy na zasadzie wytacznosci,
ktére bedzie przekazywac innym podmiotom wladzy publicznej, a ktére
beda mogty by¢ wykonywane takze przez podmioty niepubliczne*. Nie
oznacza to jednak, ze podmiotami wykonujacymi zadania publiczne
sa wylacznie panstwo oraz szeroko rozumiane podmioty wladzy pu-
blicznej. Jak podkresla M. Stahl, ,[z]a ceche nowej administracji nalezy
uznac rozszerzajacy sie zakres wspolistnienia podmiotéw administracji
publicznej i podmiotéw niepublicznych i wynikajacy z niego wspodt-
udzial tych podmiotéw w realizowaniu zadan publicznych. Przybiera
on rozne formy: przekazywania zadan publicznych na rzecz podmio-
téw niepublicznych lub dopuszczania ich do realizowania tych zadan,
prywatyzacji kapitalowej, prywatyzacji zwiazanej z przekazywaniem
zadan i funkcji publicznych na rzecz podmiotéw niepublicznych, po-
dejmowania przedsiewzie¢ publiczno-prywatnych. Z jednej strony za-
kres zadan panstwa stale sie rozszerza, zwiekszaja sie tez oczekiwania
i potrzeby spoleczne, z drugiej panistwo decyduje sie na przekazywanie
znacznej (istotnej) czesci zadan na odrebne od niego podmioty wladzy

¥ M. Gorski, Pojecia - ,funkcje administracji panistwowej” i ,zadania administracji pari-
stwowej”, ,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, nr 52, s. 170-172.

2 M. Gérski nie uzywa wprawdzie okreslen takich jak ,organ administrujacy” czy
,zadanie publiczne”, wiaze jednak pojecie ,zadan administracji panistwowe;j” z pojeciem
,funkcji administracji panstwowej” i odnosi je przede wszystkim do ujecia administracji

w znaczeniu przedmiotowym jako swoistego rodzaju dziatalnosci ,aparatu administra-
cyjnego”. ,Zadania administracji panstwowej” przedstawiaja sie tu zatem jako zadania
administrujacych w imieniu i na rachunek panstwa.

2 M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne, w: Koncepcja systemu prawa administra-

cyjnego, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2007, s. 103.
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publicznej (samorzad terytorialny i samorzady zawodowe) i na podmio-
ty niepubliczne. Mimo tego ruchu zadan co do zasady, z uwagi na zrédlo,
okreslone zadania pozostaja zadaniami panstwa i ono odpowiada za
ich realizacje”*. W procesie prywatyzacji zadan publicznych, zadania
te moga by¢ przekazywane do wykonania nawet podmiotom prywat-
nym?. E. Schmidt-APmann wskazuje, ze pojecie zadan publicznych jest
pojeciem zwierajacym w sobie wezsze kategorie zadan panstwowych
i zadan administracyjnych, gdzie ,[z]adania panistwowe to te zadania
publiczne, ktére sa sprawowane przez panstwo lub podporzadkowa-
nych mu piastunéw wtadzy, jak réwniez przez instytucje miedzypan-
stwowe. [...] Sa jednak wazne zadania publiczne, ktére sa spelniane
przez prywatnych piastunéw zadan. [...] Zadaniami administracyjnymi
sa te zadania panstwowe, ktére sa przydzielone do sprawowania przez
piastunéw administracji publicznej”*.

Tres¢ zadan publicznych jest zawsze determinowana przez prawo-
dawce, ,to samo panstwo decyduje samodzielnie i ostatecznie o tym,
co jest, a co nie jest zadaniem publicznym, za$ te oceny moga by¢
kwestionowane na drodze politycznej, a nie prawnej”?.

Przytoczona wyzej definicja zadan publicznych akcentuje ponad-
to ,zobowiazanie normatywne” jako ceche zadan publicznych, a tres¢
tych zadan wiaze z kategoria celu panstwa, ktéry w obecnych realiach
odczytywany z art. 1 Konstytucji RP mozna ujmowac jako obowiazek
realizacji dobra wspdlnego.

W zgodzie z powyzszym okresleniem zadan publicznych przyjmuje
sie, ze zadania takie wynikaja ze specjalnych norm, tzw. norm zada-
niowych, co oznacza, ze dla stwierdzenia istnienia i ustalenia zakresu
zadania publicznego konieczne jest odnalezienie w przepisach prawa
skierowanej do organu administrujacego odpowiedniej normy zada-
niowej, czyli takiej, ktéra okresla zachowania organu administrujacego
konieczne do urzeczywistniania okreslonego celu panistwa. Okreslenie
zadania i okreslenie celu dziatania podmiotu administracji publicz-
nej jest traktowane jako jednoznaczne z natozeniem na ten podmiot

22 Tbidem, s. 100.

# J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2022, s. 207-208.

2 E. Schmidt-APmann, Ogdlne prawo administracyjne jako idea porzqdku. Zatozenia
i zadania tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 196.

» M. Stahl, op. cit., s. 101; L. Zacharko, Prywatyzacja zadari publicznych gminy. Studium
administracyjnoprawne, Katowice 2000, s. 17 i przytoczone tam poglady przedstawicieli
nauki niemieckiej.
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obowiazku wykonania danego zadania lub obowiazku osiagniecia
wyznaczonego celu. Wynika to z zalozenia, ze okreslony stan rzeczy,
ktérego osiagniecie nakazuje norma zadaniowa, ma by¢ osiagniety
bez wzgledu na panujace okolicznosci, dlatego tez w przypadku tego
rodzaju norm zazwyczaj nie okresla sie okolicznosci, w ktérych dane
dziatanie ma by¢ dokonywane. Warto tez podkresli¢, ze jako ceche cha-
rakterystyczna norm zadaniowych wskazuje sie, ze wyznaczony w nich
obowiazek nie moze by¢ zrealizowany przez pojedyncza czynnos¢, ale
jego realizacja musi polega¢ na wykonaniu szeregu czynnosci jednoro-
dzajowych lub wielorodzajowych, prawnych lub faktycznych®, a swoista
odmiana norm zadaniowych sa te, ktére nie wyznaczaja wprost samych
zadan, ale okreslaja ,urzadzenia lub przedsiewziecia” potrzebne do
spelnienia tych zadan?. Zadanie publiczne, aby mogto by¢ za takie
uznane, nie musi by¢ literalnie okreslone przez ustawodawce wlasnie
jako zadanie publiczne. Warto tez odnotowa¢, Ze normy zadaniowe
,[nlie daja sie jednoznacznie zaliczy¢ do jednej z trzech grup norm,
tradycyjnie wyrdéznianych na gruncie prawa administracyjnego, a wiec
prawa ustrojowego, materialnego czy formalnego”*. Skoro jednak nor-
my te bezposrednio skierowane sa do organdw administracji publicznej,
anie do adresatéw ich dziatan?, zblizone sa do norm programowych?
charakteryzowanych jako ,[n]ormy, ktére nakazuja realizacje (lub da-
zenie do osiagniecia) pewnego celu”®, a istota zadania jest to, ze jego
tres¢ wiaze sie z obowiazkiem??, kierunkami dziatann wyznaczonych
tredcia zadania zwiazanymi z realizacja jakiej$s wartosci, np. zapobie-
gania zagrozeniu zycia, zdrowia, mienia, srodowiska, utrzymania po-
rzadku publicznego?®, to mozna przyja¢, pamietajac o odmiennej struk-
turze norm-zasad, ze z punktu widzenia ich tresci normy zadaniowe sa

26 Zob. J. Filipek, Elementy strukturalne norm prawa administracyjnego, ,Zeszyty Nauko-
we Uniwersytetu Jagiellonskiego” DCXXVII, Prace Prawnicze, z. 99, Warszawa—Krakéw
1982, 5. 65.

¥ J. Zimmermann, op. cit., s. 73.

2 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 162.

2 Ibidem, s. 163.

% Zob. A. Bator, Normy planowania gospodarczego w systemie prawa, Wroctaw 1992, s. 96
i n.; T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji, w: Charakter
i struktura norm konstytucji, pod red. J. Trzcinskiego, Warszawa 1997, s. 97.

31 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, op. cit. s. 97.

32 D. Mazurkiewicz, Pojecie kompetencji w prawie administracyjnym, ,Panistwo i Prawo”
1988, nr 3, s. 78.

3 Z. Cieslak, Normy zadaniowe, w: Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo
administracyjne. Czes¢ ogélna, Warszawa 2000, s. 63.
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zblizone do norm-zasad, ktérych jedna z cech charakterystycznych, jak
wyzej sygnalizowano, jest rowniez m.in. to, ze ,wyznaczaja kierunek
dzialan’, wskazuja ,nienaruszalne wartosci’, ,stany rzeczy do osiagnie-
cia”*, w szczegolny sposob ksztaltuja obowiazek, tj. w sposéb ,nie
przesadzajacy na poziomie jezykowego sformutowania ostatecznego
efektu jego realizacji’* i w przestrzeni prawa administracyjnego ich ad-
resatami sa organy administrujace. Zdaniem M. Kaminskiego ,[o]sobne
miejsce wsrdd norm-zasad zajmuja ustawowe normy zadaniowe, ktére
z jednej strony wyznaczaja szczegdtowe obszary dzialalnosci panstwa,
ktérymi zawiadywanie lezy w interesie publicznym i stuzy realizacji
dobra wspolnego, z drugiej zas — okreslaja sposoby lub $rodki osiagania
celow polityki panistwa w tych wtasnie obszarach. Nie zawsze jednak
normy zadaniowe maja status typowych norm-zasad. Poniewaz tres¢
norm zadaniowych jest rekonstruowana z pewnego ciagu przepisow,
ktére stopniowo dookreslaja, precyzuja i konkretyzuja sposoby i srodki
dzialan nalezacych do zakresu zadan, dlatego na okreslonym poziomie
ustawowej konkretyzacji «powinnosci zadaniowych» organéw elementy
niekonkluzywne moga ulec przeksztatceniu w regulacje konkluzywna".
Czasami w pismiennictwie normy bedace zrédlem zasad prawa admi-
nistracyjnego okresla sie wlasnie jako normy zadaniowe?¥.

Analiza charakteru norm zadaniowych pozwala przyja¢, ze podsta-
wowa konstytucyjna norma zadaniowa kierowana do organéw panstwa
wyznacza zadanie, zgodnie z ktérym organy witadzy publicznej nale-
zacej do Narodu w Rzeczypospolitej Polskiej — bedacej dobrem wspol-
nym wszystkich obywateli oraz demokratycznym panstwem prawnym
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej, kierujacym
sie zasada zrownowazonego rozwoju w zapewnianiu wolnosci i praw
czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa obywateli, strzeZeniu dzie-
dzictwa narodowego oraz zapewnianiu ochrony srodowiska — dzialaja
na podstawie i w granicach prawa (art. 1, art. 2, art. 4, art. 5 i art. 7

34 S. Wronkowska, WigZ tresciowa..., s. 224. Zob. tez S. Wronkowska, M. Zieliniski,
Z. Ziembinski, op. cit., s. 9.

* M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna postac wartosci, ,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 68(1), s. 41.

3¢ M. Kaminski, Normy-zasady prawa administracyjnego i ich cechy charakterystyczne,
w: Zasady w prawie administracyjnym. Teoria, praktyka, orzecznictwo, pod red. Z. Duniewskiej,
A. Krakaty, M. Stahl, Warszawa 2018, LEX/el.

¥ Zob. ].G. Firlus, A. Cebera, Organ prowadzgcy postepowanie jako rzecznik interesu
zbiorowego, w: Milczgce zalatwienie sprawy przez organ administracji publicznej, pod red.
M. Gajdy-Durlik, Z. Kmieciaka, Warszawa 2019, LEX/el.
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Konstytucji RP)*. Zadanie wynikajace z tego rodzaju norm dlatego
jest ,publiczne’, ze jest podejmowane w interesie pewnej zbiorowosci,
tj. w interesie publicznym?.

Réwnie istotne, co stwierdzenie normatywnego charakteru zadania
publicznego, jest odkodowanie tresci tego pojecia.

Stanowisko doktryny i orzecznictwa co do szerokiego rozumienia
pojecia zadania publicznego jest zbieznie. Zadania publiczne rozumia-
ne sa jako zadania stuzace zaspokajaniu potrzeb zbiorowych obywateli,
potrzeb okreslonych spotecznosci*’, a zatem takie, ktére cechuje po-
wszechnos¢iuzytecznos¢ dla ogotu, a takze sprzyjanie osiaganiu celow
okreslonych w Konstytucji lub ustawie*!. E. Schmidt-Apfmann zauwaza,
ze pojecie zadan publicznych nalezy do kategorii, ktére nie posiadaja
statej normatywnej tresci, a mozna je ujmowac jako ,[d]ziedziny przed-
miotowe, w ktérych sprawowanie zadan stuzy bezposredniemu wspie-
raniu interesu ogoétu poprzez zaspokajanie potrzeb kolektywnych”*.
Trybunat Konstytucyjny okreslit zadania publiczne jako zadania, ktore

,stuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci”, wymieniajac
wsrod nich m.in. bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrone
srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej*.

Dla odkodowania tresci pojecia zadan publicznych znaczenie ma réw-
niez doktrynalna konstatacja, ze kategoria tych zadan pozostaje w zwiaz-
ku z sytuacja prawna obywateli. Przyjmuje sig, Ze istnienie okreslonego
zadania publicznego umozliwia obywatelowi domaganie sie wykonania
tego zadania®, a jego tres¢ obejmuje réwniez obowiazek poszanowania
wolnosci i praw innych oséb, w kontekscie ktérych dopuszczalne jest
ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci*. Oczywiscie nie powinno
ulegac watpliwosci, ze takie zadanie obywatela powinno kazdorazowo

3 Por. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa 2006, s. 101.

% Z.Leonski, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2004, s. 146.

40 L. Zacharko, op. cit., s. 16-17.

*1'S. Biernat, Prywatyzacja zadas publicznych. Problematyka prawna, Warszawa—Krakéw
1994, s. 29; wyrok NSA z 18 VIII 2010 r., sygn. akt I OSK 851/10, LEX nr 737513; wyrok
NSA z 23 VIII 2017 r., sygn. akt I OSK 3195/15, LEX nr 2398195; wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego (TK) z 25 VII 2006 r., sygn. akt P 24/05, LEX nr 198687; wyrok NSA z 20 IV
2021 r., sygn. akt IIl OSK 559/21, LEX nr 3192906.

42 E. Schmidt-APmann, op. cit., s. 196.

# Uzasadnienie uchwaty TK z 27 IX 1994 r., sygn. akt W 10/93, OTK 1994, nr 2,
poz. 46.

“ Wyrok TK z 16 IV 2002 r., sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.

% J. Zimmermann, op. cit., s. 73.

% Wyrok TK z 16 IV 2002 r., sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.
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znajdowac swoja materialnoprawna podstawe normatywna*. Poglad,
ze kategoria zadan publicznych pozostaje w zwiazku z sytuacja praw-
na jednostek, bezposrednio koresponduje z trafnym spostrzezeniem
S. Biernata, ze podstawowym kryterium dla uznania danych zadan za
publiczne jest okolicznos¢, ze panstwo lub samorzad terytorialny pono-
sza w swietle prawa odpowiedzialnos¢ za ich zrealizowanie®®, przy czym
nie jest konieczne, aby wykonywanie zadan odbywalo sie w ramach
struktur organizacyjnych administracji publicznej*. Wtasnie z tytutu
tej odpowiedzialnosci wykonywanie zadan publicznych w imie dobra
wspolnego nie moze pozostawa¢ w oderwaniu od realizacji podstawo-
wych publicznych praw podmiotowych obywateli®.

Znajomos¢ cech norm zadaniowych utatwia ich odkodowywanie
z przepiséw prawnych, przy tym istnienia normy zadaniowej oczywiscie
nie mozna domniemywac, jednak ustalenie tresci takiej normy czesto
wymaga przeprowadzenia szerszych proceséw wyktadni®'. Warto w tym
kontekscie odnotowa¢, ze niezbednym elementem kwalifikacji danej
normy jako normy zadaniowej, a w konsekwencji niezbednym elemen-
tem kwalifikacji okreslonego zadania jako zadania publicznego nie jest
zagwarantowanie realizacji tego zadania ze srodkéw publicznych.

¥ Na zwiazki sytuacji prawnych jednostki z kategoria zadan publicznych zwrécono
w orzecznictwie sadowoadministracyjnym uwage w kontekscie zaleznosci pomiedzy
publicznym prawem podmiotowym do godnego pochéwku a zadaniem publicznym
realizowania prawa do godnego pochéwku. Zob. wyrok NSA z 4 XII 2020 r., sygn.
akt I OSK 125/19, LEX nr 3121933, w ktérym przyjeto, ze ,[w] zakresie ustawowego
obowiazku realizowania prawa do godnego pochéwku na cmentarzu wyznaniowym
katolickim, w prawnie okreslonych sytuacjach, podmiotem zobowiazanym do wyko-
nywania tego rodzaju zadania publicznego jest parafia. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 5
u.d.i.p., obowiazane do udostepniania informacji publicznej sa podmioty wykonujace
zadania publiczne, w szczegdélnosci m.in. podmioty reprezentujace inne osoby lub
jednostki organizacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne. W konsekwencji obo-
wiazkiem proboszcza parafii jest zrealizowanie prawa podmiotowego do informacji
publicznej (art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.d.i.p.) poprzez udostepnianie informacji pu-
blicznej, tj. informacji o dziatalnosci parafii (zarzadu cmentarza) w zakresie, w jakim
wykonuje ona zadania publiczne, czyli w realiach niniejszej sprawy w zakresie, w jakim
obowiazana jest ona do umozliwienia realizowania na cmentarzu wyznaniowym prawa
do godnego pochéwku”. Zob. tez wyrok WSA w Lodzi z 26 11 2021 r., sygn. akt Il SAB/
1.d 97/20, LEX nr 3150575; wyrok WSA w Poznaniu z 4 III 2021 r., sygn. akt IV SAB/
Po 148/20, LEX nr 3176900; wyrok WSA w Krakowie z 14 V 2021 r., sygn. akt Il SAB/
Kr 4/21, LEX nr 3218806.

# S. Biernat, op. cit., s. 29.

4 Ibidem, s. 29-30.

50 Tbidem, s. 29.

51 Por. W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie..., s. 472.
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Réwniez charakter kompetencji oraz przewidziane formy realizacji
zadania publicznego (w tym formy cywilnoprawne) nie maja wptywu
na kwalifikacje okreslonego zadania jako zadania publicznego. Juz
A. Jaroszynski podkreslal, ze tylko kompetencja, a nie samo zadanie
jest podstawa do wchodzenia w stosunki prawne, ,[k]ompetencje pel-
nia funkcje stuzebne w stosunku do zadan w tym sensie, ze sa jednym
z instrumentéw wykonywania zadan”>%

Majac na uwadze tego rodzaju wzajemne powiazanie pomiedzy
kategoriami kompetencji a zadaniami, warto jednak spostrzec, ze
o ile dostrzeganie réznic pomiedzy tymi kategoriami utatwia definio-
wanie kazdej z nich, o tyle dostrzeganie elementéw zblizajacych do
siebie te kategorie moze stuzy¢ wykladni pojecia ,podmiotu wyko-
nujacego zadania publiczne”. Jesli bowiem okreslony podmiot zostat
wyposazony w kompetencje administracyjna, np. do wydawania de-
cyzji administracyjnej, czyli zostal zobowiazany do czynienia uzytku
z przyznanego mu upowaznienia dla realizacji dobra wspdlnego, to
juz z tego tytulu powierzona zostaje mu rola podmiotu wykonujacego
zadania publiczne.

Wynika to ze specyfiki kategorii kompetencji administracyjnej, kto-
ra obejmuje jedoczesnie upowaznienie jej adresata do okreslonego
zachowania, jak réwniez jego obowiazek czynienia uzytku z tego upo-
waznienia w interesie publicznym, a obowiazek taki na najogélniejszej
plaszczyznie rozwazan wynika z podstawowej ogdlnej konstytucyjnej
normy zadaniowej, o ktérej byta mowa wyzej. Zwracata uwage na te
zaleznosci juz wiele lat temu Profesor T. Rabska. Analizujac pojecia
kompetencji, wlasciwosci i zadania, wskazywala, zZe ustalenie w prze-
pisach prawnych zadan ,[n]ie wnosi w zasadzie odrebnych elementéw
prawnych i nie przesadza jeszcze o mozliwosci podejmowania przez
organ dziatan”>, jednak jednoczesnie podkreslata, Ze na gruncie prawa
administracyjnego dominuje poglad o tym, ze przyznanie kompetencji
taczy sie z obowiazkiem czynienia z niej uzytku, poniewaz dziatalnos¢
organu jest ,[s]pelnieniem okreslonych «obowiazkéw», ktérych istnie-
nie uzasadnia jego powotanie”™*, a w samym w pojeciu kompetencji

2 A. Jaroszynski, Struktura i funkcjonowanie organéw w systemie rad narodowych, War-
szawa 1984, s. 92.

5 T.Rabska, Prawny mechanizm kierowania gospodarkg, Wroctaw—Warszawa—Krakéw
1990, s. 114.

5 Ibidem, s. 117.
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zawarty jest juz obowiazek jej realizacji*. Zgadzala sie tez z pogladem
Z. Ziembinskiego, ze charakter obowiazku czynienia uzytku z kom-
petencji moze by¢ rézny, od jednoznacznego obowiazku czynienia
konkretnego uzytku z przyznanej kompetencji, az do bardzo ogdlnego
obowiazku ,[k]ierowania sie interesami panstwa i spoteczenstwa, inte-
resami, ktérych rozeznanie pozostawia sie samemu organowi decyduja-
cemu”. Podzielajac ten poglad i dzisiaj, nalezy przyja¢, ze uzasadnione
jest postugiwanie sie pojeciem kompetencji administracyjnej rozumia-
nej jako swojego rodzaju ,wspdlny mianownik” obejmujacy jednocze-
$nie kompetencje w ogélnym znaczeniu upowaznienia, wynikajaca
z normy kompetencyjnej oraz generalny obowiazek realizacji interesu
publicznego wynikajacy z normy okreslajacej ten obowiazek skiero-
wanej do organu administracji® (podstawowej ogélnej konstytucyjnej
normy zadaniowej). Niezaleznie tez, jaka bedzie tre$¢ szczegdtowej
normy zadaniowej, zawsze norma ta powinna by¢ odczytywana w zgo-
dzie z konstytucja, a zatem przez pryzmat obowiazku realizacji dobra
wspolnego. Oczywiscie pojecia interesu publicznego i dobra wspdlnego
nie sa synonimami®®, pozostaja jednak w Scistym zwiazku, przy czym po-
jeciu interesu publicznego w tym zwiazku nadaje sie charakter elementu
dynamicznego zwiazanego z jakims przezyciem psychicznym, pewnej
daznosci, sposobu, drogi wiodacej ku dobru wspdélnemu, co zreszta

> T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, Warszawa—-Poznan 1967,
s.55. Wspolczesnie J. Zimmermann podkresla, ze ,[m]ajac kompetencje w okreslonym
zakresie, organ administracyjny ma obowiazek czyni¢ z niej uzytek, a niezrealizowanie
tego obowiazku jest jednoznaczne z tzw. bezczynnoscia organu”. Zob. J. Zimmermann,
op. cit., s. 174.

% T. Rabska, Prawny mechanizm..., s. 117.

% Por. W. Jakimowicz, Konstrukcja tzw. domniemania kompetencji organu administracji
publicznej, w: Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia,
A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 241.

%% Stuszne jest stwierdzenie M. Stahl, Ze rozumienie pojecia dobra wspdlnego na
plaszczyznie postanowien Konstytucji ,potwierdza potrzebe odrézniania obu pojec”.
Trafne jest rowniez spostrzezenie, ze ,konstytucyjne ujmowanie panstwa jako dobra
wspdlnego jest szerokie i obejmuje z natury rzeczy wiele elementéw skladajacych
sie na pojecie panstwa” i ,tak rozumiane dobro wspdlne swoim zakresem obejmuje
nie tylko jednostki, obdarzone niezbywalna godnoscia, majace prawa wobec panstwa,
ale i obowiazki wobec niego, ale takze mniejsze i wieksze wspélnoty”, ich ,instytucje
iwladze [...] oraz ich zadania [...] i formy, a takze metody ich realizacji”. Zob. M. Stahl,
Dobro wspélne w prawie administracyjnym, w: Nowe problemy badawcze..., s. 60. Zob. tez:
L. Morawski, Prawa jednostki a dobro wspdlne (liberalizm versus komunitaryzm), ,Paiistwo
i Prawo” 1998, nr 53(11), 5. 26 i n.
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pozostaje w korelacji z samym rozumieniem interesu jako pewnego
procesu myslowego w zakresie ocen dotyczacych aktualnej lub przysziej
korzysci, pewnego zainteresowania jakiegos podmiotu jakims stanem
faktycznym, umiejscowionym przede wszystkim w sferze psychicznej,
skad oddziatuje na porzadek spoteczny™.

Dostrzeganie réznic pomiedzy kompetencjami a zadaniami czyni
jasna teze, zgodnie z ktéra z okreslenia zadan nie wynika automatycznie
zdolnos$¢ do podejmowania okreslonych dziatan®.

Wazne jest zatem spostrzezenie, Zze sam fakt podejmowania przez
kogo$ dziatania odpowiadajacego tresci zadania publicznego nie jest
réwnoznaczny z twierdzeniem, ze dany podmiot realizuje normatywnie
zdeterminowane zadanie publiczne, a nawiazujac do tresci art. 4 ust. 1
u.d.i.p. — wykonuje zadania publiczne®!. Warunkiem koniecznym uzna-
nia go za taki podmiot jest stwierdzenie, ze jest on adresatem okreslo-
nej normy zadaniowej. W przypadku organéw administrujacych, czyli
organow wyposazonych w kompetencje administracyjne, spostrzezenie
powyzsze wydaje sie banalne. Organy te bowiem zawsze wystepuja
w roli podmiotéw wykonujacych ogdlne zadanie publiczne determinu-
jace ich kompetencje, tj. obowiazek dziatania w interesie publicznym
(dla dobra wspdlnego), co oczywiscie nie oznacza, ze z tego tytutu
automatycznie staja sie adresatami norm wyznaczajacych skonkrety-
zowane zadania w okreslonym wycinku zycia publicznego. Istota tego
spostrzezenia uwydatnia sie jednak w przypadku podmiotéw niewypo-
sazonych w kompetencje administracyjne. Na przyklad, sposréd wielu
podmiotéw prawa prywatnego niewyposazonych w takie kompetencje,
w tym przedsiebiorstw czy spétek prawa handlowego prowadzacych
podobna dzialalnos¢, tylko te beda mogly by¢ uznane za podmioty
wykonujace zadania publiczne, w stosunku do ktérych bedzie mozna
wskazac norme wyznaczajaca im te zadania.

* E. Schmidt-APmann, op. cit., s. 187.

0 Zob. K. Defeciniska, Spory o wtasciwosé organu administracji publicznej, Warszawa
2000, s. 8; T. Rabska, Prawny mechanizm..., s. 110; W. Géralczyk, Zasada kompetencyjnosci
w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 41.

¢l Kwestia faktycznego podejmowania lub niepodejmowania dzialania odpowia-
dajacego tresci zadania publicznego jest irrelewantna dla stwierdzenia istnienia po
stronie okres$lonego podmiotu tego rodzaju zadania. Trafnie wskazuje M. Gorski, ze

LL...]1 dla stwierdzenia istnienia zadania wystarczy skonstruowanie normy prawnej [...1.
Nie uwazam natomiast, aby faktyczne niewykonywanie zadania [...] nie pozwalato na
stwierdzenie jego istnienia”. Zob. M. Gérski, op. cit., s. 172.
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Zdaniem E. Knosali pozytywna odpowiedz na pytanie, czy istnieja
zadania bedace niejako ze swej natury zadaniami publicznymi, bylaby
trudna do obrony®. Jak trafnie podkresla M. Stahl, zadania publiczne
sa zawsze wyznaczane przez normy prawne®, a zatem w sytuacji, gdy
panstwo catkowicie rezygnuje z zajmowania sie niektérymi sprawami
i z odpowiedzialnosci za ich wykonywanie (a moze to uczynié¢ w dro-
dze regulacji prawnej), zadania z tego zakresu przestaja miec¢ charakter
publiczny®.

4. Pojecie podmiotu wykonujacego zadania publiczne

W toku dotychczasowych rozwazan zarysowaly sie juz istotne cechy
konstytutywne ,podmiotu wykonujacego zadania publiczne”, ktore
mozna odnies¢ do tresci art. 4 ust. 1 u.d.i.p. Nalezy zatem przyja¢, ze
dzialanie okreslonego podmiotu odpowiadajace tresci zadania publicz-
nego dopiero wtedy uzyskuje walor realizacji zadania publicznego przez
ten podmiot, czyniac z niego ,podmiot wykonujacy zadania publiczne’,
jesli dzialanie to znajduje umocowanie w normie prawnej skierowanej
do tego podmiotu, a odpowiedzialnos¢ za jego zrealizowanie ponosi
wspolnota publicznoprawna (panstwo, wspélnoty samorzadowe), ktdrej
ten podmiot staje organem w znaczeniu funkcjonalnym. Jesli dodatko-
wo jest wyposazony w kompetencje administracyjne, to staje sie orga-
nem administrujacym. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze w ramach
wskazanych wyzej cech konstytutywnych ,podmiotu wykonujacego
zadania publiczne” jako podmiotu zobowiazanego do udostepniania
informacji publicznej nie miesci sie kwestia dysponowania przez niego
majatkiem publicznym. Bytoby tak woéwczas, gdyby od dysponowania
majatkiem publicznym uzalezniony byt status ,podmiotu wykonujacego
zadanie publiczne” jako podmiotu zobowiazanego do udostepniania
informacji publicznej. Tymczasem fakt dysponowania majatkiem pu-
blicznym jest jedynie jedna z okolicznosci, ktorej istnienie ustawodawca
nakazuje traktowac¢ jako wyznacznik twierdzenia, ze dany podmiot
wykonuje zadania publiczne w rozumieniu u.d.i.p. Dzieje sie tak wtedy,

2 E. Knosla, Zadania publiczne, formy organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe poje-
cia - zakres niektérych probleméw do dyskusji nad koncepcjg systemu prawa administracyjnego,
w: Koncepcja systemu prawa administracyjnego..., s. 117.

5 M. Stahl, Cele publiczne...,s. 101.

¢ S. Biernat, op. cit., s. 29-30.
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gdy okredlony podmiot reprezentuje ,inne osoby lub jednostki organi-
zacyjne, ktére wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem
publicznym”. Wéwczas fakt dysponowania majatkiem publicznym przez
reprezentowany podmiot przesadza o kwalifikacji podmiotu reprezentu-
jacego jako ,podmiotu wykonujacego zadanie publiczne” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. Nie oznacza to jednak, ze jest to przestanka
konieczna do uznania podmiotu reprezentujacego za podmiot wyko-
nujacy zadanie publiczne. Jesli podmiot reprezentowany nie bedzie
dysponowal majatkiem publicznym, ale bedzie wykonywat zadania
publiczne, to podmiot go reprezentujacy rowniez uzyska status ,pod-
miotu wykonujacego zadanie publiczne” w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 5
u.d.i.p. O ile zatem dysponowanie majatkiem publicznym nie jest cecha
konstytutywna ani pojecia zadania publicznego, ani pojecia ,podmiotu
wykonujacego zadanie publiczne” in genere, o tyle na gruncie normy
zawartej w art. 4 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p. jest traktowane jako wystarczajaca,
chociaz nie konieczna do spelnienia, przestanka uznania statusu praw-
nego okreslonego podmiotu jako ,podmiotu wykonujacego zadanie
publiczne” i z tego tytutu zobowiazanego do udostepniania informacji
publicznej. Konstytutywnos¢ przestanki dysponowania majatkiem pu-
blicznym nie wynika réwniez z pozostalych unormowan art. 4 ust. 1
u.d.i.p., chociaz trzeba odnotowac, ze niewatpliwie podmioty wskazane
w tych unormowaniach co do zasady dysponuja takim majatkiem.

Na gruncie u.d.i.p. podmiot spetniajacy kryteria uznania za ,podmiot
wykonujacy zadania publiczne” staje sie podmiotem zobowiazanym do
udostepnienia informacji publicznej (jesli oczywiscie jest w jej posiada-
niu), tj. do realizacji ciazacego na nim z tego tytutu (tj. dopiero wtedy,
gdy jest adresatem ,szczegdlnego” zadania publicznego) kolejnego za-
dania publicznego, tj. zadania zapewniania jawnosci i transparentnosci
zycia publicznego poprzez realizacje publicznego prawa podmiotowego
dostepu do informacji publicznej. Zgodnie z powyzszymi ustaleniami
podmiot taki potrzebuje instrumentu do realizacji tego rodzaju zadania.
Stad ustawodawca wyposaza ,podmiot wykonujacy zadania publiczne”
w kompetencje do udzielania odpowiedzi na wnioski o udostepnianie
informacji publicznych, wiacznie z kompetencja do wydania decy-
zji (art. 16 ust. 1 u.d.i.p.). Kompetengja ta, czyli sytuacja normatywna,
rozumiana generalnie jako upowaznienie ustawowe do okreslonego
rodzaju dzialania, jest elementem niezbednym do wykonywania zadan
publicznych w zakresie zapewniania jawnosci i transparentnosci zycia
publicznego.
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Skoro in genere o zadaniu publicznym okreslonego podmiotu mozna
mowi¢ wtedy, gdy do tego podmiotu skierowana jest norma prawna
wyznaczajaca temu podmiotowi tego rodzaju zadanie, to réwniez na
gruncie u.d.i.p. podmiotem ,wykonujacym zadania publiczne” i przez
to stajacym sie podmiotem zobowiazanym do udostepnienia informacji
publicznej nie jest kazdy, czyjego dzialalnos¢ cechuje powszechnos¢
i uzytecznos¢ dla ogoétu, stuzy zaspokajaniu potrzeb zbiorowych oby-
wateli i sprzyja osiaganiu celéw okreslonych w Konstytucji lub ustawie,
lecz podmiot, na ktérego takie obowiazki naktadaja adresowane do
niego normy prawne.

W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego powyzszy
sposob odczytywania tresci kategorii ,wykonywania zadan publicznych”
legt u podstaw wykladni art. 4 ust. 1 u.d.i.p.

Od wielu juz lat sady administracyjne stoja na stanowisku, zgodnie
z ktérym np. przedsiebiorstwa energetyczne, traktowane w doktrynie
jako ,wprawdzie nie de iure, ale de facto przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej”®, niezaleznie od sposobu dziatania (produkcja, przesyt,
dystrybucja, obrét lub sprzedaz) sa podmiotami wykonujacymi zadania
publiczne w rozumieniu art. 4 ust. 1 u.d.i.p.*, stajac sie przez to adresa-
tami kolejnego zadania publicznego, tj. zadania zapewniania jawnosci
i transparentnosci zycia publicznego, oraz kompetencji stuzacych reali-
zacji tego zadania. Z art. 1 ust. 11 2 Ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. -
Prawo energetyczne® wynika, ze normy tej ustawy sa adresowane do
przedsiebiorstw energetycznych, a ,[c]elem ustawy jest tworzenie wa-
runkéw do zréwnowazonego rozwoju kraju, zapewnienia bezpieczen-
stwa energetycznego, oszczednego i racjonalnego uzytkowania paliw
i energii, rozwoju konkurencji, przeciwdziatania negatywnym skutkom

% A. Walaszek-Pyziol, Ksztattowanie i realizacja polityki energetycznej paristwa na grun-
cie ustawy Prawo energetyczne (podmioty, instrumenty), ,Acta Universitatis Vratislaviensis.
Prawo” 1999, nr 266, s. 419.

% Zob. wyrok NSA z 231X 2022 r., sygn. akt [Il OSK 1972/21, LEX nr 3417952; wyrok
NSA z 11112022 r., sygn. akt Il OSK 1127/21, LEX nr 3322386; wyrok NSA z25V 2021 r.,
sygn. akt III OSK 906,21, LEX nr 3218900; wyrok NSA z 23 VIII 2017 r., sygn. akt I OSK
3195/15, LEX nr 2398195; wyrok NSA z 4 VIII 2015 r., sygn. akt I OSK 1638/14, LEX
nr 1794753; wyrok NSA z 51X 2014 r., sygn. akt  OSK 2931/13, LEX nr 1569507; wyrok
NSA z 15 X12013 r., sygn. akt ] OSK 1640/13, LEX nr 1394372; wyrok NSA z 10 X 2013 r.,
sygn. akt  OSK 1030/13, LEX nr 1791042; postanowienie NSA z 26 IX 2013 r., sygn. akt
10Z 811/13, LEX nr 1400818; wyrok NSA z 26 IX 2013 r., sygn. akt I OSK 831/13, LEX
nr 1791134; wyrok NSA z 4 IV 2013 r., sygn. akt  OSK 102/13, LEX nr 1336285.

7 Ustawa z dnia 10 IV 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. 2022, poz. 1385).
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naturalnych monopoli, uwzgledniania wymogdéw ochrony srodowiska,
zobowiazan wynikajacych z uméw miedzynarodowych oraz réwno-
wazenia intereséw przedsiebiorstw energetycznych i odbiorcéw paliw
i energii’, przy czym zgodnie z art. 3 pkt 12 Prawa energetycznego przed-
siebiorstwem energetycznym w rozumieniu ustawy jest podmiot prowa-
dzacy dziatalno$¢ gospodarcza w zakresie wytwarzania, przetwarzania,
magazynowania, przesylania, dystrybucji paliw albo energii lub obrotu
nimi lub przesytania dwutlenku wegla, lub przetadunku paliw ciektych.
Réwniez fundacje kwalifikowane sa jako podmioty ,wykonujace
zadania publiczne”®. Z ustawy o fundacjach® wynika bowiem, ze ,[f]un-
dacja moze by¢ ustanowiona dla realizacji zgodnych z podstawowymi
interesami Rzeczypospolitej Polskiej celow spolecznie lub gospodarczo
uzytecznych, w szczegdlnosci takich, jak: ochrona zdrowia, rozwéj go-
spodarki i nauki, o$wiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc
spoteczna, ochrona $rodowiska oraz opieka nad zabytkami” (art. 1),
przy czym ,[f]undacje moga ustanawiac osoby fizyczne niezaleznie od
ich obywatelstwa i miejsca zamieszkania badz osoby prawne majace
siedziby w Polsce lub za granica” (art. 2 ust. 1). Na tym tle wedtug kry-
terium m.in. celu fundacji wyrdznia sie w doktrynie fundacje publiczne
(uzytecznosci publicznej), ktére ,tworzone sa dla realizacji celéw pu-
blicznych, stuza dobru ogélnemu i blizej niejednoznacznej liczbie oséb”,
oraz fundacje prywatne, ktére stuza ,interesom lub dobru okreslonej
grupy, np. rodziny”. Podzial ten nie jest tozsamy z podziatem fundacji
na fundacje prawa prywatnego i fundacje prawa publicznego, doko-
nywanym wedtug kryterium sposobu ich utworzenia, gdzie fundacje
prawa prywatnego tworzone sa w drodze czynnosci prywatnoprawnych,
a fundacje prawa publicznego tworzone sa aktem publicznoprawnym
(ustawa, umowa miedzynarodowa, aktem administracyjnym). Ozna-
cza to, ze rowniez fundacja prawa prywatnego ma charakter fundacji
publicznej. Obecnie w $wietle art. 1 ustawy o fundacjach (wymég celu
spolecznie lub gospodarczo uzasadnionego, zgodnego z podstawowy-
mi interesami RP) tworzone moga by¢ wylacznie fundacje publiczne’.

% Zob. wyrok NSA z 31112023 r., sygn. akt III OSK 2364/21, LEX nr 3509223; wyrok NSA
z21X2022r., sygn. akt Il OSK 4468/21, LEX nr 3425169; wyrok NSA z 2012021 r., sygn.
akt II1 OSK 2493/21, LEX nr 3129756; wyrok NSA z 18 V 2021 r., sygn. akt IIl OSK 1077/21,
LEX nr 3279733; wyrok NSA z 12 X 2022 r., sygn. akt [Il OSK 1736/21, LEX nr 3420043.

% Ustawa z dnia 6 IV 1984 r. o fundacjach (Dz.U. 2020, poz. 2167).

70 Zob. M. Kasinski, Fundacje, w: Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, pod red. M. Stahl, Warszawa 2021, s. 340-341; por. tez uchwale SN z 31 III
1998 r., sygn. akt IIl ZP 44/97, OSNP 1998, nr 16, poz. 472.
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W Swietle powyzszych uwag nalezy zatem przyja¢, Ze norma prawna

dajaca podstawe do przyjecia, ze fundacje realizuja zadania publiczne,
jest art. 1 ustawy o fundacjach. Ustawa uzywa wprawdzie ogdlnego okre-
Slenia ,zgodne z podstawowymi interesami Rzeczypospolitej Polskiej

cele spolecznie lub gospodarczo uzyteczne”, ale jednoczesnie wskazuje

przykiady tych celéw, jakimi sa ,ochrona zdrowia, rozwdj gospodarki

inauki, oswiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spotecz-
na, ochrona srodowiska oraz opieka nad zabytkami”. W doktrynie pod-
kresla sie, ze sa to cele, do ktérych realizacji zostata powolana réwniez

administracja publiczna”. Sa to w istocie podstawowe cele panstwa, co

wynika z przepiséw Konstytugji (np. art. 5 — ,Rzeczpospolita Polska [...]

strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone srodowiska

[...]”; art. 6 — ,Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania

iréwnego dostepu do débr kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu

polskiego, jego trwania i rozwoju”; art. 68 ust. 3-4 — ,Wtadze publiczne

zapewniaja rowny dostep do Swiadczen opieki zdrowotnej finanso-
wanej ze srodkéw publicznych [...], wladze publiczne sa obowiazane

do zapewnienia szczegdlnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom

ciezarnym, osobom niepelnosprawnym i osobom w podesztym wieku;

wladze publiczne sa obowigzane do zwalczania choréb epidemicznych

i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom degradacji srodo-
wiska; art. 70 ust. 4 i 5 — ,Wladze publiczne zapewniaja obywatelom

powszechny i réwny dostep do wyksztalcenia’, ,Zapewnia sie autonomie
szkoét wyzszych na zasadach okreslonych w ustawie”. Z art. 1 ustawy
o fundacjach wynika zatem, ze okresla on normatywne zobowiazania

fundacji do realizacji wytyczonych celéw panstwa, a aktywnos¢ taka

odpowiada wyzej wskazanym okresleniom zadan publicznych.

Podsumowanie

Przeprowadzona analiza uzasadnia wniosek, ze konstrukcje teoretycz-
ne prawa administracyjnego, poza oczywistymi walorami naukowymi,
maja rowniez znaczenie operatywne, a potrzeba — a nawet koniecz-
nos¢ — postugiwania sie metoda wyktadni doktrynalnej w przestrzeni
tego prawa wydaje sie oczywista. Przedstawiona analiza ugruntowuje
w przekonaniu, ze w prawie administracyjnym, w ktérym jego istote

71 Zob. Z. Leoniski, op. cit., s. 85.


https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/16798613_art(70)_5?pit=2022-09-17
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w znacznym stopniu wyznaczaja takie pojecia, jak pojecie interesu,
w tym interesu publicznego i indywidualnego, cele publiczne, zadania
publiczne, kompetencje, bezpieczenstwo publiczne, dobro wspélne
itd., wyktadnia doktrynalna jest niezbedna. We wszelkiej dziatalnosci
prawniczej, a zwlaszcza tam, gdzie jeden z podmiotdw, i to ten korzy-
stajacy z wladztwa, ma ostatnie i decydujace stowo, wartoscia nie do
przecenienia jest jakos¢ i wszechstronnos¢ argumentacji nakierowanej
na eliminowanie arbitralnosci. Wartosci tej niewatpliwie stuzy wyktad-
nia doktrynalna, ktdra z istoty swojej nie majac charakteru wiazacego,
moze jednak oddzialywa¢ na rozumienie prawa trafnoscia i sita uzytych
argumentow?’?, rozszerzac pole dyskusji i tym samym wzbogaca¢ prak-
tyke stosowania prawa administracyjnego, ktére bedac w znacznym
stopniu zdeterminowane aksjologicznie wymaga i daje podstawy do
rozwazan o charakterze teoretycznym. Postuzenie sie wykladnia dok-
trynalna ulatwia réwniez, co zostalo wykazane, uchwycenie istotnego
zakresu podmiotowych granic publicznego prawa podmiotowego do-
stepu do informacji publicznej, tj. znalezienie odpowiedzi na pytanie,
kogo nalezy zaliczy¢ do katalogu podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne. Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, ze podmio-
tem takim, bedacym z tego wtasnie powodu podmiotem zobowigzanym
do udostepnienia informacji publicznej, jest podmiot bedacy adresa-
tem norm prawnych naktadajacych na ten wiasnie podmiot obowiazki
podejmowania dziatani cechujacych sie powszechnoscia i uzyteczno-
$cia dla ogotu, stuzacych zaspokajaniu potrzeb zbiorowych obywateli
i sprzyjajacych osiaganiu celéw publicznych okreslonych w Konstytucji
lub ustawie.

PERFORMING PUBLIC TASKS AS A DETERMINANT
OF THE SUBJECTIVE LIMITS OF THE PUBLIC SUBJECTIVE RIGHT
OF ACCESS TO PUBLIC INFORMATION

Summary

The study concerns the subjective limits of the public subjective right to public
information. It attempts to answer the question of the addressee of the claim char-
acterizing this right in the Polish legal order from the perspective of constitutional
regulations and the provisions of the Act on Access to Public Information. The

72 Zob. E. Smoktunowicz, Orzecznictwo Sqdu Najwyzszego i Naczelnego Sqdu Admini-
stracyjnego — Kodeks postepowania administracyjnego, Bialystok 1994, s. 28-30.
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analysis focuses on the interpretation of the statutory concepts of “public tasks”
and “entity performing public tasks” using the method of doctrinal interpretation
as necessary in this respect. At the same time, such an understanding of doctrinal
interpretation was adopted, according to which it is an interpretation carried out
in the process of implementing the law, i.e. in specific circumstances, by the entity
implementing this law and made from the point of view of the science of law, i.e.
when referring to scientific arguments in the justification of the position and pro-
posed solutions presented. For this reason, the results of the doctrinal interpretation
of the terms “public task” and “entity performing public tasks” were also referred to
the views presented in the jurisprudence of administrative courts. The analysis led
to the conclusion that an “entity performing public tasks” within the meaning of the
Act on Access to Public Information can be spoken of when the obligation to act
of a specific entity corresponding to the content of the public task is anchored in
alegal norm addressed to this entity, and the responsibility for its implementation
is borne by the public-law community (state, self-government communities), of
which this entity becomes a body in the functional sense. At the same time, this
analysis justifies the conclusion that the theoretical constructions of administrative
law, apart from their obvious scientific value, also have operational significance,
and the need or even necessity to use the method of doctrinal interpretation in the
area of this law seems obvious.

Keywords: public tasks — entity performing public tasks — right of access to public
information — public subjective right — doctrinal interpretation
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