Rozdzial I. Akt administracyjny
w polskim systemie prawa
— uwagi wprowadzajace

Podejmowane rozwazania koresponduja z pojeciem good governance, ktore
wprowadzit Bank Swiatowy na poczatku lat 90. XX w.! Zaistniato ono dzieki
mechanizmom unijnej polityki spéjnosci. Pojecie powyzsze obowiazuje row-
niez na gruncie europejskim pod nazwa european governance, a jego zaloze-
nia zostaly przedstawione w Bialej ksiedze ,,European Governance”. W do-
kumencie powyzszym, odnoszacym si¢ do standardow zarzadzania publicz-
nego, wskazano, ze wérdd pieciu kryteriow realizujacych powyzsze standardy
zawarto postulat otwartosci polegajacy na tym, Ze instytucje i organy po-
winny pracowa¢ w mozliwie najbardziej otwarty sposob, w szczegdlnosci przez
aktywne informowanie o podejmowanych rozstrzygnieciach w zrozumiatym
jezyku, oraz zapewnié partycypacje — szeroki udzial spoteczny, co dotyczy
wszystkich szczebli administracji i wszystkich elementéw procesu decyzyj-
nego. Innymi stowy, chodzi o zapewnienie szerokiego udziatu spoteczenstwa
w pracach administracyjnych na wszystkich poziomach wladz publicznych, co
jest okreslane mianem multilevel partnership.

§ 1. Funkcja aktu informacji jako
podstawa jego wyodrebnienia
W przyjetym na potrzeby pracy modelu proceduralizacji prawa szczegol-

nie mocno akcentuje sig, Ze jednym z jego cech charakterystycznych jest odej-
scie od wladczego modelu stosowania prawa na rzecz modelu argumentacyj-

U M. Debicki, A. Jaxa-Debicka, W poszukiwaniu good governance, [w:] J. Bo¢é, A. Chajbo-
wicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, Wroctaw 2009, s. 195.
2 European Governance. A White Paper, Bruksela, 25.7.2001 r., COM(2001).
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nego. Konsekwencja takiego sposobu postrzegania zmian w dziedzinie prawa
administracyjnego pozostaje wzrost zaangazowania obywateli w proces stoso-
wania prawa. Co wigcej, omawiany proces ujawnia koniecznos¢ poszukiwania
instrumentdéw, a wiec srodkow wykonywania zadan publicznych?, stuzacych
realizacji powyzszej funkcji. Innymi stowy, w swietle przyjetej perspektywy ba-
dawczej wyjasnic nalezy, jaka jest funkcja aktu informacji, a w dalszej kolejno-
sci okresli¢, czy funkcja ta moze by¢ taczona z realizacja zadania publicznego
w postaci zagwarantowania czynnego udzialu spoleczenstwa w procesie spra-
wowania administracji publiczne;.

Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze samo pojecie funkcji w prawie pozo-
staje pojeciem niezwykle szerokim. Przyktadowo na ptaszczyznie prawa admi-
nistracyjnego J. Jezewski wskazuje, ze pojecie funkcji nalezy rozpatrywaé az
w pieciu kontekstach. W pierwszym znaczeniu funkcja stuzy ustaleniu ogol-
nych wlasciwosci administracji panstwowej, w drugim stanowi systematyzacje
podstawowych zadan administracji panstwowej, w trzecim jest uzywana do
opisu sposobow dzialania administracji, w czwartym jest konstytutywnym ele-
mentem organizacji podmiotéw administracji panstwowej, w pigtym za$ stuzy
wyodrebnieniu nowych zjawisk w dzialaniu administracji*.

W nauce prawa jednym ze sposobéw rozumienia pojecia funkcji jest przy-
jecie, ze funkcja prawa musi by¢ utozsamiana ze skutkiem, a wigc rezultatem
jakiego$ dzialania®. Co charakterystyczne, pojecie funkgji jako celu jest rowniez
obecne w doktrynie prawa administracyjnego, gdzie wskazuje sie, zZe pojecie
funkcji stanowi odzwierciedlenie celow podstawowych, a nastepnie zaszerego-
wanie im celow nizszej rangi ustalonych®.

Ustalenie, Ze funkcja prawa rozumiana jako jego skutek odnosi si¢ do zre-
alizowanego celu, powoduje, ze konieczne jest jego uprzednie okreslenie, gdyz
kwalifikacja okreslonych dziatan w kategoriach ich skutecznosci lub niesku-
tecznosci sprowadza sie do ustalenia relacji zachodzacej miedzy dwoma ele-
mentami:

1) zamierzonym celem i
2) osiagnietym skutkiem’.

3 M. Stahl, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyj-
nego, t. 5, s. 326.

4]. Jezewski, Funkcje administracji — zagadnienia wstepne, AUWTr 1985, t. CXLIIL, s. 109 i nast.

5I. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakow 2000, s. 67.

6 R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna administracji publicznej. Studium z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz nauki administracji, Bydgoszcz-Katowice 2009, s. 45.

7I. Bogucka, Funkcje prawa, s. 69.
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Réwnoczesnie wyodrebnienie celu aktu informacji ma istotne znaczenie
z punktu widzenia podejmowanej problematyki — umozliwia jego przyporzad-
kowanie jako wyodrebnionej formy dzialania administracji publicznej, co zo-
stanie szerzej omowione w dalszej czesci pracy. Rownoczesnie jest to o tyle
istotne, ze - jak powyzej wskazano — wyodrebnienie okreslonej funkcji przy-
czynia si¢ do opisu danych zjawisk w dzialaniu administracji.

Podjete w niniejszej pracy rozwazania skupiajg si¢ na tezie, ze celem aktu
informacji jest zapewnienie czynnego udzialu spoteczenstwa w procesie admi-
nistrowania. Takie tez stanowisko przyjmuje doktryna, wskazujac, ze przed-
miotem aktu informacji jest w pierwszej kolejnosci szeroko rozumiana infor-
macja. Tak zakreslony przedmiot omawianego aktu powoduje, Ze w pierwszej
kolejnosci rozwazenia wymaga pojecie informacji w nauce prawa administra-
cyjnego, gdzie funkcjonuje juz ono od dtuzszego czasu®. Poczatkowo informa-
cja byla wiazana z ,0$wiadczeniem wiedzy piastuna lub funkcjonariusza or-
ganu administracji panstwowej albo innego podmiotu administrujacego, do-
tyczacym okreslonego stanu faktycznego, stanu prawnego czy wynikajacych
z nich konsekwencji prawnych. Nie wywoluje ono bezposrednio zadnych skut-
kéw prawnych, lecz moze mie¢ wplyw na realizacje pewnych uprawnien lub
obowiazkéw odbiorcy informacji czy oséb trzecich™. Obecnie w doktrynie
prawa administracyjnego wskazuje sie, ze informacj¢ mozna ,,zdefiniowac jako
dane (w rdznorodnej postaci — np. tekstu, cyfr, dzwiekow), dzigki ktorym
zmniejsza si¢ stopien niewiedzy odbiorcy oraz ktore wnoszg do jego $wiado-
mosci pewien element nowosci. Innymi stowy, informacjq jest kazdy czyn-
nik, ktory jego odbiorca moze wykorzystywa¢ dla bardziej sprecyzowanego,
celowego dzialania”!%. W literaturze zauwaza sie przy tym, Ze samo pojecie in-
formacji jest niemozliwe do jednorodnego zdefiniowania, na co skladajq sie
dwa elementy - réznorodnos¢ sfer, w ktorych powyzsze pojecie znajduje zasto-
sowanie, oraz sam interdyscyplinarny charakter ,informacji”, ktérego rezul-
tatem jest rozbudowana ilo$¢ definicji omawianego pojecia, zwlaszcza w na-

8 ‘W literaturze polskiej por. J.L. Kulikowski, Informacja i $wiat w ktorym zyjemy, Warszawa
1978, s. 42-45; A. Malinowski, Pojecie informacji o funkcjonowaniu organéw administracji pan-
stwowej, Organizacja, Metoda, Technika 1985, Nr 10, s. 14.

9 W. Taras, Prawny obowiazek informowania, s 67. Podobnie B. Michalski wskazywal, ze in-
formacja to ,suma wiadomosci o sytuacjach, stanach rzeczy, wydarzeniach i osobach, przedsta-
wionych w formie pisemnej, fonicznej, wizualnej i kazdej innej mozliwej do odbioru przy pomocy
zmystow” — B. Michalski, Prawo dziennikarza do informacji, Krakéw 1974, s. 9 i nast.

10 H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informacji w postepowaniu administracyjnym i sa-
dowoadministracyjnym, Warszawa 2013, s. 13.
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ukach $cistych!!. Znajduje to swoje odzwierciedlenie w naukach prawnych,
gdzie — jak podkresla K. Tarnacka - ,,cho¢ postuguja sie tym terminem rozma-
ite akty normatywne z réznych dziedzin prawa, jak np. Konstytucja, ustawa
o dostepie do informacji publicznej, ustawa Prawo prasowe, ustawa o ochronie
danych osobowych, kodeks karny itd., a takze rozmaite akty prawne Wspoélnot
Europejskich - wciaz brak jest definicji legalnej tego pojecia”?2. Co charakte-
rystyczne, trudnosci zwiazane z definiowaniem pojecia informacji s dostrze-
galne réwniez w orzecznictwie sadowym, gdzie wskazuje sie, ze ,,zakres pojecia
«informacja», jakim postuguje si¢ kodeks karny, rézni si¢ nie tylko od zakresu
tego pojecia w rozumieniu Konstytucji, ale i od zakresu pojecia «informacja»
W rozumieniu prawa prasowego oraz, oczywiscie, od znaczenia przedmioto-
wego «informacji publicznej» w rozumieniu ustawy o dostepie do informa-
¢ji publicznej”3. Warto zwrdci¢ przy tym uwage, ze w samym tylko prawie
administracyjnym wyrdzni¢ mozna pojecia: informacji, informacji publicznej
(ktoéra zostanie szerzej opisana w dalszej czesci pracy) czy tez informacji admi-
nistracyjnych, a wiec informacji, ktdre pozostaja w dyspozycji administracji'+.

Majac na wzgledzie powyzsze uwarunkowania, a wiec w szczegdlnosci in-
terdyscyplinarny charakter pojecia informacji oraz wielo$¢ definicji wystepu-
jacych w samym dyscyplinach prawnych, na potrzeby pracy przyja¢ nalezy,
za K. Tarnackq, ze omawianemu pojeciu nalezy nada¢ potoczne znaczenie, jako
wiadomosci, a wiec pewnej ,,porcji wiedzy, ktéra dociera do adresata za po-
srednictwem takich no$nikéw, jak mowa, pismo, obraz, internet itd.”*>. Kon-
sekwentnie pojecie informacji o dziatalnosci oznacza wszelkie informacje o ze-
spole czynnosci, dzialan, podejmowanych w jakims celu lub w jakims zakresie,
informacje o czynnym udziale, dzialaniu'e.

W tym miejscu zauwazy¢ nalezy, ze celem aktu informacji jest wiec
w pierwszej kolejnosci informowanie spoleczenstwa o dziataniach podejmo-
wanych przez podmioty wykonujace zadania z zakresu administracji publicz-
nej, a wiec przekazywanie wiedzy o ich dziatalnosci. Tak rozumiany cel aktu

11 Tamze, s. 13-14 wraz z podana tam literatura. Przeglad prob definiowania pojecia informa-
cji w réznych dyscyplinach prawniczych przedstawia M. Ulasiewicz, Pojecie i rodzaje informacji
publicznej, PPP 2009, Nr 11, s. 27-28.

12K. Tarnacka, Prawo do informacji w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2009, s. 81.

13 Uchw. SN z 23.1.2003 r., I KZP 43/02, OSNKW 2003, Nr 1-2, poz. 5.

14 T. Gérzytska, Prawo do informacji i zasada jawnosci administracyjnej. Orzecznictwo Sadu
Najwyzszego, Naczelnego Sadu Administracyjnego i Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 1999,
s. 19.

15 K. Tarnacka, Prawo do informacji, s. 83.

16 M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na $wiecie, Warszawa 2014, s. 307.

10

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jcr_ebook

§ 1. Funkcja aktu informacji jako podstawa jego...

informacji, a wigc dziatalnos¢ informacyjna, niewatpliwie niesie ze sobg okre-
slone skutki (nastepstwa), takie jak chociazby zapewnienie spotecznej kon-
troli administracji publicznej czy tez umozliwienie przekonywanie co do za-
sadnosci podejmowanych przez administracje dziatan. Jak bowiem zauwaza
G. Szpor, w ,interdyscyplinarnym ujeciu informacja pojmowana jest jako do-
bro redukujace entropie, zmniejszajace niepewnos¢. W odniesieniu do wladz
publicznych to zmniejszanie niepewnosci rozpatruje si¢ — w naukach praw-
nych i pozaprawnych - gtéwnie w kontekscie transparentnosci, otwartosci,
jawnosci”'. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze dziatalnos¢ informacyjna moze
réwniez stuzy¢, w przypadkach przewidzianych przepisami prawa, zapewnie-
niu czynnego udzialu w wykonywaniu administracji publicznej. Tego typu
partycypacja spolteczenstwa, rozumiana jako jedno z nastgpstw aktu informa-
¢ji, musi by¢ rowniez postrzegana jako jego cel, co pozostaje zbiezne z opisa-
nymi powyzej wymogami plynacymi z procesu proceduralizacji prawa, a co
za tym idzie — otwarcia prawa administracyjnego na czynny udzial spoteczen-
stwa w wykonywaniu wladzy publicznej.

Konsekwentnie w $wietle przyjetej perspektywy badawczej akt informacji
bedzie realizowal dwa cele: po pierwsze cel informacyjny, rozumiany jako in-
formowanie o dziatalnosci administracji publicznej, po drugie cel gwarancyjny
- zapewnienie spoleczenstwu czynnego udzialu w wykonywaniu zadan z za-
kresu administracji publiczne;.

Wyodrebniony powyzej cel gwarancyjny zostal powigzany z pojeciem par-
tycypacji, ktore to pojecie zyskuje na znaczeniu w prowadzonych obecnie
badaniach prawa administracyjnego'®. Samo pojecie partycypacji jest ,zwia-
zane nieodmiennie i nieodlacznie z pojeciem demokracji jako formy ustroju
panstwa i polega na posiadaniu przez wszystkich obywateli praw i wolnosci
zapewniajacych kazdemu udzial w sprawowaniu wladzy. To uczestniczenie
w sprawowaniu wladzy przybiera formy bezposredniej demokracji lub posred-

17.G. Szpor, Znaczenie jawnosci i jej ograniczen dla realizacji zadan publicznych, [w:] T. Bg-
kowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej zadan, War-
szawa 2015, s. 164.

18 Por. B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym, Warszawa
2014; M. Stec, M. Mgczyriski (red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich w podej-
mowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa 2012; Z. Kmieciak (red.),
Partycypacja w postepowaniu administracyjnym. W kierunku uspolecznia interesu prawnego,
Warszawa 2017.
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niej formy sprawowania wladzy”". Zdaniem D.R. Kijowskiego, ,partycypacja
obywatelska, zwana spoleczna, to zjawisko polegajace na uczestniczeniu spo-
tecznosci mieszkancéw danej miejscowosci, gminy, powiatu, regionu, a na-
wet panstwa, w identyfikacji i rozwigzywaniu wspdlnych potrzeb, probleméw.
Przez pojecie to nalezy rozumiec zardwno wszelkie przejawy organizowania si¢
(zrzeszania) ludzi zmierzajacych do osiagniecia wspolnych celow (w tym takze
do zaspakajania swoich potrzeb materialnych i niematerialnych), jak i wlacza-
nie sie ludnosci oraz stworzonych przez nig organizacji w proces realizacji za-
dan publicznych przez wladze rzadowe lub samorzadowe™.

Partycypacja stanowi wiec sposob realizacji zasady dialogu spolecznego
i spoteczenstwa obywatelskiego, przy czym istotne znaczenie dla realizacji po-
stulatu partycypacji ma sam mechanizm podejmowania rozstrzygnie¢/decyzji
przez organy wiladzy publicznej, w tym administracji publicznej, a wiec nor-
matywne zabezpieczenie przebiegu proceséw decyzyjnych przy udziale zain-
teresowanych, w rézny sposob ,dotknietych” tymi decyzjami grup spolecz-
nych?!. Jak zauwaza A. Gross, ,partycypacja polega na wlaczaniu obywateli
w proces podejmowania decyzji, ktére majg bezposredni lub posredni wptyw
na ich wlasne interesy. To mozliwo$¢ zabierania glosu, uczestniczenia pod-
miotéw publicznych w dziataniach i decyzjach podejmowanych przez aparat
wladzy panstwowej”?. Podzieli¢ nalezy przy tym uwage, ze przez zapewnie-
nie uczestnictwa spotecznego w podejmowaniu rozstrzygnie¢ uzyskiwany jest
kolektywny, spoleczny, wszechstronny, a przede wszystkim pluralistyczny ich
wymiar, gdyz uczestniczenie przez spoleczenstwo w podejmowaniu decyzji
i wykonywaniu zadan publicznych przez sektor publiczny stanowi wyraz po-
lityki, metody sprawowania wladzy, administracji publicznej przez demokra-
tycznie ukonstytuowana wladze publiczna?. Jak zauwaza J. Korczak, do jezyka
wspolczesnego weszly takie terminy, jak ,demokracja partycypacyjna”, ,de-
mokracja uczestniczgca”, ,administracja partycypacyjna”, ,,partycypacja oby-
watelska”, ,demokracja semibezposrednia”, przy czym w ocenie powyzszego

19 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego pafistwa praw-
nego i prawa administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzadzie
terytorialnym, s. 23-24.

20 D.R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych - za-
gadnienia ogdlne, ST 2010, Nr 1-2, s. 9.

21 Tamze, s. 24.

22 A. Gross, Wystuchanie publiczne jako szczegélna forma aktywnosci obywatelskiej w kon-
tekscie procesow partycypacyjnych, PPP 2017, Nr 11, s. 89.

23 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja, s. 25.
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autora pojecia powyzsze odwoluja si¢ do rozwiazan odnoszacych si¢ do proce-
sow legislacyjnych, projektowania aktow polityki panstwa, ale nie do zalatwia-
nia indywidualnych spraw z zakresu administracji publicznej czy tez zaspo-
kajania potrzeb zbiorowych czlonkéw wspdlnot samorzadowych?*. Stad au-
tor powyzszy zwraca uwage na koniecznos¢ wyodrebnienia odrebnych form
udzialu administrowanych w procesie administrowania odnoszacych sie do
bezposredniego kontaktu kazdej jednostki z organem administracji publicz-
nej i jego aparatem pomocniczym, co okresla mianem procesu wspotadmi-
nistrowania, polegajacego na realnym uczestnictwie w wykonywaniu zadan
administracji publicznej przez adresata dziatan wykonawczych?. A wiec pro-
blematyka partycypacji musi by¢ oddzielnie rozpatrywana na ptaszczyznie in-
dywidualnego uczestnictwa obywatela w szeroko rozumianym procesie ad-
ministrowania, obejmujacym nie tylko proces wydawania decyzji administra-
cyjnych, ale szerzej kazdy proces zmierzajacy do uksztaltowania stosunkow
spotecznych w drodze obowigzujacych instrumentow prawnych?. Jak bowiem
zauwaza B. Banaszak, wspolczesna koncepcja otwartego rzadu obejmuje takze
element partycypacji w procesach decyzyjnych, co oznacza, ze bez wigkszego
ryzyka mozna wskazac jej trzy podstawowe elementy:
1) odpowiedzialno$¢ wladzy publicznej za dziatania i zaniechania;

24]. Korczak, Pozyskiwanie i umacnianie zaufania do wtadz publicznych przez wspétadmini-
strowanie, [w:] M. Stahl, M. Kasinski, K. WlaZlak (red.), Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wtadz pu-
blicznych w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 110.

25 Por. J. Korczak, Partycypacja spoleczna jako przedmiot regulacji statutu jednostek samo-
rzadu terytorialnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym,
s. 67 i nast.; tenze, Wspotadministrowanie jako forma ochrony praw i wolnosci jednostki wobec
wiadczej ingerencji administracji publicznej, [w:] E. Wdjcicka (red.), Jednostka wobec wiadczej
ingerencji administracji publicznej, t. 1, Czestochowa 2013, s. 11-29.

26 Taki typ relacji pomigdzy obywatelem a panstwem, a wigc wlaczania obywateli w sprawy
publiczne, okresla si¢ mianem interakcji. W ocenie S. Mazura, w podejsciu, ktore autor definiuje
jako interakcyjne, dochodzi do wzajemnego uznania swych statusow przez aktoréw wspotzamiesz-
kujacych sfere publiczna i ich skfonnos¢ do kooperacji opartej na mechanizmie symetrycznego
dyskursu i poszukiwania rozwiazan legitymizowanych wola wspélnoty. Sfera publiczna oznacza
w tym ujeciu terytorium wspoétzamieszkiwane przez obywateli i ich zrzeszenia, wladz¢ publiczng
oraz podmioty rynkowe. Stanowi ona obszar o niedookreslonych granicach, plastycznych interak-
cjach aktoréw o zréznicowanych statusach i wartosciach, posiadajacych rézne cele, zasoby i in-
strumenty oddziatywania. Nalezy postrzega¢ ja takze jako zespot instytucji i praktyk, poprzez ktére
dokonuje si¢ proces transformacji partykularnych preferencji, wartosci oraz interesdw w wartosci
iinteresy ponad - partykularne. Por. S. Mazur, Uwarunkowania i wzorce obywatelskiego zaanga-
zowana w sprawy publiczne, [w:] M. Stec, M. Mgczyriski (red.), Partycypacja obywateli i podmio-
tow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnig¢ publicznych na poziomie lokalnym, Warszawa
2012, s. 29.
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2) jawnos¢ dzialania wladzy publicznej umozliwiajaca poznanie przyczyn,
motywacji lub materiatéw wykorzystanych w procesie stanowienia lub
stosowania prawa;

3) otwartosc¢ sensu stricto, co oznacza, ze rzad wystuchuje obywateli i bierze
ich stanowisko pod rozwage w trakcie projektowania i wdrazania swej
polityki?.

Omawiane pojecie partycypacji, w $wietle przedstawionych powyzej uwag,
jest prezentowane w literaturze jako istotny element demokratycznego pan-
stwa prawa, w ktérym oddaje si¢ glos obywatelom. Jednakze partycypacja
moze ze sobg nie$¢ rowniez negatywne skutki, ktore uniemozliwiaja realizacje
stawianych przez nig celow. W interesujacym z punktu widzenia pracy uje-
ciu, podzieli¢ jednak nalezy uwage M. Stgpnia, Ze uczestnictwo podmiotow ze-
wnetrznych co do zasady znaczaco komplikuje i rozciaga w czasie procesy de-
cyzyjne, przynosi dodatkowe obowiazki po stronie urzednikow oraz powoduje
wzrost kosztow?. Roéwnoczesnie, w ocenie powyzszego autora, jednym z glow-
nych probleméw organizacyjnych zwiazanych z partycypacja spoleczenstwa
pozostaje kwestia wlasciwego jego przebiegu, w tym nalezytego informowania
o przebiegu procesu partycypacji i mozliwosciach dzialania uczestnikoéw, jak
réwniez rzeczywistego korzystania przez decydentow z jej efektow oraz odpo-
wiedniego uzasadniania decyzji (takze w przypadku, gdy nie powiela ona tresci
spotecznych postulatow itd.)?. Dostrzegajac cienie realizacji zasady partycypa-
¢ji oraz trudnosci zwiazane z zapewnieniem jej faktycznego istnienia, podzie-
li¢ nalezy jednak opinie, Ze bez zaangazowania obywateli w sprawy publiczne
samorzadnos¢ nie istnieje, a bez poparcia spolecznego samorzadnos¢ bedzie
powoli zamiera¢ pod naciskiem wszystkich grup zainteresowanych scentrali-
zowaniem panstwa3’.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze zapewnienie partycypacji w wymia-
rze faktycznym, rozumianej jako wspoétdzialanie w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej, podkresla istotnos¢ wyodrebnienia celu gwarancyjnego aktu informa-

27 B. Banaszak, Jakie zmiany w Konstytucji RP sa potrzebne, [w:] S. Bozyk (red.), Aktualne
problemy reform konstytucyjnych, Biatystok 2013, s. 21.

28 M. Stepiest, Janusowy charakter partycypacji w decydowaniu administracyjnym,
[w:] Z. Kmieciak (red.), Partycypacja w postepowaniu administracyjnym, s. 258. Przy czym autor
powyzszy zauwaza, ze skuteczna partycypacja moze powodowaé obnizenie kosztow zwiazanych
z implementacja i kontrola wykonania decyzji, co powoduje, ze nawet znaczne ,wydatki” ponie-
sione podczas decydowania moga prowadzi¢ do oszczgdnosci (tamze).

29 Tamze, s. 258-259.

30 . Regulski, Samorzadnos¢ i spoteczenstwo obywatelskie — kilka pytan i wiele watpliwosci,
ST 2013, Nr 3, s. 5.
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¢ji, jako mechanizmu zabezpieczenia wykonywania zadan z zakresu admini-
stracji publicznej przy czynnym udziale osob zainteresowanych. Niewatpliwie
z punktu widzenia stawianych postulatéw partycypacji spoleczenstwa w spra-
wowaniu wladzy konieczne jest bowiem zagwarantowanie mechanizmoéw stu-
zacych zapewnieniu dwukierunkowej polityki informacyjnej, umozliwiaja-
cej otrzymanie zwrotnego przekazu od spoteczenstwa, co jest z kolei oparte
na przejrzystych procedurach informacyjnych’!. Istotnym elementem partycy-
pacji jest zatem wymiana informacji, gdyz - jak podkresla K. Ostaszewski — wy-
daje si¢ rzecza oczywista, ze szukanie zgodnosci miedzy poszczegdlnymi gru-
pami interesow jest niemozliwe bez wymiany informacji - wymiana informa-
cji jest warunkiem koniecznym wystapienia interakcji, natomiast rozwinieta
wspolpraca miedzy podmiotami wzmaga i ulatwia procesy informacyjne®2. In-
nymi sfowy, wymiana informacji jest nie tylko waznym elementem partycypa-
cji, ale jest wlasciwie jej nieodzownym warunkiem, gdyz bez wymiany infor-
macji nie jest mozliwe istnienie jakiejkolwiek formy partycypacji®.

Podkreslenia w tym miejscu wymaga, Ze samo skorzystanie z aktu infor-
macji nie musi stuzy¢ realizacji obu opisanych powyzej celow, a wiec celu in-
formacyjnego oraz celu gwarancyjnego. Innymi stowy, umozliwienie spole-
czenstwu udzialu w wykonywaniu administracji publicznej przez podanie do
wiadomosci informacji o podejmowanych przez administracje dziataniach nie
jest jednoznaczne z tym, ze obywatele istotnie skorzystaja z przystugujacych
im uprawnien. Jak zauwaza J. Nowacki, gdy na problematyke funkcji jako celu
spojrze¢ w kategoriach przyczyn i skutkow, cele sa wlasnie skutkami akcepto-
wanymi/pozadanymi, pozytywnymi, do osiagniecia ktérych zmierza podmiot
dzialajacy, przy czym podejmowane dzialania moga prowadzi¢, badz nie, do
zalozonego celu - skutku®. A wiec samo istnienie aktu informacji nie ozna-
cza zatem jeszcze, ze w sferze faktycznej dojdzie do aktywizacji spoleczenstwa,
czyli do zrealizowania celu gwarancyjnego polegajacego na urzeczywistnieniu
pozadanego, w procesie proceduralizacji prawa, stanu rzeczy, ktorym jest par-
tycypacja spoteczenstwa w wykonywaniu wladzy publicznej, a wiec czynny
udzial obywateli w procesie stosowania prawa.

31 Por. M. Kalisiak-Madelska, Partycypacja spoleczna na poziomie lokalnym jako wymiar
decentralizacji administracji publicznej w Polsce, £L6dz 2015, s. 278-279.

32 K. Ostaszewski, Partycypacja spoleczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w admini-
stracji publicznej, Lublin 2013, s. 27.

33 Tamze.

34 J. Nowacki, O rozumieniach skuteczno$ci przepisow prawa, Studia Prawnicze 1986, Nr 1-2,
s. 206.
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Konsekwentnie cel informacyjny, a wiec cel stuzacy zapewnieniu spole-
czenstwu przekazywaniu wiadomosci o podejmowanych przez administracje
dzialaniach, bedzie zrealizowany w kazdym przypadku, gdy przez akt infor-
macji zostanie przekazana do publicznej wiadomosci informacja (wiadomos¢)
o okreslonym dzialaniu administracji oraz o mozliwosci udziatu spoteczenstwa
W procesie stosowania prawa. Natomiast cel gwarancyjny aktu informacji stu-
Zacy zapewnieniu transparentnosci i przejrzystosci dziatan podejmowanych
w ramach wykonywania wladzy publicznej przez rzeczywisty udzial czynnika
spolecznego nie zawsze zostanie faktycznie zrealizowany. Pamietac nalezy, ze
czynny udzial obywateli w procesie administrowania pozostaje ich uprawnie-
niem, nie za$ obowiazkiem. A wigc nawet skorzystanie z aktu informacji i stwo-
rzenie tym samym mozliwosci udzialu w sprawowaniu wtadzy publicznej nie
oznacza jeszcze, ze wplyw taki istotnie bedzie mial miejsce, gdyz wymaga to
dalszej aktywnosci ze strony podmiotow, do ktérych zostal on skierowany.
Niezaleznie od powyzszych uwag, podkresli¢ nalezy, ze cel gwarancyjny aktu
informacji jest mozliwy do wyodrebnienia niezaleznie od tego, czy zostanie
faktycznie zrealizowany, pozostajac celem rownowaznym z celem informacyj-
nym. Rownoczesnie, co niezwykle charakterystyczne, skutek gwarancyjny aktu
informacji jest widoczny w sferze stosunkow spotecznych, gdyz partycypacja
w okreslonych dzialaniach wtadzy publicznej jako pewne zjawisko spoleczne
bedzie efektem oddzialywania omawianego aktu®. Mozliwe jest zatem zba-
danie relacji zachodzacej pomiedzy zamierzonym celem (zapewnieniu mozli-
wosci czynnej partycypacji spoleczenstwa w sprawowaniu wladzy publicznej)
a osiagnietym skutkiem (faktyczng partycypacja w sprawowaniu wladzy pu-
blicznej), w tym rowniez okreslenie realnego wplywu spoleczenstwa na podej-
mowane rozstrzygniecia.

Podsumowujac te czg$¢ rozwazan, powtdrzy¢ nalezy, ze celem aktu infor-
macji, w $wietle przyjetej perspektywy badawczej, jest zaréwno informowanie,
a wiec przekazywanie wiadomosci o dzialalnosci administracji publicznej, jak
i zagwarantowanie mozliwosci zapewnienia spoleczenstwu czynnego udziatu
w wykonywaniu zadan z zakresu administracji publiczne;.

35 Por. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkgji prawa, PiP 1987, Nr 12, s. 27.
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§ 2. Informowanie o dzialalnosci administracji
publicznej jako realizacja zadania publicznego

Jak powyzej wskazano, przyjeta perspektywa badawcza wymaga réwniez
ustalenia, czy dziatalno$¢ informacyjna panstwa moze by¢ zwiazana z wyko-
nywaniem zadania publicznego, co jest o tyle istotne, ze - jak zauwaza G. Szpor,
odwolujac sie do niemieckiej literatury przedmiotu od lat 90. XX w. — w nauce
prawa administracyjnego przyjmuje sie, ze informowanie to takze wyodreb-
nione zadanie panstwa i sposob mediacji w konfliktach miedzy wtadza a spo-
teczenstwem?.

Samo pojecie zadania publicznego, cho¢ bedace pojeciem podstawowym
w dziedzinach administracji oraz prawa administracyjnego, podobnie jak po-
jecie funkcji w prawie, pozostaje pojeciem wieloznacznym. Przyktadowo za-
danie publiczne jest definiowane zaréwno jako obowiazek administracyjny
stanowiacy konkretyzacje celu dzialania organu administracji¥’, jak tez jako
wyartykulowana w przepisie prawa wole ustawodawcy, zwiazana z wizja po-
lityczna danej grupy sprawujacej wladze, odnoszacy si¢ do wartosci uznawa-
nych za wazne oraz zwigzanymi z nimi celami, do ktérych urzeczywistnienia
dazy sie w konkretnych warunkach spotecznych i historycznych®. Dla M. Ka-
mirskiego zadania publiczne stanowia z kolei okreslone obszary (pola) aktyw-
nosci (dzialania) panstwa, ktore jest w sensie prawnym — na podstawie odpo-
wiednich konstytucyjnych lub ustawowych norm zadaniowych - zobowiazane
do ich wykonywania za po$rednictwem swoich organdéw, innych podmiotéw
prawa publicznego lub podmiotéw prywatnych. Sa to pewne kategorie spraw
o charakterze spofecznym, gospodarczym lub politycznym, ktdre sg realizo-
wane w interesie publicznym w sposéb biezacy, ciagly i efektywny™.

36 G. Szpor, Znaczenie, s. 163.

37 L. Zacharko, Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne,
Wroctaw 2000, s. 13 i nast.

38 M. Matecka-Lyszek, Pojecie i podziaty zadan publicznych ze szczegélnym uwzglednieniem
zadan samorzadu terytorialnego, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie
2013, Nr 921, s. 68.

39 M. Kamiriski, Formy partycypacji podmiotéw prywatnych w procesach wykonywania za-
dan publicznych w polskim porzadku prawnym, [w:] I Niznik-Dobosz (red.), Zastosowanie idei
public governance w prawie administracyjnym, Warszawa 2014, s. 69. Autor powyzszy zauwaza
przy tym, ze zadania publiczne tworzg nadrzedna kategorie pojeciowa wzgledem zadan panstwo-
wych w sensie waskim (zadania panstwowe sensu stricto), a kategorialne wyroéznienie zadan pu-
blicznych i zadan panstwowych znajduje swoje uzasadnienie w zalozeniu, ze nie wszystkie zadania
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Mozliwe jest przy tym wyodrebnienie az czterech réznych ujeé zadania pu-
blicznego:

1) formalne, gdzie zadania publiczne stanowia obszary zastrzezone przez
panstwo do swojej dzialalnosci;

2) normatywne, gdzie zadania publiczne obejmuja sprawy, ktore wykra-
czaja poza mozliwosci jednostki, a ich istotq jest rozwigzywanie proble-
mow zbiorowosci na podstawie takich zasad etycznych, jak solidarnos¢
czy poszanowanie naturalnych praw i wolnosci cztowieka;

3) typologiczne, odnoszace si¢ do analizy empiryczno-poréwnawczej,
ktéra pozwala na wyodrebnienie celow dzialania panstwa, takich jak ste-
rowanie gospodarka, bezpieczenstwo wewnetrzne i zewnetrzne, rozwoj
techniki, ochrona srodowiska, cele socjalne i kulturalne;

4) polityczne, akcentujace, ze zadania publiczne sa kazdorazowo wynikiem
decyzji politycznych*.

Podejmowana w niniejszej pracy problematyka — charakteru aktu infor-
macji w prawie administracyjnym — wyklucza podjecie szerszych rozwazan
na temat pojecia zadania publicznego. Niezaleznie jednak od przyjetego spo-
sobu rozumienia powyzszego terminu wskaza¢ nalezy, ze zadanie publiczne
musi mie¢ kazdorazowo oparcie w obowiazujacych przepisach prawa. Jak za-
uwaza H. Wolska, na podstawie ,, Konstytucji RP mozna okresli¢ cele, w kto-
rych pozadana jest obecno$¢ wladzy publicznej. Cele te s osiagane za pomoca
okreslonych zadan, okreslanych w ustawach. Zadania te moga by¢ rozlozone
na wezsze i czastkowe elementy w aktach wykonawczych, ktére musza pozo-
sta¢ w zwiazku z zadaniem, wynikajacym z ustawy zawierajacej delegacje. Po-
nadto, zrédlem nowych celéw panstwa, ktore majg by¢ realizowane za pomoca
konkretnych zadan, jest prawo unijne, ktdre stalo sie czescia krajowego po-
rzadku prawnego lub ktére zostalo do niego implementowane™!.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze prawo do uzyskania informacji ma
swoje oparcie bezposrednio w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP#2, zgodnie z ktérym
obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organdéw wia-
dzy publicznej oraz oséb pelniacych funkcje publiczne, przy czym prawo to
obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu

istotne dla interesu publicznego i dobra ogétu (powszechnego) musza zostaé przyporzadkowane
do bezposredniej realizacji organom panstwowym. Tamze, s. 69-70.

40 Por. R. Stasikowski, Funkcja regulacyjna, s. 49.

41 H. Wolska, Realizacja zadan publicznych przez spétke komunalng w systemie zamowien
publicznych, Warszawa 2018, s. 9.

42 Dz.U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wladzy publicznej i go-
spodaruja mieniem komunalnym lub mieniem Skarbu Panstwa. Réwnocze-
$nie art. 74 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje, ze kazdy ma prawo do informacji
o stanie i ochronie srodowiska, przy czym przepis powyzszy powinien by¢ po-
strzegany jako konkretyzacja ogdlniejszego prawa do informacji**. Sam zakres
prawa do informacji o srodowisku ma wezszy przedmiot, natomiast szerszy
zakres podmiotowy niz prawo wynikajace z art. 61 Konstytucji RP.

Z punktu widzenia omawianej problematyki najistotniejsze znaczenie ma
regulacja okreslona w art. 61 Konstytucji RP, ktory to przepis ustala informa-
cyjna relacje pomiedzy jednostka a panstwem, tzn. taka, ,w ktorej jednostka
zainteresowana jest pozyskaniem informacji o dziatalnosci podmiotow uczest-
niczacych w realizacji wladztwa publicznego. W tym zakresie chodzi¢ bedzie
o zagwarantowanie jednostce dost¢pu do informacji publicznej”**. Nie budzi
przy tym watpliwosci komentatoréw, ze dostep do informacji publicznej sta-
nowi samoistne konstytucyjne prawo podmiotowe*, oznaczajace prawo do
poszukiwania, domagania sie, otrzymywania i rozpowszechniania informa-
cji*. Orzecznictwo sadéw administracyjnych akcentuje, ze prawo do infor-
macji publicznej to prawo do informacji o dziatalnosci podmiotéw wskaza-
nych w Konstytucji RP, tj. o takiej aktywnosci tych podmiotdw, ktéra ukie-
runkowana jest na wypelnianie okreslonych zadan publicznych i realizowanie
okreslonych intereséw i celéw publicznych, co nie jest tozsame z kazdym
przejawem aktywnosci tych organdéw, w tym aktywnoscia zwiazang z we-
wnetrzng organizacja funkcjonowania tych podmiotéw?. Jednoczesnie sady
administracyjne podkreslaja, ze omawiane prawo do informacji uzasadnione
jest niezbedna potrzebg transparentnosci zycia publicznego, oceniang zgodnie
ze standardami przyjetymi w demokratycznym panstwie prawa*. Stad przyja¢
nalezy, ze regulacja konstytucyjna zapewnia ,,partycypacje obywateli w proce-

43 L. Garlicki, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 3,
Warszawa 2003, art. 74.

44 Zob. M. Jabloriski, K. Wygoda, Konstytucyjne uprawnienia jednostki w sferze informacyj-
nej, [w:] L. Garlicki, A. Szmyt (red.), Szes¢ lat Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Doswiadcze-
nia i inspiracje, Warszawa 2003, s. 127.

45 W. Sokolewicz, K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 465; szerzej na ten temat A. Blaszczyriska, Zakres
podmiotowy prawa do informacji publicznej, PPP 2010, Nr 6, s. 50 i nast.

46 P. Szustakiewicz, Ochrona powszechnego dostgpu do informacji, Prok. i Pr. 2003, Nr 5, 5. 78.

47 Wyr. NSA 7 22.6.2018 r.,  OSK 218/18, Legalis.

48 Wyr. WSA w Warszawie z 29.8.2017 r., Il SA/Wa 446/17, Legalis.
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sie sprawowania wladzy za pomocg biezacego dostepu do udokumentowanych
efektow dziatan podmiotow publicznych (np. za pomocg Biuletynu Informa-
cji Publicznej) oraz mozliwosci czynnego uczestniczenia w samym procesie
realizacji danego celu (wstep na posiedzenia). Daje réwniez opinii publicznej
praktyczne narze¢dzia do biezacego monitorowania i sprawowania kontroli nad
dzialalnoscia organdéw wiladzy publicznej. Prawo do informacji o dziatalnosci
wladz panstwowych czy samorzadowych jest szczegdlnie istotna sktadowq zy-
cia publicznego™®.

Ustawodawca konstytucyjny pozostawil kwestie realizacji prawa do infor-
macji ustawodawcy, wskazujac w art. 61 ust. 4 Konstytucji, ze tryb udziela-
nia informacji okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu i Senatu - ich re-
gulaminy. Warto przy tym podzieli¢ ocen¢ B. Jaworskiej-Debskiej, ze ,,droga
ku jawnosci administracji publicznej w Polsce wiodta przez ograniczony do-
step do informacji i jej reglamentacje, aby nast¢pnie uzyskac szerszy wymiar,
czego wyrazem jest skonstruowanie konstytucyjnych podstaw powszechnego
samoistnego prawa do informacji, prawa obywateli do uzyskiwania informacji
o dzialalnosci organow wladzy publicznych oraz oséb pelniacych funkcje pu-
bliczne, wprowadzenie zasady jawnosci dziatalnosci organdw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, a nastgpnie uchwalenie ustawy o dostepie do informacji
publiczni i majacej w zalozeniu konkretyzowa¢ konstytucyjne prawo obywatel
do informacji publicznej”*. Cho¢ dostep do informacji publicznej moze przy-
biera¢ najrozniejsze formy, takie jak chociazby wystuchanie publiczne® czy
tez konsultacje spoteczne i informacje o procesie prawotworczym?®?, to jednak
mie¢ nalezy na wzgledzie, ze problematyka dostepu do informacji publicznej
zostata w pierwszej kolejnosci uporzadkowana w ustawie z 6.9.2001 r. o do-
stepie do informacji publicznej*’. Ustawa powyzsza stanowi przedmiot szero-
kiego zainteresowania zaréwno doktryny®, jak i orzecznictwa sadéw admini-

49 K. Kentnowska, Prawo do informacji w spoleczenistwie informacyjnym, [w:] B. Dol-
nicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2014, s. 785-786.

50 B. Jaworska-Debska, Rola informacji w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego,
[w:] T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji publicznej z perspektywy powierzanych jej za-
dan, Warszawa 2015, s. 179-180.

51 Szerzej na ten temat A. Gross, Wystuchanie publiczne, s. 89 i nast.

52 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawo-
tworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu ,,otwartego rzadu”, ZNSA 2012, Nr 4, s. 16 i nast.

53 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1330 ze zm.

54 Por. J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie praw-
nym, Warszawa 2014; G. Rydlewski, P. Szustakiewicz, K. Golat (red.), Udzielanie informacji przez
administracje publiczna. Teoria i praktyka, Warszawa 2012; M. Bernaczyk, Obowiazek bezwnio-
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stracyjnych, ktore stoja na strazy prawidfowosci stosowania przepisow ustawy.
Nie ulega przy tym rowniez watpliwosci, ze ustawa o dostepie do informacji
publicznej stanowi akt, ktérego podstawowym celem jest skonkretyzowanie
prawa obywatela do informacji publicznej, zapisanego w Konstytucji RP*.
Majac na wzgledzie powyzsze uwarunkowania prawne, wskazac nalezy, ze
zarowno w $wietle postanowien Konstytucji oraz ustawodawstwa, jak i w dok-
trynie i orzecznictwie sadéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze dostep do
informacji publicznej stanowi uprawnienie jednostki, stanowigc nawet - jak
wskazuje H. Knysiak-Molczyk — prawo cztowieka*. Nie mozna zatem wprost
przyjaé, aby obowiazek informowania o dziatalnosci administracji publicz-
nej mogl by¢ postrzegany jako realizacja zadania publicznego, skoro w sfe-
rze obowiazujacego prawa udzielenie informacji publicznej stanowi realizacje
uprawnienia jednostki. Natomiast wolnos$¢ pozyskiwania informacji o wladzy
publicznej nie rodzi obowigzku dostarczania informacji po stronie tej ostat-
niej i dotyczy tylko zbierania informacji ogélnodostepnej. Wynika to z faktu,
ze przyznanie obywatelom ,prawa do uzyskiwania informacji” oznacza, ze
»ustawodaweca jest uprawniony do dokladnego uregulowania wszelkich prze-
jawow korzystania z tego «prawa». Obywatele nie mogg przy tym wychodzi¢

skowego udostepniania informacji publicznej, Warszawa 2008; P. Fajgielski, Informacja w admi-
nistracji publicznej - prawne aspekty gromadzenia, udostepniania i ochrony, Wroctaw 2007.

55 Por. E. Jarzecka-Siwik, Dostep do informacji publicznej — uwagi krytyczne, Kontrola Pan-
stwowa 2002, Nr 1, s. 24-25. Podkreslenia jednak wymaga, ze prawo do informacji publicznej
ma niezwykle szeroki kontekst prawnomig¢dzynarodowy, na ktory sktada si¢ art. 19 Migdzynaro-
dowego Paktu Praw Osobistych i Politycznych z 19.12.1966 r. (Dz.U. z 1977 r. Nr 38, poz. 167)
oraz art. 10 Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci z 4.11.1950 r.
(Dz.U. 21993 r. poz. 284 ze zm.), a takze art. 11 Karty praw podstawowych UE (Dz.Urz. UE C 202
22016 1., 5. 389), jak réwniez zalecenia Komitetu Ministroéw Rady Europy R (81) 19225.11.1981 r.
w sprawie dost¢pu do informacji pozostajacych w posiadaniu wladz publicznych oraz Rec (2002) 2
Komitetu Ministrow z 21.2.2002 r. w sprawie dostepu do dokumentéw publicznych. Z omawia-
nym prawem wiaze si¢ tez $cisle rekomendacja Rec (2014)/7 Komitetu Ministréw z 30.4.2014 r.
w sprawie ochrony informatoréw opinii publicznej (tzw. whistleblowers). Na plaszczyznie prawa
unijnego z prawem do informacji wiaze si¢ rowniez rozporzadzenie Nr 1049/2001 Parlamentu
Europejskiego i Rady z 30.5.2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.Urz. WE L 145, s. 43) oraz — w obowiazujacym w organach UE
- Kodeksie dobrej administracji uchwalonym 6.9.2001 r. przez Parlament Europejski. Wérdd ak-
tow regulujacych dostep do informacji publicznej nie mozna wreszcie pomina¢ Konwencji Rady
Europy o dostepie do oficjalnych dokumentéw sporzadzonej 18.6.2009 r.

56 H. Knysiak-Molczyk, Granice prawa do informagji, s. 19.
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poza przyznane im mozliwosci dzialania”’. Powyzszy sposdb postrzegania za-
sady prawa do informacji nie zwalnia jednak organdéw administracji publicz-
nej z koniecznos$ci zachowania pewnej aktywnosci niezbednej do zapewnienia
warunkow swobodnego i wolnego dostepu do informac;ji*.

Potwierdzeniem powyzszej uwagi jest tres¢ art. 7 ust. 1 pkt 1 DostInfPublU,
zgodnie z ktéorym udostepnianie informacji publicznych nastepuje w drodze
oglaszania informacji publicznych, w tym dokumentdéw urzgdowych, w Biule-
tynie Informacji Publicznej, o ktorym mowa w art. 8. Na tle powyzszej regula-
¢ji przyjaé nalezy, ze podmiot administracji publicznej jest zobowigzany do jej
udostepnienia tylko wtedy, gdy informacja ta nie zostala wczesniej udostep-
niona i nie funkcjonuje w obiegu publicznym, co nie pozwala zainteresowa-
nemu zapoznac sie z jej trescia inaczej niz wskutek ztozenia wniosku do odpo-
wiedniego organu o udzielenie informacji. Zastrzec przy tym nalezy, ze tylko
informacje publiczne opublikowane w Biuletynie Informacji Publicznej uwaza
sie za udostepnione, za$ wszystkie inne informacje, w tym w szczegélnosci
wymienione w art. 6 DostInfPublU, sq udostepniane na wniosek bez wzgledu
na to, czy funkcjonuja w obiegu publicznym, na stronach internetowych pod-
miotéw zobowiazanych do udostepniania informacji publicznych, a takze czy
dostep do tych informaciji, tj. do Internetu, domagajacy si¢ ich udostepnienia,
ma tatwy czy tez utrudniony. O obowiazku udostepnienia informacji publicz-
nej nieopublikowanej w Biuletynie, a bedacej na stronie internetowej, przesa-
dza nie dostep do Internetu, ale niepublikowanie w Biuletynie®.

Konsekwentnie w przypadku dostepu do informacji publicznej mozna mo-
wi¢ o pewnym dualizmie - z jednej strony obligatoryjnosci, a wiec istniejacym
obowiazku udostepnienia informacji, ktorych zakres przedmiotowy i podmio-
towy zostal okreslony w art. 8 ust. 3 DostInfPublU, przy rownoczesnym upraw-
nieniu strony do uzyskiwania informacji nieudostepnionych w powyzszy spo-
sob na stronach Biuletynu Informacji Publicznej. Co wigcej, rowniez w sferze
faktycznej istnieje dualistyczny system udost¢pniania informacji publicznej
w Internecie, gdyz z jednej strony podmioty publiczne tworza i prowadza ob-
ligatoryjne strony podmiotowe Biuletynu Informacji Publicznej, ktorych tres¢
oraz struktura $cisle wynikaja z prawa powszechnie obowigzujacego. Z drugiej
za$, podmioty te utrzymuja wlasne serwisy internetowe, redagowane w niemal

57 M. Bidzitiski, M. Chmaj, P. Szustakiewicz, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Ko-
mentarz, Warszawa 2010, s. 8. Przy czym odnotowac nalezy, ze ze stanowiskiem powyzszym po-
lemizuje M. Bernaczyk, Prawo do informacji, s. 307.

58 B. Jaworska-Debska, Rola informacji, s. 179.

59 Wyr. NSA z23.9.2014 r., I OSK 34/14, Legalis.
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dowolny sposob, w oparciu o ogélnie sformutowang podstawe prawna (art. 11
pkt 1 DostInfPublU)®.

Niezaleznie od powyzszych uwag dotyczacych konstrukeji ustawy o doste-
pie do informacji publicznej przyjac jednak nalezy, ze obowigzujaca regulacja
prawna, w tym regulacja konstytucyjna odnoszaca si¢ do prawa do informa-
cji, ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa do informacji publicznej, nie daje
podstaw do wyodrebnienia dzialalnosci informacyjnej organéw administra-
¢ji publicznej jako zadania publicznego. Akcentowany juz na wczesniejszym
etapie pracy zmieniajacy si¢ sposob postrzegania administracji publicznej po-
woduje, ze w doktrynie odnalez¢ mozna twierdzenia wskazujace na koniecz-
no$¢ zmiany filozofii budowy systemu prawa administracyjnego, w ktorym za-
pewniona zostanie ,,ochrona przez administracje”®!. Zauwazy¢ bowiem nalezy,
ze dla urzeczywistnienia partycypacji spoteczenstwa w sprawowaniu wladzy
konieczne jest ustanowienie precyzyjnych ram prawnych, umozliwiajacych
obywatelom podjecie wspdtpracy z wladzami, wspoltworzenie lokalnego zycia
publicznego poprzez rézne formy uczestnictwa w procesie normotworczym
i w realizacji zadan publicznych®. W powyzszym ujeciu przyjaé nalezy — co
pozostaje w zbieznosci z samym celem aktu informacji, Ze obowiazek informo-
wania opinii publicznej o planowanych i realizowanych przedsiewzigciach jest
obowiazkiem wladz publicznych z wykorzystaniem narzedzi zaréwno praw-
nych, jak i technicznych - dostepnych w dobie interaktywnosci zrédet infor-
macji®. Obowigzek powyzszy aktualizuje si¢ przy tym, w szczegélnosci gdy
obowiazujace przepisy prawa nakazujg zapewnienie czynnego udziatu spole-
czenstwa w realizacji okreslonych zadan publicznych. Powoduje to, ze obo-
wiazek informacyjny powstaje niejako przy okazji realizacji okreslonych zadan
publicznych. Jak podkresla G. Szpor, odwotujac si¢ do obowiazkéw wynikaja-
cych z DostInfPublU, udost¢pnianie informacji publicznej przez podmioty re-
alizujace zadania publiczne mozna traktowac jako przyklad nowego zadania
»wtloczonego” w istniejace struktury organizacyjne administracji®.

60 M. Mitosz, D. Tykwiriska-Rutkowska, K. Wazny, Przeglad orzecznictwa sadéw w zakresie
prawa dostepu do informacji publicznej za lata 2010-2012, GSP - Prz. Orz. 2013, Nr 1, s. 11 i nast.

61 Por. Z. Niewiadomski, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administracyjnego, Warszawa 2010, s. 59.

62 A. Dobaczewska, Jawnos¢ dziatania wtadz publicznych a stopien partycypacji spotecznej
w kreowaniu i realizacji zadan publicznych, [w:] T. Bgkowski (red.), Organizacja administracji
publicznej, s. 217.

63 K. Kentnowska, Prawo do informacji, s. 786.

64 G. Szpor, Znaczenie, s. 172.

23

Kup ksigzke


http://ebookpoint.pl/page354U~rt/e_2jcr_ebook

Rozdziat 1. Akt administracyjny w polskim systemie prawa...

Poczynione powyzej uwagi wskazujg na istotny element zwiazany z sama
proceduralizacja prawa oraz jej wptywem na dziatalno$¢ administracji publicz-
nej. Konieczne jest bowiem poszukiwanie wlasciwego instrumentu umozliwia-
jacego realizacje postulatow partycypacji w procesie stosowania prawa, a wiec
ustalenie, czy mozna moéwi¢ o pewnego rodzaju formalizmie w realizacji celu,
ktérym jest wspoldziatanie obywateli w procesie administrowania. Warto przy
tym zauwazy¢, ze polaczenie partycypacji z okreslonym $rodkiem prawnym
ma zaréwno zalety, jak i wady, gdyz formalizacja metod lokujaca je w grani-
cach porzadku prawnego ogranicza funkcjonowanie administracji, natomiast
niska formalizacja pozostawia je w sferze polityki i menedzeryzmu®. Otwiera
to jednak dalsza perspektywe badawcza, jaka jest mozliwo$¢ wyodrebnienia
aktu informacji jako odrebnej formy dziatania administracji.

65 J. Lukasiewicz, Stowo o metodach dziatania administracji publicznej, [w:] L. Zacharko,
A. Matan, G. Laszczyca (red.), Ewolucja prawnych form administracji publicznej. Ksiega jubile-
uszowa z okazji 60. rocznicy urodzin profesora Ernesta Knosali, Warszawa 2008, s. 200-201.
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