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AKTY INFORMACYJNE ADMINISTRACIJIIICH
IDENTYFIKACJA PRZEZ SRODKI MASOWEGO
KOMUNIKOWANIA

Panujacy obecnie nadmiar informacji, ktérych dobér i dystrybucja
nastepuje przez srodki masowego komunikowania, wymaga poddawania ocenie
zrodel, cigglej identyfikacji i okresdlania charakteru tych informacji. Informacja
odgrywa kluczowa role zaréwno z punktu widzenia panstwa, okreslanego jako
»panstwo informacyjne”, jak i z punktu widzenia praw czlowieka i, spoteczenstwa
informacyjnego”™. E. Schmidt-Afmann, okreslajac sektory regulacji pahistwowego
porzadku informacyjnego za podstawowe uznaje: prawo administracyjnej struk-
tury wewnetrznej (informacyjnego prawa organizacyjnego administracji), prawo
regulacji dla prywatnego sektora informacji oraz prawo regulujace stosunki infor-
macyjne miedzy paristwem a obywatelem tj. prawo komunikacji administracyjnej”.

W ramach tych ostatnich stosunkéw, zakres analizy niniejszej pracy zo-
stanie ograniczony do trzech rodzajéw wyréznianych w doktrynie aktéow admi-
nistracji publicznej zaliczanych do nietradycyjnych, nietypowych form dziatania
administracji’: aktéw informujacych (aktéw informacji), $cisle z nimi zwigzanych
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' M. Stahl [w:] System Prawa Administracyjnego. Prawne formy dziatania administracji, t. 5,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2013, s. 377 in.

> E. Schmidt-ARmann, Ogélne prawo administracyjne, jako idea porzqdku. Zatozenia i zadania
tworzenia systemu prawnoadministracyjnego, Warszawa 2011, s. 355. Autor podkresla takze obecnos¢
w tych trzech sektorach wyodrebnionego prawa obrotu danymi.

® M. Stahl, op.cit., s. 321in.



KPP 1/2016

Bogdan Fischer

30

aktow wiedzy i aktow wykladni. Akty te majg szczegdlne cechy, ktére pozwalaja
z jednej strony na ich wspdlne rozpatrywanie z drugiej strony kazdy z tych aktéw
ze wzgledu na cechy odrézniajace, stanowi odrebna forme dziatania administracji
publicznej. Z punktu widzenia $rodkéw masowego komunikowania (mass mediéw)
podstawowa uwag kierowana jest na wyodrebnienie ze wzgledu na tres¢. Niniejszy
artykul ma stanowi¢ przyczynek do identyfikowania przez mass media proceséw
informacyjnych w administracji publicznej, a dokonane ustalenia maja pozwo-
li¢ na krétkie usystematyzowanie aktéw wchodzacych w zakres tych procesow.
Potrzeba taka wynika z potrzeby zwrécenia uwagi, w kontekscie wykorzystania
przez srodki masowego komunikowania, na wyrdznienie tych szczegdlnych aktéw
administracji. Bez dziatan informacyjnych administracji, nie moze by¢ realizowana
zasada jawnosci funkcjonowania wladzy publicznej w warunkach wspéiczesnego
demokratycznego panstwa prawnego. Bez takich dziatan nie mozna méwic o jaw-
noéci zycia publicznego. Trwa naukowy dyskurs dotyczacy granic jawnosci, ktéry
towarzyszy budowie jawnego administrowania w Polsce. Ten ostatni proces wy-
maga stalego monitorowania, w ktérym wazna role odgrywajg $rodki masowego
komunikowania®. Srodki masowego komunikowania, to okreslenie stosowane dla
szerokiego ujecia prasy. W podobnym znaczeniu uzywa sie rowniez pojeé srodki
masowego przekazu lub amerykanski neologizm mass media®. Wszystkie one
obejmuja instytucje oraz srodki komunikowania stuzace masowemu przekazywa-
niu zréznicowanych informacji. Biorgc pod uwage ze w kontekscie prowadzonych
rozwazan rozr6znienie tych poje¢ nie ma znaczenia, bedg one uzywane zamiennie®.

Dzieki srodkom masowego komunikowania dokonywany jest staty prze-
glad ograniczen wjawnym administrowaniu i transparentnosci dzialania wladzy
publicznej”. Jest to mozliwe w szczegblnosci poprzez zagwarantowanie wolnosci
prasy i innych $§rodkéw spolecznego przekazu®, co potwierdza art. 14 Konstytu-
cji RP , umieszczony w czeséci okreslajacej zasady ustrojowe. Srodki masowego

* Zagadnieniom tym w szerokim zakresie po§wiecona jest seria XI toméw: Jawnos¢ i jej

ograniczenia, red. G. Szpor, Warszawa 2013-2016.

®  Por. T. Goban-Klas, Komunikowanie masowe, Krakéw 1978, s. 19; na temat pojecia prasy
zob. np. B. Fischer, Funkcja kontrolna prasy i jej wykonywanie poprzez dostep do informacji publicznej
[w:] Jawnos¢ijej ograniczenia, red. G. Szpor, t. IX, Zadania i kompetencje, red. B. Szmulik, Warszawa,
s. 346-359.

® Niekiedy potocznie uzywa sie w podobnym znaczeniu o wiele szerszego pojecia ,,media”.
Obejmuje ono nie tylko prase ale wszystkie mozliwe $rodki komunikowania, rozwijajgce sie wraz
z postepem technicznym i naukowym, ktére obejmuja zar6wno srodki masowego komunikowania
jak i komunikacje indywidualng — por. ibidem.

?  Por.ibidem. s. 346 in.

® Chociaz pojawiaja sie interpretacje, ze zapewnienie wolnosci prasy moze nie dotyczy¢
wszystkich srodkéw przekazu, lecz tylko tych srodkéw, ktére majg nature spoteczng, zasadniczo,
przyjmuje sie w literaturze, ze sformutowanie , spolecznych” jest niezrecznoscia terminologiczna.
Konstytucja RP zapewnia wiec wolno$¢ nie tylko spolecznym, ale wszystkim srodkom przekazu
o charakterze masowym - por. J. Sobczak, Prawo Prasowe. Komentarz, Warszawa 2008, s. 25.
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komunikowania majg zapewnione prawo do wolno$ci wypowiedzi, ktére powinno
uwzgledniaé¢ wolno$¢ poszukiwania, otrzymywania, gloszenia, publikowania i upo-
wszechniania informacji oraz idei. Niezalezno$¢ mediéw musi by¢ przy tym rozu-
miana jako faktyczny brak kontroli panistwa nad ich dziatalnoscia. Jednoczesnie
to na panstwie cigzy obowigzek udostepniania informacji o sprawach publicznych”.
Konstytucja jako zasade przewiduje jawnos¢ (dostepnos¢) informacji dotyczacej
dziatalnosci wladzy publicznej i innych podmiotéw wykonujacych zadania tej
wladzy (art. 61 ust. 1). Umozliwia jednak ograniczenie dostepnosci informacji
z powolaniem sie na dobra okreslone w art. 61 ust. 3. Z kolei wolno$¢ wyrazania
swych pogladéw oraz pozyskiwania i rozpowszechniania informacji przewidziana
jest w art. 54 Konstytucji.

Wzrost znaczenia roli i liczby informacji gromadzonych, wykorzystywanych
iudzielanych przez administracje powoduje rozrost przepiséw prawnych reguluja-
cych te zagadnienia. To z kolei wplywa na konieczno$é przyjecia przez srodki ma-
sowego komunikowania systemu doboru i dojscia do informacji z uwzglednieniem
warunkow jej przetwarzania (m.in. gdzie, jak, wjakim celu), zasad ochrony i moz-
liwosci udostepnienia informacji publicznej w tym uzasadnionego ograniczenia /
reglamentacji dostepu w przypadku tajemnic ustawowo chronionych*’. Oczekiwana
informacja powinna by¢ odpowiedniej jakosci - rzetelna, petna, zweryfikowana oraz
uwzgledniac¢ skutki spoleczne. Biorac jednak pod uwage role srodkéw masowego
komunikowania, powinny one dokonywaé niezaleznej oceny mozliwych spotecz-
nych skutkéw informowania i podejmowac decyzje o jej ksztalcie (tresci i formie)™.
W doktrynie podkresla sie, ze wyznacznikiem pojecia wspélczesnej administracji
przestaje by¢ wladczos¢ podobnie jak dziatalnos$é na rzecz panstwa. Wyznaczni-
kiem zakresu dziatania (funkcji) administracji publicznej jest dobro wspédlne, a nie
interes panstwa. Paiistwo nie jest juz jedynym podmiotem prawnie kreujacym to,
co okresla sie jako dobro wspélne (interes publiczny)**. Dobro wspélne powinno
by¢ uwzgledniane takze w procesach informacyjnych w administracji.

Podstawy prawne regulacji tych proceséw (w tym udzielania informacji
przez administracje) sa bardzo rozbudowane. Sg uregulowane przepisami ustaw
ustrojowych administracji publicznej, przepisami ustaw regulujacych procedury
administracyjne i przepisami ustaw z zakresu prawa materialnego®®. Na czele

°® Zasady takie wskazuje m.in. rezolucja zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy

2 23.1.1970 r. w sprawie masowych §rodkéw komunikowania i praw czlowieka; por. ibidem.

1% Zob. Jawnos¢ i jej ograniczenia, red. nauk. G. Szpor, t. VI, Struktura tajemnic, red. A. Grysz-
czynska, Warszawa 2014.

' Zob. B. Fischer, Czy reforma europejskiego prawa ochrony danych osobowych pomoze w roz-
strzyganiu kolizji tego prawa z prawem do informacji [w:] Prawo do informacji publicznej. Efektywnosé¢
regulacji i perspektywy jej rozwoju, red. M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 67.

2 Por. Z. Niewiadomski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 1, Instytucje prawa administra-
cyjnego, s. 57.

**  Por. P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej — prawne aspekty gromadzenia,
przetwarzania i ochrony, Wroctaw 2007, s. 21-33.
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tych aktow znajduje sie Konstytucja RP, ktéra poza podstawowymi zasadami ustro-
jowymi Rzeczpospolitej Polskiej, okresla ogélne reguly postepowania administracji
publicznej dotyczace informacji. Kolejnym kluczowym aktem prawnym w sferze
dziatalnosciinformacyjnej administracji, jest ustawa z 14.6.1960 r. Kodeks poste-
powania administracyjnego'* okreslajaca normy proceduralne w administracji.
Kolejne przepisy normuja procesy informacyjne w ré6znym stopniu poczawszy od
majacych charakter kompleksowy w odniesieniu do okreslonej kategorii informacji
az po zagadnienia jedynie czastkowe lub fragmentaryczne. Chociaz nie da sie w tym
miejscu wymienié wszystkich aktéw, wérdd przepiséw, ktére wywierajg najwiekszy
wplyw na procesy informacyjne w administracji s3: ustawa z 29 sierpnia 1997 r.
o ochronie danych osobowych®’; ustawa z 6.9.2001 r. o dostepie do informacji
publicznej® (dalej u.d.i.p.); ustawa z 25.2.2016 r. o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego'’” (dalej: u.p.w.); ustawa z17.2.2005 r. o informatyza-
cji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne®; ustawa z 6.7.2001 .
o gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu informacji kryminalnych’; ustawa
z 3.10.2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale
spoleczenistwa ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowi-
sko®’; ustawa z 9.4.2010 r. o udostepnianiu informacji gospodarczych i wymianie
danych gospodarczych™; ustawa z 15.4.2011 r. o systemie informacji o§wiatowe;j;
ustawa z 5.8.2010 r. o ochronie informacji niejawnych®’; oraz wiele innych ustaw
zawierajacych przepisy regulujace tajemnice prawnie chronione?*. Poza ustawami,
normowaniem proceséw informacyjnych w administracji w szerokim zakresie
zajmujg sie akty wykonawcze w tym np. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z 18.1.2007 r. w sprawie Biuletynu Informacji Publiczne;j*’;
rozporzadzenie Rady Ministrow z 27.9.2005 r. w sprawie sposobu, zakresu i trybu
udostepniania danych zgromadzonych w rejestrze publicznym®®; rozporzadzenie
Rady Ministréw z 12.3.2014 r. w sprawie Centralnego Repozytorium Informacji

*  Tj.Dz.U.z2013 ., poz. 267 ze zm.

** Tj.Dz.U.z2002r. Nr 101, poz. 926 ze zm.

**  Dz.U.Nr112, poz. 1198 ze zm.

' Dz.U.z2016 1., poz. 352.

**  Dz.U. Nr 64, poz. 565 ze zm.

¥ T,j.Dz.U.z2010 r. Nr 29, poz. 153 ze zm.

20 Dz.U.Nr 199, poz. 1227 ze zm.

** Dz.U. Nr 81, poz. 530 ze zm.

?2 Dz.U.Nr 139, poz. 814 ze zm.

2 Dz.U.Nr 182, poz.1228.

** Zob. Struktura tajemnic...; zob. B. Fischer, W. Swierczynska-Gtownia, Dostep do informacji
ustawowo chronionych, zarzgdzanie informacjq, Krakéw 2006.

?*  Dz.U.Nr 10, poz. 68.

¢ Dz.U.Nr 205, poz. 1692.



Akty informacyjne administragji i ich identyfikacja. . .

KPP 1/2016

Publicznej®” i inne®®. Powyzsze wskazania s3 jedynie zasygnalizowaniem o wiele
bardziej skomplikowanego systemu. Jak wskazuje G. Szpor analizujac u.d.i.p.,
odestania do tej ustawy znajduja sie w ponad 140 ustawach i rozporzadzeniach,
awlasne zasady udostepniania informacji okresla ponad 100 ustaw i rozporzadzen.

Realizacja obowigzku przekazywania okreslonych danych przez wskazane
podmioty publiczne (ale i niepubliczne) jest zabezpieczona mozliwoscig uzycia
przymusu, a podanie informacji nieprawdziwych czy nierzetelnych moze skutko-
wac sankcjami administracyjnymiikarnymi. Ponadto zeby informacja mogta by¢
efektywnie wykorzystana musi by¢ dobrze przygotowana zaréwno pod wzgledem
tresciiformy oraz spelniac okreslone warunki. Poza wymaganiami odnoszacymi
sie do informacji, ktére wynikaja z przepiséw prawa, uwzglednione powinny by¢
takze inne kryteria dobrej informacji. Dla ich okreslenia przydatne bedg wskazania
medioznawcze T. Gobana-Klas, ktéry proponuje za takie uznaé:

— uzyteczno$¢ - tre$ciowo odpowiada okreslonej potrzebie;

— dostepno$é¢ — osiggalna dla zainteresowanej osoby;

— operatywnos$¢ — aktualna;

- trafnos¢ — adekwatna; dotyczy¢ danej kwestii, nie pomijajac istotnych

elementéw;

- zrozumialo$é — przystepna, podana we wlasciwym jezyku;

- prawdziwo$¢ — przedstawiac sprawy zgodnie z rzeczywistoscia;

- wiarygodno$¢é — pochodzi¢ z wiarygodnego Zrodta;

- rzetelno$¢ — dokladnie i starannie przedstawiaé swéj przedmiot;

- systemowo$¢ — stanowigca czastke szerszej struktury poznawczej, umoz-

liwiajac wlaczenie w ramy ogdlniejszej koncepcji teoretycznej;

- weryfikowalno$é - mozliwa do sprawdzenia, uzupelnienia, poglebienia,

rozszerzenia®’.

W doktrynie charakter prawny dziatan informacyjnych administracji nie
jestjednoznacznie okreslany. Wskazywane sa problemy w odréznianiu dziatalnosci
informacyjnej paiistwa od czynno$ci materialno-technicznych. Cho¢ zasadniczo
dziatania informacyjne nie maja charakteru wladczego, jednostronnego i w tym
kontekscie okresla sie je niekiedy jako akty ,nieformalne”, mogg mie¢ takze cha-
rakter wladczej ingerencji np. reglamentacji czy ochrony informacji’’. Dziatania

*”  Dz.U.z 2014 r., poz. 361.
*®*  Nalezy réowniez zwréci¢ uwage na role, jaka w sferze wewnetrznej dziatan administracji
odgrywaja zarzadzenia, chociaz ze wzgledu na ich obowigzywanie tylko wewnatrz danej struktury
organizacyjnej administracjii przez to ich posrednia role dla srodké6w masowego komunikowania
- nie jest im po$wiecona szersza uwaga.

2% T. Goban-Klas, System informacji w paristwie a system komunikacji spotecznej, ,Przekazy
i Opinie” 1999, nr 2, s. 14.

% Por. M. Stahl, op.cit., s. 378; zob. W. Berka, Zasadnicze problemy dziatalnosci informacyjnej
panstwa: przyczynek do nieformalnych dziatar administracji [w:] Instytucje wspétczesnego prawa admi-

nistracyjnego, s. 35 in.
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informacyjne, same w sobie nie s3 nastawione na wywotlanie okreslonych skutkéw
prawnych jako tzw. dzialania faktyczne administracji. Moga natomiast posred-
nio takie skutki wywotac. Tworzone s3g rézne koncepcje dzialan informacyjnych
pozwalajacych na ich wyodrebnienie jako osobnej kategorii dziatan faktycznych.
J. Letowski, wéréd dziatan rzeczowych wyodrebniat dziatania informacyjno-ko-
munikacyjne, a w ich ramach: o§wiadczenia, informacje, udzielanie opinii, spra-
wozdania, branie udzialu w posiedzeniach lub wyglaszanie przemdwien. Takie
dziatania zblizone sg zakresem do pojecia aktéw informacji, bo choé ,informacje”
nie s3 blizej okreslone i nie wyodrebnia sie zagdan informacji od ich udzielania,
te dwa rodzaje dziatanh moga by¢ ujmowane w ramach ,informacji”*'. Brak jest
jednak jednolitosci w definiowaniu poje¢ oddajacych istote tego rodzaju informacji.

W ramach dzialan faktycznych administracji wyréznia sie w doktrynie
drugie podstawowe dziatania poza materialno-technicznymi, dziatania spolecz-
no-organizatorskie®”. Te ostatnie polegaja na utatwianiu realizacji zadati admini-
stracji publicznej poprzez dzialania oparte na dialogu spotecznym majace na celu
wlgczenie i przekonanie obywateli do realizacji okreslonych zadan publicznych.
B. Jaworska-Debska podkresla, ze dzialania te powinny miescié sie w ramach zadan
postawionych przez prawo danemu organowi i powinny by¢ podejmowane zwlasz-
cza wtedy, gdy prawo nie okresla szczegétowo innych form i sposobé6w wykonywa-
nia tych zadan®’. W ramach dzialan spoleczno-organizatorskich wspoétdziatanie
administracji z mass mediami ma istotne znaczenie dla wyjasniania motywoéw
rozstrzygnie¢ podejmowanych przez administracje. W szczegélnosci o uzasadnia-
nie decyzji ograniczajacych prawa lub zwiekszajacych obowigzki. Chodzi réwniez
o wspoltworzenie sfery publicznej w ktérej odbywa sie proces komunikacji miedzy
obywatelami a administracjg publiczng. Dzieki mediom nastepuje rozpowszech-
nianie informacji zaréwno od administracji jak i o administracji publiczne;j.

M. Stahl proponuje aby okreslajgc najogélniej akty informacji wskazad
ze sg to wszelkie dokumenty urzedowe (w szerokim rozumieniu tego pojecia),
wytworzone i zebrane przez administracje publiczng w sprawach publicznych
z zakresu administracji publicznej, niezaleznie od formy, jaka przyjmuja) oraz
wszelkie czynno$éci zwigzane z gromadzeniem, wykorzystywaniem i udzielaniem
informacji publicznej, niezaleznie od ich formy i stopnia zwigzania prawem?®*.

** J. Letowski, Prawo administracyjne, s. 200 in.

A. Btas, Dziatania faktyczne administracji publicznej [w:] System Prawa Administracyjnego,
t.5,s.296 in. Autor jako trzeci podstawowy rodzaj czynnosci wymienia wydawanie zawiadczen;
Z. Kmieciak obok dzialanh materialno-technicznych oraz dziatan spoteczno-organizatorskich
wyrdznia czynnos$ci operatywne — Z. Kmieciak, Czynnosci faktyczne administracji paristwowej, £E6dz
1987, s. 82.
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B. Jaworska-Debska, Dziatalnosé spoteczno-organizatorska [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-
Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia,
instytucje, zasady w teoriiiorzecznictwie, Warszawa 2002, s. 384; zob. A. Btas, Spdr o pojecie czynnosci
faktycznych administracji publicznej, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 1999, Nr 42.

® M. Stahl, op.cit., s. 381.
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Ich przedmiotem jest szeroko rozumiana informacja publiczna. Z kolei informacja
urzedowa w ujeciu W. Tarasa jest o§wiadczeniem wiedzy pracownika organu admi-
nistrujacego, dotyczaca okreslonego stanu faktycznego, prawnego lub wynikajacych
z niego konsekwencji prawnych, ktére nie wywoltuje zadnych skutkéw prawnych,
lecz moze mieé¢ wplyw na realizacje pewnych praw i obowigzkéw odbiorcy in-
formacji czy oséb trzecich®’. Trudno niekiedy przeprowadzi¢ granice pomiedzy
aktami informacji, a $cisle z nimi powigzanymi aktami wiedzy administracji
publicznej®®. Cechg wspélng aktéw wiedzy jest uzewnetrznienie posiadanej przez
organy administracji wiedzy, niezaleznie od tego, czy wynika ona z gromadzenia
r6znych informacji, zwigzanych z wykonywanymi zadaniami, z posiadania spe-
cjalistycznej wiedzy, wykorzystywanej przy wykonywaniu ustawowo okreslonych
zadan publicznych, czy réwniez w zwigzku z wykonywanymi zadaniami, spraw-
dzania spelniania okreslonych przepisami wymagan. Formy, jakie przybierajag
akty wiedzy to w szczegdlnosci zadwiadczenia, certyfikaty, aprobaty i wytyczne
do aprobat, instrukcje wykonawcze, opinie, urzedowe poswiadczenia, komunikaty
i obwieszczenia. Akty te podejmowane sg na wniosek zainteresowanego podmiotu
i potwierdzaja okreslong sytuacje prawna lub faktyczng (np. stan techniczny)®”.
Mass media przekazuja nie tylko informacje uzyskane od administracji poszerza-
jac otoczenie do ktdrego te informacje trafiaja, ale rowniez wiasne opinie o tych
informacjach oraz o samej administracji.

Z aktami informacji $cisle zwigzane s3 takze akty wyktadni i urzedowe
wyjasnienia. Ich funkcja jest zapewnienie ochrony w sytuacji w ktdrej pojawia sie
niepewno$¢ co do prawa. Chociaz wystapi¢ o nie moze kazdy, sa one niezmier-
nie wazne dla prasy jako depozytariusza wolnosci stowa, ktéra powinna zadbaé
rowniez o kompletno$é i jasnosé przekazu, a do ktérych zapewnienia moga by¢
wykorzystane wykladnie i wyjasnienia. Réwniez te akty nie s3 podstawg wlad-
czych dziatan organéw administracji publicznej w stosunku do 0séb trzecich®.
Sg one instrumentem wykorzystywanym do zagwarantowania poszanowania

5 W.Taras, Zalecenie, ostrzezenie i przyrzeczenie administracyjne w systemie form dziatania admi-

nistracji publicznej [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, £6dz 2000,
s. 473; réznice w definiowaniu wystepuja nie tylko w doktrynie ale réwniez w aktach prawnych;
zob. Wolnosé informacji i jej granice, red. G. Szpor, Katowice 1997 s. 28. Autorka wskazuje m.in. na
konieczno$¢ uzupelnienia regulacji; Przetwarzanie i ochrona danych, red. G. Szpor, Katowice 1998;
T. Gérzynska, Prawo do informacjii zasada jawnosci administracyjnej, Warszawa 1999 i wskazana tam
literatura.

*¢  Z. R. Kmiecik wskazuyje jako akt wiedzy, podstawowy rodzaj informacji urzedowej — za-
$wiadczenie Z. R. Kmiecik, Sgdowa kontrola aktéw koviczgcych postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczern [w:] Polski model sgdownictwa administracyjnego, red. J. Stelmasiak, J. Niczyporuk,
S. Fundowicz, Lublin 2003, s. 177.

®7 M. Stahl, op.cit., s. 384 in.

*®  Konstytucjaw art. 87 okresla zamkniety katalog zrédet prawa powszechnie obowigzujacego,
nie opisujac w pelni systemu zrédel prawa administracyjnego. Wskazuje jednak ktére akty prawne
s3 podstawga dziatan wtadczych organéw administracji publicznej. Por. F. Longchamps, O Zrddtach
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zasady zaufania do pafistwa i prawa®’. Przy czym w niniejszych rozwazaniach nie
chodzi o indywidualne akty wyktadni (np. indywidualne interpretacje podatkowe),
ktére podejmowane sg w ramach sformalizowanej procedury, ale pozostate akty
wyktadni, ktére podejmowane sg w sposéb niedookreslony prawem®’. Sa to akty
wystepujace zaréwno w sferze zewnetrznej, jak i wewnetrznej. Maja zréznicowana
forme np. opinii, interpretacji ogélnych. Jak wskazuje sie w doktrynie nie sg aktami
normatywnymi prawa powszechnie obowigzujacego ani prawa wewnetrznego, nie
s3 tez decyzjami czy postanowieniami. Przedmiotem wyktadni sg — co do zasady -
przepisy prawa powszechnie obowigzujacego® .

Prawo dostepu do informacji oparte jest na zasadzie maksymalnej jawnosci,
opierajacej sie na domniemaniu, ze wszystkie informacje powinny by¢ dostepne,
chyba ze istniejg legitymowane powody uzasadniajace przez okreslony czas (nie
w sposé6b bezterminowy) zachowanie tajemnicy. Prawo to odnosi sie do wszelkich
informacji, bez wzgledu na ich zrédlo, postaé, w jakiej sg przechowywane, date
powstania®?,

Upowszechnianie informacji to zaréwno plaszczyzna przekazywania za
pomoca druku, wizji, foniiiinnych srodkéw przekazu w ramach nieograniczonego
kregu 0s6b*® (opublikowanie), ale réwniez ptaszczyzna wymiany miedzy admini-
stracja publiczng a obywatelem (podmiotami dla administracji zewnetrznymi) .
Kazde z tych dzialan powinno mie¢ na celu ,uprzystepnianie” informacji przez
administracje.

Zanim jednak informacja zostanie upowszechniona/udostepniona prze-
analizowania wymagaja dzialania poprzedzajace tj. pozyskiwanie, gromadzenie
informacji - poprzez tworzenie i prowadzenie réznych rejestréw, ewidencji, zbioréw
informacji oraz ich wykorzystywaniem i wewnetrzna wymiang danych w ramach
systemu administracji publicznej a takze ich ochronga ( przed usunieciem, zmiana).
Przy czym informacje, ktére majg by¢ udzielane w relacjach z obywatelami za
posrednictwem mediéw, pochodza nie tylko z wewnatrz ale réwniez zewnatrz sys-
temu (uzyskujac przymiot publicznosci). Posiadane przez administracje informacje
moga by¢ udostepniane w sposdb, bardziej lub mniej sformalizowany zaréwno

prawa administracyjnego (problemy poznawcze) [w:] Studia z zakresu prawa administracyjnego ku czci
prof. dra Mariana Zimmermanna, Warszawa-Poznan 1973, s. 98 i n.

9 Z.Kmieciak, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego (nowe wyzwania) [w:] Orzecznictwo
w systemie prawa, red. T. Bakowski, K. Grajewski, J. Warylewski, Warszawa 2008, s. 123.

*® Doglebnej analizy charakteru prawnego aktéw wyktadni dokonali E. Bojanowski i K. Ka-
szubowski — zob. tychze, Urzedowe akty wyktadni w sferze prawa powszechnego a formy dziatania
administracji publicznej (wybrane problemy) [w:] Nowe problemy badawcze, s. 155-161; por. Z. Kmieciak,
Urzedowe interpretacje..., s. 127; por. M. Stahl, op.cit., s. 387-388.
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M. Stahl, op.cit., s. 388 i wskazang tam literature.

#  Zob. C.Mik, Zasada jawnosciijej ograniczenia w demokratycznym panstwie prawnym w Swietle

standardow miedzynarodowych [w:] Jawnoséijej ograniczenia, red. G. Szpor, t. X1, Standardy europejskie,
red. C. Mik, Warszawa 2016.

*  Z.Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 32.
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w formach okreslonych ustawowo (bezposrednio, bez formalnego wniosku, na
wniosek, poprzez uczestnictwo w posiedzeniach organéw kolegialnych pocho-
dzacych z wyboru, w ramach procedur administracyjnych (udzielanie informacji
prawnych i o stanie sprawy, udostepnianie akt, uzasadnianie decyzji) jak i legisla-
cyjnych (wyktadanie do wgladu projektéw aktéw normatywnych administracji,
wystuchania publiczne i dyskusje publiczne), a takze poprzez publikowanie aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw, poprzez komunikaty, obwieszczenia,
tablice informacyjne i ostrzegawcze, znaki (w tym drogowe)**.

Ograniczajac sie w tym miejscu do rejestréw i ewidencji - dzialania polegajace
na tworzeniu ich réznych rodzajéw, zaliczy¢ nalezy do obowigzkéw administracji
publicznej. Przy czym rejestry majg znacznie szerszy zakres anizeli objecie nimi
wylacznie konkretnych dzialéw administracji publicznej lecz wkraczajg w wiele
r6znych dziedzin zycia. Z kolei udostepnianie z nich informacji nalezy do tzw. ,,ak-
tow informujacych” Jktére przybiera postaé czynnosci materialno-technicznych.
Natomiast odmowa udostepnienia informacji w relacjach zewnetrznych - forme
decyzji administracyjne;j.

Gromadzenie zasobéw danych jest obowigzkiem ustawowym wiasciwych
organdéw. Gromadzac dane, podmioty administrujace tworza zbiory dokumentéw
obejmujace rejestry (publiczne jak i bez takiego charakteru), ewidencje, zbiory
(takze majace charakter zbioréw wewnetrznych np. akta osobowe), archiwa, dzien-
niki urzedowe, statystyki.

J. Jagielski zwraca jednak uwage, ze trudno ustali¢ merytoryczne granice
pomiedzy poszczegdlnymi, réznie nazywanymi urzedowymi wykazami (m.in.
rejestrami, ewidencjami, ksiegami), a niejednolite uzywanie poje¢, nie oznacza,
ze kryja sie za nimi wyodrebnione rodzaje zbioréw informacji i danych, rézniace
sie miedzy sobg jakimi$ charakterystycznymi cechami, lecz jest to raczej brak
dyscypliny i spéjnosci terminologicznej®’.

M. Stahl wskazuje, ze chociaz czynnosci zwigzane z gromadzeniem danych
nie maja charakteru wladczego, to towarzyszacy im obowiazek innych podmio-
téw nadaje im w pewnym stopniu taki charakter. Kompetencje organéw admini-
stracji sg co do zasady powiazane, z obowigzkiem prawnym innych podmiotéw
administracjii podmiotéw niepublicznych do przekazywania okreslonych danych
i informacji*®.

Jak wskazuja powyzsze rozwazania istnieje pewna niejednorodnos¢ w po-
jeciach odnoszacych sie dzialan informacyjnych administracji. Stan ten poglebia
brak jednolitosci terminologicznej w samych ustawach. Takim przykladem moze
by¢ uzycie kluczowego pojecia udostepnianie w u.p.w. oraz u.d.i.p.. Zgodnie z art. 5

* M. Stahl, op.cit., s. 380.
#J. Jagielski [w:] System Prawa Administracyjnego, t. 7, Prawo administracyjne materialne,
red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2012, s. 456.

% M. Stahl, op.cit., s. 380.
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u.p.w. kazdemu przystuguje prawo do ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego*’(dalej: i.s.p.). Moze by¢ ono realizowane w trybie bezwnio-
skowym lub w trybie wnioskowym. Ustawodawca opierajac sie na kryterium zr6dla
pozyskiwania informacji w celu ponownego wykorzystywania, wyodrebnit udo-
stepnianie i przekazywanie informacji. Uzycie w tym przepisie zwrotu ,udostep-
nianie” moze rodzi¢ watpliwosci co do znaczenia, poniewaz zgodnie z art. 1 ust.
1u.d.i.p. kazda informacja o sprawach publicznych stanowi informacje publiczng
w rozumieniu u.d.i.p. i podlega udostepnieniu na zasadach i w trybie okreslonych
w tej ustawie. Brak ujednolicenia znaczenia pojecia udostepnianie, powoduje ze
w obydwu ustawach uzywane jest dla okreslenia innych czynnosci. Zgodnie z art.
7 ust. 1 u.d.i.p. udostepnianie informacji publicznych nastepuje w drodze:

1. oglaszania informacji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych,
w BIP, o ktérym mowa w art. 8 u.d.i.p.;

2. udostepniania, o ktérym mowa w art. 10i 11 u.d.i.p;

3. wstepu na posiedzenia organdéw, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3
u.d.i.p., iudostepniania materiatéw, w tym audiowizualnych i teleinfor-
matycznych, dokumentujacych te posiedzenia;

4. udostepniania w centralnym repozytorium.

Pojecie udostepniania na gruncie u.d.i.p. obejmuje wszystkie formy udzie-
lania informacji publicznej, w tym w trybie wnioskowym. Natomiast w u.p.w. jest
ono stosowane wylacznie do trybu bezwnioskowego, ktére oznacza udostepnia-
nie informacji w BIP, w CRIP oraz z wykorzystaniem innych form udostepniania
informacji w systemie teleinformatycznym. Brak jasnego podzialu powoduje juz
z zalozenia trudnosci z rozréznieniem w praktyce prawa do ponownego wykorzy-
stywania isp od dostepu do informacji publicznej*’.

Zachodzi pytanie czy uzycie przez mass media i.s.p., bedzie ponownym
wykorzystywaniem tych informacji zgodnie z u.p.w. czy tez nie. Odpowiedz jest ne-
gatywna ze wzgledu na odmienny od zalozonego przez u.p.w. cel takiego dzialania.
W przypadku ponownego wykorzystywania informacji celem tym jest wytworzenie
produktéw, ustug lub débr o wartosci dodanej. Ze wzgledu na to kryterium nie
bedzie wiec nim w szczegdlnosci dziatanie polegajace wyltgcznie na opublikowaniu
udostepnionych przez podmiot publiczny informacji uzyskanych na podstawie
u.d.i.p., bez stworzenia nowej funkcjonalnosci. Odmienna sytuacja bedzie miala

*” Ponowne wykorzystywanie i.s.p. nalezy rozumie¢ jako wykorzystywanie przez osoby

fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, przez u.p.w.
okreélanejako ,uzytkownicy”, informacji sektora publicznego w celach komercyjnych lub niekomer-
cyjnych innych niz pierwotny publiczny cel, dla ktérego informacja zostata wytworzona. Ponowne
wykorzystywanie w rozumieniu u.p.w. nie obejmuje udostepniania lub przekazania i.s.p. przez
podmiot wykonujacy zadania publiczne innemu podmiotowi wykonujacemu zadania publiczne
wylacznie w celu realizacji takich zadan.

*® Por. Fischer B., Piskorz-Ryn A., Sakowska-Baryta M., Wyporska-Frankiewicz J., Ustawa
o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Komentarz, Wroctaw 2016.
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miejsce gdy zostanie stworzony w oparciu o te informacje taki produkt, ktory
pozwala odbiorcy np. interaktywnie przeszukiwac informacje publiczne, porzad-
kowa¢ je czy analizowac*’. Co do zasady mass media bedg korzystaty z wolnosci
rozpowszechniania informacji. Jednak poszczegélne sytuacje uzycia informacji
w $rodkach masowego przekazywania nalezy rozwazac odrebnie biorac pod uwage
konkretny stan faktyczny oraz to, czy wynik pracy stanowi nowy produkt, dobra
lub ustugi oparte zaréwno na wartosci dodanej, jak i na i.s.p. (beda zawiera¢ ele-
ment nowej funkcjonalnosci zwigzanej z korzystaniem zi.s.p.). Trzeba jednoczesnie
zwrécié uwage, ze podmiotom publicznym trudno ocenié¢ zakres uzycia informacji,
tym bardziej ze trudno$¢ z zakwalifikowaniem moze mie¢ nawet wnioskodawca.
W wielu sytuacjach dopiero po efekcie, bedzie mozna stwierdzié, w jaki sposéb
uzyta zostala isp przez srodki masowej komunikacji.

W prawidlowo funkcjonujagcym modelu komunikacyjnym obejmujacym
stosunki informacyjne miedzy administracja a obywatelem przeptyw informacji
nastepuje nie tylko od administracji do obywatela, w rozpatrywanej przez nas
sytuacji za pos$rednictwem §rodkéw masowego komunikowania ale we wszystkich
uzasadnionych kierunkach. Réwnie waznym jak kierunek od administracji (i o ad-
ministracji) jest uzyskanie za posrednictwem mass mediéw zwrotnej informacji
do administracji. Pozwoli ona stwierdzi¢ czy wszystkie akty informujace wiedzy
i wykladni przyniosty oczekiwany efekt a ponadto zapobiec nieprawidtowym
a nawet patologicznym zjawiskom.

Information acts of public administration
and their identification by the mass media

At present, the excess of information, the selection and distribution
of which is done by the mass media, requires the assessment of the sources, the
continuous identification and the characterization of the information. Informa-
tion plays a key role both from the point of view of the state, referred to as the
“information state” as well as from the point of view of human rights and “infor-
mation society”.

This article is intended to make a contribution to the mass media’s iden-
tification of information processes in the public administration. Its findings are
intended to permit a shorter systematization of the acts that fall within the scope
of these processes. The need for such systematization arises from the need to draw
attention, in the context of mass communication, to the distinction of these
particular administrative acts. Without administrative information, the rule
of openness in the functioning of public authority cannot be realized under the
conditions of the modern democratic rule.

4% Ibidem.
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