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Cyfrowy dostep do informacji i danych
o funkcjonowaniu panstwa a prawo

do informaciji jako prawo cziowieka

Digital access to information and data
on the functioning of the state and the right
to information as a human right

Streszczenie: Prawo do informacji oraz samo pojgcie informacji stanowig wspotcze-
$nie przedmiot zainteresowania wielu dyscyplin naukowych zajmujacych si¢ prawami
czlowieka, prawem konstytucyjnym, prawem administracyjnym, ale takze (w kontek-
$cie rozwoju spoteczenstwa informacyjnego) technologia informacyjna. W niniejszym
artykule, poddajac krytycznej analizie dotychczasows literature z tego zakresu, zamie-
rzam postawi¢ tez¢ o istotnym wplywie form i trybéw cyfrowego dostepu do informa-
cji na funkcjonowanie panstwa w zakresie realizacji prawa do informacji jako prawa
czlowieka, a takze dokonaé ogdlnej analizy przepisow regulujacych t¢ kwestie.

Stowa kluczowe: dostep do informacji, otwarte dane, administracja cyfrowa, infor-
macja cyfrowa, prawo do informacji, polskie ustawodawstwo

Abstract: The right to information and the concept of information itself are nowadays
the subject of interest of many scientific disciplines dealing with human rights, consti-
tutional law, administrative law, but also (in the context of the development of infor-
mation society) information technology. In this article, subjecting to a critical analysis
of the existing literature in this area, I intend to put forward a thesis on the significant
influence of the forms and modes of digital access to information on the functioning of
the state on the realisation of the right to information as a human right, and to make
a general analysis of the provisions regulating this issue.

Keywords: access to information, open data, digital government, digital information,
right to information, polish legislation
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Wprowadzenie

Wplyw uregulowanych w randze ustawy przepisow okreslajacych
zasady dostepu do informacji publicznych na realizacjg¢ prawa do infor-
macji (chronionego w Konstytucji RP) jest oczywisty. To, co jednak win-
no przyku¢ uwage badaczy tematu, to kwestia zupetnie innego rodzaju
sposobow postugiwania si¢ informacja przez cztowieka w XXI w., w po-
réwnaniu do czaséw powstawania srodkow masowego komunikowania
si¢ czy tez sprzed powstania sieci Internet. Zjawiska zwigzane z tzw.
spoteczenstwem informacyjnym maja znaczacy wptyw na to, jak cztowiek
funkcjonuje w relacji jednostka-panstwo oraz w samym spoteczenstwie.
System prawny za$ reaktywnie powinien odpowiada¢ na zmieniajaca si¢

rzeczywisto$¢, i mozna powiedzieé, ze odpowiada, ale czy wiasciwie?

1. ,Informacja” a ,,dane”

Dokonujac analizy prawa do informacji, nalezy na wstepie uscislic
przedmiot tego prawa, a tym samym zdefiniowaé pojecie informaciji.
Chociaz jezyk prawny postuguje si¢ terminem informacji, to w zaden
sposéb go nie definiuje. W polskim porzadku prawnym mozna znalez¢é
jednak legalne definicje wezszego zakresu pojecia informacji jak infor-
macja jawna czy informacja publiczna. Brak legalnej definicji informa-
cji z pewnoscig wynika z jej bardzo ogdlnego charakteru. Jak przyzna-
je Jacek Jadacki, ,,s3 takie nazwy, o ktoérych nie mozna powiedzie¢ ani
ze sa nazwami konkretnymi, ani ze s nazwami abstrakcyjnymi. Sa to
mianowicie nazwy, ktoére maja mieszane denotacje, a wigc takie, do kto-
rych nalezg zarowno konkrety, jak i abstrakty. Do nazw tego rodzaju
naleza np. nazwy negatywne oraz nazwa najogolniejsza («przedmioty)”.

Wydaje sig, ze do takich nazw zaliczy¢ mozna pojecie informacji. Jej

! J.J. Jadacki, Spor o granice jezyka, Warszawa 2002, s. 92.
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szeroki zakres uzycia w jezykach specjalistycznych takich nauk, jak
fizyka, informatyka, ekonomia, politologia czy naukach o komunikac;ji,
a jednoczes$nie powszechnos¢ uzywania w jezyku potocznym uwidacz-
nia niezwykle wieloznaczny i metaforyczny charakter.

W obecnych czasach, gdy nastapita znaczaca technicyzacja w po-
dejsciu do rozumienia informacji (w jezyku potocznym), gdy informacje
sg generowane 1 przetwarzane automatycznie przez maszyne, a ich od-
biorca jest kolejna maszyna, a nie cztowiek, wydaje sig, ze takie definicje
moga okazaé si¢ niewystarczajace, zwlaszcza w aspektach prawnych.
Nie ma takze zadnego rozsadnego powodu, zeby relatywizowac ogolne
pojecie informacji do obszaru komunikacji jezykowej?. W literaturze
podkresla sig, ze ,,dla definiowania terminu informacji wigksze znacze-
nie ma zatem ustalenie, czy dany komunikat moze/musi by¢ wykorzy-
stany przez cztowieka, niz ustalenie sposobu przenoszenia informacji,
jej formy, a nawet tresci”. Definicje techniczne obejmuja takze przekazy
informacji, ktore moga przyczynia¢ si¢ do poszerzenia wiedzy czy po-
znania rzeczywisto$ci. Mozna odwota¢ si¢ w tym miejscu do Encyklo-
pedii PWN: ,informacja [tac.], inform. obiekt abstrakcyjny, ktory moze
by¢ w postaci zakodowanej zapisywany (na no$nikach informacji), prze-
sylany, przetwarzany za pomoca programow komputerowych i uzywany
do sterowania urzgdzeniami”. Jozef Mikutowski-Pomorski podkresla, iz
,»W cybernetyce informacjg sg wszelkie dane zewnetrzne, ktore mogg by¢
wytwarzane wewnatrz samego systemu, jak np. dane w maszynach cy-
frowych i sygnaty transmitowane w sieciach’™. Jak wida¢, w definicjach
cybernetycznych czy ogdélnie definicjach zwigzanych z naukami tech-

nicznymi pojawia si¢ takze pojecie danych, ktore ostatnimi czasy takze

2 M.J. Schroeder, Spér o pojecie informacji, ,,Studia Metodologiczne” 2015, nr 34, s. 25.

3 J. Taczkowska-Olszewska, Dostep do informacji publicznej w polskim systemie
prawnym, Warszawa 2014, s. 3.

+ J. Mikutowski-Pomorski, Informacja i komunikacja, Wroctaw 1989, s. 45, cyt. za:
J. Janowski, Technologia informacyjna dla prawnikow i administratywistow, Warszawa
2013,s.79.
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znalazto miejsce w jezyku prawnym (np. dane osobowe czy dane pu-
bliczne). Nalezy w tym miejscu uja¢ pojecie informacji w szerszy kontekst
systemow informacyjnych i podjaé probe zdefiniowania rowniez pojecia
danych i relacji tych pojec. Postuze si¢ tzw. infologiczng teorig Lange-
forsa (1973), ktora wyraznie rozroznia informacj¢ od danych i uwzgled-
nia wymagania uzytkownikéw informacji. Zdaniem Borjego Langefor-
sa informacja moze jedynie powstac jako koncept umystu cztowieka
w wyniku procesu interpretacji danych, za$ ,,informacja to proces in-
terpretacji danych w oparciu o nie. Langefors jednoczes$nie podkreslat
jej subiektywnosc, ,,tzn. fakt, ze z okreslonych danych, r6zni ludzie moga
wyciagac rozne informacje™. Badacze Thomas H. Davenport i Lawren-
ce Prusak z kolei zauwazaja, ze ,,dane to zbior dyskretnych, obiektywnych
faktéw na temat zdarzen”. Ich zdaniem dane same w sobie nie niosa
zadnego znaczenia, dopiero w procesie interpretacji, przetworzenia moga
przyjac¢ forme informacji. Dokonuje si¢ to poprzez ,,kontekstualizacje,
kategoryzacje, kalkulacjg, korekcje i kondensacje’™. Mozna skonstatowac,
ze dane to zbior symboli, uzytych do reprezentowania czegos. Informa-
cja za$ to zinterpretowane dane. Te same dane moga wigc by¢ interpre-
towane w roézny sposob przez réznych ludzi w zaleznos$ci od posiadanej
wiedzy a priori.

Podsumowujac za Mariuszem Grabowskim i Agnieszka Zajac: ,,Dane
reprezentuja fakty. W systemach zarzadzania wspomaganych kompute-
rowo dane sg kodowane za pomoca odpowiednich symboli. Moga by¢
rejestrowane, przetwarzane i przesytane. Dane sg przesytane do §wiado-
mosci odbiorcy w postaci komunikatu, zatem kazdy komunikat zawiera
dane”. Autorzy przyznaja, ze cho¢ dane same w sobie nie majg znaczenia

ani celu, to uporzadkowanie i struktura symboli mogg naprowadza¢ na

5 M. Grabowski, A. Zajac, Dane, informacja, wiedza — proba definicji, ,,Zeszyty Na-
ukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie” 2009, nr 798, s. 6.

¢ T.H. Davenport, L. Prusak, Working Knowledge: How Organizations Manage What
They Know, Boston, MA 1998, s. 2-6.
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ich $cisle okreslong interpretacje, za§ informacja nadaje im znaczenie
poprzez interpretacje. Innymi stowy informacja to dane znajdujace si¢
w komunikacie, zinterpretowane przez odbiorcg, jednoczesnie majg one
dla interpretatora jakie$ znaczenie i wnosza do jego Swiadomosci pewna
nowos¢. Aby dane mogly przeistoczy¢ si¢ w informacje, niezbedna jest
interpretacja odbiorcy. Z kolei informacja zalezy od umiejetnosci inter-
pretacyjnych odbiorcy, czyli ma wymiar subiektywny.

Relacje poje¢ danych i informacji mozna znalez¢ w tzw. piramidzie
Data-Information-Knowledge-Wisdom (DIKW), schemacie zapropono-
wanym przez wybitnego amerykanskiego specjalisty z dziedziny badan
operacyjnych i systemowych Russella L. Ackoffa, ktory wyroznit pie¢
poziomdéw poznania: dane — informacja — wiedza — zrozumienie — ma-
dros¢. Wedtug Ackoffa dane sg produktem obserwacji, nie majac przy
tym zadnej wartos$ci, dopoki nie zostang przetworzone w uzyteczna for-
me informacji. Wiedza to nastgpna warstwa, precyzujaca informacje,
umozliwiajac sterowanie systemem’. Chociaz sam diagram i jego rozu-
mienie byly odbierane w znaczaco rézny sposob, to hierarchia ta una-
ocznia zalezno$ci pomiedzy pojeciami danych i informacji®. Takie rozu-
mienie danych mozna odnalez¢ w pierwszym Programie Otwierania
Danych Publicznych, przyjetym uchwata Rady Ministrow z dnia 20 wrze-
$nia 2016 r.: ,,dane publiczne — liczby i pojedyncze wydarzenia lub obiek-
ty, na mozliwie najnizszym poziomie agregacji, ktore nie zostaty podda-
ne przez administracje publiczng przetworzeniu do postaci raportow,
wykresow, itp. oraz nie zostat im nadany odpowiedni kontekst Iub inter-
pretacja”. Dane sg w tym przypadku okreslone jako produkt niepoddany
interpretacji i nieprzetworzony, odnoszacy si¢ do liczb, pojedynczych

wydarzen lub obiektow.

7 J.H. Bernstein, The Data-Information-Knowledge-Wisdom Hierarchy and its Antith-
esis, “CUNY Academic Works” 2009.

8 M. Brzezinski, J.W. Holubiec, D. Wagner, Hierarchiczna struktura poznania: pira-
mida wiedzy, ,,Studia i Materiaty Polskiego Stowarzyszenia Zarzadzania Wiedza” 2009,
nr 19.
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Odroéznianie informacji od danych ma istotne znaczenie przy dal-
szych analizach sposobow i form dostepu do informacji i danych wytwa-
rzanych przez instytucje publiczne. W takim ujeciu tekst prawny bedzie
informacja publiczna, za§ zawarty w nim ciag znakow’ bedzie danymi
publicznymi. Zatem wraz z udostgpnieniem aktu prawnego jako infor-
macji publicznej udostepniane sg jednoczesnie dane, ktore zawiera. Nie-
stety w wielu opracowaniach i publikacjach mozna napotka¢ na btedne
definicje danych jako np. zapisanych komputerowo informacji czy jako
synoniméw terminu informacja. Takie bledne zatlozenia prowadza za-
zwyczaj do niemajacych sensu dywagacji oraz btednych wnioskow co

do zakresu przedmiotowego udostepniania informacji publiczne;.

2. Prawo cztowieka do informacji

Francuski prawnik Karel Vasak, przedstawiajac koncepcje trzech
generacji praw cztowieka'?, zaakcentowat ich wymiar temporalny. Wy-
daje sig, ze prawo do informacji nalezy zakwalifikowaé do pierwszej
generacji praw czlowieka, ktore jednakowoz jest czgsto takze niezbednym
elementem do realizacji innych podstawowych praw cztowieka'!. Tem-
poralno$¢ wyeksponowang przez Vasaka nalezy jednak rozumieé w jej
catej rozciaglosci. W przypadku prawa do informacji jego funkcja byla
postrzegana na rézne sposoby w miarg uptywu czasu, zwlaszcza w od-
niesieniu do informacji o funkcjonowaniu panstwa. Prawo dostepu do
informacji o funkcjonowaniu panstwa w ogole w kategoriach praw czto-

wieka zaczeto by¢ brane pod uwagg dopiero ostatnimi czasy. Nie ma

? Ciag znakow w informatyce zwiazany jest z tekstowym typem danych (ang. string),
ktory stuzy do ich przechowywania, nazywany jest takze ,,fancuchem znakow”.

10 K. Vasak, A 30-year struggle; the sustained efforts to give force of law to the Univer-
sal Declaration of Human Rights, “The UNESCO Courier” 1977, Vol. 30, No. 11, https:/
unescodoc.unesco.org/ark:/48223/pf0000048063 [dostep: 11.05.2022].

' M. McDonagh, The Right to Information in International Human Rights Law, “Human
Rights Law Review” 2013, Vol. 13, No 1, s. 25-55.
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obecnie w doktrynie zgody co do zrédta prawa do informacji publiczne;.
Zdaniem wielu prawnikow regulacje miedzynarodowe wspominaja o swo-
bodzie otrzymywania i rozpowszechniania informacji, zwigzanej z wol-
noscig wypowiedzi, a nie o prawie dostgpu do informacji publiczne;.
Takie deklaracje zawarte zostaty w Powszechnej Deklaracji Praw Czto-
wieka ONZ z 10 grudnia 1948 r. (PDPCz)"?, Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci z 4 listopada 1950 r. (EKPCz)",
Miedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych z 16 grud-
nia 1966 r. (MPPOIiP)“. Dlatego na gruncie ochrony praw cztowieka
obecnie doszukuje si¢ zrodet prawa do informacji publicznej w regulacjach
gwarantujacych wolno$¢ wypowiedzi, w przypadku EKPCz jest to art. 10:

,»1. Kazdy ma prawo do wolno$ci wyrazania opinii. Prawo to obej-
muje wolnos$¢ posiadania pogladow oraz otrzymywania i przekazywania
informacji i idei bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na gra-
nice panstwowe. Niniejszy przepis nie wyklucza prawa Panstw do pod-
dania procedurze zezwolen przedsigbiorstw radiowych, telewizyjnych
lub kinematograficznych.

2. Korzystanie z tych wolnosci pociagajacych za soba obowigzki
i odpowiedzialno$¢ moze podlegac¢ takim wymogom formalnym, warun-
kom, ograniczeniom i sankcjom, jakie sa przewidziane przez ustawe
i niezbedne w spoteczenstwie demokratycznym w interesie bezpieczen-
stwa panstwowego, integralno$ci terytorialnej lub bezpieczenstwa pu-
blicznego ze wzgledu na konieczno$¢ zapobiezenia zakloceniu porzadku
lub przestepstwu, z uwagi na ochrong zdrowia i moralno$ci, ochrong

dobrego imienia i praw innych osob oraz ze wzgledu na zapobiezenie

12 A. Przyborowska-Klimczak, Prawo migdzynarodowe publiczne. Wybor dokumentow,
wyd. 7, Lublin 2005, s. 166-171.

13 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona
w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzu-
petniona Protokotem nr 2.

14 Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych otwarty do podpisu
w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.
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ujawnieniu informacji poufnych lub na zagwarantowanie powagi i bez-
stronnosci wladzy sadowe;j”.

Jak juz wspomniano, nie zawsze tak byto. Poczatkowa linia orzecz-
nicza Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka w Strasburgu uznawata,
iz wolno$¢ wypowiedzi wynikajaca z art. 10 EKPCz nie przyznaje jed-
nostce prawa dostepu do dokumentoéw publicznych, nie naktada takze na
panstwo obowiagzku udostepniania informacji publicznych (patrz sprawa
Guerra i inni przeciwko Wlochom® oraz Leander przeciwko Szwecji'®).
Dopiero w roku 2009 w sprawie TASZ przeciwko Wegrom Trybunat wy-
wiodt prawo do informacji publicznej bezposrednio z art. 10 EKPCz”
(nalezy dodac¢, ze podwaliny z pewnoscig polozyta tutaj sprawa Sdruzeni
Jihoceské Matky przeciwko Republice Czeskiej z 2006 r.). Wegierskie
Zrzeszenie Praw Obywatelskich (Tarsasag a Szabadsagjogokért) zawnio-
skowatlo do Sadu Konstytucyjnego o udostepnienie skargi konstytucyjne;j,
ktorag ztozyt cztonek parlamentu wraz z innymi osobami fizycznymi.
W skardze kwestionowano przepisy nowelizacji Kodeksu karnego zwia-
zane z wykroczeniami w sprawach dotyczacych narkotykéw. Sad Kon-
stytucyjny odmowit udostepnienia skargi, twierdzac, ze jej akta nie moga
by¢ udostgpnione osobom trzecim bez wczesniejszej zgody autora. Sad
Okregowy w Budapeszcie odrzucit pozew wnioskodawcy. Podniesiono
m.in., ze tre$¢ zadanej przez TASZ skargi nie moze by¢ uwazana za ,,in-
formacje”, tak wigc nie moze ona zosta¢ udostepniona w trybie regulacji
opartych na prawie dostepu do informacji publicznej. Sad Apelacyjny
podtrzymat w mocy wyrok Sadu Okregowego. TASZ ztozyto skarge do

15 Guerra and others v. Italy, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:
[%22001-58135%22]} [dostep: 11.05.2022].

16" Leander v. Sweden, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22itemid%22:[%22001-57519%22]}
[dostep: 17.08.2019].

17" Tarsasag a Szabadsdagjogokért v. Hungary, https://hudoc.echr.coe.int/eng#{%22full
text%22:[%22(\%22hungary\%22)%22],%22kpdate%22:[%222009-03-01T00:
00:00.0Z%22,%222009-04-30T00:00:00.0Z%22],%22itemid%22:[%22001-92171%22]}
[dostep: 11.05.2022].
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ETPCz. W wyroku Trybunat przypomniat na poczatku, ze dotychczas
»artykut 10 nie przyznaje osobom fizycznym prawa dostepu do rejestru
zawierajgcego informacje na temat jego pozycji personalnej, oraz nie na-
ktada obowiazku na rzad, aby udzielit takich informacji tymze osobom”,
jednoczesnie uznat, ze ,,prawo do wolnosci uzyskiwania informacji za-
brania rzadowi ograniczania komukolwiek otrzymywania informacji,
ktorej inni zycza sobie lub chca mu udzieli¢”, ostatecznie postanowit, ze
-miato miejsce pogwalcenie Artykutu 10 Konwencji Europejskiej”. ETPCz
finalnie potwierdzil koniecznos$¢ szerokiej interpretacji art. 10 EKPCz,
zwracajgc uwage, ze wolnos¢ wyrazania opinii i otrzymywania oraz prze-
kazywania informacji nie moze by¢ w petni realizowana bez faktycznego
prawa dostepu do informacji publicznej. Stanowisko ETPCz §wiadczy
o tym, ze nie poprzestano na literalnym brzmieniu art. 10 ust. | EKPCz,
a sytuacja prawna nie zostata uwzgledniona w aspekcie do ,,wolnosci od™®.

W literaturze zauwaza si¢ wiasnie fakt, ze prawo do informacji nie
tylko wynika z wolnos$ci wypowiedzi, ale Ze jest takze bezposrednio
z nim powigzane, bowiem swoboda wypowiedzi nie moze zaistnie¢ bez
uprzedniego pozyskania informacji. Warto$ciami, ktore sg chronione na
podstawie norm dajgcych obywatelom gwarancje dostepu do informacji,
sa W szczegolnosci jawnose, przejrzystose, ,,prawowitos¢ demokratycz-
nego systemu prawnego’"’.

Na kanwie tzw. instrumentalnego uzasadnienia prawa do informacji
podkresla sie, ze we wspotczesnych dokumentach prawo dostepu do infor-

macji zyskuje juz range prawa samoistnego, ktore moze by¢ realizowane

18 S. Osowski, B. Wilk, Od wolnosci otrzymywania i przekazywania informacji do
prawa do informacji (publicznej). Ewolucja orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka w zakresie art. 10 Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wol-
nosci, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2017, nr 2 (36), s. 149.

19 Projekt Rezolucji Parlamentu Europejskiego z 20.11.2008 r. w sprawie publicznego
dostgpu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji [wdrozenie rozporza-
dzenia (WE) Nr 1049/2001] przygotowany przez Komisj¢ Wolnosci Obywatelskich, Spra-
wiedliwosci 1 Spraw Wewngtrznych, 2007/2154 (INI), www.europarl.europa.eu [dostep:
11.05.2022].

47


http://www.europarl.europa.eu

tukasz Zyta

scisle w powigzaniu z prawem do swobody wypowiedzi. Prawo do infor-
macji staje si¢ jednoczes$nie egzekwowalne i przybiera postac roszczenia
adresowanego do wiadz publicznych®.

Prawo do informacji publicznej jest prawem powszechnym i przy-
stugujacym kazdej jednostce niezaleznie od tego, czy jest obywatelem
danego panstwa. Niewatpliwie jest prawem politycznym oraz procedu-
ralnym i pozytywnym, poniewaz rodzi po stronie panstwa obowigzek
stworzenia mechanizmu jego realizacji i pozwala jednostce zadac tejze
realizacji. Dostep do informacji publicznej jako zasadniczy element funk-
cjonowania demokratycznego panstwa prawa i okreslajacy jawnosc wia-
dzy publicznej jako naczelnej zasady wplywajacej na wlasciwe relacje
jednostka—panstwo ma jednak swoja dtuzsza histori¢, pomimo ze dopie-
ro niedawno prawo do informacji publicznej zostalo uznane za prawo
cztowieka. Juz w 1766 r. szwedzka ustawa zasadnicza jako pierwsza na
$wiecie gwarantowata prawo publicznego dostepu do dokumentow pan-
stwowych?!,

Prawo do informacji w szerszym ujeciu w polskim porzadku praw-
nym jest chronione w Konstytucji RP i umieszczone zostato w art. 54
wsrod wolnoscei i praw osobistych, zas w art. 61 wsrdd praw i wolnosci
politycznych. W przeciwienstwie do wolnos$ci informacji z art. 54, ktory
ma charakter prawa negatywnego, prawo do informacji publicznej z art. 61,
w ktorym ustrojodawca przyznaje jednostce prawo podmiotowe do okre-
slonych informacji, naktada na wladze publiczne pozytywne obowiazki
w zakresie gromadzenia i udostepniania informacji:

,»1. Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalno$ci
organdow wiadzy publicznej oraz osob petnigcych funkcje publiczne. Pra-
wo to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organow

samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz

20 J. Taczkowska-Olszewska, Dostep..., s. 37.
2 JH. Amberg, Znaczenie zasady jawnosci dla demokracji, ,,Krytyka Prawa” 2018,
nrl,s. 7-19.
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jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania
wladzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Pafistwa.

2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do dokumen-
tow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej
pochodzacych z powszechnych wyborow, z mozliwoscig rejestracji dzwig-
ku lub obrazu”.

Dzieki artykutowi 61 prawo do informac;ji stato si¢ prawem konsty-
tucyjnym i stanowi jedno z podstawowych praw, ktore ograniczone moze
by¢ tylko $cisle okreslonymi wyjatkami:

»3. Ograniczenie prawa, o ktorym mowa w ust. 1 i 2, moze nastgpic
wylacznie ze wzgledu na okreslone w ustawach ochrone wolnosci i praw
innych 0sob i podmiotéw gospodarczych oraz ochrone porzadku publicz-
nego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa”.

Konstytucja RP daje glowne gwarancje ochrony prawa do informa-
cji w postaci art. 45 (prawo do sadu), art. 80 (prawo wystgpienia z wnio-
skiem o pomoc w ochronie prawa do informacji do Rzecznika Praw
Obywatelskich) oraz art. 79 (mozliwo$¢ skorzystania z instytucji skargi
konstytucyjnej). Nalezy takze pamigta¢ o mozliwosci ztozenia skargi do
Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka (art. 35 EKPCz) w aspekcie
art. 10 EKPCz, przy czym subsydiarny charakter skargi naktada obowia-
zek wyczerpania krajowych srodkéw odwotawczych.

3. Spoteczenstwo informacyjne

Jako pierwszy terminu ,,spoleczenstwo informacyjne” uzyt Tadao
Umesao (1963 r.) w pracy dotyczacej ewolucyjnej teorii spoteczenstwa
opartej na ,,przemystach informacyjnych”. Termin spopularyzowat na-
stepnie Kenichi Koyama w pracy Introduction to Information Theory.
Czym charakteryzuje si¢ spoteczenstwo informacyjne? Powszechnie
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uznaje sig, ze jest to spoleczenstwo, ktorego osig napgdowa jest informa-
cja. Oznacza to, ze cztowiek:
— wytwarza informacje,

— przechowuje informacje,

przekazuje informacje,

pobiera informacje,

wykorzystuje informacje®.

Sposrod wielu definicji spoteczenstwa informacyjnego przywotam
te sformutowang przez wybitnego polskiego badacza komunikowania
masowego Tomasza Gobana-Klasa: ,,Spoleczenstwo informacyjne to
spoteczenstwo, ktore nie tylko posiada rozwiniete §rodki przetwarzania
informacji i komunikowania, lecz przetwarzanie informacji jest podsta-
wa tworzenia dochodu narodowego i dostarcza zrodta utrzymania wigk-
szoS$ci spoteczenstwa”. Na potrzeby niniejszej pracy poming jednak do-
glebng analize pojecia spoteczenstwa informacyjnego i skutkow, jakie
ze sobg niesie w odniesieniu do rzeczywistosci prawnej oraz spotecznej®.
Skupie si¢ natomiast na trzech kluczowych elementach pojecia spote-
czenstwa informacyjnego, ktore okazg si¢ fundamentem w dalszej ana-
lizie udostegpniania informacji o funkcjonowaniu panstwa:

1. Informacja jest towarem, traktowanym jako szczego6lne dobro nie-
materialne, rownowazne lub cenniejsze od dobr materialnych.
2. ,,Symultaniczno$¢ przestrzenna obiegu informacji” i jej szybkos¢

obiegu (zanik zwigzku pomi¢dzy odleglosciag a czasem)*.

2 J. Maczynski, Globalne spoleczerstwo informacyjne — wybrane kwestie adaptacyjne,
[w:] L.W. Zacher (red.), Rewolucja informacyjna i spoteczenstwo. Niektore trendy, zjawiska
i kontrowersje, Warszawa 1997, s. 18.

3 T. Goban-Klas, P. Sienkiewicz, Spoleczenstwo informacyjne: Szanse, zagrozenia,
wyzwania, Krakow 1999, s. 175.

2 J.B. Thompson, Media i nowoczesnos¢. Spoleczna teoria mediow, przet. 1. Mielnik,
Wroctaw 2001, s. 29.
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3. Przetwarzanie danych i informacji za cztowieka przejmuje maszy-
na cyfrowa®.
W dobie spoteczenstwa informacyjnego informacja stata si¢ towarem
o niezwykle istotnej roli. Najwigksze obecnie przedsigbiorstwa technolo-
giczne swoje glowne przychody opierajag na monetyzacji danych i infor-
macji, dlatego gromadzenie i przetwarzanie danych i informacji stanowi
trzon ich funkcjonowania®®. Trudno sobie takze wyobrazi¢ dziatalno$¢
jakiegokolwiek ministerstwa panstwa, urzedu centralnego czy dziedziny
zycia bez dostgpu do informacji. Aby podejmowac decyzje, panstwo musi
analizowac olbrzymie liczby danych i informacji (pominmy zagadnienie,
czy tak si¢ dzieje rzeczywiscie). Gromadzenie i przetwarzanie danych jest
takze niezb¢dne w relacji jednostka—panstwo, np. w korzystaniu z tzw.
e-ustug publicznych i rozwoju szeroko pojetej e-administracji?’.
Zwiekszajaca si¢ stale szybko$¢ sygnalow i przesytu informac;ji
wplywa na kazda gataz zycia, poniewaz dane i informacje stanowig obec-
nie budulec funkcjonowania spoteczenstwa. Problemem nie jest juz nie-
dosyt informacji, ale jej nadmiar, gdyz dociera ona do nas bez ograniczen
czasu i przestrzeni®®. Niewatpliwie prymarne znaczenie ma tutaj rozwoj
sieci Internet. Wptynal on nie tylko na zwigkszenie szybkosci przeptywu
informacji, ale takze na sposoby komunikacji w spoteczenstwie®. Inter-
net jednoczesnie przewarto$ciowal sposoby uczestnictwa w zyciu spo-
tecznym i publicznym, dajac swobodny dostep do tworzenia sieci relacji

spotecznych i wymiany informacji. Wedtug Manuela Castellsa, autora

» M. Campbell-Kelly i in., Computer: A History of the Information Machine, Boulder,
CO 2013.

% D. Ciuriak, The Economics of Data: Implications for the Data-Driven Economy,
Centre for International Governance Innovation, 2018, https://www.cigionline.org/articles/
economics-data-implications-data-driven-economy [dostep: 11.05.2022].

21 B. Kasprzyk, Aspekty funkcjonowania e-administracji dla jakosci zZycia obywateli,
,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2011, nr 23, s. 343-353.

2 P. Tafilowski, Szybkos¢ informacji, ,,Folia Bibliologica” 2009, t. LI, s. 26.

¥ M. Graham, W.H. Dutton, Society and the Internet: How Networks of Information
and Communication Are Changing Our Lives, Oxford 2014, s. 212-227.
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pojecia ,,spoteczenstwo sieciowe”, globalizacja to przede wszystkim swo-
bodny przeptyw informacji**. Warto w tym miejscu doda¢, ze wedtug
danych z Gtéwnego Urzgdu Statystycznego w 2018 r. w Polsce dostep do
Internetu posiadato 84,2% gospodarstw domowych, zas w latach, gdy
w Polsce zaczgto promulgowac akty prawne, prawie 60% obywateli cen-
tralnej czesci kraju nie potrafito czytac.

Percepcje informacji zmienity powstanie i rozwoj cyfrowych maszyn
przetwarzajacych dane. Pierwsze mechaniczne maszyny liczace powsta-
waty juz wiele wiekow przed rewolucja przemystowg (mechanizm z An-
dikitiry datowany na lata 150—100 p.n.e.), jednak to powstanie kompute-
raw XX w. spowodowalo, ze zdotano przeksztalci¢ informacje w sygnat
cyfrowy. Rozwdj komputeréw sprawit, ze czlowiek coraz wigcej czyn-
nosci zwigzanych z odbiorem i przetwarzaniem informacji scedowat na
maszyng. Rozwoj maszyn przetwarzajacych dane i zwigkszanie si¢ ich
wolumenu przynosi cztowiekowi catkowicie nowe mozliwosci analizy
rzeczywistosci i jej predykeji. Przyktadem jest materiat dziennikarski
BuzzFeed News na temat wykorzystywania samolotéw szpiegowskich
przez wtadze USA. Dziennikarze wykorzystali dane z 20 tys. lotow do-
stepnych w serwisie https:/www.flightradar24.com, nastgpnie stworzy-
li algorytm, ktory celnie rozpoznal samoloty szpiegowskie na podstawie
podanych wzorcow (program wykorzystat tzw. uczenie maszynowe).
W ten sposob dziennikarze zidentyfikowali kilkadziesiat lotow FBI 1 DHS
(Department of Homeland Security). Dane samolotéw rzadowych stuza-
ce do wzorcow dla algorytmu uzyskano z publicznych baz danych, na-
stepnie potaczono je z danymi z Flightradar24*'.

Dalszy rozw6j maszynowego uczenia i sztucznej inteligencji spo-
wodowat z kolei powstanie zewngetrznych agentow, ktore analizujg infor-

macje za cztowieka. Zaktada sig, ze w przysztosci za czlowieka beda

30 M. Castells, The Rise of the Network Society, Hoboken, NJ 2011, s. 409-410.
! Dane za strong internetowa: https://www.buzzfeednews.com/article/peteraldhous/
hidden-spy-planes#.atv66XJRgb [dostep: 11.05.2022].
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podejmowacé takze decyzje (sktada¢ oswiadczenie woli?)*. W 2016 r.
kancelaria prawnicza Baker & Hostetler wykorzystata w swej pracy sys-
tem sztucznej inteligencji ,,Ross” jako ,,adwokata”. Przy zastosowaniu
superkomputera Watson firmy IBM system, analizujgc teksty prawne
oraz informacje wej$ciowe, dokonywat interpretacji prawnych dla dzia-
tu zajmujgcego sie postepowaniami upadtosciowymi®. Aby jednak sys-
temy przetwarzania informacji, ktorym cztowiek deleguje coraz wigcej
zadan, funkcjonowaty prawidtowo, dane wejsciowe powinny by¢ przy-
gotowane w odpowiednich formatach — formatach do odczytu maszyno-
wego (machine-readable data)*.

Ostatnimi czasy podkresla si¢ takze olbrzymig liczbe danych gene-
rowanych przez cztowieka. W projekcie dokumentu przygotowywanego
przez Komisje Europejska ,,A European Strategy for Data™* podkresla sie,
ze produkowany zakres i wielkos¢ danych przez czlowieka rosnie w nie-
samowicie szybkim tempie. W 2018 r. cztowiek wygenerowat 33 zettabaj-
tow (bilion gigabajtow) danych, a prognozuje sig, ze w 2025 r. bedzie to
juz 175 zettabajtow. Mozna zauwazy¢, ze rozmiary zbioréw danych i in-
formacji, w tym informacji dotyczacych prawa, kompleksowo mogg by¢
analizowane juz tylko przy uzyciu wydajnych komputerow. Ogromna licz-
ba danych i ich cyfryzacja, czyli zamiana sygnatu analogowego na cyfro-
wy, obejmuje swym zasiggiem obecnie kazdg dziedzine zycia®®.

Wszystkie te zjawiska zachodza niezwykle szybko. System prawa
musi reaktywnie odpowiada¢ na zmieniajaca si¢ rzeczywistose, i tak tez

czesto si¢ dzieje. Przyktadem w polskim porzadku prawnym odpowiedzi

32 P. Stylec-Szromek, Sztuczna inteligencja — prawo, odpowiedzialnosé, etyka, ,,Zeszy-
ty Naukowe Politechniki Slaskiej” 2018, z. 123, s. 9.

3 G. Wierczynski, W.R. Wiewiorkowski, Informatyka prawnicza, Warszawa 2016, s. 89.

3% M.E. Williams, The impact of machine-readable data bases on library and information
services, Information Processing & Management” 1 January 1977, Vol. 13, No 2, s. 95-107.

35 https://ec.europa.eu/digital-single-market/en/policies/building-european-data-econo-
my [dostep: 11.05.2022].

36 J. Opita, T. Petech-Pilichowski, Problems with the Storing and Presentation of Infor-
mation, [w:] W. Cyrul (Ed.), Information Technology and Law, Krakow 2014, s. 29.
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na zjawiska zwigzane ze spoteczenstwem informacyjnym jest ustawa
z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéow reali-
zujacych zadania publiczne czy ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtasza-
niu aktéw normatywnych i niektorych innych aktéw prawnych, ktora
publikowanie aktéw prawnych dopuszcza juz tylko w formie elektronicz-

nej za pomocy sieci Internet.

4. Pojecie informacji publicznej i tryby jej udostep-
niania w polskim porzadku prawnym

Zakres pojeciowy informacji publicznej w polskim prawie zostat okre-
$lony w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicz-
nej (Dz. U. Nr 112, poz. 1198 z pézn. zm.). Zgodnie z art. 1 ustawy infor-
macja publiczng jest kazda informacja o sprawach publicznych. Precyzujac,
czym jest desygnat informacji o sprawach publicznych, w wyktadni nalezy
si¢ kierowac art. 61 Konstytucji RP. W orzecznictwie za informacje publicz-
ng uwaza si¢ kazda informacje wytworzong przez organy wladzy publicz-
nej oraz inne podmioty, ktére realizujg zadania publiczne. Istotny zakres
pojecia informacji publicznej zostal okreslony przez WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 16 listopada 2007 r., Il SAB/Wa 68/07: ,,informacja pu-
bliczna bedzie kazda wiadomos$¢ wytworzona lub odnoszona do wiadz
publicznych, a takze wytworzona lub odnoszona do innych podmiotow
wykonujacych funkcje publiczne w zakresie wykonywania przez nie zadan
wiladzy publicznej i gospodarowania mieniem komunalnym lub mieniem
Skarbu Panstwa”. Charakter informacji publicznej zatem ma nie tylko in-
formacja wytworzona przez ww. podmioty, ale takze ta, ktora si¢ do nich
odnosi¥’. Dotychczas koncentrowatem si¢ na pojeciu informacji publiczne;,

polski legislator powotat jednak do zycia kolejny termin, ktory w pewien

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2013 r., Il SAB/Wa 351/12; wyrok NSA
z dnia 7 grudnia 2010 1., I OSK 1774/10; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., Il SA
2037/02; wyrok NSA z dnia 30 pazdziernika 2002 r., Il SAB 181/02.
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sposob jest skorelowany z polem semantycznym pojecia informacji publicz-
nej. Pojecie informacji sektora publicznego zawarte jest w ustawie z dnia
11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu in-
formacji sektora publicznego (dalej: u.0.d.i.s.p.), ktorg rozumiemy jako ,,kaz-
da tres¢ lub jej czes¢, niezaleznie od sposobu utrwalenia, w szczegolnosci
w postaci papierowe;j, elektronicznej, dzwigkowej, wizualnej lub audiowi-
zualnej, bedacg w posiadaniu podmiotu zobowigzanego”.

Zrédtem normatywnym u.o.d.i.s.p. jest dyrektywa 2003/98/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, Dz. Urz.
L 345/90 z 31.12.2003 r.*® Samo rozrdznienie informacji sektora publicz-
nego (dalej ISP) od informacji publicznej i sposobu dostepu do informa-
cji a ponownego jej wykorzystywania nastrecza wiele problemow. Wedtug
Michata Bernaczyka w trakcie implementacji dyrektywy (jeszcze we
weczesniejszej ustawie z dnia 25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego) potraktowano jej cel nie tyle jako
,warto$¢ dodang” do istniejacego krajowego systemu dostepu do infor-
macji, ile jako cel zupetnie odrebny, co ma wynikaé z rzekomo odmien-
nego przeznaczenia informacji®. Autor przyznaje takze, ze teoretycznie
rzecz ujmujac, panstwo co do zasady nie moze odmowi¢ wykorzystywa-
nia informacji publicznej, za$ poprzez przepisy u.o.d.i.s.p. moze mnozy¢
bariery proceduralne®’. Mozna stwierdzic, ze réznica w obrebie tych dwoch
pojec bedzie sig sprowadzac do postaci informacji/danych, czyli w jakim
formacie wystepuja. Zdaniem Bernaczyka panstwo, owszem, moze wy-
znaczaé¢ granice operacji na informacjach i danych. Autor jednak pod-
kresla, ze ,,zagadnieniem lezacym u podstaw wprowadzenia instytucji

ponownego wykorzystywania nie jest dylemat czy informacje publiczne

3 EUR-Lex - 3200310098 - EN - EUR-Lex, https://eur-lex.europa.eu/legal-contenten/
ALL/?7uri=CELEX%3A32003L0098 [dostep: 18.10.2019].

¥ M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na swiecie, Warszawa 2014,
s. 54.

4 Ibidem, s. 442.
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nalezy udostepniac, lecz w jaki sposob i w jakiej formie je udostgpniac”.
Takie tez stanowisko odrzucajace definiowanie pojecia ponownego wy-
korzystywania z art. 23b ust. 2 u.d.i.p. przyjeto si¢ w orzecznictwie?'.

Piotr Sitniewski wskazuje za$, ze dziatalno$¢ nastawiona na uzyska-
nie okreslonego przysporzenia, zysku, jakim jest ponowne wykorzysty-
wanie ISP, w sposob naturalny obejmuje swym zakresem szerszy aspekt
anizeli sama jawnos¢, transparentnos$c*?. Trzeba tutaj nadmienic, ze polskie
prawo nie réznicuje w tym aspekcie dziatalno$ci komercyjnej i niekomer-
cyjnej. Ponadto u.o.d.i.s.p. ustala inny rodzaj dostepu do ISP, likwidujac
mozliwos¢ ztozenia anonimowego wniosku o ISP oraz teoretycznie ogra-
niczajac wykorzystywanie ISP przez dziennikarzy (np. kazdorazowe wy-
korzystanie ISP np. do ich wizualizacji w innym celu wymagac bedzie
zlozenia osobnego wniosku o ponowne wykorzystywanie). Jak zauwaza
P. Sitniewski, specyficzny sposob utrwalenia okreslonych ISP moze wy-
magac okreslenia dodatkowych warunkow ponownego wykorzystywania
i weale nie musi stac to w sprzecznos$ci z zasadg generalng domniemania
bezwarunkowosci zawartg w u.0.d.i.s.p.?

Ustawa o dostepie do informacji publicznej wymienia cztery pod-
stawowe tryby udostgpniania informacji publicznych. Zgodnie z art. 7
pkt 1 u.d.i.p. udostepnianie informacji publicznych nastgpuje w drodze:

1) ogtaszania informacji publicznych, w tym dokumentéw urzedowych,

w Biuletynie Informacji Publicznej, o ktérym mowa w art. 8;

2) udostepniania, o ktérym mowa w art. 101 11;

3) wstepu na posiedzenia organéw, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1
pkt 3, i udostepniania materiatow, w tym audiowizualnych i telein-
formatycznych, dokumentujacych te posiedzenia;

4) udostepniania w centralnym repozytorium.

4 Wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2015 r., 1 OSK 1332/14.

4 P. Sitniewski, Ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.
Komentarz, Warszawa 2017, s. 12.

 Ibidem, s. 220.
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Za centralne repozytorium odpowiada minister wtasciwy do spraw
informatyzacji. Obecnie jest to serwis dane.gov.pl prowadzony przez mi-
nistra wlasciwego ds. informatyzacji. Samg czynnos¢ udostepnienia infor-
macji publicznej w literaturze ujmuje si¢ jako czynnos¢ faktyczng admi-
nistracji. Ustawa o otwartych danych z kolei moéwi zasadniczo o dwoch
rodzajach dostepu (poza wymienionymi istnieje mozliwo$¢ ztozenia wnio-
sku u ustalenie warunkéw dla informacji, ktéra juz zostata zainteresowa-
nemu udostepniona), dzieki ktorym jest mozliwe ponowne wykorzysty-
wanie ISP. Pierwszy tryb to ponowne wykorzystywanie ISP udostepnionych
w systemie teleinformatycznym, a w szczegdlnosci na stronie podmiotowe;
Biuletynu Informacji Publicznej podmiotu zobowigzanego lub w central-
nym repozytorium informacji publicznej, drugi tryb to dostep do ISP na
wniosek o ponowne wykorzystywanie (art. 5 u.0.d.i.s.p.).

5. Dane publiczne

Tak jak w rozdziale pierwszym dokonatem koniecznego rozrdznie-
nia poje¢ ,,informacja” i ,,dane”, tak w tym miejscu nalezy odnotowaé
pojecie danych, ktore pojawia si¢ w u.d.i.p. Termin dane pojawia si¢
w wielu polskich regulacjach prawnych i jako ze, jak zaznaczytem na
samym poczatku pracy, pojecie ,,informacje” czy ,,dane” zwigzane jest
z specjalistycznymi dziedzinami i rownocze$nie z czynnosciami ,,co-
dziennymi” jednostek, rekonstruowanie jego definicji na podstawie tych-
ze regulacji nie przyniesie zadnych korzysci interpretacyjnych. W prze-
pisach mozemy bowiem znalez¢ takie sformutowania jak dane osobowe,
dane dynamiczne, dane badawcze czy bazy danych. W tym miejscu dane
bed¢ rozumiat jako zbior dyskretnych, obiektywnych faktow na temat
zdarzen, z ktorych to informacja dopiero moze by¢ wyinterpretowana.
W aspekcie informacji o funkcjonowaniu panstwa ustawodawca, wyzna-

czajac zakres przedmiotowy dostepu do informacji publicznej, postuzyt
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si¢ terminem ,,dane publiczne”. Cho¢ nie sformutowano definicji norma-
tywnej, to w rozdziale 2, w art. 6.1 ust. 4 u.d.i.p. znajdziemy wymienio-
ne elementy sktadowe ,,danych publicznych”:

,»a) tres¢ i posta¢ dokumentow urzedowych, w szczegolnoscei:

— tre$¢ aktéw administracyjnych i innych rozstrzygniec,

— dokumentacja przebiegu i efektéw kontroli oraz wystgpienia,
stanowiska, wnioski i opinie podmiotow ja przeprowadzajacych,

b) stanowiska w sprawach publicznych zajete przez organy wladzy

publicznej i przez funkcjonariuszy publicznych w rozumieniu
przepisow Kodeksu karnego,

¢) tre$¢ innych wystapien i ocen dokonywanych przez organy wia-

dzy publicznej,

d) informacja o stanie panstwa, samorzadow i ich jednostek orga-

nizacyjnych”.

Niestety w lit. d) zauwazamy definiowanie danych publicznych jako
»informacji o stanie panstwa”, czyli btad polegajacy na zamiennym sto-
sowaniu znaczen informacji i danych bez polegania na logicznym i na-
ukowym definiowaniu i okres$laniu korelacji pomiedzy tymi pojeciami.

Z kolei w u.0.d.i.s.p., oprocz postugiwania si¢ przez legislatora po-
jeciem danych osobowych, mozna takze natrafi¢ na termin ,,format danych:

»Art. 10.2. Podmiot zobowigzany, ktory udostepnia lub przekazuje
informacje sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania
z uzyciem systemow teleinformatycznych, jest obowigzany do stosowa-
nia formatéow danych oraz protokotow komunikacyjnych i szyfrujacych
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18 ustawy z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych
zadania publiczne (Dz. U. z 2021 r. poz. 670, 952 i 1005), jezeli to moz-
liwe w formacie przeznaczonym do odczytu maszynowego wraz z me-
tadanymi, z wyjatkiem art. 13 ust. la tej ustawy”.

Nie naduzywajac koncepcji rekonstruowania definicji, mozna przyjac,
ze uzycie terminu ,,format danych” i pojecie samych danych zgadza si¢
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z powszechnym naukowym okreslaniem korelacji poje¢ informacji i danych.
Polski ustawodawca jednakze w zadnym innymi miejscu nie precyzuje
pojecia danych publicznych czy danych jako sktadowych informacji pu-
blicznej czy informacji sektora publicznego, jak ma to miejsce chociazby
w Stanach Zjednoczonych Ameryki. W u.0.d.i.s.p. ustawodawca stwierdza:
,»,Przez informacj¢ sektora publicznego nalezy rozumie¢ kazdg tres¢ lub
jej czgs¢, niezaleznie od sposobu utrwalenia, w szczegdlnosci w postaci
papierowe;j, elektronicznej, dzwickowej, wizualnej lub audiowizualne;j,
bedaca w posiadaniu podmiotow”. Trudno jednak uznac ,,cze$¢” tresci jako
dane, poniewaz cze$¢ ta moze zaréwno posiadac strukture, jak i jej nie
posiada¢, by¢ uporzadkowana lub nie i by¢ wreszcie integralng czescia
tresci w sensie semantycznym lub nie. W kontekscie znacznego wptywu
nowych technologii i poje¢ zwigzanych z informatyka na wiele gatezi pra-
wa brak takich definicji nalezy potraktowac jako znaczacy ubytek w po-
rzadku prawnym obejmujacym takie dziedziny i czynnosci, jak wymiana

informacji i danych, sprzedaz danych i informacji efc.

6. Informacja w postaci elektronicznej

W polskim systemie prawnym nie ma legalnej definicji informacji
elektronicznej czy tez informacji w postaci elektronicznej (cyfrowe;j).
W ustawie z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalnosci pod-
miotow realizujgcych zadania publiczne znajdziemy natomiast definicje
dokumentu elektronicznego: to ,,stanowigcy odrebna cato$¢ znaczeniowa
zbior danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewngtrznej
1 zapisany na informatycznym no$niku danych”. Pomijajac fakt, ze pra-
wodawca okreslit wymagania dla dokumentu elektronicznego, ktorych
w pewnych okoliczno$ciach dokument taki nie bedzie spetnia¢ (np. w trak-
cie przesytania dokumentu siecig Internet dokument ten zgodnie z prze-

pisami ustawy przestaje by¢ dokumentem, poniewaz nie jest zapisany na
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zadnym nos$niku**)®, sam dokument nie wyczerpuje znaczenia pojecia
informacji w postaci elektronicznej. Zgodnie z art. 3 u.d.i.p. prawo do
informacji publicznej obejmuje uprawnienia do: 1) uzyskania informacji
publicznej, w tym uzyskania informacji przetworzonej w takim zakresie,
w jakim jest to szczegolnie istotne dla interesu publicznego; 2) wgladu
do dokumentow urzedowych; 3) dostepu do posiedzen kolegialnych or-
gandéw wladzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyborow. Jak
wida¢, informacja publiczna nie zawsze musi przyjmowac¢ posta¢ doku-
mentu. Ustawa o informatyzacji wskazuje jednak, ze ilekro¢ w przepisach
dotyczacych informatyzacji zawartych w odrgbnych ustawach jest mowa
o informacjach w postaci elektronicznej albo informacjach w formie
elektronicznej — nalezy przez to rozumie¢, w przypadku watpliwosci
interpretacyjnych, dokument elektroniczny, o ktérym mowa w art. 3
pkt 2 tejze ustawy.

Przed wprowadzeniem ww. definicji dokumentu elektronicznego
postugiwano si¢ jego intuicyjnym rozumieniem. Ustawodawca postanowit
zdefiniowac to pojecie, jednak zadanie jego definiowania pozostawiono
doktrynie. Natomiast dokument elektroniczny to rownie szeroka katego-
ria, ktora niewatpliwie uzalezniona jest silnie od postepu technologiczne-
go. Wydaje sie, ze pole semantyczne informacji w postaci elektronicznej
doktadnie dookresla E-podrecznik udostgpniony przez Ministerstwo Cy-
fryzacji: ,,O zapisie w postaci elektronicznej méwimy wtedy, gdy do za-
pisu i odczytu informacji uzywamy $rodkow technicznych zapisujacych
informacje binarnie, a interpretacji i wyswietlenia (wydrukowania) w for-
mie czytelnej dla cztowieka dokonuje si¢ za pomoca odpowiedniego opro-
gramowania interpretujgcego binarne zapisy’™¢. Jak wynika z ustawy

o informatyzacji, informacja zapisana w postaci elektronicznej to takze

4 0. Szewczyk, F. Zagorski, Pseudoeksperci, ,,CHIP” 2006, nr 1.

4 D. Adamski, M. Kutytowski, Terminologia ustawy o informatyzacji — niespdjnosci
cigg dalszy, ,,Prawo Mediow Elektronicznych” 2006, nr 4.

4 Postac elektroniczna — e-Podrecznik, https://epodrecznik.me.gov.pl/mediawiki/index.
php?title=Posta%C4%87_elektroniczna [dostep: 11.05.2022].
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,,zbior danych uporzadkowanych w okreslonej strukturze wewnetrzne;”.
Taki uporzadkowany zbior danych w informatyce okresla si¢ takze jako
plik. Plik jest podstawowg jednostka logiczng magazynowania informacji
w systemie komputerowym, widoczng dla uzytkownika®’.

7. Format pliku informacji w postaci elektronicznej
a prawo do informacji

Format danych definiuje rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z dnia 14 wrze$nia 2011 r. w sprawie sporzadzania i dor¢czania doku-
mentow elektronicznych oraz udostgpniania formularzy, wzoréw i kopii
dokumentéw elektronicznych jako ,,szczegétowo okreslony sposob za-
pisania informacji przeznaczonej do przechowywania w pliku kompute-
rowym”. Format dotyczy danych zapisanych i ustrukturyzowanych. Dane
zapisane w takiej formie to w informatyce plik komputerowy. Wiasnie
to, jaka okreslong struktur¢ wewnegtrzng ma dany plik komputerowy
zawierajacy informacj¢ w postaci elektronicznej, definiuje format pliku*®.
Format to inaczej reguty okreslajace sposob zakodowania informacji
w pliku. Sposob ten zalezy zas od zastosowanej aplikacji/programu kom-
puterowego. Specyfikacja czy tez inaczej standard struktury takiego
formatu moze by¢ powszechnie znany i udostepniony publicznie lub
utajniony przez wihasciciela formatu i producenta programu komputero-
wego®. Potocznie nazywa si¢ je odpowiednio formatem otwartym i for-
matem zamknietym. Formatem zamknigtym sg np. format DOC stwo-
rzony 1 opatentowany przez firm¢ Microsoft czy PSD stworzony
i opatentowany przez firm¢ Adobe. Pliki z formatami zamknigtymi

47 W. Duch, Fascynujgcy swiat komputerow, Poznan 1997.

# Format pliku to sposob zakodowania danych, dlatego czesto mowi sig takze o forma-
cie danych. Formatu pliku nie nalezy myli¢ z rozszerzeniem pliku, ktory jest jedynie jego
okresleniem.

¥ A. Blaszezyk, Encyklopedia rozszerzer i formatow plikéw, Gliwice 2001.
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w wickszosci otwierane i edytowane moga by¢ jedynie w specjalnie do
tego przygotowanych programach. W przypadku pliku DOC jest to pro-
gram Microsoft Word, w przypadku PSD — program Adobe Photoshop.
Oczywiscie wlascicielami programow sg firmy, ktore stworzyty dany
format. W przypadku wymiany informacji zawartych w danym pliku
pomi¢dzy dwoma urzadzeniami, aby moc si¢ z nimi zapoznac, na obu
urzadzeniach musi by¢ zainstalowane odpowiednie oprogramowanie.

Format otwarty w przeciwienstwie do formatu zamknietego posiada

jawna, ogdlnodostepng specyfikacje oraz strukturg nieograniczong zadnym
prawem zwigzanym z licencjonowaniem, patentami czy znakami towaro-
wymi. Format taki moze by¢ otwierany poprzez dowolne oprogramowanie
obstugujace dany format. Przyktadem formatu z otwartym standardem
jestnp. ODT —Open Document Text (stworzony w ramach standardu Open
Document Format), ktéry moze by¢ otwierany, edytowany i zapisywany
poprzez bezptatne programy jak Open Office czy Libre Office oraz inne
komercyjne edytory tekstu. Definicje otwartego standardu opublikowata
Komisja Europejska w dokumencie ,,Europejskie Ramy Interoperacyjno-
sci wer.1.0” wydanym w 2014 r. Zgodnie z definicjg otwarty standard:

— ,,zostal stworzony i jest zarzgdzany przez niedochodowg organi-
zacje, a jego rozwoj odbywa sie w drodze otwartego procesu
podejmowania decyzji (konsensusu, wigkszosci glosow itp.),
w ktérym moga uczestniczy¢ wszyscy zainteresowani,

— jest opublikowany, a jego specyfikacja jest dostgpna dla wszyst-
kich zainteresowanych bezptatnie lub po kosztach druku i moz-
liwa dla wszystkich do kopiowania, dystrybuowania i uzywania
bezptatnie lub w cenie kosztéw operacyjnych,

— wszelkie prawa autorskie, patenty i inna wlasno$¢ przemystowa
zwigzane ze standardem sg nieodwotalnie udostepnione bez optat,

— nie ma zadnych ograniczen w jego wykorzystaniu™>.

50 Dane za strong internetowa: https://ec.europa.eu/idabe/servlets/Docd552.pdf?id=19529
[dostep: 11.05.2022].
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Otwarty standard nie ma legalnej definicji w polskim systemie pra-
wa. Taka definicje wprowadzono jednak w systemach prawnych innych
krajow. We Francji definicj¢ otwartego standardu wprowadzono w usta-
wie nr 2004-575 z dnia 21 czerwca 2004 r. w sprawie zaufania do gospo-
darki cyfrowe;j: ,,Otwarty standard oznacza kazdy protokoét komunikacji,
polaczenia lub wymiany oraz kazdy interoperacyjny format danych,
ktorego specyfikacje techniczne sg publiczne oraz bez ograniczen dostg-
pu lub wdrazania™'. Standard ODF jako oficjalny w administracji wpro-
wadzono juz m.in. w Danii*>. W pismiennictwie podkresla si¢ takze, ze
otwarte formaty zwigzane sg z tzw. neutralnoscig technologiczng panstwa
(zasada rownego traktowania przez wladze publiczne technologii telein-
formatycznych i tworzenia warunkow do ich uczciwej konkurenciji).

Informacje w postaci elektronicznej mozna takze podzieli¢ na takie,
ktore sa mozliwe do odczytania przez maszyne, oraz takie, ktore takiej
mozliwosci nie dajg®. Legalng definicje formatu do odczytu maszyno-
wego podaje Foundations for Evidence-Based Policymaking Act of 2018
Stanéw Zjednoczonych: ,,dane w formacie do odczytu maszynowego to
dane, ktore moga by¢ tatwo przetworzone przez komputer bez interwencji
cztowieka, przy jednoczesnym zapewnieniu, ze zadne znaczenie seman-
tyczne nie zostanie utracone”™*. Odczyt maszynowy danych znacznie
wplywa na rozwdj innowacyjnych e-ustug. Automatyczne przetwarzanie

danych i informacji pozwala na zwigkszenie mozliwosci ich interpretacji.

1 Ustawa nr 2004-575 z 21 czerwca 2004 r. o zaufaniu do gospodarki cyfrowej, https://
www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000801164 &date
Texte=&categorieLien=id [dost¢p: 11.05.2022].

52 G. Hillenius, DK: Danish state administrations to use ODF, Joinup, https://joinup.
ec.europa.eu/collection/eprocurement/news/dk-danish-state-administrati [dostep: 11.05.2022].

33 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze de facto kazda informacja zapisana cyfrowo moze by¢
odczytana przez maszyng. W tym przypadku chodzi jednak o odczyt automatyczny, niewy-
magajacy dodatkowych operacji w postaci analizy tresci informacji.

3 H.R.4174 - 115" Congress (2017-2018): Foundations for Evidence-Based Policy-
making Act of 2018, https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/4174/text
[dostep: 11.05.2022].
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W tym miejscu nalezy oddzieli¢ pojecia odczytu maszynowego od
sytuacji zwigzanych z mozliwo$cig pomocy czlowiekowi w odczycie
danych 1 informacji przez maszyng. Z tg sytuacjg zwigzane jest pojgcie
dostepnosci (accessibility). Informacje odpowiednio sformatowane, w spo-
sob mozliwy do odczytu przez maszyne i zaprezentowania ich uzytkow-
nikowi, to np. jedyna mozliwo$¢ zapoznania si¢ z nimi przez osoby nie-
widome poprzez takie programy jak JAWS czy Window Eye. Niestety
pola semantyczne poje¢ maszynowego odczytu i dostepnosci nie wyczer-
puja catosci zagadnien, ktore pojawiaja si¢ w przypadku odbioru infor-
macji przez czlowieka za pomoca maszyny. W przypadku odczytu ma-
szynowego mowimy o sposobie sformatowania informacji w taki sposob,
aby maszyna mogta odczyta¢ ich znaczenie. W tym przypadku plik DOC
nie bedzie plikiem odczytu maszynowego, chociaz program komputero-
wy moze fatwo go odczytaé i zamienic np. na dzwigk czy tez wyekstrak-
towac jego fragment i dokona¢ wielu operacji. Plikiem do odczytu ma-
szynowego bedzie natomiast plik XML, w ktorym fragmenty tekstu beda
zawarte w odpowiednich znacznikach, ktore to z kolei moze odczytaé
program komputerowy i ,,zrozumie¢” kategori¢ znaczeniowg danego
fragmentu tekstu (w rozbudowanych systemach program mogtby np. otrzy-
mac informacjg, czy dany wyraz to predykat). Z kolei nalezy zwrdci¢
uwage, ze pojecie dostgpnosci w praktyce i literaturze pojmowane jest
jako dotyczace przede wszystkim 0sob niepelnosprawnych. Cho¢ w pkt 2
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z dnia
26 pazdziernika 2016 r. w sprawie dostepnosci stron internetowych i mo-
bilnych aplikacji organow sektora publicznego legislator unijny definiu-
je dostepnosc ,,jako zasady i techniki, jakie powinno si¢ stosowac przy
projektowaniu, tworzeniu, utrzymywaniu i aktualizowaniu stron inter-
netowych oraz aplikacji mobilnych, tak by byty bardziej dostepne dla
uzytkownikow, szczegolnie dla osob niepetnosprawnych”, to w polskich
przepisach ustawodawca koncentruje si¢ juz tylko i wylacznie na osobach
niepetnosprawnych. I cho¢ nie do konca to zgodne z informatycznym
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rozumieniem pojecia formatu do odczytu maszynowego, jako odczyt
maszynowy bede rozumiat bardzo szeroki zakres semantyczny tego po-
jecia. Jako usprawiedliwienie zwroce uwage na staty rozwoj programow
komputerowych i ich mozliwosci przetwarzania informacji za cztowieka,
jak chocby przetwarzanie jezyka naturalnego (natural language proces-
sing, NLP), ktére pozwala na wyekstraktowanie tekstu pliku PDF 1 wy-
odrebnienie fragmentéw znaczeniowych. Co prawda taki tekst nie za-
wiera si¢ w znacznikach XML, jednak program komputerowy potrafi go
odczytaé i dzigki zaawansowanym algorytmom i stownikom ,,zrozumiec”.
Nie bedzie zbytnig przesada stwierdzenie w odniesieniu do wskazanego
przypadku, ze mamy tutaj do czynienia z odczytem maszynowym pliku.
Efektem przetwarzania danych w formacie do odczytu maszyno-
wego jest na przyktad stworzony przez Office for National Statistics bot
udzielajacy odpowiedzi opartych na informacjach publicznych groma-
dzonych przez t¢ instytucje®. W przypadku funkcjonowania administra-
cji istotne jest takze znaczne zwigkszenie interoperacyjnosci i uspraw-
nienie relacji jednostka—panstwo (automatyzacja e-ustug publicznych).
Jednym z przyktadow formatow do odczytu maszynowego i otwar-
tego standardu jest format XML. Dokument w formacie XML to inaczej
dokument stworzony na podstawie jezyka XML (Extensible Markup Lan-
guage, w wolnym tlumaczeniu ,,Rozszerzalny Jezyk Znacznikow”). Jezyk
ten jest rekomendowany oraz specyfikowany przez World Wide Web Con-
sortium (W3C) i jest odpowiedzia na zwigkszajace si¢ wymagania opisu
coraz bardziej ztozonych informacji elektronicznych prezentowanych
w sieci internetowej. Jezyk XML jest jezykiem tekstowym, oznacza to
wiec, ze dokumenty XML moga by¢ edytowane w najprostszych edytorach
tekstowych, za$ specyfikacje opisujace ten jezyk sa opublikowane jako

55 https://www.ons.gov.uk/employmentandlabourmarket/peopleinwork/employmentan-
demployeetypes/articles/whichoccupationsareathighestriskofbeingautomated/2019-03-25
[dostep: 11.05.2022].
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otwarte standardy*. Jezyk XML jest jezykiem znacznikow. Samo pojecie
znacznika (markup), na ktorym opieraja si¢ jezyki znacznikowe takie jak
XML, zdecydowanie poprzedza er¢ komputerow. Znacznik w odniesieniu
do dokumentéw oznacza informacje, bedaca instrukcja sposobu przetwo-
rzenia poszczegdlnych czgsci dokumentu. Takie sposoby oznaczania tek-
stu zwigzane byly od poczatku powstania przemystu wydawniczego.
Poprzez typograficzne przygotowywanie tekstow okreslano np. krdj, sto-
pien czy odmiang pisma.

Wraz z rozwojem wykorzystywania maszyn cyfrowych dokumen-
ty papierowe zaczgly by¢ wypierane przez dokumenty elektroniczne.
Oznaczanie sposobow przetwarzania i formatowania dokumentow przy-
brato wiec forme¢ znacznikow takich, jakie znamy obecnie. Pierwszym
jezykiem, ktory pozwalal na oznaczanie sposobu przetwarzania doku-
mentu, byt stworzony w firmie IBM w latach 60. jezyk GML. W pdzniej-
szym czasie stal si¢ on podstawa do jezyka SGML, ktorego celem byto
tworzenie i przetwarzanie duzych dokumentow w projektach rzagdowych,
prawnych i przemystowych w formie mozliwej do odczytu przez czto-
wieka. Zarowno jezyk XML, jak i HTML, stuzacy do opisu dokumentow
publikowanych w Internecie, wywodzg si¢ wlasnie z jezyka SGML.

Dokument XML to dokument tekstowy, w ktorym za pomoca znacz-
nikow jezyka XML autor umiescit jakas$ informacj¢®’. Podstawowymi
sktadnikami dokumentu XML sg elementy oraz atrybuty, ktore znajdu-
ja sie w elementach.

Elementem z atrybutami jest na przyktad fragment:

<rozporzadzenie data-wydania="1 kwietnia 2011 nazwa="Rozporzadzenie”>
<tytul>W sprawie zawierania umow</tytul>

</rozporzadzenie>.

56 Extensible Markup Language (XML) 1.0 (Fifth Edition), https://www.w3.org/TR/xml/
[dostep: 11.05.2022].
57 P. Kazienko, K. Gwiazda, XML na powaznie, Gliwice 2002.
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<rozporzadzenie> to znacznik o nazwie ,,rozporzadzenie”, natomiast
data-wydania="1 kwietnia 2011” to atrybut o nazwie ,,data-wydania”
i wartosci ,,1 kwietnia 20117, <tytul> to znacznik poczatkowy, ,,W spra-
wie zatwierdzania umow” to tres¢ elementu, za$ </tytul> to znacznik
koncowy. Jak wida¢, struktura takiego tekstu ma postac hierarchiczna,
dzigki czemu hierarchiczny akt prawny moze zosta¢ zapisany w formie
przetwarzalnej maszynowo. W elemencie <tytul>W sprawie zawierania
umow</tytul> program ,,bedzie wiedzial”, ze sformutowanie ,,W sprawie
zawierania umow” jest tytutem aktu prawnego. W formacie XML moz-
na tworzy¢ rozbudowane dokumenty, zawierajace wiele informacji do-

stepnych do odczytu automatycznego przez maszyne:

<Identification lims:inforce-start-date="2014-06-04" lims:fid="720907"
lims:id="720907">
<InstrumentNumber>SOR/2005-35</InstrumentNumber>
<RegistrationDate>
<Date>
<YYYY>2005</YYYY>
<MM>2</MM>
<DD>8</DD>
</Date>
</RegistrationDate>
<ConsolidationDate lims:inforce-start-date="2014-06-04">
<Date>
<YYYY>2019</YYYY>
<MM>6</MM>
<DD>22</DD>
</Date>
</ConsolidationDate>
<EnablingAuthority lims:inforce-start-date="2014-06-04" lims:fid="720909”
lims:1d="720909">
<XRefExternal reference-type="act” link="C-10.4">CANADA TRANS-
PORTATION ACT</XRefExternal>
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</EnablingAuthority>
<LongTitle lims:inforce-start-date="2014-06-04"  lims:fid="720910”
lims:id="720910">Canadian Transportation Agency General Rules</Long-
Title>
<RegulationMakerOrder>
<RegulationMaker>P.C.</RegulationMaker>
<OrderNumber>2005-144</OrderNumber>
<Date>
<YYYY>2005</YYYY>
<MM>2</MM>
<DD>8</DD>
</Date>
</RegulationMakerOrder>

</Identification>

Strukture dokumentu XML (np. uscislenie, jakiego typu tres¢ moze
znalez¢ si¢ w danym znaczniku) definiuje si¢ za pomoca standardu DTD
(document type definition) lub XML Schema. Dokumenty obejmujgce
definicje XML Schema zapisuje si¢ zazwyczaj w plikach z rozszerzenia-
mi.xsd (od XML Schema Definition). Poprzez scheme¢ XML opisuje si¢
sposob tworzenia dokumentoéw elektronicznych przez administracje pu-
bliczna:

<?xml version="1.0" encoding="UTF-8”7>
<xsd:schema xmlns:xsd="http://www.w3.0rg/2001/XMLSchema”
xmlns:ds="http://www.w3.0rg/2000/09/xmldsig#”>
<xsd:import namespace="http://www.w3.0rg/2000/09/xmldsig#”
schemal ocation="http:/www.w3.org/TR/xmldsig-core/xmldsig-core-sche-
ma.xsd” />
<xsd:element name="OpisWzoru>
<xsd:element ref="MetadaneWzoru” minOccurs="1" />
<xsd:element ref="DaneWzoru” minOccurs="1" />
<xsd:element name="Oswiadczenie” type="xsd:string” />
<xsd:element name="Wnioskodawca” type="xsd:string” />
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<xsd:element name="SiedzibaWnioskodawcy” type="xsd:string” />
<xsd:element name="PodstawaPrawna” type="xsd:string” />
<xsd:element name="DataPublikacji” type="xsd:dateTime” />
</xsd:schema>

Dokumenty XML stanowia warstwe informacyjng dla programow
komputerowych. W przypadku analizy tekstow prawnych $cisle osadzo-
nych w jezyku XML program komputerowy moze dokonywac np. za-
awansowanych poréwnan i analiz przepisow prawnych. Jezyk XML
uwazany jest obecnie za najbardziej uniwersalny jezyk do opisu i udo-
stepniania danych elektronicznych dokumentéw, opisuje on np. doku-
menty stworzone w takich programach jak Open Office czy MS Office.

Zaawansowanym sposobem udostepnienia informacji i danych pu-
blicznych jest takze API (application programming interface), czyli In-
terfejs Programistyczny Aplikacji. Rozwigzanie to pozwala na bezpo-
sredni dostep do bazy danych poprzez wykorzystanie protokotu HTTP.
Mozliwos¢ pobierania danych poprzez API daje stuprocentowg pewnosé
aktualno$ci danych i zgodnos$ci z zasobami znajdujacymi si¢ w dyspo-
zycji instytucji publicznej. Na $wiecie coraz wigcej krajow decyduje sie
na udostepnianie swoich zasoboéw informacyjnych wlasnie w taki sposob™.
W Polsce Ministerstwo Finansow udostepnia poprzez API z baz systemu
Besti@ stale aktualizowane dane finansowe JST. Bezposredni dostep do
baz danych, dzieki mozliwosci odczytu maszynowego i aktualizacji da-
nych, daje pot¢zne mozliwosci statej analizy danych z korzyscia dla oby-
watela. Korzystajac np. z aplikacji wizualizujacej na biezaco dane finan-
sowe miasta, jego mieszkaniec ma tatwy i przejrzysty dostep do
podstawowych informacji na temat funkcjonowania lokalnych wiadz,
jakimi sg finanse samorzadu, co ma bezposredni wpltyw zaréwno na
zwigkszenie kontroli wladzy, jak i angazowanie si¢ w sprawy lokalne.

5% D. Jacobson, G. Brail, D. Woods, Interfejs API. Strategia programisty, Gliwice 2015.
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Oczywiscie wczesniej obywatel musi mie¢ dostgp do odpowiedniego
formatu danych i stworzy¢ aplikacje, ktora te dane przetworzy.

W tym momencie nalezy podkresli¢, Ze stosowanie wspomnianych
wczesniej formatéw otwartych oraz do odczytu maszynowego przede
wszystkim zwigksza mozliwos$ci ich przetwarzania przez obywateli oraz
niweluje wszelkie ograniczenia w ich kopiowaniu. Jakos¢ informacji
publicznych udostgpnianych cyfrowo poprzez Internet ma zas bezpo-
sredni wplyw na zwigkszenie zasiegu dostgpnosci tychze informacji.
Prawo dostepu do informacji weczesniej bylto realizowane przede wszyst-
kim jako dostep do dokumentow w formie papierowej. Obecnie cztowiek
funkcjonuje w §wiecie cyfrowym i udostepnianie informacji wytacznie
w formie papierowej moze by¢ nawet uznane za ograniczenie do niej
dostepu. Chodzi tutaj nie tylko o konieczno$¢ pokonania fizycznej od-
legtosci np. do urzedu po to, aby zapozna¢ si¢ z dokumentami (wyjazd
do urz¢du musi si¢ odby¢ w godzinach jego otwarcia, za$ dostep online
ma miejsce 24 godziny 7 dni w tygodniu), ale przede wszystkim brak
mozliwos$ci zapisania informacji w sposob cyfrowy, ktory pozwoli na
skopiowanie potrzebnych fragmentow. Latwos¢ przetworzenia danych
iinformacji to z kolei jej petniejsza interpretacja. Mozna zapyta¢ (w mo-
jej ocenie retorycznie): po co bowiem obywatelowi druk (lub skan) 50
stron projektu budzetu gminy, w ktdrym nie jest w stanie poréwnac
i przeliczy¢ poszczegdlnych zadan budzetowych (lub tez w najlepszym
przypadku musi przepisa¢ do odpowiedniego edytora wszystkie dane)?

Wydaje sig, ze polski rzad, ktory byt projektodawca w przypadku
wszystkich aktow prawnych, zrozumiat fakt koniecznos$ci cyfrowego
dostepu do informacji w erze spoteczenstwa informacyjnego. Przyktadem
jest wspomniana wczesniej ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu
aktow normatywnych i niektorych innych aktow prawnych, ktora publi-
kowanie aktow prawnych dopuszcza juz tylko w formie elektroniczne;j
za pomocg sieci Internet. Jak wspominatem w rozdziale 3, w latach, gdy
w Polsce zaczeto promulgowac akty prawne, prawie 60% obywateli
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centralnej czgsci kraju nie potrafito czytac. W 2018 r. w Polsce dostep do
Internetu posiadato 84,2% gospodarstw domowych*. Czyz niepubliko-
wanie aktow prawnych w formie elektronicznej nie byloby ograniczeniem
prawa do informacji o obowigzujacym prawie? Nalezy podniesc, ze wat-
pliwosci budzi takze czeste twarde rozgraniczanie tresci informacji od
jej formy. Owszem, kazda informacja, plik zapisany w formie cyfrowej
zakodowany jest w tym samym kodzie binarnym. Konkretna informacja
to jednak nie kod binarny. Baza z danymi finansowymi zapisana w formie
pliku tekstowego txt bedzie de facto bezwartosciowa. A tabela osadzona
w pliku PDF dla osoby niewidomej bedzie catkowicie niedostgpna. Pet-
ny i odpowiedni dostep do informacji o funkcjonowaniu panstwa to nie-
watpliwy wptyw na rozwo¢j panstwa demokratycznego. Mozna przyznac,
ze nowe technologie nie wplywaja (lub tez wptywaja w bardzo niktym
stopniu) na tres¢ przekazywanych informacji, ale bez watpienia na sposob
tego przekazu i tym samym oddziatuja na dostepnos$¢, percepcje i inter-
pretacj¢ komunikatu®.

8. Elektroniczne udostepnianie informacji publicznej

Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.d.i.p. ,,Udostepnianie informacji publicznych
nastepuje w drodze: 1) ogltaszania informacji publicznych, w tym doku-
mentow urzgdowych, w Biuletynie Informacji Publicznej, o ktérym mowa
w art. 8; 2) udostepniania, o ktorym mowa w art. 10 i 11; 3) wstepu na
posiedzenia organdw, o ktorych mowa w art. 3 ust. 1 pkt 3, i udostgpnia-
nia materialow, w tym audiowizualnych i teleinformatycznych, doku-

mentujgcych te posiedzenia; 4) udostgpniania w centralnym repozytorium”.

3 GUS, Spoleczenstwo informacyjne w Polsce w 2018 roku, https://stat.gov.pl/obszary
-tematyczne/nauka-i-technika-spoleczenstwo-informacyjne/spoleczenstwo-informacyjne/
spoleczenstwo-informacyjne-w-polsce-w-2018-roku,2,8.html [dostgp: 11.05.2022].

8 W. Cyrul, J. Duda, J. Opita, T. Petech-Pilichowski, Informatyzacja tekstu prawa.
Perspektywy zastosowania jezykow znacznikowych, Warszawa 2014, s. 13.
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Jak wynika z argumentum a rubrica, podstawowym sposobem realizacji
dostepu do informacji publicznej powinien by¢ tryb niewymagajacy ini-
cjatywy ze strony zainteresowanych podmiotdw, czyli tzw. tryb bezwnio-
skowy. W przypadku bezwnioskowego trybu dostepu do informacji pu-
blicznej informacje zapisane w postaci cyfrowej udostepniane sa za
pomocy sieci Internet (pomijam z powodow oczywistych zagadnienie
wstepu na posiedzenia organow, poniewaz materiaty z tychze posiedzen
moga zosta¢ udostgpnione albo poprzez sie¢ Internet, albo poprzez tryb
wnioskowy). Informacje publiczne zapisane cyfrowo udostepniane sg na
stronie Biuletynu Informacji Publicznej lub na stronie centralnego repo-
zytorium (u.0.d.i.s.p umozliwia udostgpnianie takze poprzez interfejs pro-
gramistyczny aplikacji). Zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 1 u.d.i.p. infor-
macja udostgpniona w BIP lub CRIP nie podlega udostepnieniu na wniosek.

Na stronie internetowej BIP podmioty zobowigzane sg do udostep-
niania informacji dotyczacych polityki wewngtrznej i zagranicznej or-
gandéw wladzy publicznej oraz zasad ich funkcjonowania, tresci i posta-
ci dokumentéw urzedowych dotyczacych przebiegu i efektéw kontroli
oraz wystapien, stanowisk, wnioskow i opinii podmiotdéw je przeprowa-
dzajacych, tresci innych wystapien i ocen dokonywanych przez organy
wladzy publicznej, stanu panstwa, samorzadow i ich jednostek organi-
zacyjnych, a takze majatku publicznego (zob. art. 6 ust. 1 pkt 1-3, art. 6
ust. 1 pkt 4 lit. a tiret drugie i lit. c-d, art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.i.p.). Poréw-
nujac jednak tryb bezwnioskowy u.o0.d.i.s.p, dajacy mozliwos¢ udostep-
niania danych przez interfejs programistyczny aplikacji (ang. API), w tym
przypadku podmiot ma jedynie mozliwo$¢, a nie obowigzek, dlatego
whnioskujacy nie ma w tym zakresie zadnych instrumentéw prawnych na
uzyskanie danych przez interfejs aplikacji.

Niezaleznie od ww. informacji publikowanych obowigzkowo pod-
mioty zobowigzane moga dodatkowo publikowac na stronach BIP réwniez
inne informacje publiczne. W literaturze wskazuje si¢ na wyjatkowosé
powotania BIP, ktéra polegata na podniesieniu strony WWW do rangi
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podstawowego ,,urzgdowego” srodka przekazu informacji publicznej®'.
Jednoczesnie w aspekcie praktycznej rzeczywistosci prawnej podkresla
sie fakt dywersyfikacji cyfrowego dostepu do informacji publicznej poprzez
strony WWW niebedace czescig ,,urzedowego publikatora” oraz takie,
ktore sg jego czescig (strony BIP)®2. Skoro podmiot ,,moze dodatkowo”
publikowa¢ inne informacje na stronie BIP, to rownie dobrze moze je pu-
blikowa¢ na ,,swojej stronie WWW” zamiast w BIP. Mozna w tym mo-
mencie sformutowac poglad, iz regulacje dotyczace BIP przyczynity si¢
do ostabienia elektronicznego udostepniania informacji publicznej, acz-
kolwiek nalezy zaznaczy¢, ze fakt odrgbnego scharakteryzowania funk-
cjonalnego strony WWW, na ktorej zamieszczane sa istotne informacje
publiczne, moze si¢ przyczynia¢ do zwigkszenia przejrzystosci w mozli-
wosci wyszukiwania informacji publicznej przez uzytkownika strony. Tym
wigksze moze to mie¢ znaczenie w aspekcie ,,zalewu” stron internetowych
informacjami, majacymi charakter propagandowy, tworzonymi przez de-
partamenty i wydziaty zajmujace si¢ marketingiem politycznym® (PR,
rzecznicy prasowi, wydziaty promocji) w podmiotach publicznych. Nale-
zy takze podkresli¢, iz nie istnieje zadne prawo podmiotowe, ktore dawa-
oby uprawnienie do zgdania zamieszczenia informacji publicznej w BIP-
-ie. Takiego uprawnienia nie przyznaje art. 8 ust. 1 u.d.i.p. Dlatego trzeba
stwierdzi¢, ze bezwnioskowe udostepnianie informacji publicznej nie jest
publicznym prawem podmiotowym. Wojewodzki Sad Administracyjny
w orzeczeniu II SA/Wa 408/05 stwierdzit: ,,za czynno$¢ z zakresu admi-
nistracji publicznej dotyczacg uprawnien lub obowigzkow wynikajacych
z przepisow prawa [...], ktora podlegataby zaskarzeniu do sadu administra-
cyjnego nie mozna uzna¢ sposobu utworzenia i prowadzenia Biuletynu

Informacji Publicznej, jak réwniez jego merytorycznej zawarto$ci™*.

¢ M. Bernaczyk, Prawo..., s. 426.

2 Jbidem, s. 427.

% M. Mazur, Marketing polityczny, Warszawa 2019.

% Postanowienie WSA w Warszawie z dnia 15 czerwca 2005 r., IT SA/Wa 408/05.
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Dotychczas zwracato si¢ uwagg, ze rola BIP w dostepie do informacji
publicznej jest niedostateczna, poniewaz brak jest regulacji zachgcajacych
do publikowania tre$ci poza tymi obligatoryjnymi, a zobowigzane pod-
mioty nie sg poddane efektywnej kontroli i czesto lekcewazg obowigzki
ustawowe®. Kolejnym sposobem udostepniania informacji publicznej
wymienionym przez ustawodawce jest publikacja na stronie internetowej
centralnego repozytorium. Zgodnie z art 9a. ust. 1 w centralnym repozy-
torium udostepniane sa informacje ,,0 szczegélnym znaczeniu dla rozwo-
ju innowacyjno$ci w panstwie i rozwoju spoteczenstwa informacyjnego,
ktore ze wzgledu na sposob przechowywania i udostepniania pozwalajg
na ich ponowne wykorzystywanie w rozumieniu przepisow ustawy z dnia
25 lutego 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora pu-
blicznego [...], w sposdb uzyteczny i efektywny”. Ustawodawca tego typu
informacje publiczne oznacza jako ,,zasob informacyjny”. Obecnie role
centralnego repozytorium petni strona internetowa dane.gov.pl, admini-
strowana przez Ministerstwo Cyfryzacji. Do przekazywania zasobow
informacyjnych obowiazane sg (art. 9a. ust. 2 u.d.i.p.):
1) organy administracji rzgdowej;
2) fundusze celowe;
3) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych;
4) Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;
5) Narodowy Fundusz Zdrowia;
6) (uchylony)
7) panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie odrgbnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wyjatkiem podmiotow,
o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Pra-
wo o0 szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. poz. 1668, z p6zn. zm.),
innych niz panstwowe instytuty badawcze.

% @G. Szpor, Prawo dostepu do informacji publicznej jako istotny czynnik rozwoju spo-
leczenstwa informacyjnego, ,,Roczniki Geomatyki” 2009, nr 6 (36), s. 93.
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Jak widac, zbior podmiotow zobowigzanych do przekazywania swych
zasobow do Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej jest zawe-
zony w porownaniu z podmiotami obowigzanymi do udostgpniania in-
formacji publicznej. Michat Bernaczyk zauwaza, ze cele wyartykutowa-
new art. 9a ust. 1 u.d.i.p. nalezy oceni¢ jako niepotrzebne mnozenie bytow,
skoro koresponduja one z wyobrazeniem BIP jako bazy danych publicznych
— repozytorium cyfrowych dokumentdw, co rodzi watpliwosci zwigzane
z naruszeniem zasady wylacznosci ustawy®®. Przekazywanie ,,zasobow
informacyjnych” do prowadzonego przez ministra wasciwego ds. infor-
matyzacji CRIP nie jest objete zadng sankcja. W przypadku nieprzeka-
zania zasobow przez dany podmiot moze on zosta¢ jedynie ,,wezwany”
do ich przekazania. Powigkszanie cyfrowych zbioréw danych publicznych
iich jakosci jest w tym przypadku przede wszystkim wynikiem admini-
stracyjnego funkcjonowania CRIP (dane.gov.pl). Warto w tym momencie
nadmieni¢ o znaczacej obecnie roli serwisu dane.gov.pl jako miejsca, kto-
re kreuje pewne standardy udostepniania informacji publicznych®’.

Kolejnym rodzajem trybu udostepniania informacji publicznej w for-
mie cyfrowej jest udostepnianie na wniosek. Zgodnie z art. 14 ust. 1
u.d.i.p. udostgpnianie informacji publicznej na wniosek nastepuje w spo-
sob i w formie zgodnej z wnioskiem, chyba ze srodki techniczne, ktory-
mi dysponuje podmiot obowigzany do udost¢pnienia, nie umozliwiaja
udostepnienia informacji w sposob i w formie okreslonych we wniosku.
Sam wniosek mozna ztozy¢ w formie elektronicznej, np. poprzez e-ma-
il, co potwierdzono w orzeczeniach Wojewodzkich Sagdow Administra-
cyjnych®, Dla wnioskujacego istotna jest zatem kwestia formy utrwale-
nia informacji przez podmiot udostepniajacy. Ustawa o dostgpie do

informacji publicznej nie daje jasnych wytycznych zaréwno co do formy

% M. Bernaczyk, Prawo..., s. 435.

7 Materialy edukacyjne Otwarte Dane, https://dane.gov.pl/knowledge-base/education
[dostep: 11.05.2022].

8 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 kwietnia 2018 1., [V SAB/Wr 59/18.
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utrwalenia, jak i sposobow udostepnienia, stwierdza natomiast, ze podmiot
udostepniajacy informacj¢ publiczna zobowiazany jest do przestania in-
formacji publicznej albo przeniesienia jej na odpowiedni, powszechnie
stosowany nos$nik informacji (art. 12 ust. 2 pkt 2 u.d.i.p.). Roszczenie
wnioskodawcy jest ograniczone przepisem art. 14 ust. 2, ktéry pozwala
podmiotowi udostgpniajagcemu na przekazanie informacji w formie innej
niz wnioskowana. Nature przeszkody mozna wykoncypowac z przepisu
art. 14 ust. 1, ktéry stwierdza: ,.chyba ze srodki techniczne, ktorymi
dysponuje podmiot obowigzany do udostgpnienia, nie umozliwiajg udo-
stepnienia informacji w sposob 1 w formie okreslonych we wniosku”.
Ograniczanie przeszkad tylko do tych o naturze technicznej moze jednak
przyczynic si¢ do znacznego utrudnienia w uzyskaniu informacji w przy-
padku specyficznego utrwalenia danych informacji przez podmiot. Moze
si¢ np. okazaé, ze oprogramowanie przetwarzajace informacje eksportu-
je je tylko do zabezpieczonego formatu, ktorego nie mozna przekonwer-
towaé na format do odczytu przez wnioskujacego, a podmiot nie udo-
stepnia oprogramowania, powolujac si¢ na ustawe z dnia 4 lutego 1994
roku o prawie autorskim i prawach pokrewnych®.

Elektroniczny dostep do informacji poprzez sie¢ Internet oznacza
realizacje prawa do informacji o funkcjonowaniu panstwa 24 godziny
przez 7 dni w tygodniu. Dostep do informacji publicznej online to zwigk-
szenie dostepnosci podstawowych informacji niezbednych do prawidto-
wego funkcjonowania jednostki w panstwie. To zatem niewatpliwie pet-
niejsza realizacja prawa cztowieka do informacji publicznej. W literaturze
zauwaza si¢ nawet zwickszong podaz informacji elektronicznych doty-
czacych spraw publicznych, ktore dzieki nowym technologiom i nowym
mediom internetowym udostgpniane sg wieloma kanatami, czgsto niepu-
blicznymi, jak cho¢by poprzez aktywnos$¢ politykow czy urzednikow

w mediach spotecznos$ciowych. Taka sytuacja powoduje, ze méwi sie

% Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2014 r., Il SAB/Wa 179/14.
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nawet o prawie do informacji anizeli o prawie do informacji publicznej
chronionej w Konstytucji RP, wskazujac, Zze informacje publiczne w cza-
sach Internetu mieszaja si¢ z informacjami niepublicznymi’. Nalezy jed-
nak zwroci¢ uwagg, ze whasnie dostep do informacji publicznej bezpo-
srednio od jej zrodla, czyli podmiotu publicznego, daje mozliwos¢
weryfikowania faktow oraz zrodet informacji na podstawie dokumentow

i danych publicznych.

9. Regulacje dotyczace udostepniania informacji
w postaci elektronicznej o odpowiedniej jakosci

W czesci tej zajme si¢ analizg przepisow normujacych formy i try-
by udostepniania informacji publicznej w postaci elektronicznej, ktore
sa jakosciowo zgodne z obecnym sposobem funkcjonowania cztowieka
w aspekcie spoteczenstwa informacyjnego. Za jako$ciowo zgodne przyj-
me¢ dwa podstawowe kryteria:

a) mozliwo$¢ maszynowego odczytywania informacji

Maszynowo odczytywalne informacje to te, ktére moga by¢ tatwo
przetworzone przez komputer bez interwencji cztowieka, przy jednocze-
snym zastrzezeniu, ze w trakcie tego procesu zadne znaczenie seman-
tyczne nie zostanie utracone. Plikiem mozliwym do odczytu maszyno-
wego bedzie wigc taki, ktory program komputerowy moze przetworzy¢
(,,zrozumie¢” jego tresc). Przyktadem bedzie akt prawny zapisany w pli-
ku XML czy biezace informacje pogodowe udostepnione w pliku JSSON
poprzez protokét HTTP.

b) otwarty standard

Przyjmujac definicj¢ prawodawstwa francuskiego, za otwarty stan-

dard bede uwazat kazdy protokot komunikacji, potaczenia lub wymiany

0 J. Wawrzyniak, Paradoksy doktryny i praktyki praw cztowieka w dobie globalizacji,
[w:] G. Baranowska [ef al.] (red.), O prawach cztowieka. Ksiega jubileuszowa Profesora
Romana Wieruszewskiego, Warszawa 2017, s. 148.
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oraz kazdy interoperacyjny format danych, ktoérego specyfikacje tech-
niczne sg publiczne oraz bez ograniczen dostepu lub wdrazania.

Z odpowiednig jako$cig danych i informacji zwigzany jest termin
open data. Otwarte dane (open data) to dane, ktére moga by¢ dowolnie
wykorzystywane, ponownie wykorzystywane i rozpowszechniane przez
kogokolwiek™. Sam termin otwarto$ci danych od samego poczatku swym
polem semantycznym obejmowal potencjalne mozliwosci wykorzystania
otwartych danych w budowaniu interoperacyjnosci’?. Roznego rodzaju
dazenia do otwierania danych publicznych powigzane sg z kolei z modelem
prowadzenia polityki rzadu jako open government. Model ten zaktada wia-
sciwe regulacje i dzialania panstwa w zakresie zwigkszenia transparent-
nosci poprzez odpowiednie udostgpnianie danych i informacji publicznych,
dajac mozliwo$¢ ponownego ich wykorzystania’. Dziatania na rzecz otwar-
tego rzadu prowadzi intensywnie Partnerstwo na Rzecz Otwartych Rzadow,
ktore zostato formalnie powotane 20 wrzesnia 2011 r. na marginesie Zgro-
madzenia Ogodlnego Organizacji Narodow Zjednoczonych. Panstwami
zatozycielskimi byty: Stany Zjednoczone, Brazylia, Indonezja, Meksyk,
Norwegia, Filipiny, Republika Potudniowej Afryki oraz Wielka Brytania.
Polska do tej pory nie przystapita do tej inicjatywy™.

Problematyke dostepnosci tresci udostepnianych w Internecie podej-
muje Web Accessibility Initiative (WAI) jako inicjatywa World Wide Web
Consortium (W3C). Zbior dokumentoéw publikowanych przez WAI o nazwie
Web Content Accessibility Guidelines (WCAG) zawiera szczegdlowe

" What is Open Data?, https://opendatahandbook.org/guide/en/what-is-open-data/
[dostep: 11.05.2022].

2 H. Yu, D.G. Robinson, The New Ambiguity of “Open Government”, “SSRN Elec-
tronic Journal” 2012, s. 189, https://doi.org/10.2139/ssrn.2012489.

3 Nalezy zwroci¢ uwage, ze popularne ostatnimi czasy dziatania na rzecz otwartych
danych czy otwartego rzadu wcale nie muszg $wiadczy¢ o zwigkszaniu dostgpnosci do in-
formacji publicznych, poniewaz to ciagle instytucja publiczna decyduje, jakie dane udostep-
nia, tworzac przy tym narracj¢ ,,otwarto$ci”, jednocze$nie udostgpniajac np. dwie bazy
danych.

™ https://www.opengovpartnership.org/our-members/ [dostep: 11.05.2022].
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zalecenia dotyczace tworzenia dostepnych serwisow internetowych i za-
mieszczanych na nich tresci. Wydaje sie, ze do tej pory ta inicjatywa ma
najwickszy wptyw na zwigkszanie dostepnosci informacji publicznych na
calym $wiecie.

Regulacji dotyczacych wskazanych kryteriow nie ma w u.d.i.p., moz-
na je natomiast znalez¢ w ustawie o otwartych danych. Jak juz wspomnia-
fem, prawo ponownego wykorzystywania dotyczy informacji sektora pu-
blicznego (ISP), za$ tryb przekazania informacji jest obwarowany
dodatkowymi warunkami, ktore nie majg zastosowania w przypadku
dostepu do informacji publicznej. Kwestie zaleznosci u.d.i.p. oraz u.p.w.i.s.p.
wymagatyby osobnego oméwienia, w tym momencie skupig¢ si¢ na prze-
pisach regulujacych odczyt maszynowy i otwarte standardy. U.d.i.p. jedy-
nie w art. 9a ust. 2b dotyczacym funkcjonowania Centralnego Repozytorium
zobowiazuje do dostosowania ,,formatéw danych oraz protokotow komu-
nikacyjnych i szyfrujacych, umozliwiajacych odczyt maszynowy do zasad
okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18 ustawy z dnia
17 lutego 2005 1. o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych
zadania publiczne (Dz. U. z 2019 r. poz. 700, 730 i 848)”. To jednak w roz-
porzadzeniu minister wlasciwy do spraw informatyzacji okresla ,,zakres
zasobu informacyjnego, majac na wzgledzie szczegolne znaczenie okre-
$lonych informacji publicznych dla rozwoju innowacyjnosci i spoteczenstwa
informacyjnego” (art. 9a ust. 3 pkt 2 u.d.i.p.).

Art. 10 u.pw.i.s.p. stwierdza: ,,Podmioty zobowiazane, ktore udo-
stepniajg lub przekazuja informacje sektora publicznego w celu ponow-
nego wykorzystywania z uzyciem systemow teleinformatycznych, sg
obowigzane do stosowania formatow danych oraz protokotéw komuni-
kacyjnych 1 szyfrujacych okre§lonych w przepisach wydanych na pod-
stawie art. 18 pkt 1 ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji
dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne [...], jezeli to
mozliwe w formacie przeznaczonym do odczytu maszynowego wraz
z metadanymi”. Jak zauwaza Grzegorz Sibiga, przepis ten jedynie
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powtarza obowigzki okreslone w ustawie o informatyzacji, nowoscig jest
natomiast wprowadzenie sformutowania ,,jezeli to mozliwe w formacie
przeznaczonym do odczytu maszynowego wraz z metadanymi”. Jest to
niewatpliwie zobowigzanie o migkkim charakterze, jednak dajace wnio-
skodawcy mozliwo$¢ wnioskowania o informacje lub dane w formacie
do odczytu maszynowego, jezeli takowym instytucja zobowigzana dys-
ponuje. Niestety nalezy mie¢ tutaj na uwadze wspomniane wczesniej
watpliwosci de facto ograniczania dostepu poprzez potencjalne bariery
proceduralne w pozyskiwaniu informacji publicznej w trybach u.p.w.i.s.p.
Rowniez termin otwarte dane jest wyjasniony w rzeczonej ustawie —
Linformacje sektora publicznego udostepniane lub przekazywane w po-
staci elektronicznej, bezwarunkowo lub z uwzglednieniem warunkow,
o ktorych mowa w rozdziale 3, kompletne, aktualne, w wersji zrodtowe;,
w otwartym i niezastrzezonym formacie przeznaczonym do odczytu
maszynowego, ktore sg przeznaczone do bezptatnego ponownego wyko-
rzystywania na tych samych zasadach dla kazdego uzytkownika, bez
koniecznosci potwierdzania tozsamosci przez uzytkownika”. Terminu
tego jednak w Zzaden sposob nie mozna odnie$¢ do ustawy u.d.i.p.

Do kryterium maszynowego odczytu, cho¢ nie wprost, odnosi si¢
natomiast ustawa z dnia 4 kwietnia 2019 r. o dostepnosci cyfrowej stron
internetowych i aplikacji mobilnych podmiotéw publicznych (dalej jako:
ustawa o dostepnosci). Celem ustawy o dostgpnosci jest wdrozenie dy-
rektywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z dnia 26 paz-
dziernika 2016 r. w sprawie dostgpnosci stron internetowych i mobilnych
aplikacji organow sektora publicznego. Przepisy ustawy maja co prawda
na celu przede wszystkim zwickszenie dostepnosci stron internetowych
1 aplikacji mobilnych podmiotow realizujacych zadania publiczne dla
0s0b z ograniczeniami funkcjonalnymi, jednak niejako przy okazji re-
alizuja cel zwickszenia jakosci informacji publicznych udostgpnianych
na stronach podmiotow zobowigzanych. Ustawodawca w art. 5 zobowia-
zat podmioty publiczne do zapewnienia dostgpnosci cyfrowej przez
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spetnienie przez ich strong internetowa lub aplikacj¢ mobilng wymagan
okreslonych w zataczniku do ustawy. Wymagania okreslone w zatacz-
niku do ustawy uznaje si¢ za spetnione, gdy podmiot publiczny zapewnia
dostepnos¢ cyfrowa z uwzglednieniem wymagan okreslonych w pkt 9,
101 11 normy EN 301 549 V2.1.2. Dostepnos¢ cyfrowa strony interneto-
wej 1 aplikacji mobilnej zgodnie z przepisami ustawy ma polega¢ na
zapewnieniu ich funkcjonalnosci, kompatybilnosci, postrzegalnosci i zro-
zumiatosci. Oprocz zwigkszenia dostepnosci samej strony internetowe;
i aplikacji mobilnej norma EN 301 549 V2.1.2 wylicza takze kryteria,
jakie powinny spetnia¢ udostepniane dokumenty. Formaty, w ktorych
udostepniana jest informacja publiczna, powinny by¢ przede wszystkim
mozliwe do odczytu przez programy komputerowe wykorzystywane przez
osoby niewidome, co oznacza, ze powinny mie¢ mozliwos¢ takze sko-
piowania jakiegokolwiek ich fragmentu.

Co warto podkresli¢, to fakt zastosowanej sankcji dla instytucji
obowigzanych. W ramach nadzoru nad stosowaniem przepisow ustawy
minister wtasciwy do spraw informatyzacji ma prawo sktada¢ wystapie-
nia do podmiotow publicznych w sprawach zwigzanych z dostepnoscia
cyfrowg oraz naktada¢ w drodze decyzji administracyjnej kary pieni¢z-
ne w sprawach zwigzanych z dostepnoscia. Dodatkowo zgodnie z art. 18
,.kazdy ma prawo wystapi¢ do podmiotu publicznego z zgdaniem zapew-
nienia dostepnosci cyfrowej wskazanej strony internetowej, aplikacji
mobilnej lub elementu strony internetowej, lub aplikacji mobilnej, w tym
elementow, o ktorych mowa w art. 3 ust. 2, oraz elementéw niedostepnych
cyfrowo na podstawie art. 8 ust. 1, albo o jego udostepnienie za pomoca
alternatywnego sposobu dostepu, o ktorym mowa w art. 7. W przypad-
ku odmowy udost¢pnienia w odpowiednim formacie informacji publicz-
nej wnioskodawcy przystuguje skarga, do ktorej rozpatrywania stosuje
si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.

Wspomniane wezesniej formaty, na ktore powotuje si¢ u.p.w.i.s.p.,
sg z kolei zawarte w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow z dnia

81



tukasz Zyta

12 kwietnia 2012 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, mini-
malnych wymagan dla rejestrow publicznych i wymiany informacji w po-
staci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systemow teleinfor-
matycznych (wydanego na podstawie ustawy z dnia 17 lutego 2005 r.
o informatyzacji dziatalno$ci podmiotow realizujacych zadania publiczne).
Wyznaczenie standaryzacji formatoéw danych uzywanych na potrzeby ko-
munikacji wynika z potrzeby zapewnienia czytelnego formatu dla adre-
sata-jednostki (formatu do odczytu) oraz z powodu powszechnosci wy-
miany informacji poprzez systemy teleinformatyczne”™. W rozporzadzeniu
KRI znajduje si¢ wige tabela wyliczajaca formaty danych oraz standardy
zapewniajace dostep do zasobdw informacji udostepnianych za pomoca
systemow teleinformatycznych uzywanych do realizacji zadan publicznych.
W tabeli znajdziemy m.in. format Open Document Format for Office Ap-
plications (ODF). Oprocz otwartego formatu prawodawca zezwala jednak
na korzystanie z formatow zamknigtych, wyliczajac formaty komercyjne-
go podmiotu jak XLS mozliwy do edytowania przez program Microsoft
Office Excel oraz DOC mozliwy do edytowania przez program Microsoft
Office Word. W rozporzadzeniu KRI natomiast nie odnajdziemy zadnego
przepisu odnoszacego si¢ bezposrednio do formatu umozliwiajacego odczyt
maszynowy bez wzgledu na format danych. Warto podkresli¢, ze rozpo-
rzadzenie to moze by¢ istotne takze z innego powodu, a mianowicie Sposob
tworzenia i zapisywania informacji publicznej w konkretnych formatach
plikow wptywa na mozliwo$¢ uzyskania dokumentu przetwarzanego przez
instytucje zobowiazang w takim formacie, w jakim wnosi wnioskodawca.
Przyktadem jest wyrok NSA z dnia 12 wrzesnia 2013 r. (I OSK 719/13).
Skarzacy chciatuzyskac¢ formularz danych statycznych dotyczacych spraw
w Sadzie Apelacyjnym w Warszawie wytworzony w postaci elektronicz-
nej, czyli tej, w ktorej zgodnie z prawem zostat pierwotnie ten formularz

stworzony. Okazalo si¢ jednak, ze od kilku lat na okres 2-3 lat Ministerstwo

5 A. Galach, Krajowe ramy interoperacyjnosci. Systemy informatyczne w administracji
publicznej. Wdrazanie i eksploatacja, Warszawa 2015.

82



Cyfrowy dostep do informacji i danych o funkcjonowaniu panstwa a prawo...

w celu tworzenia, przesylania i obliczania danych z tych formularzy za-
mawia u prywatnej firmy program komputerowy, na ktory otrzymuje pet-
na licencje. Wnioskujacy nie byt jednak w stanie odczytaé tego formatu
lub przeksztatci¢ go na format powszechnie stosowany za pomocg zadne-
go innego programu komputerowego. Tylko ten jeden specyficzny program
bedacy w posiadaniu Ministerstwa Sprawiedliwo$ci byt w stanie otworzy¢
plik z danymi. Sad orzekt jednak, ze program komputerowy nie stanowi
informacji publicznej. Stwierdzit tez, ze ,,program komputerowy jest bo-
wiem narzedziem, ktorego zastosowanie umozliwia dopiero organowi
wytworzenie informacji publicznej”. Tym samym otrzymanie edytowal-
nego pliku w formie do odczytu maszynowego okazato si¢ niemozliwe,
chociaz takowymi plikami dysponowato Ministerstwo. Reguly wyznaczo-
ne w KRI maja takze znaczenie przy udostgpnianiu informacji publicznych
w BIP. Zgodnie z § 7 ust. 1 pkt 1 strony Biuletynu spetniaja minimalne
wymagania dla systemow teleinformatycznych. Zastosowanie tych roz-
wigzan wigze si¢ jednak z pewnymi problemami natury technicznej. Zgod-
nie z art. 8 ust. 6 pkt 3 podmioty udostepniajace informacje publiczne w BIP
sg obowigzane do dotgczenia do informacji danych okreslajacych tozsamosé
osoby, ktora wprowadzita informacj¢ do BIP. W praktyce przepis ten unie-
mozliwia automatyczne wprowadzenie informacji publicznej z innego
systemu teleinformatycznego™.

Nad poprawg jakosci cyfrowej informacji publicznej pracowano
dotychczas w Ministerstwie Cyfryzacji, gdzie w ramach grupy roboczej
ds. otwarto$ci danych zostal stworzony Standard Techniczny. Standard
ten obecnie jest oficjalnie opublikowany na stronie internetowej gov.pl
i ma forme zalecen, ktore powinny by¢ stosowane przez instytucje udo-
stepniajgce informacje publiczne (aczkolwiek sam Standard koncentruje
sie tutaj na pojeciu danych publicznych). Standard okresla odpowiednie

formaty danych na podstawie stopni otwartosci opublikowanych przez

70 K. Switata, Prawo do informacji 2.0: propozycje nowego podejscia do informacji
publicznej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 12/2.
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Tima Bernersa-Lee (wspottworcy ustugi www)”’. Dziatania te jednak

trudno nawet nazwac prawem migkkim.

Podsumowanie

Jak podaje J. Olenski, ,,warunkiem sine qua non tadu informacyj-
nego wiasciwego dla demokracji i dobrego rynku, oprocz symetrii infor-
macyjnej i bezpieczenstwa informacyjnego, jest spojnos¢ prawa dotycza-
cego informacji”™®. Wiasciwe podejscie do jakosci udostgpnianych
cyfrowo informacji publicznych wptynie na ,,.kompletne wdrozenie no-
woczesnych rozwigzan gwarantujacych jak najpetniejsza realizacje kon-
stytucyjnego prawa do informacji o dziatalno$ci podmiotéw publicznych”?.
Niedyskryminujacy i otwarty dostep do informacji jest obecnie podstawa
rozwoju panstwa demokratycznego. Polski system prawny niestety jest
w tym wymiarze niespojny. Format do odczytu maszynowego stuzy przede
wszystkim do korzystania z informacji publicznych przeznaczonych
w szczeg6lnosci do przetwarzania (aczkolwiek nalezatoby tutaj wyod-
rebni¢ funkcje antydyskryminujaca w dostepie do informacji osob nie-
widomych i niedowidzacych) lub ponownego wykorzystywania. Prawo
do ponownego wykorzystywania informacji jest za§ zwigzane z réznym
przeznaczeniem informacji: demokratycznym, gospodarczym, publicz-
nym. Za M. Bernaczykiem mozna postawi¢ jednak pytanie, czy wyko-
rzystanie takiej konceptualizacji tego pojecia ma stuzy¢ do rozbudowy-
wania systemow prawnych i zbiurokratyzowania reziméw dostgpu do

informacji publicznej®. Wydaje si¢, ze szczegdtowy powod, dla ktorego

" http://Sstardata.info/en/ [dostep: 11.05.2022].

8 J. Olenski, Infrastruktura informacyjna panstwa w globalnej gospodarce, Warszawa
2006.

™ K. Switata, Konstytucyjne prawo dostepu do informacji publicznej a rozwdj techno-
logii informacyjnych, ,,Obserwator Konstytucyjny” 2013, s. 10.

8 M. Bernaczyk, Prawo..., 8. 55.
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suweren pozyskuje informacje publiczne, dokonuje ich replikacji, agre-
gacji czy jakichkolwiek operacji mozliwych do dokonania z informacja
cyfrowsg, nie powinien by¢ elementem warunkujacym sposob dostepu
i jakichkolwiek ograniczen w uzyskiwaniu informacji publicznych. Na-
lezy w tym momencie zauwazy¢ pewne dychotomiczne podejscie do
dostepu do informacji publicznej w aspekcie udostepniania ich elementu
sktadowego, jakim sg dane publiczne. Cho¢ coraz cz¢stsze praktyki zwig-
zane z tzw. otwieraniem danych publicznych przyczyniaja si¢ do zwigk-
szania dostepnos$ci danych i informacji publicznych, to nalezy podkreslic,
ze to rezimy udostepniania informacji publicznych dajg gwarancje ochro-
ny konstytucyjnego prawa do informacji o funkcjonowaniu panstwa?®'.
Dodatkowo trzeba nadmieni¢, ze we wszystkich rezimach prawnych
mozna napotka¢ mieszanie pojgciowe termindéw ,,dane” oraz ,,informacja”,
ktore to finalnie prowadzi do btgdnych interpretacji i wyznaczania tresci
przedmiotu udost¢pniania informacji publiczne;.

Odnoszac si¢ takze do pelnego dostgpu do informacji publicznej
w czasach spoteczenstwa informacyjnego, mozna przyjac cele podejscia
Access by Design®, ktore dla zapewnienia petnego dostepu do informa-
cji obejmuja:

— podejscie proaktywne do udostepniania informacji publicznych,

— rozwijanie wspOlpracy z obywatelami i organizacjami spotecznymi,

— otwartos¢ i transparentno$¢ wyzwalajacg poczucie odpowiedzial-

nosci za sprawy publiczne,
— zwigkszenie efektywnosci pracy i rzadzenia organow wiadzy,
— zwigkszenie dostgpnosci informacji publiczne;j

— zwiekszenie jakosci informacji.

81 B.S. Noveck, Rights-Based and Tech-Driven: Open Data, Freedom of Information,
and the Future of Government Transparency, “Yale Human Rights and Development Law
Journal” 2017, Vol. 19, s. 35.

82 Koncepcja zostata sformutowana w 2010 r. przez Komisarz ds. informacji i prywat-
nosci prowingji Ontario w Kanadzie Ann Cavoukian.
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Obecne przepisy nie daja suwerenowi gwarancji dostepu do infor-
macji w formatach do odczytu maszynowego oraz w otwartych standar-
dach, co sprawia, ze obywatel nie ma pewnosci co do transparentnosci
instytucji publicznych i nie ma mozliwosci uzyskania informacji w od-
powiedniej jakosci. Zwraca si¢ uwage, ze regulacje w randze ustawy
powinny zastosowac klauzulg generalng, zgodnie z ktorg obywatel winien
mie¢ zagwarantowany aktem normatywnym dostep do informacji w spo-
sOb neutralny technologicznie, czyli w otwartych formatach danych®.

Rowniez podejscie proaktywne zawiera wiele wad prawnych. Bez-
wnioskowy (proaktywny) tryb dostepu do informacji publicznej nie daje
suwerenowi zadnych $rodkéw prawnych jego egzekwowania, trudno
wigc powiedzieé, ze jest podmiotowym prawem publicznym, skoro oby-
watelowi nie przystuguje zadne roszczenie®. Poniewaz za$ samo udo-
stepnienie informacji publicznej jest czynno$cig materialno-prawna,
istnieje problem z weryfikacja jakosci tychze informacji®. Agnieszka
Demczuk zauwaza, ze obowigzek ustawowy udostepniania informacji
publicznej przyspieszyt w latach 90., naktadajac na instytucje publiczne
nowe obowiazki. Za$ najszerszy dostep do informacji publicznej to re-
alizacja postulatéw odnowy administracji publicznej, jej modernizacji,
unowocze$niania si¢®®. Rozwigzania techniczne umozliwiajace dostep
do informacji publicznej winny jak najpetniej bra¢ pod uwage potrzeby
uzytkownikoéw — obywateli®’. Przyjmuje sie, ze w spoteczenstwie infor-
macyjnym informacja jest towarem strategicznym, ktory panstwo po-

winno chroni¢. Posiadanie odpowiedniej wiedzy stanowi podstawe do

8 http://prawo.vagla.pl/node/5866 [dostep: 11.05.2022].

8 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (do 31 grudnia 2003) w Lublinie
z dnia 2 lipca 2002 r., I SAB/Lu 10/02.

8 M. Folchole, G. Sibiga (red.), Glowne problemy prawa do informacji w swietle
prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej,
Warszawa 2014, s. 225.

8 A. Demczuk, Dostegp do informacji publicznej w Polsce. Analiza krytyczna, ,,Teka
Komisji Politologii i Stosunkéw Miedzynarodowych O.L. PAN” 2010, nr 5, s. 20.

87 K. Switala, Prawo do informacji..., s. 173.
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podejmowania decyzji na wszystkich szczeblach struktury spoteczenstwa,
od pojedynczego obywatela, przez podmioty prowadzace dziatalnos¢
gospodarcza, po organy wladzy publicznej®. Dlatego tez jednostka, re-
alizujac swoje konstytucyjne prawo do informacji, powinna mie¢ moz-
liwos$¢ wyciagania na ich podstawie wnioskow (budowania wiedzy)
dzieki prowadzonej analizie oraz przetworzeniu informacji i danych.
Aby istniata mozliwo$¢ wykonywania takich operacji, informacja po-
winna by¢ dostepna w postaci odczytywalnej maszynowo z mozliwoscia
skopiowania jej fragmentow. Zagwarantowanie takich sposobow i trybow
dostepu do informacji i danych publicznych z pewnoscig bedzie stanowié
kolejny niezbedny krok w rozwoju spoteczenstwa informacyjnego. Przy-
ktady systemow sztucznej inteligencji, wykorzystujacych informacje
publiczne i przetwarzajacych je automatycznie za cztowieka, sg symp-
tomatyczne w tym aspekcie®. W literaturze przyznaje sie, ze ,,realizacja
w pelni prawa do informacji prawnej, w tym z wykorzystaniem infor-
matyki w tym procesie, jest gwarantem urzeczywistniania praw czto-
wieka w XXI wieku’. Podsumowujac, skonstatuj¢ jednak, ze gwaran-
cja wlasciwego ,,wykorzystania informatyki” w urzeczywistniania
prawa do informacji jako prawa cztowieka jest dostep do informacji
mozliwej do odczytu maszynowego, mozliwej do fragmentarycznego

skopiowania o otwartym standardzie danych.

88 J. Taczkowska-Olszewska, K. Chatubinska-Jentkiewicz M. Nowikowska, Retencja,
migracja i przeptywy danych w cyberprzestrzeni. Ochrona danych osobowych w systemie
bezpieczenstwa panstwa, Warszawa 2019, s. 9.

8 R. Weber, Applying artificial intelligence in the science & technology cycle, “Infor-
mation Services & Use” 2019, Vol. 39.

% K. Celarek, Wykorzystywanie informatyki w procesie udostgpniania informacji praw-
nej oraz jawnosci prawa gwarancjq urzeczywistniania praw cztowieka w XXI w., ,,Panstwo
i Spoteczenstwo” 2010, nr 1.
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