Rozdziat 1. Jurydyzacja jawnosci i jej ograniczen w XXI...

Korzystne bylo uwzglednianie w dokumentach programujacych europej-
skie i krajowe polityki publiczne od poczatku XXI w. znaczenia informa-
¢ji dla rozwoju stosunkdéw spolecznych i gospodarczych. Natomiast zabraklo
w nich kompleksowych strategii regulacyjnych zorientowanych na wykorzy-
stanie szans i redukowanie zagrozen.

Odrebnego rozwazenia wymaga, jakie — bez tego — odzwierciedlenie w pra-
wie znalazly w tym czasie zagadnienia informacyjne.

§ 2. Ewolucja regulacji prawne;j
jawnosci i jej ograniczen

I. Standardy europejskie

Proces jurydyzacji zagadnien informacyjnych koncentrowal si¢ w Euro-
pie najpierw na przekazie informacji o prawie i na ochronie tajemnic urzedo-
wych, od XVII w. na ochronie tajemnic handlowych i zawodowych, po II woj-
nie $wiatowej na ksztaltowaniu fadu informacyjnego opartego na swobodnym
przeptywie informacji a w ostatnim ¢wieréwieczu XX w. na ochronie wytwa-
rzania komputerow i ich wykorzystania (patentowej, autorskoprawnej i praw-
nokarnej). Na poczatku XXI w. na pierwszy plan zaczely si¢ wysuwac prawne
determinanty rozwoju zastosowan informatyki.

Europejskie standardy jawnosci i jej ograniczen wyznaczajg liczne akty
prawa miedzynarodowego oraz rdznej rangi akty prawa europejskiego odno-
szace si¢ do wolnosci informacyjnej i prawa do informacji®.

Wolnos¢ informacyjna, w tym normatywna deklaracja swobody pozyski-
wania i udostepniania informacji bez ingerencji wtadz publicznych, bez urze-
dowej cenzury, zostala zagwarantowana juz EKPC, rozbudowana w MPPOiP#!
i wlgczona do porzadku prawnego UE. Granice tej wolnosci byly stop-
niowo precyzowane m.in. dla ochrony autonomii informacyjnej jednostki,
ochrony wlasnosci intelektualnej i ochrony przed nieuczciwa konkurencja
oraz ochrony interesu publicznego.

80 Jako odpowiedniki jawnosci traktuje sie w ttumaczeniach takze openness, transparency i di-
sclosure. Szerzej por. G. Szpor, A. Gryszczynska, Access to spatial information. Legal aspects, Za-
greb 2015, s. 8-17; Jawnos¢, t. 11, s. 3-11, 23-27.

81 Art. 19 MPPOIP.
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§ 2. Ewolucja regulacji prawnej jawnosci i jej...

W ochronie autonomii informacyjnej jednostki podstawy prawne wyzna-
czylty Konwencja nr 108 Rady Europy z 28.1.1981 r. o ochronie 0sob w zwiazku
z automatycznym przetwarzaniem danych osobowych, dyrektywa 95/46/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z 24.10.1995 r. o ochronie oséb fizycz-
nych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych oraz swobodnego prze-
plywu tych danych, rozporzadzenie WE Nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 18.12.2001 r. o ochronie 0séb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych przez instytucje i organy wspdlnotowe i o swobodnym
przeptywie takich danych, dyrektywa 2002/58/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z 12.7.2002 r. dotyczaca przetwarzania danych osobowych i ochrony
prywatnosci w sektorze facznosci elektronicznej (dyrektywa o prywatnosci
ilacznosci elektronicznej), zmieniona dyrektywa 2009/136/WE. Niezaleznemu
prawu do ochrony danych osobowych ustanowionemu w KPP UE, nadano
moc wiazaca TL zmieniajacym Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustana-
wiajacy Wspolnote Europejska (art. 16) z dniem 1.12.2009 r. Artykul 16 TFUE
umozliwit dalsze zmiany przepisow o ochronie oséb fizycznych w odniesieniu
do przetwarzania ich danych osobowych oraz swobodnego przeptywu takich
danych, a w szczegdlnosci wprowadzenie jednego instrumentu prawnego re-
gulujacego ochrone danych. Prace nad wykorzystaniem tej mozliwosci organy
unijne podjety w 2010 1.2 i zakonczyly w roku 2016 przyjeciem rozporzadze-
nia Parlamentu Europejskiego i Rady oraz dyrektywy 2016/680.

W zakresie ochrony wiasnosci intelektualnej w prawie miedzynarodo-
wym podstawy wyznaczone zostaly m.in. Konwencja Bernenska z 9.9.1886 r.
o ochronie dziet literackich i artystycznych® i Konwencja Paryskg o ochro-
nie wlasnosci przemystowej z 20.3.1883 r.#* Wzmocnienie ochrony przynio-

82 Wskazywano, ze maja one stanowi¢ odpowiedz na nowe wyzwania, do ktdrych zaliczono
m.in. rozwdj: ,przetwarzania w chmurze”, geolokalizacji, profilowania i e-administracji. Por.: ,Ca-
losciowe podejécie do kwestii ochrony danych osobowych w UE”, Komunikat Komisji do Parla-
mentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu
Regionow z 4.11.2010 r.; Komisja Europejska, Bruksela, 4.11.2010 r., KOM(2010) 609 wersja osta-
teczna; 1P/10/1462; MEMO/10/542; SPEECH/11/183.

83 Akt paryski Konwencji bernenskiej o ochronie dziet literackich i artystycznych sporzadzony
w Paryzu dnia 24.7.1971 r. (Dz.U. z 1990 r. Nr 82, poz. 474). Zgodnie z cyt. Konwencja, ochrona
oparta jest na zasadzie minimum ochrony (sygnatariusze musza zapewni¢ w krajowym prawie
wewnetrznym przynajmniej taka ochrone praw autorskich, jaka przewidujg postanowienia kon-
wengji) i zasadzie asymilacji (tworca z innego kraju musi by¢ traktowany na réwni z obywatelami
danego kraju cztonkowskiego).

84 Akt Sztokholmski zmieniajacy Konwencje paryska o ochronie wilasnoéci przemystowej
z 20.3.1883 r., zmieniong w Brukseli dnia 14.12.1900 r., w Waszyngtonie dnia 2.6.1911 r., w Ha-

23



Rozdziat 1. Jurydyzacja jawnosci i jej ograniczen w XXI...

sty porozumienia w sprawie handlowych aspektow praw wilasnosci intelektu-
alnej (TRIPS), bedace zatacznikiem do Porozumienia ustanawiajacego Swia-
towa Organizacje Handlu, sporzadzonego 15.4.1994 r. oraz Traktat Swiatowej
Organizacji Wlasnosci Intelektualnej o Prawie Autorskim? (World Intellectual
Property Organization Copyright Treaty), zawarty w Genewie 20.12.1996 r. Do
praw autorskich w Internecie odnosi si¢ takze dyrektywa 2001/29/WE. Ostre
kontrowersje wzbudzita proba dalszych zmian w ramach umowy miedzynaro-
dowej ACTA (Anti-Counterfeiting Trade Agreement), majacej na celu wzmoc-
nienie ochrony wlasnosci intelektualne;j®. Natomiast ochrone nakltadéw na in-
frastrukture informacyjna reguluje w szczegélnosci dyrektywa 96/9/WE?.

Ochrong interesu publicznego tradycyjnie wigze sie z nadawaniem klau-
zul tajnosci. W UE odnoszg si¢ do tych kwestii decyzje Komisji Europejskiej
i Rady a ponadto panstwa czlonkowskie UE nalezace do NATO zwigzane sa
tez umowg miedzy stronami Traktatu PéInocnoatlantyckiego o ochronie in-
formacji z 6.3.1997 r.% Specyficzne zasady ochrony danych osobowych wyzna-
cza za$ dyrektywa 2016/680.

W interesie publicznym nakladane sa tez na podmioty prywatne obowiazki
informacyjne, np. statystyczne czy zwigzane z zasilaniem publicznych zasobéw
informacyjnych®.

dze dnia 6.11.1925 r., w Londynie dnia 2.6.1934 r., w Lizbonie dnia 31.10.1958 r., sporzadzony
w Sztokholmie dnia 14.7.1967 (Dz.U. z 1975 r. Nr 9, poz. 51).

85 Traktat Swiatowej Organizacji Wlasnoéci Intelektualnej o prawie autorskim, sporzadzony
w Genewie dnia 20.12.1996 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 3, poz. 12).

86 Przystapienie UE do ACTA i jej zwigzanie umowa, wymagalo podpisana i ratyfikowana
przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Polska, wraz z 21 panstwami UE - z wyjatkiem Cypru,
Estonii, Stowacji, Niemiec i Holandii - podpisata dokument 26.1.2001 r. Tres¢ umowy i brak kon-
sultacji nad jej projektem wywolaly protesty internautéw i ataki na strony internetowe urzedow
panstwowych. Przeciwnicy ACTA wskazywali m.in. na artykut 27 pkt 4, jako umozliwiajacy wy-
danie na zadanie np. organizacji zarzadzajacej prawami autorskimi, w trybie administracyjnym,
a nie sagdowym, danych osoby, co do ktérej zachodzi tylko domniemanie naruszenia praw autor-
skich. Krytykowano tez, ze posiadaczem prawa jest nie tylko tworca, ale rOwniez organizacja za-
rzadzajaca prawami. Organizacje zarzadzajace prawami autorskimi natomiast, wskazujac na przy-
kiady kradziezy wlasnosci intelektualnej w Internecie, argumentowaty, ze umowa zapewni silniej-
sza ochrone interesow majatkowych twoércow i wydawcow poza granicami UE.

87 ,Bazy danych” zdefiniowano jako ,zbi6r niezaleznych utworéw, danych lub innych ma-
teriatéw uporzadkowanych w sposob systematyczny lub metodyczny, indywidualnie dostepnych
$rodkami elektronicznymi lub innymi sposobami”.

88 Szerzej por: S. Zalewski, w: Jawnosc, t. 6, 2016, s. 89-99.

89 G. Szpor, Offentliche Informationsinfrastrukturen im polnischen Verwaltungsrecht unter
besonderer Berucksichtigung von Datenerhebungspflichten und Datenverwendungsrechten Pri-
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§ 2. Ewolucja regulacji prawnej jawnosci i jej...

Tradycyjnie ochrona interesu publicznego koncentrowala sie na ochronie
tajemnic panstwowych i stuzbowych oraz uszczuplaniu sfery tajemnic oséb
fizycznych i prawnych przez nakladanie na nie obowiazkéw informowania
wladz oraz przez inwigilacje dla zapewnienia bezpieczenstwa publicznego. Pod
koniec XX w. zaczal znajdowac szersze odzwierciedlenie w prawie poglad, ze
w interesie publicznym, m.in. dla eliminowania patologii administracji, lezy
takze zwigkszanie obowigzkow informowania przez wladze i przyznanie oby-
watelom podmiotowego prawa do uzyskiwania — od wtadz i innych podmio-
tow realizujacych zadania publiczne - informacji o sprawach publicznych,
zwane prawem do informacji*.

W prawie miedzynarodowym - poza Rekomendacjami Rady Europy - do-
tyczyto to najpierw dostepu do informacji gospodarczej i przestrzennej, ure-
gulowanego Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoleczenstwa w po-
dejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia 25.6.1998 r.°! a w dekade pdzniej za-
kresu znacznie szerszego, ktory wyznaczyta Konwencja Rady Europy o doste-
pie do dokumentéw publicznych sporzadzona w Tromse 18.6.2009 r.%2, prze-
widujaca jednak wywazanie dobr wedtug kryteriéw szkody i interesu umozli-
wiajace istotne ograniczenia dostepu dla ochrony bezpieczenstwa. Konwencja
z Tromse nie zostala dotad ratyfikowana przez wtadze Rzeczypospolitej Pol-
skiej.

W prawie europejskim najpierw Traktat Amsterdamski z 1997 r. wpro-
wadzit do TWE art. 255, gwarantujacy prawo dostepu do dokumentéw Par-
lamentu Europejskiego, Rady i Komisji (w wersji skonsolidowanej jest to
art. 15 TFUE). Poszerzenie i wzmocnienie tej tendencji przyniosly dwa ko-
lejne akty: dyrektywa 2003/98/WE oraz dyrektywa 2007/2/WE. Ustanawiajac
zasady zwigkszania transparentnosci realizacji zadan publicznych we wszyst-
kich tych aktach dopuszczono jednak liczne wyjatki dla ochrony réznych war-

vater, w: I. Lipowicz, ].P. Schneider (red.), Perspectiven des deutschen, polnischen und europischen
Informationsrecht, Osnabruck 2011, s. 43-70.

90 Szerzej o tym w: G. Szpor, Informatyczne narzedzia przetwarzania danych w sadach i urze-
dach administracji publicznej, w: M. Barczewski, K. Grajewski, ]. Warylewski (red.), Prawne pro-
blemy wykorzystywania nowych technologii w administracji i wymiarze sprawiedliwo$ci, War-
szawa 2009.

91 Konwengja o dostepie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do sprawiedliwoéci w sprawach dotyczacych srodowiska, sporzadzona w Aarhus dnia
25.6.1998 r. (Dz.U. 2 2003 r. Nr 78, poz. 706 ze zm.).

92 Tekst Konwencji dostepny pod adresem: http://conventions/coe.in/Treaty/en/tre-
aties/html/205/htm.
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Rozdziat 1. Jurydyzacja jawnosci i jej ograniczen w XXI...

tosci. W europejskich standardach znalazly si¢ tez mechanizmy ,,wywazania
wartosci i interesow”*>.

Przykladem zauwazania konfliktu intereséw ekonomicznych jest mo-
tyw 22. preambuty do dyrektywy 2013/37/UE, w ktérym stanowi sig, Ze ,,nalezy
zwrdci¢ uwage na to, aby nie zakldci¢ normalnego funkcjonowania organow
sektora publicznego, ktére musza osiaga¢ dochody, aby pokrywa¢ znaczna
czes$¢ swoich kosztow zwiazanych z wykonywaniem zadan w interesie publicz-
nym lub kosztéw zwiazanych z gromadzeniem, produkowaniem, reproduko-
waniem i rozpowszechnianiem niektérych dokumentéow udostepnianych do
ponownego wykorzystywania” przy czym ,,wymog osiggania dochodow w celu
pokrycia znacznej czesci kosztéw organéw sektora publicznego, zwigzanych
z wykonywaniem zadan publicznych lub kosztéw dotyczacych gromadzenia,
produkowania, reprodukowania i rozpowszechniania niektérych dokumen-
tow nie musi by¢ wymogiem ustawowym, lecz moze wynikaé na przyklad
z praktyk administracyjnych stosowanych w panstwach cztonkowskich”. Rola
tego motywu w prawie wewnetrznym poszczegOlnych panstw cztonkowskich
UE jest zréznicowana®*.

Relacje migdzy wolnoscia informacyjng a prawem do informacji nie sa jed-
noznaczne. Przyczynia si¢ do tego wlaczenie do amerykanskiego FOIA takze
przepisow dotyczacych prawa do informacji, a ponadto dwa nowe orzeczenia
ETPC w Strasburgu wykraczajace poza dotychczasowa linig orzecznictwa®.

Jednak dla analizy modelu ograniczen otwartosci danych wydaje si¢ istotne
odroéznianie standardéw wolnosci informacyjnej od standardéw prawa do in-
formacji.

Przy takim - dominujacym w doktrynie i orzecznictwie TSUE - ujeciu,
mozna stwierdzi¢, ze ustanowione w prawie mi¢dzynarodowym standardy
wolnosci informacyjnej od potowy XX w. wyznaczaja wspolny dla panstw de-
mokratycznych Europy i Ameryki Pélnocnej model free flow of information,
cho¢ jego ograniczenia sg zréznicowane. Przykladem jest r6znica miedzy ame-
rykanskim i europejskim podejsciem do regulacji prawnej ochrony prywatno-
$ci i danych osobowych oraz dlugotrwalto$¢ prac nad przyjeciem przepiséw
wspolnych w tym zakresie dla panstw cztonkowskich UE. Jednak generalnie
swoboda pozyskiwania i przekazywania informacji bez ingerencji wladz pu-

93 A. Syryt, Jawnosc, t. 3, s. 21-39.

94 Szerzej w: Information in the land use planning process as an element of administrative
legislation, D. Kerekovic (red.), GIS for Geoscientists, Zagreb 2012 oraz Wstep, w: G. Szpor (red.),
Internet. Publiczne bazy danych, s. XI-XIIL

95 Por. Jawno$¢, t. 11, s. 4-11.
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§ 2. Ewolucja regulacji prawnej jawnosci i jej...

blicznych (cenzury) pozostaje od 70. lat immanentnym atrybutem demokra-
tycznych systeméw polityczno-organizacyjnych?.

Natomiast miedzynarodowe standardy prawa do informacji, rozumianego
jako prawo do otrzymania informacji publicznej i jej ponownego wykorzysta-
nia, ksztaltuja sie dopiero od dwoch ostatnich dekad XX w. i sa realnie ak-
ceptowane tylko przez niektore panstwa demokratyczne. Wskazuje na to nie-
wielka liczba panstw, ktére ratyfikowaty konwencje z Tromsg. Na tym tle or-
gany UE wydaja sie awangardg we wdrazaniu instrumentdw transparentno$ci.
Poniewaz jednak w sferze regulacji traktatowych normy sa ogélne a dyrek-
tywy pozostawiaja panstwom czlonkowskim znaczng swobode w implemen-
tacji do krajowych porzadkéw prawnych, stan prawny i faktyczny w zakre-
sie otwartosci pozostaje w panstwach czlonkowskich UE zréznicowany, cho¢
razace odstepstwa od ogolnej zasady sg eliminowane poprzez orzecznictwo
TSUE”. W odniesieniu do danych posiadanych przez wtadze publiczne jaw-
no$¢ wiaze si¢ przede wszystkim z postulatami ,transparentnos¢i” i ,,otwarto-
$ci”. Byla ona wprowadzana - bez glebszego oparcia w refleksji filozoficznej -
jako instrument zwigkszania zaufania do wtadz publicznych?®. Jednak obecnie,
wobec malejacego - mimo zwigkszenia jawnosci — zaufania do wladz, ta jej
funkcja bywa kwestionowana®.

96 Cho¢ nie okazaly sie tak atrakcyjnym atutem dla przeksztatcania stosunkéw polityczno-or-
ganizacyjnych w skali globalnej, jak oczekiwano w potowie XX w., po zakoniczeniu II wojny
$wiatowej. W wypracowywaniu europejskich standardéw istotna role odegralo odnoszace si¢ do
art. 8-10 EKPC orzecznictwo Europejskiej Komisji Praw Czlowieka i Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu. Traktat z Maastricht przyjety 7.2.1992 r. stanowil, Ze: ,,Unia prze-
strzega podstawowych praw zagwarantowanych w Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlo-
wieka i Podstawowych Wolnosci podpisanej w Rzymie 4 listopada 1950 r. oraz praw, ktére wy-
nikaja ze wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich jako ogélnych zasad prawa
Wspdlnoty”. Jak wskazywal M. Nowicki ,,system ochrony podstawowych praw istniejacy w Unii
Europejskiej wypracowany gléwnie w drodze orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawiedli-
wosci w Luksemburgu, w swojej treSci normatywnej jest inspirowany bezposrednio przez te Kon-
wencje” - M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa, Warszawa
1998, s. XIX-XXVI, LX-LXI oraz 251-359; por. A. Miynarska-Sobaczewska, Wolnoé¢ informacji
w prasie, Torun 2003.

97 Tekst zawarty w pkt 1.2.1. byl w projekcie MR] wprowadzeniem do zadania 1.11. i zostat
w szerszej wersji anglojezycznej opublikowany w ksiazce G. Szpor, A. Gryszczyriska (red.), Access
to spatial data, s. 9-17.

98 T. Stawecki Jawnos¢ jako warto$¢ prawna, SI 2004, Nr XLIIL s. 221.

99 I. Krastev, In Mistrust We Trust: Can Democracy Survive When We Don’t Trust Our Le-
aders? TED Books 2013; I. Krastev, Demokracja nieufnych, Warszawa 2013.
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Rozdziat 1. Jurydyzacja jawnosci i jej ograniczen w XXI...

II. Standardy konstytucyjne

Rozwojowi spoleczenstwa informacyjnego towarzyszyl wzrost znaczenia
konstytucyjnych praw cztowieka. Poszukiwania gwarancji wolnosci i poczucia
bezpieczenstwa czlowieka przesuwaly si¢ ze sfery podlegajacego dekompozycji
prawa wlasnosci, w kierunku konstytucyjnych praw osobistych, politycznych
i socjalnych!®.

W drugiej polowie XX w. standardem europejskim stalo sie wlaczanie za-
gadnien informacyjnych do Konstytucji RP a zarazem podobne ich ujmowanie
w konstytucjach réznych panstw. W wielu europejskich konstytucjach poja-
wily si¢ nowe prawa i wolnosci obejmujace m.in. wolnos¢ informacyjna, prawo
do prywatnosci i prawo do uzyskiwania informacji od wtadz publicznych!®.
W panistwach Europy Srodkowowschodniej wyodrebniano je w konstytucjach
uchwalanych w latach 90. Do konstytucji panstw zachodnioeuropejskich ana-
logiczne normy wprowadzono juz wczesniej, zaliczajac je na gruncie teorii do
~-nowej generacji praw”. Wskazywano, ze prawne zakotwiczenie mozliwie du-
zej wolnosci przeptywu informacji jest warunkiem a zarazem cechg charakte-
rystyczng kazdej demokracji. Zwracano tez uwage, ze potrzebne jest wzmac-
nianie pozycji jednostki w dostepie do informacji posiadanych przez wladze
publiczne i ochrona jej ,autonomii informacyjne;j” przed nadmiernymi rosz-
czeniami i naruszeniami prywatnosci. Podkreslano, ze wlasnie przepisy kon-
stytucyjne ustanawiane sa w celu zachowania rownowagi'’2. Terminem kon-
stytucyjnym stala sie takze jawnos¢, ujmowana wasko, a nie jako okreslenie
zbiorcze dla zagadnien informacyjnych!®.

100 A. Kopff, Ochrona sfery zycia prywatnego jednostki w swietle doktryny i orzecznictwa,
ZNUJ 1982, z. 100, s. 29-40; W. Paiiko, O prawie wlasnosci i jego wspotczesnych funkcjach, Kato-
wice 1984, s. 200; A. Mqczyriski, Konstytucyjne podstawy prawa do godnosci i prawa do prywat-
nosci, w: The Right to Privacy - the Right to Dignity. 26th International Conference on Privacy
and Personal Data Protection, Wroctaw 2004, s. 12-15.

101 A, Banaszak, A. Preisner (red.), Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa
2002; B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspolczesnych panstw demokratycznych,
Krakow 2004, s. 200, 253.

102 R. Hofmann, Die Freicheit des Informationsflusses, s. 3 i n.; G. Kaminis, Nowa genera-
cja praw w spoleczenstwie informacyjnym i polska konstytucja, w: G. Szpor (red.), Wolnos¢ in-
formacji i jej granice, Katowice 1997, s. 6-11; Decyzja Cerdo v. Hiszpania, 28.2.1996 r., skarga
Nr 27826/95, niepubl. poz. 1168, w: M.A. Nowicki, Europejska Konwencja., s. 267; J. Schwarze,
European Administrative Law, London 1992, s. 1215-1371.

103 Por. M. Bernaczyk, Prawo do informacji publicznej w Polsce i na §wiecie, Warszawa 2014;
J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 r., Wroctaw 1998; A. Mgczyriski, Konstytucyjne podstawy prawa, s. 12-15; B. Bana-
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Do konstytucjonalizacji zagadnien informacyjnych przyczynit sie rozwdj
informatyki lezacy u podstaw globalnej gospodarki informacyjnej, poddawa-
nej publicznoprawnej reglamentacji. W Polsce na przebieg tego procesu rzu-
towala rdwniez zmiana ustroju i integracja europejska: w 1992 r. ratyfiko-
wano Konwencje Europejska z 1950 r. ustanawiajaca wolno$¢ informacyjna,
a w 1997 r. wprowadzono do materii konstytucyjnej wolnos¢ pozyskiwania
i przekazywania informacji, a takze prawo do prywatnosci i obywatelskie
prawo do informacji oraz przystugujace kazdemu prawo do informacji o stanie
i ochronie srodowiska. W Konstytucji RP uchwalonej 2.4.1997 r. normy odno-
szace sie bezposrednio do zagadnien informacyjnych znalazly si¢ w rozdziale
drugim zatytutowanym ,,Wolnosci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”,
w cze$ciach odnoszacych si¢ do praw i wolnosci osobistych, praw politycznych
oraz praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych!®4.

szak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne, s. 253; G. Szpor, A. Gryszczyriska (red.), Access to spatial
data; G. Kaminis, Nowa generacja, s. 6-11.

104 W czgéci poswieconej prawom i wolnosciom osobistym stanowi sie m.in. ze: Kazdy ma
prawo do ochrony prawnej swojego zycia prywatnego (art. 47). Zapewnia si¢ wolno$¢ i ochrone
tajemnicy komunikowania sie. Ich ograniczenie moze nastapi¢ jedynie w przypadkach okreslo-
nych w ustawie i w sposéb w niej okreslony (art. 49). Nikt nie moze by¢ obowiazany inaczej niz
na podstawie ustawy do ujawniania informacji dotyczacych jego osoby (art. 51 ust. 1), Wladze
publiczne nie moga pozyskiwa¢, gromadzi¢ i udostepnia¢ innych informacji o obywatelach niz
niezb¢dne w demokratycznym panstwie prawnym (art. 51 ust. 2). Kazdy ma prawo dostepu do
dotyczacych go urzedowych dokumentéw i zbioréw danych. Ograniczenie tego prawa moze okre-
$li¢ ustawa (art. 51 ust. 3). Kazdy ma prawo do Zadania sprostowania oraz usunigcia informacji
nieprawdziwych, niepetnych lub zebranych w sposéb sprzeczny z ustawa (art. 51 ust. 4). Zasady
itryb gromadzenia oraz udostepniania informacji okreéla ustawa (art. 51 ust. 5). Nikt nie moze by¢
obowiazany przez wladze publiczne do ujawnienia swojego §wiatopogladu, przekonan religijnych
lub wyznania (art. 53 ust. 7). Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyrazania swoich pogladéw oraz
pozyskiwania i rozpowszechniania informacji (art. 54 ust. 1). Cenzura prewencyjna $rodkow spo-
lecznego przekazu oraz koncesjonowanie prasy sa zakazane. Ustawa moze wprowadzi¢ obowiazek
uprzedniego uzyskania koncesji na prowadzenie stacji radiowej lub telewizyjnej (art. 40 ust. 2).
W czgéci rozdziatu drugiego projektu Konstytucji RP, ktory po$wiecony jest prawom i wolnosciom
politycznym, stanowi si¢ m.in. ze: Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci
organu wladzy publicznej oraz oséb petniacych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez
uzyskiwanie informacji o dziatalnoéci (...) innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakre-
sie w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Panstwa (art. 61 ust. 1). Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep do
dokumentdéw, oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodzacych
z powszechnych wyboréw z mozliwoscia rejestracji dZzwieku lub obrazu (art. 61 ust. 2). Ogranicze-
nie prawa, o ktorym mowa w ust. 1 i 2 moze nastapi¢ wylacznie ze wzgledu na okreslone w usta-
wach ochrone wolnosci i praw innych 0séb i podmiotéw gospodarczych oraz ochrong¢ porzadku
publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa (art. 61 ust. 3). Tryb
udzielania informacji o ktérych mowa w ust. 1 i 2 okreslaja ustawy, a w odniesieniu do Sejmu
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Materie¢ konstytucyjna zagadnien informacyjnych mozna jednak rozpatry-
wac szerzej. Gromadzenie danych determinujg tez zasady: demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2), wolnosci gospodarczej (art. 20), subsydiarnosci
i decentralizacji wladzy (art. 15), ochrony konsumenta (art. 76), ochrony pry-
watnosci i danych osobowych (art. 47 i 51). Do udzielania informacji przez
wladze publiczne odnosi sie m.in. art. 7 (organy wiadzy publicznej dziatajg
na podstawie i w granicach prawa), art. 61 (obowigzek udostepniania oby-
watelom informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej i 0séb pelnia-
cych funkcje publiczne), art. 74 (obowiazek udostepniania kazdemu informa-
¢ji o srodowisku), art. 47 i 51 (zasady ochrony prywatnosci i danych osobo-
wych). Do informacji uzyskanej juz od wtadz publicznych odnosi sie art. 49
(zasada wolnosci i ochrony komunikowania si¢), art. 54 (zasada wolnosci po-
zyskiwania i rozpowszechniania informacji).

Konstytucyjne prawa i wolnosci odnoszace sie do zagadnien informacyj-
nych konkretyzowano w Polsce poprzez deregulacj¢ oraz uchwalanie nowych
aktow. Konkretyzacja nastepowala z wykorzystaniem metod prywatnopraw-
nej i publicznoprawnej, ale dominujace znaczenie przypadato regulacji admi-
nistracyjnoprawne;j.

III. Jurydyzacja zagadnien informacyjnych w Polsce

Aktualne zasady przetwarzania danych zaczely sie w Polsce ksztaltowaé
w latach 90. Do poczatku XXI w. zniesiono gtéwne bariery wolnosci informa-
cyjnej i ustanowiono nowe, nadal obowiazujace podstawy ustawowe jej ogra-
niczen ze wzgledu na ochrong przed nieuczciwg konkurencja, ochrone wla-
snosci intelektualnej i ochrong danych osobowych!®. Ponadto nowelizowano
Kodeksy'% i wczesniejsze ustawy zwykle, ktore obudowywano - w zwiazku
z zamknigciem w Konstytucji RP katalogu zrddet prawa - licznymi nowymi

i Senatu ich regulaminy (art. 61 ust. 4). Zagadnienia informacyjne pojawiaja si¢ takze w czesci
rozdzialu drugiego odnoszacej si¢ do wolnosci i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych.
Kazdemu zapewnia si¢ wolnos$¢ tworczosci artystycznej, badan naukowych oraz oglaszania ich
wynikéw, wolno$¢ nauczania, a takze wolno$¢ korzystania z dobr kultury (art. 73). Kazdy ma
prawo do informacji o stanie i ochronie srodowiska (art. 74 ust. 3).

105 Uchylono ustawe z 31.7.1981 r. o kontroli prasy publikacji i widowisk (Dz.U. z 1981 r.
Nr 20 poz. 99). Uchwalone zostaly m.in. RTVU; PrAut; ZNKU; ustawa z 29.6.1995 r. o statystyce
publicznej (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1068 ze zm.), OchrDanOsU.

106 G. Laszczyca, A. Matan, C. Martysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
Warszawa 2010, A. Adamski, Przestepstwa komputerowe w nowym kodeksie karnym, Nowa ko-
dyfikacja karna, Kodeks karny - krotkie komentarze, zeszyt 17, Warszawa 1998.
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rozporzadzeniami, obejmujacymi takze zagadnienia techniczne nalezace wcze-
$niej do sfery normalizacji'®”.

Natomiast administracyjnoprawna konkretyzacja prawa do informacji
ijego ograniczen ze wzgledu na interes publiczny, byta przedmiotem proceséw
legislacyjnych takze przez nastepne 16 lat nowego wieku.

Ustawa InfPublU po dlugotrwatych probach jej poszerzenia, zostala
w 2016 r. dopelniona WykInfSektPublU. Uchwalona w 2001 r. ustawa zasad-
niczo zwigkszyla jawnos¢ a poprzez ustanowienie obligatoryjnego publikatora
teleinformatycznego podmiotdéw publicznych stanowila impuls do informaty-
zacji. Jednak przyznanie w niej prawa do uzyskania informacji od podmiotow
realizujacych zadania publiczne kazdemu, a nie - jak przewidywala Konstytu-
cja RP - obywatelom, a z drugiej strony pominiecie planowanych pierwotnie
instrumentéw antykorupcyjnych, ktdre pozostawiono do poézniejszej, odreb-
nej regulacji, rozmywato gléwny cel wprowadzania transparentnosci: ochrone
obywateli i dobra publicznego przed patologiami sprawowania wladzy. Ten
obszar regulacji jest takze przykltadem ogdlnych mankamentow legislacji ad-
ministracyjnej i ich niekorzystnych konsekwencji dla stosunkow spotecznych
i gospodarczych: zmniejszania zaufania do wtadz publicznych (z apogeum
w sprawie ACTA), oraz niepewnosci w stosunkach prawnych (postepowanie
Komisji przeciwko Polsce w zwigzku z nienalezytym wdrozeniem dyrektywy
2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17.11.2003 r. w sprawie po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego)!%.

Paradoksalne jest, ze sama ustawe o dostgpie do informacji publicznej
22001 r. cechowala przez ponad 10 lat zwieztos¢, spdjnosc i stabilnos¢, podczas
gdy szerzej ujmowana regulacja stosunkow informacyjnych byta bulwersuja-
cym przykladem nadobfitosci, niespojnosci, nieprzejrzystosci i niestabilnosci
prawa. Nalezy uwzgledni¢, ze problemy dostepu do informacji powstawaty

107 Toczyly sie prace nad projektami ustawy o ochronie danych osobowych, prawem pra-
sowym, ustawg o tajemnicy panstwowej, ustawg o informacji naukowo-technicznej. Nowelizo-
wano akty regulujace uprawnienia i obowiazki informacyjne obywatela jako wiasciciela, miesz-
kanca, podatnika, pacjenta, adresata $wiadczen z tytulu zabezpieczenia spofecznego. Szerzej
por. G. Szpor (red.), Przetwarzanie i ochrona danych, Katowice 1995, s. 1-30, 49-163.

108 Skarga wniesiona w dniu 20.7.2010 r. - Komisja Europejska przeciwko Rzeczypospolitej
Polskiej (sprawa C-362/10) (Dz.Urz. C 301 2010 ., s. 6). Zadania strony skarzacej - stwierdzenie,
ze nie przyjmujac wszystkich przepiséw ustawowych i wykonawczych koniecznych do wlasciwej
transpozycji art. 2, 3, 4, 6,7, 8, 10 i 11 dyrektywy 2003/98/WE Rzeczpospolita Polska uchybila jej
obowiazkom cigzacym na niej na mocy tychze przepiséw dyrektywy; — obciazenie Rzeczpospolitej
Polskiej kosztami postepowania (Dz.Urz. UE C 301 z 6.11.2010 r., s. 3); szerzej por. w: M. Stahl,
Z. Duniewska (red.), Legislacja administracyjna, s. 212-233.
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- jak pokazuje orzecznictwo — wlasnie na stykach InfPublU z OchrDanOsU,
o ochronie informacji niejawnych i innych prawem chronionych tajemnic,
PrAut, OchrBazDanU, ustawami dotyczacymi rejestréw publicznych, ustawa
o informatyzacji dzialalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne czy
InfPrzestrzU. W $wietle tych doswiadczen dalsza ,,fragmentaryzacja”, rozpra-
szanie regulacji miedzy waskie zakresowo ustawy rozwigzujace aktualne pro-
blemy nie zastuguje na aprobate.

Podstawy prawne obejmowania informacji klauzulami tajno$ci wyznaczaty
kolejno ustawy z 1983, 1999 i 2010 roku!®. Dwie pierwsze byly wielokrot-
nie nowelizowane w reakcji na pojawiajace si¢ konkretne problemy, powodu-
jac niestabilno$¢ i trudnosci w stosowaniu prawa!!’. Ponadto wprowadzano
liczne inne publicznoprawne ograniczenia jawnosci, co spowodowalo, ze kata-
log szeroko rozumianych tajemnic osiagnat okoto 150 pozycji, a niewiele mniej-
sza liczba aktow ustawowych stanowiacych podstawe poszczegélnych tajem-
nic, poglebita rozproszenie regulacji przetwarzania danych chronionych przed
ujawnieniem!!!.

Pewna koordynacj¢ ponad stu ustaw ,zasobowych” bedacych podstaws
przetwarzania danych przestrzennych w odniesieniu do postaci cyfrowej, przy-
niosta InfPrzestrzU, obejmujaca zakresem 34 obszary (,,tematy”) przetwarza-
nia!'2, Stanowita ona przyklad kompleksowego dostosowywania regulacji do
zmiany metod przetwarzania danych poprzez ustanowienie swoistych ,,przepi-
sow ogolnych” i przepiséw nowelizujacych liczne zastane ustawy ,,resortowe”.

Weczesniej na wykorzystaniu technologii informacyjnych i komunikacyj-
nych skupione byly w szczegdlnosci PodpisElektrU, ustawy Prawo telekomu-
nikacyjne z 2002 i 2004 r.!** oraz InformatyzacjaU. Ta ostatnia nowelizowana
byla gruntownie réwnolegle z uchwalaniem ustawy o infrastrukturze w 2010 r.,
a nastepnie w roku 20144,

Wisrod wielu ustaw stanowiacych podstawy prawne cyfryzacji i komunika-
cji elektronicznej w sferze publicznej, ,,wiodaca” role przypisano wlasnie In-

109 Por. G. Szpor, Skutecznos¢ regulacji ochrony informacji niejawnych, w: J. Sobczak (red.),
Przeszlo$¢, terazniejszo$¢ i przysztos¢ ochrony informacji niejawnych w zapewnianiu bezpieczen-
stwa narodowego, Katowice 2014, s. 89-96.

110 M. Gajos (red.), X lat ustawy o ochronie informacji niejawnych 1999-2009, Katowice 2009,
s. 19-42,73-114, 189-198, 209-220.

U1 A, Gryszczynska, G. Szpor (red.), Leksykon tajemnic, Warszawa 2016.

12 ], Lipowicz (red.), Europeizacja administracji publicznej, Warszawa 2008.

113 Ustawa z 16.7.2004 r. - Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1489 ze zm.).

114 Por. przypisy 1221 124.
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formatyzacjaU''. Jej zakres przedmiotowy objat zasady planowania, standary-
zacji, atestacji, rejestracji i kontroli w procesach informatyzacji realizacji zadan
publicznych. Struktura InformatyzacjaU dostosowana do etapdw realizacji po-
lityk publicznych, réznita si¢ od tradycyjnej struktury ,,ustaw zasobowych” od-
noszacych si¢ do informatyzowanych zasobow informacyjnych w poszczegol-
nych dziatach administracji, co utrudnialo osiagniecie spdjnosci regulacjil’e.
W wykonaniu zawartych w ustawie upowaznien wydano 12 rozporzadzen.
Charakter ,,ustawy systemowej” nadawaly dokonane w niej zmiany 17 innych
aktow!!” oraz proba uporzadkowania termindw i pojeé ustawowych zaréwno
w samej ustawie!!® jak i przez zobowiazanie Rady Ministréw do dalszych prac,
w wyniku ktdrych, ustawg z 4.9.2008 r. o zmianie ustaw w celu ujednolice-

115 Pierwotnie wyodrebniono w niej 6 rozdzialéw: rozdz. 1. Przepisy ogélne (art. 1-4), rozdz. 2.
Plan Informatyzacji Panstwa oraz projekty informatyczne o publicznym zastosowaniu (art. 5-12),
rozdz. 3. Systemy teleinformatyczne uzywane do realizacji zadan publicznych, rejestry publiczne
oraz wymiana informacji w formie elektronicznej miedzy podmiotami publicznymi (art. 13-20),
rozdz. 4. Badanie zgodnosci oprogramowania interfejsowego z rozwiazaniami okreslonymi przez
podmioty publiczne oraz kontrola przestrzegania przepiséw ustawy (art. 21-35), rozdz. 5. Zmiany
w przepisach obowiazujacych (art. 36-52), rozdz. 6. Przepisy dostosowujace, przejsciowe i kon-
cowe (art. 53-64).

116 G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji, Warszawa 2007, s. 11-22.

117 Zmiany objety: KPA, ZasobyArchU, ustawe z 7.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachun-
kowych (t.j. Dz.U. 22016 r. poz. 561), ustawe z 21.11.1996 r. o muzeach (t.j. Dz.U. 22012 r. poz. 987
ze zm.), SysUbezpU, ustawe z 26.11.1998 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2013 r. poz. 885
ze zm.), ustawe z 20.7.2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 296 ze zm.), ustawe z 7.6.2001 r. o leSnym materiale rozmnoze-
niowym (t,j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1092 ze zm.), InfPublU, PodpisElektrU, ustawe z 5.7.2002 r.
o ochronie niektorych ustug $wiadczonych droga elektronicznag opartych lub polegajacych na do-
stepie warunkowym (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1341), ustawe z 30.8.2002 r. o systemie oceny zgod-
nosci (tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 655 ze zm.), ustawe z 28.11.2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych
(tj. Dz.U. z 2016 r. poz. 1518 ze zm.), ustawe z 19.2.2004 r. o systemie informacji oswiatowej
(tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 45 ze zm.), PomSpolU, ustawe z 20.4.2004 r. o wyrobach medycznych
(tj. Dz.U. z 2015 r. poz. 876 ze zm.), ustawe z 20.4.2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 645 ze zm.).

118 Wedtug art. 61 InformatyzacjaU, ilekro¢ w przepisach dotyczacych informatyzacji zawar-
tych w odrgbnych ustawach jest mowa o: 1) elektronicznym nosniku informacji, elektronicz-
nym noéniku informatycznym, elektronicznym noéniku danych, komputerowym nosniku infor-
magcji, komputerowym noéniku danych, noéniku elektronicznym, no$niku magnetycznym, no-
$niku informatycznym albo nosniku komputerowym - nalezy przez to rozumieé, w przypadku
watpliwosci interpretacyjnych, informatyczny noénik danych, 2) danych elektronicznych, danych
w postaci elektronicznej, danych w formie elektronicznej, danych informatycznych, informacjach
w postaci elektronicznej albo informacjach w formie elektronicznej - nalezy przez to rozumie¢,
w przypadku watpliwosci interpretacyjnych, dokument elektroniczny, o ktérym mowa w art. 3
InformatyzacjaU.
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nia terminologii informatycznej'’ wprowadzono okreslenia: ,informatyczny
no$nik danych”, ,dokument elektroniczny”, ,,system teleinformatyczny” oraz
»Srodki komunikacji elektronicznej” do 36 bardzo réznych ustaw!2.

Oparta o nowelizacje ustaw szczegolnych dokonywane w ramach noweliza-
¢ji InformatyzacjaU, byla ewolucja przepiséw dotyczacych komunikacji elek-
tronicznej, uyyjmowanej jako obowiazek administracji. Strukturyzujac ja wedlug
kryterium podmiotowego, mozna stwierdzi¢, ze dla komunikacji elektronicz-
nej w stosunkach organ-obywatel, dominujace znaczenie mialy kolejne no-
welizacje KPA'?, dla e-komunikacji miedzy podmiotami publicznymi - sama
ustawa o informatyzacji z 2005 r. i jej nowelizacje z roku 2010 i 2014!?2 wraz
z licznymi aktami wykonawczymi a dla komunikacji wewnatrz jednostek or-
ganizacyjnych (urzedow) - rozporzadzenia w sprawie instrukeji kancelaryj-
nych stanowiace akty wykonawcze do ustawy o narodowym zasobie archiwal-
nym i archiwach zmienionej w ramach nowelizacji ustawy o informatyzacji
z 2010 r. oraz odrebne regulacje e-dokumentacji w sferze wewnetrznej admi-
nistracjii wymiaru sprawiedliwo$ci wprowadzane przepisami szczegolnymi'?.

W diagnozie z 2008 r. wykazano, ze polityka publiczna w zakresie rozwoju
zastosowan technologii informacyjnych i komunikacyjnych, wyznaczana In-
formatyzacjaU i Planami Informatyzacji Panstwa, przyniosta - takze dzieki
wsparciu finansowemu w ramach unijnych programéw operacyjnych - duze,

119 Dz.U. Nr 171, poz. 1056.

120 0d KPC, ustawy z 6.6.1997 r. - Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1137 ze zm.), ustawy
2 29.8.1997 r. - Prawo bankowe (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 128 ze zm.) poprzez SysUbezpU, ustawe
222.1.1999 r. 0 ochronie informacji niejawnych (t.j. Dz.U. 22016 r. poz. 1167), ustawe z 27.4.2001 r.
- Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 672 ze zm.), ustawg z 18.7.2002 r. o $wiad-
czeniu ustug droga elektroniczna (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 1030 ze zm.), ustawe z 12.9.2002 r.
o elektronicznych instrumentach platniczych (tj. Dz.U. z 2012 r. poz. 1232 ze zm.), ustawe
z 22.5.2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 1206 ze zm.), PomSpotU
i ustawe z 2.7.2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (t.j. Dz.U. z 2015 r. poz. 584 ze zm.)
po ustawe z 18.10.2006 r. o wyrobie napojow spirytusowych oraz o rejestracji i ochronie oznaczen
geograficznych napojéw spirytusowych (t.j. Dz.U. z 2016 r. poz. 822) oraz ustawe z 29.6.2007 r.
o organizacji hodowli i rozrodzie zwierzat gospodarskich (Dz.U. Nr 133 poz. 921 ze zm.).

121 Zmiany sytuacji prawnej obywatela wobec organu w postepowaniu administracyjnym
zachodzily tez w wyniku zmian stanu faktycznego, bedacego nastepstwem zmiany przepisow.
Np. sformulowany w KPA zakaz zadania od obywatela informacji, ktore sa w dyspozycji organu
lub ktore organ moze zdoby¢ fatwiej, odciazal obywatela coraz bardziej w miare, jak zinformaty-
zowana administracja coraz tatwiej komunikowata si¢ w sferze wewnetrzne;.

122 Ustawa z 10.1.2014 r. o zmianie ustawy o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizu-
jacych zadania publiczne oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r. poz. 183 ze zm.).

123 Szerzej por. G. Szpor (red.), Dokumentacja elektroniczna w podmiotach publicznych, War-
szawa 2013.
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korzystne zmiany w zakresie wyposazenia technicznego urzedow'?, cho¢ jak
wykazywaly kontrole przeprowadzone przez NIK w budowie systeméw in-
formatycznych mialy miejsce powazne naruszenia prawa, oslabiajace efek-
tywnos$¢ tych przedsiewziec¢'>. W realizacji Planu Informatyzacji Panstwa
wystepowaly opdznienia, niegospodarnosé¢, nierzetelnosé i korupcja'?¢. Kon-
centracja wydatkowania srodkéw publicznych na systemy teleinformatyczne,
doprowadzita do nierdwnowagi miedzy gltebokim nasyceniem instytucji pu-
blicznych produktami sektora technologii informacyjnych i komunikacyjnych
a stabym ich wykorzystaniem zaréwno przez obywateli i przedsi¢biorcow, jak
i przez zatrudnionych w administracji publicznej i wymiarze sprawiedliwo-
$ci?.

Jak podkreslano w pozniejszej publikacji'?®, efektywnos¢ inwestycji w in-
frastrukture informacyjng ograniczato nie tylko naruszanie prawa, ale takze
skrupulatne przestrzeganie archaicznych lub nowych a utomnych przepisow.
Przykiad archaicznych przepiséw stanowiacych bariere zdalnej komunikacji
w sferze wewnetrznej administracji, stanowily rozporzadzenia w sprawie in-
strukcji kancelaryjnych, ktére w praktyce zmuszaly do podwdjnej dokumen-
tacji spraw administracyjnych na tradycyjnych i elektronicznych nosnikach.
Przykladem przepisow nowych, ale zbyt restrykcyjnych, bylo umocowanie
w PodpisElektrU i KPA wymogu postugiwania sie w sieciowych kontaktach
z administracja kosztownym, bezpiecznym podpisem weryfikowanym kwali-
fikowanym certyfikatem, radykalnie zniechecajace do korzystania z e-ustug
publicznych obywateli i przedsigbiorcéw. Egzemplifikacje¢ ktopotdéw powsta-
jacych na styku przepisow starych i nowych stanowilo zastosowanie nieko-

124 Szerzej por. G. Szpor, C. Martysz, K. Wojsyk, Ustawa o informatyzacji, 2015.

125 Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2007 r. budzetu panstwa w czgsci 27 INFOR-
MATYZACJA. Najwyzsza Izba Kontroli Departament Administracji Publicznej, Warszawa, maj
2008 r., s. 21, Nr kontroli P/07/014, Nr ewid. 59/2008/P/07/014/KAP; Informacje podpisata Dyrek-
tor Departamentu Administracji Publicznej Czestawa Rudzka-Lorentz, zatwierdzit Jozef Gorny Wi-
ceprezes Najwyzszej Izby Kontroli, http://bip.nik.gov.pl/bip/wyniki_kontroli_wstep/inform2007.

126 Np. okoto miliard euro wydano na realizowany z udzialem HP system informatyczny
Agencji Modernizacji i Restrukturyzacji Rolnictwa (zatrudniajacej 11 tys. oséb i obstugujacej
ok. 1,5 mln beneficjentéw unijnych doptat dla rolnictwa), a jego niesprawno$¢ w 2008 r. spowodo-
wala opdznienia i grozbe utraty 13,2 mld euro przewidzianych na doptaty dla polskiego rolnictwa
w latach 2007-2013. Por. J. Matusz, Druzgocacy audyt w ARIMR, Rzeczpospolita z 14.11.2008 r.

127 Zob. www.onet.pl. Porazka waznej strategii rozwoju UE, PAP, PKo/10:38, 2.06.09; Podsu-
mowanie, w: G. Szpor (et al.), Diagnoza barier.

128 Szerzej por.: G. Szpor, Prawne uwarunkowania efektywnosci informatyzacji administro-
wania, w: J. Gotuchowski, A. Frqczkiewicz-Wronka (red.), Technologie wiedzy w zarzadzaniu pu-
blicznym’09, Katowice 2009, s. 45-54.
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rzystnej wykladni regul kolizyjnych miedzy nowym przepisem (art. 15) In-
formatyzacjaU a starymi przepisami ustaw ,resortowych”, zniechecajace do
informatyzacji rejestrow publicznych i utrudniajace wykorzystanie rejestréow
juz zinformatyzowanych!? zaréwno dla realizacji zadan publicznych jak i dla
celéw innych niz te, dla ktérych dane zostaly zebrane!*. Jako przyktad luki
prawnej ograniczajacej wykorzystanie narzedzi informatycznym w sektorze
publicznym wskazywano ponadto niedookreslenie wymagan w zakresie wie-
dzy i umiejetnosci prawno-informatycznych w przepisach ustawowych o stuz-
bie cywilnej i o pracownikach samorzadowych. Podkreslano, zZe negatywne
skutki dosy¢ powszechnego outsourcingu zadan informatyka urzedu gminy,
przejawiajace si¢ w nienalezytej realizacji przepisow InformatyzacjaU, InfPu-
blU, PodpisElektrU, OchrDanOsU i OchrInfNiejU powinny sklania¢ do eta-
towego zatrudniania informatyka w kazdym urzedzie. Za potrzebne uznano
tez wprowadzenie obowigzku prowadzenia przez informatykow szkolenia we-
wnetrznego w urzedach. Dla poprawy zdolnosci wykonywania zadan w spote-
czenstwie informacyjnym przez urzednikow na stanowiskach kierowniczych
proponowano ustanowienie prawnych zachet do aktualizacji wiedzy z zakresu
wymienionych wyzej przepisow prawnych. Zaznaczano, ze przezwyciezenie
tych barier powinno nastapi¢ w ramach nowelizacji InformatyzacjaU dziatal-
nosci podmiotéw realizujacych zadania publiczne i KPA, a takze przez nowe-
lizacje InfPublU oraz ZasobyArchU.

W diagnozie z 2010 roku podkreslano, ze dla efektywnego wykonywania
zadan administracji publicznej w Polsce, najistotniejsze jest redukowanie roli
papierowych noénikéw danych i zwiekszanie mozliwosci zdalnego zalatwia-
nia spraw urzedowych, w ktérego ramach, wigksza niz obecnie role nalezy
przypisaé protokotom gtosowym. Podkreslajac, Ze na efektywno$¢ informaty-
zacji administrowania silnie oddziatywaly niedoskonate rozwigzania prawne,
wskazywano, ze perspektywy korzystnych zmian wiaza sie z projektami no-
wych przepiséw ustawowych, ktdre powinny znie$¢ dotychczasowe bariery,
a w szczegdlnosci: ograniczy¢ zakres wymagalnosci bezpiecznego podpisu
weryfikowanego kwalifikowanym certyfikatem, uchyli¢ archaiczne instrukeje

129 P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej, Wroctaw 2008.

130 W publikacji z 2009 r. stwierdzano, ze urealnienie zasady nieodplatnosci korzystania z re-
jestrow publicznych dla realizacji zadan publicznych, moze odegra¢ decydujacg rol¢ w przezwy-
cigzaniu zapasci planowania przestrzennego i zarzadzania kryzysowego a wymaga jedynie aloka-
¢ji funduszy publicznych a nie ich zwigkszania. Natomiast licencjonowanie ponownego wykorzy-
stania publicznych zasoboéw informacyjnych dla celéw komercyjnych powinno zapewni¢ $rodki
na modernizacje tych zasobéw — G. Szpor, Prawne uwarunkowania, s. 45-54.
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kancelaryjne i uporzadkowaé zasady ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego do celéw komercyjnych i niekomercyjnych!?.

Przewleklos¢ prac nad regulacja instrukeji kancelaryjnych i archiwizacji
dokumentow urzedowych oraz ograniczony jej wplyw na urzedy centralne
przyczynily si¢ do niewykorzystania w pierwszej dekadzie nowego wieku szans
zastepowania nosnika papierowego nosnikiem elektronicznym. Forsowanie
stosowania w kontaktach z administracja i wymiarem sprawiedliwosci kosz-
townego bezpiecznego podpisu elektronicznego opatrzonego kwalifikowanym
certyfikatem zniechecalo obywateli i przedsigbiorcéw do komunikacji elektro-
nicznej z urzedem i sadem a po wprowadzeniu w 2010 r. mozliwosci korzysta-
nia z zaufanego profilu na ePUAP nadal zniechecaly do tego wymagane for-
malnosci. Istotnym mankamentem bylo tez wieloletnie i niezakonczone dotad
wprowadzanie warstwy elektronicznej do dowodow osobistych, ktére zmniej-
szy¢ mogto m.in. ryzyko kradziezy tozsamosci, na ktdre narazeni sa obywa-
tele!s2,

IV. Stan administracyjnoprawne;j
regulacji jawnosci i jej ograniczen

Aktualnie wyznaczone konstytucyjnie zasady przetwarzania danych, sa
na gruncie prawa administracyjnego konkretyzowane zaréwno w normach
proceduralnych, w tym zasadach ogdlnych KPA'** i w normach ustrojowych!**
jak i w normach zaliczanych do materialnego prawa administracyjnego'*. Ba-
dania zorientowane na weryfikacje stopnia realizacji celow regulacji w zakre-
sie jawnosci i jej ograniczen oraz postulaty kompleksowych zmian zwiekszaja-
cych skutecznos¢ regulacji, skfaniaja do przyjecia w tym miejscu tradycyjnego
ujecia, w ktérym dominacja okreslonego typu norm determinuje przypisanie

131 Szerzej por.: G. Szpor, Prawne uwarunkowania, s. 45-54.

132 K. Czaplicki, Dokumenty tozsamosci. Jawnos¢ i bezpieczenstwo, Warszawa 2016, s. 83-143.

133 G. Laszczyca, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz,
t. I, Warszawa 2007.

134 O zasadzie jawnosci w ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojew6dztwa pi-
sze B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Krakéw 2006, s. 182-187; do kategorii aktow ustrojowych
odnoszacych si¢ do wolnoéci informacyjnej naleza m.in. RTVU, ustawa z 31.7.1997 r. o Polskiej
Agencji Prasowej (Dz.U. Nr 107, poz. 687 ze zm.); ustawa z 22.6.2016 r. o Radzie Mediéw Naro-
dowych (Dz.U. z 2016 r. poz. 929).

135 Ale i czgéciowo przypisywanych do zakresu publicznego prawa gospodarczego, ktorego
wyodrebnienie utrudnia calosciowa refleksje nad regulacja pozakodeksowa przetwarzania danych
w sferze publicznej.

37



