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Streszczenie. W artykule zostaly przedstawione wybrane regulacje prawne ksztaltujace zasady
dostepu do informacji publicznej w kontekscie procesu informatyzacji administracji publicznej.
Artykut uwzglednia najwazniejsze dla tej problematyki zagadnienia, takie jak: sposoby dostepu do
informacji, wplyw rozwoju e-administracji na prawna regulacje dostepu do informacji publicznej oraz
rozwigzania, ktére stuzg obiektywnie szerokiemu zakresowi dostepu do informacji. Przeprowadzone
badania pozwolily na zdiagnozowanie najwazniejszych szans i zagrozeri wystepujacych w obszarze
zinformatyzowanego dostepu do informaciji i stanowity asumpt do przyjecia wnioskéw o charakterze

de lege ferenda.

Informatisation of access to public information — opportunities and threats
Keywords: public information, access, informatisation

Summary. This article presents selected legal regulations as regards principles of access to public
information in context of the process of informatisation of public administration. The paper addresses
issues of great importance for this particular legal matter, such as: forms of access to information,
the impact of development of e-governance on the legal regulation of access to public information
and solutions that provide for wide objective scope of access to information. The conducted research
allowed for the diagnosis of the most important opportunities and threats existing in the space of
access to information and constituted an incentive to accept de lege ferenda conclusions.

Wprowadzenie

Prawo do informacji publicznej pojawilo si¢ w Polsce ze zrozumialych powoddéw
znacznie pézniej niz w innych panstwach europejskich. Pomijajac fragmentaryczng
i rozproszong regulacje poczatku lat 90. XX w., po raz pierwszy wyrazone zostato
wprost w Konstytucji RP z 1997 r.! Decydujace znaczenie dla wyznaczenia tresci
tego prawa ma art. 61 ustawy zasadniczej, ktory przyznaje obywatelowi prawo
do uzyskiwania informacji o dzialalno$ci organéw wladzy publicznej oraz oséb

1 Dz.U. 21997 1. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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pelniagcych funkcje publiczne. W mysl kolejnych ustepéw tego artykutu prawo
to obejmuje réwniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy publicznej i gospodaruja mieniem
komunalnym lub majatkiem Skarbu Paristwa. Prawo do uzyskiwania informacji
obejmuje dostep do dokumentéw oraz wstep na posiedzenia kolegialnych orga-
néw wiadzy publicznej pochodzacych z powszechnych wyboréw, z mozliwoscia
rejestracji dzwigku lub obrazu. Jednoczesnie konkretyzacja tego prawa, w tym
okreslenie trybu dostepu, jak i ograniczen prawa do informacji, pozostawione zo-
stalo ustawodawstwu zwyklemu. W dniu 6 wrzesnia 2001 r. Sejm uchwalit ustawe
o dost¢pie do informacji publicznej (dalej u.d.i.p.) Ustawa ta w szczegdlnosci
rozszerza zakres podmiotowy prawa do informacji, dookresla zakres przedmioto-
wy tego prawa, wskazuje na podstawowe ograniczenia w mozliwosci korzystania
z niego przez uprawnionych, jak réwniez normuje sposoby dostepu do informaciji.
Od samego poczatku istnienia tej regulacji prawodawca zakladal wykorzystanie
narzedzi informatycznych w procesie dostgpu do informacji publicznej. Poczatkowo
gléwnym instrumentem o takim charakterze byl Biuletyn Informacji Publiczne;j
(dalej BIP). Z czasem pojawily si¢ kolejne rozwigzania oparte na nowoczesnych
technologiach. Obecnie narzg¢dzia informatyczne sa wykorzystywane w procesie
dostepu do informacji na szeroka skale. Wiele z nich przyczynito si¢ w znacznym
stopniu do rozpropagowania w spoleczeristwie informacji, ktére jeszcze na poczatku
tego stulecia docieraly do relatywnie niewielkiego grona odbiorcéw. Upowszech-
nienie dostgpu do internetu stworzylo administracji o wiele wigcej mozliwosci
dotarcia z informacja do szerokiego kregu podmiotéw w krétkim okresie czasu.
Przekazywanie informacji stalo si¢ prostsze, szybsze i generujace mniejsze koszty.
Tradycyjne tryby dostepu, niewykorzystujace narze¢dzi informatycznych, sa na
ogdl powolne, bardziej sformalizowane i angazujace wigksze sily i srodki. Nalezy
jednak pamietaé, ze wykorzystanie narzedzi elektronicznych przez administracje
niesie ze sobg takze pewne zagrozenia. Sg to zagrozenia wlasciwe dla tego typu
instrument6éw, w tym zwlaszcza zagrozenie cyberprzestepczoscia oraz zjawisko
wykluczenia cyfrowego. Efektywne korzystanie przez administracje z nowocze-
snych technologii wymaga jednoczesnego eliminowania zagrozen, ktére niwecza
pozytywne efekty informatyzacji.

Niniejszy artykul ma na celu przeglad, charakterystyke i oceng istniejacych
rozwigzan pod katem wykorzystania potencjalnych szans i ograniczania ryzyka
zagrozen zwigzanych z procesem informatyzacji dostgpu do informacji.

2 Tj. Dz.U. 22022 1. poz. 902.
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Narzedzia informatyczne w sferze dostepu
do informacji publicznej

Artykul 7 ustawy o dostepie do informacji publicznej okresla piec jego trybow:
oglaszanie informacji w BIP, udost¢pnianie na portalu danych Otwarte Dane,
udostepnianie na wniosek (ustny badz pisemny), udostgpnianie w drodze wylozenia
lub wywieszenia w miejscach ogélnie dostepnych oraz za pomocg urzadzenia umoz-
liwiajacego zapoznanie si¢ z informacja, a takze wstep na posiedzenia okreslonych
organéw i udostepnianie dokumentujacych je materialéw, w tym audiowizualnych
i teleinformatycznych. Jak juz wspomnialem, dost¢p do informacji publicznej od
wejscia w zycie omawianej ustawy poddany byl intensywnej informatyzacji. BIP
juz w zalozeniach mial by¢ narzedziem informatycznym, co wiecej, od samego
poczatku mial on réwniez odgrywac wiodaca role w sferze dostgpu do informacji
(obecnie podobny charakter ma takze portal danych). Niezaleznie od powyzszego,
informatyzacja znajduje zastosowanie takze w pozostaltych trybach dostgpu, cho¢
jej zakres w praktyce jest zréznicowany.

BIP jest urzedowym publikatorem teleinformatycznym w postaci ujednolicone-
go systemu stron dostepnych w sieci teleinformatycznej. Na BIP sklada si¢ strona
gléwna tworzona i administrowana przez ministra wlasciwego do spraw informa-
tyzacji (dzialajaca pod adresem www.bip.gov.pl) oraz strony podmiotowe (w formie
odrebnych stron WWW) tworzone przez podmioty zobowigzane do oglaszania
informacji w Biuletynie. Zakres informacji publikowanych w BIP wyznacza art. 8
ust. 3 u.d.i.p. Naleza do nich w szczegélnosci informacje: o polityce wewnetrznej
i zagranicznej; o podmiotach, na ktérych ciazy obowiazek informacyjny; o zasadach
tunkcjonowania tych podmiotéw oraz o majatku publicznym. Zakres podmiotowy
obowigzku tworzenia stron BIP i zamieszczania na nich informacji publicznych
pokrywa si¢ z zakresem podmiotowym obowiazku informacyjnego wyznaczonym
wart. 4 u.d.i.p. Od strony technicznej informacje publiczne zawarte w BIP organi-
zuje si¢ w postaci baz danych, a ich udost¢pnianie odbywa si¢ przy wykorzystaniu
mechanizméw baz danych. Informacje zawarte w BIP udostepnia si¢ odwiedzajacym
strony przez cala dobg bez przerwy?, przy czym obowigzek zapewnienia ciaglosci
dostepu do danej strony BIP obciaza podmiot zobowigzany do jej utworzenia.

Kolejnym, w petni zinformatyzowanym trybem dostepu do informacji publicznej
jest udostepnianie informacji na portalu danych Otwarte Dane. Portal ten w grudniu
2021 r. zastapil centralne repozytorium informacji publicznej. Podobnie jak jego
poprzednik, portal jest powszechnie dostepnym systemem teleinformatycznym,
stuzacym do udostgpniania informacji sektora publicznego w celu ponownego wy-

3 Ograniczenie dostgpnosci stron BIP w przypadku ewentualnej awarii nie powinno by¢ dtuzsze

niz 24 godziny (w przypadku strony podmiotowej) i 8 godzin (w przypadku strony gléwne;).



252 Michat Igor Ulasiewicz

korzystywania oraz danych prywatnych w celu wykorzystywania. Portal jest tworzony
i prowadzony przez ministra wlasciwego do spraw informatyzacji, ktéry umieszcza
tam informacje sektora publicznego o szczegélnym znaczeniu dla rozwoju innowa-
cyjnosci w panstwie lub rozwoju spoleczenstwa informacyjnego, ktére ze wzgledu na
sposdb przechowywania i udostgpniania pozwalaja na ich ponowne wykorzystywanie.
Informacje s3 przekazywane ministrowi przez jednostki sektora finanséw publicznych
oraz inne podmioty okreslone w art. 32 ust. 2 ustawy z 11 sierpnia 2021 r. o otwartych
danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego*. Dostep do
informacji zdeponowanych w portalu jest mozliwy poprzez strong internetowa www.
dane.gov.pl. Podobnie jak BIP, portal jest dostepny catodobowo?.

Obok ogtaszania informacji w BIP oraz ich udost¢pniania w portalu danych,
istotng role w procesie dostepu do informacji publicznej odgrywa takze tryb wnio-
skowy. Do chwili uruchomienia BIP, co, uwzgledniajac okresy przejsciowe, osta-
tecznie nastapito w 2005 r., tryb wnioskowy stanowil podstawows $ciezke realizacji
prawa dostepu. Dzis, mimo uplywu czasu i pojawienia si¢ nowych instrumentéw
dostepu, rola tego trybu nie traci na znaczeniu. Nalezy pamietaé, ze nie kazda
informacja o charakterze publicznym podlega obowiazkowi publikacji w BIP czy
na portalu danych. Informacje publiczne nieobjgte tym obowiazkiem co do zasady
podlegaja udostepnieniu na wniosek zainteresowanego. Udostepnienie informacji
publicznej na wniosek zalicza si¢ do postepowan uproszczonych. Ustawodawca
ograniczyl wymogi formalne, w tym takze te zwigzane ze zlozeniem wniosku do
niezb¢dnego minimum. Wnioskodawca zostal zobowigzany do wskazania, o jaka
informacje wystgpuje, oraz okreslenia preferowanego sposobu i formy dostepu.
Forma zlozenia wniosku zostala pozostawiona uznaniu samego zainteresowa-
nego. Z tego wzgledu takze i w tym trybie dostgpu do informacji dopuszcza si¢
zastosowania narzedzi informatycznych, przy czym o ich zastosowaniu zdecyduje
sam wnioskodawca. Wniosek moze zostaé ztozony zaréwno w postaci papierowej
i dostarczony osobiscie badz za posrednictwem poczty, jak i w postaci elektronicznej
i dostarczony np. mailem lub faksem. W ramach trybu wnioskowego wnioskodawca
jest uprawniony do okreslenia formy, czyli postaci jej wyrazenia — pisemnie, wizual-
nie lub dzwigkowo (w tym szczegélnie ustnie) i sposobu udostgpnienia informaci,
ktéry jest tozsamy z metoda jej przekazania. Wybér sposobu udostepnienia spro-
wadza si¢ zatem do wyboru rodzaju nosnika informacji (np.: wydruku, ptyty CD,
dysku przenosnego lub okreslonego srodka komunikacji na odleglos¢)®.

4 Dz.U.22023 r. poz. 1524.

5 W odréznieniu od BIP portal danych moze zosta¢ zamknigty, bez ograniczenia czasowego,
w sytuacji przerw serwisowych wynikajacych z ewentualnych awarii lub potrzeby dokonywania zmian.

¢ Inaczej M. Wilbrandt-Gotowicz, [w:] Ustawa o dostgpie do informacji publicznej. Komentarz,
red. A. Piskorz-Ryni, M. Sakowska-Baryta, Warszawa 2023, art. 10, LEX.
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Narzedzia informatyczne w praktyce znajduja zastosowanie takze w przypadku
udostepnienia informacji w drodze wylozenia lub wywieszenia jej w miejscach
ogoélnie dostepnych oraz za pomoca urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢
z informacja. Zwrot ,wylozenie lub wywieszenie informacji w miejscu ogélnie
dostepnym” mozna rozumie¢ jako umieszczenie np.: wydruku czy zdjecia na tablicy
informacyjnej w siedzibie urzedu czy na stupie ogloszeniowym zlokalizowanym na
publicznym placu, ale takze jako umieszczenie informacji na stronie internetowej
podmiotu zobowigzanego do udostepnienia. Z kolei udostepnienie informacji za
pomoca urzadzenia umozliwiajacego zapoznanie si¢ z informacja dopuszcza sto-
sowanie réznych urzadzen, w tym urzadzen elektronicznych. Chodzi tu bowiem
o wszystkie urzadzenia techniczne lub elektroniczne, ktére stuzg prezentowaniu
wyselekcjonowanych danych. Przy czym urzadzenia te moga ukazywaé dane za-
réwno w sposéb ciagly, jak i na zadanie osoby zainteresowanej ich pozyskaniem.
Ogdlnosé uzytego przez ustawodawce sformutowania sprzyja przyjmowaniu przez
podmioty udost¢pniajace réznych rozwigzan w tym zakresie. W praktyce praw-
dopodobnie najczgsciej spotykanym rodzajem urzadzen sa ekrany elektroniczne
umieszczane w salach recepcyjnych urzedéw, prezentujace dane w sposéb ciagly,
w zamknietym obiegu. W odréznieniu od pozostatych trybéw dostepu do infor-
macji publicznej, udostgpnienie informacji w drodze wylozenia lub wywieszenia
w miejscach ogdlnie dostepnych oraz za pomocg urzadzenia umozliwiajacego
zapoznanie si¢ z informacja ma charakter fakultatywny. O zastosowaniu tej sciezki
decyduje sam podmiot zobowigzany do udostepnienia.

Z punktu widzenia informatyzacji w procesie dostepu do informacji, do nie-
dawna najmniejsze znaczenie mial ostatni z ww. trybéw dostepu, czyli wstep na
posiedzenia kolegialnych organéw wladzy publicznej pochodzacych z wyboréw
i udostepnianie materialéw dokumentujacych te posiedzenia. Poczatkowo in-
formatyzacja tego trybu przejawiala si¢ przede wszystkim w udost¢pnianiu ma-
terialéw audiowizualnych i teleinformatycznych dokumentujacych posiedzenia,
w szczegblnosci w postaci zapisu dzwigku, transmisji posiedzert Sejmu i Senatu
czy udostgpnianiu protokoiéw z posiedzen obu izb parlamentu oraz organéw
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego w formie dokumentéw elektro-
nicznych. W ostatnich latach procesy informatyzacji administracji, w tym takze te
w sferze elektronicznego dostepu do posiedzeri organéw kolegialnych znaczaco
przyspieszyly. Od stycznia 2018 r. wprowadzono prawny obowigzek transmito-
wania i utrwalania za pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwick obrad rady
gminy, rady powiatu i sejmiku wojewédztwa. Nagrania obrad s3 udost¢pniane
w BIP i na stronie internetowej danej jednostki oraz w inny sposéb zwyczajowo
przyjety. Kolejne zmiany wymusita sytuacja zwigzana z pandemia wywolang przez
wirusa SARS-CoV-2. Ograniczenie stacjonarnych posiedzen organéw kolegialnych



254  Michat Igor Ulasiewicz

w okresie pandemii i zastapienie ich formg zdalng wywolalo wiele watpliwosci
w kontekscie zapewniania jednostkom prawa wstepu na posiedzenia tych organéw.
W zwiazku z poczatkowym deficytem regulacji w tym zakresie, a nast¢pnie bardzo
lakonicznym unormowaniem zawartym w ustawie z 2 marca 2020 r. o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzyso-
wych’, poszczegdlne jednostki samorzadu bardzo réznie podchodzity do koniecz-
nosci zapewnienia wstepu na posiedzenia ich organéw stanowigco-kontrolnych,
a nierzadko prawo to bylo wrecz ograniczane. Czasem tlumaczono, ze jest ono
realizowane poprzez istniejacy obowigzek zapewnienia transmisji, ktéry jednak
nie jest tozsamy z prawem wstepu. Nawet ten argument, jakkolwiek watpliwy,
upadat jednak w przypadku przyjecia trybu korespondencyjnego, na ktéry zezwalat
art. 15zzx przywolanej ustawy®. Cho¢ rozwigzania podyktowane walka z pandemia
nie znajdujg juz zastosowania w zwiazku ze zniesieniem stanu zagrozenia epide-
micznego, zapoczatkowaly dyskusje na temat mozliwosci prowadzenia zdalnych
posiedzen takze w sytuacjach zwyczajnych. Wydaje sie, ze zdalny tryb pracy nie
odszed! wraz z zagrozeniem epidemicznym. W najblizszej przyszlosci nie tylko
sektor prywatny, ale i publiczny bedzie musial zmierzy¢ si¢ z presja wielu srodo-
wisk dotyczaca uwzglednienia ich oczekiwainl zwigzanych z praca zdalna. Pytanie
o to, czy praca o takim charakterze zostanie utrzymana w kontekscie posiedzen
kolegialnych organéw wiadzy publicznej pochodzacych z wyboréw, pozostaje tym-
czasem bez odpowiedzi. Jesli jednak ustawodawca na trwale przyjmie rozwigzania
z czaséw pandemii, trzeba bedzie si¢ zastanowi¢ nad lepszym zabezpieczeniem
konstytucyjnego prawa jednostki do wstgpu na posiedzenia tych organéw.

Inkluzja cyfrowa i cyberbezpieczenstwo — gtdwne wyzwania
w sferze dostepu do informacji

Jak wspomnialem weczesniej, informatyzacja administracji oprécz niewatpliwych
korzysci niesie ze sobg takze okreslone ryzyko. Obecnie zjawisko wykluczenia
cyfrowego stanowi jedno z najpowazniejszych wyzwan, z ktérymi mierzy si¢ pra-
wodawca nie tylko w Polsce. Wykorzystanie coraz liczniejszych i bardziej nowa-
torskich narzedzi informatycznych niewatpliwie usprawnilo prace administracji
i otworzylo ja na wezesniej sceptycznie do niej nastawione srodowiska (zwlaszcza
na §rodowisko ludzi mlodych), ale jednoczesnie doprowadzito do przeniesienia
problemu wykluczenia cyfrowego na obszar, w ktérym dotychczas zjawisko to

7 Tj. Dz.U.z 2025 r. poz. 764.
8 Szerzej S. Dubiel, Jesli zdalne sesje rady gminy — to jakie?, 2023, www.siecobywatelska.pl [dostep:
30.06.2023].
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praktycznie nie wystgpowalo. Istnienie tego problemu zostalo dostrzezone i wla-
$ciwie ocenione przez polskie wladze. Likwidacj¢, a przynajmniej sprowadzenie
do poziomu marginalnego zjawiska wykluczenia cyfrowego w zagrozonych gru-
pach spolecznych i obszarach geograficznych uznano za cel strategiczny panstwa
i umieszczono go na pierwszym miejscu posréd innych celéw o takim charakterze’.
Réwnolegle podijgto réznego rodzaju dziatania (w tym takze legislacyjne), ktére
mialy stuzy¢ osiagnieciu zamierzonych celéw. Z perspektywy czasu nalezy zauwa-
zy¢, ze cele te udalo si¢ osiggnaé jedynie czesciowo. Z danych Giéwnego Urzedu
Statystycznego wynika, ze w ciagu ostatnich kilkunastu lat odsetek gospodarstw
domowych nieposiadajacych dostepu do internetu znaczaco spadl, z blisko 70 do
okoto 4-5% ogétu gospodarstw domowych (w zaleznosci od rodzaju dostepu)??,
co wskazuje na znaczny postep w obszarze upowszechnienia si¢ internetu. Tym
niemniej w dalszym ciagu odsetek gospodarstw nieposiadajacych dostgpu do in-
ternetu jest dosy¢ wysoki, co pozwala na sformufowanie tezy, ze celu polegajacego
na likwidacji/marginalizacji problemu wykluczenia cyfrowego nie udalo si¢ w pelni
osiagnac. W tym kontekscie szczegélnie niepokojaco wygladaja dane obrazujace
sposoby korzystania z internetu. W 2024 r. odsetek oséb miedzy 16 a 74 rokiem
zycia korzystajacych z internetu wyniést wprawdzie 87,6% (przy czym regularne —
przynajmniej raz w tygodniu — korzystanie deklarowalo 83,9% badanych!), ale
tylko 61% os6b objetych badaniem uzywalo internetu po to, by skorzystaé z ustug
administracji publicznej'2. Problemem sg takze umiejetnosci cyfrowe Polakéw. Brak
takich umieje¢tnosci oraz umiejetnosci niskie, waskie i ograniczone tacznie deklaruje
39,8% oséb miedzy 16 a 74 rokiem zycia, przy czym — co nie dziwi — szczegdlnie
narazone na wykluczenie cyfrowe sg osoby starsze. Osoby w wieku powyzej 55 lat
stanowig najliczniejsza grupe posréd wszystkich oséb, ktére deklarujg brak badz
ograniczone umiejetnosci cyfrowe’3.

Jak zostalo to wykazane wezesniej, dostep do informacji publicznej jest w znacz-
nym stopniu zinformatyzowany. Ryzyko wykluczenia cyfrowego w tym obszarze
jest zatem realne. Oglaszanie informacji w BIP oraz ich udostepnianie na portalu

9 Zob. Strategia kierunkowa rozwoju informatyzacji Polski do roku 2013 oraz perspektywiczna
prognoza transformacji spoleczeristwa informacyjnego do roku 2020, Warszawa 2005, s. 20.

10 Przy czym odsetek ten jest zwykle nieco wyzszy na obszarach wiejskich, a nizszy w miastach.
Por. dane statystyczne z Rocznika Statystycznego GUS z 2012 r., tabela 24 (341), s. 426; Rocznika
Statystycznego GUS z 2018 r., tabela 24 (348), s. 440 oraz opracowania Spofeczeristwo informacyjne
w Polsce w 2024 ., tablica 25, s. 114, www.stat.gov.pl [dostep: 6.08.2025].

I Odsetek ten, cho¢ wysoki, plasuje Polske ponizej sredniej unijnej, ktéra w 2023 r. wyniosta 90%
(zob. Spoleczeristwo informacyjne.. ., s. 115).

12 Spoleczenstwo informacyjne. .., tablica 34,s. 127.

3 'W grupie os6b 55-64 lata podstawowe lub ponadpodstawowe umiejetnosei cyfrowe deklaruje
jedynie 30,8% natomiast w grupie oséb 65-74 lata odsetek ten spada do zaledwie 13,7% (por. Spoe-
czeristwo informacyjne. .., wykres 86,s. 137).
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danych to tryby w pelni zinformatyzowane, takze pozostale tryby wykorzystuja
narzedzia elektroniczne. Cho¢ ustawodawca przyznaje prawo do informacji kaz-
demu, to wybdr sposobu korzystania z tego prawa jest w praktyce ograniczony.
Najwicksze uprawnienia w tym zakresie przyznano zainteresowanym w ramach
trybu wnioskowego. Mozliwo$¢ wyboru formy zlozenia wniosku oraz okreslenia
formy i sposobu udostepnienia informacji gwarantuje powszechnos¢ dostgpu do
informaciji i nie prowadzi do wykluczenia cyfrowego. Kazdy uprawniony, w zalez-
nosci od dostgpnosci srodkéw technicznych, posiadanych umiejetnosci i osobistych
preferencji, realizujac prawo do informacji, ma mozliwos¢ skorzystania zaréwno
z narz¢dzi informatycznych, jak i tych nieinformatycznych. Problem tkwi jednak
w tym, ze nie kazda informacja publiczna podlega udostgpnieniu w trybie wniosko-
wym. Na gruncie art. 10 ust. 1 u.d.i.p. tryb ten ma charakter uzupeiniajacy wobec
dwéch w pelni zinformatyzowanych trybéw dostepu — oglaszania informacji w BIP
i udostepniania informacji w portalu danych. Kierujac sie wzgledami praktycznymi
(w szczegolnosei usprawnieniem pracy urz¢déw), ustawodawca przyjal, ze infor-
macja publiczna, ktéra nie zostala udost¢pniona w BIP lub na portalu danych, jest
udostepniana na wniosek. Bezposrednig konsekwencja tego przepisu jest to, ze
informacja zamieszczona w BIP lub na portalu nie podlega juz udostepnieniu na
wniosek. Takie rozwigzanie jest pod wieloma wzgledami korzystne zaréwno dla
podmiotéw udostepniajacych, jak i dla podmiotéw zainteresowanych udostepnie-
niem. Te pierwsze zostaly zwolnienie z obowigzku powielonego udostepnienia
informacji: po raz pierwszy na stronach BIP lub portalu i po raz kolejny na wniosek
podmiotu uprawnionego. Z kolei z punktu widzenia uprawnionych zapoznanie si¢
z informacjami publicznymi w sieci realizuje podstawowe zalozenia prawa dostepu
do informacji, w tym brak formalnych ograniczer uniemozliwiajacych zapoznanie
si¢ z informacja, mozliwos¢ zapoznania si¢ z informacjg praktycznie w kazdym
momencie i w kazdym niemal miejscu, a takze mozliwos¢ otrzymania informacji
natychmiast po uruchomieniu odpowiedniej strony!*. Rozwigzanie to moze jednak
sprzyja¢ powstawaniu zjawiska wykluczenia cyfrowego. W zalozeniach dostep
do BIP i portalu ma charakter powszechny, co oznacza ze kazdy zainteresowa-
ny — z formalnoprawnego punktu widzenia — ma pelen, niczym nieograniczony
i bezplatny dostep do informacji w nich zawartych. W praktyce korzystanie z urze-
dowych publikatoréw teleinformatycznych uzaleznione jest jednak od dostepu do
odpowiednich $rodkéw technicznych. Przywolane dane statystyczne pokazuja,
ze dostep do internetu i nowoczesnych narzedzi elektronicznych nadal nie ma
charakteru powszechnego. W pewnym sensie dowodza tego takze dane dotycza-
ce aktywnosci Polakéw w sferze poszukiwania informacji publicznych w sieci.

1 Por. wyrok WSA w Szczecinie z 3.09.2008 r., IT SA/Sz 505/08, LEX nr 516011.
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W 2024 r. wyszukiwanie informacji na stronach urzedéw deklarowalo jedynie 34%
0s6b miedzy 16 a 74 rokiem zycia korzystajacych z internetu®. Zreszta problemy
w zapewnieniu powszechnego dostepu do informacji wida¢ takze z perspektywy
podmiotéw udostepniajacych. Odsetek jednostek administracji publicznej udostep-
niajacych online dane z rejestréw publicznych lub innych zasobéw danych groma-
dzonych w urzedzie w 2023 r. wynidst 41,7%, przy czym miejscem udostgpnienia
byla najczesciej (w 37,8% przypadkéw) strona internetowa urzedu. Nie jest tutaj
zaskoczeniem, Ze najlepiej z tym zadaniem poradzila sobie administracja rzadowa.
W samorzadzie terytorialnym lepiej wypadaja urzedy marszalkowskie i powiatowe,
a najgorzej urzedy gmin, zazwyczaj dysponujace mniejszymi srodkami, zatrudnia-
jace mniej personelu, czgsto o nizszych kwalifikacjach?®.

Ustawodawca nie wprowadzil zadnych mechanizméw ochronnych dla oséb,
ktére nie potrafig badz nie moga skorzysta¢ z BIP czy portalu danych. Jedynym
obowigzkiem, jaki cigzy na podmiocie udost¢pniajacym, jest obecnie obowiazek
poinformowania zainteresowanego o fakcie udostepnienia informacji w BIP lub na
portalu danych, w przypadku gdyby zainteresowany wystapit z wnioskiem o udo-
stepnienie informacji uprzednio umieszczonej na stronie przynajmniej jednego
z tych publikatoréw.

Opisany powyzej problem nie wystepuje w przypadku pozostatych dwéch
trybéw dostepu do informacji. Udostgpnienie informacji w drodze wyloZenia lub
wywieszenia jej w miejscach ogélnie dostgpnych oraz za pomoca urzadzenia umoz-
liwiajacego zapoznanie si¢ z informacja nie zwalnia podmiotu udostgpniajacego
z obowigzku jej udostegpnienia na wniosek. W takiej sytuacji podmiot udostepnia-
jacy moze poinformowa¢ wnioskodawce o tym, ze udostepnil informacje np. na
stronie internetowej urzedu czy przy uzyciu specjalnego urzadzenia, ale jesli mimo
tego wnioskodawca bedzie domagal si¢ udostepnienia informacji w inny sposéb lub
w innej formie, obowigzkiem udostepniajacego bedzie spelnienie takiego zadania.
»2Zwolni¢” z tego obowigzku moze jedynie sam zainteresowany, ktéry zaakceptuje
udostepnienie informacji w formie uprzednio wybranej przez udostepniajacego.
Takze w przypadku wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wiadzy publicz-
nej pochodzacych z wyboréw oraz dostgpu do materialéw dokumentujacych te
posiedzenia o wyborze formy i sposobu udostepnienia decyduje sam uprawniony.

Kolejng kwestig, istotng w kontekscie omawianego zagadnienia, jest problem za-
pewnienia bezpieczeristwa narzedzi informatycznych wykorzystywanych w procesie
dostepu do informacji publicznej. Serwisy internetowe, w tym takze te publiczne
staja si¢ czesto celem atakéw cyberprzestepcéw. Zwykle wykorzystuja oni istniejace
w systemie luki oraz stabosci oprogramowania zabezpieczajacego. Przyktadowo

5 Spoteczeristwo informacyjne.. ., tablica 34, s. 127.
16 Ibidem, wykres 26, s. 54.
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w czerwcu 2023 r. internauci wykryli blad systemu w serwisie gov.pl w ramach
ustugi ,Moje dane w Rejestrze Danych Paszportowych”, ktéry umozliwial dostep
do danych paszportowych osobom nieuprawnionym!”. Szybkie wykrycie tego bledu
zapobieglo potencjalnie duzemu wyciekowi danych osobowych wielu milionéw
Polakéw. Zle zabezpieczone systemy teleinformatyczne, a w szczegélnosci dane
w nich prezentowane mogg sta¢ si¢ celem cyberataku ze strony indywidualnych
uzytkownikéw sieci, jak i zorganizowanych grup przestepczych, osiggajacych ko-
rzysci z niszczenia i znieksztalcania informacji. To z kolei moze doprowadzi¢ do
ograniczenia prawa do informacji. Niezaleznie od powyzszego kazde dzialanie
noszace znamiona cyberprzestepczosci podwaza zaufanie jednostek do narze-
dzi informatycznych i do samej administracji, ktéra z takich narzedzi korzysta.
W kontekscie koniecznosci budowania partnerskich relacji miedzy administracja
a administrowanymi kazde dzialanie, ktére niszczy budowane czgsto z mozotem
zaufanie, nalezy uznac za szczegdlnie szkodliwe. Z tego wzgledu zapewnienie bez-
pieczenistwa sieci oraz bezpieczeristwa os6b korzystajacych z ustug e-administracji
powinno by¢ priorytetem podmiotéw publicznych.

BIP, bedac zintegrowanym systemem witryn internetowych, podlega takim sa-
mym zagrozeniom, jakim podlegaja wszystkie systemy istniejace w globalnej sieci.
W s$wietle powyzszego nie dziwi wigc, ze prawodawca zwrdcil szczegdlng uwage
na konieczno$¢ odpowiedniego zabezpieczenia dostepu do danych zamieszczonych
na stronach BIP. W tym celu wprowadzil wiele unormowan o charakterze tech-
nicznym, wéréd ktérych na uwage zastuguja zwlaszcza trzy: mechanizm dziennika,
modul bezpieczenstwa oraz rozwigzania chronigce przed celowym spowolnieniem
lub uniemozliwieniem dost¢pu do zasobéw stron BIP. Mechanizm dziennika
polega na odnotowywaniu wszelkich zmian w tresci informacji publicznych oraz
prébach dokonywania takich zmian przez osoby nieuprawnione. Dzienniki wbu-
dowane w strony BIP dzialaja automatycznie, ale s3 one kontrolowane przez ad-
ministratoréw stron, w kazdy dzieri powszedni. Takie rozwigzanie ma zabezpieczyé
informacje zamieszczane w ramach BIP przed kazda nieuprawniong ingerencja
z zewnatrz. Dodatkowo informacje zgromadzone w bazie danych stron BIP kopiuje
si¢ na odrebne informatyczne no$niki informacji nie pézniej niz dobg po zaistnie-
niu zmiany tresci tych informacji. Jezeli zmiany tresci zachodza czgéciej niz raz na
dobe, informacje kopiuje si¢ na odrebne informatyczne nosniki informacji raz na
dobe. Drugie z unormowari w istocie stuzy wspomozeniu pierwszego, przewiduje
bowiem, ze strony BIP ochrania si¢ réwniez przez modul bezpieczeristwa, czyli
programowe lub sprzg¢towo-programowe rozwigzanie techniczne uniemozliwiajace
zniszczenie lub modyfikacje informacji publicznych przez osoby nieuprawnione.

17O sprawie pisat szerzej portal Niebezpiecznik.pl, www.niebezpiecznik.pl [dostep: 29.06.2023].
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Modul bezpieczenstwa jest w praktyce gwarantem rzetelnosci i prawdziwosci da-
nych zamieszczonych w BIP w kazdym momencie, od chwili ich opublikowania
do chwili ich usuniecia przez uprawniony podmiot. Z kolei rozwigzania chronigce
przed celowym spowolnieniem lub uniemozliwieniem dostepu do zasobéw stron
BIP maja zapobiega¢ przede wszystkim przerwaniu ciggtosci w dostepie do stron
BIP, ktéra jest jedng z gléwnych cech i niewatpliwych zalet calego systemu.

Dla portalu danych, inaczej niz dla BIP, prawodawca nie wprowadzil szcze-
gélnych, odrebnych wymogéw zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa. Pod-
mioty zobowigzane do przekazywania informacji sektora publicznego do portalu
z pewnymi wyjatkami zostaly zobowigzane do dostosowania formatéw danych
oraz protokoléw komunikacyjnych i szyfrujacych, umozliwiajacych odczyt ma-
szynowy, do wymagan okreslonych w przepisach wydanych na podstawie art. 18
ustawy z 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dzialalnosci podmiotéw realizujacych
zadania publiczne!®. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze wydane na podstawie tego
przepisu rozporzadzenie okresla minimalne wymagania dla wszystkich systemdéw
teleinformatycznych (w tym takze dla portalu danych oraz BIP). W kontekscie
zapewnienia cyberbezpieczeristwa szczegdlnie istotnym rozwigzaniem sa obowiazki
zwigzane z opracowaniem, ustanowieniem, wdrazaniem, eksploatowaniem, mo-
nitorowaniem, przegladaniem oraz utrzymywaniem i doskonaleniem systemu za-
rzadzania bezpieczenistwem informacji. W praktyce zarzadzanie bezpieczenstwem
informacji realizowane jest np. przez: podejmowanie czynnosci zmierzajacych do
wykrycia nieautoryzowanych dzialan zwigzanych z przetwarzaniem informacji
i zapewnienie $rodkéw uniemozliwiajacych nieautoryzowany dostep na poziomie
systeméw operacyjnych, ustug sieciowych i aplikacji; zapewnienie dbatosci o aktu-
alizacje oprogramowania; ochrone przed bledami, utrata, nieuprawniong modyfika-
cja, stosowanie mechanizméw kryptograficznych czy niezwloczne podejmowanie
dziatan po dostrzezeniu nieujawnionych podatnosci systeméw teleinformatycznych
na mozliwos¢ naruszenia bezpieczenstwa. Warto zauwazy¢, ze rozporzadzenie
nie reguluje szczegélowych rozwigzan technicznych, odsytajac w tym zakresie
do Polskich Norm. Na tendencj¢ braku uregulowania szczegélowych rozwigzan
technicznych zwigzanych z informatyzacja administracji w przepisach prawa oraz
sigganie do regulacji o charakterze normalizacyjnym zwracano uwage w literaturze
przedmiotu?.

18 Tj. Dz.U. 2 2024 r. poz. 1557 ze zm.

9 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 21 maja 2024 r. w sprawie Krajowych Ram Interoperacyj-
nosci, minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej
oraz minimalnych wymagan dla systeméw teleinformatycznych, Dz.U. z 2024 1. poz. 773.

20 B. Fischer e al., Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego. Komentarz, Warszawa 2022, art. 10, LEX.
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Uwagi koncowe

Informatyzacja jest obecnie zjawiskiem powszechnym w administracji publicznej
krajéw wysokorozwinietych. Spoteczenstwo informacyjne, majace tatwy i wzgled-
nie tani dostep do szerokopasmowego internetu oraz réznego rodzaju urzadzen
umozliwiajacych dostep do globalnej sieci, oczekuje od administracji zapewnienia
systemu latwych i szybkich e-ustug, niewymagajacych obecnosci w siedzibie urze-
du czy stania w przystowiowej ,kolejce do okienka”. Oczekiwania w tym zakresie
dotycza takze koniecznosci zapewnienia fatwego i szybkiego dostgpu do informacji
publicznej. Dostrzegajac te potrzeby, ustawodawca wprowadzil stosowne rozwia-
zania w tym zakresie, przy czym cz¢$¢ z nich ma charakter obligatoryjny (publi-
kacja w BIP czy w portalu danych), a czgé¢ fakultatywny (publikacja w miejscach
ogélnodostepnych, np. na stronach internetowych czy przy uzyciu specjalnych
urzadzen). W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze dobrym rozwigzaniem jest pu-
blikowanie informacji na stronie internetowej urzedu (czy to w ramach BIP, czy
poza nim), trzeba jednak zadba¢, aby strona byta dostosowana do potrzeb oséb ze
szczegolnymi potrzebami oraz aby mozna byto fatwo dotrze¢ do informaciji takze
przy uzyciu urzadzeni mobilnych. W praktyce nie kazda strona tatwo dostepna przy
uzyciu komputera osobistego bedzie taka na urzadzeniu mobilnym. Cho¢ w 2023 r.
96,6% jednostek administracji publicznej deklarowalo posiadanie strony interne-
towe] przystosowanej do obslugi przez urzadzenia mobilne, to warto odnotowa,
ze w skali kraju wystepuja w tym zakresie istotne réznice (np. w wojewédztwach
wielkopolskim czy kujawsko-pomorskim odsetek ten jest bliski 99% wszystkich
jednostek, natomiast w wojewédztwach 16dzkim, lubuskim, podkarpackim, lubel-
skim, podlaskim i §wigtokrzyskim nie przekracza 96%?.

Na gruncie przepiséw u.d.i.p. niewatpliwie brakuje mechanizméw ochronnych,
adresowanych do oséb, ktére nie majg mozliwosci albo odpowiednich umiej¢tnosci
w zakresie korzystania z narzedzi informatycznych. Ustawodawca, stawiajac na
rozwigzania nowoczesne, zapomina o koniecznosci uwzglednienia potrzeb oséb,
ktére czgsto z obiektywnych powodéw nie moga z tych rozwigzan skorzystac.
Pewnym krokiem naprzéd w tym obszarze jest implementacja przepiséw dyrek-
tywy Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/2102 z 26 pazdziernika 2016 r.
w sprawie dostgpnosci stron internetowych i mobilnych aplikacji organéw sektora
publicznego??. Jednak przyjete rozwigzania kierowane s3 jedynie do czgsci oséb
dotknigtych wykluczeniem cyfrowym, w tym przede wszystkim do oséb niepel-
nosprawnych. Niezaleznie od przyjmowanych rozwigzan technicznych majacych
na celu utatwienie w dotarciu do informacji udostepnionej przy uzyciu narze¢dzi

2 Por. Spoleczeristwo informacyjne. .., wykres 36 i mapa 8, s. 64-65.
2 Dz.Urz. UE L 327z 2 grudnia 2016 r., s. 1.
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informatycznych, ustawodawca powinien zapewni¢ takze alternatywne sposoby do-
stepu. Przyktadowo jesli informacja zostata opublikowana na stronie internetowej,
optymalnym rozwigzaniem byloby zapewnienie takiej osobie dostepu do kompu-
tera polaczonego z siecig w siedzibie podmiotu zobowigzanego do udostepnienia,
a wéwezas, gdy to niezbedne, takze zapewnienie fachowej pomocy w wyszukiwaniu
informacji przez pracownika tego podmiotu. Sam ustawodawca nie wypowiada
sie w kwestii zapewnienia dostgpu do BIP i portalu danych w siedzibie podmiotu
zobowigzanego do udostepnienia informacji. Z tego wzgledu wyegzekwowanie
takiego sposobu postgpowania w praktyce moze okaza¢ si¢ niemozliwe, a szkoda,
bo wprowadzenie proponowanych rozwigzan wydaje si¢ w pelni uzasadnione.
Pocieszajace jest natomiast to, ze podmioty publiczne mimo braku prawnego
obowigzku udzielania pomocy coraz cz¢sciej same przejawiajag w tym zakresie ini-
cjatywe. Z danych gromadzonych przez GUS wynika, ze 42,5% z nich podejmuje
dziatania wspierajace rozwdj umiejetnosci cyfrowych wsréd obywateli. Polegaja one
przede wszystkim na udzielaniu porad/instrukeji w zakresie korzystania z ustug
e-administracji (95,9% podmiotéw) oraz na organizowaniu lub wspieraniu organi-
zowania szkolen (26% podmiotéw)?. Trudno ocenié, jak takie dziatania wygladaja
w praktyce (GUS opiera si¢ na deklaracjach samych urzedéw), ale niewatpliwie
ogélna sytuacja nie jest zla, co nie oznacza, ze istnienie prawnego obowigzku
udzielenia pomocy jest zbedne. Warto mie¢ na uwadze takze to, aby pomoc byta
udzielana przez osoby majace odpowiednie do tego kwalifikacje. To z kolei wigze
si¢ z koniecznoscig organizowania regularnych szkolen dla pracownikéw urzedéw
nie tylko w obszarze kompetencji informatycznych, ale takze kontaktéw inter-
personalnych czy w zakresie pomocy osobom ze szczegSlnymi potrzebami (np.
niewidomym i stabowidzacym badz gluchoniemym).

Osobna kwestia pozostaje takze zapobieganie zjawisku cyberprzestepczosci,
w szczegolnosci poprzez wprowadzanie rozwigzan majacych na celu odpowied-
nie zabezpieczenie informacji publicznej umieszczonej w sieci oraz zapewnienie
bezpieczenstwa osobom korzystajacym z prawa do informacji niezaleznie od wy-
branego przez nich trybu dostepu. Autor niniejszego opracowania nie posiada fa-
chowej wiedzy, aby proponowac szczegélowe rozwigzania techniczne, tym niemniej
dostrzega, ze takze na polu bezpieczeristwa publicznych systeméw informatycznych
niektére kwestie wymagaja glebszego namystu. W szczegélnosci warto rozwazy¢
przyjecie unormowan prawnych zawierajacych cho¢by minimalne wymagania
techniczne w zakresie cyberbezpieczeristwa (istniejaca praktyka odsylania w tym
zakresie do regulacji o charakterze normalizacyjnym wydaje si¢ niewystarczajaca).
Osobnym zagadnieniem i zarazem problemem praktycznym jest kwestia zakupu

2 Przodujg tu urzgdy marszatkowskie, z ktérych 56,3% deklaruje wsparcie (zob. Spofeczeristwo
informacyjne. .., wykresy 33 i34,s. 62-63).
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oprogramowania i ustug z tym zwigzanych. Ciagly postep techniczny wymu-
sza stosowanie przez administracj¢ coraz bardziej zaawansowanych rozwigzan
informatycznych, np. nowszego oprogramowania czy cigglego aktualizowania
uzywanych programéw. To, rzecz jasna, pociaga za soba znaczne koszty. W tym
kontekscie wypada zastanowi¢ si¢ nad zmiang modelu finansowania informa-
tyzacji. Nalezy rozwazy¢ w szczegdlnosci zastapienie indywidualnych zakupéw
oprogramowania i ustug z nim zwigzanych zakupami dokonywanymi na szczeblu
krajowym czy ograniczenie znaczenia kryterium ceny na rzecz kryterium jakosci.

Konkludujac, informatyzacja dostepu do informacji publicznej jest niezbgdna
i pozadana, ale musi by¢ dokonywana w sposéb przemyslany. W pierwszej kolej-
no$ci wymaga to pelnego zdiagnozowania zagrozen, ktére informatyzacja ze soba
niesie. W dalszej perspektywie konieczne jest podjecie wszelkich niezbednych
dziatai zmierzajacych do eliminowania wykrytych zagrozeri. Analiza przedmioto-
wego stanu prawnego pozwala skonstatowaé, ze prawodawcy dotychczas nie udalo
si¢ tych warunkéw spelnié.
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