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publicznego (druk sejmowy nr 141)

l. Tezy opinii

1)
2)

3)

4)

Projekt wymaga dalszych prac legislacyjnych.

Istniejg w petni zasadne i przekonujgce argumenty przemawiajgce za
tym, by problematyka ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego zostata unormowana w specjalnie tej kwestii dedykowanej
ustawie (ktérej zapowiedzig jest projekt), bedgcej aktem prawnym
odrebnym wzgledem ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Zawarta w projekcie legalna definicja pojecia: ,informacja sektora
publicznego” (art. 2 ust. 1 projektu) - rozpatrywana w zwigzku z legalng
definicjg pojecia ,,ponownego wykorzystywania” (art. 2 ust. 2 projektu) -
posiada, w swoim obecnym ksztatcie, istotne usterki legislacyjne,
mogace spowodowacé, ze praktyczne stosowanie instytucji prawnej
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego natrafi na
powazne przeszkody i nie bedzie mogto nastepowaC w sposob
pozadany.

Przepisy art. 4 projektu przewidujgce okreslone wytgczenia stosowania
ustawy sa sformutowane w sposo6b niepoprawny tresciowo, tak iz moze
to spowodowac niepozgdane wytgczenie stosowania ustawy w zakresie
bardzo dalece wykraczajacym poza rzeczywiste zamiary tworcow
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projektu, a takze w zakresie wykraczajacym poza te wytgczenia, ktére sg
dozwolone przez dyrektywe 2003/98/WE.

5) Przepisy projektu nie ustalajg wyraznie prawnej formy, w jakiej ma
nastepowa¢ okreslanie przez podmioty zobowigzane warunkéw
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, jezeli
wchodzace w gre informacje nie sg przekazywane na wniosek na
podstawie przepiséw rozdzialu 5 projektu, lecz sg udostepniane w
systemie teleinformatycznym lub sg przekazywane w innych trybach niz
na wniosek. W niniejszej opinii proponuje sie de lege ferenda okreslone

rozwigzania tego problemu.

ll. Ogolna charakterystyka projektu

Projekt ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
(druk sejmowy nr 141; dalej: ,projekt’) ma w pierwszym rzedzie na celu
implementacje w polskim porzadku prawnym przepisow dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajacej dyrektywe
2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
(Dz. Urz. UE 2013, L 175/1). Przy czym warto nadmienic, ze dyrektywa 2013/37/UE
powinna byta by¢ wdrozona do prawa polskiego do dnia 18 lipca 2015 r. (zob. art. 2
dyrektywy 2013/37/UE), co jednak w tym wymaganym terminie nie nastgpito. Cele
projektu nie wyczerpujg sie wszakze w samej tylko implementacji dyrektywy
2013/37/UE, lecz sg o wiele bardziej ambitne. Mianowicie, polski ustawodawca chce
obecnie wykorzysta¢ okolicznos¢ w postaci implementacji dyrektywy 2013/37/UE do
tego, by - na plaszczyznie legislacyjnej - ogOlnie poprawi¢ (ulepszyc¢) sposéb
implementacji w polskim porzgdku prawnym przepisow dyrektywy 2003/98/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE 2003, L 345/90, ze
zm.), czyli dyrektywy znowelizowanej ostatnio dyrektywg 2013/37/UE. To
projektowane legislacyjne ulepszenie sposobu implementacji w prawie polskim
dyrektywy 2003/98/WE (znowelizowane] dyrektywg 2013/37/UE) ma - jak nalezy
uznac¢ - zaréwno swoj wymiar formalny, jak tez materialny.

Formalny wymiar ulepszenia wdrozenia w polskim prawie dyrektywy

2003/98/WE przejawia sie w tym, ze unormowana dyrektywg 2003/98/WE
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problematyka ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego ma odtad
zosta¢ uregulowana w odrebnej i specjalnie temu dedykowanej ustawie (ktorej
zapowiedzig jest wiasnie projekt), podczas gdy w aktualnym stanie prawnym
problematyka ta (a wiasciwie, postugujac sie obecng terminologig ustawowa,
problematyka ponownego wykorzystywania informacji publicznych) jest unormowana
w ustawie z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (tekst jedn.
Dz. U. z 2014 r. poz. 782, ze zm.), czyli w ustawie majacej znacznie szerszy zakres
zastosowania i normujacej generalne uprawnienie obywateli do uzyskiwania dostepu
do wszelkich informacji publicznych. Nota bene, obecne unormowanie w jednej
ustawie zaréwno problematyki ogdlnego dostepu do informacji publicznej, jak tez
szczegOlnej problematyki ponownego wykorzystywania informacji publicznych, jest
dokonane w spos6b niespojny i troche sztuczny, rodzac rozliczne problemy
interpretacyjne w trakcie praktycznego stosowania odnosnych przepisow.

Z kolei widoczny w projekcie materialny wymiar ulepszenia wdrozenia w
polskim prawie dyrektywy 2003/98/WE przejawia sie w tym, ze te projektowane
przepisy - regulujgce, co trzeba mocno podkreslic, kwestie ponownego
wykorzystywania nie tylko wasko rozumianych informacji publicznych (w rozumieniu
art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej), ale réwniez szerzej
rozumianych informacji sektora publicznego (zdefiniowanych w art. 2 ust. 1 projektu)
- normujg problematyke ponownego wykorzystywania odnosnych informacji (do
ktérych odnosi sie dyrektywa 2003/98/WE) w sposOb znacznie bardziej czytelny i
precyzyjny niz ma to miejsce w aktualnym stanie prawnym, przy dgzeniu do tego, by
przepisy te mogly by¢ stosowane w praktyce zycia codziennego w sposOb prostszy i
znacznie bardziej efektywny.

Projekt sktada sie z siedmiu rozdziatow, ktére normujg nastepujace kwestie
merytoryczne. Rozdziat 1 (art. 1-7) projektu zawiera przepisy ogolne, w tym okresla
podstawowe definicje ustawowe oraz zakres podmiotowy i przedmiotowy projektu,
wraz z okreslonymi wytgczeniami. Rozdziat 2 (art. 8-11) projektu ustala podstawowe
zasady udostepniania 1 przekazywania informacji sektora publicznego w celu
ponownego wykorzystywania. Rozdziat 3 (art. 12-14) projektu normuje warunki
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, w tym obowigzki
mogace byC¢ naktadane na uzytkownikéw tych informacji. Rozdziat 4 (art. 15-19)
projektu zajmuje sie kwestig optat za ponowne wykorzystywanie informacji sektora

publicznego. Rozdziat 5 (art. 20-24) projektu reguluje zagadnienie ponownego
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wykorzystywania informacji sektora publicznego przekazywanych na wniosek, w tym
w szczegolnosci reguluje problematyke sktadania i rozpatrywania wniosku o
ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Rozdziat 6 (art. 25-35)
projektu przewiduje dokonanie okreslonych zmian legislacyjnych w 11 ustawach
odrebnych, w ktérych jest mowa o okreslonych rodzajach informacji publicznych i/lub
informacji  sektora  publicznego, mogacych by¢ potencjalnie  ponownie
wykorzystywanymi przez uzytkownikdéw. W szczegdlnosci, art. 31 projektu przewiduje
zmiany w ustawie o dostepie do informacji publicznej, polegajace m. in. na uchyleniu
przepisdw rozdziatlu 2a tej ostatniej ustawy normujgcych de lege lata problematyke
ponownego wykorzystywania informacji publicznych. Wreszcie rozdziat 7 (art. 36-37)

projektu zawiera przepisy przejsciowe oraz przepis o wejsciu w zycie.

lll. Zasadno$¢ uchwalenia odrebnej ustawy normujgcej problematyke

ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego

Nalezy uzna¢, ze zmaterializowany w projekcie zamiar uchwalenia przez
ustawodawce  specjalnej ustawy normujacej problematyke  ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, majagcej by¢ aktem prawnym
odrebnym od ogdélnej ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji
publicznej, jest zamiarem trafnym i zastugujgcym na pozytywng ocene. Za
zasadnoscig tego rodzaju legislacyjnego rozdzielenia pomiedzy odrebne ustawy
problematyki, z jednej strony, dostepu do informacji publicznej oraz, z drugiej strony,
problematyki ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego przemawia
przede wszystkim okoliczno$¢, iz prawo dostepu do informacji publicznej ma
odmienny charakter i odmienne cele niz prawo do ponownego wykorzystywania
informacji publicznej (lub informaciji sektora publicznego).

Jezeli chodzi o charakter prawny obu wymienionych praw, to prawo dostepu
do informacji publicznej ma niewatpliwie charakter prawa wolnosciowego: jest to
mianowicie prawo obywateli i innych podmiotéw do petnej wiedzy o tym, co robi
wiladza publiczna. Natomiast prawo do ponownego wykorzystania informacji
publicznej (lub informacji sektora publicznego) to rodzaj prawa gospodarczego,
prawa o wymiarze ekonomicznym, prawa do tworzenia warto$ci dodanej w oparciu o

informacje publiczne, gromadzone przez sektor publiczny (wyrok NSA z dnia 26



czerwca 2013 r., sygn. akt | OSK 430/13; wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2013 r.,
sygn. akt | OSK 522/13).

Z tym odmiennym charakterem obu omawianych praw zwigzane sg tez
odmienne ich cele. Mianowicie, celem prawa dostepu do informacji publicznej jest
kontrola wtadz publicznych i zapewnienie transparentnosci wiadzy. Prawo dostepu
do informacji publicznej ma w swoim zatozeniu zapewnia¢ przejrzysto$¢ procesu
decyzyjnego i dziatan panstwa oraz ma na celu stworzenie obywatelom realnych
mozliwosci wykorzystywania i obrony swych konstytucyjnych praw wobec wiadzy
publicznej. Natomiast celem wprowadzenia instytucji prawnej ponownego
wykorzystywania informacji publicznej (lub informacji sektora publicznego) jest
rozwdj ekonomiczny, naukowy, informatyczny panstw Unii Europejskiej. Stosownie
do tego, prawo ponownego wykorzystywania informacji publicznej (lub informaciji
sektora publicznego) jest publicznym prawem podmiotowym, ktore gwarantuje
uzyskanie (dostep do) informacji publicznej (lub informacji sektora publicznego) w
okreslonym celu. Celem tym jest, co do zasady, osiggniecie przez wnioskodawce
szeroko pojetej ,korzysci”. Cel uzyskania dostepu do informacji publicznej (lub do
informacji sektora publicznego) dla ponownego wykorzystania tej informacji siega
zatem dalej niz cel og6lnego prawa dostepu do informacji publicznej, jakim jest
zapewnienie przejrzystosci procesu decyzyjnego i dziatan panstwa oraz stworzenie
obywatelom realnych mozliwosci wykorzystywania i obrony swych konstytucyjnych
praw wobec wiadzy publicznej (wyrok NSA z dnia 6 lutego 2015 r., sygn. akt | OSK
681/14; wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 2015 r., sygn. akt | OSK 1029/14). W rezultacie,
prawo do ponownego wykorzystywania informacji to nie to samo co prawo do
dostepu do informacji, gdyz celem dostepu do informacji publicznej jest kontrola
zycia publicznego, natomiast w przypadku ponownego wykorzystywania informacji
publicznej jest to przede wszystkim cel rynkowy i gospodarczy (wyrok NSA z dnia 26
wrzesnia 2013 r, sygn. akt | OSK 805/13; wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2015 r.,
sygn. akt | OSK 404/14; wyrok NSA z dnia 19 czerwca 2015 r., sygn. akt | OSK
1332/14).

W analizach doktrynalnych dotyczacych omawianej tutaj problematyki
podkresla sie przy tym, ze w przypadku prawa do ponownego wykorzystywania
informacji publicznej (lub informacji sektora publicznego) korzy$¢ odnoszona przez
uzytkownika tej informaciji bierze sie w szczegdlnosci stad, ze podmiot zobowigzany

udostepniajgcy lub przekazujacy wchodzacg w gre informacje wykonuje na niegj
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uprzednio okreslone operacje (inaczej méwigc, poddaje te informacje okreslonej
,obrobce” analitycznej Ilub technicznej), wzglednie tez wyraza zgode na
udostepnienie informacji, do ktérych posiada prawa wiasnosci intelektualnej.
Przesadza to o ekonomicznej wartosci danej informacji, w przeciwienstwie do
wartosci czysto demokratycznej, ujawniajgcej sie w przypadku informacji uzyskiwanej
dzieki ogélnemu prawu dostepu do informacji publicznej (M. Bernaczyk, Prawo do
informacji publicznej w Polsce i na Swiecie, Warszawa 2014, s. 443-445 oraz
wskazana tam dalsza literatura).

Skoro omawiane tutaj prawa maja na tyle odmienne charaktery i cele, to jest
rzecza naturalng i zasadng, ze ustawodawca chce te prawa unormowacé w
odrebnych ustawach. Dzieki temu szczeg6towe przepisy prawne odnoszace sie do
kazdego z tych praw beda mogly by¢ interpretowane w Swietle swoistych dla
kazdego z tychze praw celow i wartosci (aksjologii) oraz wzgledéw systemowych,
wynikajacych czy tez wywodzonych z odrebnych aktow prawnych. Jest zresztg
rzecza znamienng, ze w aktualnym stanie prawnym, w ktérym prawo do ponownego
wykorzystywania informacji publicznej jest unormowane w ogoélnej ustawie o dostepie
do informacji publicznej, polskie sady interpretujac przepisy tej ustawy dotyczace
ponownego wykorzystywania informacji publicznej odwotujg sie bardzo czesto w
swoim orzecznictwie - w $Slad za niektérymi przedstawicielami doktryny prawa - do
okreSlonych wzgledéw celowosciowych i aksjologii swoistych dla prawa do
ponownego wykorzystywania informacji publicznej, stawiajgc nierzadko te ostatnie
wzgledy wyzej niz wymogi wyktadni czysto jezykowej, majacej za przedmiot
okreSlone przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej (,W doktrynie
wskazuje sie na konieczno$¢ odrzucenia definiowania pojecia ponownego
wykorzystywania informaciji publicznej za pomoca wyktadni jezykowej art. 23a u.d.i.p.
(por. Bogustaw Banaszak, Michat Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do
informaciji o procesie prawotworczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu "otwartego
rzadu", ZNSA 2012, nr 4, s. 29). (...) W zwigzku z powyzszym nalezy dokonywac
takiej wyktadni pojecia ponownego wykorzystywania informacji publicznej, ktéra w
wiekszym stopniu uwzgledniataby dyrektywy systemowe i celowo$ciowe.” - wyrok
NSA z dnia 6 lutego 2015 r., sygn. akt | OSK 681/14; wyrok NSA z dnia 19 czerwca
2015 r., sygn. akt | OSK 1332/14). Tego rodzaju zabiegi interpretacyjne odnoszace
sie do przepisbw moéwigcych o ponownym wykorzystywaniu informacji publicznych

(czy tez informacji sektora publicznego), stawiajgce na pierwszym planie wzgledy
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wyktadni systematycznej i celowosciowej, beda bardziej czytelne i bardziej
normatywnie uzasadnione w sytuacji, gdy prawo do ponownego wykorzystywania
informacji publicznych (czy tez informacji sektora publicznego) bedzie uregulowane
w odrebnej ustawie, posiadajacej swoja wlasng (swoistg) wewnetrzng systematyke
oraz opartej na swoistej dla tej ustawy aksjologii.

Okolicznos¢, iz prawo do ponownego wykorzystywania okreslonych informacji
znajdujacych sie w posiadaniu podmiotéw publicznych bedzie unormowane w
specjalnej ustawie, odrebnej od ustawy o dostepie do informacji publicznej, stwarza
tez dobrg okazje do tego, by przedmiot tego prawa (czyli to, co moze zostac przez
uzytkownikébw ponownie wykorzystywane) uregulowa¢ w tej ustawie w sposéb
swoisty i odmienny od przedmiotu prawa dostepu do informacji publicznej,
wynikajgcego z ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jak to wynika z art. 1 ust.
1 ustawy o dostepie do informacji publicznej, udostepnieniu i ponownemu
wykorzystywaniu na zasadach i w trybie okreSlonych w tej ustawie podlega
Jnformacja publiczna”, czyli ,kazda informacja o sprawach publicznych” (na temat
tego pojecia zob. np. M. Jabtonski, K. Wygoda, Ustawa o dostepie do informacji
publicznej. Komentarz, Wroctaw 2002, s. 21 i n.; D. Fleszer, Zakres przedmiotowy
pojecia ,informacja publiczna” w Swietle art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji
publicznej, Przeglad Prawa Handlowego 2010, nr 9, s. 52 i n.). Publiczny walor
(publiczny charakter, wymiar) danej informacji posiadanej przez okreslone podmioty
zobowigzane jest wiec de lege lata niezbedng przestankg warunkujgcg dostep do tej
informacji i/lub jej ponowne wykorzystywanie na zasadach i w trybie okreslonych w
ustawie o0 dostepie do informacji publicznej. O ile w przypadku prawa dostepu do
informacji wprowadzenie wymogu publicznego charakteru danej informacji jako
niezbednego warunku uzyskania do niej dostepu jest w peini zasadne (w
szczegolnosci z uwagi na charakter i aksjologiczne cele tego prawa, o ktérych byta
mowa wyzej), o tyle w przypadku prawa do ponownego wykorzystywania informaciji
znajdujgcych sie w posiadaniu okreslonych podmiotéw publicznych ustanawianie
analogicznego wymogu publicznego charakteru danej informacji (jako przestanki sine
gua non dla ponownego wykorzystywania tej informacji) nie wydaje sie byé
zabiegiem trafnym (rowniez i w tym przypadku dla uzasadnienia tego twierdzenia
mozna sie odwota¢ do charakteru i celéw wzmiankowanego prawa). Projekt
wychodzi naprzeciw temu ostatniemu postulatowi | wprowadza do polskiego

porzadku prawnego nowe pojecie ,informacji sektora publicznego” (art. 2 ust. 1
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projektu), ktérego elementem konstytutywnym nie jest juz bynajmniej publiczny
charakter danej tresci (informacji). | wtasnie tak rozumiane ,informacje sektora
publicznego” (bedgce zatem pojeciowo szerszg kategorig niz ,informacje publiczne”
w rozumieniu art. 1 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej) beda mogty byé
ponownie wykorzystywane na zasadach okreSlonych w projekcie (inna sprawa, ze
zawarta w projekcie legalna definicja ,informacji sektora publicznego” posiada swoje
istotne mankamenty, o ktorych jest szerzej mowa w punkcie IV niniejszej opinii
prawnej). Co prawda réwniez w przypadku unormowania prawa dostepu do
informacji oraz prawa do ponownego wykorzystywania informacji w jednej i tej samej
ustawie (. w ustawie o dostepie do informacji publicznej) mozna by, hipotetycznie,
odmiennie zdefiniowa¢ przedmiot obu tych praw, niemniej jednak tego rodzaju
zabieg legislacyjny moégiby sie wowczas okazaC stosunkowo mato czytelny i
powodujacy pewne klopoty interpretacyjne oraz praktyczne trudnosci w stosowaniu
poszczegllnych  przepisbw wymienionej ustawy. Natomiast w przypadku
unormowania prawa dostepu do informacji oraz prawa do ponownego
wykorzystywania informacji w odrebnych ustawach odmienne zdefiniowanie
przedmiotu obu tych praw - tak jak sie to proponuje w projekcie - jest czyms
zupetnie naturalnym oraz przyczynia sie do wiekszej precyzji i przejrzystosci
odnosnych uregulowan prawnych.

Uregulowanie prawa dostepu do informacji publicznej oraz prawa do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego w odrebnych ustawach
stwarza tez dobrg okazje do tego, by r6zne szczegdtowe kwestie zwigzane z prawem
do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (inne niz sam
przedmiot tego prawa) unormowac¢ w sposéb bardziej dostosowany do charakteru i
celu tego prawa, bez koniecznosci mechanicznego powielania czy tez odwotywania
sie w tym przypadku do okre$lonych regulacji znajdujgcych sie w ustawie o dostepie
do informacji publicznej i dotyczacych wprost (oraz dostosowanych konstrukcyjnie
do) problematyki udostepniania informacji publicznych. Przykladem wiasciwego
wykorzystania przez tworcow projektu tej okazji sa np. przepisy art. 22 ust. 4 w zw. z
art. 6 projektu, ktore w sposéb specyficzny i dostosowany do charakteru instytucji
ponownego wykorzystywania regulujg przestanki odmowy wyrazenia zgody na
ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, bez odwotywania sie w
tym wzgledzie do przestanek odmowy udostepnienia informacji publicznej

stosowanych na gruncie ogoélnych przepisow o dostepie do informacji publicznej, jak
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to ma miejsce w obecnych przepisach art. 23g ust. 8 pkt 1 w zw. z art. 5 ustawy o
dostepie do informacji publicznej.

Ponadto uchwalenie odrebnej ustawy o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego stwarza tez okazje ku temu, by tego rodzaju specjalny
akt prawny zajmowat sie nie tylko problematykag samego dostepu do informacji
uzyskiwanych dla ich ponownego wykorzystywania, ale rowniez, ito w szerszym niz
de lege lata zakresie, problematyka tego, w jaki sposéb i w jakiej formie te
informacje nalezy udostepnia¢ (dla ich ponownego wykorzystywania). Jak sie
zauwaza w doktrynie, istotnym mankamentem tych obecnie obowigzujacych
przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktére dotycza ponownego
wykorzystywania informacji publicznych, jest to, ze przepisy te w wiekszym stopniu
skupiajg sie na kwestii tego, czy informacje publiczne dla ponownego ich
wykorzystywania nalezy w ogole udostepnia¢, a nie w jaki sposéb i w jakiej formie
nalezy je w tym celu udostepnia¢ (M. Bernaczyk, Prawo do informacji publiczne;...,
op. cit., s. 445). Projekt, przynajmniej czesciowo, stara sie naprawi¢ ten mankament
obecnej regulacji prawnej, rozbudowujgc przepisy o0 sposobach i formach
udostepniania informacji sektora publicznego w celu ich ponownego
wykorzystywania (zob. np. art. 10 ust. 2; art. 18; art. 20 ust. 2, ust. 3 pkt 516, ust. 4
projektu).

Uwzgledniajgc wszystkie przedstawione wyzej argumenty nalezy ostatecznie
uznaé¢, ze jest w pelni zasadny i trafny merytorycznie zamiar ustawodawcy
polegajacy na tym, by problematyka ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego zostata unormowana w specjalnie tej kwestii dedykowanej ustawie,
bedacej aktem prawnym odrebnym wzgledem ustawy o dostepie do informacji
publicznej (przy jednoczesnym skreSleniu z ustawy o dostepie do informacji
publicznej obecnie tam zamieszczonych przepiséw normujgcych problematyke

ponownego wykorzystywania informacji publicznej).

IV. Uwagi o definicjach legalnych nastepujacych pojec: ,informacja sektora

publicznego” oraz ,,ponowne wykorzystywanie”

Zawarta w projekcie legalna definicja pojecia: ,informacja sektora publicznego”
(art. 2 ust. 1 projektu) - rozpatrywana w zwigzku z legalng definicjg pojecia

»,ponownego wykorzystywania” (art. 2 ust. 2 projektu) - posiada, w swoim obecnym
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ksztalcie, istotne usterki legislacyjne, mogace spowodowaé, ze praktyczne
stosowanie instytucji prawnej ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego natrafi na powazne przeszkody i nie bedzie mogto nastepowaé w
sposdb pozadany.

W swoim obecnym brzmieniu art. 2 ust. 1 projektu stanowi co nastepuje:
.Przez informacje sektora publicznego nalezy rozumie¢ kazdag tre$¢ lub jej czesc,
niezaleznie od sposobu utrwalenia (w postaci papierowej, elektronicznej,
dzwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej), bedaca w posiadaniu podmiotéw, ktére
udostepniajg lub przekazujg te informacje w celu ponownego wykorzystywania.”. Tak
sformutowana legalna definicja ,informacji sektora publicznego” jest obarczona (co
najmniej) czterema istotnymi wadami legislacyjnymi.

Po pierwsze, w definiensie tejze definicji przepis art. 2 ust. 1 projektu,
okreslajgc ustawowe znaczenie pojecia ,informacji sektora publicznego”, postuguje
sie wyrazeniem definiowanym (definiendum) (,(...) przekazuja te informacje [podkr.
autora niniejszej opinii]”. Stanowi to stanowi przejaw popetnienia przez twércow
projektu podstawowego btedu definicyjnego w postaci idem per idem (lub ignotum
per ignotum), polegajgcego na definiowaniu tego samego przez to samo (lub
nieznanego przez nieznane).

Po drugie, legalna definicja pojecia ,informacji sektora publicznego” (art. 2 ust.
1 projektu) zawiera sformutowanie moéwigce o tym, ze informacja sektora
publicznego” to treS¢ bedaca ,w posiadaniu podmiotdéw, ktére udostepniaja lub
przekazujg te informacje w celu ponownego wykorzystywania”. Tego rodzaju literalne
sformutowanie omawianej definicji niedwuznacznie sugeruje, ze walor informacji
sektora publicznego” posiada jedynie taka tresS¢, ktéra jest przez posiadajgce te tresc
podmioty - na zasadach okreslonych w ustawie - udostepniania lub przekazywana w
celu ponownego wykorzystywania. Innymi stowy, zamieszczenie w legalnej definicji
Jnformacji sektora publicznego” wzmianki modwiacej o tym, ze tego rodzaju
informacja to treS¢ bedgca ,w posiadaniu podmiotow, ktdére udostepniaja lub
przekazujg te informacje w celu ponownego wykorzystywania”, tworzy nieodparte
wrazenie, iz dla uzyskania przez dang tres¢ przymiotu informacji sektora
publicznego” konieczne jest jej udostepnianie lub przekazywanie przez posiadajgce
te tres¢ podmioty na zasadach okreslonych w ustawie, natomiast brak (odmowa)
udostepnienia lub przekazania przez wspomniane podmioty okreslonych tresci

pozbawia te tresci kwalifikacji ,informacji sektora publicznego”. W powyzszy sposob
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w ramach legalnej definicji ,informacji sektora publicznego” nastepuje niepozgdane
potagczenie czy tez wrecz pomieszanie problematyki prawa (uprawnienia) do
uzyskania okreslonych informacji (w celu ich ponownego wykorzystywania) oraz
problematyki przedmiotu tego prawa. De lege ferenda legalna definicja ,informaciji
sektora publicznego” powinna sie ogranicza¢ jedynie do okreSlenia samego
przedmiotu wspomnianego wyzej prawa, bowiem informacja ta jest w istocie (i tylko)
przedmiotem prawa do ponownego wykorzystywania. Natomiast kwestia
nastepczego udostepniania lub przekazywania tej informacji przez posiadajace ja
podmioty (w tym w szczegdlnosci kwestia tego, czy dana informacja sektora
publicznego w ogdle moze lub powinna by¢ udostepniona lub przekazana) powinna
by¢ unormowana w dalszych przepisach projektu (co zresztg ma miejsce - zob. np.
art. 5 projektu).

Warto przy tym zauwazy¢, ze krytykowane tutaj sformutowanie moéwigce o
tym, ze ,informacja sektora publicznego” to treS¢ bedgca ,w posiadaniu podmiotéw,
ktore udostepniajg lub przekazujg te informacje w celu ponownego
wykorzystywania”, w ogole nie wystepuje w legalnej definicji pojecia ,dokument”
zamieszczonej w art. 2 pkt 3 dyrektywy 2003/98/WE. Tymczasem w swoim zatozeniu
legalna definicja ,informacji sektora publicznego” zawarta w art. 2 ust. 1 projektu ma
whkasnie stanowi¢ implementacje do polskiego porzadku prawnego pojecia
~-dokument” w rozumieniu art. 2 pkt 3 dyrektywy 2003/98/WE. Wprawdzie sam tylko
fakt, ze legalna definicja okreslonego pojecia zamieszczonego w polskiej ustawie nie
jest doktadnym odpowiednikiem tresciowym definicji tegoz pojecia zamieszczonej w
unijnym akcie prawnym nie jest sam w sobie - a przynajmniej nie zawsze jest -
okolicznos$cia dyskwalifikujaca legislacyjng poprawnos¢ polskiej definicji. Ale akurat
w przypadku omawianej tutaj legalnej definicji ,informacji sektora publicznego” to
przywotane wyzej dodatkowe sformutowanie, niewystepujace w przepisie art. 2 pkt 3
dyrektywy 2003/98/WE, bedzie stwarzato w praktyce istotne problemy interpretacyjne
i moze prowadzi¢ do niepozgdanego zawezenia zakresu stosowania projektowanej
ustawy.

Po trzecie, zamieszczenie w legalnej definicji ,informacji sektora publicznego”
sformutowania moéwigcego o tym, ze ,informacja sektora publicznego” to tresc
bedaca ,w posiadaniu podmiotow, ktére udostepniajg lub przekazuja te informacje w
celu ponownego wykorzystywania”, sprawi, ze bledem definicyjnym idem per idem
(wystepujacym zreszta, jak wspomniano, w ramach samej definicji ,informacji sektora
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publicznego”) zostanie réwniez obarczona legalna definicja pojecia ,ponownego
wykorzystywania” zawarta w art. 2 ust. 2 projektu. Zgodnie z art. 2 ust. 2 projektu:
.Przez ponowne wykorzystywanie nalezy rozumie¢ wykorzystywanie przez osoby
fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci
prawnej, zwane dalej ,uzytkownikami”, informacji sektora publicznego, w celach
komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz pierwotny publiczny cel, dla ktérego
informacja zostata wytworzona.”. Skoro w mys$l art. 2 ust. 2 projektu ,ponowne
wykorzystywanie” to wykorzystywanie przez uzytkownikéw informacji sektora
publicznego” (w okreslonych celach), i skoro jednoczes$nie owymi informacjami
sektora publicznego” sg, w mysl art. 2 ust. 1 projektu, tresci, ktére sg udostepniane
lub przekazywane ,w celu ponownego wykorzystywania”, to w takim uktadzie w obu
powotanych przepisach nastepuje zdefiniowanie tego samego przez to samo (,Przez
ponowne wykorzystywanie nalezy rozumie¢ wykorzystywanie (...) kazdej tresci lub
jej czesci, bedacej w posiadaniu podmiotow, ktore udostepniajg lub przekazujg te
informacje w celu ponownego wykorzystywaniac) oraz zwigzane z tym,
najprawdopodobniej niezamierzone, zapetlenie sie przez tworcow projektu w
definiowaniu obu omawianych poje¢ (tj. ,nformacji sektora publicznego” oraz
»,ponownego wykorzystywania”). W rezultacie, na gruncie aktualnego brzmienia art. 2
ust. 1i 2 projektu pojecia te nie moga by¢ poprawnie odczytywane i rozumiane, i to
ani we wzajemnej tacznosci ze sobg ani tez w oderwaniu od siebie.

Po czwarte, w art. 2 ust. 1 projektu stanowi sie najpierw, ze ,informacja
sektora publicznego” to kazda treS¢ lub jej czeS¢ ,niezaleznie od sposobu
utrwalenia”, po czym w nawiasie wymienia sie nastepnie konkretne postaci
utrwalenia danej tresci lub jej czesci, a mianowicie posta¢ papierowa, postac
elektroniczng, posta¢ dzwiekowa, postac¢ wizualng i posta¢ audiowizualng. Dokonana
W nawiasie enumeracja postaci utrwalenia danej tresci lub jej czeSci sugeruje, ze
wyliczenie to ma charakter kompletny i zupetny, co z kolei pozostaje w sprzecznosci
z wczesniejsza deklaracjg tworcow projektu, iz dla kwalifikacji danej tresci lub jej
czesci jako ,informacji sektora publicznego” nie ma znaczenia konkretna postac
utrwalenia tej tresci lub jej czesci. Co prawda dokonane w art. 2 ust. 1 projektu
wyliczenie okreSlonych postaci utrwalania tresci lub ich czesci obejmuje postaci
najczesciej wystepujace w praktyce i jest przy tym uczynione przy wykorzystaniu
sformutowan dostatecznie pojemnych i szerokich, ale jest przeciez niezaprzeczalnym

faktem, ze pewne tresci posiadane przez zobowigzane podmioty sg utrwalane w
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innych postaciach czy tez na innych nosnikach niz te enumeratywnie wyliczone w
przepisie art. 2 ust. 1 projektu. Przyktadowo, w posiadaniu muzedw (panstwowych
lub samorzadowych), bibliotek publicznych lub archiwow (bedacych podmiotami
zobowigzanymi w rozumieniu art. 2 ust. 3 w zw. z art. 3 pkt 2 projektu) mogg sie
znajdowac okreSlone tresci utrwalone na innych jeszcze no$nikach, jak np. na
glinianych tabliczkach, na kamiennych fragmentach dawnych budowli lub cokotéw
pomnikdw (co dotyczy w szczegdélnosci historycznych inskrypciji), w drewnie, na
papirusie lub pergaminie lub na materiatach witokienniczych. Nie mozna wreszcie
wykluczy¢ tego, ze w przysziosci, wraz z rozwojem techniki, bedzie mozliwe
efektywne utrwalanie danych na innych jeszcze nosnikach, jak np. na kwantowych
dyskach twardych w formie krysztatow, w ktérych przechowuje sie tzw. kwantowe
splatanie. W takiej sytuacji bytoby lepiej, gdyby w projektowanym art. 2 ust. 1
projektu ustawodawca nie dokonywat enumeratywnego wyliczenia konkretnych
postaci utrwalania tresci, bowiem wyliczenie to moze sie okazac zbyt sztywne. Za
utrzymaniem takiej wyczerpujgcej enumeracji nie moze w szczegoélnosci przemawiac
legalna definicja pojecia ,dokument” wystepujgca w art. 2 pkt 3 dyrektywy
2003/98/WE, majgca brzmienie analogiczne do tresci art. 2 ust. 1 projektu. Zadaniem
polskiego ustawodawcy jest bowiem (i powinno by¢) implementowanie prawa
unijnego w polskim porzadku prawnym w sposoéb racjonalny, a nie w sposoéb jedynie
czysto mechaniczny.

Uwzgledniajgc wszystkie zasygnalizowane powyzej mankamenty ustawowej
definicji pojecia ,informacja sektora publicznego” zamieszczonej w art. 2 ust. 1
projektu (w jego aktualnej wersji) nalezatoby rekomendowac ustawodawcy nadanie
przepisowi art. 2 ust. 1 projektu nastepujacego brzmienia: ,Przez informacje sektora
publicznego nalezy rozumie¢ kazdg tres¢ lub jej czes¢, niezaleznie od sposobu
utrwalenia (w szczegoélnosci w postaci papierowej, elektronicznej, dzwiekowej,
wizualnej lub audiowizualnej), bedaca w posiadaniu podmiotow zobowigzanych, o
ktérych mowa w przepisach ust. 3.”. Przy czym jednoczes$nie wprowadzenie do
wyliczenia zamieszczone w przepisie art. 2 ust. 3 in principio projektu powinno de
lege ferenda otrzymac¢ nastepujacg tres¢: ,Podmiotami zobowigzanymi do
udostepniania lub przekazywania informacji sektora publicznego w celu ponownego

wykorzystywania, zwanymi dalej ,podmiotami zobowigzanymi”, sg: (...)".
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V. Uwagi o przepisach wytgczajgcych zawartych w art. 4 projektu

1. [TreS¢ wylaczenia z art. 4 projektu] Art. 4 projektu przesadza o
wytgczeniu stosowania ustawy w odniesieniu do okreslonych stanéw faktycznych.
Mianowicie, art. 4 projektu stanowi, ze ,Przepiséw ustawy nie stosuje sie do
informacji  sektora publicznego: 1) przekazywanych miedzy podmiotami
wykonujacymi zadania publiczne, w celu realizacji zadan okre$lonych prawem; 2)
ktérych udostepnianie lub przekazanie zostato uzaleznione od wykazania interesu
prawnego lub faktycznego na podstawie odrebnych przepiséw.”. Oba punkty w art. 4
projektu sa sformutowane w sposOb niepoprawny tresciowo, tak iz moze to
spowodowaé niepozadane wylgczenie stosowania przysziej ustawy w zakresie
bardzo dalece wykraczajacym poza rzeczywiste zamiary tworcow projektu, a takze w
zakresie wykraczajgcym poza te wylaczenia, ktore sg dozwolone przez dyrektywe
2003/98/WE.

2. [Uwagi do art. 4 pkt 1 projektu] Zawarte w art. 4 pkt 1 projektu
sformutowanie méwigce o tym, iz ,Przepisdw ustawy nie stosuje sie do informacji
sektora publicznego (...) przekazywanych miedzy podmiotami wykonujgcymi zadania
publiczne, w celu realizacji zadan okre$lonych prawem” przesadza w swojej
konsekwencji o tym, ze przepiséw projektu (w przysztosci: przepisébw ustawy o
ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego), w tym przede
wszystkim przepisow moéwigcych o spoczywajacym na podmiotach zobowigzanych
obowigzku udostepniania (bezwnioskowego) Ilub przekazywania (na wniosek)
informacji sektora publicznego, nie stosuje sie w przypadku, gdy dana informacja
sektora publicznego (czyli okreslona tre$¢ znajdujgca sie w posiadaniu podmiotu
zobowigzanego) jest przekazywana lub zostaje lub juz zostata przekazana pomiedzy
podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne, w celu realizacji zadan okreSlonych
prawem. Z tredci art. 4 pkt 1 projektu wynika zatem, ze jezeli dany podmiot
zobowigzany (nalezacy do ktorej$ z kategorii wymienionych w art. 2 ust. 3 projektu),
bedacy w posiadaniu okreslonej informacji sektora publicznego, przekazat dang
informacje sektora publicznego - choéby jedynie czasowo i na okres przejsciowy -
innemu podmiotowi wykonujacemu zadania publiczne w celu realizacji zadan

okreslonych prawem (i to bez wzgledu na to, czy 6w inny podmiot nalezy czy tez nie
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nalezy do kategorii podmiotéw zobowigzanych w rozumieniu art. 2 ust. 3 projektu), to
wowczas dana informacja sektora publicznego nie podlega juz przepisom projektu (w
przysztosci: przepisom ustawy), a w szczegolnosci informacja ta nie musi juz byc¢
obligatoryjnie udostepniana lub przekazywana na zasadach okreslonych w projekcie.
W rezultacie, udostepnienia lub przekazania informacji sektora publicznego nie
mozna sie na podstawie przepiséw projektu domaga¢ w sytuacji, gdy podmiot
zobowigzany przekazat dang informacje innemu podmiotowi wykonujgcemu zadania
publiczne w celu realizacji zadan okreslonych prawem, przy czym udostepnienia lub
przekazania takiej informacji nie mozna sie wowczas domagac¢ ani od podmiotu
zobowigzanego, ktory pierwotnie posiadat lub uzyskat dang informacje ani tez od
podmiotu wykonujacego zadania publiczne, ktéremu ta informacja zostata przez
pierwszy z wymienionych podmiotow przekazana, nawet jezeli ten drugi podmiot
nalezy do kategorii podmiotow wymienionych w art. 2 ust. 3 projektu. W stosunku do
informacji sektora publicznego okreSlonej w art. 4 pkt 1 projektu stosowanie
przepisOw projektu (w przysziosci: przepisOw ustawy) jest automatycznie wytaczone,
i to wytgczone w petnym zakresie.

Wytaczenie z art. 4 pkt 1 projektu, wskutek postuzenia sie w tresci tego
przepisu stosunkowo ogOlnymi sformutowaniami, ma potencjalnie bardzo szeroki
zakres zastosowania. W szczegolnosci, dla zaktualizowania sie zapisanych w art. 4
pkt 1 projektu normatywnych przestanek wylgczajacych stosowanie przepisow
projektu catkowicie wystarczy, ze dany podmiot zobowigzany posiadajacy okreslong
informacje sektora publicznego przekaze te informacje innemu podmiotowi
wykonujagcemu zadania publiczne w ramach regularnej i przewidzianej przepisami
prawa wymiany informacji pomiedzy wspotpracujgcymi ze sobag organami (np. w
ramach relacji nadzoru). Wystarczy zatem, ze okreSlony podmiot zobowigzany
podzieli sie dang informacjg z innym podmiotem publicznym wykonujgcym zadania
publiczne, realizujgc w ten sposéb ustawowy obowigzek wspoétdziatania
wchodzgcych w gre organdw, a dana informacja sektora publicznego podlega juz w
zwigzku z tym automatycznemu wytgczeniu z zakresu zastosowania projektu. Co
wiecej, tres¢ art. 4 pkt 1 projektu moze byC swoistg zachetg do jak najszerszego
przekazywania okreslonych informacji sektora publicznego innymi podmiotom
wykonujacym zadania publiczne, nawet jezeli prawo wyraZnie tego nie wymaga,
gdyz dzieki temu dana informacja sektora publicznego uzyska status informacji

niepodlegajacej przepisom projektu. TreS¢ art. 4 pkt 1 projektu moze zatem
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zachecac do niepozadanego i celowego omijania stosowania przepisow projektu (w
przysztosci: przepisow ustawy).

Nietrudno sie domysli¢, ze treS¢ art. 4 pkt 1 projektu zostata zasadniczo
zainspirowana trescig art. 2 pkt 4 dyrektywy 2003/98/WE zawierajagcego legalng
definicje pojecia ,ponowne wykorzystywanie” i gdzie jest jednoczesnie mowa o tym
(w zdaniu drugim art. 2 pkt 4 dyrektywy 2003/98/WE), ze ,Ponownym
wykorzystywaniem nie jest wymiana dokumentéw miedzy organami sektora
publicznego wytgcznie w wykonaniu ich zadan publicznych”. Rzecz jednak w tym, ze
implementacja przepisu art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy 2003/98/WE zostata w przepisie
art. 4 pkt 1 projektu dokonana w sposob dalece nieprawidtowy i catkowicie niezgodny
z celem oraz sensem odno$nego unijnego przepisu. Mianowicie, z przepisu art. 2 pkt
4 dyrektywy 2003/98/WE wynika, ze o ile ,ponownym wykorzystywaniem” w
rozumieniu tej dyrektywy jest wykorzystywanie przez osoby fizyczne lub prawne
dokumentéw bedgcych w posiadaniu organéw sektora publicznego do celéw
komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz ich pierwotne przeznaczenie w ramach
zadan publicznych, dla ktorych te dokumenty zostaty wyprodukowane, o tyle nie jest
takim ,ponownym wykorzystywaniem” wymiana dokumentéw miedzy organami
sektora publicznego wytacznie w wykonaniu ich zadan publicznych. Z przepisu art. 2
pkt 4 dyrektywy 2003/98/WE nie wynika zatem wcale, ze do dokumentow (czyli,
postugujgc sie terminologig projektu, do informacji sektora publicznego)
przekazywanych lub wymienianych miedzy organami sektora publicznego wytgcznie
w wykonaniu ich zadan publicznych dyrektywa 2003/98/WE nie ma w ogolle
zastosowania i ze fakt dokonania przekazania lub wymiany takich dokumentéw
pomiedzy organami sektora publicznego (wylgcznie w wykonaniu ich zadan
publicznych) przesadza o wytaczeniu tychze dokumentéw z zakresu zastosowania
dyrektywy 2003/98/WE. Z przepisu art. 2 pkt 4 dyrektywy 2003/98/WE wynika jedynie
tyle, ze jezeli okreSlony dokument jest przekazywany lub wymieniany miedzy
organami sektora publicznego wytacznie w wykonaniu ich zadan publicznych, to do
samego tego procesu wymiany lub przekazywania dyrektywa 2003/98/WE nie ma
zastosowania, czyli ze wymiana lub przekazywanie dokumentow miedzy organami
sektora publicznego wytgcznie w wykonaniu ich zadan publicznych bynajmniej nie
musi nastepowac¢ w trybie i na zasadach okreslonych w dyrektywie 2003/98/WE,
gdyz nie jest to proces ,ponownego wykorzystywania” w rozumieniu dyrektywy
2003/98/WE. Przepisu art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy 2003/98/WE nie wolno natomiast
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traktowac jako upowaznienia ustawodawcy krajowego do tego, by do dokumentéw
przekazanych (lub przekazywanych) miedzy organami sektora publicznego
wyltacznie w wykonaniu ich zadan publicznych mozna byto frontalnie i catkowicie
wytgczy¢ zastosowanie przepiséw prawa mowigcych o obowigzku udostepniania lub
przekazywania dokumentoéw w celu ponownego wykorzystywania.

W rezultacie, przepis art. 4 pkt 1 projektu stanowi przejaw catkowicie
nieprawidtowej transpozycji przepisu art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy 2003/98/WE. W
ujeciu modelowym, chcac prawidlowo implementowac art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy
2003/98/WE, tworcy projektu powinni byli przesadzi¢, ze przepisy projektu (ustawy)
nie majg zastosowania ,do przekazywania informacji sektora publicznego pomiedzy
podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne wytgcznie w celu wykonywania tych
zadan” (co by w szczegdlnosci powodowato to, ze podmiot publiczny ubiegajacy sie
o dostep do okreSlonych informaciji sektora publicznego w celu ich wykorzystywania
dla realizacji swoich zadan publicznych nie musiatby sie o te informacje ubiega¢ w
trybie i na zasadach okreSlonych w projekcie). Tymczasem tworcy projektu
postanowili w jego art. 4 pkt 1, ze do kazdej informacji sektora publicznego
przekazane] miedzy podmiotami wykonujacymi zadania publiczne, w celu realizacji
zadan okreslonych prawem, przepisy projektu (w przysziosci: przepisy ustawy) nie
majg zastosowania, co w rezultacie w stosunku do tego rodzaju informacji wylacza
stosowanie projektu w sposéb frontalny, takze wowczas, gdy o dostep do danej
informacji w celu jej ponownego wykorzystywania ubiega sie podmiot inny niz
okreslony w art. 4 pkt 1 projektu.

Warto nota bene zauwazyé, ze przepis art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy
2003/98/WE  zostat zasadniczo poprawnie implementowany w aktualnie
obowigzujgcej ustawie o dostepie do informacji publicznej. Obecny art. 23a ust. 4 pkt
2 ustawy o dostepie do informacji publicznej jednoznacznie bowiem stanowi, ze
.Przepisbw niniejszego rozdziatu [czyli rozdzialu zatytutowanego: ,Ponowne
wykorzystywanie informacji publicznej” - przyp. autora opinii] nie stosuje sie do (...)
przekazywania informacji publicznych miedzy podmiotami wykonujgcymi zadania
publiczne, w celu realizacji zadan okreslonych prawem.” (aczkolwiek w tym ostatnim
przepisie brakuje wystepujacego w art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy 2003/98/We
zastrzezenia méwigcego o przekazywaniu odnosnych informacji ,wytacznie” w celu

realizacji zadan publicznych).

17



W celu prawidtowego implementowania przepisu art. 2 pkt 4 zd. 2 dyrektywy
2003/98/WE nalezatoby zatem de lege ferendai albo uzupetni¢ legalng definicje
pojecia ,ponowne wykorzystywanie” w art. 2 ust. 2 projektu o wyrazne zastrzezenie,
iz ,ponownym wykorzystywaniem” w rozumieniu ustawy nie jest ,przekazywanie
informacji sektora publicznego pomiedzy podmiotami wykonujgcymi zadania
publiczne wytgcznie w celu realizacji takich zadan” (i wowczas nalezatoby catkowicie
skresli¢ przepis art. 4 pkt 1 projektu) albo tez przeformutowac tres¢ art. 4 pkt 1
projektu w ten sposéb, ze ,PrzepisOw ustawy nie stosuje sie do (...) przekazywania
informacji sektora publicznego miedzy podmiotami wykonujacymi zadania publiczne,
w celu realizacji zadan okreslonych prawem?”.

3. [Uwagi do art. 4 pkt 2 projektu] Przepis art. 4 pkt 2 projektu stanowi, ze
.Przepiséw ustawy nie stosuje sie do informacji sektora publicznego (...) ktérych
udostepnianie lub przekazanie zostato uzaleznione od wykazania interesu prawnego
lub faktycznego na podstawie odrebnych przepisow.”. Z takiej redakcji powotanego
przepisu nie wynika w sposob dostatecznie jednoznaczny to, upowaznienie lub
zobowigzanie kogo (uzytkownikdéw czy podmioty zobowigzane), na podstawie
odrebnych przepiséw, do wykazania interesu faktycznego lub prawnego bedzie
powodowato wytgczenie danych informacji sektora publicznego spod zastosowania
przepisow projektu (w przysziosci: ustawy). Mowigc konkretniej, z literalnego
brzmienia przepisu art. 4 pkt 2 projektu nie wiadomo, czy wykazanie interesu
prawnego lub faktycznego na podstawie odrebnych przepisbw, czynigcych te
okoliczno$¢ warunkiem udostepnienia lub przekazania okreslonych informaciji
sektora publicznego, powinno nastgpi¢ po stronie zainteresowanych uzytkownikow,
po stronie podmiotéw zobowigzanych czy tez moze po stronie obu tych kategorii
podmiotow, tak aby powodowato to w konsekwencji wytgczenie danych informacji
sektora publicznego spod zastosowania przepisOw projektu. Z tresci przepisu art. 1
ust. 2 lit. ca dyrektywy 2003/98/UE (zmienionego zresztg niedawno przepisami
dyrektywy 2013/37/UE) wynika, ze chodzi tutaj o wykazanie szczegdlnego interesu
(faktycznego lub prawnego) w uzyskaniu dostepu do okreslonych dokumentéw przez
~obywateli lub przedsiebiorstwa”. W zwigzku z powyzszym mozna by rekomendowac
nadanie przepisowi art. 4 pkt 2 projektu nastepujgcego brzmienia: ,Przepisow ustawy
nie stosuje sie do (...) informacji sektora publicznego, ktérych udostepnianie lub

przekazanie zostato uzaleznione od wykazania przez uzytkownikéw interesu
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prawnego lub faktycznego na podstawie odrebnych przepiséw.” (legalna definicja

Luzytkownikow” wynika z kolei z przepisu art. 2 ust. 2 projektu).

VI. Uwagi o prawnej formie okreslania warunkéw ponownego wykorzystywania

Przepisy projektu nie ustalajg wyraznie prawnej formy, w jakiej ma
nastepowaC okreSlanie przez podmioty zobowigzane warunkéw ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, jezeli wchodzgce w gre informacje
nie sg przekazywane na wniosek na podstawie przepisdw rozdziatu 5 projektu, lecz
sg udostepniane w systemie teleinformatycznym lub sg przekazywane w innych
trybach niz na wniosek. W przypadku, gdy informacje sektora publicznego sa
przekazywane uzytkownikowi na jego wniosek skladany na podstawie przepiséw
rozdzialu 5 projektu i gdy jednoczes$nie podmiot zobowigzany zamierza okresli¢
warunki ponownego wykorzystywania danych informacji, wéwczas okreSlenie tychze
warunkow nastepuje w formach prawnych Scisle ustalonych w przepisach rozdziatu 5
projektu. Mianowicie, w takim przypadku warunki ponownego wykorzystywania
wchodzgcych w gre informacji sektora publicznego zostajg okreslone albo w umowie
cywilnoprawnej zawieranej w trybie ziozenia oferty przez podmiot zobowigzany i jej
przyjecia przez wnioskodawce (art. 22 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 oraz art. 23 ust. 1 pkt 11
ust. 2 projektu) albo tez w trybie decyzji administracyjnej wydawanej przez podmiot
zobowigzany (art. 22 ust. 3 projektu). Natomiast projekt pomija catkowitym
milczeniem kwestie tego, w jakiej formie prawnej (lub w jakich formach prawnych) ma
nastepowac okreslanie warunkdédw ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego w przypadku, gdy udostepnienie lub przekazanie wchodzacych w gre
informacji nastepuje poza trybem unormowanym w przepisach rozdziatu 5 projektu.
Art. 11 ust. 1 pkt 1 projektu przesadza wprawdzie o tym, ze jezeli podmiot
zobowigzany decyduje sie na okreSlenie warunkéw ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego, wéwczas powinien on udostepni¢ te warunki na
swojej stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej w menu przedmiotowym
w kategorii ,Ponowne wykorzystywanie”. Jednakze to przesadzenie o miejscu czy tez
0 sposobie upublicznienia warunkéw ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego nie moze by¢ oczywiscie utozsamiane z przesadzeniem o prawnej

formie okreslania wchodzgcych w gre warunkow.
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Zasygnalizowany powyzej problem o tyle nie jest nowy, ze wystepuje on
réwniez na gruncie aktualnego brzmienia przepiséw ustawy o dostepie do informaciji
publicznej. Pod rzgdami obecnie obowigzujacych przepiséw w doktrynie zauwazono,
ze okreSlone przez podmiot zobowigzany - na podstawie przepiséw o dostepie do
informacji publicznej - warunki ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego sg w istocie obowigzkami obowigzujgcymi erga omnes, a wiec w
odniesieniu do niezindywidualizowanego kregu adresatow bedgcych uzytkownikami
wchodzacych w gre informacji. W takiej sytuacji, nawet jesli by przepisy ustawy o
dostepie do informacji publicznej interpretowaé w taki sposéb, ze okreSlenie przez
podmiot zobowigzany warunkéw ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego nastepuje w formie decyzji administracyjnej, aktu normatywnego (np.
zarzadzenia, uchwaly lub rozporzadzenia) lub czynnosci materialno-technicznej
(mimo, ze w ustawie o dostepie do informacji publicznej ustawodawca nie przesadzit
wyraznie o koniecznosci postuzenia sie przez podmiot zobowigzany ktéras z tych
wymienionych form prawnych), to mielibySmy wéwczas do czynienia ,z razacym
naruszeniem art. 2, 7 i 87 Konstytucji RP, poniewaz nie jest dopuszczalne
uzupetnianie systemu norm prawa powszechnie obowigzujacego w formach
nieprzewidzianych w zamknietym (podmiotowo i przedmiotowo) katalogu Zrodet
prawa powszechnie obowigzujgcego” (M. Bernaczyk, Prawo do informaciji
publicznej..., op. cit.,, s. 464; powotany Autor trafnie przypomina w tym kontek$cie
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2011 r. w sprawie P 1/11 [OTK
ZU 2011, nr 10A, poz. 115], w ktérym uznano, ze dopuszczenie przez ustawodawce
do uregulowania praw i obowigzkow okreslonych kategorii podmiotéw zewnetrznych,
niepodporzadkowanych organizacyjnie organom regulujgcym te prawa i obowigzki,
poza systemem zrédet powszechnie obowigzujacego prawa, jest niezgodne z art. 87
Konstytucji RP).

Poniewaz w projekcie nie wskazuje sie wyraznie, w jakiej formie prawnej ma
nastepowac okreslanie przez podmioty zobowigzane warunkoéw ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego (poza przepisami rozdziatu 5
projektu), nalezy przyjac interpretacje, iz te okreSlane przez podmioty zobowigzane
warunki ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego nie bedg mogty
by¢ - wbrew zamierzeniu twércéw projektu oraz wbrew przytoczonemu wyzej
stanowisku doktrynalnemu - traktowane jako normy powszechnie obowigzujgcego

prawa, bowiem do ustanawiania tego rodzaju norm podmioty zobowigzane nie
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zostaly w projekcie upowaznione w sposob zgodny z przepisami Konstytucji RP.
Kierujgc sie postulatem wyktadni norm prawa w sposob zgodny z Konstytucjg RP
(zob. art. 8 Konstytucji RP) nalezy przyja¢, ze okreSlane przez podmioty
zobowigzane na podstawie przepisow projektu warunki ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego nie sg wcale w sensie prawnym - i nie mogg byc¢ -
normami prawnymi generalnymi i abstrakcyjnymi, wigzgacymi generalnie okreslonego
adresata i w rodzajowo okreslonych (powtarzalnych) okolicznosciach. Gdyby bowiem
omawiane tutaj warunki byly traktowane jako wigzgce normy powszechnie
obowigzujacego prawa, wowczas ich ustanawianie stanowitoby przejaw naruszenia
przepiséw Konstytucji RP méwiacych o zrodtach prawa (do czego przeciez dopuscic¢
nie wolno). Co najwyzej, na gruncie przepiséw projektu bedzie mozna te warunki
(okreSlane przez podmioty zobowigzane) uznawaé za niewigzgce prawnie
rekomendacje lub zalecenia wobec uzytkownikbw wchodzgcych w gre informacji,
wzglednie tez bedzie mozna (ewentualnie) traktowacC przepisy projektu za
stanowigce normatywng podstawe do podejmowania przez podmioty zobowigzane
aktéw indywidualnych (aktow stosowania prawa), ustalajacych wspomniane wyzej
warunki w odniesieniu do zindywidualizowanych adresatow na podstawie umowy
cywilnoprawnej lub decyzji administracyjnej. W przekonaniu autora niniejszej opinii,
gdyby na gruncie przepiséw projektu (w przysztosci: na gruncie ustawy o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego) podmioty zobowigzane decydowaty
sie na zawieranie z indywidualnymi uzytkownikami uméw cywilnoprawnych
okresSlajgcych warunki ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
lub na wydawanie okre$lajgcych te  warunki  indywidualnych  decyzji
administracyjnych, wowczas podmioty te nie naruszatyby bynajmniej konstytucyjnego
wymogu dziatania ,na podstawie i w granicach prawa” (art. 7 Konstytucji RP). Inna
sprawa, ze to ostatnie rozwigzanie prawne bytoby catkowicie niepraktyczne, gdyz
trudno sobie przeciez wyobrazi¢, by podmiot zobowigzany mdégt zawieraé umowy
cywilnoprawne z kazdym poszczegélnym uzytkownikiem wchodzacych w gre
informacji (tzn. w tym sensie ,zawiera¢”, ze indywidualnie negocjowac postanowienia
danej umowy i nastepnie samemu podpisywa¢ kazdg takg umowe) lub by mégt on
wydawac¢ wobec kazdego takiego uzytkownika odrebne decyzje administracyjne.
Podmiot zobowigzany nie jest przeciez w stanie samodzielnie i w sposéb
wyczerpujacy ustali¢ kregu uzytkownikdw wykorzystujgcych ponownie informacje
sektora publicznego w trybie niewnioskowym.
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Chcac uczyni¢ przepisy projektu méwigce o okreslaniu warunkédw ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego bardziej praktycznymi i
wywotujacymi skutki zgodne z zamiarami ustawodawcy, a jednocze$nie chcac
uksztattowac te przepisy w sposéb zgodny z przepisami Konstytucji RP, nalezatoby
zaoponowac ustawodawcy nastepujace rozwigzanie prawne. Otéz de lege ferenda
ustawodawca powinien zamie$ci¢ w projekcie (a konkretnie w rozdziale 3 projektu)
stosowny przepis o charakterze reguty interpretacyjnej, zgodnie z ktérym ustalenie
przez podmiot zobowigzany warunkédw ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego jest traktowane jako ustalenie przez podmiot zobowigzany oferty
zawarcia umowy okreS$lajgcej warunki ponownego wykorzystywania. Jednoczesnie w
projekcie powinien sie znalez¢é wyrazny przepis przesadzajgcy o tym, ze faktyczne
przystapienie przez uzytkownika do ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego, w stosunku do ktérych podmiot zobowigzany okre$lit uprzednio warunki
ich ponownego wykorzystywania (czyli sformutowat stosowng oferte), poczytuje sie
za wyrazenie zgody na dang oferte i na zawarcie umowy (per facta concludentia). W
takim przypadku w stosunku do uzytkownika dokonujgcego ponownego
wykorzystywania wchodzacych w gre informacji sektora publicznego w sposéb
niezgodny z postanowieniami tak zawartej umowy mozliwe bytoby wystgpienie (w
szczegolnosci przez podmiot zobowigzany) na drodze sadowej z roszczeniem o0
zaniechanie i/lub z roszczeniem odszkodowawczym.

Warto zauwazyé, ze takie unormowanie w projekcie procesu okreslania
warunkow ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego nie
musiatoby wcale oznacza¢ w swojej konsekwencji, ze podmiot zobowigzany (czy tez
szerzej: Skarb Panstwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego lub okreslony
podmiot prawa publicznego) jest cywilnoprawnie pojmowanym wiascicielem
wchodzgcych w gre informacji sektora publicznego (takie obawy zdaje sie wyrazac
M. Bernaczyk, ktérego zdaniem usytuowanie okre$lania warunkdédw ponownego
wykorzystywania w sferze dominium jest bardzo kontrowersyjne, poniewaz implikuje,
ze panstwo jest wiascicielem okre$lonych informacji - M. Bernaczyk, Prawo do
informacji publicznej..., op. cit., s. 465). Tak wcale nie jest (a przynajmniej: tak wcale
nie musi by¢€), gdyz mozna w tym przypadku uznac, ze podmioty zobowigzane sg nie
tyle cywilnoprawnymi wiascicielami informacji sektora publicznego, co raczej
podmiotami sprawujgcymi wobec tychze informacji rodzaj publicznoprawnego

zarzadu, analogicznego do zarzadu sprawowanego przez rdzne podmioty publiczne
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wobec tzw. dbébr publicznych (por. M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne (Wybrane
zagadnienia), Kontrola Panstwowa, 1997, nr 1, s. 50 i n.; M. Szydio, Koncepcja
koncesji w ujeciu klasycznym ijej recepcja w prawie polskim, Panstwo i Prawo 2004,
z. 1, s. 47). Tego rodzaju publicznoprawny zarzad nie powinien by¢ kwalifikowany w
kategoriach stricte cywilnoprawnych, w tym jako wtasnosS¢ w znaczeniu techniczno-
prawnym (chyba ze chodzi o informacje, w stosunku do ktérych podmioty
zobowigzane posiadajg prawa wiasnosci intelektualnej), co wcale nie przeszkadza
temu, by podmioty zobowigzane mogly zawiera¢ z uzytkownikami cywilnoprawne
umowy majace za przedmiot wchodzgce w gre informacje sektora publicznego,
traktowane konsekwentnie jako okreSlony rodzaj dobra publicznego (nawiasem
mowiac, w polskim prawie znanych jest wiele przykladow umow cywilnoprawnych,
ktérych przedmiotem sag okreslone dobra publiczne lub tez innego rodzaju instytucje
publicznoprawne, w tym np. zadania publiczne).

Innym jeszcze ewentualnym (hipotetycznym) rozwigzaniem omawianego tutaj
problemu prawnej formy okreslania warunkéw ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego mogtoby by¢ upowaznienie przez ustawodawce
ministra wiasciwego do spraw administracji publicznej lub ministra wtasciwego do
spraw informatyzacji do ustalania tychze warunkéw w drodze rozporzadzenia,
wydawanego w kazdym przypadku na indywidualny wniosek podmiotu
zobowigzanego. Rozwigzanie takie pozwolitoby na ustalanie warunkéw ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego w drodze ustanawiania norm
prawnych powszechnie obowigzujacych, i to w sposdb zgodny z przepisami
Konstytucji RP. Inna sprawa, ze rozwigzanie takie mogtoby sie okaza¢ mato
praktyczne, a to z uwagi na duzag liczbe podmiotéw zobowigzanych mogacych
wowczas wnioskowaé o okreslenie warunkédw ponownego wykorzystywania.
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