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Warszawa, 23 wrzesnia 2020 r.

OPINIA
STOWARZYSZENIA SIEC OBYWATELSKA WATCHDOG POLSKA W
ZAKRESIE WYBRANYCH PROPOZYCJI ZAWARTYCH W PROJEKCIE
USTAWY Z 21 SIERPNIA 2020 ROKU O OTWARTYCH DANYCH |
PONOWNYM WYKORZYSTYWANIU INFORMACIJI SEKTORA
PUBLICZNEGO.

NAJWAZNIEJSZE WNIOSKI:

e Artykut 15a proponowanej regulacji negatywnie wptywa na realizacje
konstytucyjnego prawa do informacji (art. 61 Konstytucji RP) i wolnosci jej
rozpowszechniania (art. 54 ust. 1 Konstytucji) i art. 10 ust. 1 Konwencji o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

e Woprowadzenie art. 15a nie zostato uzasadnione i takie uzasadnienie jest
niemozliwe do przeprowadzenia ze wzgledu na istniejgcy porzadek prawny.

e Art. 15a jest sprzeczny z innymi przepisami proponowanej regulacji (art. 7).

e Stowarzyszenie rekomenduje wykreslenie art. 15a.

WPROWADZENIE

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska stoi na strazy realizacji uprawnien
wynikajgcych z art. 61 Konstytucji RP. Oprécz edukacji na ten temat i sprawdzania jak w
praktyce te uprawnienia sg realizowane, monitorujemy wplyw tworzonych przepisdow na
potencjalng mozliwos¢ rozliczania instytucji z ich dziatan oraz otrzymywania przez obywateli
informacji, ktére sg im potrzebne.

W zwigzku z tym zdecydowalismy sie przygotowaé niniejszg opinie na temat propozycji
zawartych w projekcie ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego. Nasza opinia dotyczy wytgcznie kwestii, ktére naszym zdaniem
negatywnie wptyna na realizacje konstytucyjnego prawa do informacji.

ROZNICA POMIEDZY DOSTEPEM DO INFORMACII, A PONOWNYM
WYKORZYSTYWANIEM INFORMACIJI SEKTORA PUBLICZNEGO

Prawo do informacji publicznej ma za zadanie umozliwi¢ kazdemu realizacje prawa do
informacji, bedacego prawem cztowieka i wynikajgcego z art. 10 Europejskiej Konwencji o
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Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci oraz art.
61 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego sie¢ obywatelska

ma natomiast na celu wykorzystanie potencjatu informacji WaTCH Dog-
finansowanych ze srodkéw publicznych, powstatych w wielu

obszarach dziatalnosci publicznej, aby dane te byty dostepne

dla obywateli i podmiotéw prawnych, mogacych nastepnie wykorzystac¢ zasoby z korzyscia
dla spoteczenstwa, gospodarki i administracji.

A

Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego stanowi przede wszystkim
realizacje dyrektyw unijnych, w tym ostatniej dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) 2019/1024 w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego.

Koniecznos¢ aktualizacji prawa krajowego w zakresie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego podyktowana jest postepujgcymi innowacjami cyfrowymi, ale
wypracowane dotychczas zasady ogdlne nie ulegly zmianie. Jak zostato podkreslone w
preambule dyrektywy 2019/1024, dostep do informacji jest jednym z praw podstawowych i
zgodnie z Kartg Praw Podstawowych Unii Europejskiej obejmuje wolno$é wypowiedzi, na co
sktada sie wolnos¢ posiadania pogladdw oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei
bez ingerencji wtadz publicznych i bez wzgledu na granice paristwowe.

Takze w uzasadnieniu projektu ustawy nie pozostawiono watpliwosci, ze gtéwne jego
zatozenia oparto na dotychczasowej procedurze ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego. Celem nowej ustawy jest dostosowanie polskich przepiséw do
wymogoéw dyrektywy 2019/1024 na poziomie minimum, a wyjscie poza to minimum dotyczy
w duzej mierze stworzenia portalu otwartych danych. W rezultacie relacja dostepu do
informacji publicznej z ponownym wykorzystywaniem informacji sektora publicznego
pozostaje bez zmian (wytgczajgc rozwazania dotyczgce zastgpienia centralnego repozytorium
danych).

Punktem wspdlnym dostepu do informacji publicznej i ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego jest wifasnie informacja. Jej definicja réini sie jednak,
poniewaz inne jest Zrédto oraz cel obu regulacji prawnych.

Oczywistg granica miedzy dostepem do informacji publicznej a ponownym
wykorzystywaniem informacji sektora publicznego jest funkcjonowanie odrebnych,
ustawowych trybéw udostepniania informacji na wniosek z ustawy o dostepie do informaciji
publicznej oraz z ustawy o ponownym wykorzystywaniu informac;ji sektora publicznego (czy z
planowanej ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora
publicznego).

Udostepnienie informacji publicznej prowadzi do realizacji prawa do informacji i stanowi
zarazem jego gtéwny cel, tj. ujawnienie informacji o dziatalnosci wtadz i innych instytucji
wykonujgcych zadania publiczne i/lub gospodarujgcych srodkami publicznymi.



Prawnocztowieczy charakter tego prawa oznacza, 1ze

informacja nalezy sie kazdej osobie i kazdemu podmiotowi

bez zadnych dodatkowych warunkéw. Wolno$¢ wypowiedzi

(wolnos¢ wyrazania opinii) obejmuje nie tylko pozyskiwanie  sie¢ obywatelska
informacji, ale réwniez swobode jej rozpowszechniania, co .
znalazto potwierdzenie w art. 54 Konstytucji Rzeczypospolitej WaTCH Do g
Polskiej. Prawo do informacji jest czescia wolnosci

wypowiedzi, co wynika chociazby ze wspominanej juz Europejskiej Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wartosci, Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, jak
rowniez z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka (zob. wyrok ETPCz z 14
kwietnia 2009 r. TASZ przeciwko Wegrom, nr skargi 37374/05, wyrok ETPCz z 28 listopada
2013 r. Guseva przeciwko Butgarii, nr skargi 6987/07).

A

Takze Naczelny Sad Administracyjny w todzi juz w 1996 r. wydat wyrok o sygn. akt SA/t
2722/95, w ktérym wskazat:

Prawo do informacji wynika jednak z szerszego prawa do wyrazania opinii, ustanowionego w
ratyfikowanej przez Polske Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
(...). Prawo do uzyskiwania informacji jest zatem — w ujeciu Konwencji, elementem szerszego
prawa do swobodnego wyrazania opinii.

Oznacza to, ze informacja uzyskana w trybie dostepu do informacji publicznej posiada walor
oficjalny (urzedowy) i podlega swobodzie rozpowszechniania. Inaczej rzecz ujmujac,
rozpowszechnianie informacji uzyskanej w trybie dostepu do informacji publicznej z
zatozenia nie prowadzi do naruszenia powszechnie obowigzujgcych przepiséw prawa.

Co wiecej, zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej wnioskodawcy
nie mozna wzywac do wykazywania interesu faktycznego i prawnego. Wnioskodawca nie ma
wiec obowigzku ttumaczenia organowi (podmiotowi zobowigzanemu) w jakim celu zadaje
pytania i co uczyni z uzyskang informacjg. Udostepnienie informacji jest uzaleznione
wytacznie od jej przedmiotu (tresci wniosku), a nie od osoby wnioskodawcy, a zatem od
danych personalnych lub motywacji tej osoby. Dalsze udostepnienie, opublikowanie, czy
przekazanie informacji wchodzi zas w zakres swobody jej rozpowszechniania.

NIEUZASADNIONA INGERENCJA W RELIZACJE KONSTYTUCYJNEGO PRAWA ZA
POMOCA USTAWY, KTORA DEKLARUJE INNE CELE

Jedna z projektowanych zmian w przepisach obowigzujgcych, ktdrg przewidziano w art. 49
pkt 4, jest dodanie w ustawie o dostepie do informacji publicznej art. 15a w brzmieniu:

1. Podmiot obowigzany udostepniajgc informacje publicznqg na wniosek, o ktérym mowa w
art. 10 ust. 1 mozZe okresli¢ warunki ponownego wykorzystywania informacji odpowiednio
zgodnie z przepisami rozdziatu 3 ustawy z dnia .. o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

2. Brak okreslania przez podmiot obowigzany warunkdw ponownego wykorzystywania
informacji publicznej oznacza zgode na ponowne wykorzystywanie informacji bez spetnienia
przez wnioskodawce jakichkolwiek warunkow.
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W uzasadnieniu projektu ustawy nie wyjasniono zadnych
powoddéw wprowadzenia tej regulacji. Pojawito sie za to kilka
fragmentédw, w ktérych wyraznie odrézniono realizacje  sie¢ obywatelska

dostepu do informacji publicznej od ponownego WaTCHDOg-

wykorzystywania informac;ji sektora publicznego:

A

Szczegdlnie istotne jest przy tym rozrdZnienie pomiedzy realizacjq prawa dostepu do
informacji publicznej (access to public sector information), requlowanego przez ustawe z
dnia 6 wrzesnia 2001 r. o dostepie do informacji publicznejl1), a eksploatacjq
(ponownym wykorzystywaniem) informacji sektora publicznego (re-use of public sector
information). Pojecie informacji sektora publicznego jest przy tym szersze niz pojecie
informacji publicznej (szerzej na ten temat w uzasadnieniu do art. 2 pkt 8 projektu ustawy).
Dostep do informacji publicznej, okreslony w ustawie o dostepie do informacji publicznej
stanowi implementacje zasady jawnosci wyrazonej w art. 61 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej12), a prawo do informacji jest uwazane za jedno z podstawowych praw cztowieka.
Natomiast w odniesieniu do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego
podkresla sie przede wszystkim jego gospodarczy i spoteczny charakter zwigzany z
mozliwosciq dalszego wykorzystania (przetworzenia) informacji.

Natomiast w art. 7 ust. 1 projektu ustawy pozostawiono dotychczas obowigzujgca zasade,
zgodnie z ktdrg przepisy ustawy nie naruszajq prawa dostepu do informacji publicznej ani
wolnosci jej rozpowszechniania. W uzasadnieniu wyjasniono to w nastepujacy sposdb:

Projekt ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego nie okresla
wtasnych zasad dostepu do informacji. Dostep do informacji publicznej jest realizowany na
przyktad na zasadach okreslonych w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Dostep ten
nie oznacza automatycznego prawa do ponownego wykorzystywania, poza wyjgtkami
okreslonymi w projekcie ustawy (np. dot. danych podlegajgcych publikacji w BIP). W celu
wyeliminowania jakichkolwiek wqtpliwosci projekt ustawy w art. 7 ust. 1 wprowadza zasade,
Ze ponowne wykorzystywanie nie narusza prawa dostepu do informacji publicznej ani
wolnosci jej rozpowszechniania, ani przepisow innych ustaw okreslajgcych zasady, warunki i
tryb dostepu lub ponownego wykorzystywania informacji bedqcych informacjami sektora
publicznego. Art. 7 ust. 1 projektu ustawy stanowi implementacje przepisu art. 1 ust. 3
dyrektywy 2019/1024/UE, zgodnie z ktorym dyrektywa ta opiera sie na unijnych i krajowych
systemach dostepu i pozostaje bez uszczerbku dla nich.

W s$wietle powyzszego projektowany art. 15a ustawy o dostepie do informacji publiczne;j stoi
W sprzecznosci juz z samym art. 7 ust. 1 projektu ustawy o otwartych danych i ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Uchwalenie art. 15a ustawy o dostepie do
informacji publicznej bytoby niezgodne z art. 7 ust. 1 obowigzujacej ustawy o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego, a takie z duchem i przepisami
wspomnianej dyrektywy 2019/1024.

Propozycja z art. 15a pozwala bowiem na to, ieby organ (podmiot zobowigzany)
udostepniajgcy informacje publiczng w trybie ustawy o dostepie do informacji publicznej,
zdecydowat o jej charakterze juz po udostepnieniu na wniosek i przejat kontrole nad
dalszym jej rozpowszechnianiem.



Po uchwaleniu proponowanego przepisu organ mogtby sam
przyja¢, ze informacja publiczna jest informacjq sektora
publicznego, co do ktérej istniejg warunki ponowego siet obywatelska

wykorzystywania. Regulacja taka z gory godzitaby w prawo WaTc H D 0 g .

do informacji oraz wolno$¢ jej rozpowszechniania.

A

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze to wnioskodawca, a nie organ (podmiot zobowigzany), jest
uprawniony do wyboru trybu, w ktérym wnioskuje o informacje. Gdyby przyja¢, ze tryb
dostepu do informacji publicznej i ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego przeplatajg sie, to art. 38 ust. 1 pkt 4 projektu ustawy (w brzmieniu identycznym
jak art. 21 ust. 1 pkt 4 obowigzujgcej ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego) bytby zbedny.

Kazda informacja udostepniona lub przekazana na podstawie przepisow innej ustawy
okreslajgcej zasady i tryb dostepu do informacji, niezaleznie od tego, czy bytaby informacja
sektora publicznego, czy tez nie (jak informacja publiczna), mogtaby by¢ uznana nastepnie za
informacje uwarunkowang ponownym wykorzystywaniem. Informacja publiczna i informacja
sektora publicznego, to zas dwa rdzne pojecia. Do udostepnienia informacji publicznej nie
stosuje sie przepisdw o wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

ORZECZNICTWO | PRAKTYKA

Powyzsze podejscie wynika rdwniez z orzecznictwa sgddw administracyjnych, kontrolujgcych
zarébwno sprawy z zakresu dostepu do informacji publicznej, jak i ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego. Przy czym rozwazania natury ogdlnej,
przyjete w orzecznictwie sgdowym przypadajagcym na okres, w ktérym ponowne
wykorzystywanie informacji sektora publicznego uregulowane byto jeszcze przed wejsciem w
zycie ustawy z 2016 r. w rozdziale 2a ustawy o dostepie do informacji publicznej, nie zmienity
sie i pozostajg aktualne.

Przyktadowo w wyroku Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 6 lutego 2015 r. (sygn. akt |
OSK 681/14) Sad ttumaczyt, ze celem dostepu do informacji publicznej jest kontrola zycia
publicznego, natomiast w przypadku ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego jest to cel rynkowy i gospodarczy, a takze rozwdéj ekonomiczny, naukowy,
informatyczny panstw Unii Europejskiej. Sad uznat, ze wykorzystanie informacji publicznej w
pracy dziennikarskiej nie jest ponownym wykorzystywaniem informacji publicznej. Gdyby
przyjg¢ odmienne stanowisko, to w istocie pojecie prawa do informacji publicznej statoby sie
puste, bowiem kazde udostepnienie informacji publicznej stanowitoby zarazem jej
udostepnienie w celu ponownego wykorzystania.

Z tzw. ,nowego orzecznictwa” moze ptyngc¢ wniosek, ze badajgc pojecie informacji sektora
publicznego, organ powinien najpierw sprawdzi¢, czy zgdana informacja stanowi informacije
publiczng. Dla przyktadu z niektérych orzeczen moze wynikaé, ze nie kazda informacja
sektora publicznego musi by¢ jednak informacjg publiczng (zob. przyktadowo wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 marca 2018 r. o sygn. akt Il
SA/B/Wa 667/17).



Raz jeszcze wypada podkresli¢, ze kazde postepowanie o

udostepnienie informacji determinuje przede wszystkim

wybdr wnioskodawcy. Organ (sad) nie bedzie uprawniony do  sie¢ obywatelska

badania pojecia informacji sektora publicznego, dopdki WaTCH Dog-
whnioskodawca sam nie ztozy wniosku w trybie przepiséw o

ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

Jezeli wnioskodawca zdecyduje sie na ztozenie wniosku w trybie dostepu do informacji
publicznej, to organ nie moze stosowac przepiséw o ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego.

A

Z obserwacji Stowarzyszenia wynika rowniez, ze niektére organy (podmioty zobowigzane) juz
teraz niezgodnie z prawem ograniczajg wnioskodawcom swobode rozpowszechniania
uzyskanej informacji publiczne;.

Jedng z wystepujacych praktyk jest podejmowanie nieadekwatnych srodkéw prawnych w
stosunku do wnioskodawcy, ktéry udostepnit otrzymang informacje publiczng na
prowadzonej stronie internetowej, blogu, czy w mediach spoteczno$ciowych. Najczesciej
chodzi o wzywanie wnioskodawcy do zaprzestania naruszania débr osobistych jedynie na tej
podstawie, ze informacja zostata udostepniona wytgcznie do jej/jego wiadomosci. Czasami w
parze z wezwaniem idzie réwniez nieprzychylny komentarz organu na temat wnioskodawcy,
z ktérego wynika, ze wykorzystuje informacje jedynie po to, zeby zaszkodzi¢ organowi.

Zdarzajg sie réwniez sprawy, w ktérych opublikowana informacja publiczna staje sie
przedmiotem skargi do Prezesa Urzedu Danych Osobowych na wnioskodawce, ktéry te
informacje rozpowszechnit. Przy czym nie chodzi o sprawy, w ktérych organ udostepnit ,,za
duzo”, czyli gdy przyktadowo organ udostepnit informacje z numerami PESEL osdéb
fizycznych, a wnioskodawca informacje te opublikowat na stronie internetowej. Moze
chodzi¢ natomiast o rozpowszechnienie informacji publicznej o nagrodach przyznanych
urzednikom, ktérych prywatnosé nie podlega ochronie.

Spotykang praktyka organdéw jest rowniez udostepnianie informacji publicznej z pouczeniem
whnioskodawcy, ze zostata ona przekazana wytgcznie w celu zapoznania sie z jej trescig, a
ewentualne rozpowszechnianie wymaga ztozenia wniosku o ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego. Czasami organ potrafi rdwniez zastrzec, ze udostepniona
informacja objeta jest prawami autorskimi, dlatego tez wnioskodawce obowigzuje zakaz jej
publikacji i powielania.

Oczywiscie mozna przyjgé, ze powyzsze jest niezgodne z prawem, zatem nieuzasadniony
pozew zwyczajnie nie przyniesie skutku, a klauzula zamieszczona pod wnioskiem nie wywota
zadnych konsekwencji prawnych. Podobne praktyki mogg wywotaé jednak grozniejszy
skutek, w postaci tzw. efektu mrozgcego. Wnioskodawca, ktérego po opublikowaniu
informacji publicznej spotkajg negatywne konsekwencje faktyczne i/lub prawne (od
nazwania na forum publicznym pieniaczem, po otrzymanie pozwu o naruszenie ddébr
osobistych) moze zniechecic¢ sie i zrezygnowac z korzystania ze swoich praw. Tym bardziej
nalezy spodziewaé sie, ze uchwalenie art. 15a projektu ustawy usankcjonuje jedynie
nieprawidtowg praktyke, stwarzajgc przy tym realne zagrozenie dla realizacji prawa do
informacji.



Ze wzgledu na powyzsze art. 49 pkt 4, dodajacy do ustawy o
dostepie do informacji publicznej art. 15a, winien zostaé
usuniety z projektu ustawy. sie¢ obywatelska A

WaTCHDOE-

PODSUMOWANIE

e propozycja wprowadzenia art. 15a do ustawy o dostepie do informacji publicznej nie
zostata w zaden sposéb uzasadniona,

e projektowany art. 15a ustawy o dostepie do informacji publicznej stoi w sprzecznosci
z art. 7 ust. 1 ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
(art. 7 ust. 1 projektu ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego),

e projektowany art. 15a ustawy o dostepie do informacji publicznej stoi w sprzecznosci
z zatozeniami dyrektywy 2019/1024,

e projektowany art. 15a ustawy o dostepie do informacji publicznej prowadzi do
naruszenia prawa do informacji oraz swobody rozpowszechniania informacji,

e praktyka Stowarzyszenia dostarcza przyktadéw spraw, w ktdrych juz teraz podmioty
zobowigzane podejmujg dziatania ograniczajgce swobode rozpowszechniania
uzyskanej informacji,

e uchwalenie art. 15a ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi zagrozenie
dla prawa do informacji i moze wywotac tzw. efekt mrozacy.




