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Perspektywy dla informacji w administracji.
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Streszczenie

Celem przeprowadzonych badan jest przedstawienie kierunkéw zmian polskiego
prawa dostepu i ponownego wykorzystywania informacji publicznej, ukazujacych
perspektywy dla informacji w administracji. Stuzy temu diagnoza najistotniejszych
probleméw w wykonywaniu gwarantowanych przepisami prawa uprawnien
informacyjnych, analiza dorobku judykatury oraz postulatéw nauki prawa. Wyniki
badan wskazuja, ze poruszane problemy i watpliwosci dotycza fundamentalnych
aspektow jawnosci zycia publicznego. Aktualne kierunki zmian wpisuja sie w
budowe administracji opartej na otwartych danych, ktéra nie tylko zapewni sze-
roki dostep do informacji publicznej, ale rowniez wytworzy i zgromadzi dane
gotowe do ich dalszego gospodarczego wykorzystywania przez sektor prywatny.
Wdrozenie tych zmian bedzie znacznym wyzwaniem dla administracji publiczne;j.
Przeprowadzone badania umozliwily sfomulowanie postulatow i uwag natury
legislacyjnej kierowanych do ustawodawcy, a takze rozwigzan praktycznych
dotyczacych organizacji aparatu administracji.

Stowa kluczowe: informacja, informacja publiczna, dostep do informacji
publicznej, ponowne wykorzystywanie, otwarte dane,
informacja w administracji, jawno$¢ dziatan administracji.
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Perspectives for Information
in Administration: Directions of Changes
in Accessing and Reusing Public Information’

Abstract

The purpose of the research conducted is to present the directions of changes in
the Polish legislation on accessing and reusing public information, showing perspec-
tives for public information in administration. The pursue of it is accompanied by
a diagnosis of the most important issues in the execution of the guaranteed infor-
mation powers, and also by an analysis of the judicature’s work and postulates of
the doctrine in this regard. The object of the study using the method of dogmat-
ic-legal analysis covers Polish and European normative acts, scientific publications,
the case law of administrative courts and the Constitutional Tribunal. The results
indicate that the issues and doubts raised concern the fundamental aspects of
access to public information, as well as detailed issues related to establishing a legal
framework for the principles of reusing that information. The current directions
of changes fit into building administration that is based on open public data, which
will not only ensure wide access to public information but will also create and gather
data in a way that will allow for the further economic use of those data by the private
sector. Resolving the existing problems in exercising information rights and imple-
menting the projected changes will both pose a considerable challenge to the public
administration. The conducted research allowed for formulating legislative postu-
lates and remarks addressed to the legislator, as well as practical solutions concern-
ing the organisation of the administration apparatus.

Keywords: information, public information, access to public information,
reuse, open data, information in administration.
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N a wspolczesne funkcjonowanie administracji publicznej istotny wplyw maja
dynamiczne zmiany zwigzane z postepem technologicznym i komunika-
cyjnym umozliwiajace pozyskiwanie i przetwarzanie coraz wiekszej ilosci infor-
macji. W jezyku potoczonym ,informacja” oznacza to, co powiedziano lub napisano
o kims$ lub o czyms, powiadomienie o czyms, zakomunikowanie czego$, wiadomosc,
wskazéwka, pouczenie?. W prawie administracyjnym mozna wyrézni¢ ,informacje
w administracji publicznej”’, bedaca wiedza odnoszaca sie do podmiotéw, przed-
miotéw, dzialan, faktéw czy stanéw, ktéra stanowi istotny czynnik umozliwiajacy
dziatania organéw administracji publicznej lub efekt tych dziatan®. Postepujaca infor-
matyzacja panstw sprzyja sprawnemu zalatwianiu spraw obywateli, ale i skutkuje
gromadzeniem szerokiego zasobu informacji na ich temat z r6znych obszaréw
dziatania administracji publicznej. Towarzyszy temu rozwoj spoleczenistwa opartego
na informacji, aktywnie uczestniczacego w zyciu publicznym z wykorzystaniem
nowych technologii. Dla zaangazowania w sprawy panstwa niezbedna jest jawnos¢
dzialahh administracji publicznej, rozumiana jako stan, w ktérym te dzialania sg
wzglednie przejrzyste dla wszystkich podmiotéw zainteresowanych lub posiada-
jacych w przejrzystosci dziatafi administracji konkretny interes prawny. Przejawia
sie ona w istnieniu i sprawnym funkcjonowaniu mechanizméw umozliwiajacych
zapoznanie sie z informacja dotyczacg dzialafi administracji publicznej®. Podsta-
wowym takim mechanizmem jest polityczne prawo dostepu do informacji publicznej,
ktore stwarza obywatelom realne mozliwosci kontroli panstwa. Jego dopelnieniem
jest prawo do ponownego wykorzystywania informacji publicznej, bedace prawem
o charakterze gospodarczym i uzytkowym, zmierzajagcym do pelnego spozytko-
wania przez spoleczenstwo potencjatu danych publicznych. Informacja publiczna
to bowiem nie tylko Zrodlo wiedzy, ale tez wartosciowy surowiec potrzebny do wytwo-
rzenia nowych débr, produktéw i ustug. O ile zatem dostep do informacji publicz-
nej gwarantuje prawo do wiedzy o dzialaniach panstwa, a jego celem jest kontrola
i przejrzystos¢ wladzy publicznej, to gospodarcze prawo do ponownego wykorzy-
stywania obejmuje komercyjne lub niekomercyjne uzywanie informacji ze sfery
publicznej i czerpanie z tego korzysci przez podmioty prywatne. Pomimo réznic,

4 Dubisz S. (red.), Wielki Stownik Jezyka Polskiego PWN, t. 2, H-N, Warszawa 2018, s. 113.

5 P. Fajgielski, Informacja w administracji publicznej. Prawne aspekty gromadzenia, udostgpniania i ochrony,
Wroctaw 2007, s. 15.

6 M.L Ulasiewicz, Administracyjnoprawne aspekty jawnosci dzialasi administracji publicznej, L6dz 2017, s. 21.
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dostep do informacji i ponowne wykorzystywanie pozostaja wzgledem siebie
w Scislej relacji, stanowiac polaczone Zrédlo uprawnien informacyjnych obywate-
li w polskim porzadku prawnym urzeczywistniajacych stan jawnosci dziatati admi-
nistracji publicznej. Zasady korzystania z tych uprawnien, w szczegélnosci dostep-
nos¢ i uzytecznos¢ informacji publicznej dla spoleczenstwa, wyznaczaja jej per-
spektywy, ktérych przedstawienie jest celem podjetych badan. Dla jego realizacji
zostang poddane krytycznej analizie zaréwno obowiazujace przepisy prawa regu-
lujace dostep do informacji publicznej oraz jej ponowne wykorzystywanie, jak
i projektowane zmiany, ktére polski ustawodawca zamierzat lub zamierza wprowa-
dzi¢. Ttem dla tej analizy bedzie dorobek judykatury oraz postulaty doktryny prawa,
ktoére od lat ukazuja najistotniejsze problemy polskiego prawa informacyjnego.
Dostep do informacji publicznej zostal uregulowany przepisami ustawy z dnia
6 wrze$nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (dalej ,u.d.ip.”)’, ktére kon-
kretyzuja konstytucyjne prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw
wiladzy publicznej oraz oséb pelnigcych funkcje publiczne, zagwarantowane w art. 61
ust. 1 Konstytucji RP. Stosowanie tej ustawy od poczatku jej obowigzywania wywo-
tywalo wiele sporéw i watpliwosci. Od 2001 r. byta ona wielokrotnie modyfikowana,
chociaz tylko dwukrotnie dokonano bezposrednich zmian o istotnym znaczeniu
wprowadzajacych instytucje Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej
(dalej ,CRIP”) oraz ponownego wykorzystywania informacji publicznej® czy tez
Scentralizowanego Systemu Dostepu do Informacji Publicznej’. Kolejne zmiany nie
usuwaly narastajacych od lat probleméw wykladni i stosowania przepiséw u.d.i.p.,
aich rozwiazywanie stalo sie zadaniem sadéw. Ostatnia préba wprowadzenia nowej
kompleksowej regulacji byt projekt ustawy o jawnosci zycia publicznego (dalej tez
~projekt uj.z.p.”) przedstawiony w dniu 25 pazdziernika 2017 r. przez czlonka
Rady Ministréw Koordynatora Stuzb Specjalnych'®. Projekt miat na celu ujecie w jed-
nym akcie prawnym zasad jawnoSci zycia publicznego oraz sktadania oswiadczen
majatkowych, dlatego tez planowana ustawa miala zastapi¢ dotychczasowe prze-
pisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez osoby pelniace funkcje publiczne, ustawy z dnia 6 wrzeénia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej oraz ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o dziatalnosci

7 Dz.U.z2019r., poz. 1429.

8 Ustawa z dnia 16 wrze$nia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych
innych ustaw, Dz.U. z 2011 r. Nr 204, poz. 1195.

9 Ustawa z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej, Dz.U. 2013,
poz. 1474.

10 Projekt ustawy udostepniono na stronie Biuletynu Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legi-
slacji pod adresem: https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12304351/katalog/12465433#12465433 (dostep:
30.10.2020).
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lobbingowej w procesie stanowienia prawa. Propozycja nowej ustawy wywolata
ozywionga debate. W toku przeprowadzonych konsultacji publicznych i opiniowa-
nia zgloszono do projektu liczne uwagi. W ich efekcie projektowane przepisy ulegty
znacznym zmianom, a finalna wersja projektu, bedaca przedmiotem badan, dato-
wana jest na dzien 8 stycznia 2018 r. Ostatecznie prace nad projektem u.j.z.p. zostaly
zatrzymane na etapie jego rozpatrzenia przez Staly Komitet Rady Ministréw, co
nie wplywa na ich warto$¢ jako materialu pogladowego ukazujacego mozliwy kie-
runek zmian w przyszlosci.

Podstawowym problemem na gruncie dostepu do informacji publicznej jest
okreslenie znaczenia pojecia ,informacji publicznej”, zgodnie z ustawa bedacej
kazda informacjg o sprawach publicznych. Takiej definicji ttumaczacej nieznane
pojecie innym okresleniem nieznanym zasadnie zarzuca sie niejasno$¢ i btad logiczny!.
Jedynym jej uzupelnieniem jest otwarty katalog spraw wskazanych w art. 6 ust. 1
u.d.i.p., nalezacych do kategorii informacji publicznych o polityce wewnetrznej
i zagranicznej, o wladzach publicznych oraz innych podmiotach wykonujacych
zadania publiczne i zasadach ich funkcjonowania, danych publicznych i majatku
publicznym. Ustawowa definicja informacji publicznej ma charakter przedmiotowy,
bazujacy na pojeciu ,sprawy publicznej”, przy czym nie pokrywa sie z konstytu-
cyjnym okresleniem prawa do informacji. W art. 61 ust. 1 Konstytucji RP postuzono
sie kryterium mieszanym, podmiotowo-przedmiotowym, stanowiac, ze prawo do
informacji dotyczy dziatalnosci (element przedmiotowy) wymienionych w tym
przepisie podmiotéw (element podmiotowy)!?, a zatem organéw wladzy publicznej,
0s6b pelniacych funkcje publiczne, organéw samorzadu gospodarczego i zawo-
dowego, a takze innych oséb oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim
wykonuja one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub
majatkiem Skarbu Pafistwa. Z tych wzgledéw wyodrebni¢ mozna trzy sposoby
definiowania pojecia informacji publicznej. Pierwsza definicja oparta jest na Konsty-
tucji RP i obejmuje kazdy rodzaj dzialania podmiotéw zobowiazanych do udzie-
lania informacji publicznej, niezaleznie od tego, czy dotyczy on sprawy publicznej.
Drugie ujecie przedmiotowe wywodzone jest z tresci art. 1 ust. 1 u.d.i.p. i odwoluje
sie do pojecia ,sprawy publicznej”. Trzecie ujecie mieszane podmiotowo-przedmio-
towe zaklada dwuetapowe badanie publicznego waloru informacji poprzez usta-
lenie, czy wniosek o udostepnienie informacji publicznej zostat skierowany do
podmiotu zdefiniowanego w art. 61 Konstytucji RP, a nastepnie, czy zadana infor-

1 P. Szustakiewicz, Problemy dostepu do informacji publicznej na tle orzecznictwa sgdéw administracyjnych,
»Samorzad Terytorialny” 2015, 4, s. 59.

12 W. Sokolewicz. K. Wojtyczek, [w:] L. Garlicki, M. Zubik (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komen-
tarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 474.
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macja dotyczy sprawy o charakterze publicznym zgodnie z art. 1 ust. 1 u.d.i.p.”s.
Taka rozbieznos$¢ mozliwych interpretacji sklonila przedstawicieli doktryny do
poszukiwania nowej ustawowej definicji. Proponowano wprowadzenie okreslenia
odwolujacego sie do kryteriéw merytorycznych wykonywania zadania publicznego
oraz gospodarowania mieniem publicznym, uzupelnionych kryterium technicznym,
w myél ktérego zadana informacja musi by¢ utrwalona i znajdowac sie¢ w posiada-
niu podmiotu obowiazanego do jej udostepnienia'®. Takie ujecie poddano jednak
zasadnej krytyce, wskazujac dalsze niejasno$ci uniemozliwiajace ustalenie granicy
pomiedzy informacjg publiczng a informacja pozbawiona tego charakteru, co w szcze-
golnosci dotyczy dokumentéw wewnetrznych!®. Pojecie ,dokumentéw wewnetrz-
nych” zostalo uksztaltowane przez orzecznictwo sadéw administracyjnych i dok-
tryne prawa na gruncie przedmiotowej definicji informacji publicznej. Uznano,
ze stuza one wprawdzie realizacji jakiego$ zadania publicznego, ale nie przesadzaja
o kierunkach dziatania organu. Maja na celu wymiane informacji, zgromadzenie
niezbednych materialéw, uzgadnianie pogladéw i stanowisk. Moga mie¢ przy tym
dowolna forme, nie sa wigzace co do sposobu zalatwienia sprawy, nie sa w zwigzku
z tym wyrazem stanowiska organu, nie stanowia wiec informacji publicznej'.
Dokumenty wewnetrzne moga tez by¢ fragmentem przygotowan do powstania
aktu bedacego forma dziatalnosci danego podmiotu'”. Sady uznaty, ze charakter
taki posiada korespondencja elektroniczna, w tym takze mailowa osoby wykonu-
jacej zadania publiczne z jej wspolpracownikami, nawet jezeli w jakiej$ czeSci
dotyczy wykonywanych przez te osobe zadan publicznych, wewnetrzna korespon-
dencja urzedowa o charakterze roboczym, odnoszaca sie jedynie do spraw orga-
nizacyjnych i porzadkowych i nie umieszczona w aktach sprawy, informacje
techniczne, dotyczace np. sposobu funkcjonowania danego narzedzia uzytkowa-
nego przez organ, opinie ekspertéw, jezeli nie dotycza konkretnego aktu bedacego
juz przedmiotem toczacego sie procesu legislacyjnego, wykazy wejs¢ i wyjs¢ do
ministerstwa lub terminarz spotkan, kalendarz, czy inne dokumenty zwiazane

13 P.Szustakiewicz, Definicja informacji publicznej w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2016, 10, s. 53-55.

14 A. Mlynarska-Sobaczewska, P. Fajgielski, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza prawna ,Rozwigzania
moggce stanowic podstawe do zmian przepisdw regulujgcych zasady dostgpu do informacji publicznej i jej ponownego
wykorzystywania”, https://mc.bip.gov.pl/fobjects/download/96100/rozwiazania-mogace-stanowic-
podstawe-do-zmian-przepisow-regulujacych-zasady-pdf.html, s. 7-8 (dostep: 30.10.2020).

15 P.Szustakiewicz, Przysztos¢ requlacji o dostepie do informacji publicznej (wwagi na tle ekspertyzy prawnej , Roz-
wigzania moggce stanowic podstawe do zmian przepisow regulujgeych zasady dostgpu do informacji publicznej
i jej ponownego wykorzystywania” sporzqdzonej przez Instytut Nauk Prawnych PAN), [w:] J. Stugocki (red.), Dziesig¢
lat polskich doswiadczert w Unii Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. 2, Wroclaw 2014, s. 730.

16 Wyrok NSA z20.09.2016 r., I OSK 2649/15, CBOSA.

17 Wyrok NSA 2z 7.10.2015 r., I OSK 1883/14, CBOSA.
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z planowaniem dziatalnosci organu'®. Wszystkie powyzsze dokumenty zostaty
wiec wytworzone w ramach wykonywania zadania publicznego lub gospodaro-
wania mieniem publicznym i jako utrwalone na noéniku znajduja si¢ w posiada-
niu organu, a pomimo tego orzecznictwo wylaczylo je z zakresu przedmiotowego
dostepu do informacji publicznej. Inne ujecie pojecia informacji publicznej zna-
lazlo sie w art. 2 ust. 1 pkt 2 projektu u.j.z.p. definiujacym ja jako informacje o dzia-
talnosci organéw wiadzy publicznej oraz oséb petnigcych funkcje publiczne, dzia-
talnosci organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych oséb
oraz jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy
publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.
Definicja ta stanowila powtérzenie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, co nalezy oceni¢
negatywnie. Przede wszystkim w ustawach nie nalezy powiela¢ przepiséw Kon-
stytucji RP, co wynika z jej art. 8 ust. 2. Istota bezposredniego stosowania okre$-
lonych norm prawnych sformutowanych w konstytucji polega na tym, ze nie nalezy
ich rozwija¢ w aktach nizszego rzedu®. Dlatego tez, zakladajac dostateczng okres-
lono$¢ pojecia informacji publicznej na gruncie art. 61 ust. 1 Konstytucji RP, ustawa
nie powinna wprowadzac odrebnego definiowania. Tymczasem ustawodawca kon-
sekwentnie zmierza do ustawowego dookreslenia zakresu pojecia informacji
publicznej, co przy wszystkich dotychczasowych watpliwosciach interpretacyjnych
jest kierunkiem prawidtowym. Podzieli¢ nalezy konstatacje, ze nowa definicja musi
by¢ nad wyraz ogodlna, aby swoim zakresem obja¢ jak najwigksza liczbe danych
zastugujacych na upublicznienie. Pewnym rozwigzaniem mogtoby by¢ skonkre-
tyzowanie katalogu dotyczacego spraw publicznych, ujetego w art. 6 u.d.i.p., przy
zachowaniu jego otwartosci?’. Wydaje sie, ze taka ogolnos¢ zapewnialaby defini-
cja pojecia informacji sektora publicznego, juz obecna na gruncie ustawy z dnia
25 lutego 2016 r. 0 ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.
Informacja publiczna mogtaby dotyczy¢ kazdej utrwalonej informacji lub jej czesci,
posiadanej przez podmioty zobowigzane, przy réwnoczesnym okresleniu szcze-
golowego katalogu wylaczen precyzyjnie wskazujacego, co informacja publiczng
nie jest. Taki katalog powinien uwzglednia¢ bogaty dorobek judykatury, zwlasz-
cza w odniesieniu do kategorii ,dokumentu wewnetrznego”. Réwnoczesnie zasadne
byloby doprecyzowanie katalogu ogélnie ujetego w art. 6 u.d.i.p., m.in. o ekspertyzy
i opinie finansowane ze srodkéw publicznych, co zaproponowano juz w art. 7 ust.
1 pkt 4 lit. f projektu uj.z.p. Interesujacy kierunek zmian wskazano tez w art. 9 pro-

18 Wyrok NSA z 12.04.2019 r., 1 OSK 1648/17 oraz z 2.12.2015 r.,  OSK 2337/15, CBOSA.
¥ Wyrok TK 2 9.11.1999 r., K 28/98, OTK 1999/7/156.

20 K. Tomaszewska, Dostep do informacji publicznej w swietle obowigzujgcych i przysztych regulacji, Warszawa
2019, s. 192.
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jektu u.j.z.p., przy czym obowiazek stworzenia, prowadzenia, aktualizacji i udo-
stepniania w Biuletynie Informacji Publicznej rejestru uméw cywilnoprawnych
powinien dotyczy¢ wszystkich tych umoéw bez ograniczenia kwotowego, lecz
z uwzglednieniem ograniczen juz uregulowanych w art. 5 u.d.i.p. dotyczacych
m.in. ochrony informacji niejawnych, prywatnosci i tajemnicy przedsiebiorstwa.

Kolejnym zasadniczym problemem na gruncie przepiséw u.d.i.p. jest szcze-
golny przypadek udostepniania tzw. informacji przetworzonej. Zgodnie z art. 3
ust. 1 u.d.i.p. prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienia uzyskania
informacji przetworzonej w takim zakresie, w jakim jest to szczegdlnie istotne dla
interesu publicznego. Po dokonaniu analizy orzecznictwa w zakresie tej przestanki
wskazaé nalezy, ze sady administracyjne przewiduja trzy zasadnicze wymogi dla
jej wykazania, ktére musza by¢ spelnione facznie. Po pierwsze istotna jest intencja
whnioskodawcy i wskazany przez niego cel przetworzenia. Po drugie wazna jest istota
i charakter zagdanej informacji, gdyz uzyskanie danej informacji przetworzonej
powinno mie¢ realne znaczenie dla funkcjonowania okreslonych struktur publicz-
nych w konkretnej dziedzinie Zycia spolecznego i wptywac na usprawnienie
wykonywania zadan publicznych dla dobra wspdlnego danej spotecznosci. Po
trzecie za$ istotne znaczenia ma charakter lub pozycja podmiotu zadajacego udzie-
lenia informacji publicznej, a zwlaszcza realne mozliwosci wykorzystania uzyska-
nych przez niego danych?. Dlatego tez osoba zadajaca informacji publicznej prze-
tworzonej powinna dla jej uzyskania wykazacé nie tylko, Ze ta informacja jest wazna
dla duzego kregu potencjalnych odbiorcow, lecz takze, ze jej uzyskanie stwarza
realng mozliwo$¢ wykorzystania danych dla poprawy funkcjonowania np. organu
administracji publicznej, a przez to poprawy ochrony interesu publicznego?®?.
Przyjmuje sie zatem, Ze charakter informacji przetworzonej moga mie¢ informacje,
ktore nalezy wytworzy¢ na zaméwienie wnioskodawcy, wymagajace specjalnych
analiz, obliczen, zestawien statystycznych, polaczonych z zaangazowaniem okres-
lonych §rodkéw osobowych i finansowych organu, innych niz te wykorzystywane
w biezacej dziatalnosci?®. Réwnoczesnie sady wskazuja, ze selekcja dokumentow
iich analiza pod wzgledem tresci sa zwyklymi czynno$ciami, ktére nie daja pod-
staw do zakwalifikowania zadania jako dotyczacego informacji przetworzonej**,
jak réwniez za takie nie moga zosta¢ uznane informacje przechowywane w zbiorach
informatycznych, ktére sa mozliwe do uzyskania w ramach funkcjonalnosci sto-
sownych systeméw oprogramowania, ze stanowiska o najwyzszych uprawnieniach

21 Wyrok NSA z23.11.2018 r.,  OSK 2951/16, CBOSA.

22 Wyrok NSA z 5.03.2013 .,  OSK 3097/12, CBOSA.

23 Wyrok NSA z23.01.2019 r., I OSK 431/17, CBOSA.

2 Wyrok WSA w Opolu z 22.08.2018 r., IT SA/Op 334/18, CBOSA.
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dostepu®. Przeglad orzecznictwa bezsprzecznie obrazuje wiec skale problemu
bedacego skutkiem braku ustawowych kryteriéw uznania informacji za przetwo-
rzong oraz spelnienia przestanki szczegélnej istotnosci dla interesu publicznego.
Préba zmiany takiego stanu rzeczy byla propozycja wprowadzenia w art. 2 ust. 1
pkt 4 projektu u.j.z.p. odrebnej definicji legalnej informacji publicznej przetwo-
rzonej, rozumianej jako kazda informacja publiczna, ktérej podmiot zobowigzany
do udostepnienia nie posiada w chwili wplyniecia wniosku o udostepnienie infor-
macji publicznej, ale wytwarza ja dla wnioskodawcy na podstawie posiadanych
zasob6éw informacyjnych, a do jej wytworzenia wymagane sa dodatkowe naklady.
Z przetworzenia informacji wylgczono czynnosci skanowania, anonimizacji lub
prostego zestawienia informacji. Taka definicja tylko cze$ciowo realizowala postu-
laty doktryny i orzecznictwa. Sady wielokrotnie wskazywaly, ze za informacje prze-
tworzong mozna uznac taka, ktérej przygotowanie jest zdeterminowane szerokim
zakresem (przedmiotowym, podmiotowym, czasowym) wniosku, wymagajacym
zgromadzenia i przeksztalcenia (zanonimizowania i usuniecia danych objetych
tajemnicg prawnie chroniong) znacznej ilosci dokumentéw, gdyz w pewnych
wypadkach szeroki zakres wniosku moze wymagac takich dzialanh organizacyj-
nych i angazowania srodkéw osobowych, ktére zakldcaja normalny tok dziatania
podmiotu zobowiagzanego i utrudniaja wykonywanie przypisanych mu zadan?.
Dodatkowo w art. 5 ust. 3 projektu uj.z.p. zachowano dodatkowa przestanke uzyska-
niainformacji publicznej przetworzonej, wymogu uzasadnienia istotnego interesu
publicznego, chociaz zrezygnowano z elementu ,szczegélnej istotnosci”, co powinno
nieco ulatwic jej wykazanie wnioskodawcom. Nadal jednak przestance tej mozna
zarzuci¢ nieprecyzyjny charakter umozliwiajacy uznaniowos¢ dziatan podmiotéw
zobowigzanych w odpowiedzi na zadanie przetworzenia informacji. Dlatego za
aktualny i zasadny uzna¢ trzeba postulat wprowadzenia definicji pojecia ,prze-
tworzenia informacji publicznej”, rozumianego jako operacja podmiotu zobowia-
zanego na posiadanych przez niego informacjach publicznych, ktéra prowadzi do
powstania informacji jakosciowo nowej, przygotowanej w odpowiedzi na konkretny
whniosek, a jej wytworzenie wigze sie ze znacznym nakladem pracy lub innym
naktadem, w tym finansowym?. Podobnie nalezaloby doprecyzowac szczegdlna
przestanke istotnosci dla interesu publicznego w przetworzeniu, wykorzystujac
dotychczasowy dorobek orzecznictwa, z proba rekonstrukcji sktadajacych sie na abs-
trakcyjna kategorie interesu publicznego wartosci, oparta na art. 31 ust. 3 Konstytu-

25 Wyrok WSA w Warszawie z 9.07.2014 r., VIII SA/Wa 529/14, CBOSA.
26 Wyrok NSA z21.10.2016 r.,  OSK 446/15, CBOSA.
27 Zob. A. Mlynarska-Sobaczewska, P. Fajgielski, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, op. cit., s. 30-31.
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cji RP%. Postuluje sie takie doprecyzowanie obecnego art. 3 ust. 1 pkt 1 u.d.i.p., aby
prawo dostepu do informacji publicznej obejmowalo uprawnienia do uzyskania
informacji publicznej przetworzonej w takim zakresie, w jakim przetworzenie
informacji publicznej jest usprawiedliwione realnym celem wykorzystania infor-
macji przetworzonej i wplynie na poprawe wykonywania zadan publicznych
przez podmiot zobowiazany, albo jest istotne dla jednej z wartosci: bezpieczenistwa
lub porzadku publicznego, ochrony srodowiska, ochrony zdrowia publicznego,
ochrony moralnosci publicznej lub wolnosci i prawa innych oséb.

W Swietle powyzszych uwag nalezy wskazaé, ze problemy praktyczne w stoso-
waniu przepiséw u.d.i.p. dotycza fundamentalnych poje¢ stanowigcych o istocie
systemu dostepu do informacji publicznej. Pomimo iz dotychczas zaproponowano
kompleksowa nowa regulacje prawng tej materii, wydaje sie, ze wazne zmiany
mozna wprowadzi¢ czeSciowa nowelizacja, odnoszaca sie tylko do niektérych aktu-
alnie obowigzujacych przepiséw u.d.ip. Inaczejjest w przypadku ponownego wyko-
rzystywania informacji publicznej, obecnie unormowanego ustawgq z dnia 25 lute-
80 2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (dalej
Lu.p.w.is.p.”)?. Na etapie procesu legislacyjnego znajduje sie projekt ustawy z dnia
21 sierpnia 2020 r. 0 otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego (dalej ,projekt u.o.d.p.w.”)*, ktéry przewiduje utrate mocy
dotychczasowej ustawy. Celem tej regulacji jest zwiekszenie podazy otwartych
danych i stworzenie optymalnego otoczenia regulacyjnego dla efektywnego wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego. Réwnoczeénie potrzeba uchwalenia
nowej ustawy wynika z konieczno$ci implementacji dyrektywy Parlamentu Europej-
skiegoiRady (UE) 2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych
i ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (dalej ,dyrektywa
2019/1024/UE”")3!, ktéra obowiazuje od dnia 16 lipca 2019 r. Zostata ona uchwalona,
aby niwelowac bariery ponownego wykorzystywania w skali europejskiej i dosto-
sowac ramy prawne do postepu technologii cyfrowych. Panistwa czlonkowskie
maja obowiazek jej implementacji do dnia 17 lipca 2021 r. i od tego dnia straca moc
dotychczasowe przepisy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2003/98/
WE z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (dalej ,dyrektywa 2003/98/WE”)3 oraz dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady 2013/37/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe

28 Wyrok TK z 17.12.2003 r., SK 15/02, OTK-A 2003/9/103.

2% Dz.U.z2019r., poz. 1446.

30 Zob. https:/legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12337400/katalog/12711402#12711402.
31 Dz.Urz. UEL 172 2 26.06.2019, s. 56-83.

32 Dz. Urz. UE L 345 z 31.12.2003, s. 90-96.
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2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicz-
nego (dalej ,dyrektywa 2013/37/UE”)*%. Obie uchylane dyrektywy stanowity prze-
jaw pierwszej harmonizacji zasad i procedur ponownego wykorzystywania doku-
mentéw publicznych w skali Unii Europejskiej i zostaly implementowane do
polskiego porzadku prawnego w dotychczasowych przepisach. Aktualnie zatem
na szczeblu europejskim kierunek zmian w ponownym wykorzystywaniu infor-
macji publicznej wyznacza dyrektywa 2019/1024 wprowadzajaca wiele istotnych
modyfikacji.

Wszystkie dotychczasowe dyrektywy unijne konsekwentnie definiowaty
pojecie ,ponownego wykorzystywania” jako wykorzystywanie przez osoby fizyczne
lub prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu organéw sektora publicznego
do celéw komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz ich pierwotne przezna-
czenie w ramach zadan publicznych, dla ktérych te dokumenty zostaly wyprodu-
kowane. Z zakresu tego pojecia wylaczono wymiane dokumentéw miedzy orga-
nami sektora publicznego stuzaca wylacznie wykonywaniu ich zadan publicznych.
Zgodnie z art. 2 ust. 2 p.w.i.s.p. przez ponowne wykorzystywanie nalezy rozumie¢
wykorzystywanie przez osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej, zwane dalej ,uzytkownikami”, informacji
sektora publicznego w celach komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz
pierwotny publiczny cel, dla ktérego informacja zostata wytworzona. Polska imple-
mentacja unijnej definicji jest nieprecyzyjna i nie odnosi si¢ do kategorii zadan
publicznych. Takie zdefiniowanie ,ponownego wykorzystywania” zostalo utrzymane
w art. 2 pkt 13 projektu u.o.d.p.w., a zatem aktualne pozostajg postulaty funkcjo-
nalnego dookreslenia tego pojecia jako uzywanie przez kazdego informacji sektora
publicznego, bedacej w posiadaniu podmiotéw zobowigzanych, dla wytworzenia
produktéw, dobr lub ustug o wartosci dodanej, w innym celu niz wykonywanie
zadan publicznych, przy czym cel ten moze by¢ komercyjny lub niekomercyjny3+.
Oile dyrektywa 2003/98/WE nie przewidywata obowiazkéw zapewnienia dostepu
do dokumentéw i zezwalania na ich ponowne wykorzystywanie, to juz dyrektywa
2013/37/UE takie obowiagzki wprowadzitla wobec organéw sektora publicznego.
Kolejna dyrektywa 2019/1024 rozszerzyla zakres podmiotowy ponownego wyko-
rzystywania o przedsiebiorstwa publiczne, ktére zgodnie z jej art. 2 pkt 3 prowa-
dza m.in. dzialalnoé¢ w sektorach gospodarki wodnej, energetyki, transportu,
ustug pocztowych badz dzialaja w charakterze podmiotéw $wiadczacych ustugi
publiczne, pozostajac pod wlascicielskim, finansowym lub organizacyjnym wplywem

33 Dz.Urz. UEL 175z 27.06.2013, s. 1-8.

34 A.Piskorz-Ryn, Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 2018, s. 148-149.
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organéw sektora publicznego. Réwnoczesénie na przedsiebiorstwa publiczne nie
nalozono obowiazku zezwalania na ponowne wykorzystywanie ich dokumentdw,
wylaczajac wobec nich tryb wnioskowy. Z tego wzgledu, uwzgledniajac taka
fakultatywno$¢ stosowania zasad ponownego wykorzystywania, w projekcie
u.o.d.p.w. rozszerza sie krag podmiotéw zobowiazanych m.in. o podmioty wyko-
nujace jeden z rodzajow dzialalnosci sektorowej, o ktérej mowa w ustawie z dnia
11 wrzeénia 2019 r. - Prawo zaméwien publicznych.

Dalsze merytoryczne zmiany w dyrektywie 2019/1024 dotycza zwiekszania
podazy danych publicznych. Obejmuja one rozszerzenie zakresu przedmiotowego
ponownego wykorzystywania o kategorie danych dynamicznych, zbioréw danych
o wysokiej wartosci oraz danych badawczych. Pierwsza z nich obejmuje dokumenty
w formie cyfrowej podlegajace czestym aktualizacjom, ktére powinny by¢ w miare
mozliwosci udostepniane natychmiast po ich zgromadzeniu za posrednictwem
odpowiednich interfejséw API?, z opcja zbiorczego pobrania3®. Okreslono takze
nowa kategorie zbioréw danych o wysokiej wartosci, ktérych ponowne wykorzy-
stywanie wiaze si¢ z istotnymi korzy$ciami dla spoteczefistwa, Srodowiska i gospo-
darki. W zalaczniku do dyrektywy 2019/1024 zawarto wykaz tematycznych kate-
gorii takich zbioréw, obejmujac nimi dane geoprzestrzenne, dane dotyczace
obserwacji Ziemi i srodowiska, dane meteorologiczne, statystyczne, dane dotyczace
przedsiebiorstw i ich wlasnosci oraz dane dotyczace mobilnosci. Zbiory danych
wysokiej wartoséci powinny by¢ udostepniane bezplatnie, w formacie do odczytu
maszynowego, réwniez za posrednictwem interfejséw APl i z opcja zbiorczego
pobrania®. Ponadto na panstwa europejskie nalozono nowy obowiazek przyjecia
polityki otwartego dostepu do danych badawczych, z wylaczeniem publikacji nauko-
wych. Maja by¢ one bezplatnie udostepniane w zakresie, w jakim sg finansowane
ze srodkéw publicznych i sa publicznie dostepne®®. Powyzsze zasady ponownego
wykorzystywania tych trzech szczegélnych kategorii danych uwzgledniono bez
modyfikacji w projekcie u.o.d.p.w.%.

Kolejne istotne zmiany obejmuja pobieranie oplat za ponowne wykorzystywanie
informacji publicznej. Prawodawca unijny w miejsce dotychczasowej ograniczonej

35 Zgodnie z motywem 32 dyrektywy 2019/1024, API jest zestawem funkcji, procedur, definicji i proto-
koléw do komunikacji maszyna-maszyna oraz ptynnej wymiany danych. W $wietle art. 2 pkt 9 w zw.
z art. 10 ust. 2 projektu u.o.d.p.w. API to interfejs programistyczny aplikacji stanowigcy zbiér tech-
nicznych funkcji umozliwiajacych pofaczenie i wzajemng wymiane danych lub metadanych pomiedzy
programami komputerowymi lub systemami teleinformatycznymi.

36 Zob. art. 5 ust. 516 dyrektywy 2019/1024.

7 Zob. art. 14 ust. 1-5 i art. 5 ust. 8 dyrektywy 2019/1024.

38 Zob. art. 10 dyrektywy 2019/1024 w zw. z art. 6 ust. 6 dyrektywy 2019/1024.

39 Zob. art. 22-26 projektu u.o.d.p.w.

Tom 13, nr 4/2021 DOI: 10.7206/kp.2080-1084.498



162 tUKASZ NOSARZEWSKI

odptatnosci ponownego wykorzystywania w dyrektywie 2019/1024 wprowadzit
zasade bezplatnosci, réwnoczeénie dopuszczajac mozliwoé¢ odzyskiwania kosz-
tow krancowych poniesionych w zwigzku z reprodukowaniem, udostepnianiem,
rozpowszechnianiem dokumentéw, a takze anonimizacjg danych osobowych oraz
$rodkami zastosowanymi w celu ochrony poufnych informacji handlowych. Od
tej zasady przewidziano jednak dalsze wyjatki dotyczace organéw sektora publicz-
nego, ktére musza uzyskiwac dochody w celu pokrycia znacznej czesci kosztow
zwigzanych z wykonywaniem swoich zadan publicznych, a takZze bibliotek, muzeéw,
archiwow i przedsiebiorstw publicznych?’. Podmioty te moga uwzglednic szerszy
katalog kosztéw, m.in. rozsadny zwrot z inwestycji. Polski ustawodawca juz w prze-
pisach u.p.w.i.s.p. jako zasade wskazal bezplatno$¢ ponownego wykorzystywania,
umozliwiajaca jedynie fakultatywne nalozenie oplaty, ograniczone do przypadku,
gdy przygotowanie lub przekazanie informacji w sposéb lub w formie wskazanych
we wniosku wymaga poniesienia dodatkowych kosztéw. Laczna ich wysoko$¢ nie
moze jednak przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych bezposrednio w celu takiego
przygotowania lub przekazania informacji*'. Od tej zasady przewidziano wylacz-
nie dwa wyjatki, znacznie wezsze niz w prawie unijnym. Pierwszy z nich obejmuje
muzea panstwowe i samorzadowe, ktére moga nalozyc wyzsze oplaty, gdy ponowne
wykorzystywanie informacji dotyczy¢ bedzie innych celéw niz niekomercyjne
o charakterze badawczym, naukowym lub edukacyjnym, a drugi wyjatek dotyczy
odrebnego trybu stalego dostepu online, umozliwiajacego oplate uwzgledniajaca
koszty wynikajace z dostosowania systemu teleinformatycznego, warunkéw tech-
nicznych i organizacyjnych do realizacji wniosku*?. W projekcie u.o.d.p.w. zasad-
niczo zachowano juz obowiazujace zasady pobierania oplat, umozliwiajac jedynie
ustalenie oplaty uwzgledniajgcej koszty anonimizacji danych osobowych i ochrony
tajemnicy przedsiebiorstwa*>. Wylaczono przy tym szczeg6lne zasady pobierania
oplat w przypadku dostepu online w zakresie danych dynamicznych i danych o wyso-
kiej wartosci, pomimo iz prawodawca unijny przewiduje bezplatno$¢ ponownego
wykorzystywania jedynie tej drugiej szczegdlnej kategorii danych. Polski ustawo-
dawca konsekwentnie przyjmuje wiec stanowisko bardziej liberalne od prawodawcy
unijnego, ograniczajac przestanki pobierania oplat i nie uwzgledniajac mozliwosci
przewidzianych w dyrektywach. Koszty funkcjonowania i rozwoju zasobéw infor-
macyjnych administracji nadal wigc beda finansowane wylacznie ze srodkéw publicz-
nych, bez partycypacji sektora prywatnego korzystajacego z tych zasobéw w celach

40 Zob. art. 6 Dyrektywy 2019/1024.

41 Zob.art. 161 17 u.p.w.is.p.

42 Zob. art. 18119 u.p.w.is.p.

43 Zob. art. 18 ust. 3 projektu u.o.d.p.w.
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komercyjnych*. Z drugiej strony, zniwelowana zostanie mozliwo$¢ ograniczania
ponownego wykorzystywania przez ustalanie wysokich optat.

W dyrektywie 2019/1024 przyjeto tez nowe rozwiazania dotyczace ograniczen
ponownego wykorzystywania. Przewidziano nowe zasady przeciwdzialania nie
tylko umowom o wylaczno$¢, ale réwniez uzgodnieniom prawnym lub praktycz-
nym, ktére majq na celu ograniczenie dostepnosci dokumentéw do ponownego wy-
korzystywania, a tym samym konkurencji na rynku danych publicznych. W tym
zakresie projekt u.o.d.p.w. powiela dotychczasowe przepisy wylaczajace mozliwos¢
zawarcia umowy na wylacznos$¢, dopuszczonej wyjatkowo, gdy prawo wylaczne
jest konieczne do $wiadczenia ustug w interesie publicznym®. Projektodawca
zdaje sie zatem nie dostrzegac zagrozen wynikajacych z réznorodnych uzgodnien
dotyczacych praw wylacznych, ktére chociaz tworza bariery dostepnosci, to wprost
nie przyznaja prawa wylgcznego lub nie przybieraja okreslonej formy prawnej.
W projekcie u.o.d.p.w. nie objeto generalnym zakazem innych pozaumownych
uzgodnien miedzy organami sektora publicznego lub przedsiebiorstwami publicz-
nymi bedacymi w posiadaniu informacji publicznych a stronami trzecimi*®, co bytoby
zasadne w $wietle implementowanej dyrektywy. Dalsze ograniczenia moga wyni-
ka¢ z mozliwoéci ustalania warunkéw ponownego wykorzystywania. Prawo unijne
ogolnie wskazuje na zasade bezwarunkowosci, z mozliwoscia ustalenia warunkow
obiektywnych, proporcjonalnych, niedyskryminacyjnych i uzasadnionych celem
interesu publicznego®’. Uregulowanie konkretnych warunkéw ponownego wyko-
rzystywania pozostawiono wiec ustawodawcy krajowemu. W przepisach u.p.w.i.s.p.
okreslenie warunkéw przybiera charakter obligatoryjny tylko w przypadku, gdy
podmiot zobowiazany przekazuje do ponownego wykorzystywania informacje
majace cechy utworu lub przedmiotu praw pokrewnych lub stanowiace baze danych,
ze wzgledu na konieczno$¢ ochrony praw wiasnosci intelektualnej podmiotéw
trzecich, w szczegdlnosci autorskich praw osobistych twércéw. Dodatkowo prze-
widziano warunki fakultatywne dotyczace obowigzku poinformowania o Zrédle,
czasie wytworzenia i pozyskania informacji od podmiotu zobowigzanego, o prze-
tworzeniu informacji ponownie wykorzystywanej, a takze warunki dotyczace
zakresu odpowiedzialnosci podmiotu zobowigzanego za udostepniane lub prze-
kazywane informacje oraz informacji sektora publicznego zawierajacej dane

4 G. Sibiga, Opinia prawna o projekcie ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektdrych
innych ustaw (druk 4434), http://orka.sejm.gov.pl.

45 Por. art. 9 ust. 2 u.p.w.i.s.p. oraz art. 9 ust. 2 projektu u.o.d.p.w.
46 Zob. art. 12 ust. 1 dyrektywy 2019/1024.
47 Zob. 8 ust. 1 Dyrektywy 2019/1024.
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osobowe*®. Projekt u.0.d.p.w. zasadniczo utrzymuje dotychczasowy katalog dopusz-
czalnych warunkéw, przy czym istotna zmiana dotyczy nadania obligatoryjnego
charakteru warunkom dla informacji stanowigcych dane osobowe*. Réwnoczesnie,
w $lad za przepisami unijnymi, rozszerzeniu ulegnie katalog ograniczen ponow-
nego wykorzystywania. Obecnie obejmuje on ochrone informacji niejawnych
i innych tajemnic ustawowo chronionych, ochrone tajemnicy przedsiebiorstwa lub
prywatnosci osoby fizycznej, ochrone szczegolnych zasobéw publicznych oraz
informacji wytwarzanych poza zakresem zadan publicznych, jak réwniez ochrone
depozytéw, praw wiasnosci intelektualnej osob trzecich i zasobéw muzedw, bibliotek
i archiwéw. Nowe ograniczenia obejmg ochrone infrastruktury krytycznej oraz
informacje stanowigce program komputerowy:.

Projekt u.o.d.p.w. zasadniczo wpisuje sie w powyzsze kierunki zmian okres$lone
przez prawodawce unijnego. Wskazac jednak nalezy na niektére mankamenty pro-
jektowanych przepiséw, jak powielany w art. 6 ust. 4 pkt 3 projektu u.o.d.p.w. blad
sformulowania ograniczenia ponownego wykorzystywania z odwolaniem sie do
przepiséow ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. — Prawo wlasnosci przemystowej.
Zgodnie z motywem 54 dyrektywy 2019/1024 nie ma ona zastosowania do doku-
mentéw objetych prawem wiasnosci przemystowej, takich jak patenty, zarejestro-
wane wzory i zarejestrowane znaki towarowe. W tej materii wltasciwa implemen-
tacja prawa unijnego powinna zmierza¢ do przedmiotowego wylaczenia informacji
objetych prawem wiasnosci przemystowej, a nie tworzenia ograniczenia, ktére nie
chroni tych praw nalezacych do podmiotéw zobowiazanych. W projekcie u.o.d.p.w.
zawarto roOwniez istotne zmiany instytucjonalne. Projektodawca przewiduje
utworzenie portalu otwartych danych, ktéry zastapi¢ ma obecny CRIP. Towarzy-
szy¢ temu bedzie opracowanie przez ministra wlasciwego do spraw informatyza-
cji programu otwartych danych, majacego na celu zwiekszenie iloéci oraz poprawe
jako$ci informacji udostepnianych na portalu otwartych danych. W czesci urzedow
obowigzkowo zostanie powotany petnomocnik do spraw otwartosci danych, ktéry
realizowaé bedzie zalozenia tego programu. Zwrdci¢ uwage nalezy jednak na
art. 29 ust. 2 projektu u.o.d.p.w., ktéry przewiduje szeroki katalog podmiotéw zobo-
wigzanych do udostepniania posiadanych informacji na portalu otwartych danych.
Proponowany katalog obejmuje wszystkie podmioty zobowiazane, z wylaczeniem
przedsiebiorstw publicznych. Na portalu maja by¢ udostepniane tylko takie infor-
macje sektora publicznego, ktére posiadaja szczeg6lne znaczenie dla rozwoju
innowacyjnosci w panstwie i rozwoju spoleczefistwa informacyjnego, a ponadto
ktére ze wzgledu na sposéb przechowywania i udostepniania pozwalaja na ich

48 Zob. art. 14 ust. 1 u.p.w.is.p.
49 Zob. art. 14 ust. 4 projektu u.o.d.p.w.
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ponowne wykorzystywanie w rozumieniu projektu ustawy w sposéb uzyteczny
i efektywny. Projektodawca zaklada wiec, ze wszystkie informacje sektora publicz-
nego,bedace w posiadaniu podmiotéw zobowiazanych z wylaczeniem przedsie-
biorstw publicznych powinny podlega¢ ocenie wedlug tak okreslonego szczegoél-
nego charakteru. Nie precyzuje jednak kryteriéow zakwalifikowania informacji jako
posiadajacych znaczenie dla rozwoju innowacyjnosci lub spoteczenistwa informa-
cyjnego, co moze umozliwi¢ uznaniowa ocene zasobéw i ich wykluczenie z obo-
wiazku udostepnienia. W dotychczasowym art. 9a ust. 2 u.d.i.p. do przekazania
informacji do CRIP, zastgpowanego portalem otwartych danych, zobowigzano
jedynie cze$¢ podmiotéw zobowigzanych, m.in. organy administracji rzadowej, ZUS,
KRUS i NFZ. Ewentualne rozszerzenie tego katalogu podmiotéw powinno zosta¢
poprzedzone rzetelna analizg, ktérej w Swietle Oceny Skutkéw Regulacji projektu
u.o.d.p.w. zabraklo, wskazujaca, ktére podmioty posiadajg informacje o szczegdl-
nym wymaganym walorze. Zauwazy¢ réwniez nalezy, ze ponowne wykorzysty-
wanie informacji ma charakter uzytkowy, a jego celem jest wytworzenie nowych
produktéw, ustug lub débr o wartosci dodanej. Nie wszystkie informacje sektora
publicznego moga za$ stanowi¢ material adekwatny do tego celu.

Zmianom ulec maja réwniez aspekty proceduralne. W $wietle art. 42 ust. 1 pro-
jektu u.o.d.p.w. organem odwolawczym od decyzji o odmowie wyrazenia zgody
na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego oraz od decyzji
o warunkach ponownego wykorzystywania lub o wysokosci oplat za ponowne
wykorzystywanie jest minister wlasciwy do spraw informatyzacji. W uzasadnie-
niu projektu wskazano, ze minister ten ,jako organ wlasciwy w sprawach z zakresu
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (organ regulujacy
dostep do informacji sektora publicznego w Polsce), rozpatrujac odwolania od
decyzji wydawanych przez podmioty zobowigzane, pelni¢ bedzie w ten sposéb
(jako organ II instancji) role bezstronnego organu odwolawczego posiadajacego
odpowiednia wiedze specjalistyczng”. Postulat utworzenia jednego organu odwo-
tawczego wlasciwego w sprawach dostepu do informacji publicznej byt obecny
w doktrynie, jednakze obejmowal utworzenie niezaleznego osobowo, organiza-
cyjnie i kompetencyjnie, centralnego, kadencyjnego i monokratycznego organu
administracyjnego. Rekomendowano przy tym polaczenie funkcji niezaleznego
organu ds. dostepu do informacji publicznej oraz Generalnego Inspektora Ochrony
Danych Osobowych®. Przede wszystkim minister wtasciwy do spraw informatyza-
cji nie spelnia kryteriéw niezaleznosci, a ponadto nie reguluje dostepu do infor-
macji sektora publicznego, ze wzgledu na obowiazujace w Polsce zasady procesu
legislacyjnego. Proponowana zmiana organu odwolawczego jest przy tym niesp6jna

50 Zob. A. Mlynarska-Sobaczewska, P. Fajgielski, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, op. cit., s. 18-21.
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z pozostajacymi bez zmian przepisami u.d.i.p., podczas gdy to system dostepu ma
by¢ oparciem dla ponownego wykorzystywania informacji publicznej. Dotychczas,
analogicznie jak w przypadku dostepu do informacji publicznej, do decyzji w spra-
wach ponownego wykorzystywania i ich kwestionowania na drodze odwotawczej
stosuje sie ogdlne zasady z ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego. Negatywnie nalezy zatem oceni¢ ten kierunek zmian
zmierzajacy do centralizacji rozpatrywania odwolah. Zasadnie krytykowano taka
koncepcje, wskazujac, ze taka centralizacja wydluzy czas zalatwiania spraw, wpty-
nie na jako$¢ rozpatrzenia odwotan, ktére wnoszone w skali kraju obcigza jeden
organ, a ponadto utrudni dostep do sadu, poniewaz jedynym miejscowo wiasci-
wym do rozpoznania skarg na decyzje ministra z siedzibg w Warszawie, bedzie
tamtejszy wojewddzki sad administracyjny®'.

Kolejna propozycja zmian zawarta zostala w art. 49 pkt 4 projektu u.o.d.p.w.
Zaklada ona nowelizacje przepiséw u.d.i.p. w ten sposob, ze podmiot obowigzany,
udostepniajgc informacje publiczng na wniosek, moze okresli¢ warunki ponow-
nego wykorzystywania informacji, a brak ich okreélenia oznacza¢ bedzie zgode
na ponowne wykorzystywanie informacji bez spelnienia przez wnioskodawce
jakichkolwiek warunkéw. Projektowana zmiana skutkowac bedzie koniecznoscia
zastosowania regulacji prawnych ponownego wykorzystywania w toku kazdora-
zowego udostepniania informacji publicznej na wniosek w trybie i na zasadach
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Taki nowy obowiazek stanowi nie-
uzasadniony wyjatek od wyodrebnienia tych dwéch niezaleznych uprawnieni
informacyjnych, jak i wyjatek od zasady, ze to wnioskodawca, jako gospodarz
inicjowanego wnioskiem postepowania, powinien da¢ wyraz intencjom wniosku
i sformutowaé przedmiot Zadania, wytyczajacy zakres dzialafi podmiotu zobo-
wiazanego. Biorac pod uwage odrebne uregulowanie i zdefiniowanie ponownego
wykorzystywania wzgledem dostepu do informacji na gruncie dyrektyw unijnych
i w polskim porzadku prawnym, prawo dostepu do informacji i dokumentéw
automatycznie nie przeklada sie na uprawnienie do ich ponownego wykorzysty-
wania. Skoro ustawodawca, implementujac przepisy unijne, wyraznie rozréznit
polityczne prawo dostepu do dokumentéw od gospodarczego prawa ponownego
ich wykorzystywania, aktualnie nie powinien miesza¢ tych dwéch uprawnien na
etapie ich realizacji przez wnioskodawcéw. Moze to takze wywolac wiele probleméw
praktycznych. Dostep do informacji publicznej jest odformalizowany, a wniosek
o udostepnienie informacji publicznej nie musi spelniaé szczegélnych wymogéw.
Szczegodlna sytuacja dotyczy informacji publicznych majacych cechy utworu lub
przedmiotu praw pokrewnych lub stanowiacych baze danych. W takim przypadku

51 Zob. P. Szustakiewicz, Przysztos¢ regulacji o dostepie do informacji publicznej..., s. 733.
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warunki ponownego wykorzystywania sa obligatoryjne, jak tez powinny uwzgled-
niac zasady licencjonowania utworéw, w tym okreslac¢ pola eksploatacji. Tymczasem
we wniosku o udostepnienie informacji publicznej wnioskodawca nie ma obowigzku
wskazywania zaréwno propozycji warunkoéw, jak i celu ponownego wykorzysty-
wania, w tym débr, produktow i ustug, ktére zamierza wytworzy¢. Moze to unie-
mozliwié¢ ustalenie adekwatnych do celu warunkéw na etapie realizacji wniosku
o dostep do informacji publiczne;j.

Podsumowujac, rozszerzanie jawnosci dzialain administracji publicznej oraz
poprawy stanu otwartosci danych publicznych jest stalym celem deklarowanym
przez ustawodawce. Kierunki zmian wpisuja sie w budowe administracji opartej
na otwartych danych publicznych, ktéra nie tylko zapewni szeroki dostep do infor-
macji publicznej, ale rtéwniez wytworzy i zgromadzi dane w sposéb umozliwiajacy
ich dalsze gospodarcze wykorzystywanie przez sektor prywatny. Wskazywane
problemy i watpliwosci dotycza fundamentalnych aspektéw dostepu do informa-
cji publicznej i istotnych zagadnien zwigzanych z tworzeniem ram prawnych dla
otwartych danych administracji. Zasadne wydaje sie stwierdzenie, ze zaréwno
rozwiazanie juz obecnych probleméw w realizacji praw informacyjnych, jak
i wdrozenie projektowanych zmian beda znacznym wyzwaniem dla administracji.
Dlatego niezaleznie od juz wskazanych postulatéw natury legislacyjnej nalezy takze
zaproponowaé pewne rozwiazania praktyczne. Materia dostepu i ponownego
wykorzystywania informacji publicznej juz jest dos¢ ztoZzona i skomplikowana,
a zaprezentowane kierunki zmian i nowe obowiazki dotyczace obstugi portalu
otwartych danych czy tez realizacji programu otwierania danych skutkowac beda
dalszym rozszerzaniem zadan administracji w zakresie udostepniania informacji.
Réwnoczesnie zalatwianie konkretnych spraw informacyjnych jest coraz bardziej
wymagajace, zwlaszcza ze wzgledu na konieczno$¢ interpretacji i stosowania nie-
jasnych i wieloznacznych pojec¢ o podstawowym znaczeniu. Wymaga to profesjo-
nalnego przygotowania organizacyjnego i personalnego administracji. Nalezy
postulowac konieczno$¢ wyodrebnienia wewnetrznych komoérek organizacyjnych
w obrebie organéw pomocniczych obstugujacych poszczegdlne organy administra-
cji wszystkich szczebli. Takie wyspecjalizowane komérki powinny w zakresie regu-
laminowych zadan posiada¢ koordynacje procesu udostepniania i przekazywania
informacji publicznej, w tym do ponownego jej wykorzystywania, jak réwniez
podlegac¢ bezposrednio kierownikom jednostek i by¢ organizacyjnie zwigzane
z wewnetrzng obsluga prawna organu zapewniajaca wykonywanie zastepstwa
procesowego przed sagdem. Pracownikéw takich wyodrebnionych komoérek nalezy
skierowac na niezbedne szkolenia, aby nastepnie przy ich pomocy zapewni¢ szko-
lenia wewnetrzne. Nie moga oni realizowac spraw dostepu do informacji jedynie
przy okazji, dlatego powinni zosta¢ wylaczeni z realizacji innych zadah meryto-
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rycznych. Zapewni to przejrzyste zasady odpowiedzialnosci za realizowane sprawy
dostepowe, a ponadto uczyni te sprawy gléwnym przedmiotem ich pracy i zainte-
resowania. Profesjonalna i Swiadoma obstuga procesu udostepniania i przekazy-
wania informacji publicznej jest nie tylko warunkiem wdrazania dalszych zmian
majacych na celu poszerzanie jawnosci zycia publicznego, ale takze jest koniecz-
noscia dla przyszlosci autorytetu administracji w zmieniajacej sie rzeczywistosci.
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