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Wprowadzenie.

Konstytucyjne czy ponadnarodowe gwarancje
dostepu do otwartych danych? Kilka uwag
0 nowym pojeciu ,,wykorzystywania informacji
sektora publicznego” w polskim
ustawodawstwie

The introduction: Constitutional or supranational
origin of access to open data? Some conceptual
issues on the new ‘“re-use of public sector
information” definition in Polish ordinary legislation

Streszczenie: Artykul wyjasnia kilka zagadnien pojeciowych wynikajacych z ewolu-
cji prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, rozwinig-
tego w najnowszej dyrektywie UE 2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie
otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (da-
lej jako ,,dyrektywa 2019/1024”). Mimo faktu, ze ponowne wykorzystywanie zostato
wprowadzone jako odrgbne uprawnienie, zalezne od krajowego ustawodawstwa o do-
stepie do informacji, przechodzito ono stopniowa ewolucje w kierunku prawa podsta-
wowego do poszukiwania oraz uzyskiwania cyfrowych informacji i danych wynikaja-
cego z Karty praw podstawowych Unii Europejskiej. Ewolucja prawa do ponownego
wykorzystywania i jego najnowsza implementacja w ustawie z dnia 11 sierpnia 2021 r.
o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
moze okazac si¢ ostatnig deska ratunku dla jednostek, prywatnych przedsigbiorcow
rozczarowanych nieefektywng i wzglednie anachroniczng ustawa o dostepie do infor-
macji publiczne;.

15


http://orcid.org/0000-0001-7683-8852
http://doi.org/10.34616/144503

Michat Bernaczyk

Stowa kluczowe: ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, dyrek-
tywa re-use, prawo do informacji, dost¢p do informacji publicznej, Karta praw podsta-
wowych Unii Europejskiej, Europejska Konwencja Praw Cztowieka, Konstytucja RP,
dyrektywa 2019/1024

Abstract: The article explains some conceptual issues originating from the evolution
of right to re-use of the public sector information, developed in the latest EU directive
of 20 June 2019 on open data and the re-use of public sector information (further re-
ferred to as the “Directive (EU) 2019/1024”). Despite the fact that re-use was intro-
duced in first Public Sector Information Directive of 2003 as a separate right, depend-
ent on national access to information (freedom of information) laws, it began slow
transformation into the fundamental right to seek and receive digital open data & infor-
mation under EU Charter of Fundamental Rights. Such evolution and the recent imple-
mentation in Polish Law on Open Data and Re-Use of Public Sector Information of 11
August 2021 may become a lifeline for individuals, private business disappointed with
relatively weak and anachronistic Law on Access to Public Information.

Keywords: re-use of public sector information, Directive (EU) 2019/1024 on open
data and the re-use of public sector information, right to information, freedom of infor-
mation, access to information, The Charter of Fundamental Rights of the European
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1. Cywilizacyjny kontekst ponownego wykorzysty-
wania informacji sektora publicznego

Nasza terazniejszos¢ we wszystkich obszarach zycia prywatnego
oraz spotecznego opiera si¢ na dostepnosci danych. To, w jaki sposob
potrafiono z nich korzysta¢, determinowalo rozwoj jednostek i spote-
czenstw jeszcze przed nastaniem epoki cyfrowej, jednak to cyfryzacja
1 rozwoj sieci informatycznych na przetomie XIX i XX w. umozliwity
cztowiekowi radykalne uzupetnienie umiej¢tnosci kognitywnych poprzez
systemy gromadzace, przetwarzajace informacje, wspomagajac tym sa-

mym aktywnos$¢ czlowieka, a nawet zast¢pujac ja w obstudze obrotu
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gospodarczego oraz w relacjach z wladzg publiczng'. Nie ma watpliwosci,
ze jako$¢ naszego zycia bedzie zaleze¢ juz nie tylko od dostepnos$ci da-
nych, ale zapewnienia im cech umozliwiajgcych relatywnie swobodne
przetwarzanie. Komisja Europejska prognozuje, ze w 2025 r. ludzkosé¢
wytworzy 175 zettabajtow danych. Obecnie 80% operacji przetwarzania
i analizy danych odbywa si¢ w centrach danych i w ramach scentralizo-
wanej infrastruktury obliczeniowej, a 20% w inteligentnych urzadzeniach
podtaczonych do internetu, takich jak samochody, sprzgty gospodarstwa
domowego czy roboty produkcyjne, oraz w obiektach przetwarzania da-
nych znajdujgcych si¢ w poblizu uzytkownika (tzw. edge computing —
przetwarzanie danych na obrzezach sieci z wykorzystaniem architektu-
ry rozproszonych zasobdw), za§ w perspektywie najblizszych lat
tendencja ulegnie odwroceniu?. Unia Europejska aspiruje rowniez do
pierwszenstwa w wyscigu o sztuczng inteligencje, ktorej zastosowanie
ma by¢ osiggni¢ciem nie tylko pod wzgledem technologicznym, ale i etycz-
nym. Nie nalezy mie¢ jednak ztudzen, ze rozw¢j 1 doskonalenie systemow
sztucznej inteligencji jest mozliwy bez danych, ktérymi ,,uczymy” sztucz-
ng inteligencje. Istotnym posiadaczem danych, ,,paliwa” do rozwoju sa
panstwa cztonkowskie i Polska nie stanowi pod tym wzgledem wyjatku.
Polska ma obowiazek wdrozy¢ prawne gwarancje umozliwiajace wyko-
nywanie operacji na danych, co na pierwszy rzut oka nie wnosi istotnej
zmiany w sferze materialnych oraz proceduralnych praw cztowieka i oby-

watela umozliwiajacych dostep do informacji o dziatalnosci panstwa.

' W panstwach UE granice zautomatyzowanego podejmowania decyzji w indywidu-
alnych przypadkach wynikaja z art. 22 ust. 1 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych
w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich
danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. Urz. UE L 119 24.05.2016 1., s. 1), dalej
jako: RODO.

2 Zob. Komunikat z 19 lutego 2020 r. ,,Europejska strategia w zakresie danych”,
COM(2020) 66 final, s. 2.
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Sformutowania prawo do informacji i otwarte dane padajg czgsto
w trakcie opisywania zjawisk z pogranicza partycypacji spotecznej,
innowacyjnej gospodarki, ale odnosza si¢ do innych desygnatow. Otwar-
te dane (podkreslmy, ze operujemy stowem ,,dane”, a nie informacje)
odnosza si¢ do najnizszego, najbardziej szczegdtowego sygnatu, za$s
przydana im ,,otwarto$¢” umozliwia ich ekstrakcje, taczenie w infor-
macje, powielanie i inne techniki zwigzane z tzw. eksploracjg danych.
Proces ten przebiega wspotczesnie w przyttaczajacej wickszosci przy-
padkoéw za pomocg technik komputerowych. To, czy jakikolwiek pod-
miot bedzie mie¢ roszczenie o dostep do tych danych, a juz zwlaszcza
o nadanie im cech ,,otwartos$ci”, zalezy od konstytucyjnych i ustawowych
uwarunkowan prawa krajowego. Jezeli w systemie prawnym istnieje
norma kompetencyjna nakazujgca organom panstwa gromadzi¢ dane,
utrwalac¢ informacje, a nadto czynic je otwartymi (w sensie czysto tech-
nicznym?), to nie oznacza wcale, ze taki nakaz jest korelatem upraw-
nienia jednostki do korzystania z danych, nie wspominajac o ich do-
stepnosci (otwartos$¢ techniczna nie przektada si¢ na dostep jednostki
do informacji i swobodg¢ czynienia z niej uzytku). Prawo dost¢pu do
informacji jest materig konstytucyjng lub ustawowa, aczkolwiek zali-
czang do prawa konstytucyjnego w znaczeniu materialnym®*. Ponowne
wykorzystywanie — w rozumieniu rezimu prawa UE — odnosi si¢ do
informacji pochodzacej od podmiotow wtadzy publicznej, do ktore;
zagwarantowano juz dostep. Tkwi w tym pewien paradoks: wykonujac
prawo Unii Europejskiej (w formie ustawowej implementacji kolejnych
dyrektyw: zob. chronologie tych wdrozen w kolejnym punkcie), polski

ustawodawca wypelnia zobowigzania traktatowe i realizuje ,,otwarto$¢”

3 Do otwarto$ci w aspekceie technicznym odwotuja si¢ definicje legalne roznych for-
matow nadajace si¢ do odczytu maszynowego umieszczone w dyrektywie 2019/1024 z dnia
20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (zob. art. 2 pkt 14 i 15 dyrektywy 2019/1024).

* M. Bernaczyk, The constitutional right to information in Poland: theory and practice,
“International Comparative Jurisprudence” 2019, Vol. 5, No. 1, s. 37-39.
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danych, ktorych dostepno$¢ wynika z wylacznej kompetencji panstwa
cztonkowskiego®.

Sukces instytucji prawnej ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego zalezy wigc od dostgpnosci danych na zasadach i w try-
bie prawa krajowego, ktore moga sie r6zni¢ w zaleznosci od szczegotowych
rozwigzan przyjetych w poszczegodlnych panstwach. Ilustrujac to dosad-
niej, mozna to porownac do hipotetycznej sytuacji, w ktorej na obszarze
Unii Europejskiej istniatby jednolity, zbudowany na zasadzie rozliczal-
nosci prawny system ochrony danych osobowych (co jest faktem prawnym),
lecz (i to juz zatozenie czysto fikcyjne) kazde panstwo cztonkowskie swo-
bodnie decydowatoby o tym, czym sa dane osobowe i co — czesto wbrew
faktycznej naturze okreslonych danych — identyfikuje istote ludzka. Zro-
zumienie tych obszarow regulacyjnych wymaga osadzenia instytucji po-
nownego wykorzystywania na tle zasady kompetencji powierzonych (art. 5
ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej) oraz uwzglednienia specyfiki rezimu
dostepowego w danej jurysdykceji. W Polsce ten ostatni wynika z art. 61,
74 ust. 3 Konstytucji RP oraz ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o dostepie
do informacji publicznej (dalej jako: u.d.i.p.), natomiast przepisy Konsty-
tucji RP nie daja wyraznej odpowiedzi na dwa zasadnicze pytania:

1) czy w aktualnym ustroju spoteczno-gospodarczym (art. 20-22 Kon-
stytucji RP) panstwo polskie moze by¢ uprawnione z tytutu wiha-
sno$ci publicznej do zgromadzonej przezen informacji (dobra nie-
materialnego);

2) jak dalece (i czy w ogodle) panstwo polskie moze kreowaé norme
dozwalajaca na czynienie uzytku z informacji, tak aby korzystanie
z whasnosci publicznej nie przeradzato si¢ w kamuflowane ograni-

czenie wolnos$ci uzyskiwania informacji i prawa do informacji. Jest

5 To, czy jest to kompetencja wytaczna Unii Europejskiej, rowniez moze stanowic¢
przedmiot dyskusji. Wydaje sie, ze panstwa cztonkowskie powinny by¢ gotowe na reinter-
pretacj¢ pogladu o swej wylacznosci w kwestii dostepu do informacji, skoro obowiazujaca
dyrektywa (zob. dalsze uwagi) zaczyna podkresla¢ zwigzek ponownego wykorzystywania
z wolnoscig uzyskiwania informacji.
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to zagadnienie kluczowe w dobie tendencji autokratycznych wyra-
zajacych sie w dazeniu egzekutywy do kontroli nad srodkami prze-
kazu, obiegiem informacji o dziatalno$ci wtadz publicznych, a tak-
ze deprecjacji mechanizmoéw rozliczalnosci za sprawowanie wiadzy
publicznej (zardbwno w formie sankcji skupionej, jak i sadu opinii
publicznej).

Dotychczasowa praktyka polskiego ustawodawcy w rozstrzyganiu
powyzszych kwestii jest powsciagliwa. Ponowne wykorzystywanie in-
formacji sektora publicznego ogladane zarowno z perspektywy ,,uzyt-
kownika” (podmiotu wnioskujacego o dane lub korzystajacego z bez-
wnioskowego dostepu do cyfrowych repozytoriow), jak i wiadz
publicznych, nie okazato si¢ rozwigzaniem spektakularnym, rewolucyj-
nym czy istotnie wptywajacym na gospodarke.

Nie mozna powiedzie¢, aby ustawa wzmocnita zakres wolnosci
i praw jednostki, z ktorymi re-use pozostaje w instrumentalnym zwigz-
ku (np. wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej, nauczania, badan naukowych
lub dobr kultury). Nie ma tez wyraznych dowodow, ze odrgbna regulacja
ustawowa doprowadzita do ograniczenia prawa dostgpu do informacji
publicznej. Rzeczpospolita Polska unikngta wprowadzania norm kreu-
jacych nowa kategorie publiczng utozsamianych z ,,publiczng wtasnoscia
danych” lub praw sui generis naleznych panstwu. W 2017 r. fundacje
ePanstwo oraz Centrum Cyfrowe konkludowaty we wspolnym raporcie,
Ze ,,ustawa o re-use nie zrewolucjonizowata wykorzystywania zasobow
publicznych, w tym zasobdéw dziedzictwa kultury. [...] Mozna postawi¢
teze, ze mamy do czynienia z dwiema mozliwymi odpowiedziami. Albo
zasoby publiczne nie sg atrakcyjne dla uzytkownikow, albo brak jest
wiedzy na temat tego, jak stosowac reguty ponownego wykorzystywania

informacji zgodnie z prawem’.

¢ Raport 2017. Ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
rok po wejsciuw zycie, s. 28, https://centrumcyfrowe.pl/wp-content/uploads/2017/06/Reuse
raport 2017.pdf [dostep: 1.10.2021].
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Z kolei z perspektywy Rady Ministrow zagadnienie otwartych da-
nych byto jednym z wielu zagadnien w polityce krajowej i europejskiej’.
Nie mozna stwierdzi¢, ze w aspekcie normatywnym doszto do uprzywi-
lejowania tej sfery polityki poprzez np. radykalne wyjscie poza minimum
wymogow przepisanych dyrektywami UE badZz wzmocnienie pozycji
ministra ds. informatyzacji. Warto docenic, ze w obrebie dziatu admini-
stracji rzadowej ,,informatyzacja” instytucj¢ ponownego wykorzystywa-
nia starano si¢ traktowac jako zagadnienie niesporne, sektorowg nowin-
ke technologiczng z obszaru tzw. spoteczenstwa informacyjnego (zob.
art. 12a ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzado-
wej®). Pozwalalo to kolejnym ministrom ds. informatyzacji prowadzié
rzagdowe prace nad implementacja prawa UE, prezentujac je jako zagad-
nienie neutralne politycznie, unikajgc przy tym zajmowania kategorycz-
nego stanowiska na temat zwigzku informacji posiadanych przez panstwo

z konstytucyjnymi zasadami ustroju i prawami jednostki’. Niemniej

7 Stanowisko i proponowane dziatania Rady Ministrow zawieral Program otwierania
danych publicznych — dokument strategiczny okreslajacym kierunki realizacji polityki na rzecz
otwierania danych do 2020 r. (przyjety we wrzesniu 2016 1.). Obecnym dokumentem progra-
mowym jest ,,Program otwierania danych na lata 2021-2027” (https://www.gov.pl/attachment/
¢420092a8-0354-4319-88ca-3a057823c6bd, dostep: 26.10.2021). Jest to dokument obszerny,
ale w zakresie identyfikacji problemow i metod ich rozwigzywania (por. s. 60-62) nie mozna
moéwi¢ o nowosci. Program nie przedstawia szczegétowo metod wykonania u.d.i.p. oraz
ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego.

8 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1220 ze zm. Dostep do informacji i otwieranie danych nie
zostaly ujete wprost w grupie zadan ministra ds. informatyzacji (w przeciwienstwie do
np. ,.ksztattowania polityki panstwa w zakresie ochrony danych osobowych”, zob. art. 12a
ust. 1 pkt 8 ustawy o dziatach administracji rzadowej), aczkolwiek ponowne wykorzysty-
wanie informacji sektora publicznego jest przestanka rozwoju spoteczenstwa informacyj-
nego (zob. zob. art. 12a ust. 1 pkt 6 powotanej ustawy) oraz warunkiem wstepnym ustug
$wiadczonych drogg elektroniczng (zob. zob. art. 12a ust. 1 pkt 6 powotanej ustawy).

> W praktyce minister ds. informatyzacji byt jednak skazany na porazke, ilekro¢ pozo-
stali cztonkowie Rady Ministrow dostrzegali ryzyko utraty prawnej i politycznej kontroli
nad informatyzacja badz zasobami informacyjnymi. Tak nalezy tlumaczy¢ m.in. genezg
przepisu art. 2 ust. 3 u.d.i.p. (w brzmieniu obowiazujacym do 8 grudnia 2021 r.), ktory
ograniczat przekazywanie pod kontrol¢ ministra ds. informatyzacji informacji gromadzonych
w bazach danych administrowanych przez ministra sprawiedliwosci (centralna baza ksigg
wieczystych, Krajowy Rejestr Karny, Krajowy Rejestr Sadowy) lub ministra finansow
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jednak problem potencjalnej rozdzielnosci badz krzyzowania si¢ praw
podmiotowych informacyjnych jednostki pochodzacych z réznych sys-
temow prawnych (UE i polskiego systemu zrodet prawa) pozostaje, dla-
tego w dalszej czgéci warto przesledzi¢, w jaki sposdb ewoluowata in-
stytucja ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.
Cel tej zwigzlej charakterystyki opiera si¢ na nastgpujacym zalozeniu:
nie mozna wykluczy¢, ze w perspektywie czasu ustawowe srodki imple-
mentacyjne przejma w catosci lub istotnej czesci funkcje przypisywana

ustawie o dostepie do informacji publiczne;.

2. Instytucja ponownego wykorzystywania i jej
harmonizacja z polskim rezimem dostepu do
informacji posiadanych przez panstwo

29 grudnia 2021 r. uptywa dziesie¢ lat od chwili wdrozenia w Pol-
skim porzadku prawnym dyrektywy o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego. Wowczas to weszla w zycie nowelizacja
u.d.i.p. z dnia 16 wrze$nia 2011 r.°, ktéra miata na celu wykonanie dy-
rektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listo-
pada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sekto-

ra publicznego'.

(Rejestr Naleznosci Publicznoprawnych). Derogacja art. 2 ust. 3 u.d.i.p. jest niewatpliwie
krokiem we whasciwym kierunku, aczkolwiek pozycja ustrojowa ministra ds. informatyza-
cji (pomijajac oczywistg zalezno$é od prezesa rady ministrow) bedzie zaleze¢ od roli
przypisywanej mu w ramach projektéw zwiazanych z informatyzacja sektora publicznego
powierzanych w trybie art. 10c ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (t.j.
Dz. U.z2021 . poz. 178 ze zm.). W zaleznosci od decyzji premiera rola ministra ds. cyfry-
zacji moze polegac na wspotwykonawstwie projektow (w charakterze zleceniobiorcy) badz
sprowadzac¢ si¢ do roli organu opiniujgcego.

10" Chodzi o ustawe¢ z dnia 16 wrze$nia 2011 r. 0 zmianie ustawy o dostgpie do informa-
cji publicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195).

' Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r.
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz. Urz. UE L
345731.12.2003 ., s. 90), dalej jako: dyrektywa 2003/98/WE.
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W nauce prawa konstytucyjnego odnotowano to wydarzenie z in-
nego powodu anizeli wykonanie prawa UE lub wzmocnienie praw jed-
nostki. Przeciwnie, na implementacji dyrektywy cieniem potozyto si¢
naruszenie konstytucyjnego trybu uchwalania ustaw i proba ograniczenia
prawa dostepu do informacji publicznej. W ciggu ostatnich dziesigciu lat
utarto si¢ wykorzystywac inicjatywy ustawodawcze lub abstrakcyjng
kontrole konstytucyjnosci'? ustaw dotyczacych dostgpu do informacji

12 Por. krytyczne uwagi w pkt 4 zdania odrgbnego s¢dziego M. Zubika pod adresem
pytania prawnego NSA w sprawie P 25/12 rozstrzygnigtej wyrokiem TK z dnia 13 listopa-
da 2013 . (,,Postawione przez Naczelny Sad Administracyjny pytanie prawne nie stuzyto
rowniez «umacnianiu uprawnien obywateli»”’). Podobne kontrowersje towarzyszyty wnio-
skowi Pierwszej Prezes Sadu Najwyzszego z dnia 4 listopada 2013 r. wszczynajacego po-
stepowanie przed TK pod sygn. K 58/13. Sprawa nie zostala merytorycznie rozpoznana
wskutek cofnigcia wniosku i umorzenia postgpowania, co Pierwsza Prezes SN tlumaczyta
rozstrzygnieciem watpliwosci natury konstytucyjnej (kolizji prawa do prywatnosci z prawem
do informacji) w praktyce sadowoadministracyjnej (zob. komunikat Pierwszej Prezes SN
Malgorzaty Gersdorf i pismo procesowe do sprawy K 58/13 z dnia 12 kwietnia 2017 r.,
dostepne pod adresem: http://www.sn.pl/aktualnosci/SiteAssets/Lists/Wydarzenia/New-
Form/2017.04.12_Wycofanie.wniosku. TK K-58 13.pdf[dostep: 21.09.2021]. Organizacje
pozarzadowe wskazywatly jednak na inny problem, do ktérego Pierwsza Prezes SN nie
odniosta si¢ oficjalnie: ewentualne orzeczenie w sprawie K 58/13 mogto legitymizowaé
prace ustawodawcze nad ograniczeniem jawnosci zycia publicznego za$ sktadowi orzeka-
jacemu miata przewodniczy¢ osoba nieuprawniona do zasiadania w TK (co potwierdzit
wyrok ETPCz z dnia 7 maja 2021 r. w sprawie Xero Flor w Polsce sp. z o.0. v. Poland,
skarga nr 4907/18). Praktyka ustrojowa po wyborach parlamentarnych z 2015 r. nosi wy-
razne znamiona ograniczenia sfery autonomii informacyjnej jednostki, co przejawia si¢
przede wszystkim w kierowaniu do Trybunatu Konstytucyjnego wnioskow (w trybie kon-
troli abstrakcyjnej) o stwierdzenie niezgodno$ci z Konstytucja RP przepisow ustawy o do-
stepie do informacji publicznej. Przyktadem jest niewatpliwie wniosek grupy postow koali-
cji rzadzacej z dnia 2 grudnia 2019 r. o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja RP
przepisu art. 5 ust. 2 u.d.i.p. rozpoznawany przez TK pod sygn. K 21/19. Wniosek pozosta-
je w bezposrednim zwiazku z probami zablokowania opinii publicznej dostepu do tzw. list
poparcia dla kandydatow na cztonkéw Krajowej Rady Sadownictwa (szerzej o prawnym
i politycznym kontekscie tej sprawy zob. M. Bernaczyk, Dostep do list poparcia kandyda-
tow do Krajowej Rady Sqdownictwa jako przyktad neutralizacji aksjologicznej Konstytucji
RP, Acta Universitatis Wratislaviensis No. 3978, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2020,
t. 120/1, s. 133-146). Podobny charakter nosi wniosek Pierwszej Prezes SN Malgorzaty
Manowskiej z dnia 17 lutego 2021 . skierowany do TK i rozpoznawany pod sygn. K 1/21.
Pozostaje on w zbiegu z praktyka odmowy informowania o statusie 0sob zaopiniowanych
przez KRS i dopuszczonych do stuzby s¢dziowskiej w SN. Wszystkie te dziatania sg stwa-
rzajg nieodparte wrazenie dazenia do wygaszenia ustawowych podstaw prawnych
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publicznej jako pretekst do ograniczania prawa do informacji o dziatal-
nos$ci wladz publicznych (art. 61 Konstytucji RP). Wspomniang nowele
z dnia 16 wrzesnia 2011 r. mozna ocenia¢ jako pierwsze dziatanie tego
typu, skoro wprowadzila ona — nie majgce nic wspolnego z wykonaniem
dyrektywy 2003/98/WE — ograniczenie dostepu do informacji o dziatal-
nosci wtadz publicznych ze wzgledu na ,,wazny interes gospodarczy
panstwa”, zardbwno w sferze polityki zagranicznej, jak i w ramach gospo-
darowania mieniem Skarbu Panstwa (zob. art. 1 pkt 4 noweli z 16 wrze-
$nia 2011 r.”®). Dzigki kontroli nastgpczej zainicjowanej przez Prezyden-
ta RP doszto do wygaszenia epizodycznej mocy obowigzujacej tych
ograniczen. Wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 kwietnia
2012 r. (K 33/11) uznano je za niezgodne z Konstytucjg RP z powodu
naruszenia procedury ustawodawczej, jednakze trzon przepisow o unij-
nej proweniencji (nieistniejacy juz rozdzial 2a u.d.i.p.), poswigconych
»ponownemu wykorzystywaniu informacji sektora publicznego”, wszedt
w zycie 29 grudnia 2011 r.

Przepisy dotyczace ponownego wykorzystywania pozostaty sprawa
nie tyle konstytucyjnie niesporna, ile pozbawiong zainteresowania nauki
prawa konstytucyjnego. Bylo to o tyle dziwne, Ze u.d.i.p. jest zaliczana
do zroédet prawa konstytucyjnego (obok ustawowych konkretyzacji praw
wyborczych z art. 62, prawa petycji, skarg i wnioskoéw z art. 63). Ustawa
o dostepie do informacji publicznej, traktowana jako uszczegdtowienie
art. 61 ust. 1 Konstytucji RP (,,prawo do informacji o dziatalnos$ci funk-
cjonariuszy oraz organdéw wiadzy publicznej”), z koncem 2011 r. zacze-
ta operowa¢ dwoma réznymi uprawnieniami w stosunku do ,,informacji

o sprawie publicznej” (art. 1 ust. 1 u.d.i.p.):

umozliwiajacych wykonywanie prawa do informacji o dziatalnosci panstwa i legitymizacje
stanu prawnego uniemozliwiajacego weryfikacje klientystycznych, korupcyjnych zachowan
funkcjonariuszy panstwa.

13 Ograniczenie dostgpu do informacji o sprawach publicznych wprowadzono w formie
nowej ,.tajemnicy dyplomatycznej” zdefiniowanej oglgdnie w art. 7 pkt 12 ustawy z dnia
21 stycznia 2021 1. o stuzbie zagranicznej (Dz. U. z 2021 1. poz. 464).
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1) kazdemu przystuguje prawo dostepu do informacji publicznej (art. 2
u.d.ip.),

2) kazdemu przystuguje prawo do ponownego wykorzystywania in-
formacji publicznej (zob. art. 2a u.d.i.p. w brzmieniu obowigzujacym

od 29 grudnia 2011 r. do 16 czerwca 2016 1.).

Rozdzielenie tych dwoch kwestii w odniesieniu do tego samego
idiomatu (,,informacja publiczna”) przez racjonalnego ustawodawce opar-
fo si¢ na zalozeniu Unii Europejskiej, ze — w najwickszym uproszczeniu
— efekt wiedzy osiggany przez jednostke dzigki ,,krajowemu” prawu do
informacji jest niewystarczajacy dla swobodnego przeptywu towarow
i ustug opartych na informacji (preferowang byta informacja cyfrowa
nadajaca si¢ do automatycznego przetwarzania).

W ten sposob ujawnia si¢ subtelna i teoretyczna réznica pomigdzy
tzw. ,,ponownym wykorzystywaniem informacji sektora publicznego”
(prawem podmiotowym wynikajacym z prawa wtornego UE) a krajowym
prawem (cztowieka, obywatela) do informacji (ew. prawem dostepu do
informacji publicznej). Ponowne wykorzystywanie informacji sektora
publicznego jest z perspektywy UE zagadnieniem wtérnym wobec do-
stepu do tej informacji. Dotychczasowa praktyka ustawodawcza i sgdowa
Unii Europejskiej unikneta bezposredniej wypowiedzi, czy stanowienie
prawa wtornego w obrebie dostgpu do informacji o dziatalnosci panstwa
(w znaczeniu wyprowadzonym np. z art. 10 EKPCz, art. 61 Konstytucji
RP) znajduje si¢ w gestii kompetencji wytacznych UE lub wspotdzielonych
z panstwami cztonkowskimi. Artykut 11 ust. 2 Karty praw podstawowych
UE definiuje wolno$¢ wypowiedzi jako ,,wolnos$¢ posiadania pogladow
oraz otrzymywania i przekazywania informacji i idei bez ingerencji wladz
publicznych i bez wzglgdu na granice panstwowe”, w czym nalezy upa-

trywac bezposrednie nawigzania UE do art. 10 ust. 1 EKPCz", ale to

14 Zob. J. Sobczak, komentarz do art. 11 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskie;j,
[w:] A. Wrébel (red.), Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej. Komentarz, Warszawa
2020, teza nr 3.
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samo w sobie nie daje odpowiedzi na pytanie, czy istnieje ,,unijne’” prawo
do (dostepu, ,,poszukiwania”) informacji posiadanych przez panstwa
cztonkowskie, a zwlaszcza wykorzystywania (re-use) udostgpnionych
informacji (bezdyskusyjnie prawo dostepu do informacji istnieje w od-
niesieniu do instytucji UE; zob. art. 42 Karty praw podstawowych).
Wprawdzie mozna twierdzi¢, ze do pewnego stopnia zagadnienie
to zostalo juz rozstrzygnigte w samej Karcie, poniewaz zgodnie z art. 52
ust. 2 ,,w zakresie, w jakim niniejsza Karta zawiera prawa, ktore odpo-
wiadajg prawom zagwarantowanym w europejskiej Konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, ich znaczenie i zakres sg
takie same jak praw przyznanych przez t¢ konwencje”. Jednoczesnie art. 52
ust. 3 zd. 2 Karty zastrzega, ze tres¢ wolnos$ci z art. 10 EKPCz ma cha-
rakter minimalny i moze zosta¢ uksztattowana w prawie UE na wyzszym
poziomie. Trybunat Sprawiedliwosci UE moze zatem uzna¢ zbiezno$¢
normatywna klauzul art. 10 ust. 1 EKPCziart. 11 ust. 1 Karty, ale i wyjs$¢
poza aktualny dorobek orzeczniczy Trybunatu strasburskiego. Ostrozno$é
w stawianiu znaku réwnosci migdzy jednym a drugim przepisem moze
wynika¢ réwniez z orzecznictwa ETPCz. Sformutowanie ,,otrzymywanie
informacji bez ingerencji wtadz publicznych” nie doprowadzito w syste-
mie Rady Europy' do progresywnego i szybkiego zrekonstruowania
prawa do informacji o dziatalnosci panstwa jako samoistnego uprawnie-
nia jednostki. Wydobywanie z EKPCz prawa do informacji mozna oce-
ni¢ jako bardzo powolny proces (jesli za jurydyczne otwarcie dyskusji
przyjmiemy wyrok z dnia 19 lutego 1998 r. w sprawie Guerra i in. prze-
ciwko Wiochom, skarga nr 14967/89, za$ silne zakotwiczenie prawa do
informacji o dzialalnosci utozsamimy z wyrokiem z dnia 14 kwietnia

2009 r. w sprawie Tarsasag a Szabadsdgjogokért (TASZ) przeciwko

15 Znacznie korzystniej rozstrzygnigto t¢ kwestie w art. 13 ust. 1 zd. 2 Amerykanskiej
Konwencji Praw Czlowieka z 1969 r., ktora pozostawiata mniejszy margines watpliwosci
wprost wskazujac na prawo do ,,poszukiwania” informacji nieobecne w leksyce art. 10
EKPCz (zob. takze wyrok Migdzyamerykanskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 16 wrze$nia
2006 r., ser. C/151).
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Wegrom, skarga nr 37374/05). Mimo aktualnego i bezspornego pogladu
o konwencyjnej ochronie prawa dostgpu do informacji o dziatalnosci
panstwa, prawo to jest obwarowane w orzecznictwie ETPCz pewnymi
ograniczeniami podmiotowymi (np. poszukiwanie informacji w zwiazku
z petniong rola public watchdog) oraz przedmiotowymi (informacja po-
szukiwana w interesie publicznym, wymog istnienia ,,gotowej”” informa-
cji, ktorej wytacznym dysponentem pozostaja wtadze publiczne)'.
Unia Europejska podeszta do kwestii otwarto$ci danych ostroznie,
tzn. redukujgc zarzuty o dzialanie poza obszarem kompetencji powie-
rzonych przez Panstwa Cztonkowskie i wprowadzajac prawo podmioto-
we do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (po
raz pierwszy) w dyrektywie 2003/98/WE!” udostepnionej przez panstwo
czlonkowskie. Dyrektywa 2003/98/WE zdefiniowata ponowne wyko-
rzystywanie (ang. re-use of public sector information) jako ,wykorzy-
stywanie przez osoby fizyczne lub prawne dokumentow bedacych w po-
siadaniu organdéw sektora publicznego, do celow komercyjnych lub
niekomercyjnych innych niz ich pierwotne przeznaczenie w ramach
zadan publicznych, dla ktorych te dokumenty zostalty wyprodukowane”.
Od poczatku tez zatozyla, ze zakres normowania nie narusza krajowych
rezimow dostepowych (po raz pierwszy zasada ta zostata podkreslona
w motywie 9 nicobowigzujacej juz dyrektywy 2003/98/WE, nast¢pnie
w motywie 8 dyrektywy 2013/37/EU, za$ w obecnym stanie prawnym
powtorzono ja w motywie 18 dyrektywy 2019/1024 z dnia 20 czerwca
2019 r). Nalezy przy tym zastrzec, ze pierwsze orzeczenia TSUE doty-
czace uchybienia obowigzkowi wdrozenia dyrektywy 2003/98/WE nie
naktadaty, wbrew obiegowym opiniom, obowigzku kategorycznego od-

dzielenia prawa do informacji od prawa do ponownego wykorzystywania

16 Zob. rekapitulacje pogladéw ETPCz na temat wolnosci uzyskiwania informacji od
panstwa w sprawie Magyar Helsinki Bizottsag przeciwko Wegrom (wyrok z dnia § listopa-
da 2016 r., skarga nr 18030/11).

7 Dyrektywa 2003/98/WE, s. 90.
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(zob. pkt 6 1 8 wyroku z 27 wrzesnia 2007 1., sprawa C465/06, Komisja
p. Krdlestwu Hiszpanii). Trybunat Sprawiedliwosci UE wymagat nato-
miast przestrzegania zasady pewnos$ci prawa i okreslonosci krajowych
zrodet prawa, co moze wyrazac si¢ zarbwno w doprecyzowaniu istnie-
jacego ustawodawstwa o dostepie do informacji, jak i w tworzeniu od-
rgbnej ustawy.

W polskim porzadku prawnym odczytywano dyrektywe 2003/98/

WE jako konieczno$¢ uzycia takich srodkow legislacyjnych, ktore dzie-
la oba zagadnienia (dostep i ponowne wykorzystywanie). W efekcie prak-
tyka sadowadministracyjna zaakceptowata propozycje autora, aby w toku
ustalania znaczenia tej instytucji prawnej kierowac¢ si¢ wykladnig celo-
wosciowg (W jej unijnym rozumieniu, podszytym funkcjonalizmem).
W rezultacie pod pojgciem prawa do ponownego wykorzystywania na-
lezy rozumie¢ publiczne prawo podmiotowe gwarantujace osobom fi-
zycznym, osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym nieposiada-
jacym osobowosci prawnej uzyskanie informacji sektora publicznego
w celu:

1) osiggnigcia przez wnioskodawce szeroko pojetej korzysci (spotecz-

nej lub gospodarczej), ktora jest uwarunkowana:

a) wykonaniem przez podmiot zobowigzany operacji na informa-
cjach publicznych (tzn. szeroko pojeta ,,obrobka” techniczng lub
analityczng informacji publicznej lub jej czgsci, a w szczegolno-
$ci wyszukaniem, przeksztatceniem, utrwaleniem, replikowaniem
w postaci elektronicznej pod katem indywidualnego przedsie-
wzigcia komercyjnego lub niekomercyjnego wnioskodawcy)

lub

b) wyrazeniem przez podmiot zobowigzany zgody na eksploatacje
informacji publicznych objetych prawami wlasnosci intelektu-
alnej (praw autorskich i pokrewnych, wiaczajac formy ochrony
sui generis), o ile podmiot zobowigzany posiada takie upraw-
nienia;
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2) mogacym si¢ga¢ dalej niz zmniejszanie niewiedzy lub podnoszenie
swiadomosci prawnej, spolecznej, utatwianie §wiadomych decyzji

w spoteczenstwie obywatelskim, udzial w debacie publicznej, pra-

wo do krytyki itp.

Drugi czton tej definicji nawiazywat czesciowo do postulatow, aby
odrozniaé ,,warto$¢ demokratyczng” informacji sektora publicznego od ich
,wartosci ekonomicznej”"®, ale nalezy zastrzec, ze taki postulat byt formu-
lowany z perspektywy ponadnarodowej i bez roztrzasania konstytucyjne-
go uzasadnienia prawa do informacji w poszczegolnych panstwach czton-
kowskich. Trawestacja tych postulatow skutkowata niekiedy nazywaniem
w Polsce prawa do ponownego wykorzystywania prawem o charakterze
gospodarczym, ekonomicznym itp., ale nie miato to uzasadnienia ani w tek-
scie dyrektywy, ani w krajowych $rodkach implementacji. Upraszczajac,
prawo do ponownego wykorzystywania wyrazato si¢ w zadaniu publicz-
noprawnej ustugi polegajacej na odpowiednim przygotowaniu danych do
jakiego$ przedsigwzigcia realizowanego przez wnioskodawce (niekoniecz-
nie w ramach wolnosci dziatalnosci gospodarczej). Pierwotnie podstawo-
wym zagadnieniem lezacym u podstaw wprowadzenia tej instytucji nie
byt wcale dylemat, ,,czy udostgpnia¢ informacje” (zwane w Polsce ,,infor-
macjami publicznymi”, ew. ,,0 sprawie publicznej”)”, lecz ,,w jaki sposob”

udostepnia¢ informacje”. Tymczasem niektore panstwa cztonkowskie

18 K. Janssen, The Availability of Spatial and Environmental Data in The European
Union. At the Crossroads between Public and Economic Interests, Bedfordshire 2010, s. 64.

19 Np. K. Janssen pisata (w 2010 r.) np. ,,0g6lnie rzecz ujmujac, ponowne wykorzysty-
wanie wigze si¢ z przetwarzaniem danych, ktore wykracza poza dostgp do dokumentow celu
zapoznania si¢ z jego zawartoscig. Na przyktad naukowiec w celu uzyskania wynikow musi
przeprowadzi¢ pewne czynnosci na danych, ktore uzyskuje z sektora publicznego. W wielu
przypadkach wymaga to potaczenia ich z innymi danymi lub wynikami innych badan. Sam
dostep do danych lub przeczytanie informacji nie bedzie wystarczajace. [...] Ponowne wy-
korzystywanie moze by¢ zdefiniowane jako «jakiekolwiek wykorzystywanie informacji [...]
sektora publicznego nie bedace wykonywaniem zadania publicznego», jezeli przyjgto za-
lozenie, ze to komercyjne lub nickomercyjne wykorzystywanie danych ma gospodarczy cel
przynoszacy korzys¢ i wymaga dalszego przetwarzania danych w sposob wykraczajacy poza
samo tylko zapoznanie si¢ z ich zawartoscia”, K. Janssen, The Availability..., s. 66.
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(przynajmniej na poziomie tekstu prawnego) juz wtedy przewidywaty, ze
uprawniony ma prawo do informacji wyrazonej w cyfrowym formacie i na
no$nikach podlegajacych automatycznemu przetwarzaniu. Zreszta postu-
lat kreslenia linii demarkacyjnej pomiedzy dostepem do informacji a jej
ponownym wykorzystywaniem bardzo szybko zmuszal swych zwolenni-
kow do przeformutowania pierwotnego stanowiska?.

Powyzsze okolicznos$ci przywotuje z intencja zwrocenia uwagi Czy-
telnika na pewne zjawisko. Ot6z nie tylko w nauce, ale réwniez na pozio-
mie prawa UE zmienia si¢ punkt widzenia na traktatowe uzasadnienie
ponownego wykorzystywania, ktore znalazto wyraz w dyrektywie 2019/1024
z dnia 20 czerwca 2019 r. Nalezy dostrzec w niej wyrazne powigzanie
(w motywie 5) prawa dostepu do informacji z art. 11 ust. 1 Karty praw
podstawowych. Zgodnie z zasada powierzenia (art. 5 ust. 1 zd. 1 TUE)
granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania, a wszelkie kom-
petencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do panstw cztonkowskich
(art. 5 ust. 2 zd. 2 TUE). Zasada powierzenia oznacza, ze organy UE nie
posiadajg ogolnej kompetencji prawodawczej o tresci zbieznej ze zdolnoscia
ustawodawczg krajowych parlamentow. Podstawowa konsekwencja zasa-
dy powierzenia jest konieczno$¢ oparcia kazdego aktu prawa wtornego na
podstawie traktatowej. Z chwila wejscia w zycie traktatu lizbonskiego
(13 grudnia 2009 r.) Karta praw podstawowych uzyskata status identyczny
z traktatami (prawem pierwotnym UE), wigc wyznacza zakres kompeten-
cji w zakresie ochrony praw podstawowych zagwarantowanych w Karcie
(art. 11). Wszystko to prowadzi do hipotezy, ze ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego w dyrektywie 2019/1024 z dnia 20 czerw-
ca 2019 r. zmierza do budowy mechanizmu ochrony wolnosci wypowiedzi
w jej aktywnych przejawach zwigzanych ze swoboda uzyskiwania infor-
macji od panstwa cztonkowskiego. Nalezy tez dodac, ze 25 listopada 2020 .

Komisja przedstawita projekt rozporzadzenia w sprawie europejskiego

2 K. Janssen, The influence of the PSI directive on open government data: an overview
of recent developments, “Government Information Quarterly” 2011, Vol. 28, No 4, s. 450.
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zarzadzania danymi — akt w sprawie zarzadzania danymi (Data Gover-
nance Act)*', co oznacza, ze integracja systemow prawnych panstw czton-
kowskich UE w zakresie dostepu do danych w celu ponownego wykorzy-
stywania przechodzi podobny proces, co np. ochrona danych osobowych
(polegat on na stopniowym zastepowaniu krajowej regulacji przepisami
rozporzadzenia wigzacymi w catosci i stosowanymi bezposrednio).

Ten proces, ogladany z perspektywy polskiej, moze by¢ dobrg wia-
domoscia, poniewaz konsekwentne ostabianie prawa do informacji (pu-
blicznej) przy stopniowym wygaszeniu efektywnych §rodkéw ochrony
sadowej 1 konstytucyjnej moze znalez¢ oparcie w prawie Unii Europejskiej
i wlasciwych mu $rodkach ochrony praw jednostki. Oczywiscie to zale-
zy od tego, na ile polskie wtadze beda sktonne nadal kontestowaé prawo
pierwotne UE, tak jak miato to miejsce w przypadku wyroku TK z dnia
7 pazdziernika 2021 r. (K3/21).

Abstrahujac od powigzania dyrektywy 2019/1024 z ochrong praw
podstawowych jednostki w systemie UE oraz Rady Europy, wydaje sig,
Ze W sposob niezauwazony, niekoniecznie przemyslany przez politycznych
architektow, dokonuje si¢ proces wypierania ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej przez ustawe z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych
danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego
(ogtoszona w Dz. U. z 2021 r. poz. 1641).

Dnia 29 czerwca 2021 r. Rada Ministrow ztozyta do Sejmu rzadowy
projekt ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu in-
formacji sektora publicznego (druk nr 1338 Sejmu IX kadencji). Rzgdo-
wa inicjatywa ustawodawcza jest logiczna konsekwencja zwigzania Pol-
ski prawem UE i dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych i po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®. Proces

2l https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52020P
C0767&from=EN [dostep: 17.07.2021].
2 Dz. Urz. UEL 172 226.06.2019 1., s. 56.
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legislacyjny w parlamencie przebiegat nadzwyczaj sprawnie, nie wzbu-
dzajac emocji na spolaryzowanej scenie politycznej, mimo ze zakres
uchwalonej regulacji dotyczy kwestii dostepu i przetwarzania informacji
posiadanych przez panstwo. Uchwalona regulacja bedzie juz odstong
trzecig regulacji ustawowej pos§wieconej tzw. ponownemu wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego. Histori¢ implementacji unijnego
rezimu dotyczgcego otwierania danych na terytorium polski tworzg na-
stepujace ustawy:

1. Nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej z 16 wrze-
$nia 2011 r.”, ktora weszta w zycie 29 grudnia 2011 r. Nowelizacja pole-
gala przede wszystkim na uzupetnieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r.
o dostepie do informacji publicznej poprzez dodanie rozdziatu 2a (,,Po-
nowne wykorzystywanie informacji publicznej” — art. 23a-23i). Byla to
pierwsza w historii Polski implementacja dyrektywy 2003/98/WE?*. Pol-
ski rzad i ustawodawca uznali wowczas, ze istniejgca ustawa o dostepie
do informacji publicznej, w zakresie, w jakim postuguje si¢ pojeciem
Linformacji o sprawie publicznej”, naktada si¢ zakresowo na definicje
legalng ,,informacji sektora publicznego” zawartg w dyrektywie. Roz-
wigzanie bylo interesujace i co do zasady trafne, poniewaz otwieranie
dostepu do danych gromadzonych przez szeroko pojete panstwo moze
by¢ oparte na krajowej regulacji, ktora kolokwialnie nazywany prawem
(dostgpu) do informacji publicznej. Nie zmienia to jednak faktu, ze ar-
gumenty panstwa cztonkowskiego UE o ,,dostrzeganiu przez system
prawny prawo dostepu do dokumentow posiadanych przez organy admi-
nistracji” byty dla TSUE niewystarczajace. W kontekscie dyrektywy
2003/98/WE Trybunal przywotat swe dotychczasowe orzecznictwo do-
tyczace obowigzkow panstw cztonkowskich w zakresie wdrazania dy-

rektyw: skoro istniejacy rezim prawny nie odnosi si¢ wyraznie, jasno,

3 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o dostepie do informacji pu-
blicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 204, poz. 1195).
2 Dyrektywa 2003/98/WE, s. 90.
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wprost do praw podmiotowych jednostki wynikajacych z pierwszej dy-
rektywy 2003/98/WE, to nie mozna méwic o spelnieniu standardow
przewidywalnos$ci prawa i prawidtowej implementacji (zob. pkt 6 1 8
wyroku z dnia 27 wrzesnia 2007 r., sprawa C 465/06, Komisja p. Krole-
stwu Hiszpanii),

2. Kolejnym zrédlem prawa byta ustawa z dnia 25 lutego 2016 r.
o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (Dz. U.
72019 1. poz. 1446). Ustawa po raz kolejny wykonywata prawo UE. Unia
Europejska zdecydowata si¢ na nowelizacje dyrektywy 2003/98/WE (do-
konang dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE z dnia
26 czerwca 2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/WE w sprawie po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego®), a polska
implementacja zrewidowanej dyrektywy derogowata w catosci rozdziat
2a ustawy o dostepie do informacji publicznej. Ponowne wykorzystywa-
nie wyprowadzono do samodzielnej regulacji ustawowej, chociaz nowy
dogmat o odr¢bnosci istoty tych regulacji przetamywato centralne repo-
zytorium informacji publicznej pozostawione w art. 9b ust. 1. Rozwig-
zanie opierato si¢ na zatozeniu (osobiscie oceniam je jako wysoce kon-
trowersyjne i niepoparte staranng wyktadnig art. 61 Konstytucji RP), iz
prawo do ponownego wykorzystywania jest prawem podmiotowym
catkowicie odrgbnym tresciowo od prawa dostepu do informacji publicz-
nej (w znaczeniu wynikajacym z art. 61 Konstytucji RP). Z politycznego
punktu widzenia bylo to rozwigzanie wygodne, pomagato (nieistnieja-
cemu juz) Ministerstwu Cyfryzacji utrzymywac narracj¢ (zar6wno wo-
bec opinii publicznej, jak i w obrebie obozu rzadzacego), ze jest to regu-
lacja z zakresu prawa administracyjnego zwigkszajaca swobode
dziatalnosci gospodarczej, obojetna dla konstytucyjnego statusu jednost-
ki. Latwos¢, szybkos¢, z jaka uchwalono te ustawe w Sejmie VIII kaden-

cji, zdaje si¢ potwierdza¢ skutecznos¢ tej taktyki, mimo zarysowujacych

» Dz. Urz. UEL 175 227.06.2013 1., s. 1.
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si¢ wowczas ostrych podziatow politycznych zapoczatkowanych wybuchem
kryzysu konstytucyjnego po wyborach parlamentarnych z 25.10.2015 r.

3. Aktualny system dostepu do informacji sektora publicznego po-
siadanych przez panstwo (wytworzonych lub zgromadzonych przez nie
od innych podmiotéw publicznych) opiera si¢ na przedtozonym projekcie
ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji
sektora publicznego (druk nr 1338 Sejmu IX kadencji). Ustawa z dnia
11 sierpnia 2021 r. opiera si¢ na konstrukcji legislacyjnej i rozwigzaniach
zawartych w ustawie z 2016 r., w kluczowych elementach uzywa iden-
tycznego jezyka prawnego (np. jesli chodzi o tre§¢ podmiotu uprawnio-
nego, tre$¢ uprawnienia, jak i podmioty zobowiazane), jednak wskutek
poprawki senatora Jana Hamerskiego®® zmieniono zasadniczo pojecie
ponownego wykorzystywania (zob. art. 2 pkt 12 ustawy). Gdyby nie ten
drobny (wydawac by si¢ mogto) zabieg, trudno bytoby mowic, ze propo-
nowane rozwigzania stanowig rewolucje w stosunku do dotychczasowe-
go stanu prawnego (zob. dalsze uwagi).

Tres¢ projektu przedtozonego Sejmowi nie pozostawiala cienia wat-
pliwosci, ze obowigzujaca ustawa z dnia 21 sierpnia 2021 r. miata uszcze-
gotowi¢ rozwigzania (znane juz ustawie z 2016 r., aczkolwiek zgodnie
zwymogami dyrektywy 2019/1024), co wyraza si¢ m.in. w szeregu nowych
definicji legalnych konkretyzujacych formy utrwalenia i udostgpniania
informacji sektora publicznego (,,dane badawcze”, ,,dane dynamiczne”,
»dane o wysokiej warto$ci”, ,,interfejs programistyczny aplikacji”’) i cechy
jako$ciowe informacji sektora publicznego (,,otwarte dane”, ,,format prze-
znaczony do odczytu maszynowego”). Projekt postugiwat si¢ pojeciem
ponownego wykorzystywania, ktore stanowito kalke jezykowa implemen-
towanych dyrektyw i oznaczalo ,,wykorzystywanie przez uzytkownikow
informacji sektora publicznego w jakimkolwiek innym celu niz pierwot-

ny publiczny cel, w jakim informacja zostala wytworzona, przetworzona,

% Zob. druk Senatu X kadencji nr 469Z z 8 sierpnia 2021 r.
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pozyskana lub zgromadzona, z wyjatkiem wymiany informacji sektora
publicznego miedzy podmiotami zobowigzanymi wytacznie w celu re-
alizacji zadan publicznych” (zob. art. 2 pkt 12 rzgdowego projektu usta-
wy o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu informacji sek-
tora publicznego, druk Sejmu IX kadencji nr 1338). Jednakze na etapie
rozpatrywania ustawy przez Senat definicja legalna uzyskata znacznie
zwigzlejszg forme, przejmujac funkcje ustawowej konkretyzacji prawa
do informacji z art. 61 Konstytucji RP. Ponowne wykorzystywanie to
L»wykorzystywanie przez uzytkownikow informacji sektora publicznego
w jakimkolwiek celu, z wyjatkiem wymiany informacji sektora publicz-
nego migdzy podmiotami zobowigzanymi wytacznie w celu realizacji
zadan publicznych”. Jezyk art. 2 pkt 12 ustawy nie pozwala na przeta-
manie sformutowania ,,jakikolwiek cel” i twierdzenie, ze wniosek o po-
nowne wykorzystywanie nie moze dotyczy¢ informacji posiadanych
przez podmioty zobowigzane w celu uzyskania wiedzy o dziatalno$ci
podmiotow (o ktoérych mowa w art. 61 ust. 1 zdanie pierwsze i drugie
Konstytucji RP). Odwotanie si¢ do obowigzku implementacji prawa UE
nie uchybia w zaden sposob innej tezie, ze ustawodawca krajowy moze
w krajowym $rodku (ustawie lub rozporzadzeniu wykonawczym) wy-
chodzi¢ poza standard minimalny i funkcje dyrektywy tak dlugo, jak
nie podwaza jej celow. Absorpcja tresci prawa podmiotowego skoncen-
trowanego na czysto politycznym efekcie ,,wiedzy” (prawa do informa-
cji publicznej) przez prawo do ponownego wykorzystywania z pewnoscia
nie podwaza samego pierwotnego celu dyrektywy 2019/1024, jakim jest
utatwianie przetwarzania danych i agregowanie ich w informacje o r6z-
norodnych zastosowaniach.

Otwarte jednak pozostaje pytanie o przestrzeganie ustawy o otwar-
tych danych. Po niespetna 10 latach obowigzywania regulacji w tej ma-
terii (przypomnijmy, Ze pierwsza implementacja weszta w zycie 29.12.2011 r.)
brakuje spektakularnych przyktadow wykorzystywania informacji sek-
tora publicznego, poniewaz wykonanie dotychczasowych przepisow
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re-use uzaleznione byto od potwierdzenia (najczesciej w formie prawo-
mocnego wyroku sadowego), ze wnioskowane dane sg w istocie dostep-
ne na podstawie ogolnej (u.d.i.p.) badz szczegélnej regulacji dostepowe;.
Ten ,,sadowy” warunek bedacy efektem wyktadni systemowej okazuje
si¢ juz nieaktualny w $wietle najnowszej definicji ponownego wykorzy-
stywania. Nie trzeba az tak skomplikowanych analiz, aby wykaza¢, ze
przed sadami administracyjnymi prozno szuka¢ sporéw o whasciwy for-
mat danych, optaty za przygotowanie do udostgpnienia badz zakres ta-
jemnic ustawowo chronionych ze szczegdélnym uwzglednieniem para-
dygmatu danych osobowych lub wlasnosci intelektualnej. Zamiast tego
przedsiebiorcy badz organizacje spoleczne tocza z organami publiczny-
mi i spotkami Skarbu Panstwa spory o pryncypia, tzn. czy ustawa w 0go-
le znajduje zastosowanie (np. do spotek Skarbu Panstwa) i czy wniosko-
wane informacje (np. cyfrowe dane rozktadowe dotyczace transportu
kolejowego, dalekie od zagadnien sensytywnych politycznie) sg infor-
macjami publicznymi tudziez informacjami sektora publicznego. Prze-
cietne rozstrzygnigcie relatywnie nieskomplikowanych zagadnien praw-
nych trwa przecigtnie trzy lata, co skutecznie paralizuje jakiekolwiek
model biznesowy uzalezniony od danych publicznych. Nie przynosi
jednak efektu w postaci udostgpnienia danych do ponownego wykorzy-
stywania. Rozliczalno$¢ za nieudostepnienie informacji publicznej jest
iluzoryczna, za§ w obszarze ponownego wykorzystywania w praktyce
nie istnieje. W efekcie powracamy do konstatacji, ze wszelkie prawa
podmiotowe sg warte doktadnie tyle, ile system, ktory je chroni, za$
sadowoadministracyjna ochrona prawa dostepu do informacji sektora
publicznego celem ponownego wykorzystywania jest dlugotrwala i ma
ograniczony potencjat w zakresie sporéw o faktyczne cechy wnioskowa-
nych danych (interoperacyjno$¢, prawidtowos¢ dziatania API, nierespek-

towanie normatywnie okreslonych formatéw danych, itp.).
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