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UWAGI DO PROJEKTU ZALOZEN DO USTAWY O DOSTEPIE DO INFORMACII PUBLICZNE)J

Informacje zawarte w dokumentach organdw sektora publicznego sg przydatne nie tylko im samym,
lecz réwniez catemu spoteczeistwu — obywatelom, przedsiebiorcom, organizacjom pozarzgdowym. Organy
sektora publicznego petnig wzgledem spoteczenstwa role stuzebng, a ich dziatanie jest optacane przez
spotfeczenstwo w podatkach. Fundacja Panoptykon stoi wobec tego na stanowisku, ze wszyscy powinni mdéc
wykorzystywac informacje sektora publicznego bez ograniczen. Ponizsze uwagi do Zatozenia do projektu
ustawy o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw (,,Zatozenia”)
majg na celu wskazanie, w ktérych miejscach Zatozenia w sposéb niewystarczajacy zmierzajg do realizacji
tego celu.

1. Rozrdznienie rezimu prawnego udostepniania informacji i jej ponownego wykorzystania

Podziat na udostepnianie i ponowne wykorzystanie informacji jest sztuczny. Podmioty chcace uzyskac
dostep do okreslonej informacji nie po to, aby te informacje wykorzysta¢ nalezg najprawdopodobniej do
pomijalnych wyjatkéw. Nawet jezeli takie podmioty istniejg, to znaczenie ich dziatalnosci dla spoteczenstwa
informacyjnego bedzie znikome. Spoteczng i gospodarczg doniostos¢ ma przede wszystkim wykorzystywanie
informacji, a nie sam dostep do nich. W zwigzku z tym, nie nalezy méwic oddzielnie o ,,prawie do dostepu
do informacji” i ,prawie do ponownego wykorzystania informacji”, ale o cato$ciowym ,prawie do
informacji”.

Mozliwos¢ ponownego wykorzystania jest warunkiem koniecznym prawa do informacji zwtaszcza w tych
sytuacjach, w ktérych tylko nieliczne podmioty sg zdolne do wykorzystania informacji w jej pierwotnej
(surowej) postaci w jakiej jest ona udostepniana. Przetworzenie (ponowne wykorzystanie) informacji
sektora publicznego, w wiekszosci przypadkdéw jest konieczne dla jej petnego wykorzystania. Tym samym
ograniczenia wykorzystania informacji prawie zawsze stanowig ograniczenia prawa do informacji.

Oczywiscie, zgodnie z prawem, istnieje mozliwos¢ wprowadzania wyjatkdédw od tej zasady, czyli ograniczen
prawa do informacji. Jednak — naszym zdaniem — granice dopuszczalnosci wyjgtkdw w obydwu sytuacjach
(zarowno dostepu do informacji, jak i jej powtdrnego wykorzystania) powinien wyznacza¢ art. 61
Konstytucji. Konstytucja pozwala ograniczyé prawo do informacji tylko z dwdch powoddw:

1) ochrony wolnosci i praw innych oséb i podmiotéw gospodarczych oraz
2) ochrony porzadku publicznego, bezpieczenistwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Na tym tle watpliwosci budza podmiotowe wytgczenia zaproponowane w Zatozeniach. Z obowigzku
udostepniania informacji do ponownego wykorzystania wytgczone zostaty m.in. partie polityczne, zwigzki
zawodowe, organy samorzaddéw zawodowych i gospodarczych, archiwa panstwowe, publiczne radio i
telewizja, instytucje kultury, uczelnie, jednostki organizacyjne systemu oswiaty. W naszej opinii istnieje
potrzeba doktadniejszego zbadania przestanek, jakie stojg za tymi wytgczeniami oraz wykazania, ze
ograniczenia prawa do powtdérnego wykorzystania informacji sg rzeczywiscie uzasadnione (np. ze wzgledu
na uzasadniony interes podmiotéw trzecich lub panstwa lub wzgledy budzetowe). Zatozenia w obecnym
ksztafcie nie dostarczajg wystarczajgcego uzasadnienia w tym zakresie.



2. Utrzymanie istniejgcych ograniczen w dostepie do informacji

Fundacja Panoptykon zidentyfikowata szereg ograniczen prawa do informacji. Do najbardziej istotnych
mozna zaliczy¢:

a) praktyke organdw sektora publicznego powotywania sie na prawa wylgczne takie jak prawa
autorskie lub prawa do baz danych;

b) zawezanie zakresu przedmiotowego prawa do informacji przez dokonywane w praktyce
interpretacje definicji ,informacji publicznej”;

c) wykorzystywanie przez organy sektora publicznego zamknietych standardéw do zapisywania i
przetwarzania tych informacji.

W ocenie Fundacji Panoptykon projektowane Zatozenia nie tylko nie rozwigzujg wyzej zasygnalizowanych
probleméw, lecz wyraZznie daza do utrzymania i usankcjonowania status quo polegajagcego na ograniczaniu
prawa do informacji przez organy sektora publicznego. Po pierwsze, organy sektora publicznego uzyskac
majg wyrazne pozwolenie na pobieranie optat za ponowne wykorzystanie. Po drugie, majg one uzyskac
wyrazne pozwolenie na formutowanie warunkow, na jakich ponowne wykorzystanie bedzie sie odbywad.

3. Ustanowienie nowego , prawa wytacznego” i jego konsekwencje

Z lektury Zatozen wynika, ze organy sektora publicznego majg miec¢ powyzsze uprawnienia takze w stosunku
do tych informacji sektora publicznego, ktére nie podlegajg prawom wytgcznym takim jak prawo autorskie
lub prawa do baz danych. W naszej opinii oznacza to nic innego, jak ustanowienie nowego prawa
wyltgcznego — obejmujgcego przedmioty dotychczas w ogdle nie chronione.

Przyznanie organom sektora publicznego wyzej opisanych uprawnien zwiekszy przede wszystkim obcigzenia
fiskalne réznego rodzaju dziatalnosci. Poza juz ptaconymi podatkami podmioty prywatne odczujg dodatkowy
koszt w postaci optat za wykorzystanie informacji sektora publicznego. Co istotne, koszt ten tylko pozornie
poniesiony zostanie przez posrednikdw. Posrednicy dokonajg bowiem prostego przerzucenia poniesionych
optat na swoich klientéw, zwiekszajgc cene swoich produktéw i ustug. Oznacza to, ze koszt proponowane;j
regulacji odniosg najdotkliwiej podmioty, ktére miatyby by¢ rzekomo jej beneficjentami.

Réwnie istotne bedg obcigzenia niefiskalne. Warunki ponownego wykorzystania informacji jakie bedg mogty
okresla¢ organy sektora publicznego oznaczajg z punktu widzenia podmiotéw wykorzystujgcych te
informacje kolejny zestaw wymagan, ktére bedy musiaty zosta¢ przez nie spetnione. Spetnienie tych
wymagan oznacza konieczno$¢ wprowadzenia odpowiednich procedur, w tym zatrudnienie dodatkowych
0s6b, zakup sprzetu, ale przede wszystkim state kontrolowanie przetwarzanych przez siebie informacji.

Co istotne, Zatozenia przewidujg, ze kazdy organ sektora publicznego bedzie mdgt okresli¢ wtasne warunki.
Pozostawienie organom swobody w tym zakresie doprowadzi najprawdopodobniej do powstania szeregu
réznej jakosci wzorcow umownych. Utrudni to lub uniemozliwi tgczenie informacji pochodzacych od réznych
organéw w ramach jednego produktu lub ustugi (zjawisko tzw. niekompatybilnosci licencji). Mnogosc
wzorcdw oznacza tez mnogos¢ postepowan sgdowych w przypadku naruszen zasad takich jak zasada
niedyskryminacji. Poniewaz w polskich realiach takie postepowania trwajg latami, nalezy oczekiwac kilku lub
nawet kilkunastoletniego okresu przed unormowaniem sie sytuacji.

Naszym zdaniem w oczywisty sposdb pogorszy to konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw. Na rynku ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego pozostang podmioty, ktérych sta¢ bedzie nie tylko na
ponoszenie opfat, lecz réwniez na sfinansowanie systeméw zapewniajgcych zgodnos¢ z réznorodnymi
warunkami stawianymi przez poszczegdlne organy sektora publicznego. Podmioty funkcjonujgce na tym



rynku beda musiaty réwniez dysponowaé srodkami na prowadzenie dtugoletnich sporéw w przypadku, gdy
wymagane od nich optaty lub warunki nie beda pozwalaty im na prowadzenie dziatalnosci. Istnieje powazne
ryzyko, ze mali i Sredni przedsiebiorcy nie beda dysponowac takimi sSrodkami.

Trudno tez oczekiwaé, ze substytucyjne produkty lub ustugi bedg w stanie zapewni¢ niekomercyjne
organizacje pozarzgdowe lub spotecznosci internetowe (np. Wikipedia lub podobne organizacje). Jezeli
nawet zostang im zaoferowane bardziej korzystne optaty, to i tak bedg one musiaty ponosi¢ koszty
niefiskalne wynikte z warunkéw ponownego wykorzystania. Samo istnienie tych warunkéw odetnie od
informacji sektora publicznego te podmioty, ktérych modele licencjonowania sg z nimi niekompatybilne.

4. Uregulowanie kwestii odpowiedzialnos$ci prawnej za przetworzong informacje

W Zatozeniach pojawia sie argument o niemoznosci wprowadzenia bezwarunkowego ponownego
wykorzystania z uwagi na koniecznos¢ uregulowania potencjalnej odpowiedzialnosci podmiotu publicznego
oraz ochrone nabywcéw produktéw opartych na informacji publicznej. Naszym zdaniem argument ten jest
obarczony btedem non sequitur. Zadna z powyzszych kwestii nie pocigga za sobg koniecznosci naktadania
opfat ani stawiania blizej nieokreslonych warunkéw wykorzystania tych informacji. Kwestie te mozna z
powodzeniem uregulowa¢ na poziomie ustawowym wprowadzajac jednocze$nie obowigzkowe
bezwarunkowe ponowne wykorzystanie.

Otéz organy sektora publicznego (Skarb Panstwa) powinny jak najbardziej ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za
szkody wywotane wadami udostepnianych przez siebie informacji, aczkolwiek mozna sie zastanawiaé nad
wprowadzeniem ustawowych ograniczenn tej odpowiedzialnosci. Odpowiedzialno$s¢ ta na pewno nie
powinna obejmowac wad informacji powstatych na skutek jej przetworzenia przez posrednika, w zwigzku z
czym mozna rozwazy¢ wprowadzenie ustawowego przepisu zobowigzujgcego do oznaczania wszelkich zmian
wprowadzonych do informacji sektora publicznego przez podmioty trzecie (wskazywania doktadnego zrédta
informacji). Spetnienie tego zobowigzania nie powinno byé jednak warunkiem mozliwosci ponownego
wykorzystania informacji, lecz kwestig catkowicie niezalezng, decydujacg o zakresie odpowiedzialnosci
podmiotu.

Natomiast w odniesieniu do ochrony nabywcéw produktéow powstatych w oparciu o informacje sektora
publicznego, to kwestie te reguluje przede wszystkim umowa pomiedzy tymi nabywcami a producentami
tych produktéw. Nabywcy bedacy konsumentami korzystajg z szeregu udogodnien jak np. przepisy o
klauzulach abuzywnych, podczas gdy nabywcy profesjonalni sg w stanie sami ocenié, czy zawarte w takiej
umowie wytgczenia odpowiedzialnosci producenta sg warte oferowanej przez niego ceny za produkt. Ale
nawet jezeli przyjgé, ze nabywcy produktéw powstatych w oparciu o informacje sektora publicznego
powinni korzysta¢ z wiekszej ochrony, to zdaniem Fundacji Panoptykon naktadanie optat lub warunkéw
ponownego wykorzystania informacji nie jest ani wiasciwym, ani efektywnym sposobem zapewnienia tej
ochrony.

Zakfadajac nawet, ze dany organ sektora publicznego sformutowatby warunek np. prezentowania informacji
w sposoéb rzetelny (do czego przeciez nie bedzie on w mysl Zatozen wcale zobowigzany), taki warunek — jako
postanowienie umowne — bedzie musiat zostaé¢ egzekwowany na drodze prywatno-prawnej. Wymagac¢ to
bedzie przede wszystkim biezgcego monitorowania wykonywania warunkéw i dochodzenia naruszen, co
rodzi po stronie organu dodatkowe koszty. Koszty te zwieksza zapewne opfaty za ponowne wykorzystanie, a
w konsekwencji ceny dla nabywcéw produktow. Ponadto, im wiecej warunkéw nakierowanych na ochrone
nabywcéw stawiac bedzie organ sektora publicznego, tym mniej podmiotéw bedzie w stanie te warunki
spetni¢. Prowadzi¢ to moze do monopolizacji rynku ponownego wykorzystania informacji sektora
publicznego, a jak powszechnie wiadomo podmioty dominujgce majg znacznie mniej powoddw, aby



troszczy¢ sie o jakos¢ swoich produktéw niz podmioty bedgce pod presjg konkurencji. Paradoksalnie zatem,
wyreczanie mechanizmoéw konkurencji rynkowej w ochronie nabywcéw moze doprowadzi¢ do skutku
przeciwnego.

5. Najwaziniejsze rekomendacje

Wobec powyzszych zastrzezen Zatozenia wymagajg gruntownego przemyslenia. Zamiast usankcjonowania
dotychczasowej nagannej praktyki ograniczania prawa do informacji, Zatozenia powinny przywrécié
rownowage wyznaczong w takich przepisach jak art. 4 prawa autorskiego, zgodnie z ktérym m.in.
dokumenty i materiaty urzedowe nie stanowig przedmiotu tego prawa. Brak praw wytgcznych (tu: praw
autorskich) oznacza, ze nikt nie moze nikomu zakaza¢ korzystania z dokumentéw i materiatéw urzedowych.

Zasade te nalezy wyraznie potwierdzi¢ wobec wszelkich informacji sektora publicznego. Nalezy wyraznie
uregulowa¢ na poziomie ustawowym, ze organy sektora publicznego sg zobowigzane udostepniac
posiadane przez siebie dokumenty (vide: definicja dokumentu w Dyrektywie 2003/98) bez prawa do
nakfadania jakichkolwiek warunkdéw ich ponownego wykorzystania, nawet jezeli przystugiwatoby im do tych
dokumentow jakie$s prawo wytgczne (prawo autorskie lub prawo do baz danych). Wigze sie to z natozeniem
wyraznego obowigzku nabywania praw od podmiotéw od ktdérych organy sektora publicznego same
pozyskujg okreslone informacje i dokumenty.

W kwestii okreslenia zasad ponownego wykorzystania informacji: jesli decyzja o odstgpieniu od takiej
praktyki wydaje sie zbyt ryzykowana, mozna rozwazy¢ wprowadzenie swoistych licencji, ktérych warunki
beda okreslane w sposdb poddany demokratycznej kontroli, np. na poziomie ustawowym, natomiast nie
beda zalezne od decyzji konkretnego organu. Pozostawienie prawa do okreslenia warunkéw wykorzystania
informacji w gestii instytucji, ktéra informacje wytworzyta, moze — i najprawdopodobniej bedzie —
prowadzié do arbitralnosci i nieproporcjonalnych ograniczen w tym zakresie.

Kolejny problem, ktéry wymaga rozwigzania, to definicja i zakres pojecia ,informacji publicznej”. Autorzy
Zatozen dostrzegajg (str. 11), ze obecna praktyka prowadzi do zawezajgcego interpretowania definicji
"informacji publicznej". Nasz postulat w tym zakresie to: zrezygnowanie z definicji informacji publicznej i
objecie obowigzkami ustawowymi wszystkich dokumentéw bedacych w posiadaniu organéw sektora
publicznego (tak jak zostato to przewidziane w Dyrektywie). Tymczasem Zatozenia (str. 18) nie tylko
utrzymujg definicje informacji publicznej, ale dodajg takze definicje dokumentu, co bedzie prowadzi¢ do
jeszcze dalej idgcego zawezenia prawa do dostepu do informacji.

W dalszej kolejnosci uwazamy za konieczne rozszerzenie Zatozen o propozycje regulacji innych niz prawa
wyltgczne ograniczen prawa do informacji, ktére zostaty tu na wstepie jedynie zasygnalizowane.



