Warszawa, dnia 16 czerwca 2014 r.

Uwagi dotyczace projektu zatozen ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji publicznej

1. Wstep

W odpowiedzi na zaproszenie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji do konsultacji projektu
zatozen ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji publicznej, ponizej zgtaszamy nasze
uwagi zaréwno dotyczgce tekstu nowelizowanej dyrektywy, jak i proponowanych zatozen nowej
ustawy.

Chcielibysmy w pierwszym rzedzie wyrazi¢ stanowczy sprzeciw dla sposobu przeprowadzenia
konsultacji projektu zatozen. W piSmie przewodnim z dnia 23 maja 2014 r. kierujgcym projekt
zatozen do konsultacji publicznych zawarto niezgodny z paragrafem 40 ust. 4 Regulaminu pracy
Rady Ministrow zapis, ze nieprzedstawienie stanowiska w wyznaczonym w pismie terminie
bedzie oznaczat akceptacje projektu. Zgodnie z zapisem w Regulaminie oznacza “rezygnacje z
przedstawienia stanowiska”. Wbrew wielokrotnym deklaracjom Ministra i jego przedstawicieli o
potrzebie tworzenia prawa w sposdb wtaczajgcy obywateli i organizacje spoteczne, udostepnione
pismo przewodnie jest zaprzeczeniem standardéw konsultacji spotecznych. Wyzej wspomniana
formuta stanowi rowniez naruszenie zasady dobrej wiary, o ktérej mowa w przygotowanym przez
przedstawicieli ministerstwa i organizacji pozarzgdowych dokumencie , 7 zasad konsultacji” oraz
stanowi prébe nieuprawnionej legitymizacji projektu przez obywateli.

Pragniemy réwniez zauwazy¢, ze dokonanie petnej oceny konsultowanego projektu musi, w
naszej ocenie, odnosic sie rowniez do tych przepiséw, ktérych ksztatt nie pozostaje bez zmian w
stosunku do tych juz funkcjonujgcych w obecnym porzadku prawnym.

Proponowane przez Ministra zmiany dotyczace zasad i procedury ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego ograniczajg sie wytacznie do dodania, wraz z rozszerzeniem
zakresu przedmiotowego, nowej kategorii podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia
informacji do ponownego wykorzystywania. Bez zmian pozostaje natomiast procedura dostepu
do tych informacji. Ma to o tyle istotne znaczenie, ze wprowadzone za dyrektywa 2003/98/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego pojecie informacji sektora publicznego zawiera
w sobie réwniez te dane, ktére stanowig informacje publiczna.

2. Uwagi odnoszace sie do obowigzujgcych zasad ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego (w tym informacji publicznych)



W naszej ocenie dotychczas przyjete rozwigzania nie dos¢, ze nie przystuzyty sie realizacji celow
dyrektywy, to wywarty réwniez negatywny wptyw na realizacje prawa do informacji publicznej.
Doceniamy fakt, ze Minister w projekcie zatozen zwrdcit uwage na istnienie licznych watpliwosci
co do rozrdoznienia ponownego wykorzystywania informacji publicznych  od ich
rozpowszechniania. Istnienie tego problemu potwierdza réwniez orzecznictwo s3dow
administracyjnych.!

Uwazamy jednak, ze samo wyodrebnienie tych przepisdéw nie sprawi, ze owe problemy zostang
rozwigzane. Zmiany wymaga bowiem cata procedura dostepu do informacji do ponownego
wykorzystywania.

Oproécz procedury ponownego wykorzystywania informacji publicznej (czy obecnie szerzej
informacji sektora publicznego), zmiany wymaga rowniez przyjeta nowelizacjq ustawy o
dostepie do informacji publicznej w 2011 r.? i powtérzona w proponowanych zatozeniach
definicja ponownego wykorzystania informacji publiczne;j.

Projektowana ustawa ma dotyczy¢ rédwniez tych informacji, o ktérych mowa w art. 1 ust. 1
ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 o dostepie do informacji publicznej. Tymczasem w ocenie Ministra
wyrazonej w projekcie tatwo jest okresli¢ réznice pomiedzy tym zasobem, a pozostatymi
informacjami sektora publicznego. Wynika¢ to ma rzekomo z tresci art. 3 ust. 2 ustawy o dostepie
do informacji publicznej, zgodnie z ktérym prawo do informacji publicznej obejmuje prawo do
niezwfocznego uzyskania informacji publicznej zawierajgcej aktualng wiedze o sprawach
publicznych. Jak wskazuje charakter catego przepisu art. 3 jest to tylko jedno z uprawnien
przystugujacych wnioskodawcy zgdajagcemu dostepu do informacji publicznej. Owa aktualnos¢
nie jest statg cecha informacji publicznej, bowiem jej zakres przedmiotowy wyznacza art. 61
ust. 1 Konstytucji oraz art. 1 ust. 1 ustawy. Zdaniem autorek komentarza do ustawy o dostepie
do informacji publicznej ,walorem ,aktualnosci” obdarzone sq wszystkie bieigce sprawy
publiczne, ktorych dotyczy dziatalnosé podmiotu zobowigzanego w chwili ztoZzenia wniosku” .
Przy czym, informacja obdarzona tg cecha ,,powinna by¢ uzyskana , niezwfocznie” co pozwala
sqdzié, ze w terminie krétszym niz wskazany w art. 13 ust. 1 ustawy (..)”>. Tomasz R.
Aleksandrowicz wskazuje, Ze wprowadzenie takiej normy oznacza, ,,iz ustawodawca swiadomie
zrezygnowat z podziatu informacji publicznych na aktualne, dotyczqce biezgcych wydarzen i na
niemajgce waloru aktualnosci, a wiec dotyczqce spraw juz zamknietych, nieaktualnych™.
Powyzsze stanowiska zostaty poparte w orzecznictwie sadéw administracyjnych (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 sierpnia 2013 r. o sygn. akt | OSK 754/13).

! Por. sygn. akt: | OSK 454/13; | OSK 605/13; | OSK 520/13; | OSK 522/13; | OSK 604/12; | OSK 430/13
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Z powyiszego wynika, ze podziat na informacje publiczne i pozostate informacje sektora
publicznego nie jest tak oczywisty. W tym kontekscie, podkresli¢ nalezy, ze autorzy projektu
btednie rozrézniajg informacje publiczne w rozumieniu art. 1 ustawy o dostepie do informac;ji
publicznej od materiatéw archiwalnych w rozumieniu art. 1 ustawy z dnia 14 lipca 1983 o
narodowym zasobie archiwalnym i archiwach. Materiaty archiwalne (w tym te ktére tworzg
panstwowy zaséb archiwalny) mogg réwniez stanowic informacje publiczng w rozumieniu art. 1
ustawy o dostepie do informacji publicznej, natomiast odmiennie niz w udip zostat uregulowany
tryb oraz zasady dostepu do tych informacji na podstawie art. 1 ust 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Szerzej na ten temat wypowiedziat sie m.in. Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z dnia 9 grudnia 2013 r. (sygn. akt | OPS 8/13) wskazujgc m.in. na wyrok NSA z dnia 26
wrzesnia 2012 r., sygn. akt | OSK 1476/12.

Najpowazniejszym  problemem w stosowaniu przepisbw dotyczagcych ponownego
wykorzystywania informac;ji sektora publicznego (w tym informacji publicznej) byto i pozostanie
(gdyz nie zaproponowano w tym kontekscie zadnych zmian) brzmienie definicji ponownego
wykorzystywania informacji publicznej. Definicja wprowadzona nowelizacja w 2011 r. byfa
przedmiotem krytyki w trakcie nowelizacji, jak i po jej wejsciu w zycie. Zdaniem Barttfomieja
Dzilinskiego ,trzeba przyznaé, ze juz powyisza podstawowa dla calej instytucji ponownego
wykorzystania definicja budzi wiele kontrowersji. W szczegdlnosci nie jest jasne, czym jest ,,inny
cel wykorzystania” informacji publicznej. Zdekodowanie tego okreslenia ma zasadnicze
znaczenie dla rozdzielenia prawa dostepu do informacji publicznej od prawa do jej ponownego

wykorzystania.”’

Z uwagi na zakwalifikowanie informacji publicznej w poczet informacji sektora
publicznego powyzsza opinia pozostaje aktualna. Juz wczesniej zauwazyt to mec. Jan Stefanowicz,
jeden z autoréw ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r o dostepie do informacji publicznej, ktéry w
swojej opinii sporzgdzonej na zlecenie Senatu RP napisat, ze ,, prawdopodobnie brak zrozumienia,
czym jest i czym byc powinno ,,ponowne wykorzystywanie” informacji sektora publicznego oraz
wadliwa redakcja przepisow spowodowaly, iz przyjeta wtasnie przez Sejm ustawa istotnie
moze naruszac tak Konstytucje RP, jak i podstawowe regulacje UE oraz samgq dyrektywe, ktorg

ma implementowa¢.”®

Aktualna pozostaje réwniez opinia Prokuratora Generalnego z dnia 28 pazdziernika 2011 r.
przekazana Trybunatowi Konstytucyjnemu w zwigzku z wnioskiem Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej o zbadanie zgodnosci trybu wprowadzenia przepisu artykutu 5 ust. 1a ustawy o dostepie
do informacji publicznej z art. 118 ust. 1 oraz art. 121 ust.2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

® B. Dzilinski (2012) Prawo do ponownego wykorzystania informacji publicznej. Uwagi na tle transpozycji dyrektywy
2003/98/WE z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania informacji sektora
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Stwierdzono tam m.in. ,(...) w procesie implementacji prawa unijnego do prawa krajowego
konieczna jest weryfikacja tego prawa pod wzgledem jezykowym, a wiec, czy dany zwrot uzyty w
normie prawa unijnego oznacza to samo w jezyku polskim. Ma to istotne znaczenie, zwfaszcza
przy formutowaniu definicji (w przektadzie z tekstu oryginalnego na jezyk polski), w ktdrej okresla
sie zakres podmiotowy i przedmiotowy korzystania z przyznanego prawa. Prokurator Generalny
powzigt zatem waqtpliwosé, odnoszgcq sie do trafnosci pojecia ,ponowne wykorzystywanie
informacji publicznej”, w aspekcie realizacji ustawq nowelizujgcqg koncepcji wprowadzenia
nowego sposobu korzystania z informacji publicznej. Jak wynika bowiem z definicji zawartej w
art. 2 pkt 7 Dyrektywy 2003/98/WE (...) nowy sposéb wykorzystywania informacji sektora
publicznego ma polega¢ na wykorzystywaniu dokumentow bedqcych w posiadaniu organéw
sektora publicznego do celow innych (...) niz te, dla ktorych dokumenty zostaty wytworzone. W
jezyku polskim wyraz ,,ponowne” oznacza - ,jeszcze raz” ,,znowu”, ,na nowo”, a przeciez ow
nowy tryb dostepu do informacji publicznej polega¢ ma na innym niz dotychczas - a nie
ponownym — sposobie wykorzystywania, tj. innym niz jej cel publiczny, dla ktorego informacja
ta zostata wytworzona.” Szersza ocena problemoéw z definicja ponownego wykorzystywania
informacji publicznej znalazta sie m.in. Opinii Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup
Obywatelskich (obecnie Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska) w przedmiocie konsultacji
ogtoszonych na stronie Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w sprawie stanowiska rzagdu w
sprawie europejskiej strategii otwartego dostepu do danych.’

Proponowany sposoéb implementacji dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/37/UE z
dnia 26 czerwca 2013 r. zmieniajgcej dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego nie eliminuje réwniez innych przeszkod
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, ktore wystapity po przyjeciu
pierwotnej dyrektywy w roku 2011.

W tym kontekscie nalezy zwrdci¢ uwage, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w wyroku
w sprawie C-362/10; Komisja przeciwko Polsce dotyczacej implementacji dyrektywy (opierajacy
sie na ustawie przed nowelizacjg, ale wskazujgcy precyzyjnie w jaki sposéb nalezy dokonaé
implementacji) stwierdzit m.in: ustanowione dyrektywa warunki ponownego wykorzystywania
nalezy bowiem uznaé¢ nie za ograniczenie prawa do wykorzystywania dokumentéw sektora
publicznego, lecz za obowigzki, ktérych organy sektora publicznego muszg przestrzegac, gdy
ponowne wykorzystywanie posiadanych przez nie dokumentéw jest dopuszczalne. Trybunat
podkreslit rowniez, iz transpozycja przepisow dyrektywy jest konieczna. W szczegdlnosci w celu
zapewniania, by osoby zamierzajgce ponownie wykorzystywac informacje sektora publicznego
byty w stanie ustali¢, w jakich okolicznosciach moga liczy¢ na poszanowanie warunkéw
ponownego wykorzystywania okreslonych w dyrektywie. Trybunat w zadnej mierze nie wskazat,
ze implementacja dyrektywy ma polega¢ na wprowadzeniu skomplikowanej i niepraktycznej

! Dostepna na http://informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/opinia_nowela_dyrektywy sllgo_6vqu.pdf



procedury udostepniania informacji do ponownego wykorzystywania, co zostato niestety
zrealizowane w polskim porzagdku prawnym. Wrecz przeciwnie, podnidst, ze ,Badajgc zasadnos¢
zarzutow Komisji, nalezy przypomnied, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem transpozycja
dyrektywy nie wymaga koniecznie formalnego i dostownego powtdrzenia jej przepisow w
wyraznych uregulowaniach ustawowych Ilub wykonawczych przyjetych w tym celu.
Wystarczajgcy moze by¢ tu ogdlny kontekst prawny, jeieli zapewnia on skuteczne i zupetne
wdrozenie dyrektywy w sposob jasny i precyzyjny. W szczegdlnosci obowiqzujgce zasady ogdlne
prawa konstytucyjnego lub administracyjnego mogq powodowac brak koniecznosci dokonywania
transpozycji za pomocqg konkretnych przepisow ustawowych Ilub wykonawczych. Jednakze
przepisy dyrektywy muszq zosta¢ wdrozone w sposob zapewniajgcy im niekwestionowanqg moc
prawngq, z wystarczajgcq szczegdétowosciqg, precyzjq i jasnoscig, aby uczyni¢ zados¢ zasadzie
pewnosci prawa, zgodnie z ktérq, w wypadku gdy dyrektywa przyznaje uprawnienia jednostkom,
powinny one by¢ swiadome catosci przystugujgcych im praw”.

Jako przyktad regulacji, ktéra z jednej strony satysfakcjonuje Komisje Europejska, a z drugiej
strony zapewnia wnioskodawcom prostg procedure udostepniania informacji do ponownego
wykorzystywania nalezy wskaza¢ m.in. rozwigzania przyjete w ustawie o dostepie do informacji
publicznej funkcjonujacej w Republice Bu’fgarii.8

W przywotanej wyzej opinii Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska znajduja sie rowniez aktualne w
okolicznosciach obecnie konsultowanego projektu zatozen inne zarzuty dotyczace
funkcjonujgcego w Polsce modelu ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego. Krytykowany jest brak mozliwosci statego pozyskiwania informacji na podstawie
jednorazowo ztozonego wniosku. Wskazuje sie rowniez na niezgodny z dyrektywg termin
dostepu do informacji do ponownego wykorzystywania.

Krytykowana jest rowniez $ciezka uzyskania informacji do ponownego wykorzystywania (lub
warunkéw do jej wykorzystywania) mieszajaca niepotrzebnie instytucje prawa cywilnego
(oferta) z instytucjami postepowania administracyjnego (decyzja). Jezeli autorzy projektu chca
utrzymac ten model muszg szczegétowo uzasadnic jego celowosci i zgodnos¢ z prawem. Niestety
zaréwno w toku prac w roku 2011, jak i obecnie zastosowanie tego modelu nie zostato w zadnej
mierze umotywowane.

Autorzy projektu nie wskazujg lub nie jest to jasne, czy bez zmian pozostang inne, niewymienione
w konsultowanym projekcie regulacje dotyczgce optat. Nalezy rowniez podkresli¢, ze z uwagi na
sygnalizowane powyzej problemy ze zdefiniowaniem ponownego wykorzystywania i faktycznego
powielenia trybu udostepniania informacji publicznej odejscie od zasady okreslonej w art. 7 oraz
15 ustawy wprowadza odmienne rozliczenie ,,ustugi” podmiotu zobowigzanego przy identycznym

8 Angielski tekst ustawy jest dostepny pod adresem: http://www.aip-bg.org/en/legislation/Text_of the APIA/200432/
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nakfadzie sit i srodkéw. Ustawa w art. 23c ust. 1 zezwala podmiotowi zobowigzanemu na
natozenie optaty na wnioskodawce, jezeli przygotowanie informacji w sposdb wskazany we
whniosku wymaga poniesienia dodatkowych kosztéw. Naktadajgc optate uwzglednia sie koszty
przygotowania i przekazania informacji oraz inne czynniki, jakie beda brane pod uwage przy
nietypowych wnioskach o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej, ktére moga miec
wptyw w szczegdlnosci na koszt lub czas przygotowania i przekazania informacji. Powazne
watpliwosci wzbudza wskazanie w art. 23c ust 2 ,,innych czynnikéw”, branych pod uwage przy
»hietypowych wnioskach”. Ustawodawca okreslit w sposéb wyjagtkowo nieprecyzyjny podstawe
naliczenia optaty oddajac w praktyce podmiotowi zobowigzanemu dowolno$¢ w sposobie
naliczenia optaty. Z uwagi na brak jakichkolwiek definicji kwestionowanych sformutowan,
wnioskodawca moze zosta¢ obarczony obowigzkiem poniesienia optaty, ktéra nie wigze sie
bezposrednio z kosztami przygotowania i przekazania informacji lub moze by¢ to optata znacznie
zawyzona. Wydaje sie, iz wprowadzenie mozliwosci ,wyliczenia” czasu przygotowania i
przekazania informacji (w zasadzie koszt pracy) spowoduje niejednorodne wyliczanie opfat nawet
w podobnych instytucjach. Nie ma - w mysl tego przepisu — prawnych i faktycznych mozliwosci
kwestionowania danego sposobu wyliczenia kosztow. W zwigzku z tym, istnieje
prawdopodobienstwo, ze wysokosé optaty przewyzszy granice okreslone w art. 6 dyrektywy i przy
prezentowanym stanowisko Rzgdu RP rowniez zasady proponowane w zmianie dyrektywy.

Implementacja dyrektywy nie polega jednak wytgcznie na ksztatcie procedury czy brzmieniu
odpowiednich przepisow, ale przede wszystkim na tym, aby jak najwieksza ilos¢ danych
sektora publicznego byla moiliwa do ponownego wykorzystywania na zasadach w niej
okreslonych. W tym kontekscie najwiekszym mankamentem projektu jest nieobjeciem jego
zasiegiem wielu innych informacji sektora publicznego takich jak np. dane meteorologiczne.
Autorzy projektu powinni réwniez wtgczy¢ w zakres przedmiotowy projektowanych zatozen dane
geodezyjne do ktdérych sposdb dostepu przyjety po zmianie ustawy Prawo geodezyjne i
kartograficzne® moze w istocie narusza¢ zasady implementowanej dyrektywy.

3. Uwagi ogdlne dotyczace rozszerzenia zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego

Dyrektywa 2013/37/UE o ponownym wykorzystywaniu informacji publicznej w odniesieniu do
zasobow bibliotek, archiwéw i muzedw (,instytucje BAM”) w zasadzie odzwierciedla obecny stan
udostepniania i ponownego wykorzystywania ich zbioréw. Jej celem nie jest narzucenie
konkretnych rozwigzan, a jedynie wyznaczenie odpowiedniego kierunku i warunkow dla

° Ustawa z dnia 5 czerwca 2014 o zmianie ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne oraz ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (druk nr 2364)



ponownego wykorzystania cyfrowego dziedzictwa kultury. Jest to zrozumiate ze wzgledu na
réznice w praktykach jakie wystepujg w poszczegdlnych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej.

Obecnie publiczne instytucje BAM udostepniajg (nie zawsze do swobodnego wykorzystania)
swoje cyfrowe kolekcje, najczesciej w wykonaniu obowigzku natozonego przez regulamin
programu grantowego, z ktérego finansowany jest proces digitalizacji.

Rzeczywiste zmiany i zwiekszenie dostepnosci zasobdw instytucji BAM lezg w gestii polskiego
ustawodawcy. Wynika to z mozliwosci przyjecia w polskim prawie rozwigzan stuzgcych otwartosci
dziedzictwa narodowego, wykraczajagcych poza minimalny standard zdefiniowany w dyrektywie
2013/37/UE. Zatozenia projektowanej ustawy nie wykorzystujg tego potencjatu. W sposdb
zachowawczy, niemal dostownie transponujg przepisy dyrektywy do polskiego porzadku
prawnego.

4. Rekomendacje szczegotowe dotyczace rozszerzenia zakresu podmiotowego i
przedmiotowego ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego

4.1. Zakres podmiotowy

Dyrektywa 2013/37/UE rozszerza zakres podmiotéw zobowigzanych do udostepnienia informacji
do ponownego wykorzystywania na instytucje BAM. Wprost stanowi o wyfgczeniu spod zakresu
jej stosowania "dokumentdw bedgcych w posiadaniu instytucji kulturalnych innych niz biblioteki,
muzea i archiwa" (art. 1 ust. 2 lit. f).

Takie rozwigzanie, zgodnie z brzmieniem preambuty Dyrektywy 2013/37/UE, zostato uzasadnione
potencjatem ponownego wykorzystania zasobdw kulturowych, przede wszystkim tych
znajdujacych sie w domenie publicznej. Zdaniem ustawodawcy unijnego "biblioteki, archiwa i
muzea posiadajq bogaty zbidr cennych zasobdw informacji sektora publicznego, w szczegdlnosci
od kiedy przedsiewziecia w dziedzinie digitalizacji zwielokrotnity ilos¢ dorobku cyfrowego
wchodzqcego w zakres domeny publicznej". Natomiast inne rodzaje instytucji kultury takie jak
orkiestry, opery, balety czy teatry (tzw. sektor sztuk widowiskowych) i ich archiwa wytgczono
wprost spoza zakresu dyrektywy, gdyz wiekszos¢ ich dorobku jest wytwarzana przez osoby trzecie
(ktére nie sg pracownikami instytucji), wcigz objeta prawem autorskim i w zwigzku z tym i tak nie
podlegataby udostepnieniu na zasadach tej dyrektywy.

Zakres instytucji objetych nowga regulacja, zastosowany w dyrektywie 2013/37/UE, jedynie na
pozdér wydaje sie dos¢ klarowny w odniesieniu do statusu prawnego niektérych polskich
instytucji dziedzictwa. W zatozeniach do projektu ustawy rozszerzono zakres podmiotow
zobowigzanych do udostepnienia informacji do ponownego wykorzystywania o muzea
panstwowe i samorzgdowe, archiwa panstwowe oraz biblioteki publiczne i naukowe. Wytgczono
natomiast m.in. inne instytucje kultury, samorzagdowe instytucje kultury oraz inne podmioty
prowadzgce dziatalnos¢ kulturalng, o ktdorej mowa w art. 2 ustawy o organizowaniu i
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prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (ustawa z dnia 25 paZzdziernika 1991 r. o organizowaniu i
prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej Dz.U. z 2012, poz. 405, z pézn. zm)

Watpliwosci naszym zdaniem pojawiaja sie w przypadku instytucji niepodlegajacych wprost
ustawie o muzeach, bibliotekach lub archiwach, ktére gromadzg w swoich zbiorach zasoby
dziedzictwa kultury, w duiej mierze bedace w domenie publicznej. Cel przyswiecajgcy
nowelizowanej dyrektywie, jakim jest zwiekszenie dostepnosci zbioréw dziedzictwa i mozliwosci
oraz potencjat ich ponownego wykorzystywania, uzasadniatby zastosowanie w tym przypadku
wykfadni celowosciowej i ich uwzglednienie.

Przyktadem takiej panstwowej instytucji jest Filmoteka Narodowa (dalej: “FN”), ktérej zbiory
tasm filmowych i archiwalidw nalezg do najwiekszych w Europie. Jej dziatalnos¢ zwigzana jest z
ochrong narodowego dziedzictwa kulturalnego w dziedzinie kinematografii oraz upowszechniania
kultury filmowej. Zadania statutowe FN s3 zatem zbieine z dziatalnoscig prowadzong przez
archiwa, muzea i bibliotekii. W ramach Wieloletniego Programu Rzgdowego Kultura+
digitalizowano materialy pochodzace z FN. Filmoteka w swoich zbiorach oprdocz filmow i
materiatdw audio posiada duzy zasdb ksigzek, czasopism, fotoséw i materiatéow
dokumentacyjnych. Formalnie natomiast jej dziatalno$é¢ regulowana jest przez ustawy o
organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej oraz o kinematografii (ustawa z dnia 30
czerwca 2005 r. o kinematografii Dz. U. z 2009 r. Nr 201, poz. 1540) i w zwigzku z tym podlega
wyltgczeniu spod zakresu projektowanej ustawy.

Naszym zdaniem zakres podmiotowy projektowanej ustawy o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego nie powinien byé ograniczony jedynie do instytucji majacych
status muzeum, archiwum lub biblioteki, ale by¢ rozszerzony na wszystkie instytucje, ktorych
zbiory w znaczacym stopniu sg wiasnoscig publiczna. Zgodnie z art. 1 Dyrektywy ustanawia ona
jedynie "minimalny zestaw regut okreslajgcych ponowne wykorzystywanie oraz praktyczne srodki
utatwiajgce ponowne wykorzystywanie istniejgcych dokumentow bedgcych w posiadaniu
organdw sektora publicznego Panstw Cztonkowskich", co powoduje, ze nie ma przeszkéd w
rozszerzeniu zakresu podmiotowego projektowanej ustawy na instytucje kultury, ktére nie maja
statusu biblioteki, archiwum lub muzeum. Przyjmujgc szerokag definicje nalezatoby uwzglednié
zbiory takich instytucji jak Filmoteka Narodowa, Narodowy Instytut Audiowizualny czy galerie
publiczne.

4.2. Zakres przedmiotowy ustawy

Celem polskiego ustawodawcy powinno by¢ udostepnienie zasobéw bedacych w posiadaniu
instytucji publicznych w jak najszerszym zakresie. Projektowana ustawa powinna wyraznie
powotywac sie na zasade wyrazong w dyrektywie 2013/37/UE, ze wszelkie informacje, ktore
podlegajg udostepnieniu na podstawie przepisow o dostepie do informacji publicznej powinny
zosta¢ automatycznie udostepnione do ponownego wykorzystania (access = reuse).



Interpretowana literalnie dyrektywa 2013/37/UE ogranicza obowigzek instytucji BAM do
udostepniania informacji sektora publicznego do zasobéw domeny publicznej oraz zasobdw
wtasnych tych instytucji. Jednak, stosujac interpretacje celowosciowg, nie ma przeszkod aby
polski ustawodawca rozszerzyt obowigzek udostepniania takze na te informacje sektora
publicznego, co do ktérych instytucje nabyly prawa w zakresie, ktéry umozliwia ich
udostepnienie na odpowiedniej, otwartej licencji. Obowigzek ten powinien by¢ skorelowany z
obowigzkiem nabywania praw w stopniu umozliwiajgcym udostepnienie na otwartych licencjach.
Przewidujemy, na podstawie doswiadcze wspdtpracy z instytucjami kultury, ze jednym z
podstawowych problemdw na gruncie stosowania przepiséw nowej ustawy bedzie okreslenie
statusu prawnego zbioréw, a w szczegdlnosci okreslenie tych, ktére stanowig domene publiczna.
W tym celu ustawodawca powinien okresli¢ zakres przedmiotowy proponowanej ustawy o
ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego, odwotujgc sie do ustawy o prawie
autorskim i prawach pokrewnych z dnia 4 lutego 1994 r. (dalej: ,,prawo autorskie”).

W zakresie zasobdw instytucji BAM projektowana ustawa powinna zatem obejmowaé w
szczegoblnosci:

a) informacje (dokumenty), ktére nie spetniajg przestanek ochrony prawa autorskiego, to
znaczy nie stanowig przejawu dziatalnosci twérczej o indywidualnym charakterze, w
szczegblnosci wizerunki muzealidw niezaleznie od techniki wykonania (2D, 3D), metadane
sporzgdzone wedtug obowigzujgcych instrukgji

b) zasoby, ktére sg wytgczone spod zakresu ochrony prawa autorskiego na mocy art. 4
prawa autorskiego

c) utwory, co do ktérych prawa autorskie wygasty lub nigdy nie powstaty, w tym fotografie
dokumentacyjne w technice 2D i 3D, fotografie nieopisane nazwiskiem autora i data
powstate przed 1994 r., wszystkie fotografie reporterskie powstate przed 1994 r.*°

d) zasoby wytworzone przez pracownikdw instytucji, na przyktad twoércze metadane lub
zasoby w stosunku do, ktdrych instytucja nabyta cato$é¢ autorskich praw majatkowych
(udostepnienie z poszanowaniem praw osobistych)

4.3. Zasady udostepniania

W mysl postanowien punktu 26 preambuty dyrektywy 2013/37/UE standardem powinno by¢
udostepnienie informacji bedgcych w posiadaniu BAM do ponownego wykorzystywania bez
zadnych ograniczen. Jest to rowniez podstawowa rekomendacja grupy ekspertéw LAPSI (Legal

Aspects of Public Sector Information) zawarta w ,Licensing Guidelines”**. W przypadku

10 Szczegdlnie zwracamy uwage na kwestie praw autorskich do fotografii, jako budzgca wiele watpliwosci w praktyce
udostepniania zasobow instytucji dziedzictwa.
1 Raporty grupy ekspertéw LAPSI 2.0 dostepne na stronie projektu http://www.lapsi-project.eu/lapsi-20
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udostepniania zasobéow z domeny publicznej zalecane jest jedynie podanie stosownej
informacji, ze ich wykorzystywanie jest dozwolone bez ograniczen i warunkow.

Rekomendujemy, aby ustawodawca przedsiewzigt stosowne kroki w celu ochrony domeny
publicznej przed zawfaszczeniem. Jest to szczegdlnie istotne przy realizacji projektow
digitalizacyjnych. Czesto zdarza sie, ze cyfrowe odwzorowania obiektéw z domeny publicznej
bezpodstawnie obejmowane s3 zastrzezeniem praw autorskich. Zgodnie z zaleceniami Komisji
Europejskiej tresci nalezagce do domeny publicznej powinny by¢ szeroko dostepne do
wykorzystywania i pozosta¢ w domenie publicznej réwniez po digitalizacji."> Zwracamy réwniez
uwage na ostatnie rekomendacje stowarzyszenia COMMUNIA dotyczace umoéw digitalizacyjnych
wydane w kontekécie uchwalenia dyrektywy 2013/37/WE™. Ktada one szczegdlny nacisk aby
materiaty, ktére sg dostepne w domenie publicznej w formie analogowej byty tak samo, bez
ograniczen dostepne w domenie publicznej po zmianie ich formy na cyfrowa. Przy tej okazji, w
odniesieniu do umoéw na wytgcznos¢ zawieranych w projektach digitalizacyjnych realizowanych w
partnerstwie publiczno-prywatnym, podnosimy ze polski ustawodawca zgodnie z zaleceniami
Comite des Sages'* powinien ograniczy¢ czas ich trwania do najwyzej 7 lat, a nie wprowadzaé
maksymalny, 10-letni limit czasowy okreslony w dyrektywie 2103/37/UE.

Co do udostepniania zasobéw wiasnych, to w odniesieniu do materiatéw wytworzonych przez
pracownikéw instytucji BAM, ktore sg utworami w rozumieniu prawa autorskiego,
rekomendujemy aby standardem udostepniania tych materiatdbw do ponownego
wykorzystywania byty otwarte licencje.

W przypadkach, gdy informacja sektora publicznego (bedaca jednoczesnie utworem) jest
udostepniania na licencji, dyrektywa 2013/37/UE wprost zaleca stosowanie , otwartych licencji
dostepnych on-line”. Uwazamy, ze w ten sposob ustawodawca europejski daje panistwom
cztonkowskim wyrazng wskazéwke aby standardy licencjonowania oprze¢ na licencjach Creative
Commons™. Rekomendujemy, aby rzad polski stosowat dla licencjonowania informacji sektora
publicznego licencje Creative Commons Uznanie Autorstwa (CC BY) oraz mechanizm Creative

12 7alecenie Komisji z dnia 27 pazdziernika 2011 r ws. digitalizaciji i udostepniania w Internecie dorobku kulturowego
oraz ws. ochrony zasobow cyfrowych (2011/711/UE)

3 W trakcie przygotowywania niniejszego stanowiska korzystamy z jeszcze niepublikowanej wersiji dokumentu.
Stanowisko bedzie opublikowane na stronie www.communia-association.org w zaktadce ,Papers”

1 Nowy Renesans, Raport grupy analitycznej ds. umieszczania dziedzictwa kulturowego w internecie

Comité des Sages, Bruksela, styczen 2011

5 Zaznaczamy, ze jest to najczesciej wskazywana licencja w badaniu przeprowadzonym przez Komisje Europejska w
listopadzie i grudniu 2013 r. dotyczgcym sposobdw implementacji dyrektywy 2013/37 (http://ec.europa.eu/digital-
agenda/en/news/results-online-survey-recommended-standard-licensing-datasets-and-charging-re-use-public-sector).
Licencja Creative Commons zostata wskazana jako preferowana przez 71% badanych. (Results of an online
consultation on the guidelines on recommended standard licences, datasets and charging for the re-use of public
sector information, str.8)
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Commons Zero (CCO). Instrumenty te sg wykorzystywane obecnie do licencjonowania zasobdéw
publicznych w ponad 30 krajach na $wiecie.'®

Opowiadamy sie przy tym przeciwko tworzeniu w Polsce nowej licencji standardowej na wzér
brytyjskiej Open Government License (OGL). Przyktad brytyjski dowodzi, ze dopiero po kilku
latach stosowania udafo sie w petni zharmonizowac¢ postanowienia OGL z licencjg Creative
Commons Uznanie Autorstwa. Za nieudang prébe stworzenia polskiej otwartej licencji rzagdowe;j
nalezy uznac przedstawienie przez Instytut Ksigzki w 2012 roku ,Otwartej” Licencji Edukacyjnej,
ktdra powstata na zamowienie MKIiDN. Licencja ta zostata skrytykowana jako niespetniajgca
kryteriéw otwartosci i utrudniajaca dostep do zasobdw publicznych'’. Jesteémy zdania, ze lepiej
nie podejmowac¢ wiecej préb poprawiania miedzynarodowych standardéw, sprawnie
funkcjonujgcych od ponad dekady. Stosowanie standardowych w skali miedzynarodowej
rozwigzan przyczyni sie réwniez do zapewnienia interoperacyjnosci modeli licencjonowania
zasobdéw publicznych w réznych panstwach europejskich, pozwalajgc stworzyé europejski zasob
publiczny, dostepny na jednolitych warunkach.

Dodatkowa zaletg stosowania licencji Creative Commons jest mozliwo$¢ swobodnego tgczenia
zasobdéw z innymi, dostepnymi na tych samych licencjach. Wreszcie licencje te majg dobrze
opracowane mechanizmy informujgce o warunkach licencyjnych, takie jak przystepne
podsumowania dokumentdéw prawnych czy system ikonografczny opisujgcy warunki licencyjne.
Sg to S$rodki, ktdére zwiekszajg zrozumienie warunkdw korzystania z utworéw przez
uzytkownikdw. Szczegdtowe wskazéowki w zakresie licencjonowania informacji sektora
publicznego przedstawiono w powotanych wyzej rekomendacjach grupy ekspertéw LAPSI.

W odniesieniu do licencjonowania informacji sektora publicznego réwnie istotne jak wskazanie
stosownych licencji do jej udostepniania (licensing out), jest natozenie na podmioty zobowigzane
obowigzku witasciwego nabywania praw do informacji, ktdra jest przez nie pozyskiwana (licensing
in). Instytucje publiczne powinny stosowaé¢ standardowe klauzule nabywania praw zaréwno w
umowach podpisywanych z podmiotami trzecimi, jak réwniez w umowach o prace. Klauzule te
powinny umozliwia¢ udostepnianie dziet stworzonych w wyniku wykonywania takich uméw na
otwartych licencjach, o ktdrych mowa powyzej.

Szczegbtowe wytyczne zaréwno w zakresie nabywania praw jak i udzielania licencji przez
podmioty zobowigzane powinny by¢ zawarte w rozporzadzeniu do projektowanej ustawy.

18 www.epsiplatform.eu/content/topic-report-no-23-creative-commons-and-public-sector-information-flexible-tools-
support-psi

" Zob. m.in. krytyczny komentarz KOED http://koed.org.pl/blog/2012/12/07/niectwarta-licencja-edukacyjna-mkidn-i-
instytutu-ksiazki/, lub stanowisko CC P:P http://centrumcyfrowe.pl/stanowisko-centrum-cyfrowego-dotyczace-otwartej-
licencji-edukacyjnej/
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Przy czym, na marginesie niniejszych uwag, nalezy podnies¢, ze na drodze do ptynniejszego
obrotu informacjg sektora publicznego stojg przepisy prawa autorskiego, wymagajgce pilnej
nowelizacji. 18

4.4 Optaty

Zgodnie z nowelizacjg dyrektywy instytucje BAM majg mozliwos¢ pobierania optat zwigzanych z
procedurg udostepniania swoich zasobdéw, do poziomu uwzgledniajgcego oprdcz poniesionych
kosztéw (gromadzenia, produkowania, reprodukowania, rozpowszechniania, ochrony i ustalania
praw) ,rozsqdny zwrot z inwestycji.” Zwrot z inwestycji musi by¢ jednak racjonalny a zasady
naliczania optat przejrzyste, publiczne i oparte o weryfikowalne kryteria. W tej kwestii projekt
zatozen nie wychodzi poza ramy wyznaczone w dyrektywie. Brak w nim jakiejkolwiek propozycji
rozwigzania kwestii obliczania wysokosci optat pobieranych z tytutu ponownego wykorzystywania
zasobow instytucji BAM.

Oprocz zastrzezen okreslonych w pkt 4 stanowiska, watpliwosci pojawiajg sie na gruncie
interpretacji zwrotéw i kryteriéw ustanawiania “kosztow kraricowych” oraz “rozsqdnego zwrotu z
inwestycji”. Jak wskazuje powotywany raport podsumowujgcy sondaz Komisji Europejskiejlg,
kwestie dotyczace optat budzg najwieksze watpliwosci. Nie ma jasnosci i zgody co do tego jakie
koszty powinny by¢ brane pod uwage obliczajgc “koszty kraricowe”. Znaczna cze$¢ uczestnikdw
badania ankietowego ankiety wyrazata réwniez niezadowolenie z faktu, ze dyrektywa w ogéle
pozwala na naktadanie optat w odniesieniu do instytucji BAM, ktérych misja zwigzana jest z
gromadzeniem i udostepnianiem swoich zbioréw spoteczenstwu.

W kwestii optat rekomendujemy, aby regutg byto udostepnianie zasobdw bez optat, na co
zezwala pkt 24 preambuty dyrektywy 2013/37/UE. Wyjatkiem od tej zasady mogg by¢ jedynie
projekty prowadzone w partnerstwach publiczno-prywatnych, ktére w przeciwnym wypadku nie
mogtyby by¢ realizowane. Natomiast w przypadkach, gdy digitalizacja dziedzictwa finansowana
jest z pieniedzy publicznych, jestesmy przeciwni narzucaniu jakichkolwiek optat za ponowne
wykorzystywanie cyfrowych zbioréw. Zgodnie z zasadg, ze wszystkie zasoby wytworzone za
pienigdze publiczne sg wilasnoscig publiczng, powinny byé one dostepne tak, aby kazdy moégt z
nich swobodnie korzystacé.

W Polsce realizacja programéw digitalizacyjnych®® wskazuje, ze aktualnym wyzwaniem przestata
by¢ sama digitalizacja, a stato sie nim skuteczne wykorzystywanie zasobéw cyfrowych. W tym
obszarze jesteSmy na etapie eksperymentowania, a optaty, obok warunkéw licencyjnych sg
barierg i ograniczeniem dla przedsiebiorcow, ktérzy chcieliby zainwestowaé w tworzenie
produktow i ustug opartych o zasoby cyfrowe.

18 Szczegoétowe rekomendacje dotyczgce zasad udostepniania domeny publicznej oraz koniecznych zmian prawa
autorskiego sg dostepne pod adresem: http://centrumcyfrowe.pl/wp-
content/uploads/2013/07/CCPP_Udost%C4%99pnianie-zasobow-domeny-publicznej-przez-instytucje-publiczne.pdf
9 Zob. przypis 6 powyzej

% Budzet na digitalizacje w 2013 r. w ramach programu rzadowego Kultura + wyniost 17 min zt
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Ciggle brak przy tym wiedzy na temat przychoddéw instytucji BAM z tytutu udostepniania
cyfrowych kopii zbioréw. Rekomendujemy zebranie danych i przygotowanie analizy,
demonstrujacej jakie sg faktyczne przychody instytucji oraz poréwnanie ich z kosztami obstugi
administracyjnej i prawnej. Taka analiza mogtaby rozstrzygngé w jaki sposéb otwarte
udostepnianie zasobdw wptynie na mozliwosci finansowania dalszych prac digitalizacyjnych.

W Europie zwraca sie uwage, ze przychody osiggane przez instytucje publiczne z tytutu
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego ksztattujg sie na minimalnym
poziomie. Koszty administracyjne wprowadzania optat oraz warunkéw udostepniania
wielokrotnie moga przewyzisza¢ przychody osiggane z tytutu udostepnienia informacji do
ponownego wykorzystania.

Dla przyktadu, odwotujemy sie do danych z rynku niemieckiego zebranych i przedstawionych
Komisji Europejskiej przez Wikimedie. Udziat przychodu z tytutu optat pobieranych przez
instytucje publiczne za ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego w przychodach
federalnych to 0,0018%>".

W odniesieniu do polskich instytucji BAM dysponujemy jedynie informacjg na temat przychoddw
muzeum Zamku Krélewskiego na Wawelu z tytutu udostepniania fotografii ze zbiorow muzeum.
Udziat przychoddw z tego tytutu w catosci przychodéw muzeum w roku 2012 wyniést 0,37%.

Cztonkowie Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu:

Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska,

Centrum Cyfrowe Projekt: Polska,

Fundacja eParistwo,

Program Odpowiedzialne Paristwo Fundacji im. Stefana Batorego,
Centrum Edukacji Obywatelskiej,

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka,

Forum Obywatelskiego Rozwoju FOR,

Stowarzyszenie Klon/Jawor,

Fundacja Panoptykon

2 Charging for re-use, prezentacja Wikimedia Deutchland dostepna na http://ec.europa.eu/digital-
agenda/en/news/results-online-survey-recommended-standard-licensing-datasets-and-charging-re-use-public-sector
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