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UZASADNIONA OPINIA

skierowana do Rzeczypospolitej Polskiej
na-mocy art. 226 Traktatu ustanawiajagcego Wspolnote Europejska w zwiazku z
niedopelieniem przez Rzeczpospolita Polska obowigzkéw spoczywajacych na niej na
mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego, w szczego6lnosci jej art. 2, 3,4, 6,7,8,101 11.

I FAKTY

Sporne.kwestie

', Dnia 16 iﬂ?@ilS listopada 2004 r. Rzeczpospolita Polska przekazata Komisji niastepujace
dokumenty jako $rodki dokonujace transpozycji dyrektywy 2003/98/WE w sprawie
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego' (zwanej dalej ,,dyrektywa™)
-do poiskiego porzadku prawnego: ustawg o dostgpie do informacji publicznej (z 2001 r1.),
kodeks postgpowania administracyjnego (z 1960 r.) oraz Konstytucjg Rzeczypospolite;
Polskiej (z 1997 r.). Dnia 31 marca 2005 r. polskie wladze przekazaly takze ustawe o
swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (z 2004 r.).

Dotychczasowa korespondencja

. Dnia 29 marca 2007 r. stuzby Komisji wystaly pismo do wladz polskich z prosba o
dodatkowe informacje dotyczace prawidlowosci transpozycji dyrektywy. Stuzby Komisji
wskazaty, ze przepisy dyrektywy, w tym przepisy dotyczace definicji i zakresu stosowania,
wymogéw proceduralnych oraz zakazu dyskryminacji, nie wydaja sie byc
przetransponowane do polskiego prawa. Wiadze polskie poproszono o udzielenie
odpowiedzi do dnia 15 kwietnia 2007 r.

. W swojej odpowiedzi z dnia 3 sierpnia 2007 r. wladze polskie stwierdzily, Zze przepisy
obowiazujace w Polsce, glownie ustawa o dostepie do informacji publicznej (z 2001 r.),
zapewniaja prawidlowa transpozycje dyrektywy. Zgodnie ze stanowiskiem wtadz polskich,
przyjecie nowych przepiséw dokonujacych transpozycji dyrektywy nie jest konieczne.

. W dniu 17 pazdziernika 2008 r. Komisja Wspodlnot Europejskich przestala wladzom polskim
wezwanie do usunigcia uchybienia, w ktérym stwierdza, ze Rzeczpospolita Polska nie wypelnita
obowigzkow spoczywajacych na niej na mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, w szczegodlnosci jej art., 2, 3,4, 6,7, 8, 101 11.

. W swojej odpowiedzi z dnia 19 grudnia 2008 r. wladze polskie podtrzymaly opinie, ktéra
przedstawily w piSmie urzgdowym z dnia 3 sierpnia 2007 r., argumentujac, ze przepisy
obowiazujace obecnie w Polsce zapewniaja prawidlowa transpozycje dyrektywy. W odpowiedzi
wladz polskich na wezwanie do usunigcia uchybienia przedstawiono rowniez kilka zmian,
ktére moga zosta¢ wprowadzone do polskiej ustawy o dostepie do informacji publiczne;.
Wtadze polskie podkre$laja jednak, ze zmiany te przewidziano w ramach transpozycji
innej dyrektywy, a mianowicie dyrektywy 2007/2/WE ustanawiajacej infrastrukture

Dz.U. L 345 z 31.12.2003, s. 90.



10.

11.

informacji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej (zwanej dalej ,,dyrektywa
INSPIRE”). Na koniec wiadze polskie zwracaja si¢ z prosba, by nie podejmowano wobec
Polski zadnych dalszych §rodkéw w ramach procedury naruszenia przepisOw okre$lonej w
art. 226 TWE.

11 OCENA PRAWNA

Komisja jest zdania, ze przepisy krajowe przedstawione przez wiadze polskie nie stanowia
prawidlowej transpozycji dyrektywy do prawa polskiego.

Krajowe $rodki dokonujace wdrozenia, wstgpnie przekazane przez whadze polskie, zostaly
przyjete przed przyjeciem dyrektywy i dotycza gldwnie kwestii zwiazanych z dostgpem do
dokumentoéw, norm konstytucyjnych 1 procedury administracyjnej. Nie reguluja one
natomiast kbnkretnie kwestii ponownego Wwykorzystywania informacji séktora piiblicznego.
Wiadze polskie uwazaja jednak, ze przedstawione-srodki dokonuja wdrozenia dyrektywy.

Zgodnie z art. 249 akapit trzeci Traktatu WE, panstwa czlonkowskie moga wybra¢ forme i
srodki wdrozenia dyrektyw, ktoére w najlepszy sposéb zapewnia osiagnigcie zakladanego
celu dyrektywy.

W $wietle ustalonego orzecznictwa Furopejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci ,, (...) kazde
z panstw czlonkowskich, do ktérych skierowana jest dyrektywa, jest zobewiazane do
przyjecia, wramach krajowego systemu prawnego, wszystkich $rodkoéw koniecznych do

zapewnienia, ze dyrektywa jest w pelni skuteczna, zgodnie z jej celami” (zob. w

szczegolnosci sprawa C-72/02 Komisja przeciwko Portugalii, pkt 18; sprawa C-336/97
Komisja przeciwko Wiochom [1999], pkt 19; sprawa C-97/00 Komisja przeciwko Francji
[2001], pkt 9; oraz sprawa C-478/99 Komisja przeciwko Szwecji [2002], pkt 15).

Prawidlowa transpozycja dyrektywy niekoniecznie wymaga przyjecia nowych przepisow.
W niektérych sytuacjach juz istniejace przepisy krajowe moga stanowi¢ wlasciwa
transpozycje dyrektywy. Jednakze takie przepisy krajowe musza speliac §cisle okreslone
warunki ustanowione w orzecznictwie Trybunahi. Dokladniej, musza one zagwarantowac: ,,
(...) pelne stosowanie dyrektywy przez wladze krajowe oraz, tam gdzie odpowiednie
przepisy dyrektywy zmierzaja do utworzenia praw dla obywateli, Ze sytuacja prawna
wynikajaca z tych zasad jest wystarczajaco precyzyjna i jasna oraz, ze osoby
zainteresowane sg-w W stanie pozna¢ w pelni_swoje prawa i, tam gdzie jest to wlasciwe, sa
w stanie powolywac¢ si¢ namie przed sadami krajowymi” (zob. m.in. sprawa 29/84 Komisja
przeciwko Niemcom [1985], pkt 22 oraz 23; sprawa C-217/97, Komisja przeciwko
Niemcom {1999], pkt 31 oraz 32; oraz sprawa C-233/00 Komisja przeciwko Francji [2003],
pkt 76).

Wdrozenie dyrektywy w Polsce nalezy przeanalizowa¢ w Swietle wyzej wymienionego
orzecznictwa.

Zasada ogolna (art. 3 dyrektywy)

Dyrektywa zmierza do ulatwienia ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego poprzez okreslenie w art. 3 ogélnej zasady stanowiacej, ze w przypadku gdy
dozwolone jest ponowne wykorzystywanie dokumentdéw bgdacych w posiadaniu organéw
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12.

13.

14.

15.

sektora publicznego, dokumenty te wykorzystuje si¢ ponownie do celéw komercyjnych lub
niekomercyjnych zgodnie z warunkami okre§lonymi w rozdziatach III i IV dyrektywy.
Jezeli wigc posiadacz informacji sektora publicznego pozwoli na ponowne wykorzystanie w
odniesieniu do okreSlonych dokumentéw, oznacza to powstanie prawa dla innych osob
fizycznych albo prawnych do ponownego-wykorzystywania tych dokumentéw do celéw
komercyjnych lub niekomercyjnych. Prawu temu towarzysza inne prawa wynikajace z
odpowiednich obowigzkéw natozonych na organy sektora publicznego na mocy

‘pozostatych przepisow dyrektywy 1 zwigzanych z wymogami procedurainymi,

szczegblnymi warunkami ponownego wykorzystania, brakiem dyskryminacji i uczciwym
handlem. Dlatego tez art. 3 dyrektywy naklada na Polskg obowiazek zapewnienia osobom
fizycznym prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego do

‘celow komercyjnych lub niekomercyjnych w odniesieniu do dokumentéw, ktoérych

ponowne wykorzystywanie jest dozwolene zgodnie z okreslonymi warunkami.

W-swojej oglpowiedzi na wezwanie do usiniecia uchybienia wtadze polskie stwierdzaja, ze
cho¢ polskie prawo nie postuguje si¢ pojgciem ,,ponownego wykorzystywania™ informacji
sektora publicznego, okresla jednak instrumenty realizacji dostgpu do takich informacji oraz
obowiazki organow panstwowych i pozostalych podmiotéw sektora publicznego. Z
rozwigzan prawnych zawartych w polskiej ustawie o dostgpie do informacji publicznej
korzysta¢ moga zaré6wno przedsigbiorcy, jak i-podmioty niekomercyjne. Polskie wiadze
twierdza ponadto, ze mimo iz polskie- przepisy nie przewiduja wyraznie prawa do
ponownego wykorzystywania dokumentéw, nie ustanawiaja takze jego zakazu. Zdaniem
wiadz polskich; ustawa o dostgpie do informacji publicznej milczaco zezwala na ponowne
wykorzystanie- informacji sektora publicznego, jezeli dostgp do dokumentéw jest
dozwolony, pod warunkiem ze takie poniowne wykorzystanie jest zgodne z polskim prawem
(zgodnie z postanowieniami polskiej konstytucji). Wiadze polskie podkreslaja rowniez, ze
polska ustawa o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej nie zabrania ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego, a zatem wykorzystywanie informacji sektora
publicznego moze by¢ przedmiotem dzialalnosci gospodarcze;.

W zwiazku z powyzszym nalezy zwroci¢ uwagg, ze podczas gdy dyrektywa ustanawia
ogblne ramy w zakresie warunkéw dotyczacych ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego, polskie.prawo reguluje dostgp do dokumentéw. Dyrektywa ,,opiera sie
na” krajowych systemach dostgpu do dokumentow i ,jest bez uszczerbku dla” nich (art. 1
ust. 3), ale kwestie, ktore reguluje, wykraczajg poza zagadnienia uregulowane w polskich
przepisach dotyczacych dostepu do dokumentow.

Komisja pragnie przypomnie¢, ze art. 3 dyrektywy powoduje powstanie praw dla oséb
fizycznych. Polskie prawo-nie zawiera przepisow zapewniajacych pelne stosowanie art. 3
dyrektywy w wystarczajaco jasny i precyzyjny sposob, tak aby zainteresowane osoby znaty
wszystkie przystugujace im prawa ustanowione w dyrektywie i, w stosownych
przypadkach, mogly — zgodnie z ustalonym orzecznictwem — powotywac sie.na nie przed
sadami krajowymi.

Brak wyraznego i precyzyjnego okreSlenia prawa do ponownego wykorzystywania w
polskich przepisach jest szczegdlnie szkodliwy dla potencjalnych ponownych
uzytkownikdéw z innych panstw czlonkowskich, poniewaz jeszcze bardziej utrudnia im
uzyskanie informacji na temat pelnego zakresu ich praw do ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego w Polsce (w zwigzku z powyzszym zob. zwlaszcza sprawy
C-365/93 Komisja przeciwko Grecji [1995], pkt 9 oraz C-96/95 Komisja przeciwko
Niemcom [1997], pkt 34-35; zob. réwniez sprawa C-162/99 Komisja przeciwko Wiochom
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16.

[2001])

Brak wyraZznego 1 precyzyjnego okreslenia prawa do- ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego w polskich przepisach ma réwniez negatywne skutki dla
tego, jak prawo to postrzegaja polskie organy sektora publicznego, ktérych nie sa zwiazane
zadnymi przepisami dotyczacymi szczegélnie prawa do ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego i ktoére moga by¢ nieswiadome pelnego zakresu tego prawa i
zwiazanych z nim zobowigzan natozonych na nie na mocy dyrektywy. Polskie prawo nie
gwarantuje zatem.odpowiedniego stosowania art. 3 dyrektywy przez polskie organy sektora
publicznego.

17. W zwigzky z powyzszym, Komisja jest zdania, ze Polska poprzez nieprzyjgcie

18.

19.

20.

21.

precyzyjnych przepiséw okreslajacych zakres praw .oséb fizycznych i zakres obowiazkow
organdw sektora.publicznego zgodnie z art. 3 dyrektywy nie dopeknita swoich zobowigzan
wynikajacych z tego przepisu.

Definicje (art. 2 dyrektywy)

Zakres dyrektywy i ustanowionych w niej praw jest zwigzany ze szczeg6lnymi pojeciami
sorganu sektora publicznego”, ,ponownego wykorzystywania® 1 ,,dokumentu”
zdefiniowanymi w dyrektywie. Zgodnie z art. 2 pkt 1 i 2 dyrektywy, definicja ,,organow
sektora publicznego™ obejmuje migdzy innymi organy, ktdrych zarzad podlega nadzorowi
panstwowych, regionalnych Iub lokalnych wladz albo innych podmiotéw prawa
publicznego.

Zgodnie z art. 4 polskiej ustawy o dostgpie do informacji publiczne;j ,,wladze publiczne oraz
inne podmioty wykonujace zadania publiczne” obejmuja miedzy innymi: organy wiadzy
publicznej, samorzadu terytorialnego, samorzadéw gospodarczych i zawodowych;
podmioty reprezentujace Skarb Panstwa; podmioty reprezentujace inne jednostki, ktére
wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym; osoby prawne, w
ktérych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego Iub samorzadu gospodarczego
albo zawodowego maja pozycje dominujaca w rozumieniu przepisow o ochronie
konkurencji 1 konsumentéw. Mimo, ze polska definicja ,,organdéw sektora publicznego” jest
szeroka i pod pewnymi wzgledami nawet szersza niz definicja zawarta w dyrektywie, nie
obegjmuje ona elementu nadzoru nad zarzadem, przewidzianego w dyrektywie, ani nie
zawiera odniesienia do podmiotow prawa publicznego. Pod tym wzglgdem zakres
przepisow wdrazajacych jest zatem wezszy niz zakres przepisow dyrektywy.

Zgodnie z art. 2 pkt 3-dyrektywy ;;dekument” oznacza ,jakakolwiek tre§¢ niezaleznie od
zastosowanego noSnika (zapisang na papierze lub zapisang w formie elektronicznej lub
zarejestrowana w formie dzwigkowej, wizualnej albo audiowizualnej)” oraz ,.kazda czes¢
tej tresci”. Motyw 11 preambuly do dyrektywy precyzuje, ze obejmuje ona wszelkie
posiadane przez organy sektora publicznego przejawy dziatan, faktow lub informacji.

Artykul 6 polskiej ustawy o dostgpie do informacji publicznej definiuje pojecie
~dokumentéow urzgdowych” jako ,tres¢ o$wiadczenia woli Iub wiedzy, utrwalong i
podpisang w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego [...] skierowang do
innego podmiotu lub ztozona do akt sprawy”. Zadna z tych cech dotyczacych formy
(,;podpisana”, ,,ztozona”) albo tresci (,,o8wiadczenie woli lub wiedzy”) nie jest zawarta w

5



22,

dyrektywie, a kazda z nich zaweza zakres krajowych srodkéw majacych na celu dokonanie
transpozycji dyrektywy poprzez ograniczenie pojecia ,,dokumentu”.

W odpowiedzi na wezwanie do usunigcia uchybienia wladze polskie przyznaty, ze definicja
,,dokumentu urzedowego” zawarta w art. 6 ust. 2 polskiej ustawy o dostepie do informacji
publiczne;j jest waska i obejmuje tylko jedna z wielu form ,,informacji publicznej”. Zgodnie
z opinig wladz polskich pojecie ,.informacja publiczna™ obejmujace ,.kazda informacje o
sprawach publieznych” (art. 1 ust. 1 ustawy o dostgpie do informacji publicznej) ma
fundamentalne znaczenie dla transpozycji art. 2 pkt 3 dyrektywy. Wiadze poiskie
podkreslajg rowniez, ze katalog przykladow zawartych w art. 6 ust. 1 ustawy o dostgpie do
informacji publicznej i okreélajacych, co stanowi ,informacj¢ publiczng”, nie jest

‘ katalogIem zamkmqtym Ponadto- wladze polskie twierdza, ze w zakresie rozumienia
' pojecia ,,miformac]a publiczna” sady adrmmstracyjne dopracowaty sie ustalonej linii

23.

24.

orzeczniczej oraz ze zakres tego. pojecia nigdy nie ograniczal si¢ wylacznie do informacji
wytwarzanej przez administracjg publiczna.

Komisja pragnie przypomnie¢, ze wystgpowanie bardzo restrykcyjnej definicji
,,dokumentu”, wraz z odmienna definicja ,,informacji” w tym samym akcie prawnym jest
niejasne, a nawet wprowadzajace w btad co:do tego, ktore z tych dwoch pojec ma stanowic
transpozycje definicji ,,dokumentu” w rozumieniu dyrektywy. Rozwigzanie takie nie
gwarantuje zatem odpowiedniego stosowania art. 2 pkt 3 dyrektywy przez polskie organy
sektora publicznego. Ponadto nie zapewnia ono wystarczajaco precyzyjnej i jasnej
gwarancji praw osob fizycznych i odpowiednich obowiazkéw natozonych na organy
sektora publicznego.

Ponadto Komisja podtrzymuje stanowisko, Ze nawet gdyby zgodzi€ si¢ na uznanie definicji
»informacji publicznej” za dokonujaca transpozycji definicji ,,dokumentu”, taka
transpozycja art. 2 ust. 3 dyrektywy takze nie bylaby prawidlowa. Po pierwsze, polska
definicja dotyczy tylko informacji zwiazanych ze sprawami publicznymi. Artykut 1 ust. 1
polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej stanowi, Ze ,kazda informacja o
sprawach publicznych stanowi informacj¢ publiczng™.-Polskie przepisy-nie precyzuja, czy
jakikolwiek inny rodzaj informacji stanowi ,,informacj¢ publiczng”. Zgodnie z rozdzialem
2 ustawy o dostepie do informacji publicznej, informacja taka obejmuje zwlaszcza
informacje dotyczace administracji publicznej i jej funkcjonowania. Moze ona-takze
zawiera¢ dane publiczne w formie oficjalnych dokumentéw, stwierdzen i innych
dokumentow wytworzonych przez wladze publiczne. W tym wzgledzie polska definicja
stanowi ograniczenie, poniewaz nie obejmuje ,,wszelkich przejawow dzialan, faktow lub
informacji”. Po drugie, polska definicja obejmuje tylko te dokumenty, ktore zostaly
,wytworzone” przez organy sektora publicznego, peodczas gdy definicja zawarta w
dyrektywie obejmuje dokumenty; ktére ,,sa w-posiadaniu” organéw sektora publicznego,
niezaleznie od tego, przez kogo zostaly wytworzone . Jesli chodzi o wysuniety przez wladze
polskie argument dotyczacy ustalonej linii orzeczniczej sadow administracyjnych, zgodnie z
ktéra zakres pojecia ,,informacja publiczna” nie ogranicza si¢ do informacji wytwarzanej
przez administracje publiczna, nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z zasadg pewnoSci prawnej
panstwa czlonkowskie zobowigzane sg do wdrazania przepisow dyrektyw w peli i z
niekwestionowana moca wigzaca. Zdolno$¢ sadéw krajowych do interpretacji prawa
krajowego w sposob zgodny z niewdrozona dyrektywa nie zwalnia panstwa
cztonkowskiego z obowiazku prawidlowego wdrozenia tej dyrektywy (w tym wzgledzie
zob. sprawa C-338/91, Steenhorst-Neerings [1993]).
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25. Zgodnie z art. 2 pkt 4 dyrektywy ,,ponowne wykorzystywanie” oznacza wykorzystywanie
dokumentéw bedacych w posiadaniu organéw sektora publicznego, do celéw komercyjnych
lub niekomercyjnych innych niz ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadan publicznych,
dla ktorych te dokumenty zostaly wyprodukowane.

26. Polskie prawo nie poshuguje si¢ pojgeiem ,,ponownego wykorzystywania”, co przyznaty
wiladze polskie w swojej odpowiedzi na wezwanie do usunigcia uchybienia. W zwiazku z
powyzszym nalezy przypomnie¢, ze prawidlowa transpozycja definicji wyznaczajacych
zakres praw o0s6b fizycznych i odpowiadajacych im obowiazki organéw publicznych
powinna zawiera¢ wyrazny zapis okreslajacy zakres tych praw i obowiazkow.

27. W éwietlejfipowyiszych okolicznoéci Komisja jest zdania, ze Polska nie ;zapewnita
stosowania art. 2 dyrektywy przez polskie organy sektora publicznego. Ponadto Polska nie
dokonata transpozycji praw osoéb fizycznych okreSlonych przez definicje zawarte w tym
przepisie.

Whnioski o ponowne wykorzystywanie-(art. 4 dyrektywy)

28. Artykul 4 ust. 1 1 2 dyrektywy maklada na organy sektora publicznego obowiazek
rozpatrywania zlozonych wnioskéw dotyczacych ponownego wykorzystania dokumentow
w rozsadnym terminie zgodnym z terminami ustanowionymi dia przetwarzania wnioskow o
dostep do dokumentow albo, w przypadku braku terminéw lub innych regut okreslajacych
terminowe udostepnianie dokumentéw, w ciagu 20 dni roboczych (z mozliwoscia
przedtuzenia terminu w przypadku obszernych Iub skomplikowanych wnioskéw na
warunkach okreSlonych w tym artykule). Artykul 4 ust. 3 i 4 przewiduje szczegdlne
wymagania proceduralne w przypadku odmowy ponownego wykorzystania (takie jak
obowiazek przedstawienia powodoéw odmowy albo wskazanie srodkéw- odwotawczych).

29. Artykul 13 polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej przewiduje, ze
udostepnienie informacji publicznej nastgpuje bez-zbednej zwloki i nie pdzniej niz w
terminie 14 dni roboczych od dnia ztozenia wniosku. Ponadto art. 16 ust. 1 ustawy o
dostgpie do informacji publicznej stanowi, ze odmowa udostgpnienia okreslonych
informacji publicznych nastgpuje w formie decyzji administracyjnej. Zgodnie z polskim
kodeksem' postgpowania administracyjnego oznacza to wymog uzasadnienia decyzji i
poinformowania o S$rodkach odwolawczych. W swojej odpowiedzi na wezwanie do
usunigcia uchybienia wladze polskie—twierdza, ze w S$wietle wyzej wspomnianych
przepiséw nie doszto do nieprawidlowej transpozycji art. 4 dyrektywy.

30. Komisja jest zdania, Ze wyzej wymienione przepisy polskiego prawa nie stanowig
gwarancji, ze wnioskodawca zwracajacy si¢ o ponowne wykorzystanie okre§lonych
informacji publicznych do celéw komercyjnych lub niekomercyjnych otrzyma odpowiedz
od posiadacza informacji publicznej w takim samym terminie, jaki jest przewidziany na
udzielenie odpowiedzi na wnioski dotyczace udostgpnienia dokumentéw. Polskie przepisy,
ktére maja dokonywaé transpozycji art. 4 dyrektywy, dotycza jedynie dostepu do
dokumenté6w i nie odnosza si¢ do ponownego wykorzystania. Polskie organy sektora
publicznego nie sa zwigzane zadnymi przepisami prawnymi zobowiazujacymi ich do
rozpatrywania wnioskow o ponowne wykorzystywanie w terminie okreslonym w art. 4 ust.
1 i 2 dyrektywy. Podobnie polskie przepisy przewidujace, ze odmowa dostgpu do
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31.

dokumentéw musi by¢ uzasadniona i podlega¢ $rodkom odwolawczym, nie stanowia
transpozycji art. 4 ust. 3 i 4 dyrektywy, poniewaz nie nakladaja one zadnych zobowiazan
prawnych na organy sektora publicznego w przypadku odmowy ponownego wykorzystania.

Szczegolne warunki dotyczqce ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (art. 6,

7 i 8 dyrektywy)

Artykut 6 dyrektywy przewiduje, Zze jezeli pobierane sa oplaty za ponowne
wykorzystywanie informacji sektora publicznego, catkowity dochdéd z dostarczania i
zezwalania na ponowne wykorzystywanie dokumentéw nie moze przekracza¢ kosztow
zbierania, produkowania, reprodukowania i rozpowszechniania wraz z rozsadnym zyskiem
z inwestycji. Oplaty powinny wynika¢ z kosztow ponoszonych w ciagu whasciwego okresu
obrachunkowego i by¢ obliczane zgodnie z zasadami rachunkowoS$ci stosowanymi w

~ danych oré,’;inach sektora publicznego. Artykut 7 dyrektywy wymaga, aby; wszystkie

32.

33.

stosowane warunki i standardowe oplaty za ponowne wykorzystywanie dokumentow
bedacych w posiadaniu organéw sektora publicznego byly wczesniej ustanowione i
opublikowane, przy wykorzystaniu $rodkéw elektronicznych, gdzie -jest to mozliwe i
wilasciwe, oraz-by organ sektora publicznego podawal na Zzadanie podstaweg obliczenia
opublikowanych oplat oraz wskazywal, jakie czynniki begdgq brane pod uwagg przy
obliczaniu oplat za zlecenia nietypowe. Artykut 8 dyrektywy stanowi migdzy innymi, ze w
panstwach czlonkowskich, w ktérych stosowane sa licencje na ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego, panstwa te musza zapewni¢ -destgpnosc licencji
standardowych w-formacie cyfrowym.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 polskiej ustawy o dostgpie do informacji publicznej, dostep do
informacji publicznej jest bezplatny, z wyjatkiem sytuacji okreslonych w art. 15 tej ustawy.
Zgodnie z art. 15 ust.1 wspomnianej ustawy podmiot wnioskujacy o dostep do dokumentow
moze zostaC obcigzony kosztami udostgpnienia tych -dokumentéw, jednak optaty nie
powinny przekracza¢ kosztdw ich udostepnienia. Wiadze polskie podtrzymuja w swojej
odpowiedzi na wezwanie do usunigcia uchybienia stanowisko, ze przepisy dyrektywy
dotyczace warunkéw pobierania oplat sa w pemi wdrozone w polskich przepisach, w
szczegblnosei przez art. 7 ust. 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Jesli -chodzi o
licencje na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego,-w polskim prawie
nie ma przepisow regulujacych t¢ kwesti. Wiadze polskie wyjasniaja ten stan rzeczy
twierdzac, ze w Polsce przyjeto mozliwos¢ swobodnego wykorzystywania informacji
sektora publicznego w granicach prawa. Tak wigc. wladze. polskie twierdza, ze odpowiednie
przepisy dyrektywy nie-wymagaja wdrozenia w Polsce.

Komisja jest zdania, Ze polskie przepisy nie gwarantuja, iz oplaty pobierane od
wnioskodawcy za~ ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego nie
przekrocza pulapu ustanowionego w art. 6 dyrektywy. W polskim -ustawodawstwie nie
przewidziano Zzadnych Srodkéw wymagajacych od organdéw sektora publicznego w Polsce
przestrzegania okreslonych w dyrektywie warunkow nakladania optat przy rozpatrywaniu
wnioskOw o ponowne wykorzystywanie dokumentoéw sektora publicznego. Artykut 7 ust. 2
ustawy o dostgpie do informacji publicznej (a takze art. 15 ust. 1 tej ustawy) dotyczy
dostgpu do dokumentdéw publicznych, a nie ponownego wykorzystania informacji sektora
publicznego. Przepisy dyrektywy dotyczace warunkéw pobierania optat nie zostalty zatem
wdroZzone w polskich przepisach, w szczegdlno$ci w art. 7 ust. 2 ustawy o dostepie do
informacji publicznej. W rzeczywistoSci brak w polskim prawie jakichkolwiek uregulowan
dotyczacych opfat, licencji lub innych szczegdlnych warunkéw ponownego
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34.

35.

36.

37.

wykorzystywania prowadzi do sytuacji, w ktorej nie ma pewnosci prawnej, jesli chodzi o
zakres praw os6b fizycznych i odpowiadajacych im zobowiazan organéw sektora _
publicznego w tej dziedzinie. W zwiazku z powyzszym Komisja jest zdania, ze w polskim

ustawodawstwie nie zapewniono stosowania art. 6, 7 i 8 dyrektywy.

Niedyskryminacja (art. 10 dyrektywy)

Artykut 10 omawianej dyrektywy naklada na panstwa czionkowskie dwa Scisle okreSlone
obowigzki, ktére wynikaja z praw oséb fizycznych: obowiazek, zgodnie z ktdrym wszelkie
warunki ponownego wykorzystania dokumentéw musza by¢ stosowane w sposob
niedyskryminacyjny w odniesieniu do poréownywalnych kategorii ponownego
wykorzystania (art. 10 ust. 1) oraz obowiazek przewidujacy; ze jesli dokumenty sa
ponownie wykorzystywane przez organ sektora publicznego jako.material wejsciowy
shuzacy jego dzialalno$ci komercyjnej lezacej poza zakresem jego zadan publicznych; przy
dostarczaniy dokumentéw przeznaczonych do tej dziatalnosci stosuje si¢ takie saime oplaty i
inne warunki, jakie stosuje si¢ w odniesieniu do innych uzytkownikow (art: 10 ust.2).

Zgodnie z art. 2 polskiej ustawy o dostgpie do informacji publicznej, kazdemu przyshiguje-
prawo dostgpu do informacji publicznej. W swojej odpowiedzi na wezwanie do usunigcia
uchybienia polskie wiladze twierdza, ze prawo to jest wzmocnione zasada konstytucyjna.
Zasada ta, na ktora wladze polskie powotuja si¢ w piSmie urzedowym z dnia 3 sierpnia
2007 r., stanowi, ze wszyscy sa rowni w S$wietle prawa i nie powinni podlegac
dyskryminacji w zyciu prywatnym, ekonomicznym i politycznym.

Komisja nie zgadza si¢ z takim uzasadnieniem. Po pierwsze przepisy, do ktérych odwotuja
si¢ wladze polskie, po raz kolejny dotycza systemu dostgpu do informacji, a nie do
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Po drugie argument wladz
polskich, ze prawo do niedyskryminacji jest wzmocnione zasada konstytucyjna, nie moze
stanowi¢ uzasadnienia dla braku transpozycji szczegélowych i precyzyjnych przepiséw
art. 10 dyrektywy do polskiego systemu prawnego.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Sprawiedliwosci odniesienie: do przepiséw prawa
krajowego, ktore sq przepisami tak ogélnymi jak zasada réwnego traktowania zawarta—w
konstytucji krajowej, nie jest wystarczajgce do uznania, ze prawo krajowe w pehni
gwarantuje zgodno$¢ z przepisami dyrektywy, ktdre sa szczegodlowe i precyzyjne (zob. w
szczegoblnosei sprawa 29/84 [1985] Komisja przeciwko Niemcom, pkt 31).

38. W istocie przepisy dyrektyw musza by¢ wdrazane z niekwestionowang moca wigzacg, z

39.

konieczng szczegoélowoScia, precyzja i jasnoScia w celu spelnienia wymogu pewno$ci
prawnej (zob. w szczegodlnosci sprawa C-80/92 Komisja przeciwko Belgii [1994] pkt 20;
sprawa C-151/94 Komisja przeciwko Luksemburgowi [1995] pkt 18; oraz sprawa C-415/01-
Komisja przeciwko Belgii [2003], pkt 21). Jednak zaden z przepis6wpolskiego prawa nie
stanowi wprost, ze jesli dokumenty sa ponownie wykorzystywane przez organ sektora
publicznego jako material wejSciowy stuzacy jego dziatalno$ci komercyjnej lezacej poza
zakresem jego zadan publicznych, przy dostarczaniu dokumentéw przeznaczonych do tej
dzialalnoSci stosuje sig takie same oplaty i pozostate warunki, jakie stosuje si¢ w
odniesieniu do innych uzytkownikéw.

W Swietle powyzszych okolicznosci nalezy uzna¢, ze Polska nie dokonata prawidlowej
transpozycji art. 10 dyrektywy do krajowego porzadku prawnego.



40.

41.

42.

Zakaz umow o wylqcznosci (art. 11 dyrektywy)

Artykut 11 dyrektywy przewiduje, ze kontrakty i inne umowy miedzy organami sektora
publicznego bedacymi w posiadaniu dokumentéw i stronami trzecimi nie moga udziela¢
praw wylacznych. Zgodnie z art. 11 ust. 3 dyrektywy, umowy takie wygasaja wraz z
zakonczeniem kontraktu, a w kazdym przypadku najpdzniej do konca 2008 r.

Artykut 11 ust. 2 dyrektywy pozwala na wyjatek od powyzszej reguly, jesli prawo wylaczne

jest konieczne do dostarczania ushug w interesie publicznym. Jednakze wazno$¢ przyczyn

uzasadniajacych przyznanie prawa wylacznego podlega regularnym przegladom. Umowy o
wylacznosci musza by¢ takze przejrzyste i podane do publicznej wiadomo#ci.

W swojej odpowiedzi na wezwanie do usuniecia uchybienia wladze polskie twierdza, ze

_ obow1qzujqce obecnie w Polsce uregulowania prawne, a dokladniej zasady zawarte w
: konstytucji qmraz rozwigzania przyjgte na mocy ustawy o dostgpie do informacji punhcznej,

43.

44,

45.

zapewniajg wdrozenie art. 11 dyrektywy.

Polskie prawo nie przewiduje zakazu umow wylacznych ani nie reguluje mozliwych
wyjatkow od tej zasady. Ponadto polskie prawo nie zawiera przepisOw wymagajacych
wygasniecia do konca 2008 r. zawartych wczesniej umow wylacznych. Komisja jest-zatem
zdania, Zze Polska nie dokonala transpozycji art. 11 dyrektywy do krajowego porzadku
prawnego.

Planowana nowelizacja polskiej ustawy o dostepie do informacji publicznej

W swojej odpowiedzi na wezwanie do usunigcia uchybienia wladze polskie zwrocilty
uwagg, ze rzad Polski pracuje -obecnie nad nowelizacja polskiej ustawy o dostepie do
informacji publicznej. Wiadze polskie przedstawily rowniez planowany harmonogram prac
legislacyjnych dotyczacych tej nowelizacji. Wladze polskie podkreslity jednak, Zze-
nowelizacje t¢ przewidziano niezaleznie od opinii przekazanej przez Komisj¢ Europejska
w wezwaniu do usuniecia uchybienia dotyczacego-niewlasciwej transpozyeji dyrektywy
2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego.
Zdaniem wladz polskich impulsem do przegladu polskiego porzadku prawnego w zakresie
dostepu do informacji publicznej oraz jej ponownego wykorzystania byly prace nad
wdrozeniem innej dyrektywy, a mianowicie dyrektywy INSPIRE. Wtadze- poiskie nie
przekazaly bardziej szczegéltowych informacji dotyczacych zakresu planowane]
nowelizacji.

Komisja odnotowuje wigc w tym wzgledzie przedstawiony zamiar stworzenia—
kompleksowego systemu dostgpu do informacji publicznej i jej wykorzystania poprzez
nowelizacje ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Niemniej jednak, uwzgledniajac
obowiazujace obecnie w Polsce przepisy i stanewisko Polski, zgodnie z ktorym stanowia
one wilasciwa transpozycje dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego, Komisja podtrzymuje stanowisko
przedstawione w wezwaniu do usunigcia uchybienia, zgodnie z ktdrym Polska nie
wypelnita obowiazkéw spoczywajacych na niej na mocy wspomnianej dyrektywy, a w
szczegOlnosci jej art. 2, 3,4,6,7,8, 101 11.
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po umozliwieniu, wezwaniem z dnia 17 pazdziernika 2008 r. (sygn. SG(2008)D/206325),
Rzeczypospolitej Polskiej przedstawienia uwag, a takze majac na wzgledzie odpowiedz
wladz polskich z dnia 19 grudnia 2008 1. (sygn. SG(2008)A/09586),

WYDAJE NINIEJSZYM NASTEPUJACA UZASADNONA OPINIE

na mocy a:?‘;;t. 226 akapit pierwszy Traktatu ustanawiajacego .Wspélnote Europejska,
zgodnie z ktora Rzeczpospolita Polska nie wypehita obowiazkéw spoczywajacych na
niej na mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania
informacji sektora publicznego, w szczegdlnosci jej art. 2, 3,4, 6,7, 8,101 11.

Na mocy art. 226 akapit pierwszy Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska,
Komisja wzywa Rzeczpospolita Polska do podjgeia srodkéw niezbednych w celu
zastosowania si¢ do niniejszej uzasadnionej opinii w terminie dwoéch miesigcy od dnia jej

otrzymania.

NA TEJ PODSTAWIE

KOMISJA WSPSLNOT EUROPEJSKICH,

Sporzadzono w Brukseli dnia 25/06/2009 r.

W imieniu Komisji
Viviane REDING
Czlonek Komisji
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ODPIS UWIERZYTELNIONY

W imieniu Sekretarza Generalnego,

; Jordi AYET PUIGARNAU
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Brussels,

REASONED OPINION

addressed to ‘the- Republic of Poland under Article 226 of the Treaty establishing the
European Community, on account of the failure of the Republic .of-Poland to Hfulfil its
obligations under Directive 2003/98/EC on the re-use of public sector information, in
particular Articles 2, 3, 4, 6, 7, 8, 10 and 11 thereof.

I  FACIS

Points at issue

On 16 and 18 November 2004 the Republic of Poland notified to the Commission the
following documents as measures transposing Directive 2003/98/EC on the re-use of
public sector information” (hereafter the Directive) into the Polish legal order: the Act on
access to public information (2001), the Code of administrative procedure (1960) and the
Constitution of the Republic of Poland (1997). On 31 March 2005, the Polish authorities
further notified the Act on freedom of business activity (2004).

Previous correspondence

On 29 March 2007 the Commission services sent a letter to the Polish authorities
requesting complementary information related to the correctness of transposition of the
Directive. The Commission services pointed out that provisions of the Directive,
including provisions related to definitions and scope, -procedural requirements and
prohibition of discrimination seemed to-be missing in the Polish legislation. The Polish
authorities were invited to respond by 15 April 2007.

In their reply dated 3 August 2007, the Polish authorities argued that the legislation
already in- force in Poland, mainly the Act on access to information (2001), constitutes a
correct transposition of the Directive. According to the Polish authorities, the adoption of
new legislation transposing the Directive is not necessary.

On 17 October 2008 the Commission sent a letter of formal notice to the Polish authorities
stating that Poland failed to fulfil its obligations under Directive 2003/98/EC on the re-use of
public sector information, in particular Articles 2, 3,4, 6,7, 8, 10 and 11 thereof.

2 OJ L 345, 31.12.2003, p. 90.



5.

In the reply dated 19 December 2008, the Polish authorities uphold their position presented
in their administrative letter dated 3 August 2007, arguing that the legislation currently in
force in Poland constitutes a correct transposition of the Directive. The Polish reply to the
letter- of formal notice also announces certain amendments which may be introduced to
the Polish Act on access to public information. The Polish authorities underline
nonetheless that these amendments are foreseen within a framework of transposition of a
different directive, namely Directive 2007/2/EC establishing an Infrastructure for Spatial
Information in the European Community (hereafter the INSPIRE Directive). Finally, the
Polish authorities request that no further measures be taken within the infringement
procedure against Poland under Article 226 EC.

II LEGAL ASSESSMENT

6.

10.

The Commission believes ‘that-the national legislation notified by the Polish authorities
does not constitute a correct transposition of the Directive into Polish legislation.

The national implementation measures initially notified by the Polish authorities were
adopted prior the adoption of the Directive and concern essentially issues- of access to
documents, constitutional- norms and administrative procedure. They. do not address
specifically the issue of re-use of public sector information. The -Polish- authorities
consider however that the notified measures implement the Directive.

According to thethird paragraph of-Article 249 EC, Member States may choose the form
and methods for implementing directives which best ensure the result to-be achieved by
the directives.

In the light of settled case-law of the European Court of Justice, " (...) each of the Member
States to which a directive is addressed is obliged to adopt, within the framework of its
national legal system, all the measures necessary to ensure_that the directive is fully
effective, in. accordance with the objective it pursues (see. in particular Case C-72/02
Commission v Portugal, paragraph 18, Case C-336/97 Commission v Italy [1999],
paragraph 19, Case C-97/00 Commission v France [2001], paragraph 9, and Case C-
478/99 Commission v Sweden [2002], paragraph 15).

-Correct transposition of a_directive does not necessarily require enacting new legislation.

Indeed;-in certain situations an already existing national legislation may-constitute a
correct transposition of a directive. However, such natienal legislation must fulfil certain
strict conditions established by the case-law of the Court. More specifically it must
ensure: "(...) the full application of the directive by the national authorities and, that
where the relevant provision of the directive seeks to create rights for individuals, the
legal situation arising from those principles is sufficiently precise and clear and that the
persons concerned are put in a position to know the full extent of their rights and, where
appropriate, to be able to.rely on them before the national courts” (see, inter alia, Case
29/84 Commission v Germany [1985] , paragraphs 22 and 23; Case C-217/97
Commission v Germany [1999] , paragraphs 31 and 32; and Case C-233/00 Commission
v France [2003], paragraph 76).

The implementation of the Directive in Poland shall be analysed in the light of the above-
mentioned case-law.



General principle (Article 3 of the Directive)

11.

12.

13.

14.

1S.

The Directive seeks to.facilitate the re-use of public sector information, by laying down in
its Articie 3 the general principle according to which, where the re-use of documents held
by public sector bodies is allowed, these documents shall be re-usable for commercial and
non-commercial purposes in accordance with conditions set out in Chapters III and IV of
the Directive. In other words, whenever a public sector information holder allows for re-
use in respect of certain documents, this entails a right for other persons or legal entities to
re-use those documents for commercial or non-commercial purposes. This right is
accompanied by other rights derived from the corresponding obligations imposed on
public sector bodies- by further-provisions of the Directive and related to procedural
requirements, specific conditions of re-use, non-discrimination and fair-trading
obligations. Thus, Article 3 of the Directive puts-an obligation on Poland to ensure-the
individuals' right to re-use public sector information for commercial and non-commercial
purposes in-respect of documents for which re-use is allowed and in accordance with
certain specified conditions.

In the reply to the letter of-formal notice, the Polish-authorities argue that although the
Polish legislation does not use the-term "re-use"™ of public sector information, it provides
for instruments allowing access-to this information and for obligations of state bodies and
other public sector entities. The legal instruments provided by the Polish Act on access to
informatien can be used by commercial and non-commercial operators. Further, the Polish
authorities-claim that although the Polish-legislation does not provide for any express right
to re-use, it does not prohibit it either. According to the Polish authorities, the Act on
access to public information tacitly allows for the re-use of public sector information
whenever access to information is allowed, provided that such a re-use stays within the
limits: of Polish:law (as provided by the Polish Constitution). The Polish authorities also
underline that the Polish-Act on freedom of economic activities does not prohibit the re-
use of public sector information, and therefore use of public sector information may be an

.area-of commercial activities.

In this context, it must be reminded that whereas the Directive infroduces a general
framework for the conditions governing re-use of public sector information, the Polish
legislation regulates_the access-te-documents- The Directive "builds on" the national
access to documents regimes and "is without-prejudice"” to them (Article 1. 3), nonetheless
the issues covered by the Directive go beyond those regulated by the Polish provisions on
access-to documents.

The Commission recalls that Article 3 of the Directive entails rights for individuals. The
Polish legislation does not provide for provisions ensuring the filil application of Article 3
of the Directive in a sufficiently precise and ciear manner, so that the persons concerned
are put in a position to know the full extent of their rights established by the Directive and,
where appropriate, be able to rely on them before the national courts, as required by the
settled case-law.

The absence of clear and precise formulation of the right to re-use in Polish legislation is
particularly prejudicial for potential re-users from other Member States as it makes it even
more difficult for them to learn about the full extent of their rights to re-use public sector
information in Poland (in this sense see in particular Cases C-365/93 Commission v.
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16.

17.

Greece 1995, paragraph 9, and C-96/95, Commission v. Germany 1997, paragraphs 34-
35, see also Case C-162/99 Commission v. Italy 2001).

Similarly, the absence of clear and precise formulation of the right to re-use public sector
information in Polish legislation has a-negative impact on the perception of this right by
the Polish public sector bodies, which are not bound by any legal provisions specifically
concerning re-use of public service information and may be unaware of the full extent of
this right and of the corresponding obligations imposed on them by the Directive.
Accordingly, the Polish legisiation does not ensure a correct application of Article 3 of the
Directive by the Polish public sector bodies.

Accordingly, it is the view of the Commission that Poland, by not-providing for clear
provisions specifying the scope ef individuals' rights and of public sector bodies'
obligations stemming from Article 3 of the Directive, failed to fulfil its obligation under
this provision.

Definitions (Article 2 of the Directive)

18.

19.

20.

21.

22.

The scope of the Directive and of the rights established by it is related to specific concepts
of "public sector body"”, of "re-use" and-of "document", defined-by the Directive.
According to Articles 2.1 and 2.2 of the Directive; the definition-of "public sector bodies”
encompasses inter alia bodies subject to management supervision of the State, regional or
local authorities or of-other bodies governed.by public law.

According to Article 4 of the Polish Act on-access to public information, "public
authorities and other entities performing public functions" include inter alia State,
regional, local or professional authorities, entities representing the State Treasury, bodies
representing other entities performing public functions or disposing of public property,
legal persons in which the State-Treasury, regional, local or professional authorities have a
dominant position within the meaning of the provisions on competition and consumer
protection. Although the Polish definition of "public sector bodies" is broad and in certain
aspects even broader than the definition-in the Directive, it does not inciude the element of
management supervision.laid dewn in the Directive nor-a reference to bodies governed by
public.law. Therefore, in this respect the-scope of the implementing provision is narrower
than that of the Directive provision.

According to Article 2.3 of the Directive, "document" means“‘any content whatever its
medium -(written on paper-or stored in electronic form or as a sound, visual or audiovisual
recording)” and “any-part of such content”. Recital 11 of the preamble to the Directive
specifies that it covers any representation of acts, facts or information, held by public
sector bodies.

Article 6 of the Polish Act on access to public information defines the term “official
document” as “the content of a declaration of will or knowledge, preserved and signed in
any form by the public officer [...] directed to another entity or filed to the acts”. None of
these qualifications concerning the form (‘signed’, ‘filed”), or the substance (‘declaration
of will or knowledge’) are contained in the Directive and each of them narrows the scope
of the national measure intended to implement the Directive by restricting the concept of
document.

In the reply to the letter of formal notice, the Polish authorities admitted that the definition
5



23.

24.
-definition of "public information" as a transposition of the_definition of a "document",

25.

26.

of "an official document" from Article 6.2 of the Polish Act on access to public
information is narrow and embraces only one of many forms of "public information".
According to the Polish authorities, the term of "public information" covering "all
information related to public matters" (Article 1.1 of the Act on access to public
information) is of fundamental importance for the transposition of Article 2.3 of the
Directive. The Polish authorities also undérline that the catalogue of examples laid down
in Article 6.1 of the Act on access to public information specifying what constitutes
"public information" is not a closed one. Further, the Polish authorities state that there is a
defined line of administrative courts rulings with respect to the definition of "public
information" and that the scope of this term has not been limited solely to information
produced by public administration.

The Commission recalls that the existence of a very-restrictive definition of "document",
alongside a different definition of "information" in the same legal act is confusing and
even misleading as to which of the two notions is supposed to constitute an -actual
transposition: of the definition of "document" within the meaning of the Directive. Such a
solution does not ensure a correct applicationof Article 2.3 of the Directive by the Polish
public sector bodies. Further, it does- not-provide for sufficiently precise .and clear
guarantees for the individuals' rights and for the corresponding obligations imposed on
public sector bodies.

Moreover, the Commission upholds its position that, even if-one wonld agree to regard the

such transposition of Article-2.3 of the Directive-would-not be correct either. First of all,

the Polish definition concerns only information related to public matters. Article 1.1 of'the

Polish Act on -access to documents states that: "all information about public matters-
constitutes public information". The Polish legislation does.not specify whether.any other

type of information constitutes "public information". According to Chapter 2 of the Act on

access to public information, such information includes in particular information on public

administration and its functioning. It can also include public data composed of official

documents, official statements and other decuments-produced by public authorities: In this

regard, the Polish definition constitutes a restriction, because, it does. not cover "any~
representation of acts, facts.or information". Secendly, the Polish definition covers only

these documents which were “produced by” public-sector bodies, whereas the definition

laid down in the Directive encompasses documents which are “held by” public sector

bodies, regardless of who produced- them. Concerning the -Polish—argument-about a’
defined line of administrative courts rulings .according to which the scope-of the term

"public information" is not limited to information produced by public administration, it

must be recalled that the principle of legal certainty requires the Member States to

implement directives fully and with unquestionable binding force. The capacity of
national courts to read national legislation in a way corresponding to an un-implemented

directive does not absolve the Member State from its obligation to implement it properly

(in this sense see Case C-338/91, Steenhorst-Neerings [1993]).

According to Article 2.4 of the Directive, "re-use” is a use of documents held by public
sector bodies, for commercial or non-commercial purposes other than the initial purpose
within the public task for which the documents were produced.

The Polish legislation does not provide for definition of "re-use", which was admitted by
the Polish authorities in their reply to the letter of formal notice. In this regard, it suffices
to recall that a correct transposition of definitions delimiting the scope of individuals' right
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and corresponding public sector bodies' obligations requires an express provision
specifying the scope of such right and obligations.

27. In the light of the above-mentioned considerations, the Commission takes the view that
Poland failed to ensure the application of Article 2 of the Directive by-the Polish public
sector bodies. Moreover, Poland failed to transpose the individuals' rights which are
delimited by the definitions laid down in this provision.

Requests for re-use (Article 4 of the Directive)

28. Articles 4.1 and 4.2 of the Directive lay down an obligation on public sector bodies to
process requests related to re-use within a reasonable time that is consistent with the
timeframes laid down for the processing of requests for access to-documents or; in the
absence of time limits or other rules regarding the timely provision of documents, not
exceeding 20 working days (with: a possibility of a prolongation-for extensive or complex
requests in the conditions specified therein). Articles 4.3 and 4.4 provide for specific
procedural requirements in case of a refusal to re-use (such as-obligation to communicate
the grounds for refusal or reference to the means of redress).

29. Article 13 of the Polish Act on access to information stipulates that requests-for access to
documents shall be processed without unnecessary delays and in any -case: within 14
working days-from their receipt. Further, Article 16.1 of the Act on access toinformation
states that a refusal to access certain public sectorinformation is made in a form of an
administrative decision. In-accordanee with-the Polish Administrative code. it entails the
requirement to substantiate the decision and to inform about-the means of redress. In-their
reply to the letter of formal notice, the Polish authorities claim-that in view of the above-
mentioned provisions there has not been improper transposition of Article 4 of the
Directive.

30. The Commission believes that the above-mentioned Polish provisions do- not guarantee
that-an-applicant requesting the re-use of certain public sector: information for commercial
or non commercial purposes will receive a reply from the public sector infermation holder
within the same deadlines as foreseen for access to-decuments. The- Polish provisions
which are supposed to transpose Article 4 of the Directive concern access to documents
only, without making any reference to re-use. The Polish public sector bodies are not
bound.by any legal provisions requiring them to -process requests for re-use within-the
timeframes laid down in Articles 4.1 and 4.2 of the Directive. Similarly, the Polish
provisions stipulating that refusals to access to documents are substantiated-and subject to
redress do not transpose Articles 4.3 and 4.4 of the Directive since they do-not provide for
any legal obligations on public sector bodies in case of refusals to re-use.

Specific conditions-governing the re-use of public sector information (Articles 6, 7 and 8 of the
Directive)

31. Article 6 of the Directive provides that if charges for re-use of public sector information
are applicable, the total income from supplying and allowing re-use of documents shall
not exceed the costs of collection, production, reproduction and dissemination, together
with a reasonable return on investment. Charges should be cost-oriented over the
appropriate accounting period and calculated in line with the accounting principles
applicable to the public sector bodies involved. Article 7 of the Directive requires that any
applicable conditions and standard charges for the re-use of documents held by public
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32.

33.

sector bodies shall be pre-established and published, through electronic means where
possible and appropriate and that, on request, the public sector body shall indicate the
calculation basis for the published charge as well as the factors taken into account in the
calculation of charges for atypical cases. Article 8 of the Directive lays down inter alia
that if licences for re-use of public sector-information are used in a Member State, that
Member State must ensure that standard licences are available in digital format.

According to Article 7(2) of the Polish Act on access to information, access to public
information is free of charge, with exception: to situations described in Article i5 thereof.
Article 15(1) of the Polish aet in question states that an applicant for access to documents
may be charged for receiving the requested documents; however the charge shall not
exceed the costs of giving access to them. The Polish authorities in their reply to the letter
of formal notice maintain-that the-provisions of the Directive governing the conditions-of
charging are fully realised by the Polish legislation; in particular by Article 7(2) of the Act
on access to public information. Concerning licenses for re-use of public sector
information, the Polish legislation does not-contain any provisions reguiating this issue.
The Polish authorities explain it by stating that Poland opted for freedom of use-of public
sector information within the limitations imposed by law. Accordingly, the Polish
authorities claim that the relevant provisions of the Directive do not require any
implementation in Poland.

The Commission believes that the Polish provisions do not guarantee that any fees
charged to an applicant for re-use of public sector information-would not exceed the
ceiling set out in Article 6 of the Directive. In fact, the Polish-legislation does not_contain
any measure requiring the Polish public sector bodies to comply with the charging
conditions laid down in the Directive, when dealing with requests for re-use of public
sector documents. Article 7 (2) of the Act on access to information (as well as Article-
15(1) thereof) concern access to public documents and not re-use of public sector
information. Accordingly, the provisions of the Directive governing the conditions of
charging are net-realised by the Polish legislation and in particular by Article 7(2) of the
Act on access to_publicinformation. In fact, the absence of any regulation in the Polishr
legislation related to charging, licensing or any other specific conditions-of re-use creates
a state of legal uncertainty as to the scope of individuals' rights and corresponding-public
sector bodies' obligations in this area. In this respect the Commission takes.the view that,.
the Polish legislation failed to guarantee the application of Articles 6, 7 and 8 of the
Directive.

Non- discrimination (Article 10 of the Directive)

34. Article 10 of the PSI Directive imposes two precise obligations on Member States, which

35.

are a corollary to individuals' rights: the obligation that any conditions for the re-use of
documents be applied in a non-discriminatory manner for comparable categories of re-use
(Article 10.1) and the obligation that the same charges and other conditions applied to
other users for the supply of public sector documents for re-use activities be applied to
public sector bodies that use such documents as input for their commercial activities
outside the scope of their public task (Article 10.2).

According to Article 2 of the Polish Act on access to information, everyone has the right
of access to public documents. The Polish authorities in their reply to the letter of formal
notice also argue that this right is being emphasised by the Constitutional principle. The
principle is specified by the Polish authorities in their administrative letter dated 3 August
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36.

37.

38.

39.

2007 as stipulating that everyone is equal as regards law and shall not be discriminated in
his/her private, economical or political life.

The Commission does not agree with this reasoning. First of all, the provisions referred to
by the Polish authorities again relate to the access to information regime, but not to the re-
use of public sector information. Secondly, the Polish argument that the right not to be
discriminated is emphasised by the Constitutional principle cannot justify the absence of
transposition of specific and detailed provisions of Article 16 of the Directive into the
Polish legal order.

According to the case-law of the Court of Justice, a reference to the provisions of a
national law, which- are.as general as the principle of equal treatment enshrined in a
national Constitution is not sufficient to-establish that a national law fully guarantees
compliance with provisions of a directive which are of a precise-and detailed nature -(see
in particular Case 29/84 [1985] Commission v Germany, paragraph 31).

Indeed the provisions of directives must be implemented-with unquestionable binding
force, and with the necessary specificity, precision and clarity, in order to satisfy-the
requirements of legal certainty (see, to this effect, in particular Case C-80/92 Commission
v Belgium [1994]- paragraph 20, Case C-151/94 Commission v Luxembourg [1995]
paragraph 18, and Case C-415/0]: Commission v Belgium [2003], paragraph 21).
However, no provision of Polish law expressly provides that if documents are re-used by a
public sector body as-input to its commercial activities which fall outside the scope of its-
public tasks, the same charges and-other conditions shall apply to-the supply of the
documents for those activities as apply to other users.

In-light of the above considerations, it follows that Poland failed to transpose correctly

Article 10 of the Directive_into national legislation.

Prohibition of exclusive arrangements-(Article 11of the Directive)

-40.

41.

42.

43.

Article 11 of the Directive provides that, contracts -ar other arrangements between: the
public-sector. bodies holding documents and. third parties shall not-grant exclusive rights.
According to Article 11.3 of the Directive, such arrangements shall-be terminated at the
end of the contract or at the latest by the end of 2008.

Article 11.2 of the Directive allows for an-exception—from the above rule, when an
exclusive right is necessary for the provision of a service in the public interest. However,
the validity of the reason granting-an exclusive arrangement must be regularly reviewed.
Such exceptional exclusive arrangements must be also transparent and made public.

The Polish—authorities in their reply to the letter of formal notice claim that the legal
system currently in force in Poland, more specifically constitutional rules together with
solutions adopted in the Act on access to public information, guarantee the
implementation of Article 11 of the Directive.

The Polish legislation does not provide for any prohibition of exclusive arrangements nor
does it regulate any possible exception to this rule. Furthermore, the Polish legislation
does not contain any provision requiring pre-existing exclusive arrangements to be
discontinued by the end of 2008. Accordingly, the Commission takes the view that Poland
failed to transpose Article 11 of the Directive into national legislation.
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Possible amendments to the Polish Act on access to public information

44, The Polish authorities in their reply to the letter of formal notice signalled that the Polish

45.

Government is currently working on amendments to the Polish Act on access to public
information. The Polish authorities also presented a planned schedule for legislative works
related to such amendments. Nonetheless, the Polish authorities underlined that these
amendments are foreseen notwithstanding the opinion presented by the Commission in
its letter of formal notice concerning incorrect transposition of Directive 2003/98/EC on
the re-use of public sector information. According to the Polish authorities, the impetus to
review-the Polish system with regard to access to public information and re-use of public
information was given by a transposition of a different directive -the INSPIRE Directive.
The-Polish authorities have not presented any concrete information related-to the scope of
possible amendments.

In this respect, the Commission takes note of the announced intention to create a
comprehensive system for access and use of public information through possible
amendments to the Act on access to public information. However, with. regard to the
legislation currently binding in Poland and taking into account the Polish position
according to which this legislation constitutes_a correct transposition of Directive
2003/98/EC on the re-use of public sector information, the Commission reiterates its
position-presented in the letter of-formal notice that Poland failed to fulfil its obligations
under the above-mentioned Directive in particular Articles 2, 3, 4, 6, 7,.8, 10 and 11
thereof.

FOR- THESE REASONS

THE COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES

after giving Poland .an opportunity to submit its-observations by letter dated 17 October
2008 (ref. SG(2008)D/206325) and in view of the reply of the Polish authorities-dated-19
December 2008.(ref. SG(2008)A/09586),

HEREBY DELIVERS THE FOLLOWING REASONED OPINION

under the first paragraph of Atticle-226 of the Treaty establishing the European
Community, to the effect that the Republic of Poland has failed to- fuslfil-its obligations
under Directive 2003/98/EC on the re-use of public sector information, in particular
Articles 2, 3, 4, 6, 7, 8,-10 and 11-thereof.

Pursuant to the first paragraph of Article 226 of the Treaty establishing the
European Community, the Commission invites Poland to take the necessary measures to
comply with this Reasoned Opinion within two months of receipt of this Opinion.

Done at Brussels,

For the Commission

Viviane Reding
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