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UZASADNIONA OPINIA 

skierowana do Rzeczypospolitej Polskiej 
na mocy art. 226 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską w związku z 

niedopełnieniem przez Rzeczpospolitą Polską obowiązków spoczywających na niej na 
mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji 

sektora publicznego, w szczególności jej art. 2, 3, 4, 6, 7, 8, 10 i 11. 

I FAKTY 

Spome~kwestie 

V. Dnia 16 i fi 8 listopada 2004 r. Rzeczpospolita Polska przekazała Komisji następujące 
dokumenty jako środki dokonujące transpozycji dyrektywy 2003/98/WE w sprawie 
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego1 (zwanej dalej „dyrektywą") 
do polskiego porządku prawnego: ustawę o dostępie do informacji publicznej (z 2001 r.), 
kodeks postępowania administracyjnego (z 1960 r.) oraz Konstytucję Rzeczypospolitej 
Polskiej (z 1997 r.). Dnia 31 marca 2005 r. polskie władze przekazały także ustawę o 
swobodzie działalności gospodarczej (z 2004 r.). 

Dotychczasowa korespondencja 

2. Dnia 29 marca 2007 r. służby Komisji wysłały pismo do władz polskich z prośbą o 
dodatkowe informacje dotyczące prawidłowości transpozycji dyrektywy. Służby Komisji 
wskazały, że przepisy dyrektywy, w tym przepisy dotyczące definicji i zakresu stosowania, 
wymogów proceduralnych oraz zakazu dyskryminacji, nie wydają się być 
przetransponowane do polskiego prawa. Władze polskie poproszono o udzielenie 
odpowiedzi do dnia 15 kwietnia 2007 r. 

3. W swojej odpowiedzi z dnia 3 sierpnia 2007 r. władze polskie stwierdziły, że przepisy 
obowiązujące w Polsce, głównie ustawa o dostępie do informacji publicznej (z 2001 r.), 
zapewniają prawidłową transpozycję dyrektywy. Zgodnie ze stanowiskiem władz polskich, 
przyjęcie nowych przepisów dokonujących transpozycji dyrektywy nie jest konieczne. 

4. W dniu 17 października 2008 r. Komisja Wspólnot Europejskich przesłała władzom polskim 
wezwanie do usunięcia uchybienia, w którym stwierdza, że Rzeczpospolita Polska nie wypełniła 
obowiązków spoczywających na niej na mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego, w szczególności jej art., 2, 3,4, 6, 7, 8, 10 i 11. 

5. W swojej odpowiedzi z dnia 19 gradnia 2008 r. władze polskie podtrzymały opinię, którą 
przedstawiły w piśmie urzędowym z dnia 3 sierpnia 2007 r., argumentując, że przepisy 
obowiązujące obecnie w Polsce zapewniają prawidłową transpozycję dyrektywy. W odpowiedzi 
władz polskich na wezwanie do usunięcia uchybienia przedstawiono również kilka zmian, 
które mogą zostać wprowadzone do polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej. 
Władze polskie podkreślają jednak, że zmiany te przewidziano w ramach transpozycji 
innej dyrektywy, a mianowicie dyrektywy 2007/2/WE ustanawiającej infrastrukturę 

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



informacji przestrzennej we Wspólnocie Europejskiej (zwanej dalej „dyrektywą 
INSPIRE")· Na koniec władze polskie zwracają się z prośbą, by nie podejmowano wobec 
Polski żadnych dalszych środków w ramach procedury naruszenia przepisów określonej w 
art. 226 TWE. 

Π OCENA PRAWNA 

6. Komisja jest zdania, że przepisy krajowe przedstawione przez władze polskie nie stanowią 
prawidłowej transpozycji dyrektywy do prawa polskiego. 

7. Krajowe środki dokonujące wdrożenia, wstępnie przekazane przez władze polskie, zostały 
przyjęte przed przyjęciem dyrektywy i dotyczą głównie kwestii związanych z dostępem do 
dokumentów, norm konstytucyjnych i procedury administracyjnej. Nie regulują one 

í natomiast Monkretnie kwestii ponownego ļ\Vykorzystywania informacji sektora pļiblicznego. 
Władze polskie uważają jednak, że przedstawione środki dokonują wdrożenia dyrektywy. 

8. Zgodnie z art. 249 akapit trzeci Traktatu WE, państwa członkowskie mogą wybrać formę i 
środki wdrożenia dyrektyw, które w najlepszy sposób zapewnią osiągnięcie zakładanego 
celu dyrektywy. 

9. W świetle ustalonego orzecznictwa Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości „ (...) każde 
z państw członkowskich, do których skierowana jest dyrektywa, jest zobowiązane do 
przyjęcia, w ramach krajowego systemu prawnego, wszystkich środków koniecznych do 
zapewnienia, że dyrektywa jest w pełni skuteczna, zgodnie z jej celami" (zob. w 
szczególności sprawa C-72/02 Komisja przeciwko Portugalii, pkt 18; sprawa C-336/97 
Komisja przeciwko Włochom [1999], pkt 19; sprawa 097/00 Komisja przeciwko Francji 
[2001], pkt 9; oraz sprawa C-478/99 Komisja przeciwko Szwecji [2002], pkt 15). 

10. Prawidłowa transpozycja dyrektywy niekoniecznie wymaga przyjęcia nowych przepisów. 
W niektórych sytuacjach już istniejące przepisy krajowe mogą stanowić właściwą 
transpozycję dyrektywy. Jednakże takie przepisy krajowe muszą spełniać ściśle określone 
warunki ustanowione w orzecznictwie Trybunału. Dokładniej, muszą one zagwarantować: „ 
(...) pełne stosowanie dyrektywy przez władze krajowe oraz, tam gdzie odpowiednie 
przepisy dyrektywy zmierzają do utworzenia praw dla obywateli, że sytuacja prawna 
wynikająca z tych zasad jest wystarczająco precyzyjna i jasna oraz, że osoby 
zainteresowane są w w stanie poznać w pełraLswoje prawa i, tam gdzie jest to właściwe, są 
w stanie powoływać się na me przed sądami 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). 

Wdrożenie dyrektywy w Polsce należy przeanalizować w świetle wyżej wymienionego 
orzecznictwa. 

Zasada ogólna (art. 3 dyrektywy) 

11. Dyrektywa zmierza do ułatwienia ponownego wykorzystywania informacji sektora 
publicznego poprzez określenie w art. 3 ogólnej zasady stanowiącej, że w przypadku gdy 
dozwolone jest ponowne wykorzystywanie dokumentów będących w posiadaniu organów 



sektora publicznego, dokumenty te wykorzystuje się ponownie do celów komercyjnych lub 
niekomercyjnych zgodnie z warunkami określonymi w rozdziałach III i IV dyrektywy. 
Jeżeli więc posiadacz inforaiacji sektora publicznego pozwoli na ponowne wykorzystanie w 
odniesieniu do określonych dokumentów, oznacza to powstanie prawa dla innych osób 
fizycznych albo prawnych do ponownego-wykorzystywania tych dokumentów do celów 
komercyjnych lub niekomercyjnych. Prawu temu towarzyszą inne prawa wynikające z 
odpowiednich obowiązków nałożonych na organy sektora publicznego na mocy 
pozostałych przepisów dyrektywy i związanych z wymogami proceduralnymi, 
szczególnymi warunkami ponownego wykorzystania, brakiem dyskryminacji i uczciwym 
handlem. Dlatego też ait 3 dyrektywy nakłada na Polskę obowiązek zapewnienia osobom 
fizycznym prawa do ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego do 
celów komercyjnych lub niekomercyjnych w odniesieniu do dokumentów, których 
ponowne wykorzystywanie jest dozwolone zgodnie z określonymi warunkami. 

12. W- swojej odpowiedzi na wezwanie do usunięcia uchybienia władze polskie stwierdzają, że 
choć polskie prawo nie posługuje się pojęciem „ponownego wykorzystywania" informacji 
sektora publicznego, określa jednak instrumenty realizacji dostępu do takich informacji oraz 
obowiązki organów państwowych i pozostałych podmiotów sektora publicznego. Z 
rozwiązań prawnych zawartych w polskiej ustawie o dostępie do informacji publicznej 
korzystać mogą zarówno przedsiębiorcy, jak i podmioty niekomercyjne. Polskie władze 
twierdzą ponadto, że mimo iż polskie przepisy nie przewidują wyraźnie prawa do 
ponownego wykorzystywania dokumentów, nie ustanawiają także jego zakazu. Zdaniem 
władz-polskich, ustawa o dostępie do informacji publicznej milcząco zezwala na ponowne 
wykorzystanie informacji sektora publicznego, jeżeli dostęp do dokumentów jest 
dozwolony, pod warunkiem że takie ponowne wykorzystanie jest zgodne z polskim prawem 
(zgodnie z postanowieniami polskiej konstytucji). Władze polskie podkreślają również, że 
polska ustawa o swobodzie działalności gospodarczej nie zabrania ponownego 
wykorzystania informacji sektora publicznego, a zatem wykorzystywanie informacji sektora 
publicznego może być przedmiotem działalności gospodarczej. 

13. W związku z powyższym należy zwrócić uwagę, że podczas gdy dyrektywa ustanawia 
ogólne ramy w zakresie warunków dotyczących ponownego wykorzystywania informacji 
sektora publicznego, polskieprawo reguluje dostęp do dokumentów. Dyrektywa „opiera się 
na" krajowych systemach dostępu do dokumentów i Jest bez uszczerbku dla" nich (art. 1 
ust. 3), ale kwestie, które reguluje, wykraczają poza zagadnienia uregulowane w polskich 
przepisach dotyczących dostępu do dokumentów. 

14. Komisja pragnie przypomnieć, że art. 3 dyrektywy powoduje powstanie praw dla osób 
fizycznych. Polskie prawo-nie zawiera przepisów zapewniających pełne stosowanie art. 3 
dyrektywy w wystarczająco jasny i precyzyjny sposób, tak aby zainteresowane osoby znały 
wszystkie przysługujące im prawa ustanowione w dyrektywie i, w stosownych 
przypadkach, mogły - zgodnie z ustalonym orzecznictwem - powoływać się· na nie przed 
sądami krajowymi. 

15. Brak wyraźnego i precyzyjnego określenia prawa do ponownego wykorzystywania w 
polskich przepisach jest szczególnie szkodliwy dla potencjalnych ponownych 
użytkowników z innych państw członkowskich, ponieważ jeszcze bardziej utrudnia im 
uzyskanie informacji na temat pełnego zakresu ich praw do ponownego wykorzystywania 
informacji sektora publicznego w Polsce (w związku z powyższym zob. zwłaszcza sprawy 
C-365/93 Komisja przeciwko Grecji [1995], pkt 9 oraz C-96/95 Komisja przeciwko 
Niemcom [1997], pkt 34-35; zob. również sprawa C-162/99 Komisja przeciwko Włochom 



[2001]) 

16. Brak wyraźnego i precyzyjnego określenia prawa do ponownego wykorzystywania 
informacji sektora publicznego w polskich przepisach ma również negatywne skutki dla 
tego, jak prawo to postrzegają polskie organy sektora publicznego, których nie są związane 
żadnymi przepisami dotyczącymi szczególnie prawa do ponownego wykorzystywania 
informacji sektora publicznego i które mogą być nieświadome pełnego zakresu tego prawa i 
związanych z nim zobowiązań nałożonych na nie na mocy dyrektywy. Polskie prawo nie 
gwarantuje zatem odpowiedniego stosowania art. 3 dyrektywy przez polskie organy sektora 
publicznego. 

17. W związku z powyższym, Komisja jest zdania, że Polska poprzez nieprzyjęcie 
ι precyzyjnych przepisów określających zakres praw osób fizycznych i zakres obowiązków 

organów sektora publicznego zgodnie z art. 3 dyrektywy nie dopełniła swoich zobowiązań 
wynikających z tego przepisu. 

Definicje (art. 2 dyrektywy) 

18. Zakres dyrektywy i ustanowionych w niej praw jest związany ze szczególnymi pojęciami 
„organu sektora publicznego", „ponownego wykorzystywania" i „dokumentu" 
zdefiniowanymi w dyrektywie. Zgodnie z art. 2 pkt 1 i 2 dyrektywy, definicja „organów 
sektora publicznego" obejmuje między innymi organy, których zarząd podlega nadzorowi 
państwowych, regionalnych lub lokalnych władz albo innych podmiotów prawa 
publicznego. 

19. Zgodnie z art. 4 polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej „władze publiczne oraz 
inne podmioty wykonujące zadania publiczne" obejmują między innymi: organy władzy 
publicznej, samorządu terytorialnego, samorządów gospodarczych i zawodowych; 
podmioty reprezentujące Skarb Państwa; podmioty reprezentujące inne jednostki, które 
wykonują zadania publiczne lub dysponują majątkiem publicznym; osoby prawne, w 
których Skarb Państwa, jednostki samorządu terytorialnego lub samorządu gospodarczego 
albo zawodowego mają pozycję dominującą w rozumieniu, przepisów o ochronie 
konkurencji i konsumentów. Mimo, że polska definicja „organów sektora publicznego" jest 
szeroka i pod pewnymi względami nawet szersza niż definicja zawarta w dyrektywie, nie 
obejmuje ona elementu nadzoru nad zarządem, przewidzianego w dyrektywie, ani nie 
zawiera odniesienia do podmiotów prawa publicznego. Pod tym względem zakres 
przepisów wdrażających jest zatem węższy niż zakres przepisów dyrektywy. 

20. Zgodnie z art. 2 pkt 3-dyrektywy ^dokument" oznacza ,jakąkolwiek treść niezależnie od 
zastosowanego nośnika (zapisaną na papierze lub zapisaną w formie elektronicznej lub 
zarejestrowaną w formie dźwiękowej, wizualnej albo audiowizualnej)" oraz „każdą część 
tej treści". Motyw 11 preambuły do dyrektywy precyzuje, że obejmuję ona wszelkie 
posiadane przez organy sektora publicznego przejawy działań, faktów lub informacji. 

21. Artykuł 6 polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej definiuje pojęcie 
„dokumentów urzędowych" jako „treść oświadczenia woli lub wiedzy, utrwaloną i 
podpisaną w dowolnej formie przez funkcjonariusza publicznego [...] skierowaną do 
innego podmiotu lub złożoną do akt sprawy". Żadna z tych cech dotyczących formy 
(„podpisana", „złożona") albo treści („oświadczenie woli lub wiedzy") nie jest zawarta w 



dyrektywie, a każda z nich zawęża zakres krajowych środków mających na celu dokonanie 
transpozycji dyrektywy poprzez ograniczenie pojęcia „dokumentu". 

22. W odpowiedzi na wezwanie do usunięcia uchybienia władze polskie przyznały, że definicja 
„dokumentu urzędowego" zawarta w art. 6 ust. 2 polskiej ustawy o dostępie do informacji 
publicznej jest wąska i obejmuje tylko jedną z wielu form „informacji publicznej". Zgodnie 
z opinią władz polskich pojęcie „infoimacja publiczna" obejmujące „każdą informację o 
sprawach publicznych" (art. 1 ust. 1 ustawy o dostępie do informacji publicznej) ma 
fundamentalne znaczenie dla transpozycji art. 2 pkt 3 dyrektywy. Władze polskie 
podkreślają również, że katalog przykładów zawartych w art. 6 ust. 1 ustawy o dostępie do 
informacji publicznej i określających, co stanowi „informację publiczną", nie jest 
katalogiem zamkniętym. Ponadto-władze polskie twierdzą, że w zakresie rpzumienia 

' pojęcia „inļformacja publiczna" sądy administracyjne dopracowały się ustalonej linii 
orzeczniczej oraz że zakres tego pojęcia nigdy nie ograniczał się wyłącznie do informacji 
wytwarzanej przezadministracjępubliczną. 

23. Komisja pragnie przypomnieć, że występowanie bardzo restrykcyjnej definicji 
„dokumentu", wraz z odmienną definicją „informacji" w tym samym akcie prawnym jest 
niejasne, a nawet wprowadzające w błąd codo tego, które z tych dwóch pojęć ma stanowić 
transpozycję definicji „dokumentu" w rozumieniu dyrektywy. Rozwiązanie takie nie 
gwarantuje zatem odpowiedniego stosowania art. 2 pkt 3 dyrektywy przez polskie organy 
sektora publicznego. Ponadto nie zapewnia ono wystarczająco precyzyjnej i jasnej 
gwarancji praw osób fizycznych i odpowiednich obowiązków nałożonych na organy 
sektora publicznego. 

24. Ponadto Komisja podtrzymuje stanowisko, że nawet gdyby zgodzić się na uznanie definicji 
„informacji publicznej" za dokonującą transpozycji definicji „dokumentu", taka 
transpozycja art. 2 ust. 3 dyrektywy także nie byłaby prawidłowa. Po pierwsze, polska 
definicja dotyczy tylko informacji związanych ze sprawami publicznymi. Artykuł 1 ust. 1 
polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej stanowi, że, „każda informacja o 
sprawach pubhcznych stanowi informację publiczną"/Polskie przepisy nie precyzują, czy 
jakikolwiek inny rodzaj informacji stanowi „informację publiczną". Zgodnie z rozdziałem 
2 ustawy o dostępie do informacji publicznej, informacja taka obejmuje zwłaszcza 
informacje dotyczące administracji publicznej i jej funkcjonowania. Może ona-także 
zawierać dane publiczne w formie oficjalnych dokumentów, stwierdzeń i innych 
dokumentów wytworzonych przez władze publiczne. W tym względzie polska definicja 
stanowi ograniczenie, ponieważ nie obejmuje „wszelkich przejawów działań, faktów lub 
informacji". Po drugie, polska definicja obejmuje tylko te dokumenty, które zostały 
„wytworzone" przez organy sektora "publicznego, podczas gdy definicja zawarta w 
dyrektywie obejmuje dokumenty, które „są w'posiadaniu" organów sektora publicznego, 
niezależnie od tego, przez kogo zostały wytworzone . Jeśli chodzi o wysunięty przez władze 
polskie argument dotyczący ustalonej linii orzeczniczej sądów administracyjnych, zgodnie z 
którą zakres pojęcia „informacja pubhczna" nie ogranicza się do informacji wytwarzanej 
przez administrację publiczną, należy zauważyć, że zgodnie z zasadą pewności prawnej 
państwa członkowskie zobowiązane są do wdrażania przepisów dyrektyw w pełni i z 
niekwestionowaną mocą wiążącą. Zdolność sądów krajowych do interpretacji prawa 
krajowego w sposób zgodny z niewdrożoną dyrektywą nie zwalnia państwa 
członkowskiego z obowiązku prawidłowego wdrożenia tej dyrektywy (w tym względzie 
zob. sprawa C-338/91, Steenhorst-Neerings [1993]). 



25. Zgodnie z art. 2 pkt 4 dyrektywy „ponowne wykorzystywanie" oznacza wykorzystywanie 
dokumentów będących w posiadaniu organów sektora publicznego, do celów komercyjnych 
lub niekomercyjnych innych niż ich pierwotne przeznaczenie w ramach zadań publicznych, 
dla których te dokumenty zostały wyprodukowane. 

26. Polskie prawo nie posługuje się pojęciem „ponownego wykorzystywania", co przyznały 
władze polskie w swojej odpowiedzi na wezwanie do usunięcia uchybienia. W związku z 
powyższym należy przypomnieć, że prawidłowa transpozycja definicji wyznaczających 
zakres praw osób fizycznych i odpowiadających im obowiązki organów publicznych 
powinna zawierać wyraźny zapis określający zakres tych praw i obowiązków. 

27. W świetlejipowyższych okoliczności Ęomisja jest zdania, że Polska nie ¡'zapewniła 

stosowania art. 2 dyrektywy przez polskie organy sektora publicznego. Ponadto Polska nie 

dokonała transpozycji praw osób fizycznych określonych przez definicje zawarte w tym 
przepisie. 

Wnioski o ponowne wykorzystywanie (art. 4 dyrektywy) 

28. Artykuł 4 ust. 1 i 2 dyrektywy nakłada na organy sektora publicznego obowiązek 
rozpatrywania złożonych wniosków dotyczących ponownego wykorzystania dokumentów 
w rozsądnym terminie zgodnym z terminami ustanowionymi dla przetwarzania wniosków o 
dostęp do dokumentów albo, w przypadku braku terminów lub innych reguł określających 
termmowe udostępnianie dokumentów, w ciągu 20 dni roboczych (z możliwością 
przedłużenia terminu w przypadku obszernych lub skomplikowanych wniosków na 
warunkach określonych w tym artykule). Artykuł 4 ust. 3 i 4 przewiduje szczególne 
wymagania proceduralne w przypadku odmowy ponownego wykorzystania (takie, jak 
obowiązek przedstawienia powodów odmowy albo wskazanie środków odwoławczych). 

29. Artykuł 13 polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej przewiduje, że 
udostępnienie informacji publicznej następuje bez-zbędnej zwłoki i nie później niż w 
terminie 14 dni roboczych od dnia złożenia wniosku. Ponadto art. 16 ust. 1 ustawy o 
dostępie do informacji publicznej stanowi, że odmowa- udostępnienia określonych 
informacji publicznych następuje w formie decyzji administracyjnej. Zgodnie z polskim 
kodeksem postępowania administracyjnego oznacza to wymóg uzasadnienia decyzji i 
poinformowania o środkach odwoławczych. W swojej odpowiedzi na wezwanie do 
usunięcia uchybienia władze polskie twierdzą, że w świetle wyżej wspomnianych 
przepisów nie doszło do nieprawidłowej transpozycji art. 4 dyrektywy. 

30. Komisja jest zdania, że wyżej ^wymienione przepisy polskiego prawa nie stanowią 
gwarancji, że wnioskodawca zwracający się o ponowne wykorzystanie określonych 
informacji publicznych do celów komercyjnych lub niekomercyjnych otrzyma odpowiedź 
od posiadacza informacji publicznej w takim samym terminie, jaki jest przewidziany na 
udzielenie odpowiedzi na wnioski dotyczące udostępnienia dokumentów. Polskie przepisy, 
które mają dokonywać transpozycji art. 4 dyrektywy, dotyczą jedynie dostępu do 
dokumentów i nie odnoszą się do ponownego wykorzystania. Polskie organy sektora 
publicznego nie są związane żadnymi przepisami prawnymi zobowiązującymi ich do 
rozpatrywania wniosków o ponowne wykorzystywanie w terminie określonym w art. 4 ust. 
1 i 2 dyrektywy. Podobnie polskie przepisy przewidujące, że odmowa dostępu do 
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dokumentów musi być uzasadniona i podlegać środkom odwoławczym, nie stanowią 
transpozycji art. 4 ust. 3 i 4 dyrektywy, ponieważ nie nakładają one żadnych zobowiązań 
prawnych na organy sektora publicznego w przypadku odmowy ponownego wykorzystania. 

Szczególne warunki dotyczące ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego (art. 6, 
7 i 8 dyrektywy) 

31. Artykuł 6 dyrektywy przewiduje, że jeżeli pobierane są opłaty za ponowne 
wykorzystywanie informacji sektora publicznego, całkowity dochód z dostarczania i 
zezwalania na ponowne wykorzystywanie dokumentów nie może przekraczać kosztów 
zbierania, produkowania, reprodukowania i rozpowszechniania wraz z rozsądnym zyskiem 
z inwestycji. Opłaty powinny wynikać z kosztów ponoszonych w ciągu właściwego okresu 
obrachunkowego i być obliczane zgodnie z zasadami rachunkowości stosowanymi w 

; danych org|mach sektora publicznego. Artykuł 7 dyrektywy wymaga, aby ¡wszystkie 

stosowane warunki i standardowe opłaty za ponowne wykorzystywanie dokumentów 

będących w posiadaniu organów sektora publicznego były wcześniej ustanowione i 
opublikowane, przy wykorzystaniu środków elektronicznych, gdzie jest to możliwe i 
właściwe, oraz-by organ sektora publicznego podawał na żądanie podstawę obliczenia 
opublikowanych opłat oraz wskazywał, jakie czynniki będą brane pod uwagę przy 
obliczaniu opłat za zlecenia nietypowe. Artykuł 8 dyrektywy stanowi między innymi, że w 
państwach członkowskich, w których stosowane są licencje na ponowne wykorzystywanie 
informacji sektora publicznego, państwa te muszą zapewnić dostępność licencji 
standardowych wformacie cyfrowym. 

32. Zgodnie z art. 7 ust. 2 polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej, dostęp do 
informacji publicznej jest bezpłatny, z wyjątkiem sytuacji określonych w art. 15 tej ustawy. 
Zgodnie z art. 15 ust.l wspomnianej ustawy podmiot wnioskujący o dostęp do dokumentów 
może zostać obciążony kosztami udostępnienia tych dokumentów, jednak opłaty nie 
powinny przekraczać kosztów ich udostępnienia. Władze polskie podtrzymują w swojej 
odpowiedzi na wezwanie do usunięcia uchybienia stanowisko, że przepisy dyrektywy 
dotyczące warunków pobierania opłat są w pełni wdrożone w polskich przepisach, w 
szczególności przez art. 7 ust. 2 ustawy o dostępie do informacji publicznej. Jeśli chodzi-o 
licencje na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego,-w polskim prawie 
nie ma przepisów regulujących tę kwestię. Władze polskie wyjaśniają ten stan rzeczy 
twierdząc, że w Polsce przyjęto możliwość swobodnego wykorzystywania informacji 
sektora publicznego w granicach prawa. Tak" więc władze, polskie twierdzą, że odpowiednie 
przepisy dyrektywy niewymagają wdrożenia w Polsce. 

33. Komisja jest zdania, że polskie przepisy nie gwarantują, iż opłaty pobierane od 
wnioskodawcy za- ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego nie 
przekroczą pułapu ustanowionego w art. 6 dyrektywy. W polskim -ustawodawstwie nie 
przewidziano żadnych środków wymagających od organów sektora publicznego w Polsce 
przestrzegania określonych w dyrektywie warunków nakładania opłat przy rozpatrywaniu 
wniosków o ponowne wykorzystywanie dokumentów sektora publicznego. Artykuł 7 ust. 2 
ustawy o dostępie do informacji publicznej (a także art. 15 ust. 1 tej ustawy) dotyczy 
dostępu do dokumentów publicznych, a nie ponownego wykorzystania informacji sektora 
publicznego. Przepisy dyrektywy dotyczące warunków pobierania opłat nie zostały zatem 
wdrożone w polskich przepisach, w szczególności w art. 7 ust. 2 ustawy o dostępie do 
informacji publicznej. W rzeczywistości brak w polskim prawie jakichkolwiek uregulowań 
dotyczących opłat, licencji lub innych szczególnych warunków ponownego 



wykorzystywania prowadzi do sytuacji, w której nie ma pewności prawnej, jeśli chodzi o 
zakres praw osób fizycznych i odpowiadających im zobowiązań organów sektora 
publicznego w tej dziedzinie. W związku z powyższym Komisja jest zdania, że w polskim 
ustawodawstwie nie zapewniono stosowania art. 6,7 i 8 dyrektywy. 

Niedyskryminacja (art. 10 dyrektywy) 

34. Artykuł 10 omawianej dyrektywy nakłada na państwa członkowskie dwa ściśle określone 
obowiązki, które wynikają z praw osób fizycznych: obowiązek, zgodnie z którym wszelkie 
warunki ponownego wykorzystania dokumentów muszą być stosowane w sposób 
niedyskryminacyjny w odniesieniu do porównywalnych kategorii ponownego 
wykorzystania (art. 10 ust. 1) oraz obowiązek przewidujący, że jeśli dokumenty są 
ponownie wykorzystywane przez organ sektora publicznego jako.-materiał wejściowy 
służący jego działalności komercyjnej leżącej poza zakresem jego zadań publicznychį przy 

ι dostarczaniiįį1 dokumentów przeznaczonych do tej działalności stosuje się 'takie same opłaty i 
inne warunki, jakie stosuje się w odniesieniu do innych użytkowników (art: 10 ust.J2). 

35. Zgodnie z art. 2 polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej, każdemu przysługuje 
prawo dostępu do informacji publicznej. W swojej odpowiedzi na wezwanie do usunięcia 
uchybrenia polskie władze twierdzą^ że prawo to jest wzmocnione zasadą konstytucyjną. 
Zasada ta, na którą władze polskie powołują się ЛУ piśmie urzędowym z dnia 3 sierpnia 
2007 r., stanowi, że wszyscy są równi w świetle prawa i nie powinni podlegać 
dyskryminacji w życiu prywatnym, ekonomicznym i politycznym. 

36. Komisja nie zgadza się z takim uzasadmemem. Po pierwsze przepisy, do których odwołują 
się władze polskie, po raz kolejny dotyczą systemu dostępu do informacji, a nie do 
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. Po drugie argument władz 
polskich, że prawo do niedyskryminacji jest wzmocnione zasadą konstytucyjną, nie może 
stanowić uzasadnienia dla braku transpozycji szczegółowych i precyzyjnych przepisów 
art. 10 dyrektywy do polskiego systemu prawnego. 

37. Zgodnie z orzecznictwem Trybunału Sprawiedliwości odniesienie do przepisów prawa 
krajowego, które są przepisami tak ogólnymi jak zasada równego traktowania zawarta-w 
konstytucji krajowej, nie jest wystarczające do uznania, że prawo krajowe w pełni 
gwarantuje zgodność z przepisami dyrektywy, które są szczegółowe i precyzyjne- (zob. w 
szczególności sprawa 29/84 [1985] Komisja przeciwko Niemcom, pkt 31). 

38. W istocie przepisy dyrektyw muszą być wdrażane z niekwestionowaną mocą wiążącą, z 
konieczną szczegółowością, precyzją i jasnością w celu spełnienia wymogu pewności 
prawnej (zob. w szczególności 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 żaden z przepisów-polskiego prawa nie 
stanowi wprost, że jeśli dokumenty są ponownie wykorzystywane przez organ sektora 
publicznego jako materiał wejściowy służący jego działalności komercyjnej leżącej poza 
zakresem jego zadań publicznych, przy dostarczaniu dokumentów przeznaczonych do tej 
działalności stosuje się takie same opłaty i pozostałe warunki, jakie stosuje się w 
odniesieniu do innych użytkowników. 

39. W świetle powyższych okoliczności należy uznać, że Polska nie dokonała prawidłowej 
transpozycji art. 10 dyrektywy do krajowego porządku prawnego. 



Zakaz umów o wyłączności (art. 11 dyrektywy) 

40. Artykuł 11 dyrektywy przewiduje, że kontrakty i inne umowy między organami sektora 
publicznego będącymi w posiadaniu dokumentów i stronami trzecimi nie mogą udzielać 
praw wyłącznych. Zgodnie z art. 11 ust. 3 dyrektywy, umowy takie wygasają wraz z 
zakończeniem kontraktu, a w każdym przypadku najpóźniej do końca 2008 r. 

41. Artykuł 11 ust. 2 dyrektywy pozwala na wyjątek od powyższej reguły, jeśli prawo wyłączne 
jest konieczne do dostarczania usług w interesie publicznym. Jednakże ważność przyczyn 
uzasadniających przyznanie prawa wyłącznego podlega regularnym przeglądom. Umowy o 
wyłączności muszą być także przejrzyste i podane do publicznej wiadomości. 

42. W swojej odpowiedzi na wezwanie do nsunięcia uchybienia władze polskie twierdzą że 
obowiązujące obecnie w Polsce uregulowania prawne, a dokładniej zasady zawarte w 

ľ konstytucji ļbraz rozwiązania przyjęte na щосу ustawy o dostępie do informacji publicznej, 
zapewniają wdrożenie art. 11 dyrektywy. 

43. Polskie prawo nie przewiduje zakazu umów wyłącznych ani nie reguluje możliwych 
wyjątków od tej zasady. Ponadto polskie prawo nie zawiera przepisów wymagających 
wygaśnięcia do końca 2008 r. zawartych wcześniej umów wyłącznych. Komisja jest-zatem 
zdania, że Polska nie dokonała transpozycji art. 11 dyrektywy do krajowego porządku 
prawnego. 

Planowana nowelizacja polskiej ustawy o dostępie do informacji publicznej 

44. W swojej odpowiedzi na wezwanie do usunięcia uchybienia władze polskie zwróciły 
uwagę, że rząd Polski pracuje obecnie nad nowelizacją polskiej ustawy o dostępie do 
informacji publicznej. Władze polskie przedstawiły również planowany harmonogram prac 
legislacyjnych dotyczących tej nowelizacji. Władze polskie podkreśliły jednak, że 
nowelizację tę przewidziano niezależnie od opinii przekazanej przez Komisję Europejską 
w wezwaniu do usunięcia uchybienia dotyczącego niewłaściwej transpozycji dyrektywy 
2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego. 
Zdaniem władz polskich impulsem do przeglądu polskiego porządku prawnego w zakresie 
dostępu do informacji publicznej oraz jej ponownego wykorzystania były prace nad 
wdrożeniem innej dyrektywy, a mianowicie dyrektywy INSPIRE. Władze polskie nie 
przekazały bardziej szczegółowych informacji dotyczących zakresu planowanej 
nowelizacji. 

45. Komisja odnotowuje więc w tym względzie przedstawiony zamiar stworzenia-
kompleksowego systemu dostępu do informacji publicznej i jej wykorzystania poprzez 
nowelizację ustawy o dostępie do informacji publicznej. Niemniej jednak, uwzględniając 
obowiązujące obecnie w Polsce przepisy i stanowisko Polski, zgodnie z którym stanowią 
one właściwą transpozycję dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego, Komisja podtrzymuje stanowisko 
przedstawione w wezwaniu do usunięcia uchybienia, zgodnie z którym Polska nie 
wypełniła obowiązków spoczywających na niej na mocy wspomnianej dyrektywy, a w 
szczególności jej art. 2, 3,4, 6, 7, 8,10 i 11. 
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NA TEJ PODSTAWIE 

KOMISJA WSPÓLNOT EUROPEJSKICH, 

po umożliwieniu, wezwaniem z dnia 17 października 2008 r. (sygn. SG(2008)D/206325), 
Rzeczypospolitej Polskiej przedstawienia uwag, a także mając na względzie odpowiedź 
władz polskich z dnia 19 grudnia 2008 r. (sygn. SG(2008)A/09586), 

WYDAJE NINIEJSZYM NASTĘPUJĄCĄ UZASADNONĄ OPINIĘ 

na mocy a|t. 226 akapit pierwszy Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, 
zgodnie, z którą Rzeczpospolita Polska nie wypełniła obowiązków spoczywających na 
niej na mocy dyrektywy 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania 
informacji sektora publicznego, w szczególności jej art. 2, 3, 4, 6, 7, 8, 10 i 11. 

Na mocy art. 226 akapit pierwszy Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, 
Komisja wzywa Rzeczpospolitą Polską do podjęcia środków niezbędnych w celu 
zastosowania się do mniejszej uzasadnionej opinii w terminie dwóch miesięcy od dnia jej 
otrzymania. 

Sporządzono w Brukseli dnia 25/06/2009 r. 

W imieniu Komisji 
Viviane REDING 
Członek Komisji 

ODPIS UWIERZYTELNIONY 
W imieniu Sekretarza Generalnego, 

1 O 

Jordi AYET PUIGARNAU 
Dyrektor Kancelarii 
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COMMISSION OF THE EUROPEAN COMMUNITIES 

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 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. 

I FACTS 

Points at issue 

1. 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 information2 (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 Pohsh authorities 

further notified-the Act on-freedom of business activity (2004). 

Previous correspondence 

2. On 29 March 2007 the Commission services sent a letter to the Pohsh 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. 

3. In their .reply dated 3 August 2007, the Polish authorities argued that the legislation 

aheady 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. 

4. 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 
OJL345, 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. The Commission believes that-the national legislation notified by the Polish authorities 
does not constitute a correct transposition of the Directive into Polish legislation. 

7. 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. 

8. According"to"the-ťhird 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. 

9. 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 us 
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 G-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). 

10.-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 national 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) 

1L The Directive seeks to. facilitate the re-use of public sector information, by laying down in 
its Article 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. 

12. 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 
information can be used by commercial· and non-commercial operators. Further, the Polish 
authorities claim that although the PolisMegislation 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 theTolish 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 maybe an 
area ofcommercial activities. 

13. In this context, it must be reminded that whereas the Directive introduces a general 
framework for the conditions governing re-use of public sector information, the Polish 
legislation regulates-the access-te-documentsr 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. 

14. The Commission recalls that Article 3 of the Directive entails rights for individuals. The 
Polish legislation does not provide for provisions ensuring.the full application of Article 3 
of the Directive in a sufficiently precise and ctear 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. 

15. 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. 



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). 

16. Similarly, the absence of clear and precise formulation of the right to re-use public sector 
information in Polish legislation has а-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 legislation does not ensure a correct application of Article 3 of the 
Directive by the Polish public sector bodies. 

17. Accordingly, it is the view of the Commission that Poland, by not-providing for clear 
provisions specifying the scope of- 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. 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 "documentľ, defined-by the Directive. 
According to Articles 2.1 and 2.2 of the Directive; the definition of "public sector bodies'' 
encompasses inter aftű "bodies subject to management supervision of the State, regional or 
local authoritiesor of other bodies govemed-bypublic law. 

19. 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 definitionin the Directive,, it does not include the element of 
management supervision-laid down in the Directive nor a reference to bodies governed by 
public, law. Therefore, in-this respect the scope of the implementmgrprovision is narrower 
than that of the Directive provision. 

20. 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 ihe Directive 
specifies that it covers any representation of acts, facts or information, held by public 
sector bodies. 

21. 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. 

22. In the reply to the letter of formal notice, the Polish authorities admitted that the definition 
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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 underline 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 Pohsh authorities state that there is a 
defined line of administrative courts rulings with respect to the defimtion of "public 
information" and that the scope of this term has not been limited solely to information 
produced by public administration. 

23. 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" 
transpositron of the definition of "document" within the meaning of the Directive. Such a 
solution does not ensure a correct application of 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. 

24. Moreover, the Commission upholds its position that, even if one would agree to regard the 
defimtion of "public information" as a transposition of the-definition of a "document", 
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 ofinformation 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 documents-produced by public authorities. In this 
regard, the Pohsh definition constitutes a restriction, because, it does, not cover "any 
representation of acts, facts or informatron". Secondly, 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]). 

25. 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. 

26. 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 



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 appücation 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 laicLdownfor 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-useL-(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 oruaccess to information 
states that a refusal to access certain public sectorinformation is made in a form of an 
administrative decision. In "accordance with-theJPolish Administrative code-it entails the 
requirement to substantiate the decision and to inform about-the means of redress, bi-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 
thatan applicant-requesting the re-use of certain public sector information for commercial 
or non commercial purposes will receive a reply from the public sector information holder 
within the same deadlines as foreseen for access to-döcuments. 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 foiue-use w-ithin-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 donot 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 



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-

Mēmber State must ensure that standard licences are available in digital format. 

32. According to Article. 7(2) of the Polish Act tm access to information, access to public 

information is free of charge, with exception to situations described in Article 15 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 nolrcontain any provisions regulating this issue. 

The Polish authorities explain it by stating fhat 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. 

33. 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 notcontain 

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 not-realised by the Polish legislation and in particular by Article 7(2) of the 

Act on accessJo-public information. In fact, the absence of any regulation in the Polish 

legislation related to charging, licensing or any other specific conditions-of re-use creates 

а-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 

are a corollary to individuals' rights: the obligation that any conditions for the re-use of 

documents be apphed in a non-discrüninatory 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). 

35. 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 



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

36. 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 10 of the Directive into the 
Polish legal order. 

37. 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). 

38. Indeed the provisions of directives must be implemented"with unquestionable binding 
force, and with the necessary specificity, precision, and clarity, in order to satisfy-tlie 
requirements of legal certainty (see, to this effect, in particular Case C-80/92 Commission 
v Belgium [1994] paragraph 20, Case C-151794 Commission v Luxembourg [1995] 
paragraph 18, and Case C-415/0l· 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. 

39.-In light of the above considerations, it follows that Poland failed to transpose correctly 
Article 10 of the Directiveinto national legislation. 

Prohibition of exclusive arrangements (Article 1 lof the Directive) 

40. Article 11 of the Directive provides that, contracts-or other arrangements between the 
public sector, bodies holding documents andthird 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. 

41. Article 1-1.2 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. 

42. 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. 

43. 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. 



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 
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 
reviewthe 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 relatedto the scope of 
possible amendments. 

45. 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 DirectiveLin 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/20.6325) and in view ofthe reply of the Polish authorities dated-19 
December 20O8.(ref. SG(2008)A/09586), 

HEREBY DELIVERS THE FOLLOWING REASONED OPINION 

under the first paragraph of Article-226 of the Treaty establishing the European 
Community, to the effect that the Republic of Poland has 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. 

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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Member of the Commission 
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