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1. Wprowadzenie

Prawo do ponownego wykorzystywania jest silnie zdeterminowane
przez prawo europejskie’. Zostato wprowadzone do polskiego porzadku prawnego
w wyniku implementacji dyrektywy 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora pu-
blicznego®. Ta za$ zostata zmieniona Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
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' Obok niego wskaza¢ bowiem nalezy na prawo do informacji publicznej, unormowane
przepisami ustawy z 6.9.2001 o dostepie do informacji publicznej, t.j. Dz.U. z 2016 r., poz. 1764.

> Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 17.11.2003 r. w sprawie po-
nownego wykorzystywania informacji sektora publicznego, Dz.Urz. WE 2003, Nr L 345/90.
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z 2013/37/UE®. W wyniku implementacji tej ostatniej zostata uchwalona ustawa
2 25.2.2016 r. o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego (dalej
jako: u.p.w.)®. Wczeéniej zasady ponownego wykorzystywania byly uregulowane
w rozdziale 2a ustawy o dostepie do informacji publicznej (dalej jako: u.d.i.p.)’.
Prawo do ponownego wykorzystywania, inaczej niz prawo dostepu do informacji
publicznej, nie zostato unormowane w Konstytucji RP®. Mozna jednak wskazywac
na zwigzek tego prawa z przepisami konstytucyjnymi, w szczegdélnosci na art. 54
ust. 1 ustawy zasadniczej. Niemniej jednak , Konstytucja RP wyznacza jedynie
minimalny standard ochrony w tym zakresie, co nie oznacza, ze ustawa nie moze
regulowac danego uprawnienia szerzej, jezeli jest ono zgodne z wartosciami konsty-
tucyjnymi. Wolno$¢ informacyjna nie stoi na przeszkodzie, by prawodawca tworzyt
instytucjonalne i proceduralne gwarancje ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego (okreslanej dalej jako: ,informacja sektora publicznego” lub
,1.5.p.”). To bowiem utatwia realizowanie tej wolnosci™”.

Przez ponowne wykorzystywanie, zgodnie z definicja legalna zawartg
w u.p.w. nalezy rozumie¢, ,wykorzystywanie przez osoby fizyczne, osoby prawne
i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, zwane dalej »uzyt-
kownikami«, informacji sektora publicznego, w celach komercyjnych lub nieko-
mercyjnych innych niz pierwotny publiczny cel, dla ktérego informacja zostala
wytworzona” (art. 2 ust. 2 u.p.w.). Jej uzupelnienie stanowi art. 2 ust. 3 u.p.w,,
zgodnie z ktérym ponownym wykorzystywaniem w rozumieniu ustawy nie jest
udostepnianie lub przekazanie informacji sektora publicznego przez podmiot
wykonujacy zadania publiczne innemu podmiotowi wykonujgcemu te zadania
wytacznie w celu ich realizacji. Informacja sektora publicznego® jest zas kazda
tre$¢ lub jej czesd, niezaleznie od sposobu utrwalenia, w szczegdlnosci w postaci
papierowej, elektronicznej, dZwiekowej, wizualnej lub audiowizualnej, bedaca
w posiadaniu podmiotéw, o ktérych mowa w art. 3, (art. 2 ust. 1 u.p.w.).

Definicja legalna ponownego wykorzystywania, zaréwno na gruncie u.p.w.,
jakiwczeséniej u.d.i.p. jest przedmiotem krytyki ze strony doktryny. Nastrecza tez
problemy interpretacyjne — przede wszystkim zwigzane z odréznieniem prawa

3

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 2013/37/UE z 26.6.2013 r. zmieniajaca
dyrektywe 2003/98/WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego,
Dz.U. UE 2013 Nr L 175/1, zwana dalej Dyrektywa Zmieniajaca. W przypadku przywolywania
dyrektywy w wersji po nowelizacji w tekscie bedzie uzywane pojecie dyrektywa.

* Dz.U.z2016 ., poz. 352.

°® Rozdzial 2a zostal wprowadzony do u.d.i.p. ustawg z 16.9.2011 r. o zmianie ustawy o do-
stepie do informacji publicznej oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. z 2011 r., poz. 1195, a uchylit
go art. 32 pkt 6 u.p.w. z dniem wejscia w zycie tej ustawy (vide art. 40 u.p.w.).

® Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

7 A. Syryt, Konstytucyjne uwarunkowania ponownego wykorzystywania informacji sektora pu-
blicznego [w:] Jawnos¢ijej ograniczenia, t. V, Dostep i wykorzystywanie, red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa
2015, s. 185-220.

® Zwanadaleji.s.p.



Decyzja administracyjna wydawana w postepowaniu. . .

KPP 1/2016

do informacji publicznej od ponownego wykorzystywania informacji sektora pu-
blicznego®. Rezygnujac z szerszej analizy kwestii definicyjnych, ktére przekraczajg
ramy tego opracowania zaproponowac nalezy definicje celowosciows, opartg na
definicjilegalnej, przy wykorzystaniu wyktadni przychylnej prawu europejskiemu.
Zgodnie z ktéra ponowne wykorzystywanie i.s.p. oznacza uzywanie przez kazdego
i.s.p., przez co rozumie¢ nalezy jakakolwiek tres¢ wyrazona w dowolnej formie
iutrwalona w dowolnej postaci bedaca w posiadaniu podmiotéw zobowigzanych,
o ktérych mowa w art. 3 i 4 u.p.w. dla wytworzenia produktéw, débr lub ustug
o warto$ci dodanej w innym celu niz wykonywanie zadan publicznych. Przy czym
cel ponownego uzywania moze by¢ komercyjny lub niekomercyjny™.

Celem tego artykutlu jest ukazanie probleméw zwigzanych z przyjetym przez
polskiego ustawodawce sposobem uksztaltowania trybu przekazywania i.s.p. na
wniosek, na przykladzie decyzji administracyjnej wydanej w oparciu o art. 23
ust. 3 u.p.w. Tryb ten zaklada polaczenie elementéw administracyjnoprawnych
i cywilnoprawnych w ramach procedury przekazywaniai.s.p. do ponownego wyko-
rzystywania. W jego ramach podmiot zobowigzany wydaje decyzje administracyjna
w oparciu o art. 23 ust. 3 u.p.w., w wyniku sprzeciwu wniesionego przez oblata od
oferty w rozumieniu art. 66 kodeksu cywilnego'* (dalej jako: k.c.) skierowanej przez
oferenta, ktérym jest podmiot zobowigzany i ustalajacej optaty lub warunki ponow-
nego wykorzystywania. Jest to przyktad postepowania o charakterze hybrydowym.

Stowo ,hybryda” oznacza w jezyku polskim potaczenie réznych czesci czy
tez sktadnikéw w jedna calosé, ktére sie wykluczajg funk.c.jonujac oddzielnie™.
Przymiotnik ten jest obecnie w powszechnym uzyciu'?, w tym takze w jezyku

°  Por. B. Dziliaski, Prawo do ponownego wykorzystywania informacji publicznej. Uwagi na tle

transpozycji dyrektywy 2003/98/WE z 17 listopada 2003 r. w sprawie ponownego wykorzystania infor-
macji sektora publicznego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu” 2012,
nr 4, s. 37 i n; M. Maciejewski, Prawna regulacja ponownego wykorzystywania informacji publicznych
[w:] Gtowne problemy prawa do informacji w $wietle prawa i standardéw miedzynarodowych, europej-
skich i wybranych paristw Unii Europejskiej, red. G. Sibiga, Warszawa 2013, s. 265 i n.; M. Jaskowska,
Ponowne wykorzystanie informacji publicznej [w:] Dziesie¢ lat polskich doswiadczerr w Unii Europejskiej.
Problemy prawnoadministracyjne, t. I1, red. J. Stugocki, Wroctaw 2014, s. 280-288; A. Piskorz-Ryn,
Pojecie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego w swietle dyrektywy 2003/98/WE,
»Samorzad Terytorialny” 2015, nr 4, passim; M. Bernaczyk, Ponowne wykorzystanie informacji sektora
publicznego. Zarys instytucji, (http://www.innowacyjna.zpp.pl/contents/zpp/pdf/konf_inaugu-
rujaca/Innowacyjna_Wroclaw_Informacja_publicznej_Bernaczyk.pdf. dostep 30.10.2016), s. 3-4.

' A. Piskorz-Ryn, Zakres przedmiotowy stosowania przepiséw [w:] Ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego, Ministerstwo Cyfryzacji 2016 r. (https://mc.gov.pl/aktualnosci/
udostepniamy-podrecznik-ponowne-wykorzystywanie-informacji-sektora-publicznego), dostep
30.10.2016 r., s. 41.

' Ustawa z 23.4.1964 Kodeks cywilny, t.j. Dz.U. 2016, poz. 380 ze zm.

12

Stownik jezyka polskiego, t. III, Warszawa 1981, red. M. Szymczak, s. 809.
**  Pojecie to jest bowiem wspoétczesnie uzywane wlasciwie w kazdej dziedzinie zycia, np.
»wojna hybrydowa” — szerzej zob. A. Piskorz-Ryn, Hybrydowy charakter prawa do ponownego wyko-

rzystywania — zagadnienia wybrane, Samorzad Terytorialny, 2016, nr 12, s. 83in.
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prawnym i prawniczym, dla opisania rozwigzan prawnych, czy przepiséw bedacych
wynikiem kombinacji r6znych elementéw™”. Jest on czesto uzywany w odniesieniu
do rozwigzan procesowych, przy czym ,terminologie »procedury hybrydowej« czy
tez »modelu hybrydowego« przyjmuje sie (...) na okreslenie procedur opartych na
mieszanym administracyjno-sagdowym systemie rozstrzygania”*®.

Z. Kmieciak za procedure hybrydowa uznaje postepowanie w sprawach
ochrony konkurencji jest ono bowiem skonstruowane ,przez wprowadzenie sys-
temu odestan i zespolenie ze sobg elementéw (instytucji) ré6znych postepowan. Co
wiecej, tworzac ja przewidziano najpierw administracyjng, a nastepnie sgdowa droge
ochrony w tej samej co do przedmiotu sprawie”*®. Z. Czarnik, zauwazyt ze ,,postepo-
wanie o hybrydowym charakterze to takie, ktdre jest mieszanka cech pochodzacych
z co najmniej dwoch procedur prawnych o réznej naturze”’. Nadto zaznaczyl, ze
»pojecie hybrydowego charakteru postepowania moze oznacza¢ w sposéb uprosz-
czony, a zarazem umowny, specyfike postepowania odwolawczego, precyzyjnie
za$ moze by¢ odnoszone tylko do tych sytuacji, w ktérych odwotanie podlega roz-
poznaniu w postepowaniu sgdowym, przy czym ma to miejsce zaréwno wowczas,
gdy odwolanie jest rozpatrywane przez sad cywilny, jak i wtedy, kiedy przepisy
w ogdle nie przewidujg odwolania, tylko dopuszczajg wprost skarge do takiego
sadu”®. W praktyce moze dojé¢ zaréwno do przenikania sie procedur w jednym
stadium postepowania®’, jak i stosowania do poszczegélnych stadiéw zatatwienia
sprawy réznych rozwigzan procesowych®’. W literaturze mozna tez spotkaé poje-
cie instrumentu hybrydowego®, ktéry jest jednym z kluczowych instrumentéw

**  Ibidem.

'*  R. Stankiewicz, Likwidacja procedur hybrydowych — krok w dobrym kierunku czy szkodliwy
dogmatyzm [w:] Aktualne problemy rozgraniczenia wlasciwosci sqdéw administracyjnych i powszechnych,
red. M. Blachuckiego i T. Gérzynskiej, Warszawa 2011, s. 160.

¢ Z.Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej,
PiP 2002, z. 4, s. 46-47.

Y7 Z.Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowan hybrydowych, ZNSA 2015, z. 2, 5. 22.

**  Tbidem, s. 22.
¥* Jako przyktad wskaza¢ mozna przenikanie sie w jednym stadium postepowania np. w stadium
odwotawczym przepiséw k.p.a.ik.p.c., zob. rozwazania Z. Czarnika dotyczace charakteru odwotania
od decyzji Prezesa UKE, ktére przystuguje do Sadu Okregowego w Warszawie — Sqdu Ochrony Kon-
kurencji i Konsumentéw. Z. Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowan..., s. 27 — 28.

20 Z.Czarnik, W sprawie charakteru prawnego tzw. postepowan..., s. 28. Autor ten postuguje sie
réwniez pojeciem hybrydowos$ci w szerszym i wezszym znaczeniu. W tym pierwszym znaczeniu
hybrydowos¢ wskazuje na rézne podstawy procesowe kazdego z etapéw postepowania, a w tym
drugim z kolei hybrydowo$¢ dotyczy jednego etapu postepowania i polega na modyfikacji przepiséw
bedacych podstawa rozstrzygniecia np. — jak wskazuje autor w odniesieniu do rozpoznania odwo-
tania od decyzji Prezesa UKE, hybrydowos$¢ w waskim znaczeniu ,polega na modyfikacji przepiséw
k.p.c. badz koniecznosci stosowania niektdérych przepiséw k.p.a. przez organisad”. Ibidem, s. 31.

* Zangielskiego ,hybrid instrument”. Pojawi sie réwniez pojecie tzw. hybrydyzacji osobowosci
prawnej — zob. D. Gajewski, Wybrane konsekwencje podatkowe funkcjonowania narzedzi hybrydowych
oraz koncepcje ich przeciwdziatania, PUG 2015, nr 4, s. 4.
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optymalizowania opodatkowania holdingéw miedzynarodowych i obejmuje znane
powszechnie instrumenty dluzne - zazwyczaj pozyczkiiobligacje. , Istotg dzialania
instrumentu hybrydowego jest dwoistos¢ podatkowej kwalifikacji w r6znych usta-
wodawstwach. Instrumenty te s3 tak skonstruowane, ze w jednym ustawodawstwie
traktowane sa jak normalne pozyczki, od ktérych odsetki stanowia potracalny od
dochodu do opodatkowania koszt uzyskania przychodu, z kolei w drugim ustawo-
dawstwie s3 one — na podstawie wewnetrznego prawa podatkowego — traktowane
jak wklad kapitatowy do spéiki, a otrzymywane z tego tytulu odsetki traktowane sg
u pozyczkodawcy, wzglednie obligatariusza w przypadku obligacji — jako dywidenda,
w pewnych panstwach zwolniona od opodatkowania lub opodatkowana w sposéb
bardziej korzystny niz dochéd z tytutu odsetek”** Cechg wspdlng pogladéw doty-
czacych rozumienia hybrydowosci jest wiec swego rodzaju zmieszanie, czy Iaczenie
elementdw o réznej naturze prawnej, a co za tym idzie rozumienie tego pojecia w je-
zyku prawniczym nie odbiega od znaczenia nadawanego mu w jezyku naturalnym.
Dla dalszych rozwazan istotne wydaja sie opisane przez Z. Kmieciaka doswiad-
czenia amerykanskie. Pojeciem procedur hybrydowych -, hybrid” procedures — postuguje
sie amerykanska nauka prawa i postepowania administracyjnego ,0znaczajac nim
szczegdlne postepowania o charakterze prawotwérczym, prowadzone wszakze przy
wykorzystaniu instytucji procesowych typowych dla dziatalnosci orzeczniczej.”** Autor
wskazuje na cele dla jakich rozwigzania hybrydowe wprowadzono. ,,O wyksztalceniu
sie tych rozwigzan przesadzily wzgledy wybitnie utylitarne tj. dgzenie do zacho-
wania zespolu odpowiednich gwarancji ochrony zaangazowanych w dang sprawe
interesow i standardu rozstrzygania przy jednoczesnym zwiekszeniu efektywnosci
i swobody dzialania administracji. Wprowadzajac je, kierowano sie wiec wyraznie
pragmatycznymi kryteriami wyboru, mniejsza wage przywiazujac do kwestii zacho-
wania »czystosci« tworzonych konstruk.c.ji”**. W tym miejscu nalezy postawié¢ pytanie,
czy hybrydowos¢ procedury ponownego wykorzystywania przyjeta przez polskiego
ustawodawce jest efektem zabezpieczenia istotnych intereséw lub wartosci przy jed-
noczesnym odsunieciu na dalszy plan ,,czystosci” przyjetych rozwigzan, a wiec czy jest
zabiegiem celowym, bez ktdrego realizacja zamierzonych przez ustawodawce celéw
nie bytaby mozliwa. Odpowiedz na to pytanie w artykule tym bedzie udzielona w tym
zakresie w jakim dotyczy to decyzji administracyjnej wydanej w wyniku sprzeciwu.

?2 Ibidem, s. 2 oraz wskazana tam literatura. Autor ten wskazuje, ze ,w strukturze finansowej

instrumenty hybrydowe zaliczane s3 do szeroko rozumianych instrumentéw pochodnych. Przy
czym jako instrumenty pochodne (derywaty) trzeba rozumieé papiery wartosciowe powigzane,
bedace pochodng aktywoéw, zdarzen lub innych charakterystyk odniesienia (nazywanych instru-
mentami pierwotnymi lub bazowymi) od wielko$ci ktérych zalezna jest ich warto$c¢®. Nadto zwraca
on uwage na to, ze w ramach konstrukgcji instrumentéw hybrydowych istnieje wiele ich rodzajéw,
wymieniajac wérédd najwazniejszych takie jak: obligacje zamienne na akcje, obligacje z dyskontem,
czy obligacje partycypacyjne — ibidem, s. 2-5.

?®  Z.Kmieciak, Postepowanie w sprawach ochrony konkurencji a koncepcja procedury hybrydowej,
PiP 2002, z. 4, s. 31 oraz wskazana tam literatura.

2% Ibidem.
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2. Tryb wnioskowy w ustawie o ponownym
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego

Ustawa o ponownym wykorzystywaniu okresla zasady i tryby udo-
stepniania i przekazywaniai.s.p. do ponownego wykorzystywania. Zgodnie z art.
5 u.p.w. kazdemu przystuguje prawo do ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego: udostepnionych w systemie teleinformatycznym, a w szcze-
gélnosci na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej*® podmiotu
zobowigzanego lub w centralnym repozytorium informacji publicznej*®, o ktérym
mowa wart. 9a u.d.i.p. lub w inny sposéb albo przekazanych na wniosek o ponowne
wykorzystywanie.

Dla dalszej analizy konieczne jest ogélne oméwienie trybu wnioskowego.
Procedura ponownego wykorzystywania nie jest regulowana w pelni przez prze-
pisy ustawy z 14.6.1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego®’ (dalej jako:
k.p.a.), u.p.w. wskazuje jednak wyraznie moment, od ktérego przepisy k.p.a. znaj-
duja zastosowanie. Zgodnie z art. 25 ust. 1 u.p.w. ma on zastosowanie w zakresie
nieuregulowanym ustawa do decyzji o odmowie wyrazenia zgody na ponowne
wykorzystywanie informacji sektora publicznego oraz do decyzji o warunkach
ponownego wykorzystywania lub o wysokosci optat za ponowne wykorzystywanie.

Whnioski o ponowne wykorzystywanie mozna na gruncie u.p.w. podzielié
na standardowe oraz wyodrebni¢ szczegdlng ich grupe tj. wnioski odnoszace sie
do stalego przekazywania informacji do ponownego wykorzystywania. Dla re-
alizacji wnioskéw o staty dostep podmioty zobowigzane przez okres nie dluzszy
niz 12 miesiecy, przekazuja i.s.p. gromadzone i przechowywane w ich systemie
teleinformatycznym do ponownego wykorzystywania, w sposéb staly i bezpo-
$redniw czasie rzeczywistym (art. 21 ust. 2 u.p.w.). Podejmowane dalej rozwazania
beda sie jednak odnosi¢ wytacznie do pierwszej grupy wnioskéw?®. Wniosek o po-
nowne wykorzystywanie zgodnie z art. 21 ust. 1 u.p.w. wnosi sie w nastepujacych
sytuacjach: po pierwsze, gdy i.s.p. nie zostala udostepniona w BIP lub w CRIP;
po drugie, gdy i.s.p. zostata udostepniona w sposéb inny niz okreslony w BIP lub
CRIP i nie zostaly okreslone warunki ponownego wykorzystywania lub oplaty za
ponowne wykorzystywanie albo nie poinformowano o braku takich warunkéw
lub optat; po trzecie, gdy i.s.p. bedzie wykorzystywana na warunkach innych niz
zostaly dla tej informacji okreslone; po czwarte, gdy i.s.p. zostata udostepniona
lub przekazana na podstawie innych ustaw okreslajacych zasady i tryb dostepu
do informacji bedacych i.s.p.

Powolywanego dalej jako BIP.

Powolywanego dalej jako CRIP.

?”  Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 23 ze zm.

W dalszej czesci tekstu nie uwzgledniono specyfiki wnioskéw o state przekazywaniei.s.p.
do ponownego wykorzystywania, o ktérych mowa w art. 21 ust. 2 u.p.w., ze wzgledu na niedopusz-
czalno$¢ sprzeciwu od oferty sktadanej w tym postepowaniu.
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Whniosek o ponowne wykorzystywanie i.s.p. wnosi sie w formie pisemnej
w postaci papierowej lub elektronicznej, a jego obligatoryjne elementy okresla
art. 21 ust. 3 u.p.w. W przypadku niespelnienia warunkéw formalnych wniosku
wzywa sie wnioskodawce do usuniecia brakéw formalnych, wraz z pouczeniem, ze
ich nieusuniecie w terminie 7 dni od dnia otrzymania wezwania spowoduje pozo-
stawienie wniosku bez rozpoznania (art. 21 ust. 6 u.p.w.). Ustawodawca w art. 23
ust. 1 u.p.w. wskazuje jakie czynno$ci podejmuje podmiot zobowigzany po rozpa-
trzeniu wniosku. Moze on: po pierwsze, przekazacdi.s.p. w celu ponownego wyko-
rzystywania bez okreslania warunkéw ponownego wykorzystywania (czynnosé
materialnotechniczna); po drugie, poinformowac o braku warunkéw ponownego
wykorzystywania w przypadku posiadania informacji sektora publicznego przez
wnioskodawce (czynno$¢ materialnotechniczna); po trzecie, zlozy¢ oferte zawie-
rajacg warunki ponownego wykorzystywania lub informacje o wysokosci oplat
za ponowne wykorzystywanie (czynno$¢ cywilnoprawna); po czwarte, odmoéwic,
w drodze decyzji, wyrazenia zgody na ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego (akt administracyjny)*’.

Podmiot zobowiazany, jedynie w drodze oferty moze ustali¢ optaty lub
okresli¢ warunki ponownego wykorzystywania. Oferta, o ktérej mowa w art. 23
ust. 1 pkt 3 u.p.w. jest oferta w rozumieniu art. 66 k.c. i majg do niej zastosowanie
postanowienia tegoz kodeksu. Ustawa o ponownym wykorzystywaniu nie zawiera
rozbudowanych postanowien w tym zakresie - wskazuje jedynie, ze oferta moze
zawiera¢ warunki ponownego wykorzystywania lub informacje o wysokosci oplat
za ponowne wykorzystywanie (art. 23 ust. 1 pkt 3 u.p.w.). W pozostalym zakresie
do oferty maja zastosowanie postanowienia kodeksu cywilnego. Odnoszac sie do
tresciart. 66 k.c. zauwazy¢ nalezy, ze koniecznym warunkiem uznania oswiadcze-
nia woli za oferte jest to by zawierato ono istotne postanowienia umowy.

Oferta — zgodnie z u.p.w. — moze odnosi¢ sie do warunkéw. Zasadg jest
wprawdzie bezwarunkowe udostepnianie i przekazywanie i.s.p. do ponownego
wykorzystywania (art. 13 ust. 1 u.p.w.). Ustawodawca okreslit jednak na jakich
zasadach jest mozliwe od niej odstepstwo. Warunki dzielg sie na obligatoryjne i fa-
kultatywne. Do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy warunki ponownego wykorzysty-
wania i.s.p. majacych cechy utworu lub przedmiotu praw pokrewnych w rozumieniu
przepiséw ustawy z 4.2.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych®® lub
stanowigcych baze danych w rozumieniu przepiséw ustawy z 27.7.2001 r. o ochronie
baz danych*, do ktérych przystuguja podmiotowi zobowigzanemu autorskie prawa

2% Wskazany katalog czynnosci jakie podejmuje podmiot zobowigzany opiera sie na brzmie-

niu art. 23 ust. 1 u.p.w. Podmiot zobowigzany moze podja¢ inne czynnosci niz wymienione we
wskazanym przepisie zob. szerzej B. Fischer, A. Piskorz-Ryn, M. Sakowska-Baryta, J. Wypor-
ska-Frankiewicz, Ustawa o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Komentarz,
red. A. Piskorz-Ryn, Warszawa 2016, s. 235.

% Tj.Dz.U.z2016 1., poz. 666 ze zm.

** Dz.U.z2001r., Nr128, poz. 1402.
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majatkowe lub prawa pokrewne. W szczegélnosci okresla on warunek nakladajacy
na uzytkownika obowiazek poinformowania o nazwisku, imieniu lub pseudonimie
tworcy lub artysty wykonawcy, jezeli jest znany. Obowigzek wprowadzenia tego
warunku naklada na podmioty zobowigzane ustawodawca w art. 13 ust. 2 u.p.w.
Ustalenie warunkéw fakultatywnych pozostawiono zas decyzji podmiotu zobo-
wigzanego, z tym tylko zastrzezeniem, ze ich katalog ma charakter zamkniety.
Liste warunkéw fakultatywnych zawiera art. 14 ust. 1 u.p.w., moga one dotyczy¢,
po pierwsze, obowigzku poinformowania o Zrddle, czasie wytworzenia i pozyskania
informacji od podmiotu zobowigzanego; po drugie, obowigzku poinformowania
o przetworzeniu informacji ponownie wykorzystywanej; po trzecie, zakresu od-
powiedzialno$ci podmiotu zobowigzanego za udostepniane lub przekazywane
informacje. Ponadto muzea panistwowe, muzea samorzgdowe, biblioteki publiczne,
biblioteki naukowe i archiwa moga okresla¢ inne niz wymienione warunki po-
nownego wykorzystywania ograniczajace wykorzystywanie informacji sektora
publicznego po pierwsze, w dzialalnosci komercyjnej lub na okreslonych polach
eksploatacji, jezeli dotycza zbioréw o charakterze martyrologicznym oraz zawieraja
godlo, barwy i hymn Rzeczypospolitej Polskiej, a takze herby, reprodukcje orderéw,
odznaczen lub odznak honorowych, odznak lub oznak wojskowych badz innych
odznaczen; po drugie, do dziatalnosci niekomercyjnej, jezeli s3 powigzane z obiek-
tami objetymi roszczeniami oséb trzecich lub niebedgcymi wtasnosciag podmiotu
zobowigzanego®’. W ofercie podmiot zobowigzany powinien okresli¢ warunek
obligatoryjny, jezeli zachodzg przestanki okreslone w art. 13 ust. 2 u.p.w., moze
tez nalozy¢ na oblata ograniczenie w korzystaniu z i.s.p. poprzez sformulowanie
jednego lub kilku warunkéw fakultatywnych.

W mys$l postanowien u.p.w. oferta moze okreslac optaty za ponowne wyko-
rzystywanie i.s.p. Ustawodawca wprowadza zasade bezplatnosci. Zgodnie z art.
16 u.p.w. informacje sektora publicznego udostepnia sie lub przekazuje w celu ich
ponownego wykorzystywania bezplatnie. Od zasady tej moga by¢ jednak wpro-
wadzone wyjatki®’. Pierwszy przewiduje art. 17 u.p.w. Zgodnie z tym przepisem
podmiot zobowigzany moze nalozy¢ oplate za przekazanie informacji w trybie
wnioskowym, jezeli w wyniku wniosku ponosi on dodatkowe koszty zwigzane
z przygotowaniem lub przekazaniem informacji w sposéb lub w formie w nim
wskazanym. Ustalajac wysoko$¢ oplaty uwzglednia sie koszty przygotowania lub

%2 Szerzej na temat warunkéw ponownego wykorzystywania B. Fischer, A. Piskorz-Ryn,

M. Sakowska-Baryta, J. Wyporska-Frankiewicz, Ustawa o ponownym wykorzystywaniu..., s. 240-
258; M. Sakowska-Baryta, Warunki ponownego wykorzystywania I.S.P. [w:] Ponowne wykorzystywanie
informacji sektora publicznego, Ministerstwo Cyfryzacji 2016, s. 126-137.

**  Na temat optat za ponowne wykorzystywanie w ujeciu prawno-poréwnawczym zob. A. Pi-
skorz-Ryn, Optaty za ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego w Unii Europejskiej [w:]
Internet. Publiczne bazy danych i Big data, red. G. Szpor, Warszawa 2014, passim. Na temat optat pod
rzadami poprzednio obowigzujacej ustawy zob. A. Piskorz-Ryn, Optaty za udostepnienie informacji
publicznej do ponownego wykorzystania, ,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2012, nr 3 passim.
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przekazania i.s.p. w okreslony sposéb i w okreslonej formie oraz inne czynniki,
ktére beda brane pod uwage przy rozpatrywaniu nietypowych wnioskéw o po-
nowne wykorzystywanie, ktére moga mie¢ wplyw w szczegélnosci na koszt lub
czas przygotowania lub przekazania informacji. Laczna wysokosé oplaty nie moze
przekroczy¢ sumy kosztéw poniesionych bezposrednio w celu przygotowania lub
przekazania informacji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania
w okreslony sposéb i w okreslonej formie (art. 17 ust. 2 u.p.w.). Ustawodawca
upowaznia w art. 18 u.p.w. muzea panstwowe i muzea samorzgdowe, w przypadku
udostepniania lub przekazywania informacji sektora publicznego do ponownego
wykorzystywania w celach innych niz niekomercyjne o charakterze badawczym,
naukowym lub edukacyjnym do nalozenia optaty wyzszej niz ustalona na pod-
stawie art. 17 u.p.w.. Minister wlasciwy do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw informatyzacji
okreslit, w drodze rozporzadzenia, maksymalne stawki oplat za ponowne wykorzy-
stywanie naktadanych przez muzea panstwowe i muzea samorzadowe, biorac pod
uwage koszty oraz rozsadny zwrot z inwestycji**. Moga by¢ réwniez ustalane przez
podmiot zobowigzany oplaty za przekazywanie informacji gromadzonych i prze-
chowywanych w systemie teleinformatycznym w sposéb staly i bezposredni w cza-
sie rzeczywistym. Oplata uwzglednia wtedy koszty wynikajace z dostosowania
systemu teleinformatycznego oraz warunkéw technicznych i organizacyjnych do
realizacji wniosku o ponowne wykorzystywanie (art. 19 u.p.w.). W ofercie, podmiot
zobowigzany powinien wskaza¢ oplate, podajac jej elementy sktadowe i sposéb
ich wyliczenia oraz zwigzek z okreslonym we wniosku sposobem i forma w jakiej
i.s.p. ma by¢ przygotowana lub przekazania w celu ponownego wykorzystywania.

Oferta jest oswiadczeniem woli w rozumieniu prawa cywilnego i zmierza do
zawarcia umowy, czyli powstania stosunku prawnego o charakterze cywilnopraw-
nym. ,Nastepstwem oferty jest powstanie stanu zwigzania oferenta (podmiotu
zobowigzanego) ztozong ofertg, w tym znaczeniu, ze uzytkownik (oblat) poprzez
przyjecie oferty zawiera umowe o okreslonej w ofercie tresci“*®. Zgodnie z art. 23
ust. 2 u.p.w. wnioskodawca, ktéry otrzymat oferte, moze w terminie 14 dni od dnia
jej otrzymania ztozy¢ sprzeciw z powodu naruszenia przepiséw ustawy albo za-
wiadomié podmiot zobowigzany o przyjeciu oferty. Brak zawiadomienia podmiotu
zobowigzanego o przyjeciu oferty w terminie 14 dni od dnia jej otrzymania jest
réwnoznaczny z wycofaniem wniosku. Z kolei w przypadku otrzymania sprzeciwu
podmiot zobowigzany, w drodze decyzji administracyjnej, rozstrzyga o warunkach
ponownego wykorzystywania lub o wysoko$ci oplat za ponowne wykorzystywanie.

**  Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 5 lipca 2016 r. w spra-

wie maksymalnych stawek oplat za ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego
nakladanych przez muzea panistwowe i muzea samorzadowe, Dz.U. z 2016 r., poz. 1011.

®* M. Btachucki, G. Sibiga, Postepowanie w sprawie ponownego wykorzystywania I.S.P. prze-
kazywanych na wniosek [w:] Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Ministerstwo

Cyfryzacji 2016, s. 252.
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W przypadku skierowania przez podmiot zobowigzany (oferenta) oferty do

wnioskodawcy (oblata) mozliwe s3 nastepujace sytuacje prawne:

1. oblat przyjmuje oferte, w wyniku czego miedzy podmiotem zobowigza-
nym, a wnioskodawcg zostaje zawarta umowa o ponowne wykorzystywa-
niei.s.p., ktérej elementem sa warunki lub optaty albo zaréwno warunki
jakioplaty - miedzy podmiotem zobowigzanym, a wnioskodawca nawia-
zuje sie stosunek cywilnoprawny;

2. oblat nie przyjmuje oferty w sposéb wyrazny lub dorozumiany, co jest
réwnoznaczne z wycofaniem wniosku - miedzy podmiotem zobowigza-
nym, a wnioskodawcg nie nawigzuje sie zaden stosunek prawny;

3. oblat sktada sprzeciw, ktéry podmiot zobowigzany rozpatruje w drodze
decyzji administracyjnej, w ktdrej rozstrzyga o warunkach ponownego
wykorzystywania lub o wysokosci oplat za ponowne wykorzystywa-
nie - miedzy podmiotem zobowigzanym, a wnioskodawca nawigzuje sie
stosunek administracyjnoprawny.

Ustawa o ponownym wykorzystywaniu nie przewiduje innych mozliwych
sposobéw postepowania wnioskodawcy. Ustawodawca ograniczyt mozliwosé jego
dzialania jedynie do wyboru jednego z trzech przedstawionych powyzej wariantéow
postepowania. Ustawa wyklucza bowiem mozliwos¢ przyjecia oferty przez wniosko-
dawce z zastrzezeniem zmiany lub uzupelnienia jej tresci, a przez to przedstawienia
wlasnej, nowej oferty podmiotowi zobowigzanemu®®. Przyjete w u.p.w. rozwigzanie
prawne znacznie ogranicza uprawnienia wnioskodawcy (oblata) w ksztaltowaniu
tresci stosunku zobowigzaniowego. W umowie tej strony nie uczestnicza na réwnych
lub wzglednie réwnych zasadach w ustaleniu wzajemnych praw i obowigzkéw. Oblat
moze jedynie przyjaé oferte skierowanga przez podmiot zobowigzany, odrzuci¢ lub
wnie$¢ sprzeciw. Umowa zawierana na podstawie u.p.w. ma wiec charakter umowy
adhezyjnej. Sprzeciw jest wiec jedyna dopuszczalng przez ustawe o ponownym wyko-
rzystywaniu forma wplywania wnioskodawcy na tre$é stosunku prawnego taczacego
go z podmiotem zobowigzanym w zakresie ustalania oplat i warunkéw. Ponadto
trzeba zaznaczy¢, ze oferte moze przedstawié¢ wyltgcznie podmiot zobowigzany,
uprawnienia takiego nie posiada podmiot zainteresowany ponownym wykorzysty-
waniem i.s.p.. Podmiot zobowigzany ma zdecydowanie uprzywilejowang pozycje,
mozna przyjac¢ ze mamy do czynienia z sytuacja, gdy umowa zawierana jest w sytuacji
przymusowej’’, gdyz administracja jest niejako monopolista w tym zakresie. Pod-
mioty administracji korzystaja z form cywilnoprawnych, opieraja swoje dziatania na
przepisach k.c., niemniej jednak regulacja ta jest w wielu aspektach modyfikowana
przepisami prawa administracyjnego. W szczegé6lnosci nalezy zwrdci¢ uwage na to,
ze administracja nigdy nie korzysta w pelnym zakresie z zasady swobody uméw

8¢ Ibidem, s. 253.

¥ J. Wyporska-Frankiewicz, Publicznoprawne formy dziatania administracji o charakterze dwu-

stronnym, Warszawa 2010, s. 230-231.
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panujacej w zakresie stosunkéw prywatnoprawnych — zawsze bowiem, nawet gdy
dziata w formach wlasciwych prawu prywatnemu, jest zwigzana przepisami prawa
administracyjnego, ktére te swobode zazwyczaj ograniczaja. Mamy zatem do czy-
nienia z podwdjna regulacjg prawng — administracyjnoprawng i cywilnoprawna™.
Ustawodawca nie skorzystal z mozliwosci jakie daje umowa jako prawna forma dzia-
tania administracji. Odwolujac sie do postawionego na wstepie pytania o celowosé
rozwigzan hybrydowych trzeba stwierdzi¢, Ze zastosowanie w ramach procedury po-
nownego wykorzystywania umowy cywilnoprawnej nie sprzyja zapewnieniu wiekszej
efektywnosciiswobody dziatania administracji publicznej. Rezygnacja z ,,czystosci”
przyjetych rozwigzan nie wydaje sie nie$¢ korzysci réwniez dla wnioskodawcy.

3. Tresé normatywna sprzeciwu

Pojecie sprzeciwu nie jest obce naszemu prawodawcy, postugiwat
sie nim i czyni to nadal w wielu aktach prawnych. Nalezy zwréci¢ uwage na dwa
znich. W art. 47 ust. 3 i 4 nieobowigzujacej juz ustawy z 11.5.1995 r. o Naczelnym
Sadzie Administracyjnym®’, wskazano, ze ,uczestnik postepowania moze zglosi¢
sprzeciw od wyroku wydanego na posiedzeniu niejawnym w terminie 14 dni od
daty doreczenia wyroku” (ust. 3), niemniej jednak ,wniesienie sprzeciwu w terminie
okreslonym w ust. 3 powoduje rozpoznanie sprawy na rozprawie. Sagd w orzeczeniu
wydanym po rozpoznaniu sprzeciwu wydaje wyrok utrzymujacy w mocy w catosci
lub w czesci wyrok wydany na posiedzeniu niejawnym albo uchyla go i wydaje wy-
rok rozstrzygajacy sprawe co do istoty badz tez sprzeciw odrzuca i postepowanie
umarza” (ust. 4). W literaturze przedmiotu 6w $rodek okreslano mianem quasi-
zwyczajnego §rodka zaskarzenia®.

Z kolei art. 31% ustawy z 6.7.1982 r. o radcach prawnych** reguluje sprzeciw
Ministra Sprawiedliwo$ci od uchwaly o wpisie na liste radcéw prawnych lub apli-
kantéw radcowskich. Zgodnie z ust. 1 tego przepisu ,,wpis na liste radcéw prawnych
lub aplikantéw radcowskich uwaza sie za dokonany, jezeli Minister Sprawiedliwo$ci
nie podpisze sprzeciwu od wpisu w terminie 30 dni od dnia doreczenia uchwaty
wraz z aktami osobowymi kandydata. W przypadku, o ktérym mowa w art. 31!

38

Szerzej: ibidem, s. 230.
Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm., akt ten utracit moc obowigzujacg z dniem 1.1.2004 r. na mocy
art. 3 ustawy z dnia 30.8.2002 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o ustroju sagdéw admi-
nistracyjnych i ustawe — Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz.U. Nr 153,
poz. 1271 ze zm.

*® Réwnoczeénie wskazywano, iz 6w sprzeciw ,nie byt (...) jednakze srodkiem odwotawczym,

39

tym samym ustawa nie wprowadzata mozliwosci wniesienia takich $rodkéw, utrzymujac zasade
jednoinstancyjnosci postepowania”. M. Kania, Zwyczajne srodki zaskarzenia w postepowaniu przed
sqgdami administracyjnymi, Warszawa 2009, Lex el.

' Tj.Dz.U. 2016, poz. 233 ze zm.
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ust. 2, bieg tego terminu liczy sie wéwczas od dnia ponownego doreczenia uchwaly
wraz z aktami osobowymi. Minister Sprawiedliwosci wyraza sprzeciw w formie
decyzji administracyjnej”. Przy czym w mysl art. 31? ,decyzja Ministra Sprawie-
dliwosci moze by¢ zaskarzona do sadu administracyjnego przez zainteresowanego
lub organ samorzadu w terminie 30 dni od dnia doreczenia tej decyzji”**. Zatem
sprzeciw nalezy zakwalifikowa¢ jako jeden ze srodkéw zaskarzenia.

Sprzeciw, o ktérym mowa w u.p.w., jest uprawnieniem uzytkownika, do
ktdrego zostala skierowana oferta — art. 11 ust. 1 pkt 4 u.p.w. postuguje sie pojeciem
prawa do sprzeciwu. Mozna go zlozy¢ w terminie 14 dni od dnia otrzymania oferty.
Nie dotrzymanie tego terminu jest rdwnoznaczne z wycofaniem wniosku. Podmiot
zobowigzany nie podejmuje wtedy zadnych dodatkowych dziatan. Sprzeciw od
oferty moze by¢ zlozony wylacznie z powodu naruszenia przepiséw ustawy — co
wprost wynika z art. 23 ust. 2 u.p.w.. W przypadku otrzymania sprzeciwu podmiot
zobowigzany, w drodze decyzji, rozstrzyga o warunkach ponownego wykorzysty-
wania lub o wysokosci optat za ponowne wykorzystywanie (art. 23 ust. 3 u.p.w.).

Opisanie sprzeciwu jako srodka zaskarzenia przystugujacego oblatowi na
gruncie u.p.w. rozpocza¢ nalezy od ustalenia znaczenia stowa ,,sprzeciw” w jezyku
naturalnym. Sprzeciw oznacza ,niezgadzanie sie, protest” jak réwniez ,zadanie
ponownego rozpoznania sprawy przez strone, w ktérej sprawie zapadlo orze-
czenie podczas jej nieobecnoéci”*®. Dokonujac rekonstrukeji fragmentarycznych
ilakonicznych przepiséw ustawy o ponownym wykorzystywaniu, przez sprzeciw
rozumieé nalezy zakwestionowanie, brak zgody na tres¢ oferty z powodu naru-
szenia prawa. Owo kwestionowanie, jak sie wydaje, nie moze odnosi¢ sie w sposéb
generalny do naruszenia prawa przez podmiot zobowigzany w ramach procedury
ponownego wykorzystywania, a powinno ograniczaé sie zgodnie z trescig normy
art. 23 ust. 3 u.p.w. jedynie do kwestii zwigzanych z warunkami ponownego wy-
korzystywania lub informacjami o wysokosci optat za ponowne wykorzystywanie
badz obydwoma tymi kwestiamiIacznie. Sa to bowiem te elementy oferty, na ktére
ustawodawca wprost wskazuje w art. 23 ust. 3 u.p.w.

Oblat moze kwestionowac w sprzeciwie wysoko$¢ i sposéb ustalenia oplat.
Pomocnym w sformutowaniu sprzeciwu bedzie podanie przez podmiot zobowia-
zany sposobu ich obliczania, jezeli nie zostalo to okreslone w ofercie, do czego jest
on zobowigzany na wniosek uzytkownika zgodnie z art. 20 u.p.w. Oblat w sprze-
ciwie moze wskazad, ze oplata: po pierwsze, nie jest zwigzana z przygotowaniem
lub przekazaniem informacji w sposé6b lub w formie wskazanym we wniosku; po
drugie, uwzglednia inne koszty niz okreslone w art. 17 u.p.w.; po trzecie, moze
tez kwestionowaé sposéb ustalenia oplaty, w tym wskazywacd, ze jej wysokos¢
przekracza sume kosztéw poniesionych bezposrednio w celu przygotowania lub
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Por. art. 69a ustawy z 26.5.1982 r. Prawo o adwokaturze, t.j. Dz.U. 2015, poz. 615 ze zm.;
zob. tez np. art. 184 in. k.p.a. — dotyczace sprzeciwu prokuratora od decyzji ostateczne;.
* Stownik jezyka polskiego, t. I1I, Warszawa 1981, red. M. Szymczak, s. 308.
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przekazaniai.s.p. w celu ponownego wykorzystywania w okreslony sposéb i w okre-
Slonej formie; po czwarte, w odniesieniu do podmiotéw zobowigzanych bedacych
muzeami panstwowymi i muzeami samorzgdowymi wskazywaé, ze cel udostep-
niania lub przekazywania i.s.p. do ponownego wykorzystywania ma charakter
niekomercyjny o charakterze badawczym, naukowym lub edukacyjnym, a zostat
btednie inaczej zakwalifikowany. W odniesieniu do warunkéw w sprzeciwie mozna
kwestionowad: po pierwsze, wprowadzenie warunku fakultatywnego, ktérego
ustawa nie przewiduje lub rozszerzenie badz nieprawidlowg interpretacje warunku
okreslonego w art. 14 ust. 1 u.p.w.; po drugie, wprowadzenie warunku obligatoryj-
nego w odniesieniu do i.s.p., ktéra nie ma cech utworu lub nie jest przedmiotem
praw pokrewnych w rozumieniu przepiséw ustawy z 4.2.1994 r. o prawie autorskim
i prawach pokrewnych** lub nie stanowi bazy danych w rozumieniu przepiséw
ustawy z 27.7.2001 r. o ochronie baz danych®’; po trzecie, wprowadzenie warunku
obligatoryjnego, w stosunku do i.s.p., ktéra ma cechy utworu lub jest przedmiotem
praw pokrewnych badz nie stanowi baze danych na podstawie wymienionych po-
wyzej przepiséw, do ktérych podmiotowi zobowigzanemu nie przystugujg autorskie
prawa majatkowe lub prawa pokrewne. Powyzsze wyliczenie zaréwno w odnie-
sieniu do oplat, jak i warunkéw wskazuje na podstawowe zarzuty jakie moga by¢
w sprzeciwie podniesione. Zwrdci¢ nalezy uwage na fakt, ze wnioskodawca moze
kwestionowa¢ takze naruszenie zasady rownego traktowania. Jest ona wyrazona
w art. 819 u.p.w.. Dla opisywanej sytuacji istotny jest art. 8 ust. 1 u.p.w., zgodnie
z ktérym: ,Podmiot zobowigzany w poréwnywalnych sytuacjach udostepnia lub
przekazuje informacje sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania na
takich samych zasadach”. W zwigzku z powyzszym przepis ten traktowac nalezy
jako nakaz skierowany do podmiotéw zobowigzanych by w procesie stosowania
prawa udostepniaty lub przekazywaly i.s.p. w celu ponownego wykorzystywania
na takich samych zasadach pod warunkiem posiadania przez uzytkownikéw tej
samej cechy istotnej. Zasade réwnosci rozumieé nalezy jako ,,nakaz jednakowego
traktowania podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii)”*®. Zda-
niem M. Maciejewskiego, , przez poréwnywalne sytuacje nalezy rozumie¢ stany
faktyczne lub prawne, ktére charakteryzuja sie takimi samymi okolicznos$ciami,
istotnymi z punktu widzenia stosowania danych norm prawnych”*’. Jednym ze
sposobdow naruszenia zasady réwnego traktowania moze by¢ odmienne ustalenie
oplat lub warunkéw w ofercie w odniesieniu do uzytkownikéw posiadajacych tg
samga ceche istotna. Naruszenie zasady réwnego traktowania, poprzez dyskry-
minacyjne lub preferencyjne ustalanie warunkéw i optat moze by¢ podnoszone

44

Ustawa z4.2.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 666
ze zm.

#  Ustawa z 27.7.2001 r. 0 ochronie baz danych, Dz.U. Nr 128, poz. 1402 ze zm.

*¢ Zob. wyrok TK z18.4.2000 r., sygn. akt K 23/99, OTK 2000, Nr 3, poz. 89
*” M. Maciejewski, Zasady udostepniania i przekazywania I.S.P. w celu ponownego wykorzystywania

[w:] Ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego, Warszawa 2016, s. 106.
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w sprzeciwie. Podsumowujac, sprzeciw jest srodkiem zaskarzenia, ktéry ustawo-
dawca przyznaje uzytkownikowi, do ktérego skierowana jest oferta w celu kwe-
stionowana legalnosci ustalenia przez podmiot zobowigzany oplat i warunkéw
ponownego wykorzystywania. Stuzy on wiec do uruchomienia procesu kontroli
ich zgodnosci z prawem.

4., Decyzja administracyjna wydawana w wyniku
sprzeciwu

Administracja publiczna wykonuje stojace przed nig zadania wyko-
rzystujgc rézne instrumenty (narzedzia), ktére sg okreslane mianem prawnych
form dziatania. Pod pojeciem prawnej formy dzialania administracji nalezy rozu-
mie¢ ,,prawnie okreslony typ konkretnej czynnosci organu administracyjnego”®.
Z uwagi na to, ze ustawodawca stawia przed nig wiele réznorodnych zadan réwniez
prawne formy jej dzialania, a wiec instrumenty stuzace do ich realizacji s3 r6z-
norodne. W zewnetrznej sferze dziatania administracji wymienia sie nastepujace
formy: ,a) akt normatywny, b) akt administracyjny, ¢) przyrzeczenie administra-
cyjne, d) umowe, e) porozumienie administracyjne, f) dzialania materialne™”.
Z kolei w sferze wewnetrznej dzialania administracji publicznej do najwazniej-
szych wewnetrznych form dziatania zaliczy¢ nalezy polecenie stuzbowe, czynnosci
planistyczne, czynnosci techniczno-wykonawcze®. Opisywanie wszystkich form
w ktérych administracja publiczna moze podejmowac swoje dziatania nie wydaje
sie potrzebne, z punktu widzenia omawianej w artykule problematyki trzeba jed-
nak zwréci¢ uwage na akt administracyjny. Jest on bowiem szczegélnie doniosta
formga dzialania administracji, dla niej charakterystyczng. Jest to forma prawna
wlasciwa wylgcznie administracji publicznej, ktéra koncentruje w sobie cechy
typowe dla jej ingerencji w sfere praw i obowigzkéw jednostkowych®. Indywidu-
alny akt administracyjny zewnetrzny stanowi ,wladcze dziatanie prawne organu
administracji skierowane na wywotanie konkretnych, indywidualnie oznaczonych

*® W doktrynie wskazuje sie, ze skoro dziatalno$¢ administracji jest regulowana prawem,

to prawo normuje réwniez instrumenty, za posrednictwem ktérych administracja moze dziata¢,
a wiec prawne formy jej dziatania. J. Starosciak [w:] System prawa administracyjnego, t. III, red.
T. RabskaiJ. Letowski, Wroctaw, Warszawa, Krakéw, Gdarisk 1978, s. 39-40; zob. réwniez J. Staro-
$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 14; a takze J. Wyporska-Frankiewicz,
Publicznoprawne formy..., s. 47 in.

*  Z. Niewiadomski, Prawne formy dziatania administracji i ich sgdowa kontrola [w:] Prawo ad-
ministracyjne, pod. red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2005, s. 190-198.

*°  Ibidem, s. 198.

*1 Zob. J. Starosciak [w:] System prawa administracyjnego, t. I11, pod red. T. Rabskiej i J. Letow-
skiego, Wroctaw, Warszawa, Krakéw, Gdansk 1978, s. 56 in.; a takze J. Borkowski [w:] B. Adamiak,

J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2012, s. 394.
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skutkéw prawnych. (...) Prawo administracyjne reguluje akty administracyjne jako
dziatania jednostronne i wladcze, a wiec takie, ktére posiadaja wobec adresata
moc obowigzujaca i ktérych wykonanie zapewnia szereg srodkéw, ktérymi ad-
ministracja dysponuje we wlasnym zakresie”*”. ,,Podejmujac akt administracyjny
indywidualny, organ administracyjny dokonuje konkretyzacji prawa, ktére inaczej
nie mogloby stanowi¢ podstawy do korzystania przez jednostke z naleznych jej
praw lub wykonania obowigzkéw”®®. Decyzja administracyjna to kwalifikowana
forma aktu administracyjnego, podobna do wyroku sadowego®, ktéra ma za za-
danie w sposéb wladczy i jednostronny rozstrzygnaé sprawe indywidualng. Jest
ona wydawana w toku postepowania administracyjnego ogdlnego (okreslanego tez
mianem jurysdykcyjnego) unormowanego przepisami k.p.a.’®. Nalezy podkresli¢, ze
sprawy o ktorych mowa w art. 1 pkt 1 k.p.a. ,moga zaistnie¢ wylacznie w takim sta-
nie prawnym, w jakim o prawach lub obowigzkach jednostki stanowi sie w przepi-
sach posrednio, a nie ksztaltuje sie ich lub stwierdza bezposrednio (z mocy prawa).
Regulacja prawna posrednia charakteryzuje sie tym, ze do powstania jej skutkéw
w sferze prawa lub faktu konieczna jest konkretyzacja indywidualnych praw lub
obowigzkoéw przez taki podmiot, ktéry jest prawnie do tego umocowany i doko-
nuje tego w normatywnie przepisanej formie decyzji stosowania prawa. Sprawa
bedzie nosita miano »administracyjnej«, gdy wtasciwy i kompetentny do podjecia
decyzji stosowania prawa i ustanowienia nig jednostkowej normy prawnej bedzie
organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym”®®.
Nalezy przy tym podkresli¢, ze decyzja administracyjna ,jako akt konkretyzacji
indywidualnych praw lub obowigzkéw jednostki moze lub musi by¢ wydany, gdy
istnieje juz sprawa administracyjna, czyli gdy materialne prawo posrednio (a nie
wprost) reguluje (...) prawa lub obowiazki”*". Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze organ
administracji bedzie powolany do zalatwienia ,indywidualnej sprawy decyzja
administracyjng w przypadku sporu o prawo lub w razie nieustalenia prawa okre-
Slonej osoby, o tym za$, ze moze on zastosowaé prawng forme dziatania wladcza,
tzn. wydac akt administracyjny w procesowej formie decyzji, stanowig przepisy

52

E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Torun 2003, s. 179-180.
J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2012, s. 395.

**  E.Ochendowski, Prawo administracyjne..., s. 177; zob. réwniez K. Ziemski, Indywidualny akt
administracyjny, Poznan 2005, passim, a w szczegdlnosci s. 157-516.

*®  Zgodnie bowiem z art. 1 pkt 1i 2 k.p.a. kodeks ten normuje postepowanie: ,1) przed orga-
namiadministracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej; 2) przed innymi organami panistwowymi oraz
przed innymi podmiotami, gdy s3 one powolane z mocy prawa lub na podstawie porozumien do

53

zalatwiania spraw okreslonych w pkt 1; (...)”. Oczywiscie k.p.a. normuje i inne rodzaje postepowan
- zob. art. 1 pkt 314 oraz art. 2 k.p.a. Por. J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks...,
s.11in.

¢ J. Borkowski [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks..., s. 11.

7 Ibidem, s. 395 - 396.
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prawa materialnego, z ktérych imiennie oznaczone osoby wywodza swoj interes
prawny lub obowigzek”*®.

Tryb postepowania zmierzajacego do wydania decyzji administracyjnej,
a takze sktadniki jej struktury okreslaja - jak juz wskazywano - przepisy k.p.a..
W mysl art. 107 § 1 k.p.a. decyzja powinna zawieraé: ,0znaczenie organu admini-
stracji publicznej, date wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy
prawnej, rozstrzygniecie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy i w ja-
kim trybie stuzy od niej odwotlanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz
stanowiska stuzbowego osoby upowaznionej do wydania decyzji lub, jezeli decyzja
wydana zostala w formie dokumentu elektronicznego, powinna by¢ opatrzona kwa-
lifikowanym podpisem elektronicznym. Decyzja, w stosunku do ktérej moze by¢
whniesione powddztwo do sagdu powszechnego lub skarga do sgdu administracyjnego,
powinna zawiera¢ ponadto pouczenie o dopuszczalno$ci wniesienia powédztwa lub
skargi”. Oprécz elementéw wyliczonych we wskazanym powyzej przepisie decyzja
moze jeszcze zawieraé i inne sktadniki, jezeli wynika to z przepiséw szczeg6lnych®.
Trzeba jednak podkresli¢, ze juz od dawna w judykaturze nie budzi watpliwosci fakt,
ze o decyzji mozemy mowic¢ gdy zawiera ona takie elementy jak: oznaczenie organu
administracji publicznej wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygniecie
o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujacej organ administracji®®. Elementy
te musza wystapic tacznie, s3 bowiem niezbedne do zakwalifikowania pisma jako
decyzji administracyjnej — stanowia jej minimalne wymogi.

Zgodnie z art. 23 ust. 3 u.p.w. ,W przypadku otrzymania sprzeciwu podmiot
zobowigzany, w drodze decyzji, rozstrzyga o warunkach ponownego wykorzy-
stywania lub o wysokosci optat za ponowne wykorzystywanie”. A zatem 6w spor
o prawo rozstrzyga przez wydanie decyzji administracyjnej podmiot zobowigzany,
ktory jest rowniez — jako autor zakwestionowanej sprzeciwem oferty — niejako
strong tego sporu. Rozwigzanie to sktania do refleksji. Nie ulega watpliwosci, ze
tres¢ oferty powinna podlegaé kontroli w oparciu o kryterium zgodnosci z prawem
(w tym przypadku z przepisami u.p.w.). A co za tym idzie zlozenie sprzeciwu ma
spowodowa¢ dokonanie oceny prawidtowosci oferty tj. jej zgodnosci z przepisami
u.p.w. Trudno jednak zaakceptowaé rozwigzanie, ktére prowadzi w istocie do tego,
ze prawidlowos$¢ te ocenia podmiot, ktdry jest autorem czynnosci podlegajacej
ocenie. Przyjete przez ustawodawce rozwigzanie skutkuje wiec tym, ze podmiot
zobowigzany orzeka w drodze decyzji we wlasnej sprawie —jako autor oferty roz-
strzyga sprzeciw, ktérym jest ona kwestionowana. Z tym tylko zastrzezeniem,
ze tym razem czyni to w formie aktu administracyjnego. W tym przypadku, ze
wzgledu na wymaganga forme decyzji administracyjnej, ustalenie warunkéw i optat

*%  Ibidem, s. 12.
% Przepis art. 107 § 2 k.p.a. stanowi bowiem, ze ,Przepisy szczegélne mogg okresla¢ takze inne
sktadniki, ktére powinna zawierac decyzja“.

¢ Zob. wyrok NSA z 20.7.1981 r., sygn. akt SA 1163/81, OSPiKA 1982, nr 9-10, poz. 169.
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wymaga uzasadnienia, jak rowniez podlega kontroli administracyjnej, a nastepnie
sadowo-administracyjnej. Z tego wzgledu - jak sie wydaje — M. BlachuckiiG. Sibiga
wniesienie sprzeciwu i wydanie w wyniku tego decyzji administracyjnej okreslaja
jako mechanizm samokontroli podmiotu zobowigzanego, ktéry w decyzji musi
ustali¢ warunki lub optate wraz z uzasadnieniem swojego rozstrzygniecia®. Po-
glad ten wydaje sie jednak dyskusyjny. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze samokon-
trola (autokontrola) organu, to znaczy uwzglednienie odwotlania czy skargi do
sadu administracyjnego, jest mozliwa tylko i wytacznie w catosci®’. Tym samym
wiec, gdy uwzglednienie wniesionego srodka prawnego w caltosci nie jest mozliwe
to nalezy go przekazaé do organu wlasciwego lub sadu administracyjnego, ktore
maja obowiazek go rozpoznadé.

Z tego tez wzgledu nalezatoby postulowac zmiane w tym zakresie. Sprzeciw
powinien albo powodowa¢ koniecznosé ponownego przeanalizowania przez pod-
miot zobowigzany oferty w $wietle podniesionych przez wnioskodawce zarzutow,
co moze rodzi¢ watpliwosci ze wzgledu na brak kontroli w trybie odwotawczym
albo - jesli ma spowodowac okreslenie warunkéw ponownego wykorzystywania
i.s.p. lub oplat za to wykorzystywanie w decyzji administracyjnej — to powinien
stuzy¢ do innego organu. Moze to by¢ organ wyzszego stopnia nad podmiotem
zobowigzanym, ewentualnie mozna rozwazac powotanie wyspecjalizowanego or-
ganu do spraw dostepu do informacji publicznej oraz ponownego wykorzystywania
i.s.p.°® lub przekazanie funkcji takiego organu samorzadowym kolegiom odwo-
tawczym®®. Natomiast gdyby ustalenie takiego organu nie bytoby mozliwe oblat
powinien mieé¢ mozliwos¢ wezwania organu do usuniecia naruszenia prawa albo
zawiadomienia podmiotu zobowigzanego o przyjeciu oferty®”. Nie ulega bowiem
watpliwosdci, ze tylko rozpoznanie sprzeciwu przez organ niezalezny od podmiotu
zobowigzanego zapewni nalezytg ochrone wnioskodawcy, a ta w demokratycznym
panstwie prawa wydaje sie by¢ kluczows.

® M. Btachucki, G. Sibiga, Postepowanie..., s. 254.
%2 Zob.art.132 k.p.a.iart. 54 § 3p.p.s.a.
*  Na temat wyspecjalizowanego organu do spraw dostepu do informacji publicznej zob.
B. Fischer, A. Piskorz-Ryn, Powotanie wyspecjalizowanego organu w sprawie dostepu do informacji
publicznej w Rzeczypospolitej Polskiej — uwagi de lege ferenda [w:] Gtéwne problemy prawa do informacji
w Swietle prawa i standardow miedzynarodowych, europejskich i wybranych panstw Unii Europejskiej,
red. G. Sibiga, Warszawa 2013, passim; zob. réwniez B. Fischer, A. Piskorz-Ryn, Wyspecjalizowany
organ do spraw dostepu do informacji o charakterze publicznym w wybranych krajach UE [w:] ibidem,
passim; a takze P. Fajgielski, A. Mlynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryn, G. Sibiga, Ekspertyza
prawna z 19.7.2013 r.: ,Rozwigzania moggce stanowié podstawe do zmian przepisow regulujgcych zasady
dostepu do informacji publicznej i jej ponownego wykorzystania”, https://mac.gov.pl/files/wp-content/
uploads/2013/09/INP_ekspertyza.pdf.

®  Zob. J. Wyporska-Frankiewicz, Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze jako alternatywa dla
wyspecjalizowanego organu do spraw dostepu do informacji publicznej [w:] Jawno$c i jej ograniczenia,
red. G. Szpor, t. IX, Zadania i kompetencje, red. B. Szmulik, Warszawa 2015, s. 287-316.

% Por.art. 37 k.p.a..
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Wydajac decyzje administracyjna na skutek sprzeciwu organ administracji
ma obowigzek stosowal przepisy k.p.a. — przy czym w zakresie nieuregulowanym
u.p.w. przepisy k.p.a. znajda bezposrednie zastosowanie. Zgodnie bowiem z art.
25 ust. 1 u.p.w. ,W zakresie nieuregulowanym ustawa do decyzji o odmowie wy-
razenia zgody na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego oraz
do decyzji o warunkach ponownego wykorzystywania lub o wysokosci oplat za
ponowne wykorzystywanie stosuje sie przepisy ustawy z 14.6.1960 r. - Kodeks po-
stepowania administracyjnego (...)"*°. Zatem decyzja wydana na skutek sprzeciwu
powinna zawieraé elementy, o ktérych mowa w art. 107 k.p.a.. Moze by¢ ona tez
zaskarzona do sagdu administracyjnego, ustawodawca zaznaczy! bowiem, ze ,do
skarg rozpatrywanych w postepowaniach o ponowne wykorzystywanie stosuje
sie przepisy ustawy z 30.8.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami admi-
nistracyjnymi (...), z tym ze: 1) przekazanie akt i odpowiedzi na skarge nastepuje
w terminie 15 dni od dnia otrzymania skargi; 2) skarge rozpatruje sie w terminie 30
dni od dnia otrzymania akt wraz z odpowiedzig na skarge” (art. 25 ust. 2 u.p.w.)®".

W zaleznosci od okolicznosci konkretnej sprawy w decyzji administracyjnej
wydanej w wyniku sprzeciwu mozliwe beda rézne rozstrzygniecia: po pierwsze,
podmiot zobowigzany moze uwzglednic sprzeciw w pelnym zakresie; po drugie,
moze nie zgodzic sie ze zlozonym sprzeciwem, a co za tym idzie nie uwzglednia-
jac go w wydanej na skutek jego zlozenia decyzji podtrzyma swojg wczesniejszg
oferte; po trzecie, moze jedynie czesciowo (w ograniczonym zakresie) podzieli¢
argumentacje podniesiong w sprzeciwie i uwzgledni¢ go w czesci.

Pierwsza z wyréznionych sytuacji — gdy organ w pelni uwzglednia sprze-
ciw — powinna budzi¢ najmniej watpliwosci poniewaz uwzgledniajac go organ
przyznaje tym samym racje jego autorowi, w takim przypadku decyzja w pelni
zastepuje umowe cywilnoprawng, w tym sensie ze strony sg zgodne co do tresci
rozstrzygniecia. Zatem w istocie — mimo ze decyzja organ administracji rozstrzyga
w sposéb wiadczy ijednostronny o prawach lub obowiazkach strony, to podzielajac
w pelni jej stanowisko nie narzuca jej swojej woli. Decyzja ma taki charakter jak
umowa cywilnoprawna, niemniej jednak z uwagi na ztozony sprzeciw nie mozna
juz zawrze¢ umowy. Rozwigzanie takie nie wydaje sie by¢ wlasciwe z uwagi na to,
ze przepisy u.p.w. przyznaja pierwszenstwo formie cywilnoprawnej — umowie,
uznajac ja za wlasciwa dla realizacji cel6w ponownego wykorzystywania. Tym
samym wiec nalezaloby postulowac aby ustawodawca rozwazyl, czy wniesienie
sprzeciwu, ktéry zostal w pelnym zakresie uwzgledniony przez organ nie powinno
spowodowac konieczno$ci zawarcia umowy, a wiec zakonczenia sprawy z wykorzy-
staniem formy o charakterze dwustronnym®®. Jesli sprzeciw zostal uwzgledniony

66
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" Ibidem.
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w calosci to podmiot zobowigzany powinien skierowac do jego autora oferte zgodna
z tredcia sprzeciwu oraz merytorycznym rozstrzygnieciem jakie w obecnym stanie
prawnym jest zwarte w decyzji administracyjnej. Jest po temu kilka powodéw. Po
pierwsze, takie rozwigzanie pozwoliloby przyjac, ze ztozony sprzeciw uwzgled-
niony w catosci — pozwala podmiotowi zobowigzanemu na zweryfikowanie swojej
oferty zgodnie z trescia sprzeciwu — a co za tym idzie podmiot ten w istocie do-
konalby swego rodzaju autokontroli. Po drugie decyzja administracyjna, a wiec
forma wladcza i jednostronna, niepotrzebnie formalizuje wzajemne relacje stron
i otwiera mozliwoéci uruchamiania toku instancji w trybie administracyjnym
i sgdowo-administracyjnym. Powoduje to ryzyko niepotrzebnego przedtuzania
zalatwienia sprawy, a tym samym odsuwa w czasie mozliwo$¢é przekazania i.s.p.
do ponownego wykorzystywania co najmniej do wydania decyzji. Zgodnie bowiem
z art. 130 § 4 k.p.a. ,ponadto decyzja podlega wykonaniu przed upltywem terminu
do wniesienia odwolania, gdy jest zgodna z zadaniem wszystkich stron”. Przy
czym w mysél art. 130 § 1 k.p.a., przed uplywem terminu do wniesienia odwotania
decyzja nie ulega wykonaniu, a gdy zostanie w terminie wniesione odwolanie, ktére
zgodnie z art. 130 § 2 k.p.a. wstrzymuje jej wykonanie, chyba Ze zostatl jej nadany
rygor natychmiastowej wykonalnosci (art. 108 k.p.a.) lub podlega ona natychmia-
stowemu wykonaniu z mocy ustawy (art. 130 § 3 k.p.a.). Co do zasady wiec dopiero
decyzja organu drugiej instancji bedzie ostateczna i wykonalna, mimo ze stuzy
nan skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego. W mysl art. 61 § 1 p.p.s.a.
,2wniesienie skargi nie wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci”, chyba ze skar-
zacy uzyskatl tzw. ochrone tymczasows. Czas w jakim uzytkownik otrzyma i.s.p.
do ponownego wykorzystywania jest istotny, jego uptyw moze spowodowac, ze
i.s.p. przestanie by¢ dla niego uzyteczna. Wniesienie sprzeciwu nie powinno nega-
tywnie oddzialywaé na prawa uzytkownika. Po trzecie, przedstawiona propozycja
zapewnia wzgledng jednolito$¢ rozwigzan prawnych wprowadzonych w jednym
ak.c.ie prawnym. Skoro ustawodawca zdecydowal sie na forme cywilnoprawna -
uznajac jg za lepszg dla wykonywania przez podmioty publiczne zadan z zakresu
przekazywania do ponownego wykorzystywania i.s.p. to nalezatoby dac jej pierw-
szenstwo w kazdym przypadku, gdy jest to tylko mozliwe. Stosowanie formy decyzji
administracyjnej powinno by¢ wiec ograniczone. Po czwarte, obecne rozwigzanie
mozna ocenic¢ negatywnie z perspektywy efektywnosci przyjetych rozwigzan dla
uzytkownika. Czas oczekiwania na wydanie decyzji — mimo okreslonych w prze-
pisach k.p.a. - terminéw przewidzianych na zatatwienie sprawy®® bedzie dtuzszy
niz zawarcie umowy cywilnoprawnej. Nalezy zauwazy¢, ze art. 107 § 4 k.p.a. daje
wprawdzie podmiotowi zobowigzanemu mozliwos¢ odstgpienia od uzasadnienia
decyzjijako uwzgledniajacej w calosci zadanie strony — nie oznacza to jednak wcale
znacznego przyspieszenia postepowania, ktore jak juz wielokrotnie podkreslano
ma w odniesieniu do ponownego wykorzystywania i.s.p. ogromne znaczenie. Po
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piate, przedstawiona propozycja nie powoduje dychotomii ewentualnego poste-
powania egzekucyjnego. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze w przypadku gdy zostanie
wydana decyzja administracyjna to przymusowe wykonanie obowigzkéw, ktére
zen wynikaja — w sytuacji gdy uzytkownik dobrowolnie ich nie realizuje — nastapi
w zasadzie w trybie przepiséw ustawy z 17.6.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji’’. Natomiast egzekucja sadowa stuzy przymusowemu wykonywaniu
obowiazkéw cywilnych”. Jezeli podmiot zobowigzany skieruje oferte do uzytkow-
nika, a ten ja przyjmie, w wyniku czego zostanie zawarta umowa cywilnoprawna
to przymusowe wykonanie obowigzkdéw z tej umowy nastapi w drodze egzekucji
sagdowej lecz jesli wniesie sprzeciw, a ten zostanie uwzgledniony podmiot zobo-
wigzany wyda decyzje administracyjnga, ktéra bedzie przymusowo wykonywana
w drodze egzekucji administracyjnej. Po sz6ste, obecne rozwigzanie polegajace na
zastgpienie w wyniku sprzeciwu umowy cywilnoprawnej decyzja administracyjna
moze wplynaé w sposéb negatywny na prawa osoby, ktéra chce ponownie wykorzy-
stywac informacje. Jezeli bowiem nie zostalby wniesiony sprzeciw i wnioskodawca
przyjalby oferte zostalaby zawarta umowa cywilnoprawna, a w sytuacji, gdyby
podmiot zobowigzany nie wykonalby obowigzkdéw z tej umowy inie przekazal i.s.p.
do ponownego wykorzystywania, jej strona mogtaby dochodzi¢ wykonania umowy
przez sagdem cywilnym wraz z ewentualng odpowiedzialnoscig odszkodowawcza.
Inaczej rzecz przedstawia sie w sytuacji, gdy w wyniku wniesienia sprzeciwu zo-
staje wydana decyzja administracyjna. Strona decyzji moze wnie$¢ odwotanie,
a nastepnie skarge do sadu administracyjnego. Ewentualnie moze zlozy¢ skarge
powszechng na zaniedbania podmiotu zobowigzanego - jej przedmiotem moze
by¢ bowiem w szczegdlnosci , (...) zaniedbanie lub nienalezyte wykonywanie zadan
przez wlasciwe organy albo przez ich pracownikéw, naruszenie praworzadnoscilub
intereséw skarzacych, a takze przewlekte lub biurokratyczne zatatwianie spraw”
(art. 227 k.p.a.). Mozna wiec uznaé, ze ustawodawca niestusznie réznicuje uzyt-
kownikéw pogarszajac poprzez przyjete w u.p.w. rozwigzania sytuacje prawng tych
z nich, ktérzy zdecydowali sie na wniesienie sprzeciwu’.

Omoéwienia wymaga réwniez druga z przedstawionych powyzej sytuacji.
W decyzji administracyjnej wydanej w wyniku sprzeciwu organ moze nie zgodzié
sie ze zlozonym sprzeciwem, a co za tym idzie nie uwzgledni¢ go w wydanej na
skutek jego zlozenia decyzji. W takim przypadku decyzja administracyjna wy-
dana na skutek sprzeciwu réwniez zastepuje umowe cywilnoprawna, a jej tresc
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T,j.Dz.U. 2016, poz. 599 ze zm. — powolywanajakou.p.e.a.; zob. art. 3 § 1 wzwigzku zart. 2u.p.e.a.
Zob. W. Broniewicz, Postepowanie cywilne w zarysie, Warszawa 2005, s. 399-402, a takze
Cze$¢ trzecia pt. Postepowanie egzekucyjne ustawy z 17.11.1964 r. Kodeks postepowania cywilnego,
t.j. Dz.U. z 2016 ., poz. 1822 ze zm.

"2 Opisany problem nie odnosi sie wytacznie do sytuacji, gdy podmiot zobowigzany akceptuje
zarzuty sprzeciwu lecz generalnie do sytuacji, gdy sprzeciw jest wniesiony. W przypadku uznania
podniesionych w sprzeciwie zarzutéw przez podmiot zobowigzany jest on jednak najbardziej
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odpowiada tresci oferty zlozonej przez organ. Nalezy zauwazy¢, ze moze by¢ ona
zaskarzona odwolaniem, a po wyczerpaniu trybu administracyjnego przystuguje
nan skarga do sagdu administracyjnego. Decyzja ostateczna powinna by¢ wyko-
nywana, a w przypadku gdy jej adresat nie realizuje natozonych nan obowigzkéw
- w szczegdlnosci nie uiszcza ustalonej nig optaty — bedzie wykonywana w trybie
administracyjnego postepowania egzekucyjnego, chyba ze ztozono skarge do sadu
administracyjnego i udzielono tzw. ochrony tymczasowej’®. Wniesienie skargi do
wojewddzkiego sadu administracyjnego —jak juz wskazywano - co do zasady nie
wstrzymuje wykonania aktu lub czynnosci, a jedna z zasad ogdlnych administracyj-
nego postepowania egzekucyjnego jest zasada prawnego obowigzku prowadzenia
egzekucji administracyjnej”.

Prawo do ponownego wykorzystywania jest to uprawnienie do korzystania
z i.s.p. na okreslonych w u.p.w. zasadach. Pozostaje ono w zwigzku z konstytu-
cyjnie gwarantowang wolnos$cig rozpowszechniania informacji. Oznacza to wiec
uprawnienie do wykorzystywania i.s.p., a nie prawny obowigzek jej uzywania
w produkcie, dobrze lub ustudze. Jezeli wiec toczy sie postepowanie zmierzajace
do wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 23 ust. 3 u.p.w., a wnioskodawca rezy-
gnuje z pozyskania i.s.p. do ponownego wykorzystywania, w takim przypadku,
w zaleznosci od etapu na ktérym znajduje sie postepowanie administracyjne,
wnioskodawca powinien cofnaé¢ swéj wniosek o ponowne wykorzystywania, co
powinno spowodowaé umorzenie toczacego sie przed organem [ instancji poste-
powania, jako bezprzedmiotowego (art. 105 § 1 k.p.a.). Jezeli postepowanie toczy
sie przed organem drugiej instancji wowczas skarzacy — uzytkownik - moze cofna¢
odwotanie, co powinno spowodowa¢ umorzenie postepowania odwotawczego (art.
138 § 1 pkt 3 w zwigzku z art. 137 k.p.a.). Trzeba jednak pamieta¢, ze wéwczas
w obrocie prawnym pozostanie decyzja organu pierwszej instancji. Nie ma tez
przeszkéd aby na etapie postepowania odwolawczego uzytkownik wycofaé swoj
wniosek o udostepnienie i.s.p. do ponownego wykorzystywania co spowoduje
koniecznos¢ uchylenia zaskarzonej decyzji i umorzenia postepowania pierwszej
instancji (art. 138 § 1 pkt 2 k.p.a.). Inaczej sytuacja przedstawia sie w przypadku
rozstrzygniecia o warunkach lub wysokosci oplat za ponowne wykorzystywanie
w drodze ostatecznej decyzji. Uzytkownik moze wiec odstapi¢ od ponownego
wykorzystywania udzielonej mu i.s.p., podmiot zobowigzany powinien jednak
wykonujac decyzje ostateczng przekazaé mui.s.p. do ponownego wykorzystywania,
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Zob. art. 61 § 2-6 p.p.s.a. oraz J.P. Tarno, Ustawa prawo o postepowaniu przed sgdami admi-
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"*  Zob. art. 6 ustawy z 17.6.1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, t.j. Dz.U.
z 2016 r., poz. 599 ze zm. — powolywanej dalej jako u.p.e.a. Szerzej na temat zasady prawnego
obowigzku prowadzenia egzekucji administracyjnej zob. np. J. Wyporska-Frankiewicz [w:] E. Ci-
sowska-Sakrajda, K. Defecinska-Tomczak, M. Sieniu¢, A. Sutawko-Karetko, J.P. Tarno, J. Wypor-
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J.P. Tarno, Warszawa 2012, s. 66-67.
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nawet, gdy nie zamierza on ponownie wykorzystywac otrzymanej i.s.p.. Problemem
nie wydaje sie wiec sytuacja, gdy przedmiotem decyzji jest okreslenie warunkéw
ponownego wykorzystywania. Jezeli bowiem brak jest ak.c.eptacji dla ustalonych
w decyzji administracyjnej warunkéw podmiot moze zrezygnowac z ponownego
wykorzystywaniai.s.p.. Inaczej sytuacja przedstawia sie jak chodzi o optaty. Wich
przypadku podmiot nawet jezeli rezygnuje z ponownego wykorzystywania infor-
macji powinien uiéci¢ oplate. W przeciwnym bowiem przypadku éw wynikajacy
z decyzji ostatecznej obowigzek bedzie wykonywany przez zastosowanie srodkéw
przymusu panstwowego — srodkéw egzekucyjnych w trybie u.p.e.a. Nie stoi temu na
przeszkodzie ztozenie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego, chyba ze
skarzacy uzyskat tzw. ochrone tymczasows. Z tego wzgledu, w przypadku decyzji
ostatecznej, gdy strona nie chce lub nie moze wykorzystywaci.s.p. za oplata w niej
okreslong powinna, uruchomic¢ w oparciu o art. 155 k.p.a. postepowanie w trybie
nadzwyczajnym zmierzajgce do uchylenia niewadliwej decyzji ostatecznej. To samo
dotyczy kwestii warunkow. Przepis ten stanowi, ze ,,Decyzja ostateczna, na mocy
ktérej strona nabylta prawo, moze by¢ w kazdym czasie za zgoda strony uchylona
lub zmieniona przez organ administracji publicznej, ktéry ja wydal, jezeli przepisy
szczegblne nie sprzeciwiaja sie uchyleniu lub zmianie takiej decyzji i przemawia
za tym interes spoteczny lub stuszny interes strony; przepis art. 154 § 2 stosuje
sie odpowiednio”.

W trzecim ze wskazanych powyzej przypadkéw organ moze jedynie w ogra-
niczonym zakresie (czeSciowo) podzieli¢ argumentacje podniesiong w sprzeciwie,
a co za tym idzie uwzgledni¢ go jedynie w czesci. Zatem wydana na skutek cze-
Sciowo uwzglednionego sprzeciwu decyzja bedzie jedynie w pewnym zakresie
odpowiadata zlozonej wczesniej ofercie. Od takiej decyzji réwniez mozna wnies¢
odwotlanie, a nastepnie skarge do sagdu administracyjnego. W przypadku gdy decy-
zja jest ostateczna, a strona nie chce lub nie moze wykorzystywaci.s.p. na zasadach
w niej okreslonych powinna uruchomié tryb, o ktérym mowa w art. 155 k.p.a..

5. Podsumowanie

Przyjety przez ustawodawce tryb zatatwiania (rozpatrywania) wnio-
sku o ponowne wykorzystywanie i.s.p. wskazuje na to, ze mamy do czynienia
z procedurg hybrydowg. Ustawodawca polaczyt (zmieszal) bowiem wjedna catosé
dwa catkowicie odrebne byty prawne, o zupelnie innej naturze prawnej, ktére gdy
funk.c.jonuja oddzielnie wykluczaja sie - cywilnoprawne z administracyjnopraw-
nymi. W konsekwencji wniosek o ponowne wykorzystywanie moze zakonczy¢ sie
albo zawarciem umowy cywilnoprawnej, albo wydaniem decyzji administracyjnej.
Decyduje o tym fakt wniesienia przez wnioskodawce sprzeciwu. Jego zlozenie,
niezaleznie od podjetego przez podmiot zobowigzany rozstrzygniecia, powo-
duje zastapienie umowy cywilnoprawej decyzja administracyjng. Powracajac do
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postawionego na wstepie pytania trzeba stwierdzi¢ ze polaczenie rozwigzan ad-
ministracyjnoprawnych i cywilnoprawnych w u.p.w. w zaproponowanym przez
ustawodawce ksztalcie nie moze by¢ uznane za celowe i uzasadnione. W artykule
tym nie dokonywano analizy mozliwych do osiggniecia poprzez takie polaczenie
celéw, a skoncentrowano sie jedynie na ocenie przyjetych w u.p.w. rozwigzan.
Ta za$ jest jednoznacznie negatywna. Jest po temu kilka powoddéw. Po pierwsze,
po mimo wyboru przez ustawodawce na gruncie u.p.w. umowy cywilnoprawnej,
jako prawnej formy dzialania administracji, nie zapewniono wzglednej swobody
w ksztaltowaniu tresci stosunku zobowigzaniowego przez strony. Wybér formy
wydaje sie by¢ podyktowany wylgcznie koniecznoscia ustalenia warunkéw ponow-
nego wykorzystywania w drodze umowy, a nie dgzeniem do choc¢by cze$ciowego
»uelastycznienia” procesu ustalania przez strony tresci tego stosunku. Po drugie,
wniesienie sprzeciwu ma negatywny wplyw na prawa strony. W jego wyniku za-
miast stosunku zobowigzaniowego powstaje stosunek administracyjnoprawny. Ma
to negatywny wplyw na mozliwo$é domagania sie przekazania do ponownego wy-
korzystywania i.s.p. oraz ewentualng odpowiedzialnos$¢ odszkodowawcza. Jedna
z zasad ponownego wykorzystywania jest zasada rownego traktowania. W tym
przypadku wydaje sie, ze sam ustawodawca dyskryminuje sktadajacego sprzeciw
poprzez utrudnienie dochodzenia realizacji przyznanego mu prawa. Wniesienie
sprzeciwu wydltuza réwniez proces udostepnianiai.s.p. Jest to szczegélnie razace
w sytuacji, gdy podmiot zobowigzany przychyla sie do zarzutéw wskazanych
w sprzeciwie. Mozna wiec stwierdzi¢, ze jezeli prawo do ponownego wykorzysty-
wania jest przede wszystkim prawem ekonomicznym, a celem dyrektywy bylo
zagwarantowanie rownych i niedyskryminacyjnych zasad ponownego wykorzy-
stywania oraz konkurencji na tym rynku to stworzona w ustawie hybryda wptywa
negatywnie na sytuacje wnoszacego sprzeciw, wyraznie preferujac uzytkownika
akceptujacego tres¢ oferty. Nie dotyczy to jednak wydluzenia postepowania, jako
naturalnej konsekwencji kontroli legalnosci czynnosci prawnej lecz zmiany cha-
rakteru tego stosunku.

Administrative decision issued in proceedings for re-use
of public sector information in result of the on objection
of the party. Selected issues

The article presents problems related to the method of regulation by the
Polish legislator of the mode of transfer of public sector information upon requ-
est, based on example of the administrative decision referred to in Article. 23
paragraph. 3 of the Act on re-use of public sector information. This mode merges
elements of administrative law and civil law in a single procedure, which is an
example of a hybrid proceedings. The article takes a negative view of the adopted
solutions. The right to re-use is primarily an economic law and the purpose of the
Act was to ensure equal and non-discriminatory rules for re-use and undistorted
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competition in the market. Hybrid developed by the legislation has a negative

impact on the situation of the party raising an objection, clearly preferring the
user which accepts the content of the offer. This does not concern extending the
proceedings, as a natural consequence of controlling legality of the legal action,
but changing the nature of that relationship.



