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5.3.	 Zakres kosztów uwzględnianych przy określeniu 

opłaty   398
5.4.	 Koszty standardowe i swoiste   398
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2.	 Ustalanie wysokości opłaty   410
2.1.	 Czynniki brane pod uwagę przy określaniu opłaty   410
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	 Art. 36.	[Warunki wykorzystywania danych prywatnych 

udostępnianych w portalu danych]   481
1.	 Wprowadzanie warunków ponownego  

wykorzystywania   482
2.	 Otwarte licencje   482
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USTAWA

z dnia 11 sierpnia 2021 r.

o otwartych danych 
i ponownym wykorzystywaniu 
informacji sektora publicznego1

(tekst pierwotny Dz.U. z 7 września 2021 r. poz. 1641; zm.: Dz.U. z 2022 r. poz. 1700)

	 1	 Niniejsza ustawa w zakresie swojej regulacji wdraża dyrektywę Parlamentu Europejskiego 
i Rady (UE) 2019/1024 z dnia 20 czerwca 2019 r. w sprawie otwartych danych i ponow-
nego wykorzystywania informacji sektora publicznego (Dz.Urz. UE L 172 z 26.06.2019, 
str. 56).
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ROZDZIAŁ 1

Przepisy ogólne

	 Art. 1.	 [Przedmiot regulacji]

Ustawa określa zasady otwartości danych, zasady i tryb udostępniania 
i  przekazywania informacji sektora publicznego w  celu ponownego 
wykorzystywania oraz podmioty, które udostępniają lub przekazują te 
informacje.

1. Zakres ustawy o otwartych danych i ponownym 
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego

1.1. Zakres tematyczny ustawy

Komentowana ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu 
informacji sektora publicznego określa, po pierwsze, zasady otwartości 
danych; po drugie, zasady i tryb udostępniania i przekazywania informa-
cji sektora publicznego w celu ponownego wykorzystywania; po trzecie, 
podmioty, które udostępniają lub przekazują te informacje; po czwarte, 
warunki ponownego wykorzystywania oraz zasady ustalania opłat za 
ponowne wykorzystywanie. Przepis art. 1 u.o.d.p.w. odnosi się do takich 
zagadnień regulowanych w dalszych postanowieniach ustawy o otwar-
tych danych, jak: pojęcie ponownego wykorzystywania i otwartych da-
nych (art. 2 u.o.d.p.w.), udostępnianie i przekazywanie (art. 5 u.o.d.p.w.), 
zasady i  tryb (art. 8–13, 39–44 u.o.d.p.w.) oraz podmioty zobowiązane 
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(art.  3  i  4  u.o.d.p.w.). Uzasadnione jest przyjmować, że  komentowana 
ustawa obejmuje gwarancje, które łącznie kształtują prawo do ponowne-
go wykorzystywania i.s.p., stanowiące jedno z praw informacyjnych, obok 
takich publicznych praw podmiotowych jednostki jak prawo do ochrony 
danych osobowych i  prawo dostępu do informacji publicznej. Katalog 
praw tego rodzaju może być uzupełniany o inne wolności i prawa, których 
realizacja wiąże się z dostępem do informacji czy też posługiwaniem się 
informacjami. Wszystkie one tworzą pewną sumę wielu wartości, swobód 
(wolności) i uprawnień (praw), łącznie kształtujących status informacyj-
ny człowieka2. Jednocześnie zaliczać je należy do kategorii kształtujących 
prawo informacyjne w znaczeniu przedmiotowym, a więc całość norm 
prawnych regulujących pozyskiwanie, generowanie, wytwarzanie, udo-
stępnianie, izolowanie, przetwarzanie czy rozpowszechnianie informacji, 
które dotyczą realizacji prawa do informacji, dystrybucji informacji o obo-
wiązującym prawie, a także obowiązki administracji publicznej względem 
tych informacji, w tym procedury postępowania z nimi i ich ochrony3.

1.2. Tytuł ustawy

W komentowanym przepisie nie przyznano jednak wprost prawa do 
ponownego wykorzystywania  i.s.p. Prawo to jest publicznym prawem 
podmiotowym wynikającym z  komentowanej ustawy. Sformułowania 
„prawo do ponownego wykorzystywania” używa ustawodawca dopiero 
w art. 5 u.o.d.p.w. Zgodnie z Zasadami techniki prawodawczej w przepi-
sach ogólnych zamieszcza się określenie zakresu spraw uregulowanych 
ustawą i podmioty, których ona dotyczy (§ 21 z.t.p.). W tym przypadku 
nie wskazano, że przedmiotem ustawy jest prawo do ponownego wyko-
rzystywania i.s.p. Wątpliwości może budzić także sam tytuł ustawy i relacja 
między otwartymi danymi a ponownym wykorzystywaniem i.s.p. Biorąc 
pod uwagę tytuł ustawy, jak też jej art. 1, wydawałoby się, że reguluje ona 
dwie odrębne kwestie: otwarte dane i ponowne wykorzystywanie  i.s.p. 
Zgodnie z art. 1 przedmiotem ustawy są zasady otwartości danych oraz 

	 2	 Zob. M. Sakowska-Baryła, Ochrona danych osobowych a dostęp do informacji publicznej 
i ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego. Próba zdefiniowania relacji 
w polskim porządku prawnym, Warszawa 2022, s. 44–45.

	 3	 Zob. M. Sakowska-Baryła, Ochrona…, s. 55–56 i przywołana tam literatura.
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zasady udostępniania i przekazywania i.s.p. w celu ponownego wykorzy-
stywania. Analizując wyłącznie komentowany przepis, można by uznać, 
że zasady otwartości danych i zasady ponownego wykorzystywania i.s.p. 
są odrębne. Twierdzenie to nie ma jednak pokrycia w treści komentowa-
nej ustawy. Otwarte dane to rodzaj i.s.p. w postaci elektronicznej, udostęp-
nianych w określony sposób, na zasadach przewidzianych w art. 2 pkt 11 
oraz w art. 10 u.o.d.p.w. Jeżeli więc na gruncie analizowanej ustawy każdy 
ma prawo do ponownego wykorzystywania, to pojęcie otwartych danych 
wiąże się z dążeniem podmiotów zobowiązanych do tego, aby udostęp-
niały dane jako otwarte, oraz ze wsparciem udzielanym im w tym proce-
sie. Otwarte dane to i.s.p. mające postać elektroniczną i udostępniane na 
określonych zasadach. Odwołując się więc do przywoływanych już Zasad 
techniki prawodawczej, tytuł ustawy powinien w sposób ogólny określać 
przedmiot ustawy (§ 16 z.t.p.). Powinien czynić to możliwie najzwięźlej, 
w sposób adekwatny informując o jej treści (§ 18 z.t.p.). Tytuł aktu po-
winien reprezentować zawartą w danym akcie treść normatywną w spo-
sób jednoznaczny i unikalny4. Powinien on pełnić funkcję informacyjną 
i identyfikacyjną5. W tym przypadku jest jednak inaczej. Tytuł wydaje się 
wprowadzać w błąd. Można bowiem powziąć mylne przekonanie, że re-
guluje on dwa prawa: prawo do otwartych danych i prawo do ponownego 
wykorzystywania lub dwa zakresy przedmiotowe od siebie niezależne: 
otwarte dane i ponowne wykorzystywanie. W rzeczywistości zaś reguluje 
ponowne wykorzystywanie, w tym otwarte dane. Nie było więc potrzeby 
podkreślać w tytule kwestii otwartych danych. Można podejrzewać jed-
nak, że działanie ustawodawcy podyktowane było po pierwsze tytułem 
dyrektywy, którą ustawa implementuje, po drugie odróżnieniem ustawy 
od swojej poprzedniczki. Reasumując, stwierdzić należy, że u podstaw 
otwierania danych i ponownego wykorzystywania i.s.p. leży idea efektyw-
nego wykorzystywania informacji, ponieważ znaczna część zasobów in-
formacyjnych administracji jest na tyle uniwersalna i przydatna dla celów 
szerszych niż pierwotne cele jej wytworzenia lub pozyskania, że może być 

	 4	 G. Wierczyński, Redagowanie i ogłaszanie aktów normatywnych. Komentarz, Warszawa 
2016, § 16 z.t.p., nt 3.

	 5	 G. Wierczyński [w:] T. Bąkowski, P. Bielski, K. Kaszubowski, M. Kokoszczyński, J. Stelina, 
J.K. Warylewski, G. Wierczyński, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 
2003, § 16 z.t.p., nt 1.
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wykorzystywana przez podmioty inne niż organy administracji i przezna-
czana do innych celów niż wykonywanie zadań publicznych. Wykorzysta-
nie to może odbywać się bez szkody dla interesu publicznego oraz innych 
interesów prawnie chronionych. Ponadto rzeczone zasoby uzyskiwane 
i utrzymywane za pieniądze podatników powinny być dostępne także dla 
nich, o ile nie szkodzi to interesowi publicznemu i wykonywaniu zadań 
administracji. To podstawowe przesłanki wprowadzenia przede wszyst-
kim do europejskiego, ale i do polskiego porządku prawnego regulacji po-
nownego wykorzystywania (re-use)6. Informacje sektora publicznego, ich 
otwieranie i dopuszczalność ponownego wykorzystywania w dowolnym 
celu mogą być postrzegane także w kategoriach dobra wspólnego – bez 
względu na to, czy to dobro wspólne rozumiane jest w ujęciu prawnym 
czy ekonomicznym7.

1.3. Rozumienie zwrotu „zasady”

Ustawodawca posługuje się w tym przepisie terminem „zasada”. Zgod-
nie z nim ustawa o otwartych danych określa zasady otwartości danych 
oraz zasady i tryb udostępniania i przekazywania i.s.p. w celu ponownego 
wykorzystywania. „Określenie «zasada» oznacza treść, w której zawarte 
jest prawo rządzące jakimiś procesami, regułę dającą się ująć w sposób 
sformalizowany i określającą działanie mające zastosowanie w określo-
nej dziedzinie”8. W kontekście komentowanego przepisu chodzi o zasady 
dotyczące urzeczywistniania materialnej treści prawa do ponownego wy-
korzystywania i.s.p., a mianowicie: równego traktowania, niewyłączności, 
bezpłatności, bezwarunkowości, dostępności formatów czy przejrzysto-
ści (poszczególne zasady są opisane w dalszych częściach komentarza). 
Jak wskazuje A. Piskorz-Ryń, zasady ustalone w ustawie można uznać za 
zasady ogólne. „Na tle dyrektywy ujmować je należy zaś jako zbiór re-
guł o charakterze porządkującym, odnoszących się do obowiązków or-
ganów sektora publicznego, skierowanych do ustawodawcy krajowego 

	 6	 Zob. M. Maciejewski, Relacja prawa ponownego wykorzystywania informacji publicznej 
i praw własności intelektualnej [w:] Prawo do informacji publicznej. Efektywność regulacji 
i perspektywy rozwoju, red. M. Maciejewski, Warszawa 2014, s. 135.

	 7	 Szerzej zob. M. Sakowska-Baryła, Ochrona…, s. 366–370.
	 8	 Uchwała NSA (7) z 9.12.2013 r., I OPS 7/13, LEX nr 1399808.
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i wiążących go w procesie stosowania prawa. […] Zasady […] otwierają 
również rozważania wartości, jakie w prawie do ponownego wykorzysty-
wania i.s.p. są realizowane, odwołując się do wewnętrznej aksjologii dy-
rektywy i ustawy jako zespołu norm”9.

1.4. Rozumienie zwrotu „tryb”

Ustawa reguluje również tryb udostępniania i przekazywania i.s.p. w celu 
ponownego wykorzystywania. Zgodnie ze słownikiem języka polskiego 
określenie „tryb” należy rozumieć m.in. jako procedurę10. Sformułowa-
nia „tryb udzielania informacji” użył ustawodawca w art. 61 ust. 4 Kon-
stytucji RP. Interpretację tego zwrotu przeprowadził TK, podkreślając, 
że „pojęcie «trybu udzielania informacji» zawiera w sobie konkretyzację 
zasad dostępu oraz zasad korzystania z dokumentów”11. Trybunał Kon-
stytucyjny uznał również, że „zakres regulacji objętej upoważnieniem 
zawartym w art. 61 ust. 4 Konstytucji dotyczy ustalenia metody postę-
powania, sposobu załatwiania określonych spraw, a także bazy organi-
zacyjno-technicznej, w oparciu o którą sprawy takie będą załatwiane”12. 
Dodatkowo TK wskazał, że „«tryb udzielania informacji», o którym jest 
mowa w art. 61 ust. 4 Konstytucji, to dyrektywy proceduralne, wskazu-
jące sposób urzeczywistniania materialnej treści tego prawa. Poza dy-
rektywami proceduralnymi uzupełniające, lecz istotne znaczenie mają 
uregulowania zagadnień organizacyjno-technicznych; bez nich urze-
czywistnienie prawa do informacji byłoby utrudnione, a nawet czasami 
niemożliwe”13.

Korzystając z  interpretacji  TK pojęcia trybu udzielania informacji, 
stwierdzić należy, że przez termin „tryb”, użyty w komentowanym prze-
pisie, trzeba rozumieć dyrektywy proceduralne dotyczące udostępniania 
i przekazywania i.s.p. do ponownego wykorzystywania oraz wskazujące 

	 9	 A. Piskorz-Ryń, Ponowne wykorzystanie informacji sektora publicznego. Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2018, s. 178–179.

	 10	 Słownik języka polskiego, t. 3, R–Z, red. M. Szymczak, Warszawa 1989, s. 540.
	 11	 Wyrok TK z 16.09.2002 r., K 38/01, OTK-A 2002/5, poz. 59.
	 12	 Wyrok TK z 16.09.2002 r., K 38/01.
	 13	 Wyrok TK z 16.09.2002 r., K 38/01.
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sposób urzeczywistniania materialnej treści prawa do ponownego wy-
korzystywania, a także zagadnienia organizacyjno-techniczne związane 
z jego realizacją.

2. Geneza i cele ponownego wykorzystywania i.s.p.

2.1. Prawo do ponownego wykorzystywania 
a otwarte dane

Prawo do ponownego wykorzystywania wiąże się z koncepcją otwartego 
rządu (ang. open government). Stanowi ona odpowiedź na „[…] zmiany 
zachodzące w życiu społecznym na początku XXI w., do których zaliczyć 
należy powstanie serwisów informacyjnych nowej generacji opartych na 
zasadach Web 2.0. Nowe technologie umożliwiają zaangażowanie użyt-
kowników sieci w tworzenie jej zasobów, a rolą serwisów jest wypracowa-
nie ram dla ich aktywności i stworzenie platformy do otwartej współpracy, 
produkcji i dystrybucji danych”14.

2.2. Pojęcie „otwartego rządu”

Pojęcie otwartego rządu jest różnie definiowane. Zdaniem T. O’Reilly’ego  
jest to wykorzystanie technologii, zwłaszcza technologii współpracy, 
w sercu Web 2.0 w celu lepszego rozwiązywania wspólnych problemów na 
poziomie lokalnym, państwowym i międzynarodowym15. W polskiej lite-
raturze przedmiotu pojęcie to zdefiniowali B. Banaszak i M. Bernaczyk, 
którzy uznali, że współczesna koncepcja otwartego rządu obejmuje trzy 
elementy partycypacji w procesach decyzyjnych:

1)	jawność działania władzy publicznej umożliwiającą poznanie przy-
czyn, motywacji lub materiałów wykorzystywanych w procesie sta-
nowienia lub stosowania prawa;

	 14	 A. Piskorz-Ryń, Jawność działania administracji publicznej z perspektywy „otwartego rzą-
du” [w:] Władza – obywatele – informacja. Ku nowemu porządkowi prawnemu. Księga pa-
miątkowa ku czci Profesor Teresy Górzyńskiej, red. I. Lipowicz, Warszawa 2014, s. 112 i n.

	 15	 T. O’Reilly, Government as a platform [w:] Open Government. Collaboration, Transpa-
rency, and Participation in Practice, red. D. Lathrop, L. Ruma, Sebastopol, CA 2010, 
s. 12.
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2)	otwartość sensu stricto, co oznacza, że  rząd wysłuchuje obywateli 
i bierze ich stanowisko pod rozwagę w trakcie projektowania polityki;

3)	odpowiedzialność władzy publicznej wobec suwerena za działania 
i zaniechania16.

Koncepcja otwartego rządu obejmuje trzy elementy konstrukcyjne, do 
których zaliczyć należy, po pierwsze, zwiększenie partycypacji społecznej, 
poziomu demokracji i współpracy; po drugie, zwiększenie efektywności 
działań administracji publicznej i wzrost zaufania obywateli; po trzecie, 
otwartość i przejrzystość działania administracji publicznej, w tym otwar-
cie zasobów publicznych i zapewnienie dostępu do nich.

2.3. Pojęcie „otwartych danych”

W związku z procesem „otwierania” się administracji zaczęto podkreślać 
rolę i znaczenie danych publicznych jako zasobu, który jest w posiadaniu 
władzy publicznej i może służyć ogółowi. Wskazywano, że ma on dużą 
wartość ekonomiczną. Dostępność danych sprzyja współpracy i realizacji 
modelu produkcji społecznej, prowadząc do stworzenia wartości dodanej 
dzięki innowacyjności. Dane publiczne stanowią atrakcyjny dla sektora 
przedsiębiorstw „surowiec”, który może być użyty dla rozwoju gospodar-
czego. Są one siłą napędową rewolucji informacyjnej, a dostęp do nich jest 
tym, czym dla rewolucji przemysłowej był dostęp do środków produkcji17. 
Niemniej ponowne wykorzystywanie informacji nie może być postrzega-
ne wyłącznie w kategoriach ekonomicznych. Dostęp do danych ma także 
podstawy demokratyczne, ponieważ zakłada dzielenie się przez władzę 
publiczną wspólnym dobrem (danymi) we wspólnym interesie. Korzyści 
z uwolnienia danych mają więc zarówno znaczenie ekonomiczne, jak i po-
zaekonomiczne. Informacje mogą pełnić istotną funkcję w generowaniu 
wartości społecznej poprzez tworzenie społecznej wartości dodanej dzięki 
różnym formom produkcji społecznej.

	 16	 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje społeczne i prawo do informacji o procesie pra-
wotwórczym na tle Konstytucji RP oraz postulatu otwartego rządu, „Zeszyty Naukowe 
Sądownictwa Administracyjnego” 2012/4, s. 19.

	 17	 B. Bugaric, Openness and transparency in public administration: challenges for public law, 
„Wisconsin International Law Journal” 2004/3, s. 502 i n.
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2.4. Cele ekonomiczne ponownego wykorzystywania i.s.p.

Cele ponownego wykorzystywania  i.s.p. mają charakter ekonomiczny 
i pozaekonomiczny. Za cel uznać należy „skonkretyzowaną czasowo oce-
nę projektowanego stanu, przedmiotu, faktu, zdarzenia odnoszoną do sys-
temu wartości ustawodawcy”18. Jak wskazuje A. Piskorz-Ryń, „omawiając 
cele o charakterze ekonomicznym, wskazać należy na cztery podstawowe: 
pierwszym jest ustanowienie rynku wewnętrznego i systemu zapewniają-
cego niezakłóconą konkurencję na tym rynku; drugim jest wzrost gospo-
darczy dzięki poprawie warunków dla rozwoju firm europejskich, przede 
wszystkim w sektorze usług; trzecim – wzmocnienie pozycji konkurencyj-
nej tych firm wobec firm amerykańskich; czwartym – tworzenie nowych 
miejsc pracy”19. Oddzielić należy jednak cele dyrektywy od celów samego 
prawa, przy założeniu istnienia związku między nimi.

Na podstawie tych ustaleń można przyjąć, że celem ponownego wyko-
rzystywania jest przede wszystkim zapewnienie korzyści ekonomicznej 
dla przedsiębiorstw dzięki rozwojowi kreatywności i  innowacyjności. 
Realizacja tego prawa ma zapewnić im zysk. Udostępnienie danych pu-
blicznych pozwala rozwijać nowe modele biznesowe oparte na wiedzy. 
Co ważne, są to dane wielokrotnego użytku i mogą być wykorzystywane 
jednocześnie przez wielu użytkowników do stworzenia różnych produk-
tów i usług. Informacje sektora publicznego stanowią też podstawę wielu 
produktów cyfrowych opartych na wiedzy i mogą być ważnym surow-
cem dla nowych usług. Podmioty publiczne w ramach wykonywania za-
dań publicznych wytwarzają ogromne zasoby informacyjne, są twórcami 
i dostawcami oryginalnego materiału, z kolei sektor prywatny odgrywa 
istotną rolę jako uczestnik i pośrednik procesu przetwarzania informa-
cji pomiędzy źródłem informacji (podmiotem publicznym) a  końco-
wym użytkownikiem20. Organy władzy publicznej, udostępniając swoje 
zasoby, umożliwiają sektorowi przedsiębiorstw tworzenie wartości doda-
nej do posiadanych danych i zaspokajanie w ten sposób potrzeb rynku. 

	 18	 F. Longchamps, Założenia nauki administracji, Wrocław 1991, reprint, s. 114–120.
	 19	 A. Piskorz-Ryń, Ponowne wykorzystanie…, s. 98.
	 20	 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sek-

tora publicznego, VIII kadencja, druk sejm. nr 141, s. 3–4.
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W  konsekwencji powstają nowe miejsca pracy i  wzrasta zatrudnienie. 
Efektem uwolnienia i.s.p. jest tworzenie nowych produktów, których część 
nigdy by nie powstała, gdyby nie działanie sektora przedsiębiorstw. Z kolei 
obywatele mają prawo do konsumowania produktów opartych na i.s.p.

2.5. Cele pozaekonomiczne ponownego 
wykorzystywania i.s.p.

Do celów pozaekonomicznych ponownego wykorzystywania i.s.p. zgod-
nie z  dyrektywą 2003/98/WE w  sprawie ponownego wykorzystywania 
informacji sektora publicznego zaliczyć należy rozwój społeczeństwa in-
formacyjnego i naukowego. Informacje sektora publicznego stanowią za-
sób, który może być wykorzystywany do różnych produktów cyfrowych. 
Ponowne użycie danych umożliwia uzyskiwanie nowych dróg dostępu 
i zdobywanie wiedzy, jak też łatwiejszy dostęp do dziedzictwa kulturo-
wego. Ponadto promuje kulturę przez zapewnianie łatwiejszego, po-
wszechnego i zdalnego do niej dostępu. Zainicjowana postanowieniami 
dyrektywy 2013/37/UE zmieniającej dyrektywę 2003/98/WE w sprawie 
ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego digitaliza-
cja dorobku kulturowego państw członkowskich UE i udostępnianie go 
w internecie każdemu umożliwia dostęp do kultury i wiedzy oraz pozwala 
promować bogactwo i różnorodność dziedzictwa kulturowego Europy.

Zmiany w tym zakresie poszły jednak dalej. Dyrektywa 2019/1024 w spra-
wie otwartych danych i ponownego wykorzystywania informacji sektora 
publicznego swoim zakresem objęła dane badawcze, uwzględniając po-
stulaty ruchu określanego jako otwarta nauka21. Pojęcie to nie jest jed-
noznaczne i może być różnie ujmowane przez przedstawicieli różnych 
nauk22. Można wyodrębnić pięć różnych szkół myślenia o tym pojęciu23. 

	 21	 Szerzej na ten temat B. Fischer, A. Piskorz-Ryń, Re-use of Research Data, „Prawo i Więź” 
2021/2, s. 96–100.

	 22	 B. Fecher, S.  Friesike, Open Science: One Term, Five Schools of  Thought [w:]  Opening 
Science. The  Evolving Guide on How the  Internet is Changing Research, Collaboration 
and Scholarly Publishing, red. S. Bartling, S. Friesike, Cham–Heidelberg–New York–Do-
rdrecht–London 2014, s. 44.

	 23	 B. Fecher, S. Friesike, Open…, passim.
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Nie będą one tu wszystkie opisywane. Istotne są jednak postulaty szkoły 
demokratycznej otwarcia danych badawczych. W  ocenie zwolenników 
tych teorii każdy produkt badawczy powinien być swobodnie dostęp-
ny i należy zapewnić prawo dostępu do wiedzy, zwłaszcza gdy jest ona 
finansowana ze środków publicznych. W ramach tego nurtu wskazuje się 
również na znaczenie otwartości dla samej nauki poprzez zapewnienie 
otwartości w komunikacji naukowej oraz weryfikacji, oceny prowadzo-
nych badań. D. Resnik w swojej książce Etyka nauki podkreśla, że: „Wza-
jemna ocena nauki zależy od otwartości. Otwartość nie pozwala nauce 
stać się dogmatyczną, bezkrytyczną i stronniczą”24. Argumenty podno-
szone przez tę szkołę, a przede wszystkim przez ruch otwartych danych, 
w pełni wpisują się w cele regulacji, o których mowa w motywie 27 dyrek-
tywy 2019/1024. Zgodnie z nimi polityka otwartego dostępu ma na celu 
zapewnienie naukowcom i  ogółowi społeczeństwa dostępu do danych 
badawczych na jak najwcześniejszym etapie procesu rozpowszechniania 
oraz ułatwienie korzystania z nich i ich ponownego wykorzystywania. Po-
czątki ruchu naukowego open access (Open Access Movement) sięgają lat 
90. ubiegłego wieku. Chociaż jego podstawowym założeniem było kształ-
towanie otwartego modelu komunikacji naukowej, to jednak z czasem 
przyjęte zasady wykroczyły poza te ramy i się upowszechniły. Podstawy 
definicyjne otwartego dostępu znajdujemy w trzech dokumentach: dekla-
racji budapeszteńskiej z 14.02.2002 r. (Budapest Open Access Initiative)25, 
deklaracji z Bethesdy z 20.06.2003 r. (Bethesda Statement on Open Access 
Publishing)26 oraz deklaracji berlińskiej z 22.10.2003 r. (Berlin Declara-
tion on Open Access to Knowledge in the Sciences and Humanities)27. 
Otwarty dostęp, w ocenie prawodawcy europejskiego, przyczynia się do 
zwiększenia jakości, ograniczenia konieczności zbędnego powielania ba-
dań, do przyśpieszenia postępu naukowego, zwalczania oszustw w dzie-
dzinie nauki, a także może ogólnie sprzyjać wzrostowi gospodarczemu 

	 24	 D. Resnik, The ethics of science, London 1998, s. 58.
	 25	 https://www.budapestopenaccessinitiative.org/read/, dostęp: 2.06.2022 r.
	 26	 http://legacy.earlham.edu/~peters/fos/bethesda.htm, dostęp: 2.06.2022 r.
	 27	 https://openaccess.mpg.de/Berlin-Declaration, dostęp: 2.06.2022 r.; szerzej B. Fischer, Au-

torskoprawne konteksty ponownego wykorzystywania danych badawczych [w:] Sto lat pol-
skiego prawa handlowego. Księga jubileuszowa dedykowana Profesorowi Andrzejowi Kidybie, 
t. 2, red. M. Dumkiewicz, K. Kopaczyńska-Pieczniak, J. Szczotka, Warszawa 2020, s. 554 i n.
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i  innowacyjności (motyw 27 dyrektywy 2019/1024). Otwarcie danych 
badawczych czy w ogóle otwarcie nauki nie jest celem samym w sobie28. 
Służy nauce, pozwala rozsądnie gospodarować środkami na badania na-
ukowe oraz sprzyja wzrostowi gospodarczemu i innowacyjności29. Dane 
badawcze, których ilość rośnie w gwałtownym tempie, mogą być wyko-
rzystywane także poza środowiskiem naukowym, w  tym przez sektor 
przedsiębiorstw30.

Kolejnym pozaekonomicznym celem ponownego wykorzystywania i.s.p. 
jest poprawa jakości danych. Podmioty zobowiązane do udostępnia-
nia i.s.p. uzyskują dzięki temu informację zwrotną od ponownych i koń-
cowych użytkowników, co pozwala organom sektora publicznego na 
poprawę jakości gromadzonych informacji. Jest to również zgodne z mo-
tywem 4 dyrektywy 2013/37/UE.

Ponowne wykorzystywanie  i.s.p. wzmacnia również pozycję obywa-
teli, a  zarazem demokrację uczestniczącą, oraz promuje przejrzystą, 
odpowiedzialną i wydajniejszą administrację, funkcjonującą w sposób 
znacznie bardziej transparentny i efektywny31. Jest tak, ponieważ celem 
ponownego wykorzystywania i.s.p. jest umożliwienie lepszego dostępu 
do i.s.p., w tym do informacji publicznej. Dzięki temu powstaje nowy 
wymiar funkcjonowania produktów i usług opartych na  i.s.p., a co za 
tym idzie – gwarancja lepszego i efektywniejszego dostępu do informa-
cji. Ten zaś zapewnia obywatelom UE możliwość zarówno partycypacji 
w funkcjonowaniu UE, jak i zwiększenia mobilności i intensywniejsze-
go korzystania z rynku wewnętrznego. Ponowne wykorzystywanie i.s.p. 

	 28	 European Commission, Progress on Open Science: Towards a  Shared Research Know-
ledge System  – Final Report of  the Open Science Policy Platform, Brussels 2020, s.  3, 
https://op.europa.eu/en/publication-detail/-/publication/d36f8071-99bd-11ea-aac4-
01aa75ed71a1 (dostęp: 2.06.2022 r.).

	 29	 Przegląd poglądów nauki w  tym zakresie zob.  J.-C. Burgelman, C.  Pascu, K.  Szkuta, 
R. Von Schomberg, A. Karalopoulos, K. Repanas, M. Schouppe, Open Science, Open Data, 
and Open Scholarship: European Policies to Make Science Fit for the Twenty-First Century, 
„Frontiers in Big Data” 2019/2, s. 1–2.

	 30	 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o otwartych danych i ponownym wykorzysty-
waniu informacji sektora publicznego, IX kadencja, druk sejm nr 1338, s. 5.

	 31	 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o otwartych danych…, s. 2.
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pomaga również w realizacji prawa do informacji publicznej. Problemem 
w pełnym korzystaniu z tego prawa jest obecnie liczba informacji, która 
utrudnia zapoznanie się i wyszukanie istotnych danych potrzebnych do 
kontrolowania władzy publicznej. Ponowne wykorzystywanie i.s.p. może 
ułatwić dostęp do informacji publicznej. Na zakończenie tych rozważań 
podkreślić należy, że państwo powinno gospodarować i.s.p., kierując się 
konstytucyjną zasadą zrównoważonego rozwoju i – z jednej strony – mieć 
świadomość wpływu tego zasobu na rozwój gospodarczy kraju, a z dru-
giej – zwracać uwagę na możliwe zagrożenia związane z ponownym wy-
korzystywaniem informacji publicznej32. Powinno również uwzględniać 
problem refinansowania nakładów na publiczne bazy danych i budże-
towe uwarunkowania finansowania tych baz, a  także pozycję prawną 
polskiego podatnika i przedsiębiorcy na tle prawnoporównawczym, aby 
uniknąć asymetrii obciążeń33.

3. Ponowne wykorzystywanie 
w prawie wspólnotowym

Prawo do ponownego wykorzystywania jest prawem nowej generacji głę-
boko zdeterminowanym przez prawo europejskie. W RP, jak też w wielu 
krajach członkowskich zostało ono wprowadzone do porządku prawne-
go w wyniku zobowiązań wynikających z członkostwa w UE. Poprzez 
prawo unijne dokonano również wyboru modelu ponownego wykorzy-
stywania jako prawa odrębnego od dostępu do informacji o charakterze 
publicznym. Podkreślenia wymaga również, że samo pojęcie ponownego 
wykorzystywania (ang. re-use) jest typowe dla rozwiązań europejskich, 
na gruncie amerykańskim zaś pisze się o otwartych danych (ang. open 
data).

	 32	 P. Drobek, A.  Piskorz-Ryń, Prawne problemy ponownego wykorzystania zasobów re-
jestrowych. Zagadnienia wybrane [w:]  Rejestry publiczne. Jawność i  interoperacyjność, 
red. A. Gryszczyńska, Warszawa 2016, s. 206.

	 33	 G. Szpor, Wstęp [w:] Internet. Publiczne bazy danych i Big data, red. G. Szpor, Warszawa 
2014, s. XII.
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4. Historia ponownego wykorzystywania 
informacji w Polsce

4.1. Implementacja pierwszej dyrektywy

Wprowadzenie do polskiego porządku prawnego prawa do ponow-
nego wykorzystywania  i.s.p. wynikało z  konieczności implementacji 
dyrektywy 2003/98/WE. Państwa członkowskie zobowiązane były do 
transponowania jej postanowień do prawa krajowego do 1.07.2005  r. 
Jedynie cztery kraje dotrzymały tego terminu: Dania, Francja, Irlandia 
i Wielka Brytania. Przed Trybunałem Sprawiedliwości UE toczyło się 
nawet postępowanie przeciwko kilku państwom, które miały opóźnie-
nia, w tym przeciwko Polsce. Wszczęcie postępowania wynikało z faktu, 
że władze polskie uznały za wystarczające dla transpozycji dyrektywy 
2003/98/WE do krajowego porządku prawnego przepisy ustawy o dostę-
pie do informacji publicznej, Kodeksu postępowania administracyjnego 
oraz Konstytucji RP. Później listę tę uzupełniono o ustawę z 2.07.2004 r. 
o  swobodzie działalności gospodarczej34. Komisja Europejska w  paź-
dzierniku 2008 r. wystosowała do RP wezwanie do usunięcia uchybie-
nia, wskazując, że nadesłane akty nie regulują w sposób przewidziany 
w dyrektywie 2003/98/WE kwestii ponownego wykorzystywania i.s.p., 
o których mowa w art. 2–4, 6–8, 10 i 11 dyrektywy 2003/98/WE. W od-
powiedzi na to wezwanie, udzielonej w grudniu 2008 r., RP podtrzymała 
swoje stanowisko. W konsekwencji w czerwcu 2009 r. KE wystosowała 
uzasadnioną opinię i wezwała do podjęcia niezbędnych kroków do za-
stosowania się do jej postanowień. Polska w odpowiedzi podtrzymała 
wcześniejszą argumentację i jednocześnie poinformowała o przygoto-
waniu projektu stosownej ustawy, który miał być wniesiony do parla-
mentu. To spowodowało, że KE postanowiła wnieść skargę do TS, który 
stwierdził, że  RP uchybiła zobowiązaniom państwa członkowskiego, 
„nie przyjmując w wyznaczonym terminie wszystkich przepisów usta-
wodawczych, wykonawczych i administracyjnych niezbędnych w celu 
transpozycji do polskiego porządku prawnego art.  2–4, 6–8, 10 i  11 

	 34	 Dz.U. z 2017 r. poz. 2168 ze zm.
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dyrektywy”35, podzielając w  tym zakresie stanowisko KE. W  wyroku 
tym TS zauważył, że brak w polskim prawie ograniczeń dla ponownego 
wykorzystywania informacji nie ma żadnego znaczenia z punktu widzenia 
kwestii prawidłowej transpozycji przepisów dyrektywy 2003/98/WE do 
porządku prawnego. Dyrektywa 2003/98/WE ustanawia bowiem „ogólne 
ramy w celu zapewnienia, by warunki te były uczciwe, proporcjonalne 
i niedyskryminacyjne. […] Wspomniane warunki […] należy wobec te-
go uznać nie za ograniczenie prawa do wykorzystywania dokumentów 
sektora publicznego, lecz za obowiązki, których organy sektora publicz-
nego muszą przestrzegać, gdy ponowne wykorzystywanie posiadanych 
przez nie dokumentów jest dopuszczalne”36. W związku z powyższym TS 
uznał, że RP jako państwo członkowskie musi implementować dyrekty-
wę 2003/98/WE. Brak zakazu ponownego wykorzystywania informacji, 
wynikający z procedury dostępowej, jest niewystarczający dla jej imple-
mentacji. Oznacza to, że w polskim porządku prawnym, w następstwie 
zobowiązań wynikających z członkostwa w UE, musi istnieć odrębna od 
procedury dostępu do informacji publicznej regulacja ponownego jej 
wykorzystywania. Ponadto TS wywiódł, że o  ile ponowne wykorzysty-
wanie dokumentów sektora publicznego wymaga uprzedniego dostępu 
do nich, o tyle oba procesy są oczywiście odmienne. Ponadto cele dyrek-
tywy 2003/98/WE, wśród których znajduje się, jak to wynika z jej moty-
wu 5, polepszenie możliwości ponownego wykorzystywania informacji 
pochodzących od sektora publicznego służące rozwojowi usług w Unii 
Europejskiej, niekoniecznie są tymi samymi celami, jakim służą uregulo-
wania krajowe dotyczące dostępu do tych informacji. Ponadto uregulowa-
nia krajowe dotyczące dostępu do dokumentów publicznych same w sobie 
nie są w stanie zapewnić wdrożenia przepisów dyrektywy z wystarczającą 
szczegółowością, precyzją i jasnością, aby uczynić zadość zasadzie pewno-
ści prawa oraz umożliwić osobom fizycznym i prawnym zamierzającym 
ponownie wykorzystywać takie dokumenty zapoznanie się w pełni z przy-
sługującymi im prawami37.

	 35	 Wyrok TS z 27.10.2011 r., C-362/10, Komisja Europejska przeciwko Rzeczpospolitej Pol-
skiej, EU:C:2011:703.

	 36	 Wyrok TS w sprawie C-362/10, Komisja przeciwko Polsce, pkt 50.
	 37	 Wyrok TS w sprawie C-362/10, Komisja przeciwko Polsce, pkt 54 i 55.
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W ocenie TS w polskim porządku prawnym nie był transponowany rów-
nież art. 10 dyrektywy 2003/98/WE, choć Polska argumentowała, że ma to 
miejsce w ogólnych przepisach prawa, tj. w wyrażonej w Konstytucji RP za-
sadzie równości wobec prawa. Trybunał uznał, że istnienie „ogólnej zasady 
równego traktowania nie wystarcza do wykazania, iż w prawie krajowym 
zapewnione jest w pełni przestrzeganie konkretnych wymagań ustanowio-
nych w szczególności w akapicie drugim tego artykułu, dotyczących po-
nownego wykorzystywania dokumentów przez organ sektora publicznego 
w ramach działalności gospodarczej, odrębnej od jego zadań publicznych”38.

Trybunał odniósł się również do braku w polskim porządku prawnym 
przepisów ustawowych lub wykonawczych, które wdrażałyby art. 8 i 11 
dyrektywy 2003/98/WE. Pierwszy z tych przepisów dotyczy licencji. Nasz 
kraj uznał, że nie ma obowiązku dokonywać transpozycji art. 8, ponieważ 
w Polsce nie istnieje system licencji na ponowne wykorzystywanie i.s.p. 
Podobnie brak transpozycji art. 11 dyrektywy 2003/98/WE jest uzasad-
niony brakiem możliwości zawierania umów, a więc również udzielania 
praw wyłącznych do ponownego wykorzystywania takich informacji. 
Zdaniem TS „brak systemu licencji i brak możliwości zawierania umów 
na ponowne wykorzystywanie informacji sektora publicznego nie może 
zwalniać państwa członkowskiego z obowiązku transpozycji art. 8 i 11 dy-
rektywy, gdyż przepisy te nie przewidują takiego zwolnienia. […] Zatem 
nawet jeżeli obecnie nie ma systemu licencji lub umów na wyłączność do-
tyczących ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego 
w Rzeczypospolitej Polskiej, państwo to jest jednak zobowiązane dokonać 
transpozycji art. 8 i 11 dyrektywy, w szczególności na wypadek ewentual-
nego wprowadzenia takiego systemu w przyszłości”39.

4.2. Nowelizacja ustawy dostępowej

Prawo do ponownego wykorzystywania informacji zostało wprowadzo-
ne do polskiego porządku prawnego przez nowelizację ustawy o dostę-
pie do informacji publicznej, tj. ustawą z 16.09.2011 r. o zmianie ustawy 

	 38	 Wyrok TS w sprawie C-362/10, Komisja przeciwko Polsce, pkt 60.
	 39	 Wyrok TS w sprawie C-362/10, Komisja przeciwko Polsce, pkt 63 i 65.
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o dostępie do informacji publicznej oraz niektórych innych ustaw40. Usta-
wa ta została wniesiona do Sejmu 13.07.2011 r. jako projekt rządowy i była 
rozpatrywana w trybie pilnym. Sejm na posiedzeniu 31.08.2011 r. przyjął 
powyższą nowelizację przy 265 głosach za, 0 przeciw i 135 wstrzymują-
cych się. Następnie 3.09.2011 r. przekazano ją Marszałkowi Senatu, a Se-
nat na posiedzeniu 14.09.2011 r. zajął stanowisko i uchwalił poprawkę do 
ustawy o dostępie do informacji publicznej. Dotyczyła ona jednak zmian 
w art. 5 u.d.i.p., czyli ograniczenia dostępu do informacji, nie zaś proble-
matyki ponownego ich wykorzystywania. Na posiedzeniu 16.09.2011 r. 
Sejm przyjął poprawkę Senatu. Nowelizacja została podpisana przez Pre-
zydenta RP 24.09.2011 r. i weszła w życie 29.12.2011 r. W wyniku zmian 
do ustawy o dostępie do informacji publicznej dodano rozdział 2a, okre-
ślający zasady ponownego wykorzystywania informacji publicznej. W ten 
sposób zwrot „ponowne wykorzystywanie” został po raz pierwszy uży-
ty w języku prawnym RP. Wcześniej w naszym kraju nie obowiązywały 
przepisy ogólne dotyczące ponownego używania informacji publicznej. 
Jedynie w nielicznych ustawach szczególnych znajdowały się szczątko-
we regulacje, które określały zasady wykorzystywania informacji przez 
podmioty niewykonujące zadań publicznych. Dla przykładu, w ówcze-
śnie obowiązujących przepisach ustawy o swobodzie działalności gospo-
darczej istniała możliwość odpłatnego udostępniania danych Centralnej 
Ewidencji i Informacji o Działalności Gospodarczej (w inny sposób niż 
zamieszczanie ich na e-PUAP) na potrzeby ich „wykorzystywania w ce-
lach komercyjnych i niekomercyjnych” (regulujący tę kwestię art. 39 ust. 2 
wszedł w życie 7.03.2009 r.). W związku z nowelizacją ustawy o dostępie 
do informacji publicznej w 2011 r. w polskim porządku prawnym wpro-
wadzono odrębne od dostępu do informacji publicznej prawo do ponow-
nego jej wykorzystywania. Ustawodawca sam jednak nie do końca potrafił 
zwerbalizować charakter wprowadzanych zmian. W uzasadnieniu do pro-
jektu wskazano bowiem, że podstawowym ich celem było „wprowadze-
nie do krajowego porządku prawnego nowego (piątego) trybu dostępu 
do informacji publicznej oraz zasad ponownego wykorzystywania infor-
macji publicznych, które zostały określone w  dyrektywie 2003/98/WE 

	 40	 Dz.U. Nr 204, poz. 1195 ze zm.
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Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 r. dotyczącej 
ponownego wykorzystania informacji sektora publicznego”41.

4.3. Założenia nowej ustawy

W celu implementacji dyrektywy 2013/37/UE zdecydowano się uchwa-
lić nową ustawę. Było to podyktowane przede wszystkim rozszerzeniem 
zakresu ponownego wykorzystywania informacji na zasób bibliotek, ar-
chiwów i muzeów. Do tej pory zasoby posiadane przez te podmioty były 
wyłączone z ponownego wykorzystywania informacji. Z tym że pozosta-
jące w ich dyspozycji zbiory dziedzictwa kulturowego wraz z powiązany-
mi z nimi metadanymi nie stanowią informacji publicznej, co powoduje, 
że zakres przedmiotowy prawa do informacji publicznej i prawa do po-
nownego wykorzystywania jest odmienny42. Z tego względu zdecydowano 
się na rozdzielenie zasad realizacji obu praw do odrębnych ustaw.

4.4. Prace nad ustawą

Projekt ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicz-
nego z 15.12.2015 r.43 wpłynął do Sejmu 16.12.2015 r. i został skierowany 
do pierwszego czytania do Komisji Administracji i Spraw Wewnętrznych, 
z  zaleceniem zasięgnięcia opinii Komisji Kultury i  Środków Przekazu. 
Drugie czytanie odbyło się 28.01.2016 r., trzecie – 29.01.2016 r. Za uchwa-
leniem ustawy o  ponownym wykorzystywaniu informacji głosowało 
432 posłów, przeciw było 2, nikt się nie wstrzymał. W głosowaniu, które 
odbyło się po północy, nie brało udziału 26 posłów. Ustawę przekazano do 
Senatu, ten zaś uchwałą z 19.02.2016 r. wprowadził poprawki, które Sejm 

	 41	 Uzasadnienie rządowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dostępie do informacji pu-
blicznej oraz niektórych innych ustaw, VI kadencja, druk sejm. nr 4434, s. 2.

	 42	 P. Fajgielski, A. Młynarska-Sobaczewska, A. Piskorz-Ryń, G. Sibiga, Ekspertyza praw-
na. Rozwiązania mogące stanowić podstawę do zmian przepisów regulujących zasa-
dy dostępu do informacji publicznej i  jej ponownego wykorzystywania, 2013, https://
informacjapubliczna.org/wp-content/uploads/archive_files/files/nowelizacja/10_inp_
ekspertyza_8s5m.doc (dostęp: 2.06.2022  r.) (ekspertyza przygotowana na zlecenie 
MAiC).

	 43	 Zob. rządowy projekt ustawy o ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicz-
nego, VIII kadencja, druk sejm. nr 141.
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przyjął na posiedzeniu 25.02.2016 r. Miały one przede wszystkim charak-
ter porządkujący. Ustawę 26.02.2016 r. przekazano Prezydentowi RP, który 
podpisał ją 12.03.2016 r. Uchwalona ustawa o ponownym wykorzystywa-
niu informacji określała zasady i tryb udostępniania i przekazywania i.s.p. 
w celu ponownego wykorzystywania oraz podmioty, które udostępniają 
lub przekazują te informacje. Na jej podstawie oba prawa – prawo do in-
formacji publicznej i prawo do ponownego jej wykorzystywania – uregu-
lowane zostały w odrębnych aktach prawnych.

5. Dalsze zmiany w prawie wspólnotowym

W art. 13 dyrektywy 2003/98/WE Komisja Europejska zobowiązana zosta-
ła do przeprowadzenia przeglądu stosowania dyrektywy oraz do przeka-
zania wyników tego przeglądu wraz z ewentualnymi propozycjami zmian 
przed 18.07.2018 r. Komisja dokonała tego przeglądu i w jego następstwie 
opublikowała sprawozdanie oceniające44. W  sprawozdaniu tym stwier-
dzono, że dyrektywa nadal przyczynia się do realizacji głównych celów 
polityki, jakie przed nią postawiono, lecz także wskazano na istnienie sze-
regu kwestii, którymi należy się zająć, aby w pełni wykorzystać potencjał, 
jaki tkwi w i.s.p., z korzyścią dla europejskiej gospodarki i europejskiego 
społeczeństwa. Kwestie te obejmują następujący zakres spraw: po pierw-
sze, zapewnienie dostępu w czasie rzeczywistym do danych dynamicz-
nych za pośrednictwem odpowiednich środków technicznych; po drugie, 
zwiększenie podaży danych publicznych o wysokiej wartości z myślą o ich 
ponownym wykorzystaniu; po trzecie, zapobieganie pojawianiu się no-
wych form umów o wyłączności; po czwarte, ograniczenie stosowania 
wyjątków od zasady pobierania opłat odpowiadających kosztowi krańco-
wemu oraz wyjaśnienie relacji między dyrektywą 2003/98/WE a niektó-
rymi powiązanymi instrumentami prawnymi45.

	 44	 Commission staff working document evaluation – Accompanying the document Proposal 
for a Directive of the European Parliament and of the Council on the re-use of public sector 
information, SWD(2018) 145 final.

	 45	 Wniosek – dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ponownego wykorzy-
stywania informacji sektora publicznego (wersja przekształcona), COM(2018) 234 final, 
s. 1–2.
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W sprawozdaniu oceniającym potwierdzono, że dyrektywa 2003/98/WE 
zasadniczo dobrze funkcjonuje, nadal przyczynia się do realizacji stawia-
nych przed nią głównych celów politycznych, a mianowicie wspierania 
tworzenia rynku treści cyfrowych na potrzeby produktów i usług opar-
tych na i.s.p., stymulowania transgranicznego wykorzystywania i.s.p. oraz 
zapobiegania zakłóceniom konkurencji na rynku UE. Jednocześnie wy-
wiera ona pozytywny wpływ na przejrzystość, wzmocnienie pozycji oby-
wateli i wydajność sektora publicznego.

W ocenie skutków wzięto pod uwagę cztery warianty strategiczne. Pierw-
szy polegał na utrzymaniu obecnego podejścia bez zmian, drugi – na za-
niechaniu dotychczasowego działania UE poprzez uchylenie dyrektywy 
2003/98/WE, trzeci zakładał wyłącznie zastosowanie środków z zakresu 
prawa miękkiego, czwarty  – rozwiązanie pakietowe przewidujące za-
równo zmiany w dyrektywie 2003/98/WE, jak i środki z zakresu prawa 
miękkiego46. Zdecydowano się na czwarte rozwiązanie. Ze względu na to, 
że dyrektywa 2003/98/WE została znacząco zmieniona, a w celu zapew-
nienia jasności jej postanowień przekształcona, wydana została dyrektywa 
2019/1024. Zgodnie z jej art. 17 państwa członkowskie zobowiązane były 
do jej transpozycji do 17.07.2021 r.

6. Ustawa o otwartych danych i ponownym 
wykorzystywaniu informacji sektora publicznego

W celu implementacji dyrektywy 2019/1024 został opracowany projekt 
ustawy o  otwartych danych i  ponownym wykorzystywaniu informa-
cji sektora publicznego. Został on podany do publicznej wiadomości 
28.08.2020 r. Projekt ten poddano procesowi uzgodnień, które zakończy-
ła konferencja uzgodnieniowa w dniach 26–27.11.2020 r. Jednocześnie 
projekt był poddany konsultacjom publicznym. Rada Ministrów w dniu 
15.06.2021 r. przyjęła projekt ustawy, deklarując, że ma on na celu wyko-
nanie prawa Unii Europejskiej, oraz zdecydowała o skierowaniu projektu 
do Sejmu, upoważniając Ministra Cyfryzacji do prezentowania stanowiska 

	 46	 Zob. ww. projekt dyrektywy w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora 
publicznego, s. 8.



	Art. 2

56

Ustawa o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu…

﻿

Rządu w tej sprawie w toku prac parlamentarnych. Projekt trafił do Sejmu 
29.06.2021 r. Przekazano go do pierwszego czytania w Komisji Cyfryzacji, 
Innowacyjności i Nowych Technologii. Trzecie czytanie projektu odbyło 
się 23.07.2021 r. – za było 439 posłów, 0 przeciw, 9 się wstrzymało. Na-
stępnie ustawa trafiła do Senatu, który wniósł poprawki. Były one rozpa-
trywane przez Sejm 29.08.2021 r. – część z nich przyjęto. W konsekwencji 
ustawa trafiła do podpisu Prezydenta RP, który 19.08.2021 r. ustawę pod-
pisał.

	 Art. 2.	 [Definicje]

Użyte w ustawie określenia oznaczają:
	 1)	 anonimizacja – proces zmiany informacji sektora publicznego 

w informacje anonimowe, które nie odnoszą się do zidentyfi-
kowanej lub możliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, lub 
proces zmiany danych osobowych w  dane anonimowe w  taki 
sposób, że identyfikacja osoby, której dane dotyczą, nie jest lub 
już nie jest możliwa;

	 2)	 dane badawcze  – informacje sektora publicznego utrwalone 
w  postaci elektronicznej, inne niż publikacje naukowe, które 
zostały wytworzone lub zgromadzone w  ramach działalności 
naukowej w rozumieniu art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – 
Prawo o szkolnictwie wyższym i nauce (Dz. U. z 2021 r. poz. 478, 
619 i 1630) i są wykorzystywane jako dowody w procesie badaw-
czym lub służą do weryfikacji poprawności ustaleń i wyników 
badań;

	 3)	 dane dynamiczne – informacje sektora publicznego utrwalone 
w postaci elektronicznej podlegające częstym aktualizacjom lub 
aktualizacjom w czasie rzeczywistym, w tym ze względu na ich 
zmienność lub szybką dezaktualizację, w szczególności dane wy-
generowane przez czujniki;

	 4)	 dane o wysokiej wartości – informacje sektora publicznego, któ-
rych ponowne wykorzystywanie wiąże się z istotnymi korzyścia-
mi dla społeczeństwa, środowiska i gospodarki, w szczególności 
ze względu na ich przydatność do tworzenia produktów, usług 
i zastosowań opartych na wykorzystywaniu tych danych;
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	 5)	 dane prywatne – każdą treść lub jej część, niezależnie od sposobu 
utrwalenia, w szczególności w postaci papierowej, elektronicz-
nej, dźwiękowej, wizualnej lub audiowizualnej, będącą w posia-
daniu podmiotu innego niż podmiot zobowiązany i przez niego 
wytworzoną, z wyjątkiem danych osobowych;

	 6)	 format otwarty – format pliku, który jest niezależny od systemu 
oraz jest udostępniany bez żadnych ograniczeń, które utrudnia-
łyby ponowne wykorzystywanie;

	 7)	 format przeznaczony do odczytu maszynowego  – format pli-
ku ustrukturyzowany tak, aby programy komputerowe mogły 
zidentyfikować, rozpoznać i pozyskać określone dane i ich we-
wnętrzną strukturę;

	 8)	 informacja sektora publicznego  – każdą treść lub jej część, 
niezależnie od sposobu utrwalenia, w szczególności w postaci 
papierowej, elektronicznej, dźwiękowej, wizualnej lub audiowi-
zualnej, będącą w posiadaniu podmiotu zobowiązanego;

	 9)	 interfejs programistyczny aplikacji – zbiór technicznych funk-
cji umożliwiających połączenie i wzajemną wymianę danych lub 
metadanych między programami komputerowymi lub systema-
mi teleinformatycznymi;

	 10)	 metadane  – ustrukturyzowane informacje opisujące, tłuma-
czące, lokalizujące i  ułatwiające odnalezienie, wykorzystanie 
innych informacji lub zarządzanie nimi;

	 11)	 otwarte dane – informacje sektora publicznego udostępniane 
lub przekazywane w postaci elektronicznej, bezwarunkowo lub 
z uwzględnieniem warunków, o których mowa w rozdziale 3, 
kompletne, aktualne, w wersji źródłowej, w otwartym i nieza-
strzeżonym formacie przeznaczonym do odczytu maszynowego, 
które są przeznaczone do bezpłatnego ponownego wykorzysty-
wania na tych samych zasadach dla każdego użytkownika, bez 
konieczności potwierdzania tożsamości przez użytkownika;

	 12)	 ponowne wykorzystywanie – wykorzystywanie przez użytkow-
ników informacji sektora publicznego w  jakimkolwiek celu, 
z wyjątkiem wymiany informacji sektora publicznego między 
podmiotami zobowiązanymi wyłącznie w celu realizacji zadań 
publicznych;
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	 13)	 portal danych  – prowadzony przez ministra właściwego do 
spraw informatyzacji, powszechnie dostępny system telein-
formatyczny, służący do udostępniania informacji sektora pu-
blicznego w  celu ponownego wykorzystywania oraz danych 
prywatnych w celu wykorzystywania;

	 14)	 użytkownik – osobę fizyczną, osobę prawną lub jednostkę orga-
nizacyjną nieposiadającą osobowości prawnej, która ponownie 
wykorzystuje informacje sektora publicznego lub wykorzystuje 
dane prywatne.

1. Anonimizacja

1.1. Pojęcie anonimizacji

Wprowadzenie do ustawy o otwartych danych definicji terminu „anoni-
mizacja” należy uznać za rozwiązanie nie tylko trafne, ale także pożądane, 
ponieważ w ten sposób wskazano wprost na prawną dopuszczalność jej 
dokonywania. Pojęciem tym praktyka posługuje się już od długiego czasu 
w celu określenia procesu takiego przekształcenia informacji, w wyniku 
którego nie jest możliwe ustalenie, kogo ta informacja dotyczyła pierwot-
nie, zwłaszcza w  kontekście jej upubliczniania. Przed pojawieniem się 
analizowanej definicji o anonimizacji czy zanonimizowaniu mowa była 
przede wszystkim w odniesieniu do takich dokumentów, informacji czy 
danych, które poprzez różnego rodzaju zabiegi o charakterze technicznym 
były przygotowywane do udostępnienia w taki sposób, że dla podmiotu 
zewnętrznego powinno być niemożliwe ustalenie, kogo uzyskiwana in-
formacja dotyczy. Mowa tu o podmiocie zewnętrznym, ponieważ proces 
anonimizacji dotyczy w  równej mierze otwierania danych i  ponowne-
go wykorzystywania, jak  też dostępu do informacji publicznej, przede 
wszystkim na podstawie ustawy o dostępie do informacji publicznej, stąd 
tymi zewnętrznymi podmiotami są zarówno użytkownicy w rozumieniu 
art. 2 pkt 14 u.o.d.p.w. czy użytkownicy końcowi, o których w ustawie 
o otwartych danych nie ma mowy wprost, jak i uprawnieni na gruncie 
przepisów ustawy o  dostępie do informacji publicznej i  innych aktów 
przewidujących dostęp do informacji publicznej.
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1.2. Anonimizacja w orzecznictwie 
sądów administracyjnych

Wprowadzenie pojęcia anonimizacji do przepisów ustawy o  otwar-
tych danych poprzedziła ugruntowana praktyka posługiwania się nim 
w orzecznictwie sądów administracyjnych, ukształtowanym zwłaszcza 
w związku ze stosowaniem przepisów ustawy o dostępie do informacji 
publicznej. Śmiało rzec można, że to właśnie sądy administracyjne, za 
aprobatą doktryny, przyczyniły się do upowszechnienia anonimizacji ja-
ko narzędzia ograniczenia udostępnianej informacji w takim zakresie, 
w jakim jej ujawnienie nie znajdowałoby podstawy prawnej. Trzeba przy 
tym zaznaczyć, że rozwiązanie to upowszechniło się przede wszystkim 
w  kontekście dostępu do informacji publicznej, ponieważ korzystanie 
z tego prawa cieszyło się i wciąż cieszy większym zainteresowaniem niż 
ponowne wykorzystywanie i.s.p.47 Zważyć przy tym należy, że w ustawie 
o dostępie do informacji publicznej nie ma mowy o anonimizacji, choć 
sądy administracyjne wielokrotnie wskazują na konieczność jej zasto-
sowania lub dokonują oceny co do prawidłowości jej dokonania48. Po-
nieważ anonimizacja, o jakiej mowa w ich orzeczeniach, w swej istocie 
odpowiada tej, o której mowa w art. 2 pkt 1 u.o.d.p.w., uzasadnione jest 
przyjmować, że odnoszące się do tej instytucji wypowiedzi orzecznicze 
można traktować jako kierunkowe, interpretacyjne także w przypadku 
ponownego wykorzystywania i.s.p. i dokonywanego w jej zakresie pro-
cesu anonimizacji.

	 47	 Zob. M.  Sakowska-Baryła, Anonimizacja danych osobowych jako mechanizm faktycz-
nej ochrony danych osobowych [w:] M. Jabłoński, I. Małobęcka-Szwast, A. Piskorz-Ryń, 
M. Sakowska-Baryła, G. Sibiga, S. Szczepaniak, K. Wygoda, Ekspertyza prawna wykonana 
na zlecenie Prezesa Urzędu Ochrony Danych dotycząca oceny zgodności krajowych regulacji 
dostępu do informacji publicznej z ogólnym rozporządzeniem o ochronie danych osobowych 
(RODO) z dnia 15.07.2021 r., przygotowana pod kierownictwem prof. INP PAN dr hab. 
Grzegorza Sibigi, niepubl., s. 248 i n.

	 48	 Zob. wyroki  NSA z  19.11.2020  r., I  OSK 1195/20, LEX nr  3089740, i  z  23.06.2021  r., 
III OSK 2160/21, LEX nr 3193939.
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1.3. Anonimizacja a tryby realizacji prawa do ponownego 
wykorzystywania informacji sektora publicznego

Na tryby realizacji prawa do ponownego wykorzystywania i.s.p. wskazuje 
art. 5 u.o.d.p.w. (szerzej zob. komentarz do art. 5). Zważywszy na treść 
art.  2 pkt  1  u.o.d.p.w., uzasadnione jest przyjmować, że  anonimizacja 
informacji na gruncie ponownego wykorzystywania  i.s.p. powinna na-
stępować zarówno wtedy, gdy informacje udostępnia się do ponownego 
wykorzystywania w  trybach bezwnioskowych, jak  i w  trybie wniosko-
wym, choć w tym ostatnim przypadku rzecz może okazać się dyskusyjna, 
jeśli weźmiemy pod uwagę, że według art. 41 ust. 4 u.o.d.p.w. ziszcze-
nie się przesłanek ograniczenia prawa do ponownego wykorzystywania 
z  art.  6  u.o.d.p.w. w  zasadzie powinno prowadzić do wydania decyzji 
o odmowie ponownego wykorzystywania i.s.p. (szerzej zob. komentarz 
do art.  41). W  odniesieniu do zapewniania dostępu do  i.s.p. w  trybie 
wnioskowym analogicznie jak w przypadku dostępu do informacji pu-
blicznej przyjmować należy, że  anonimizacja danych zawartych w  do-
kumentach lub informacjach żądanych na wniosek jako dopuszczalna 
bezdecyzyjna forma ograniczenia dostępu do części żądanych informacji 
jest wypełnieniem obowiązków wynikających z ustawy o otwartych da-
nych tylko wówczas, gdy czynność ta nie pozbawi tych informacji waloru 
informacyjnego, jaki wynika ze złożonego wniosku, a więc nie zniweczy 
rezultatu, do którego dążył wnioskodawca, przedkładając swój wniosek49. 
Ten sposób interpretacji powoduje, że i w przypadku wnioskowego try-
bu ponownego wykorzystywania, gdy w rachubę wchodzi ograniczenie 
z art. 6 ust. 2 u.o.d.p.w., w powyższym stanie rzeczy dopuszczalne jest 
zanonimizowanie udostępnianych informacji bez konieczności wydawa-
nia decyzji odmownej. Jeśli prywatność i dane osobowe jednostki można 
chronić przez zanonimizowanie tych danych w obrębie informacji prze-
kazywanej do ponownego wykorzystywania, nie wydaje się uzasadnione 
wydawanie decyzji odmownej, o której mowa w art. 41 ust. 4 u.o.d.p.w. 
Zastosowanie anonimizacji pozwoli na efektywne zapewnienie ochro-
ny prywatności i prawa do ochrony danych osobowych oraz prawa do 
ponownego wykorzystywania. Przeprowadzenie anonimizacji nie jest 

	 49	 Wyrok NSA z 3.03.2020 r., I OSK 165/19, LEX nr 2842136.
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wszakże równoznaczne z odmową wyrażenia zgody na ponowne wyko-
rzystywanie i.s.p. W przypadku zastosowania anonimizacji nie dochodzi 
do wydania decyzji, o której mowa w art. 41 ust. 1 pkt 5 u.o.d.p.w. Decyzja 
ta powinna być wydana, gdyby anonimizacja okazała się daremna z tej 
racji, że nie zapewniłaby ochrony prywatności jednostki, albo gdyby cha-
rakter lub zakres informacji, która miałaby być przedmiotem ponownego 
wykorzystywania, przez wzgląd na prywatność nie pozwalał na jej prze-
kazanie bądź wyrażenie zgody na ponowne użycie.

Przyjąć zatem należy, że anonimizacja stanowi użyteczny sposób ochro-
ny prawnie chronionej informacji, która – przede wszystkim ze względu 
na prywatność lub niedopuszczalność ujawnienia informacji na gruncie 
przepisów RODO – nie może być w całości oddana do ponownego wy-
korzystywania w trybach bezwnioskowych, a więc przede wszystkim za 
pośrednictwem stron podmiotowych BIP, przez portal danych, portale 
orzeczeń, podmiotowe strony internetowe podmiotów publicznych, ani 
przekazana na wniosek o ponowne wykorzystywanie i.s.p.

Czynność techniczna określana jako anonimizacja to zabieg, który jedno-
cześnie pozwala zapewnić bezpieczeństwo informacjom o osobie fizycznej 
oraz dostęp do informacji, która pomimo wyeliminowana z niej danych 
osobowych w dalszym ciągu zachowuje walory informacyjne50.

1.4. Proces anonimizacji a anonimizacja na gruncie RODO

Jak stanowi art. 2 pkt 1 u.o.d.p.w., anonimizacja to proces zmiany i.s.p. 
w informacje anonimowe, które nie odnoszą się do zidentyfikowanej lub 
możliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, lub proces zmiany danych 
osobowych w dane anonimowe w taki sposób, że identyfikacja osoby, któ-
rej dane dotyczą, nie jest lub już nie jest możliwa. Definicja ta jest zbieżna 
z definicją sformułowaną w art. 2 pkt 7 dyrektywy 2019/1024, w którym 

	 50	 Zob. wyrok WSA w Krakowie z 1.04.2014 r., II SA/Kr 189/14, LEX nr 1525718; podobnie 
wyrok WSA w Poznaniu z 7.03.2013 r., II SA/Po 47/13, LEX nr 1293515; wyroki WSA 
w  Warszawie z  9.10.2013  r., VIII  SA/Wa  539/13, LEX nr  1644493, i  z  21.08.2013  r., 
VIII SA/Wa 386/13, LEX nr 1611682; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z 19.12.2013 r., 
II SA/Go 926/13, LEX nr 1605535.
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wskazuje się, że anonimizacja oznacza proces zmiany dokumentów w in-
formacje anonimowe, które nie odnoszą się do zidentyfikowanej lub 
możliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, lub dane osobowe zanoni-
mizowane w taki sposób, że identyfikacja osoby, której dane dotyczą, nie 
jest lub już nie jest możliwa.

Można stwierdzić, że pojawienie się w ustawie o otwartych danych defini-
cji terminu „anonimizacja” stanowi krok do uspójnienia zasad otwierania 
danych i ponownego wykorzystywania i.s.p. z założeniami wynikającymi 
z RODO, a dotyczącymi zakresu stosowania tej właśnie regulacji. Przepi-
sy RODO nie mają bowiem zastosowania tam, gdzie mamy do czynienia 
z informacjami o charakterze anonimowym. Wskazać przy tym należy, 
że RODO nie definiuje terminu „anonimizacja”. W motywie 26 RODO 
czytamy tylko, że zasady ochrony danych nie powinny mieć zastosowa-
nia do informacji anonimowych, czyli informacji, które nie wiążą się 
ze zidentyfikowaną lub możliwą do zidentyfikowania osobą fizyczną, ani 
do danych osobowych zanonimizowanych w taki sposób, że osób, któ-
rych dane dotyczą, w ogóle nie można zidentyfikować lub już nie można 
zidentyfikować, stąd rozporządzenie to nie dotyczy przetwarzania takich 
anonimowych informacji, w tym przetwarzania do celów statystycznych 
lub naukowych51.

Na tle motywu 52 dyrektywy 2019/1024 wyjaśnieniem dla skorzystania 
z rozwiązania, jakim jest anonimizacja, jest ogólne wskazanie, że akt ten 
nie wpływa na ochronę osób fizycznych w odniesieniu do przetwarzania 
danych osobowych na podstawie prawa unijnego i krajowego, w szczegól-
ności na podstawie RODO i dyrektywy 2002/58/WE, w tym także uzu-
pełniających przepisów prawa krajowego. Oznacza to m.in., że ponowne 
wykorzystywanie danych osobowych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy 
jest ono zgodne z zasadą celowości, jak określono w art. 5 ust. 1 lit. b i art. 6 
RODO, a informacje anonimowe oznaczają informacje, które nie odnoszą 
się do zidentyfikowanej lub możliwej do zidentyfikowania osoby fizycznej, 
lub dane osobowe zanonimizowane w taki sposób, że podmiot, którego 

	 51	 Szerzej zob. M. Sakowska-Baryła [w:] Ogólne rozporządzenie o ochronie danych osobo-
wych. Komentarz, red. M. Sakowska-Baryła, Warszawa 2018, art. 4 pkt 1, s. 72.
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dane dotyczą, nie jest zidentyfikowany lub jego identyfikacja nie jest już 
możliwa. W rzeczonym motywie 52 dyrektywy 2019/1024 wskazuje się 
wprost, że: „Proces anonimizacji informacji jest sposobem pogodzenia 
względów przemawiających za umożliwieniem ponownego wykorzy-
stywania i.s.p. w jak najszerszym zakresie z obowiązkami wynikającymi 
z przepisów o ochronie danych, ale wiąże się z kosztami. Koszt ten nale-
ży uwzględnić jako jedną z pozycji kosztów podlegających zaliczeniu do 
kosztu krańcowego związanego z rozpowszechnianiem danych, o których 
mowa w niniejszej dyrektywie”.

Z regulacji zawartej w art. 2 pkt 1 u.o.d.p.w. wynika, że anonimizacja jest 
zabiegiem, któremu podlegać mają dane osobowe, w związku z czym wprost 
tylko zabiegi dokonywane w stosunku do takich informacji określać można 
tym mianem. Anonimizacja, o jakiej mowa w art. 2 pkt 1 u.o.d.p.w., odnosi 
się zatem do danych osobowych w rozumieniu art. 4 pkt 1 RODO, choć 
nie można wykluczyć, że eliminacja informacji pozwalających na zidenty-
fikowanie danego podmiotu w praktyce może dotyczyć także informacji 
o szerszej grupie podmiotowej niż wyłącznie osoby fizyczne. Tymczasem 
wielokrotnie terminu tego używa się dla zabiegów, w wyniku których inne 
niż osoba fizyczna podmioty stają się „nieidentyfikowalne”. Przyjmować 
więc należy, że na gruncie ustawy o otwartych danych tego typu rozszerze-
nie zakresu pojęcia anonimizacji ma znaczenie praktyczne, nie prawne, po-
przez zastosowanie tej samej nomenklatury do czynności zmierzających do 
wyeliminowania możliwości zidentyfikowania podmiotów, których dotyczą 
informacje wchodzące w zakres i.s.p. Normatywnie bowiem anonimizacja 
na gruncie ustawy o otwartych danych odnosi się do danych osobowych52.

1.5. Anonimizacja a pseudonimizacja według RODO

Cechą decydującą o  skutecznej anonimizacji jest jej nieodwracalność, 
z tego też względu wszelkie techniki pseudonimizacji nie mogą być trak-
towane jako równoważne ze skuteczną anonimizacją. Pseudonimizacja 
ma bowiem charakter odwracalny i w przypadku jej dokonania w dal-
szym ciągu mamy do czynienia z danymi osobowymi, choć informacje 

	 52	 Zob. M. Sakowska-Baryła, Ochrona…, s. 617–618.
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