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Gospodarcze wykorzystywanie
informacji sektora publicznego -

trzy fazy rozwoju praw informacyjnych
uzytkownikow-przedsiebiorcow

Commercial re-use of public sector information — three stages
in the development of business users’ rights to information

Streszczenie

Dane pochodzace z sektora publicznego tworzg istotng
warto$¢ dla gospodarki cyfrowej (gospodarki opartej na
danych), poniewaz stanowia bezposredni element pro-
duktow i ustug cyfrowych, ale rowniez w coraz wickszym
stopniu — zasob stuzacy do trenowania modeli sztucznej
inteligencji. Przepisy prawa w r6znym stopniu zapewnia-
ja przedsiebiorcom dostepnos¢ i mozliwos¢ eksploatacji
tych danych. Nalezy wyr6zni¢ trzy etapy ewoluowania
tych przepisow i trzy kolejne fazy praw informacyjnych
uzytkownikow (przedsigbiorcéw): 1) dostep do informa-
cji publicznej, 2) ponowne wykorzystywanie informacji
sektora publicznego i otwieranie danych, 3) ponowne wy-
korzystywanie niektorych chronionych kategorii danych.
Dwie ostanie fazy stanowig bezpoSrednig odpowiedZ na
zapotrzebowanie przedsigbiorcow nie tylko na sam do-
step do informacji, ale rOwniez wyznaczenie warunkdw
ich dopuszczalnej eksploatacji w celach gospodarczych.
W naszej specyfice krajowej niezbgdne pozostaje jedynie
zrozumienie ich znaczenia dla rozwoju gospodarki opar-
tej na danych.

Stowa kluczowe: ponowne wykorzystywanie danych,
informacje sektora publicznego, otwarte dane

JEL: K20, K23

Wprowadzenie - gospodarcza warto$¢ danych

Ze wzgledu na swoje znaczenie nie bez przyczyny dane
sg okreSlane jako ,,ropa XXI wieku”, a w gospodarce cy-
frowej opartej na danych ich waznym Zrodlem jest sektor
publiczny, tak jak istotny pozostaje sam proces wspOl-
dzielenia tych danych przez ten sektor z przedsiebiorcami

Abstract

Data coming from the public sector create a significant
value for the digital economy (data-driven economy), be-
cause they constitute a direct element of digital products
and services, but also increasingly serve as a resource
for training artificial intelligence models. Legal provi-
sions, to varying degrees, allow entrepreneurs to access
and exploit these data. Three phases in the evolution of
these provisions and another three phases of users’ (en-
trepreneurs’) information rights should be distinguished:
1) access to public information, 2) re-use of public sector
information and data opening, 3) re-use of certain cate-
gories of protected data. The last two phases constitute
a direct response to entrepreneurs’ demand not only for
access to the information itself, but also for the estab-
lishment of conditions for its permissible exploitation
for economic purposes. In our national context, what re-
mains necessary is an understanding of their importance
for the growth of a data-driven economy.

Keywords: data re-use, public sector information,
open data

(G2B - government-to-business) (Botta, 2025, s. 104;
Ruohonen & Mickelsson, 2023, s. 7-8). Aktualnie wyr6z-
nia si¢ dwa gltowne przeznaczenia ekonomiczne danych
z sektora publicznego. W pierwszym te informacje, be-
dace swoistymi ,,surowymi danymi” (raw data), stanowia
warto$¢ dodang w produktach i ustugach, przedsigbiorcy
bowiem agreguja i odpowiednio organizujg informacje,
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po to aby w wyniku ich przetwarzania (np. zestawiania
z informacjami z innych Zrodel, opracowywania i dosto-
sowywania), stworzy¢ ustuge lub produkt przeznaczone
dla dalszych uzytkownikéw (uzytkownikéw konficowych)
(Vickery, 2011, s. 7in.). W duzej mierze sa to ustugi i pro-
dukty dostepne w sieci, ktore maja niezwykle zr6znicowa-
ny charakter, a najbardziej obrazowym dla prawnikow ich
przyktadem sa systemy informacji prawnej, oparte prze-
ciez tez na danych sektora publicznego (akty promulgacyj-
ne, orzeczenia sgdowe i administracyjne, inne dokumenty
urzgdowe). Rola ,,danych publicznych” wzrosta jeszcze
wraz z potrzebami trenowania algorytméw sztucznej inte-
ligencji (Botta, 2025, s. 104-105). U podstaw wigkszoSci
zaawansowanych narzedzi generatywnej Al lezag bowiem
duze modele jezykowe (large language models — LLM) —
rozbudowane sieci neuronowe sktadajace si¢ z ogromnej
liczby parametrOw, trenowane na zbiorach danych teksto-
wych i kodowych. Proces treningowy pozwala modelom
LLM na internalizacj¢ struktury jezyka, wiedzy o Swiecie
i umiejetnosci generowania spdjnego i relewantnego tek-
stu. Dlatego kluczowy pozostaje wlasciwy zakres danych
na etapie treningu pozwalajacy na pozyskanie wiedzy po-
trzebnej do generalizacji, a przez to — generowania odpo-
wiedzi i treSci w nowych, nieznanych wcze$niej sytuacjach
(Liiin., 2024,s.1in.).

Wartos¢ unijnego rynku otwartych danych juz w 2020 r.
szacowano na 184 mld euro i prognozuje si¢, ze w 2025 r.
osiagnie on od 199,51 do 334,21 mld euro (European Data
Portal, 2019, s. 22 i n.). Zwigkszajace si¢ gospodarcze zna-
czenie danych pochodzacych z sektora publicznego znaj-
duje odzwierciedlenie w ewoluujacych przepisach prawa,
ktore w coraz wigkszym stopniu uwzgledniajg ten cel eks-
ploatacji danych.

Trzy fazy praw informacyjnych

Chronologicznie mozemy wyrdzni¢ trzy fazy rozwoju
przepisOw prawa dotyczacych dostepnosci i eksploatacji
danych z sektora publicznego, ktore pokrywaja si¢ z trze-
ma rodzajami praw informacyjnych:

1) jawno$¢ i dostep do informacji publicznej — prawo
dostepu do informacji publicznej i inne prawa w realizacji
zasady jawnosci;

2) ponowne wykorzystywanie informacji sektora pu-
blicznego (ISP) i otwarte dane — prawo do ponownego
wykorzystywania ISP;

3) zaawansowane ponowne wykorzystywanie ISP (obec-
nie niektorych kategorii chronionych danych) — prawo do
zlozenia wniosku i jego rozpatrzenia.

Mimo ze akty normatywne dotyczace poszczegOlnych
faz zostaly przyjete historycznie w rdéznych okresach, to
aktualnie obowigzuja przepisy wszystkich trzech faz. Dwie
ostatnie fazy sg SciSle powigzane z ekonomiczng eksplo-
atacja danych, co szerzej wyjasnie w dalszej czeSci tekstu.
Co wazne, o ile w dwoch pierwszych fazach uzytkowni-
kom przyznano materialne prawo informacyjne (prawo do
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danych), o tyle w trzeciej przepisy prawa pozostaja ,,neu-
tralne” pod wzgledem praw do danych, tj. nie maja wply-
wu na materialne przepisy prawne dotyczace dostepu
do danych i ich dalszego wykorzystywania (Piskorz-Ryn
& Sakowska-Baryta, 2025, s. 72). Natomiast uzytkowniko-
wi przystuguje prawo do ztozenia wniosku o ponowne wy-
korzystywanie i jego rozpatrzenie przez podmiot sektora
publicznego, co réwniez przedstawie w czesci dotyczacej
trzeciej fazy.

Faza pierwsza — powszechny dostep do danych
i fragmentaryczne ponowne wykorzystywanie

Pierwotnym rezimem prawnym, wobec dwdch pozosta-
tych po6zniejszych faz, zapewniajacym powszechna dostep-
no$¢ informacji pozostaje ,,system dostepu” — jak go nazy-
waja przepisy drugiej fazy. Jego geneza odnosi si¢ jednak
do réznych potrzeb poznawczych cztowieka wobec wtadzy
publicznej i innych podmiotéw wykonujacych zadania
publiczne, w tym do celow zwigzanych z obrotem gospo-
darczym. Jednak najbardziej podkresSlane jest znaczenie
potrzeb informacyjnych motywowanych politycznie i spo-
tecznie, ktérych zaspokojenie powinno zosta¢ prawnie za-
gwarantowane, co po raz pierwszy miato miejsce w Kro-
lestwie Szwecji w pierwszym akcie normatywnym w tym
przedmiocie z 1766 r. (Tiyckfrihetsforordningen). Jego po-
wstanie byto wynikiem rywalizacji dwoch partii parlamen-
tarnych, z ktorych ta aktualnie rzadzaca, spodziewajac si¢
przejscia do opozycji, przeforsowala regulacje przewiduja-
cg prawo dostepu do dokumentéw bedacych w dyspozycji
wladzy. Jednak realny rozwoj krajowych aktow normatyw-
nych przypada na drugg potowe XX w. i zwigzany jest z ca-
tym ruchem na rzecz jawnoSci w Europie, uzasadnianym
potrzebami przejrzystego dzialania wiadzy publicznej,
udzialem spoleczefistwa w sprawowaniu wtadzy czy tez
spotecznej kontroli nad wtadza publiczng (Tarnacka, 2009,
s. 107; Jagielski, 2018, s. 216 i n.; Sibiga, 2019, s. 105-106).
W odro6znieniu od dwoch kolejnych faz to nie w prawie
Unii Europejskiej, ale w przepisach krajowych wyznacza
si¢ zakres stosowania ,,regulacji jawnosciowej” (przedmio-
towy, ustalajacy informacje podlegajace tym przepisom,
i podmiotowy, wskazujacy zobowiazanych) oraz okresla
si¢ zasady i tryb dostepu do informacji. W p6zZniejszych
przepisach UE drugiej fazy odsyta si¢ jedynie w zakresie
dostepnosci informaciji i jej ograniczen do przepisow kra-
jowych tworzacych ,,system dostepu”.

W Polsce gtéwnym aktem normatywnym systemu doste-
pu pozostaje ustawa z 6.09.2001 r. o dostepie do informacji
publicznej!. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze rdwnocze-
$nie obwiazuja inne przepisy prawa (i to w wielu przy-
padkach wcze$niej przyjete), ktore przewiduja jawnos$¢
publicznych zasobdw informacyjnych, realizujac inne cele.
Przyktadowo immamentng ceche czesci rejestrow publicz-
nych stanowi jawno$¢, ktora petni r6zne funkcje w obrocie
(np. informacyjna, ostrzegawcza czy ochronna) (Stawecki,
2005, s. 33 i n.). W sumie przepisy wprowadzajace jawnos¢
i powszechng dostepno$¢ informacji tworza niejednolitg
kategorie pod wzgledem zakresu stosowania oraz zasad



i trybu dostepnosci informacji. Ich przeznaczeniem zasad-
niczo nie jest pozyskiwanie zasobow danych w duzej skali
do celow ich gospodarczego wykorzystywania, a komercyj-
ne uzycie — przed druga faza — nastepowato jedynie z po-
wolaniem si¢ na generalng zasade jawnoSci i powszechnej
dostepnosci informacji, np. na warunkach regulowanych
w ustawie o dostgpie do informacji publicznej (Adamski
& Bernaczyk, 2006, s. 6 i 15).

Faza druga — ponowne wykorzystywanie
i otwieranie danych

Poczatek drugiej fazy datujemy od przyjecia w UE regu-
lacji prawnej zapewniajacej jednolite na wspolnym rynku
zasady ponownego wykorzystywania informacji sektora
publicznego (2003), co bylo wyrazem zauwazenia poten-
cjalu (komercyjnego i spotecznego) danych znajdujacych
sie¢ w posiadaniu tego sektora. W stanowigcej punkt wyj-
$cia do zmian w prawie Zielonej ksigdze z 1999 r. (Ko-
misja Europejska, 1999) zwrocono uwagg z jednej strony
na rol¢ ISP w funkcjonowaniu europejskiego rynku i swo-
bodnym przeplywie towardw, ustug i ludzi, a z drugiej —
na dotychczasowe zrdznicowanie w panstwach unijnych
krajowych przepisow (ale takze praktyk) dotyczacych
dostepnosci i eksploatacji informacji pochodzacych z sek-
tora publicznego, co ostabiato mozliwosci wykorzystania
danych. Konsekwentnie od samego poczatku opracowy-
wania przepisOw powtarzano, ze na cele wprowadzenia
nowej regulacji skladaja sie te ekonomiczne i pozaeko-
nomiczne. Jednak to cele ekonomiczne mialy decydujaca
rol¢ w zainicjowaniu prac nad stosowana dyrektywa (Par-
lamentu Europejskiego i Rady), na co wskazuje bedacy
podstawa jej wydania art. 114 TFUE, a przede wszystkim
jego znaczenie dla usprawnienia i funkcjonowania rynku
wewnetrznego. Do bardziej szczegotowych celow w tym
zakresie zaliczono: ustanowienie rynku i systemu zapew-
niajacego niezaktdcong konkurencje na tym rynku, popra-
we warunkow dla rozwoju firm europejskich i wzmocnie-
nie pozycji konkurencyjnej wobec firm pozaeuropejskich
oraz tworzenie nowych miejsc pracy (Piskorz-Ryn, 2018,
s. 99-100).

W sumie na acquis communautaire sktadaja si¢ trzy na-
stepujace po sobie akty prawne z lat:

1) 2003 — dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europej-
skiego 1 Rady z 17.11.2003 r. w sprawie ponownego wyko-
rzystywania informacji sektora publicznego?,

2) 2013 — dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady
2013/37/UE 226.06.2013 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/98/
WE w sprawie ponownego wykorzystywania informacji
sektora publicznego?,

3) 2019 - zastgpujaca dyrektywe 2003/98 dyrekty-
wa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2019/1024
z 20.06.2019 r. w sprawie otwartych danych i ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego®.

Czes¢ gtownych elementéw konstrukcyjnych zostata
zachowana w kolejnych dyrektywach, ale jednocze$nie
nastgpita ewolucja rozwigzan stuzacych skuteczniejszej
realizacji eksploatacyjnych celow zasobow informacyjnych

t. LXXVIIl - nr 11/2025 (929) - DOI 10.33226/0137-5490.2025.11.5

ponownego wykorzystywania. Dyrektywy ustanawiajg
zbidr minimalnych przepisow regulujacych ponowne wy-
korzystywanie oraz ustalenia praktyczne ulatwiajace to
wykorzystywanie.

Zakres przedmiotowy dyrektyw wyznaczaja pojecia ,,do-
kumentu” i ,,ponownego wykorzystywania”, podmiotowy
za$ pojecia ,,podmiotow sektora publicznego” i ,,organOw
sektora publicznego”. Niezwykle szeroko wyznacza si¢
informacyjny przedmiot czynnoSci przetwarzania — doku-
ment, poniewaz bedzie nim ,,dowolna tre$¢ niezaleznie
od jej nosnika (papier lub forma elektroniczna lub zapis
dzwigkowy, wizualny badz audiowizualny)” lub kazda
czgs¢ tej tresci” (art. 2 pkt 6 dyrektywy 2019/1024). Na-
tomiast samo ponowne wykorzystywanie (re-use) to kazde
wykorzystywanie (do celow komercyjnych lub niekomer-
cyjnych) dokumentéw posiadanych przez podmiot sektora
publicznego w celach innych niz pierwotne ich przeznacze-
nie do realizacji zadaf publicznych, dla ktorych te informa-
cje zostaly wytworzone w podmiotach publicznych (art. 2
pkt 11 lit. a dyrektywy 2019/1024). W najnowszej dyrek-
tywie potrzeba dostosowania si¢ do coraz bardziej inno-
wacyjnej gospodarki spowodowata wyodrebnienie nowych
kategorii danych i ,,przyjaznych warunkéw” ich przygoto-
wania do eksploatacji: danych o wysokiej wartoSci, danych
dynamicznych, danych badawczych czy przede wszystkim
otwartych danych.

Zakres podmiotowy prawnej regulacji ponownego wy-
korzystywania zostal oparty na unijnych przepisach doty-
czacych zamowien publicznych i uzytych dla oznaczenia
adresatow w tych przepisach poje¢ ,,organ sektora pu-
blicznego™ i ,,podmiot sektora publicznego™. Zauwazalna
jest zatem koncepcja ukierunkowana na to, ze informacje
stworzone do celdw realizacji zadan publicznych w wyniku
wydatkowania Srodkow publicznych powinny dalej stuzy¢
spoleczenstwu, w tym tez do realizacji przedsiewzie¢ go-
spodarczych.

W zakresie potrzeby wyodrebnienia przepisow o ponow-
nym wykorzystywaniu i ich relacji w stosunku do dostepu
do informacji publicznej wyksztatcily si¢ w polskiej doktry-
nie co najmniej trzy podejScia. W pierwszym akcentowana
jest zbednoS¢ przepisbw o ponownym wykorzystywaniu,
poniewaz jawno$¢ informacji (powszechna dostgpnosc
informacji) powinna automatycznie przekiada¢ si¢ na
dopuszczalno$¢ jej nieograniczonego ponownego wyko-
rzystywania (Adamski & Bernaczyk, 2006, s. 3 n.). Z kolei
w drugim podejSciu podnoszony jest szerszy zakres prze-
pisOw 0 ponownym wykorzystywaniu, ktory mieSci w sobie
dostep do informacji przynajmniej z jezykowego punktu
widzenia (JaSkowska, 2013, s. 253). Wreszcie w trzecim
podejsciu, znajdujacym wyraz w aktualnie obowigzujacych
przepisach prawa UE i prawa polskiego, dost¢p do infor-
macji oraz ponowne wykorzystywanie to odrebne od sie-
bie instytucje prawne ze wzgledu na cel tych regulacji, przy
czym prawodawca krajowy powinien sprecyzowac relacje
mi¢dzy nimi (Piskorz-Ryn, 2015, s. 38-39).

Wyodrebnienie ponownego wykorzystywania od sys-
temu dostepu ma swoje dalsze uzasadnienie. Po pierw-
sze, w przypadku ISP chronionych prawami wtasnosci
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intelektualnej ich powszechna dostepno$¢ automatycz-
nie nie przekfada si¢ na mozliwo$¢ bezwarunkowego
wykorzystywania. Po drugie, jednym z celow ponownego
wykorzystywania jest zapewnienie uczciwych, proporcjo-
nalnych i niedyskryminacyjnych warunkow takiego wy-
korzystywania, szczegOlnie w kontekscie zasad ochrony
konkurencji. Dyskryminujace lub nieuczciwe warunki
ponownego wykorzystywania moga zaktocaé konkuren-
cje na rynku produktéw i ustug opartych na informacji
sektora publicznego. CzeS¢ zasad ponownego wykorzysty-
wania ukierunkowana jest wtasnie na ochrong tych celow
(np. zasady niedyskryminacji czy zakaz uméw na wylacz-
no$¢). Wspomnianym zagadnieniem nie zajmuja si¢ bez-
posrednio przepisy o dostepie, ktdrych przedmiotem jest
jedynie wyznaczenie zasad i trybOw udostepniania infor-
macji. Wreszcie trzecia przyczyng jest ustalenie w ponow-
nym wykorzystywaniu, chocby w ograniczonym zakresie,
sytuacji koficowych uzytkownikéw informacji i mozliwos¢
wprowadzenia, co prawda ograniczonych, gwarancji dla
nich. W systemie dostepu prawodawce interesuje jedynie
stosunek miedzy pomiotem wykonujacym zadania pu-
bliczne (podmiotem udostg¢pniajacym informacjg) a oso-
ba wykonujaca prawo do informacji. Tymczasem w po-
nownym wykorzystywaniu pozyskana przez uzytkownika
informacja bedzie uzyta w jego produktach i ustugach
skierowanych do ich nabywcéw (koficowych uzytkowni-
kéw), a przepisy o ponownym wykorzystywaniu réwniez
wplywaja na jego sytuacje.

Przez diuzszy czas rzad polski przyjmowal pierwsze
podejscie, kwestionujace potrzebe odrebnych przepisow
0 ponownym wykorzystywaniu, a nasz kraj jako ostatni
w UE implementowal w 2011 r. dyrektywe 2003/98/WE.
W sprawie polskiej implementacji wypowiedziat si¢ TSUE
w wyroku z 27.10.2011 r. (C-362/10, Komisja Europejska
przeciwko Polsce), potwierdzajac potrzebg odrebnej re-
gulacji krajowej bezposSrednio wykonujacej wymagania
dyrektywy.

W sumie w polskim prawodawstwie implementacja wtla-
Sciwych dyrektyw byty w kolejnosci:

* od 2011 r. ustawa o dostepie do informacji publicz-
nej w brzmieniu nadanym ustawg z 16.09.2011 r. o zmianie
ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niekto-
rych innych ustaw®,

* ustawa z 25.02.2016 r. o ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego’,

* ustawa z 11.08.2021 r. o otwartych danych i ponow-
nym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego®.

W prawie UE dokonywata si¢ swoista ewolucja w zakre-
sie obowigzkOw podmiotow sektora publicznego dotycza-
cych przeznaczania danych do ponownego wykorzystywa-
nia. O ile w pierwszej dyrektywie 2003/98/WE podkresla
sie, ze nie zawiera ona ,zadnego zobowigzania, aby ze-
zwala¢ na ponowne wykorzystywanie dokumentow” (mo-
tyw 9), to juz w akcie nowelizujacym z 2013 r. (dyrektywa
2013/37/UE) wprowadzono wyrazny obowiazek panstw
cztonkowskich zapewnienia mozliwosci wykorzystywania
dokumentéw (z wyjatkami rowniez dotyczacymi danych
chronionych) (art. 3 ust. 1 dyrektywy 2003/98/WE), co
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zostalo podtrzymane w obecnie obowiazujacej dyrektywie
2019/1024.

Na tym tle juz pozytywnie wyrdznia si¢ polska ustawa
wdrazajaca dyrektywe z 2011 r., poniewaz wprowadzata ona
powszechne prawo do ponownego wykorzystywani ISP, kto-
rego korelatem byl jednoznaczny obowigzek przekazywania
ISP do tegoz wykorzystywania. Przedstawiona zaleznoS$¢
(prawo—obowiazek) zostata powtérzona w dwoch kolejnych
ustawach krajowych (z 2016 r. i z 2022 r.). Uprawnionym
jest kazdy zainteresowany (uzytkownik), co obejmuje takze
przedsigbiorcOw dziatajacych w celach zwigzanych z pro-
wadzong dzialalnoScig gospodarcza. Prawo do ponownego
wykorzystywania nie jest bezwzgledne i podlega ograni-
czeniom, w tym w zakresie dostepnosci na wzor ,,systemu
dostepu”, ale rowniez w niektorych innych sytuacjach (np.
w odniesieniu do praw wtasnosci intelektualnej przystugu-
jacych podmiotom trzecim).

Podstawa ponownego wykorzystywania sg umowy licen-
cyjne, w tym licencje standardowe, zawierane w trybie ofer-
towym przez podmiot sektora publicznego oraz uzytkow-
nika, co obejmuje réwniez domniemanie przyjecia oferty
poprzez samo pobranie danych z systemu teleinformatycz-
nego. Sprawia to, ze w przedmiotowej regulacji przenikaja
si¢ elementy cywilno- i administracyjnoprawne (Btachucki
& Sibiga, 2018, s. 21 i n.). Rozni si¢ to od przepisow pierw-
szej fazy, w ktorych stosunek udostepniania ma wytacz-
nie charakter administracyjnoprawny. Natomiast istote
gwarancyjnej funkcji przepiséw drugiej fazy stanowi zbior
zasad ponownego wykorzystywania, ktory ma sprzyjaé
realizacji celow regulacji, takich jak zasada dostepnych
uzytkownikowi formatéw, zakaz umdéw na wylacznosc,
zasadnicza nieodptatno$§¢ ponownego wykorzystywania,
ograniczenie mozliwoSci naktadania warunkdw licencyj-
nych i ich niedyskryminacyjny charakter czy przejrzystos¢
ponownego wykorzystywania.

Kluczowa role w ponownym wykorzystywaniu odgrywa
proaktywne udostepnianie do ponownego wykorzystywa-
nia (tj. bez potrzeby sktadania wniosku), i to w sposob za-
pewniajacy wyszukiwalno$¢ i faktyczng dostepnosS¢ w inter-
necie dokumentéw i powigzanych metadanych w otwartym
formacie, ktore nadajg si¢ do odczytu maszynowego i za-
pewniaja interoperacyjno$¢. W Polsce stuza temu przede
wszystkim rzadowy portal danych oraz strony Biuletynu
Informacji Publicznej. Dziatania te wpisuja si¢ w polity-
ke ,,otwartych danych” propagujaca szeroka dostepnos¢
i ponowne wykorzystywanie ISP przy minimalnych ograni-
czeniach badz bez takich ograniczen (motyw 16 dyrektywy
2019/1024). W tym kontekscie tryb wnioskowy pozostaje
jedyne uzupetniajacy, chociaz orzecznictwo sadéw admi-
nistracyjnych w tych sprawach ukazuje obraz niewielkiej
skali korzystania z tego trybu, ale rOwniez interpretacyj-
nego ograniczania korzystania z prawnych rozwigzan po-
nownego wykorzystywania ISP. W poczatkowym okresie
stosowania przedmiotowych przepisow w rozbieznym
orzecznictwie sady takze stwierdzaly, ze to jedynie wnio-
skodawca decyduje, czy wystepuje z wnioskiem o udziele-
nie informacji publicznej, czy tez o ponowne jej wykorzy-
stywanie, a organ (adresat wniosku) nie moze ustali¢, ze
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mamy do czynienia z ponownym wykorzystywaniem ISP
wbrew tre$ci wniosku®. Poniewaz bardziej rozpowszech-
niona jest znajomos¢ przepisow o dostepie do informacji
publicznej, to one, a nie przepisy drugiej fazy, byty wskazy-
wane jako podstawa wnioskowania o informacje, niezalez-
nie od pdzniejszych celow ich eksploatacji. Obecnie w nie-
licznych sprawach indywidualnych, w ktorych wnioskujacy
juz powolujg si¢ przed organem na przepisy 0 ponownym
wykorzystywaniu ISP, sady nadal za wiaSciwe uwazaja
przepisy o dostepie do informacji publicznej, gdy przed-
miotem wniosku jest informacja bedaca jednocze$nie
informacjg publiczng i informacja sektora publicznego'.
W takiej sytuacji, niezaleznie od zadania wnioskujacego,
sady przyznaja wiec w stosowaniu prymat przepisom o do-
stepie wzgledem przepisow drugiej fazy.

tj. tworzenie ,,wspodlnej europejskiej przestrzeni danych”
(motyw 2 DGA). Omawiana trzecia faza rozwoju po-
nownego wykorzystywania miesci si¢ w pierwszym z tych
obszaréw, a przedstawienie dwoch pozostatych wykracza
poza przedmiot niniejszego opracowania.

Przepisy DGA w zakresie ponownego wykorzystywania
pozostaja w Scislym zwigzku z przepisami drugiego etapu
(unijnymi i krajowymi), tj. przepisami o otwartych danych
i ponownym wykorzystywaniu, co tylko potwierdza tres¢
art. 3 ust. 1 lit. d DGA. Z jednej strony DGA pozostaje
bez uszczerbku dla dyrektywy 2019/1024 oraz innych sek-
torowych przepiséw o ponownym wykorzystywaniu (unij-
nych i krajowych), natomiast z drugiej strony ma charakter
uzupelniajacy, poniewaz dotyczy eksploatacji danych, kto-
re nie podlegaja tamtym przepisom (motywy 2 i 11 DGA).
Chodezi o cztery kategorie danych bedacych w posiadaniu
podmiotéw sektora publicznego, ktére sa chronione ze

Faza trzecia — zaawansowane ponowne
wykorzystywanie

Trzecia faza, ktorej wyrazem jest Akt w sprawie zarza-
dzania danymi z 2022 r."! (Data Governance Act - DGA),
charakteryzuje si¢ prawnym poszerzeniem zakresu danych
pochodzacych z sektora publicznego mozliwych do wy-
korzystania, ale przede wszystkim podstawowym czynni-
kiem wyrdzniajacym jest zwickszenie roli instytucjonalnej
panstw i Unii Europejskiej, ktore poprzez wyspecjalizowa-
ne organy wpieraja ponowne wykorzystywanie na pozio-
mach: prawnym, organizacyjnym i technicznym. Te¢ faz¢
zapoczatkowala Europejska strategia w zakresie danych
z 2020 r. (Komisja Europejska, 2020, s. 5), ktorej celem
jest ,stworzenie jednolitej europejskiej przestrzeni da-
nych — prawdziwie jednolitego rynku danych otwartego na
dane pochodzace z catego §wiata, w ramach ktérego dane
osobowe i nieosobowe, w tym wrazliwe dane przedsig-
biorstw, sg bezpieczne, a przedsiebiorstwa maja réwniez
tatwy dostep do niemal nieograniczonej iloSci wysokiej
jakoSci danych przemystowych i ktory przyczynia si¢ do
wzrostu gospodarczego i tworzenia wartoSci”. Jednym
ze zdiagnozowanych w strategii problemow, ktdry unie-
mozliwia wykorzystanie potencjalu gospodarki opartej
na danych, jest wykorzystanie informacji sektora publicz-
nego przez przedsigbiorstwa zwigzane z udostepnianiem
danych przez administracj¢ publiczng tymze przedsie-
biorstwom (government-to-business — G2B) (Komisja
Europejska, 2020, s. 7). Tymczasem cz¢Scia polityki Unii
jest koncepcja, ze dane wygenerowane lub zgromadzone
przez podmioty sektora publicznego lub inne podmioty
na koszt budzetoéw publicznych powinny przynosi¢ korzy-
Sci spoteczefistwu przez mozliwo$¢ ich ponownego wy-
korzystywania w celach komercyjnych i niekomercyjnych
(motyw 6 DGA).

Prawna realizacja polityki UE w tym zakresie staf si¢ Akt
w sprawie zarzadzania danymi (DGA), ktory nie jest jed-
nolitym aktem, poniewaz swoim zakresem obejmuje trzy
rozne obszary: 1) ponownego wykorzystywania w Unii nie-
ktorych kategorii danych bedacych w posiadaniu podmio-
tow sektora publicznego, 2) ustug posrednictwa danych,
3) altruizmu danych, ktére taczy gitéwny cel tego aktu,

wzgledu na:

* poufno$¢ informacji handlowych (w tym tajemnice

handlowa, zawodowa i tajemnicg przedsigbiorstwa),

* poufnos¢ informacji statystycznych,

* ochrong praw wlasnoSci intelektualnej osob trzecich,
* ochrong danych osobowych w zakresie, w jakim dane
te wykraczaja poza zakres dopuszczony do stosowania

przez przepisy.

Zasadniczo tozsamy pozostaje zakres przedmiotowy
i podmiotowy DGA oraz dyrektywy re-use (2019/1024).
Zakres przedmiotowy obu aktéw zostal oparty na kon-
strukcji ponownego wykorzystywania, ktorego istota jest
wtorna eksploatacja (dla celow komercyjnych i niekomer-
cyjnych) danych pierwotnie wytworzonych i przeznaczo-
nych dla potrzeb realizacji zadan publicznych (zob. art. 2
pkt 2 DGA oraz art. 2 pkt 11 lit. a dyrektywy 2019/1024).
Z kolei zakres podmiotowy DGA ,,dubluje” moc podmio-
towa dyrektywy 2019/1024, poniewaz w art. 2 pkt 17 (w zw.
z pkt 18) DGA powtarza si¢ definicj¢ podmiotu sektora
publicznego znajdujaca si¢ w art. 2 pkt 1 (w zw. z pkt 2)

dyrektywy 2019/1024.

W sposob zblizony do dyrektywy re-use DGA wprowadza
wymogi wobec warunkow ponownego wykorzystywania,
aby byly one niedyskryminujace, przejrzyste, proporcjo-
nalne i obiektywnie uzasadnione. W szczeg6lnosci oprocz
wyjatkow zakazuje si¢ zawierania uméow z uzytkownikami
na wylaczne ponowne wykorzystywanie. Poszerzenie moz-
liwosci wykorzystywania nastepuje przede wszystkim przez
techniczne ,,pogodzenie” chronionego charakteru danych
z mozliwoscig ich eksploatacji, w tym uzycia komercyjne-
go. W DGA wymienia si¢ trzy sposoby zapewnienia doste-

pu do danych i ponownego ich wykorzystywania:

1) pozbawianie danych elementéw chronionych przed
rozpoczgeiem przetwarzania przez uzytkownika (anoni-
mizacja danych osobowych, a w przypadku tajemnicy
przedsiebiorstwa lub tresci chronionych prawami wta-
snosci intelektualnej ,,zmodyfikowanie, zagregowanie lub
przeksztalcenie za pomoca innej metody zapobiegajacej

ujawnieniu”);

2) zdalne przetwarzanie przez uzytkownika danych

w bezpiecznym Srodowisku przetwarzania;
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3) stacjonarnie (,na miejscu”) przetwarzanie przez
uzytkownika w ,,obrgbie obiektow fizycznych, w ktorych
panuje bezpieczne Srodowisko przetwarzania”.

Przedstawione sposoby stanowig opcje dla podmiotu
sektora publicznego, ale ich zastosowanie powinno na-
stepowac z uwzglednieniem stopnia spelniania zasad po-
nownego wykorzystywania i zapewnienia ochrony danych
(Specht-Riemenschneider, 2025, s. 199). Na poczatku po-
winno si¢ stosowa¢ anonimizacj¢ lub inng metode zapo-
biegajaca ujawnieniu chronionych danych, ktéra w najda-
lej idacym stopniu zapewnia ochron¢ danych (motyw 15
DGA). Wowczas uzytkownik w ogole nie przetwarza in-
formacji chronionych. Dopiero w drugiej kolejnosci, gdy
zanonimizowanie danych ,,nie odpowiadaloby potrzebom
uzytkownika”, dostep do danych osobowych i ich wykorzy-
stywanie nastepuje w bezpiecznym Srodowisku przetwa-
rzania (zdalnie lub na miejscu).

Jednak podstawowa roznica konstrukcyjna miedzy DGA
i dyrektywa 2019/1024 polega na tym, ze pierwszy z tych
aktow nie naklada na pafstwa czlonkowskie obowigzku
przeznaczania do wykorzystywania danych chronionych
(art. 1 ust. 2 DGA), podczas gdy dyrektywa 2019/1024
przewiduje wymog zapewnienia mozliwosci ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego z praw-
nie okreSlonymi wyjatkami. Rozwiazanie przyjete w DGA
stanowi w pewien sposdb stanowi powrdt do pierwotnej
wersji dyrektywy 2003/98/WE, w ktorej przewidywano, ze
nie zawiera ona ,zadnego zobowigzania, aby zezwalaé
na ponowne wykorzystywanie dokumentéw” (Piskorz-
-Ryn, 2024, s. 260). Konsekwencje takiego uksztaltowania
w DGA konstrukeji ponownego wykorzystywania danych
chronionych sg znaczace, poniewaz w zwiazku z brakiem
obowiazku warunki przewidziane w DGA znajda zasto-
sowanie wytacznie do danych przeznaczonych do takiej
eksploatacji przez panstwa cztonkowskie albo wtasciwe or-
gany (jesli prawodawca krajowy nie zdecyduje si¢ na wska-
zanie tych danych) (motyw 11 DGA). W zwiazku z tym
watpliwe jest przedstawianie sytuacji uzytkownika jako
podmiotu prawa do ponownego wykorzystywania danych
chronionych, ktére zostaly objete DGA.

Jednocze$nie w DGA stawia si¢ akcent na dzialanie
podmiotéw sektora publicznego na wniosek uzytkow-
nika, co odrdznia ten akt od przepisOw w drugim etapie
rozwoju, ktérych znaczenie polega przede wszystkim na
bezwnioskowym udost¢pnianiu w sieci ISP do ponow-
nego wykorzystywania, w tym na sieciowym otwieraniu
danych. Na gruncie DGA gwarancji dla uzytkownika
upatruje przede wszystkim w jego prawie do zlozenia
wniosku do podmiotu sektora publicznego, ktore jest po-
faczone z obowigzkiem podmiotu-adresata do wydania
decyzji w przedmiocie wniosku oraz z uprawnieniem uzyt-
kownika do zaskarzenia decyzji do bezstronnego organu,
np. sadu krajowego (art. 9 DGA).

Jednak kluczowym kryterium wyodrebnienia przeze
mnie kolejnego (trzeciego) etapu rozwoju ponownego
wykorzystywania jest znaczaca rola wyspecjalizowanych
organdw panstwa, ktora w zalozeniu przetozy si¢ nas inten-
syfikacj¢ samej eksploatacji danych. W DGA szczeg6lna
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uwage zwraca si¢ bowiem na instytucjonalne wsparcie
w wykonywaniu zadafi podmiotoéw sektora publicznego,
czyli adresatow rozwigzan, oraz uzytkownikéw danych
(w tym przedsigbiorcow). W przepisach tego aktu usta-
nawia si¢ dwa rodzaje wilaSciwych krajowych organow
w sprawach ponownego wykorzystywania chronionych
danych:

1) podmiot wtasciwy, zajmujacy si¢ — na podstawie art. 7
DGA - wykonywaniem zadan zwigzanych z ochrong da-
nych osobowych (jako udzielajacy pomocy podmiotom
sektora publicznego lub nawet przejmujacy ich zadania);

2) pojedynczy punkt informacyjny, ktérego kluczowa
rola — okreSlona w art. 8 ust. 2 DGA - jest udostgpnianie
wykazu wszystkich dostepnych zasobéw danych chronio-
nych (w tym danych osobowych), do ktorych zastosowanie
znajdzie DGA; stanowi on wiec dla uzytkownikow szcze-
g0lny ,,drogowskaz”, jakie dane mozna eksploatowaé na
podstawie DGA, a to w zwiazku z tym, ze sam ten akt — jak
juz wspomniano — nie naktada obowigzku przeznaczania
konkretnych danych chronionych do ponownego wykorzy-
stywania (art. 1 ust. 2 DGA).

Podmiot wtasciwy moze dziata¢ w dwoch rolach wyko-
nawczych: wspierajacej podmioty sektora publicznego lub
przejmujacej ich zadania, co wigze si¢ z mozliwoScig pan-
stwa czlonkowskich poszerzenia w swoim prawodawstwie
kompetencji podmiotu wlasciwego polegajacej na przeje-
ciu roli podmiotow sektora publicznego, w tym w zakresie
rozpatrywania wnioskow.

W roli wspierajacej na podmiot wtasciwy natozono caly
katalog zadan (,w razie potrzeby”) okreslony w art. 7
ust. 4 DGA, poczawszy od udostepnienia bezpiecznego
Srodowiska przetwarzania, poprzez wsparcie w zakresie
technicznego przygotowania danych do ponownego wy-
korzystywania (w tym m.in. zabezpieczenie tresci danych),
skoficzywszy na pomocy w uzyskiwaniu zgody podmiotow
danych na przetwarzanie ich danych osobowych dla ce-
l6w ponownego wykorzystywania. Pafistwa czlonkowskie
moga jednak réwniez upowazni¢ podmioty wtasciwe do
decydowania w konkretnych sprawach o ponownym wyko-
rzystywaniu danych chronionych, a wowczas taki podmiot
przejmuje kompetencje od podmiotu sektora publicznego
(art. 7 ust. 2 DGA).

Natomiast na poziomie Unii Europejskiej DGA tworzy
podstawe dla nowego, sktadajacego si¢ z ekspertow organu
doradczego — Europejskiej Rady ds. Innowacji w zakresie
Danych (Specht-Riemenschneider, 2025, s. 506-507). Do
kompetencji Rady ustanowionej przez Komisje Europej-
ska nalezy m.in. doradzanie jej w kwestii spojnej praktyki
podmiotow sektora publicznego i wiasciwych podmiotow
w przedmiocie rozpatrywania wnioskOw o ponowne wyko-
rzystywanie oraz utatwianie wspOtpracy miedzy pahstwami
cztonkowskimi w zakresie ustalenia zharmonizowanych
warunkow pozwalajacych na ponowne wykorzystywanie
kategorii danych objetych DGA, a posiadanych przez pod-
mioty sektora publicznego.

DGA zaczelo by¢ stosowane od 24.09.2023 r. Jednak
brak w Polsce przyjecia przepiséw uzupelniajacych ten akt
(stan na 16.12.2025 r.), w tym ustanawiajacych podmiot



wtlasciwy w naszym kraju i uszczegdtawiajacych procedure
wnioskowa, powoduje, ze w praktyce rozwigzania zawarte
w DGA nie funkcjonuja.

Whioski

W wyniku stopniowej ewolucji przepisy o ponownym
wykorzystywaniu (faza druga i trzecia) nakierowane sa
nie tylko na stworzenie podstaw prawnych gromadzenia
i eksploatacji ISP przez przedsigbiorcow w celach gospo-
darczych, ale takze na ustanowienie gwarancji (material-
nych i proceduralnych) dla tej eksploatacji. W zalozeniu
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ma to sprzyja¢ tworzeniu ustug i produktéow cyfrowych
oraz zwigkszeniu wysokiej jakosci zasobow do trenowania
modeli sztucznej inteligencji, co w szerszej perspektywie
wspiera rozw(j gospodarki opartej na danych. Jak si¢ jed-
nak okazuje, problemem jest rozumienie odrebnoSci tych
przepisow w stosunku do systemoéw dostepdw (przepi-
sow fazy pierwszej), czego wyrazem w naszym kraju byfo
opOznienie w transpozycji przepisow unijnych (dyrektywa
2003/98/WE), a obecne jest zawe¢zanie przez sady admi-
nistracyjne zakresu stosowania przepisOw o ponownym
wykorzystywaniu. Z kolei brak uzupeinienia DGA prze-
pisami krajowymi, w tym ustanawiajacymi podmiot wiasci-
wy, spowodowal, ze w praktyce rozwigzania zawarte w tym
akcie jeszcze nie funkcjonuja.

Przypisy/Notes

' Dz.U. 22022 r., poz. 902.

2Dz.Urz.UE L nr 345 z 31.12.2003 r; zwana dalej ,,dyrektywa 2003/98/WE”.

3 Dz.Urz.UE L nr 175 z 27.06.2013 r.; zwana dalej ,,dyrektywa 2013/37/UE”

¢ Dz.Urz.UE L nr 172 2 26.06.2019 r., s. 56; zwana dalej ,,dyrektywa 2019/1024”.

5 W pierwotnej dyrektywie 2003/98/WE, w jej motywie 10 chodzi o dyrektywy w sprawie zamowien publicznych: dyrektywe Rady 92/S0/EWG z 18.06.1992 r.
odnoszacy si¢ do koordynacji procedur udzielania zamdwien publicznych na ustugi (Dz.Urz.UE L nr 209 z 24.07.1992 r.), dyrektywe Rady 93/36/EWG
2 14.06.1993 r. dotyczaca koordynacji procedur w zakresie udzielania zaméwien publicznych na dostawy (Dz.Urz.UE L nr 199 2 9.08.1993 r.) oraz dyrektywe
Rady 93/37/EWG dotyczaca koordynacji procedur w zakresie udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane (Dz.Urz.UE L nr 199 2 9.08.1993 r.).
W obecnie obowiazujacej dyrektywie 2019/1024 odwolano si¢ w motywie 20 do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/24/UE z 26.02.2014 .
w sprawie zamowien publicznych, uchylajacej dyrektywe 2004/18/WE (Dz.Urz.UE L 94 z 28.03.2014, s. 65).

®Dz.U. nr 204, poz. 1195.

"Dz.U. 22019 r., poz. 1446, ze zm.

8Dz.U.z2023 r., poz. 1524.

° Np. wyrok WSA w Krakowie z 31.10.2016 r., IT SAB/Kr 141/16.

10 Wyrok WSA w Lublinie z 12.12.2024 r.; II SAB/Lu 154/24 i wyrok WSA w Lublinie z 12.12.2024 r.; II SAB/Lu 155/24.

I Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2022/868 z 30.05.2022 r. w sprawie europejskiego zarzadzania danymi i zmieniajace rozporza-
dzenie (UE) 2018/1724 (Akt w sprawie zarzadzania danymi) (Dz.Urz.UE L nr 152 z 3.06.2022 1.).
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IDENTYFIKACJA | WERYFIKACJA RYZYKA
ZAGROZENIA KONTYNUACJI DZIALALNOSCI
W PRAKTYCE GOSPODARCZEJ

Identyfikacja i weryfikacja
ryzyka zagrozenia
kontynuacji dziatalnosci
w praktyce gospodarczej

Gtownym celem ksigzki byta weryfikacja zatozenia, czy badanie sprawozdania finansowego
przeprowadzone przez biegtego rewidenta w prawidfowy sposob identyfikuje ryzyko zagro-
zenia kontynuacii dziatalnosci oraz czy znajduje ono odzwierciedlenie w sprawozdawczosci
biegtego rewidenta. Jest to niezwykle istotna informacja dla otoczenia jednostki, ktdra wpty-
wa na zwiekszenie bezpieczenstwa obrotu gospodarczego. Uwiarygodniona przez biegtego
rewidenta informacja dotyczgca sytuacji majgtkowej i finansowej jednostki umozliwia inte-
resariuszom podejmowanie racjonalnych decyzji oraz zapewnia efektywng alokacje kapitatu.

Nalezy podkreslic, ze na rynku wydawniczym nie byto dotad tak kompleksowego
opracowania na temat weryfikacji i oceny zatozenia kontynuacji dziatalnosci podmiotow
gospodarczych. Dodatkowym walorem ksigzki jest mocna weryfikacja przyjetego zafozenia
w praktyce gospodarczej badanych przedsigbiorstw. W ramach badan zaprezentowanych
w ksigzce przeanalizowano ponad 4 tys. sprawozdan z badania (wczesniej: opinii i raportow
z badania). Dotyczyty one ponad 500 spotek akcyjnych. Przeprowadzone badania ekono-
metryczne oraz zrealizowane analizy jakoSciowe wskazujg, ze wystapienie istotnej niepew-
nosci co do kontynuacji dziatainosci znajduje odzwierciedlenie w sprawozdaniach z badania
sprawozdania finansowego.
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