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Grazyna Czubek

1. Wstep

Koalicja na rzecz Otwartego Rzagdu rozpoczyna niniejszym raportem projekt monitorowania podej-
mowanych przez polski rzad dziatan na rzecz otwartosci i przejrzystosci, odpowiedzialnego rzadze-
nia i wtgczania obywateli w procesy decyzyjne.

Koalicja powstata w maju 2012 roku, aby prowadzi¢ dziatania stuzace przystapieniu Polski do mie-
dzynarodowej inicjatywy Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadéw (Open Government Partnership, OGP).

Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadéw zostato powotane we wrzesniu 2011 roku przez osiem
panstw? i jest otwarte dla krajow, ktére zobowiazg sie do przestrzegania i propagowania zasad przej-
rzystosci, otwartosci i odpowiedzialnosci w rzadzeniu, a takze zadeklaruja konkretne dziatania pro-
wadzace do zwiekszenia udziatu spoteczenstwa we wspéttworzeniu oraz w monitorowaniu i ocenie
dziatan rzadu.

Chec przystapienia do inicjatywy zgtaszaja rzady panstw. Zgodnie z przyjeta procedura, rzad
musi zaakceptowac podstawowy dokument partnerstwa, jakim jest Deklaracja Otwartych Rzadoéw,
przestac list intencyjny, a nastepnie rozpoczac¢ opracowywanie planu dziatan, ktére beda realizowa-
ne w kolejnych latach w ramach uczestnictwa w partnerstwie. Plan dziatan musi by¢ przygotowany
w procesie konsultacji publicznych, przy zaangazowaniu przedstawicieli spoteczenstwa obywatel-
skiego i sektora prywatnego. Harmonogram i szczegoty procesu konsultacji powinny by¢ upub-
licznione z odpowiednim wyprzedzeniem. Nastepnie wspolnie przygotowany plan dziatan zostaje
upubliczniony i przestany do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow, rzad zas przystepuje do jego
realizacji.

Partnerstwo wprowadzito dwustopniowy mechanizm oceny realizacji planow dziatan:

e po roku rzad dokonuje samooceny,

¢ niezalezni eksperci przygotowuja swojg ocene w ramach tak zwanego niezaleznego mechani-

zmu raportowania.

Oceny s3 jawne i upubliczniane na krajowej stronie internetowe]j oraz na stronie internetowe;j
Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw.

Polski rzad — mimo wstepnych zapowiedzi — nie przystapit do partnerstwa2. Deklaruje jednak, ze
w ramach strategii Sprawne Paristwo 2020 realizuje i w najblizszych latach nadal bedzie realizowat
wiele dziatan zbieznych z celami i postulatami Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzagdéw. Wobec bra-
ku decyzji rzadu o przystapieniu do partnerstwa Koalicja na rzecz Otwartego Rzadu za swoj gtéwny
cel przyjeta podejmowanie dziatan na rzecz przejrzystosci i otwartosci, uznajac jednoczesnie, ze

1 S3 to: Stany Zjednoczone Ameryki, Norwegia, Meksyk, Brazylia, Wielka Brytania, Indonezja, Filipiny i Republika Potudniowej
Afryki. Do dzis$ do inicjatywy przystapity 62 panstwa.

2 Historia dyskusji prowadzonej z polskim rzadem przez Antykorupcyjng Koalicje Organizacji Pozarzadowych i kontynuowane;j
przez Koalicje na rzecz Otwartego Rzadu — por. zatacznik do niniejszego raportu.
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przystapienie do partnerstwa stanowitoby istotny krok w kierunku realizacji tego dazenia, zarazem
jednak, ze nie bytby to jedyny instrument, ktéry mozna tutaj wykorzystac.

Koalicja postanowita monitorowac realizacje rzadowej strategii Sprawne Panstwo 2020, w ktorej
zapisano najwiecej plandéw dziatan dotyczacych bezposrednio celéw partnerstwa. Przygotowanie
»bilansu otwarcia” jest pierwszym dziataniem w ramach wspomnianego monitoringu. W niniejszym
raporcie opisano stan prawnoinstytucjonalny i praktyke dziatan w czterech obszarach kluczowych dla
idei otwartego rzadu:

¢ dostep do informacji publicznej,

e otwartosc¢ danych publicznych,

¢ polityka antykorupcyjna,

e otwartosc proceséw decyzyjnych,
poddajac krytycznej analizie sytuacje w wymienionych obszarach, w wymiarze zarowno wymagan
stawianych przez Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzaddw, jak i obietnic zawartych w strategii Spraw-
ne Panstwo 2020.

1.1. Otwarty rzad i zasady Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow

Realizacja idei otwartego rzadzenia to budowanie administracji publicznej i instytucji publicz-
nych, ktore dziatajg jawnie i przejrzyscie, udostepniaja zatem obywatelom informacje o swoim
funkcjonowaniu i o podstawie podejmowanych decyzji. Jest to mozliwe dzigki otwartosci zasobdéw
i przejrzystosci procedur dziatania, wiagze sie takze z dbaniem o mobilizowanie obywateli do wtacza-
nia sie w debate publiczna. Rezultatem takiego podejscia jest skuteczny nadzér spoteczny i kontrola
dziatania instytucji publicznych.

Deklaracja Otwartych Rzadows? jest programowym dokumentem Partnerstwa na rzecz Otwartych
Rzadow. Zostaty w niej zapisane i szerzej omowione cztery zasady otwartego rzadu:

¢ zwiekszanie dostepu do informacji publicznej,

e wsparcie uczestnictwa w zyciu spotecznym,

¢ wadrazanie najwyzszych standardow rzetelnosci zawodowej w administracji,

¢ zwiekszanie dostepu do nowych technologii dla jawnosci i odpowiedzialnosci.

W niniejszej analizie znajduja sie liczne odwotania do szczegotowych zapisow Deklaracji Otwar-
tych Rzadow.

1.2. Kryteria przystapienia do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow

Dla krajéw, ktére ubiegaja sie o przystapienie do inicjatywy, Partnerstwo na rzecz Otwartych Rza-
dow wprowadzito kryteria przystapienia (eligibility criteria). Kraje te muszg wykazac zaangazowanie
na rzecz otwartego rzadu w czterech obszarach:

e przejrzystosc finanséw publicznych,

¢ dostep do informacji publicznej,

3 Deklaracja Otwartych Rzadow stanowi jeden z zatacznikow do niniejszego raportu.



e jawnosc¢ dochodow i stanu majatkowego wyzszych urzednikow oraz funkcjonariuszy pocho-

dzacych z powszechnych wyboroéw,

e zaangazowanie obywateli.

Kryteria uczestnictwa sa automatycznie witaczane do planow dziatan krajéw uczestniczacych
w partnerstwie, ich realizacja stanowi zas przedmiot oceny w ramach tak zwanego niezaleznego
mechanizmu raportowania — podobnie jak innych dziatan zawartych w tych planach.

Dziatania podejmowane w czterech wymienionych obszarach przez kraje ubiegajace sie o przy-
stgpienie do partnerstwa sa oceniane wedtug wystandaryzowanej skali od 1 do 4 punktéw — kazdy
kraj moze zdoby¢ maksymalnie 16 punktow. Polska od poczatku funkcjonowania inicjatywy spetnia
kryteria przystapienia i jest oceniana wysoko: w 2012 roku otrzymata 15 punktow (http://www.
opengovpartnership.org/eligibility).

1.2.1. Przejrzystosc finansow publicznych

Najistotniejszym kryterium jest terminowa publikacja waznych dokumentow budzetowych — pro-
jektu budzetu i sprawozdan z wykonania budzetu — bedaca podstawowym standardem przejrzystosci
i odpowiedzialnosci za finanse publiczne. Zgodnie z badaniem The Open Budget Survey 2012, reali-
zowanym przez International Budget Partnership, Polska spetnia to kryterium, polski rzad publikuje
bowiem oba dokumenty. Za kazdy z nich mozna otrzymac 2 punkty, ogélna ocena w wypadku tego
kryterium wynosi wiec 4 punkty.

1.2.2. Dostep do informacji publiczne;j

Spetnianie tego kryterium jest oceniane na podstawie badania przeprowadzanego przez
Right2Info.org we wspotpracy z Open Society Institute i Access Info Europe. Dostep do informacji
publicznej i danych rzadowych to kluczowy element swiadczacy o przejrzystosci dziatan instytucji
panstwa. Najwyzsza punktacja przystuguje za wprowadzenie rozwigzan ustawowych regulujacych
dostep do informacji publicznej. Polska, w ktorej od 2001 roku obowiagzuje ustawa o dostepie do
informacji publicznej, zostata oceniona na 4 punkty.

1.2.3. Jawnos¢ dochodow i stanu majatkowego wyzszych urzednikow oraz funkcjonariuszy
publicznych pochodzacych z powszechnych wyboréw

W tej kategorii ocena jest dokonywana na podstawie nastepujacych badan:

e World Bank ,,Disclosure by Politicians”,

e Chr. Michelsen Institute ,,Income and Assets Declaration”,

e World Bank ,,Public Officials Financial Disclosure”.

Niezbednym elementem walki z korupcja jest publikacja oswiadczen majatkowych i rejestrow ko-
rzysci. Mozna powiedzie¢, ze jest to podstawowa cecha otwartych, przejrzystych i rozliczalnych rzadow.

W Polsce obowiagzek publikacji oswiadczen majatkowych wprowadzono dla parlamentarzystow,
nie obejmuje on jednak urzednikow administracji centralnej. Warto takze przypomnie¢, ze obowigz-
kowi temu podlegaja radni, pracownicy samorzadowi i cztonkowie organéw wykonawczych samo-
rzadu terytorialnego. Polska otrzymata w tej kategorii 3 punkty — tak sg oceniane kraje, w ktérych
publikacja oswiadczen obejmuje albo wytacznie osoby wybierane w powszechnych wyborach, albo
wytacznie wyzszych urzednikow.
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1.2.4. Zaangazowanie obywateli

Otwarty rzad dziata na rzecz wzmacniania udziatu obywateli w zyciu publicznym, wtaczajac ich
w proces podejmowania decyzji. W tej kategorii Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow podkresla
znaczenie ochrony wolnosci obywatelskich —i to ona jest podstawg oceny w tej kategorii. Zaangazo-
wanie obywateli jest oceniane wedtug rankingu Democracy Index przygotowywanego przez tygodnik
»The Economist”.

W Democracy Index 2012 w kategorii wolnosci obywatelskich (civil liberties) bada sie siedemna-
Scie wskaznikow. Sq wsréd nich miedzy innymi: wolnos¢ medidw, wolnos¢ stowa, wolnosé zrzeszania
sie, ochrona praw cztowieka, wolno$¢ w dostepie do Internetu. Na 10 mozliwych do uzyskania punk-
tow Polska otrzymata 9,12 punktu, co w skali przyjetej przez Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow
daje jej 4 punkty (dla wartosc indeksu powyzej 7,5 punktu).

1.2.5. Skoro jest tak dobrze, to dlaczego jest zle?

Punktacja Polski w ocenie spetniania kryteridow przystgpienia do Partnerstwa na rzecz Otwartych
Rzaddéw — 15 punktow na 16 mozliwych do uzyskania — jest dos¢ wysoka.

Autorzy niniejszego raportu uznali, ze jest konieczny krétki komentarz do tych wynikow. Jak
w wielu innych sytuacjach, takze w tym wypadku formalne uwarunkowania — a takie sg przedmiotem
oceny w czterech wymienionych wczeéniej obszarach — Polska spetnia w dos¢ wysokim stopniu. Gdyby
jednak oceniano praktyke stosowania przyjetych rozwigzan, wéwczas oceny nie bytyby juz tak dobre.

Jedli w analizie kryterium przejrzystosci finanséw publicznych bytyby oceniane inne wskazniki niz
tylko terminowos¢, na przyktad sposéb prezentowania danych, to Polska wypadtaby gorzej, chocby
dlatego, ze jest on niezrozumiaty dla duzej czesci obywateli.

W praktyce realizacji zasady dostepu do informacji publicznej wystepuje wiele przeszkéd. Do naj-
bardziej ucigzliwych naleza miedzy innymi: zte prowadzenie Biuletynéw Informacji Publicznej, brak
spojnego sposobu uregulowania trybéw dostepu do informacji publicznej, bezczynnosc¢ (,,milcze-
nie”) organéw przy odpowiadaniu na wnioski o informacje publiczna, brak sankcji za nieudzielenie
informacji.

Do problemoéw zwigzanych z realizacjg zasady jawnos¢ dochodow i stanu majatkowego wyzszych
urzednikow oraz funkcjonariuszy publicznych pochodzacych z powszechnych wyborow nawigzano
w niniejszym raporcie. W tym miejscu warto tylko przypomniec, ze nie ma petnej jawnosci oswiad-
czen majatkowych, stabo réowniez funkcjonujg mechanizmy kontroli oswiadczen majatkowych.

Autorzy prezentowanego raportu, analizujac i oceniajac dziatania rzadu na rzecz zaangazowa-
nia obywateli, nie odnoszg sie do obszaru wolnosci obywatelskich, ale koncentrujg sie¢ na innym
wymiarze — mocno podkreslanym w Deklaracji Otwartych Rzagdéw — jakim jest wzmacnianie udziatu
obywateli w zyciu publicznym przez ich wtaczanie w proces podejmowania decyzji, uczestniczenie
w tworzeniu prawa i strategii oraz ksztattowaniu polityki panstwa. Dialog rzadu (wtadz) z obywatela-
mi nie jest zadowalajacy, jakosc¢ i efektywnos¢ przeprowadzanych konsultacji pozostawiajq zas wiele
do zyczenia.
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Krzysztof 1zdebski

2. Dostep do informacji publiczne;j
ijej ponowne wykorzystywanie

Idea otwartego rzadu opiera sie przede wszystkim na szerokim dostepie do informacji publicznej.
Panstwa, ktore deklarujq postepowanie zgodnie z zasadami otwartosci, wskazuja, ze dziatajg , we-
dtug zasad przejrzystosci i otwartosci rzadu, dazac do osiagniecia wiekszego rozkwitu, dobrobytu
i godnosci ludzkiej w naszych krajach oraz w coraz bardziej zglobalizowanym swiecie”. Naczelng
zasada jest dla nich ,,zwiekszenie dostepu do informacji na temat dziatan rzagdowych” oraz ,,zwieksze-
nie dostepu do nowych technologii dla jawnosci i odpowiedzialnosci”. Mamy swiadomos¢, ze zasada
jawnosci musi by¢ wazona z innymi prawami, na przyktad z prawem do prywatnosci, jakie przystuguje
kazdemu obywatelowi w zakresie dziatan niezwigzanych z wykonywaniem zadan publicznych lub
niemajacych wptywu na wykonywanie tych zadan.

2.1. Podstawowe ramy prawne i instytucjonalne dostepu do informac;ji
i jej ponownego wykorzystania

Prawo do informacji publicznej jest w Polsce zagwarantowane w art. 61 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z 1997 roku. Konstrukcja przywotywanego przepisu wskazuje, jaki jest zakres przed-
miotowy tego prawa (definicja informacji publicznej), jakie s3 dopuszczalne granice jego realizacji
(ograniczenia w dostepie do informacji publicznej) i w jaki sposdb jest requlowana praktyczna reali-
zacja tego uprawnienia. Podstawowym aktem rangi ustawowej, ktory reguluje tryb dostepu do infor-
macji publicznej, jest ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej* (dalej:
udip), z kolei tryb dostepu do informacji znajdujacych sie w zasobach sejmu i senatu ustanowiono
w regulaminach prac obu izb parlamentu.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej jest podstawowym, ale nie jedynym aktem rangi usta-
wowej, ktéry reguluje tryb (procedury) dostepu do informacji publicznej. Wskazuje na to brzmienie
art. 1 ust. 2 udip, stanowigcego, ze ustawa ta nie narusza przepiséw innych ustaw regulujacych odmien-
nie dostep do informacji. W orzecznictwie podkresla sie z kolei, ze z art. 1 ust. 2 udip wynika, ze w wy-
padku kolizji ustaw pierwszenstwo przed przepisami udip maja przepisy ustaw szczegdlnych, ale tylko
w sytuacji odmiennego i catosciowego uregulowania zasad i trybu dostepu do informacji publicznych
(wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 sierpnia 2011 roku, sygn. akt | OSK 933/11).
Przyktadem takich regulacji jest ustawa z dnia 17 maja 1989 roku — Prawo geodezyjne i kartograficz-
nes oraz ustawa z dnia 14 lipca 1983 roku o narodowym zasobie archiwalnym i archiwach®. Odrebng

4 Dz.U.z2001r., Nr112, poz. 1198 z pézn. zm.
5 Tekst jednolity: Dz.U. z 2010 r., Nr 193, poz. 1287 z pozn. zm.

6 Dz.U.z 2011 r., Nr 123, poz. 698 z p6zn. zm.
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regulacje w tym zakresie ma réwniez tryb dostepu do informacji o srodowisku, okreslony w ustawie
z dnia 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na srodowisko?, a takze ustawy
procesowe (kodeks postepowania administracyjnego czy kodeks postepowania karnego) — w aspek-
cie dostepu do informacji wytworzonych w zwigzku z toczacym sie jeszcze postepowaniem.

Rozproszenie w wielu ustawach przepisow regulujacych dostep do informacji jest bez watpienia
jednym z mankamentow systemu prawa do informacji w Polsce. Obywatele powinni mie¢ pewnos¢,
w jakim trybie mogga uzyska¢ wiedze na temat dziatalnosci wtadz publicznych, w praktyce bowiem
czesto sie zdarza, ze zamiast uzyskac informacje publiczng szybko i bez zbednych formalnosci (udip),
muszg korzystac ze skomplikowanych i nierzadko kosztownych procedur.

Pojecie ponownego wykorzystania informacji publicznej zostato wprowadzone do polskiego po-
rzadku prawnego w 2011 roku nowelizacjq ustawy o dostepie do informacji publicznej — trybowi
ponownego wykorzystywania informacji publicznej poswiecono rozdziat 2a tej regulacji.

Mimo wystepowania licznych wyjatkow, udip stanowi podstawowg regulacje dotyczaca trybu
dostepu do informacji, okresla takze zasady ich ponownego wykorzystywania. Z tego powodu w ni-
niejszym rozdziale odniesiono sie gtéwnie do jej postanowien i do realizacji przepisow tej ustawy
w praktyce.

2.2. Dostep do informacji publicznej w praktyce

Opinie na temat realizacji dostepu do informacji publicznej w Polsce byty juz wielokrotnie prezen-
towane zaréwno przez Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska (dawniej Stowarzyszenie
Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich), jak i przez inne organizacje pozarzadowe? oraz przez prak-
tykéw i naukowcow. Z tego powodu niektore oceny sformutowane w niniejszym rozdziale bed3 sie
odwotywad do doswiadczen szerokiego grona podmiotow, ktérym nie sposéb — ze wzgledu na ich
metodologie pracy, oparta gtownie na interpretacji oficjalnych dokumentéw — odmowic przymiotu
obiektywnosci i catosciowego podejscia do tego zagadnienia. Nie moze rowniez zabraknac odniesien
do oceny dokonanej przez ekspertéw zagranicznych, szczegolnie przez organizacje Access Info Eu-
rope i Center for Law and Democracy, ktére w 2012 roku wystawity szczegétowa ocene wszystkim
istniejacym wowczas krajowym aktom prawnym okreslajacym dostep do informacji publiczneje.

Oceniajac istniejace przepisy regulujgce dostep do informacji publicznej, nalezy rowniez nawigzac
do standardéw poprawnego prawodawstwa w obszarze dostepu do informacji, jakie zostaty opraco-
wane na potrzeby badania przeprowadzonego przez przywotane wyzej organizacje miedzynarodowe.

W zakresie wdrazania zasad dostepu do informacji publicznej mamy do czynienia z licznymi prob-
lemami, ktére powoduja, ze hasto jawnego panstwa staje sie czesto czystg iluzja°.

7 Dz.U. z 2008 r., Nr 199, poz. 1227 z pozn. zm.

8 Miedzy innymi przez Fundacje Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stanczyka, Stowarzyszenie Aktywnoséci Obywatelskiej ,Bona
Fides” i Stowarzyszenie Razem dla Innych.

9 http://www.rti-rating.org

10 Pproblemy te zostaty szeroko opisane w stanowisku z 5 listopada 2012 roku, przygotowanym przez Stowarzyszenie Liderow
Lokalnych Grup Obywatelskich w zwiazku z pracami dotyczacymi nowelizacji ustawy o dostepie do informacji publicznej — http://
informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/stanowisko_ws_nowelizacji_ustawy_dip_difp.pdf [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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2.2.1. Problem interpretacji obowigzujacych przepiséw

Gtéwnym problemem jest sposdb interpretacji definicji informacji publicznej, ktory stanowi re-
alna przeszkode w korzystaniu przez obywateli z gwarancji konstytucyjnych. Zgodnie z trescig art. 61
ust. 1 konstytucji, informacja publiczna to informacja o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej
i 0sdb petniagcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalnosci
organéw samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob i jednostek organizacyjnych
w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja mieniem komunalnym
lub majatkiem Skarbu Panstwa. Interpretacja szerokiej definicji informacji publicznej zaprezentowa-
nej w przywotanym przepisie znajduje uznanie w licznych orzeczeniach sadéw administracyjnych.
Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego, sformutowanym w wyroku z 30 paz-
dziernika 2002 roku, informacje publiczne to ,,informacje wytworzone przez wtadze publiczne oraz
osoby petnigce funkcje publiczne oraz inne podmioty, ktére wykonuja funkcje publiczne lub gospo-
darujq mieniem publicznym (komunalnym lub Skarbu Panstwa), jak rowniez informacje odnoszace
sie do wspomnianych wtadz, oséb i innych podmiotow, niezaleznie od tego, przez kogo zostaty
wytworzone”!!. Podejscie to jest zgodne z miedzynarodowym standardem szerokiego zakresu obo-
wigzywania prawa do informacji, zaktadajacym, ze prawo do informacji dotyczy:

e wszystkich materiatow znajdujacych sie w zasobach instytucji publicznych albo przechowy-

wanych w ich imieniu, niezaleznie od tego, w jakim formacie sg utrwalone i kto je wytworzyt,
¢ bez wyjatku wszystkich instytucji publicznych i wykonujacych funkcje publiczne lub finanso-
wanych ze srodkéw publicznych.

Gorzej przedstawia sie realizacja tego standardu — ze wzgledu na powszechne odmawianie wa-
loru informacji publicznej licznym dokumentom, jakie zgodnie z prawem znajduja sie w zasobach
podmiotow zobowigzanych. W negatywnych odpowiedziach tych ostatnich, ktore uzyskuja poparcie
czesci sktadow orzekajacych sadoéw administracyjnych, pojawia sie na przyktad — nieznana polskiemu
prawodawstwu — koncepcja ,dokumentu wewnetrznego” (sfery dziatalnosci wewnetrznej administra-
¢ji), ktory — mimo ze spetnia przestanki okreslone w art. 61 ust. 1 konstytucji — jest uznawany za blizej
niezdefiniowany dokument niepodlegajacy udostepnieniu. Konsekwencjq takiej praktyki, oprocz
nieuzasadnionego wytaczenia dziatania zasady jawnosci administracji, jest pozbawienie obywateli
mozliwosci sprawowania kontroli spotecznej, przede wszystkim zas — podwazenie pewnosci obrotu
prawnego. W tym wymiarze warto zwroci¢ uwage na miazdzaca krytyke ze strony przedstawicieli
doktryny, ktorzy oceniali jedno z rozstrzygnie¢ Naczelnego Sadu Administracyjnego, wytaczajacego
spod pojecia informacji publicznej dokumenty bedace w zasobach Prezydenta Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Bogustaw Banaszak i Michat Bernaczyk alarmowali, Zze ,jezeli ten poglad zostanie utrzymany
bedzie to oznaczac¢ jedno z najdalej idacych ograniczen prawa do informacji i zasadnicze utrudnienie
dla obywatelskiej partycypacji”*2.

Odmowa uznania okreslonego dokumentu za informacje publiczng ma swoje odzwierciedlenie
rowniez w niektorych ustawach. Na mocy art. 284 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o fi-

11 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2002 roku, sygn. akt Il SA 181/02. Identycznie M. Jaskowska,
Dostep do informacji publicznych w swietle orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Towarzystwo Naukowe Organizacji
i Kierownictwa ,,Dom Organizatora”, Torun 2002, s. 28.

12 B. Banaszak, M. Bernaczyk, Konsultacje spoteczne i prawo do informacji o procesie prawotwdrczym na tle Konstytucji RP oraz
postulatu ,,otwartego rzqdu”, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2012, t. 8, nr 4, s. 16—39.
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nansach publicznych3 wytgczono z definicji informacji publicznej wyniki audytu wewnetrznego. Jest
szansa, ze ta decyzja ustawodawcy zostanie w najblizszym czasie wyeliminowana przez Trybunat
Konstytucyjny na skutek skargi ztozonej przez Rzecznika Praw Obywatelskich4.

Istnieja rowniez przepisy wytaczajace in gremio dostep do licznych informacji dotyczacych bez-
posrednio gospodarowania mieniem publicznym. Za przyktad moze postuzyc¢ art. 15 ustawy z dnia
30 kwietnia 2010 roku o zasadach finansowania nauki. Przepis ten ogranicza jawnos¢ danych recen-
zentow i ekspertéw oceniajacych wnioski, najbardziej szkodliwe jest jednak zawarcie w jego ust. 1
zasady, ze wnioski, recenzje, umowy i raporty z realizacji zadan finansowanych ze srodkéw na na-
uke stanowig tajemnice przedsiebiorstw w rozumieniu przepiséw o zwalczaniu nieuczciwej konku-
rencji. Tak skonstruowane przepisy wykluczajg jakakolwiek kontrole spoteczng nad dysponowaniem
mieniem publicznym w tym obszarze.

W czasie powstawania niniejszego raportu trwaty rowniez prace nad dalszymi ograniczeniami
jawnosci, ktére moga zagrozi¢ przejrzystosci dziatan administracji publicznej. Chodzi tutaj przede
wszystkim o objecie licznych informacji z zakresu polityki zagranicznej pojeciem tajemnicy dyplo-
matycznej (przez zmiany w ustawie z dnia 27 lipca 2001 roku o stuzbie zagranicznej*s) i o planowang
zmiane Prawa zamoéwien publicznych w zakresie nieudostepniania danych osobowych tworcow,
ktérzy zawarli umowy z podmiotami publicznymi®*®. Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze ogromnym
problemem jest brak ze strony organow panstwa jakiejkolwiek koordynacji polityki przejrzystosci
i jawnosci, zwtaszcza brak koordynacji tworzenia przepisow w tym zakresie. Oprocz przywotanych
przyktadow trwajacego obecnie procesu legislacyjnego podjecie niezaleznych dziatan w tej dziedzi-
nie sygnalizowat takze minister administracji i cyfryzacji*’.

Niezaleznie od powyzszego, istniejg rowniez powazne btedy w aktach prawa miejscowego. Jak
wykazata analiza prowadzona przez Fundacje Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stariczyka, az 152 sta-
tuty matopolskich gmin zawierajg ograniczenia materialne lub proceduralne razaco sprzeczne
z ustawg o dostepie do informacji publicznej. Tylko w 30 analizowanych statutach nie ujeto zapisow
sprzecznych z ustawa?®.

2.2.2. Zbyt maty zakres informacji publicznych udostepnianych proaktywnie

Zakres informacji udostepnianych w Biuletynie Informacji Publicznej jest okreslony w katalogu
wprowadzonym w art. 6 ust. 1 udip (do ktérego odsyta art. 8 ust. 3 tej regulacji) i w wielu innych
aktach prawnych, ktorych przepisy nakazuja udostepnianie okreslonych informacji w Biuletynie Infor-
macji Publicznej danego urzedu. Jako przyktady takich ustaw nalezy wymieni¢ miedzy innymi:

13 Dz.U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.
14 Ppor. http://www.sprawy-generalne.brpo.gov.pl/szczegoly.php?pismo=1714126 [dostep: 12 listopada 2013 roku].
15 Dz.U. z 2001 r., Nr 128, poz. 1403 z pozn. zm.

16 |dentyczna propozycja jest zawarta w projekcie ustawy o zmianie ustaw regulujacych warunki dostepu do wykonywania niekto-
rych zawodow, w czesci dotyczacej zmian w ustawie z dnia 25 pazdziernika 1991 roku o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci
kulturalne;j.

17 Por. https://mac.gov.pl/dzialania/warsztat-w-mac-o-dostepie-do-informacji-publicznej [dostep: 12 listopada 2013 rokul].

18 ). Niedoépiat, M. Banach, P. Zak, Przyjazny Urzqd. Realizacja trybu wnioskowego dostepu do informacji publicznej w gminach wo-
jewddztwa matopolskiego. Raport z monitoringu, Fundacja Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stanczyka, Krakow 2012 — http://www.
stanczyk.org.pl/wp-content/uploads/2012/11/raport-przyjazny-urzad-malopolska.pdf [dostep: 12 listopada 2013 roku].
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e ustawe z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (oswiadczenia majatkowe),

e ustawe z dnia 21 listopada 2008 roku o pracownikach samorzagdowych (art. 13 ust. 1: ,Ogto-
szenie o wolnym stanowisku urzedniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzedniczym, oraz
o naborze kandydatow na to stanowisko umieszcza sie w Biuletynie Informacji Publicznej”),

e ustawe z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(ogtoszenia o otwartych konkursach),

¢ ustawe z dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (art. 5:
»Projekty zatozen projektow ustaw, projekty ustaw oraz projekty rozporzadzen podlegaja udo-
stepnieniu w Biuletynie Informacji Publicznej z chwilg przekazania projektow do uzgodnien
z cztonkami Rady Ministréw),

e ustawe z dnia 7 listopada 2008 roku o Komitecie Stabilnosci Finansowej (art. 12: ,Informacje
o pracach Komitetu Stabilnosci Finansowej, w tym ustalenia dokonane przez Komitet, moga
zostac¢ podane do publicznej wiadomosci”).

Ponadto nalezy wymieni¢ przepisy, ktore nakazujg podanie okreslonych informacji do ,,publicznej
wiadomosci”, ale bez bezposredniego wskazania, ze czynnosc¢ ta musi sie odbywac za posrednictwem
strony Biuletynu Informacji Publicznej. Jest jednak oczywiste, ze w zwiazku z tresciq art. 8 ust. 1
(,Tworzy sie urzedowy publikator teleinformatyczny — Biuletyn Informacji Publicznej — w celu po-
wszechnego udostepniania informacji publicznej”) i art. 8 ust. 3 zdanie 2 (,,Podmioty, o ktérych mowa
w zdaniu pierwszym, mogg udostepnia¢ w Biuletynie Informacji Publicznej rowniez inne informacje
publiczne”), zakres informacji, ktore musza by¢ udostepnione proaktywnie, jest znacznie szerszy.
Przyktadem sa chocby informacje okreslone w ustawie o finansach publicznych, miedzy innymi dane
dotyczace wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w poprzednim roku budzetowym,
w tym kwota deficytu albo nadwyzki czy wykaz oséb prawnych i fizycznych oraz jednostek organi-
zacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, ktorym w zakresie podatkow lub optat udzielono ulg,
odroczen i umorzen albo roztozono sptate na raty w kwocie przewyzszajacej tacznie 500 ztotych, wraz
ze wskazaniem wysokosci umorzonych kwot i przyczyn umorzenia.

To zaledwie czastka przyktadow informacji, ktére musza by¢ umieszczone na wtasciwych podmio-
towych stronach Biuletynu Informacji Publicznej. Obrazujg one jednak potencjat, jakim moze dyspo-
nowac czesto uzupetniany i aktualizowany Biuletyn Informacji Publicznej. Ma to istotne znaczenie
chocby dlatego, ze Biuletyn Informacji Publicznej jest podstawowym zrodtem dostepu do informacji
publicznej, dopiero bowiem nieujecie w nim okreslonych informacji uzasadnia udostepnienie infor-
macji w trybie wnioskowym. Departament Informatyzacji Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji w raporcie z lipca 2007 roku wprost wyrazit poglad, zgodnie z ktérym: ,Jedynym aktem
prawnym w randze ustawy naktadajacym na podmioty obowigzek prowadzenia strony internetowej
jest ustawa o dostepie do informacji publicznej. Dlatego nawet jesli w innych aktach prawnych znajdu-
je sie zapis: «publikuje sie na stronie internetowej podmiotu», nalezy rozumie¢ przez to umieszczanie
informacji publicznych na stronie podmiotowej BIP [Biuletynu Informacji Publicznej]”*. W orzecz-
nictwie utrwalit sie poglad, ze wniosek zainteresowanego rodzi po stronie dysponenta informacji

19 Wywigzywanie sie urzedéw centralnych oraz urzedéw marszatkowskich i wojewddzkich z obowiqzkéw prowadzenia stron pod-
miotowych Biuletynu Informacji Publicznej, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, 7 lipca 2007 roku — http://bip.msw.
gov.pl/bip/komunikaty/15585,dok.html [dostep: 12 listopada 2013 roku].
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obowigzek jej udostepnienia wtedy, gdy informacja ta nie zostata wczeséniej udostepniona i nie funk-
cjonuje w obiegu publicznym. Przy czym — jak wynika z art. 10 ust. 1 udip — jedynie udostepnienie
informacji w Biuletynie Informacji Publicznej zwalnia jej dysponenta od udostepnienia tej informacji
na wniosek (por.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 listopada 2003 roku, sygn. akt
Il SAB 372/03; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 22 stycznia 2004 roku,
sygn. akt Il SA/Ka 2633/03).

Wydawatoby sie zatem, Zze najlepszym rozwigzaniem problemu powszechnego dostepu do infor-
macji publicznej bytaby mozliwos¢ zazadania, aby w sytuacji braku publikacji zadanych informacji
w Biuletynie Informacji Publicznej wnioskodawca miat mozliwos¢ wskazania sposobu udostepnie-
nia informacji przez publikacje na stronie Biuletynu Informacji Publicznej podmiotu zobowigzane-
go. Niestety, czes¢ sktadow orzekajacych przyjeta stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego
z 7 pazdziernika 2009 roku (sygn. akt | OSK 169/09) w postepowaniu dotyczacym skargi mieszkanca
na wéjta w zwiazku z brakiem opublikowania informacji publicznej w Biuletynie Informacji Publicz-
nej, ktora zgodnie z prawem powinna sie w nim znajdowac (dokumentacja z kontroli — art. 6 ust. 1
pkt 4 lit. a tiret drugi udip: ,,dokumentacja przebiegu i efektéw kontroli oraz wystgpienia, stanowiska,
whnioski i opinie podmiotéw jg przeprowadzajacych”). Sad uznat w przywotanej sprawie, ze ,,obowiga-
zek umieszczenia informacji w Biuletynie nie rodzi po stronie jego potencjalnych odbiorcéw upraw-
nienia do zadania dokonania publikacji [...]. Sama czynnos$¢ utworzenia Biuletynu czy tez czynnos¢
zamieszczenia w nim okreslonej informacji publicznej, nie dotyczy ani uprawnien strony, ani tez jej
obowigzkéw. W konsekwencji wszelkie akty i czynnosci podejmowane przez organy administracji
w zwigzku z prowadzeniem Biuletynu Informacji Publicznej, jak i bezczynnos¢ w tym zakresie, nie
moga podlegad kontroli sadu administracyjnego. Tym bardziej ze w ustawie o dostepie do informacji
publicznej nie istnieje Zaden przepis prawa, ktéry wskazywatby na uprawnienia strony do zadania
zamieszczenia badz tez usuniecia okreslonych informacji publicznych z Biuletynu Informacji Publicz-
nej”. Tymczasem liczne urzedy — w slad za nimi réwniez sady — powotujac sie na ten wyrok, uznaja, ze
nie mozna zadac¢ (mimo mozliwosci wyboru formy i sposobu udostepnienia informacji na podstawie
art. 14 ust. 1 udip) opublikowania konkretnej informacji w Biuletynie Informacji Publicznej. Mozli-
wos¢ wnioskowania o opublikowanie w Biuletynie Informacji Publicznej jest rozwigzaniem w oczy-
wisty sposob urzeczywistniajacym intencje ustawodawcy, przede wszystkim za$ prowadzacym do
efektywnej kontroli spotecznej w zakresie powszechnego dostepu do informacji.

Warto zauwazy¢, ze wtasciwe organy nie nadzorujg nalezycie prowadzenia Biuletynéw Informacji
Publicznej przez podlegte jednostki, najwyrazniej lekcewazaco traktujac te forme dziatalnosci admi-
nistracji. Za przyktad moze postuzy¢ chocby brak reakcji Ministerstwa Finansow na uwagi dotyczace
niedostepnych informacji w Biuletynach Informacji Publicznej izb skarbowych, mimo niewatpliwego
obowiazku ich publikacji®°.

Witasciwie nie istniejq rowniez zadne wewnetrzne przepisy regulujgce publikowanie informacji
w Biuletynach Informacji Publicznej. Z monitoringu przeprowadzonego w 2012 roku przez Fundacje
Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stanczyka wynika, ze zaden urzad gminy i miasta w catym woje-
waddztwie matopolskim nie ma w swoich wewnetrznych regulaminach wytycznych, ktére zobowia-

20 Ppor. http://www.skarbowcy.pl/blaster/extarticle.php?show=article&article_id=10801 [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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zywatyby pracownikéw do monitorowania informacji publicznych i uzupetniania pod tym katem
Biuletynu Informacji Publicznej. Jedynie w regulaminie organizacyjnym jednej badanej gminy zawar-
to zapis, ze pracownicy powinni monitorowac pytania zawarte we wnioskach o informacje publiczng,
ale — jak zwrocili uwage autorzy przywotywanego raportu — nie zaznaczono, ze powinno to stuzy¢
poprawie funkcjonowania biuletynu?.

Z badan przeprowadzonych przez organizacje pozarzadowe i osrodki naukowe wynika, ze prak-
tyka dziatania Biuletynoéw Informacji Publicznej pozostawia wiele do zyczenia. Stowarzyszenie Ak-
tywnosci Obywatelskiej ,,Bona Fides” dwukrotnie — w 2008 i 2010 roku — przeprowadzito badanie
biuletynéw jednostek samorzadu terytorialnego wojewodztwa $laskiego?. Z danych opracowanych
przez stowarzyszenie wynika, ze w wojewddztwie $laskim nastepuje poprawa dziatania administracji
w tym zakresie, nadal jednak nie mozna powiedzie¢, ze powszechna jest praktyka proaktywnego
informowania. W obszarze zwigzanym z funkcjonowaniem rady gminy w 2008 roku protokoty z po-
siedzen rady umieszczato w biuletynach 47% jednostek, w 2010 roku — 77%. Z 16% w 2008 roku do
35% w 2010 roku wzrosta liczba gmin, ktére publikuja protokoty z posiedzen komisji. W 2008 roku
wszystkie uchwaty rady byty publikowane jedynie przez 82% gmin, w 2010 roku udostepniato je juz
96% jednostek. Autorzy raportu odnotowali réwniez wzrost liczby publikowanych zarzadzen orga-
now wykonawczych — z 46% w 2008 roku do 74% w 2010 roku. Staty wzrost liczby publikowanych
informacji nie swiadczy jednak o tym, ze mamy do czynienia z dobrg praktyka — urzedy staraja sie
jedynie realizowac¢ obowigzki natozone na nie z mocy prawa, cho¢ nalezy podkresli¢, ze prawo to
nie jest w petni przestrzegane. Nawet bowiem imponujacy wzrost liczby publikowanych informacji
na temat przebiegu i rezultatéw kontroli wewnetrznych (z 15% do 43%) i zewnetrznych (z 16% do
46%) oraz dotyczacych ulg i umorzen podatkowych udzielanych przez urzad (z 22% do 45%) sSwiadczy
o tym, ze wciaz ponad potowa gmin nie realizuje obowigzkéw wynikajacych z powszechnie obowia-
zujacych przepisow prawa.

Jakos¢ Biuletynu Informacji Publicznej nie zalezy przy tym od wielkosci urzedu. Jak sie bowiem oka-
zato w innym badaniu — ,,BIP-Watch: Monitoring Biuletynow Informacji Publicznej”, ktére w 2012 roku
objeto obszar wojewddztwa pomorskiego i zostato zrealizowane przez Osrodek Analiz Polityczno-
-Prawnych oraz Katedre Prawa Administracyjnego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu
Gdanskiego — miasto Gdansk miato najgorszy Biuletyn Informacji Publicznej w catym wojewodztwie?,

Istniejq obiektywne czynniki, ktore decyduja o tym, ze informacja jest trudno dostepna. Jednym
z nich jest zbyt duza roznorodnos¢ standardéw Biuletynow Informacji Publicznej, wtasciwie zas brak
tych standardéw. Ustawa zobowiazuje ministra wtasciwego do spraw informatyzacji do udostep-
nienia nieodptatnego przyktadowego oprogramowania stuzgcego do tworzenia stron w Biuletynie
Informacji Publicznej zgodnych z przepisami wydanymi na podstawie art. 9 ust. 5 udip lub koddéw
zrédtowych tego oprogramowania (art. 9 ust. 4 pkt. 3 ustawy o dostepie do informacji publicznej).

21 . Niedoépiat, M. Banach, P. Zak, Przyjazny Urzqd. Realizacja trybu wnioskowego dostepu do informacji publicznej w gminach
wojewddztwa matopolskiego. Raport z monitoringu, op. cit.

22 |ndeks przejrzystosci Biuletynow Informacji Publicznej gmin wojewddztwa $laskiego z 2008 roku — por. http://watchdog.org.
pl/wwwdane/files/indeks_przejrzystosci_pdf 01.pdf [dostep: 12 listopada 2013 roku]; raport z realizacji projektu ,,Monitoring
wywigzywania sie urzedow gmin woj. $laskiego z prowadzenia Biuletynéw Informacji Publicznej” w 2010 roku — por. http://
bonafides.pl/index.php?option=com_k2&view=item&id=522:monitoring-bip-2010&Itemid=341 [dostep: 12 listopada 2013 rokul].

23 Por. http://wolnoscmediow.org/pomorskie/wyniki-projektu-bip-watch-monitoring-biuletynow-informacji-publicznej [dostep:
12 listopada 2013 rokul].
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Zakonczone obecnie prace legislacyjne nad uruchomieniem istniejacego od 2011 roku Scentralizo-
wanego Systemu Dostepu do Informacji Publicznej sq dziataniem spéznionym. Duza cze$¢ podmio-
tow publicznych ma wtasne strony Biuletynu Informacji Publicznej (lub jest w stanie je prowadzic,
korzystajac z darmowego oprogramowania), z kolei odpowiedzialne za system Ministerstwo Admini-
stracji i Cyfryzacji nie przewidziato mozliwosci korzystania z tego rozwiazania przez jednostki spoza
administracji publicznej.

Kolejnym problemem s3 formaty udostepnianych danych. , Trzeba tez zwroci¢ uwage na celowosc
umieszczania informacji w formatach innych niz HTML. O ile umieszczenie zdigitalizowanego obra-
zu nominacji, dyplomu, nagrody mozna uznac za celowe, to trudno zrozumiec¢ sens umieszczania
w formacie PDF listy kandydatéw do zatrudnienia spetniajacych wymagania formalne. Departament
Informatyzacji stoi na stanowisku rozwazenia umieszczania w formacie PDF dokumentéw, ktére
sptywaja do danego podmiotu (trudno sobie wyobrazi¢ wymaganie od podmiotu przepisywanie wy-
nikow kontroli NIK z dokumentu, ktory ma kilkadziesiat stron), a dokumenty wytwarzane w danym
podmiocie udostepnia¢ w formie HTML. W przypadku zas obszernych dokumentow, np. SIWZ [Specy-
fikacja Istotnych Warunkow Zamoéwienia], mozna zastosowac¢ metadane (stowa kluczowe) opisujace
tresc takiego dokumentu. Dzieki takiemu rozwigzaniu wyszukiwarka po wpisaniu poszukiwanego
stowa moze wskaza¢ odpowiedni dokument PDF czy JPG jedynie w oparciu o informacje opisujgce
dokument nawet, gdy nie moze przeszukiwac jego tresci”?.

Informacja udostepniana na wniosek nie jest udostepniana automatycznie, wymaga bowiem
udzielenia odpowiedzi zindywidualizowanej. Okreslenie formy i sposobu dostepu do informacji jest
uprawnieniem wnioskodawcy na mocy art. 14 ust. 1 ustawy o dostepie do informacji publicznej.
Pomocne w udostepnianiu informacji w tym trybie sg systemy zarzadzania dokumentami w pod-
miotach zobowigzanych. Sprawnie realizowana instrukcja kancelaryjna lub wydajne informatyczne
systemy ksiegowe pozwalaja na szybkie odszukanie informacji. W innym wypadku urzednicy czesto
sie powotujg — niezgodnie z prawem — na to, ze wyszukanie konkretnej informacji stanowi informacje
przetworzong, gdyz trzeba j3 odnalez¢ w zbiorze dokumentow?. Z doswiadczenia Stowarzyszenia
Klon/Jawor, zdobytego podczas gromadzenia danych publicznych na potrzeby serwisu mojapolis.pl
wynika, ze ,bariere stanowi takze format zapisu w postaci pliku PDF. Pozyskanie danych z tego for-
matu oznacza konieczno$¢ konwertowania dokumentéw do postaci edytowalnej, co zawsze moze
wigzac sie z generowaniem btedow. Na podstawie informacji przekazanych przez instytucje mozna
whnioskowac, ze udostepnianie danych wytacznie w formacie PDF wynika z: obawy przed znieksztat-
caniem i nadmierng ingerencjg w dane; braku praktyki gromadzenia danych w formatach MS Excel
lub MS Access; ograniczonych do formatu PDF mozliwosci eksportu z lokalnych baz danych”?¢. Nalezy
zatem wzmacnia¢ — rowniez instytucjonalnie — dziatania zmierzajace do regularnego umieszcza-
nia danych w systemach informatycznych, a nastepnie publikowania ich w Biuletynach Informacji

24 Ppor.: http://bip.msw.gov.pl/portal/bip/21/15585, s. 17-18 [dostep: 12 listopada 2013 rokul; Wywigzywanie sie urzedéw cen-
tralnych oraz urzedow marszatkowskich i wojewddzkich z obowiqzkow prowadzenia stron podmiotowych Biuletynu Informacji Pub-
licznej, op. cit.

25 Por. http://nowagazeta.pl/2013/05/ps-10125-czy-burmistrz-probuje-zastraszyc-redaktora-naczelnego [dostep: 12 listopada
2013 roku].

26 postep do danych publicznych w Polsce. Raport z monitoringu Stowarzyszenia Klon/lawor — http://www.mojapolis.pl/c/docu-
ment_library/get_file?uuid=5796cb2f-7e08-46c6-a83c-43fb33dd8124&groupld=10122 [dostep: listopad 2013 roku].
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Publicznej. Dobrg praktyka jest upubliczniany przez miasto stoteczne Warszawa rejestr zawieranych
umow?, co juz zyskato nasladowcéw miedzy innymi w wojewddztwie matopolskim?®. Pozadanym
dziataniem jest takze praktyka poznanskiego urzedu miasta, ktéry zamieszcza na swojej stronie Biu-
letynu Informacji Publicznej informacje w strukturze APl (Application Programming Interface), ktora
umozliwia pobieranie danych w formatach pozwalajacych na ich szybkie przetworzenie na wtasne
potrzeby?.

2.2.3. Opis informacji publicznych i sposob ich przechowywania

Zgodnie z trescig art. 8 ust. 6 udip, podmioty udostepniajace informacje publiczne w Biuletynie
Informacji Publicznej s3 zobowigzane do:

e oznaczenia informacji danymi okreslajacymi podmiot udostepniajacy informacje,

¢ podania w informacji danych okreslajacych tozsamos¢ osoby, ktora wytworzyta informacje lub

odpowiada za tres¢ informacji,

¢ dotaczenia do informacji danych okreslajacych tozsamosé osoby, ktora wprowadzita informacje

do Biuletynu Informacji Publicznej,

e oznaczenia czasu wytworzenia informacji i czasu jej udostepnienia,

¢ zabezpieczenia mozliwosci identyfikacji czasu rzeczywistego udostepnienia informacji.

W wiekszosci wypadkow informacje te s zamieszczane ze wzgledu na konstrukcje systemu Biu-
letynu Informacji Publicznej, czasami jednak wystepuja btedy zwigzane z wtasciwym uzupetnianiem
wspomnianych wyzej danych. Wedtug wynikéw raportu przygotowanego przez Stowarzyszenie Ak-
tywnosci Obywatelskiej ,,Bona Fides”, najgorzej wyglada sytuacja z ,,wtasciwym oznaczeniem imienia
i nazwiska osoby wytwarzajacej informacje lub odpowiadajacej za jej tres¢. Najczesciej urzedy podaja
tu nieprawidtowe informacje, np. jako osobe odpowiedzialng wymienia sie kogos$ z redakcji BIP, czyli
osobe odpowiadajaca jedynie za wprowadzenie danych”. Zdaniem autoréw przywotywanego opra-
cowania, ,niewiele lepiej wyglada sytuacja z wtasciwym oznaczeniem czasu wytworzenia informacji.
Najczesciej mozna znalez¢ jedynie dzien publikacji lub nawet date z niczym niezwigzana. Jedynie
31% urzedow zaznaczato wtasciwie jako date wytworzenia uchwaty i zarzadzenia te sama date, ktora
widnieje na tych dokumentach”3. Z tego powodu uzytkownik nie zawsze moze by¢ pewien, czy
odnalezione przez niego tresci sq aktualne. Sytuacja ta moze ulec zmianie pod warunkiem realizacji
postulatu wprowadzenia sankcji za brak nalezytego prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej.
Ma to szczegodlne znaczenie dlatego, ze prawo dostepu do informacji musi sie opierac na wiarygod-
nych i aktualnych danych, przy braku wtasciwego oznaczenia wytworzenia danej informacji nie ma
jednak pewnosci, w jakiej mierze jest ona aktualna.

Podobne dane nalezy zamiesci¢ w informacji udostepnionej na wniosek. Zgodnie z art. 12 udip,
informacje takie powinny zawiera¢ dane okreslajgce podmiot udostepniajacy informacje, dane
okreslajgce tozsamos¢ osoby, ktora wytworzyta informacje lub odpowiada za tresc informacji, dane

27 Por. http://bip.warszawa.pl/Menu_przedmiotowe/ogloszenia/umowy/default.htm [dostep: 12 listopada 2013 rokul].

28 por. http://www.dziennikpolski24.pl/pl/aktualnosci/malopolska/1287619-pierwsze-malopolskie-samorzady-ujawniaja-komu-i-
-za-co-placa.html,,0:pag:6 [dostep: 12 listopada 2013 roku].

29 http://bip.poznan.pl/bip/api/

30 Por. http://bonafides.pl/index.php?option=com_k2&view=item&layout=item&id=539&Itemid=459ring, s. 31 [dostep: 12 listo-
pada 2013 roku].
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okreslajgce tozsamos¢ osoby, ktora udostepnita informacje, i date udostepnienia. W praktyce jednak
jedynie sporadycznie dane te s3 zawarte w przygotowywanych odpowiedziach.

2.2.4. Terminowosc rozpatrywania wnioskow o informacje publiczng i dostep do informacji
do ponownego wykorzystania

Wyniki badan procedur dostepu do informacji publicznej — zrealizowanych w 2012 roku przez
Fundacje Instytut Mysli Obywatelskiej im. Stanczyka i Stowarzyszenie Aktywnosci Obywatelskiej
»Bona Fides” dla wojewoddztwa matopolskiego i slaskiego — wskazuja, ze nawet 50% podmiotow
zobowigzanych nie odpowiada na wnioski o udostepnienie informacji publicznej. W wojewodztwie
matopolskim w bezczynnosci byto 54,4% gmin, z kolei w wojewddztwie $laskim wniosek pisemny
pozostat bez rozpoznania w 44% gmin, a na wniosek ztozony elektronicznie nie odpowiedziato po-
prawnie 66% gmin. Identyczny poziom bezczynnosci organéw gmin wykazuja wewnetrzne badania,
jakie w 2012 roku przeprowadzito Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska. Na wniosek
ztozony do 2479 gmin w terminie odpowiedziato 1185 jednostek. W 2008 roku sie¢ ta (dziatajaca
woéwczas pod nazwg Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich) zrealizowata badanie
dostepu do informacji publicznej w 205 instytucjach centralnych. Wyniki badania wskazywaty, ze
tacznie 54 podmioty nie wykonaty ustawowego obowigzku udostepnienia informacji w terminie
czternastodniowym, co stanowito 26,43% wszystkich pytanych instytucji centralnych.

Kolejnym zrodtem informacji na temat terminowego rozpatrywania wnioskéw o udostepnienie in-
formacji publicznej sa statystyki sadow administracyjnych. W wypadku braku odpowiedzi na wniosek
whnioskodawca moze ztozy¢ do wtasciwego sadu administracyjnego skarge na bezczynnos¢. Z danych
za 2012 rok wynika, ze do sadéw wptyneto 1169 takich skarg, z czego az 449 do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie?!. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, Ze instytucja skargi na bez-
czynnosc jest stosowana w sprawach z zakresu dostepu do informacji publicznej nie tylko w sytuacji
braku odpowiedzi, ale takze wtedy, gdy podmiot zobowigzany twierdzi, ze informacja nie stanowi
informacji publicznej, uzaleznia jej udostepnienie od wniesienia optaty, udziela informacji niepetnej
lub wymijajacej albo przekazuje jg w formie innej niz zazyczyt sobie tego wnioskodawca. Liczba skarg
pokazuje jednak skale problemu z realizacjq prawa do informacji, szczegélnie jesli sie uwzgledni, ze
tylko czesc takich spraw trafia do sadow administracyjnych.

2.2.5. Realizacja procedur odwotawczych od decyzji odmownych w sprawie wnioskéw o dostep
do informacji

Odmowa udostepnienia informacji publicznej nastepuje — zgodnie z art. 16 ust. 1 udip — w formie
decyzji administracyjnej. Jest ona wydawana wtedy, gdy inne prawa (na przyktad prawo do prywatno-
$ci lub tajemnica przedsiebiorcy) ograniczaja jawnosé okreslonych dokumentow. Zastosowanie maja
wiec do niej przepisy art. 107 kodeksu postepowania administracyjnego. Sady administracyjne coraz
czesciej przychylajg sie do stanowiska, ze w wypadku koniecznosci wydania decyzji odmowne;j stoso-
wanie przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego bedzie rowniez dotyczyto formy wniosku
o udostepnienie informacji, co oznacza, ze wnioskodawca, ktory ztozyt wniosek bez podpisu (rowniez

31 Statystyki sadow administracyjnych — http://www.nsa.gov.pl/index.php/pol/NSA/Statystyki-WSA.
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bez podpisu elektronicznego), musi go uzupetni¢ o podpis (por. wyrok Wojewodzkiego Sgdu Admini-
stracyjnego w Lublinie z 7 maja 2013 roku, sygn. akt Il SAB/Lu 81/13).

Zgodnie z tresdcig art. 16 ust. 2 pkt 1 udip, odwotanie od decyzji odmownej powinno by¢ rozpatrzo-
ne w ciggu czternastu dni od jej otrzymania. Brakuje danych statystycznych, okreslajacych, w jakim
zakresie termin ten jest przestrzegany. Sytuacja ta wynika przede wszystkim z duzej liczby orga-
now, ktore sg wtasciwe do rozpatrzenia sprawy — w zaleznosci od tego, jaki podmiot wydat decyzje
odmowna. Z doswiadczen autora wynika, ze samorzadowe kolegia odwotawcze, ktére s3 wtasciwe
do rozstrzygania zasadnosci wydania decyzji odmownej przez jednostki samorzadu terytorialnego,
starajg sie dziata¢ zgodnie z terminem okreslonym w przywotanym przepisie ustawy. Nadal jednak
liczba spraw, ktoére trafiajg do sadow administracyjnych, wskazuje, ze najwiekszym problemem w tym
obszarze jest bezczynnos¢ podmiotéw zobowigzanych. Warto przypomnieé, ze w 2012 roku sady
administracyjne rozpatrywaty az 1169 spraw dotyczacych bezczynnosci, a tylko w 366 sprawach zajety
sie decyzjami odmownymi, co oznacza, ze w wiekszosci wypadkéw podmioty zobowigzane w ogdle
nie stosujg przepisow ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

W przeciwienstwie do prawodawstwa wielu innych panstw, polskie przepisy nie zawieraja nakazu
rozwazenia nadrzednego interesu publicznego w wypadku udostepniania informacji publicznej. Ka-
tegoria ta nie zostata rowniez wprowadzona w orzecznictwie. Wedtug opracowania przygotowanego
przez angielskiego komisarza do spraw informacji, czynnikami przewazajacymi na rzecz jawnosci
interesu publicznego beda miedzy innymi takie sytuacje, gdy udostepnienie informacji wzmocni
debate publiczna, spowoduje wzrost zaufania obywateli do panstwa, zwiekszy bezpieczenstwo
obywateli, pomoze obywatelom w walce o ich prawa32.

Polski ustawodawca nie przewidziat sytuacji nieprzestrzegania przez podmioty zobowigzane wie-
lu przepiséw ustawy o dostepie do informacji publicznej. Nie okreslono na przyktad, co nalezy robic
w wypadku braku odpowiedzi na wniosek, bezprawnego twierdzenia, ze informacja stanowi infor-
macje przetworzong lub w ogoéle nie stanowi informacji publicznej, zadania wysokich optat czy udzie-
lania odpowiedzi wymijajacej. Dopiero orzecznictwo wskazato, ze wtasciwq metodq zwalczania tej
praktyki jest skarga na bezczynnos¢ okreslona w przepisach ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku
- Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Niemniej jednak dla wielu oséb skierowa-
nie sprawy do sadu jest zbyt trudne, czasochtonne, czesto rowniez kosztowne (optata za wpis wynosi
obecnie 100 ztotych), nie decyduja sie wiec one na podjecie takich krokow. Zniecheca rowniez to, ze
zakres kognicji sadow administracyjnych jest dos¢ ograniczony w wypadku skarg na bezczynnosé.
Jesli na skutek skargi podmiot udostepni informacje przed rozprawg, to sad nie moze stwierdzi¢
istnienia bezczynnosci i wskazaé, ze organ powinien ponies¢ odpowiedzialnosc¢ z tytutu opoznienia
w udostepnieniu informacji publicznej. Brakuje réwniez — o czym wspomniano wyzej — mozliwosci
sadowej lub instytucjonalnej kontroli nad prowadzeniem Biuletynéw Informacji Publiczne;j.

32 Por. Freedom of Information Act Awareness Guidance No 3. Public Interest Test — http://www.ico.gov.uk/upload/documents/
library/freedom_of_information/detailed_specialist_guides/awareness_guidance_3_-_public_interest_test.pdf [dostep: 12 listo-
pada 2013 roku].
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2.2.6. Zastosowanie sankcji karnej za niewykonanie obowigzku udostepnienia
informacji publicznej

Ustawa o dostepie do informacji publicznej przewiduje w art. 23 mozliwosc zastosowania sankcji
karnej w stosunku do 0sob, ktére wbrew cigzagcemu na nich obowigzkowi nie udostepniajg informacji
publicznej. Przepis ten jest jednak dos¢ rzadko wykorzystywany, jesli zas dochodzi juz do postepo-
wania sgdowego, to jest ono zainicjowane subsydiarnym aktem oskarzenia (wnoszonym nie przez
prokurature, ale przez samego poszkodowanego). Z dostepnych statystyk wynika, ze w 2012 roku
policja zakonczyta 27 postepowan, tylko w jednym wypadku kierujac do prokuratury wniosek o spo-
rzadzenie aktu oskarzenia3. W pozostatych wypadkach postepowanie zostato umorzone z powodu
niskiej szkodliwosci spotecznej lub braku znamion przestepstwa. Tymczasem — zgodnie z przywota-
nymi wczesniej standardami — sankcje i srodki ochrony powinny stanowi¢ sposéb reagowania wobec
osob, ktore umyslnie naruszajq prawo do informacji, wtaczajac w to jej nielegalne niszczenie. Musi
réwniez istnie¢ — zapisany w prawie — system obcigzania odpowiedzialnoscig wtadz publicznych,
ktore notorycznie nie udostepniajg informacji lub czynia to w niewystarczajacym stopniu (przez nato-
zenie sankgji lub zadanie odszkodowania).

2.2.7. Niedostatek dziatan upowszechniajacych wiedze o mozliwosciach dostepu
do informacji publicznej

Administracja publiczna nie prowadzi wsrod urzednikow zadnych dziatan zwigzanych z propa-
gowaniem dostepu do informacji. Za dziatanie w tym zakresie nie moze by¢ bowiem uznane spo-
radyczne organizowanie przez jednostki administracji publicznej szkolen dla swoich pracownikow.
W niektorych wypadkach przeprowadzane szkolenia majg na celu przekazanie wiedzy o tym, w jaki
sposob ograniczy¢ dostep do informacji publicznej, wykorzystujac ,kruczki prawne”34. Jak wynika
z doswiadczen w udzielaniu porad prawnych przez Pozarzadowe Centrum Dostepu do Informacji
Publicznej®, wiedza przekazywana podczas tych szkolen znajduje w niektorych urzedach podatny
grunt. W 2010 roku Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji realizowato projekt ,,Minimal-
ny standard informacji dla «Przejrzystej strony BIP»”. Wydana z tej okazji broszura odwotywata sie
jedynie do umieszczania informacji, ktore musiaty sie obowigzkowo znalez¢ w Biuletynie Informacji
Publicznej3*. W ramach akcji oceniano réwniez najlepsze strony podmiotowe Biuletynu Informacji
Publicznej. Dziatania te zastuguja jednak na pochwate, gtéwnie dlatego, ze byta to — jak dotad — jedy-
na akcja administracji publicznej propagujaca przejrzystosc.

Zgodnie z przywotanymi wyzej standardami miedzynarodowymi3’, wtadze publiczne ,,powinny
by¢ zobowigzane do wyznaczenia urzednikoéw (do spraw informacji) lub utworzenia wydziatéw, kto-
re bedg gwarantowac, ze organ wtadzy spetnia wymagania zwigzane z udostepnianiem informacji.

33 Dane statystyczne dotyczqce przestepstw stwierdzonych z art. 23 ustawy o dostepie do informacji publicznej za lata 20012012,
informacja Komendy Gtownej Policji.

34 Por.: http://informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/2013_02_21_173521_%281%29_1x09.jpg; https://www.facebook.
com/photo.php?fbid=10151441913366931&set=a.139877661930.123485.139869946930&type=1&theater [dostep: 12 listopada
2013 rokul.

35 Program prowadzony przez Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska.

36 Ppor. http://www.administracja.mac.gov.pl/adm/projekty-systemowe/archiwum-projektow-sys/szkolenia-i-pomoc-dora/2015,
Minimalny-standard-informacji-dla-Przejrzystej-strony-BIP.html [dostep: 12 listopada 2013 roku].

37 http://www.rti-rating.org/
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Powinien takze istnie¢ organ centralny (na przyktad rzecznik prawa do informacji) lub powinna dzia-
tac instytucja rzadowa ponoszaca catosciowa odpowiedzialnos¢ za propagowanie prawa do infor-
macji, na przyktad przez stworzenie przewodnika po prawie do informacji lub prowadzenie zajec na
ten temat w szkotach. Powinien rowniez istniec system, ktory okresla i wdraza minimalne standardy
zarzadzania danymi, a wtadze publiczne musza by¢ obowigzane do wytworzenia, uaktualniania
i upubliczniania list prowadzonych rejestrow zawierajacych dokumenty bedace w ich zasobach.
Urzednicy powinni by¢ obowigzkowo szkoleni w zakresie prawa do informacji, a wtadze publiczne
muszg by¢ zobowigzane do rocznych sprawozdan z ich dziatalnosci na polu udostepniania informa-
¢ji, w tym podawac statystyki otrzymanych wnioskow i sposoby ich zatatwienia”.

Jedynie organizacje pozarzadowe staraja sie w ramach swoich mozliwosci upowszechnia¢ kwestie
dostepu do informacji, prowadzac monitoring lub organizujac spotkania z urzednikami. Nowym zjawi-
skiem jest zaangazowanie dziennikarzy w propagowanie jawnosci. Za przyktad moze postuzy¢ akcja
»Dziennika Polskiego”, polegajaca na namawianiu przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego
do udostepniania w Biuletynach Informacji Publicznej rejestrow umow zawartych przez te podmioty3s,
czy regularne prezentowanie przez ,Dziennik Gazete Prawng” stanu przejrzystosci roznych aspektow
dziatania wtadz publicznych (miedzy innymi przez przytaczanie przyktadow z orzecznictwa).

Podobnie jak w wypadku propagowania jawnosci wsrod urzednikéw, jednostki administracji
publicznej nie prowadza takze zadnej akcji promocyjnej skierowanej do spoteczenstwa. Luke te wy-
petniaja jedynie organizacje pozarzadowe, ktore nie maja jednak $rodkéw na realizacje skutecznej
kampanii ogoélnopolskie;j.

2.2.8. Dostepnosc i mozliwos¢ ponownego wykorzystywania danych publicznych jako szczegodlnej
formy dostepu do informacji publicznej

Pojecie ponownego wykorzystywania informacji publicznej zostato wprowadzone do polskiego
porzadku prawnego w 2011 roku ustawg nowelizujaca3® ustawe o dostepie do informacji publicznej.
Dodano do niej nowy rozdziat 2a, okreslajacy tryb i zasady ponownego wykorzystywania informacji
publicznej. Uzupetnienie udip o stosowne przepisy wynikato z koniecznosci implementacji dyrektywy
2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 roku w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego. Warto podkresli¢, ze Trybunat Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej wyraznie wskazat, ze w wypadku Polski implementacji wymagaja okreslone w dyrekty-
wie zasady ponownego wykorzystywania®, Polska przyjeta jednak rozwigzanie idqce znacznie dalej
niz wymagaja tego przepisy dyrektywy. Zamiast ograniczy¢ zmiany do okreslenia zasad ponownego
wykorzystywania danych (miedzy innymi zakaz umow na wytacznos¢ lub niedyskryminacji), wpro-
wadzono skomplikowang procedure, ktora nie utatwita ponownego wykorzystywania informacji, ale
znacznie utrudnita cata procedure.

38 Ppor. http://www.dziennikpolski24.pl/pl/aktualnosci/malopolska/1280598-pierwsze-samorzady-ujawniaja-swoje-wydatki.html
[dostep: 12 listopada 2013 roku].

39 Ustawa z dnia 16 wrzesnia 2011 roku o zmianie ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz.U.
22011 r., Nr 204, poz. 1195).

40 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej z 27 pazdziernika 2011 roku w sprawie C-362/10.
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Warto sie zapoznac¢ miedzy innymi z listami otwartymi Stowarzyszenia OpenStreetMap Polska
(w sprawie ponownego wykorzystywania map)* i Tomasza Zielinskiego, tworcy aplikacji Transpor-
toid (w sprawie ciagtego dostepu do aktualnych informacji)#?, do ministra administracji i cyfryzacji
w sprawie nieudostepniania informacji do ponownego wykorzystywania. Znane s rowniez sytuacje
wymuszania przez organ na wnioskodawcy przyjecie, ze rzeczywiscie zada on ponownego wyko-
rzystywania informacji publicznych, nie zas dostepu do nich®. Nalezy podkresli¢, ze takie dziatanie
spotkato sie z negatywna oceng wiekszosci sktadow Naczelnego Sadu Administracyjnego%4. Do nie-
chlubnych wyjatkéow nalezy wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 7 czerwca 2013 roku (sygn.
akt | OSK 530/13), w ktorym sedzia sprawozdawca Irena Kaminska zawarta nastepujaca teze: ,,0 tym
bowiem, ktory z trybéw udostepniania informacji publicznej na wniosek tj. okreslony w rozdziale 2
(art. 120 ust. 1, art. 13 i nast.) czy tez w rozdziale 2a (art. 23 g ust. 2 i nast.) — nalezy zastosowac w da-
nym przypadku, decyduje charakter informacji publicznej, ktora jest przedmiotem wniosku, i ocena,
dla jakiego pierwotnego celu publicznego dana informacja publiczna zostata wytworzona. Do doko-
nania powyzszej oceny zobowigzany jest organ udostepniajacy informacje, a nie strona wnioskujaca”.
Jesli taki poglad zostanie podtrzymany w pdzniejszych orzeczeniach, bedzie to oznacza¢, ze funk-
cjonujace przepisy w zakresie ponownego wykorzystywania informacji publicznej razaco naruszaja
przepisy art. 61 ust. 1 i art. 54 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, podwazajqc zasade swobody
dostepu do informacji publicznej i wolnosci rozpowszechniania informacji.

Problemem jest rowniez wytaczenie spod obowigzywania udip mozliwosci bezptatnego wy-
korzystywania wielu informacji publicznych, miedzy innymi map. Jak stwierdzit Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w wyroku z 5 kwietnia 2013 roku (sygn. akt | OSK 175/13), , wytaczenie stosowania
ustawy o dostepie do informacji publicznej w art. 1 ust. 2 dotyczy kazdego dostepu do informacji
publicznej uregulowanego w tej ustawie, a wiec takze udostepnienia do ponownego wykorzystania.
Zatem, jezeli odrebna ustawa (tu: Prawo geodezyjne i kartograficzne) okresla odmienne zasady i tryb
udzielania informacji, to w tym zakresie wytaczona jest ustawa o dostepie do informacji publicznej”.
Podobna uwaga dotyczy rowniez miedzy innymi ustawy z dnia 18 lipca 2001 roku — Prawo wodne
w aspekcie dostepu do danych meteorologicznych, szczegdlnie w zakresie mozliwosci zawierania
umow na wytacznosé. Stanu tego nie zmieni rowniez propozycja ustawy zmieniajacej udip, przyje-
ta przez sejm 8 listopada 2013 roku i podpisana przez prezydenta 27 listopada 2013 roku%. Obej-
muje ona zmiane tresci art. 1 ust. 2 udip w brzmieniu: ,Przepisy ustawy nie naruszajg przepiséw
innych ustaw okreslajacych odmienne zasady i tryb dostepu do informacji bedacych informacjami
publicznymi, pod warunkiem ze nie ograniczajg obowigzkow przekazywania informacji publicznej
do centralnego repozytorium informacji publicznej, o ktérym mowa w art. g9b ust. 1, zwanym dalej
«centralnym repozytorium»”. Aby zachowa¢ spdjnos¢ dostepu do informacji, nalezy w pierwszym

41 por. http://www.dobreprogramy.pl/OpenStreetMap-zwraca-sie-do-ministra-Boniego-o-pomoc,Aktualnosc,38638.html [dostep:
12 listopada 2013 rokul].

42 Por. http://transportoid.com/pisze-do-ministra-administracji-i-cyfryzacji [dostep: 12 listopada 2013 roku].

43 Por.: http://nasze.dziemiany.net/07/przyjazny-i-przejrzysty-urzad-gminy-w-dziemianach-odpowiada-na-pytania [dostep:
12 listopada 2013 roku]; decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Nowym Saczu z dnia 24 lipca 2012 roku, sygn. akt
SKO-IP-4105-19/12.

44 Por. sygn. akt: | OSK 454/13; | OSK 605/13; | OSK 520/13; | OSK 522/13; | OSK 604/12; | OSK 430/13.
45 Druk sejmowy nr 1331 i nr 1596.
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rzedzie nowelizowac ustawy, ktére okreslajg odmienny tryb dostepu do informacji — w tym ponow-
nego wykorzystywania danych.

Kolejnym istotnym aspektem jest brak mozliwosci ,,umowienia” sie wnioskujacego i podmiotu
zobowigzanego na cykliczne i terminowe przesytanie danych w celu ponownego wykorzystywania
informacji publicznej. Rozwigzanie przyjete przez ustawodawce w art. 23g udip wymusza, aby kaz-
dorazowo sktada¢ wniosek o udostepnienie informacji do ponownego wykorzystywania. Uwzgled-
niajac dtugie terminy na udzielenie odpowiedzi (do dwudziestu dni), nalezy stwierdzi¢, ze prawo nie
umozliwia tworzenia serwiséw opartych na informacji publicznej, ktére wymagaja szybkiej i ciagtej
aktualizacji (na przyktad rozktady jazdy czy dane statystyczne dotyczace popetnionych przestepstw
w konkretnym miejscu).

Problemy proceduralne i brak otwartosci powoduja, ze rzadko korzysta sie z procedury ponowne-
go wykorzystywania informacji, podmioty zobowigzane zas — ze wzgledu na nieprecyzyjna definicje
ponownego wykorzystywania informacji zawartg w art. 23a udip — btednie kwalifikujg wnioski o udo-
stepnienie informacji jako wnioski o ich ponowne wykorzystywanie. Ustawodawca zatozyt w art. 23g
ust. 6 udip, ze podmiot zobowigzany informuje Prezesa Rady Ministréw o przekroczeniu 1 tysigca
wnioskéw o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej danego rodzaju. Tymczasem z moni-
toringu przeprowadzonego przez Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska wynika, ze
w 2012 roku liczba wnioskow o ponowne wykorzystywanie informacji publicznej nie przekroczyta
nawet 100 w zadnym z badanych urzedéw. Najwiecej — 79 wnioskdéw — otrzymata Agencja Rozwoju
i Modernizacji Rolnictwa, ale lektura ich tresci wskazuje, ze w zdecydowanej wigkszosci nie doty-
czyty one ponownego wykorzystywania informacji, a jedynie dostepu do danych, o ktérych mowa
w rozdziatach 1 i 2 ustawy o dostepie do informacji publicznej. Gtéwny Urzad Statystyczny, ktory
ma w swoich zasobach wiele danych potencjalnie uzytecznych do ponownego wykorzystywania,
otrzymat w 2012 roku zaledwie dwanascie wnioskow.

2.3. Dostep do informacji publicznej a rzadowa strategia Sprawne Paristwo 2020 i cele Partnerstwa
na rzecz Otwartych Rzadow

Opracowanie skutecznego systemu dostepu do informacji publicznej stanowi najwieksze wyzwa-
nie, przed jakim stoi sprawne i otwarte panstwo. Obecna praktyka jednoznacznie wskazuje, ze w Pol-
sce nie ma spoéjnego systemu dostepu do réznych informacji znajdujacych sie w zasobach podmiotow
wykonujacych zadania publiczne i gospodarujacych mieniem komunalnym lub Skarbu Panstwa. Nie
istnieje rowniez harmonijna polityka dotyczaca proaktywnego informowania wtadz na temat ich
dziatalnosci. Od wielu lat wymienia sie liczne problemy — powtdrzone rowniez w niniejszym raporcie
— ktére przekreslaja konstytucyjng gwarancje dostepu do informacji publicznej.

Propozycje dotyczace dostepu do informacji publicznej, jakie zawarto w strategii Sprawne Pan-
stwo 2020, nalezy ocenic pozytywnie. Element celu pierwszego ,,Otwarty Rzad”, okreslajacy ,,wprowa-
dzenie zasady petnego i otwartego dostepu oraz mozliwosci ponownego wykorzystywania informacji
publicznej w potaczeniu z deklaracjg prowadzenia prac zmierzajacych do zwiekszenia zakresu in-
formacji udostepnianych z urzedu (proaktywnie)”, jest zbiezny z podstawowym celem Partnerstwa
na rzecz Otwartych Rzaddw, ktore uwaza, ze nalezy dazy¢ do propagowania szerszego dostepu do
informacji i do ujawniania informacji na temat dziatan rzadu na kazdym szczeblu wtadzy.
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Strategia Sprawne Panstwo 2020 zaktada podjecie w tym obszarze wielu dziatan, ktore — przynaj-
mniej cze$ciowo — powinny by¢ wdrazane jednoczesnie. Dlatego rekomendujemy potaczenie tych
dziatan w bloki tematyczne. Dziatania te maja polega¢ na:

1. Polepszeniu ogolnego stanu dostepu do informacji publicznej przez:

e usprawnienie procedur i zagwarantowanie rzeczywistej dostepnosci informacji publicznej na

wniosek,

¢ popularyzowanie wsréd obywateli prawa dostepu do informacji publicznej,

¢ wprowadzenie obowigzku informowania o planowanych do opracowania i zamawianych eks-
pertyzach czy analizach oraz ich udostepniania,

e propagowanie kultury otwartosci w urzedach administracji publicznej, opartej miedzy innymi
na dostepnosci urzedu, trosce o adekwatny i zrozumiaty jezyk komunikacji, jakos¢ procedur
i obiegu informacji, responsywnos¢ i otwartosc¢ na opinie obywateli (szkolenia oparte na stu-
diach przypadku, upowszechnianie i nagradzanie aktywnosci spotecznej urzednikow).

2. Stworzeniu mechanizmow proaktywnego dostarczania informacji w wyniku podjecia nastepu-

jacych dziatan:

¢ usprawnienie systemu funkcjonowania Biuletynéw Informacji Publicznej,

e ustalenie zasad wyodrebniania i jednolitego oznaczania niezbednych elementow informa-
cyjnych, ktére sg konieczne do sprawnego zarzadzania dokumentacjg elektroniczng (w tym
oznaczania informacji publicznie dostepnej),

e wdrozenie mechanizmow automatycznie udostepniajacych dokumentacje stanowiaca infor-
macje publiczng wprost z systemdéw zarzadzania dokumentacja juz w momencie jej tworzenia,
jesli jest ona oznaczona jako publicznie dostepna,

¢ ujednolicanie i stopniowa integracje zawartosci Biuletynow Informacji Publicznej oraz zwiek-
szenie przejrzystosci publicznych stron internetowych,

e wprowadzenie powszechnie obowigzujacych standardow, zapewniajacych miedzy innymi ta-
twos¢ dostepu, interaktywnos¢ i mozliwos¢ samodzielnego przetwarzania i przeszukiwania
informacji.

3. Urzeczywistnieniu prawa do informacji przez wprowadzenie rozwigzan technologicznych, ktore
powinny obja¢ dane wyjatkowo istotne dla obywateli i przedsiebiorcow. Strategia zawiera nastepuja-
ce zobowigzania w tym zakresie:

e utworzenie repozytorium danych publicznych, stanowigcego pojedynczy punkt dostepu do

systemu sfederowanych repozytoriow publicznych,

¢ zidentyfikowanie, jakiego rodzaju dane publiczne nalezy udostepniac¢ ze wzgledu na ich przy-
datnosc¢ dla obywateli lub organizacji drugiego i trzeciego sektora,

e zapewnienie w ramach repozytorium rzeczywistego dostepu do danych publicznych i utworze-
nie mechanizmoéw ich regularnej aktualizacji.

2.4. Podsumowanie i rekomendacje

Realizujac strategie Sprawne Panstwo 2020, w tym urzeczywistniajac propozycje przedstawio-
ne w pierwszym bloku tematycznym, nalezy gtéwnie dazy¢ do ujednolicenia systemu dostepu do
informacji na wniosek przez jak najszersza likwidacje procedur dostepu odrebnych od przyjetych
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w ustawie o dostepie do informacji publicznej. Ujednolicone zasady dostepu zwiekszg pewnos¢ oby-
wateli co do sposobu korzystania przez nich ze swoich praw i doprowadza do wyeliminowania wielu
wystepujacych obecnie problemow.

Zmiany powinny polega¢ przede wszystkim na ograniczeniu odrebnych trybow dostepu do infor-
magcji, likwidacji optat naktadanych dodatkowymi przepisami i zapewnieniu skutecznych srodkow
odwotawczych. Ostatnia kwestia jest szczegodlnie istotna w aspekcie wdrozenia poprawnej praktyki
realizacji prawa do informacji, o czym swiadczy odwotanie sie do tego obszaru rowniez w deklaracji
Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow. Otwarte rzady ,,zobowiazuja sie do zapewnienia dostepu
do skutecznych srodkow odwotawczych w momencie, gdy informacja lub dane s nieprawidtowo
odmawiane, w tym przez skuteczny nadzor nad procesem odwotania”. W obecnym stanie prawnym
nie istnieja skuteczne srodki egzekwowania dostepu do informacji publicznej, nie ma takze efektyw-
nych reqgulacji dotyczacych ponoszenia odpowiedzialnosci za nieterminowe udostepnianie danych
publicznych. Pozytywnie nalezy ocenic¢ zidentyfikowang w strategii Sprawne Panstwo 2020 potrzebe
propagowania otwartosci wsrod urzednikow i obywateli. Aby dziatanie to okazato sie skuteczne,
musi by¢ prowadzone na podstawie opracowanej strategii, nie zas tak, jak byto dotad — przez roz-
proszone i czesto fasadowe dziatania.

Uwzgledniajac problemy i wyzwania zwigzane z praktyka funkcjonowania Biuletynéw Informacji
Publicznej, nalezy podja¢ niezbedne kroki w celu nie tylko usprawnienia, ale takze zmiany koncep-
¢ji funkcjonowania Biuletynow Informacji Publicznej. Panstwo realizujace zasade otwartego rzadu
zobowiazuje sie do ,proaktywnego dostarczania wysokiej jakosci informacji, wtaczajac w to surowe
dane, w odpowiednim czasie, w dostepnym i tatwym do znalezienia miejscu, informacji tatwych do
zrozumienia i uzycia, umozliwiajacych ponowne wykorzystywanie”. W zwiazku z tym Biuletyny Infor-
macji Publicznej musza stac sie podstawowym zrodtem informacji o wszystkich dziataniach panstwa
na poziomie zaréwno centralnym, jak i lokalnym. Wdrazany obecnie Scentralizowany System Doste-
pu do Informacji Publicznej nie bedzie spetniat tak okreslonych funkcji, jest bowiem zbyt p6zno wpro-
wadzonym instrumentem, ktory moze jedynie zwiekszy¢ stopien wizualnego ujednolicenia stron.

Osiagniecie zatozonych celéw wymaga przede wszystkim zwigkszenia sSwiadomosci urzednikow
na temat znaczenia proaktywnego udostepniania informacji i ich otwartosci w dzieleniu sie infor-
macjami z obywatelami. Nalezy przyjac catosciowe rozwigzania w zakresie propagowania jawnosci
wsrod urzednikéw wszystkich szczebli. Wybierajac mozliwe do zastosowania instrumenty prawne,
w pierwszym rzedzie trzeba obowigzkowo wskazywac w poszczegdlnych aktach prawnych — tam,
gdzie jest to potrzebne - jaki zakres informacji i w jakim terminie musi by¢ opublikowany w Biu-
letynie Informacji Publicznej danego podmiotu. Zasadne jest rowniez okreslenie sankcji za brak
wykonania tego obowigzku. Warto ponadto zamiesci¢ w przepisach dotyczacych instrukcji kance-
laryjnej odpowiednich gwarancji automatycznego udostepniania czesci informacji pozyskiwanych
przez podmioty. Rozwazenia wymaga takze nakaz umieszczania w ocenie skutkow regulacji infor-
macji o tym, w jaki sposéb projektowany akt normatywny wptywa na przejrzystos¢ dziatania wtadz
publicznych.

Otwarty rzad uznaje, ze ,,nowe technologie oferujg mozliwosci dzielenia sie informacja, udziatu
spoteczenstwa w rzadzeniu i [we] wspotpracy. Technologie te powinny zosta¢ wykorzystywane, by
zwiekszy¢ informacje publiczng w sposob, ktéry umozliwi ludziom zarowno zrozumienie, co robi ich
rzad, jak i wptywanie na jego decyzje”. Obecne rozwigzania, mimo wielokrotnie sktadanych deklara-
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¢ji, nie spetniaja tego warunku. Nie widac rowniez dobrej woli ze strony rzadzacych w zapewnieniu
sprawnego osiagniecia zamierzonego celu w tym obszarze. Swiadczy o tym miedzy innymi zakres
informacji wytaczonych z udostepniania w celu ponownego wykorzystywania, w tym wytaczenie nie-
ktorych z nich z umieszczenia w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej, i praktyka udostep-
niania informacji do ponownego wykorzystywania. Stoi to w sprzecznosci z zasada otwartego rzadu,
ktory ,,zobowigzuje sie do zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego i przedsiebiorcéw w celu
generowania nowych pomystéw i innowacyjnego podejscia do tworzenia aplikacji wykorzystujacych
nowe technologie, aby nada¢ wieksze prawa obywatelom i propagowac przejrzysty rzad”. Petna re-
alizacja tej zasady moze nastapi¢ wytacznie w wyniku zmiany regulacji dotyczacych ponownego
wykorzystywania informacji publicznej w Polsce. Niestety, problem ten nie zostat zidentyfikowany
w strategii, co moze sie przyczyni¢ do braku efektywnej realizacji zamierzonych dziatan.

Za pozytywny element nalezy uznac¢ akcentowane w strategii Sprawne Panstwo 2020 przeswiad-
czenie o znaczeniu poprawnej identyfikacji informacji, ktore musza by¢ udostepnianie w Centralnym
Repozytorium Informacji Publicznej. Jest ono zbiezne z zasada otwartego rzadu, polegajaca na ,po-
szukiwaniu informacji zwrotnej od spoteczenstwa w celu zidentyfikowania informacji stanowiacej dla
niego najwyzszg wartos¢, i [...] wzieciu pod uwage mozliwie wielu uwag zgtoszonych przez obywa-
teli”. Zarowno jednak w praktyce, jak i w tresci strategii zabrakto okreslenia sposobu identyfikacji
takich danych i wprowadzenia mechanizmoéw wdrozenia informacji zwrotnej od obywateli.
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tukasz Jachowicz, wspotpraca Alek Tarkowski

3. Otwartos¢ danych publicznych

Zapewnienie dostepu do danych publicznych jest jednym z podstawowych zadan otwartego rza-
du. Otwartosc danych stuzy jednoczesnie zachowaniu przejrzystosci dziatan administracji publicznej,
efektywnemu wykorzystaniu zasobow publicznych i tworzeniu szans na angazowanie obywateli
w proces rzadzenia. Deklaracja Otwartych Rzadow potwierdza znaczenie stosowania otwartych stan-
dardoéw, ktore zapewniajg obywatelom dostep do danych publicznych. Od pieciu lat standardy otwar-
tosci danych publicznych sg rowniez definiowane przez liczne inicjatywy obywatelskie, poczynajac
od amerykanskich ,8 Principles of Open Government Data”, opracowanych przez grupe dziataczy
w 2008 roku. Najnowsza inicjatywa — Global Open Data Initiative z 2013 roku — formutuje w tym za-
kresie siedem zadan dla rzaddw, z otwierajacg liste regutg, aby usankcjonowang przez prawo norma
byta otwartos¢ danych publicznych.

3.1. Ramy prawne i instytucjonalne otwartosci danych publicznych

Obecnie nie ma w Polsce aktu prawnego, ktory catosciowo regulowatby wszystkie wymienione
wyzej kwestie. Przepisy dotyczace technicznej strony udostepniania danych publicznych w systemach
informatycznych zawiera ustawa z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne®, z kolei rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia
2012 roku ustala minimalne wymagania dla systeméw teleinformatycznych uzywanych do realizacji
zadan publicznych, teoretycznie gwarantujac neutralnos¢ technologiczng oraz jawnosc¢ uzywanych
standardow i specyfikacji.

Artykut 13 ust. 2 ustawy o informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujacych zadania publiczne
nakazuje podmiotom publicznym przy wymianie danych z podmiotami niebedacymi podmiotami pub-
licznymi wykorzystywanie systemow informatycznych spetniajacych minimalne wymagania ustalone
w przywotanym rozporzadzeniu, wymaga takze udostepnienia w Biuletynie Informacji Publicznej lub
w ,,inny sposob” zestawienia stosowanych struktur dokumentéw, formatéw danych oraz protokotéow
komunikacyjnych i szyfrujacych. Zgodnie z trescia art. 14, podmioty publiczne maja obowigzek pro-
wadzic rejestry publiczne w formie spetniajacej minimalne wymagania oraz udostepniac¢ informacje
z tych rejestrow w formie elektroniczne;j.

Zapisy ustawy sa doprecyzowane wspomnianym rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia
12 kwietnia 2012 roku w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla
rejestrow publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan
dla systemow teleinformatycznych, ktore zastapito obowigzujace wczesniej rozporzadzenie z dnia
11 pazdziernika 2005 roku#’. Wsrod najwazniejszych przepisow zwigzanych z otwartosciag danych

46 Dz.U. z 2005 r., Nr 64, poz. 565.
47 Dz.U.z2012r., poz. 526.

»30¢«



publicznych w rozporzadzeniu znalazty sie standardy zapisu stosowane przy przygotowywaniu da-
nych, ktére majg by¢ wykorzystywane poza jednostka je wytwarzajaca, ujeto w nim takze zakaz
dyskryminacji jakiegokolwiek rozwigzania technologicznego przy budowaniu systemow interope-
racyjnych (stuzacych wymianie danych z innymi systemami). Wigze sie to jednoznacznie zarowno
z koniecznoscig wykorzystywania jawnych standardéow komunikacyjnych i zapisu danych, co jest
jednym z podstawowych warunkéw otwartosci danych, jak i z nakazem interoperacyjnosci seman-
tycznej, czyli miedzy innymi z obowigzkiem wykorzystywania struktur danych opublikowanych
w Repozytorium Interoperacyjnosci (czes¢ Elektronicznej Platformy Ustug Administracji Publicznej
ePUAP#8) lub wymienionych w rozporzadzeniu. Wszystko to ma na celu zapewnienie jak najwiekszej
wewnetrznej spéjnosci i mozliwosci rownoczesnego wykorzystania fragmentéw ogoélnego zasobu
danych publicznych.

Rozporzadzenie z 12 kwietnia 2012 roku naktada wiec na podmioty realizujace zadania publiczne
obowigzek wykorzystywania systeméw teleinformatycznych, ktore zawieraja instrumenty umozliwia-
jace wymiane danych z innymi systemami teleinformatycznymi za pomoca protokotow i standardow
przyjetych przez europejskie jednostki standaryzacyjne oraz organizacje IETF* (dokumenty RFC)
lub W3C* (rekomendacje W3 REC). Systemy teleinformatyczne powinny udostepnia¢ swoje za-
soby informacyjne w co najmniej jednym formacie okreslonym w zataczniku do przywotywanego
rozporzadzenia.

Zatacznik drugi do rozporzadzenia z 12 kwietnia 2012 roku jest listg formatow danych wykorzysty-
wanych przez systemy informatyczne administracji. Sq w$rod nich otwarte standardy, ktore zapew-
niaja petng interoperacyjnosc i pozwalaja na ponowne wykorzystywanie danych przez programistow
tworzacych wtasne rozwigzania. Sq tam jednak réwniez rozwigzania zamkniete (wtasnosciowe),
w ktorych wypadku petna informacje o sposobie zapisu w nich danych ma wytacznie producent
oprogramowania zapisujacego pliki w danym formacie. Administracja publiczna, korzystajac z tego
rodzaju rozwigzan, staje sie zalezna od ich producentow, ktérzy moga wycofac zgode na wykorzysta-
nie swoich produktéw, zaprzestac¢ ich utrzymywania lub odmoéwi¢ dostosowywania oprogramowania
na potrzeby interoperacyjnosci.

Omawiana szerzej w poprzednim rozdziale ustawa o dostepie do informacji publicznej (udip)
zaktada umieszczanie czesci informacji publicznych w Centralnym Repozytorium Informacji Pub-
licznych. Zgodnie z zatozeniami, w repozytorium tym miatyby sie znalez¢ informacje o charakterze
danych, cho¢ precyzyjne rozroznienie poszczegdlnych rodzajow informacji publicznej nie jest proste.
W udip zostata takze zdefiniowana osobna kategoria informacji publicznej, okreslana jako zasob
informacyjny, ktéry — zgodnie z art. 9a udip — tworza informacje publiczne ,,0 szczegdlnym znaczeniu
dla rozwoju innowacyjnosci w panstwie i rozwoju spoteczenstwa informacyjnego, ktore ze wzgledu
na sposob przechowywania i udostepniania pozwalajg na ich ponowne wykorzystywanie, w sposéb
uzyteczny i efektywny”.

48 |nternetowy system stuzacy do komunikowania sie obywateli z jednostkami administracji publiczne;.

49 |ETF (Internet Engineering Task Force) — nieformalna organizacja opracowujaca i propagujaca podstawowe standardy wykorzy-
stywane w Internecie (tak zwane dokumenty RFC).

50 W3C (World Wide Web Consortium) — organizacja zajmujaca sie ustanawianiem standardow zwigzanych z tworzeniem stron
internetowych.
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Centralne Repozytorium Informacji Publicznych — prowadzone przez ministra wtasciwego do
spraw informatyzacji jako system zapewniajacy powszechny dostep do zasobdéw informacyjnych
przez Internet — miato by¢ uruchomione do potowy 2012 roku, nadal jednak nie ukoriczono prac nad
poswieconym mu rozporzadzeniems. Tym samym ostatecznie nie wiadomo, jakie konkretnie zbiory
maja wchodzi¢ w sktad repozytorium i jakie bedq wymagania techniczne zwigzane z umieszczaniem
danych w nowym systemie. Nie wiadomo rowniez, czy Centralne Repozytorium Informacji Publicz-
nej bedzie stuzy¢ jako baza danych zawierajaca wszystkie informacje czy jako baza metadanych
- katalogujaca informacje, ktore pozwolg odszuka¢ konkretne dane na serwerze odpowiedzialnej
za nie instytucji publicznej.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej méwi jedynie o tym, ze do Centralnego Repozyto-
rium Informac;ji Publicznej trafig przede wszystkim informacje publiczne o szczegolnym znaczeniu dla
rozwoju innowacyjnosci w panstwie i rozwoju spoteczenstwa informacyjnego. Dane w repozytorium
majg by¢ umieszczane w sposéb gwarantujacy neutralnosc technologiczna, dostepnosc i przeszuki-
walnos¢, a takze mozliwos¢ maszynowego przetwarzania.

Nie jest rowniez jasna relacja Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej z istniejagcym syste-
mem Biuletynow Informacji Publicznej. Pojawiaja sie opinie, ze nie ma potrzeby wyrézniania danych
jako specyficznego ,,zasobu informacyjnego”, gdyz wszystkie informacje publiczne mogga by¢ publi-
kowane w Biuletynach Informacji Publicznej. Mozna sobie jednak wyobrazi¢ rozwigzanie, w ktorym
repozytorium stanowi scentralizowany punkt dostepu do danych jako specyficznej formy informacji
publicznej rozproszonej w réznych zrédtach, w tym w Biuletynach Informacji Publiczne;j.

3.2. Otwartosc danych publicznych w praktyce

Instytucje publiczne generujg ogromng ilos¢ danych bedacych podstawa dziatan panstwa. Sa
wsrdd nich zaréwno dokumenty, ktore stanowig rezultat prac analitycznych (na przyktad analizy, pod-
sumowania, akty prawne, decyzje), jak i ,,czyste” dane gromadzone w zwiazku z funkcjonowaniem
konkretnej instytucji (na przyktad wyniki gtosowan, doktadne dane o wydatkach, dane geograficzne,
meteorologiczne i demograficzne, bazy danych umoéw i przetargéw, rozktady jazdy, dane o ruchu dro-
gowym i o0 zanieczyszczeniach). Wedtug wyliczern Komisji Europejskiej, otwarcie dostepu do danych
znajdujacych sie w zasobach europejskiej administracji publicznej moze przynies¢ catej gospodarce
Unii Europejskiej co roku dodatkowo 40 miliardéw euro®2.

Otwartos¢ danych publicznych oznacza nie tylko umieszczenie okreslonych tresci w Internecie
w sposob, ktory utatwi obywatelowi zapoznanie sie z nimi. Opublikowany na stronie, ale trudny do
znalezienia plik w formacie PDF nie realizuje zasady otwartosci danych, cho¢ na pewno jest rozwigza-
niem lepszym od catkowitego braku danych. Wydaje sie jednak wskazane, aby upubliczniajgc zasoby,
czynic to od razu zgodnie ze standardami.

51 Prace nad projektem z 17 lipca 2012 roku zatrzymaty sie na ponad rok na etapie uzgodnien. W systemie Rzadowego Centrum
Legislacji projekt jest dostepny wytacznie w wersji PDF bedacej zeskanowanym wydrukiem — http://legislacja.rcl.gov.pl/lista/3/
projekt/54174/katalog/54181 [dostep: 1 pazdziernika 2013 roku]. Centralne Repozytorium Informacji Publicznej byto rowniez
przedmiotem prac parlamentu w trakcie zmiany ustawy o dostepie do informacji publicznej (druk nr 1331).

52 Por. Agenda cyfrowa: Zamienianie danych rzqdowych w ztoto, Komisja Europejska, komunikat IP/11/1524 z dnia 12 grudnia
2011 roku.
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Dane, aby mozna je byto uznac za w petni otwarte, powinny by¢ publikowane w sposéb zapewnia-

jacy ich tatwe przeszukiwanie, taczenie z innymi danymi, wykorzystywanie przy uzyciu odrebnych sy-

stemow i analizowanie. W 2008 roku grupa ekspertow zajmujacych sie otwartym rzadem opracowata

osiem warunkéw otwartosci danychs3. Zgodnie z ich rekomendacjami, otwarte dane powinny by¢:

3.2.1.

kompletne,

upubliczniane w wersji zrédtowej, nie zas wytacznie w formie analiz, podsumowan czy
streszczen,

aktualne,

publikowane w formatach umozliwiajacych ich ponowne uzycie, niezaleznie od wykorzystywa-
nego oprogramowania (czyli jako powszechnie stosowane i dobrze udokumentowane formaty
plikow, na przyktad XML czy CSV),

przetwarzalne maszynowo — publikowane w formie ustrukturyzowanej wraz z opisem pél da-
nych (formaty typu JPG, PNG czy — bedacy zeskanowang wersjg tekstu — PDF nie sg formatami
przetwarzalnymi maszynowo, nie mozna ich bowiem tatwo przeksztatci¢ w forme przeszuki-
walnego tekstu),

udostepnione niedyskryminujaco — dostepne bez koniecznosci rejestracji czy podpisywania
specjalnych umoéw (szczegolnie umow na wytacznosc),

dostepne bez ograniczen licencyjnych,

dostepne —opublikowane przy wykorzystaniu otwartych i jawnych formatéw danych, w sposob
nieutrudniajacy sztucznie ich ponownego wykorzystania (na przyktad przez rozrzucenie jedne-
go zbioru danych na setkach podstron internetowych).

Plany i strategie

Kwestie otwartosci danych — poza uwzglednieniem w obowigzujacych aktach prawnych — s3

rowniez elementem przygotowywanych ustaw, plandw i strategii. Wérod najistotniejszych polskich

inicjatyw tego rodzaju nalezy wymienic:

Sprawne Panstwo 2020 — strategia przyjeta w lutym 2013 roku, wprowadzajaca , panstwo op-
timum”, ktérego nieodtaczna czesciag jest idea otwartego rzadu i wspotpracy z obywatelami
(w tym aspekcie konieczna jest zas otwartos¢ danych publicznych). Cel 1.1.1. strategii zaktada
wprowadzenie zasady petnego i otwartego dostepu, a takze poszerzanie zakresu informacji
udostepnianych z urzedu.

Zatozenia projektu ustawy o otwartych zasobach publicznych, w ktérych podkresla sig koniecz-
nos¢ stworzenia odpowiednich warunkow w zakresie formatow technicznych (wymagania
minimalne). Ze wzgledu na szeroki zakres otwieranych zasobdw, projekt zatozen wywotat
ogromne kontrowersje w srodowiskach artystycznych, od konca 2012 roku nie przedstawiono
wiec nowych wersji tego dokumentu.

Panstwo 2.0 — strategia przedstawiona w kwietniu 2012 roku przez Ministerstwo Administracji
i Cyfryzacji, zaktadajaca, ze wszystkie dane gromadzone przez panstwo stana sie dostepne dla

53 8 Principles of Open Data — http://www.opengovdata.org/home/8principles [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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obywateli do zastosowan spotecznych, biznesowych i rozwojowych w otwartych standardach
dzielenia sie wiedza.

Program Zintegrowanej Informatyzacji Panstwa (Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, marzec
2013 roku), ktéry zaktada wprowadzenie powszechnych standardéw udostepniania informacji
przez administracje, zapewniajac mozliwo$¢ samodzielnego przeszukiwania i przetwarzania
informacji (przez Centralne Repozytorium Informacji Publicznej), a takze stworzenie i udostep-
nienie na platformie ePUAP — przewidzianego w ustawie o informatyzacji dziatalnosci podmio-
tow realizujacych zadania publiczne — Repozytorium Interoperacyjnosci.

Program Operacyjny Polska Cyfrowa 2014-2020 (konsultacje rozpoczete w pazdzierniku
2013 roku), w ktérym przypomniano, ze realizacja idei otwartego rzadu wigze sie miedzy in-
nymi z udostepnieniem zgromadzonych przez panstwo danych i zasobéw. W zwigzku z tym
konieczne jest stworzenie standarddw i narzedzi udostepniania informacji sektora publicznego
przez repozytoria online i interfejsy programistyczne (API), a takze opracowanie spojnego sy-
stemu metadanych, doprowadzenie informacji sektora publicznego do formy przetwarzalnej
maszynowo, stworzenie Centralnego Repozytorium Informacji Publiczne;j.

Sredniookresowa Strategia Rozwoju Krajus, zaktadajaca w ramach pierwszego obszaru stra-
tegicznego (,Sprawne i efektywne panstwo”) miedzy innymi utworzenie cyfrowych zasobow
wiedzy i centralnej platformy przeptywu informacji, a takze poprawe dostepu do informacji
publicznej i otwieranie zasobow danych.

Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju>s, w ktorej zwraca sie uwage na wartos¢ dodang pty-
nacy z wykorzystania potencjatu e-panstwa i otwartych zasobdéw (niezbednych do realizacji
zatozen open government), zaktadajac, ze do 2015 roku zostanie w petni rozwiniety model
otwartych zasobow. Wsréd kierunkéw koniecznych interwencji wymienia sie opracowanie
otwartych standardow udostepniania informacji publicznych i wprowadzenie repozytorium ze-
standaryzowanych otwartych zasobow publicznych gotowych do ponownego wykorzystania.
Ustawa o otwartych zasobach publicznych (konsultacje rozpoczete w 2012 roku), ktora zaktada
petne udostepnienie zasobow finansowanych z funduszy publicznych w sposob spetniajacy
wszystkie zasady otwartych danych publicznych.

3.2.2. Czy istnieje i jest wdrozona strategia otwierania danych publicznych?

Mimo zapowiedzi ujetych w kolejnych rzagdowych strategiach, a takze obietnicy premiera Donalda

Tuska podczas debaty zwigzanej z ACTAS®, do dzi$ nie przygotowano catosciowej strategii otwierania

danych publicznych.

Najbardziej sprzyjajace otwartosci zapisy dotyczace danych publicznych mozna znalez¢ w strategii

Sprawne Panstwo 2020, ktorej pierwszy cel (,Otwarty Rzad”) zawiera propozycje dotyczace otwiera-

nie zasobdéw sektora publicznego.

54 Strategia Rozwoju Kraju 2020 (M.P. z 2012 r., poz. 882).

55 Dtugookresowa Strategia Rozwoju Kraju. Polska 2030. Trzecia Fala Nowoczesnosci (M.P. z 2013 r., poz. 121).

56 To, co powstaje za publiczne pieniadze, jest wtasnoscia publiczna, a wiec takze tych, ktérzy chca z tego korzysta¢ w sposéb
wybrany przez siebie” — premier Donald Tusk podczas spotkania z przedstawicielami organizacji pozarzadowych i blogerami,
18 maja 2011 roku.
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Wsréd najwazniejszych zapisow tego dokumentu strategicznego mozna znalez¢ nastepujace
zatozenia:

¢ usprawnienie systemu funkcjonowania Biuletynéw Informacji Publicznej,

e wprowadzenie zasady petnego i otwartego dostepu oraz mozliwosci ponownego wykorzysta-

nia informacji publicznej,

e utworzenie repozytorium danych publicznych, stanowiacego pojedynczy punkt dostepu do

systemu sfederalizowanych repozytoriéw publicznych,

e wprowadzenie otwartych standardow publikacji informacji publicznej, ktére uwzgledniaja

mozliwos¢ maszynowego przetwarzania danych,

e wprowadzenie systemu automatycznie udostepniajacego dane publiczne wprost z systemow

stuzacych do ich wytwarzania®?,

e opracowanie mechanizmow regularnej aktualizacji danych publicznych,

e zagwarantowanie, aby prawa do zasobow w catosci finansowanych ze srodkow publicznych

nalezaty do podmiotéw finansujacych, ktére je udostepnia.

Zapisy strategii nadal nie znalazty przetozenia na konkretne zmiany. Jedynie pojedyncze warunki
udostepniania otwartych danych zostaty uregulowane prawnie, a tylko niewielka czes¢ danych pub-
licznych doczekata sie opublikowania w sposoéb spetniajacy te warunki.

Kompletnos¢ — warunek kompletnosci (udostepnienie wszystkich zbiorow dotyczacych danego
tematu) nie znalazt sie w zadnym obowigzujacym akcie prawnym. Z prezentacji Ministerstwa Ad-
ministracji i Cyfryzacji wynika, ze Centralne Repozytorium Informacji Publicznej moze w przysztosci
stac sie systemem docelowo udostepniajacym petne zbiory danych publicznych, ale rozporzadzenie
dotyczace repozytorium nadal jest opracowywane.

Upublicznienie w wersji zrodtowej — warunek upubliczniania danych w wersji zrodtowej (przy
poszanowaniu ochrony danych osobowych niemajacych zwigzku z wykonywaniem funkcji publicz-
nych przez osobe, ktorej dotycza) nie znalazt sie w zadnym obowigzujacym akcie prawnych. W prak-
tyce instytucje realizujace zadania publiczne unikajq udostepniania danych zrodtowych (najczesciej
przywotywanym przyktadem jest Gtowny Urzad Statystyczny, ktory odsyta zainteresowanych do baz
zbiorczych prowadzonych przez Eurostat lub do rocznikow statystycznych zawierajacych skompilowa-
ne informacje). Czesto jedynym sposobem uzyskania danych zrodtowych jest odpowiednio sformuto-
wany wniosek o dostep do informacji publicznej.

Aktualnosc¢ — aktualnos¢ danych publicznych jest jednym z najwiekszych problemow zwigzanych
z mozliwoscig ich ponownego wykorzystywania. Dotad nie wprowadzono ogolnych procedur aktua-
lizowania danych publikowanych na stronach instytucji realizujacych zadania publiczne, czes¢ danych
jest rowniez niedatowana, w zwigzku z tym nie mozna stwierdzi¢, czy zostaty zaktualizowane od czasu
pierwszej publikacji. Nierzadko jedyna informacja o dacie publikacji (ale juz nie o dacie wytworzenia)
danych jest wpis o ostatniej modyfikacji strony Biuletynu Informacji Publicznej, na ktdrej zamiesz-
czono okreslony zasob. Dodatkowym problemem zwigzanym z aktualnoscig danych jest dziatanie
czesci instytucji finansowanych ze srodkéw publicznych, ktdre ma na celu utrudnienie ponownego
wykorzystania danych przez nie generowanych. Najbardziej znanym przyktadem instytucji dziatajacej

57 Zgodnie z zasadami przetwarzania i ochrony danych osobowych, ktére moga sie znajdowac w takich systemach.
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w ten sposob jest krakowskie Miejskie Przedsiebiorstwo Komunikacyjne SA, ktore odmawia tworcy
popularnej w Polsce aplikacji Transportoid dostepu do aktualnych rozktadéw jazdy. Przedsiebiorstwo
— zobowigzane przez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie®® do udostepnienia
rozktadow jazdy — zdecydowato sie na maksymalne dopuszczalne prawem opdznianie w przekazywa-
niu informacji i na wysytane codziennie wnioski o informacje publiczna odpowiadato po czternastu
dniach, dostarczajac rozktad wazny na dzien ztozenia wniosku, czyli nieaktualny w dniu przekaza-
nia go tworcy aplikacji Transportoid. Poniewaz dostep do aktualnych baz danych ma réwniez Urzad
Miasta Krakowa, tworca aplikacji zdecydowat sie ztozy¢ wniosek o uzyskanie dostepu do aktualnych
rozktadow jazdy w zasobach urzedu. W rezultacie wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Krakowie®® wniosek o informacje publiczng zrealizowano, wysytajac rozktad jazdy poczta, na ptycie
CD. W momencie dostarczenia rozktadu jazdy przez poczte do odbiorcy byt on juz nieaktualny. Inng
strategie przyjety miedzy innymi wtadze Poznania, ktére zdecydowaty sie udostepni¢ wiele danych za
posrednictwem interfejséw programistycznych (API), dzieki czemu mozliwy stat sie natychmiastowy
dostep do najbardziej aktualnych rozktaddéw jazdy.

Dostep w formatach umozliwiajacych ponowne uzycie danych — przeszukiwanie, analizowanie
i ponowne wykorzystywanie danych publicznych wymaga, aby byty one dostepne w formatach, kté-
rych specyfikacja jest jawna i dobrze udokumentowana. Duza czes¢ danych publikowanych przez
administracje publiczng —w tym urzedy propagujace otwartos¢ — jest dostepna w zamknigtych forma-
tach typu DOC czy XLS, ktorych niejawna specyfikacja jest wtasnoscia firm je tworzacych, a mozliwosc
ich otwierania przez inne oprogramowanie jest mozliwa wytacznie dzieki pracy tysiecy programistow
na catym swiecie. Obowigzujace w latach 2005-2012 rozporzadzenie dotyczace minimalnych wyma-
gan dla systeméw informatycznych dopuszczato wykorzystywanie formatu DOC jedynie dla doku-
mentow stuzacych wytacznie do odczytu, byto to jednak powszechnie ignorowane przez instytucje
publiczne. Nowa wersja rozporzadzenia nie precyzuje, do jakiego rodzaju dokumentoéw moze by¢
wykorzystywany plik DOC, wskazujac wytacznie, ze jest to wewnetrzny standard firmy Microsoft.

Mozliwos¢ maszynowego przetwarzania — wnioskujacy, na mocy zapisow udip, ma prawo
wskaza¢ forme, w jakiej instytucja publiczna powinna udostepni¢ mu zadane informacje. Strategia
Sprawne Panstwo 2020 podkresla koniecznos¢ wdrozenia otwartych standardéw publikacji informacji
publicznej, uwzgledniajac mozliwos¢ maszynowego przetwarzania danych. Rowniez Krajowe Ramy
Interoperacyjnosci (wprowadzone rozporzadzeniem Rady Ministréw z 12 kwietnia 2012 roku) postu-
guja sie pojeciem interoperacyjnosci semantycznej, polegajacej miedzy innymi na stosowaniu struk-
tur danych publikowanych w Repozytorium Interoperacyjnosci.

Od pewnego czasu dziata Centralne Repozytorium Wzoréw Dokumentéw Elektronicznych — do-
stepny w sieci katalog ,, wzorcow XML” (schematéw XML) dokumentéow urzedowych. Ponadto Mi-
nisterstwo Spraw Wewnetrznych udostepnia nieodptatnie edytor aktéw prawnych EDAP, stuzacy
jednostkom samorzadu terytorialnego do przygotowywania aktow prawnych zaréwno w formacie
PDF, jak i w maszynowo przetwarzalnym formacie XML.

Pod koniec 2012 roku Ministerstwo Gospodarki wspolnie z innymi instytucjami centralnymi przy-
gotowato schemat XML przeznaczony do tworzenia projektu aktu prawnego, niemajacy ograniczen

58 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 18 wrzeénia 2012 roku, sygn. akt Il SAB/KR 105/12.
59 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 26 listopada 2012 roku, sygn. akt Il SAB/KR 152/12.
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widocznych w edytorze EDAP. Jest to element opracowywanego pilotazowo systemu konsultacji
online, majacego w pierwszym etapie stuzy¢ do konsultowania projektow aktéw prawnych tworzo-
nych w tym resorcie. Obecnie nie wiadomo, czy przygotowywane przez Ministerstwo Gospodarki
narzedzie bedzie wykorzystywane wytacznie przez ten resort, czy zapadnie odgoérna decyzja o jego
wprowadzeniu w pozostatych ministerstwach.

Mimo istnienia narzedzi tworzenia danych w przetwarzalnych maszynowo formatach, w praktyce
nadal wiekszo$¢ materiatow publikowanych na stronach Biuletynéw Informacji Publicznej jest upub-
liczniana w formie plikow PDF, czesto zawierajacych zeskanowane dane. Gtowny Urzad Statystyczny
dopiero po skargach Fundacji Obywatelskiego Rozwoju zintensyfikowat dziatania na rzecz publiko-
wania swoich informacji w dopuszczonym prawem, cho¢ wtasnosciowym formacie XLS (nie zas tylko
jako PDF). Wiekszo$¢ dokumentow, na przyktad projekty aktow prawnych, protokoty czy umowy, jest
nadal publikowana w formie zeskanowanych dokumentow papierowych lub nieedytowalnych plikow
PDF. Co interesujace, dostepny na stronach Ministerstwa Finanséw projekt budzetu panstwa réwniez
jest dostepny wytgcznie w formacie PDF, mimo ze zawiera gtownie informacje liczbowe — do jego
przeanalizowania konieczne jest wiec reczne przepisanie danych do programéw analitycznych.

Niedyskryminacja i dostepnos¢ bez dodatkowych umow czy bez rejestracji oraz dostepnosc bez
ograniczen licencyjnych — kwestie dostepu i ponownego wykorzystywania danych publicznych sg regu-
lowane przez udip, przyznajacej kazdemu obywatelowi prawo do dostepu do informacji publicznej i jej
ponownego wykorzystania bez koniecznosci uzasadnienia celu. Zakazane s rowniez umowy wytaczne.
Kwestie licencjonowania reguluje z kolei ustawa z dnia 4 lutego 1994 roku o prawie autorskim i pra-
wach pokrewnych®, w mysl ktérej przedmiotem prawa autorskiego nie sg urzedowe dokumenty i ma-
teriaty oraz akty normatywne iich projekty. Oznacza to, ze licencjonowanie tych tresci na gruncie prawa
autorskiego jest bezpodstawne i pozbawione mocy prawnej. W Polsce nie obowigzuje zakaz (sankcja)
ograniczajacy ten dos¢ czesty proceder, ktory — nawet jesli jest nieskuteczny na gruncie prawa — wpro-
wadza wielu uzytkownikow tresci w btad. Takze strategia Sprawne Parstwo 2020 zaktada, ze wszystkie
zasoby finansowane ze srodkéw publicznych beda udostepnione do ponownego wykorzystywania.

W praktyce czes¢ instytucji finansowanych ze srodkéw publicznych blokuje dostep do wytwarza-
nych przez siebie danych, nie motywujac swojej decyzji lub argumentujac, ze informacje te moga by¢
przez nie wykorzystywane do celow komercyjnych i z biznesowego punktu widzenia ich otwieranie
nie jest uzasadnione.

Przyktadem instytucji blokujacej dostep do generowanych przez siebie danych jest Instytut Meteo-
rologii i Gospodarki Wodnej, ktéry w czerwcu 2013 roku poinformowat tworcéw strony radareu.cz,
gromadzacej i nieodptatnie udostepniajacej zobrazowanie pogodowe dla catej Europy, ze wyko-
rzystywanie danych publikowanych przez Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej bez zgody tej
instytucji jest naruszeniem prawa. Z kolei w 2011 roku Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej
odmowit nieodptatnego udostepnienia danych pogodowych fundacji non profit prowadzacej strone
iMeteo.sk. Podczas tragicznych w skutkach burz w potowie 2009 roku wyszto na jaw, ze nieodptatnie
dostepne w sieci informacje z radarow wskazujacych lokalizacje chmur burzowych sg publikowane
z trzygodzinnym opoznieniem.

60 Dz.U.z 1994 r., Nr 24, poz. 83.
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Innym czesto stosowanym sposobem utrudniania dostepu do informacji jest objecie jej nota z za-
kresu prawa autorskiego, nawet jesli materiat jest wprost wytaczony spod ochrony przez ustawe
o prawie autorskim i prawach pokrewnych. Zastrzezenia takie wystepuja na dostepnych na stronach
internetowych sejmu plikach PDF z obowigzujacymi aktami prawnymi, znak ,,©” widnieje za$ na stro-
nach internetowych wiekszosci ministerstw, Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy czy Rzadowego
Centrum Legislacyjnego, a takze na materiatach i danych instytucji finansowanych ze $rodkéw pub-
licznych, jak Polska Agencja Zeglugi Powietrznej czy Panstwowy Instytut Badawczy Instytutu Meteo-
rologii i Gospodarki Wodne;j.

3.2.3. Ograniczenia w dostepie do danych publicznych

Na gruncie prawa dane publiczne s3 dostepne dla kazdego zainteresowanego bez zadnych ogra-
niczen —tak wynika zaréwno z requlacji udip, jak i z zapiséw ujetych w strategiach przygotowywanych
przez rzad. Obecnie jednak jedynym sposobem dostepu do informacji, ktére nie zostaty przez dang
instytucje umieszczone w sieci, jest wniosek o dostep do informacji publicznej — wraz ze wszystkimi
ograniczeniami opisanymi w poprzednim rozdziale niniejszego raportu.

Brakuje danych dotyczacych stopnia udostepnienia w sieci informacji przez instytucje publiczne.
Eksperci sg jednak zgodni, ze jest to jedynie niewielki, wybiorczy fragment istniejacych zasobow. Pod-
stawowym trybem dostepu jest nadal ztozenie wniosku o dostep do informacji publicznej. Istniejg
oczywiscie pozytywne wyjatki — pierwsze przyktady publicznego udostepniania danych. Wsréd nich
na uwage zastuguja miedzy innymi: system informujacy o przebiegu procesu legislacyjnego®?, system
e-MS (zapewniajacy dostep do Krajowego Rejestru Sgdowego®?) i system do przegladania online ksiag
wieczystych®. Ich wspolng cecha jest ograniczenie wykorzystania do przegladania przez uzytkowni-
kéw zamieszczonych tam informacji bez mozliwosci automatycznego pobierania czy przetwarzania
upublicznionych danych. Dodatkowo — w wypadku systemu Krajowego Rejestru Sqdowego w ramach
e-MS — opublikowane dane s3 ,zabezpieczone” kodem obrazkowym CAPTCHA, co uniemozliwia
skorzystanie z nich nie tylko programistom zamierzajacym automatycznie pobierac¢ dane, ale takze
osobom stabowidzacym lub niewidomym.

Choc¢ z zatozenia dane publiczne powinny by¢ dostepne dla wszystkich zainteresowanych, w prak-
tyce mozna spotkac kilka podstawowych sposobéw ograniczania dostepu do informacji publicznych.
Czesc z nich wynika z przyczyn obiektywnych (brak oprogramowania do tworzenia danych w otwar-
tych formatach), czes¢ zas powstaje z powodu niecheci do udostepniania danych urzedowych, ktore
szczegotowo przytoczono w rozdziale drugim niniejszego raportu, ponizej zas jedynie je zasygnali-
zowano. Wsrdd najczesciej spotykanych problemow w dostepie do danych publicznych wymienia sie
nastepujace utrudnienia:

¢ niechec do udostepniania przez instytucje publiczne danych, ktére moga by¢ wykorzystywane

réowniez w celach komercyjnych®,

61 http://legislacja.rcl.gov.pl
62 https://ems.ms.gov.pl
63 http://ekw.ms.gov.pl

64 Najbardziej jaskrawym przyktadem jest interpelacja nr 20514 z dnia 20 sierpnia 2013 roku w sprawie dostepu do informacji
publicznej — http://sejmometr.pl/sejm_interpelacje/22337 [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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¢ nieche¢ do udostepniania danych, ktore sq wykorzystywane przez dang instytucje w celach
komercyjnych (sprzedawane) lub niekomercyjnych (uzywane do budowy wtasnego systemu
oferujacego na przyktad rozktady jazdy),

¢ domniemane naruszenie ustawy o ochronie danych osobowych®s,

¢ domniemane naruszenie praw autorskich strony trzeciej,

¢ objecie danych ustawa szczegdtowa, catosciowo regulujaca dany rodzaj informacji — na przy-
ktad Prawem geodezyjnym i kartograficznym lub ustawa o narodowym zasobie archiwalnym
i archiwach?®,

¢ brak zrozumienia potrzeb osob przetwarzajacych dane i publikowanie ich wytacznie w forma-
tach nieprzetwarzalnych maszynowo, mimo dysponowania technicznymi mozliwosciami publi-
kowania takich informacji w otwartych formatach,

¢ niedostepnos¢ danych w formie spetniajgcej warunki otwartych danych: brak formy przetwa-
rzalnej maszynowo, brak mozliwosci tatwego eksportu danych do otwartego formatu plikéw,
brak umiejetnosci eksportu danych do otwartego formatu,

e umieszczanie na stronach internetowych danych nieaktualnych lub bez informacji o dacie ich
wytworzenia,

® rozrzucenie informacji jednego rodzaju na wielu stronach (podstronach) internetowych,

e podpisywanie przez instytucje publiczne umow o ponowne wykorzystywanie danych, ktore
zaktadaja wytacznos¢ jednej firmy w wykorzystaniu takich danych,

¢ brak aktualizowanych zbiorow danych w zasobach instytucji publicznej.

3.2.4. Techniczne uwarunkowania korzystania z danych publicznych

Przyjete w 2012 roku Krajowe Ramy Interoperacyjnosci naktadajg na podmioty realizujace zadania
publiczne, ktore dysponuja systemami stuzacymi do prezentacji zasobéw informacyjnych (w tym strona-
mi internetowymi), obowigzek spetniania wymagan Web Content Accessibility Guidelines (WCAG) 2.0
na poziomie AA najpdzniej w potowie 2015 roku®’.

Ogtoszone w styczniu 2013 roku wyniki projektu ,Dostepna Informacja”®, dotyczace dostepno-
Sci publicznych serwisow internetowych dla osob niepetnosprawnych, wskazuja, ze 75% z 3 tysiecy
przebadanych witryn nie spetnia lub spetnia tylko czesciowo wymagania Web Content Accessibility
Guidelines 2.0 na poziomie AA®. Oznacza to, ze korzystanie z tych stron przez osoby niepetnosprawne
jest utrudnione, z kolei automatyczne wykorzystanie umieszczanych na nich informacji — praktycznie
niemozliwe.

Jednym z najczestszych probleméw przy wykorzystywaniu danych publicznych jest ich umiesz-
czanie w formie nieczytelnych maszynowo plikéw zawierajacych dane wytacznie w formie graficznej

65 Dane osobowe nie zawsze s3 chronione, na przyktad lista obecnosci uczestnikéw zebrania wiejskiego moze by¢ udostepniona
zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z 6 grudnia 2012 roku, sygn. akt | OSK 2022/12.

66 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11 sierpnia 2011 roku, sygn. akt | OSK 933/11.

67 Lista warunkéw dla systemoéw spetniajacych wymagania Web Content Accessibility Guidelines — http://www.w3.org/TR/
WCAG20/ [dostep: 29 pazdziernika 2013 roku].

68 projekt realizowany przez Forum Dostepnej Cyberprzestrzeni — por. http://www.fdc.org.pl/pdi [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
69 Ibidem.

» 39 ¢



(zeskanowane dokumenty) lub zle wygenerowanych plikéw PDF (w wypadku ktorych utrudnione
jest stwierdzenie — bez patrzenia na dokument — do jakiej kategorii nalezg dane odczytywane przez
automat).

Jak juz wspomniano wcze$niej, od trzech lat trwaja prace nad stworzeniem Centralnego Repozyto-
rium Informacji Publicznej, ktore miato by¢ podstawowym systemem dostepu do danych publicznych
(prace miaty sie zakonczy¢ w potowie 2012 roku). Do dzi$ nie powstaty ostateczne zatozenia repo-
zytorium, z kolei istniejace witryny Biuletynu Informacji Publicznej s3 wzajemnie niekompatybilne
pod wzgledem struktury i zawierajg gtownie informacje w formie nieprzetwarzalnej maszynowo — sg
raczej tablicami ogtoszen niz zbiorami danych. Co prawda podjeto prébe stworzenia scentralizowa-
nego systemu dostepu do informacji publicznej’, zawiera on jednak (stan na pazdziernik 2013 roku)
informacje o czterech podmiotach w skali kraju, przy czym informacja o jednym jest przypisana do
niewtasciwego wojewoédztwa. Podobnie jak typowy system Biuletynu Informacji Publicznej, takze
Scentralizowany System Dostepu do Informacji Publicznej jest zaprojektowany z myslg o uzytkowniku
przegladajacym informacje, nie zas ponownie wykorzystujacym zamieszczone w nim dane.

3.2.5. Standardy zapewniajace przejrzystos¢, interoperacyjnosc i mozliwos¢ ponownego
wykorzystywania danych z serwisow i zasobow informacyjnych

Jak juz wspomniano, udip wprowadza mozliwos¢ ponownego wykorzystywania informacji pub-
licznej, ale z ograniczeniami wynikajacymi z ustaw catosciowo regulujacych uzywanie okreslonych ka-
tegorii zasobow (na przyktad Prawo geodezyjne i kartograficzne), archiwow panstwowych, jednostek
publicznego radia i telewizji, uczelni, jednostek naukowych, Polskiej Akademii Nauk, jednostek orga-
nizacyjnych systemu oswiaty i instytucji kultury’. Ustawa nakazuje rowniez utworzenie Centralnego
Repozytorium Informacji Publicznej, zawierajacego informacje publiczne o szczegélnym znaczeniu
dla innowacyjnosci i rozwoju spoteczenstwa informacyjnego. Rozporzadzenie powotujace repozyto-
rium nie zostato jeszcze wydane.

Ustawa o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne naktada obowigzek prze-
strzegania miedzy innymi zasady neutralnosci technologicznej, rozumianej jako réwne traktowanie
technologii informatycznych i zapobieganie mozliwosci eliminowania konkurencyjnych technologii
przy tworzeniu technologii i rozwigzan. Z zasady tej wynika koniecznos¢ wykorzystywania systemow
informatycznych umozliwiajacych zapis lub eksport danych do otwartych formatéw danych.

Rozporzadzenie w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla reje-
strow publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla sy-
stemoéw teleinformatycznych wprowadza liste minimalnych wymagan dla systemow informatycznych
instytucji realizujacych zadania publiczne, miedzy innymi obowigzek wykorzystywania okreslonych
formatow danych (z nielicznymi wyjatkami sg to otwarte formaty danych) i stworzenia repozytorium
interoperacyjnosci — czesci platformy ePUAP, ktora stuzy do udostepniania materiatow i specyfikacji
umozliwiajacych osiggniecie interoperacyjnosci.

Interoperacyjnos$¢ jest rozumiana jako zastosowanie kompatybilnych norm i standardéw stuza-
cych do wymiany informacji miedzy systemami informatycznymi instytucji realizujacych zadania pub-

70 http://ssdip.bip.gov.pl
71 Art. 23 pkt 3 ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.
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liczne. W repozytorium powinny sie znalez¢ specyfikacje i standardy wykorzystywane przez podmioty
publiczne, jakie sq niezbedne do odczytu informacji wytwarzanych przez ich systemy informatyczne.

Nie wprowadzono standardéw nakazujacych publikowanie przez jednostki administracji publicz-
nej wszystkich rodzajow wytwarzanych przez nie danych, a takze aktualizowania opublikowanych
w sieci zbioréw informacji. Nie ma réwniez obowigzku publikowania wszystkich zbiorow danych
w formie gotowe]j do pobrania i (lub) przetwarzania przez odpowiedni interfejs programistyczny (API).

3.2.6. Rejestry i ewidencje danych publicznych bedacych w zasobach administracji oraz mozliwosci
ponownego wykorzystania zawartych tam danych

Zewidencjonowanie wszystkich zbioréw danych gromadzonych i administrowanych przez insty-
tucje publiczne jest jednym z pierwszych dziatarn koniecznych do rozpoczecia procesu otwierania
dostepu do tych zasobow. Eksperci sq zgodni, ze takie ewidencje zwykle nie istniejg i dopiero sg
tworzone. Dotychczasowe proby nie zakonczyty sie sukcesem, mimo ze w przesztosci Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji byto na przyktad przez pewien czas zobowigzane do prowadze-
nia katalogu wszystkich rejestrow i ewidencji informacji publicznej.

Podobnie nie istnieja centralne lub lokalne rejestry danych publicznych znajdujacych sie w za-
sobach administracji i udostepnionych do ponownego wykorzystania. Jednostki, ktére decyduja sie
na petne otwarcie czesci swoich zasobdw, umieszczajg informacje o dostepnych danych na stronach
internetowych poswieconych projektom otwierania danych, nie ma jednak wdrozonego standardo-
wego sposobu informowania o udostepnionych zasobach.

W zwiazku z tym nie istniejg rowniez wieksze rejestry, ktdre zawieraja okreslenie praw dotycza-
cych ponownego wykorzystania publikowanych danych.

Systemem ewidencjonujacym i umozliwiajgcym dostep do danych, ktére znajduja sie w zaso-
bach organéw administracji rzadowej, funduszy celowych, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, Narodowego Funduszu Zdrowia, panstwowych instytutéw
badawczych i czesci panstwowych osob prawnych, ma sie sta¢ Centralne Repozytorium Informacji
Publicznej.

3.2.7. Problem braku informacji o aktualizacjach danych publicznych

W zwigzku z brakiem standardowego sposobu publikowania danych publicznych nie istnieje
réwniez jednolity sposob informowania o aktualizacjach udostepnianych danych. Czes¢ instytucji
samodzielnie tworzy systemy zawiadamiajace o zmianach w publikowanych informacjach (przykta-
dem jest system internetowy Rzagdowego Centrum Legislacji), cze$¢ ogranicza sie do poinformowania
o ostatniej zmianie na okreslonej podstronie Biuletynu Informacji Publicznej, czesc za$ nie udostep-
nia jakichkolwiek informacji o zmianach lub o dacie wytworzenia upublicznianych danych.

Ustawa o dostepie do informacji publicznej nie przewiduje trybu dostepu do aktualizowanych
danych w trybie ciagtym, w zwigzku z tym nierzadko konieczne jest kazdorazowe wnioskowanie
o zaktualizowany zestaw danych w trybie dostepu do informacji publicznej.

Planowane Centralne Repozytorium Informacji Publicznej prawdopodobnie zostanie wyposazone
w funkcje informowania o zmianach za pomoca odpowiednich kanatéw RSS.
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3.2.8. Tworzenie zewnetrznych rozwigzan korzystajacych z danych systemow administracji publicznej

Najprostszym sposobem automatycznego wykorzystywania danych publicznych jest ich pobiera-
nie w formie pojedynczego pliku ze strony internetowe] urzedu lub dostep do pojedynczych danych
przez odpowiedni interfejs programistyczny (API). Mozliwos¢ taka oferujg miedzy innymi systemy
zagraniczne — amerykanski data.gov czy brytyjski data.gov.uk.

W Polsce takim systemem moze sie sta¢ Centralne Repozytorium Informacji Publicznej, ktérego
zatozenia sg jeszcze opracowywane. Ponadto systemy teleinformatyczne stosowane przez podmioty
realizujace zadania publiczne powinny zapewnia¢ mozliwo$¢ wymiany z innymi systemami, a co za
tym idzie — by¢ w stanie udostepniac¢ swoje dane na zewnatrz.

W praktyce niewiele danych publicznych jest dostepnych przez otwarte interfejsy programistycz-
ne (API) — dobrym przyktadem jest wspomniany wczesniej system wykorzystywany w Poznaniu (udo-
stepniajacy jednak tylko ograniczony zbior danych o umiarkowanej przydatnosci). Wiecej informacji
(na przyktad baza adresowa jednostek samorzadu terytorialnego na stronach Ministerstwa Finansoéw,
dostepna na prosbe baza rozktadow jazdy warszawskiego Zarzadu Transportu Miejskiego czy dane
systemu BESTI@, zawierajgcego informacje o wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego) jest
dostepnych wytacznie w formie plikow bazodanowych, nierzadko w formacie nieprzewidzianym
rozporzadzeniem (sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego sa dostepne w for-
macie DBF). Najczesciej jednak publikuje sie dane w nieustrukturyzowanych formatach PDF, DOC czy
HTML, przez co ich przetwarzanie wymaga uprzedniego napisania konwertera, ktéry przeksztatca
pliki w format tatwy do odczytania maszynowego, i dopiero dalszej automatycznej analizy.

Dziatania tego typu sq wykonywane przez podmioty trzecie. Najwiekszg baza i najszerszym reje-
strem danych publicznych udostepnianych w sposéb zestandaryzowany i otwarty jest obecnie portal
Sejmometr prowadzony przez Fundacje ePanstwo.

3.2.9. Udostepnianie danych przez Centralne Repozytorium Informacji Publicznej

Obecnie”? polski parlament zakonczyt prace nad nowelizacja udip, majaca na celu sprecyzowanie
czesci przepisow dotyczacych Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej. Nowelizacja wpro-
wadza pojecie Scentralizowanego Systemu Dostepu do Informacji Publicznej — wyszukiwarki danych
z zakresu informacji publicznej i darmowego systemu tworzenia wtasnych Biuletynow Informacji
Publicznej. Inng nowoscig jest mozliwos¢ przekazania informacji do repozytorium nie w formie sa-
mych danych, ale odpowiednio przygotowanych metadanych, ktore pozwalajq odszukac konkretne
informacje i znalez¢ je w systemie Biuletynu Informacji Publicznej ich wtasciciela.

Znowelizowana udip nadal jednak nie podejmuje proby sprecyzowania, jakie konkretnie informa-
cje powinny sie znalez¢ w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej, nie naktada obowigzku
korzystania z ujednoliconego systemu Biuletynu Informacji Publicznej, nie zacheca takze do korzysta-
nia z niego.

Z tego powodu uwazamy, ze Centralne Repozytorium Informacji Publicznej powinno by¢ wzoro-
wane na zachodnich serwisach — amerykanskim data.gov i brytyjskim data.gov.uk. Majg one na celu
udostepnienie wszystkich danych gromadzonych przezinstytucje publiczne w formie gotowej do prze-

72 Nowelizacja ustawy zostata przyjeta przez sejm 8 listopada 2013 roku i podpisana przez prezydenta 27 listopada 2013 roku.

73 Druk sejmowy nr 1331; uchwata senatu — druk nr 1866.
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gladania, przeszukiwania, pobierania bazy danych, dostepnej przez interfejs programistyczny (API).
Dzieki standardowemu sposobowi publikacji danych publicznych jest mozliwe napisanie aplikacji
operujacej na zbiorach danych dostarczonych przez rézne instytucje (na przyktad poréwnywanie bu-
dzetéw sasiednich miast) bez koniecznosci pisania kodu osobno dla pojedynczych zestawow danych.
Centralne Repozytorium Informacji Publicznej powinno réwniez dysponowa¢ mozliwoscig automa-
tycznego pobierania i aktualizowania danych z innych rejestréow (na przyktad lokalnych systemow
Biuletynu Informacji Publicznej), udostepnianych przez nie w zestandaryzowany sposoéb. Docelowo
w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej powinny sie znalez¢ wszystkie dane przygotowy-
wane przez jednostki objete udip, bez niejasnego obowiazujacego dzi$ podziatu na ,,dane innowa-
cyjne” i pozostate.

Dzieki otwartosci kodu zarowno systemu data.gov.uk?, jak i wykorzystywanej przez kilka panstw
Open Government Platform’, budowa nowego Centralnego Repozytorium Informacji Publiczne] spet-
niajacego powyzsze wymagania nie bytaby procesem kosztownym i dtugotrwatym. Dodatkowa korzyscig
bytaby duza zgodnos$¢ z istniejacymi aplikacjami operujacymi na danych publicznych innych panstw, co
zaowocowatoby natychmiastowym wykorzystaniem przynajmniej czesci zbiorow danych przez obywateli.

3.3. Omowienie i ocena rozwigzan proponowanych w strategii Sprawne Parstwo 2020 pod katem
otwartosci danych publicznych i w wymiarze Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw

Obowiazujace prawo ktadzie podwaliny pod system udostepniania danych, brakuje jednak cato-
Sciowego podejscia wprowadzajgcego wspolne standardy otwierania danych, ktére propagowatoby
ich upublicznianie i miato na celu edukowanie w tym obszarze przedstawicieli instytucji publicznych.
Problemy, jakie poczatkowo wystepowaty w dostepie do informacji publicznej, pojawiajg sie po-
nownie przy regulacji dostepu do danych publicznych, naktadajac sie jednoczesnie na przeszkody
techniczne zwigzane z publikowaniem informacji tak, aby spetniaty podstawowe warunki otwartosci.
Prawo tylko w niewielu wypadkach utrudnia dostep do danych sektora publicznego, praktyka po-
kazuje jednak, ze instytucje publiczne nie s3 chetne do samodzielnego decydowania o wtasciwym
otwieraniu i udostepnianiu swoich zbiorow danych.

Dwa gtowne cele strategii Sprawne Panstwo 2020 to wprowadzenie panstwa optimum i otwarte-
go rzadu. Majq one w rezultacie poprawic jakosc ustug publicznych i wtaczy¢ obywateli w zarzadzanie
panstwem przez wykorzystanie ich wiedzy i umiejetnosci. Aby to osiagnac, konieczne jest otwarcie
zasobow sektora publicznego, czyli miedzy innymi danych instytucji publicznych do ponownego wy-
korzystywania. Jest to zbiezne z celami Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow — inicjatywe te nalezy
wiec oceni¢ pozytywnie. Cele te sg bezposrednio zapisane w strategii, polski rzad od kilku lat nie
podejmuje jednak kluczowych dziatan stuzacych ich osiagnieciu.

Zapewnienie otwartosci administracji publicznej jest jednym z o$miu wyzwan, ktore zostaty
wskazane w strategii Sprawne Paristwo 2020. Strategia ta zaktada podjecie dziatan prowadzacych do
otwarcia dostepu do danych publicznych. Dziatania zwigzane z otwartoscig danych to (w podziale na
kategorie wprowadzone przez autorow niniejszego raportu):

74 Por. http://data.gov.uk/blog/datagovuk-to-go [dostep: 12 listopada 2013 rokul].

75 http://www.opengovplatform.org
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4.

. Otwarcie zasobow sektora publicznego:

wdrozenie otwartych standardéw publikacji informacji publicznej, uwzgledniajacych mozli-
wos¢ jej maszynowego przetwarzania,

wprowadzenie powszechnie obowigzujacych standardow, zapewniajacych miedzy innymi ta-
twos¢ dostepu, interaktywnosc¢ oraz mozliwo$¢ samodzielnego przeszukiwania i przetwarzania
informacji,

utworzenie repozytorium danych publicznych, bedacego pojedynczym punktem dostepu do
sfederalizowanych repozytoriéw publicznych,

zidentyfikowanie przydatnych danych do udostepnienia,

okreslenie standardéw zapewniajacych przejrzystos¢, interoperacyjnosc i mozliwosé ponowne-
go korzystania z serwisow i zasobow informacyjnych, ktére bedg obowigzkowe dla wszystkich
jednostek administracji publicznej,

jak najszersze udostepnienie zasobéw informacyjnych sektora publicznego w formie cyfrowej,
ze szczegolnym uwzglednieniem danych referencyjnych (przestrzennych, statystycznych, go-
spodarczych) do ponownego wykorzystywania.

. Pewnosc¢ prawna udostepniajacych i wykorzystujacych zasoby publiczne:

wdrozenie rozwigzan prawnych zapewniajacych dostepnosc i mozliwos¢ ponownego wykorzy-
stania ,,innych rodzajéw” zasobdw finansowanych ze $srodkéw publicznych,

zagwarantowanie, aby prawa do zasobow w catosci finansowanych ze srodkow publicznych
nalezaty do podmiotéw je finansujacych,

zapewnienie uczciwej rownowagi miedzy prawami witasnosci intelektualnej a dostepem do
wiedzy.

. Usprawnienia techniczne:

usprawnienie systemu Biuletynu Informacji Publicznej,

usprawnienie systemu elektronicznego obiegu dokumentéw, w tym automatyczne udostep-
nianie danych i dokumentéw oznaczonych jako przeznaczone do publicznego udostepniania,
zapewnienie wysokiej interoperacyjnosci wszystkich systeméw informatycznych i rejestrow
publicznych.

Edukacja:

propagowanie kultury otwartosci w urzedach,

popularyzowanie prawa dostepu do informacji publiczne;j.

Wszystkie sugerowane dziatania oceniamy pozytywnie jako zgodne z zasadami propagowanymi

przez Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow. Sg one jednak bardzo ogdlne, czesciowo wymagaja

zas raczej egzekwowania istniejacych, niz wprowadzania nowych rozwigzan.

3.4. Podsumowanie i rekomendacje

Pragniemy przypomniec, ze jawnosc i otwartos¢ nie powinny naruszac innych praw, szczegélnie

praw chronigcych prywatnosc.

Otwarcie zasobow sektora publicznego — w zakresie otwierania zasobow sektora publicznego

strategia Sprawne Paristwo 2020 zaktada wdrazanie otwartych standardow publikacji informacji,
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utworzenie repozytorium danych publicznych i jak najszersze udostepnienie w formie cyfrowej zaso-
bow informacyjnych sektora publicznego.

Realizujac program w tym zakresie, nalezy przede wszystkim dazy¢ do egzekwowania wprowadzo-
nego obowigzku publikowania danych w formatach wymienionych w rozporzadzeniu w sprawie Kra-
jowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow publicznych i wymiany informacji
w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systemow teleinformatycznych, a takze obo-
wigzku zapewnienia interoperacyjnosci nowo tworzonych systemoéw informatycznych. Konieczne jest
réwniez wprowadzenie regulacji i standardéw dotyczacych aktualizowania upublicznionych danych.

Dodatkowo zalecamy poprawienie listy dopuszczalnych formatéw danych wskazanych w przywo-
tanym rozporzadzeniu, a takze ustawy o informatyzacji podmiotow realizujacych dziatania publiczne.
Obecnie lista ta zawiera miedzy innymi standardy zapisu i udostepniania danych, ktore nie spetniaja
wskazanych w ustawie warunkow neutralnosci technologicznej (nalezg do nich zamkniete standardy
bedace wtasnosciag pojedynczych firm lub konsorcjow), brakuje ponadto ustawowej definicji otwarte-
go standardu zapisu i wymiany danych.

Repozytorium danych publicznych, ktore zapisano w strategii Sprawne Paristwo 2020, zostato juz
przewidziane w systemie prawnym jako Centralne Repozytorium Informacji Publicznej. W pracach
nad specyfikacja tego systemu nalezy wzig¢ pod uwage konieczno$¢ udostepnienia danych publicz-
nych zaréwno w formie gotowej do skopiowania, jak i za posrednictwem interfejsu programistycz-
nego (API), ktéry umozliwia zewnetrznym systemom przeszukiwanie i aktualizacje danych zawartych
w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej. Konieczne jest rowniez wprowadzenie obowigzku
przekazywania informacji z likwidowanych lokalnych repozytoriéw do centralnego, powszechnie
dostepnego archiwum cyfrowego. Docelowo w Centralnym Repozytorium Informacji Publicznej po-
winny sie znalez¢ wszystkie dane wytwarzane przez jednostki objete udip, bez niejasnego, obowigzu-
jacego dzis podziatu na , dane innowacyjne” i pozostate.

Pewnosc¢ prawna udostepniajacych i wykorzystujacych zasoby publiczne — strategia Sprawne Pan-
stwo 2020 zaktada wprowadzenie rozwigzan prawnych gwarantujacych mozliwos¢ otwarcia dostepu
do zasobdéw publicznych w catosci finansowanych ze srodkéw publicznych, a takze zapewnienie
uczciwej rownowagi miedzy prawami wtasnosci intelektualnej i dostepem do wiedzy.

Przy wdrazaniu tych zapiséw koniecznie nalezy uwzglednic¢ to, ze czesc instytucji stworzonych
w celu generowania informacji i finansowanych w duzej mierze ze srodkéw publicznych uzupetnia
swoj budzet, sprzedajac wytwarzane przez siebie dane. W zwigzku z tym trudne jest rozgraniczenie
miedzy $rodkami publicznymi a ,srodkami wtasnymi” (ktore takze stanowig przeciez mienie pub-
liczne) takich instytucji. Niezaleznie od tego stoimy na stanowisku, ze tego typu dane powinny by¢
otwierane i udostepniane do ponownego przetwarzania. Bez publicznego finansowania instytucje
publiczne nie bytyby w stanie wygenerowac sprzedawanych przez siebie zasobéw informacyjnych,
z kolei tworzone przez nie dane — po ich otwarciu — niejednokrotnie mogtyby mie¢ pozytywny wptyw
na rozwoj innowacyjnosci polskich przedsiebiorstw czy bezpieczenstwo obywateli (na przyktad w wy-
padku danych meteorologicznych).

Usprawnienia techniczne — strategia Sprawne Parnstwo 2020 zaktada wprowadzenie interoperacyj-
nosci wszystkich systemow informatycznych i rejestréw publicznych, a takze usprawnienie systemu
Biuletynéw Informacji Publicznej i elektronicznego obiegu dokumentow.
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Wszystkie te dziatania nalezy oceni¢ pozytywnie, pamigtajac jednoczesnie, ze obowiazek inter-
operacyjnosci systemow informatycznych podmiotow realizujacych zadania publiczne zostat juz
wprowadzony przez ustawe o informatyzacji podmiotéw realizujacych zadania publiczne oraz roz-
porzadzenie w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymagan dla rejestrow
publicznych i wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systemow
teleinformatycznych. Zaproponowane tam rozwigzania — polegajace na umieszczaniu informacji o in-
teroperacyjnosci w Repozytorium Interoperacyjnosci — po wprowadzeniu w zycie powinny w duzym
stopniu rozwigzac problem wymiany informacji miedzy systemami informatycznymi administracji.
Istotne wydaje sie jednak, aby instytucje publiczne zamawiajace nowe systemy informatyczne wy-
magaty od dostawcow wykorzystania (jesli odpowiednie rozwigzania znajda sie w repozytorium)
istniejacych standardow wymiany danych miedzy systemami.

Edukacja — strategia Sprawne Paristwo 2020 zaktada propagowanie kultury otwartosci w urzedach
i popularyzowanie wiedzy o dostepie do informacji publicznej wsréd obywateli. Osiagniecie tych
celow powinno by¢ zwigzane nie tylko ze zmiang kultury urzedniczej i upowszechnianiem dziatan
na rzecz szerokiego udostepniania zasoboéw publicznych, ale takze z edukacja techniczng opartg na
zrozumieniu specyfiki otwartych danych.

Doswiadczenia ostatnich lat pokazuja, ze udostepnianie informacji publicznej i danych publicz-
nych —nawet do ponownego wykorzystywania — bardzo czesto jest rozumiane jako wydanie zeskano-
wanych stron lub wydruku z danymi, ktore w konsekwencji musza by¢ przez odbiorce recznie wpisane
do systemu przetwarzajgcego informacje. Ponadto urzednicy czesto stosujq rézne wybiegi, jakie maja
stuzy¢ spetnieniu wymagan formalnych przy rzeczywistym udostepnieniu jak najmniejszego zakresu
informacji — co nalezy traktowa¢, w najlepszym wypadku, jako skutek braku wiedzy o prawie do in-
formacji i zasadach zapewniajacych realizacje tego prawa. Osoby odpowiedzialne za udostepnianie
danych muszq poznac potrzeby odbiorcow i specyfike ponownego wykorzystywania danych, aby
juz na etapie przygotowywania informacji do upublicznienia byta ona czytelna i ustrukturyzowana,
a takze dostepna w formacie przetwarzalnym maszynowo.

Jednoczesnie sama edukacja urzednikéw nie wystarczy. Polskiej administracji publicznej brakuje
narzedzi stuzacych wewnetrznemu nadzorowi i usprawnianiu procesu udostepniania informacji pub-
licznej przez urzedy.
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Grazyna Czubek

4. Polityka antykorupcyjna

Wsréd zobowigzan Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow wyrazonych w Deklaracji Otwartych
Rzadow’ znajdziemy prowadzenie przez rzady efektywnej polityki antykorupcyjnej. Polityke anty-
korupcyjng nalezy rozumiec szeroko — jest nig catosciowa koncepcja wtadz dotyczaca tego, w jaki
sposob panstwo zamierza dtugofalowo walczy¢ z zagrozeniami korupcyjnymi i zapobiegac takim
zagrozeniom. W niniejszym rozdziale postaramy sie odpowiedzie¢ na pytania o to, czy istnieje skoor-
dynowana polityka antykorupcyjna, czy i jak s3 realizowane zadania w zakresie edukacji i prewencji
korupcji oraz zwalczania przestepczosci korupcyjnej, odnoszac sie przy tym miedzy innymi do wy-
branych elementéw polityki wskazywanych bezposrednio w deklaracji. W zwigzku z ograniczeniem
objetosciowym i czasowym skoncentrujemy sie gtéwnie na najistotniejszych kwestiach dziatan anty-
korupcyjnych realizowanych na szczeblu centralnym.

4.1. Podstawowe ramy prawne i instytucjonalne polityki antykorupcyjnej

4.1.1. Ramy prawne

Ramy prawne polityki antykorupcyjnej tworzy liczna grupa ustaw. Ponizej krétko przedstawimy
kilka ustawowych rozwigzan antykorupcyjnych. Przypomnimy miedzy innymi wybrane konwencje
miedzynarodowe ratyfikowane przez Polske, ktorych celem jest ograniczanie korupcji, przepisy
kodeksu karnego, ustawe o ograniczeniu dziatalnosci gospodarczej funkcjonariuszy publicznych,
zwang ustawa antykorupcyjng, ustawe o stuzbie cywilnej, ustawe o finansach publicznych, ustawe
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych i ustawe o odpowiedzialnosci
majatkowej funkcjonariuszy publicznych.

Polska jest strong szesciu konwencji o zasiegu miedzynarodowym, ktorych zapisy powinna wpro-
wadzac¢ do swojego porzadku prawnego. Ponizej przedstawimy kroétko te, ktérych regulacje dotyczg
funkcjonariuszy publicznych i polityki antykorupcyjne;j.

Konwencja Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) o zwalczaniu przekup-
stwa zagranicznych funkcjonariuszy publicznych w miedzynarodowych transakcjach handlowych
z 17 grudnia 1997 roku rekomenduje wprowadzenie odpowiedzialnosci karnej za przekupstwo zagra-
nicznych funkcjonariuszy i odpowiedzialno$¢ oséb prawnych za ,,pranie pieniedzy” i uniemozliwienie
legalnego rozliczania pieniedzy za przekupstwo. Konwencja ta, ratyfikowana przez Polske w 2000 ro-
ku, spowodowata przyjecie poprawek w wielu aktach prawnych, miedzy innymi w kodeksie karnym
i w kodeksie postepowania karnego.

Cywilnoprawna konwencja o korupcji Rady Europy z 11 listopada 1999 roku naktada obowia-
zek wprowadzenia dla obywateli krajow sygnatariuszy rozwigzan umozliwiajacych dochodzenie

76 Por. http://informacjapubliczna.org.pl/wwwdane/files/deklaracja_na_rzecz_otwartych_rzadow_mkwu.pdf [dostep: 12 listopa-
da 2013 rokul].
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odszkodowan za skutki przestepstw korupcyjnych i mechanizméw ochrony oséb ujawniajacych
korupcje.

Prawnokarna konwencja o korupcji Rady Europy z 27 stycznia 1999 roku obliguje miedzy innymi
do karania réznych zachowan korupcyjnych funkcjonariuszy publicznych, przekupstwa w biznesie,
»prania pieniedzy”.

Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciw korupcji z 31 pazdziernika 2003 roku zobowiazuje
do wzmocnienia dziatan zmierzajacych do zapobiegania i zwalczania korupcji, propagowania wspot-
pracy miedzynarodowej i wtasciwego zarzadzania majatkiem publicznym. Artykut 5 konwencji obli-
guje do prowadzenia polityki antykorupcyjnej i wprowadzania odpowiednich procedur, z kolei art. 6
zaleca powotywanie instytucji, ktére maja wdrazac taka polityke. W kolejnych artykutach konwencja
wskazuje miedzy innymi sposoby zarzadzania sektorem publicznym, informowania o dziatalnosci
sektora publicznego, wprowadzania kodeksow postepowania dla funkcjonariuszy publicznych, wdro-
zenia przejrzystego systemu zamowien publicznych i zarzadzania finansami publicznymi, zapewnie-
nia prawnej ochrony oséb zgtaszajacych korupcje.

W opinii ekspertki’?, stan dostosowania polskiego prawa do wymagan trzech konwencji — Orga-
nizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju, cywilnokarneji prawnokarnej — jest do$¢ zadowalajacy,
podkresla ona jednak, ze wprowadzane rozwigzania nalezy rozpatrywac i oceniac jednostkowo.

Kodeks karny penalizuje rézne typy przestepstw korupcyjnych. Do nowelizacji kodeksu w 2003 ro-
ku karze podlegaty: tapownictwo bierne w zwigzku z petnieniem funkcji publicznej (art. 228), tapow-
nictwo czynne — przekupstwo (art. 229), ptatna protekcja (art. 230, 230a), przekroczenie uprawnien
lub niedopetnienie obowiazkow przez funkcjonariusza publicznego (art. 231 par. 2), poswiadczenie
nieprawdy w dokumencie w celu osiagniecia korzysci (art. 271 par. 3), przestepstwa korupcyjne
w wymiarze niewyptacalnosci i upadtosci (art. 302 par. 2—3), udaremnianie lub utrudnianie prze-
targu publicznego w celu osiagniecia korzysci (art. 305 par. 1). W 2003 roku wprowadzono nowe
kategorie: przekupstwo i sprzedajnos¢ w procesie wyborczym (art. 250a), korupcja gospodarcza
(art. 296a), korupcja w sporcie zawodowym (art. 296b). Zapis dotyczacy korupcji w sporcie zawodo-
wym zostat po kilku latach uchylony i w ustawie z dnia 25 czerwca 2010 roku o sporcie spenalizowano
zachowania korupcyjne z tego zakresu — udzielanie i przyjmowanie korzysci, powotywanie sie na
wptywy, udzielanie lub sktadanie obietnic korzysci majatkowe;.

Dla przejrzystego i otwartego funkcjonowania administracji publicznej podstawowe s3 zabezpie-
czenia regulujace kwestie konfliktu intereséw. Dotyczy to zasad zakazu taczenia stanowisk, wykony-
wania dodatkowych zajec i bezstronnosci. Dziatalnos¢ urzednikéw administracji publicznej reguluje
w tym obszarze ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 roku o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospo-
darczej przez osoby petnigce funkcje publiczne, zwana ustawg antykorupcyjng. Warto przypomniec,
ze ustawa ta nie porzadkuje problemu catosciowo, regulacje dotyczace konfliktu intereséw znajduja
sie bowiem w wielu innych aktach prawnych.

W ustawie z 21 sierpnia 1997 roku wymieniono osoby petnigce funkcje publiczne. Majg one
obowiazek sktadania o$wiadczen o swoim stanie majatkowym i informacji w Rejestrze Korzysci, in-

77 C. Nowak, Dostosowanie prawa polskiego do instrumentéw miedzynarodowych dotyczqcych korupcji, Fundacja im. Stefana Bato-
rego, Warszawa 2004. Autorzy niniejszego raportu nie dotarli do opracowan, ktore dotyczytyby sytuacji z ostatnich dwoch, trzech
lub czterech lat.
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formacje zawarte w oswiadczeniach urzednikow administracji centralnej stanowia jednak tajemnice
i moga by¢ ujawnione, jesli osoba je sktadajgca wyrazita na to pisemng zgode. Ponadto osoby petnia-
ce funkcje publiczne nie moga prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej na wtasny rachunek lub z innymi
osobami, a takze nig zarzadzac lub by¢ przedstawicielem czy petnomocnikiem przy jej prowadzeniu,
nie moga by¢ zatrudniane lub wykonywac innych zaje¢ w spétkach prawa handlowego i nie moga
posiadac¢ w nich wiecej niz 10% akcji lub udziatow w kapitale zaktadowym, nie moga by¢ cztonkami
zarzadow fundacji prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarcza, nie moga przed uptywem roku od za-
przestania wykonywania stanowiska podejmowac pracy u przedsiebiorcy, wobec ktérego wydawaty
rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych (regulacja ,,zatrudnienia po zatrudnieniu”).

Z punktu widzenia polityki antykorupcyjnej wazne jest zapewnienie neutralnego politycznie i pro-
fesjonalnego administrowania zadaniami publicznymi, to znaczy czytelne rozdzielenie administracji
od polityki. Stuzba cywilna zostata powotana do administrowania zadaniami panstwa zawodowo,
rzetelnie, bezstronnie i neutralnie politycznie, zapewnia bowiem ciaggtos¢ funkcjonowania admini-
stracji rzgdowej niezaleznie od zmian kolejnych ekip rzadzacych. Korpus stuzby cywilnej powotano
do zycia ustawa z dnia 5 lipca 1996 roku o stuzbie cywilnej. Tworzg go osoby zatrudnione na stano-
wiskach urzedniczych w urzedach administracji rzadowej podlegtej Radzie Ministrow. Stanowiska te
roznig sie od stanowisk politycznych, czyli kierowniczych stanowisk panstwowych oraz stanowisk
doradcéw politycznych Prezesa Rady Ministrow, ministrow i wojewodow, a takze od stanowisk po-
mocniczych. W sktad korpusu wchodzg pracownicy stuzby cywilnej i mianowani przez Szefa Stuzby
Cywilnej urzednicy stuzby cywilne;j.

Z kolei zadania dotyczace gospodarowania finansami publicznymi reguluje ustawa z dnia 27 sierp-
nia 2009 roku o finansach publicznych. Zapisano w niej miedzy innymi zasade jawnosci gospodaro-
wania srodkami publicznymi i warunek skutecznej kontroli zarzadczej, ktorej celem jest zgodnos¢
dziatalnosci z przepisami prawa i procedurami wewnetrznymi, skutecznos¢ i efektywnosc¢ dziatania,
wiarygodnos¢ sprawozdan, ochrona zasobdw, przestrzeganie i propagowanie zasad etycznego po-
stepowania, efektywnosc i skutecznosc przeptywu informacji, zarzadzanie ryzykiem. Jej zapewnienie
nalezy do kierownikéw jednostek. W ustawie wskazano osoby odpowiedzialne w instytucjach za
sfere wykonywania budzetu i dysponowania srodkami publicznymi.

W ustawie z dnia 17 grudnia 2004 roku o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych sa wymienione miedzy innymi czyny stanowigce naruszenie dyscypliny finansow publicz-
nych, osoby odpowiedzialne — petnigce funkcje w sferze wykonywania i dysponowania srodkami pub-
licznymi, jest takze zapisany katalog kar za nausznie dyscypliny: upomnienie, nagana, kara pieniezna,
zakaz petnienia funkcji zwigzanych z dysponowaniem srodkami publicznymi.

Ustawa z dnia 20 stycznia 2011 roku o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych
za razace naruszenia prawa, ktora weszta w zycie 17 maja 2011 roku, dotyczy przede wszystkim od-
powiedzialnos$ci za naruszenia w procesie wydawania decyzji i postanowien (art. 6). Za dowiedzione
szkody ma ptacic juz nie tylko Skarb Panstwa —w okreslonych sytuacjach do odpowiedzialnosci finan-
sowej beda pociggani konkretni urzednicy. Aby tak sie stato, musza wystapic tacznie trzy przestanki:

® na mocy prawomocnego orzeczenia sadu lub ugody musi dojs¢ do wyptacenia odszkodowania,

* naruszenie musi by¢ spowodowane zaniechaniem urzednika lub zawinionym dziataniem i ra-

z3cym naruszeniem prawa,

® razace naruszenie prawa musi by¢ stwierdzone decyzjg, wyrokiem lub postanowieniem.
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Dopiero po wyptaceniu przez Skarb Panstwa odszkodowania za szkode spowodowang razacym
naruszeniem prawa, kierownik jednostki, ktorej pracownik zawinit, moze ztozy¢ wniosek o przepro-
wadzenie postepowania wyjasniajagcego do prokuratury.

4.1.2. Ramy instytucjonalne

Kontrola. Gtowna role w przeciwdziataniu korupcji odgrywaja nadzér i kontrola nad wydawaniem
srodkow publicznych pod wzgledem legalnosci, gospodarnosci, celowosci i rzetelnosci. Do jej wyko-
nywania sg powotane biura audytu wewnetrznego (bezposrednio w urzedach), Departament Kontroli
i Nadzoru w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow oraz Najwyzsza Izba Kontroli.

Zadaniem Departamentu Kontroli i Nadzoru jest przedstawianie informacji stanowiacych podsta-
we dokonywania oceny pracy cztonkow Rady Ministrow i podejmowania interwencji, ktérych celem
jest skorygowanie lub usprawnienie funkcjonowania administracji rzadowej. Informacje sg uzyskiwa-
ne w trybie kontroli i powinny stuzy¢ poprawie funkcjonowania instytucji. Kontrole Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow maja czesto bezposredni wptyw na funkcjonowanie panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli kontroluje dziatalnos¢ organéw administracji rzadowej, Narodowego
Banku Polskiego, panstwowych osob prawnych i innych panstwowych jednostek organizacyjnych.
Moze kontrolowac dziatalno$¢ organow samorzadu terytorialnego, samorzagdowych oséb prawnych
i innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze dziatalnos¢ innych jednostek organiza-
cyjnych i podmiotéw gospodarczych (przedsiebiorcow) w zakresie, w jakim wykorzystuja one maja-
tek lub srodki panstwowe albo komunalne oraz wywiazuja sie ze zobowigzan finansowych na rzecz
panstwa.

Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli na wniosek marszatka sejmu lub grupy co najmniej 35 postow
powotuje sejm bezwzgledng wiekszoscig gtosow za zgoda senatu. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli nie
moze naleze¢ do partii politycznej, zajmowac innego stanowiska (z wyjatkiem stanowiska profesora
szkoty wyzszej), wykonywac innych zaje¢ zawodowych ani prowadzi¢ dziatalnosci publicznej, ktorej
nie mozna pogodzi¢ z godnoscig urzedu.

Najwyzsza Izba Kontroli prowadzi kontrole planowe — realizowane w ramach rocznego planu kon-
troli, a takze kontrole dorazne. Plan kontroli ustala Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli. Kontrolerzy
izby to zazwyczaj pracownicy o wysokim poziomie wiedzy i dobrym przygotowaniu, postugujacy sie
rowniez specjalng metodyka dziatan antykorupcyjnych. Po przeprowadzonej kontroli przygotowu-
ja protokoty pokontrolne wraz z zaleceniami, ktére sg przekazywane kontrolowanym instytucjom.
W wypadku uzasadnionego podejrzenia popetnienia przestgepstwa lub wykroczenia Najwyzsza Izba
Kontroli zawiadamia organ powotany do $cigania przestepstw lub wykroczen oraz informuje o tym
kierownika jednostki kontrolowanej lub kierownika jednostki nadrzednej i wtasciwy organ panstwo-
wy albo samorzadowy.

Najwyzsza Izba Kontroli nie dysponuje tak szerokimi uprawnieniami dochodzeniowo-$ledczymi
jak organy scigania i jest zdana na wspotprace z nimi. Protokoty i wystapienia pokontrolne stuzg
do przygotowania informacji o przeprowadzonych kontrolach, ktére sg przedktadane sejmowi, pre-
zydentowi, premierowi i naczelnym lub centralnym organom panstwowym. Uwzglednianie zalecen
pokontrolnych nie podlega zadnym sankcjom, dlatego problemem jest ich realizacja. Zdarza sie, ze
kontrolowane instytucje ignoruja zalecenia Najwyzszej Izby Kontroli. W dorocznych sprawozdaniach
z dziatalnosci izby sg wskazywane miedzy innymi obszary zagrozone korupcjg i mechanizmy korup-

> 50«



cjogenne. Waznym rezultatem kontroli Najwyzszej lzby Kontroli s formutowane wnioski de lege
ferenda, dotyczace postulowanych zmian w prawie. W 2013 roku Najwyzsza Izba Kontroli sprawdzita
stan realizacji wnioskéw de lege ferenda sformutowanych w 2011 roku: sposrod 33 wnioskéw 26 do-
tyczyto ustaw, siedem — rozporzadzen. W ramach przeprowadzonych zmian legislacyjnych uwzgled-
niono w catosci (do lutego 2013 roku) cztery wnioski. Najwyzsza Izba Kontroli od lat wskazuje na
stale utrzymujace sie zjawisko niewielkiego wykorzystania pokontrolnych wnioskéw, ktorych celem
jest doskonalenie prawa.

Organy scigania. W zadania realizowane w zakresie Scigania sa zaangazowane: policja, pro-
kuratura, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Kontrwywiad
Wojskowy, Straz Graniczna, Zandarmeria, Prokuratura Wojskowa, Wywiad Skarbowy, Stuzba Celna,
Generalny Inspektor Informacji Finansowej.

Policja jest instytucjg hierarchiczng i scentralizowanga, obejmujaca trzy rodzaje stuzb: kryminalna,
prewencyjng i wspomagajacg dziatalnos¢ policji w zakresie organizacyjnym, logistycznym i tech-
nicznym. Komendant Gtéwny Policji jest centralnym organem administracji rzadowej podlegtym
ministrowi wtasciwemu do spraw wewnetrznych — jest powotywany przez premiera na wniosek mi-
nistra wtasciwego do spraw wewnetrznych. Komendantowi Gtéwnemu Policji podlegajg komendanci
wojewoddzcy, powiatowi i komisariatow. Informacje zawarte w os$wiadczeniach majgtkowych oséb
petnigcych funkcje organdw policji sg publikowane w Biuletynie Informacji Publicznej z wytaczeniem
danych osobowych.

Koszty zwigzane z funkcjonowaniem policji s3 pokrywane z budzetu centralnego, ale jednost-
ki samorzadu terytorialnego, panstwowe jednostki organizacyjne, stowarzyszenia, fundacje, banki
i instytucje ubezpieczeniowe moga uczestniczy¢ w pokrywaniu wydatkow inwestycji, modernizacji,
remontow czy kosztow utrzymania i funkcjonowania jednostek organizacyjnych policji, w tym zakupu
niezbednych towardéw i ustug (art. 13 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 roku o Policji). Zdaniem wielu
ekspertow, zapis ten stanowi zagrozenie dla niezaleznosci i bezstronnosci dziatan policji.

Podstawowym zadaniem policji jest wykrywanie przestepstw, w tym przestepstw korupcyjnych.
We wszystkich komendach wojewoédzkich funkcjonujg wydziaty do spraw walki z korupcjg, dodat-
kowo w Komendzie Gtéwnej, w ramach Biura Kryminalnego, dziata Wydziat do spraw Zwalczania
Korupcji.

Zasady i formy prowadzenia dziatan operacyjnych reguluja zarzadzenia Komendanta Gtoéwnego
Policji. Policja prowadzi czynnosci jawne (procesowe — pod nadzorem lub na zlecenie prokuratury)
i dziatania niejawne (operacyjne — podejmowane z wtasnej inicjatywy). Przeprowadzanie dziatan
operacyjnych, jak kontrola operacyjna, w tym podstuchy, zakup kontrolowany (miedzy innymi kontro-
lowane wreczenie korzysci majatkowej), przesytka niejawnie nadzorowana, reguluje ustawa o policji.
Dziatania takie s3 poddane ocenie i kontroli prokuratora, w wypadku postuchu zgode wydaje sad.
Policja prowadzi najwiecej spraw korupcyjnych ze wszystkich stuzb zaangazowanych w wykrywanie
i sciganie korupcji: w 2010 roku zarejestrowata 12 268 przestepstw korupcyjnych, w 2011 roku — 8049.

Centralne Biuro Antykorupcyjne to najmtodsza stazem — powotana w 2006 roku — stuzba specjalna
zajmujaca sie $ciganiem przestepstw korupcyjnych. W uzasadnieniu jej utworzenia zostat wskazany
zapis Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (art. 6), obligujacy panstwa ratyfikujace
do powotania niezaleznej instytucji zajmujacej sie zapobieganiem korupcji. Przyznany biuru zakres
dziatania nie stanowi jednak realizacji tresci art. 6 konwencji. Zgodnie z zapisem ustawy, Centralne
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Biuro Antykorupcyjne to ,stuzba specjalna do spraw zwalczania korupcji w zyciu publicznym i go-
spodarczym, w szczegolnosci w instytucjach panstwowych i samorzadowych, a takze do zwalczania
dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa”’®. Do zadan Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego nalezy rozpoznanie, zapobieganie i wykrywanie przestepstw przeciwko dziatalnosci insty-
tucji panstwowych i samorzadowych, wymiarowi sprawiedliwosci, finansowaniu partii politycznych,
obowigzkom podatkowym i rozliczeniom z tytutu dotacji lub subwencji, zasadom rywalizacji sporto-
wej, obrotowi lekami, srodkami spozywczymi specjalnego przeznaczenia zywieniowego, wyrobami
medycznymi, a takze Sciganie sprawcow tych przestepstw. Biuro ma szerokie uprawnienia ustawowe:
moze prowadzi¢ niejawng kontrole operacyjna (przez dostep do tresci korespondencji, billingow,
kont internetowych, zaktadanie podstuchow inwigilacyjnych), moze postugiwac sie prowokacjg po-
licyjna, tworzy¢ fatszywe dokumenty, dokonywac zakupu kontrolowanego, ma dostep do informacji
o pochodzeniu etnicznym, pogladach, zdrowiu i orientacji seksualnej. Centralne Biuro Antykorupcyj-
ne ma ponadto zapisane ustawowo zobowigzanie do prowadzenia dziatalnosci analitycznej dotycza-
cej zjawisk wystepujacych w obszarze jej wtasciwosci.

Biurem kieruje szef Centralnego Biura Antykorupcyjnego (ktory jest centralnym organem admini-
stracji rzadowej), powotywany (i odwotywany) przez Prezesa Rady Ministréw na czteroletnia kadencje
po zasiegnieciu opinii Kolegium do spraw Stuzb Specjalnych i wtasciwej sejmowej komisji do spraw
stuzb specjalnych. Ponowne powotanie szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego moze nastgpic
tylko raz.

Biuro, podobnie jak inne tego typu stuzby, podlega zewnetrznemu audytowi w bardzo ograniczo-
nym zakresie. Opinii publicznej jest udostepniana jedynie ogélna Informacja o wynikach dziatalnosci
Centralnego Biura Antykorupcyjnego za poprzedni rok kalendarzowy, przedstawiana parlamentowi do
31 marca. Biuro — jako stuzba specjalna — podlega ograniczonej kontroli spotecznej. W ustawie nie
przewidziano spotecznego monitoringu.

Formuta dziatania Centralnego Biura Antykorupcyjnego od poczatku budzita watpliwosci. Podsta-
wowe pytanie dotyczyto tego, czy stuzba specjalna o szerokich kompetencjach, podlegta premierowi,
nie bedzie wykorzystywana instrumentalnie w walce politycznej. Niektore dziatania, opisywane przez
media w latach 2006—2009, Centralne Biuro Antykorupcyjne podejmowato bez zachowania neutralno-
Sci politycznej. Wprowadzone w 2010 roku zmiany do ustawy o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
nie objety uregulowan, ktore od poczatku budzity zastrzezenia ekspertow, poniewaz nie stanowity
skutecznej ochrony prawnej przed upolitycznieniem czy podejmowaniem decyzji uznaniowych. Od
czasu powotania tej stuzby pojawiaty sie rowniez sugestie dotyczace zmiany modelu jej funkcjo-
nowania — w wielozadaniowq agencje realizujaca dziatania w zakresie prewencji antykorupcyjnej
i edukacji.

Jak juz wspomniano, zgodnie z zapisami ustawowymi, niewiele informacji o dziataniach Central-
nego Biura Antykorupcyjnego jest dostepnych opinii publicznej. Biuro wykorzystuje wtasng strone
internetowq i prowadzone przez siebie portale do informowania o podejmowanych dziataniach.
Dzieki temu obywatele moga miec¢ dostep do nieco szerszych informacji niz te, ktore sg zamieszczane
w dorocznej Informacji o wynikach dziatalnosci Centralnego Biura Antykorupcyjnego.

78 Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 roku o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.U. z 2012 r., poz. 621).
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Centralne Biuro Antykorupcyjne powoli rozwija aktywnos$¢ o charakterze profilaktycznym i eduka-
cyjnym. W jej ramach wydano do dzis kilkanascie publikacji’®, zamieszczonych w wersji elektroniczne;j
na stronach i portalach prowadzonych przez te stuzbe. Od 2010 roku s prowadzone przez funkcjo-
nariuszy szkolenia dla urzednikow instytucji publicznych, opierajace sie na przygotowanym przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne Poradniku dla urzednikéw. W 2012 roku zorganizowano 76 szkolen,
w ramach ktérych przeszkolono 2775 urzednikéw.

W Polsce brakuje komoérki odpowiedzialnej za edukacje antykorupcyjna i prewencje, prowadzacej
takze dziatalnos$¢ analityczng i badawcza w zakresie kierunkow rozwoju zjawiska korupcji oraz ko-
ordynacje dziatan antykorupcyjnych i formutowanie polityk, z kolei Centralne Biuro Antykorupcyjne
w ramach swoich dziatan nie zaspokaja ogromnego zapotrzebowania, jakie istnieje w tym obszarze.

4.2. Polityka antykorupcyjna w praktyce

4.2.1. Sciganie przestepstw korupcyjnych

Za sukces w realizacji programéw antykorupcyjnych w latach 2002—2009 eksperci uznali ,zwiek-
szenie skutecznosci stuzb zwalczajacych korupcje”® i, wprowadzenie zmian w prawie, ktore wptynety
na zwiekszenie skutecznosci dziatan stuzb scigajacych korupcje”s:.

Poniewaz nie jest znana realna skala korupcji®?, trudno wykaza¢, jak skuteczne jest zwalczanie ko-
rupcji na podstawie danych dotyczacych liczby wykrywanych spraw i wyrokéw skazujacych. Statystyki
dotyczace przestepczosci korupcyjnej mowig wiecej o sprawnosci organéw Scigania niz o rozmiarach
korupcji.

Dane dotyczace przestepczosci korupcyjnej® sa gromadzone w Polsce w wielu zbiorach, na
przyktad w Krajowym Centrum Informacji Kryminalnych (KCIK), Policyjnym Systemie Statystyki
Przestepczosci TEMIDA, wewnetrznych bazach Centralnego Biura Antykorupcyjnego i Agencji Bez-
pieczenstwa Wewnetrznego, Krajowym Rejestrze Karnym. Podstawowym problemem jest jednak
to, ze ,,zbiory te sq niekompatybilne®” — s3 tworzone wedtug réznych schematow i nie sg spojne.
»Na podstawie istniejacych zrodet danych o przestepczoscil®! praktycznie niemozliwe jest prowa-
dzenie analiz polegajacych na sledzeniu poszczegélnych przypadkow korupcji poprzez wszystkie
etapy postepowania (ang. caseload data) — od momentu zgtoszenia podejrzenia o przestepstwie,

79 Por. miedzy innymi: Mapa korupcji; Przewidywane zagrozenia korupcyjne w Polsce; Rekomendacje postepowari antykorupcyjnych
przy stosowaniu procedury udzielania zamowien publicznych; Poradnik antykorupcyjny dla przedsiebiorcdw: Korupcja i Antykorupcja.
Wybrane zagadnienia.

80 G. Makowski, J. Zbieranek, J. Gatkowski, Ocena stanu realizacji I i Il etapu rzqdowego programu zwalczania korupcji — Strategia
Antykorupcyjna za lata 2002—2009, [w:] Korupcja i antykorupcja, Wybrane zagadnienia, red. ). Kosinski, K. Krak, A. Koman, Centralne
Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012.

81 |bidem.

82 przestepczo$¢ korupcyjna charakteryzuje tak zwana ciemna liczba — brak ofiary, ktéra jest osoba fizyczna, sprawia, ze wiedza
o wiekszosci tego typu przestepstw nie trafia do organéw $cigania i nie jest uwzgledniania w oficjalnych statystykach.

83 Dotyczy przestepstw okreslonych w art. 228-230, 230a, 231 par. 1-4 oraz w art. 250a, 296a-b ustawy z dnia 6 czerwca 1997 ro-
ku — Kodeks karny, a takze w art. 46—48 ustawy o sporcie.

84 G. Makowski, M. Dudkiewicz, Mozliwosci oszacowania i prezentacji skali zagrozenia korupcjq na podstawie statystyk przestepczo-
sci, [w:] Korupcja i antykorupcja. Wybrane zagadnienia. Czes¢ Il, red. ). Kosinski, K. Krak, A. Koman, Centralne Biuro Antykorupcyjne,
Warszawa 2012.

85 Stworzenie jednej, zintegrowanej bazy danych wymagatoby analizy pod katem niezbednosci i proporcjonalnosci oraz wyraznej
podstawy prawne;j.
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przez etap przygotowawczy, postawienie w stan oskarzenia, etap sgdowy, wyrok, az po ewentualne
— wykonanie kary”®.

Dane zamieszczane w bazach mozna zatem wykorzystac jedynie do przedstawienia statystyki opi-
sowej: liczby czynéw zarejestrowanych, liczby zakonczonych postepowan przygotowawczych i liczby
przestepstw osadzonych. Dane za lata 2010-2011 uzyskane z réznych baz danych s3 dostepne w naj-
nowszym wydaniu Mapy korupcji®’. Przedstawiamy je ponizej.

Wykres 1. Liczba przestepstw zarejestrowanych w latach 2010-2011 przez poszczegdlne stuzby®

I I

Policja Prokuratura SG W

Najwiecej przestepstw korupcyjnych zostato zarejestrowanych przez policje (12 268 w 2010 roku
18049 w 2011 roku) i prokurature (1327 w 2010 roku i 1200 w 2011 roku).

Wykres 2. Liczba postepowan przygotowawczych wszczetych przez poszczegodlne stuzby i organa
$cigania w latach 2010—2011%

2211 2010
Em

W 2010 roku wszczeto tacznie 2381 postepowan, w 2011 roku — 2252 postepowania.

Policja

86 |bidem.
87 Mapa korupcji. Stan przestepczosci korupcyjnej w Polsce w 2011 roku, Centralne Biuro Antykorupcyjne, Warszawa 2012.
88 |bidem.
89 |bidem.
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Wykres 3. Liczba postepowan przygotowawczych zakonczonych przez poszczegélne stuzby i organy
scigania w latach 2010-2011%°

II m= B BB
SG

Policja ABW CBA

2010

Liczba postepowan przygotowawczych zakonczonych tacznie przez wszystkie stuzby zajmujace sie
zwalczaniem korupcji wyniosta 2768 w 2010 roku i 2619 w 2011 roku. ,W 2011 roku Policja zakon-
czyta 2417 postepowan przygotowawczych w sprawach o przestepstwa korupcyjne. Wniosek o spo-
rzadzenie aktu oskarzenia skierowano w 1798 postepowaniach (w 2010 roku — w 1837). Umorzono
612 sledztw, w tym 10 warunkowo. Policja skierowata takze 5 postepowan do rozpatrzenia przez sad
rodzinny, a 2 do innych organow.

Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego zakonczyta 15 postepowan w 2011 roku skierowaniem
aktu oskarzenia do sadu. Kolejne 18 postepowan umorzono, a 3 zakonczono w inny sposob.

W 2011 roku Centralne Biuro Antykorupcyjne zakonczyto 96 postepowan w sprawach korupcyjnych,
z czego 45 skierowaniem aktu oskarzenia do sadu (w 2010 roku —39). Umorzono 43 sprawy, a 5 postepo-
wan przekazano do innych organéw. Postanowieniem o potaczeniu spraw zakorczono 3 postepowania.

Straz Graniczna w 2011 roku zakonczyta w sprawach korupcyjnych 70 postepowan z art. 228, 229
i231 § 2 kk. W 55 przypadkach skierowano do sadu akt oskarzenia, 6 sledztw umorzono, za$ 9 prze-
kazano do prowadzenia innym organom”9:.

Wykres 4. Prawomocnie skazani dorosli za przestepstwa korupcyjne w latach 2010-2011%

2010 2011
90 |bidem.

91 |bidem.

92 |bidem.
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4.2.2. Prewencja korupcji

Prewencja korupcji to gtéwny element budowania dtugofalowej polityki antykorupcyjnej i waru-
nek jej sukcesu. Prewencja polega na wprowadzaniu mechanizméw zabezpieczajacych przed korup-
¢ja. Mechanizmy te powinny by¢ wprowadzane w stosownych ustawach, o czym piszemy ponize;j.

Nalezy takze pamieta¢, ze ,metody prewencyjne to nie tylko edukacja i kodeksy etyczne, ale
przede wszystkim wprowadzanie do pragmatyki stuzbowej, do zasad funkcjonowania urzedow, me-
chanizmoéw zabezpieczajacych przed korupcjg oraz stworzenie systemu bezpiecznego informowania
o nieprawidtowosciach wystepujacych w instytucjach publicznych”s.

Prewencja a wybrane regulacje prawne. Warto krétko podsumowac praktyke realizacji zapisow
czterech przywotanych juz wczesniej regulacji prawnych: tak zwanej ustawy antykorupcyjnej, ustawy
o stuzbie cywilnej, ustawy o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace
naruszenia prawa i ustawy o finansach publicznych.

Eksperci®t od lat wskazuja, ze ustawa antykorupcyjna nie spetnia satysfakcjonujaco swojego zada-
nia — jej zapisy nie sg przestrzegane. Przyktadem moze by¢ realizacja obowigzku sktadania oswiad-
czen majatkowych. Poczatkowo podkreslano problem wigzacy sie z ich sktadaniem, obecnie podnosi
sie gtownie to, ze ich zgodnosc z rzeczywistoscia rzadko jest sprawdzana. Ponadto obowigzujg réz-
ne wzory o$wiadczen majatkowych. Przypomnijmy, ze wdrazanie rozwigzan prawnych dotyczacych
ujawniania dochoddéw i majatkow wysokich rangg urzednikéw panstwowych stanowi wazny element
polityki antykorupcyjnej ujety w Deklaracji Otwartych Rzadow.

Przepisy dotyczace ,zatrudnienia po zatrudnieniu” — czyli mozliwosci podejmowania pracy
u przedsiebiorcy, wobec ktorego funkcjonariusz wydawat rozstrzygniecia w sprawach indywidual-
nych — budza watpliwosci. Wprowadzono roczng karencje, funkcjonariusz moze sie jednak odwotac
do komisji powotanej przez premiera i jej decyzjg moze byc zwolniony z tego obowigzku. Na stronie
internetowe] Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nie mozna znalez¢ dokumentu informujacego o ta-
kich rozstrzygnieciach komisji, trudno wiec oceni¢ zakres stosowania tego rozwigzania. Instytucja
miedzynarodowa, jaka jest Grupa Panstw Przeciwko Korupcji Rady Europy (GRECO), zalecita polskie-
mu rzadowi wydtuzenie okresu karencji%s. Konieczno$¢ przygotowania nowelizacji obowigzujacej
regulacji lub nawet stworzenia nowej ustawy jest podnoszona od lat. W latach 2007-2011 Petno-
mocnik Rzadu do spraw Przygotowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach
Publicznych przygotowat dwie propozycje: projekt ustawy Prawo antykorupcyjne (w 2009 roku),
a nastepnie zatozenia do projektu ustawy Prawo antykorupcyjne (w 2010 roku). Projekty te zawieraty
wiele nowych rozwigzan, ktore byty oceniane niejednoznacznie. Zaproponowano na przyktad wpro-
wadzenie ujednoliconego wzoru oswiadczen majgtkowych. Inne zmiany miaty dotyczyc¢ rozszerzenia
kregu stanowisk objetych ustawa rowniez o nizsze, nienarazone na zagrozenia korupcyjne, czy wpro-
wadzenia zakazu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej (poza rolnictwem) dla wszystkich grup,
ktére miaty by¢ objete ustawa (miedzy innymi postéw i senatorow). Proponowano takze wydtuzenie

93 G. Czubek, G. Kopinska, A. Sawicki, A. Wojciechowska-Nowak, J. Wojciechowicz (wspotpraca), Jak walczy¢ z korupcjq? Zasady
tworzenia i wdrazania strategii antykorupcyjnej dla Polski, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2010.

94 A. Kojder, Mechanizmy zapobiegania konfliktowi intereséw, [w:] Zapobieganie konfliktowi intereséw w Il RP, red. M. Zubik,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2003.

95 Raport z drugiej rundy ewaluacyjnej GRECO, Strasburg, 2004 rok — http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/
round2/GrecoEval2%282003%296_Poland_EN.pdf [dostep: listopad 2013 roku].
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okresu karencji do trzech lat w sytuacji podejmowania zatrudnienia u przedsigbiorcy, wobec ktérego
funkcjonariusz wydawat decyzje w sprawach indywidualnych. Prace nad tymi projektami nie wyszty
jednak poza etap rzadowy.

Stuzba cywilna to — jak wspominalismy — wazny element prewencji korupcji. W ciggu siedem-
nastu lat funkcjonowania stuzby cywilnej kilkakrotnie gruntownie zmieniano podstawy prawne jej
dziatania. Stabilnosci, przejrzystosci i niezaleznosci korpusu stuzby cywilnej zagrazajg czeste zmiany
sposobu naboru na wyzsze stanowiska, zarzadzanie stuzbg i ograniczenia liczby mianowan na urzed-
nikow stuzby.

W ustawie z dnia 18 grudnia 1998 roku o stuzbie cywilnej do wyzszych stanowisk wtaczono funk-
cje dyrektora generalnego urzedu, gtownego inspektora audytu wewnetrznego, kierujacych depar-
tamentem (komorka rownorzedng) i ich zastepcow, kierujacych wydziatem (komorka réwnorzedna)
iich zastepcow w urzedach wojewodzkich, wojewddzkiego lekarza weterynarii i jego zastepcy. Wpro-
wadzono takze zapis dotyczacy konkursowego naboru na wyzsze stanowiska —w jego wyniku osoba
wygrywajaca otwarty konkurs obejmowata stanowisko. Zapis ten od poczatku funkcjonowania ustawy
byt naruszany (na przyktad omijany przez zatrudnianie na stanowiskach na zasadzie petniacego obo-
wigzki). W wyniku zmian ustawowych wprowadzonych w 2006 roku® wyzsze stanowiska wytgczono
z korpusu stuzby cywilnej i zrezygnowano z zasady naboru konkursowego, wprowadzajac zasade
powotywania na wyzsze stanowisko (na podstawie arbitralnej decyzji). W 2008 roku®” — w wyniku
kolejnej zmiany ustawy — wyzsze stanowiska przywrécono do korpusu stuzby cywilnej, wprowadzono
rowniez otwarty i konkurencyjny nabér. W jego wyniku sg wytaniane dwie osoby, sposrod ktorych
wyboru na stanowisko dokonuje arbitralnie osoba zarzadzajaca nabor.

Realizacje zasady profesjonalizmu i apolitycznosci ma zapewni¢ miedzy innymi mianowanie na
urzednika stuzby cywilnej. Mianowanie nastepuje w wyniku zakonczenia procedury kwalifikacyjnej,
do ktorej moze przystapi¢ pracownik stuzby cywilnej spetniajacy okreslone warunki (podczas pro-
cedury sprawdza sie jego wiedze i umiejetnosci). Urzednik mianowany zyskuje stabilniejszg forme
stosunku pracy (ograniczony ustawowy katalog mozliwosci rozwigzania stosunku pracy), dodatkowe
uprawnienia (na przyktad dodatek stuzby cywilnej, indywidualny program rozwoju zawodowego, do-
datkowy urlop wypoczynkowy), ale kosztem zwiekszenia dyspozycyjnosci oraz zakresu obowigzkow
i ograniczen. Rzad ustala roczne limity mianowan. W ostatnich latach limit ten ulegt znacznemu ogra-
niczeniu (w 2009 roku wynosit 1 tysigc 0séb rocznie, w latach 2013-2015 wyniesie 200 0sob rocznie).

Zgodnie z zapisem ustawowym, centralnym organem administracji rzagdowej wtasciwym w spra-
wach stuzby cywilnej byt Szef Stuzby Cywilnej, powotywany przez premiera — po zasiegnieciu opinii
Rady Stuzby Cywilnej — na piecioletnig kadencje. Do 2006 roku jego obstuge zapewniat Urzad Stuzby
Cywilnej. Ustawa z 2006 roku zniosta stanowisko Szefa Stuzby Cywilnej, a nadzér nad korpusem stuzby
cywilnej przejat Prezes Rady Ministrow (zadania z zakresu stuzby cywilnej realizowat z upowaznienia
premiera Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministrow). Ustawa z 2008 roku przywrécono stanowisko Szefa
Stuzby Cywilnej, ale nie przywrdcono wydzielonego urzedu, Szef Stuzby Cywilnej jest wiec obstugiwa-
ny przez Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

96 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 roku o panstwowym zasobie kadrowym i wysokich stanowiskach panstwowych (Dz.U. z 2006 .,
Nr 170, poz. 1217).

97 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 roku o stuzbie cywilnej (Dz.U. z 2008 r., Nr 227, poz. 1505).
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Funkcjonowanie niezaleznej, bezstronnej i apolitycznej stuzby cywilnej to wazny element prewen-
¢ji korupcji. Wprowadzanie zmian, ktérych rezultatem jest mozliwos¢ podejmowania uznaniowych
decyzji przez osoby zarzadzajace nabdr, tagodzenie systemu selekcji, zmniejszanie liczby mianowan
czy zmiana sposobu zarzadzania, ogranicza niezalezno$¢ stuzby, czyniac jg bardziej podatna na uzna-
niowe decyzje i wptyw politykow.

Ustawa o odpowiedzialnosci majatkowej funkcjonariuszy publicznych za razace naruszenia prawa
weszta w zycie w 2011 roku. Jak wspomniano wczesniej, aby urzednik mogt byc pociagniety do odpo-
wiedzialnosci finansowej, muszg wystapic tacznie trzy przestanki. Dopiero po wyptaceniu przez Skarb
Panstwa odszkodowania za szkode spowodowang razagcym naruszeniem prawa, kierownik jednostki,
ktorej pracownik zawinit, moze ztozy¢ do prokuratury wniosek o przeprowadzenie postepowania wy-
jasniajacego. Tym samym cata procedura, jak podkreslajg eksperci®, jest bardzo wydtuzona w czasie.
We wrzes$niu 2013 roku minister Jacek Kapica poinformowat, ze ,dane posiadane przez Ministerstwo
Finansow nie zawierajg zadnego przypadku zasadzenia odszkodowania dla Skarbu Panstwa za szkody
wyrzadzone z razacym naruszeniem prawa. [...] Te sprawy tocza sie jeszcze na poziomie odszkodowan
od Skarbu Panstwa”%.

Kontrola i nadzor w urzedach nie s3g zbyt skuteczne. W ostatnim raporcie Departamentu Kontroli
i Nadzoru Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z marca 2012 roku Analiza wybranych obszaréw funkcjo-
nowania nadzoru w administracji panstwowej*® przeanalizowano praktyki zarzadcze w siedemnastu
ministerstwach i przedstawiono wnioski*®t. Ustalono miedzy innymi, ze brakuje jednolitej koncepcji
nadzoru w administracji rzadowej, jako cel nadzoru definiuje sig przestrzeganie prawa, nie zas zapew-
nienie optymalnego wykonania zadan publicznych, dominuje nadzér sprawowany ad hoc i ex post
w sytuacjach istotnego zagrozenia osiggniecia celow przez nadzorowane jednostki, duzy problem
stanowi réwniez ograniczona wiarygodnosc dostarczanych danych. Podstawowg rekomendacja jest
zatem opracowanie ujednoliconych polityk nadzorczych.

Prewencja korupcji w praktyce. Konwencja Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji, ktora
Polska ratyfikowata w 2003 roku, naktada na strony (art. 5) obowigzek prowadzenia polityki anty-
korupcyjnej i wprowadzania odpowiednich procedur oraz rekomenduje (art. 6) powotywanie ciat,
ktore majg wdrazac taka polityke. Réwniez w Deklaracji Otwartych Rzadéw podkresla sie znaczenie
zwiekszania przez rzady srodkow prewencji antykorupcyjne;j.

W Polsce dziatania z zakresu prewencji sq realizowane fragmentarycznie.

W 2007 roku rzad Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego powotat Petno-
mocnika do spraw Przygotowania Programu Przeciwdziatania Nieprawidtowosciom w Instytucjach
Publicznych w randze ministra. Funkcja ta zostata powierzona Julii Piterze. W latach 2007-2011 pet-

98  Dwa lata to za krétko, by przeprowadzi¢ cata procedure konieczng do pociagniecia urzednika do odpowiedzialnoéci finanso-
wej. Moze ona potrwac nawet 4 lata — ocenia prof. Hubert 1zdebski z Uniwersytetu Warszawskiego” (K. Wéjcik, Nieodpowiedzialny
jak urzednik, ,Rzeczpospolita”, 26 wrzesnia 2013 roku).

99 Jacek Kapica, podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow, na posiedzeniu Sejmowej Komisji Administracji i Cyfryzacji w dniu
25 wrzesnia 2013 roku — http://sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/biuletyn.xsp?documentld=880D1A51634C7304C1257BF6004B1F4E [dostep:
12 listopada 2013 rokul].

100 por. http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/nadzor/wybrane-analizy-i-infor/583,Wybrane-anali-
zy-i-informacje-z-zakresu-nadzoru.html [dostep: 12 listopada 2013 roku].

101 Wnioski przygotowano na podstawie otrzymanych od ministrow opisow sposobu sprawowania nadzoru na jednostkami nad-
zorowanymi i podlegtymi oraz odpowiedzi na pytania ankietowe, a takze na podstawie kontroli Najwyzszej Izby Kontroli.
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nomocnik podejmowata wiele ,akcji interwencyjnych i kontrolnych, jednakze ich wyniki nie postuzyty
do stworzenia catosciowego programu zapobiegania nieprawidtowosciom w instytucjach publicz-
nych i samorzadowych, opartego na prewencji”*®2. Nie powstat catosciowy program zapobiegania
nieprawidtowosciom w instytucjach publicznych. W 2011 roku stanowisko petnomocnika ulegto
likwidacji, a realizacje jego zadan przekazano Centralnemu Biuru Antykorupcyjnemu?.

Aktem prawnym moéwiacym ogdlnie o systemowym nadzorze nad dziataniami administracji pub-
licznej jest ustawa o finansach publicznych®®, w ktérej zapisano koniecznos¢ zapewnienia wtasciwej
kontroli zarzadczej, obejmujacej ,,0g6t dziatarn podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow
i zadan w sposéb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy” (art. 68). Przepisy te dotyczg
jednak gtéwnie zapobiegania niegospodarnosci, nie odwotujg sie bowiem bezposrednio do przeciw-
dziatania korupcji.

Jak juz wspomniano, jednym ze skutecznych mechanizmow prewencyjnych jest wprowadzanie do
pragmatyki stuzbowej, do zasad funkcjonowania instytucji publicznych, systemow zabezpieczajacych
przed korupcjg. Do dzi$ w Polsce ,,nie powstaty modelowe i powszechnie akceptowane zasady two-
rzenia zabezpieczen antykorupcyjnych w instytucjach publicznych”2s,

Instytucje publiczne, jesli chca wprowadzac zabezpieczenia antykorupcyjne, musza na wtasna
reke poszukiwa¢ odpowiednich programoéw i narzedzi oraz sposobéw ich wdrazania. Decydujqg sie na
stosowanie réznych rozwigzan — poczawszy od regulacji ,,miekkich”, o charakterze etycznym, przez
programy mieszane, ktore wprowadzaja pewne zinstytucjonalizowane, trwate elementy stuzace mo-
nitorowaniu zagrozen korupcyjnych czy przeciwdziataniu korupcji, po systemy powigzane z systema-
mi zarzadzania jakoscia i wtasne strategie antykorupcyjnetc.

Najwiecej instytucji wprowadza rozwigzania ograniczone do uregulowan w zakresie etyki, przyj-
mujac kodeksy etyczne, gtowne dziatania koncentrujac zas$ na podnoszeniu swiadomosci i wiedzy
pracownikoéw. Bardziej ustrukturyzowane elementy polityki antykorupcyjnej, obejmujace rézne pro-
cedury dotyczace miedzy innymi ujawniania konfliktu interesow czy kontaktéw z klientami zewnetrz-
nymi, wprowadzity na przyktad Ministerstwo Zdrowia, Gtéwny Inspektorat Farmaceutyczny, Biuro do
spraw Substancji Chemicznych.

Kilka instytucji centralnych wprowadzito bardziej catoSciowe programy. Na przyktad Straz Gra-
niczna realizowata ,,Program Zwalczania Korupcji — Strategia Antykorupcyjna 2002—2009”, a Stuzba
Celna — ,,Program Antykorupcyjny polskiej Stuzby Celnej na lata 2010-13+". Wtasne programy anty-
korupcyjne wprowadzity Ministerstwo Obrony Narodowej i Ministerstwo Spraw Zagranicznych (ktére
w 2012 roku zdecydowato sie wdrozyc¢ System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym). O przyje-
ciu wtasnej strategii antykorupcyjnej poinformowato w 2008 roku Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju

102 Realizacja obietnic wyborczych dotyczqcych przeciwdziatania korupcji ztozonych przez partie polityczne w trakcie kampanii wy-
borczej 2007 roku. Raport podsumowujqcy, Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych, Warszawa 2011.

103 Ppor. oswiadczenie Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarzadowych — http://www.akop.pl/aktualnosci/2011-11-22.html
[dostep: 12 listopada 2013 roku].

104 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r., Nr 157, poz. 1240).

105 przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej, Fundacja im. Stefana Batore-
go, Warszawa 2013.

106 Ppor, Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej, op. cit.
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Wsi®7, nigdzie jednak na stronie resortu nie mozna znalez¢ informacji o tym, czy i w jakim zakresie
zostata ona wdrozona.

Dos¢ czesto stosowanym narzedziem jest System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym,
stanowiacy rozszerzenie normy ISO 9001. System wprowadzity miedzy innymi Ministerstwo Gospo-
darki, Ministerstwo Sprawiedliwosci, Agencja Rezerw Materiatowych, Agencja Rynku Rolnego, urze-
dy wojewddzkie (opolski, wielkopolski, $laski, swietokrzyski), Urzad Marszatkowski Wojewoddztwa
Mazowieckiego, Gtéwny Inspektorat Sanitarny, Gtowny Inspektorat Transportu Drogowego, Polskie
Centrum Akredytacji. Aby ocenic ich funkcjonalnosc i skutecznos¢, nalezatoby przeprowadzic nieza-
lezne zewnetrzne audyty sposobu dziatania tych systemow.

Fundacja im. Stefana Batorego we wspotpracy z ekspertami przeprowadzita w latach 2011-2012
badanie wdrazania i funkcjonowania Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym w trzech
instytucjach publicznych: Ministerstwie Gospodarki, Agencji Rezerw Materiatowych i Urzedzie Mar-
szatkowskim Wojewddztwa Mazowieckiego. Wyniki badania zostaty przestawione w poradniku Prze-
ciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej*®®. Jest
to, jak dotad, jedyna publikacja, w ktérej zawarto informacje o sposobie wprowadzania Systemu
Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym i wskazowki dotyczace tego, jak unikna¢ btedow przy
jego wdrazaniu. Eksperci, pozytywnie oceniajac potencjat tego systemu, wskazali jednoczesnie trzy
jego stabe strony: zbyt duza dowolnos¢ w sposobie wprowadzania, zbyt duzg arbitralnos¢ w sposobie
oceny ryzyka korupcyjnego, brak automatyzmu (koniecznosci) wprowadzania skutecznych dziatan
naprawczych.

Ochrona sygnalistow. Jednym z elementow prewencji korupcji w instytucjach publicznych jest
wprowadzanie mechanizmow umozliwiajacych pracownikom informowanie o réznych nieprawidto-
wosciach bez obawy przed negatywnymi konsekwencjami: ostracyzmem, utratg pracy, zagrozeniem
osobistego bezpieczenstwa. Ochrona sygnalistow jest wymieniana wsréd zobowigzan Partnerstwa
na rzecz Otwartych Rzadow.

Polska jest sygnatariuszem dwoch konwencji zobowigzujacych do zagwarantowania ochrony
0s6b sygnalizujacych nieprawidtowosci przed dziataniami odwetowymi — Konwencji Narodéw Zjed-
noczonych przeciwko korupcji (art. 33) i Cywilnoprawnej konwencji Rady Europy o korupcji (art. 9).
W polskim ustawodawstwie prawna sytuacja osoby zgtaszajacej nieprawidtowosci nie zostata jednak
catosciowo uporzadkowana!®. Przepisy majg charakter szczatkowy (dotyczg tylko pewnych wymia-
réw sygnalizowania) i rozproszony, co utrudnia dotarcie do nich oraz ich wyktadnie.

Najszerszg ochrone sygnalistow przewiduje kodeks pracy. Ochrona ta jest jednak oparta na
przepisach ogoélnych, ktére nie uwzgledniajg specyfiki spraw sygnalistow, co istotnie ostabia ich sku-
tecznos¢. Z tych niedoskonatych gwarancji moga korzystac jedynie osoby pozostajace w stosunku
pracy, nie obejmujg juz one bowiem 0séb zatrudnionych na podstawie innych stosunkéw prawnych,
szczegolnie cywilnoprawnych (na przyktad umowy-zlecenia, umowy o dzieto). Gorzej wyglada ochro-
na osob zatrudnionych na podstawie powotania — dotyczy to miedzy innymi wysokich urzednikow

107 Por. http://bip.minrol.gov.pl/DesktopDefault.aspx?TabOrgld=1731&Langld=0 [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
108 przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej, op. cit.

109 A. Wojciechowska-Nowak, Zatozenia do ustawy o ochronie oséb sygnalizujgcych nieprawidtowosci w srodowisku zawodowym.
Jak polski ustawodawca moze czerpac z doswiadczen panstw obcych?, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2012.
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samorzadowych. Organ powotujacy moze w kazdej chwili odwotad taky osobe ze stanowiska. Z wiek-
szych gwarancji ochrony przed zwolnieniem korzystajg urzednicy stuzby cywilnej. Niemniej jednak
tatwiej jest takiego pracownika przenies¢ na inne stanowisko pracy, do innego urzedu czy do inne-
go urzedu w odlegtej miejscowosci. Jednoczesnie pracownik jest zobowigzany przez ustawodawce
do dbatosci o dobro zaktadu pracy (art. 100 par. 2 pkt 4 kodeksu pracy), z czego w orzecznictwie
jest wywodzony obowigzek reagowania na nieprawidtowosci. Praktycznym utrudnieniem jest brak
w przepisach wytycznych, w jakiej formie i kogo pracownicy majg zawiadamiac, aby nie narazi¢ sie
na zarzut naruszenia dobrego imienia pracodawcy lub przekroczenie granic konstruktywnej krytyki.
W rezultacie pracownik odpowiada za wiarygodnos¢ informacji w stopniu nieproporcjonalnym do
mozliwosci wykazania trafnosci stawianych zarzutow lub watpliwosci.

Brakuje regulacji, ktore zachecatyby pracodawce do wprowadzania wewnetrznych systemoéw in-
formowania o nieprawidtowosciach. W swietle ustawy o ochronie danych osobowych pojawia sie
watpliwos¢, czy pracodawca moze zagwarantowac sygnaliscie objecie jego danych poufnoscia. Takie
same pytania nasuwajq przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej (udip) w wypadku syg-
nalistow zatrudnionych w instytucjach publicznych i innych podmiotach podlegajacych tej regulacji
prawnej. W rezultacie w niewielu instytucjach funkcjonuja takie systemy.

W ograniczonym zakresie przepisy chronig tozsamos$¢ sygnalisty — nie pozwalajg pracownikowi
zgtaszajacemu nieprawidtowosci w ramach instytucji dokonac zastrzezenia swoich danych osobo-
wych do wytacznej wiedzy pracodawcy. Zastrzezenia takiego moze dokonac pracownik, zawiada-
miajac o nieprawidtowosciach Panstwowa Inspekcje Pracy, ostatecznie jednak decyzje pozostawia
sie inspektorowi pracy. W postepowaniu karnym swiadek-sygnalista moze zadac wytaczenia danych
0 miejscu zamieszkania. Petna ochrona tozsamosci swiadka przez nadanie mu statusu swiadka ano-
nimowego moze nastapi¢ w wyjatkowych sytuacjach, kiedy jest zagrozone zycie, zdrowie lub mienie
w znacznych rozmiarach.

Procedura karna nie sprzyja rzetelnemu wyjasnianiu nieprawidtowosci. Pracownik, ktéry powia-
domi organy scigania o nieprawidtowosciach godzacych w interes zaktadu pracy lub interes spotecz-
ny, moze ztozy¢ zazalenie na postanowienie o umorzeniu postepowania wytacznie w sytuacji, gdy
w wyniku przestepstwa doszto do naruszenia jego praw. W przewazajacej liczbie wypadkow legity-
macje do zaskarzenia bedzie miat pracodawca (rzadko zainteresowany kontynuowaniem postepowa-
nia), wzglednie bedzie jq miata instytucja panstwowa lub samorzadowa, ktéra ztozyta zawiadomienie
O przestepstwie.

Tylko nieliczne instytucje publiczne probuja wprowadzac szczatkowe rozwigzania, jakimi sg spe-
cjalne linie telefoniczne i mailowe (na przyktad Centralne Biuro Antykorupcyjne, Ministerstwo Obrony
Narodowej, Agencja Rezerw Materiatowych, Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Mazowieckiego).

4.2.3. Edukacja antykorupcyjna

Rola edukacji jest ograniczanie tolerancji spotecznej dla zjawisk korupcyjnych i budowanie swia-
domosci na temat zachowan korupcyjnych. Aby edukacja ta byta skuteczna, konieczne jest kierowa-
nie jej do jak najszerszej grupy obywateli — od 0séb najmtodszych objetych obowigzkiem szkolnym
po dorostych pracownikéw sektora zaréwno publicznego, jak i prywatnego.

Edukacja antykorupcyjna w administracji publicznej. Instytucje publiczne szczebla centralnego
organizuja dla pracownikéw sektora publicznego szkolenia w réznych formach. Programy szkolenio-
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we w ramach ksztatcenia ustawicznego realizuje Krajowa Szkota Administracji Publicznej. W 2011 ro-
ku do programu szkolen ustawicznych dla administracji publicznej wtaczono dwa bloki tematyczne,
dotyczace ograniczen antykorupcyjnych w urzedach oraz zapobiegania i zwalczania korupcji w kraju
i za granica. Wzieto w nich udziat 28 urzednikow.

Centralne Biuro Antykorupcyjne wydato w 2010 roku podrecznik Poradnik antykorupcyjny dla
urzednikdw i na jego podstawie opracowato program szkoleniowy dla urzednikéw administracji cen-
tralnej i samorzadowej, w latach 2010—2013 przeprowadzajac 547 szkolen, w ktorych wzieto udziat
20 746 urzednikow administracji centralnej i samorzadowej.

Departament Stuzby Cywilnej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow prowadzi szkolenia centralne dla
urzednikow i pracownikow stuzby cywilnej, obejmujace gtownie etyczne obowiazki korpusu stuzby
cywilnej. W ramach wybranych szkolen sg rowniez podejmowane zagadnienia z zakresu przeciwdzia-
tania korupcji (na przyktad lobbing i korupcja, System Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym).
W latach 2010—2013 w szkoleniach tych uczestniczyto 370 urzednikéw. Nieliczne ministerstwa zama-
wiajq szkolenia w firmach prywatnych.

W lipcu 2013 roku zwrocilismy sie do dziewietnastu instytucji administracji rzgdowe] (osiemnastu
ministerstw** i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow) z prosba o odpowiedz, czy w latach 2010-2013
prowadzity szkolenia, warsztaty lub jakiekolwiek inne dziatania edukacyjne dotyczace etyki i (lub)
przeciwdziatania korupcji, a takze o udostepnienie ogélnych danych na temat tych inicjatyw, obejmu-
jacych: tematyke, liczbe uczestnikow, rodzaj szkolenia (e-learning, stacjonarne), organizatora szko-
len. Zalezato nam na okresleniu skali zainteresowania szkoleniami dotyczacymi korupcji i prewencji
korupcji.

Wszystkie zapytane instytucje przekazaty odpowiedzi. Ponizej prezentujemy wyniki naszej sondy
dotyczacej szkolen z zakresu korupcji i prewencji. Nalezy tutaj od razu zastrzec, ze dane nie s3 porow-
nywalne, nie wszystkie resorty podaty bowiem liczbe przeszkolonych oséb. Ministerstwo Finansow
poinformowato ogdlnie, nie wskazujac liczby przeszkolonych, ze , organizowane byty i sa zaréwno
dla pracownikow MF jak resortu MF szkolenia z zakresu przeciwdziatania korupcji” — szkolenia te
byty prowadzone przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i pracownikéw Komendy Gtéwnej Policji.
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi wymienito dwanascie szkolen, z ktorych dwa bezposrednio
dotyczyty problematyki korupcji. Siedem szkolen dotyczyto kontroli zarzadczej. W szkoleniu dotycza-
cym przeciwdziatania korupcji, przygotowanym i przeprowadzonym przez Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne, uczestniczyli dyrektorzy departamentow i biur.

Usystematyzowane podejscie szkoleniowe wida¢ w dziataniach Ministerstwa Obrony Narodo-
wej i Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Wynika to zapewne z tego, ze oba resorty wprowadzity
wtasne programy antykorupcyjne, edukacja pracownikéw w obszarze przeciwdziatania korupcji jest
zas istotnym elementem tych programow. Biuro do spraw procedur antykorupcyjnych Ministerstwa
Obrony Narodowej prowadzito w latach 2010-2013 szkolenia dla pracownikow resortu, dla jednostek
wojskowych, oddziatéw Zandarmerii Wojskowej, Inspektoratu Uzbrojenia, szefow i przedstawicieli

110 Byty to: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Finanséw, Ministerstwo
Gospodarki, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo Obrony
Narodowej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Ministerstwo Skarbu Panstwa, Ministerstwo Sportu i Turystyki, Ministerstwo Sprawiedliwosci, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo Srodowiska, Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki Morskiej,
Ministerstwo Zdrowia.
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wojewoddzkich sztabow wojskowych i innych. Przeszkolono okoto 970 oséb. Szkolenia obejmowaty
szeroki zakres tematéw — od zasad antykorupcyjnych w resorcie obrony narodowej, przez obszary za-
grozen korupcyjnych w ministerstwie i zamowienia publiczne w swietle procedur antykorupcyjnych,
po uchybienia i zagrozenia korupcyjne w procesie pozyskiwania sprzetu i uzbrojenia wojskowego.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych prowadzito w latach 2010-2013 szkolenia zwigzane z zapo-
bieganiem korupcji dla cztonkow stuzby wyjezdzajacych na placowki zagraniczne i dla pracownikow
powracajacych z zagranicy. Charakter szkolen jest staty — kazda osoba wyjezdzajaca i powracajaca
musi je odbyc¢ — dlatego wystapit problem ze wskazaniem rzeczywistej liczby przeszkolonych oséb,
niektore z nich przeszty bowiem takie szkolenie kilkakrotnie. Liczba podana przez zespét Petnomoc-
nika do spraw Kontroli Zarzadczej i Procedur Antykorupcyjnych to okoto 1,7 tysigca oséb. W progra-
mach szkolen sg uwzglednione problemy dotyczace resortu, na przyktad obszary ryzyk korupcyjnych
w placowkach zagranicznych i centrali Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Od czasu wprowadzenia
w resorcie Systemu Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym (w 2012 roku) szkolenia uwzgled-
niajg zasady systemu, szczegolng wage przywigzuje sie zas do procedury reakcji na propozycje i po-
dejrzenia korupcyjne. Podczas szkolen porusza sie rowniez kwestie konfliktu interesow. Celem biura
Petnomocnika do spraw Kontroli Zarzadczej i Procedur Antykorupcyjnych jest objecie szkoleniami
wszystkich pracownikéw resortu.

Ministerstwo Gospodarki rozpoczeto w 2007 roku wdrazanie Systemu Przeciwdziatania Zagro-
zeniom Korupcyjnym i w pierwszym okresie jego wprowadzania pracownicy resortu uczestniczyli
w szkoleniach dotyczacych przeciwdziatania korupcji.

Pozostate ministerstwa w wigkszosci delegowaty pracownikéw na szkolenia z zakresu przeciw-
dziatania korupcji realizowane przez Krajowa Szkote Administracji Publicznej i Centralne Biuro An-
tykorupcyjne, w pojedynczych wypadkach szkolenia byty prowadzone przez resorty we wspotpracy
z innymi instytucjami czy firmami prywatnymi lub przez pracownikéw Komendy Gtéwnej Policji.

W latach 2010-2013:

¢ Ministerstwo Skarbu Panstwa przeszkolito 205 urzednikow (szkolenia organizowane przez Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne i Krajowg Szkote Administracji Publicznej),

e Kancelaria Prezesa Rady Ministrow przeszkolita 172 urzednikéw (szkolenia realizowane przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne),

* Ministerstwo Gospodarki przeszkolito 171 urzednikow (szkolenia przeprowadzone przez Cen-
tralne Biuro Antykorupcyjne i Krajowg Szkote Administracji Publicznej),

¢ Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej przeszkolito 117 urzednikow (szkolenia przeprowadzo-
ne przez Centralne Biuro Antykorupcyjne),

e Ministerstwo Srodowiska przeszkolito 63 urzednikéw (szkolenia organizowane przez Central-
ne Biuro Antykorupcyjne i Krajowa Szkote Administracji Publicznej oraz firme ACC Training &
Consulting Group),

¢ Ministerstwo Spraw Wewnetrznych przeszkolito 59 urzednikow (szkolenia organizowane przez
Centralne Biuro Antykorupcyjne),

e Ministerstwo Kultury przeszkolito 50 urzednikéw (szkolenia organizowane przez Centralne
Biuro Antykorupcyjne),

¢ Ministerstwo Transportu przeszkolito 46 urzednikéw (szkolenia organizowane przez Centralne
Biuro Antykorupcyjne i firme zewnetrzng),
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¢ Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego przeszkolito 27 urzednikow (szkolenie przeprowa-

dzone przez Centralne Biuro Antykorupcyjne),

* Ministerstwo Zdrowia przeszkolito 27 urzednikéw (szkolenia organizowane przez Centralne

Biuro Antykorupcyjne i Krajowa Szkote Administracji Publicznej),

¢ Ministerstwo Sprawiedliwosci przeszkolito 17 urzednikow (szkolenie zorganizowane przez re-

sort we wspotpracy z Mazowieckim Urzedem Wojewodzkim),

¢ Ministerstwo Rozwoju Regionalnego przeszkolito 16 urzednikéw (szkolenia organizowane

przez Centralne Biuro Antykorupcyjne i Krajowga Szkote Administracji Publicznej),

¢ Ministerstwo Edukacji Narodowej poinformowato, ze 130 pracownikéw uczestniczyto w szko-

leniach z zakresu etyki (piec¢ szkolen) i przeciwdziatania korupcji (jedno szkolenie w Krajowe;j
Szkole Administracji Publicznej),

¢ Ministerstwo Sportu i Turystyki nie prowadzito szkolen, warsztatéw i innych dziatan edukacyj-

nych dotyczacych przeciwdziatania korupcji dla pracownikow,

e dziatajace od listopada 2011 roku Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji nie przeprowadzito

zadnych szkolen z tej dziedziny.

Z powyzszych danych wynika, ze tylko w niewielkim zakresie i w skromnej liczbie urzednicy mini-
sterstw uczestnicza w szkoleniach dotyczacych problematyki korupcji. Jedynie dwa resorty — obrony
narodowej i spraw zagranicznych, ktére wprowadzity wtasne systemy zapobiegania korupcji — przy-
gotowaty sprofilowane resortowe programy szkoleniowe dla swoich pracownikéw. Pozostate mini-
sterstwa korzystaja gtéwnie z oferty szkoleniowej Centralnego Biura Antykorupcyjnego i Krajowej
Szkoty Administracji Publicznej.

4.2.4. Strategie i programy rzadowe

W Polsce stworzono podstawy prawnoinstytucjonalne walki z korupcja, wcigz jednak nie wypra-
cowano skoordynowanej polityki antykorupcyjnej opartej na spojnym i dtugofalowym programie
rzagdowym. Po 1989 roku w Polsce realizowano dwa rzagdowe programy zwalczania korupcji: ,,Strate-
gia Antykorupcyjna — | etap wdrazania 2002-2004” i ,,Strategia Antykorupcyjna — Il etap wdrazania
2005—-2009”. Oba programy zostaty przyjete w okresie rzagdéw koalicyjnych Sojuszu Lewicy Demo-
kratycznej. Drugi z nich — na lata 2005—2009 — byt realizowany w okresie, kiedy wtadze sprawowa-
ty rézne rzady: w latach 2005-2007 — koalicja Prawa i Sprawiedliwosci, Samoobrony i Ligi Polskich
Rodzin, w latach 2007-2009 — koalicja Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stronnictwa Ludowego.
Nowe rzady nie uaktualniaty strategii na lata 2005—-2009 o propozycje ujete we wtasnych programach
wyborczych. Rozwigzania te wprowadzano w pewnym sensie obok strategii (przyktadem moze by¢
realizacja jednego z podstawowych postulatéw Prawa i Sprawiedliwosci — powotanie Centralnego
Biura Antykorupcyjnego).

Eksperci oceniajacy wspomniane dokumenty strategiczne wskazali, ze ,,sposoby przeciwdziatania
korupcji zawarte w strategii [...] nie miaty [...] charakteru rozwigzan systemowych, ktére zmierza-
tyby do gruntownego przebudowania tadu instytucjonalnego czy politycznego [...], miaty ograni-
czac sie gtownie do rozwigzan czysto technicznych, nawet nie na poziomie operacyjnym, ale przede
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wszystkim na poziomie administracyjnym i politycznym”*it. Za sukces strategii realizowanych w la-
tach 2002—2009 uznano ,zwiekszenie skutecznosci stuzb zwalczajacych korupcje”**2 i wprowadzenie
zmian w prawie, ktére wptynety na zwiekszenie skutecznosci dziatan stuzb scigajacych korupcje,
a takze , podniesienie Swiadomosci pracownikow administracji rzgdowej w zakresie przeciwdziatania
korupcji oraz poprawe organizacji pracy, skutecznie zapobiegajace korupcji”.

Po 2009 roku — przez blisko cztery lata — nie przygotowano zadnego dokumentu, ktory okreslatby
priorytety rzadowej polityki antykorupcyjnej. W 2010 roku rzad przyjat Plan Uporzqdkowania Strategii
Rozwoju, z ktérego wynika, ze kolejny ,,plan dziatan antykorupcyjnych nie moze stanowi¢ osobnego
dokumentu strategicznego”*, ale bedzie ,programem rozwoju stanowiacym instrument realizacji
strategii Sprawne Paristwo”5. Rdwniez w 2010 roku, przyjmujac podczas posiedzenia Rady Ministrow
Sprawozdanie koncowe z realizacji programu zwalczania korupcji Strategia Antykorupcyjna, zapisano
rekomendacje, aby minister spraw wewnetrznych i administracji byt odpowiedzialny za przygotowa-
nie planu strategicznych dziatan antykorupcyjnych. Od 2010 roku Ministerstwo Spraw Wewnetrznych
i Administracji pracowato nad Rzadowym Programem Przeciwdziatania Korupcji, w pierwszej wersji
zaplanowanym na lata 2011—-2015, w drugiej wersji — na lata 2012-2016, w trzeciej wersji — na lata
2013-2018, w czwartej wersji — na lata 2014-2019. W czasie, gdy powstawat niniejszy raport, za przy-
gotowanie dokumentu odpowiadato Ministerstwo Spraw Wewnetrznych:®. Program ma by¢ przyjety
jako uchwata Rady Ministrow*'7. W chwili zamykania prac nad niniejszym raportem prace nad progra-
mem nie wyszty poza etap konsultacji (listopad 2013 roku).

Projektowany program sktada sie z dwoch czeséci. W pierwszej przedstawiono diagnoze proble-
mu, opisano dotychczasowe dziatania antykorupcyjne, zagrozenia, wyniki badan opinii publicznej
i miedzynarodowe zobowiazania Polski w zakresie walki z korupcja oraz cele i mierniki Rzadowego
Programu Przeciwdziatania Korupcji. Druga czesc stanowi tabela, do ktérej wpisano zadania i dziata-
nia do wykonania oraz wskazano ich realizatoréw.

W Rzadowym Programie Przeciwdziatania Korupcji przedstawiono mechanizm jego wdrazania
i ewaluacji. Zaprojektowano instytucje wdrazajgco-monitorujaca, jaka ma by¢ Miedzyresortowy Ze-
spot powotany przez Prezesa Rady Ministrow, z ministrem spraw wewnetrznych na czele i szefem
Centralnego Biura Antykorupcyjnego jako zastepca. Daje to nadzieje na powazne potraktowanie za-
pisow programu. Przewidziano rowniez ewaluacje realizacji Rzagdowego Programu Przeciwdziatania
Korupcji przez Najwyzszg Izbe Kontroli i Antykorupcyjna Koalicje Organizacji Pozarzadowych.

Program powiela jednak stabosci strategii z lat 2002—-2009. Zbyt ogdlnie sformutowano cel gtow-
ny i cele szczegotowe, nie zaplanowano termindéw wykonania zadan, nie przedstawiono polityki

111 G. Makowski, Korupcja jako problem spoteczny, Wydawnictwo Trio, Warszawa 2008.

112 G, Makowski, J. Zbieranek, J. Gatkowski, Ocena stanu realizacji 1 i Il etapu rzqgdowego programu zwalczania korupcji — Strategia
Antykorupcyjna za lata 2002-2009, op. cit.
113 |bidem.

114 Ppor. http://www.antykorupcja.gov.pl/ak/strategia-antykorupcyj/2517,l1l-etap-wdrazania-rzadowego-planu-przeciwdzialania-
-korupcji.html [dostep: 12 listopada 2013 roku].

115 |bidem.

116 por. http://bip.kprm.gov.pl/kpr/form/r822,Rzadowy-Program-Przeciwdzialania-Korupcji-na-lata-2013-2018.html [dostep:
12 listopada 2013 rokul].

117 Uchwata to akt normatywny majacy charakter wewnetrzny i obowigzujacy tylko jednostki organizacyjnie podlegte organowi
ja podejmujacemu.
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edukacyjno-informacyjnej zwigzanej z realizacja programu. W pierwszych trzech wersjach progra-
mu nie przewidziano oddzielnego budzetu na realizacje zapisanych w nim zadan, w ostatniej wersji
— czwartej — zaplanowano na jego realizacje srodki z rezerwy celowej (11 miliondw ztotych na wy-
datki w latach 2014—2019). Doceniajac zmiane w podejsciu, zauwazamy, ze jest to bardzo skromna
suma przeznaczona na realizacje szescioletniego programu. Stabo przygotowane w poczatkowych
wersjach programu mierniki celéw zostaty bardziej doprecyzowane w wersji czwartej. Nadmiernie
rozbudowano czesci zawierajace opis problemu w stosunku do czesci z opisem planowanych dziatan.
Jednoczesnie charakter diagnozy jest ogdlnikowy i nieuporzadkowany. Nie powigzano jej rowniez
czytelnie z celami i planowanymi dziataniami.

Zdarza sie takze, Ze nie przewidziano dziatan, ktére powinny stuzyc osigganiu celéw. Na przyktad
w celach zapisanych w dokumencie zapowiedziano wzmocnienie ,obszaréw prewencji i edukacji.
[...] Nacisk potozony zostanie gtéwnie na wzmocnienie wewnetrznych mechanizmow antykorupcyj-
nych w administracji publicznej” (s. 18). Sposobem na osiggniecie tego celu ma by¢ ,,opracowanie,
i wdrozenie systemu przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym w ministerstwie” (s. 21). Dziatan
tych jednak nie umieszczono w tabeli z zadaniami, co oznacza, ze nie wiadomo, w jaki sposob cel ten
bedzie urzeczywistniany.

Wiele dziatan i zadan ulegto w kolejnych wersjach Rzagdowego Programu Przeciwdziatania Ko-
rupcji wykresleniu lub zmiekczeniu. Na przyktad usunieto z wersji trzeciej dziatanie: ,,Wypracowa-
nie zmian prawnych do regulaminu pracy Rady Ministrow obligujacych do udzielenia odpowiedzi
organizacji spotecznej w przypadku nieuwzglednienia jej uwag zgtoszonych podczas konsultacji
spotecznych do projektu aktu prawnego lub jego zatozen”, ktére miato stuzy¢ osiggnieciu celu:
~Wzmocnienie dziatan prewencyjnych i edukacyjnych”. Miedzy innymi zmiekczeniu ulegaja dziata-
nia majace na celu ochrone prawng sygnalisty — whistleblowera. W pierwszych wersjach propono-
wano: ,Przygotowanie propozycji zmian prawnych skutkujacych zapewnieniem ochrony prawnej
dla «sygnalisty — whistleblowera»”, w trzeciej wersji znalazty sie nastepujace zapisy: ,,Opracowanie
analizy wraz z rekomendacjami w zakresie ochrony tzw. sygnalistow” i ,wdrozenie rozwigzan zgod-
nych z wynikami przeprowadzonej analizy”, w czwartej wersji dodano zas do powyzszych ,prze-
prowadzenie akcji informacyjnej i szkoleniowej w administracji rzadowej, samorzagdowej i sektorze
prywatnym?”.

Lektura zapisow ostatniej wersji Rzadowego Programu Przeciwdziatania Korupcji pozwala wysnuc
whniosek, ze ciagle brakuje catosciowej wizji polityki antykorupcyjnej panstwa. Tworzony dokument
jest kolejnym planem, w ktéry wpisano dziatania do zrealizowania przez poszczegdlne instytucje
w obszarach $cigania, prewencji i edukacji antykorupcyjne;j.

4.3. Polityka antykorupcyjna a rzadowa strategia Sprawne Paristwo 2020 i cele Partnerstwa na rzecz
Otwartych Rzadéw

W rzadowej strategii Sprawne Panstwo 2020 odwotania dotyczace polityki antykorupcyjnej i zapo-
biegania korupcji znalazty sie przy dwdch celach gtéwnych: (2) zwigkszenie sprawnosci instytucjonal-
nej panstwa i (7) zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

W celu drugim — zwiekszenie sprawnosci instytucjonalnej panstwa, w celu szczegoétowym trze-
cim — efektywne i funkcjonalne urzedy administracji publicznej, stwierdzono, ze ,,dziatania majace
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na celu zapobieganie zjawiskom korupcyjnym w administracji publicznej maja szczegélne znacze-
nie dla budowania i utrzymywania zaufania dla rzagdow i rynkow oraz odbudowy tego zaufania,
nadszarpnietego w rezultacie swiatowego kryzysu finansowego czy bedacego wynikiem zaistnie-
nia sytuacji nadzwyczajnych i bedacych sprawdzianem dla skutecznosci dziatania administracji.
Kreowanie organizacyjnej «kultury prawosci i uczciwos$ci» wymaga od decydentéw jednoczesnego
zastosowania zroznicowanych instrumentéw dziatania, ktorych celem jest uregulowanie relacji na
styku administracja publiczna i sektor prywatny (zamowienia publiczne, lobbing), majac jednoczes-
nie na wzgledzie zapewnienie dogodnych warunkéw dla nieskrepowanego rozwoju réznych form
partnerstwa publiczno-prywatnego”. Ze strategii wynika rowniez, ze beda podejmowane dziatania
majace na celu przeciwdziatanie korupcji i zwiekszenie przejrzystosci w zyciu publicznym, wyko-
rzystujace dobre wzorce wspotpracy w tym zakresie urzedéw administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych.

Ponadto w punkcie 2.3.6. strategii Sprawne Panstwo 2020 znajdujemy odwotanie do proble-
mu nadzoru i kontroli. Zaktada sie bowiem budowanie ,wspotpracy i koordynacji pomiedzy au-
dytem wewnetrznym i kontrolg instytucjonalna. [...] Celem dalszych analiz ma by¢ wypracowanie
optymalnego modelu jednolitej koordynacji kontroli zarzadczej, kontroli instytucjonalnej i audytu
wewnetrznego”.

Bedzie rowniez ,wzmacniana wspotpraca pomiedzy administracjq rzadowa a organami kontroli
zewnetrznej, w szczegolnosci z Najwyzszg Izbg Kontroli”. W dokumencie jest mowa o scistej wspot-
pracy, ktéra ,,przyniesie dla administracji dodatkowe mozliwosci doskonalenia funkcjonowania i eli-
minowania nieprawidtowosci”.

W celu sioddmym — zapewnienie wysokiego poziomu bezpieczenstwa i porzadku publicznego,
w celu szczegdtowym drugim — przeciwdziatanie i zwalczanie przestepstw oraz zagrozen dla bez-
pieczenstwa porzadku publicznego, w punkcie trzecim zapisano, ze ,realizowana bedzie skoordyno-
wana polityka antykorupcyjna w oparciu o spojny rzadowy program antykorupcyjny”. Opracowanie
i wdrozenie takiego programu, wedtug autorow strategii, powinno stuzy¢ zmniejszeniu poziomu ko-
rupcji w Polsce przez wzmocnienie prewencji i edukacji oraz zwalczanie tego rodzaju przestepczosci.
Program powinien zaktada¢ intensyfikacje dziatan profilaktycznych, w tym edukacje antykorupcyjng
skierowang zaréwno do ogotu spoteczenstwa, jak i bezposrednio do pracownikéw administracji
publiczne;j.

W Deklaracji Otwartych Rzadéw podkresla sie zobowigzanie rzadow do prowadzenia efektywnej
polityki antykorupcyjnej i wskazuje koniecznos¢ realizacji jej okreslonych elementéw, do ktorych na-
lezg miedzy innymi: zapewnienie przejrzystosci w zarzadzaniu finansami publicznymi, utrzymanie
lub ustanowienie rozwigzan prawnych ujawniajacych dochody i majatek wysokich ranga urzednikow
panstwowych, uchwalanie i wdrazanie przepisow majacych na celu ochrone oséb informujacych
o naduzyciach w instytucjach publicznych (tak zwanych sygnalistow), zwiekszenie srodkow prewencji
antykorupcyjne;j.

4.4. Podsumowanie i rekomendacje

W Polsce istniejg prawnoinstytucjonalne podstawy polityki antykorupcyjnej, wymagaja one jed-
nak dopracowania. Ramy prawne s3 dos¢ wysoko oceniane przez ekspertow. Problem stanowi niska
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efektywnos¢ egzekwowania prawa. Rozwigzania prewencyjno-edukacyjne s3 wprowadzane frag-
mentarycznie. Do dzi$ nie wypracowano dtugofalowej polityki antykorupcyjnej opartej na programie
rzadowym.

Poniewaz w strategii Sprawne Paristwo 2020 mowi sie bardzo ogdlnie o koniecznosci prowadzenia
skoordynowanej polityki antykorupcyjnej wedtug spojnego rzagdowego programu antykorupcyjnego,
zapowiadany Rzadowy Program Przeciwdziatania Korupcji nadal za$ pozostaje na etapie przygoto-
wan, chcemy przedstawi¢ rekomendacje dotyczace podejscia do tworzenia polityki antykorupcyjnej
i budowania wybranych jej elementow.

Dopracowanie, przyjecie i wdrozenie dtugofalowej krajowej strategii antykorupcyjnej. Zadanie
to lezy w kompetencji rzadu, ktory jednak bez wsparcia pozostatych sit politycznych nie bedzie mégt
wywigzac sie z tego zadania. Strategia powinna byc¢ dzietem wspolnym, ponadpartyjnym, realizowa-
nym przez nastepujace po sobie rzady. Strategia powinna zawiera¢ konkretne zobowigzania, ramy
finansowe i mechanizmy pozwalajace na kontrole jej realizacji.

Prewencja korupcji. Gtéwny element przygotowywanej przez rzad strategii powinno stanowic
stworzenie modelowego rozwigzania dotyczacego wprowadzenia programow prewencyjnych do
instytucji publicznych i powotanie komérki wspierajacej wprowadzanie takich programéw w insty-
tucjach publicznych.

O ile nie zostang rozszerzone funkcje Centralnego Biura Antykorupcyjnego, warto rozwazyc wpro-
wadzenie rozwigzania, z ktérego zrezygnowano w 2011 roku, i przywrocic¢ stanowisko Petnomocnika
Rzadu do spraw Przygotowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach Publicz-
nych. Stanowisko to powinno by¢ umocowane w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.

Regulacje dotyczace konfliktu interesow. Regulacje dotyczace konfliktu interesow mogtyby zo-
sta¢ objete jednym spojnym aktem prawnym, w ktérym nalezy:

e przedstawi¢ wszystkie kategorie osob podlegajacych ustawie,

¢ wyeliminowad wyjatki od ustanowionych zakazow (aby unikna¢ watpliwosci interpretacyjnych),

e zroznicowac obowigzki w zaleznosci od stopnia w hierarchii stuzbowej,

e wprowadzi¢ modelowe rozwigzania instytucjonalne, pozwalajace na skuteczne egzekwowanie
przepisow o zapobieganiu konfliktowi intereséw, szczegdlnie ujednolicone wzory oswiadczen
majatkowych oraz procedury przechowywania i weryfikacji oswiadczen,

e ujawnic¢ wszystkie sktadane oswiadczenia majatkowe.

Wzmocnienie Stuzby Cywilnej. Przywrocenie naboru konkursowego na wyzsze stanowiska w kor-
pusie stuzby cywilnej i wzmocnienie niezaleznosci szefa tej stuzby przez przywrdcenie Urzedu Stuzby
Cywilnej.

Ochrona sygnalistow. Rekomendujemy przygotowanie catosciowej ustawy o sygnalizowaniu
i ochronie sygnalistow. Regulacja powinna obejmowa¢ mozliwie szeroki krag osob aktywnych zawo-
dowo, wykonujacych prace zawodowa nie tylko na podstawie stosunku pracy. Regulacja taka powin-
na szczegolnie dotyczyc:

¢ warunkow ochrony prawnej sygnalisty (wprowadzenie pojecia dobrej wiary jako jednego z wa-
runkow przyznania ochrony),

118 ), Kucharczyk, J. Zbieranek, Uczciwe parstwo — propozycje do nowej strategii antykorupcyjnej, ,Analizy i Opinie”, nr 44, Instytut
Spraw Publicznych, Warszawa 2005.
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e mechanizméw ochrony sygnalisty przed dziataniem odwetowym pracodawcy i ostracyzmem
wspotpracownikow,

¢ mechanizméw ochrony prewencyjnej (ochrona tozsamosci sygnalistow),

¢ udogodnien procesowych (przeniesienie ciezaru dowodu na pracodawce),

¢ zagadnien zwigzanych z odpowiedzialnoscig za poméwienie, ujawnienie tajemnicy ustawowo
chronionej i naruszenie débr osobistych w wyniku ujawnienia nieprawidtowosci,

¢ obowigzkow pracodawcy zwigzanych ze stworzeniem warunkéw umozliwiajacych bezpieczne
sygnalizowanie nieprawidtowosci i z reagowaniem na sygnaty pracownikéw.

Pracodawcom nalezy rekomendowac wdrazanie wewnetrznych procedur zgtaszania nieprawid-
towosci. Procedury takie powinny tworzy¢ bezpieczne kanaty przekazywania informacji i chroni¢
pracownikéw korzystajacych z tych kanatow przed dziataniami odwetowymi zarowno wspoétpracow-
nikow, jak i przetozonych®.

Wzmocnienie i egzekwowanie zasad kontroli zarzadczej, kontroli instytucjonalnej i audytu
wewnetrznego. W tym zakresie szczegolnie rekomendujemy wzmocnienie Najwyzszej 1zby Kontroli
przez wprowadzenie zmiany w ustawie o Najwyzszej Izbie Kontroli, zobowigzujgcej wszystkie kontro-
lowane instytucje do reagowania na wnioski pokontrolne Najwyzszej Izby Kontroli. Za brak reakcji na
wniosek czy postanowienie izby na instytucje powinna by¢ natozona kara finansowa.

Centralne Biuro Antykorupcyjne. Podstawowe pytanie dotyczy ksztattu tej instytucji: czy powinna
pozostac — tak jak dotychczas — tylko stuzba sledcza z pionem analitycznym (i rzeczywiscie rozbu-
dowac ten pion), czy tez powinna ulec przeksztatceniu w agencje wielofunkcyjng i odpowiadac za
przygotowanie oraz realizacje strategii antykorupcyjnej (w tym wypadku nalezatoby rozbudowac
kompetencje Centralnego Biura Antykorupcyjnego).

Nalezy doprecyzowad przepisy dotyczace:

e apolitycznosci i sposobu powotywania szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego — realizacje
warunku apolitycznosci szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego mozna wzmocnic¢, wprowa-
dzajac do katalogu wymagan wobec osoby ubiegajacej sie o to stanowisko zapis, ze kandydat
przez okreslong liczbe lat przed objeciem stanowiska nie moze by¢ cztonkiem partii politycznej
(proponujemy takze przeprowadzenie dyskusji nad sposobem powotywania szefa Centralnego
Biura Antykorupcyjnego przez sejm za zgoda senatu*°),

e nadzoru nad Centralnym Biurem Antykorupcyjnym — nad dziataniami tej instytucji mogtoby
czuwac Kolegium Centralnego Biura Antykorupcyjnego, ztozone z przedstawicieli partii poli-
tycznych zasiadajacych w parlamencie oraz ekspertow — prawnikow nominowanych przez Kra-
jowa Rade Sadownictwa i Naczelng Rade Adwokacka. Nalezatoby rowniez umozliwi¢ spoteczny
nadzor nad biurem przez powotanie Rady Spotecznej, ktorg mogliby tworzy¢ przedstawiciele
$wiata nauki i organizacji spotecznych oraz eksperci*?*.

119 por. A. Wojciechowska-Nowak, Zatozenia do ustawy o ochronie 0séb sygnalizujgcych nieprawidtowosci w srodowisku zawodo-
wym. Jak polski ustawodawca moze czerpac z doswiadczeri paristw obcych?, op. cit.

120 program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego, formularz zgtoszeniowy w sprawie ustawy o zmianie ustawy o Cen-
tralnym Biurze Antykorupcyjnym.

121 przyktadem wielozadaniowej agencji antykorupcyjnej, ktora jest poddana tak zwanej miekkiej kontroli Rady Spotecznej, jest
Independent Commission Against Corruption z Hongkongu. Zadaniem cztonkéw Rady Spotecznej jest miedzy innymi doradzanie
w obszarze edukacji antykorupcyjnej i w zakresie dziatan, jakie majg by¢ podejmowane w celu uzyskania spotecznego wsparcia
w przeciwdziataniu korupcji, oraz monitoring.
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Edukacja antykorupcyjna pracownikéw instytucji publicznych. Programy szkoleniowe w insty-
tucjach publicznych powinny obejmowac¢ zaréwno osoby nowo przyjmowane do pracy, jak i osoby
juz w nich pracujace, ktére powinny mie¢ dostep do szkolen prowadzonych w ramach ksztatcenia
ustawicznego. Warto takze rozwazy¢ przygotowywanie dla urzednikéw rozbudowanych szkolen
antykorupcyjnych, przystosowanych do profilu instytucji, w ktérej pracuja, i zakresu obowigzkow,
jakie wykonuja. Sugerowane mozliwosci: rozbudowanie oferty szkolen prowadzonych przez Krajowa
Szkote Administracji Publicznej i Centralne Biuro Antykorupcyjne oraz przygotowanie we wspoétpracy
z przedstawicielami konkretnych instytucji programéw dotyczacych specyfiki tych instytucji.
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Grzegorz Makowski

5. OtwartoS¢ procesow decyzyjnych

Jednym z wyzwan stawianych przez Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow jest zapewnienie
obywatelom mozliwie szerokiego dostepu do proceséw decyzyjnych, ktore majg wptyw na ksztatt
polityk publicznych, w tym szczegdlnie do proceséw stanowienia prawa. Panstwo — jesli chce wyjsc
naprzeciw temu wyzwaniu — powinno ksztattowac procesy decyzyjne nie tylko otwarcie, dostepnie
i przejrzyscie dla obywateli, ale takze interaktywnie. Oznacza to, ze wtadza nie powinna biernie przy-
stuchiwac sie temu, co probuja przekazac jej obywatele, lecz reagowac na ich gtosy (na przyktad
odnoszac sie do opinii przedstawianych w trakcie konsultacji publicznych)*?.

5.1. Ramy prawne i instytucjonalne uczestnictwa w procesach decyzyjnych

Regulacje umozliwiajgce obywatelom udziat w szeroko pojetych procesach decyzyjnych sq w Polsce
relatywnie dobrze rozwiniete, choc¢ rozproszone w wielu aktach prawnych i w duzym stopniu — miedzy
innymi ze wzgledu na to rozproszenie — nieskuteczne. W praktyce bowiem (o czym bedzie jeszcze mowa)
czesto nie zapewniajq one realnego i efektywnego uczestnictwa w tworzeniu polityk publicznych.

Formuta rozwazan przyjeta na potrzeby niniejszego raportu i zwigzane z nig ograniczenia spra-
wiaja, ze jedynie skrotowo opiszemy najwazniejsze rozwigzania. Chcemy zaproponowac kilka pod-
stawowych kategoryzacji, ktore, z jednej strony, pozwolg wybraé rozwigzania rzeczywiscie kluczowe,
z drugiej zas strony — dokonac sensownej ich analizy. Rozréznijmy przede wszystkim dwa podstawo-
we typy procesow decyzyjnych:

¢ legislacyjne — zwigzane z opracowaniem i wdrozeniem regulacji prawnych (szczegdlnie rangi

ustawowej),

¢ strategiczne — zwigzane z opracowaniem i realizacja dokumentoéw, w ktorych sg wyznaczane

kierunki dziatan instytucji (na przyktad strategie, plany, diagnozy).

Obie te kategorie sg niewatpliwie istotne z punktu widzenia polityki publicznej. W obu wypad-
kach rowniez — nawiazujac do postulatow otwartego rzadzenia — bytoby wtasciwe, zeby obywatele
mieli mozliwos$¢ wtaczania sie w procesy decyzyjne na mozliwie wielu etapach.

Druga typologia, jaka chcielibysmy sie w tym miejscu postuzy¢, to rozrdznienie na rozwigzania
prawne i instytucjonalne natury ogdlnej oraz rozwigzania szczegétowe. Do pierwszego typu, jak
tatwo sie domyslic, zaliczylibysmy takie, ktore ogolnie sankcjonuja, umozliwiaja czy zachecajg obywa-
teli do wtaczania sie w procesy decyzyjne, z kolei do drugiego — takie, ktére z pewnych przyczyn (na
przyktad ze wzgledu na obszar regulacji czy grupe podmiotow, jakiej dotycza) sa specyficzne.

Odwotujac sie zatem do tych dwéch prostych ptaszczyzn, przedstawimy mozliwie zwiezle ramy
prawne i instytucjonalne, ktéorymi moze sie postuzy¢ obywatel chcacy sie wtaczy¢ w podejmowanie

122 por, http://www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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decyzji przez instytucje publiczne. Przeglad (w ramach ktorego powstrzymamy sie na razie od oceny
poszczegdlnych elementow) nalezatoby rozpoczaé od rozwigzan najbardziej ogélnych, przechodzac
kolejno do najbardziej specyficznych.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. W ustawie zasadniczej odnajdziemy co najmniej kilka prze-
pisow tworzacych podstawe wszystkich pozostatych instrumentow partycypacji obywateli w proce-
sach decyzyjnych. Konstytucja definiuje pewne pryncypia, na ktérych opiera sie ustrdj, w tym zasady:
demokratycznego panstwa prawnego i zaufania obywateli do panstwa (art. 2), spoteczerstwa obywa-
telskiego (art. 12), dialogu spotecznego (preambuta i art. 20), subsydiarnosci (preambuta). Pryncypia
te sg dla nas wazne dlatego, ze mniej lub bardziej wprost decyduja o tym, ze obywatele majg moz-
liwos¢ bezposredniego (nie tylko przez przedstawicieli) udziatu w sprawowaniu wtadzy, ze panstwo
powinno tworzy¢ polityke, wspotdziatajac z roznymi partnerami spotecznymi, ze tam, gdzie to tylko
jest mozliwe, konkretne decyzje powinny by¢ oddawane w rece ludzi — samorzadu terytorialnego czy
organizacji spotecznych, ktorych swoboda tworzenia i dziatania réwniez jest w tych zasadach zagwa-
rantowana. Przywotane pryncypia okazujg sie istotne takze w konkretnych sytuacjach, na przyktad
w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego.

Ponadto konstytucja zawiera wiele przepiséw tworzacych konkretne instrumenty partycypacji
lub podstawy ich tworzenia na poziomie ustawowym. S3 to szczegélnie: art. 4 — moéwiacy o tym,
ze obywatele majg prawo do sprawowania wtadzy przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio
(przepis ten uzasadnia na przyktad rozwijanie takich narzadzi, jak konsultacje publiczne), art. 62, 125,
170 — definiujace instytucje referendéw krajowych i lokalnych, art. 118 ust. 2 — opisujgcy obywatelska
inicjatywe ustawodawczg, art. 54, 61, 74 — gwarantujace jawnosc zycia publicznego (ogodlnie i w kon-
kretnych obszarach, jak ochrona srodowiska naturalnego), art. 63 — definiujacy prawo do sktadania
petycji i wnioskow, art. 20 (i preambuta) — tworzacy podstawy utworzenia Komisji Trojstronnej do
spraw Spoteczno-Gospodarczych, podstawowq instytucje dialogu spotecznego (miedzy wtadza, pra-
codawcami i zwigzkami zawodowymi).

Ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 roku o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. z 2001 r., Nr 112,
poz. 1198). Nie trzeba w tym miejscu gtebiej analizowac tego aktu prawnego, szerzej opisanego
w rozdziale drugim niniejszego raportu. Dos¢ powiedzie¢, ze w wymiarze otwartosci proceséw de-
cyzyjnych ma on kluczowe znaczenie, poniewaz gwarantuje obywatelom — jak wskazuje sam tytut
ustawy — dostep do wiedzy o tym, jak funkcjonuja organy wtadzy publicznej i inne podmioty wyko-
nujace zadania publiczne lub korzystajace z publicznych funduszy, a takze do wytwarzanych przez nie
dokumentéw i innych materiatow istotnych z punktu widzenia proceséw podejmowania decyzji. Bez
tej ustawy (jakkolwiek krytycznie by jej nie oceniac) udziat obywateli w rozstrzygnieciach podejmo-
wanych przez organy wtadzy publicznej bytby znacznie trudniejszy. Nie sposéb przeciez sensownie
wtaczad sie w te procesy, nie majac mozliwosci zapoznania sie z dokumentami i innymi materiatami,
jakie im towarzysza.

Ustawa dnia 7 lipca 2005 roku o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa
(Dz.U. z 2005 r., Nr 169, poz. 1414). Ustawa ta reguluje (lub raczej zmierza do uregulowania, jej sku-
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tecznos¢ jest bowiem oceniana bardzo nisko*??) dziatalnos¢ lobbystéw — profesjonalnych i nieprofe-
sjonalnych (czyli w zasadzie kazdego, kto chciatby uczestniczyé w procesie legislacyjnym). W zwigzku
z tym zawiera réwniez kilka rozwigzan, z ktérych moga skorzysta¢ wszyscy obywatele, niezaleznie od
tego, czy czuja sie lobbystami. Chodzi tutaj gtdéwnie o zobowigzanie organéw centralnych (przede
wszystkim ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Ministréw) do publikowania w Biuletynie Informacji
Publicznej projektow aktow normatywnych i programéw prac legislacyjnych oraz o instytucje wystu-
chania publicznego, ktéra takze zostata wbudowana w te ustawe??.

Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873). Ten akt prawny zawiera wiele rozwigzan skierowanych gtéwnie do
organizacji pozarzadowych (przede wszystkim fundacji i stowarzyszen), ktore moga by¢ wykorzysta-
ne przez obywateli zrzeszonych w organizacjach do wtaczania sie w procesy decyzyjne na poziomie
zarowno centralnym, jak i samorzadowym. Na przyktad wraz z wejsciem w zycie tej ustawy przy
ministrze pracy i polityki spotecznej rozpoczeta funkcjonowanie Rada Dziatalnosci Pozytku Publicz-
nego, ktérej jednym z gtéwnych dziatan jest konsultowanie réznych decyzji, w tym projektéw aktéw
prawnych dotyczacych nie tylko organizacji pozarzadowych, ale takze czesto spoteczenstwa obywa-
telskiego (przedstawiciele Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego brali na przyktad udziat w pracach
nad Strategig Rozwoju Kapitatu Spotecznego w latach 2009—2012). Powstanie rady zainspirowato po6z-
niej utworzenie innych platform dialogu, szczegolnie Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspotpracy
z Organizacjami Pozarzadowymi i statej sejmowej podkomisji do spraw wspotpracy z organizacjami
pozarzadowymi?s. Wiecej instrumentow pozwalajacych na czynny udziat w procesach decyzyjnych
ustawa stworzyta na poziomie samorzadowym. S3 to przede wszystkim: obowigzek konsultowania
przez samorzady projektow prawa miejscowego z organizacjami, jesli dotyczg one ich dziatalno-
Sci, tworzenie zespotéw konsultacyjnych i zadaniowych, obowigzek przyjmowania, konsultowania
i oceny realizacji programow wspétpracy, mozliwos¢ tworzenia lokalnych rad dziatalnosci pozytku
publicznego (mozna rowniez dodac do tej listy — kontrowersyjny — obowigzek wtaczania przedstawi-
cieli organizacji pozarzadowych w prace komisji rozstrzygajacych konkursy na zadania zlecane przez
samorzady organizacjom).

Ustawa z dnia 6 lipca 2001 roku o Trojstronnej Komisji do spraw Spoteczno-Gospodarczych i wo-
jewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r., Nr 100, poz. 1080). Jest to niewatpliwie
jedna z wazniejszych ustaw, tworzaca ramy udziatu dwoch istotnych grup spotecznych — pracowni-
kéw i pracodawcow — w procesach decyzyjnych i opisujgca funkcjonowanie konstytucyjnego organu,
jakim jest Komisja Trojstronna. Koncentruje sie ona wytacznie na tak zwanym dialogu spotecznym,
czyli relacjach panstwa z organizacjami pracodawcéw i pracownikéw (szczegélnie na zwigzkach za-
wodowych). Najkrocej rzecz ujmujac, ustawa obliguje organy wtadzy publicznej do konsultowania
projektow aktéw prawnych z organizacjami pracownikéw i pracodawcow, gdy dotycza one obszarow

123 Ppor.: M.M. Wiszowaty, Ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, ,,Przeglad Sejmowy” 2006, nr 5(76);
G. Makowski, Z. Zbieranek, Lobbing: zywy problem, martwe prawo, ,,Analizy i Opinie”, nr 79, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2007.

124 G. Makowski, Instytucja wystuchania publicznego w Polsce jako mechanizm partycypacji obywateli w procesie stanowienia pra-
wa, [w:] Organizacje pozarzqdowe. Dialog obywatelski. Polityka panstwa, red. M. Rymsza, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2008.

125 |dem, Nowe ptaszczyzny dialogu miedzy wtadzq i organizacjami, [w:] Organizacje pozarzqdowe i wtadza publiczna. Drogi do
partnerstwa, red. G. Makowski, T. Schimanek, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2008.
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ich dziatalnosci (warto przy tym podkresli¢, ze Komisja Trojstronna moze wyrazac opinie na temat
projektu budzetu panstwa — ustawa budzetowa nie podlega konsultacjom w zadnym innym trybie).
Na mocy ustawy w kazdym regionie funkcjonuja takze wojewddzkie komisje dialogu spotecznego
— lokalne odpowiedniki Komisji Tréjstronnej o podobnych celach i funkcjach. Do prac w Komisji Troj-
stronnej, podobnie jak w komisjach wojewddzkich, moga by¢ zapraszane organizacje spoteczne inne
niz zwigzki czy organizacje pracodawcow. Niestety, w praktyce rzadko sie to zdarza*®.

Uchwata nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 roku — Regulamin pracy Rady Ministrow
(M.P. z 2002 r., Nr 13, poz. 221). Uchwata, cho¢ jest wewnetrznym dokumentem, okreslajacym miedzy
innymi tryb przygotowywania projektow aktow prawnych i innych dokumentéw (na przyktad strategii
czy programow) przez resorty i pozostate instytucje rzadowe, zawiera kluczowe przepisy decydujace
o tym, w jaki sposéb i na jakich etapach przygotowujacy projekt aktu normatywnego moze wtaczyc
obywateli w ten proces*?”. Uchwata opisuje instytucje oceny skutkow regulacji, ktorej celem (ujmujac
rzecz w skrécie) jest przygotowanie merytorycznych podstaw rzadowych projektéw aktéw prawnych.
Istotnym elementem procedury oceny skutkdw regulacji sg konsultacje publiczne i ptynace z nich wnios-
ki. Regulamin pracy Rady Ministrow opisuje wiec takze sposéb zastosowania tego instrumentu. Warto
nadmieni¢, ze w czasie, gdy powstawat niniejszy raport (Scislej 29 pazdziernika 2013 roku), zostat przy-
jety nowy Regulamin pracy Rady Ministrow', ktory wejdzie w zycie w styczniu 2014 roku. W znacznym
stopniu uporzadkowat on sciezke przygotowywania oceny skutkéw regulacji i przeprowadzania kon-
sultacji publicznych. W realizacji regulaminowych przepiséw o ocenie skutkow regulacji, przynajmniej
co do zasady, pomagajg dokumenty opracowane przez Ministerstwo Gospodarki, okreslajace reguty
przygotowywania ocen czy organizowania i przeprowadzania konsultacji spotecznych*®. Blisko zwia-
zane z omawiang uchwata jest rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 2002 roku w sprawie zasad
techniki prawodawczej, ktére w pewnym sensie uscisla, w jaki sposéb wyniki oceny skutkow regulacji
i konsultacji spotecznych maja by¢ umieszczane w catosci dokumentacji projektu aktu prawnego®°.

Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 roku (M.P. z 1992 r., Nr 26, poz. 185)
i Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 listopada 1990 roku (M.P. z 1991 r., Nr 2,
poz. 11). Oba dokumenty ustalajg ogolng zasade dotyczaca przygotowywania w sejmie i senacie pro-
jektow uchwat i ustaw oraz uzasadnien do tych aktow prawnych. W mysl art. 34 regulaminu sejmu,
projekty poselskie powinno sie skierowac do konsultacji spotecznych, a do uzasadnienia dotaczy¢ ich
rezultaty (szczegolnie gdy przeprowadzenie takich konsultacji wynikatoby z innych ustaw). Podobne
przepisy sa zawarte w art. 79a regulaminu senatu. Ponadto zaréwno w sejmie, jak i w senacie istnieje
mozliwos¢ przeprowadzania wystuchan publicznych. Regulaminy obu izb parlamentu dopuszczaja
réowniez mozliwo$¢ uczestnictwa w pracach legislacyjnych komisji i podkomisji tak zwanych gosci,
jesli na udziat 0sob z zewnatrz wyraza zgode przewodniczacy komisji. W ostatnich latach senat wzbo-

126 T, Schimanek, Dialog obywatelski Polska 2007. Ocena wybranych instytucji dajqcych obywatelom mozliwos¢ wptywania na po-
dejmowanie decyzji publicznych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007.

127 Ocena skutkéw regulacji — poradnik OSR, doswiadczenia, perspektywy, red. W. Springer, W. Rogowski, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2007.

128  por. http://bip.rcl.gov.pl/rcl/legislacja/inne-projekty-w-toku/projekt-uchwaly-rady-m/4034,Projekt-uchwaly-Rady-Ministrow-
-Regulamin-pracy-Rady-Ministrow.html [dostep: 4 listopada 2013 roku].

129 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa
2009 — http://www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_4.pdf [dostep: 12 listopada 2013 rokul].

130 Dz.U. z 2002 r., Nr 100, poz. 908.
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gacit réwniez swdj regulamin o specjalng procedure zgtaszania i rozpatrywania petycji (art. 90a-g).

Jak wida¢, istnieje wiele rozwigzan umozliwiajacych obywatelom wtaczanie sie w procesy decy-
zyjne, w tym legislacyjne. Wyzej wymienilismy i omoéwiliSmy nieco szerzej kluczowe akty prawne,
ograniczajac sie do rozwigzan, ktére znajdujg zastosowanie na poziomie krajowym. Nie bierzemy
réowniez pod uwage réznego rodzaju ,furtek”, ktéore moga wykorzystywac obywatele, chcac sie wta-
czy¢ w procesy decyzyjne na poziomie lokalnym, a jest ich rowniez sporo*3.

Konczac te czesc, wspomnijmy, ze oprocz opisanych rozwigzan istnieje wiele innych uregulowan
— bardziej lub mniej szczegotowych32, Zawierajg sie one miedzy innymi w takich aktach prawnych,
jak ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 roku o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie
dziatania ministrow?33, ktora obliguje lub zacheca innych szeféw poszczegodlnych resortow i cata Rade
Ministréw do wspotdziatania z réznymi organizacjami spotecznymi, przedstawicielami srodowisk za-
wodowych, zwigzkow czy organizacji przedsiebiorcow, a takze do tworzenia ciat, ktére moga stuzy¢
wtaczaniu obywateli w procesy decyzyjne. Niektore takie instytucje zostaty juz wymienione. Samych
tylko rad i zespotow funkcjonujacych na poziomie ministerstw jest jednak kilkadziesiat (ich liczba
zmienia sie wraz ze zmianami gabinetow i poszczegdlnych ministrow)34. Mozna wsrdd nich wymienié
na przyktad Rade Pomocy Spotecznej, Krajowa Rade Oswiatowg, Naczelna Rade Zatrudnienia, Rade
do spraw Szkolnictwa Artystycznego, Zespot Doradczy do spraw rozwigzan systemowych w sektorze
energetyki, Rade do spraw Zrownowazonego Rozwoju.

Opisujac istniejacg infrastrukture dostepu do proceséw decyzyjnych, nie mozna nie wspomniec
o uruchomionej przez Ministerstwo Gospodarki na krotko przed zakonczeniem prac nad niniejszym
raportem elektronicznej platformy konsultacji publicznych (http://konsultacje.gov.pl/). Narzedzie to
jest jednym z gtéwnych rezultatéw dziatan, ktore resort gospodarki podjat w ramach unijnej inicja-
tywy ,Better Regulation” (sama platforma powstata dzieki dofinansowaniu ze srodkéw unijnych).
W pazdzierniku 2013 roku platforma wcigz byta testowana, a rozstrzygniecia konsultowane za jej
posrednictwem ograniczaty sie gtéwnie do projektéw aktow prawnych dotyczacych przedsiebiorcow.
Niemniej jednak dosc realnie rysowata sie szansa, ze w przysztosci z platformy beda korzystaé wszyst-
kie resorty, a jej zastosowanie nie bedzie sie ograniczac jedynie do decyzji legislacyjnych.

Podsumowujac, podkreslmy raz jeszcze, ze z formalnego punktu widzenia w Polsce wystepuje
dos¢ bogata infrastruktura prawnoinstytucjonalna, ktéra pozwala na uczestnictwo obywateli w pro-
cesach decyzyjnych — bezposrednio (na przyktad w wypadku konsultacji dotyczacych wiekszosci rza-
dowych projektéw aktéw normatywnych lub w ramach wystuchania publicznego) i posrednio, przez
reprezentantow (jak w wypadku Komisji Tréjstronnej czy Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego).
Problemem pozostaje jednak jakos¢ tych rozwigzan i ich praktyczne wykorzystanie, czym zajmiemy
sie w dalszej czesci niniejszego rozdziatu.

131 Ppor. G. Makowski, Przeglgd prawno-instytucjonalnych ram konsultacji spotecznych, [w:] Prawo a partycypacja publiczna. Bilans
monitoringu 2012, red. P. Sobiesiak-Penszko, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2013.

132 R, Skiba, Wnioski z analizy przepiséw prawa polskiego dotyczqcych konsultacji spotecznych w zakresie stanowienia prawa ze
szczegolnym uwzglednieniem konsultacji z organizacjami pozarzqdowymi. Memorandum informacyjne, Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2010.

133 Dz.U. 2 1996 r., Nr 106, poz. 492.

134 R. Skiba, Wnioski z analizy przepisow prawa polskiego dotyczqcych konsultacji spotecznych w zakresie stanowienia prawa ze
szczegdlnym uwzglednieniem konsultacji z organizacjami pozarzqdowymi. Memorandum informacyjne, op. cit.

» 75 ¢



5.2. Otwartos¢ procesow decyzyjnych w praktyce

Dostrzegalne w ostatnich kilku latach wieksze zainteresowanie nie tylko ekspertéw, ale takze
decydentéw i — ogdlnie — spoteczenstwa ideg partycypacji zaowocowato realizacja kilku duzych pro-
jektow badawczych i monitoringowych oraz analiz, dzieki ktérym znacznie doktadniej mozemy oce-
ni¢, czy oméwiona wyzej prawnoinstytucjonalna infrastruktura rzeczywiscie zapewnia obywatelom
mozliwos¢ wtaczania sie w procesy decyzyjne, czy tez ma charakter fasadowy. Z drugiej strony, mimo
ze niewatpliwie przybywa rozwigzan i wiedzy na temat mozliwosci partycypacji w procesach decyzyj-
nych, nadal brakuje catosciowych opracowan, ktére pokazywatyby szerszy obraz interesujacego nas
zagadnienia. Niemniej jednak oméwienie nawet wezszych, punktowych analiz daje dos¢ dobry oglad
sytuacji.

5.2.1. Konsultacje publiczne

Zacznijmy od wynikéw jednego z najwiekszych w ostatnich latach badania, ktérego gtownym
przedmiotem byty procedury konsultacji publicznych?3s. Byt to szeroko zakrojony projekt, obejmujacy
zarowno analize uwarunkowan prawnych konsultacji (najwazniejszego chyba instrumentu obywa-
telskiej partycypacji), jak i opis réznych instytucji oraz badania terenowe konsultacji (jakosciowe
iilosciowe) na wszystkich szczeblach sprawowania wtadzy — od poziomu centralnego poczawszy, na
poziomie gminnym skonczywszy. W tym miejscu ograniczymy sie do krotkiego zreferowania wyni-
kéw dotyczacych poziomu centralnego.

W raporcie z badan ustalono miedzy innymi, ze z formalnego punktu widzenia istnieje wiele
mozliwosci prowadzenia konsultacji publicznych na poziomie ministerstw i innych instytucji central-
nych. Wzglednie tatwo jest sie nawet zapoznac z petng dokumentacja. Badacze ustalili rowniez, ze
w konsultacjach biora zwykle udziat kluczowi aktorzy zainteresowani danymi zagadnieniami. Ziden-
tyfikowano jednak liczne istotne problemy, ktore powoduja, ze ostatecznie jako$¢ konsultacji'3® po-
zostawia wiele do zyczenia. Autorzy raportu wskazali na przyktad, ze wymagania dotyczace jawnosci
dokumentéw nierzadko sg mylone z samymi konsultacjami. W praktyce oznacza to tyle, ze decydenci
czesto uznajq samo poinformowania o tym, Ze jakas decyzja jest podejmowana, za rownoznaczne
z konsultacjami. Rzadko sg stosowane interaktywne czy bardziej zaawansowane techniki konsultacyj-
ne. Decydenci — niezaleznie od znaczenia czy charakteru rozstrzygniecia — poprzestajq na biernych
formach zaangazowania (na przyktad przyjmowaniu pisemnych uwag), ktorych efektywnos¢ jest do-
datkowo obnizana przez brak odniesienia sie do przedstawianych opinii.

Odnotowano rowniez wystepowanie — by¢ moze drobnych, ale w praktyce bardzo utrudniajgcych
uczestnictwo w konsultacjach — problemow, takich jak nieprzejrzyste i niedbate przygotowanie do-
kumentacji danych rozstrzygniec¢ czy rozproszenie informacji na temat czasu, miejsca i planowanego
przebiegu konsultacji. Istotnym problemem jest ponadto ograniczanie sie decydentéw do ,,zamknie-

135 Por. Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych przygotowany przez Pracownie Badari i Inno-
wacji Spotecznych Stocznia oraz Millward Brown SMF/KRC dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Pracy i Polityki
Spotecznej, Warszawa 2011.

136 Jako$¢, ktora zostata zdefiniowana na potrzeby opisywanego badania, objeta istnienie procedur opisujacych ich realizacje,
praktyke zastosowania zasad okreslajacych , dobre konsultacje” (na przyktad zasade responsywnosci czy transparentnosci), a takze
percepcje (opinie) ich uczestnikow.
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tego” grona uczestnikow konsultacji, ktérzy s zawsze (,,z definicji”) zapraszani, niezaleznie od tego,
czy rozstrzygniecie bedzie miato dalsze konsekwencje wykraczajace poza ten waski krag. Nie szuka
sie aktywnie innych grup lub poszczegdlnych podmiotow, ktére mogtyby by¢ zainteresowane dang
sprawg (relatywnie niewielkie szanse na udziat w konsultacjach maja indywidualni obywatele, nie-
zrzeszeni w zadnej organizacji). Gwoli sprawiedliwosci nalezy odnotowa¢, ze badania wykazaty, ze
strona spoteczna sama réwniez czesto nie dysponuje odpowiednimi kompetencjami, zeby moc sie
wykazac konstruktywnym udziatem w konsultacjach.

W badaniu oceniono siedemnascie ministerstw (stan na 2011 rok), konstruujgc w tym celu specjal-
ny indeks. Oceniano miedzy innymi takie aspekty, jak dostepnos¢ danych, wspotprace z organizacja-
mi spotecznymi, sktonnos¢ do organizowania szerokich konsultacji spotecznych i oddzielnie takich,
ktore sq kierowane do organizacji, a takze szerzej rozumiang infrastrukture dialogu obywatelskiego
(czyli na przyktad istnienie ciat konsultacyjnych). Ponadto w ramach tych szerokich kategorii wzieto
réwniez pod uwage bardziej szczegotowe aspekty, w tym istnienie programoéow wspotpracy miedzy
organizacjami pozarzadowymi i dang instytucja czy ocene tego, jaka role w ciatach konsultacyjnych
odgrywajg organizacje. Na podstawie przyjetych wskaznikow zbudowano indeks, ktéry na trzypunk-
towej skali (od 0 do 2) oceniat, w jakim stopniu dana instytucja dobrze lub Zle realizuje dany waru-
nek®’. Badane ministerstwa mogty uzyska¢ maksymalnie 20 punktéw. Do tego ideatu najbardziej
zblizyty sie resorty pracy i polityki spotecznej (19 punktow), edukacji (14 punktow) i rozwoju regio-
nalnego (11 punktow), najgorzej zas$ wypadty resorty obrony narodowej (2 punkty), skarbu panstwa
(4 punkty) i srodowiska (5 punktéw). Srednie wyniki dla poszczegolnych wymiaréw jakosci konsultacji
wynosity od 0,47 do 1,29 punktu, co pokazuje ze na poziomie centralnym daleko nam jeszcze do
realizacji najwyzszych standardéw konsultacji spotecznych.

5.2.2. Udziat w rzadowym procesie legislacyjnym

W tym miejscu nalezy omowic jeszcze jeden istotny aspekt dotyczacy praktyki otwierania pro-
cesow decyzyjnych, mianowicie wykorzystanie procedury oceny skutkéw regulacji przez rzad. Co
do idei, instrument ten ma nie tylko stuzy¢ przygotowaniu merytorycznych podstaw rozstrzygniec
legislacyjnych, ale takze umozliwia¢ obywatelom wtaczanie sie w procesy decyzyjne, gtéwnie przez
konsultacje towarzyszace przygotowaniu ocen skutkow regulacji. Wspominalismy juz wczesniej, ze
praktyka konsultacji publicznych ogolnie nie przedstawia sie najlepiej, omawiajac procedure oceny
skutkéw regulacji trzeba jednak wspomniec jeszcze o innym aspekcie — mianowicie o braku transpa-
rentnosci i niedoskonatosci przepiséw regulujacych przygotowywanie takich ocen, ktora dodatkowo
obniza potencjat tych instrumentow (monitoring poswiecony temu zagadnieniu prowadzit w latach
2006—2008 Program Przeciw Korupcji Fundacji im. Stefana Batorego — wiele zdiagnozowanych wéw-
czas problemow wciaz pozostaje aktualnychsé).

Na przyktad ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®® zobowigzuje
resorty i Rade Ministrow do przygotowywania co najmniej dwukrotnie w ciggu roku planow legis-

137 Raport koricowy z badania efektywnosci mechanizmdw konsultacji spotecznych, op. cit.

138 Pprzejrzystosc procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,,Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa”, Fun-
dacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2008.

139 Dz.U. z 2005 r., Nr 169, poz. 1414.
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lacyjnych, ale juz lektura samego dokumentu wskazuje, ze ustawodawca nie traktuje go powaznie.
Przygotowujac niniejszy rozdziat, przejrzano w lipcu 2013 roku plan prac legislacyjnych — na czter-
dziesci zamieszczonych w nim projektow tylko w dwéch wypadkach okreslono przewidywany czas
przyjecia (gwoli sprawiedliwosci trzeba jedynie odnotowac, ze rzad sie usprawiedliwia, wskazujac, ze
w praktyce nie sposob przewidzie¢, kiedy zakorcza sie poszczegdlne etapy prac na projektami, dlate-
go precyzyjne ich deklarowanie mija sie z celem). Plany sg zatem niepetne lub nawet nieaktualne juz
w momencie ich upublicznienia, na co wskazuje fakt, ze wiekszos¢ projektow ustaw i rozporzadzen
i tak jest procedowana poza nimi4.

Od utworzenia w 2011 roku specjalnej platformy legislacyjnej, na ktérej sg umieszczane wszystkie
projekty ustaw wraz z towarzyszacg im dokumentacja, niewatpliwie tatwiej jest dotrze¢ do wiedzy
na temat projektowanych rozwigzan. Niemniej jednak sam proces legislacyjny nie stat sie przez to
bardziej dostepny. Problemem jest ignorowanie przez projektodawcéw obowiazku przygotowywania
oceny skutkéw regulacji i przeprowadzania w ramach tej procedury konsultacji publicznych. Przepisy
Regulaminu pracy Rady Ministrow obowigzujacego do konca pazdziernika 2013 roku nie formuto-
waty zadnego obowigzku przeprowadzania konsultacji ani nie wskazywaty precyzyjnie, na ktérym
etapie przygotowywania projektéw powinny by¢ one przeprowadzane. Regulamin przyjety przez
Rade Ministrow 29 pazdziernika 2013 roku, jak juz wspomniano, uporzadkowat w pewnym stopniu
te sprawe, wzmocnit takze nieznacznie warunek dotyczacy organizowania konsultacji publicznych,
naktadajgc na autoréw projektu danego rozstrzygniecia obowigzek uzasadnienia, dlaczego odstgpili
(w domysle — nie jest to bowiem wyrazone explicite) od zasady przeprowadzania konsultacji. Przepisy
Regulaminu pracy Rady Ministrow nie formutuja Zadnego nakazu przeprowadzania konsultacji ani
nie wskazujg precyzyjnie, na ktorym etapie przygotowywania projektéw powinny byc one podjete.
Czas przeznaczony na przesytanie uwag do projektow aktow legislacyjnych nie jest jednoznacznie
ustalony. Regulamin pracy Rady Ministréw okresla jedynie, ze czas ten nie powinien by¢ dtuzszy niz
trzydziesci dni, a dla projektow ustaw wyznaczenie terminu krétszego niz czternascie dni wyma-
ga szczegdlnego uzasadnienia. W praktyce ministerstwa podaja wiec rézne terminy na przekazanie
opinii — od przekraczajacych nawet trzydziesci dni po krétsze niz wyznaczone w regulaminie Rady
Ministrow czternascie dni. S3 rowniez projekty, ktorych sie w ogodle nie konsultuje — naduzywanym
pretekstem bywa wtedy pilnos¢ przyjecia rozstrzygniecia. Dodatkowo w zaproszeniach do konsultacji
nierzadko jest stosowana formuta: ,Brak odpowiedzi w wyznaczonym terminie uznaje sie jako akcep-
tacje projektu”. Nie trzeba dodawad, ze projektodawcy czesto nie odnoszg sie do przestanych im uwag
do projektow ustaw?4:. To bardzo istotny btad po stronie organizatoréw konsultacji. | nie trzeba nawet
specjalnie dokumentowac tego przez badania, zeby stwierdzi¢, ze niska responsywnos¢ po stronie pro-
jektodawcow jest po prostu przejawem niecheci do poznania opinii obywateli na dany temat.

Latem 2013 roku rzad opracowat nowy Regulamin pracy Rady Ministréw, ktory porzadkuje nieco
przepisy dotyczace przygotowywania oceny skutkdéw regulacji i przeprowadzania konsultacji. Nowy
regulamin, jesli wejdzie w zycie, precyzyjniej okresli, na ktorych etapach rzadowego procesu legis-

140 Do 2010 roku systematyczne analizy poswiecone temu zagadnieniu (tak zwany barometr legislacyjny) wykonywano w ra-
mach programu finansowanego przez firme Ernst & Young (raporty z monitoringu — por. http://www.ey.com/PL/pl/Industries/
Government---Public-Sector/Sprawne-Panstwo_Raporty [dostep: 12 listopada 2013 roku]).

141 Ppor. Przejrzystosc procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,,Spoteczny monitoring procesu stanowienia prawa”,
op. cit.
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lacyjnego mogaq byc¢ przeprowadzane konsultacje i jaki moze byc ich zakres. Niestety, jak w wska-
zano w stanowisku przygotowanym przez Program Odpowiedzialne Panstwo Fundacji im. Stefana
Batorego, nie zmieniono podstawowej kwestii, mianowicie nie ustalono reguty, ktéra ustanawiataby
jako standard obowiazek przeprowadzania konsultacji publicznych, a tylko w wyjatkowych sytuacjach
pozwalataby na odstepstwa.

Tylko niewielkim pocieszeniem moze by¢ to, ze na poczatku 2013 roku grupa ekspertow, przed-
stawicieli administracji i dziataczy organizacji pozarzadowych (w ramach Kongresu Wolnosci w In-
ternecie) przygotowata dla Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji Kodeks Konsultacji, rekomendujac
przyjecie zawartych w nim wytycznych przez wszystkie ministerstwa®42. Do czasu zakoriczenia prac
nad niniejszym raportem tylko Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Ministerstwo Gospodarki
zrealizowaty ten postulat. Trzeba réwniez w tym miejscu odnotowad, ze na poczatku 2013 roku rzad
przyjat program ,Lepsze Regulacje 2015”, przewidujacy miedzy innymi wiele usprawnien w zakresie
otwierania procesu legislacyjnego®. Do tej pory nie sa jednak dostepne informacje o postepach we
wdrazaniu tego programu (w sierpniu 2013 roku przygotowano i poddano konsultacjom wzory for-
mularzy do przeprowadzania oceny skutkéw regulacji, oceny skutkow regulacji ex post i tak zwanych
testéw regulacyjnych — analiz wykonywanych, zanim jeszcze zaczng sie jakiekolwiek powazniejsze
prace na projektem lub nawet nad zatozeniami do projektu aktu normatywnego).

5.2.3. Dialog obywatelski

Rowniez wyniki innych badan i analiz poswieconych problematyce otwartosci proceséw decyzyj-
nych potwierdzaja, ze znajdujemy sie wcigz daleko od ideatow wyznaczanych przez Partnerstwo na
rzecz Otwartych Rzadow. Cieszy¢ moze na przyktad — obserwowany od uchwalenia w 2003 roku usta-
wy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie — rozwoj dialogu obywatelskiego44. Dialog
ten mozna zdefiniowac¢ jako ,system relacji miedzy obywatelem a panstwem, w ktérym obywatele,
poprzez organizacje spoteczne, porozumiewaja sie z osrodkami wtadzy, dazac do wywierania wptywu
na ksztatt decyzji i polityk publicznych”45. Podstawowym elementem tego systemu jest, wspomniana
juz, Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, utworzona w 2003 roku, i jej lokalne odpowiedniki. Za
wazny etap w procesie instytucjonalizacji dialogu obywatelskiego nalezy réwniez uznac utworzenie
w 2006 roku Parlamentarnego Zespotu do spraw Wspodtpracy z Organizacjami Pozarzadowymi, a tak-
ze statej podkomisji sejmowej o podobnej nazwie i zblizonych celach dziatania.

Za posrednictwem takich platform dialogu obywatele (zwtaszcza skupieni w organizacjach poza-
rzadowych) mieli okazje wptywac na wiele istotnych rozstrzygniec¢, wystarczy przywotac chocby prace
nad projektem nowej ustawy o fundacjach w latach 2006—2007%¢ czy nad nowelizacjg kluczowej dla
trzeciego sektora ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie z 2010 roku. Funkcjo-

142 por, https://mac.gov.pl/wp-content/uploads/2012/06/konsultacje-spo%C5%82eczne.pdf [dostep: 12 listopada 2013 roku].

143 program ,Lepsze Regulacje 2015”, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa 2013 — http://bip.mg.gov.pl/files/upload/17870/PL_
MG_DDR_Program_Lepsze_regulacje_2015.pdf [dostep: 12 listopada 2013 roku].

144 A Stokowska, Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego jako ciato konsultacyjne, [w:] Organizacje pozarzqdowe. Dialog obywatel-
ski. Polityka paristwa, op. cit.

145 G. Makowski, Dialog obywatelski i jego instytucje. Wyzwanie dla teoretyka i badacza, [w:] Lokalny dialog obywatelski. Refleksje
i doswiadczenia, red. B. Lewenstein, wspotpraca M. Dudkiewicz, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2011.

146 |dem, Kalendarium zmian prawnych, wrzesieri-pazdziernik 2006, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2006 — http://www.isp.
org.pl/decydujmyrazem/uploads/filemanager/17326901950967343001182105719.pdf [dostep: 12 listopada 2013 roku].
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nowanie tych platform dialogu niewatpliwie przyczynito sie do wiekszego otwarcia procesow decy-
zyjnych, przyniosto rowniez wiele dobrych, konkretnych decyzji. Z drugiej jednak strony, mozliwos¢
uczestnictwa w procesach decyzyjnych przez te kanaty jest dos¢ ograniczona — zaréwno ze wzgledu
na zakres merytoryczny decyzji, ktérymi zajmuje sie Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, sejmowa
podkomisja czy zesp6t parlamentarny, jak i ze wzgledu na to, kto rzeczywiscie moze lub chce uczestni-
czy¢ w podejmowaniu decyzji za posrednictwem tych gremiow. Rada Dziatalnos$ci Pozytku Publiczne-
go to zaledwie dziesie¢ osob wybieranych raz na cztery lata przez ministra pracy i polityki spotecznej
(przez to trudno uznac rade za reprezentatywnga dla sektora pozarzadowego, co przektada sie takze
czasem na brak inicjatyw — wydawatoby sie — oczywistych, na przyktad na poczatku 2012 roku Rada
Dziatalnosci Pozytku Publicznego nie zdecydowata sie poprzec organizacji skupionych w Obywatel-
skim Forum Legislacji, protestujacych w sprawie ograniczania ich prawa do udziatu w konsultacjach
rzadowych projektow aktow prawnych). Z kolei dziatalnos¢ zespotu parlamentarnego i podkomisji
sejmowej réwniez ma swoje ograniczenia, cho¢ jednoczesnie nie jest specjalnie propagowana ani
znana. W ostatnich kilku latach — mimo aktywnosci wszystkich tych gremiow dialogu obywatelskiego
— nie udato sie réwniez doprowadzi¢ do rozstrzygniec¢ tak istotnych kwestii, jak stworzenie solid-
nych podstaw prawnych rzagdowego Funduszu Inicjatyw Obywatelskich (ktory jest jednym z waznych
zrédet wspierania organizacji pozarzadowych w Polsce), lepszego uregulowanie dziatalnosci przed-
siebiorstw spotecznych, zreformowanie mechanizmu jednego procentu, uchwalenie nowej lub przy-
najmniej znowelizowanie ustawy Prawo o stowarzyszeniach. Rada, zespot czy podkomisja okazaty sie
réowniez niewydolne jako narzedzia kanalizowania opinii obywateli, ktérzy niekoniecznie sg zrzeszeni
w organizacjach pozarzadowych, na co dowodem mogg by¢ na przyktad masowe protesty w sprawie
miedzynarodowej umowy ACTA (Anti-Counterfeiting Trade Agreement)*¥. Publiczna debata na temat
tej umowy, ktora wzbudzita tak duza spoteczng mobilizacje, odbyta sie niemal catkowicie poza tymi
instrumentami dialogu obywatelskiego. Jednoczesnie warto przy tej okazji odnotowac, ze sprawa
ACTA sama w sobie jest dowodem ogodlnej stabosci mechanizmoéw wtaczania obywateli w procesy
decyzyjne. Przypomnijmy, ze rzad co prawda poddat konsultacjom projekt umowy ACTA, ale ogra-
niczyt je wytacznie do typowych interesariuszy, prezentujacych dodatkowo dos¢ jednorodna opinie
na ten temat. Popetniono w ten sposob typowy btad, ktéry obnizyt range i efektywnos¢ konsultacji
publicznych.

5.2.4. Dialog spoteczny

Wspomnijmy jeszcze o kondycji dialogu spotecznego w Polsce, ktory w skrocie mozemy zde-
finiowac¢ w kategoriach relacji miedzy organizacjami pracownikéw i pracodawcéw a panstwem.
Ucielesnieniem dialogu spotecznego jest przede wszystkim Komisja Tréjstronna (wraz ze swoimi
wojewodzkimi odpowiednikami)4. Jest to dos¢ tradycyjny (niektdrzy twierdzg nawet, ze archaiczny)
model wtaczania obywateli w procesy decyzyjne, ograniczony zarowno ze wzgledu na uczestnikow
(biorg w nim bowiem udziat jedynie specyficzne podmioty), jak i ze wzgledu na obszar (gdyz kon-

147 Por. A. Mazgal, E. Siedlecka, K. Szymielewicz, A. Tarkowski, J.J. Wygnanski: Czy to juz ACTA-gate? — http://kulturaliberalna.
pl/2012/02/07/mazgal-siedlecka-szymielewicz-tarkowski-wygnanski-czy-to-juz-acta-gate/ [dostep: 12 listopada 2013 roku].

148 Ppor. R. Towalski, Dialog spoteczny. Najnowsze dyskusje i koncepcje, Centrum Partnerstwa Spotecznego ,,Dialog”, Warszawa
2007.
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centruje sie na stosunkach pracy). Niemniej jednak wtasnie uwzgledniajac tradycje i wysoki stopien
zinstytucjonalizowania dialogu spotecznego, warto zatrzymac sie na chwile przy tym zagadnieniu.

Kondycja dialogu spotecznego w Polsce juz od kilku lat jest oceniana krytycznie wtasciwie przez
wszystkie strony zaangazowane w ten dialog, podobnie jak przez wiekszos¢ ekspertéw i badaczy
analizujacych te instytucje. Krytyczni wobec funkcjonowania Komisji Tréjstronnej sa szczegolnie
przedstawiciele zwigzkéw zawodowych, co pokazaty badania przeprowadzone w 2009 roku przez
zespot profesora Juliusza Gardawskiego# i decyzje zwigzkowcow, ktérzy w czasie, gdy konczyty sie
prace nad niniejszym raportem, rozpoczeli bojkot tej formy uczestnictwa w procesach decyzyjnych.
We wrzesniu 2013 roku podczas spotkania Komisji Trojstronnej, w ktorym udziat wziat premier,
zwigzkowcy opuscili obrady, twierdzac, ze majg one charakter fasadowy, a pozostali dwaj partnerzy
zupetnie ich ignoruja.

Juliusz Gardawski wspomina jednak o szerszych problemach, miedzy innymi zwigzanych z repre-
zentatywnoscia dialogu w ramach Komisji Trojstronnej (uczestnicy, zwtaszcza po stronie zwigzkowej,
wykazuja bowiem duzg sztywnosc i radykalizm, reprezentujgc jednoczesnie jedynie niektore grupy
zawodowe), z ogolnym brakiem kultury dialogu (co jest problemem wszystkich stron reprezento-
wanych w Komisji Trojstronnej) czy z niskim poziomem merytorycznym debaty*°. Te i liczne inne
przeszkody powoduja, ze dialog spoteczny w obecnej formie jest — zdaniem Juliusza Gardawskiego
— mato efektywny, ani bowiem nie prowadzi do wypracowywania lepszych decyzji politycznych, ani
nie zadowala uczestniczacych w nim partneréw spotecznych.

Z kolei z analiz prowadzonych w latach 2011—2012 przez Instytut Spraw Publicznych, w ramach
miedzynarodowego monitoringu stosunkéw pracy, koordynowanego przez Center for Economic
Developement (europejska organizacje z siedzibg w Brukseli), wynika, ze kondycja dialogu spotecz-
nego pogarsza sie dodatkowo w wyniku oddziatywania czynnikow zewnetrznych, sposrod ktérych
najwazniejszy jest kryzys gospodarczy trwajacy o 2008 roku. Zaobserwowano miedzy innymi spadek
aktywnosci Komisji Trojstronnej (co mozna odczytywac jako wyraz niecheci rzadu do podejmowania
trudnych decyzji w porozumieniu z partnerami spotecznymi), a takze znaczne obnizenie sie rangi
decyzji zapadajacych w wyniku porozumien w ramach Komisji Trojstronnej. Badacze Instytutu Spraw
Publicznych konkluduja miedzy innymi, ze kryzys dialogu spotecznego jest jednak w duzym stopniu
spowodowany biernoscia rzadu w zabieganiu o poparcie ze strony partnerow spotecznych.

Podsumowujac, nalezy zauwazy¢, ze z tego skrétowego omowienia praktyki wtaczania obywateli
w procesy decyzyjne wytania sie mato optymistyczny obraz. Jest on niepokojacy, szczegolnie jesli zesta-
wi sie go z dos¢ bogata infrastruktura prawnoinstytucjonalna, uwidacznia sie bowiem wéwczas ogrom-
na luka miedzy tym, co (pozornie) umozliwia prawo, a rzeczywistoscia. Z badan wynika, ze decydenci
niechetnie otwierajq sie na debate lub konsultacje, ,postulat otwartosci” traktujg zas z pobtazaniem.
Niewiele sie robi, zeby ten stan zmienic, co wymaga nie tylko interwencji prawnej, ale takze ksztattowa-
nia kultury otwartosci za pomoca ,,miekkich” narzedzi (jak wspomniany Kodeks Konsultacji). Z drugiej
jednak strony, badania ujawniajg réwniez niski poziom kompetencji interesariuszy, co dodatkowo blo-
kuje otwieranie sie procesow decyzyjnych czy — ogdlnie — sposobu rzadzenia w Polsce.

149 ), Gardawski, Dialog spoteczny w Polsce. Teoria, historia, praktyka, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Szkota Gtowna
Handlowa, Warszawa 2009.

150 jpidem.
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5.3. Omowienie i ocena rozwigzan proponowanych w rzadowej strategii Sprawne Panstwo 2020
w wymiarze celéw Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow

Czy mozna miec¢ nadzieje, ze w przysztosci zwiekszy sie otwartosc¢ procesow decyzyjnych i oby-
watele beda mieli szanse partycypowaé w sprawowaniu wtadzy? W niniejszym raporcie zajmujemy
sie miedzy innymi strategiaq Sprawne Paristwo 2020 — rzadowym dokumentem, ktory w duzym stop-
niu pokrywa sie z celami Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow, jesli wiec rzeczywiscie zawarte
w nim deklaracje zostatyby zrealizowane, moglibysmy sie zblizy¢ do ideatu wyznaczanego przez
partnerstwo.

W strategii znajdziemy kilka mniejszych lub wiekszych fragmentéw, ktorych lektura pozwala sa-
dzi¢, ze rzad bedzie podejmowat dziatania w kierunku wiekszej otwartosci i inkluzywnosci procesow
decyzyjnych. Przede wszystkim punkt 1.2.1. ,,Wprowadzenie otwartych mechanizmow konsultacji
jako standardowego elementu procesu decyzyjnego”, jak sama nazwa wskazuje, omawia mozliwosci
upowszechnienia i wprowadzenia konsultacji spotecznych. Przewiduje sie miedzy innymi przeglad
obowigzujacych regulacji czy zwiekszenie wysitkow w celu zmotywowania organéw administracji
rzadowej do szerszego udostepniania informacji o projektowanych aktach prawnych i przestrzega-
nia dobrych zasad przeprowadzania konsultacji (mozna sie domysla¢, ze w tym punkcie chodzi na
przyktad o wspomniany juz Kodeks Konsultacji czy nie najgorsze podreczniki konsultacji, opracowane
wczesniej przez Ministerstwo Gospodarki?s?).

W dokumencie wspomina sie ponadto o bardziej konkretnych dziataniach, na przyktad o umo-
cowaniu konsultacji czy zasady partycypacji obywatelskiej (niestety, autorzy strategii nie pisza, o ja-
kiego rodzaju umocowanie chodzi), a takze o rozwijaniu mechanizmoéw wspétpracy z organizacjami
pozarzadowymi, prowadzeniu monitoringu konsultacji czy uruchomieniu programu wspierajacego
rozwoj, testowanie i upowszechnianie innowacyjnych technik zarzadzania partycypacyjnego (na przy-
ktad budzetow partycypacyjnych). Niestety, wcigz sg to bardzo ogodlne deklaracje. Z zapisow, ktére
rzeczywiscie zawierajg konkrety, warto przywotac informacje o uruchomieniu platformy internetowej
do konsultowania rzadowych projektéw aktow prawnych, programow i innych dokumentow strate-
gicznych. Sami autorzy odnotowujg zreszta, ze taka platforma wtasciwie juz istnieje — zostata stwo-
rzona przez Ministerstwo Gospodarki (o czym byta juz mowa) — jak zatem miataby by¢ elementem
strategii, ktorej realizacja podobno wtasnie sie rozpoczeta. Kolejne deklaracje tylko z pozoru wydaja
sie doktadniejsze. Wspomina sie miedzy innymi o tworzeniu ,,systemow agregujacych opinie obywa-
teli” czy narzedzi cyfrowych umozliwiajgcych obywatelom zgtaszanie probleméw w funkcjonowaniu
administracji publicznej. Ciekawy wydaje sie pomyst premiowania inicjatywy wtasnej urzednikow
w zakresie usprawniania wspotpracy ze srodowiskami zainteresowanymi uczestnictwem w procesach
decyzyjnych. Mowa jest rowniez o uruchomieniu systemu ksztatcenia urzednikéw w kierunku efek-
tywniejszego wykorzystywania rozwigzan partycypacyjnych. W strategii zaplanowano ponadto dzia-
tania edukacyjno-informacyjne, ktére — jak mozna wnosic¢ — bytyby skierowane do ogétu obywateli.
Ma to by¢ miedzy innymi uruchamianie i wspieranie kampanii spotecznych oraz debat publicznych
czy state monitorowanie poziomu partycypacji publiczne;j.

151 Por. na przyktad: Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqdowych, Ministerstwo
Gospodarki, Warszawa 2009 — http://www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_4.pdf [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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W strategii pojawiajg sie deklaracje dotyczace rozwijania nowoczesnych technik elektronicznych
umozliwiajacych wieksze zaangazowanie obywateli (czes¢ z nich omdwiono w poprzednich rozdzia-
tach niniejszego raportu). Oprocz prezentacji, wspomnianej juz, internetowe] platformy konsultacji
mozemy przeczyta¢ miedzy innymi (niestety, znéw ogdlnie) o rozwijaniu innych narzadzi e-partycy-
pacji ,,stuzacych wzmocnieniu zaangazowania obywateli w zyciu spotecznym i politycznym”, a takze
o zapobieganiu korupcji i innym nieprawidtowosciom w funkcjonowaniu administracji publicznej*s2.

Jeszcze jeden istotny fragment strategii, w ktorym odnajdziemy tresci wskazujace na to, ze rzad
przynajmniej bedzie zmierzat do wiekszego otwarcia sie na udziat obywateli w procesach decyzyj-
nych, dotyczy problemu procedur legislacyjnych. Posrednio mozna o tym wnioskowac miedzy innymi
z deklaracji dotyczacych uporzadkowania procedury oceny skutkow regulacji. Chodzitoby miedzy in-
nymi o rygorystyczne przestrzeganie takich regut, jak sporzadzanie tej oceny na mozliwie wczesnym
etapie prac nad projektem aktu normatywnego czy innego dokumentu poddawanego tej procedurze
(na przyktad programu czy planu) lub egzekwowanie obowigzku przedstawienia oceny skutkéw re-
gulacji, zanim projekt w ogodle pojawi sie na posiedzeniach Komitetu Statego Rady Ministrow i Rady
Ministréw. Jako standard ma byc¢ réwniez wprowadzona procedura oceny skutkéw regulacji ex post.
Jedli obietnice te zostatyby zrealizowane, musiatoby to oznacza¢ réwniez poszerzenie dostepu oby-
wateli do procesu legislacyjnego, poniewaz integralnym elementem oceny skutkéw regulacji czy
oceny skutkdw regulacji ex post sa konsultacje spoteczne.

Podsumowujac, w okresie, w ktorym toczyty sie prace nad niniejszym raportem, obietnice rzadu
dotyczace otwierania procesow decyzyjnych na obywateli — zawarte w strategii Sprawne Paristwo 2020
(najwazniejszym obecnie dokumencie opisujacym polityke rzadu w analizowanych przez nas obsza-
rach) — wydaja sie interesujace i wychodza naprzeciw postulatom sformutowanym przez Partnerstwo
na rzecz Otwartych Rzadow (w strategii wiele sie przeciez méwi o otwieraniu procesow decyzyj-
nych i zachecaniu obywateli do udziatu — , Otwartos¢”). Rzad deklaruje takze, ze podejmie rézne
dziatania w celu uporzadkowania konsultacji publicznych, w tym ustanowienia, zeby staty sie one
reguta, nie za$ wyjatkiem, i byty dobrze przygotowane, a uczestnicy otrzymywali informacje zwrotng
(,Terminowosc”, ,Jasna i spéjna informacja”, ,Jasne procedury udziatu”), bedzie rowniez rozwijat
i tworzyt nowe kanaty komunikacji z interesariuszami (,Aktywna wspotpraca”). Niewiele jednak
mowi sie w strategii o regulacji lobbingu, co rowniez wchodzi w zakres pryncypidéw Partnerstwa na
rzecz Otwartych Rzadéw. Najwiekszy problem wszystkich tych deklaracji polega na tym, ze cechuja
sie one nadzwyczaj wysokim poziomem ogdlnosci. W zasadzie, gdyby opierad sie wytacznie na tym,
co zapisano w strategii, trudno bytoby rozliczy¢ rzad za cokolwiek, poniewaz wszystkie zobowigzania
zostaty sformutowane bardzo ,,miekko”.

5.4. Podsumowanie i rekomendacje

Przechodzac zatem do podsumowania i rekomendacji, wydaje sie nam, ze rzad mogtby rzeczywi-
Scie rozwigzac lub co najmniej utatwic rozwigzanie wielu opisanych problemoéw oraz skonkretyzowac
i zrealizowac wiele wtasnych (pdki co — ogolnych) postulatow dotyczacych zwiekszenia efektywnosci

152 Strategia ,Sprawne Paristwo 2020”, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, Warszawa 2013 — http://dokumenty.rcl.gov.pl/MP/
rok/2013/pozycja/136 [dostep: 12 listopada 2013 rokul].
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konsultacji spotecznych czy uporzadkowania procesu legislacyjnego, przyjmujac rozwigzanie usta-
wowe, ktore uregulowatoby w jednym akcie prawnym rozne formy uczestnictwa obywateli w pro-
cesie decyzyjnym. Prace nad taka regulacja (dotyczace gtéwnie konsultacji publicznych rzagdowych
aktow prawnych) rozpoczety sie na przetomie 2012 i 2013 roku w Ministerstwie Sprawiedliwosci, ale
po dymisji Jarostawa Gowina, ktory im patronowat, zostaty zatrzymane. Nalezatoby zatem powrdcic
do zatozen tamtego projektu ustawy i podjac¢ prébe dokonczenia tych prac, uwzgledniajac postulaty
zawarte w strategii Sprawne Parstwo 2020%%3.

Przy okazji warto bytoby skonsolidowa¢ wysitki roznych osrodkow zmierzajace w podobnym kie-
runku. Pod koniec wrzesnia 2013 roku Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej opublikowata
Zielonq Ksiege — System stanowienia prawa w Polsce**, w ktérej znajdziemy rowniez wiele postula-
tow zbieznych z oczekiwaniami uporzadkowania i wigkszego otwarcia procesu legislacyjnego na
obywateli.

Kilkakrotnie odnotowywalismy, Ze juz teraz rzad moze sie wykazac¢ pewnymi sukcesami w otwie-
raniu procesow decyzyjnych, na przyktad przyjeciem Kodeksu Konsultacji czy uruchomieniem platfor-
my konsultacyjnej przez Ministerstwo Gospodarki. Wydaje sie jednak, ze zapat do upowszechniania
tych instrumentow w szeroko pojetej administracji publicznej ostabt. Kodeks nie stat sie standardem
we wszystkich resortach, a platforma e-konsultacji ciagle jest w fazie testowania i w zasadzie bywa
wykorzystywana tylko przez resort gospodarki. Nalezatoby zatem podnie$¢ range tych rozwigzan
i upowszechnic je, istotnie bowiem mogtyby sie one przyczyni¢ do zbudowania kultury dialogu po
stronie administracji. Ponadto nalezatoby skonkretyzowac zapisy strategii dotyczace dziatan edu-
kacyjnych i informacyjnych (zwtaszcza skierowanych do urzednikéw) dotyczacych partycypacyjnego
zarzadzania, nastepnie za$ przystapi¢ do realizacji takich dziatan.

Na tym etapie powyzsze rekomendacje wydajg sie nam kluczowe, cho¢ oczywiscie mozna by
sformutowac ich znacznie wiecej (w tym wiele bardziej szczegétowych). Warto chociazby ponowié
postulat nowelizacji lub przyjecia nowej ustawy regulujacej wykonywanie dziatalnosci lobbingowej
(a przy tej okazji uporzadkowad stan prawny i uregulowac na przyktad instytucje wystuchania pub-
licznego, cho¢by w ramach ustawy o petycjach, nad ktéra jesienig 2013 roku pracowat senat). Wiele
konkretnych rekomendacji dotyczacych zwiekszenia efektywnosci konsultacji publicznych, dotych-
czas nieskonsumowanych, zawiera opisywany wczesniej raport z badan wykonanych w 2011 roku.
Konczac, warto przynajmniej zaznaczy¢ kwestie spadajacej efektywnosci dialogu spotecznego. Temat
ten wymagatby jednak zupetnie odrebnego potraktowania.

153 Mozna przy tej okazji wspomnie¢, ze sg réwniez srodowiska (na przyktad autorzy cytowanego raportu na temat efektywnosci
konsultacji), ktore idq dalej i postuluja wprowadzenie przepisow rangi konstytucyjnej, ktére formutowatyby obowigzek prowadze-
nia konsultacji publicznych.

154 Zielona Ksiega — System stanowienia prawa w Polsce, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2013 — http://
www.prezydent.pl/download/gfx/prezydent/pl/defaultaktualnosci/2487/739/1/system_stanowienia_prawa_zielonaksiega.pdf
[dostep: 12 listopada 2013 roku].
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Grzegorz Makowski, Grazyna Czubek

6. Ocena sytuacji Anno Domini 2013

Jak wspominalismy na wstepie, niniejszy raport jest poczatkiem monitoringu dziatan polskiego
rzadu podejmowanych na rzecz otwartosci, przejrzystosci, odpowiedzialnego rzadzenia i wtaczania
obywateli w procesy decyzyjne. Oprocz opisu sytuacji w wybranych obszarach, zidentyfikowania
najwazniejszych problemoéw i sformutowania rekomendacji, chcemy rowniez, zeby bilans byt forma
oceny wydawanej przez ekspertow. Dlatego — aby takze w kolejnych latach méc tatwiej stwierdzic, czy
sytuacja zmienia sie na gorsze, czy tez na lepsze (na przyktad w wyniku wdrazania strategii Sprawne
Panstwo 2020) — przygotowaliSmy prostg skale, korzystajac z ktorej autorzy opisujacy poszczegolne
kwestie sformutowali wtasne oceny, konsultujac sie jednoczesnie z pozostatymi cztonkami Partner-
stwa na rzecz Otwartych Rzaddw.

Schemat oceny przedstawiat sie nastepujaco. Analizowano dwa podstawowe wymiary: regulacje
prawne i praktyke, na kazdym z nich badany obszar oceniano na skali o 1 do 4, gdzie 1 (poczatek
skali) oznaczato wynik jednoznacznie negatywny, a 4 — jednoznacznie pozytywny.

I

1-1,5 2-2,5 3-3,5 4
sytuacja catkowicie sytuacja sytuacja dobra, sytuacja w petni
Punkty niesatysfakcjonujaca  niesatysfakcjonujaca, z pewnymi satysfakcjonujaca
ale z nadziejg na zastrzezeniami
poprawe
zupetny pewne regulacje ogoélnie istniejg istniejg wszystkie
(niemal zupetny) istnieja, ale s odpowiednie potrzebne
brak regulacji lub niedoskonate regulacje, ale majg  uregulowania,
istniejace regulacje (na przyktad sa pewne wady (luki), sa aktualne,
sq catkowicie stosowane z duzg istnieje potrzeba odpowiadaja
Ramy martwe dowolnoscia), nowelizacji albo potrzebom
prawne albo istniejg uzupetnienia i wymaganiom
powazne luki (na przyktad migdzynarodowym
dostosowania
do wymagan
migdzynarodowych)
catkowity dobre praktyki dobre praktyki dobre praktyki to
(niemal catkowity)  wystepuja, ale s3 dominuja, cho¢ reguta, w zasadzie
brak przyktadow rzadkie (wyspowe zdarzajg sie pewne nie ma odstepstw
Praktyka dobrych praktyk — ograniczajg sie odstepstwa

lub pojedyncze
dobre praktyki

na przyktad do
konkretnych
instytucji)
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Ponizej przedstawiamy nasze oceny, przypominajac jednoczesnie najwazniejsze elementy diagno-
zy stanu obecnego i rekomendacje.

6.1. Dostep do informacji publicznej — podsumowanie

Prawo
Pewne regulacje istniejq, ale sq niedoskonate (na przyktad sa stosowane z duza dowolnoscig), albo
istniejg powazne luki. Ocena: 2,5 punktu

Istnieja ramy prawne dostepu do informacji publicznej. Przepisy s3 jednak rozproszone i czesto
odmiennie reguluja dostep do informacji w roznych obszarach zycia publicznego (na przyktad inne
sq przepisy dotyczace informacji geodezyjnych i kartograficznych lub dostepu do archiwow czy o $ro-
dowisku). Najwazniejsze regulacje sg zawarte w konstytucji i w ustawie o dostepie do informacji pub-
licznej, ktéra jest podstawowym, ale nie jedynym aktem rangi powszechnie obowigzujacego prawa.

Nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej w 2011 roku zostata wprowadzona
instytucja ponownego wykorzystywania informacji publicznej i skomplikowana procedura dostepu
do informacji, ktore chce sie ponownie wykorzystywac. Paradoksalnie jednak, dostep do informacji
przetworzonej i ponowne jej wykorzystywanie staty sie trudniejsze. Nowelizacja ta nie poprawita
takze ogolnych procedur dostepu do informacji.

Najwazniejsze rekomendacje: Konieczne jest co najmniej ujednolicenie przepiséw o dostepie do in-
formacji na wniosek — przez likwidacje procedur innych niz opisane w ustawie o dostepie do informacji
publicznej. Konieczna jest réwniez zmiana przepisdw dotyczacych ponownego wykorzystywania infor-
macji publicznej, tak aby procedury uzyskiwania tych danych staty sie prostsze i mniej czasochtonne.

Praktyka
Dobre praktyki wystepuja, ale sg rzadkie (wyspowe — ograniczajg sie na przyktad do konkretnych
instytucji). Ocena: 2 punkty

Dobre praktyki wystepuja, ale nie sg reguty. Warto tutaj na przyktad wskazac¢ pojawiajacy sie
czesto problem z uzyskaniem zgody osoby decyzyjnej (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) na
udzielenie informacji publicznej. Nalezy podkresli¢, ze srednio okoto potowa podmiotow zobowigza-
nych odpowiada z opéznieniem lub w ogole nie odpowiada na wnioski o udostepnienie informacji
publicznej. Inny problem to stabos¢ proaktywnych form udostepniania informacji. W urzedach funk-
cjonuja Biuletyny Informacji Publicznej, praktyka ich dziatania pozostawia jednak wiele do zyczenia.
Znaczna cze$¢ monitorowanych gmin nie publikuje natozonych na nie prawem informacji.

Istotnym problemem jest rowniez brak oceny projektowanych rozwigzan prawnych pod katem ich
zgodnosci z art. 61 konstytucji i z polityka otwartosci. Projektodawcy w ogole nie biorg pod uwage
tej kwestii, oceniajac skutki danej regulacji (sama ustawa o dostepie do informacji publicznej, znowe-
lizowana w 2011 roku, padta ofiarg braku tego rodzaju analizy).

Administracja publiczna nie prowadzi dziatan zwigzanych z propagowaniem dostepu do informa-
¢ji publicznej.

Najwazniejsze rekomendacje: Nalezy zmieni¢ koncepcje funkcjonowania Biuletynéw Informacji
Publicznej, ktore muszg stac sie podstawowym zrédtem informacji o wszystkich dziataniach panstwa
na poziomie centralnym i lokalnym.
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Konieczne jest zwiekszenie Swiadomosci urzednikéw na temat znaczenia proaktywnego udostep-
niania informacji i ich otwartosci do dzielenia sie informacjami z obywatelami. Nalezy catosciowo
przyja¢ rozwigzania w zakresie propagowania jawnosci wsrod urzednikdw wszystkich szczebli. W za-
kresie mozliwych do zastosowania instrumentow prawnych trzeba w pierwszym rzedzie obowigzko-
wo i wyraznie wskazywaé w poszczegolnych aktach prawnych — tam, gdzie jest to potrzebne — jaki
zakres informacji musi by¢ opublikowany w Biuletynie Informacji Publicznej danego podmiotu i w ja-
kim terminie. Zasadne jest rowniez okreslenie sankcji za brak wykonania tego obowiazku.

6.2. Otwartosc danych publicznych — podsumowanie

Dane publiczne — aby mozna byto w petni wykorzystac¢ ich potencjat — powinny by¢ nie tylko
udostepnione w sieci, ale takze publikowane w sposéb zapewniajacy ich tatwe przeszukanie, tacze-
nie z innymi danymi, wykorzystywanie ich przy uzyciu innych systemdw i analizowanie (kryterium
interoperacyjnosci), czyli musza spetnia¢ osiem zasad otwartosci danych wspomnianych w czesci

opisowej.

Prawo
Pewne regulacje istniejg, ale s niedoskonate (na przyktad s3 stosowane z duza dowolnoscia), albo
istniejg powazne luki. Ocena: 2 punkty

Decydenci zdajg sobie sprawe z istotnosci otwartego dostepu do danych. Wiele rzadowych doku-
mentow podejmuje ten problem i ktadzie nacisk na polepszanie dostepu do zasobéw publicznych.
Kilka aktow prawnych reguluje pewne aspekty otwartosci danych, regulacje te s jednak wybidrcze.
Brakuje jednak przepiséw catosciowo regulujacych kwestie otwartosci danych publicznych.

Z przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej wynika, ze dane publiczne sg dostepne
dla kazdego i bez zadnych ograniczen, obywatel moze zas wystgpi¢ o format, w jakim chciatby je
otrzymac. Ustawa nakazuje réwniez stworzenie Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej,
zawierajacego informacje publiczne o szczegdlnym znaczeniu dla innowacyjnosci i rozwoju spote-
czenstwa informacyjnego. Regulacje te sg jednak niewystarczajace.

Najwazniejsze rekomendacje: Konieczne jest przygotowanie aktéw prawnych catosciowo regu-
lujacych kwestie otwartosci danych publicznych. Przede wszystkim nalezy wprowadzi¢ obowigzek
gromadzenia przez podmioty publiczne informacji w formatach spetniajacych osiem warunkow ot-
wartosci — w celu zmniejszenia kosztow pdzniejszego przetwarzania i udostepniania zbiorow danych
(zarowno obywatelom, jak i innym podmiotom publicznym).

Nalezy réwniez wprowadzi¢ regulacje nakazujace udostepnianie wszystkich nowo tworzonych
lub aktualizowanych danych w publicznych repozytoriach — wraz z datg ostatniej aktualizacji i z in-
formacjami pozwalajacymi na odtworzenie stanu danych na dowolny dzien w przesztosci (tak zwane
przyrostowe aktualizacje). W wypadku danych archiwalnych konieczne jest ich roztozone w czasie
przenoszenie do publicznych zasobdw.

Sugerujemy wprowadzenie obowigzku udostepniania w publicznych repozytoriach wszystkich
zbioréw danych, o ktore wystapiono w trybie dostepu do informacji publicznej. W ten sposob w re-
pozytoriach znajda sie z czasem wszystkie dane i uniknie sie koniecznosci kosztownego przenoszenia
poszczegolnych zbiorow, w ktérych tylko czes¢ danych moze okazad sie przydatna.
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Zalecamy natozenie na instytucje publiczne prawnego obowigzku inwentaryzowania wszystkich
zgromadzonych zbioréw danych, a takze ich aktualizowania i upubliczniania ich listy. Nieupublicznio-
ne wczesniej zbiory danych jednostek likwidowanych powinny trafia¢ w formie dostepnej na dzien
ich likwidacji. Katalog zarchiwizowanych zbiorow danych powinien by¢ dostepny publicznie. Wszyst-
kie dane musza by¢ dostepne w centralnym repozytorium — z informacja o zakonczeniu dziatalnosci
jednostki odpowiedzialnej za ich aktualizacje.

Powinny istnie¢ jasne ogolne przepisy regulujace dostep do zasobow danych publicznych. Jed-
noczesnie powinno sie ograniczyc liczbe przepiséw szczegétowych, zwtaszcza tych, ktore wytaczaja
mozliwos¢ pozyskiwania danych.

Praktyka
Catkowity (niemal catkowity) brak przyktadéw dobrych praktyk lub pojedyncze dobre praktyki.
Ocena: 1,5 punktu

Z zatozenia dane publiczne powinny by¢ tatwo dostepne dla wszystkich zainteresowanych.
W praktyce jednak obywatel spotka sie z kilkoma ré6znymi sposobami ograniczania dostepu do da-
nych publicznych. Czes¢ z nich wynika z przyczyn obiektywnych (na przyktad braku oprogramowania
do tworzenia danych w otwartych formatach), czes¢ zas z braku woli decydentéw i urzednikow.

Dzis czesto jedynym sposobem dotarcia do danych, ktore nie zostaty przez instytucje umieszczone
w sieci, jest wystapienie z wnioskiem o dostep do informacji publicznej — wraz ze wszystkimi ogra-
niczeniami opisanymi w czesci analitycznej niniejszego raportu. Brakuje standardow nakazujacych
publikowanie przez jednostki administracji publicznej wszystkich rodzajow danych generowanych
przez te instytucje, a takze aktualizowania opublikowanych w sieci zbiorow danych. Nie ma réwniez
obowigzku publikowania wszystkich zbiorow danych w formie gotowej do pobrania i (lub) przetwo-
rzenia przez odpowiedni interfejs programistyczny (API).

Jednym z najczestszych problemow przy wykorzystywaniu danych publicznych jest ich umieszcza-
nie w formie nieczytelnych maszynowo plikéw, zawierajacych dane wytacznie w formie graficznej
(zeskanowane dokumenty), lub zle wygenerowanych plikéw PDF (w ktorych utrudnione jest stwier-
dzenie, bez zagtebiania sie w tres¢, z jakiego typu dokumentem mamy do czynienia).

W zwigzku z brakiem standardowego sposobu publikowania danych publicznych nie istnieje
réwniez jednolity sposob informowania o aktualizacjach udostepnianych danych. Cze$¢ instytucji
samodzielnie tworzy systemy informujace o zmianach w publikowanych informacjach (na przyktad
system internetowy Rzadowego Centrum Legislacji), cze$¢ ogranicza sie do informowania o ostatniej
zmianie na danej podstronie Biuletynu Informacji Publicznej, cze$¢ za$ nie udostepnia jakichkolwiek
informacji o zmianach lub dacie wytworzenia upublicznianych danych.

Najwazniejsze rekomendacje: Konieczne jest egzekwowanie wprowadzonego obowigzku pub-
likowania danych w formatach wymienionych w rozporzadzeniu o Krajowych Ramach Interopera-
cyjnosci, a takze obowigzku zapewnienia interoperacyjnosci (kompatybilnosci) nowo tworzonych
systemow informatycznych. Ponadto niezbedne jest poprawienie listy dopuszczalnych formatow da-
nych wskazanych w rozporzadzeniu, a takze ustawy o informatyzacji podmiotéw realizujacych dzia-
tania publiczne, aby znalazty sie na niej wytacznie otwarte formaty danych. W wypadku wszystkich
systemow udostepniania danych niezbedne jest upublicznianie specyfikacji wykorzystywanych przez
nie wewnetrznych formatow zapisu.
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6.3. Polityka antykorupcyjna — podsumowanie

Prawo
Ogadlnie istniejg odpowiednie regulacje, ale majq pewne wady (luki), istnieje potrzeba nowelizacji
albo uzupetnienia (na przyktad dostosowania do wymagan miedzynarodowych). Ocena: 3 punkty

Rzeczywiscie, istniejg ramy prawne pozwalajace budowac polityke antykorupcyjna. Polska jest
strong sze$ciu miedzynarodowych konwencji, ktérych celem jest ograniczanie korupcji. W kodeksie
karnym sa penalizowane najwazniejsze rodzaje przestepstw korupcyjnych. Ustawa o ograniczeniu
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje publiczne (zwana ustawg an-
tykorupcyjna) reguluje kwestie zwigzane z ograniczeniem wystepowania konfliktu interesow wsrod
0s6b petnigcych funkcje publiczne. Jednoczesnie ten akt prawny (badz co badz jeden z najwazniej-
szych mechanizmow przeciwdziatania korupcji) od lat jest krytykowany za niskg efektywnos¢ (na
przyktad niewydolny mechanizm kontroli oswiadczen majatkowych i brak przepiséw jednoznacznie
dotyczacych kwestii konfliktu interesu). Od dawna rowniez jest zalecana nowelizacja lub przygotowa-
nie zupetnie nowej ustawy. Podobnie przepisy regulujace funkcjonowanie stuzby cywilnej nie tworza
optymalnych ram prawnych dla zapobiegania korupcji w administracji publicznej (przede wszystkim
w sensie zapobiegania upolitycznieniu najwyzszych stanowisk urzedniczych). Inng istotng luka jest
brak rozwigzan majacych chronic tak zwanych sygnalistow (osoby, ktére w dobrej wierze zgtaszaja
nieprawidtowosci w swoich miejscach pracy) — sa one rozproszone lub majg charakter szczatkowy,
dotyczac niemal wytgcznie osob zatrudnionych na umowy o prace.

Podstawy prawne funkcjonowania Centralnego Biura Antykorupcyjnego (instytucji, ktorej misja
jest przeciwdziatanie korupcji) od poczatku budza watpliwosci. W uzasadnieniu powotania tej stuzby
wskazano przepis Konwencji Narodow Zjednoczonych przeciwko korupcji (art. 6), obligujacy panstwa
ratyfikujace do utworzenia niezaleznej instytucji zajmujacej sie zapobieganiem korupcji. Przyznany Cen-
tralnemu Biuru Antykorupcyjnemu zakres dziatania nie stanowi jednak realizacji tresci art. 6 konwencji.
Zgodnie z zapisem ustawy, Centralne Biuro Antykorupcyjne to ,stuzba specjalna do spraw zwalczania
korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym, w szczegélnosci w instytucjach panstwowych i samorza-
dowych, a takze do zwalczania dziatalnosci godzacej w interesy ekonomiczne panstwa”.

Najwazniejsze rekomendacje: Regulacje dotyczace konfliktu intereséw powinny byc¢ objete jed-
nym spojnym aktem prawnym, w ktorym nalezy: przedstawic¢ wszystkie kategorie oséb petnigcych
funkcje publiczne majace podlegac ustawie, wyeliminowac¢ wyjatki, zroznicowaé¢ obowiazki w za-
leznosci od stopnia w hierarchii stuzbowej, utatwi¢ dostep do oswiadczen majatkowych wszystkich
0s0b, ktore sg zobowigzane do ich sktadania. Konieczne jest wprowadzenie modelowego rozwigza-
nia instytucjonalnego, pozwalajacego na skuteczne egzekwowanie przepiséw o zapobieganiu kon-
fliktowi intereséw, szczegolnie ujednoliconych, tatwych do wypetnienia i analizy wzoréw oswiadczen
majatkowych oraz procedur przechowywania i weryfikacji oswiadczen?ss.

Rekomendujemy przygotowanie catosciowej ustawy o sygnalizowaniu i ochronie sygnalistow.
Regulacja powinna obejmowac mozliwie szeroki krag osob aktywnych zawodowo — wykonujacych
prace zawodowa nie tylko na podstawie stosunku pracy.

155 ). Kucharczyk, J. Zbieranek, Uczciwe paristwo — propozycje do nowej strategii antykorupcyjnej, op. cit.
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Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie zmian w ustawie o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym. Podsta-
wowe pytanie dotyczy ksztattu tej instytucji: czy ma ona pozosta¢ — tak jak dotychczas — organem
scigania, czy tez powinna by¢ zmieniona w agencje wielofunkcyjng i odpowiadac¢ w wiekszym stop-
niu za analize problemu korupcji oraz przygotowanie i realizacje polityki antykorupcyjnej. W takim
wypadku nalezatoby gruntownie przeformutowac misje i sposéb dziatania Centralnego Biura Antyko-
rupcyjnego. Doprecyzowane powinny byc¢ takze przepisy dotyczace apolitycznosci i sposobu powo-
tywania szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz nadzoru nad ta stuzba (w tym rozszerzenia
mozliwosci spotecznego nadzoru nad Centralnym Biurem Antykorupcyjnym).

Praktyka
Dobre praktyki wystepujq, ale sa rzadkie (wyspowe — ograniczaja sie na przyktad do konkretnych
instytucji). Ocena: 2 punkty

Dobre praktyki dotyczace wprowadzania systemow zapobiegania korupcji sa rzadkie. Braku-
je modelowych rozwigzan i zachety ze strony rzadu do tworzenia zabezpieczen antykorupcyjnych
w instytucjach centralnych (publicznych). Wiekszosc¢ instytucji publicznych wprowadza rozwigzania
»miekkie”, najczesciej z zakresu etyki (kodeksy etyczne, podnoszenie Swiadomosci i wiedzy pracow-
nikow), co jest oczywiscie wazne, ale niewystarczajace. Pojedyncze instytucje stosujg czastkowe roz-
wigzania (linie telefoniczne i mailowe) chronigce sygnalistow. Jest to rezultat braku spojnej polityki
panstwa w tym obszarze.

Brakuje jednolitej koncepcji nadzoru w administracji rzadowej. Od 2009 roku nie stworzono zadne-
go dokumentu, w ktdrym zostatyby sformutowane priorytety polityki antykorupcyjnej. Od 2010 roku
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych trwajg prace nad Rzadowym Programem Przeciwdziatania
Korupcji. Do czasu powstania niniejszego raportu przygotowano cztery wersje tego programu. Nie-
stety, program nie zyskuje na jakosci.

Najwazniejsze rekomendacje: Nalezy opracowacd i przyjac¢ dtugofalowa krajowa strategie anty-
korupcyjna, zawierajacg konkretne zobowigzania, ramy finansowe i mechanizmy pozwalajace na
kontrole jej realizacji. Zadanie to lezy w kompetencji rzadu, ktéry bez wsparcia pozostatych sit poli-
tycznych nie bedzie mogt wywigzacd sie z tego zadania. Strategia powinna by¢ dokumentem ponad-
partyjnym, realizowanym przez nastepujace po sobie rzady.

Konieczne jest przygotowanie modelowego rozwigzania dotyczacego wprowadzenia programow
prewencyjnych w instytucjach publicznych oraz powotanie komorki wspierajacej wdrazanie takich
programéw w instytucjach publicznych.

Powinno sig rozwazy¢ reforme Centralnego Biura Antykorupcyjnego w instytucje wielofunkcyjna,
zmieniajgc formute jego dziatania i rozszerzajac kompetencje analityczne oraz funkcje pozwalajace
na aktywne tworzenie polityki antykorupcyjnej. Warto sie zastanowi¢ nad powrotem do rozwigzania,
z ktorego zrezygnowano w 2011 roku, i przywrdcic¢ stanowisko Petnomocnika Rzadu do spraw Przy-
gotowania Programu Zapobiegania Nieprawidtowosciom w Instytucjach Publicznych. Stanowisko to
powinno by¢ umocowane w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

Konieczne jest wzmocnienie i egzekwowanie zasad kontroli zarzadczej i audytu wewnetrznego
w instytucjach publicznych.

Wiekszy nacisk nalezy potozy¢ na rozwijanie programéw edukacji antykorupcyjnej dla pracowni-
kéw instytucji publicznych.
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6.4. Otwartos¢ procesow decyzyjnych — podsumowanie

Prawo
Ogadlnie istniejg odpowiednie regulacje, ale majq pewne wady (luki), istnieje potrzeba nowelizacji
albo uzupetnienia (na przyktad dostosowania do wymagan miedzynarodowych). Ocena: 3 punkty

Istnieja ramy prawne umozliwiajace obywatelom wtaczanie sie w procesy decyzyjne, w tym legis-
lacyjne. Przepisy te sg jednak rozproszone — od konstytucji po dziesiatki ustaw. Jednoczesénie czesc
przepisow jest mato efektywna. Przyktadem moze by¢ ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa, ktéra miata uregulowad dziatalnos¢ profesjonalnych i nieprofesjonalnych lob-
bystow i umozliwic¢ transparentne wtaczenie sie roznych grup interesariuszy w proces legislacyjny.
Ustawa jest jednak w zasadzie martwa i nie tworzy zadnej nowej jakosci. Rowniez przepisy Regula-
minu pracy Rady Ministrow (ostatnie zmiany zostaty przyjete przez Rade Ministrow 29 pazdziernika
2013 roku) dotyczace procesu konsultacji przygotowywanych przez rzad aktow prawnych wymagaja
zmiany — choc¢by dlatego, ze wcigz nie ustanawiajg konsultacji publicznych jako procesu obligatoryj-
nego w tworzeniu prawa i podejmowania decyzji przez rzad.

Najwazniejsze rekomendacje: Powinno sie ujednolici¢ w jednym akcie prawnym rézne formy
uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym (szczegolnie kwestie konsultacji spotecznych i upo-
rzadkowania procesu legislacyjnego). Prace nad taka regulacja (dotyczace gtéwnie konsultacji pub-
licznych rzadowych aktow prawnych) rozpoczety sie na przetomie 2012 i 2013 roku w Ministerstwie
Sprawiedliwosci, ale po dymisji ministra Jarostawa Gowina, ktory je zainicjowat, zostaty wstrzymane.
Sugerowany bytby powrot do zatozen wspomnianego projektu, a jednoczesnie uwzglednienie w nim
postulatow zawartych w strategii Sprawne Paristwo 2020. Stworzenie takiej regulacji pozwolitoby na
uporzadkowanie form udziatu obywateli w procesach decyzyjnych i mechanizméw tworzenia prawa.
Nalezatoby réwniez rozwazy¢ kolejng zmiane Regulaminu pracy Rady Ministrow, tak aby rzeczywiscie
ustanawiat on obowiazek przeprowadzania konsultacji publicznych jako standard, nie zas wyjatek od
reguty.

Nad poprawg jakosci stanowienia prawa i rozwijaniem mechanizmoéw dostepu obywateli do roz-
nych proceséw decyzyjnych pracuje kilka osrodkow (miedzy innymi Ministerstwo Gospodarki, Mini-
sterstwo Administracji i Cyfryzacji, Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej). Warto rozwazy¢
konsolidacje tych wysitkow.

Konieczna jest nowelizacja lub przygotowanie nowej wersji ustawy o dziatalnosci lobbingowej
w procesie stanowienia prawa.

Praktyka
Dobre praktyki wystepujq, ale sa rzadkie (wyspowe — ograniczajg sie na przyktad do konkretnych
instytucji). Ocena: 2 punkty

Konsultacje projektow aktow prawnych przygotowywanych w ministerstwach sg prowadzone,
wiele do zyczenia pozostawia jednak ich forma i jakosc¢. Ministerstwo Gospodarki przygotowato
i wykorzystuje platforme e-konsultacji, ale jest to — jak dotad — jedyny resort, ktory korzysta z tego
rozwigzania. Przygotowany przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji Kodeks Konsultacji nie jest
powszechnie stosowany przez inne ministerstwa. Praktyka w pozostatych resortach i instytucjach
publicznych jest bardzo rozna i w zasadzie zalezy od poszczegolnych urzednikow.
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Najwazniejsze rekomendacje: Przyjety podczas Kongresu Wolnosci w Internecie w 2013 roku
Kodeks Konsultacji i uruchomiona przez Ministerstwo Gospodarki platforma e-konsultacji powinny sie
sta¢ standardowymi mechanizmami wtaczania obywateli w procesy decyzyjne przez wszystkie insty-
tucje rzadowe, szczegolnie przez resorty. Jednym z rozwigzan jest nadanie im wyzszej rangi (nawet
ustawowej). Konieczne jest podjecie dziatan informacyjno-edukacyjnych, skierowanych zwtaszcza do
urzednikow, w zakresie organizacji i prowadzenia konsultacji publicznych.
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Zalacznik 1

Historia dyskusji prowadzonej przez organizacje pozarzadowe z polskim rzadem wokot przystapie-
nia do miedzynarodowej inicjatywy Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow.

Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow to inicjatywa powotana we wrzesniu 2011 roku przez
osiem panstw, ktorej celem jest zwiekszanie przejrzystosci dziatan wtadzy, walka z korupcja, wzmac-
nianie udziatu obywateli w zyciu publicznym i wdrazanie nowoczesnych technologii w celu poprawy
jakosci pracy administracji.

Od lutego 2012 roku przedstawiciele organizacji pozarzadowych podejmowali dziatania zache-
cajace polski rzad do przystgpienia do miedzynarodowej inicjatywy Partnerstwo na rzecz Otwartych
Rzadow. Najpierw przedstawiciele Stowarzyszenia Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich zwrocili
sie do premiera z listem otwartym, w ktorym wzywali polski rzad do przystapienia do partnerstwa,
nastepnie uczynita to Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych.

Antykorupcyjna Koalicja Organizacji Pozarzadowych otrzymata odpowiedz zawierajaca informa-
cje, ze rzad widzi zasadnos¢ udziatu Polski w partnerstwie, i zachete do przedstawienia wtasnych
uwag dotyczacych przysztych kierunkéw zaangazowania Polski w te inicjatywe.

Dnia 30 marca 2012 roku grupa trzynastu organizacji pozarzadowych zajmujacych sie promo-
waniem dostepu do informacji publicznej, wspieraniem uczestnictwa obywateli w procesach de-
cyzyjnych oraz zwigkszaniem przejrzystosci i odpowiedzialnosci w zyciu publicznym przygotowata
i przestata Radzie Ministrow katalog propozycji zobowigzan, ktére polski rzad mogtby zadeklarowac,
zgtaszajac swoj akces do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw. W odpowiedzi organizacje otrzy-
maty podziekowanie i informacje, ze propozycje dziatan beda pomocne w przygotowaniu planu za-
angazowania sie w te inicjatywe.

Komitet Staty Rady Ministrow zarekomendowat rzagdowi przystapienie do partnerstwa. W progra-
mie posiedzenia Rady Ministrow 10 kwietnia 2012 roku znalazto sie przyjecie deklaracji przystapie-
nia. Nie zostata ona jednak przyjeta. Na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow nie zamieszczono
informacji, dlaczego tak sie stato. Na zadane telefonicznie pytanie w kancelarii odpowiedziano, ze
deklaracja zostata cofnieta do poprawienia przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji. W pdzniej-
szym terminie, przy okazji spotkania w resorcie administracji i cyfryzacji, przedstawiciele organizacji
pozarzadowych dowiedzieli sie od ministra Michata Boniego, ze rzad postanowit, aby Polska wraz
z deklaracja akcesji ztozyta konkretne zobowigzania. Jest to jednak niezgodne z procedurami przyje-
tymi przez Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow.

Poniewaz od 10 kwietnia 2012 roku na zadnej z rzadowych stron internetowych nie zamieszczono
oficjalnych informacji, czy polski rzad zdecydowat o przystapieniu do partnerstwa, organizacje wysta-
ty 27 kwietnia 2012 roku kolejny list do premiera. Zapytaty w nim, czy — i jesli tak, to kiedy — Polska
przystapi do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow, przypominajac, ze czekaja na merytoryczng
odpowiedz w sprawie katalogu (wystanego 30 marca 2012 roku).

Dnia 15 maja 2012 roku na stronie internetowej Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji pojawita
sie informacja, ze podczas spotkania 10 kwietnia 2012 roku ,,Rada Ministrow zadecydowata, ze zanim
przystapimy do Partnerstwa na Rzecz Otwartego Rzadu, trzeba opracowa¢ doktadny plan dziatan”.

» 93 ¢



Dnia 29 maja 2012 roku grupa trzynastu organizacji postanowita powota¢ Koalicje na rzecz Ot-
wartego Rzadu. Jej cztonkowie za gtowny cel przyjeli podejmowanie dziatan na rzecz przejrzystosci
i otwartosci dziatan wtadz, uznajac przystapienie do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw jako
jedna z mozliwosci realizacji tego dazenia.

Dnia 12 lipca 2012 roku — w zwiazku z brakiem merytorycznej odpowiedzi na listy wystane 30 mar-
ca i 27 kwietnia 2012 roku — koalicja organizacji pozarzadowych wystata premierowi list przypomina-
jacy o tej sprawie, kopie za$ przekazata miedzy innymi ministrom Michatowi Boniemu i Radostawowi
Sikorskiemu.

Dnia 12 pazdziernika 2012 roku — po 192 dniach od daty wystania pierwszego listu (30 marca),
164 dniach od daty wystania drugiego listu (27 kwietnia) i 89 dniach od daty wystania trzeciego listu
(22 lipca) — koalicja otrzymata odpowiedz z Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji. W swoich listach
koalicja pytata, czy rzad zamierza przystapic¢ do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzaddw, a jesli tak,
to kiedy, oczekiwata ponadto merytorycznej odpowiedzi na sugestie zawarte w katalogu propozycji
mozliwych zobowigzan Polski w ramach partnerstwa.

W odpowiedzi przygotowanej przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji brak jednoznacznej
odpowiedzi, czy i kiedy polski rzad przystapi do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw. Pewne
jest tylko to, ze 4 kwietnia 2012 roku Komitet Staty Rady Ministrow rekomendowat przystapienie do
partnerstwa. Ponadto cztonkowie koalicji zostali poinformowani, ze rzad jest otwarty na cele partner-
stwa, a wyrazem tego jest wtaczenie do strategii Sprawne Paristwo 2020 nowego rozdziatu siédmego,
zatytutowanego ,,Otwarty Rzad”, wprowadzajacego dziatania analogiczne do zatozen inicjatywy Part-
nerstwa na rzecz Otwartych Rzadoéw. Pozostatg czes¢ odpowiedzi stanowi odniesienie do propozycji
koalicji w kwestiach pozostajacych w kompetencji Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji.

Dnia 12 lutego 2013 roku Rada Ministrow podjeta uchwate o przyjeciu strategii Sprawne Pan-
stwo 2020. Uchwata i tekst strategii zostaty opublikowane w Monitorze Polskim5® 7 marca 2013 roku.
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Propozycje zobowigzan Polski w ramach Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow

Wyzwanie 1. Poprawa ustug publicznych

Zobowigzanie:

1. Zwiekszenie kompetencji urzednikow wszystkich szczebli w zakresie wykorzystywania technolo-

gii cyfrowych i narzedzi komunikacji sieciowej.

Wyzwanie 2. Zwigkszenie integracji sfery publiczne;j

Zobowigzania:

1. Podniesienie standardow rzetelnosci zawodowej w administracji publicznej i przeciwdziatanie

korupcji

Wzmocnienie i rozszerzenie stuzby cywilnej — wzmocnienie pozycji Szefa Stuzby Cywilnej,
przywrocenie Urzedu Stuzby Cywilnej podlegajacego Szefowi Stuzby Cywilnej, objecie stuzba
cywilng pracownikéw samorzadowych, wprowadzenie kodekséw etycznych.

Ujednolicenie oswiadczen majatkowych — publikacja oswiadczen majatkowych wysokich funk-
cjonariuszy panstwowych, szczegolnie ministréw, wprowadzenie obligatoryjnosci ujawniania
przez funkcjonariuszy publicznych zatrudnianych i wybieranych w wyborach sytuacji konflik-
tu interesow przy procedowaniu nad aktami prawnymi, podejmowaniu decyzji i wydawaniu
zezwolen.

Przyjecie dtugofalowej strategii antykorupcyjnej, a co najmniej przygotowanego jeszcze w Mi-
nisterstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, czekajagcego na zatwierdzenie od 2011 roku,
Rzadowego Planu Przeciwdziatania Korupcji w latach 2011-2016.

Wzmocnienie ochrony sygnalistow (whistleblowerow) w polskim prawie — przyjecie ustawy
regulujacej zasady ochrony prawnej dla osob, ktére w dobrej wierze ujawniaja w swoim miej-
scu pracy nieprawidtowosci istotne z punktu widzenia interesu spotecznego.

Wprowadzenie petnej jawnosci proceséw przetargowych w zamoéwieniach publicznych.
Wprowadzenie w instytucjach publicznych prewencyjnych programéw zapobiegania korupcji.

2. Zwiekszenie przejrzystos¢i jawnosci procesu stanowienia prawa oraz udziatu obywateli w jego

tworzeniu

Wprowadzenie otwartych mechanizméw konsultacji spotecznych jako statego elementu
procesu decyzyjnego, w tym rozwigzan informatycznych pozwalajacych prowadzi¢ publiczne
konsultacje w sieci.

Stworzenie nowych ram prawnych porzadkujacych proces tworzenia prawa na poziomie par-
lamentarnym i rzadowym, zwiekszajacych jego przejrzystos¢, przy jednoczesnym wzmocnie-
niu roli konsultacji spotecznych w tym procesie.
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3.

Zwiekszenie dostepu obywateli do informacji na temat dziatan rzadowych

Poszerzenie dostepu do informacji publiczne;j

Zmiana przepisow ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz innych ustaw powodu-
jacych rzeczywiste ograniczenia w dostepie do informacji publicznej — po przeprowadzeniu
ewaluacji ich dotychczasowego funkcjonowania.

Reforma Biuletynu Informacji Publicznej — usprawnienie dziatania platformy elektronicznej
Biuletynu Informacji Publicznej (integracja danych, jednolity zapis informacji, kompatybilnosc
poszczegodlnych serwisow) i rozpropagowanie biuletynow jako zrodta informacji dla obywateli.

Zwiekszenie dostepu do danych rzagdowych (prezentowanie informacji w formie zrozumiatej dla

obywateli, umozliwiajacej im uczestnictwo w procesie decyzyjnym)

Stworzenie centralnego repozytorium danych, w ktérym dane pochodzace z organéw admini-
stracji beda gromadzone w taki sposob, aby umozliwic¢ ich ponowne wykorzystywanie (publi-
kacja w otwartych formatach, mozliwych do analizy maszynowej).

Zapewnienie dostepnosci innych publicznych zasobéw informacyjnych, ktére nie sa objete
zakresem ustawy o dostepie do informacji publicznej, ale zostaty wytworzone przez podmioty
publiczne lub byty przez nie sfinansowane (w tym danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego).
Uruchomienie platformy informacyjnej rzadu, ktérej celem bytaby popularyzacja polityk rza-
dowych oraz dostep do informacji na temat strategii i sposobow dziatania rzadu.

Stworzenie ram prawnych do otwartego udostepniania zasobow publicznych, w tym stworze-
nie zasad nabywania praw, udostepniania i licencjonowania zasobow bedacych przedmiotem
praw publicznych.

Popularyzowanie idei otwartosci przez: dziatania edukacyjne (wérod obywateli, decydentow
i urzednikow), rozwigzania systemowe (zapewnienie otwartosci systemow informatycznych
administracji publicznej oraz tworzonego na jej potrzeby oprogramowania) i prawne (stworze-
nie ram prawnych do otwartego licencjonowania zasobéw publicznych).
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Zalacznik 2

Deklaracja Otwartych Rzagdow

Jako cztonkowie Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow (Open Government Partnership), odda-
ni przestrzeganiu zasad zapisanych w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka, Konwencji Narodow
Zjednoczonych przeciwko korupcji oraz w innych majacych zastosowanie miedzynarodowych instru-
mentach zwigzanych z prawami cztowieka i dobrym rzadzeniem:

Potwierdzamy, ze ludzie na catym swiecie domagajq sie wiekszej otwartosci w rzadzeniu. Upomi-
naja sie o wiekszy udziat obywateli w sprawach publicznych i szukajg sposobdéw, dzieki ktorym rzad
bedzie bardziej przejrzysty, wstuchany w potrzeby spoteczne, rozliczalny i skuteczny.

Uznajemy, ze poszczegolne kraje sg na roznych etapach w propagowaniu otwartosci w rzadzie,
kazdy z nas podchodzi zas do tej kwestii zgodnie z priorytetami i sytuacja swojego panstwa, biorac
pod uwage aspiracje obywateli.

Akceptujemy odpowiedzialnos¢ w wykorzystaniu obecnego momentu do wzmocnienia naszych
zobowiazan do propagowania przejrzystosci, zwalczania korupcji, wzmacniania obywateli i wykorzy-
stania sity nowych technologii do tworzenia bardziej skutecznego i rozliczalnego rzadu.

Przestrzegamy zasady otwartosci w naszych kontaktach z obywatelami, tak aby swiadczone
ustugi byty jak najlepsze, przy optymalnym wykorzystaniu zasobow publicznych, zastosowaniu inno-
wacyjnych rozwigzan i zapewnieniu bezpieczenstwa wspoélnotom. Postepujemy wedtug zasad przej-
rzystosci i otwartosci rzadu, dazac do osiggniecia wiekszego rozkwitu, dobrobytu i godnosci ludzkiej
w naszych krajach oraz w coraz bardziej zglobalizowanym $wiecie.

Wspolnie deklarujemy nasze zaangazowanie na rzecz:

Zwiekszenia dostepu do informacji na temat dziatan rzadowych. Rzad gromadzi i przechowuje
informacje w imieniu ludzi, obywatele majg zas prawo do poszukiwania informacji na temat dziatan
rzadu. Zobowigzujemy sie do propagowania szerszego dostepu do informacji i ujawniania informacji
na temat dziatan rzadu na kazdym szczeblu wtadzy. Zobowigzujemy sie do zwigkszenia wysitku w celu
systematycznego gromadzenia i publikowania danych dotyczacych wydatkéw, realizacji podstawo-
wych ustug publicznych i dziatan rzadowych. Zobowigzujemy sie do proaktywnego dostarczania
wysokiej jakosci informacji, wtaczajac w to surowe dane, w odpowiednim czasie, w dostepnym i ta-
twym do znalezienia miejscu, informacji tatwych do zrozumienia i uzycia, umozliwiajacych ponowne
wykorzystanie. Zobowigzujemy sie do zapewnienia dostepu do skutecznych srodkéw odwotawczych
w momencie, gdy informacje lub dane sg niewtasciwie odmawiane, w tym przez skuteczny nadzoér
nad procesem odwotania. Uznajemy wage otwartych standardow w celu propagowania dostepu
spoteczenstwa obywatelskiego do danych publicznych, rowniez w celu interoperacyjnosci systemow
informacyjnych rzadu. Zobowigzujemy sie do poszukiwania informacji zwrotnej od spoteczenstwa,
aby zidentyfikowac informacje stanowiace dla niego najwyzsza wartos$¢, i obiecujemy uwzglednié
mozliwie wiele uwag zgtoszonych przez obywateli.

Wsparcia uczestnictwa w zyciu spotecznym. Cenimy udziat wszystkich ludzi, w rownym stopniu
i bez dyskryminacji, w podejmowaniu decyzji i ksztattowaniu polityki. Zaangazowanie spoteczenstwa,
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wiaczajac petne uczestnictwo kobiet, zwieksza zaréwno efektywnosc rzadu, ktory korzysta z wiedzy
i pomystow ludzi, jak i umiejetnos¢ sprawowania spotecznego nadzoru. Zobowigzujemy sie do bardziej
przejrzystego sposobu ksztattowania polityki i podejmowania decyzji, tworzenia i korzystania z progra-
mow pozyskiwania odbiorcow realizowanej polityki oraz pogtebiania udziatu spoteczenstwa we wspot-
tworzeniu, monitorowaniu i ocenianiu dziatalnosci rzadu. Zobowigzujemy sie przestrzega¢ w naszych
dziataniach prawa do swobody wypowiedzi, zrzeszania sie i wyrazania opinii organizacji obywatelskich
niedziatajacych dla zysku. Zobowigzujemy sie do tworzenia mechanizmoéw, ktore umozliwia Scislejsza
wspotprace miedzy rzadem a spotecznymi organizacjami obywatelskimi i przedsiebiorcami.

Wdrazanie najwyzszych standardow rzetelnosci zawodowej w catej administracji. Odpowie-
dzialny rzad wymaga wysokich standardow etycznych i kodeksu postepowania dla funkcjonariuszy
publicznych. Zobowigzujemy sie prowadzi¢ efektywna polityke antykorupcyjna, stosowac¢ me-
chanizmy i praktyki zapewniajace przejrzystos¢ w zarzadzaniu finansami publicznymi i zakupami
rzadowymi, a takze wzmocnic¢ rzady prawa. Zobowigzujemy sie do utrzymania lub ustanowienia
rozwigzan prawnych ujawniajacych dochody i majatek wysokich rangg urzednikéw panstwowych.
Zobowigzujemy sie do uchwalania i wdrazania przepisow majacych na celu ochrone oséb informu-
jacych o naduzyciach w instytucjach publicznych. Zobowiazujemy sie do udostepniania informacji
dotyczacych dziatalnosci i efektywnosci naszych dziatan na rzecz zapobiegania korupcji oraz dzia-
tan organow egzekwujacych prawo, a takze do zapewniania procedur dostepu spoteczenstwa do
tych organow, przy zachowaniu poufnosci w zakresie okreslonych informacji. Zobowigzujemy sie
do zwiekszenia srodkow prewencji antykorupcyjnej w sektorze publicznym i prywatnym, a takze do
wymiany informacji i doswiadczen.

Zwiekszenie dostepu do nowych technologii dla jawnosci i odpowiedzialnosci. Nowe technologie
oferuja mozliwos¢ dzielenia sie informacja oraz udziatu spoteczenstwa w rzadzeniu i we wspotpracy.
Zamierzamy wykorzystac te technologie, zeby zwiekszy¢ liczbe i dostepnosc informacji publicznej
W sposob, ktory umozliwi obywatelom zaréwno zrozumienie, co robi ich rzad, jak i wptywanie na
jego decyzje. Zobowiazujemy sie do rozwoju ogélnodostepnej i bezpiecznej przestrzeni internetowej
jako platformy dostarczania ustug, angazowania opinii publicznej, wymiany informacji i pomystow.
Uznajemy, ze sprawiedliwy i niedrogi dostep do technologii jest wyzwaniem, i zobowigzujemy sie do
poszukiwania mozliwosci zwiekszenia dostepu online i tacznosci mobilnej, a takze identyfikowania
i propagowania mozliwosci wykorzystania innych mechanizméw zaangazowania obywatelskiego.
Zobowigzujemy sie do zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego i przedsiebiorcow w celu ge-
nerowania nowych pomystéw i innowacyjnego podejscia do tworzenia aplikacji wykorzystujacych
nowe technologie, aby nada¢ wieksze prawa obywatelom i propagowac przejrzysty rzad. Uznajemy
takze, ze zwiekszenie dostepu do technologii zawiera w sobie podniesienie zdolnosci administra-
¢ji i obywateli do korzystania z nich. Zobowigzujemy sie wspierac i rozwija¢ umiejetnos¢ uzywania
nowoczesnych technologii przez korzystanie z innowacji technicznych zarowno przez urzednikow,
jak i przez obywateli. Rozumiemy rowniez, ze technologia uzupetnia, nie za$ zastepuje zrozumiata,
mozliwg do spozytkowania i przydatng informacje.

Potwierdzamy, ze otwarte rzadzenie jest procesem, ktory wymaga nieustannych staran i trwa-
tych zobowiazan. Zobowigzujemy sie do publicznego raportowania dziatan podejmowanych w celu
osiagniecia tych zasad, do konsultacji z opinig publiczng ich realizacji oraz do aktualizacji naszych
zobowigzan w swietle nowych wyzwan i mozliwosci.
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Zobowigzujemy sie dawac przyktad i przyczyniac sie do polepszania otwartosci rzadow w innych
krajach przez wymiane dobrych praktyk, fachowej wiedzy oraz dobrowolne i suwerenne podejmowa-
nie zobowigzan wyrazonych w niniejszej deklaracji. Naszym celem jest wspieranie innowacji i zache-
canie do postepu, nie zas do zdefiniowania norm stosowanych jako warunek wspétpracy i pomocy
lub klasyfikacji krajow. Podkreslamy wage propagowania catosciowego podejscia do otwartosci i do-
stepnosci pomocy eksperckiej w celu wspierania zdolnosci rozwoju instytucjonalnego.

Opowiadamy sie za tymi zasadami w naszej miedzynarodowej wspotpracy, a takze do pracy na
rzecz wspierania globalnej kultury otwartego rzadu, ktéry dziata na rzecz obywateli, wspierajac idee
otwartego i zaangazowanego rzadu XXI wieku.

Zrédto: http://www.opengovpartnership.org/about/open-government-declaration.
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Grzegorz Makowski — doktor socjologii, dyrektor programu Odpowiedzialne Panstwo Fundacji
im. Stefana Batorego, wyktadowca w Collegium Civitas w Warszawie. Zajmuje sie miedzy innymi za-
gadnieniami korupcji i polityki antykorupcyjnej, rozwojem spoteczenstwa obywatelskiego i sytuacja
organizacji pozarzadowych. W latach 2003—2012, jako analityk, pdzniej kierownik Programu Spo-
teczenstwa Obywatelskiego, wspotpracowat z Fundacjg Instytut Spraw Publicznych. Autor ksigzek,
artykutéw naukowych i publikacji prasowych.

Alek Tarkowski — doktor socjologii, dyrektor Centrum Cyfrowego Projekt: Polska, kieruje projekta-

mi dotyczacymi reformy prawa i polityk publicznych (policy). Wspétzatozyciel i koordynator projektu
Creative Commons Polska, w latach 2008—2011 cztonek Zespotu Doradcéw Strategicznych Premiera.
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Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadow (Open Government Partnership) zostato powotane przez
osiem panstw we wrzesniu 2011 roku. Misjq inicjatywy jest zwiekszenie przejrzystosci dziatan wtadzy,
walka z korupcja, wzmacnianie udziatu obywateli w zyciu publicznym i wdrazanie nowoczesnych
technologii w celu poprawy jakosci dziatan administracji. Che¢ przystgpienia do partnerstwa zgta-
szajq rzady panstw. Zgodnie z przyjeta procedura, rzad musi zaakceptowac podstawowy dokument
partnerstwa, jakim jest Deklaracja Otwartych Rzadow, przestac list intencyjny, a nastepnie rozpoczac
opracowywanie planu dziatan, ktore beda realizowane w kolejnych latach w ramach uczestnictwa
w partnerstwie. Plan dziatan musi by¢ przygotowany w procesie konsultacji publicznych — przy za-
angazowaniu przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego i sektora prywatnego. Harmonogram
i szczegoty procesu konsultacji powinny by¢ upublicznione z odpowiednim wyprzedzeniem. Wspol-
nie przygotowany plan dziatan zostaje upubliczniony i przestany do Partnerstwa na rzecz Otwartych
Rzadow, rzad zas przystepuje do jego realizacji. Do listopada 2013 roku do partnerstwa przystapity
62 kraje, wciaz jednak nie ma w nim Polski.

Cztonkowie Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu:
Centrum Edukacji Obywatelskiej

Fundacja e-Panstwo

Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju FOR
Fundacja im. Stefana Batorego

Fundacja Komunikacji Spotecznej

Fundacja Panoptykon

Fundacja Projekt: Polska

Helsinska Fundacja Praw Cztowieka

Polskie TAK dla Open Government Partnership
Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych STOCZNIA
Stowarzyszenie 61/MamPrawoWiedziec.pl
Stowarzyszenie Klon/Jawor

Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska
www.otwartyrzad.org.pl

Fundacja im. Stefana Batorego
ul. Sapiezynska 10a

00-215 Warszawa
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