,Czekajac na otwarte rzady. Raport otwarcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu”
Najwazniejsze wnioski i rekomendacje dotyczace koniecznych zmian w dziedzinach:
dostepu do informacji publicznej, otwartosci danych publicznych, otwartosci
proceséw decyzyjnych i polityki antykorupcyjnej.

I. Dostep do informacji publicznej

Otoczenie prawne dostepu do informacji publicznej w Polsce jest zadowalajgce: istniejg gwarancje
konstytucyjne dostepu do informacji, a zasady i tryb dostepu zostaty okreslone na poziomie
ustawowym zgodnie z rekomendacjami opracowanymi przez miedzynarodowg spotecznos¢
organizacji zajmujacych sie tym tematem ( wyjatek stanowi rozdziat o ponownym wykorzystywaniu
informacji publicznej). Problemem jest natomiast praktyka stosowania wskazanych przepiséw. Wsréd
najbardziej ucigzliwych nalezy wymienic:

1. Zawezajaca interpretacja definicji informacji publicznej. Mimo, ze definicja zawarta jest w
art. 61 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, niektére instytucje przy akceptacji czesci
sktadéw orzekajgcych wywodzg jg btednie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. 0
dostepie do informacji publicznej. Prowadzi to do szeregu kuriozalnych rozstrzygnigc¢
sugerujacych, ze instytucje publiczne nie wykonujg zadan publicznych lub, ze ich dziatalnos¢
polega na realizacji spraw prywatnych. Takie podejscie jest sprzeczne z art. 61 ust. 3 oraz art.
31 ust. 3 Konstytucji, gdyz ogranicza prawo konstytucyjne bez wyraznej podstawy prawne;.

2. Zagadnieniem prawnym, ktére wymaga ewentualnej nowelizacji jest przepis art. 1 ust. 2
ustawy o dostepie do informacji publicznej umozliwiajacy odmienne zasady i tryb dostepu
do informacji na podstawie przepiséw zawartych w innych ustawach. Powoduje to
nieréwny dostep do wielu kluczowych informacji (np. dane meteorologiczne, czy materiaty
archiwalne)

3. Zbyt niski poziom odpowiedzi na ztozone wnioski o udostepnienie informacji publiczne;j.
Tylko niewiele ponad 50 % samorzagddéw odpowiada na nie w terminie. W tym kontekscie
nalezy zauwazy¢, ze brakuje realnych sankcji za nieprawidtowe udostepnienie informacji.

4. Zbyt mato informacji udostepnianych jest proaktywnie za posrednictwem strony Biuletynu
Informacji Publiczne;j.

5. Nie istnieje skonsolidowana polityka promocyjna przejrzystosci w administracji publicznej.

Rekomendacje zmian:

1. Ujednolicenie systemu dostepu informacji na wniosek —~wymaga ono likwidacji procedur
odrebnych.

2. Wprowadzenie realnych i efektywnych sankcji za nieprawidtowe udostepnianie informacji
publicznej,(tak poprzez BIP, jak i na wniosek).

3. Przepisy ustawy o dostepie do informacji publicznej oraz przepisy innych ustaw muszg
zawierac precyzyjne wskazania co do tresci i terminu umieszczania informacji w
Biuletynach Informacji Publicznej.

4. Niezbedna jest zmiana regulacji prawnych dotyczacych ponownego wykorzystywania
informacji publicznej, szczegdlnie w zakresie odformalizowania procedury ponownego
wykorzystywania informacji publiczne;.



5. Rzad powinien przeprowadza¢ kampanie promujace jawnos¢ tak wsréd administracji
publicznej, jak i obywateli.

Il. Otwartos$¢ danych publicznych

Przygotowane zostaty podstawy prawne otwierania danych publicznych, konieczne jest jednak
doprecyzowanie oraz przetozenie zapisdw prawnych na praktyke. Wérdd najwazniejszych probleméw
zwigzanych z dostepem do otwartych danych publicznych nalezy wskazac:

1. Brak catosciowych uregulowan prawnych

a.

b.

otwartos$¢ danych uregulowana jest w rozproszonych aktach prawnych,
(rozporzadzenie do ustawy o informatyzacji, rozporzadzenie o CRIP, akty prawne
regulujgce dostep do geodanych, itd.), osobno regulowane s3 standardy
publikowania informacji;

brakuje ogdlnej zasady prawnej stanowigcej, ze wszystko co zostato wytworzone
przez instytucje publiczne lub jest finansowane publicznie, powinno by¢
powszechnie dostepne — i ograniczenia wyjatkdw do dokfadnie opisanej i
uzasadnionej listy.

2. Rozproszenie i nieskatalogowanie zbioréw danych

a.

instytucje publiczne tworzg, przechowujg i przetwarzajg dane w sposéb
nieskoordynowany, brakuje wewnetrznych i publicznych katalogéw zasobdw danych
posiadanych przez dang instytucje. Proces katalogowania w ramach tworzenia CRIP
to dopiero poczatek — powinnismy mie¢ kompletny katalog zbioréw danych
administracji publicznej

3. Brakuje centralnego katalogu wszystkich rejestrow i ewidencji informacji znajdujacych sie
w zbiorach instytucji publicznych
4. Brak dobrych praktyk zwigzanych z udostepnianiem danych.

a.

Niska wiedza urzednikéw na temat mozliwosci udostepniania danych publicznych
wynikajgcych z zasady ponownego wykorzystania (re-use) ;

Brak wiedzy na temat sposobow przygotowania danych w sposéb umozliwiajacy
ponowne wykorzystanie, faworyzowanie ,wygodnych” rozwigzan (skan wydruku, plik
PDF);

Nieaktualizowanie publicznie udostepnianych zestawdw danych;

Nieche¢ do dzielenia sie danymi i nieuzasadniona obawa przed korzysciami
ekonomicznymi ptyngcymi z ich wykorzystania przez podmioty trzecie

Rekomendacje zmian:

1. Egzekwowanie przewidzianego prawem obowigzku publikowania danych w otwartych
formatach;

2. Reforma BIP, wprowadzenie obowigzku publikowania nowoutworzonych zbioréw
danych w sieci;

3. Zagwarantowanie dostepu i prawa do ponownego wykorzystywania danych
finansowanych ze srodkéw publicznych, uregulowanie kwestii prawnoautorskich;

4. Utworzenie zbioru ,dobrych praktyk” udostepniania danych obowigzkowego dla
podmiotdéw realizujacych zadania publiczne;



5. Uruchomienie Centralnego Repozytorium Informacji Publicznej w formie portalu typu
data.gov lub data.gov.uk;

6. Edukacja i uswiadamianie urzednikow — niezbedne centrum kompetencji w tym zakresie
(wzorem moga by¢ centra kompetencji ds. digitalizacji dziatajace w sferze kultury).

lll. Otwartos¢ procesow decyzyjnych
Ws$rdd najwazniejszych problemoéw dotyczacych przepisédw jak i praktyk zwigzanych z uczestnictwem
obywateli w procesach decyzyjnych nalezy wskazac:

1. Niska jakos¢ i brak transparentnosci przepisow. Wprowadzone rozwigzania prawne wymagaja
przegladu i wyeliminowania naktadajacych sie przepisow.
Szczegolnie waznym przyktadem jest ustawa o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa, ktdrej celem miato by¢ uregulowanie dziatalnosci lobbystéw i umozliwienie
transparentnego wtgczania sie réznych grup interesariuszy w proces legislacyjny, a ktéra reguluje
wytacznie lobbing zawodowy. Lobbing uprawiany przez lobbystéw wewnetrznych (tzw. in house)
oraz inne grupy interesu pozostaje poza wszelkimi uregulowaniami. Ustawa jest w zasadzie
martwa i nie realizuje celéw, dla ktérych zostata przyjeta.
Przepisy Regulaminu pracy Rady Ministrow dotyczace procesu konsultacji przygotowywanych
przez rzad aktow prawnych wymagaja dalszych zmian. Rada Ministréw przyjeta 29 pazdziernika
2013 roku nowa wersje regulaminu, jednak konsultacje publiczne wcigz stanowig nie stanowig
obligatoryjnego elementu tworzenia prawa i podejmowania decyzji przez rzad.

2. Niska jakosc¢ procesu konsultacji

Wynika ona z:

2.1.Niskiej dostepnosci procesu stanowienia prawa dla obywateli;
Do najczesciej wystepujgcych nalezg: ograniczanie udziatu w nich ,zamknietego” grona
uczestnikow zapraszanych ,z rozdzielnika”. Instytucje nie szukajg aktywnie innych grup lub
poszczegdlnych podmiotow, ktdre mogtyby by¢ zainteresowane dang sprawg, a na udziat w
konsultacjach nikte szanse majg indywidualni obywatele, niezrzeszeni w organizacjach.
Réwniez strona spoteczna czesto nie dysponuje odpowiednimi kompetencjami, ktére
pozwolityby jej wnosi¢ konstruktywny wktad w konsultacje.

2.2.Rzadkiego stosowania interaktywnych, zaawansowanych technik konsultacyjnych (jedynie
Ministerstwo Gospodarki wykorzystuje platforme e-konsultacji opracowang w 2011 roku).

2.3.Utozsamiania informowania o podejmowaniu decyzji z konsultacjami, czego jednym z
przejawdw jest nieudzielanie odpowiedzi na zgtaszane przez obywateli opinie.

2.4.Braku odpowiedniej informacji o mozliwosciach uczestniczenia w procesach decyzyjnych.
Powotane zostaty r6zne gremia do prowadzenia dialogu z obywatelami. Za ich
posrednictwem mozna wptywac na ksztatt rozstrzygnieé, jednak niewielka grupa obywateli
jest w stanie uczestniczy¢ w procesach decyzyjnych. Przyczyny tego stanu rzeczy to m.in.:
zakres merytoryczny decyzji, to kto moze lub chce uczestniczy¢ w podejmowaniu decyzji za
posrednictwem tych gremidw oraz niezbyt rozpowszechniona wiedza o tych rozwigzaniach i
umiejetnosc ich wykorzystania.



2.4.1.Kryzys dialogu w ramach Komisji Tréjstronnej. Dialog spoteczny ( a faktycznie
negocjacje miedzy organizacjami pracownikdw, pracodawcoéw i paristwem) prowadzony
jest w ramach Komisji Tréjstronnej. Od kilku lat spotyka sie on w Polsce z krytyczng
opinig; zwigzkowcy bojkotujg prace Komisji Tréjstronnej uznajac, ze majq one charakter
fasadowy. Na kryzys wptywaja takze takie czynniki, jak niska reprezentatywnos¢ stron,
niedostatek kultury dialogu, niski poziom merytoryczny, obnizenie rangi decyzji
zapadajgcych w wyniku porozumier w ramach Komisji Tréjstronne;.

Niekorzystanie i nieupowszechnianie dobrych praktyk

Kodeks Konsultacji przygotowany przez grupe ekspertdw z organizacji pozarzagdowych i
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji jest przyktadem dobrej praktyki, ale niezbyt szeroko
stosowanej. Zostat on wigczony do przyjetego przez rzad na poczatku 2013 roku programu
Lepsze Regulacje 2015, w ktérym przewidziano , wiele usprawnien w zakresie otwierania procesu
legislacyjnego”.

Rekomendacje zmian:

1.

Uporzadkowanie przepiséw regulujacych rézne formy udziatu obywateli w procesach
decyzyjnych — konieczny jest doktadny przeglad istniejacych rozwigzan prawnych i ich zmiana.
Przyjecie ustawowej regulacji dotyczacej zasad przeprowadzania konsultacji publicznych w
ramach prac rzadu nad projektami aktéw prawnych oraz istotnymi dokumentami takimi jak
strategie, plany, programy.

Upowszechnienie wiedzy i aktywne zachecanie obywateli do stosowania istniejacych juz
rozwigzan, poprzez ktére moga oni bra¢ udziat w procesach decyzyjnych, takich jak e-platforma
konsultacji publicznych stworzona przez Ministerstwo Gospodarki. Réwnie wazne jest ciggte
ulepszanie i rozwdj tych narzedzi.

Ukonkretnienie i realizacja zapis6w strategii dotyczacych dziatan edukacyjnych i
informacyjnych dotyczacych zarzadzania partycypacyjnego wsrod pracownikéw instytucji
publicznych. W szczegdlnosci upowszechnienie w innych resortach Kodeksu Konsultacji
Spotecznych przygotowanego przez grupe ekspertow z organizacji pozarzagdowych i
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji

IV. Polityka antykorupcyjna
Przygotowane zostaty ramy prawne pozwalajace budowac i realizowac polityke antykorupcyjng.

Polska jest strong szesciu miedzynarodowych konwencji, stawiajacych sobie za cel ograniczanie

korupciji, w kodeksie karnym sg penalizowane najwazniejsze rodzaje przestepstw korupcyjnych.

Realna skala korupcji nie jest znana, dlatego trudno wykazaé, jak skuteczne jest jej zwalczanie na
podstawie liczby wykrywanych spraw i wyrokow skazujgcych czy danych sondazowych. Jednak

analiza istniejgcych ram prawnych, instytucjonalnych i praktyki przeciwdziatania korupcji, mozna

wskazac wiele istotnych problemoéw.
Do najwazniejszych naleza:

1. Brak catosciowego uregulowania kwestii dotyczacych konfliktu intereséw oraz sktadania i
kontroli oswiadczen majatkowych



Ustawa o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce funkcje
publiczne (zwana ustawg antykorupcyjng) stanowi jeden z najwazniejszych mechanizmoéw
przeciwdziatania korupcji, reguluje kwestie zwigzane z ograniczeniem wystgpowania
konfliktu intereséw wérdd oséb petnigcych funkcje publiczne. Krytykowana jest za niska
efektywno$é — przede wszystkim mato wydolny mechanizm kontroli oSwiadczen
majatkowych i brak przepiséw jednoznacznie dotyczacych kwestii konfliktu interesu.

2. Przepisy regulujace funkcjonowanie stuzby cywilnej nie tworza optymalnych ram prawnych
dla zapobiegania korupcji w administracji publicznej — przede wszystkim w obszarze
zapobiegania upolitycznieniu najwyzszych stanowisk urzedniczych.

3. Administracja rzgdowa nie prowadzi ujednoliconej polityki nadzorczej. Wnioski pokontrolne
Najwyzszej Izby Kontroli s3 w niewielkim stopniu wykorzystywane w dziataniach takich
instytucji, jak rzad, administracja czy sejm.

4. Dziatania zwigzane z prewencjg korupcji tj. wprowadzaniem mechanizméw
zabezpieczajacych przed korupcja, sg niewystarczajace.

Prewencja powinna stanowic¢ gtdwny element dtugofalowej polityki antykorupcyjnej,
tymczasem rozwigzania, ktore znajduja sie w obowiazujgcych regulacjach prawnych sg
fragmentaryczne. W instytucjach najczesciej wprowadzane sg rozwigzania czgstkowe,
,miekkie”, o charakterze etycznym, np. kodeksy etyczne, podnoszenie wiedzy i $wiadomosci
pracownikéw. Instytucje publiczne chcace wprowadzaé zabezpieczenia antykorupcyjne,
muszg na wiasna reke poszukiwaé odpowiednich programéw i narzedzi oraz sposobow ich
wdrazania, poniewaz do tej pory ,,nie powstaty modelowe i powszechnie akceptowane
zasady tworzenia zabezpieczen antykorupcyjnych w instytucjach publicznych”.

Brakuje o$rodka koordynujacego wprowadzanie takich rozwigzan.

5. Brakuje rozwigzan prawnych majacych chroni¢ tak zwanych sygnalistéw (osoby, ktére w
dobrej wierze zgtaszaja nieprawidtowosci w swoich miejscach pracy). Przepisy ich chronigce
sg zbyt rozproszone i majg charakter szczatkowy; dotycza niemal wyfgcznie os6b
zatrudnionych na umowy o prace. W ograniczony sposéb chroniona jest tozsamos¢
sygnalisty. Brak regulacji, ktére zachecatyby pracodawcéw do wprowadzania wewngtrznych
systeméw sygnalizowania.

6. Podstawy prawne funkcjonowania Centralnego Biura Antykorupcyjnego (CBA), instytucji,
ktérej misjg jest przeciwdziatanie korupcji, budza watpliwosci. W uzasadnieniu powofania tej
stuzby wskazano na przepis Konwencji Narodéw Zjednoczonych przeciwko korupcji (art. 6),
obligujacy panstwa ratyfikujgce do utworzenia niezaleznej instytucji zajmujacej sig
zapobieganiem korupcji. Przyznany Biuru zakres dziatania nie stanowi jednak realizacji tresci
art. 6 konwencji. Zgodnie z ustawg CBA jest podlegta premierowi ,stuzbg specjalng do
zwalczania korupcji w zyciu publicznym i gospodarczym”, moze prowadzi¢ niejawng kontrolg
operacyjna, postugiwac sie prowokacja policyjng, tworzy¢ fatszywe dokumenty, dokonywac
zakupu kontrolowanego, a przez dostep do danych wrazliwych ingerowa¢ w zycie prywatne
obywateli. Ma ponadto zapisane zobowigzanie do prowadzenia dziatalnosci analitycznej.
Biuro nie koordynuje dziatart w zakresie prewencji antykorupcyjnej. Niepokdj budzi fakt, ze
stuzba specjalna o tak szerokich kompetencjach moze by¢ wykorzystywana instrumentalnie
w walce politycznej.

Rrekomendacje zmian:




Stworzenie modelowego rozwigzania dotyczacego wprowadzenia programéw
prewencyjnych do instytucji publicznych i powotanie komérki wspierajacej wprowadzanie
takich programdéw w instytucjach publicznych.

Zmiana ustawy o ograniczeniu prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez osoby petnigce
funkcje publiczne lub przygotowanie nowej ustawy. Powinna ona kompleksowo objg¢
kwestie dotyczace konfliktu intereséw (w tym kwestie dotyczgce sktadania, jawnosci i
efektywnej kontroli oswiadczen majatkowych).

Wprowadzenie kompleksowych zmiany w prawie, ktére zapewnia lepsza ochrone
sygnalistow (np. wprowadzenie odrebnej ustawy).

Wzmocnienie stuzby cywilnej w celu odpolitycznienia obsady najwyzszych stanowisk.
Wzmocnienie i egzekwowanie zasad kontroli zarzadczej, kontroli instytucjonalnej i audytu
wewnetrznego (w tym wzmocnienie Najwyzszej Izby Kontroli, np. poprzez wprowadzenie
obowigzku reagowania na wnioski NIK).

Doprecyzowanie przepisow dotyczacych ksztattu i funkcji Centralnego Biura
Antykorupcyjnego oraz wzmocnienie apolitycznosci i zmiany sposobu powotywania
kierownictwa.

Wzmocnienie roli edukacji antykorupcyjnej pracownikdw instytucji publicznych.



