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Czesc 1. Koncepcja modelu otwartego rzadu
1.1.Wprowadzenie

Aby zrozumie¢ ide¢ otwartego rzadu, nalezy ja omowi¢ w konteks$cie trzech powigzanych
proceséw zmiany. Sg to, po pierwsze, przemiany technologiczne zwigzane z rozwojem internetu
w ostatniej dekadzie XX wieku, ale przede wszystkim przemiany serwisow internetowych w
pierwszej dekadzie wieku XXI: rozwdj serwisow typu Web 2.0 oraz modeli otwartej wspotpracy,
produkcji i dystrybucji tresci. Po drugie, postulowane przemiany demokracji, od typowej dla XX
wieku demokracji przedstawicielskiej do demokracji partycypacyjnej. I wreszcie po trzecie,
przemiany administracji publicznej, szukajacej nowych modeli zapewniajacych jej efektywnosc.
Te trzy zachodzace lub postulowane procesy zmiany sa ze sobg powigzane — nowe technologie,
jesli zostang odpowiednio wykorzystane, oferuja mozliwosci zmiany spolecznej i polityczne;.
Idea otwartego rzadu jest wiec $ciSle zwigzana z postgpujacym rozwojem technologicznym,
dostepnoscia  cyfrowych narzedzi ulatwiajacych komunikacj¢ oraz usieciowieniem
funkcjonowania jednostek i instytucji’.

W ciggu ostatnich kilku lat administracje krajow rozwinigtych z Wielka Brytanig i
Stanami Zjednoczonymi na czele zaczgly podejmowaé wysitki w celu zmiany zasad
funkcjonowania administracji publicznej w 1imi¢ filozofii otwartego rzadu (ang. open
government). Za symboliczny moment przelomu mozna uzna¢ 21 stycznia 2009 roku, gdy
rozpoczynajacy swoja prezydencje Barack Obama podpisal memorandum dotyczace
przejrzystosci oraz otwartosci rzadu.?

Dziatania wpisujace si¢ w ten nowy model rzadzenia, sondujace jego zalozenia i1
mozliwo$ci, byly przy tym podejmowane juz kilka lat wcze$niej — zarowno w Stanach
Zjednoczonych, jak i w innych panstwach. W ciagu ostatnich trzech lat w §lad za Stanami

Zjednoczonymi polityke otwartego rzadu przyjeto wiele innych panstw (m.in. Wielka Brytania i

2 M. Castells, Communication Power, Oxford University Press, 2009.
3 http://www.whitehouse.gov/the press_office/TransparencyandOpenGovernment/



Australia, a w ostatnich miesigcach takze Kanada®)’. W Unii Europejskiej elementy filozofii
otwartego rzadu pojawily sic w Deklaracji z Visby z 2009 roku® oraz sformutowanej na jej
podstawie Cyfrowej Agendzie dla Europy. O rosngcym znaczeniu tej idei w skali
mi¢dzynarodowej moze wreszcie §wiadczy¢ wystapienie Sekretarza Generalnego OECD z konca
2010 roku, w ktérym wzywa on rzady do zwigkszenia wlasnej innowacyjnosci i otwartosci’.
Wreszcie otwarty rzad jest wprowadzany przez wiele wladz lokalnych — zar6wno w
metropoliach globalnych, takich jak Nowy Jork, Londyn czy Hongkong, jak i przez niewielkie
wtadze samorzadowe.

Wedlug zatozen otwartego rzadu, panstwo oraz administracja publiczna na wszystkich
szczeblach powinny by¢ w jak najwigkszym stopniu otwarte i dostepne ,,do wgladu” dla
obywateli — dzigki otwarto$ci zasobéw oraz procedur dzialania. Dotyczy to przede wszystkim
swobodnego dostepu do dokumentdéw i1 danych wytwarzanych przez instytucje publiczne. Dzigki
temu mozliwa jest kontrola i skuteczny nadzor publiczny nad funkcjonowaniem instytucji
panstwa. Filozofia otwartego rzadu zrywa z silng tradycja utrzymywania tajnosci dziatan i
dokumentow tworzonych przez administracj¢, uzasadnianych zazwyczaj potencjalnymi
zagrozeniami dla bezpieczenstwa narodowego oraz w imi¢ obrony narodowej racji stanu.

Model otwartego rzadu wpisuje si¢ w prowadzony od szeregu lat namyst nad jakoS$cia
rzadzenia w Polsce i niezb¢dnymi reformami w tym zakresie. Cele otwartego rzadu pokrywaja
si¢ z kluczowymi warto§ciami dobrego rzadzenia (good governance), opisanymi mi¢dzy innymi
w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia z 2006 roku: otwarto$cia, partnerstwem,
rozliczalno$cia, skutecznoscia, efektywnoscia 1 spdjnoscig. Dziatania na rzecz otwartego rzadu
wpisuja si¢ rowniez w wizj¢ reform opisang w raporcie ,,Polska 20307, przygotowanym przez
Zespot Doradcoéw Strategicznych Premiera — stuzg bowiem poprawie sprawnos$ci panstwa oraz
budowie kapitatu spotecznego poprzez wspolprace administracji publicznej i obywateli.

W filozofii otwartego rzadu mozna wyr6zni¢ kilka podstawowych wartosci,
przyswiecajacych podejmowanym dziataniom. Po pierwsze, celem jest przejrzysto§¢ — oraz

zwigzana z tym wiarygodno$¢ — dziatan panstwa, odwotujaca sie¢ do siegajacego Oswiecenia

* http://open.gc.ca/open-ouvert/aop-apgo-eng.asp

> Por. Wielka Brytania, Australia, Nowa Zelandia i in. Szczegétowe omowienie w aneksie.

6

http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/i2010/docs/post_i2010/additional contributions/conclusi
ons_visby.pdf

" http://www.oecd.org/document/7/0,3746,en 21571361 44315115 46413575 1 1 1 1,00.html



prawa obywatela do informacji. Po drugie, naczelng wartoscia jest zaangazowanie obywateli,
rozumiane jako partycypacja (w procesie podejmowania decyzji), ale tez szersza wspoipraca w
dziataniach panstwa. Elementem skladowym, wspolnym mianownikiem dla przejrzystosci,
partycypacji i wspOlpracy jest otwartos¢ — przejawiajaca si¢ jako czgs¢ sktadowa wszystkich
dziatah na rzecz otwartego rzadu — oraz efektywnos¢ dziatan. O ile idee otwartego rzadu
odwotuja si¢ do dobrze znanych warto$ci i zatozen, to specyfika modelu polega na
wykorzystaniu, w celu ich wdrozenia, nowego typu narzedzi. Sa to technologie cyfrowe — przede
wszystkim aplikacje sieciowe — wzorowane na rozwigzaniach wypracowanych w sektorze ustug
internetowych, zar6wno komercyjnych, jak i tworzonych spotecznie. Szerzej o warto$ciach

otwartego rzadu piszemy w nastgpnym rozdziale.

Od e-administracji do otwartego rzadu

Idea otwartego rzadu to nowy paradygmat w stosunku do koncepcji elektronicznej
administracji, obowigzujacej dotychczas jako koncepcja podstawowa. Wspolnymi cechami obu
tych modeli sa niektore cele oraz wykorzystanie technologii cyfrowych do $wiadczenia uslug
publicznych droga elektroniczng, a takze usprawnienia komunikacji pomi¢dzy rzadzacymi i
obywatelami. Jednocze$nie ideolodzy i1 praktycy otwartego rzadu wskazuja na zdecydowane
réznice pomig¢dzy tradycyjng e-administracja i narzedziami nowej generacji. Przelomem,
stanowigcym rozwigzanie alternatywne w stosunku do e-administracji, byto powstanie serwisow
sieciowych nowej generacji, opartych na zasadach Web 2.0. Model ten zaktada wigksze

zaangazowanie uzytkownikow i wspottworzenie przez nich tresci lub ustug serwisow.
e-administracja

Powszechny w panstwach rozwinietych 1 rozwijajacych si¢ dostep do technologii
cyfrowych, przyjazne i tatwe w obsludze interfejsy uzytkownika internetowych aplikacji oraz
rosngca dostgpno$¢ w internecie dokumentéw oraz danych miaty istotny wplyw na wzrost
oczekiwan wobec podobnych uslug oferowanych przez administracj¢ publiczng. Rownoczesnie
metody pracy administracji, sposoby podejmowania decyzji oraz og6lne mechanizmy rzadzenia

pozostaty niezmienione, jesli nie uwzglednimy mozliwosci ewolucji oferowanych przez postep



technologiczny. Inaczej statlo si¢ w przypadku podmiotéw prywatnych, ktére na biezaco
dostosowuja metody dziatania do zmieniajacych si¢ warunkéw, wykorzystujac dostepne
narzg¢dzia i dostosowujac je do wlasnych potrzeb. Ujawnila si¢ zatem znaczna przepas¢ migdzy
metodami funkcjonowania instytucji prywatnych a systemem pracy instytucji publicznych.
Podczas gdy w sektorze prywatnym postep technologiczny oznacza eksplozj¢ innowacyjnosci, w

sektorze publicznym jego potencjal byt przez dtugi okres ignorowany.

,,...dziatania rzqdu majq coraz mniej wspolnego z postgpem technologicznym i nie
wykorzystujg mozliwosci zwigkszenia obywatelskiego zaangazowania — a tym samym wiedzy
eksperckiej — w rzqdzeniu. W najlepszym wypadku oznacza to, Ze administracja nie dziata tak
dobrze, jak by mogta, co powoduje zmniejszanie si¢ zaufania do wladzy. (...) W najgorszym
wypadku prowadzi to do kryzysu legitymizacji. Jak widac¢ poleganie jedynie na kilku
instytucjonalnych partnerach w podejmowaniu waznych decyzji nie jest ani jedynym, ani
najlepszym sposobem rozwigzywania ztozonych probleméw spolecznych”®.

Odpowiedzia wiladz na oczekiwania obywateli co do sposobu funkcjonowania
administracji rzadowej bylo uruchomienie dzialan w ramach tak zwanej elektronicznej
administracji, ktorej gtoéwny cel miato stanowié¢ zwickszenie efektywnosci funkcjonowania
administracji publicznej za pomoca technologii cyfrowych. Cele te realizowano przede
wszystkim poprzez $wiadczenie ustug droga elektroniczng i1 ulatwianie interakcji pomig¢dzy
administracja a obywatelami, podmiotami komercyjnymi czy tez wewngtrznie, mi¢dzy samymi
jednostkami administracji.

Upowszechniajaca sie¢ digitalizacja proceséw zwigzanych z tworzeniem, archiwizacja
oraz komunikowaniem informacji i tresci miala istotne konsekwencje dla funkcjonowania
instytucji publicznych. Stworzyta warunki do wigkszej przejrzystosci i elastycznosci w zakresie
informowania obywateli o dzialaniach instytucji, pozwolita weryfikowa¢ publikowane
informacje, umozliwita wigksza efektywnos¢ w zarzadzaniu procesami o wysokiej ztozonosci, a
takze przetamata linearny i1 jednostronny proces informowania. Przede wszystkim jednak
digitalizacja na niespotykang wczesniej skale¢ przyczynila si¢ do wzrostu liczby dostepnych

informacji.

¥ B. S. Noveck, The Single Point of Failure. Wiki Government: How Technology Can Make Government
Better, Democracy Stronger, and Citizens More Powerful, Brookings Institution Press, 2009.



Web 2.0

Web 2.0 to sposob tworzenia serwisOw internetowych, rozwijany od okoto 2003 roku,
ktéry radykalnie zmienit charakter i role typowego portalu internetowego. Przetom polegat
przede wszystkim na stworzeniu warunkéw zwigkszajacych zaangazowanie uzytkownikow sieci
i zachecajacych do brania czynnego udziatu w tworzeniu whasnego wktadu do zasobéw sieci’. Z
sieciowych odpowiednikéw mediow nadawczych, serwujacych odbiorcom odgornie tworzone 1
redagowane treSci, serwisy internetowe zmienity si¢ w przestrzenie umozliwiajgce
uzytkownikom wzajemng komunikacje¢ i tworzenie wlasnych tres$ci. Jeden z twdrcow koncepcji
Web 2.0, Tim O’Reilly, opisuje nowa filozofi¢ jako oparta na wykorzystaniu ,,zbiorowej
inteligencji” uzytkownikow.

Przemiana miata réwniez wymiar techniczny — serwisy Web 2.0 przynajmniej cze$ciowo
udostgpniajg sobie nawzajem tresci. Dzigki temu zrodtem warto$ci dodanej sa nowe ustugi,
oparte na istniejacych serwisach, czasem bedace krzyzoéwka informacji i funkcji z szeregu
r6znych serwisow (tak zwane ,,mash-upy”).

W serwisach Web 2.0 codzienne zachowania nabraly charakteru ekonomicznego — sklepy
internetowe oferuja rekomendacje, oparte na danych o wczesniejszych zachowaniach
uzytkownikéw. Serwisy otwartego rzadu powielaja ten model, starajac si¢, aby zwykle
zachowania uzytkownikdéw miaty przetozenie polityczne lub obywatelskie.

Serwisy typu Web 2.0 r6znig si¢ stopniem otwarcia na oddolne dziatania uzytkownikow.
Serwisy najbardziej otwarte sg wspottworzone przez uzytkownikéw, a ich zasoby traktuje si¢
jako dobro wspdlne — jak to ma miejsce w przypadku Wikipedii. Politolog Yochai Benkler z
Uniwersytetu Berkeley nazywa taki model produkcja spoteczng — majac na mysli oddolna,
oparta na nieekonomicznych przestankach produkcje dobr symbolicznych przez grupy

koordynujace swoje dziatania za pomocg internetu.

,,Centralng wlasciwoscig [produkcji spotecznej] jest skuteczna wspolpraca grup
jednostek nad duzymi projektami. Jednostkami tymi nie kieruje hierarchiczny system nakazow
ani rynkowy system cen, lecz zréznicowane motywacje i sygnaly spoteczne”"’.

? http://radar.oreilly.com/2006/12/web-20-compact-definition-tryi.html
'Y . Benkler, The Wealth of Networks: How Social Production Transforms Markets and Freedom. Yale
University Press, 2000.



Benkler nazywa ten model ,,produkcja partnerska na podstawie dobra wspdlnego”.
Zaktada on po pierwsze zdecentralizowang wspolprace, opartag na samodzielnym doborze zadan
przez pracownikow. Drugim niezbednym elementem jest traktowanie tworzonego razem zasobu
jako dobra wspolnego — ktore kazdy uzytkownik moze swobodnie wykorzystywac i dalej
rozwija¢. Benkler argumentuje, ze produkcja partnerska jest modelem wyjatkowo efektywnym w
przypadku produkcji dobr symbolicznych, bowiem w wyjatkowo skuteczny sposéb pozwala
identyfikowa¢ przydatne kompetencje i przypisywa¢ kapital ludzki do okreslonych zadan.
Opisane w rozdziale 1.4 przyklady serwisow otwartego rzadu zazwyczaj przynajmniej w czgsci

opieraja si¢ na modelu wspotdziatania, opisanym przez Benklera.
Web 2.0 w polityce i administracji publicznej

Pojawienie si¢ serwiséw typu Web 2.0 miato istotne konsekwencje w sferze polityki.
Nowe narzedzia zaczgly by¢ wykorzystywane poczatkowo przez obywateli 1 politykow, a z
czasem rowniez przez administracje publiczna. Wedtlug Manuela Castellsa'', uzytkownicy —
ktérzy otrzymali mozliwo$¢ tworzenia i dystrybucji wtasnych tresci — zaczgli robi¢ to samo jako
obywatele. Zdaniem Castellsa miejsce wiadzy i1 sfer¢ polityki zajmuje zjawisko masowej
komunikacji indywidualnej (mass self~communication) — a wigc jednostki, ktore dzigki
technologiom cyfrowym moga wyraza¢ opinie indywidualne w skali niemal masowe;,
konkurujac z tradycyjng komunikacjg masow3.

W administracji publicznej narzedzia Web 2.0 zaczgly by¢ wdrazane z niewielkim
op6znieniem wobec sektora komercyjnego i projektow oddolnych. Wykorzystywanie narzedzi
interaktywnych do usprawniania pracy administracji lub do wspomagania kontaktow mig¢dzy
administracja a obywatelami pozwalalo wej$¢ na nowy poziom relacji pomigdzy odbiorcami i
wykonawcami ustug publicznych'?. Dziatania te zaczeto w dosyé szybkim czasie definiowaé
jako odrgbny wobec e-administracji model wykorzystywania technologii cyfrowych w
dziataniach rzadu, nazywany czasem rzadem 2.0 (government 2.0). Wedhlug najprostszej definicji

zaktada on ,,wykorzystywanie technologii — w szczegdlnos$ci tych wspomagajacych wspotprace —

""M. Castells, Communication Power, dz. cyt.
2 http://www.egov.vic.gov.au/victorian-government-resources/government-2-0-action-plan/government-
2-0-action-plan-background-research.html#whatis



do sprawniejszego rozwigzywania zbiorowych probleméw na lokalnym, panstwowym,
narodowym oraz miedzynarodowym poziomie”'®. Wymieniona w definicji sprawnos¢ dziatan
osigga si¢ w tym modelu wiasnie dzigki zaangazowaniu obywateli w proces sprawowania
wladzy.

Roéznica migdzy dwoma modelami funkcjonowania panstwa jest fundamentalna.
Tradycyjnie, administracja jest oddalona od obywateli — w imi¢ jej niezaleznosci 1 efektywnos$ci
— 1 z tej pozycji oferuje im z goéry okreslone informacje i1 ustugi. Alternatywe stanowi model
ktadacy nacisk na konsultacje decyzji i partycypacj¢ obywateli w dziataniach.

Pojedyncze inicjatywy oparte na nowej filozofii wspotdziatania byly wdrazane jeszcze
przed okresem gwaltownego rozwoju serwisow i narzedzi Web 2.0. Jednak prawdziwy przetom
nastapit w roku 2009, gdy nowa filozofi¢ rzadzenia, okreslong mianem ,,otwartego rzadu”,
wdrozono jako strategi¢ cato$ciowa w Stanach Zjednoczonych, a nastgpnie w Australii i
Wielkiej Brytanii.

Dla rozwoju idei otwartego rzadu wazny byt réwniez kontekst gospodarczy ostatnich lat.
Kryzys, ktory w tym okresie do$wiadczyl wiele panstw, stal si¢ istotnym impulsem

reformatorskim dla wielu administracji narodowych.

., Kraje rozwinigte na catym swiecie weszly w nowy etap, zdominowany przez dwie istotne
kwestie:

Wielu ludzi boryka sie z problemami i niepewnoscig, a wsparcie i bezpieczenstwo
zapewniane przez ustugi publiczne jest bardziej, a nie mniej, istotne.

Dla wszystkich, takze dla rzqdow, ostrozne wykorzystanie srodkow budzetowych i
osigganie lepszych efektow przy mniejszych naktadach finansowych jest istotne bardziej, niz

kiedykolwiek”.
Tom Bentley, Gabinet Polityczny Wicepremiera Australii

Otwarty rzad mozna wigc traktowa¢ nie tylko jako reform¢ inspirowang technologiami
cyfrowymi badz probg przedefiniowania relacji pomigdzy administracja publiczng i
obywatelami. Model ten stuzy réwniez zapewnieniu wigkszej efektywnosci w obliczu

malejacych budzetow publicznych oraz zwigkszeniu zaufania obywateli do panstwa.

BT. O’Reilly, Government as a Platform, dz. cyt.



Wprowadzenie zasad otwartego rzadu sprzyja przywroceniu zaufania, ktore jest niezbedne dla

reform, zapewniajacych dalszy, dlugotrwaty rozwoj'”.

Réznorodne nazwy otwartego rzadu

O ile rozréznienie migdzy nowym modelem rzadzenia i administracjg elektroniczng jest
klarowne, to model ten bywa okre§lany wieloma terminami. Przede wszystkim pojecie rzadu
otwartego jest powszechnie stosowane zamiennie z terminem ,,rzad 2.0”. W duzej mierze jest to
kwestia terminologiczna — jednak terminy te r6znig si¢ roOwniez roztozeniem akcentow.

Termin ,;rzad 2.0” odnosi si¢ do calej grupy innowacji w polityce i administracji,
zainspirowanych przez mozliwosci, ktore przyniosly zmiany technologiczne Web 2.0. Sebastian
Haselbeck'> i Beth Noveck'® zwracaja uwage, ze termin ,rzad 2.0” ktadzie wigkszy nacisk
(zdaniem krytykéw tego pojecia — zbyt wielki) na dziatanie i znaczenie samych technologii.
Tymczasem w koncepcji otwartego rzadu kluczowym elementem nowego modelu jest reforma
funkcjonowania instytucji panstwa — a nowe technologie sg jedynie narzgdziem ku temu.

Stephen Goldsmith, uzywajac terminologii kolejnych wersji, pokazuje ewolucje w dziataniu
administracji pod wptywem nowych technologii:

* wersja 0.5 — umieszczanie informacji na stronach internetowych;

* wersja 1.0 — elektroniczne wypelnianie formularzy;

* wersja 1.5 — narz¢dzia pozwalajace obywatelom na zgtaszanie problemow i uwag;

* wersja 2.0 — platformy wspolpracy, ktore pozwalaja obywatelom na wspolne
opracowywanie dostepnych danych i rozwiazywanie probleméw'”.

W modelu otwartego rzadu wazniejsze od biezacych uwarunkowan technologicznych jest
przeswiadczenie o konieczno$ci dostosowania si¢ do radykalnej zmiany komunikacyjnej, ktora
spowodowato pojawienie si¢ internetu. Nowe formy rzadzenia stajg si¢ petne, gdy ,,wspOtpraca
opierajaca si¢ na wspolnych informacjach poprawia jako$é podejmowania decyzji”'®.

Niezbedne zmiany wigza si¢ ze zwigkszaniem otwartosci 1 przejrzystosci danej instytucji.

Wazna jest wigc zmiana w kulturze organizacji, zweryfikowanie efektywnosci biurokracji czy

* hitp://www.oecd.org/document/7/0,3746,en_ 21571361 44315115 46413575 1 1 1 1,00.html
" http://www.sebastian-haselbeck.de/government-2-0-are-rumors-of-its-death-premature/
0 http://cairns.typepad.com/blog/2011/04/whats-in-a-name-open-gov-we-gov-gov-20-collaborative-
government.html
i; S. Goldsmith, http://radar.oreilly.com/2011/03/nyc-smart-government.html
Tamze.



wymiana pokoleniowa kadr i1 przyj¢cie osob lepiej rozumiejacych interaktywng rzeczywistos¢
sieciowg 1 zwigzane z nig wzorce komunikacyjne i kulturowe. Dlatego tez sprowadzanie stopnia
otwartoSci 1 przejrzystosci  funkcjonowania instytucji do  wykorzystania narzedzi
spolecznos$ciowych — co sugeruje termin ,,rzad 2.0” — moze wprowadza¢ w btad.

W tym kontek$cie pojecie otwartego rzadu wskazuje nie tylko na konieczno$¢ zmiany,
stworzenia nowej wersji procesu rzadzenia — ale takze na kierunek podejmowanych przemian.

Istnieje wiele innych poj¢¢, mniej popularnych niz stosowane powszechnie terminy ,,rzad
otwarty” oraz ,rzad 2.0, ktére rowniez opisuja omawiany przez nas model. Kazde z nich
ktadzie nacisk na inny aspekt ogdélnego modelu otwartosci rzadu. Tak wigc Beth Noveck
proponuje stosowanie terminu ,,wikirzad”, ktadac nacisk na procesy wspolpracy, ktore otwarty
rzad stymuluje na wzor dzialan otwartych, zachodzacych w §rodowiskach wiki. Andrew Rasiej i
Micah Sifry z projektu Personal Democracy Forum proponuja z kolei termin we-government'’,
podkreslajac znaczenie dziatan oddolnych, podejmowanych w modelu ,,zrobmy to sami”: z ich
perspektywy rzad jest jedynie narzedziem, poddawanym przez obywateli procesowi innowacji.

Jak pokazemy w nastepnym rozdziale, otwarto§¢ rozumiemy jako wspolny mianownik dla
wielu kluczowych wartosci — na ktore pojgcia alternatywne czesto ktada nacisk. Termin ,,otwarty
rzad” jest wigc terminem najbardziej pojemnym. Zaleta stosowania tego pojecia polega rowniez
na tym, ze stanowi on analogi¢ do okreslen w rodzaju ,,otwarte dane”, ,,edukacja otwarta” czy
,hauka otwarta” — opisujacych dziatanie takich samych procesow ogolnych, zainicjowanych

przez popularyzacj¢ technologii cyfrowych w innych sferach zycia.

Technologiczne inspiracje otwartego rzadu

Dziatania wdrazajace rzad otwarty sa wzorowane na procesach wykorzystujacych
mozliwos$ci technologii cyfrowych w innych sferach zycia. Kontekstem dla rozwoju filozofii
otwartego rzadu i dzialan na rzecz jej wdrozenia sg inicjatywy zwigzane z szeroko pojeta
otwartoscia, wdrazang w najrozniejszych sferach zycia spolecznego. Nalezy tu wymieni¢ ruch

. . . 20 . . . .
wolnego oprogramowania (i oprogramowania typu open source)”, dzialania na rzecz otwierania

" http://www.huffingtonpost.com/kety-esquivel/insights-from-ogilvy-360 b 737630.html

* W naszym raporcie nie zaglebiamy sie¢ w roznice — w duzej mierze ideologiczne — pomiedzy
zwolennikami idei oprogramowania open source oraz wolnego oprogramowania. Termin open source
stosujemy ze wzgledu na analogi¢ z terminem open government.



dostgpu do publikacji naukowych czy tez propagowanie wolnej kultury. Wspdlnym
mianownikiem tych dzialan jest uznanie znaczenia otwarto$ci, ktéra rozumiana jest z jednej
strony jako dostepnos¢ okreslonych zasobow, a z drugiej — jako stworzenie warunkow do ich
dalszego wykorzystania jako dobr wspolnych. Inspiracje te — obok wartosci tradycyjnych i
koncepcji politycznych zwigzanych z réznymi odmianami demokracja — stanowig podstawowe

zrédlem koncepcji rzadu otwartego.

Otwarte oprogramowanie jako inspiracja dla otwartego rzagdu

Inspiracjg dla wigkszosci inicjatyw zwigzanych z otwartoscig jest ruch wolnego
oprogramowania, ktoérego korzenie siggaja pierwszych laboratoriow informatycznych,
powstatych po II wojnie §wiatowej w USA. Tg¢ poczatkowo niewielka spoteczno$¢ programistow
charakteryzowata wiara, ze dzielenie si¢ wlasng wiedza i zdobytym doswiadczeniem, ujetymi w
postaci programoéw, stanowi dobro nadrzgdne. Za etyczny obowigzek uznawali oni wigc
tworzenie programéw w formie open source, to znaczy takich, ktorych kod Zrédlowy jest jawny i
umozliwia studiowanie, kopiowanie, modyfikowanie i dalsze rozpowszechnianie programu.
Popularno$¢ systemu operacyjnego Linux sprawita, ze oprogramowanie open source stato si¢
istotng alternatywa dla rozwigzan komercyjnych — szczegdlnie na poziomie rozwigzan
biznesowych i1 oprogramowania serwerow sieciowych. Ze wzgledu na wysoka efektywnosc,
metody 1 filozofia pracy programistow tworzacych oprogramowanie o otwartym kodzie
zrédtowym stanowig wzorzec dzialania w rozproszonym, sieciowym S$rodowisku. Model
produkcji oprogramowania typu open source jest wyjatkowo elastyczny 1 uniwersalny:
funkcjonuje w roéznych skalach, ma zastosowanie w roznorodnych warunkach. Wyjatkowo
no$nym aspektem filozofii open source, ktory przeniknat poza $rodowisko informatykéw, byta
idea otwarto$ci i przekonanie, ze dzielenie si¢ efektami wlasnej pracy oraz otwarto$¢ na
innowacje 1 udoskonalenia przynosza wiele pozytku samemu projektowi, a w szerszej
perspektywie maja wielka wartos$¢ dla catej wspdlnoty.

W ciagu ostatniej dekady wartosci przy$wiecajace ruchowi open source oraz konkretne
narzedzia (na przyktad otwarte licencje prawne) i modele wspdipracy opracowane przez jego

zwolennikow przeniknely poza $wiat informatykéw. Dzisiaj z réZznym natgzeniem rozwijaja si¢



wigc dzialania, zmierzajace do zwigkszenia podobnie rozumianej otwartosci w sferze kultury
(idea wolnej kultury), nauki (idee Otwartego Dostepu i Otwartej Nauki) czy edukacji (ruch
Otwartych Zasobow Edukacyjnych). Wsp6lng ich cech¢ stanowi mig¢dzy innymi wdrazanie
modelu dzialania czy stosowanie otwartych rozwigzan licencyjnych w celu udost¢pniania
wlasnosci intelektualnej. Jednocze$nie w wielu sytuacjach pojawia si¢ pytanie, na ile modele
sprawdzajace si¢ przy tworzeniu kodu komputerowego daja si¢ zastosowa¢ w innych sferach
zycia.

Jedna z pierwszych koncepcji otwartego rzadzenia, inspirowang otwartymi modelami
oprogramowania, zaproponowat jeszcze w 2003 roku Douglas Rushkoff. W raporcie Open
Source Democracy, opublikowanym przez brytyjski think-tank Demos®', Rushkoff twierdzi, ze
inspiracja formami produkcji kodu komputerowego pozwala zrozumie¢, ze instytucje traktowane
dotychczas jako niezmienne, naprawde sg ,,oprogramowaniem” demokracji — a wigec zasadami,
ktére mozna zmienia¢. W nowym modelu Rushkoff widzi rozwigzanie problemu ztozonosci
dzisiejszych spoteczenstw i1 proceséw — stuzy on przede wszystkim do tworzenia legislacji, jako
spotecznego odpowiednika standardéw informatycznych. Chociaz wspodtcze$ni autorzy niezbyt
czgsto odwoluja si¢ do koncepcji Rushkoffa, nalezy podkresli¢, ze byt on prekursorem myslenia

o inspiracjach ptynacych dla rzadu z modeli otwartego tworzenia tresci.

Rzad jako platforma - inspiracja internetem

Tim O’Reilly, autor definicji terminu Web 2.0, podkre$la, ze wspolczesne aplikacje
sieciowe nie moglyby powstaé, gdyby nie otwarty charakter samej architektury internetu.
Internet jest platformg neutralng, gdzie mozna swobodnie tworzy¢ wilasne tresci i ustugi, bez
koniecznos$ci otrzymania zezwolenia na wiaczenie si¢ w strukture sieci — co znaczgco ulatwia
innowacyjno$é”>. O’Reilly uzywa terminu ,,platforma” na okreleniec dowolnej technologii,
ktérej sukces wynika z faktu, ze zapewnia ona srodowisko do rozwoju innych narzedzi i ustug.
Platforma jest komputer osobisty, ktory umozliwia tworzenie i uruchamianie niezliczonych
programoéw. Wzorcowa platforma jest tez dla O’Reilly’ego internet — stuzacy réwniez

wigkszemu zaangazowaniu uzytkownikow.

' D. Rushkoff, Open Source Democracy. How online communication is changing offline politics,
2003, s. 1-70, http://rushkoff.com/books/open-source-democracy/
* http://oreilly.com/web2/archive/what-is-web-20.html



O’Reilly definiuje wigc wyzwanie, ktdre stoi przed wspotczesng administracjg publiczna,
w kategoriach funkcjonowania rzadu jako otwartej platformy, pozwalajacej na innowacyjnos¢
ludziom znajdujacym si¢ wewnatrz i na zewnatrz. Zamiast definiowa¢ obowiazki panstwa w
kategoriach okreslonych ushug publicznych, O’Reilly oczekuje od panstwa, aby zapewnito
surowe materiaty (w postaci danych i informacji publicznych) oraz warunki instytucjonalne (w
postaci odpowiednich procedur i zasad), ktére pozwola drugiemu i trzeciemu sektorowi na
tworzenie wlasnych ushug oraz wspottworzenie ustug publicznych. Te ustugi uzupehniaja, a w
pewnych warunkach moga nawet zastepowaé ushugi rzadowe™.

Rzad, niczym internet czy komputer osobisty, moze w analogiczny sposob tworzy¢
srodowisko dzialan innych podmiotéw. Model ten jest przy tym skrajnie odmienny od koncepcji
informatyzacji administracji, zgodnie z ktérg obowiazek rzadu stanowi tworzenie publicznych
ustug sieciowych — a nie jedynie narzedzi i warunkéw do tworzenia tych ushug przez innych.
Celem nie jest przy tym instrumentalne wykorzystanie modelu Web 2.0 w celu usprawnienia
komunikacji rzadowej, lecz restrukturyzacja rzadu na modl¢ tych serwiséw, by sam

funkcjonowat niczym platforma spotecznosciowa.

Open government — nastepna generacja demokracji24

Idea otwartego rzadu jest $cisle zwigzana z przelomem technologicznym ostatnich dwoch
dekad, spowodowanym przez upowszechnienie internetu. Dlatego tez wiele definicji otwartego
rzadu uznaje wymiar technologiczny podejmowanych reform za kluczowy. Jednak otwarty rzad
mozna tez definiowa¢ w kategoriach wartosci lub praw podstawowych, ktore sa niezalezne od
technologii stuzacych do ich realizacji. Tak rozumiany otwarty rzad najprosciej ujal Craig
Newmark, ktory stwierdza, ze chodzi tu o ,,jak najlepsze wykonywanie swojej pracy przez rzad
demokratyczny”. Pytanie o otwarto$¢ rzadu jest wigc pytaniem o ksztalt demokracji w
dzisiejszych czasach i w warunkach ksztattowanych w pewnym stopniu przez dostgpne obecnie

technologie®.

3 D. Kettl, The Next Government of the United States: Why Our Institutions Fail Us and How to Fix
Them.

* http://radar.oreilly.com/2010/11/open-government-and-next-gener.html

¥ C. Newmark, Beth Noveck, a major contributor to Open Government, returns to teaching law,
Huffington Post, 2011, http://www.huffingtonpost.com/craig-newmark/beth-noveck-a-major-
contr b 814819.html, 20.02.2011.



Otwarty rzad i prawa podstawowe obywateli

Zatozenia otwartego rzadu odnosza si¢ w warstwie wartosci z jednej strony do idei prawa
do informacji i prawa do wiedzy, traktowanych jako prawa podstawowe; z drugiej strony
natomiast — do koncepcji demokracji partycypacyjnej. Wiaza si¢ one odpowiednio z dwoma
podstawowymi celami wdrazania modelu otwartego rzadu, jakimi sg przejrzystos¢ dziatan rzadu
oraz zaangazowanie w nie obywateli.

Korzenie prawa do informacji jako prawa podstawowego si¢gaja przeswiadczenia
myslicieli os§wieceniowych, ktorzy byli zdania, Ze przejrzystos$¢ jest niezbedna, aby obywatele
mogli rozlicza¢ wladz¢. Mechanizmy dotyczace przejrzystosci po raz pierwszy zostaly zapisane
w szwedzkim prawie wolno$ci prasy (Tryckfrihetsforordningen) juz w roku 1766. Jednak w
innych panstwach zapisy konstytucyjne gwarantujace prawo do informacji przyjeto dopiero w
drugiej potowie XX wieku. Uzasadniano je juz nie tylko przejrzystoscia i gwarancjg dla rzadow
prawa, ale tez wydajnos$cig oraz skutecznos$cig administracji panstwowej. Kolejna fala reform
nastgpita wraz z upadkiem komunizmu w Europie Srodkowej i Wschodniej. Proces wdrazania
prawa do informacji do konstytucji nowych demokracji zostal rozpoczety w 1992 roku na
Wegrzech przyjeciem ustawy LXIII o ochronie danych osobowych 1 dostepu do danych interesu
publicznego. Jak twierdza autorzy raportu Beyond Access™, ustawy przyjete w panstwach
naszego regionu potwierdzity szeroki zakres prawa do informacji oraz jego status jako prawa
podstawowego. Dzi$§ prawo to jest zapisane w konstytucjach ponad pieédziesieciu panstw, a w
osiemdziesigciu panstwach istniejg ramy prawne, okreslajace zasady dostepu do informac;ji.

Tak rozumiane prawo do informacji ogranicza si¢ jednak do stuzacych przejrzystosci
rzadu informacji na temat jego dziatan, nie obejmuje natomiast zasobéw publicznych. Rosnaca
grupa dziataczy i organizacji spotecznych, okreslana czgsto mianem ruchu Access to Knowledge
(A2K), dziala na rzecz uznania jeszcze jednego prawa podstawowego, jakim jest prawo do
wiedzy. Odwotuja si¢ przy tym do artykutu 27. Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, ktory
stwierdza: ,,Kazdy cztowiek ma prawo do swobodnego uczestniczenia w zyciu kulturalnym
spoteczenstwa, do korzystania ze sztuki, do uczestniczenia w postepie nauki i korzystania z jego
dobrodziejstw”. Co istotne, ruch A2K kladzie nacisk na technologie teleinformatyczne oraz

system wlasno$ci intelektualnej jako dwa kluczowe czynniki decydujace dzisiaj o dostepie do

% Beyond Access: Open Government Data and the ,, Right to Reuse” (2010). October, s. 103.



wiedzy. Warto tez zaznaczy¢, ze dziatacze A2K klada nacisk na wymiar globalny — na
nierowno$ci w dostepie do wiedzy miedzy Potnoca i Potudniem. Najwazniejsze starania o
zagwarantowanie tego prawa prowadzone s3 wigc na arenie globalnej, w szczego6lnosci na forum
World Intellectual Property Organization, w zwiazku z pracami nad ,,Developmental Agenda”,
przyjeta w 2007 roku. W ramach tego procesu w 2005 roku powstat projekt traktatu o dostepie
do wiedzy (Access to Knowledge Treaty), zgloszony przez koalicj¢ reprezentowang przez
organizacj¢ Consumer Project on Technology. Przyjeta w proponowanym traktacie szeroka
definicja wiedzy obejmuje informacje, wiedzg, dobra, w ktorych wiedza odgrywa najwazniejsza
role (np. lekarstwa, oprogramowanie, wilasnos¢ intelektualna), oraz narzedzia sluzace ich
produkcji.

Prawo do wiedzy, cho¢ nie zostalo uznane za prawo podstawowe i bywa tez roznie
rozumiane, lezy u podstaw szerokiej gamy dzialan na rzecz wolnego 1 otwartego
oprogramowania, wolnej kultury, otwartej edukacji, otwartego dostgpu (do publikac;ji
naukowych) czy otwartych danych. Wdrazanie otwartego rzadu — w zakresie, w jakim dotyczy to
dostepnosci szeroko pojetej wiedzy, bedacej w posiadaniu panstwa — jest takze realizacjg prawa
do wiedzy.

Wdrazanie otwartego rzadu wigze si¢ takze z formutowaniem nowych praw obywateli. W
Wielkiej Brytanii trwa obecnie dyskusja na ustanowieniem ,,prawa do danych” (right to data) —
czyli rozwinigciem zasady dostepu do informacji publicznej w taki sposéb, by bezsprzecznie

. ’ c . . 2
obejmowato ono rowniez zbiory danych®’.

Otwarty rzad — w strone demokracji partycypacyjnej

Model otwartego rzadu mozna tez rozumie¢ w kategoriach przej$cia od demokracji
przedstawicielskiej do demokracji partycypacyjnej. Demokracja dwudziestowieczna ograniczata
uczestnictwo do udzialu w glosowaniach, uczestnictwa w grupach interesu, ewentualnie do
zaangazowania na poziomie lokalnym. Inne formy partycypacji, szczegdlnie na potencjalnie
masowg skale, nie byly mozliwe z braku odpowiednich technologii komunikacyjnych (ktore dzis
istniejg). Wiazato si¢ to jednak z filozofig podejmowania decyzji, ktora zakladata, ze obywatele

moga by¢ wprawdzie zdolni do wyrazenia swej indywidualnej opinii, ale nie s3 w stanie

%7 B. Hogge, Open Data Study, 2010.



racjonalnie decydowa¢ w kwestii ztozonych decyzji zwigzanych z rzadzeniem. Podejmowanie
decyzji powierzono wiec w duzej mierze apolitycznym (z zatozenia) kadrom administracji
publicznej. Dzisiaj sensowno$¢ tego modelu jest jednak podwazana, a skuteczno$¢ administracji
— kwestionowana. Wedlug zwolennikow otwartego rzadu rozwigzaniem byloby ,,otwarcie”
procesu podejmowania decyzji, na wzor opisywanych wczesniej przyktadow produkcji
partnerskiej w oparciu o dobro wspolne. Dzigki tej zmianie administracja publiczna, poszerzona
o zbiorowg inteligencje obywateli, bylaby w stanie zarzadza¢ ztozong rzeczywistoscia.

Beth Noveck twierdzi, ze proponowany model demokracji partycypacyjnej rézni si¢
jednak od zazwyczaj przyjmowanych koncepcji. Po pierwsze, nie chodzi tu o wprowadzenie
demokracji bezposredniej, ktora takze moze by¢ skutkiem intensywnego korzystania z
technologii cyfrowych. Zwolennicy demokracji bezposredniej ktada nacisk na takie rozwigzania,
jak e-glosowanie, ktore umozliwityby wprowadzenie na niespotykang dotychczas skalg
referendow czy inicjatyw ustawodawczych, ulatwionych dzigki zdalnemu trybowi oddawania
glosu. Pomijajac znaczace trudnos$ci z wdrazaniem tych rozwiazan, tak rozumiana demokracja
bezposrednia nie rozwigzywalaby jednak trudno$ci z podejmowaniem decyzji na temat
najwazniejszych, ztozonych wyzwan. Po drugie, nie chodzi tez wylacznie o nastanie demokracji
deliberatywnej, w ktorej w ostatnich dekadach czgsto widzi si¢ sedno partycypacji. Jak zauwaza
Noveck, wizja uczestnictwa ograniczonego do deliberacji, publicznego wyrazania swojego
zdania, przedstawia si¢ w sposob do$¢ ograniczony, jesli spojrze¢ na nig z perspektywy
mozliwos$ci zaangazowania, oferowanych przez wspotczesne technologie sieciowe.

Uzupehieniem deliberacji jest dla Noveck wspotdziatanie, be¢dace taka forma
partycypacji, ktora zaklada podziat zadan pomig¢dzy urzednikow i1 obywateli oraz wspolne
dazenie do wyznaczonego celu. Noveck proponuje termin ,,demokracja wspotpracujaca”
(collaborative democracy)®®. Tak nazywa proces, w ktorym technologie — przede wszystkim
cyfrowe — shuzg poprawie wynikdw rzadzenia poprzez wykorzystywanie ekspertyzy
wolontariuszy, wspoétpracujacych w otwartych sieciach.

Dla krytykéw partycypacji, uznajacych niezdolno$¢ obywateli do udzialu w

podejmowaniu decyzji politycznych, koncepcja ich aktywnego zaangazowania w realizacj¢

* B. S. Noveck, The Single Point of Failure. Wiki Government: How Technology Can Make
Covernment Better, Democracy Stronger, and Citizens More Powerful, Brookings Institution Press,
2009, s. 49-70.



tychze decyzji moze wydawac si¢ szokujaca. Jednak otwarte modele produkcji symbolicznej
dowodza, ze w masie obywateli mozna znalez¢ osoby o odpowiednich kompetencjach, jesli
umozliwi si¢ im swobodne zaangazowanie. Specyfika tak rozumianej partycypacji wynika z

faktu, Ze nie jest ona powszechna.

Definicja otwartego rzadu

Mimo wielosci podejs¢ i réznego rozumienia tego terminu w publikacjach na temat
otwartego rzadu, mozna w nich wyrdzni¢ pewien wspdlny mianownik. Stosowanie rdéznych
pojec¢ wiaze si¢ z réznym stanowiskiem wobec nastgpujacych rozréznien:

* roli technologii cyfrowych w procesie reformy rzadu na rzecz otwarto$ci;

* znaczenia poszczegdlnych wartosci kluczowych w realizacji otwartego rzadu;

* znaczenia dzialan oddolnych i odgdérnych oraz dziatan podejmowanych wewnatrz i na

zewnatrz administracji publicznej.

Sami opowiadamy si¢ za definicjg, ktéora zmierza do okre$lenia réwnowagi pomiedzy
poszczegolnymi czynnikami wymienionymi powyzej, jako najistotniejszymi aspektami modelu
rzadu otwartego. Powyzsze rozrdznienia traktujemy jako osie, na ktérych mozna analizowac
rézne podejscia do idei rzadu otwartego— zardwno te teoretyczne, jak i realizowane w praktyce.

Na potrzeby tego raportu proponujemy definiowa¢ rzad otwarty jako nowy sposob
organizacji dzialan w panstwie, ktory wykorzystuje cyfrowe narzedzia technologiczne i
komunikacyjne, aby zwi¢kszy¢ wspoludzial obywateli w rzadzeniu, a takze wykorzysta¢ ich
wiedze¢ i zaangazowanie do skuteczniejszego rozwigzywania problemow. W tym celu rzad w
duzo wigekszym stopniu dzieli si¢ z obywatelami informacjami i danymi. Dzialania
otwartego rzadu charakteryzuje otwartos¢ na wspolprace zaréowno w relacjach

zewnetrznych, jak i wewnetrznych.

1.2. Kluczowe wartosci otwartego rzadu

Za punkt wyjscia do definicji zestawu kluczowych wartosci otwartego rzadu traktujemy
trzy warto$ci: przejrzystos¢, partycypacje i wspélprace. Proponujemy jednak dodanie do tej

listy dwoch wartosci dodatkowych. Pierwsza to efektywno$é — bedaca warto$cia przyswiecajaca



takze wielu dotychczasowym dzialaniom na rzecz reformy administracji publicznej. Druga jest
otwarto$¢, traktowana jako fundament pozostatych warto$ci oraz element sktadowy wszystkich
dziatah na rzecz otwartego rzadu. Proponujemy wreszcie, aby zamiast jedynie o partycypacji
mowi¢ o zaangazowaniu — warto$ci szerszej, ktorej sktadowymi sg partycypacja i wspélpraca.

Uktad pigciu najwazniejszych wartosci ilustruje ponizszy diagram.

1.2.1. Przejrzystosc

W  wielu krajach przejrzysto§¢ dziatah administracji rzadowej jest warto$cia
gwarantowang konstytucyjnie. Obejmuje ona dostep do rzadowych dokumentoéw i informacji, w
szczegdlnosci do informacji o procesie stanowienia prawa, jawno$¢ procedur i procesu
decyzyjnego, a takze jawno$¢ aspektoéw finansowych funkcjonowania administracji.
Przejrzysto$¢ umozliwia weryfikowanie dzialan instytucji publicznych 1 zapewnia zaufanie
obywateli do politykow i instytucji.

Jesli spojrze¢ na nig z punktu widzenia organizacji strazniczych, pozwala ona tez
wychwytywaé nieprawidlowosci w procesie rzadzenia.

Realizacja zasady przejrzystosci jest dzi§ tansza, tatwiejsza i bardziej efektywna dzigki
mozliwo$ciom oferowanym przez internet i technologie cyfrowe. Kluczowym czynnikiem
decydujacym o przejrzystosci wladzy jest nie tylko sama dostgpnos$¢ informacji, ale rowniez ich

jakogé.

1.2.2. Zaangazowanie



Zaangazowanie to szerokie pojecie, opisujace udziatl obywateli w procesie rzadzenia.
Mozna w nim wymieni¢ dwie podstawowe czesci sktadowe: partycypacje i wspoOlprace.
Partycypacje tradycyjnie definiuje si¢ jako ,,udzial obywateli w procesie podejmowania decyzji
przez organa wladzy™*’. Obejmuje ona przede wszystkim konsultacje spoteczne, jest przy tym
formg zaangazowania, ktora inicjuja odgdrnie instytucje publiczne.

Z kolei wspotpraca obejmuje dziatania, ktdrych celem jest uzyskanie realnego wptywu na
proces rzadzenia, a przede wszystkim efektywne rozwigzywanie wspolnych problemow,
wykraczajace przy tym poza wasko rozumiany udzial w podejmowaniu decyzji. Sg to zazwyczaj
inicjatywy oddolne, w ktorych obywatele, organizacje lub podmioty komercyjne inicjuja

wspotprace z instytucjami publicznymi.

Partycypacja

Uczestnictwo pozwala na zaangazowanie obywateli w proces decyzyjny oraz daje
mozliwo$¢ zebrania wiedzy i wykorzystania umiej¢tnosci obywateli w celu tworzenia lepszego
prawa. Wynika ono z podstawowego demokratycznego zatozenia, ze obywatele bedacy
przedmiotem decyzji podejmowanych przez organy rzadzace maja prawo do zaangazowania w
proces decyzyjny. Pelna partycypacja zaklada uwzglednienie glosu i potrzeb réznych grup
spolecznych, dostarczenie im petni informacji o mozliwosci uczestnictwa oraz ostatecznych
wynikach procesu decyzyjnego™’.

W procesie partycypacji spektrum mozliwych form dzialania jest bardzo szerokie: od
glosowania, przez udostepnienie informacji z prosba o uwagi, az do intensywnej kooperacji
rzadu i obywateli. Nalezy jednak pamigta¢, ze tak definiowana partycypacja jest inicjowana i na
kazdym etapie kontrolowana przez instytucj¢ publiczng. Skuteczno$¢ catego procesu zalezy w
duzej mierze od umiejetnosci, skutecznosci 1 otwartosci instytucji publicznej, a w mniejszym

stopniu od pozostatych partnerow.

¥ D. Dhugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik po partycypacji spolecznej,

Warszawa 20035, s. 4.
* http://www.intellitics.com/blog/2010/09/25/public-participation-four-common-misconceptions/



Wspotpraca

W modelu otwartego rzadu wspodtpraca jest rozumiana przede wszystkim jako
wynikajace z oddolnej inicjatywy dziatania, podejmowane przez obywateli lub podmioty
zewngtrzne wobec administracji (organizacje pozarzadowe lub firmy komercyjne), ktore maja na
celu usprawnienie funkcjonowania panstwa lub rozwigzywanie problemoéw tradycyjnie lezacych
w kompetencjach administracji publicznej. Drugi wymiar wspotpracy obejmuje dobre relacje i
czynne wspoldziatanie migdzy instytucjami lub dziatami administracji. Filozofia otwartego rzadu
zaktada, Zze usprawnienie wspotpracy zar6wno na poziomie wewng¢trznym, jak i zewngtrznym
wymaga uzupeinienia (lub nawet zastgpienia) tradycyjnej struktury hierarchicznej relacjami
sieciowymi, taczacymi rézne podmioty jako relatywnie réwne sobie. Podstawowym warunkiem
jest tu jednak znaczaca zmiana logiki funkcjonowania administracji publicznej — wspotpraca
wymaga bowiem jeszcze szerszego otwarcia niz partycypacja.

Wspolpraca jest wartoscia, ktora wyrdznia filozofig otwartego rzadu od dotychczasowych
dziatan, skupionych na efektywnosci (w modelu e-government) lub przejrzystosci i dostgpie do
informacji. Tak rozumiana wspdlpraca moze oznacza¢ tworzenie nowych ustug droga
ponownego wykorzystania informacji i danych udostgpnionych przez panstwo. Ustugi te moga
uzupetlnia¢ ushugi publiczne albo nawet je zastgpowaé. Moze to jednak tez oznaczad
generowanie wlasnych danych i informacji przez obywateli, z mysla o wykorzystaniu ich przez
administracj¢ publiczng.

Istotng cecha wspotpracy jest jej elastycznos¢. W przeciwienstwie do form partycypacji,
spektrum mozliwosci wspdlpracy jest tu znacznie szersze, bo sposoby zaangazowania moga
zosta¢ okreslone przez samych zainteresowanych 1 nie sa odgoérnie wskazane przez
administracj¢; niemniej zakres 1 skuteczno$¢ procesu wspoOtpracy zalezy od otwartosci
administracji na dziatania oddolne.

Teoretyczne modele partycypacji zaktadaja, ze obejmuje ona spektrum dzialan o
rosngcym natgzeniu. Od jednostronnego informowania obywateli, przez konsultowanie
decyzji, bardziej intensywne angazowanie przedstawicieli obywateli, wspéldecydowanie,

rozumiane jako zaangazowanie we wszystkich etapach podejmowania decyzji, az po



przekazanie pelni wladzy podejmowania decyzji w rece obywateli’'. Przyjmujac model takiego
spektrum, zaktadamy, ze formy wspotpracy obywateli z administracja s3 poréwnywalne pod

wzgledem natg¢zenia z najbardziej rozwinigtymi formami partycypacji.

1.2.3. Efektywnosé

Przywigzywanie duzej wagi do wspolpracy jako jednej z najwazniejszych wartosci
otwartego rzadu wigze si¢ z nadzieja na zwigkszenie efektywno$ci administracji. Wigksza
efektywnos¢ wynika z dopuszczenia do procesu decyzyjnego zewngtrznych ekspertow,
dziatajagcych w modelu otwartym, ktoéry pozwala na metody skuteczniejsze od tradycyjnych,
takich jak przetargi i zlecenia, oraz na dopasowywanie wiedzy eksperckiej do wyzwan.

,,-..gdy wyzwania dla polityki publicznej podzieli si¢ na mniejsze czesci tak, by mogly
zostac oddelegowane i opracowane przez grupy robocze, rozpoczyna sie droga ku otwartosci i
innowacyjnosci. [...] Majgc za sobg wsparcie ze strony rzqdu, sektor prywatny i przedstawiciele
spoteczenstwa obywatelskiego mogq wypracowacé wlasne rozwigzania, rozwijajgc silniejsze
kontakty sfery prywatnej i publicznej, co daje szanse na wzmocnienie legitymizacji rzqdu. Moze
to takie pomoc w szybszym i bardziej efektywnym rozwigzywaniu ztozonych problemow
spolecznych i ekonomicznych .

Realizacji zasady efektywnosci stuzy przede wszystkim wdrazanie szerokiego wachlarza
usprawniajagcych komunikacje narzedzi oraz reforma administracji, ktorej cel stanowi
splaszczenie wewnetrznej struktury administracji na wzor organizacji sieciowych. Rozwigzania
stuzace sprawnej wymianie informacji i zarzadzaniu wspolng wiedza moga by¢ zaré6wno
implementowane wewnatrz instytucji publicznej, jak i stuzy¢ komunikacji zewngtrzne;.

Innym istotnym narzedziem, shuzacym zwigkszeniu efektywnosci, jest udostepnianie
zasobow publicznych, a przede wszystkim umozliwienie ich ponownego wykorzystywania.
Otwarte zasoby publiczne moga sta¢ si¢ podstawa dziatan generujacych nowa wartos¢

gospodarczg i spoleczng.

1.2.4. Otwartosc

*! International Association for Public Participation, IAP2 Spectrum of Public Participation.
2 B. Noveck, Wiki government: How Technology Can Make Government Better, Democracy Stronger
and Citizens More Powerful, 2009, s. 33.



Otwartos$¢ jest wartoscig tradycyjnie uznawang w demokratycznym spoteczenstwie. W
modelu otwartego rzadu otwartos$¢ jest jednak rozumiana w inny, nowy sposob.

Dziatania podejmowane w imi¢ otwartosci stuzg zardwno przejrzystos$ci rzadu, jak i
utatwiaja wspolprace rzadu z obywatelami (takze wewnetrzng wspolprace pracownikow
administracji). Dwie najwazniejsze formy otwartosci to otwarto$¢ zasoboéw publicznych (przy
czym kluczowy jest wymiar prawny i techniczny takiej otwarto$ci) oraz otwarto§¢ procedur
administracji. Rzad amerykanski stwierdza, ze celem jest ,,otwarcie drzwi [instytucji] oraz
otwarcie danych””. Otwarto$¢ jest tez powigzana z efektywno$cia — czerpiac inspiracje z
otwartych modeli wspotpracy, filozofia otwartego rzadu zaklada, ze otwarcie si¢ administracji
zapewnia nowg warto$¢ dodang, generowang przez podmioty zewnetrzne.

Otwarto$¢ — zar6wno jako forma przejrzystosci oraz dostepnosci zasobow, jak i warunek
partycypacji — jest stopniowalna. Na dodatek obydwa wymiary otwartosci sg ze soba powigzane
— co dobrze ukazuje opisany wczesniej model ,,produkcji partnerskiej opartej na dobrach

wspolnych”: otwarto$¢ zasobow jest czynnikiem sprzyjajacym wspotpracy.

1.2.5. Wartos$ci otwartego rzadu a kryteria dobrego rzadzenia

Koncepcja dobrego rzadzenia (good governance) zostala wprowadzona w latach
dziewieédziesigtych XX wieku przez Bank Swiatowy. Realizacja zasad dobrego rzadzenia ma z
zatozenia zwigksza¢ sprawnos$¢ i efektywno$¢ administracji publicznej, co z kolei jest
niezb¢dnym krokiem umozliwiajacym panstwom realizacj¢ celow rozwojowych.

Komisja Europejska w Bialej Ksiedze Good governance™ proponuje pieé¢ kryteriow
dobrego rzadzenia: przejrzysto$¢ instytucji administracyjnych, partycypacj¢ spoleczenstwa w
pracach administracyjnych, rozliczalno$¢ instytucji, efektywno$¢ administracji w realizacji
celow polityk publicznych oraz koherencj¢ polityk publicznych. Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego proponuje natomiast nastepujaca definicje: ,,Dobre rzadzenie to sprawowanie
wladzy publicznej w ramach wzajemnych relacji rzadu, administracji i spoteczenstwa, cechujace

. , . . , . , . , e . , . , + 9535
si¢ otwartos$cia, partnerstwem, rozliczalnoscia, skutecznoscia, efektywnoscia i spojnoscia”™”.

3 Open Governement a Progress Report to the American People, 2009.
** http://ec.eu ropa.eu/governance/white _paper/index_en.htm
3 Departament Koordynacji Polityki Strukturalnej, Koncepcja good governance — refleksje, 2008.



Warto$ci najwazniejsze dla filozofii otwartego rzadu pokrywaja si¢ w duzej mierze z
kryteriami dobrego rzadzenia. Jednocze$nie model otwartego rzadu wyr6znia nacisk potozony na
wspotprace jako kluczowa forme zaangazowania (w modelu dobrego rzadzenia nazywanego
»partnerstwem”), pojmowanie otwartosci szerzej niz tylko jako kwesti¢ przejrzystosci dziatan,
oraz wskazanie rozwigzan informatycznych i technologii cyfrowych, oraz zwigzanych z nimi
nowych procesow komunikacyjnych, jako najwazniejszych narzedzi shuzacych do wprowadzania

w zycie tych wartosci.

1.3. Dwa podejscia do otwartego rzadu - role poszczegolnych aktoréw

1.3.1. Odgorny i oddolny sposob wdrazania otwartego rzadu

O ile wdrazanie administracji elektronicznej jest zadaniem lezacym wylacznie w gestii jej
podmiotéw, to model otwartego rzadu moze by¢ realizowany nie tylko przez administracjg
publiczng. Wynika to z inkluzywnego charakteru tego modelu, przy ktérego wprowadzaniu
panstwo otwiera si¢ na wspotprace¢ z drugim i trzecim sektorem. Otwarty rzad moze by¢ zatem
wdrazany odgodrnie lub oddolnie.

W pierwszym przypadku dzialania sa podejmowane przez administracj¢ centralng, a
impuls do ich podje¢cia pochodzi od 0s6b zajmujacych najwyzsze stanowiska panstwowe. W
drugim zasady i narzedzia otwartego rzadu sg wprowadzane przez organizacje pozarzadowe,
grupy obywatelskie, prywatne firmy czy nawet pojedyncze osoby.

O ile mozliwos$¢ realizowania reform odgornych jest oczywista, wyjasnienia wymaga
idea — na pierwszy rzut oka paradoksalna — oddolnego wdrazania reform administracji. Wigze si¢
ona bezposrednio z wspomniang powyzej koncepcja angazowania obywateli nie tylko w
partycypacje w podejmowaniu decyzji, ale tez we wspotdziatanie.

Opisany we wstegpie model rzadu jako platformy zaklada wrecz, Ze podmioty niezalezne
od administracji publicznej beda tworzy¢ narzedzia otwartego rzadu — zadaniem administracji
bedzie jedynie zapewnienie surowych zasobow. Jak stwierdza Carl Malamud®®, internet
spowodowat rewolucj¢ w funkcjonowaniu rzadéw, umozliwiajac obywatelom — a nie tylko

urzednikom i biurokratom — wykorzystywanie ,,maszynerii rzagdowe;j”. Chodzi przede wszystkim

36 C. Malamud, By the People, 2009, s. 1-40.



o zasoby niematerialne, dzisiaj zreszta najwazniejsze, takie jak informacje i dane. Sam Malamud
— uwazany przez wielu za prekursora dzisiejszych dziatah na rzecz otwartego rzadu — w 1993
roku udostepnit publicznie w sieci dane amerykanskiej komisji papierow wartosciowych SEC.
Sama komisja udostepniata w tym czasie dane wybranym podmiotom, za optata licencyjna. Po
dwoch latach Malamud przekazat swoje rozwigzanie z powrotem administracji panstwowe;j’ .

Mark Drapeau pisze o ,,obywatelach 2.0” — zwyklych ludziach, ktérzy maja dostep do
tych samych technologii i wiedzy, co zmieniajacy si¢ rzad 2.0°®. Termin ,,rzad 2.0”, zdaniem
Aleksa Howarda®, kladzie zreszta nacisk na oddolne dzialania obywateli, zmieniajace
administracj¢ — podczas gdy termin ,,otwarty rzad” jest jego zdaniem stosowany gltoéwnie w
odniesieniu do projektow, w ktorych to rzad gra przewodnia role¢ w odgdérnym modelu wdrazania
zmian.

Najbardziej radykalne koncepcje dotyczace dzialan oddolnych odchodza od idei
otwartego rzadu na rzecz idei otwartego rzadzenia. Twierdza bowiem, ze technologie cyfrowe
umozliwiaja jednostkom formy dzialalno$ci publicznej czy politycznej, ktore wykraczaja poza
ramy najszerzej nawet pojetego procesu partycypacji. James Crabtree uzywa pojecia civic
hacking do opisania dziatan, ktorych celem nie jest uczestnictwo w odrgbnym procesie
politycznym, lecz samopomoc i samorzadnos$¢ wspolpracujacych ze soba obywateli. Odwotujac
si¢ do oryginalnego znaczenia terminu hacking, opisujacego osobe sprawnie postugujaca sie
nowymi technologiami, Crabtree twierdzi, ze klucz do zrozumienia nowych form demokrac;ji
lezy w dzialaniach oddolnych, poziomych®. | Hakerzy obywatelscy” sa wiec osobami, ktore
oddolnie tworza rozwigzania — przede wszystkim informatyczne — wspierajace spoteczenstwo
obywatelskie. Panstwo nie jest jednak nieobecne w tym modelu: odgrywa gtéwng role jako
podmiot wspierajacy (takze finansowo) dzialania oddolne. Z drugiej strony podejmowane
dziatania nie stuza juz wspieraniu panstwa, wspoéldzialaniu z administracja publiczng — lecz

wzajemnej samopomocy obywateli, przy uzyciu technologii cyfrowych.

*7 http://gov20.govfresh.com/social-media-fastfwd-defining-gov-2-0-and-open-government-in-2011/

¥ M. Drapeau, Government 2.0, meet Citizen 2.0, ,Federal Computer Week”,
http://fcw.com/articles/2010/01/11/comment-drapeau-government-20.aspx

* http://gov20.govfresh.com/building-the-narrative-of-gov-2-0-one-story-at-a-time/

* http://www.opendemocracy.net/debates/article-8-85-1025 jsp



Nalezy tu zaznaczy¢, ze dziatania oddolne na rzecz otwartego rzadu sa stosunkowo
rzadko podejmowane przez podmioty komercyjne. Dzieje si¢ tak by¢ moze dlatego, ze podmioty
tego rodzaju dos$¢ sprawnie korzystaja z zasobdéw publicznych w tradycyjnym, zamknigtym
modelu, negocjujac z rzadem dostep do zasobéw na zasadach komercyjnych. Wyjatek stanowi
nowa generacja firm informatycznych, czesto zwigzana z filozofia Web 2.0, ktorych pracownicy
intuicyjnie rozumiejg otwarte modele wspotpracy. Przyktadem takiej firmy jest Challenge Post;
jej dziatalnos$¢ prezentujemy w rozdziale 1.4.2.

Rodzi si¢ tu pytanie o rol¢ dziatan oddolnych jako elementu otwartego procesu rzadzenia.
Zwolennicy rozwigzan tego rodzaju twierdza, ze rozwigzania oddolne uzupeiniaja
administracyjne w procesie zdrowej konkurencji, w ktorej obywatele — gdy da si¢ im taka szanse
— realizujag pewne zadania lepiej. Dowodzg tez, ze podmioty inne niz administracja publiczna
tworzg rozwigzania informatyczne duzo skuteczniej niz panstwo. Krytycy zwracaja natomiast
uwagg, ze wspOlpraca w ramach otwartego rzagdu moze prowadzi¢ do sytuacji patologicznej, w
ktérej obywatele, bioragc na siebie tworzenie innowacyjnych rozwigzan, umozliwiaja
administracji funkcjonowanie w sposob przestarzaty®'. Przykladem moze by¢ polski portal
Sejmometr.pl, prezentujacy w innowacyjny i przejrzysty sposob prace Sejmu. Czyni on to na
podstawie danych pobieranych ze stron Sejmu, ktéore same w sobie s3 nieprzejrzyste,
niewygodne w stosowaniu i nie wyczerpuja w pelni potencjalu informacji zbieranej przez
instytucje. Sejmometr.pl jest przy tym dzielem niewielkiej organizacji pozarzadowej, ktora
podejmuje si¢ na dodatek czyszczenia danych otrzymywanych z Sejmu. Nie wiadomo wigc, czy
portal ten nalezy traktowa¢ jako cenny wktad obywatelski w infrastruktur¢ informacyjna
panstwa — czy tez jako rozwigzanie, ktore zwalnia sam Sejm z odpowiedzialnos$ci wynikajacej z
oferowania nowoczesnych rozwigzan?

Patrzac na rozwoj koncepcji otwartego rzadu w roéznych krajach widzimy, ze
kompleksowe rozwigzania wymagaja przyj¢cia modelu odgérnego — jednak inspiracja do ich
podjecia byly czesto przyklady stworzone poczatkowo poza administracja publiczng. Dziatania
odgorne opieraja si¢ przede wszystkim na zmianie procedur i ram prawnych, ktére umozliwiaja
wdrozenie metod otwartego rzadu, natomiast dziatania oddolne podejmuje si¢ zazwyczaj w celu
realizacji konkretnych potrzeb jednostek lub grup. Pierwsze opieraja si¢ na tworzeniu otwartych

standardow — drugie na tworzeniu narzedzi na rzecz otwartosci. Wdrazanie zasad otwartego

! Por. teksty A. DiMaio: http://blogs.gartner.com/andrea_dimaio/



rzadu jest przy tym najskuteczniejsze w sytuacji wspotpracy przedstawicieli trzech sektorow:

publicznego, prywatnego oraz pozarzagdowego.

1.3.2. Rola poszczegdlnych aktoréw we wdrazaniu open government

., To musi zaczqc¢ sie od gory, musi zaczqc sie posrodku i musi zaczqé si¢ oddolnie”.
Tim Berners-Lee, w wywiadzie dla Becky Hogge na temat otwierania danych publicznych

Rola centralnych instytucji publicznych polega gldwnie na stwarzaniu warunkow i
umozliwianiu realizacji dziatan w ramach otwartego rzadu. Organizacje pozarzadowe i sfera
prywatna wykorzystuja te warunki do realizacji praktycznych wdrozen otwartego rzadu.
Specyficzng role odgrywa tez bedaca w bezposrednim kontakcie z obywatelami administracja
lokalna. Uwzgledniajac te rozne typy aktordw, nalezy pamigtaé, ze model otwartego rzadu nie
obejmuje jedynie proceséw zachodzacych miedzy panstwem i obywatelami, ale tez wewnatrz
administracji — a nawet pomiedzy obywatelami®’.

Na najwyzszym szczeblu motywacje do podejmowania dzialan na rzecz otwarto$ci maja
roézne zrddla. Czesta motywacja jest impuls reformatorski, wywotany koniecznos$cig zwigkszenia
efektywnosci 1 redukcji kosztow funkcjonowania administracji.

Istotny jest rowniez wplyw lideréw, zdolnych do narzucania szybkiego tempa zmian, o
ile rozumieja oni wagg tej problematyki. Tak bylo w przypadku Wielkiej Brytanii i Stanow
Zjednoczonych, gdzie strategia otwartego rzadu wprowadzano bezposrednio z inspiracji
przywodcow krajow. Rownie istotng rolg moga odegraé¢ charyzmatyczni doradcy. Szczegdlnie
widoczne bylo to w Wielkiej Brytanii, gdzie doradca premiera Gordona Browna do spraw
otwartosci zostat Tim Berners-Lee, tworca World Wide Web i ekspert do spraw technicznych
otwartego rzadu.

Cho¢ ramy wdrazania polityki otwartego rzadu musza by¢ ustanowione na poziomie
centralnym, to motorem napgdowym otwartosci sg dziatania lokalne. Przede wszystkim dlatego,
Ze to na tym poziomie zaangazowanie obywateli jest stosunkowo silne, a dostgpno$¢ i
przydatno$¢ ustug publicznych ma szczegodlne znaczenie. Waznym podmiotem wdrazajacym
otwarto$¢ sa wladze miast, szczeg6lnie tych najwigkszych, w ktorych skala lokalna taczy si¢ z

duzag ztozonoscig procesOw, ktdorymi zarzadza administracja. Miastem silnie wdrazajacym

2. Geraci, The Four Pillars of an Open Civic System, ,0O’Reilly Radar’, 2009,
http://radar.oreilly.com/2009/06/the-four-pillars-of-an-open-ci.html



otwarte rozwigzania jest na przyktad Nowy Jork (o ktérym piszemy w rozdziale 1.4.2. Media
spoteczne i komunikacja).

Wptyw organizacji pozarzadowych realizuje si¢ gltéwnie droga nacisku na wiadze 1
naktanianie ich do wigkszej otwartos$ci. Organizacje pozarzadowe realizujg tez projekty
wzorcowe, ktore pokazuja sposoby wdrazania otwartego rzadu. Rozwigzania oddolne sa czesto
przejmowane przez administracje. W Wielkiej Brytanii trzeci sektor dziatat poczatkowo na rzecz
otwarto$ci w opozycji do administracji. Wypracowane rozwigzania zostaly jednak szybko
docenione przez wladze i1 potraktowane jako wzorcowe prototypy dla pdzniejszych rozwigzan
centralnych.

Istotny impuls dla rozwoju metod otwartego rzadzenia stanowia takze dziatania oséb
prywatnych. Sa to wspomniani juz wczesniej hakerzy obywatelscy, ktorych akcje staty sie w
wielu krajach pretekstem do rozpoczecia debaty nad dostgpem do danych publicznych i
warunkami ich dalszego wykorzystywania®. Rola takich osob jest istotna nie tylko dla osob
tworzacych polityke otwartego rzadu, ale tez dla szerokiego grona obywateli, ktorzy w
obywatelach 2.0 widza ewangelistow otwartosci.

Wyzwaniem dla nich czesto staje sie nadanie wigkszej skali ich projektom — co w
przypadku sukcesu oznacza zazwyczaj komercjalizacje¢ dziatalno$ci w modelu firmy typu start-
up, specjalizujacej si¢ w narzedziach otwartego rzadu. Istniejg tez przyklady nieduzych
organizacji pozarzadowych, wyspecjalizowanych w pracy tego rodzaju — jak projekt Ushahidi, o
ktérym piszemy na stronie 67.

Podmioty biznesowe tradycyjnie wykorzystuja informacje publiczne, by na ich podstawie
tworzy¢ warto$§¢ dodang o wartosci rynkowej. Firmy komercyjne moga wigc by¢ aktorami w
procesie tworzenia otwartego rzadu, angazujacymi si¢ przede wszystkim we wspottworzenie
ustug 1 narzedzi publicznych. Wymaga to jednak uznania za swoje wartosci i standardow

dziatania otwartego rzadu.

1.4. Dziatania na rzecz otwartego rzadu
W kolejnych czg$ciach raportu prezentujemy poszczegolne rodzaje dziatan wdrazajacych

ide¢ otwartego rzadu. Ponizszy wykres pokazuje relacje tych dziatah z opisanymi wcze$niej

* B. Hogge, Open Data Study, dz. cyt., s. 9.



warto$ciami otwartego rzadu. W wykresie umiesciliSmy rowniez, jako punkt odniesienia,

dziatania w tradycyjnym modelu e-administracji.

1.4.1. Otwieranie dostepu do informacji i zasobow generowanych przez podmioty publiczne

Niniejszy rozdziat dotyczy szeroko pojetych publicznych zasobow informacyjnych —
zapewnienie ich otwartosci jest jednym z podstawowych celow otwartego rzadu. Mozna
wyr6zni¢ kilka rodzajow takich zasobow, okreslanych zazwyczaj ogdlnym terminem informacji
publicznej lub informacji sektora publicznego. Mozemy tu wyr6ézni¢ dokumenty i materialy
urzedowe — bedace tradycyjnie podstawowa formg informacji publicznej (na przyktad tresci
aktow prawnych, ale tez raporty, ekspertyzy i inne opracowania); informacje o procesach
rzadzenia podejmowanych na podstawie tych dokumentéw (np. o przebiegu procesu

legislacyjnego czy wynikach glosowan w parlamencie); i wreszcie surowe dane zbierane lub



wytwarzane przez administracje, ktore mozna traktowac jako podstawe dla dwoch wezesniej
wymienionych typdw informacji.

W raporcie stosujemy ogolne pojecie publicznych zasobow informacyjnych, w sktad
ktérych wchodza tradycyjnie pojmowane informacje publiczne oraz rozszerzajace zakres
udostepnianych zasobow dane publiczne. Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze w literaturze
terminy ,,informacje publiczne” oraz ,,dane publiczne” sg dzi§ czgsto stosowane wymiennie,
podobnie jak uzywany szeroko termin ,,otwarte dane”.

Polska ustawa o dostgpie do informacji publicznej uznaje za taka informacje o
zamierzeniach polityki wewnetrznej 1 zagranicznej (w tym o projektowaniu aktow
normatywnych), o podmiotach publicznych 1 zasadach ich funkcjonowania, o danych
publicznych oraz o majatku publicznym. Otwarto$¢ rzadu wymaga dostepnosci wszystkich tych
typow informacji.

Jednoczesnie tradycyjny model udost¢pniania informacji w wielu wypadkach nie
zapewnia pelnej otwartosci zasobdéw. Po pierwsze, dostepne zasoby nie zawsze moga byc¢
wykorzystywane, ze wzgledu na ksztatt licencji warunkujacych ich uzywanie. Po drugie, zasoby
w duzej mierze nie s3 udost¢pniane proaktywnie, a jedynie na zadanie — przez co dostgpny jest
jedynie fragment wszystkich zasobdéw. Po trzecie, formaty techniczne nie sa dobierane ze
wzgledu na fatwos$¢ wykorzystania zasobu, a w szczeg6lno$ci jego przetwarzania maszynowego.
Po czwarte, optaty licencyjne sa kolejnym mechanizmem ograniczajagcym poziom wykorzystania
zasobow.

Istnieje szereg powodow takiego stanu: od kultury instytucjonalnej administracji
publicznej, przez ograniczenia wynikajace z analogowych form rozpowszechniania informacji,
po przyjete modele ekonomiczne, oparte na licencjonowaniu danych.

Dodatkowo zagwarantowanie dostgpu do informacji nie oznacza automatycznie
zapewnienia prawa ich wykorzystania — traktowanego w modelu otwartego rzadu jako gtéwna
forma zaangazowania. Do konca XX wieku takie wykorzystanie byto zresztag w naturalny sposob
ograniczone z powodu analogowej formy zasoboéw publicznych. Na przetomie wiekéw zasoby
publiczne zaczgto udostgpniaé w formie cyfrowej — umozliwiajacej ich stosunkowo proste i tanie
wykorzystywanie. Jednoczesnie w Europie pojawita si¢ odrgbna regulacja kwestii wykorzystania
informacji publicznych, w postaci Dyrektywy o ponownym wykorzystaniu informacji sektora

publicznego 1 jej narodowych implementacji. Prawo to jednak nie spowodowato



natychmiastowego odejscia od dotychczasowych, tradycyjnych regul udostgpniania informacji
publicznych.

Model otwartego rzadu =zaklada rozszerzenie katalogu informacji podlegajacych
udostgpnieniu o surowe, nieprzetworzone dane — w tym przypadku warunki ich wykorzystania
staja si¢ znacznie bardziej istotne niz w tradycyjnej informacji publicznej. Z drugiej strony
wprowadza si¢ klarowne standardy otwartosci informacji publicznych (w tym danych).

W ostatnich latach w Europie zaczeta by¢ widoczna zmierzajaca w tym kierunku zmiana
podejscia do zasobdéw publicznych. W roku 2009 przyjeto deklaracje ministerialng z Malmo w
sprawie administracji elektronicznej, w ktorej zaleca si¢ poprawe warunkéw dostgpu i
ponownego wykorzystania informacji i danych sektora publicznego. W roku 2010 Parlament
Europejski przyjat Cyfrowa Agende dla Europy na lata 2010-2015, ktora potwierdza znaczenie
otwartos$ci zasoboéw publicznych. Wedtug raportu Uncharted Waters. The State of Open Data in
Europe™*, oficjalne inicjatywy zwigzane z otwarto$cia danych sg dzisiaj realizowane w jedenastu
panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej (Niemcy, Francja, Hiszpania, Wlochy, Holandia,
Wielka Brytania, Finlandia, Dania, Norwegia, Grecja oraz Estonia). Jednak z wyjatkiem
Wielkiej Brytanii zazwyczaj sa to inicjatywy we wczesnej fazie rozwoju. Inicjatywy oddolne sa
natomiast inicjowane przez organizacje pozarzagdowe i indywidualnych obywateli az w 21
panstwach.

Otwarto$¢ zasobow publicznych jest warunkiem niezbednym dla wdrozenia wszystkich
podstawowych wartosci otwartego rzadu. Dane o funkcjonowaniu administracji (na przyktad o
jej wydatkach) sa podstawa przejrzystosci rzadzenia i warunkiem dla skutecznej partycypacji
obywateli w procesie rzadzenia. Mozliwo$¢ analizy tych danych jednocze$nie umozliwia
zwigkszanie efektywnos$ci administracji publicznej oraz wprowadzenia oszczgdno$ci
budzetowych. Generowanie ustug i wiedzy na bazie zasoboéw publicznych to jedna z
najnowszych form zaangazowania obywatelskiego 1 wspolpracy obywateli z rzadem,
wykorzystujagca przede wszystkim wilasnie dane. S3 one oczywiscie wykorzystywane do
tworzenia warto$ci dodanej w postaci ustug réwniez przez podmioty komercyjne.

Dlatego tez réznie uzasadnia si¢ otwarto$¢ tych zasobow — zar6wno w odniesieniu do

podstawowego prawa dostepu do informacji, jak i powotujac sie na pozytywne skutki spoteczne i

* A. Schellong, E. Stepanets, Uncharted Waters. The State of Open Data in Europe, 2011,s. 1-37.



ekonomiczne. Noor Huijboom i Tijs van den Broek* wskazuja réznorodne motywacje, zawarte
w narodowych strategiach otwartosci danych. Na przyktad Stany Zjednoczone 1 Australia klada
wigkszy nacisk na przejrzysto§¢ wtadzy oraz partycypacje obywateli w polityce, podczas gdy

Dania i Hiszpania podkre$laja innowacyjnos$¢ i tworzenie nowych tresci lub ustug.

Koncepcja otwartych danych

Czasy wspotczesne okresla si¢ mianem epoki ,,duzych [zbioréw] danych” (Big Data);
termin ten zwraca uwage na rosnace mozliwos$ci zbierania, magazynowania, analizowania i
przekazywania danych (zwigzane za kazdym razem z rewolucja spowodowang przez technologie
cyfrowe). Znaczenie odgrywa réwniez rosngca populacja oséb wyksztalconych, zdolnych
pracowa¢ z danymi. Rejestry transakcji, prowadzone przez komercyjne korporacje, globalne
dane gieldowe, genom ludzki, zasoby audiowizualne wgrywane do serwisu YouTube — to
wszystko sg przyktady ogromnych zbioréow danych, zaréwno ze wzgledu na ich objetose, jak i
zawarte w nich informacje. Dane sa coraz czgéciej traktowane jako zasob gospodarczy, réwnie
cenny jak kapitat lub sila robocza, a zdaniem niektorych ekspertow mozna juz méwi¢ o
narodzinach catych sektorow gospodarki, opartych na przetwarzaniu danych (data-centric).

Dane publiczne moga przy tym odgrywac role szczegdlng: jako zasdob wspdlny moga
postuzy¢ — w sytuacji gdy sa tatwo dostepne — jako podstawowa infrastruktura publiczna o takim
samym znaczeniu, co infrastruktura drogowa czy energetyczna. Instytucje publiczne nalezg przy
tym do najwigkszych obok niektoérych firm komercyjnych producentéw informacji. Jednoczesnie
w pewnych dziedzinach panstwo posiada niemal monopol — jako dysponent duzej cze¢$ci
najwazniejszych zasobdw, na przyklad danych geograficznych, statystycznych lub prawnych.

Klasyczny przyktad surowych danych publicznych stanowia dane demograficzne,
meteorologiczne czy geograficzne, zbierane przez odpowiednie instytucje panstwowe. Innym
typem s3 dane o finansach publicznych; wedtug niektoérych surowymi danymi sg w przypadku
administracji panstwowej dokumenty prawne (nie tylko akty prawne, ale tez na przyktad wyroki
sagdowe 1 inne materialy generowane przez system sadowniczy). Wedlug definicji
zaproponowanej przez grup¢ amerykanskich dzialaczy na rzecz otwartych zasobow, dane, o

ktorych tutaj mowa, to migdzy innymi dokumenty urzedowe, bazy danych uméw 1 przetargow,

* N. Huijboom, T. Van den Broek, Open data: an international comparison of strategies, ,,European
Journal of e Practice”, 2011, April, s. 1-13.



stenogramy posiedzen czy nawet zapisy audiowizualne spotkan i wydarzen*®. Z kolei brytyjski
Public Sector Transparency Board definiuje dane publiczne jako ,,obiektywne, dotyczace faktow,
a nie jednostek, dane, na podstawie ktorych dziataja i s3 oceniane ushugi publiczne; ktore stuza
podejmowaniu decyzji przez rzadzacych; lub ktére s3 zbierane czy generowane w trakcie
zapewniania ushug publicznych”’. Cho¢ cze$é autoréw utozsamia pojecia danych publicznych
oraz informacji publicznych, to staramy si¢ te pojecia rozroézni¢, by wskaza¢ specyfike procesu
udostepniania surowych danych publicznych w otwarty sposob.

Znaczenie otwartosci jako cechy, ktora pozwala na zwickszanie zysku ptynacego z
wykorzystywania danych, jest wskazywane nie tylko w odniesieniu do danych instytucji
publicznych. Podobne argumenty podnosi si¢ coraz czg$ciej takze w sferze nauki oraz w
odniesieniu do wszelkich prac badawczych. W ostatnich latach pojawily si¢ propozycje
rozszerzenia katalogu typowych rezultatéw badan naukowych, by poza publikacja (najczesciej w
recenzowanym czasopi§mie naukowym) obejmowal wtasnie dane badawcze. W tym kontekscie
promowang od dekady ide¢ Open Access — zapewnienia swobodnego, darmowego dostepu do
artykutéw w czasopismach naukowych — uzupehlia zasada otwartosci danych badawczych.
Koncepcja otwartej innowacji zaktada ograniczanie egzekwowania praw wtasnosci intelektualnej
i swobodng wymiane wiedza, w tym danymi, réwniez w odniesieniu do badan komercyjnych 1

roZwoju.

Jakie zasoby nalezy otwierac?

Jednoczesne udostegpnienie wszystkich zasobow publicznych nie jest mozliwe ani
niezbedne — koncepcja otwartego rzadu nie zaklada pelnej przejrzystosci administracji
publicznej. Ze wzgledu na koszty opracowania i udostgpniania musi to by¢ proces stopniowy.
Przyjmuje si¢, ze istnieje zbidr zasobow o szczeg6lnej wartosci i przydatnosci, ktore nalezy
udostepni¢ w pierwszej kolejnosci. Zbior ten bywa rdznie definiowany, przy czym przyjmuje si¢
ogblng zasade, ze udostgpniajac dane, nalezy mie¢ na uwadze zwigzane z tym koszty i z rozwaga
inwestowa¢ $rodki na udostepnianie danych — wybierajac przede wszystkim te, ktore beda

uzyteczne, to znaczy beda stuzy¢ podejmowaniu decyzji.

* http://resource.org/8_principles.html
*7 http://data.gov.uk/blog/new-public-sector-transparency-board-and-public-data-transparency-principles



Raport Open Data, Open Society™ wymienia jako istotne nastgpujace typy danych:
geodane, dane demograficzne, wyniki wyboréw, dane o produkcji i zuzyciu energii, dane
budzetowe i podatkowe, dane o dziatalnosci gospodarczej, dane o ochronie i zanieczyszczeniu
srodowiska, dane zdrowotne, dane prawne, dane edukacyjne. Do podobnych wnioskéw doszli
autorzy raportu Measuring European Public Sector Information Resources (MEPSIR), ktorzy
wyrozniajg tu pi¢¢ najwazniejszych dziedzin: informacje biznesowe, geograficzne, prawne,
meteorologiczne, transportowe’. Nieco inaczej ocenia przydatno$é zasobéw amerykanska
Sunlight Foundation, biorac pod uwage przede wszystkim kwesti¢ przejrzystosci: za
najwazniejsze uznaje dokumenty legislacyjne, szczegdlnie przed ich wejsciem w zycie jako
prawo, dokumenty, do ktérych sktadania sa zobligowani politycy, oraz informacje dotyczace

wptywow, nadzoru lub korupcji.

Wartos¢ publicznych zasob6éw informacyjnych

Publiczne zasoby informacyjne posiadaja warto§¢ rynkowa — liczong zazwyczaj jako
warto$¢ rynku opartego na wykorzystaniu tych zasobow przez podmioty komercyjne. Analiza
rynkow wykorzystujacych kluczowe rodzaje informacji publicznej, wykonana w 2006 roku w
ramach badania Measuring European Public Sector Information Resources (MEPSIR), szacuje
ich warto$¢ na 27 miliardow euro™.

Publiczne zasoby informacyjne byly zrodtem dodanej wartosci rynkowej takze w
opisanym powyzej tradycyjnym modelu udost¢pniania. Jednak w takim modelu bariery w
dostepie do zasobow informacyjnych (w tym koszty optat licencyjnych oraz trudno$ci w
uzyskaniu dostgpu do danych) ograniczaja warto$¢ rynkéw opartych na ich wykorzystaniu.
Dowodem moze by¢ porownanie wartosci rynku opartego na wykorzystaniu danych publicznych
w Stanach Zjednoczonych (gdzie od lat jest to zasob otwarty) oraz w Europie (gdzie dostep do
danych jest ograniczony lub zamknigty). Analiz¢ taka wykonano na przyktadzie danych

meteorologicznych w badaniu Commercial exploitation of Europe’s public sector information,

*® M. Fioretti, Open Data, Open Society, 2010, s. 1-65.

¥ http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/actions_eu/policy actions/mepsir/index_en.htm

* Wyniki innych badan wartoéci informacji sektora publicznego w Europie mozna znalezé w:
Commission of the European Communities, Commission Staff working document accompanying
document to the Review of Directive 2003/98/EC, 2009.



przeprowadzonym w 2000 roku przez PIRAS51. Wedhug badaczy w Europie inwestycje publiczne
w zasoby informacyjne na poziomie 9,5 miliarda euro generowaty warto$¢ rynkowa szacowang
na okoto 70 miliardow euro. Tymczasem w Stanach Zjednoczonych inwestycje szacowane na 19
miliardow euro wspieraty rynek o wartosci okoto 750 miliardow euro. Relacja generowanej
wartoéci do inwestycji byta odpowiednio siedmio- i trzydziestodziewieciokrotna™.

Do podobnych wnioskow doszli autorzy badania The Commercial Use of Public
Information (CUPI), zamdéwionego w 2006 roku przez brytyjski Office of Fair Trading. Ich
zdaniem warto$¢ sektora rynku, wykorzystujacego zasoby publiczne, moglaby zosta¢ podwojona
z 500 milionéw do 1 miliarda funtow, gdyby zredukowaé straty zwigzane ze zbyt wysokimi
kosztami licencyjnymi, ograniczeniami konkurencji w wykorzystywaniu zasobow oraz szansami
niewykorzystanymi ze wzgledu na brak dostepnych informacji™.

Nalezy zaznaczy¢, ze szacunki warto$ci zasobow publicznych okresla si¢ zazwyczaj z
bardzo duzym marginesem bt¢du — w przypadku badania MEPSIR jest to przedzial migdzy 10 a
48 miliardow euro. Brak rowniez badan pokazujacych bezposrednie skutki procesu otwierania
danych, niemniej szacunkowe dane, mimo duzej rozpigtosci wynikow, wskazuja jednoznacznie,
ze warto$¢ rynku generowanego przez publiczne zasoby informacyjne znaczaco przewyzsza
koszty ich udostepnienia.

Na dodatek taki tryb udostgpniania pozwala zredukowa¢ koszty dostgpu do informacji w
trybie na zadanie. Otwarty dostgp do zasobow informacyjnych oznacza tez oszczednoS$ci
zwigzane z tworzeniem w oparciu o nie publicznych ustug — ktore w modelu otwartym zaczynaja
by¢ wytwarzane przez firmy lub obywateli (piszemy o tym wiecej w rozdziale Obywatele jako
zrodto rozwigzan).

Spoteczna warto$¢ otwartych danych nie moze jednocze$nie zosta¢ zredukowana do
warto$ci rynku ponownego wykorzystania informacji publicznej. Dodatkowa warto$¢ generuja
bowiem coraz czesciej projekty niekomercyjne — obywatelskie lub prowadzone przez

organizacje pozarzadowe, wykorzystujace dane publiczne w modelu produkcji spoteczne;.

>' W roku 2000 nie istniala jeszcze dyrektywa unijna, dotyczaca ponownego wykorzystania informacji
sektora publicznego, oraz jej implementacje w prawie panstw cztonkowskich, ktére w pewnym stopniu
zwigkszyty dostgpnos¢ i wykorzystanie informacji publiczne;j.

>2 pira International, Commercial Exploitation of Europe’s Public Sector Information, 2000.

> Office of Fair Trading, The commercial use of public information, 2006.



Philipp Mueller’* zwraca uwage, ze myslenie w kategoriach zwrotu z inwestycji moze przyniesé
zawdd, bowiem warto$¢ ptynaca z rozwigzan tworzonych na podstawie otwartych danych jest
czgsto znaczaca dla ich uzytkownikéw, nawet je§li nie generuje znaczacego zysku dla
podmiotéw nimi zarzadzajacych. Typowym przyktadem moze by¢ Wikipedia, otwarty zaséb
informacyjny o wielkim znaczeniu spotecznym, ktéry nie generuje jakiejkolwiek warto$ci
rynkowej, a moze wrgcz powodowaé demonetaryzacje okreslonego rynku (w tym przypadku

publikacji encyklopedycznych).

Co oznacza otwartos¢ danych?

Zapewnienie otwarto$ci danych jest niezb¢dnym warunkiem realizacji modelu otwartego
rzagdu — a ostateczny cel tego procesu stanowi zwigkszenie skali wykorzystania zasobow
publicznych (do najrozniejszych celéw). Otwarto$¢ nalezy rozumie¢ jako zredukowanie barier
prawnych, ekonomicznych i technicznych oraz aktywne (a wigc nie na zadanie) udostgpnianie
danych poprzez administracj¢ publiczna.

Nalezy podkresli¢, ze zasady otwartosci danych z zalozenia dotycza zasoboéw juz
upublicznionych. Idea otwartosci nie zaklada wigc pelnej przejrzystosci dziatan i dostgpnosci
wszelkich zasobow publicznych. Zasoby publiczne definiuje si¢ przy tym zazwyczaj na mocy
regut dostgpu do informacji publicznej — wylacza si¢ miedzy innymi dane osobiste i dane
niejawne.

Ogolna zasada otwartosci danych zostata przy tym w ostatnich latach sformalizowana w
postaci szczegotowych i praktycznych zasad. W rezultacie mozna okres$li¢ w miare jednolity
standard otwartych danych — cho¢ nie ma on na razie sformalizowanej, jednolitej postaci.
Obecnie istnieje wiele tego rodzaju rekomendacji, migdzy innymi opracowane w 2007 roku
przez grupe amerykanskich dziataczy Open Government Data Principles™, stworzone na ich
podstawie przez amerykanska Sunlight Foundation Ten Principles for Opening Up Government

. 56 . . .
Information™, czy najnowsze Ten Open Data Guidelines, opracowane przez Transparency

> P. Mueller, Ignoring the ROI of Openness, 2010, http://www.philippmueller.de/ignoring-the-roi-of-
openness/, 19.04.2011.

> http://resource.org/8_principles.html

>® http://sunlightfoundation.com/policy/documents/ten-open-data-principles/



International Georgia®’. Rekomendacje poszczegdlnych grup i organizacji sa przy tym spojne —
za podstawowe standardy otwarto$ci danych publicznych uznaje si¢ nast¢pujace elementy:

1. Troska o kompletno$¢é danych. Dane publiczne powinny by¢ udostepnione w catosci.
Dodatkowo nalezy dazy¢ do wudostgpnienia wersji elektronicznych takze danych
przechowywanych w formach niecyfrowych. Zbiory danych powinny by¢ uzupehlione o
metadane i opisy metodologiczne sposobu zbierania i opracowywania danych.

2. Udostepnianie danych podstawowych. Nalezy udostepnia¢ dane zebrane w postaci
jak najbardziej zrodlowej 1 w jak najwigkszej rozdzielczosci. Dane nie powinny by¢ agregowane
w wigksze catosci, w przypadku materialdow zrédlowych nie nalezy zmienia¢ formatow — w
szczeg6lnosci na formaty nizszej jakoS$ci.

3. Udostepnianie danych biezacych. Dane publiczne powinny by¢ udostgpniane jak
najpredzej, by zapewni¢ ich jak najwicksza wartos¢. W wigkszosci przypadkow oznacza to
udostgpnianie danych zaraz po ich zebraniu i opracowaniu.

4. Zapewnienie dostepnosci danych. Zasoby powinny by¢ dostgpne dla jak
najwigkszego zakresu uzytkownikow, do jak najszerszych celow. Podstawowym krokiem jest
udostepnienie zasobéw w publicznym internecie. Dostepnos¢ to takze kwestia stosowania
formatow przyjaznych dla uzytkownikow, ktorzy sa w rozny sposob uposledzeni. Nalezy
stosowac typowe formaty danych, a takze bardziej otwarte formaty alternatywne — w przypadku,
gdy popularne formaty ograniczaja dostepnos¢ danych. Nalezy zapewni¢ mozliwo$¢ $ciggniecia
w cato$ci danych dostepnych poprzez siec.

5. Umozliwienie przetwarzania maszynowego. Dane musza by¢ udostgpnione w
sposob umozliwiajacy automatyczny dostep do danych i ich przetwarzanie (na przyklad przez
programy komputerowe) — tak zwane przetwarzanie maszynowe. W tym celu, jesli to mozliwe,
dane powinny mie¢ posta¢ odpowiednio ustrukturyzowanego i opisanego tekstu.

6. Dostep do danych bez dyskryminacji. Dane powinny by¢ dostepne dla wszystkich,
anonimowo, bez koniecznosci rejestracji lub weryfikacji tozsamosci.

7. Stosowanie niezastrzezonych formatéw. Dane powinny by¢ dostepne w formatach
plikéw umozliwiajacych swobodne ich wykorzystanie. W przypadku popularnych formatow
zastrzezonych — gdy stosowanie niezastrzezonych alternatyw moze ograniczy¢ wykorzystanie

danych — nalezy je udostepnia¢ w kilku réznych formatach.

*7 http://transparency.ge/en/ten-open-data-guidelines



8. Udostepnianie danych bez zbednych licencji. Dane publiczne, o ile to mozliwe, nie
powinny by¢ przedmiotem praw autorskich, patentdw, nie by¢ znakami towarowymi czy
podlega¢ ochronie tajemnicy przedsigbiorcy. Nalezy klarownie oznacza¢ dane, do ktérych nie
stosuja si¢ te ograniczenia.

9. Trwalo$¢ danych. Dane publiczne powinny by¢ wieczy$cie archiwizowane, by
zapewni¢ ciagla do ich dostgpnos¢. Nalezy tez oznacza¢ wszelkie zmiany dokonywane w
zbiorach danych.

10. Zapewnienie mozliwosci wyszukiwania danych. Zbiory danych powinny by¢
katalogowane na biezaco oraz umozliwia¢ indeksowanie przez wyszukiwarki sieciowe.

David Eaves sprowadza te standardy do prostego stwierdzenia: otwarte dane to takie
zasoby, ktore mozna znalez¢ (dzigki stworzonym mozliwosciom wyszukiwania ich w sieci),
bawi¢ si¢ nimi (dzigki mozliwos$ci przetwarzania maszynowego) oraz udost¢pnia¢ innym (dzigki

braku ograniczen prawnych)®®.

Idea potaczonych danych

Uzupetnieniem powyzszych zasad udostgpniania danych sg standardy techniczne danych
otwartych, w tym przede wszystkim koncepcja ,,potaczonych danych” (Linked Data). Koncepcja
ta, nazywana takze ideg sieci semantycznej, jest promowana przez tworce sieci WWW, a obecnie
orgdownika otwarto$ci danych publicznych, Tima Bernersa-Lee. Jego zdaniem dostgpnos¢
danych nie oznacza jedynie publikacji w sieci, ale takze polaczenie réznych zbioréw danych. W
efekcie powstaje ,,sie¢ danych”, analogiczna do sieci stron WWW. Dzigki odpowiedniemu
opisowi 1 ustrukturyzowaniu danych oraz stosowaniu standardowych dla sieci metod taczenia
tresci poprzez odnosniki powstaje system, ktory pozwala uzytkownikom w latwy sposob taczy¢
r6zne zbiory danych. Podstawowa zaleta stosowania takich rozwigzan jest mozliwos¢ tatwego
taczenia réznych zbioréw danych. Co wigcej, standardy techniczne Linked Data pozwalaja na
automatyczne wykonywanie wielu tych procesow. Tim Berners-Lee zaproponowat cztery reguty
tworzenia zasobu polaczonych danych, a na tej podstawie stworzyt nastepnie pieciogwiazdkowy
system oceny zasoboéw pod katem zgodnosci z koncepcja otwartych potaczonych danych™.

Ze wzgledu na zaangazowanie Tima Bernersa-Lee w brytyjskich dziataniach na rzecz

** D. Eaves, Find, Play, Share, http://eaves.ca/2009/09/30/three-law-of-open-government-data/
* http://www.w3.org/Designlssues/LinkedData



otwartos$ci danych ktadzie si¢ wigkszy nacisk na stosowanie technologii potaczonych danych. W
szczeg6lno$ci rozwigzania semantyczne zostaly wdrozone w brytyjskim katalogu danych

data.gov.uk.

Wdrazanie otwartosci zasobdw publicznych

Pelne otwarcie zasobow publicznych jest procesem, ktory wymaga kolejnych dziatan:
zidentyfikowania istniejacych zasobow, ktore zostaly lub moga zosta¢ upublicznione,
przygotowania zasobow 1 zagwarantowania ich jakosci, a nast¢pnie udostepnienia zgodnie z
otwartymi standardami. Proces obejmuje rowniez okreslenie zasad udostgpniania zasobow, ktore
zostang wytworzone przez administracj¢ publiczng w przysziosci.

W panstwach, w ktérych wdrazana jest zasada otwarto$ci danych, proces ten obejmuje
najczesciej nastepujace elementy:
* opracowanie strategii otwierania danych publicznych, wraz z okre§leniem standardow
otwartosci;
* utworzenie katalogu danych publicznych, stanowigcego pojedynczy punkt dostepu do
wszystkich danych;
* wspieranie procesu udostepniania danych przez poszczegoélne instytucje publiczne, wraz

z ich opracowaniem (a czasem rowniez digitalizacja z postaci analogowej).

Proces ten ma z koniecznos$ci charakter stopniowy. Wynika to z ograniczen zwigzanych z
kosztami udostepniania danych, jako$cig dostepnych danych oraz ilo$cig prac niezbednych do
ich udostepnienia.

Symbolem otwartych danych publicznych i flagowym projektem procesu ich tworzenia
sa publiczne katalogi danych udostgpnianych przez administracj¢ publiczng. Pierwszy katalog
tego rodzaju zostal uruchomiony w pazdzierniku 2008 roku przez wtadze Waszyngtonu, D.C. Za
wzor takich katalogéw zazwyczaj stuzy amerykanski katalog data.gov (otwarty w maju 2009
roku) lub jego brytyjski odpowiednik data.gov.uk (styczen 2010). W ciagu ostatnich dwdch
latach powstato kilkanascie kolejnych katalogdw narodowych, liczne katalogi na poziomie
lokalnym, przede wszystkim miejskie, oraz katalogi prowadzone przez instytucje
miedzynarodowe (jak Bank Swiatowy).

Publiczny katalog danych stanowi realizacj¢ koncepcji ,,rzadu jako platformy” — za



podstawowe zadanie e-administracji uznaje si¢ w niej nie tworzenie serwisOw internetowych,
lecz rozwigzan umozliwiajacych innym korzystanie z zasobow publicznych. Katalogi ktadg wigc
nacisk na agregowanie rozproszonych zasobow, interoperacyjnos$¢, stosowanie standardow
otwartych danych oraz interfejsow informatycznych, ktore umozliwiaja automatyczny dostgp do
danych. Katalogi danych, wraz z potagczonymi odno$nikami bazami danych, s3 podstawowym

trybem proaktywnego udostepniania zasobow publicznych.

Studium przypadku: Data.gov

Planowane poczatkowo jako centralne repozytorium danych publicznych, data.gov
ostatecznie przyjeto posta katalogu rozproszonych danych, udostepnianych przez amerykanska
administracj¢ publiczng. Takie projekty, jak katalog data.gov, nie maja charakteru czysto
technicznego — ich cel nie polega wytacznie na stworzeniu kolejnego systemu informatycznego
e-administracji. Scentralizowane narze¢dzie opisujace zasoby publiczne, w potaczeniu z
odpowiednig strategia instytucjonalng, ma stuzy¢ zmianie ogdlnej praktyki zapewniania
dostgpnosci zasobow publicznych.

Portal data.gov umozliwia wigc prowadzenie koordynowanych centralnie dziatan na
rzecz zwigkszenia dostgpnos$ci juz upublicznionych zasobdw oraz upubliczniania dalszych Zrddet
informacji. Z tej perspektywy instytucje rzadowe sg rownie waznym uzytkownikiem katalogu,
jak obywatele 1 podmioty korzystajace z serwisu.

W chwili upublicznienia, data.gov katalogowal 76 zbiorow danych i narz¢dzi do pracy z
danymi, udostepnianych dobrowolnie przez jedenascie réznych instytucji. Na mocy przyjetej we
wrzesniu 2009 Open Government Directive™, wszystkie instytucje rzadowe zostaly zobligowane
do udostepnienia, do stycznia 2010 roku, trzech zbioréw danych o wysokiej wartosci. Informacja
wysokiej wartosci zostala zdefiniowana w dokumencie jako informacja, ktoéra moze by¢
wykorzystana w celu zwigkszenia odpowiedzialno$ci instytucji, zwigkszenia §wiadomosci
publicznej dzialan instytucji, wspierania misji instytucji, stworzenia okazji gospodarczych lub
zareagowania na potrzeby zidentyfikowane w ramach konsultacji spotecznych.

W chwili obecnej data.gov kataloguje ponad 3200 zbioréw danych (z czego okoto 2000
to dane wysokiej jakosci), 930 narzedzi i dodatkowo 376 tysigcy zbiorow geodanych. Zasoby te

% Open Government Directive, 2009.



sa udostgpniane w formatach standardowych (umozliwiajacych odczyt maszynowy) oraz
opatrzone metadanymi, niektdre sa zgodne ze standardem potaczonych danych — portal spetnia
tym samym opisane powyzej standardy otwarto$ci danych. Data.gov umozliwia dostgp do
zasobow na kilka sposobéw — poprzez katalog ,,surowych” danych, w ktérym mozna je
wyswietli¢ 1 pobraé, lub poprzez tak zwane ,narz¢dzia” — rozmaite aplikacje, jak kalkulatory
danych, strumienie danych RSS czy wizualizacje. Na portalu znalez¢ mozna kilkaset narzedzi
tego rodzaju, tworzonych zaréwno przez instytucje rzadowe, jak i oddolnie. Portal posiada tez
elementy spolecznosciowe — forum, mozliwos¢ oceny i komentowania kolekcji, sugerowania,
jakie kolejne zbiory powinny zosta¢ udostepnione, zawiera tez odno$niki do podobnych portali z
danymi lokalnymi i stanowymi.

Dziatanie data.gov jest okazja do usprawnienia przeplywu informacji wewnatrz
administracji. Na przyktad w ramach programu zapewniono bezposredni przeptyw informac;ji
podatkowych do Departamentu Edukacji, na potrzeby weryfikacji podan o federalne wsparcie
finansowe dla studentdw. Réwnie istotne sg przyklady oddolnego wykorzystania danych — jak
portal Govpulse.us, utworzony w ramach konkursu na ushugi korzystajace z danych portalu
data.gov, ogloszonego przez Sunlight Foundation. Poprzez portal data.gov GovPulse pobiera
dane z Federal Register, rejestru wszystkich publikowanych dokumentéow urzgdowych, i oferuje
wygodny dostep do nich — umozliwiajac migdzy innymi ich przeszukiwanie, kategoryzowanie

czy okreslanie potozenia urzedu publikujacego dokument.

Wykorzystywanie otwartych zasobow publicznych

Aby otwarto$¢ zasoboéw stuzyta nie tylko wigkszej przejrzystosci dziatan panstwowych,
ale tez angazowaniu obywateli w sprawy panstwa, musza one by¢ wykorzystywane. Model
otwartego rzadu zaktada, ze instytucje rzadowe naleza do ,,sfery danych” odrebnej wobec ,,sfery
mash-upoéw”, w ktorej dochodzi do wykorzystania tych danych®'. ,,Mash-up” to termin opisujacy
dowolne kreatywne zestawienie dwoch lub wigcej elementow: tresci kultury lub Zrdodet
informacji. Poczatkowo stosowany przede wszystkim w odniesieniu do utworé6w muzycznych,
nastepnie w odniesieniu do innowacyjnych prezentacji danych na mapach, w przypadku danych

publicznych oznacza dzi$ ustuge oferujaca nowa jakos$¢ poprzez innowacyjne ich wykorzystanie.

' B. Hogge, Open Data Study, dz. cyt.



Klasycznym przyktadem mash-upu jest dziatajacy od 2004 roku serwis HousingMaps, ktory jest
potaczeniem serwisu Google Maps z danymi o rynku nieruchomosci opartymi na ogloszeniach
mieszkaniowych z serwisu Craigslist. Sukces procesu otwierania zasobow publicznych zalezy
wigc nie tylko od administracji, ale tez zaangazowania innych podmiotow — a sam proces
otwierania rzagdu mozna rozumie¢ metaforycznie w kategoriach mash-upu.

Argument ten przedstawiono najpelniej w tek$cie Government Data and the Invisible
Hand®. Zdaniem jego autoréw, rzad, majac na celu wzrost przejrzystosci swoich dziatan,
powinien paradoksalnie redukowaé swoja role jako podmiotu, ktory przedstawia informacje
obywatelom. Jego zadaniem jest dostarczanie surowych danych, a na ich podstawie inne
podmioty beda tworzy¢ serwisy wykorzystywane przez obywateli — natomiast wykorzystanie
otwartych standardow umozliwi odpowiedni poziom konkurencji w ich tworzeniu. Autorzy
wychodza z zatozenia, ze faktem jest obserwowane od dawna zacofanie administracji publicznej
w  wykorzystywaniu technologii cyfrowych, widoczne w poréwnaniu z podmiotami
komercyjnymi. Podkre$laja tez, ze konieczno$¢ sprostania wymogom administracyjnym
znaczaco ogranicza innowacyjno$¢, niezbedng przy tworzeniu rozwigzan sieciowych. Dzigki
wykorzystaniu danych publicznych przez strony trzecie, w efektywny sposob sa tworzone nowe,
innowacyjne rozwigzania. Podmioty rynkowe lub indywidualni programisci potrafig przy tym
tworzy¢ projekty o budzetach znaczaco mniejszych niz §rodki przeznaczane na typowy projekt e-
administracji.

O procesie wykorzystywania otwartych zasobow publicznych piszemy szczegdétowo w

nastgpnym rozdziale, w czg$ci Obywatele jako Zrodto rozwigzan.

1.4.2. Otwieranie procesu komunikacji oraz partycypacji i wspétpracy obywateli z rzgdem
Internet jako platforma obywatelska

W ciagu najblizszych lat w krajach rozwinigtych zaawansowane narzedzia komunikacji

elektronicznej stang si¢ dominujgcymi kanatami interakcji migdzy obywatelami a rzadzacymi.

%2 D. G., Robinson, H. Yu, W. P. Zeller, E. W. Felten, Government Data and the Invisible Hand, ,,Yale
Journal of Law & Technology”, 16.11.2009,
http://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=1138083, 5. 01. 2011.



Instytut Gartnera® w przeprowadzonych w 2010 roku badaniach prognozuje, ze do roku 2014
20% komunikacji biznesowej bedzie odbywac si¢ w serwisach spotecznosciowych, a firmy beda
inwestowa¢ w tworzenie wilasnych wewnetrznych sieci spotecznosciowych lub dopuszcza
wykorzystywanie istniejacych sieci, takich jak Facebook, do celéw komunikacji wewnetrznej i
zewngtrznej. Badacze Instytutu Gartnera twierdza, Ze internet — a w szczego6lnosci serwisy
spotecznos$ciowe — stanie si¢ rowniez glowna platforma dostarczania aplikacji, danych i narzedzi
dla nowoczesnej relacji obywatel-urzad.

Stanowi to przede wszystkim wynik opisanej juz wczesniej rewolucji technologicznej
Web 2.0. W rezultacie internet, jako podstawowe medium wspoiczesnej komunikacji, przestaje
by¢ jedynie platformg przekazywania tresci, a staje si¢ interaktywnag platforma wspotpracy.
Podstawowym impulsem do stosowania przez administracj¢ publiczng modeli komunikacji
zapozyczonych od internetowych serwisOw spoteczno$ciowych musi wigc by¢ potrzeba
nawigzania rzeczywistego kontaktu z obywatelami.

Otwarcie komunikacyjne administracji to podstawowy krok w kierunku budowania
szerszej kultury otwarto$ci. Dlatego tez australijska deklaracja na temat otwartego rzadu uznaje
role komunikacji internetowej jako kluczowa w realizacji wzrostu otwarto$ci, przejrzystosci i
rozliczalno$ci dziatah administracji. Aby zwigksza¢ zaangazowanie czlonkéw administracji
(pracownikow) deklaracja obliguje instytucje rzadowe do ,redukowania barier dla
zaangazowania przez internet, do wykorzystywania takich narze¢dzi, jak sieci spotecznosciowe,
platformy do crowdsourcingu i sieciowe projekty oparte na wspotpracy”®*. Stale podkreslana jest
przy tym konieczno$¢ dwukierunkowej wspolpracy i zaangazowania mi¢dzy urzednikami, a
takze w relacji pomig¢dzy urzednikiem a obywatelem.

Australijska deklaracja uwzglednia wigc peten wachlarz przemian proceséw
komunikacji, podejmowania decyzji i wspotpracy, ktére musza zostaé wdrozone w ramach
tworzenia otwartego rzadu. Przemiany po czgsci polegaja na reformie tradycyjnych
mechanizmoéw, takich jak konsultacje spoleczne, a po czgSci wymagaja wdrozenia zupetnie
nowych proces6w, umozliwiajacych na przyklad interaktywng komunikacje i wymiang wiedzy

pomiegdzy urzednikiem i obywatelem. Dzialania opisane w tym rozdziale obejmuja wigc petlne

5 http://www.gartner.com/it/page.jsp?id=1293114
% http://www.finance.gov.au/e-government/strategy-and-governance/gov2/declaration-of-open
government.html



spektrum form angazowania spoleczefistwa w proces rzadzenia, od jednostronnego
informowania, przez dwukierunkowa komunikacje i konsultacje, az po wspoétdecydowanie

obywateli lub wrecz przekazanie w ich rece procesu decyzyjnego®.

Obywatel 2.0

Bezposrednia konsekwencja postepu technologicznego jest ksztaltowanie si¢ nowego
pokolenia obywateli, ktorzy wzrastaja w otoczeniu przesyconym narzgdziami i mediami
elektronicznymi®®. Sa to osoby, ktére charakteryzuje odmienny sposob funkcjonowania
spotecznego. Stale zanurzenie w technologiach, przebywanie w $§rodowisku usieciowionym
przygotowuje mtodych ludzi do wspodtpracy z innymi i zwigksza ich aktywnos$¢ zar6wno na polu
dziatan prywatnych, zawodowych, jak i spotecznych. Osoby te inaczej postrzegaja role rzadu 1
instytucji publicznych w spoteczenstwie, oczekujac sprawnych, szybkich i dostosowanych do
whasnych potrzeb ushig i serwisow publicznych®’. Mark Drapeau®, ktéry uzywa terminu
,Obywatel 2.0”, zauwaza: ,,wszystkie technologie, eksperymenty i duch zmiany, reform czy
partycypacji sa dostepne zwyklym ludziom na tych samych zasadach, co rzadowi”. Obywatele
2.0 decyduja si¢ sami zapewnia¢ wigkszg przejrzystos¢, zaangazowanie lub otwartos$¢ rzadu.

Popularne serwisy internetowe zachecaja uzytkownikow nie tylko do konsumpcji
informacji, lecz réwniez do jej tworzenia. Zmienia si¢ wigc dominujgcy model uczestnictwa w
kulturze i1 spoleczenstwie: z biernego odbiorcy tresci na aktywnego uczestnika. Wérdd osob
czynnie bioracych udziat w ksztalttowaniu przestrzeni informacyjnej mozna przy tym wyrdznié
rézne stopnie zaangazowania. Tom Steinberg wskazuje, ze wyodrebniajg si¢ dwie grupy oséb.
Pierwsza to osoby, ktére korzystajac z serwisdw umozliwiajacych tworzenie tre$ci, wzbogacaja
zasoby internetu o nowe informacje. Zasoby te s3 tak rozne, jak potrzeby i zainteresowania
tworzacych je osob — od porad dotyczacych zdrowego zywienia, przez fora o zakladaniu
dziatalnosci gospodarczej, po informacje o aktualnych przepisach budowlanych. Druga grupa

sktada si¢ z tak zwanych data-mashers: 0sob, ktore zbieraja informacje z réznych zrodet,

65 International Association for Public Participation, IAP2 Spectrum of Public Participation

% D. Tapscott, A. D.Williams, D. Herman, Transforming Government and Governance for the Twenty-
First Century. Learning, 2007.

%7 Por. rowniez definicje tak zwanego pokolenia Y: http://en.wikipedia.org/wiki/Generation Y.
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rowniez rzadowych, i tacza je ze soba, tworzac nowe, bardziej zaawansowane narzedzia®.
Organizacje pozarzadowe, firmy a takze osoby indywidualne, dzialajac catkowicie samodzielnie,
bez jakiegokolwiek wsparcia czy inspiracji ze strony rzadu, wkladaja znaczny wysilek w
tworzenie przydatnych aplikacji, ktore bazuja na informacjach i danych udost¢pnianych
publicznie.

Dziatania oddolne, realizowane za posrednictwem internetu, moga przy tym
wykorzystywac¢ efekty sieciowe (network effects). Dzigki nim nawet niewielki wktad
jednostkowy moze mie¢ przetozenie na skutki wazne dla duzych grup uzytkownikow. Efekty
sieciowe sg dobrze zidentyfikowane w przedsigwzigciach biznesowych, gdzie majg wymierne
skutki finansowe. Przyktadem moga by¢ rekomendacje internautow, zbierane przez ksiggarni¢
internetowa Amazon, albo informacje o indywidualnym wyszukiwaniu informacji, agregowane
przez firm¢ Google w celu ulepszania algorytmu wyszukiwarki. Z efektow sieciowych wktadow
indywidualnych korzysta tez Wikipedia, ktorej warto$¢ tworza nie tylko znaczace wklady
glownych redaktorow, ale takze niewielkie korekty, wprowadzane przez masy mniej
zaangazowanych uzytkownikoéw. Efekty sieciowe powodujg rowniez, ze dzigki internetowi moga
sta¢ si¢ popularne tresci i innowacje tworzone indywidualnie, nie majace w innym przypadku
szansy na dotarcie do takiej liczby osob, ktora wystarczylaby na osiggnigcie niezbednej dla

sukcesu masy krytyczne;.

Rzad uspoteczniony

Wzrost liczby aktywnych internautéw oraz szybki rozwdj i olbrzymia popularnosé
narzgdzi spotecznos$ciowych stanowig dla wielu administracji impuls do analizy efektywnos$ci
wykorzystywanych dotychczas platform komunikacji. Rzady musza zwrdci¢ si¢ ku obywatelom
1 by¢ obecne w ich codziennych dziataniach — a jesli wezmiemy pod uwage wzory zachowan
szczeg6lnie mlodszych pokolen, musimy stwierdzi¢, ze do tego celu nie wystarcza
dotychczasowe  formy komunikacji, korzystajace z posrednictwa medidow masowych.
Administracja publiczna powinna wigc aktywnie wykorzystywac te kanaty komunikacji, ktore sa
bardziej skuteczne w docieraniu do wspolczesnego odbiorcy: serwisy spoteczno$ciowe,

mikroblogi, aplikacje na telefony komdrkowe. W poréwnaniu z mediami tradycyjnymi (prasa,

% E. Mayo, T. Steinberg, The Power of Information: An independent review, 2007.



telewizja, radio) media spoleczno$ciowe charakteryzuja si¢ odmiennymi wlasciwos$ciami
przekazu, takimi jak:

Interakcja versus odbior pasywny: media spoleczno$ciowe opieraja si¢ przede
wszystkim na wymianie 1 rozmowie, a nie na przekazie gotowym i jednostronnym. Ich wartos$¢
ro$nie wraz z zaangazowaniem uczestnikow 1 ich osobistym, stale uaktualnianym wktadem.

Personalizacja versus instytucjonalizacja: informacje przesylane w obrebie sieci
spoleczno$ciowych sg $cisle spersonalizowane, sformatowane pod katem odbiorcy, ktéry ma
mozliwo$¢ dokonania wyboru i wyraznej selekcji tego, co do niego dociera. Przygotowanie
przekazu wymaga zatem od nadawcy instytucjonalnego duzej elastyczno$ci i gotowosci do
dopasowywania si¢ do réznych typoéw odbiorcow i ich odmiennych oczekiwan. W przypadku
administracji oznacza to wigksza otwarto§¢ na relacje personalne, przekazanie wigkszych
uprawnien szeregowym urzednikom, ktorzy powinni moéc kontaktowaé si¢ z obywatelami
réwniez we wlasnym imieniu.

Wielokanalowo$¢ versus jednokanalowos$é: réznorodno$¢ kanalow komunikacji oraz
wielo$¢ sieci spotecznosciowych sprawia, ze przekaz jest bardziej rozproszony i nie osiaga
jednorazowo takiego samego zasi¢gu, jak tradycyjny przekaz radiowy, telewizyjny czy prasowy.
Oznacza to konieczno$¢ dywersyfikacji form przekazu i korzystania z roéznych kanatow
przeplywu informacji. Jednoczes$nie dobrze sprofilowany przekaz nadawany poprzez rozne
kanaly moze by¢ znacznie bardziej skuteczny’®. Tym bardziej, Ze otwieraja si¢ rowniez
dodatkowe mozliwosci, ktorych tradycyjne formy komunikacji nie gwarantowaly, jak
jednoczesne docieranie do odbiorcéw zar6wno na poziomie lokalnym, jak i szerszym, rowniez
mi¢dzynarodowym (co umozliwia kontakt z obywatelami przebywajacymi poza granicami
kraju).

Przestawienie si¢ na nowy model funkcjonowania stanowi realne wyzwanie dla
administracji, ktora musi zweryfikowa¢ dotychczas prowadzong polityke informacyjng i w
wiekszosci przypadkoéw catkowicie ja zreformowaé. Takie dziatania stajg si¢ konieczno$cia
réwniez wobec wynikow analiz efektywnosci publicznych stron internetowych 1 portali

informacyjnych instytucji publicznych. W roku 2010 brytyjski Central Office of Information

0. Kingsley, A. Brummel, C. Lamb, J. Higgins, A. Biros, C. Smith, Making the Most of Social Media,
Penn Fels Institute of Government, 2011.



opublikowat raport o kosztach i efektywnosci rzadowych serwiséw internetowych’'. Ze wzgledu
na bardzo wysokie koszty ich utrzymania (przygotowanie wybranych do badania 46 serwisow
kosztowalo rzad 94 miliony funtéw, a ich utrzymanie w roku 2009 i 2010 wyniosto 32 miliony
funtow) zdecydowano si¢ na dokonanie radykalnych ci¢¢, w efekcie ktorych zostanie
zamknigtych 75% rzadowych stron internetowych’”. W sytuacji koniecznoéci poszukiwania
zrédet oszczgdnosci w administracji brak rzeczywistego uzasadnienia do prowadzenia wielu Zle
skonstruowanych i slabo przez obywateli wykorzystywanych stron internetowych prowadzi do
szukania innych, lepszych i tanszych rozwigzan.

W przypadku strategii otwartego rzadu rozwigzania te czgsto oznaczajg zwrot w kierunku
narzgdzi juz istniejacych, sprawdzonych przez internautow 1 aktywnie przez nich
wykorzystywanych. Takie podejscie poczatkowo moze by¢ przyjmowane z niechecig przez
urzednikow, ktorzy sa przyzwyczajeni do korzystania z wlasnych narzedzi, przygotowanych
specjalnie dla nich. Jak jednak przekonuje brytyjski zespot Power of Information Taskforce, rzad
powinien by¢ wszedzie tam, gdzie obywatele poszukuja informacji. Takim miejscem sg np. blogi
internetowe i fora dyskusyjne a takze serwisy spolecznosciowe. Nie ma zadnych
przeciwwskazan do tego, aby urzednicy stuzyli obywatelom pomocg réwniez w przestrzeni,
ktora do tej pory postrzegano jedynie jako miejsce komunikacji nieformalnej. Jedna z
rekomendacji Power of Information Taskforce, jest zalecenie dla urzgdnikow, zeby nie tworzyli
osobnych platform spotecznych, lecz poszukiwali miejsc, w ktorych obywatele juz sg aktywni.
Wiele™ administracji stworzylo specjalne wskazowki dla urzednikéw, w ktorych okreslono
doktadnie, w jaki sposéb powinni oni zachowywac¢ si¢ w sieci. Rekomendacje dla administracji
brytyjskiej obejmuja nastepujace zalecenia’:

» Zawsze, z wyjatkiem szczeg6lnych sytuacji, ujawniaj swoja przynalezno$s¢ zawodowa,
stanowisko 1 departament, ktory reprezentujesz; natomiast nigdy nie podawaj danych

prywatnych, jak adres czy numery telefonow.

! Reporting on Progress, Central government websites 2009, nr 10.

7 Por. Vagla http://prawo.vagla.pl/node/9138

7 Power of Information Taskforce Report, 2009.
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* Pamigtaj, ze kazda aktywno$¢ i wypowiedzi w internecie pozostaja tam na state oraz
moga by¢ kopiowane i wykorzystywane w innych mediach. Dzialaj zgodnie z prawem i
pamigtaj, ze obowigzuja ci¢ wszystkie przepisy, podobnie jak w §wiecie rzeczywistym.

* Musisz mie¢ $wiadomo$¢, ze twoja aktywnos¢ w internecie moze zaowocowac
zwigkszonym zainteresowaniem mediow twoja osoba, nie tylko na polu zawodowym. W

przypadku jakichkolwiek watpliwosci skonsultuj si¢ z przetozonym'®.

Studium przypadku: uzycie mediow spotecznosciowych przez amerykanski stan Utah

W USA, podobnie jak w Polsce, administracja lokalna znacznie wolniej adaptuje serwisy
spolecznosciowe’’. Przyktad polityki informacyjnej stanu Utah pokazuje jednak, ze
podejmowane sg juz udane proby tworzenia cato$ciowej strategii informacyjnej administracji,
uwzgledniajace nowe mozliwosci technologii’®. Administracja stanu Utah nalezy do najbardziej
zaawansowanych technologicznie administracji stanowych w USA. W roku 2008 wtadze stanu
zdecydowaty, ze konieczna jest unifikacja roznych serwisow i narzg¢dzi oraz stworzenie jedne;j,
wszechstronnej platformy, obstugujacej kontakty z obywatelami.

Postanowiono wykorzysta¢ nowoczesne narz¢dzia spolecznosciowe, ktore wedtug
przyjetych zalozen mialy pozytywnie wplyna¢ na zwigkszenie liczby uzytkownikéow portalu
Utah.gov — dzigki temu, Ze oficjalne informacje nie krazyly we wlasnym, odizolowanym obiegu,
lecz mialy stawaé si¢ czgécig szerszych sieci wymiany informacji. Dzialania te byly takze
zwigzane z konieczno$cig wprowadzania oszczednosci w administracji na skutek kryzysu
gospodarczego.

W wyniku podjetych prac powstat centralny portal utah.gov, ktoéry jest zintegrowang
platforma, taczaca wiele funkcji w jednym miejscu. Na platformie utah.gov. znalazly sig¢

nastepujace materiaty i ushugi spotecznosciowe:

" Tamze.

77 Przeprowadzone latem 2010 roku badania na temat wykorzystywania narzedzi spotecznosciowych
przez administracj¢ centralng USA wykazaty, ze 22 sposrdd 24 agencji federalnych mialy swoje konta na
Facebooku, Twitterze oraz w serwisie YouTube. Agencje wykorzystuja te platformy przede wszystkim
jako dodatkowe narzedzie, dzigki ktoremu mogg realizowac¢ swoja misj¢. Na poziomie wiadz lokalnych
sytuacja wyglada inaczej. Dane z badania Instytutu Fels pokazaty, ze urzgedy miejskie w Stanach
Zjednoczonych dosy¢ wolno adaptuja serwisy spoteczno$ciowe do swoich potrzeb (konto na Facebooku
miata polowa z nich, natomiast 56% korzystalo z Twittera).

™ C. Kingsley, A. Brummel, C. Lamb, J. Higgins, A. Biros, C. Smith, Making the Most of Social Media,
Penn Fels Institute of Government, 2011, s. 1-30.



* blogi r6znych agencje publicznych stanu Utah zostaly zagregowane i skategoryzowane w

jednym miejscu;

» wpisy z Twittera — ponad 185 kont prywatnych i nalezacych do instytucji; co godzing

pojawia si¢ $rednio 12 aktualizacji na temat biezacych spraw dotyczacych stanu;

« galerie fotograficzne — agregacja fotografii dotyczacych stanu Utah, umieszczanych na

roznorodnych serwisach spoleczno$ciowych; zdjecia mozna przeszukiwaé, a obywatele sa

zachecani do dodawania wlasnych zdje¢;

» multimedia — serwis posiada osobng platforme¢ wideo, na ktorej umieszczane sg wszystkie

materiaty z 25 kanatéw multimedialnych r6znych agenc;ji;

* Facebook — agencje publiczne stanu Utah maja w sumie ponad 90 profili, niektore z nich

$ledzi ponad 25 tysiecy osob;

 kanaly RSS — uzytkownicy portalu Utah.gov moga $ledzi¢ ponad 53 kanaty RSS z

aktualnymi informacjami dotyczacymi stanu;

» aplikacje mobilne — stan Utah jako pierwszy w USA stworzyt aplikacje mobilne na rézne

rodzaje telefonow komoérkowych. Docelowo wszystkie ustugi bedzie mozna obstugiwac z

poziomu telefonu komdrkowego. Uruchomiono roéwniez mozliwo$¢ dostosowywania tresci

serwisu do specyfiki konkretnej lokalizacji, z ktorej taczyt si¢ uzytkownik (geolokalizacja
wykorzystujaca numery IP).

Zdaniem wladz stanu Utah integracja serwis6w spotecznosciowych wptyneta pozytywnie
na widoczno$¢ dziatan agencji, co utatwia obywatelom dotarcie do potrzebnych informacji.
Znacznie wzrosta $rednia liczba unikatowych miesigcznych wizyt do ponad miliona (to znaczy
dwa razy wigcej niz w okolicznych stanach, ktére nie uzywaja tych kanaléw do komunikacji z
obywatelami).

Wielu urzgdnikow publicznych stanu Utah zaczg¢to rowniez wykorzystywaé blogi jako
miejsca dyskusji na temat proponowanych przez siebie zmian. Dla wielu obywateli byta to
pierwsza mozliwo$¢ bezposredniej interakcji 1 rozmowy z politykami. Powstata rowniez
publiczna strona wiki Politicopia, stuzaca do wspotpracy migdzy urzednikami a obywatelami’”.

Dodatkowo, w wyniku uruchomienia platformy utah.gov, bardzo poprawita si¢ wspoipraca
mi¢dzy lokalnymi instytucjami publicznymi, ze wzgledu na mozliwo$¢ szybkiego zapoznania si¢

z dzialaniami innych agencji, a takze wymiane¢ dobrych praktyk. Na skutek wigkszej otwarto$ci

7 State of eUnion, David Fletcher, Collaborating like never before, 2009.



rzadu stanowego wzrosta takze aktywnos$¢ osob prywatnych i firm, ktdre czynnie uczestnicza w
dialogu i tworzg wiasne platformy komunikacji, takie jak blogi czy fora dyskusyjne.

Na podstawie dos§wiadczen zebranych w zwigzku z tworzeniem platformy ogdlnostanowe;j
w Utah opracowano zestaw regul dla wszystkich instytucji publicznych dotyczacych
wykorzystywania medidw spoteczno$ciowych. Urzednicy sa zachecani do eksperymentow i
wyszukiwania nowych narz¢dzi do wspotpracy online, a takze do weryfikacji rekomendacji.

Standardy weryfikuje si¢ co 6 miesigcy, aby spetnialy wymogi aktualnos$ci.
Urzednik 2.0

Waznym elementem w realizowaniu strategii otwartego rzadu jest nacisk na zmiany w
wewnetrznym funkcjonowaniu struktur administracji.

Laczy si¢ to ze zmiang w postrzeganiu roli urz¢dnikow, ktorzy uzyskuja wigksza
autonomi¢ 1 funkcj¢ sprawcza. W tradycyjnej relacji wladza-obywatel, rola urzednika
sprowadzala si¢ do funkcji biernego posrednika, mechanicznie realizujacego rozporzadzenia
wladzy. Tak postrzegany urzednik w znikomym stopniu sam kreowal rzeczywistosc,
jednoczesnie zachowujac biurokratyczng kontrolg nad obywatelem. Dla obywatela nie byt
jednak partnerem, lecz czgsto traktowanym jako zto konieczne przedstawicielem instytucji, z
ktorym trzeba sie kontaktowaé w celu zrealizowania okres$lonej sprawy.

Zmiana, jaka wprowadza filozofia otwartego rzadu, polega przede wszystkim na
zatozeniu, ze nowe technologie komunikacyjne moga by¢ wykorzystane do sptaszczenia
hierarchicznej struktury organizacyjnej i umozliwienia wspolpracy na zasadach sieciowych
réwniez urzgdnikom.

Andrea Di Maio, ekspert Instytutu Gartnera, twierdzi, ze otwarty rzad musi przyktadaé
olbrzymia wage do swoich pracownikow. Uzywa on wrecz okreslenia ,,rzad skoncentrowany na
urzednikach” (employee-centric government). Rozumie przez to rzad, ktory rewiduje
dotychczasowe procedury wewnetrzne i okresla nowe granice dzialania, oferuje sprawne
platformy wspotpracy, koncentruje si¢ na realnych wynikach dziatania, stymuluje kreatywno$¢ i
nagradza innowacje, wzmacnia poczucie odpowiedzialnosci urzednikéw™. Zdaniem Di Maio

transformacja administracji nie bedzie skuteczna, jesli ograniczy si¢ do implementacji nawet

80 http://blogs.gartner.com/andrea_dimaio/2009/06/11/citizen-driven-government-must-be-employee-

centric-too/



najnowoczesniejszych rozwigzan technologicznych bez zweryfikowania kultury organizacyjnej
instytucji. Zmiana wewngetrzna w instytucji powinna obejmowac otwarcie si¢ na zewngtrzne
zrédla informacji i tworzenie nieformalnych form wspoélpracy. Urzednicy powinni korzystaé ze
wszelkich dostgpnych Zrédet informacji i nie obawia¢ si¢ siggania np. do foréw internetowych
czy sieci spotecznosciowych.

Autor uwaza, ze obecno$¢ urzednikdw w serwisach spotecznosciowych to korzystne
zjawisko, ktore pozwala na tworzenie nieformalnych sieci powigzan, utatwiajacych wspotprace
zarbwno wewnatrz, jak i na zewnatrz organizacji. ,,Urzednicy dysponuja wiedza na temat
przepiséw, procedur i ich zastosowan, ktdrej nie majg obywatele. Dlatego to wlasnie
usieciowieni urzgdnicy beda bardzo cennym zasobem, ktory pozwoli obywatelom pokierowac

maching rzadowa w wybranym przez nich kierunku”®'

. W podobnym duchu sformutowane sa
rekomendacje brytyjskiego Power of Information Taskforce: urzednikom zaleca si¢ korzystanie z
mediow spolecznosciowych i uczestniczenie w forach wymiany wiedzy™.

David Osimo® zwraca uwage na znaczenie wspdlpracy ponadresortowej, dla ktorej
wsparciem moga by¢ wykorzystywane wewnetrznie narzedzia Web 2.0. Serwisy wspomagajace
prace grupowa i tworzenie wspdlnych baz wiedzy, od lat stosowane w $wiecie biznesu, s3
powoli wprowadzane takze do pracy administracji.

Ponizej przedstawiamy dwa przyktady, istotne przy omawianiu zmian nast¢pujacych w
administracji. Pierwszy z nich to amerykanska platforma dla urz¢dnikow GovLoop, drugi

dotyczy catosciowej polityki wdrazania otwarto$ci na poziomie komunikacji z obywatelami w

Nowym Jorku.

Studium przypadku: GovLoop

Symbolem rewolucji Web 2.0 w administracji amerykanskiej jest serwis internetowy
GovLoop®*, nazywany ,,Facebookiem dla urzednikoéw”. Jest to przyktad zastosowania narzedzia
spoleczno$ciowego do lepszej organizacji pracy urzednikéw panstwowych, stworzony przez

samych urzednikéw. Serwis powstal jako rozwigzanie alternatywne wobec sztywnej

8 Tamze.
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hierarchicznej struktury administracyjnej, w ktorej wymiana idei i informacji mig¢dzy
urzednikami pracujagcymi w réznych departamentach byta praktycznie niemozliwa. Tworca
GovLoop, Steve Ressler, thumaczy, ze gtownym celem serwisu bylo stworzenie platformy
wspotpracy dla urzednikow oraz osob zainteresowanych biezagcym funkcjonowaniem
administracji, ktére na co dzien nie maja mozliwosci nawigzania ze sobg efektywnego
kontaktu®®. GovLoop jest skierowany nie tylko do urzednikéw, ale rowniez do emerytowanych
pracownikow administracji, a takze innych 0sob spoza instytucji rzadowych.

Podstawowa funkcje GovLoop to platforma dyskusji i wymiany mys$li, a takze baza
wiedzy (miejsce wymiany zasobow: dokumentéw, zdje¢ i1 filmow). Poza tym serwis oferuje
posrednictwo i doradztwo zawodowe — faczy osoby, ktore poszukuja pracy, z instytucjami, ktore
szukaja pracownikoéw (wyszukiwanie talentow). Oprécz tego GovLoop zapewnia podstawowe
narzedzia usprawniajace codzienng prace, takie jak kalendarz wydarzen rzadowych czy
mozliwo$¢ nawigzania bezposredniego kontaktu z osobami znajdujagcymi si¢ w bazie
uzytkownikow.

GovLoop okazat si¢ bardzo efektywnym narz¢dziem, ktore zostalo pozytywnie przyjete
przez $rodowisko amerykanskich urzednikéw. Czlonkowie serwisu rekrutuja si¢ z bardzo
réznych szczebli, sa wsrdd nich zar6wno najwyzsi ranga funkcjonariusze, jak i pracownicy
Bialego Domu, menedzerowie z urzedéow miejskich czy zwykli urzgdnicy lokalnego szczebla.
Juz w ciagu pierwszego roku funkcjonowania wewnatrz GovLoop zainicjowano dialog, ktéry do
tej pory nie mial szansy zaistnie¢ — migdzy agencjami federalnymi oraz stanowymi. Cztonkowie
GovLoop w pierwszym roku dziatania stworzyli ponad 1500 blogéw, rozpoczeli 1200 dyskusji,
zglosili ponad 450 wydarzen, wymienili si¢ ponad 4000 zdjeciami i stworzyli 200 filméw wideo.

W ciggu dwoch lat od powstania serwisu liczba uzytkownikéw osiagneta 40 tysiecy.

Studium przypadku: Nowy Jork

Opisane ponizej inicjatywy, realizowane przez administracj¢ Nowego Jorku, $wiadczg o
cato$ciowym podejsciu wladz miasta, ktére rozumieja wage wdrazania polityki otwarto$ci, co
dodatkowo stymuluje przedsiewzigcia podejmowane przez podmioty komercyjne i dzialaczy
oddolnych.

NYC Simplicity
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W Nowym Jorku istnieje 70 instytucji samorzagdowych, w ktorych zatrudnionych jest
ponad 300 tysiecy pracownikow, obstugujacych ponad jedenastomilionowe miasto. Na poczatku
2011 roku urzad miejski powotat do Zycia internetowy serwis NYC Simplicity, ktoéry ma utatwié
mieszkaficom, organizacjom i firmom kontakt z instytucjami administrac;ji®.

NYC Simplicity to centralny serwis miejski Nowego Jorku, stanowiacy pierwszy krok w
kierunku uczynienia nowojorskiej administracji bardziej wydajna, innowacyjng i
skoncentrowang na potrzebach mieszkancow. Tworcy serwisu stawiajg sobie za cel maksymalne
uproszczenie procedur i utatwienie funkcjonowania w miescie zarowno mieszkancom, jak i
przedstawicielom biznesu, oraz — co wazne — samym urz¢dnikom. W ramach NYC Simplicity
uruchomiono wiele inicjatyw, ktore maja wspomagac realizacj¢ celow. Sa to takie dzialania, jak
Ideamarket, Save NYC Money, Big Apps, NYC 311 czy iZone.

Zastgpca burmistrza Stephen Goldsmith tlumaczy potrzebe wykorzystania narzedzi
cyfrowych do poszukiwania rozwigzan najbardziej palacych probleméw w taki oto sposob:
,Podczas trzydziestu lat pracy w administracji niejednokrotnie widziatem, Ze urzednicy z
pierwszej linii, ktorzy maja kontakt z mieszkaficami, maja najlepsze pomysty na udoskonalenie
pracy i rozwigzanie palacych problemow. Jednak w instytucjach administracji panuje bardzo
$cista hierarchia, ktéra bardzo cze¢sto utrudnia przeplyw idei od pracownikow nizszego szczebla
do kadry zarzadzajacej. Pokonanie tego problemu nie bedzie tatwe, ale kreatywne wykorzystanie
mediéw moze utatwi¢ dotarcie do dobrych pomystow, ktére powstaja na wszystkich poziomach
struktury administracji”.*’

W ramach NYC Simplicity uruchomiono przeznaczong dla urzednikoéw specjalng
platform¢ o nazwie Ideamarket, ktora umozliwia im przedstawianie i konsultowanie wlasnych
pomysitow na to, jak rozwigzywaé palace problemy. Pierwsza sonda internetowa w ramach tej
platformy dotyczyta nowych form oszcze¢dzania w administracji i usprawnien codziennej pracy.
Pracownicy moga zgtasza¢ wilasne pomysly, a takze czyta¢, komentowac i ocenia¢ w formie
glosowania pomysty innych. Zebrane pomysty przechodza nastepnie proces recenzji, a najlepsze
s realizowane. Do ¢wiczenia zaproszono na poczatku ponad 15 tysiecy urzgdnikéw z dwunastu

departamentéw; docelowo grupa ta ma zosta¢ rozszerzona i obja¢ jak najwicksza probe
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urzednikow. Sukces przedsigwzigcia bedzie mierzony w rzeczywistych oszczednosciach i
usprawnieniach, ktore zostang wdrozone. Dodatkowym zyskiem stanie si¢ otwarcie kanalow
komunikacji pomigdzy r6znymi instytucjami miejskimi, ktére do tej pory praktycznie ze sobg nie
wspotpracowaly, a na pewno nie rozwigzywaly razem problemow. Jest to réwniez przyktad
usprawniania komunikacji wewnatrz danej instytucji, a nie mi¢dzy instytucjami.

Miasto ze swojej strony wklada duzo wysitku, aby zagwarantowac, ze najlepsze pomysty
zostang rzeczywiscie zrealizowane, dazy si¢ takze do tego, aby przekazywac informacje zwrotne
urzednikom, ktorzy zglosili pomysty. Tworca projektu Ideamarket podkresla, ze w przypadku
takiego projektu zaangazowanie musi by¢ obustronne. Liczy si¢ nie tylko zaangazowanie osob,
ktére dostarczaja pomysty czy idee, wazna jest rowniez gotowo$¢ instytucji do wprowadzenia
rzeczywistych usprawnien, ktére czesto mogg miec istotny wptyw na zmian¢ dotychczasowego

status quo.

NYC 311

Innym bardzo waznym narzgdziem usprawniajagcym codzienne zycie nowojorczykow jest
NYC 311 - specjalny numer telefonu, ktory stuzy zgtaszaniu wszystkich interwencji miejskich,
nie majacych charakteru naglych wypadkow (emergency). Na szczeg6lng uwage zastuguje
system zbierania informacji ze zgltoszen na numer 311. Impulsem do wykorzystania
zagregowanych danych byty liczne zgloszenia od mieszkancow, dotyczace unoszacego si¢ w
roznych miejscach miasta zapachu, ktéry przypominat syrop klonowy®®. Tajemnica pochodzenia
zapachu pozostawata przez wiele lat nierozwigzana — az do momentu, gdy urzednicy postanowili
przeanalizowaé zgloszenia, przygladajac si¢ im jako catosci, a nie jedynie jako rozproszonym
skargom indywidualnym. Podczas kolejnej fali zgloszen w 2009 roku wszystkie skargi
rejestrowano w jednym miejscu. W miejsca najczestszych zgloszen wystano grupy inspektorow,
ktérzy pobierali probki powietrza. Zebrane informacje oznaczano symbolem konkretnej
lokalizacji i poréwnywano z danymi z poprzednich zgloszen. To pozwolilo na dotarcie do Zrédia
zapachu — usytuowanej na obrzezach miasta fabryki przypraw.

Dos$wiadczenie to stanowito impuls do zmodernizowania serwisu i dodania nowych

funkcji, ktore pozwalaja agregowac i analizowac dane, a takze przedstawia¢ je mieszkancom w
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formie statystyk i trendéw na stronie internetowej. Na poczatku 2011 roku serwis zostat
catkowicie zmieniony i dostosowany do wymogow wspotczesnych technik komunikacyjnych, a
takze do warunkow otwartego rzadu. Serwis rejestruje srednio 50 tysigcy telefonow dziennie i
udziela informacji na ponad 3600 tematow, jak na przyktad terminy zamknigcia szkol, zasady
segregowania odpadoéw, schroniska dla bezdomnych, wydarzenia kulturalne, naprawy drog i
inne. Wspodlpracuje z thumaczami na 180 jezykow. Zgloszenia indywidualnych oséb porzadkuje
sie¢ wedtug adresu, kodu pocztowego, urzedu dzielnicy, ktéremu podlega dany rejon, a nastgpnie
przedstawia na mapie umieszczonej w internecie w postaci zoltych punktéw. Znaczniki réznig
si¢ rozmiarem w zalezno$ci od liczby zgloszen, po najechaniu kursorem na znacznik uzytkownik
otrzymuje dodatkowe informacje o zgloszeniu, jak typ zgloszenia, data i status odpowiedzi
urzedu. Mapa przedstawia histori¢ zgloszen z ostatniego roku i jest codziennie aktualizowania.
Codziennie zbierane dane tworza zbiorowg inteligencj¢ miasta — kazde zgloszenie zostaje
zarejestrowane, przypisane do stosownej kategorii (tagowane) i umieszczane na mapie, aby
stanowi¢ material do przysztej analizy. Takie podejscie do rozproszonych poczatkowo danych
pozwala wladzom miasta na odkrywanie prawidlowosci, ktore w przeciwnym razie moglyby
umkna¢ ich uwadze. Analiza trendow stuzy wigkszej efektywnosci podejmowanych dziatan.
,Nawet najwigksze miasta sktadajg si¢ naprawd¢ z matych wioseczek” — stwierdzit
Stephen B. Johnson, autor artykulu po$wigconego serwisowi NYC 311%. Specyfika
nowoczesnych narzedzi do agregowania 1 przetwarzania danych dostarczanych przez
wolontariuszy polega wilasnie na umiejetnym wykorzystywaniu potencjatlu, ktéry drzemie w
spotecznos$ci lokalnej. Mieszkancy dzielg si¢ ze soba informacjami, jak to czynili od wiekow.
Warto$cig dodang jest dobrze zaprojektowany system informatyczny, ktéry pozwala na analiz¢
trendow 1 wyciagganie wnioskOw z zagregowanych danych, co wptywa na poprawe warunkow
zycia w danym mies$cie. Tworcy serwisu NYC 311 uwazaja, ze wizualizacja zgloszen i
prezentacja ich wplywa rowniez pozytywnie na biezaca prac¢ urzedu, ulatwiajac kontrole i
rozliczanie dziatan urzednikéw. Jednocze$nie dostarcza nowojorczykom wiedzy na temat realnej

sytuacji w miescie i pokazuje, w jakim stopniu urzednicy wywigzuja si¢ z obowigzkow.

89 .
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Dodatkowo upublicznienie informacji o problemach, z ktérymi boryka si¢ miasto, pozwala

. e . . .. ;. . . . 90
szerszemu gronu instytucji i organizacji wlaczy¢ si¢ w ich rozwigzywanie .

Formy zaangazowania obywateli w otwarty rzad

Opublikowany w roku 2005 raport OECD pokazuje, ze rola rzadow w spoteczenstwach
rozwinigtych ulega przeksztatceniu: dominujaca do tej pory funkcje $wiadczenia ustug w coraz
wigkszym stopniu zastepuja funkcje regulacyjne. ,,Rzad odgrywa dzi§ w panstwach bgdacych
cztonkami OECD wigksza role niz dwadziescia lat temu. Jednak natura problemoéw publicznych
1 sposobow ich rozwigzywania podlega fundamentalnym zmianom. Rzady oddalaja si¢ od
bezposredniego $wiadczenia ustug, przekazujac wigksze uprawnienia instytucjom prywatnym i
pozarzadowym, przejmuja za§ w wigkszym stopniu funkcje regulacyjne. Zasieg kontroli rzadow
rozszerza si¢ na nowe obszary spoteczno-ekonomiczne™".

Przy rownoczesnych duzych ograniczeniach budzetowych wymaga to od administracji
zmiany modelu funkcjonowania oraz umiejetnosci dostosowywania si¢ do konieczno$ci
realizowania ztozonych zadan przy ograniczonych zasobach. Jak zauwaza David Osimo, na
skutek wzmozonej aktywnosci obywateli, majacych dostgp do narzedzi i platform wymiany
informacji, musi doj$¢ do wzmozonej ewolucji regulacyjnej funkcji rzadu. Dziatania
podejmowane na coraz wigkszg skale przez jednostki, a majace na celu ochrong interesow
prywatnych Iub grupowych, podwazaja w pewnym sensie nadrzegdng role rzadu
odpowiedzialnego za ochrone obywateli’>. Dlatego potrzeba uwzglednienia wktadu obywateli w
proces dzialan rzadu staje si¢ w pewnym sensie nieunikniong konsekwencja powyzszych

przemian.

Obywatele jako zrédto opinii

Konsultacje spoteczne decyzji wtadz publicznych sg tradycyjna i najbardziej podstawowa
forma angazowania obywateli i mozna ja traktowac jako podstawg innych, bardziej nowatorskich

dziatan. Z perspektywy koncepcji otwartego rzadu istotne jest z jednej strony zapewnienie w
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pelni otwartych i powszechnych konsultacji — a z drugiej wykorzystanie w tym celu technologii
ICT i nowych form komunikacji sieciowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze konsultacje spoteczne
w waskim rozumieniu tego pojecia (a wige dotyczace procesu podejmowania decyzji i zazwyczaj
odbywajace si¢ w okreslonym regulacjami momencie tego procesu) s3 coraz czgsciej
uzupetniane dzialaniami o podobnym charakterze, ale zmierzajacymi do zdobycia innego
rodzaju informacji od obywateli, i na innych etapach procesu rzadzenia. Dziatania te, ktore
okreslamy mianem wspoélpracy (by odrézni¢ je od tradycyjnie pojmowanej partycypacji)
opisujemy w nastepnych czesciach tego rozdziatu.

Poprzez organizowanie konsultacji w internecie, z pomoca mechanizmow
spoteczno$ciowych, staje si¢ mozliwe prowadzenie konsultacji powszechnych i otwartych. W
przesztosci uzasadnieniem ograniczonego zakresu konsultowania decyzji, z wybranym gronem
podmiotow, byly wysokie koszty konsultacji prowadzonych droga papierowa. Niska cena oraz
tatwo$¢ publikowania materiatow online, wraz z mozliwoscig interaktywnej komunikacji, tworzy
dzi§ warunki do prowadzenia otwartych konsultacji — w ktére moga si¢ zaangazowaé wszystkie
zainteresowane osoby. Ograniczeniem jest jedynie brak dostgpu do internetu przez czgs$¢
spoleczenstwa oraz trudnosci w upowszechnieniu informacji o konsultacjach. Dzieki
wykorzystywaniu narzedzi ICT mozliwe jest tez zwigkszenie przejrzysto$ci i szans na
partycypacje¢ na wszystkich etapach konsultacji (informowanie o zamierzeniach/planach i
publikacja dokumentdéw, prezentacja pogladow na sposoby rozwigzania problemu, wymiana
opinii, znajdowanie rozwigzan, informowanie o finalnej decyzji). Istotny wptyw na przebieg
dziatan partycypacyjnych ma przy tym otwarty dostgp obywateli do informacji i danych, ktory
sprawia, ze moga si¢ czu¢ rownoprawnymi partnerami dyskusji. Udostgpnianie w internecie nie
tylko konsultowanych dokumentéw, ale takze takich informacji jak budzety projektow,
sprawozdania z realizacji dziatan czy dodatkowe ekspertyzy pozwala obywatelom na
podejmowanie trafniejszych ocen.

Tradycyjne techniki i narzedzia partycypacyjne, takie jak ankieta, debata publiczna,
ewaluacja, planowanie partycypacyjne czy warsztaty konsultacyjne moga by¢ uzupelnione o
narzg¢dzia ICT lub w catosci prowadzone online. W kazdym przypadku narzedzia te umozliwiaja
wygenerowanie wigkszego wktadu ze strony obywateli — szczeg6élnie w skali ponadlokalnej, w
ktérej brak zazwyczaj bezposredniego kontaktu obywateli z administracja. Nowoczesne projekty

partycypacyjne wykorzystuja tez narz¢dzia typu web 2.0 — przyktadem moze by¢ stosowanie



systeméw wiki i modelu pracy Wikipedii do komentowania lub bezposredniego redagowania
takich dokumentow jak plany zagospodarowania czy projekty ustawodawstwa.

Majac na uwadze zwigkszenie zasiggu konsultacji 1 liczby zaangazowanych obywateli
lub podmiotéw, reformy na rzecz otwartego rzadu nie ograniczaja si¢ do wdrazania nowych
rozwigzan technologicznych. Konieczne jest z jednej strony prezentowania decyzji w sposob
przystgpny — na przyklad poprzez przedstawianie, oprocz oficjalnych dokumentdéw, wersji
alternatywnych — takich jak na przyklad streszczenia. Inng zmiang mozliwa w przypadku
komunikacji sieciowej jest rozbicie dokumentu na fragmenty i umozliwienie komentowania
poszczegolnych czesSci konsultowanych materiatdéw. Drugim kluczowym wyzwaniem jest
opracowanie rozwigzan pozwalajacych agregowac opinie i wktady duzej liczby oséb — w innym
wypadku wzrost zaangazowania zostanie odebrany przez administracj¢ publiczng jako
obcigzenie, ktore moze nawet prowadzi¢ do spadku jej efektywnos$ci. Tu rozwigzaniem jest na
przyktad konsultowanie poprzez ankiety sondazowe. Do tego przydatne okazuja si¢ tez
nowoczesne rozwigzania informatyczne mogg tu tez by¢ przydatne — przykladem moze by¢
amerykanski system ThinkUp, umozliwiajacy porzadkowanie i analizowanie uwag zglaszanych
zZ pomoca serwisu spoleczno$ciowego Twitter. Innym rozwigzaniem sg narzedzia takie jak
system Google Moderator, ktore naktaniaja uczestnikoéw konsultacji nie tylko do zglaszania
wlasnych uwag, ale tez popierania i komentowania cudzych opinii. Ostatnim istotnym
czynnikiem, stuzacym poprawie jako$ci konsultacji prowadzonych online, jest zaangazowanie

urzednikow — tak by okres konsultacji byt czasem aktywnej debaty.

Studium przypadku: partycypacyjny budzet miasta Kolonii

Dobrym przyktadem innowacyjnych dziatan konsultacyjnych sg partycypacyjne budzety
lokalne, takie jak budzet Kolonii w Niemczech. Pilotazowy projekt budzetu partycypacyjnego w
Kolonii ruszyt w 2008, rownolegle uruchomiono miejski serwis e-partycypacji. Za pomoca
serwisu postanowiono odda¢ w r¢ce obywateli zaplanowanie wydatkéw w kilku wybranych
dziedzinach, takich jak “infrastruktura komunikacyjna”, “parki oraz tereny zielone” oraz “sport”,
budzet do zagospodarowania opiewat na €311. Glownym narzedziem, za pomocg ktdrego
realizowano partycypacyjny aspekt budzetu bylo narzedzie internetowe, ktére umozliwia

sktadnie przez Internet propozycji dotyczacych fragmentu catorocznego planu finansowego



miasta za pomocg e-maili, elektronicznych wnioskow, dyskusji na forach dyskusyjnych. Oprocz
kanatéw internetowych do skladania propozycji mozna réwniez wykorzysta¢ zgloszenie
telefoniczne czy pocztowe. Propozycje obywateli sa nastgpnie dyskutowane i oceniane
publicznie. Najlepsze propozycje sa analizowane przez urzednikow i wpisywane do pozycji
budzetowych.

Obywatele sktadali swojej propozycje przez 4 tygodnie. W tym czasie zarejestrowano
ponad 10 tys. uczestnikow, ktorzy ztozyli ok. 5 tys. wnioskow, z ktérych zatwierdzono
pozytywnie 300 wnioskow. Na ich realizacje przeznaczono ok. 338 min euro.

Pod wplywem pierwszego pozytywnego doswiadczenia udoskonalono platforme internetowg i
zbudowano profesjonalny system do tworzenia budzetu miasta. Buzet Kolonii jest tworzony w

ten sposob do dzis.

Obywatele jako Zrédto wiedzy

Zmiana zewngetrznego modelu funkcjonowania rzadu i otwarcie si¢ wladz na kontakt z
obywatelem dotyczy rowniez poszerzenia metod zdobywania przez rzad wiedzy eksperckie;j.
Dotychczas w przypadku koniecznosci pozyskania dodatkowych fachowych informacji zrodtem
specjalistycznej wiedzy byli dla przedstawicieli wtadzy zewngtrzni eksperci. To zamknicta elita
wyselekcjonowanych specjalistow petnita ustugi doradcze na uzytek administracji.

Filozofia otwartego rzadu, ktora czerpie z do$wiadczen bardziej elastycznych
przedsiewzie¢, wykorzystujacych wysoki potencjal nowych technologii do agregacji wiedzy,
zaklada, ze najwazniejszym zasobem panstwa sg jego obywatele. Wykorzystanie tego potencjatu
jest jednym z najistotniejszych wyzwan, ktore stoi przed nowoczesng administracja.

Beth Noveck zwraca uwage, ze narzedzia technologiczne i modele wspotpracy,
testowane w srodowiskach Web 2.0, pozwalaja odejs¢ od deliberacji na rzecz wspotpracy, ktora
jej zdaniem stanowi znacznie skuteczniejszy sposob wilaczania obywateli w proces
rozwigzywania konkretnych probleméw. Dzigki wigkszej otwartosci i przejrzystosci instytucji
panstwowych opinia publiczna ma dost¢gp do dokladnych informacji i danych zwigzanych z
poszczegolnymi zagadnieniami, co pozwala dzieli¢ je na wycinki i mniejsze zadania, a co za tym
idzie — daje mozliwo$¢ analizy konkretnych, waskich problemow.

W ksigzce Wiki-government Beth Noveck moéwi wrecz o ,zbiorowym procesie

rzadzenia” (collaborative governance), okreSlajac go jako ,,uwspélnione procesy zbierania



informacji i podejmowania decyzji, ktore charakteryzuje potaczenie specjalistycznej wiedzy
ekspertow publicznych oraz wysokich standardow prawnych profesjonalnych decydentow"”>. W
otoczeniu zewnetrznym administracji mozna znalez¢ wysoce wykwalifikowanych ekspertow,
ktérzy w potrzebie chetnie podzielg si¢ wiedzg z decydentami — pisze Noveck. Nie ma jednak
koniecznos$ci, aby dokonywaé wyrafinowanej selekcji 1 tworzy¢ zespoty doradcéw — pod
warunkiem, ze powstang mechanizmy, ktére sprawia, ze przekazywana wiedza bedzie
ustrukturyzowana, dobrze opisana, tatwa do przeszukiwania. ,,Wychodzimy z zatozenia, Ze
wigksza partycypacja obywateli, polegajaca rowniez na dzieleniu si¢ wiedzg i analizie informacji
dostarczanych przez innych, bedzie miata znaczacy wpltyw na poprawe procesu podejmowania
decyzji”™*.

Platformy Web 2.0 umozliwiaja dwukierunkowy przeplyw informacji oraz agregowanie
zbiorowej wiedzy pomigdzy administracja i obywatelami. Takie serwisy, jak IdeaScale’, ktore
agreguja propozycje i opinie obywateli na ro6znorodne tematy, stanowig znakomite zrodto
wiedzy, czesto réwniez specjalistycznej, do ktérej organa decyzyjne nie mialy wczesniej
dostgpu. Opinia publiczna, ktéra do tej pory nie bylta traktowana jako rdwnoprawny partner
procesu decyzyjnego, zyskuje dzigki temu pozycje¢ partnera formalnych decydentow.

Ponizej przedstawiamy dwa przyktady — odgérny i oddolny — serwisow umozliwiajacych

wykorzystywanie rozproszonej wiedzy (takze eksperckiej), zgromadzonej w spoleczenstwie.

Studium przypadku: serwis Peer-to-Patent

Projekt Peer-to-Patent, wykorzystujacy wktad indywidualnych os6b do wspomagania
dziatan instytucji panstwowych, jest uwazany za modelowy przyktad ,,zbiorowego rzadzenia”.
Inicjatorka tej idei jest prof. Beth Noveck, pozniejszy doradca prezydenta Obamy w zakresie
otwartego rzadu. Projekt polega na otwarciu dotychczas bardzo zamknigtego i rygorystycznie
kontrolowanego procesu oceny wnioskéw patentowych. Inicjatywa zrodzita si¢ pod wplywem
coraz wigkszej niewydolnos$ci amerykanskiego urzedu patentowego, ktory nie radzit sobie z

rosngcg z roku na rok liczba wnioskow patentowych. Trudno$cig dla recenzentdéw wnioskow

% B. S. Noveck, How open-source technology can make government decision-making more expert and
more democratic, ,,Democracy Journal”, s. 31-43.
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byto przede wszystkim dotarcie do wszystkich najistotniejszych informacji, ktore pomoga wydac
wiarygodng oceng zgloszonego projektu.

W ramach projektu Peer-to-Patent powstato specjalne oprogramowanie komputerowe,
ktére pozwala wlaczy¢ do procesu recenzowania wnioskdw patentowych osoby zewngetrzne,
uczestniczace w procesie za posrednictwem internetu. System pozwala opinii publicznej na
przedstawianie informacji, ktore pozwola ekspertowi oceniajagcemu wnioski na wydanie opinii
dotyczacej oryginalno$ci i przydatnos$ci rozwigzania patentowanego. Beth Noveck pisze:
,Oprogramowanie zostalo zaprojektowane w taki sposob, aby utatwi¢ zbieranie konkretnych
informacji, ktore wspomagaja konkretny proces decyzyjny”. Chodzi tu o podkreslenie wagi, jaka
pelni dobrze zaprojektowana aplikacja, ktéra jest dostosowana do konkretnego projektu i pelni
kluczowa rolg w jego realizacji.

Podczas probnej realizacji projektu internauci otrzymali mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢
na temat 250 aplikacji patentowych, ztozonych przez takie firmy jak CA, Hewlett-Packard,
General Electric, IBM, Intel, Microsoft, Oracle, Red Hat, Yahoo. Poza dodawaniem wiasnych
uwag recenzenci zewngtrzni (internauci) mogg rowniez ocenia¢ materialy nadestane przez
innych. Zgloszenie patentowe mozna komentowaé przez cztery miesigce. W tym czasie
recenzenci dyskutuja na specjalnym, zamknigtym forum, wymieniaja si¢ materiatami
poszerzajacymi ich wiedzg, a nastgpnie glosujg nad istotnoscig uwag przestanych przez innych i
decyduja, ktore z nich sg na tyle istotne, ze nalezy je przekazaé arbitrom zewngetrznym. Dyskusja
wewngtrzna pozostaje zamknigta, arbiter zewnetrzny rownolegle prowadzi wlasne poszukiwania,
a materiaty, ktére otrzymuje od spotecznos$ci recenzentéw publicznych, maja jedynie pomédc w
jego indywidualnych badaniach.

Peer-to-Patent w interesujacy sposob radzi sobie z problemem wykorzystywania wiedzy
osob, ktore niekoniecznie moga wykaza¢ si¢ certyfikatem potwierdzajagcym ich wysokie
kompetencje w danej dziedzinie. Mozliwo$¢ wypowiadania si¢ w sprawie aplikacji patentowych
wymaga wiedzy eksperckiej, a przeciez osoby biorgce udziat w projekcie wywodza si¢ spoza
waskiego kregu specjalistow’®. Ich wiedze weryfikuje zaréwno system komputerowy, jak i
przede wszystkim wspotpracownicy. Wida¢ na tym przykladzie, jak wazne jest dobre

zaprojektowanie aplikacji dostosowanej do konkretnego projektu. Projekt Peer-to-Patent jest

% B. S. Noveck, The Single Point of Failure. Wiki Government: How Technology Can Make Government
Better, Democracy Stronger, and Citizens More Powerful, Brookings Institution Press, 2009.



znakomitym przyktadem skutecznego narzedzia, ktore niweluje rowniez czeste lgki urzgdnikow

o skutki przekazania czg¢$ci wlasnych kompetencji osobom z zewnatrz.
Obywatele jako Zrédto rozwigzan

Opisywany wyzej serwis NYC 311 to dobry przyktad dziatania administracji lokalnej, ktora
potrafi wykorzysta¢ potencjat, jaki niesie ze soba pozorny zalew informacji plynacych od
obywateli.

Systemy konkursowe, przekazujace zadanie rozwigzywania probleméw =z sektora
publicznego sektorowi prywatnemu, to wazny sygnat zmiany mys$lenia administracji publiczne;.

Proces ten opisujag David Boyle i Michael Harris, wspominajac o ,.teorii koprodukcji”.
Oznacza to dostarczanie ustug publicznych we wzajemnej relacji migdzy stuzbami publicznymi,
osobami korzystajacymi z tych ustug na co dzien oraz ich rodzinami i sasiadami’’. Autorzy
zauwazaja, ze prawdziwa spoteczno$¢ musi opiera¢ si¢ na wzajemno$ci, W przeciwnym
wypadku popada w atrofie. Koprodukcja, angazujac ludzi w tworzenie rozwigzan stuzacych
spoleczno$ci, przenosi cig¢zar wiladzy, odpowiedzialno$ci i1 kontroli zasobow ze shuzb
publicznych na stron¢ jednostek. Koprodukcja moze uruchomié¢ falg innowacji oraz zmieni¢
sposob planowania i dostarczania ustug publicznych.

Zaangazowanie obywateli we wspotprace z rzadem moze przyja¢ dwojaka postac. Z jednej
strony sg to konkursy, ktore stuza rozwigzywaniu konkretnych wyzwan, zidentyfikowanych
przez administracj¢. Konkursy takie stanowig rozwigzanie alternatywne wobec tradycyjnego
procesu przetargu, a ich skutki mozna traktowa¢ jako rozszerzenie zakresu partycypacji
obywateli w procesie podejmowania decyzji — z poziomu konsultowania rozwigzan do
wczesniejszego etapu ich formulowania. Z drugiej strony sg to dziatania dotyczace tworzenia
ustug na podstawie dostepnych zasobow publicznych — lub tez ustug majacych charakter
publiczny czy tez stuzacych komunikacji z podmiotami publicznymi.

W pierwszej sytuacji mamy do czynienia z procesami zarzadzanymi odgornie przez

administracj¢ publiczna, jak w przypadku amerykanskiego portalu rzagdowego challenge.gov.

7 D. Boyle, M. Harris, The Challenge of Co-production, 2009.



Studium przypadku: serwis Challenge.gov®®

Challenge.gov to serwis internetowy, ktéry umozliwia organizacj¢ konkursow na
najlepsze rozwigzanie problemu przedstawionego przez rzad. Agencje rzadowe prezentuja
problemy i oferuja nagrody dla firm lub oso6b, ktore zaproponuja najlepsze rozwigzanie. Tradycja
rozwigzywania problemow i wyzwan stojacych przed instytucjami publicznymi poprzez
konkursy jest dhuga, siega bowiem czaséw napoleoniskich™. Jak wynika z przeprowadzonych
badan'®, jest to rowniez bardzo efektywna forma inspirowania innowacyjnych przedsiewzigé.

Portal zostal uruchomiony we wrze$niu 2010, zaprezentowano w nim 38 wczesniej
ogloszonych oraz 8 nowych konkursow. Obecnie portal jest rowniez platforma agregujaca
wszystkie konkursy krajowe. Sg one intensywnie promowane w serwisach spotecznosciowych,
wsrod blogerow 1 kluczowych srodowisk.

Platformg¢ udostegpnia si¢ za darmo wszystkim urzedom federalnym, ktéore moga oglosic¢
wlasny konkurs za jej posrednictwem. Internauci maja swobodny dostep do wszystkich
oglaszanych konkurséw, moga rowniez dyskutowac i gtosowaé na najlepsze rozwigzania oraz
wskaza¢ te wyzwania, ktore sg ich zdaniem najbardziej istotne.

Problemy prezentowane na Challenge.gov s3 bardzo réznorodne — od przepisdéw na
najlepsze 1 najzdrowsze menu dziecigce po filmy wideo, wspierajace konkretne kampanie
spoleczne (np. ostrzegajace przed wysytaniem wiadomosci tekstowych podczas prowadzenia
samochodu). Sg one uporzadkowane wedlug tematéw (na przyktad ekonomia, zdrowie, nauka 1
technologie), instytucji lub stéw kluczowych. Mozna réwniez przegladaé je wedlug kryterium
popularnosci — osoby odwiedzajace strong moga wskazywac najbardziej istotne, ich zdaniem,
problemy.

W drugim przypadku tworzenie aplikacji sieciowych (czgsto wykorzystujacych dane
publiczne), uwazane za element najwazniejszy, a zdaniem niektérych komentatoréw stanowigce

kwintesencje koncepcji otwartego rzadu, jest procesem oddolnym.
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Administracja publiczna podejmuje przy tym odgdrne proby inicjowania lub wspierania
tego procesu w odniesieniu do ustug wykorzystujacych zasoby publiczne. Przyjmuja one postaé
konkurséw na najciekawsze aplikacje. Pierwsze konkursy tego rodzaju miaty miejsce w 2008
roku. W Wielkiej Brytanii ogtoszono konkurs ,,Show Us a Better Way”; sposréd zgloszonych
okoto 500 pomystow na wykorzystanie informacji publicznych wybrano kilkanascie projektow,
ktérym przyznano lacznie 20 tysigcy funtdw na realizacj¢ oraz stworzenie wersji prototypowe;j.
Wsrod wybranych, a nastepnie zrealizowanych projektow znalazty si¢ migdzy innymi dwa rézne
serwisy z informacjami o szkotach i systemie edukacji, szereg mash-upéw map (mapa Sciezek
rowerowych, $ciezek pieszych, skrzynek pocztowych), a takze serwis wizualizujacy dane
budzetowe.

W tym samym czasie w Waszyngtonie biuro Dyrektora ds. Technologii oglosito wraz z
firmg iStrategylLabs konkurs Apps for Democracy na aplikacje sieciowe, demonstrujace
przydatnoé¢ otwartych zasobow z miejskiego katalogu danych'®’. Pula nagrod w konkursie
wynosita 50 tysigcy dolaréw. Do udzialu zgloszono 47 aplikacji, ktorych laczng wartos¢
oszacowano na ponad 2 miliony dolarow (gdyby tworzy¢ je w tradycyjnym procesie tworzenia
ustug e-administracji). Wérdd nagrodzonych rozwigzan znalazly si¢ aplikacje przedstawiajace
dane o jakosci zycia w okreslonej okolicy miasta, dane transportowe i parkingowe, trasy dla
zwiedzajacych zabytki oraz dane na temat przestgpczosci. Konkurs zostat powszechnie uznany
za sukces, 1 to zarowno ze wzgledu na oszczednos$ci dla budzetu miasta, jakie moze generowaé
tego rodzaju tryb tworzenia uslug, jak i z powodu innowacyjnos$ci zaproponowanych rozwigzan
oraz predkosci ich tworzenia.

Po sukcesie obu konkursow w ostatnich latach zorganizowano kilkadziesigt podobnych
inicjatyw — na poziomie lokalnym i miejskim (np. Big Apple Apps w Nowym Jorku),
narodowym (np. Mix & Mash NZ w Nowej Zelandii), a takze ponadregionalnym (np. konkurs
Banku Swiatowego Apps for Development albo European Open Data Competition).

Konkursy tego rodzaju sa na pewno skutecznym sposobem prezentowania potencjalu
nowego modelu wspodtdziatania. Jednak czes¢ komentatorow ma watpliwosci co do trwalosci i
jakos$ci tworzonych rozwigzan — czesto po zakonczeniu konkursu przestaja one by¢ rozwijane.

Jednoczesnie trzeba podkresli¢, ze po projektach eksperymentalnych, jakie realizowano w

0 katalogach otwartych danych piszemy wigcej w dalszej czeSci tekstu — na przyktadzie
amerykanskiego federalnego portalu data.gov.



pierwszych latach wdrazania modelu, nie mozna oczekiwa¢ wysokiego poziomu skutecznosci.
Natomiast wszystkie pojedyncze projekty okazaty si¢ sukcesem i sg kontynuowane.

Jak zauwaza Clay Johnson, celem konkurséw tego rodzaju w gruncie rzeczy wcale nie
jest tworzenie rozwigzan informatycznych, lecz rozwoj spotecznosci zdolnych do tworzenia
takich rozwigzan. To zapewnia trwalo$¢ realizowanych projektow 1 ciagle zaangazowanie
zainteresowanych osob. Administracje publiczne nie do konca radza sobie z tym zadaniem —
jeden z podstawowych zarzutdw stawianych projektowi data.gov dotyczy wtasnie braku
oddolnego wsparcia ze strony spotecznosci zaangazowanych informatykow. Wigkszy sukces z
tego rodzaju dziataniami osiggaja obecnie organizacje pozarzadowe. Amerykanska Sunlight
Foundation prowadzi Sunlight Labs, rozproszong spoteczno$¢ programistoéw zainteresowanych
kwestiami przejrzystosci. W Wielkiej Brytanii organizacja Rewired State wspiera sie¢
informatykow, ktorzy spotykaja si¢ podczas dorocznego ,,National Hack the Government Day”,
by w szybkim tempie wspdlnie tworzy¢ kolejne rozwigzania. Dobrym przyktadem jest wreszcie
amerykanska organizacji Code for America, ktora udziela stypendiow informatykom gotowym
pracowac dla wladz miejskich i tworzy¢ na ich potrzeby otwarte rozwigzania, ktore moga potem
zosta¢ wykorzystane w catym kraju.

Bledem byloby jednak uwazaé te wspotprace za inspirowang odgdrnie lub inicjowang
jedynie przez duze organizacje pozarzadowe. Silta napedzajaca sa tu przede wszystkim
indywidualne osoby i niewielkie organizacje. Jak pisze Becky Hogge, poczatki wdrazania
otwartego rzadu w Wielkiej Brytanii nalezy na przyklad wigzaé 2z projektem
TheyWorkForYou.com — serwisem przedstawiajacym dane o parlamentarzystach, stworzonym
przez grupe¢ ochotnikow.

Klasycznymi przyktadami ustug tego rodzaju sa Chicago Crime oraz Crimespotting —
serwisy oparte na danych policyjnych na temat przestgpczosci. W obu przypadkach publicznie
dostgpne dane oficjalne prezentuje si¢ w sposob bardziej przystepny niz w wersji oficjalnej —
przede wszystkim poprzez umieszczenie ich na mapie, a takze poprzez mozliwos¢ przegladania
danych wedtug réznych kategorii. Dane trudne do przeanalizowania w oryginalnej postaci w
nowej wersji mogg shuzy¢ do tatwej oceny poziomu przestgpczosci w rdznych czesciach miasta.
Jak zauwaza tworca serwisu Chicago Crime, Adrian Holovaty, jego przydatno$¢ nie ogranicza
si¢ do podstawowej funkcji, jaka jest informowanie o przestepczosci. Chicago Crime shuzyt za

wzor dla kilkunastu podobnych serwiséw, ale tez jako og6lny model dla kolejnych mash-upow



danych publicznych. Przyczynit si¢ tez do zmiany warunkow udostepniania ustugi Google Maps
przez firm¢ Google. Fragmenty otwartego kodu serwisu, napisane przez Holovaty'ego, rowniez
znalazly szersze zastosowanie' ">,

Innym typem projektéw sa aplikacje, ktdre zamiast przetwarza¢ dane publiczne zbieraja
informacje od obywateli, tworzac zasob o charakterze podobnym do informacji publicznych.
Informacje te moga by¢ nastgpnie dostarczane administracji publicznej (jak w przykladzie
projektu FixMyStreet) lub by¢ bezposrednio wykorzystywane przez spoleczenstwo (model

projektu Ushahidi).

Studium przypadku: FixMyStreet

Serwisy tego rodzaju czesto bywaja efektem frustracji obywateli, ktorzy nie potrafig
wyegzekwowa¢ od urzednikéw odpowiednich rozwigzan informatycznych. Najczesciej
przywotywanym przyktadem takich oddolnych projektow sa platformy, stuzace do agregowania
informacji o problemach lokalnych. Istnieje wiele przyktadow takich serwisow. Skupimy si¢ tu
na przedstawieniu brytyjskiego FixMyStreet: pierwszego serwisu tego rodzaju, stworzonego
przez pozarzadowa organizacj¢ My Society. Pomyst byt bardzo prosty: obywatele mieli
zglasza¢ na specjalnej stronie internetowej zauwazone przez siebie usterki infrastruktury, jak
dziury w jezdni, graffiti namalowane w niedozwolonych miejscach, niezabezpieczone place
budowy, zepsute latarnie. Usterki identyfikuje si¢ za pomocg kodu pocztowego miejscowosci,
fotografii lub znacznikow na mapie danego regionu. Osoba zglaszajaca usterke nie musi wcale
wiedzie¢, do ktorego urzedu powinna trafi¢ skarga. Jesli zostawi swoje dane kontaktowe, bedzie
informowana o aktualnym stanie sprawy. FixMyStreet kieruje zgloszenie do odpowiednich
wtladz 1 monitoruje ich postgpowanie, a nastepnie publikuje aktualny status sprawy na stronie. W
ciggu kilku lat w serwisie zarejestrowano ponad 130 tysiecy zgloszen. Wigkszo$¢ funkcji
FixMyStreet nie r6zni si¢ od formularzy do rejestracji usterek, dostepnych na stronach urzedow.
Jednak to wlasnie FixMyStreet zyskal duza popularno$¢ w Wielkiej Brytanii i poza jej granicami
ze wzgledu na tatwos¢ obstlugi i przejrzystos¢ procesu. Tom Steinberg, zatozyciel MySociety,
twierdzi, ze sila serwisu polega na tym, ze w przeciwienstwie do serwisdw publicznych wida¢ tu

wyraznie, jakie zgloszenie zostato zarejestrowane i co dziato si¢ z nim dalej az do zamkniecia
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sprawy. Wykorzystujacy otwarty kod Zrodlowy serwis zostat skopiowany i dostosowany do

lokalnych warunkow w wielu panstwach (migdzy innymi w Kanadzie i Norwegii).
Studium przypadku: Ushahidi

Przy opisywaniu narz¢dzi wykorzystujacych mechanizmy crowdsourcingu nie mozna
poming¢ Ushahidi (‘$wiadectwo’ w jezyku suahili). Jest to narzedzie, ktére umozliwia
wizualizacj¢ na mapie wydarzen zgloszonych przez osoby prywatne oraz instytucje za pomoca
telefonu komorkowego lub strony internetowej. Wyjatkowos¢ Ushahidi polega na tym, ze
powstato ono jako reakcja na akty przemocy po wyborach prezydenckich w Kenii w roku 2007,
a nast¢pnie zostato zaadaptowane do réznorodnych zastosowan kryzysowych na catym $wiecie.

Dziatanie Ushahidi polega przede wszystkim na agregacji informacji, ktére pochodza ze
zgloszen przestanych za pomoca telefonéw komodrkowych, oraz na przedstawieniu ich na mapie.
Serwis znajduje zastosowanie w pierwszym rzedzie podczas wydarzen kryzysowych (réwniez
natury politycznej), takich jak katastrofy naturalne i wywotane przez ludzi, niepokoje spoteczne,
monitoring wyboréw. Po raz pierwszy wykorzystano Ushahidi do zbierania informacji na temat
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, a nastegpnie

ofiar przemocy podczas rozruchow po wyborach prezydenckich w Kenii 2007
migdzy innymi w Indiach do monitorowania przebiegu wyborow, w Afryce w celu
wizualizowania niedoboréw lekow, w trakcie trzesien ziemi na Haiti, w Chile, Nowej Zelandii i
Japonii, podczas dtugotrwatych pozarow lasow w Rosji, w czasie protestow 1 walk na Bliskim
Wschodzie na poczatku roku 2011, a takze podczas powodzi w Polsce w roku 2010. Platforma
Ushahidi jest narzedziem otwartym, dzieki czemu dzi$ istnieje nie tylko sie¢ organizacji z niej
korzystajacych, ale rowniez sie¢ aktywnych wspottworcow, ktorzy rozwijaja system Ushahidi.
Informacje nadsylane przez wolontariuszy — aktywistow, blogerow i zwyklych ludzi,
czesto poszkodowanych w dramatycznych wydarzeniach — w bardzo szybkim czasie daja
zadziwiajaco bogaty obraz przebiegu i zasiggu wydarzen. Projekt Ushahidi jest przyktadem
zmiany paradygmatu dziatan pomocowych, ktéry przeksztatca si¢ na skutek wykorzystywania
narzgdzia informatycznego z modelu ,jeden-do-wielu” ($rodki pomocowe rozdaje si¢ na
podstawie oceny organizacji pomocowych) w model ,od wielu-przez wielu-do wielu”

(informacja o potrzebujacych ptynie od samych zainteresowanych, woluntariusze analizujg i

'% http://en.wikipedia.org/wiki/Ushahidi



porzadkuja zgtoszenia i planujg pomoc, dziennikarze i pracownicy organizacji pozarzadowych

dbaja o efektywne wsparcie potrzebujacych)'®.

1.4.3. Podsumowanie

Dla czg$ci zwolennikow otwartego rzadu, a zwlaszcza dla oso6b wywodzacych sie ze
srodowisk technologicznych i skupiajacych si¢ na wspotpracy jako na warto$ci podstawowej,
partnerem takiego rzadu nie jest samo spoteczenstwo jako takie, lecz jedynie waska grupa osob i
instytucji zdolnych do wspotpracy. Posiadaja one odpowiednie kompetencje, konieczne do tego,
by wykorzystywaé surowe zasoby publiczne i1 przeksztatca¢ je w ustugi przydatne dla reszty
spoteczenstwa. Partycypacja w nowym modelu okazuje si¢ wigc zalezna od kompetencji
cyfrowych — kiedy stawiamy pytania o legitymizacj¢ grupy posredniczacej, ale tez kiedy
zwigkszamy znaczenie powszechnego budowania tych kompetencji.

Becky Hogge zauwaza, ze dla czes$ci zwolennikow otwartego rzadu najwazniejszg miare
wykorzystania zasoboéw publicznych — bardziej niz skala wykorzystania tych rozwigzan —
stanowi liczba réznorodnych rozwigzan tworzonych z ich pomocg oraz ich przydatnos¢.

Opisane przez nas modele komunikacyjne, promowane w ramach wdrazania otwartego rzadu,
zaktadaja jednocze$nie interakcj¢ administracji z duzo szerszg grupa obywateli. Reformy
procesu konsultacji oraz dziatan komunikacyjnych administracji publicznej zmierzajg do
wzmocnienia demokracji partycypacyjnej poprzez poszerzenie zakresu i wzmocnienie dialogu z
obywatelami.

Realizowany w pelni model otwartego rzadu powinien taczy¢ obydwie perspektywy —
szerokiego kontaktu z obywatelami w ich codziennym $rodowisku komunikacyjnym oraz
blizszej wspotpracy z waska grupa zaangazowanych osob 1 instytucji. Model crowdsourcingu
zaktada przy tym, ze pierwsze, masowe dziatanie stanowi metod¢ pozwalajaca na dotarcie do tej

wezszej grupy oraz na jej wyselekcjonowanie.

1.5. Wyzwania i zagrozenia zwigzane z open government

Wdrazanie otwartego rzadu, jak kazdy proces reform, wigze si¢ z wyzwaniami. W tym

wypadku wynikaja one z samej natury proponowanych zmian — otwarto$¢ procesu rzadzenia z
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zatozenia ulatwia réznorodne wykorzystywanie udostgpnionych zasoboéw i procedur. Nalezy
przyja¢, ze nie wszystkie uzycia beda zgodne z intencjami instytucji oraz ze mogg one by¢
sprzeczne z zalozeniami otwartego rzadu. Identyfikujac zawczasu wyzwania, mozna
zminimalizowa¢ szans¢ ich wystgpienia. Analiza wyzwan — 1 uwzglednienie ich w
rekomendacjach dla wdrazania otwartego rzadu w Polsce — jest niezbedna takze dlatego, ze
otwieranie rzadu jest ztozonym procesem, ktory powoduje zmiany w zakresie odpowiedzialnosci
poszczegolnych podmiotow, ich dostepu do informacji oraz posiadanej wiadzy.

Z jednej strony sg to wyzwania zwigzane z przelamywaniem barier we wdrazaniu nowego,
a czasem nawet rewolucyjnego modelu w zastanej rzeczywistosci administracyjnej. Z drugiej
strony wyzwania wigzg si¢ z samym procesem wdrazania otwartego rzadu i jego skutkami.

Analizujac ponizej wyzwania zwigzane z otwartym rzadem, poswigcamy osobng czgsé
raportu zagadnieniom prawnym — trudnos$ci wynikaja bowiem z konieczno$ci dostosowania
przestarzalego prawa do szybko si¢ zmieniajacej rzeczywistosci spotecznej, komunikacyjnej i
technologicznej. Szczegdlowe bariery utrudniajace wprowadzanie elementow polityki otwartego
rzadu w Polsce przedstawiamy rowniez w rozdziale 2.1, poswigconym diagnozie sytuacji
polskie;j.

Przyjmujemy przy tym, ze analiza zidentyfikowanych dotychczas wyzwan, barier i

zagrozen dla otwartego rzadu moze pomoc w lepszym zaplanowaniu jego wdrazania w Polsce.

1.5.1. Wyzwania spoteczne i instytucjonalne

Otwarty rzad jako nowa idea dla administracji publicznej i spoteczenistwa

Otwarty rzad jest idea nowa, wprowadzang od niedawna przede wszystkim w najbardziej
rozwini¢tych pod wzgledem ekonomicznym i technologicznym panstwach $wiata, takich jak
Stany Zjednoczone czy Wielka Brytania. Chcac nasladowaé trendy, nalezy wigec pamigta¢ o
znaczacych roznicach w poziomie wykorzystania technologii cyfrowych przez administracje
publiczng i w relacjach panstwo-obywatel oraz o poziomie zaufania dla instytucji publicznych
czy zaangazowania obywatelskiego.

Idea otwartego rzadu, nawet jako hasto, jest w Polsce praktycznie nieznana — nawet jesli

podejmuje si¢ juz dziatania wpisujace si¢ w ten model. Problematyka otwartego rzadu jest



wielowymiarowa i skomplikowana, a obszary wchodzace w sklad dziatan na rzecz otwartego
rzadu wymagaja wiedzy specjalistycznej oraz doswiadczenia.

W optymalnych warunkach wdrazania otwartego rzadu, kadra urzgdnicza — podobnie jak
1 przedstawiciele organizacji pozarzadowych — powinna posiada¢ wysokie kompetencje w
wymienionym zakresie. W rzeczywistosci wiedza ta ma charakter ekspercki i jest ograniczona
do bardzo waskiej grupy specjalistéw. Na dodatek administracja publiczna jest nadal nie w pelni
skomputeryzowana, praktycznie nie wykorzystuje si¢ nowych narzedzi komunikacyjnych czy
medidow spotecznosciowych do kontaktow z obywatelami.

Wyzwaniem moze by¢ réwniez dotarcie z wiedzg na ten temat do innych potencjalnie
zainteresowanych podmiotow: organizacji pozarzadowych, przedsigbiorstw, mediow czy
indywidualnych obywateli. Istnieje ryzyko, ze idea otwartego rzadu jako zbyt niszowa i
skomplikowana bedzie atrakcyjna jedynie dla waskiej grupy specjalistow czy zwolennikow
otwartosci. Chociaz niektore podmioty realizuja juz mechanizmy wprowadzajace otwarty rzad,
to nie okreslajg one swoich dziatan jako wdrazajacych taki model.

Istnieje wigc zagrozenie, ze idea otwartego rzadu zostanie Zle rozumiana lub sprowadzac
si¢ ja bedzie do skrajnosci. Aby temu zapobiec, niezmierna jest mozliwie szeroka kampania

informacyjna, polaczona z prezentacja projektow wzorcowych i dobrych praktyk.

Kultura organizacyjna i trwatos¢ modelu otwartego rzadu

Jednym z najistotniejszych wyzwan jest zmiana kultury organizacyjnej instytucji
publicznych, konieczna w przypadku wdrazania zasad otwartego rzadu. Wprowadzenie kultury
otwartosci jako obowigzujacego modelu postepowania w zewnetrznych i wewngtrznych
relacjach administracji bedzie wymagato przedefiniowania podstawowych regut funkcjonowania
instytucji, ktore dotychczas charakteryzowata hierarchiczna struktura i kultura tajnosci.

Idea otwartego rzadu moze zosta¢ zrealizowana w pelni jedynie wtedy, jesli wszyscy
pracownicy beda rozumied, jak przejrzystos¢, wspotpraca i zaangazowanie moga usprawnié ich
prac¢ oraz stuzy¢ realizacji misji publicznej. Andrea di Maio zauwaza, ze nawet w Stanach
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Zjednoczonych proces wdrazania otwartego rzadu moze natrafi¢ na trudnosci . Jego zdaniem

instytucje naktonione odgérnymi decyzjami do wdrazania otwarto$ci nie mialy szans na

105 A. Di Maio, What's Wrong with Open Government?, 2011,
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powigzanie nowych zadan ze swoja dotychczasowa misja. W rezultacie ich szeregowi
pracownicy czesto nie rozumiejg idei otwartego rzadu, a dziatania z nig zwigzane sg delegowane
do waskich, wyselekcjonowanych zespotéw. Dodatkowo brak silnego powiazania filozofii
otwartego rzadu z modelem funkcjonowania rzadu moze oznacza¢ porzucenie projektu przy
zmianie wladzy.

Otwarto$¢ nie jest stanem, ktory bedzie stale cechowal dziatania rzadu, jesli tylko
zostanie raz wyznaczony. Zagrozenie to dobrze ilustruje sytuacja w Stanach Zjednoczonych: w
chwili publikacji tego raportu, w dwa lata po ogloszeniu realizacji modelu otwartego rzadu,
najwazniejsze projekty informatyczne otwartego rzadu podlegaja cigciom finansowym na skutek
decyzji politycznych.

Istnieje wigc konieczno$¢ projektowania polityki otwartego rzadu w perspektywie
dlugofalowej i1 umieszczania jej zatozen w odpowiednich dokumentach strategicznych.
Powodzenie otwartego rzadu bedzie tez zalezatlo w duzej mierze od aktywnosci ekspertow i
organizacji pozarzagdowych, zdolnych do wspierania administracji publicznej w realizacji tego

modelu.

Brak catosciowej perspektywy i orientacja [skupianie sie na powierzchownych skutkach

W przypadku braku cato§ciowego programu i planu wdrozenia modelu otwartego rzadu
istnieje niebezpieczenstwo koncentrowania si¢ wylacznie na wdrazaniu okreslonych narzedzi,
bez jasnej wizji celu, w jakim si¢ to robi. A wigc inwestowania w blyskotliwe aplikacje i
efektowne — lecz powierzchowne — dzialania, ktére beda sugerowaé, ze dana instytucja spetnia
kryteria otwarto$ci. Koncentracja na wyrazistych efektach jest szczegodlnie niebezpieczna w
przypadku odgoérnego narzucania zasad otwartego rzadu poszczegdlnym jednostkom
administracji. Takie podej$cie moze prowadzi¢ do ograniczania si¢ do dziatan, ktore prowadza
do krotkoterminowych, powierzchownych efektoéw, mierzonych prostymi wskaznikami — na
przyktad liczba udostgpnionych danych, liczba fanéw na Facebooku czy czgstotliwoscia
uaktualniania wpiséw na Twitterze, bez jednoczesnej glebszej zmiany instytucjonalne;j.
Niezbedna jest wigc wizja strategiczna, taczaca tego typu dzialania z planem glebszej reformy

funkcjonowania administracji.



Brak przemyslanej, dostosowanej do lokalnej specyfiki strategii wprowadzania otwartego
rzagdu moze rowniez oznacza¢ odtwarzanie rozwigzan z innych krajow, bez uwzglednienia roznic

kulturowych, instytucjonalnych czy technologicznych.

Niskie zaangazowanie w budowanie relacji administracji publicznej z obywatelami

Rzad uspoteczniony to rzad, ktéory w biezacym dzialaniu jest otwarty na dwukierunkowa
wspotprace z obywatelami oraz tworzy platformy te wspotpracg wspierajace. Staje on przed
dwojakimi wyzwaniami: z jednej strony wymaga niezbednej skali zaangazowania obywateli, z
drugiej za$ musi zapewni¢ warunki dla odpowiedniego wykorzystania ich wkladu — czy to w
przypadku procesow konsultacji, czy tez innych form zaangazowania. Oba wyzwania s3
powiazane, gdyz brak pewnosci co do przydatnosci wilasnego wkladu moze zniecheca¢ do
angazowania si¢ w projekty otwartego rzadu.

Nalezy rowniez liczy¢ si¢ z tym, ze kiedy obywatele uzyskaja dostep do wielu zasobdéw
publicznych oraz narzedzi informatycznych, ktére pozwola im te wiedze wykorzysta¢, beda
chcieli wykorzysta¢ nowo nabyte przywileje. Aktywni obywatele beda takze oczekiwac
wigkszego zaangazowania ze strony przedstawicieli administracji. Nadmierne obcigzenie jest
czgsto uwazane przez urzednikéw za ryzyko zwigzane z procesem powszechnych i otwartych
konsultacji spotecznych. Podobnie jest traktowany wymog zapewniania dostepu do informacji
publiczne;.

Istnieje tez niebezpieczenstwo przyjmowania przez administracj¢ jednostronnej
perspektywy dotyczacej przeptywu informacji. Wynika to z przyzwyczajenia, ze dane ptyng od
rzadu do obywateli, a aktywno$¢ w kierunku odwrotnym — od obywateli do rzadu. Nowoscig jest
takze akceptowanie takiej sytuacji, kiedy urzednicy czynnie buduja bezposrednie relacje z
jednostkami, spotecznos$ciami i grupami obywatelskimi.

Moze wreszcie dojs¢ do sytuacji, w ktorej procesy otwierania zasobéw oraz zapewniania
wspoOlpracy i czerpania przez administracje z tworzonej oddolnie wiedzy okaza si¢ zbyt ztozone.
By¢ moze tworzone w modelu otwartego rzadu ustugi nie okazg si¢ az tak bardzo przydatne, aby
miaty uzasadni¢ sens podejmowanych dzialan. Inaczej spraw¢ ujmujac, model otwartego rzadu
moze wcale nie zapewni¢ dlugofalowego wzrostu innowacyjnych ustug publicznych,

powstajacych we wspoétpracy rzadu z obywatelami. W efekcie po okresie eksperymentdéw i



projektow pilotazowych nie wytoni si¢ efektywny model funkcjonujacego na co dzien otwartego
rzadu.

Wdrazanie narze¢dzi otwartego rzadu powinno si¢ wigc poprzedza¢ analiza potrzeb i1
zainteresowan uzytkownikow, aby zminimalizowa¢ ryzyko niskiego ich zaangazowania. Nalezy
réwniez odpowiednio projektowaé 1 ewaluowaé tworzone narzedzia, zmierzajac do
wypracowania modeli 1 narzedzi gwarantujagcych staly 1 wysoki poziom oddolnego

zaangazowania w proces rzadzenia.

Nierowne zaangazowanie w otwarty rzad réznych podmiotdéw i grup spotecznych

Krytycy otwartego rzadu zwracaja tez uwage na fakt, Zze o ile model otwartego rzadu
skupia si¢ na procesie zaangazowania obywatelskiego, to tymi, ktorzy rzeczywiscie
wykorzystuja zasoby publiczne, okazuja si¢ znowu niemal wylacznie komercyjni posrednicy'®.
To oni bowiem posiadaja odpowiednie zasoby, umozliwiajace tworzenie nie tylko
eksperymentalnych prototypow, ale tez trwatych rozwigzan — sektor komercyjny ma zreszta duze
doswiadczenie w wykorzystywaniu zasobow publicznych (dostgpnych w tradycyjnym,
zamknigtym modelu). Komercyjne wykorzystanie zasobow publicznych nie jest oczywiscie
niczym zlym — jednak moze prowadzi¢ do innych skutkow niz przewidywane nastanie
demokracji partycypacyjnej. Na przyklad komercyjne serwisy oparte na danych publicznych,
oferujace ustugi wysokiej jakos$ci, ale za optata, beda zapewne skierowane do okreslonych grup
spotecznych. Grupy mniej uprzywilejowane beda korzysta¢ z rozwigzan publicznych gorszej
jakosci (gdyz w modelu otwartego rzadu cigzar tworzenia rozwigzan innowacyjnych znajduje si¢
poza sektorem publicznym).

Po drugie, skutki wdrozenia otwartego rzadu moga nie doprowadzi¢ do wyrdéwnania
szans zaangazowania. W przypadku wprowadzania nowych narzedzi, ktéore wymagaja od
uzytkownikéw posiadania kompetencji cyfrowych, nalezy mie¢ na uwadze nierownomierne
rozlozenie kompetencji oraz dostepu do internetu w spoteczenstwie. W perspektywie dekady
przyjmuje si¢, ze uda si¢ zlikwidowaé zjawisko wykluczenia cyfrowego. Jednak w krotszej
perspektywie istnieje zagrozenie, ze z rozwigzan rzadu otwartego korzysta¢ beda obywatele juz

wczesniej uprzywilejowani — tacy, ktoérzy maja juz dostep do technologii i swobodnie si¢ nig
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postuguja. Nawet w przypadku powszechnego dostepu do internetu réznice kapitalu spotecznego
czy intelektualnego moga wptywac na korzystanie z narz¢dzi otwartego rzadu.

O ile wigc w poprzednim akapicie nierdéwno$¢ dotyczyta roli posrednika, tu mamy na
uwadze nierowne korzystanie przez uzytkownikéw koncowych. Nalezy liczy¢ si¢ z taka
sytuacja, w ktorej, odwrotnie niz w zamierzeniach, inwestycje w technologie 2.0 moga
przyczyni¢ si¢ do poglebienia roznic spotecznych. W szczegdlnosci istnieje zagrozenie, ze nawet
mimo zapewnienia powszechnych podstawowych kompetencji cyfrowych bedzie istnie¢
uprzywilejowana grupa podmiotow i 0oséb o kompetencjach niezbednych do tego, by nie tylko
korzysta¢ z narzedzi otwartego rzadu — ale tez je samodzielnie tworzy¢. Mozliwy jest scenariusz
,zmeczenia informacja”, gdzie brak powszechnego zainteresowania publicznymi zasobami, z
wyjatkiem waskich grup, lobbujacych na rzecz wlasnych interesow.

Majac wigc na uwadze wigksze zaangazowanie trzeciego sektora i obywateli, nalezy
przyja¢ zasade, ze model otwartego rzadu dotyczy nie tylko ekspertow — a w szczegdlnosci nie
tylko informatykow. Nalezy wiec szuka¢ metod zaangazowania zwyktych obywateli. Niezbgdne
sa tez akcje promocyjne — na przyktad konkursy na tworzenie aplikacji na bazie zasobow
publicznych — oraz edukacja i budowanie kompetencji. Zagwarantowanie odpowiedniego
poziomu zaangazowania wigze si¢ tez z pozornie osobnym zagadnieniem walki z wykluczeniem

cyfrowym.

Jakos$¢ oddolnego wktadu w proces podejmowania decyzji

W pewnych sytuacjach zaangazowanie i przejrzysto$§¢ moga by¢ warto§ciami, ktore stoja
w sprzeczno$ci z wigksza efektywnoscig procesu rzadzenia, jako odrgbnym celem otwartego
rzadu. Po pierwsze, nalezy wzig¢ pod uwage ryzyko, ze wkiad uzytkownikdw moze by¢ niskiej
jako$ci, mie¢ raczej charakter szumu, zaklocajacego poprawng komunikacje. Inny problem
stanowig destrukcyjne zachowania uzytkownikéw, obecne praktycznie na kazdej platformie
bezposrednich interakcji. Chodzi tu o takie zachowania, jak przemoc slowna, ataki personalne i
wulgaryzmy, sabotowanie wspolpracy czy jednostronna dominacja nad debats. Istnieje tez
grozba manipulacji tre$cig przekazu przez uzytkownikow tych serwiséw. Skutkiem moze by¢
utrata efektywno$ci procesu podejmowania decyzji oraz nadmierne spowolnienie procesu

rzadzenia.



Rozwigzaniem problemu jest odpowiednie moderowanie procesu wspolpracy oraz

okreslenie jasnych zasad, na ktorych bedzie wykorzystywany wktad spoteczny.

Wyzwania zwigzane z udostepnianiem i wykorzystywaniem informacji publicznej

Ryzyko wigze si¢ nie tylko z wigkszym otwarciem na wkiad i wptyw oddolny, ale tez ze
zwigkszong przejrzystoscia dziatan administracji publicznej i dostgpnoscig informacji. Jak
twierdzi Lawrence Lessig'®’, dodatkowa informacja nie zawsze sprzyja wzrostowi efektywnosci
dziatan — ludzie z r6znych powodow ignoruja bowiem takg informacje, blednie ja interpretuja
lub wykorzystuja do niestusznych celow. Przyktadem takiego zagrozenia moze by¢ proces
tabloidyzacji mediow: s3 one gotowe publikowa¢ informacje sensacyjne, bez weryfikacji. Inny

przyktad podaja Archon Fung i David Weil'®

— ich zdaniem przejrzystos¢ dziatan rzadu
rozumiana jest czgsto wyltacznie jako $rodek umozliwiajacy jego rozliczanie. Podmioty
korzystajace z dostgpu do informacji publicznej w celu rozliczania wtadzy z dziatan sg przy tym
wyczulone na btedy, a pomijaja osiagniecia i sukcesy. Przejrzystos¢ moze wiec prowadzi¢ do
nieuzasadnionego spadku zaufania do wtadzy.

Aby zapobiec temu wyzwaniom, musimy uznaé, ze przejrzysto$¢ nie moze byc¢
nadmiernym celem dzialan na rzecz otwartosci i powinna by¢ rdwnowazona troska o inne
warto$ci. Udostepniajac zasoby, administracja publiczna powinna stara¢ si¢ przewidzie¢ sposoby
ich wykorzystania. Rozwigzaniu tego problemu shuzy rowniez taczenie procesu udostepniania

informacji na rzecz przejrzystoSci z procesem angazowania obywateli we wspoOlprace na

podstawie dostepnych informacji.

1.5.2. Wyzwania natury prawnej

Prawie 93% badanych prawnikow, specjalistow IT i bieglych sadowych z zakresu

informatyki uwaza, Ze przepisy polskiego prawa sa niedostosowane do wspolczesnego,

07, Lessig, Against Transparency, ,,The New Republic”, 9.10.2009, http://www.tnr.com/article/books-

and-arts/against-transparency
1% A. Fung, D. Weil, Open Government and Open Society, w: D. Lathrop, L. Ruma, Open Government,
Sebastopol, CA: O'Reilly, 2010.



skomputeryzowanego $wiata'”’. Op6znienia ustawodawcodw w tworzeniu norm odpowiadajacych
wyzwaniom wspolczesnosci krytykowano juz od czasow pierwszych starozytnych kodyfikacji.
Niemniej w dobie btyskawicznie zmieniajacych si¢ warunkow komunikacji problem
przestarzalych norm prawnych jest szczegolnie jaskrawy.

Otwarty rzad to filozofia dzialania odmienna od dotychczas obowiazujacej w
administracji publicznej. Zamiast tajno$ci — przejrzystos¢, zamiast uznaniowosci — konsultacje,
zamiast arbitralnych decyzji — wspolpraca. Tak gleboka zmiana paradygmatu wymaga solidnego
wsparcia w przepisach. Ich brak lub niejasny charakter moga zniweczy¢ najlepsze zamiary.
Kazdy urzednik, niezaleznie od instytucji, w ktorej pracuje, i od pozycji, jakg w niej zajmuje,
powinien czu¢ si¢ wystarczajaco pewnie, by moc postgpowaé w sposob zgodny z zatozeniami
otwartego rzadu. Taki komfort dajg dobre przepisy, regulujace w przejrzysty i mozliwie prosty
sposob obowiazki urzednika 1 jego postepowanie w nowych sytuacjach. Przepisow takich w
Polsce brakuje — przynajmniej w zakresie dotyczacym zagadnien zwigzanych z otwartym
rzagdem. Nawet jesli istniejg regulacje obejmujace pewien wycinek interesujacej nas
problematyki, to trudne bywa przetozenie ich na codzienng praktyke urzgdow.

W niniejszym dziale pragniemy zatem okresli¢ wyzwania zwigzane z prawnymi
aspektami otwartego rzadu, a dotyczace miedzy innymi takich zagadnien, jak ochrona
prywatnosci, udostgpnianie danych istotnych dla bezpieczenstwa panstwa, zasad konkurencji,
ochrona wtasnos$ci intelektualnej, zmiana sposobu finansowania podmiotow publicznych czy

odpowiedzialno$ci za jako$¢ i sposdb wykorzystania danych.

Prywatnos¢

Artykut 47 Konstytucji gwarantuje kazdemu obywatelowi prawo do ochrony Zzycia
prywatnego; ponadto artykul 76 zobowigzuje wiadze publiczne do ochrony konsumentow
1 uzytkownikow przed dziataniami zagrazajacymi ich prywatno$ci. Takze artykul 23 Kodeksu
Cywilnego stanowi, ze dobra osobiste cztowieka, do ktérych zalicza si¢ takze prywatno$¢,
pozostaja pod ochrong prawa cywilnego — niezaleznie od ochrony przewidzianej w innych
przepisach. Do innych przepisow nalezy przede wszystkim ustawa o ochronie danych

osobowych z 1997 roku, ktéra okresla zasady postgpowania przy przetwarzaniu danych

'% Badania na zlecenie Stowarzyszenia Instytut Informatyki Sledczej z 2008 r.



osobowych oraz prawa oséb fizycznych, ktorych dane osobowe sg przetwarzane w zbiorach.
Duza wage do prywatno$ci przyklada si¢ takze w ustawodawstwie europejskim. Zagadnieniu
temu poswiecony jest szereg dyrektyw: dyrektywa 95/46/WE w sprawie ochrony o0sob
fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych oraz swobodnego przeptywu tych
danych, dyrektywa 2002/58/WE w sprawie przetwarzania danych osobowych oraz ochrony
prywatno$ci w sektorze komunikacji elektronicznej, czy dyrektywa 2006/24/WE w sprawie
zatrzymywania generowanych lub przetwarzanych danych.

Mimo ochrony prawnej zapewnianej przez powyzsze przepisy sfera prywatnosci wcigz
jest narazona na naruszenia. Nie zagl¢biajac si¢ w obszerny temat ochrony prywatnosci w sieci,
warto zwroci¢ uwage na te aspekty, ktére wiaza si¢ bezposrednio z dzialaniami administracji
publicznej. Wykorzystywanie przez administracj¢ nowoczesnych narzgdzi komunikacyjnych,
takich jak serwisy spotecznosciowe, moze (podobnie jak w przypadku udostgpniania danych
publicznych) skutkowaé naruszeniem prywatnosci. Obywatele komunikujacy si¢ w ten sposéb z
administracja moga nie zdawac sobie sprawy z tego, ze ich wypowiedzi sg publicznie widoczne,
ze moga by¢ archiwizowane (zardwno przez administracje, jak i przez wlasciciela serwisu), lub
ze nie wypowiadaja si¢ anonimowo. Nie wszyscy uzytkownicy serwisow dysponuja wiedza
o mozliwo$ciach ochrony prywatnych danych w takich serwisach (np. zastrzeganie widoczno$ci
danych). Niebezpieczenstwo to mozna do pewnego stopnia ogranicza¢ poprzez przejrzyste
komunikowanie przez administracj¢ obowigzujacych zasad. Dzialania takie podejmuje np. Biaty
Dom, ktory publikuje informacje, ze publikowane komentarze i otrzymywane wiadomosci
podlegaja ustawie Presidential Records Act i mogg by¢ archiwizowane. Trzeba jednak pamigtac,
ze cze$¢ zasad dotyczacych ochrony prywatnosci jest definiowana przez dostawcoéw narzegdzi

komunikacyjnych (Twitter, Facebook, Nasza-Klasa, itp.), a nie tylko przez administracje.

Udostepnianie danych w ramach otwartego rzadu to kolejne potencjalne zagrozenie dla
prywatno$ci. Ryzyko to wynika z masowej skali udost¢pnianych danych i zwigzanej z nia
mozliwos$ci korelacji informacji pochodzacych z réznych zrodet. Dane, ktore same w sobie nie
zagrazaja prywatnosci, zagregowane lub zestawione z innymi informacjami mogg stanowié
naruszenie prywatnosci. Zgodnie z postulatami koncepcji otwartego rzadu dane powinny by¢
udostgpniane w jak najwigkszej ilosci i jak najszybciej po ich wytworzeniu. Nawet jesli uda si¢

zapewni¢ pelng anonimowos$¢ uzytkownika (najczesciej kosztem szybkosci udostgpniania), to



nadal istnieje zagrozenie zwigzane z mozliwoscig zestawienia danych lub identyfikowania w
inny sposob osob lub podmiotéw. Znalezienie rownowagi pomigdzy szybkos$cia, jakos$cig i
zakresem udostgpniania a ochrong danych osobowych i prywatno$ci stanowi zatem znaczne

wyzwanie.

Zasady konkurencji

Niektore dane publiczne maja wigksza warto$¢ ekonomiczng niz inne. Zgodnie z prawem
popytu i podazy udostgpnienie duzej ich liczby nie pozostaje zatem bez wpltywu na istniejacy
rynek ustug i produktow. Wchodzac na ten rynek, podmioty publiczne dysponuja przewagami
nad innymi dostawcami, wynikajagcymi z faktu, Zze sa jedynym zZrddlem informacji (dane
geodezyjne 1 katastralne, statystyczne), lub z monopolu informacyjnego, jakim dysponuja, czy
tez z faktu finansowania z budzetu panstwa instytucji gromadzacej dane. Administracja
dysponuje danymi szczegélnie interesujagcymi dla potencjalnych ustugobiorcéw, jak dane
meteorologiczne (Instytut Meteorologii i Gospodarki Wodnej), statystyczne (Gtowny Urzad
Statystyczny), geodezyjne i katastralne (rejestry sadowe) czy $rodowiskowe. Niezaleznie od
przyjetego modelu odptatnosci (od catkowicie darmowego dostgpu po kosztowne oplaty),
udostgpnienie danych wptywa zaréwno na rynek, jak i na podmiot, ktéry dane udost¢pnia.

Udostgpnianie danych bez kosztow powoduje spadek zainteresowania ustlugami
przedsigbiorstw, ktére dotychczas zajmowaly si¢ komercyjnym dostarczaniem lub
wytwarzaniem takich danych. Z kolei wprowadzenie optat za udost¢gpniane dane skutkuje tym,
ze podmiot publiczny konkuruje bezposrednio z przedsiebiorcami. Poniewaz nie musi
uwzglednia¢ kosztow wytworzenia tych informacji (co do zasady instytucje publiczne
finansowane sg wszak ze S$rodkéw publicznych), moze posiadane dane udostepniaé po
minimalnych kosztach, nieosiagalnych dla przedsigbiorcow prywatnych. W efekcie ci ostatni
wycofuja sie z rynku.

Wyzwania zwigzane ze zmianami struktury popytu i podazy danych na rynku
komercyjnym powinny by¢ rozpatrywane w ramach istniejagcych norm, dotyczacych ochrony
konkurencji. Stosowanie do dziatan administracji przepiséw dotyczacych ochrony konkurencji

wykracza jednak poza zakres niniejszego dokumentu.

Koszty



Realizowanie przez podmioty publiczne obowiazkéw zwigzanych z funkcjonowaniem
otwartego rzadu laczy si¢ z koniecznoscig ponoszenia okreslonych naktadow. W niektorych
krajach wyksztalcita si¢ praktyka pokrywania cze$ci kosztow (np. kosztow udost¢pniania
informacji publicznej w sposdb wskazany we wniosku) z wptat dokonywanych przez obywateli
(np. wnioskodawcy). W wiekszosci jednak uznano, ze obowiazki te wynikaja bezposrednio
z krajowych norm konstytucyjnych, a koszty zwigzane z funkcjonowaniem otwartego rzadu
winny by¢ pokrywane ze srodkéw budzetu panstwa. Ciekawe badania w tym zakresie prowadzi
Unia Europejska''’. Dyskusja dotyczaca ciezaru finansowania dzialalno$ci administracji
zwigzanej z polityka otwartosci odbyta si¢ w Polsce na gruncie ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Rozwazano migdzy innymi zakres uprawnien administracji do pobierania optat przez
administracj¢. Oto przyklad: anonimizacja, jak stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w
Gliwicach, ,,polegajaca na wykresleniu (...) niektéorych elementéw formalnych, dotyczacych
danych osobowych stron bez naruszenia samego rozstrzygnig¢cia administracyjnego, nie jest
przetworzeniem informacji”'''. To prawomocne rozstrzygniecie umozliwia zatem kazdemu
zainteresowanemu dostep do pojedynczego dokumentu — zanonimizowanego przez administracje¢
— bez ponoszenia kosztow zwigzanych z zadaniem informacji przetworzonej. Na poziomie
makro, gdy mowa jest o setkach, tysigcach i dziesigtkach tysiecy dokumentdéw, obarczenie
administracji kosztami anonimizacji moze jednak generowa¢ powazne koszty. Podobnie wydatki
zwigzane z udost¢gpnianiem danych w sposob, ktory umozliwia ich maszynowy odczyt, ponosi
administracja. Ponowne wykorzystanie informacji publicznej to kolejny element otwartego
rzadu, ktory wywotuje wiele pytan zwigzanych z aspektami finansowymi. Czy korzystanie przez
podmioty prywatne z danych wytwarzanych i gromadzonych za pienigdze publiczne powinno
by¢ odplatne czy darmowe? W jaki sposob wyznaczy¢ wysokos$¢ optat? Czy roznicowac
wysoko$¢ optat w zalezno$ci od tego, czy dane beda wykorzystywane komercyjnie lub
niekomercyjnie? Na jakich warunkach udostepnia¢ tresci, do ktorych prawa autorskie

przystuguja podmiotom publicznym?

"9 por. http://www.epsiplatform.eu/news/news/french_study on charging for commercial psi re use;

http://www.epsiplatform.eu/news/news/psi_charging overview published;
http://www.epsiplatform.eu/topic_reports/topic_report no 10 psi re use in_france overview and rece
nt_developments

"IV SA/G1427/09 — Wyrok WSA w Gliwicach z 3.09.2009.



Ze wzgledu na to konieczne wydaje si¢ wprowadzenie jasnej polityki dotyczacej kosztow
funkcjonowania otwartego rzadu. Podejmujac okreslane decyzje, nalezy pamigtac, ze pobieranie
optaty za udostgpnianie pewnego rodzaju danych stanowi dla wielu podmiotéw istotne zrodto
dochodéw. W Polsce pobierane s3 oplaty np. za informacje z Krajowego Rejestru Sadowego, z
systemu PESEL, za dane meteorologiczne czy elektroniczne mapy nawigacyjne, tworzone przez
Biuro Hydrografii Marynarki Wojennej. Zrgby polityki w tym zakresie przedstawiono w
uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej ustawe o dostgpie do informacji publicznej,
implementujagcym dyrektywe 2003/98/WE (gdzie dopuszczono mozliwo$¢ nakladania oplat za
przekazanie informacji publicznej na cele ponownego wykorzystywania). W dokumencie tym
czytamy: ,,Nalezy wyr6zni¢ dwie grupy sytuacji, w ramach ktérych moze doj§¢ do natozenia
optaty w zwiagzku z jej przekazaniem na cele ponownego wykorzystywania. Po pierwsze,
sytuacje, w ktorych inne ustawy okreslaja dla poszczegdlnych rodzajow informacji publicznej
stawki optat lub zasady ich ustalania (badz wprowadzajg zasade¢ nieodptatnosci wykorzystywania
informacji publicznej). Chodzi tutaj w szczegélnosci o informacje zawarte w rejestrach
publicznych, ktérych funkcjonowanie jest regulowane ustawami. Po drugie, sytuacje, gdy
odrebna ustawa nie reguluje tego zagadnienia. W takim przypadku, podmiot zobowigzany moze
samodzielnie natozy¢ optat¢ za ponowne wykorzystywanie informacji publicznej. Laczna
wysoko$¢ natozonej optaty nie moze jednak przekroczy¢é sumy kosztéw poniesionych
bezposrednio w celu przekazania informacji publicznej w okreslony sposob i formie oraz
rozsadnego zwrotu z inwestycji, co odpowiada zasadom kalkulacji optat ustanowionym w
artykule 6 dyrektywy 2003/98/WE. Wysokos$¢ optaty nie powinna zaleze¢ od tego, czy dana
informacja jest przekazywana do ponownego wykorzystywania po raz pierwszy, czy tez
podmiot, ktory o to wnosi, jest kolejnym uzytkownikiem informacji publicznej. Pojedyncza
optata nie powinna inkorporowaé catosci kosztow i rozsadnego zwrotu z inwestycji, zwigzanych
z wytworzeniem 1 udostgpnieniem danej informacji publicznej. Przyjecie przeciwnego
rozwigzania spowodowaloby sprzeczny z celami dyrektywy 2003/98/WE efekt zaburzenia
konkurencji pomi¢dzy podmiotem wnoszacym oplate z tytulu pierwszego wykorzystywania
danej informacji publicznej i kolejnych podmiotéw z niej korzystajacych. (...) W projekcie
wyraznie zaznaczono, ze jednym z kryteriow, ktore podmiot zobowigzany powinien uwzglednié
przy podejmowaniu decyzji o natozeniu oplaty (a takze o jej ewentualnej wysokosci), jest

komercyjny lub niekomercyjny cel ponownego wykorzystywania informacji publicznej przez



osoby zainteresowane, ktorym informacje te sa przekazywane. W przypadku niekomercyjnego
celu wykorzystywania, zasada powinno by¢ nieodplatne przekazanie, chyba ze z uwagi na
sposob i forme¢ z przekazaniem tym zwigzane bgda bezposrednio koszty po stronie podmiotu

zobowigzanego”.

Legislacja

Jak wspomniano na wstgpie, w Polsce brakuje odpowiednich ram prawnych w zakresie
dotyczacym zagadnien zwigzanych z otwartym rzadem. Nawet jesli istnieja regulacje
obejmujace pewien wycinek interesujgcej nas problematyki, to przetozenie ich na codzienng
praktyke urzedow bywa trudne. Na przyktad mimo obowigzujacej juz od dziesigciu lat ustawy
o dostepie do informacji publicznej wcigz nie mozna mie¢ pewnosci co do tego, co w §wietle
prawa jest, a co nie jest informacja publiczng. Sady musza takze nadal rozstrzyga¢ o zakresie
wylaczen od udostgpniania okre$lonych informacji. Z roku na rok ro$nie liczba spraw
zwigzanych z dostgpem do informacji publicznej, rozpatrywanych przez sady administracyjne.
W 2002 roku bylo to 13 spraw, w 2007 — 92, a w 2010 juz 384. Stan ten moze oczywiscie
wynika¢ z coraz powszechniejszego korzystania z instytucji dost¢gpu do informacji publiczne;j,
jednak faktem jest, ze wiele zapisOw ustawy pozostaje niejasnych i w efekcie sa one
rozstrzygane dopiero przez sady. Niewatpliwym wyzwaniem, jakie pojawia si¢ przy okazji
nadchodzacej nowelizacji ustawy o dostgpie do informacji publicznej, jest koniecznos¢
pogodzenia dotychczasowego dorobku orzecznictwa idoktryny z nowymi zasadami
dotyczacymi ponownego wykorzystania informacji publicznej oraz z poprawieniem przepisoOw
dotyczacych dostepu.

Podobnie mimo juz wieloletniego obowigzywania ustawy o prawie autorskim, wciaz nie
mozna mie¢ pewnosci co do tego, co w Swietle prawa jest, a co nie jest dokumentem lub
materialem urzedowym w rozumieniu artykutlu 4 tej ustawy, a tym samym jaki jest zakres
wylaczen spod zakresu ochrony prawnoautorskiej. W chwili obecnej prawo dostepu do
informacji publicznej bywa ograniczane przez organy administracji i sagdy w ten sposob, ze
uznaja one forme, w ktorej zawarta jest informacja publiczna, za utwor, do ktoérego prawa
autorskie przynaleza osobom trzecim, i na tej podstawie odmawiaja ich udost¢pnienia i

ponownego wykorzystania. Przestankg takiego postgpowania moze by¢ obawa przed dalszym, w



tym komercyjnym, wykorzystaniem treSci chronionych przez prawo autorskie. Wprawdzie
artykut 4 ustawy wylacza spod ochrony prawnoautorskiej dokumenty i materialy urz¢dowe,
jednak problemy z precyzyjnym ustaleniem zakresu tych poj¢¢ przekladaja si¢ bezposrednio na
problemy z ustaleniem podmiotu uprawnionego do wyrazenia zgody na wykorzystywanie takich
zasobow.

Wiele nowych niejasnosci pojawito si¢ po wejsciu w zycie ustawy z dnia 27 lipca 2001
roku o ochronie baz danych, na mocy ktoérej producentem baz danych, korzystajacym ze
szczeg6lnej ochrony, moze by¢ migdzy innymi kazda osoba prawna. W przypadku baz danych
nie wprowadzono wylaczenia na wzér artykulu 4 ustawy o prawie autorskim, wobec czego
korzystanie z catosci lub czgéci baz danych — niezaleznie od tego, kto jest ich tworcg — zawsze
wymaga zgody. W kontekscie interesujacej nas tematyki oznacza to, ze tytul producenta
przystuguje Skarbowi Panstwa oraz panstwowym osobom prawnym. Podmioty te stosuja bardzo
zréznicowang polityke w zakresie ochrony baz danych przez siebie produkowanych. W
wigkszosci jednak powotuja si¢ na przystugujace im prawa i ograniczaja otwarty dostep.
Udzielaja, w formie licencji, bezwarunkowej lub warunkowej zgody na wykorzystanie baz. W
licencji reguluja ponadto takie kwestie, jak odplatnos¢ za wykorzystanie danych,
odpowiedzialnos¢ za produkt koncowy, obowigzek informowania o pierwotnym zrodle danych
czy (w szczeg6lnych przypadkach) ograniczenia w wykorzystywaniu danych.

Przyktadem problemoéw zwigzanych z przyznaniem ochrony wszystkim bazom danych, w
tym tworzonym przez podmioty publiczne, jest na przyklad kwestia budzetu panstwa. Czy taki
dokument, jak projekt budzetu panstwa, a poézniej akt normatywny w postaci ustawy, jest baza
danych? Jesli tak, to czy analiza budzetu, proba jego wykorzystania przez rozmaite podmioty
wymaga kazdorazowej zgody dysponenta praw? Kto jest tym dysponentem? Sg to pytania, na
ktore nietatwo odpowiedzie¢. Jak wynika ze staran podejmowanych przez Centrum Cyfrowe,
nawet instytucje, ktére wydaja si¢ by¢ najlepiej do tego przygotowane, czyli Ministerstwo
Finansow i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, majg ktopot z takimi pytaniami i uchylaja si¢ od
udzielenia na nie odpowiedzi.

Zatem jednolite uregulowanie powyzszych kwestii jest o tyle istotne, ze brak pewnosci
prawnej co do statusu danych i zakresu, w jakim mozna je wykorzystywa¢, wpltywa na
efektywno$¢ ich wykorzystania. Konieczne wydaje si¢ stworzenie jednolitej polityki rzadu w

zakresie udostepniania baz danych. Pierwszym sygnatem rzadu, ukazujacym kierunek przysziej



polityki, jest uzasadnienie do ustawy implementujacej dyrektywe 2003/98/WE, w ktorym
stwierdzono: ,,[Nalezy podkresli¢], ze producentom przystuguje ochrona jedynie w przypadku
wykazania poniesienia istotnego nakladu inwestycyjnego w celu sporzadzenia, weryfikacji lub
prezentacji zawarto$ci bazy danych (art. 2 ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie
baz danych). Naktad ten powinien by¢ poniesiony na stworzenie bazy (a nie danych per se). Z
tych przyczyn za naktad uzasadniajacy powstanie prawa do bazy danych nie moze zosta¢ uznany
naktad poniesiony przed podmiot publiczny na zbieranie danych, w zwigzku z wykonywaniem
przez ten podmiot powierzonych mu zadan publicznych. Koniecznie jest wykazanie naktadow
innego rodzaju, w szczegolnosci naktadow majacych za przedmiot baz¢ danych. Przyktadem sa
wydatki zwigzane z budowa systemu teleinformatycznego, zapewniajacego prezentacje i

wyszukiwanie zawartosci «urzgdowej» bazy danych”.

Odpowiedzialnos¢ za autentycznosc i jakos¢ danych

Kolejne wyzwanie stojace przed administracjg publiczng wigze si¢ z jakoscig samych
danych oraz zapewnieniem ich wiarygodnosci i rzetelno$ci. Wykorzystanie danych publicznych
w celu innym niz ich pierwotne, urzgdowe przeznaczenie, niesie za sobg niebezpieczenstwo
uzycia danych o niskiej jakosci, nieaktualnych lub zmienionych. O istnieniu tego problemu moze
$wiadczy¢ badanie przeprowadzone przez amerykanska Sunlight Foundation, ktéra analizujac
dane o wydatkach publicznych, zebrane w portalu USAspending.gov, odkryta, ze btedy dotycza
wydatkow o wartosci 1,3 biliona dolaréw' 2,

Korzystanie z takich danych i poleganie na ich wiarygodnos$ci moze prowadzi¢ do
powstania szkody u koncowych odbiorcow ustugi. Pojawia si¢ wowczas pytanie: kto i w jakim
zakresie bedzie za to odpowiedzialny? Czy odpowiedzialno$¢ powinien ponosi¢ podmiot
publiczny, ktéry dane udostepnit (lecz przeciez nie wykorzystuje ich do $wiadczenia ustug), czy
podmiot prywatny, ktory zaoferowat jaka$ ustuge, majac zaufanie do danych publicznych? A
moze cate ryzyko spoczywa na odpowiednio poinformowanym o jego istnieniu ustugobiorcy?

Problemem moze by¢ juz okreslenie, co oznacza ,,niska jako$¢” danych. By¢ moze dane
wytwarzane przez podmiot publiczny sa wystarczajagco dobre dla potrzeb zadan tego urzedu?

Czy w takim przypadku ma on obowigzek poprawiania ich w taki sposob, by spetialy (mniej

"2 http://sunlightfoundation.com/blog/2011/03/15/house-oversight-subcommittee-discusses-problems-

with-usaspending-gov-data/



lub bardziej obiektywne) kryteria jakosci? Wydaje sig, ze nie. Co jednak w sytuacji, gdy jakos¢
tych danych jest tak niska, ze ich wykorzystanie do jakichkolwiek celow (w tym urzedowych)
jest w praktyce niemozliwe? Czy mamy prawo oczekiwa¢ od administracji podejmowania
dzialan jedynie na podstawie danych o wysokiej jakosci? Podobny problem pojawia si¢ w
przypadku danych nieaktualnych. Czy urzad powinien odpowiada¢ za brak aktualizacji na
stronie internetowej danych kontaktowych, nastgpnie zebranych, opublikowanych i
sprzedawanych w formie informatora przez prywatnego przedsigbiorc¢? Stosunkowo najprostsza
do rozstrzygnigcia wydaje si¢ sytuacja, w ktorej dane zostajag zmienione pomigdzy uzyskaniem
ich od podmiotu publicznego a dostarczeniem do koncowego odbiorcy. Mozna przyjaé, ze w
takim przypadku nie powinno by¢ watpliwosci, ze catkowita odpowiedzialno$¢ za szkode
spowodowang nieprawidlowoscia danych ponosi dostawca ustugi lub produktu. Co jednak, jesli
to urzad nie dopetit obowigzku zwigzanego z publikacja aktualnych danych?

Niska jako$¢ danych publicznych bywa roéwniez uzywana jako argument za ich
nieudostgpnianiem — zwolennicy takiego modelu twierdza, ze udost¢pnienie danych w postaci
niekompletnej, ulomnej lub nieczytelnej nie przyczynia si¢ do realizacji zalozen otwartego
rzadu. Jednak wiele 0osob — w tym dziataczy, ktorzy oddolnie pracujg z danymi publicznymi —
przyjmuje zatozenie, ze dane nalezy udostgpnia¢ niezaleznie od ich jakosci. Zaktadaja oni
bowiem, ze najlepsza metoda poprawienia jako$ci jest pomoc obywateli w otwartym modelu
wspotpracy. Ich wktad moze si¢ okaza¢ bardziej efektywny niz proby opracowania danych przez
administracj¢. Zaklada si¢ tez, ze stan otwarto$ci moze mobilizowa¢ przynajmniej niektore
instytucje do poprawy jakos$ci danych.

Pewna podpowiedz przynosi analiza artykulu 3 ust. 2 ustawy o dostgpie do informacji
publicznej. Zgodnie z tym przepisem prawo do informacji publicznej obejmuje uprawnienie do
niezwtocznego uzyskania informacji publicznej, zawierajacej aktualng wiedz¢ o sprawach
publicznych. Z kolei artykut 4 ust. 3 tejze ustawy wskazuje, ze do udostgpnienia informacji
publicznej zobowigzane s3 podmioty (publiczne), ktore znajduja si¢ w jej posiadaniu. Z
powyzszych przepisow mozna wywie$¢ wniosek, ze informacje zachowuja przymiot ,,informacji
publicznych” jedynie wtedy, gdy znajduja si¢ w posiadaniu podmiotow wymienionych w
artykule 4 ustawy. Z chwila ich udostepnienia odpowiedzialno§¢ podmiotu publicznego za ich

dalsze wykorzystanie wygasa.



Z tym problemem wiaze si¢ kwestia atrybucji zrodta danych i ewentualnych mozliwosci
wprowadzania uzytkownikow w btad co do ich pochodzenia. Dane pochodzace pierwotnie
z administracji, lecz przetworzone i zmienione, nie powinny by¢ rozpowszechniane jako dane

publiczne. Pewnym rozwigzaniem moze si¢ tu okazac ,,certyfikowanie* danych publicznych.

E-partycypacja spoteczna

W obrgbie partycypacji spotecznej coraz czgsciej mowi si¢ rowniez o mozliwosci
zbierania podpisow pod obywatelskg inicjatywa ustawodawcza w formie elektroniczne;.
Dos$wiadczenia ostatnich lat, jak zorganizowanie debaty w sprawie rejestru stron i uslug
niedozwolonych czy wycofanie si¢ rzadu z cz¢$ci nowelizacji ustawy o radiofonii i telewizji,
obrazuja sit¢ oddzialywania duzej grupy osob. Latwos$¢, z jaka mozna zorganizowaé protest w
internecie (cho¢by byl on symboliczny i polegat tylko na przylaczeniu si¢ do wirtualnej akcji
protestacyjnej), sktania do zastanowienia si¢ nad wptywem, jaki bgdzie mialo utatwienie w
sktadaniu prawnie wigzacych podpisow pod dokumentami zamieszczonymi w sieci na istniejacy
system uchwalania prawa. Latwo$¢ ta moze by¢ skutkiem upowszechnienia si¢ sposobow
weryfikacji tozsamosci internetowej, takich jak podpisy elektroniczne, profile w systemie
ePUAP, wprowadzenia nowych dowodow osobistych czy wreszcie ztagodzenia ustawowych
wymogow dotyczacych weryfikacji podpisow. W kazdym przypadku efektem bedzie
pozbawienie dotychczasowych decydentdw znacznej cze$ci wladzy. Wprowadzenie takiej formy
partycypacji obywateli w dzialaniach wtadzy stanie si¢ powaznym wyzwaniem dla prawnikow —
i to nie tylko tych zajmujacych si¢ nowymi technologiami, lecz takze dla konstytucjonalistow

czy specjalistow od prawa administracyjnego i wyborczego.

Kolejnym bardzo ciekawym zagadnieniem, zwigzanym z korzystaniem przez obywateli
narzgdzi przedstawionych w niniejszym raporcie, takich jak serwisy Fix My Street czy NYC
311, jest odpowiedzialno$¢ za efekty ,,wzigcia sprawy we wlasne r¢ce”. Mozna sobie bowiem
wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej obywatele, wiedzac na przyktad o istniejacych dziurach w
chodnikach czy uszkodzonych latarniach, nie czekaja na dziatania administracji i sami usuwaja
te nieprawidlowosci. Gdy ich dzialanie powoduje nieprzewidziane skutki — badz dla samych
ochotnikow, badz dla osob trzecich — otwiera si¢ ogromna przestrzen interpretacyjna w zakresie

ewentualnej odpowiedzialnosci.






Czes¢ 2. Diagnoza
2.1. Diagnoza sytuacji w Polsce

Cho¢ polska administracja nie powotuje si¢ wprost na koncepcj¢ otwartego rzadu, coraz
czesciej zaczyna wprowadzaé rozwigzania, stuzace wigkszej otwartosci. Takie wartosci, jak
przejrzystos¢, efektywnos$¢ oraz zaangazowanie i wspOlpraca z obywatelami coraz czgsciej
przyswiecaja pracy polskich urzednikéw — przynajmniej w sferze deklaratywne;.

Liczba i jako$¢ informacji, upublicznianych przez wtadze na stronach Biuletynu Informacji
Publicznej (BIP), na stronach wlasnych urzgdow, a takze w odpowiedziach na wnioski, ro$nie w
tempie geometrycznym. Zaréwno wiladze centralne, jak lokalne coraz cze$ciej konsultuja z
obywatelami, organizacjami branzowymi czy pozarzadowymi akty prawne, wazne decyzje i
plany. Poprawia si¢ takze wspoOlpraca wewnatrz administracji, pomi¢dzy jednostkami
administracji publicznej. We wszystkich prawie dziedzinach niemal z kazdym rokiem mozna
zaobserwowaé wyrazny postep.

Przetomowe znaczenie dla tego procesu mialo wejscie w zycie ustawy o dostepie do
informacji publicznej w 2002 roku: ustanowila ona zasad¢ jawnosci w zyciu publicznym,
nakazala tworzenie Biuletynéw Informacji Publicznej i uregulowata sprawe udost¢pniania
informacji na wniosek. Ustawa 1 pdzniejsze rozlegte orzecznictwo precyzujace jej zapisy daly
ramy prawne dla dziatalno$ci wielu aktorow, ktorzy swoim aktywnym dziataniem niejako
,Wymuszaja”’ zmiany.

Mimo tych optymistycznych wnioskéw o ciaglym postepie trzeba jednak pamigtaé, ze
Polska startowala z bardzo niskiego poziomu, jesli chodzi o otwartos¢, nadal wigc konieczne sa

dzialania na rzecz zwigkszenia jawnosci, rozliczalnosci i1 efektywnosci dziatan polskiego rzadu.
Glowne bariery na drodze do otwartego rzadu w Polsce

., Nie ma rzeczywistego wglgdu w to, jak funkcjonujq urzedy. Administracja jawi sie

organizacjom trzeciego sektora jako machina, ktora miele w bezrefleksyjny sposob zarowno



sensowne, jak bezsensowne inicjatywy i postulaty, a rezultat koncowy jest bardzo trudny do
przewidzenia”.

Analiza wynikéw licznych wycinkowych badan na ten temat'’ oraz wywiady
przeprowadzone z obserwatorami zardwno na zewnatrz, jak i wewnatrz administracji pozwalaja
wyrdzni¢ cztery gldéwne bariery, jakie stoja na drodze do dalszego skutecznego otwierania
polskiej administracji. Bariery te zostang szczegdétowo omowione w dalszych czg$ciach raportu.
Sa to:

1. Brak ogolnej wizji, ktora jednoczylaby wdrazane czastkowe projekty, oraz brak
konsekwencji i balagan w realizowaniu przyjetych zamierzen.

Wbrew napotykanemu czesto punktowi widzenia, ze gtowny problem w zwigkszaniu
przejrzystosci czy intensyfikacji wspoipracy z obywatelami stanowi tak zwana ,kultura
tajnosci”, sktaniamy si¢ raczej ku tezie, ze na przeszkodzie stoi tu przede wszystkim og6lny
batagan w funkcjonowaniu panstwa i samej administracji.

Uwaga ta odnosi si¢ zaréwno do poziomu makro (wprowadzania reform i egzekwowania
decyzji na szczeblu ogodlnopolskim), jak poziomu mikro (dziatalnosci poszczegdlnych urzedow).
Batagan przejawia si¢ bowiem na najrézniejszych poziomach: od niechlujnych, pisanych ,,na
kolanie” 1 uchwalanych w po$piechu aktow prawnych, ktore trzeba nowelizowac po kilkadziesiat
razy z powodu btedow, po niestarannie digitalizowane 1 nie nadajace si¢ do udostgpniania zbiory
danych w gminach. Na skutek dos¢ duzego chaosu, bezplanowosci i bezwtadu, wiele dobrych 1
potrzebnych pomystow, co do istotnosci ktorych zgadzaja si¢ najwazniejsi interesariusze, nie jest
w ogole wceielanych w zycie albo realizuje si¢ je tylko wycinkowo, co podwaza ich sens.

Przykltadem moze tu by¢ beztadna préba stworzenia systemu informacji publicznej w
postaci Biuletyndw Informacji Publicznej, co zostanie omowione szczegdétowo ponizej.

2. Ustroj administracji ksztaltowany resortowo, a nie zadaniowo, przy slabej
koordynacji ze strony centrum.

Resortowy charakter polskiej administracji, zaroOwno na poziomie centralnym, jak
lokalnym, ma wiele negatywnych konsekwencji. Utrudnia wspodtprace i wymiane informacji

pomiedzy jednostkami administracji (nawet w samorzadzie terytorialnym istniejg silosy

'3 Pelng lista badan i analiz dotyczacych dostepu do informacji publicznej, prowadzenia konsultacji i

funkcjonowania polskiej administracji, wykorzystanych przy pisaniu tego raportu zamieszczono w
Bibliografii.



informacyjne), powoduje niestabilno$¢, nadprodukcje i zbytnig szczegdélowos¢ polskiego
systemu prawnego. Hamuje tworzenie generalnych strategii rozwoju, ktére bralyby pod uwage
interes catego panstwa.

Réznorakie, czasem sprzeczne cele poszczegdlnych resortéw 1 odsrodkowe sily, jakie one
powoduja, dodatkowo przyczyniaja si¢ do zwigkszenia stanu zametu. Przyktadem negatywnych
skutkow takiego modelu funkcjonowania administracji jest budowanie sektorowych,
niewspoOlpracujacych ze sobg systemow informatycznych i baz danych.

3. Negatywna spirala wzajemnego braku zaufania urz¢dnikow i obywateli.

Niski poziom zaufania obywateli do urzednikéw skutkuje probami ograniczania ich
decyzyjnosci oraz redukowania ich pracy do bezwzglednego przestrzegania bardzo
szczegdtowych procedur i uregulowan prawnych. W rezultacie na przyktad udostepnienie na
wniosek przez urz¢dnika bazy danych czesto wymaga parafowania przez kilkunastu, a czasem
kilkudziesigciu przetozonych, prawnikow oraz kontrolerow.

Atmosfera podejrzen wywotuje tez lek urzednikéw przed oskarzeniami o naduzycia i
niech¢¢ do wprowadzania rozwigzan zwigkszajacych przejrzystos¢, ktore postrzegane sa jako
,kolejny bat na urzednikdéw, przy braku marchewek” (jak wyrazit si¢ jeden z nich). U
pracownikow administracji pojawia si¢ frustracja, zme¢czenie kontrolami, wybieranie rozwigzan
,po linii najmniejszego oporu”. W rezultacie urzednicy rezygnuja z udostgpniania baz danych,
bo cata procedura sprawia za duzo klopotu, albo wola rozstrzyga¢ przetargi, kierujac sig¢
kryterium najnizszej ceny, bo tak jest najprosciej. Wedlug jednego z obserwatorow, ,,urzednik
cztery razy zastanowi si¢, czy warto ryzykowaé¢ wybdr nietypowego, nowatorskiego
rozwigzania, bo od razu rodzi to podejrzenia o korupcjg, uleganie lobbingowi, etc.”.

4. Nikle zainteresowanie Polakow sprawami publicznymi i male poczucie wplywu na
nie.

Dotychczasowe doswiadczenia we wprowadzaniu w Zycie przepisOw otwierajacych
polska administracj¢ (jak ustawa o dostgpie do informacji publicznej czy obowigzek
konsultowania planow zagospodarowania miejscowego) pokazuja, ze ogromny pozytywny
wplyw na funkcjonowanie administracji ma aktywne dzialanie ze strony samych obywateli. Na
przyktad poprawa zawarto$ci Biuletyndw Informacji Publicznej wynika w duzym stopniu takze z
tego, ze tatwiej jest udostepni¢ informacje w internecie niz odpowiada¢ na dziesigtki zapytan

telefonicznych, listownych czy mailowych o te same informacje. Gdy obywatele sg bierni i nie



maja konkretnych, konstruktywnych wymagan od administracji, ,,nauka” otwartosci idzie

znacznie wolniej 1 opornie;j.

Wprowadzane i planowane reformy ku wi¢kszej otwartosci

Nie znaczy to jednak, ze tych trudnosci nie da si¢ przezwyciezy¢. Polski aparat

panstwowy 1 administracja publiczna ciaggle podlega bardzo gwattownym 1 glebokim

przemianom i nieustannym reorganizacjom: od reformy samorzadowej po proby wprowadzania

e-rzadu.

Polscy urzednicy muszg reagowac na szybkie, glebokie, szeroko zakrojone zmiany i

nieustannie podlegaja wielkim napieciom — dobrze pokazuja to reformy, ktére weszty w zycie

tylko w okresie pisania tego raportu lub nad ktérymi prace trwajg nadal. Sg to migdzy innymi:

uruchomienie systemu informacji ,,Rzadowy Proces Legislacyjny* (luty 2011);
wejscie w zycie nowej instrukcji kancelaryjnej dla samorzadu terytorialnego i
administracji zespolonej w wojewodztwie (od stycznia 2011);

nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej, ktéra ureguluje kwesti¢
ponownego wykorzystania danych publicznych (potowa 2011);

uruchomienie Scentralizowanego Systemu Dostgpu Do Informacji Publicznej
(SSDIP) (koniec 2011);

planowana gleboka nowelizacja ustawy o lobbingu, ktéra powinna mie¢ duzy wplyw
na przejrzystos¢ stanowienia prawa w Polsce;

rozbudowa elektronicznej Platformy Uslug Administracji Publicznej (ePUAP) w
ramach projektu ePUAP2;

uruchomienie platformy konsultacji online w Ministerstwie Gospodarki;
przygotowanie rozporzadzenia w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjnosci;
utworzenie, na mocy zasad ponownego wykorzystania informacji publicznej,

centralnego repozytorium danych publicznych.

Wprowadzaja one kluczowe dla funkcjonowania otwartego rzadu zmiany, ktéore omowimy

obszerniej w dalszej czgsci raportu.



O czym bedzie diagnoza

Diagnozg rozpoczyna zarys kontekstu dziatan administracji polskiej w odniesieniu do
warto$ci otwartego rzadu. W pierwszym punkcie omdéwiono kontekst spoleczny i dwie cechy,
ktére moga utrudnia¢ wprowadzanie otwartego rzadu w Polsce: niski poziom zaangazowania
obywatelskiego Polakow oraz wykluczenie cyfrowe duzych grup spotecznych, zwiaszcza ludzi
starszych 1 stabo wyksztalconych. Drugi punkt stanowi ogolna charakterystyka dziatania
administracji publicznej w Polsce.

W dalszej czgsci opisano poszczegdlne aspekty realizacji warto$ci otwartego rzadu w
praktyce dziatania administracji publicznej w Polsce:

* wspolpraca wewnatrz administracji, problemy z wymiang informacji i wspOlpraca
pomiegdzy urzedami, a takze ich informatyzacja;

* dostgp do informacji publicznej w Polsce, zarowno poprzez Biuletyny Informacji
Publicznej, jak i na wniosek kierowany do urzedu;

* problemy z przejrzystosciag stanowienia prawa oraz dostgpem do prawa dla obywateli;

* konsultacje spoleczne na poziomie centralnym.

Diagnoza powstata na podstawie dostgpnych raportow i analiz, wywiadow z ekspertami
zewngtrznymi, przedstawicielami administracji, nieformalnych rozméw z ,szeregowymi”
pracownikami urzedéw oraz obserwacji wtasnych. Metoda taka pozwolita potaczy¢ perspektywe
decydentow oraz zwyklych pracownikow, ktorzy de facto realizuja zatozenia reform.
Poszczegodlne rozdziaty poprzedzono anonimowymi wypowiedziami rozmoéwcow nalezacych do
wymienionych trzech grup. Pelna lista rozméwcow, z ktorymi przeprowadzono formalne

wywiady, znajduje si¢ na koficu raportu.

2.1.2. Kontekst

Kontekst spoteczny

Aktywnos¢ spoleczna i obywatelska w Polsce

Analiza spotecznego otoczenia administracji wskazuje, ze mamy do czynienia z dwoma

niekorzystnymi dla wprowadzania narzg¢dzi otwartego rzadu czynnikami.



Pierwszy to biernos¢ Polakow jako obywateli; postrzegajg si¢ oni bardziej jako ,klienci”
panstwa socjalnego, a nie jako aktywni czlonkowie wspolnoty lokalnej i panstwowej. Liczne
badania przeprowadzone na ten temat pokazuja, ze Polacy sg bierni, nieufni i nie cenig pracy na
rzecz dobra wspdlnego. Wedlug szacunkow ekspertow Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych
»Stocznia”, tylko okoto 10% dorostych Polakow angazuje si¢ w jakiekolwiek dziatania
obywatelskie''*.

Przejrzystos¢ 1 roéwno$¢ dostgpu niekoniecznie musza si¢ zatem spotkaé z
entuzjastycznym przyj¢ciem ze strony spoteczenstwa. Praktyka pokazuje niestety, Ze istotne
narzedzia shuzace zapewnieniu przejrzystosci i rownosci w dostepie, takie jak wymog
organizowania konkursow na stanowiska pracy w administracji czy zasady ustawy o

zamowieniach publicznych, sg przez obywateli obchodzone albo ignorowane.

Dostep do komputerow, internetu i kompetencje cyfrowe Polakéw

Drugi czynnik spoleczny, ktory moze ogranicza¢ sukcesy we wprowadzaniu otwartego
rzadu, to ograniczone kompetencje cyfrowe Polakow i duza skala wykluczenia cyfrowego.
Nieumiejetno$¢ korzystania z internetu praktycznie uniemozliwia obywatelom korzystanie z
takich narzedzi otwartego rzadu, jak internetowy dostep do prawa, informacji publicznych czy
konsultacje spoteczne online.

Tymczasem z komputera regularnie korzysta zaledwie niecate 58% Polakow powyzej 16
roku zycia, chociaz w roku 2010 70% gospodarstw domowych miato co najmniej jeden
komputer' .

Co wigcej, coraz cze$ciej to nie ,,twarde” bariery infrastrukturalne czy finansowe, lecz
inne czynniki, takie jak brak umiej¢tnosci, motywacji czy zainteresowania, sprawiaja, ze Polacy
nie korzystaja z internetu. Juz ponad polowa przedstawicieli gospodarstw bez dostgpu do

internetu deklaruje, Ze nie ma podiaczenia, bo nie widzi koniecznosci korzystania z sieci.

!4 Badania przeprowadzone w ramach Diagnozy spotecznej 2009 pokazuja, ze poza wrzucaniem kart do

urny w ostatnich latach 70% Polakoéw nie miato Zzadnych do$wiadczen obywatelskich, to znaczy nie
nalezalo dobrowolnie do zadnej organizacji ani nawet nie angazowalo si¢ w niesformalizowana
dziatalno$¢ na rzecz spotecznosci lokalne;.

"> GUS, Spoleczenstwo informacyjne 2006-2010, s. 75.



Nalezy przy tym zalozy¢, ze w perspektywie najblizszych kilku lat dostep do internetu
stanie si¢ powszechny, a wraz z nim wzrosnie skala regularnego korzystania (problemem

dhlugoterminowym moze pozosta¢ kwestia kompetencji i motywacji).

Kontekst administracyjny

Struktura dziatania administracji i przepisy regulujace te dzialania podlegaja nieustannym
zmianom, co sprawia, ze w polskiej administracji generalnie brak wigkszej ciagtosci oraz wiz;ji
celow, jakie maja by¢ osiagnigte. Wedlug Teresy Gorzynskiej, reformy Stuzby Cywilnej byty w
wigkszym stopniu wstrzasami, ktore wprowadzaty niestabilno$¢, niz prawdziwymi reformami' '°.
W ciagu 12 lat od przetomu 1989 roku cztery razy zasadniczo zmieniano ustawe o stuzbie
cywilnej, a szykowane sg kolejne poprawki. Kolejne zmiany nie przynosza niestety lekarstwa na
bolaczki administracji publicznej. Stabosci te omowimy pokrdtce ponizej, gdyz na ich tle mozna
tatwiej zrozumie¢ problemy zwigzane ze skutecznym wecielaniem w zycie warto$ci otwartego
rzadu.

1. Krotka perspektywa i niezawieranie ukladow z opozycja w kwestii realizacji
dlugofalowych programow o podstawowym znaczeniu dla panstwa

Konsekwencja takiego podejscia jest trudno$¢ w realizowaniu szeroko zakrojonych,
dlugofalowych projektéw (jak informatyzacja panstwa), bo sa one gruntownie zmieniane przez
kolejne ekipy. Zniech¢ca ono rowniez urzgdnikow do angazowania si¢ w projekty i sprawia, ze
logika dziatania w administracji sprowadza si¢ przede wszystkim do przeczekiwania i
minimalizacji ryzyka wpadki, a nie nastawienia na spektakularne sukcesy i podejmowania
wyzwan.

2. Struktura resortowa

Utrwalona struktura rozdzielonych od siebie pionéw — ministerstw oraz departamentéw
wewnatrz resortow — krepuje efektywny przeptyw informacji i ludzi, utrudnia szerokie
spojrzenie na interesy panstwa i tworzenie rozleglych inicjatyw miedzyresortowych, sprzyja
natomiast tworzeniu wycinkowych, waskich aktéw prawnych czy niespdjnych planow.

3. Niesterownos¢

"% http://www .ksap.gov.pl/ksap/content/view/397/94/



Mechanizmy koordynacji zadan pomi¢dzy pionami nie sg najlepsze: ,,poziome” zespoly
mi¢dzyresortowe nie funkcjonujg tak, jak powinny, a nadzor i koordynacja ze strony centrum,
ktére mogtoby narzuca¢ wspolng polityke, réwniez jest staba. Trudnosci w realizacji planow i
egzekwowaniu zadan nasila tendencja do rozmywania odpowiedzialnos$ci oraz kultura negocjacji
1 kolegialnos$ci w administracji, ktora utrudnia rozliczanie z obowigzkow.

4. Personalizacja stanowisk i rol administracyjnych

Polska administracj¢ cechuja bardzo duze roéznice w dziatalnos$ci urzedow nawet tego
samego typu, nie mozna wigc mowi¢ na przyktad o typowym urze¢dzie czy urzedniku. Jedng z
najwazniejszych przyczyn tego zjawiska jest bardzo wysoki poziom personalizacji rol
administracyjnych. Podej$cie danego ciala (urzedu gminy, rady przy ministrze lub urzedu
centralnego) do otwartosci zalezy przede wszystkim od przekonan wojta, ministra czy dyrektora.
Zdarza si¢ niestety, ze zamyka si¢ otwarte juz zasoby wraz z nadejSciem nowego szefa, jak
mialo miejsce na przyktad w przypadku danych udostgpnianych przez Centralng Komisje
Egzaminacyjna.

Wszystkie te problemy nie moga oczywiscie pozosta¢ bez wpltywu na otwieranie i
zwigkszanie efektywnos$ci urzedow w Polsce. Dobrze ilustruje to przyktad planu (czy tez jego
braku) informatyzacji administracji publicznej. Urzad ministra spraw wewngtrznych (od 1997
roku MSWiA), ktéremu podlega administrowanie panstwem, a od roku 2005 réwniez
informatyzacja, od poczatku lat dziewigédziesiatych sprawuje juz osiemnasta osoba, co oznacza,
ze kazdy minister sprawowal swoja funkcje Srednio przez rok. Co wigcej, informatyzacja i
administracja publiczna podlegaja réznym wiceministrom, a wiec réznym pionom wewnatrz
samego MSWiA. Jak zauwaza jeden z obserwatoréw, ,wszystkie koncepcje zwigzane z
informatyzacja powstaja w pionach podleglych temu pierwszemu, a w oddzielnym silosie
znajduje si¢ Departament ds. Administracji, ktory internetyzacja w ogdle si¢ nie zajmuje.

Komunikacja jest utrudniona”.

2.1.3. Diagnoza

Wspétpraca wewnatrz administracji



W Polsce nie ma kultury otwartego rzqdu w stosunku do kolegow z ministerstwa czy
rzqdu, nie ma zwyczaju przejrzystych dziatan, informowania sie o planowanych projektach na

wczesnym etapie czy dzielenia sie zasobami”.

Problemy z wymiang i obiegiem informacji

Istnienie wspomnianych silosow zadaniowych i informacyjnych sprawia, ze brakuje
skutecznych mechanizméw wymiany istotnych informacji pomig¢dzy poszczegdlnymi
instytucjami. Urzgdnicy narzekaja na nadmiar informacji w ogdle i niedobdr informacji
ustrukturyzowanej. Jeden z urzednikow administracji rzadowej moéwi, ze ,nie istnieje obieg
informacji pomig¢dzy siecig ludzi zainteresowanych pewnym obszarem. Te informacje kraza, ale
nie jesteS§my zorganizowani jako wspolnota informacyjna, w ramach ktoérej dochodziloby do
wymiany my$li czy dokumentéw. To si¢ zdarza, ale nie jako system laczacy osoby, ktore maja
wplyw na ksztalt polityki w danej dziedzinie, czyli tak zwanych interesariuszy z roéznych
urzedow. Od czasu do czasu powstaja tylko grupy zadaniowe, w ktorych istnieje przeplyw
informacji”.

Utrzymuje si¢ rowniez problem z wymiang informacji pomi¢dzy administracjg centralng i
lokalng. Jeden z obserwatorow zauwaza: ,,Cho¢ administracja centralna, w tym shuzby statystyki
publicznej, ma bardzo rozleglte oczekiwania dotyczace sprawozdawczosci w odniesieniu do
jednostek nizszego rzedu, to informacja, ktora przychodzi od urzedow w terenie na poziom
centralny jest «rozszywanay» i wysytana do silosow administracyjnych, gdzie juz zostaje. Nie ma
zadnej komunikacji migdzy nimi, chociaz wystgpuje ona jeszcze na nizszym poziomie”.
Przeszkody te wystepuja przede wszystkim podczas ,,oficjalne;” wymiany informacji w ramach
pracy urzedu. Sami urzgdnicy coraz czgsciej z powodzeniem czerpig informacje i wymieniaja
poglady na forach kilku portali informacyjnych i spoteczno$ciowych dla pracownikéw stuzby

cywilnej'!’.

Problemy z podejmowaniem wspolnych dzialan pomiedzy réznymi urz¢dami

""" Takie portale to np. niezalezny i dzialajacy na zasadzie wolontariatu portal www.sluzba-cywilna.pl

wraz z forum www.sluzba-cywilna.pl/forum, istniejacy od roku 2006, powigzany z nim
www.sluzbacywilna.info.pl, ktéory ma takze swojg stron¢ na Facebooku, czy powstaty w 2004 roku
specjalistyczny portal dla archiwistow www.ifar.nac.gov.pl.



. Mechanizmy koordynacji sq nieskuteczne, bo nie jest zdefiniowana jednoznacznie rola
glownego prowadzgcego, ktory jest obdarzony odpowiedzialnoscig, a z drugiej strony

kompetencjami pozwalajqcymi dokonac rozstrzygniec. W administracji panuje kult negocjacji”.

Kolejna istotna bolaczka we wspotpracy pomigedzy dwoma jednostkami administracji
polega — wedlug obserwatoréw wewnatrz administracji — na braku jasnych i jednoznacznych ram
prawnych, ktore pozwalatyby dwom resortom na wspotprace w zatatwianiu spraw publicznych.
Wymaga to podpisywania bilateralnych umoéw o wspoipracy w konkretnej sprawie, co szalenie
utrudnia wymiang informacji i1 zatatwianie spraw wymagajacych z korzystania z danych oraz
rejestrow innej jednostki.

W rezultacie dochodzi do absurdéw, takich jak przesytanie co miesiagc z MSWiA do MF
kopii bazy PESEL w celu okreslenia liczby podatnikow; skutkiem tego jest fakt, ze dane
znajdujace si¢ w gestii MF zawsze sa zdezaktualizowane o 1 do 30 dni. Jeden z urzednikoéw
zauwaza ironicznie, ze na szczg$cie wigkszo$¢ klientéw administracji (a takze samych
urzednikdw) nie wie o tym, zZe ,,obowigzuje nas przepis z ustawy o informatyzacji o zakazie
zadania zaswiadczen, jezeli dzialajac w ramach systemu administracji publicznej, zdoby¢ je
mozna samodzielnie drogg elektroniczna, bo realizacja tego prawa jest niemozliwa. Po pierwsze
dlatego, ze bardzo niewiele urzedéw w Polsce udostgpnia gromadzone przez siebie ewidencje w
sposob elektroniczny, zeby umozliwi¢ fatwg realizacj¢ tego postulatu. Po drugie, jesli nawet juz
je udostepniaja, musza opracowywa¢ mechanizmy do ich udostgpniania, kazdorazowo

podpisywac porozumienia i zestawia¢ interfejsy, etc.”.

Informatyzacja administracji

., Zdarza sie, ze to samo pismo dostaje po dziesie¢ razy, w roznych formach: na papierze,

mailem, faksem i przez ePUAP”.



Mimo ze wlasciwie wszystkie urzedy administracji publicznej s3 juz obecnie dobrze
skomputeryzowane i podtaczone do internetu''®, elektroniczne zarzadzanie dokumentami stosuje
si¢ na niewielkg skale, a tam, gdzie je w ogdle wdrozono, stanowi ono przewaznie tylko dodatek
do obiegu papierowego. Z badan internetyzacji urzedéw administracji lokalnej i centralnej
wynika, Ze mimo obowigzku wynikajgcego z ustawy o informatyzacji tylko mniej wigcej trzecia
cz¢$¢ urzedéw wprowadzita elektroniczny wewngtrzny obieg dokumentow, a trend wzrostowy
jest niewielki.

W lepiej zinformatyzowanych jednostkach urzednicy dostajg wiec te same pisma po kilka
razy: elektronicznie i w wersji papierowej (takze faksem, nadal powszechnie wykorzystywanym
w komunikacji pomigdzy urzedami). Bardzo nieliczne urzedy maja zaawansowany system
elektronicznego zarzadzania dokumentami (EZD) z modulami automatycznego tworzenia tak
zwanych paczek archiwalnych, przekazywania ich do Archiwum Panstwowego oraz zarzadzania
procesami biznesowymi. Wedlug danych raportu Wphw informatyzacji na usprawnienie
dziatania urzedow administracji publicznej w Polsce z konca 2010 roku tylko 40%
wykorzystywanych przez urzgdy systemow EZD w ogole umozliwia wymiang korespondencji
elektronicznej mi¢dzy jednostkami administracji publicznej. Elektroniczny obieg dokumentow
pomiedzy jednostkami administracji publicznej na wigksza skale wtasciwie nie istnieje.

Niestety, urzgdy nadal w bardzo niewielkim stopniu wykorzystuja ePUAP, czyli
elektroniczng Platforme¢ Ustug Administracji Publicznej. Miata ona stuzy¢ jako ,,witryna” e-
rzadu dla obywateli, zawiera¢ centralne repozytorium wzoréw dokumentdw i ujednoliconych
opisow ustug publicznych, zapewniaé interoperacyjnos¢ systemow, by¢ platforma komunikacji
pomiegdzy urzedami oraz ,,bramg” do rejestrow centralnych. Cho¢ prawdopodobnie mniej wigcej
potowa urzedéw zatozyla obowigzkowe skrzynki podawcze na ePUAP, z badan wynika, ze w
codziennej praktyce wickszos¢ w ogole nie korzysta z tego systemu. Nie jest on tez
zintegrowany z wewnetrznymi systemami obiegu dokumentéw w urzedach tam, gdzie si¢ go
uzywa. Na razie nie jest tez catkowicie kompatybilny z takimi regionalnymi platformami ustug

publicznych, jak Wrota Matopolski czy dziatajacy w wojewodztwie $laskim SEKAP.

¥ pokazuja to m. in. nastepujace badania: Wphw informatyzacji na usprawnienie dzialania urzedéw

administracji publicznej w Polsce w 2010 r. Raport generalny z badan ilosciowych dla MSWid, GfK
Polonia, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej; Diagnoza barier technologiczno-prawnych w zakresie
informatyzacji lokalnej i regionalnej administracji samorzqdowej i ich wplyw na zdolnosé wykonywania
zadan publicznych oraz rekomendacje rozwigzan prawnych i technologicznych, Warszawa 2008; ARC
Rynek i Opinie, Stopien informatyzacji urzedow w Polsce, 2007.



Jak wynika z badan administracji lokalnej, urzednicy cz¢sto nie uswiadamiaja sobie roli
informatyki w administracji. W rezultacie, i to niestety nierzadko ku zadowoleniu obu stron,
»informatykow nie traktuje si¢ przewaznie jako pracownikéw merytorycznych, ale technicznych
(...) 1 nie wilacza si¢ ich w procesy unowocze$niania administracji. (...) W efekcie zasoby
informacyjne urzg¢du sa ciagle zapeliane danymi, z ktorych jednak nie korzysta si¢ w petni”. Od
pracownikow urzgedow nie wymaga si¢ tez w praktyce podnoszenia kwalifikacji cyfrowych.
Wskutek tego ,,pracownicy merytoryczni korzystaja z komputeréw jako malo zaawansowanych
narzgdzi do wykonywania zadan (gtownie do pisania pism, wykonywania obliczen i zestawien
na arkuszach kalkulacyjnych — w tym celu korzystaja gtéwnie ze zintegrowanych pakietow

biurowych)”'"’.

Rozczarowanie informatyzacjq

., Trudno mie¢ pretensje, zZe ludzie niechetnie uzywajq nieporecznych i utrudniajgcych

prace narzedzi. Nie mozna w wyniku informatyzacji i wydatkowanych milionow mie¢ gorzej”.

W tej sytuacji nie powinny wigc dziwi¢ wyniki badan, ktére pokazuja, ze zdaniem
wigkszosci urzednikow zastosowanie technologii teleinformatycznych wcale nie doprowadzito
do zmniejszenia ,,papierologii” 1 zdecydowanej poprawy efektywnosci. Wprost przeciwnie:
informatyzacja przysporzyta im raczej dodatkowej pracy i zwigkszyta koszty dziatania urzedu
oraz obstugi klienta'.

Nieche¢¢ urzednikow do korzystania z narzgdzi teleinformatycznych bierze si¢ tez stad, ze
cz¢$¢ z nich jest niezbyt dobrze dostosowana do potrzeb uzytkownikéw i mato przyjazna w
obstudze. Na przyktad pisanie aktéw prawnych w edytorze XML jest trudniejsze niz w

popularnym w administracji Wordzie. Jako przyklad projektu, w ktorym potrzeby informatykow

" Diagnoza barier technologiczno-prawnych w  zakresie informatyzacji lokalnej i regionalnej

administracji samorzqdowej i ich wplyw na zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych oraz rekomendacje
rozwiqzan prawnych i technologicznych, Warszawa: Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, 2008, s.
55, 67.

20 wolyw informatyzacji na usprawnienie dzialania urzedéw administracji publicznej w Polsce w 2010 r.,
dz. cyt., s. 58.



1 wzgledy bezpieczenstwa wzigty gore nad funkcjonalno$cia, tatwoscia 1 przejrzystoscia obstugi,
krytycy podaja migdzy innymi takze platform¢ ePUAP.

Skutkiem takiego podejscia do informatyzacji jest fakt, ze — jak wynika z
opublikowanego w 2010 roku raportu ONZ United Nations E-Government Survey 2010.
Leveraging e-government at a time of financial and economic crisis na temat postepow we
wdrazaniu e-rzadu — Polska w poréwnaniu z poprzednim rankingiem z 2008 roku spadia o
dwanascie pozycji i obecnie znajduje si¢ na 45. miejscu, jako przedostatnia wsrod krajow Unii
Europejskiej [rozumiem, Ze na li§cie sg tez kraje spoza UE, bo nie mialoby to sensu!].

Polska znajduje si¢ tez na 65 miejscu Indeksu Gotowosci Sieciowej (World Network
Readiness Index), ktory opisuje stopien przygotowania kraju do efektywnego wykorzystywania
technologii informacyjnych i komunikacyjnych, obejmujac 133 panstwa — a wigc daleko za

, . .. .. .. . . 121
panstwami znacznie biedniejszymi, jak Indie, Tunezja czy Panama .

Nadzieje na poprawe zwiazane z nowa instrukcja kancelaryjna

Do tej pory prawo do elektronicznego zarzqdzania dokumentami nie byto dane wprost.
Urzedy, ktore chcialy prowadzic¢ elektroniczny obieg dokumentow, spotykaly sie czesto z krytykq

administracji, ze dzialajq na krawedzi prawa albo nie dopetniajq wszystkich obowigzkow”.

Pewna nadziej¢ na poprawg stanu rzeczy daje wejscie w zycie nowej instrukcji
kancelaryjnej, czyli zbioru zasad i przepiséw ustalajacych sposob postgpowania z dokumentem,
ktory wptywa do urzedu. Nie ulega bowiem watpliwosci, iz niematg wing za to, ze polska kultura
administracyjna pomimo przeznaczenia ogromnych $rodkéw na informatyzacj¢ urzedow nadal
pozostaje kulturg papieru, ponosza obowigzujace do konca 2010 roku instrukcje kancelaryjne.
Komentatorzy okres$lali je jako uregulowania ,razaco archaiczne i1 stanowigce barier¢ w
modernizacji zasobow informacyjnych”'**, wymuszajace wrecz korzystanie z dokumentow
papierowych. Nowa instrukcja kancelaryjna daje mozliwo$¢ zarzadzania dokumentami droga

elektroniczng i1 ujednolica zarzadzanie za pomocg jednolitego rzeczowego wykazu akt (systemu

2l petne omoéwienie wynikow Polski w indeksie jest dostepne m.in. pod adresem

http://www.mg.gov.pl/node/10338.
122.70b. Diagnoza barier technologiczno-prawnych..., dz. cyt., s. 16, przyp.



oznaczania i rejestracji dokumentow) w réznych jednostkach. W samym wykazie akt zmieniono
natomiast system klas, usuwajac szerokie i nic nie mowigce grupy, aby uczyni¢ je bardziej
czytelnymi takze dla uzytkownikow zewnetrznych, w tym obywateli zainteresowanych praca
urzedu.

Oczekiwania pokladane w nowej instrukcji wigza si¢ roéwniez z tym, ze zostata ona
napisana w modelu procesowym, to znaczy okresla krok po kroku, co dzieje si¢ z dokumentem
od chwili jego wytworzenia lub wptywu do urzedu, i jak nalezy go prowadzi¢. Pozwala to
znacznie lepiej zarzadza¢ informacja w instytucji, gdyz w kazdym momencie wiadomo, na jakim
etapie zalatwiania znajduje si¢ dana sprawa. Poprzednia instrukcja byta nastawiona na opis
funkcji poszczegodlnych oséb w urzedzie (kto ma obowigzek zajac si¢ dokumentem na kazdym
etapie), a nie tym, co nalezy z nim zrobi¢.

Nowa instrukcja kancelaryjna jest juz wigc w pelni dostosowana do systeméw
elektronicznego zarzadzania dokumentami i cho¢ na razie pozostawiono urzedom takze
mozliwo$¢ prowadzenia papierowego obiegu dokumentow, ma to by¢ tylko okres przejsciowy.
Mimo tego nadal pozostaja w mocy inne, niesprzyjajace petnej informatyzacji przepisy, jak np.

obowigzek prowadzenia papierowych akt pracownikow.

Przejrzystos¢ — Biuletyny Informacji Publicznej

., Pozyskiwanie danych z BIP-ow jest koszmarem. Jest on traktowany jako rodzaj tablicy
ogloszeniowej dla konkretnego urzedu. My jestesmy sto lat po tym momencie, kiedy ten pomyst

mogt zdawac egzamin”.

Wedlug zatozen ustawy o dostgpie do informacji Biuletyny Informacji Publicznej miaty
stanowi¢ gtowne zrodto dostepu do informacji publicznej w Polsce, ale cho¢ ich jako$¢ poprawia
si¢ z roku na rok, to nadal nie spetniajg one poktadanych w nich nadziei.

Glowne mankamenty biuletyndw sg nastgpujace:

1.Wiele jednostek w ogole nie zalozylo biuletynu.

Sposrod okoto 80 tysiecy podmiotow, zobligowanych do utworzenia biuletynow, z
obowigzku tego wywiazalo si¢ tylko okoto 12,5 tysigca, przede wszystkim urzedy. Przyczyn

tego stanu rzeczy jest wiele, migdzy innymi nieswiadomos$¢ takiego obowigzku np. u



kierownikoéw przedszkoli czy przychodni, brak akcji informacyjnej na temat tworzenia stron
podmiotowych BIP, informacji, jakie powinien zawiera¢ BIP, i czemu wlasciwie on shuzy,
niewywigzanie si¢ przez MSWiA z ustawowego obowigzku dostarczenia bezptatnego
oprogramowania oraz brak sankcji za nieprowadzenie BIP.

2.BIP-y to tylko ,shlupy ogloszeniowe”, bo nie spelniaja jednego standardu
informatycznego.

BIP-y w obecnym ksztalcie nie mogg by¢ przeszukiwane przez serwisy do poszukiwania
i agregowania danych, gdyz MSWiA do chwili obecnej nie wydato ani obligatoryjnego
standardu informacji, ktore ma zawiera¢ BIP, ani struktury XML, jaka te informacje powinny
posiada¢. Zakres wymaganych w BIP danych i metadanych jest wymieniony jedynie tekstowo,
wigc kazdy podmiot, ktory tworzy informatyczny szkielet BIP, moze je interpretowac inaczej.
Sytuacja taka sprawia, ze udost¢pnianie danych publicznych do ponownego wykorzystania
poprzez BIP-y jest niefunkcjonalne, zwlaszcza ze wigkszo$¢ publikowanych informacji to
informacje statyczne, ,,gtownie w postaci stron i plikbw HTML, nie daja [one] mozliwo$ci
dynamicznego przetwarzania 1 prezentowania zlozonych informacji z wykorzystaniem
zaawansowanych narzedzi i mechanizméw baz danych, w tym réwniez ich wizualizacji na

mapach cyfrowych”'?

. Sytuacj¢ ma do pewnego stopnia zmieni¢ przeprowadzana obecnie
nowelizacja ustawy o dostgpie do informacji publicznej. Zaklada ona wprowadzenie nowego
trybu udostgpniania informacji, opartego na scentralizowanym systemie repozytoriow — w
ktérych zasoby beda udostgpniane aktywnie oraz w sposdb zgodny ze standardami otwartosci
danych publicznych.

3. Strony BIP i strony wlasne urzedow dubluja sie.

Okoto 90% urzedow'** poza podmiotows strong biuletynu prowadzi tez wiasne strony
internetowe, ktore zawieraja zazwyczaj znacznie wigcej informacji oraz narzedzi shuzacych
komunikacji pomigdzy urzedem a obywatelem niz sam BIP. Takie narzedzia, jak platformy
konsultacji obywatelskich, fora wymiany opinii, nagrania z sesji rad itp., umieszcza si¢ w tej

chwili raczej na stronach wlasnych urzedéw, a nie na BIP.

B RA. Grytner, Biata Ksiega Nowego BIP. Glos w dyskusji, ,,Elektroniczna Administracja” 2006, nr 1,

s. 3.
2 Wplyw informatyzacji na usprawnienie dzialania urzedéw administracji publicznej w Polsce w 2010 r.,
dz. cyt., s. 115.



Nie dos$¢, ze taka sytuacja zwielokrotnia koszty, to wprowadza jeszcze zamgt, bo nie
wiadomo, gdzie uzytkownik powinien szuka¢ konkretnych informacji. Przyczyn tworzenia
,podwojnych” stron jest kilka. Wiele urzedow, ktoére miaty wilasne strony jeszcze przed
wejsciem w zycie pierwszego rozporzadzenia o BIP w 2002 roku, wyciagneto stad wniosek, ze

12 Na dodatek wymogi BIP —

nakazuje ono wprost wtasnie prowadzenie dwoch odrebnych stron
jak obowiazek podpisywania informacji, prowadzenia rejestru zmian, zamieszczania aktualizacji,
zakaz zamieszczania reklam oraz oficjalny i1 prawnie wigzacy charakter informacji w BIP —
nierzadko sg traktowane przez urze¢dnikow jako ucigzliwy obowiazek i ograniczenie, ktoremu nie
podlegaja strony wiasne.

Badania pokazujg tez, iz prowadzenia BIP-u nie postrzega si¢ jako jednego z istotnych
zadan urzedu, totez do jego prowadzenia przydziela si¢ np. tylko jednego pracownika, ktory w
ogble nie jest w stanie podotaé tym obowigzkom'*.

4.Inne problemy z BIP.

Przejrzystos¢, funkcjonalnos$¢ i zgodnos¢ BIP-u z prawem staly si¢ przedmiotem wielu
analiz organizacji pozarzadowych oraz takich organéw panstwowych, jak MSWiA czy NIK'?'. Z
badan wynika, ze jako$¢ biuletyndw i zakres publikowanych w nich informacji zdecydowanie si¢
poprawia, ale — jak stwierdza raport katowickiej organizacji Bona Fides, ktora dwukrotnie (w
roku 2008 1 2010) badat BIP-y we wszystkich 167 urzgdach gmin wojewddztwa $laskiego
(uwazanego za jednego z lideréw informatyzacji) — do stanu idealnego czy choéby zgodnego z
prawem jeszcze daleka droga. MSWiA jako najczestsze bledy przy tworzeniu biuletynow
wymienia: brak aktualizacji danych, zakladki o niezrozumiatych nazwach, niesprawne moduty

wyszukujace, umieszczanie waznych informacji tylko na stronie archiwalnej, nadmiernie

125 Dopiero rozporzadzenie z 2006 roku okreslito jasno, ze podmiot moze prowadzi¢ tylko jedna strone,

jesli spetnia ona wymogi BIP.

126 70b. Diagnoza barier technologiczno-prawnych..., dz. cyt., s. 55.

Na przyklad: Indeks przejrzystosci BIP gmin wojewddztwa Slgskiego, Bona Fides 2008; Biuletyny
informacji publicznej urzedow gmin i miast wojewddztwa Slgskiego, Bona Fides 2010; Badanie
przejrzystosci administracji rzqgdowej 2009 r., Centrum Monitoringu Wolno$ci Prasy SDP i Akademia
Lideréw 1 Przedsiebiorczo$ci, 2009; Raport NIK Informacja o wynikach kontroli wywigzywania sie
wojewodow i jednostek samorzgdu terytorialnego z obowiqzku udostepniania informacji publicznej, 2006;
Wywigzywanie sie urzedow centralnych oraz urzedow marszatkowskich i wojewddzkich z obowigzku
prowadzenia stron podmiotowych BIP, MSWiA 2007. Niekiedy wyniki monitoringu przyczynialy si¢
bezposrednio do poprawy BIP-u, jak np. w przypadku raportu katowickiej organizacji Bona Fides, po
ktorym kilkanascie gmin poprawito swoje biuletyny juz w ciaggu dwoch tygodni po otrzymaniu
informacji.
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rozbudowane menu, niepetne metryczki informacji, brak informacji o planach organow
stanowiacych i wykonawczych'?®,

Kontrola nad BIP-ami jest o tyle trudna, Ze nie istnieje organu, ktory mialby prawo
nadzorowac ich jakos$¢ i kara¢ za nieprzestrzeganie ustawy o dostgpie do informacji. Jeden z
obserwatorow okreslit jako ,,wyraz desperacji* fakt, ze sprawdzaniem zawartos$ci biuletynow
zajeta si¢ Naczelna Izba Kontroli. Szczegdlnie, Ze nie ma rdéwniez sposobu na to, aby

wyegzekwowaé wprowadzenie w zycie rekomendacji NIK.

Proby naprawy BIP

., Przewazajgca wigkszos¢ podmiotow publicznych mogtaby potgczy¢ swoje strony BIP i

strony wlasne. Niewiele trzeba, by strona spetniata wymogi ustawy i rozporzqdzenia .

W obliczu tych trudno$ci MSWiA postawito na motywowanie pozytywne i opublikowato
minimalny standard informacji dla ,,Przejrzystej Strony BIP”, organizujac przy tym konkurs dla
jednostek samorzadu terytorialnego na najlepsze strony BIP. Jednak przedstawiona w
dokumencie MSWiA strona BIP jest nadal strong czysto informacyjng, nie przewiduje, nie
zaleca ani nie zachgca do tworzenia zadnych interaktywnych narzedzi komunikacji z
obywatelami.

MSWIiA zamierza tez wywigzac si¢ z obowigzku zapewnienia bezptatnego narzedzia do
tworzenia BIP na poziomie minimum dla tych podmiotéw, ktére go na razie nie maja lub ptaca
za najprostszy biuletyn zewngtrznym dostarczycielom. W trzecim kwartale 2011 roku planuje si¢
uruchomienie Scentralizowanego Systemu Dostepu do Informacji Publicznej (SSDIP). Zdaniem
niektorych obserwatoréw SSDIP nie przyczyni si¢ jednak do radykalnego zwigkszenia liczby
podmiotéw z BIP, bo zbudowanie biuletynu w tym systemie jest zbyt skomplikowane, a
porownywalne bezptatne narzgdzia sg juz w tej chwili dostgpne. Po drugie, ,,BIP dla ubogich*
nie bedzie najprawdopodobniej pozwalal na zintegrowanie ze soba EZD, elektronicznych
formularzy czy innych aplikacji dziedzinowych. Zapewni scentralizowany dostep do informacji

tylko w odniesieniu do zaméwien publicznych i wolnych miejsc pracy w administracji.

"2 Minimalny standard informacji dla ,, Przejrzystej strony BIP”, MSWiA 2010, s. 4.



Przejrzystos$¢ — dostep do informacji na wniosek

, Ustawa o dostepie do informacji publicznej zaklada stan idealny: zZe urzednicy,
powolujgc si¢ na jakqs podstawe prawng, wydajg decyzje administracyjne, ktore bedzie mozna
podwazyc¢ w sqdzie. W praktyce wszakze w klopotliwych przypadkach urzednicy najczesciej nie
wydajg Zadnych decyzji: albo w ogole nie odpowiadajq na wnioski, albo kluczq, twierdzqc, iz

dana informacja w ogole nie jest informacjq publiczng .

Informacje publiczne niezamieszczone w BIP-ie powinny — wedlug ustawy o dostepie do
informacji publicznej — by¢ dostepne dla kazdego pytajacego, ktory zlozy wniosek o dos¢
dowolnej formie. Ustawa nie precyzuje, w jakiej formie powinien by¢ ztozony wniosek, dlatego
kazde zapytanie skierowane do urzedu jest w jej $wietle wnioskiem o informacj¢ publiczna.
Dlatego brak statystyk zapytan.

Monitoring tego prawa stat si¢ celem wielu badan'®’. Pokazuja one, ze w praktyce z
uzyskaniem informacji publicznej nierzadko zdarzajg si¢ problemy. Najwazniejsze z nich to:
* odmowa udostgpnienia informacji, motywowana argumentem, ze dana informacja nie
jest informacja publiczna;
* odmowa motywowana zbyt szeroko rozumiang ochrong danych osobowych lub tajemnica
przedsiebiorcy;
* przekraczanie (czasem wielokrotne) czasu na odpowiedz;
* nieznajomos$¢ tresci ustawy wsrod urzednikow, ktora przejawia si¢ w:
o tworzeniu sprzecznych z ustawa regulamindw wewngtrznych urzedow, ktoére
zadaja skladania wniosku na specjalnym formularzu, podawania danych

osobowych, wykazywania, po co informacja jest potrzebna;

% M. in.: Ciekawos$¢ — pierwszy stopien do... Raport z monitoringu dostepu do informacji publicznej w

gminach wojewddztwa slgskiego, Bona Fides 2009; Badanie przejrzystosci administracji rzgdowej 2009
r., Centrum Monitoringu Wolno$ci Prasy SDP i Akademia Lideréw i Przedsigbiorczosci, MSWiA 2009;
Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzqdowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedow
administracji samorzgdowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedow administracji
samorzgdowej. Raport koncowy, Kutno: PCDIP, 2009; Badanie dostepu do informacji publicznej poprzez
analize dokumentow wewnetrznych regulujqcych zasady udostepniania informacji publicznej oraz koszty
udostepniania informacji publicznej, 2008.



o braku oznaczenia informacji danymi okres$lajacymi tozsamo$¢ osoby
wytwarzajacej informacje lub odpowiadajacej za tre$¢ informacji, danymi
okreslajacymi tozsamos$¢ osoby, ktoéra udostepnita informacje, oraz data
udostgpnienia;

o pobieraniu optat za ksero czy wypalenie plyty CD;

o odmowie udostgpnienia dokumentu w zadanej formie, np. wymaga si¢, aby
przyjs¢ i obejrze¢ pismo w urzedzie;

* naliczanie wygdérowanych optat za przetworzenie informacji, stosowane zaréwno jako
zapora, jak 1 sposob na zarabianie pieni¢dzy przez urzad;

* wieloletnia i kosztowna procedura odwotawcza od decyzji urzgdu;

* faktyczny brak sankcji za nieudzielenie informacji (wedtug informacji PCDIP z artykutu
23 ustawy o dostgpie do informacji przez 10 lat obowigzywania ustawy skazano nie

wigcej, niz kilka osob).

Mimo tych zastrzezen, z badan opinii publicznej na temat dost¢pu do informacji w organach
samorzadu lokalnego wynika jednak, Zze w powszechnym odczuciu uzyskanie zwyklych
informacji nie jest szczegélnie klopotliwe'*’. Niemal wszyscy respondenci badania (92%)
uzyskali odpowiedz na zadawane urzednikom pytanie, w tym 72% uzyskalo ja bez problemu.
Raport stwierdza takze: ,,Polskie spoleczenstwo nie jest na ogoét zainteresowane uzyskiwaniem
informacji publicznej”"!. Do takiego przekonania sktania wysoki udziat (71,1%) odpowiedzi
przeczacych, udzielonych na pytanie ,,Czy respondent starat si¢ kiedykolwiek zdoby¢ informacj¢
publiczng?”. Dla 5,2% badanych samo pojecie ,,informacja publiczna” brzmiato obco. Z badania
wynika rowniez, ze jesli Polacy chca sie czegos dowiedzie¢, to najczeséciej nadal ida do urzedu,

(66%), a dopiero w drugiej kolejnosci dzwonig czy szukaja informacji w internecie.

Informacje szczegodlnie trudne do uzyskania

., Urzednicy bojq si¢ udziela¢ informacji, bo czesto sqdzq, ze celem pytania naprawde jest

wykazanie ich niekompetencji”.

130 Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzgdowej..., dz. cyt., s. 79.

131 .
Tamze, s. 78.



Niektore rodzaje informacji sg jednak znacznie trudniejsze do zdobycia. Informacje,
ktérych urzedy najczgsciej nie cheg udzielad, to:

l.Informacje i dane dotyczace Srodkéw finansowych, to jest zwigzane z
wydatkowaniem $rodkéw publicznych, wynagrodzeniami, dotacjami, umorzeniem nalezno$ci
podatkowych lub na ubezpieczenia spoleczne, organizacja przetargéw, umowami z podmiotami
zewngtrznymi, naborem na stanowiska w administracji. Dotyczy to zwlaszcza spolek z udziatem
publicznych pieni¢dzy.

2.Dane do ponownego wykorzystania. Czgsto dane zbierane przez administracje sa
niekompletne lub przechowywane wedtlug przestarzatego systemu, np. okazuje si¢, ze policja
przechowuje dane w systemie sprzed 15 lat, ktéry nie uwzglednia obecnego podzialu
administracyjnego kraju. Wlasnie obawa przed nierzetelnoscia i niekompletnosciag baz danych
bedacych w posiadaniu administracji jest jedng z gléwnych przyczyn niecheci do ich
udostgpniania. Jeden z obserwatoréw zauwaza: ,,Zdigitalizowanych zbioréw danych i rejestrow
jest bardzo duzo, ale problem dotyczy ich jako$ci. Podmioty nie chcg ich udostepnia¢ gtownie
dlatego, ze najprawdopodobniej nie spelniaja one kryteriow bazy referencyjnej. Rejestry
prowadzone w trybie r¢cznym, a potem digitalizowane amatorskimi metodami wymagaja jeszcze
dlugiego i cierpliwego czyszczenia, ktérego wiele urzgdow na razie si¢ nie podjeto”.

3.Pytania ,,polityczne”, na ktére niezwykle trudno uzyska¢ szybka odpowiedz, o ile w
og6le mozna ja otrzymac — co szczego6lnie utrudnia prac¢ dziennikarzom.

Zdaniem przedstawicieli PCDIP, ktorzy prowadzili szkolenia dla urz¢dnikow na temat
ustawy o dostgpie do informacji, najczgstszym powodem nieudostepniania informacji
publicznych jest zazwyczaj wlasnie Igk przed klopotami, a zwlaszcza przed niezadowoleniem
przetozonych. Trudno byloby inaczej wyjasni¢ na przyktad to, dlaczego odpowiedz na pytanie
dziennikarza o wynagrodzenie 23-letniej cérki jednego z ministrow, zatrudnionej jako doradca w

gabinecie politycznym ministra spraw zagranicznych, zajeta urzednikom MSZ kwartat.

Przejrzystos¢ — proces stanowienia prawa na poziomie centralnym

., We wszystkich dokumentach programowych rzgdu pojawia si¢ postulat przejrzystosci,

tylko nikt nie wie, co to znaczy”.



,Niestety, w szczegolnosci na etapie rzadowym proces legislacyjny nie jest
wystarczajaco przejrzysty. Co wigcej, wobec lawiny nowelizacji dotykajacych takze kodeksow
(w drugiej potowie 2010 roku wprowadzono cztery pozaplanowe nowelizacje kodeksow),
inflacji prawa oraz braku stabilnej polityki legislacyjnej mozna mie¢ watpliwosci nie tylko co do
wystarczajacej przejrzystosci dla obywateli procesu tworzenia prawa, ale takze systemu
prawnego” > — z ta opiniag konstytucjonalisty Tomasza Zalasinskiego zgadza si¢ wigkszo$é
obserwatorow procesu stanowienia prawa w Polsce. Pomimo takich reform jak ustawa
lobbingowa (nad ktorej kolejng juz nowelizacja nadal trwaja prace) czy zwigkszenie roli
Rzadowego Centrum Legislacji, proby zapanowania nad procesem stanowienia prawa w Polsce i
uporzadkowania legislacyjnego balaganu jak na razie nie przynosza pozadanych rezultatow.
Stanowienie prawa jest dziedzing, w ktorej obserwatorzy nie dostrzegaja wyraznych postgpow, a
cho¢ pewne zmiany nastgpuja, nie s3 one wspotmierne do oczekiwan.

Polskiemu procesowi legislacji zarzuca si¢ przede wszystkim nadprodukcje, niestabilnos¢
(istnieja ustawy nowelizowane po 18-23 razy w ciagu trzech lat!), przesadng szczegdtowos¢ i
nadmierng decentralizacj¢, ktéra prowadzi do sektorowosci, a nierzadko wewnetrznej

L : 133
SprzeCcznosci stanow10neg0 prawa .

Problemy z informacja na temat procesu legislacji

., Nikt nie wie, co tak naprawde si¢ dzieje. Czegsto mamy w Sejmie kilka projektow

zmieniajgcych jednq ustawe”.

W zwiazku z realizacja zasady przejrzystosci mozna stwierdzi¢, iz nadal nie wiadomo
doktadnie, co, gdzie, przez kogo, dlaczego i po co jest przygotowywane. Po pierwsze, nie ma

jednego miejsca, w ktérym zainteresowany mogliby znalez¢ projekty ustaw, nad ktorymi trwaja

132 ,,Dziennik Gazeta Prawna”, B11, 1.03.2011.

'3 Np. raport Ernst& Young z 2005 roku: jego wnioski mimo uptywu 6 lat i prob reform nie traca niestety
aktualnoéci, zob. http://www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/Raport-Stanowienie-
prawa-w-Polsce,

http://webapp01.ey.com.pl/EYP/WEB/eycom download.nsf/resources/Stanowienie_prawa_w_Polsce ra
port.pdf/$FILE/Stanowienie_prawa w_Polsce raport.pdf,
http://www.ey.com/PL/pl/Industries/Government---Public-Sector/Raport-Barometr-legislacyjny-4



prace. Cze$¢ z nich publikowana jest na stronach ministerstw, Rzadowego Centrum Legislacji
(RCL) albo na stronach Prezydenta RP, a projekty poselskie i Senatu na stronach Sejmu.
Wszystkie projekty mozna zobaczy¢ w jednym miejscu dopiero wtedy, gdy trafig pod obrady
Parlamentu. Wynika to po czg$ci ze wspomnianej juz decentralizacji procesu legislacyjnego,
wskutek ktorej ustawy przygotowywane sa zarowno przez ministerstwa 1 Rzagdowe Centrum

Legislacji, jak i1 przez Sejm oraz Senat i Prezydenta.

Balagan i decentralizacja w procesie legislacji

., Dzieki temu, Ze ustawy sq przygotowywane nie tylko w RCL, ale tez w ministerstwach,

premier unika catkowitej odpowiedzialnosci i ma komu pogrozié¢ palcem, jak cos sie nie udaje”.

Batagan w udostepnianiu informacji o pracach legislacyjnych jest jednak przede
wszystkim pochodng balaganu w samych pracach. Zdaniem obserwatoréw na razie nie powiodta
si¢ proba okielznania sektorowos$ci, decentralizacji i wewngtrznych sprzeczno$ci procesu
legislacji za pomocg zasady, ze zatozenia do ustawy powstaja w ministerstwach, a sam projekt
ustawy tworzy RCL.

Ministerstwom pozostawiono bowiem furtke, umozliwiajacg pisanie samych ustaw, a nie
tylko projektow zatozen do ustaw. Nadal skwapliwie korzystaja one z tego przywileju w
przypadku uregulowan, na ktéorym im specjalnie zalezy. Ponadto, je$li Rada Ministrow z
najrozmaitszych przyczyn chce szybko ,,przepchnac” jakas ustawe, w ogole pomija etap rzadowy
1 przy pomocy 15 sojuszniczych postéw kieruje ustawe ,,szybka $ciezka” jako projekt poselski,
nie bawigc si¢ w konsultacje spoteczne ani uzgodnienia mig¢dzyresortowe. W efekcie tylko
niewielki odsetek ustaw zglaszanych przez rzad powstaje wedlug rozwigzania modelowego. Do
tego dochodza jeszcze autentyczne projekty zglaszane przez postéw, Senat oraz Prezydenta,
ktore niemal w ogole nie podlegaja nadzorowi ze strony rzadu. W rezultacie nie tylko obywatele,
ale takze sam rzad ma dostep do tresci wszystkich planowanych ustaw dopiero wtedy, gdy
trafiajg one juz do laski marszatkowskie;j.

Do zwigkszenia chaosu przyczynia si¢ jeszcze to, ze prace nad ustawa lub nowelizacja
nierzadko odbywaja si¢ niezaleznie w kilku o$rodkach, nawet w samym rzadzie. Przykladem

moga by¢ prace nad nowelizacja ustawy o dostepie do informacji publicznej. W pewnym



momencie pracowano nad nig rownolegle w Sejmie, gdzie Komisja Przyjazne Panstwo chciata
upublicznia¢ informacje o stanie zdrowia najwazniejszych oséb w panstwie, oraz w kilku

o$rodkach w MSWiA.

Rzadowy program informacji na temat planoéw legislacyjnych: Rzadowy Proces

Legislacyjny

., To niczym sie nie rozni od rozwiqzan, ktore byty do tej pory. Jest nawet gorsze, bo na
poszczegolnych stronach ministerstw byly dokumenty w formacie DOC, wigc piszgc uwagi,
mozna byto przynajmniej przekleic¢ fragmenty. Teraz nie, bo sg¢ w PDF. Na razie jest to tylko zfe,

niepetne zrodto informacji”.

Recepta na rozproszenie informacji o trwajacych pracach legislacyjnych miato by¢
uruchomienie od lutego 2011 roku na stronach Rzagdowego Centrum Legislacji scentralizowane;j
bazy aktow prawnych, nad ktdorymi trwaja prace, to jest Rzadowego Procesu Legislacyjnego
(RPL). Zbiera on w jednym miejscu projekty zatozen do projektow ustaw, projekty ustaw,
projekty rozporzadzen Rady Ministréw i Prezesa Rady, a od lipca 2011 roku takze projekty
rozporzadzen poszczegédlnych ministrow, nad ktéorymi pracuje rzad: od powstania zalozen
projektu ustawy do momentu wystania projektu do Sejmu. RPL umozliwia takze przesylanie
opinii do aktow prawnych oraz zarejestrowanie si¢ w celu otrzymywania newsletter6w na temat
zmian.

Projekt ten nie odpowiada jednak standardom dotyczacym dostgpnosci tresci i
wykorzystywanych formatéw technicznych. Akty i zalaczniki sg tu bowiem zamieszczane w
formacie PDF (jako skany papierowych wydrukow pism) lub niekiedy DOC. System nie
umozliwia wigc maszynowego przetwarzania danych. Zatozeniem byl nacisk na
odzwierciedlenie obecnego, ,,papierowego” obiegu dokumentéw w procesie legislacyjnym — a
nie swoboda i efektywno$¢ korzystania z opublikowanych materiatéw. RPL z zatozenia pomija
tez akty wydane przez innych aktordw z inicjatywa ustawodawczg i prawem do wydawania
rozporzadzen: Sejm, Senat, Prezydenta i KRRiTV. Mimo tych zastrzezen trzeba stwierdzié, ze

RPL dopiero startuje i na razie trudno oceni¢ jego funkcjonowanie, zwtaszcza iz nie zawiera on



jeszcze wszystkich aktow, a jedynie te, ktore zostaty skierowane do uzgodnien lub konsultacji

spotecznych po 1 lutego 2011 roku.

Rezygnacja z publikowania harmonogramu pracy rzadu

Oprécz RPL rzad publikuje takze na razie swoj harmonogram prac na dane potrocze'”.
To jednak ma si¢ zmieni¢. W Sejmie znajduje si¢ projekt nowelizacji ustawy o lobbingu, wedtug
ktérego na stronie BIP-u publikowany bedzie wykaz wszystkich aktow, nad ktérymi Rada
Ministréw pracuje. Rzad bedzie okresla¢ termin planowanego przyjecia wybranych pozycji, a
raz na pot roku bedzie dodatkowo przedstawia¢ Sejmowi wykaz ,,projektow ustaw, co do
ktorych okreslono planowany termin ich przyjecia przez Rade Ministrow”' ™.
Obserwatorzy z Obywatelskiego Forum Legislacji krytykuja to rozwigzanie, gdyz

rowadzi ono do utworzenia ,,worka bez dna”, do ktoérego wrzuca sie wszystkie akty na ré6znym
) 5 Yy Yy

etapie przygotowan, a to utrudnia rozliczanie rzadu z realizacji jego wtasnych planow.

Nieprzejrzystos¢ prac legislacyjnych na etapie rzadowym

Wszystkie te czynniki sprawiaja, ze bardzo trudno si¢ zorientowac, co i gdzie dzieje si¢ w
danym momencie w procesie stanowienia prawa. To jednak dopiero poczatek zastrzezen do
przejrzystosci procesu stanowienia prawa w Polsce. Kolejny problem polega na tym, ze prace
nad projektami aktoéw prawnych sa rowniez nieprzejrzyste, zwlaszcza na etapie rzagdowym.

Jak zauwaza przygotowany w KPRM raport Proces nowelizacji ustawy o grach i
zaktadach wzajemnych w latach 2008-2009. Analiza, ocena i wnioski, ktéry stanowi doglgbng
analiz¢ nieprawidlowosci systemowych w procesie stanowienia prawa na etapie rzadowym przy
okazji tak zwanej afery hazardowej, ,,sama procedura posiada wady sprawiajace, ze w niektorych
przypadkach organy administracji rzadowej musza dokonywaé¢ wyboru miedzy literalnym

przestrzeganiem przepisOw 1 przejrzysto$cig procesu a jego sprawnoscia”. Autorzy raportu

1% Publikowany jest takze harmonogram najblizszego posiedzenia Rady Ministrow. Wbrew wnioskowi

Obywatelskiego Forum Legislacji nie publikuje si¢ jednak terminéw ani porzadku obrad Komitetu
Statego Rady Ministrow.
133 7 projektu ustawy na stronie: http://bip.kprm.gov.pl/g2/2011_02/3983 _fileot.pdf



stwierdzaja, ze zasadniczymi, systemowymi przyczynami nieprawidtowego przebiegu procesu
legislacyjnego sa migdzy innymi:

* brak standardow dokumentacyjnych procesu legislacyjnego;

* brak mechanizméw 1 narzedzi gwarantujacych integralno$¢ tekstu projektu aktu
normatywnego,

* niewystarczajace korzystanie z narzedzi informatycznych w pracach legislacyjnych
(niezachowane wersje elektroniczne projektow, caly proces prowadzony ,w formie
papierowej”, zapisywanie wigzacych ustalen pismem recznym na marginesach projektu
aktu prawnego);

* brak kompletnych i usystematyzowanych standardéw tworzenia prawa w administracji
rzagdowe;;

* calkowita nieskuteczno$¢ przepisow w zakresie dziatalnosci lobbingowej w procesie
stanowienia prawa.

Ocena ta jest pod wieloma wzglgdami zbiezna z wynikami trzyletniego spotecznego monitoringu
procesu stanowienia prawa, przeprowadzonego przez Program Przeciw Korupcji Fundacji

Batoregol36.

Problem z niedozwolonym lobbingiem i remedium w postaci ,,metryczek do ustaw”

Sprawa jest o tyle powazna, Zze w ocenie obserwatoroOw to wtasnie nieprzejrzysto$¢ etapu
prac rzadowych jest szczegdlng pozywka dla niedozwolonych dziatan lobbingowych, powtérka
kolejnej afery Rywina czy afery hazardowej moze by¢ wigc tylko kwestig czasu. Mimo tych
zastrzezen, na razie nie wprowadzono w zycie niemal zadnej sposrod z licznych propozycji
zwigkszenia przejrzystosci legislacji, zawartych we wspomnianym raporcie Fundacji Batorego.
Jednym z gtownych postulatéw od kilku juz lat jest wprowadzenie ,,metryczek” do ustaw,
informujacych o biezagcym statusie projektu, przebiegu prac nad nim i nazwiskach osob
akceptujacych jego kolejne wersje: projekty aktow prawnych powinny by¢ opatrywane
nazwiskiem autora oraz adnotacjami o autorach zmian i poprawek oraz o przyczynie ich

wprowadzenia. Zdaniem Obywatelskiego Forum Legislacji pozwoliloby na wyeliminowanie

136 . s . . . .o . . .
Przejrzystos¢ procesu stanowienia prawa. Raport z realizacji projektu ,, Spoteczny monitoring procesu

stanowienia prawa”’, Warszawa: Program Przeciw Korupcji Fundacji Batorego, 2008.



wielu patologii i zwigkszytoby odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych politykow i urzednikow za
wprowadzane rozwigzania. Fakt, ze ponosi si¢ odpowiedzialno$¢ za decyzj¢, pomoglby takze w
wymuszaniu sprawdzania, czy dany zapis nie koliduje z innymi przepisami prawa. Propozycja ta
spotyka si¢ jednak z duzym oporem wewnatrz administracji. Jej przedstawiciele argumentuja, ze
wprowadzenie takiego narzedzia byloby bardzo trudne, gdyz nie istnieje jedna osoba bedaca
autorem danego zapisu lub jego zmiany: czg¢sto autor pomystu to kto$ inny niz osoba, ktéra go
zatwierdza lub wpisuje do tresci aktu. Przeciwnicy takiego rozwigzania twierdza takze, iz czgsto
zdarza si¢, ze to przelozony ustnie nakazuje podwladnemu zmian¢ jakiego§ zapisu, a
kwestionowanie takiego polecenia za kazdym razem nie byloby mozliwe w praktyce. Urzednicy
nie chcieliby tez pracowa¢ pod nieustannym okiem ,,wielkiego brata”, podwazajacym zaufanie i

blokujacym ciekawsze, niestandardowe pomysty.

Proces legislacyjny na etapie parlamentu

Znacznie lepiej wyglada przejrzysto$¢ stanowienia prawa na poziomie parlamentu. Cho¢
nadal niejasny jest status i rola rozmaitych ,,gosci” i1 ,.ekspertow”, ktorzy biorg udzial w
posiedzeniach komisji i podkomisji'>’, to posiedzenia sa protokofowane, a konkretna poprawke

do projektu aktu moze zgtosi¢ tylko parlamentarzysta pod swoim nazwiskiem.

Inicjatywy reform

Kolejng kwestig jest nieprzejrzystos¢ procesu konsultacji spolecznych na wszystkich
etapach procesu stanowienia prawa, ktore zostaty omowione w oddzielnym punkcie.

Stanowienie prawa stalo si¢ problemem na tyle nabrzmialym, ze rekomendacje zmian
powstaja takze w samej administracji, oczywiscie w kilku rdéznych osrodkach i1 bez
wystarczajacej koordynacji. Sprawg ta zajmuja si¢ migdzy innymi zespo6t do spraw tworzenia
procedur rzadowych w tworzeniu prawa, ktory ma opracowac rekomendacje na temat kierunku

zmian tego procesu. Uproszczenie procedury stanowienia prawa nalezy takze do zatozen

17 Zdaniem autoréw raportu Fundacji Batorego, ,,sufluja” oni niekiedy poprawki postom. Zastrzezenia

budza takze rozmaici ,,wspotpracownicy spoteczni” i asystenci postéw, ktérzy swobodnie krecg sie po
parlamencie, co nierzadko budzi obawy, ze moga by¢ lobbystami. Problem ten zostal szczegdtowo
omowiony w raporcie.



,»Strategii Sprawne Panstwo 2010-2011”, opracowywanej w MSWiA; wstgpne prace nad kolejna
nowelizacja ustawy o lobbingu w oparciu o rekomendacje zawarte w analizie ,,Procesu
nowelizacji ustawy o grach i zaktadach wzajemnych” prowadzone sg takze w KPRM; z kolei
ulepszeniem Oceny Skutkéw Regulacji zajmuje si¢ Ministerstwo Gospodarki. Obserwatorzy
wewnatrz administracji oceniajg jednak, ze cho¢ najprawdopodobniej dojdzie do jakich§ zmian,

nie beda one drastyczne.

Przejrzystos¢ — dostep do prawa

,Dosy¢ podstawowa informacja: jakie przepisy nas obowiqzujq, powinna byc

zapewniona przez Panstwo w sposob jak najbardziej zrozumiaty”.

W tej chwili w sieci nie ma bezplatnego dostepu do ujednoliconych tekstow wszystkich
aktow prawnych — dotyczy to nawet najwazniejszych aktow'’®. Nic wiec dziwnego, ze cata
administracja publiczna, zaro6wno rzadowa, jak lokalna, korzysta z ptatnych programéw
oferowanych przez podmioty komercyjne. Skal¢ problemu moze obrazowac to, ze na podstawie
platnych programéw, w ktorych zdarzaja si¢ bledy, orzekaja w Polsce takze sady'>’.

Przynajmniej cze$ciowym rozwigzaniem tego podnoszonego od wielu lat problemu
bedzie by¢ moze ,,Portal Uzytecznej Informacji Prawne;j”, ktorego uruchomienie przez RCL jest
planowane pod koniec roku. Portal ma zapewnia¢ petny, bezposredni dostep do tekstow aktow
prawnych, informacji na temat wykonywania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, a takze
aktow wykonawczych do wustawy, dotyczacych zwlaszcza rozporzadzen 1 okresow
dostosowujacych. Bedzie on takze pehic¢ rolg edukacyjng, gdyz zawarty w nim zostanie mig¢dzy
innymi blok wiedzy, w ktorym w jasny i przejrzysty sposob bedzie przedstawiony i wyjasniony
caly proces legislacyjny na etapie rzadowym i sejmowym oraz informacje, w ktérym momencie

zainteresowane grupy mogg wiaczy¢ si¢ w ten proces oraz jakie sa metody wspotdziatania

obywatela z decydentami tego procesu.

" Na oficjalnych stronach panstwowych autorom raportu nie udato si¢ na przyktad znalezé

ujednoliconego aktualnego tekstu Regulaminu Prac Rady Ministrow — ani na stronie KPRM, ani Sejmu,
ani RCL (ostatnie wejscie 8.03.2011).
139 ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 26.11.2010.



Kolejng zmiang w dostgpie do prawa ma by¢ publikowanie Dziennikéw Ustaw od 1
stycznia 2012 roku tylko w postaci elektronicznej. Propozycja ta budzi wiele kontrowersji ze

wzgledu na niedostateczne zabezpieczenie dostepu do prawa dla 0s6b wykluczonych cyfrowo.

Partycypacja — konsultacje spoleczne

., Wszystko zalezy od tego, co sqdzi dany minister, szef departamentu czy burmistrz”.

Konsultacje staja si¢ coraz wazniejszym elementem procesu podejmowania decyzji przez
wszystkie szczeble administracji publicznej. Istnieje wiele regulacji przepiséw 1 instytucji,
wymyslonych po to, by wspiera¢ szeroko rozumiang komunikacj¢ migdzy administracja i
obywatelami; problem polega jednak na tym, Ze stosuje si¢ je zbyt rzadko, zwlaszcza w
administracji centralnej'*’. Sposob organizowania oraz przebieg i jakos¢ konsultacji spotecznych
staly si¢ ostatnio tematem wielu badan, analiz i rekomendacji, inspirowanych zaréwno przez
samga administracje jak i niezalezne organizacje'*'. Wyniki tych badan i oceny obserwatorow sa

pod wieloma wzglgdami zbiezne.

Bardzo zroznicowana praktyka

Podejscie do konsultacji w roznych instytucjach generalnie jest bardzo zrdéznicowane.

Ogromny wplyw wywiera na nie wspomniana juz wyzej wysoka personalizacja administracji

9 D. Dhugosz, I. J. Wygnanski, Obywatele wspoldecydujg..., dz. cyt. s. 19. Mimo ze od publikacji

podrecznika mingto kilka lat i prawo zostalo zmienione w wielu punktach, nowsze badania pokazuja, ze
praktyczne problemy opisane w tej pracy sa nadal takie same.

! Tylko w tym roku opublikowano dwa duze raporty na ten temat: Pracowni Badan i Konsultacji
Spotecznych ,,Stocznia” i Millward Brown SMG/KRC, Raport z badania efektywnosci mechanizmu
konsultacji spotecznych, Warszawa 2011, a takze Instytutu Badan nad Demokracjg i Przedsi¢biorstwem
Prywatnym Dobre rzqdzenie poprzez wkiad spoleczny. Najlepsze praktyki prowadzenia konsultacji z
organizacjami pozarzqgdowymi. Rekomendacje dla Polski, Warszawa 2011. Oproécz tego problem
konsultacji spotecznych opisuja m. in. raporty Wspdlpraca Urzedu Miasta Katowice z mieszkancami,
Bona Fides, 2008, Prowadzenie konsultacji spotecznych przez Urzqd Miasta Katowice, Bona Fides, 2010,
Zdiagnozowanie potencjatu administracji samorzqdowej, ocena potrzeb szkoleniowych kadr urzedow
administracji samorzgdowej oraz przygotowanie profili kompetencyjnych kadr urzedow administracji
samorzgdowej. Raport koncowy, Kutno: MSWiA, 2009, MG, Zasady konsultacji przeprowadzanych
podczas przygotowywania dokumentow rzgdowych, Warszawa 2009.



publicznej w Polsce. To, czy poszczegdlne ciata i rady (z co najmniej kilkudziesigciu
dziatajacych tylko na poziomie centralnym) spetniaja swoja role, zalezy przede wszystkim od
danego ministra. Jako$¢ konsultacji danego aktu prawnego czy planu czesto bywa pochodng
podejscia urzgdnika, odpowiedzialnego za caly proces i jego przychylnego lub niechgtnego
nastawienia do konsultacji wsrdéd jego zwierzchnikdéw politycznych. W wielu przypadkach
prawo nakazuje przeprowadzanie konsultacji, totez odbywaja si¢ one nawet w ,,nieprzychylnym”
otoczeniu — tyle ze wowczas stajg si¢ rodzajem gry pomiedzy uczestnikami, co wypacza ich
sens; przestaja by¢ bowiem sposobem pozyskania opinii interesariuszy spoza administracji'*’.
Nawet przy pozytywnym nastawieniu urzednikéw do konsultacji — jakie zdaniem obserwatoréw
pojawia si¢ coraz czgsciej, zwlaszcza na poziomie lokalnym — caly proces nadal obfituje w

problemy.

Glowne problemy wystepujace przy konsultacjach to:

* brak jasnego celu lub niewlasciwie sformutowany cel konsultacji oraz bedace tego
konsekwencja zte przygotowanie dokumentéw i materialow, co do ktéorych ma by¢
wyrazona opinia'*;

* prowadzenie konsultacji na zbyt zaawansowanym etapie prac nad projektem aktu
prawnego czy planem (w rezultacie powstaje sytuacja, w ktorej ,,konsultacje de facto
polegaja czgsto na «tropieniu» korzystnych lub niekorzystnych z punktu widzenia
uczestnikow konsultacji zapisow. Podejmowane =zabiegi cz¢sto psuja  spOjnosé

dokumentow”'**)

e zbyt krétki czas na wypowiedzenie si¢ partnerow (w niektorych przypadkach sg to nie
tygodnie, ale dni, a nawet godziny);
* nieodnoszenie si¢ do uwag formutowanych przez partnerow w konsultacjach i brak

raportow podsumowujacych wyniki konsultacji;

"> Ten sam problem dotyczy konsultacji i uzgodnien wewnatrz administracji, co zostalo omowione

wWyzej.
' Raport Pracowni ,,Stocznia” stwierdza: ,,Praktycznie nieobecna jest praktyka formutowania przy okazji
konsultacji konkretnych dylematéw, towarzyszacych powstawaniu projektu aktu prawnego lub innego
dokumentu, czy tez pytan, na ktore organizator chciatby uzyska¢ odpowiedz” (s. 42—43).
144 .

Tamze.



* waski krag srodowisk zapraszanych na konsultacje i niejasny dobor partnerow'*.

Ten ostatni punkt oméwimy szerze;j.

Nierowne traktowanie partnerow w konsultacjach

., My uprawiamy biaty lobbing”.

Konsultacje w Polsce charakteryzuje bardzo nieréwne traktowanie partneréw, majace
nieco ,,schizofreniczny” charakter. Z jednej strony na bardzo uprzywilejowanej pozycji (zar6wno
pod wzgledem formalnym, jak i praktycznym) znajduja si¢ tak zwani partnerzy spoteczni,
uczestniczagcy w Komisji Trdjstronnej, czyli przede wszystkim silne zwigzki zawodowe i
wybrane organizacje pracodawcow. Z nimi obowigzkowo konsultuje si¢ migdzy innymi budzet
panstwa, do ktorego dostepu nie maja inne organizacje pozarzadowe. Z drugiej strony
zdecydowanie rdézne jest podejscie do lobbingu i mniej lub bardziej jawnych naciskow
biznesowych grup interesu, takich jak wtasciciele hipermarketow czy kasyn, oraz innych grup
interesu, jak organizacje niepelnosprawnych, matek matych dzieci czy rowerzystow. Mysla tak
nie tylko przedstawiciele administracji, ale takze np. trzeciego sektora, ktorzy przyznaja sobie

prawo do zachowan, jakich nie toleruja u interesariuszy z sektora prywatnego'*°.

Szara strefa konsultacyjna

Wszystkie te czynniki sprawiaja, ze zwlaszcza na poziomie centralnym formalny proces

konsultacji bywa malo skuteczny i zostaje przeslonigty przez konsultacje nieformalne.

¥ pisemne zaproszenia do konsultacji wysyta si¢ do organizacji z tak zwanego rozdzielnika, ale jak sig

wydaje, lista nie zawsze jest dobrze przemyS$lana, a prosby o konsultacje wysytane nierzadko ,,z
automatu”. Na przyklad Fundacja Batorego, ktora w pewnym momencie znalazta si¢ w rozdzielniku
Ministerstwa Zdrowia, otrzymywata do opinii projekty wszystkich aktow, w tym np. o dodaniu do nazwy
miasta cztonu ,,Zdrdj”. W tym samym czasie do Programu Przeciw Korupcji nie zwracano si¢ natomiast z
zadna prosba o ocen¢ przygotowywanych przez KPRM projektow nowelizacji ustawy o informacjach
niejawnych czy Centralnym Biurze Antykorupcyjnym.

"6 Na przyktad w raporcie Pracowni ,,Stocznia” przy okazji pozytywnej oceny nieformalnych sposobow
komunikacji pomiedzy niektérymi organizacjami pozarzadowymi i administracja pojawia si¢ opinia:
,»Silna obecno$¢ czynnikdéw nieformalnych nie jest w tym przypadku kwestia negatywna. (...) Tego typu
praktyka nie ma na celu realizacji partykularnych interesow poszczegdlnych organizacji, ale jest
dziataniem nastawionym na osigganie interesow grupowych” (s. 96).



Przebiegaja one czgsto poza procedurami i kanatami oficjalnymi, tworzac — jak okreslit to jeden
z obserwatorow — co$ w rodzaju ,,szarej strefy konsultacyjnej”. Te organizacje, ktore znalazty si¢
w uprzywilejowanej pozycji i uczestniczag w branzowych konsultacyjnych ciatach przy
poszczegolnych ministerstwach lub ktérych cztonkowie osobiscie znaja urzednikoéw zajmujacych
si¢ ich ,dziatkg”, czy tez wyrobily sobie ,,dojscia” w odpowiednich zespotach sejmowych,
zniech¢cone ,,bizantyjskim” — jak to nazywaja — systemem konsultacji formalnych, rezygnuja z
udzialu w tym procesie na rzecz bezposredniego, nieoficjalnego przekazywania swoich opinii.
Powoduje to spirale negatywng: wazne organizacje nie uczestnicza w formalnym procesie
konsultacji, bo uwazaja to za dzialanie nieskuteczne, a na skutek tego staje si¢ on jeszcze mniej
celowy.

Zjawiska te maja wyjatkowo negatywny wplyw na przejrzysto$¢ procesu stanowienia

prawa w Polsce, i tak oceniang raczej negatywnie.

Planowane reformy w procesie konsultacji

Wkrétce procedury i praktyka prowadzenia konsultacji zostang zapewne zmienione, gdyz
wprowadzono lub planuje si¢ szereg reform w tej dziedzinie. Po pierwsze, wraz z
uruchomieniem Rzadowego Procesu Legislacyjnego od 1 lutego 2011 roku, kazdy moze w tatwy
sposob przesta¢ mailem uwagi do wigkszo$ci aktdéw prawnych przygotowywanych przez rzad.
RPL dziala jednak zbyt krétko, by mozna bylo juz stwierdzi¢, czy ten system przyczynia si¢ do
uspotecznienia procesu stanowienia prawa. Nie wiadomo jeszcze, czy obywatele i organizacje
beda zainteresowane zglaszaniem uwag w taki sposéb ani w jakim trybie uwagi maja by¢
przekazywane z portalu do resortow prowadzacych dany projekt, jak beda si¢ ustosunkowywac
resorty do zgtaszanych opinii i czy w ogole beda bra¢ je pod uwage.

W Ministerstwie Gospodarki od 2009 roku trwaja prace nad platforma do konsultacji
online dla przedsigbiorcow. Jej wprowadzenie jednak ciagle si¢ opdznia, a szczegoty techniczne

Wwci3z sg opracowywane.

Rzeczywiscie zasadniczej zmiany w tej dziedzinie mogtaby dokona¢ tylko doglebna i

udana nowelizacja ustawy o lobbingu.



2.2. Polski kontekst prawny

2.2.2. Ochrona informac;ji

Wspomnieli§my powyzej, ze zgodnie z artykutem 61 ust. 3 Konstytucji ograniczenie
prawa dostgpu do informacji moze nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy i wylacznie w
odniesieniu do ochrony wolnoséci i praw innych osob i podmiotéw gospodarczych, ochrony
porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa. W ustawie
o dostepie do informacji publicznej odpowiednie regulacje znajdziemy w artykule 5, ktory spod
rezimu ustawy wylacza migdzy innymi informacje niejawne, opatrzone odpowiednimi
klauzulami niejawnos$ci Zgodnie z ustawg o ochronie informacji niejawnych, tajemnice
panstwowa stanowig informacje, ktorych ujawnienie mogloby spowodowaé zagrozenie dla
takich dobr, jak niepodleglo$¢, nienaruszalno$¢ terytorium, obronno$¢ i bezpieczenstwo, interesy
panstwa i obywateli, migdzynarodowa pozycja panstwa, obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa i
obywateli, istotne interesy panstwa. Pelny ich katalog jest wymieniony w artykule 23 ustawy o
ochronie informacji niejawnych.

Ustawa o dostegpie do informacji publicznej przewiduje rowniez ochrong¢ prywatnosci
0s0b fizycznych oraz ochrong tajemnicy przedsigbiorcy. Nalezy jednak pamigtaé, ze z uwagi na
powyzsze dobra prawo dost¢gpu ulega jedynie ograniczeniu, a nie catkowitemu zawieszeniu.
Moze ono by¢ zatem realizowane na przyklad poprzez anonimizacj¢, czyli usunigcie danych
osobowych z dokumentdéw przed ich udost¢gpnieniem osobom trzecim. Przestankg uzasadniajaca
pozostawienie danych w tresci dokumentu jest, zgodnie z artykutem 5 ust. 2, fakt pelienia
funkcji publicznej badz funkcji funkcjonariusza publicznego, badz sprawowania funkcji organow
lub w organach wtadz publicznych.

Podobng praktyka moze by¢ usuniecie z dokumentoéw informacji na temat zasad
funkcjonowania przedsiebiorstwa, jego finanséw czy zbytu produktéw. Warto zauwazy¢, ze tego
typu dziatania nie sg przez sady traktowane jak przetworzenie informacji publicznej, a zatem nie
wymagaja wskazania szczegdlnie istotnego interesu publicznego'®’. Przetwarzajac wniosek o

udostegpnienie informacji publicznej, organ powinien ustali¢, czy znajduja si¢ w nim informacje

47 por. 1OSK 751/10 , 11 SA/Kr 1456/10, IV SA/GI 670/10.



zawierajace dane chronione. Jezeli jaka$ informacja nie moze zosta¢ udostepniona, to organ musi
ustali¢, jakie informacje podlegaja ochronie ze wzgledu na objecie tajemnica. W przypadku, gdy
ochronie podlega cala zadana informacja, organ administracji powinien odmowi¢ jej
udostepnienia, wydajac stosowna decyzje, zawierajaca przestanki odmowy. Niewlasciwa jest
zkolei odmowa (wydana w formie decyzji administracyjnej) uzasadniana tym, zZe dana
informacja (dokument) nie stanowi informacji publicznej'**.

Artykut 22 ustawy o dostgpie do informacji publicznej ustanawia kontrole sadowa nad
dzialaniami administracji w zakresie odmowy prawa dostepu do informacji publicznej ze
wzgledu na wylaczenie jej jawnosci. Zgodnie z przepisami konstytucyjnymi, wyjatki od zasady
jawnosci muszg by¢ przewidziane w ustawach. Przepisy takie znajdziemy mig¢dzy innymi w
Ordynacji podatkowej (tajemnica skarbowa uregulowana w artykule 293), ustawie o statystyce
publicznej (tajemnica statystyczna wynikajaca z artykutu 10) czy w prawie geodezyjnym i
kartograficznym (ochrona danych przewidziana w artykule 7). Zasadno$¢ ograniczenia dostepu z
powolaniem si¢ na przepisy sankcjonujace wyjatki moze by¢ kontrolowana poprzez prawo
wniesienia powddztwa do sadu powszechnego o udostepnienie takiej informacji. Odrgbny tryb
udostgpniania danych ze zbior6w meldunkowych, zbioru PESEL oraz ewidencji wydanych i
utraconych dowodow osobistych przewiduje, w rozdziale 8b, ustawa o ewidencji ludnosci i
dowodach osobistych. Dane te moga by¢ udostgpniane na wniosek podmiotow, ktére wykaza
swoj interes prawny, lub gdy zostang poddane takiej modyfikacji, ktora nie pozwoli na ustalenie
tozsamosci osob, ktoérych dane dotycza. Zgodnie z ustawa udostgpnianie danych dokonywane

jest odptatne, a pobrane optaty stanowig dochod budzetu panstwa.

2.2.3. Ponowne wykorzystanie zasobow publicznych

O ile dostep do informacji publicznej jest w Polsce uregulowany prawnie i wsparty
dorobkiem orzecznictwa i doktryny, o tyle nie ma obecnie przepisow, ktdre kompleksowo
okreslalyby zasady ponownego wykorzystania informacji publicznych, czyli ,,wykorzystywania
przez osoby fizyczne lub prawne dokumentéw bedacych w posiadaniu organdéw sektora
publicznego, do celéw komercyjnych lub niekomercyjnych innych niz ich pierwotne

przeznaczenie w ramach zadan publicznych, dla ktorych te dokumenty zostaly

148 por. 1 OSK 83/10.



1% Pojedyncze regulacje, takie jak ustawa z 2 lipca 2004 roku o swobodzie

wyprodukowane
dziatalnosci gospodarczej (Dz.U. z 2007 r. Nr 155, poz. 1095, z p6ézn. zm.) czy ustawa z 10
kwietnia 1974 roku o ewidencji ludnos$ci i dowodach osobistych (tekst jedn. Dz. U. z 2006 r. Nr
139, poz. 993 ze zm.) okreslaja jedynie warunki korzystania z okre$lonych zbioréw danych — na
0g6l w sposob niezgodny z warto$ciami przyswiecajacymi koncepcji otwartego rzadu.

Warto jednoznacznie podkresli¢, ze zagadnienia tego nie reguluje ustawa o dostepie do
informacji publicznej. Skonkretyzowane w niej prawo dostgpu do informacji publicznych nie jest
bowiem tozsame z prawem do ich ponownego (w tym by¢ moze komercyjnego) wykorzystania.
Na przeszkodzie swobodnemu wykorzystaniu zasobow publicznych staje kilka kwestii, ktorych
rozwigzania nie znajdziemy ani w ustawie o dostepie do informacji publicznej, ani w innych
aktach prawnych.

Zaro6wno powyzsze problemy, jak i potencjat kryjacy si¢ w zasobach publicznych zostaty
dostrzezone przez Komisje FEuropejska. Dyrektywa 2003/98 w sprawie ponownego
wykorzystywania informacji sektora publicznego okre$la minimalne standardy ponownego
wykorzystywania istniejacych dokumentéw, bedacych w posiadaniu organdéw sektora
publicznego panstw cztonkowskich, i zobowigzuje kraje cztonkowskie do ich implementacji.

Obecnie na szczeblu rzadowym trwaja prace nad ustawg implementujagca wspomniang
dyrektywe. Jak wynika z zalozen do projektu ustawy, w zakresie okreslenia warunkow
ponownego wykorzystywania informacji publicznych projektowana ustawa przewiduje
pozostawienie podmiotom zobowigzanym opcji wyboru migdzy dwoma wariantami:
bezwarunkowym 1 warunkowym udost¢pnianiem informacji publicznej (w przypadku
warunkowego korzystania podmiot moze zastosowa¢ standardowe warunki, okreslone wedlug
wzoru), przy czym brak opublikowania warunkéw uznawany bedzie za udost¢pnienie
bezwarunkowe.

Projektowana ustawa przewiduje takze rozwigzania zgodne z koncepcja otwartego rzadu, jak

na przyktad:
* wprowadzenie obowigzku przekazywania informacji publicznej na cele ponownego
wykorzystywania, podczas gdy dyrektywa pozostawia w tym zakresie swobodg

panstwom cztonkowskim, stwierdzajac wprost, Ze nie naklada si¢ takiego obowiazku;

¥ Dyrektywa 2003/98 o ponownym wykorzystaniu informacji sektora publicznego.



* wprowadzenie domniemania, nieznanego dyrektywie, pozwalajacego na bezwarunkowe
wykorzystywanie informacji publicznej, w sytuacji, gdy podmiot zobowigzany zamiesci
informacj¢ publiczng w repozytoriach lub na swojej stronie BIP i nie oglosi dla niej
warunkéw ponownego wykorzystywania; domniemanie to znacznie usprawni proces
pozyskiwania informacji publicznej na cele ponownego wykorzystywania;

* przyznanie wnioskodawcy (osobie zainteresowanej) prawa do skarzenia nie tylko
odmowy przekazania informacji publicznej do ponownego wykorzystywania, ale takze
zaoferowanych warunkéw wykorzystywania, ktore jej zdaniem naruszajg ustawe (np.
zbyt wysoka optata). Takiego uprawnienia nie przewidziano w zadnej z ustaw krajowych
w panstwach UE. Dyrektywa 2003/98/WE wymaga jedynie, aby panstwa czlonkowskie

zagwarantowaly srodki odwotawcze od odmowy ponownego wykorzystywania.

Projektowana ustawa nie reguluje jednak wszystkich zagadnien zwigzanych z ponownym
wykorzystaniem informacji. Nieuregulowane pozostaja kwestie przedstawione powyzej:
dotyczace statusu prawnoautorskiego informacji publicznych, prawnej ochrony baz danych (w
tym takze tych, ktoérych producentami sg instytucje publiczne) czy udostgpnianie danych w
tatwych do przetwarzania formatach plikéw. Projekt ustawy nie rozstrzyga takze watpliwos$ci
zwigzanych z oplatami za wykorzystywanie informacji publicznej. Wcigz nie bedzie zatem
jasnych regul dziatania, ktore ulatwialyby wspolprace pomigdzy instytucjami publicznymi i
podmiotami zainteresowanymi ponownym wykorzystaniem informacji publicznej. W zakresie
ochrony baz danych w projekcie zalozen stwierdzono jedynie: ,,Zgodnie z art. 2 ust.1 pkt 4
ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych, producentem baz danych moze by¢ m.in.
osoba prawna. W przypadku podmiotow publicznych przymiot osoby prawnej przyshuguje
Skarbowi Panstwa oraz panstwowym osobom prawnym (art. 33 ustawy z dnia 23 czerwca 1964
r. — Kodeks cywilny [Dz.U. Nr 16, poz. 93, z p6zn. zm. — zwana dalej ,.,k.c.”’]). Podmioty te sa
producentami baz danych, w przypadku wykazania poniesienia istotnego naktadu
inwestycyjnego w celu sporzadzenia, weryfikacji lub prezentacji zawarto$ci bazy danych (art. 2
ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych). Nalezy podkresli¢, ze naktad
ten powinien by¢ poniesiony na stworzenie bazy (a nie danych per se). Z tych przyczyn, za
naktad uzasadniajacy powstanie prawa do bazy danych nie moze zosta¢ uznany naktad

poniesiony przed podmiot publiczny na zbieranie danych, w zwigzku z wykonywaniem przez ten



podmiot powierzonych mu zadan publicznych. Koniecznie jest wykazanie naktadow innego
rodzaju, w szczegdlnosci naktadow majacych za przedmiot baz¢ danych. Przyktadem sa wydatki
zwigzane z budowg systemu teleinformatycznego, zapewniajacego prezentacje i wyszukiwanie
zawarto$ci ,,urzedowej” bazy danych. Prawo do bazy danych chroni wylacznie calg baze lub jej
istotng czes$¢ (art. 6 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o ochronie baz danych). Tylko wiec w
przypadku ponownego wykorzystania catej lub istotnej czgsci bazy informacji publicznych
stworzonej przez podmiot publiczny, konieczne begdzie zawarcie umowy w przedmiocie
przekazania informacji publicznej na te cele. Umowy te zawierane begda przez tak zwane
stationes fisci, to jest jednostki organizacyjne dzialajace w imieniu i na rzecz Skarbu Panstwa.

W zwigzku z tym szczego6lnie istotne jest rozrdznienie pomigdzy realizacja prawa dostepu
do informacji publicznej (access to public sector information) a dalsza eksploatacja informacji
publicznych, pozyskanych w ten sposob (re-use of public sector information). Prawo dostepu nie
daje bowiem automatycznie prawa do korzystania lub rozporzadzania nimi w sposob objety
wylacznosécig uprawnionych podmiotéw. Jezeli wiec informacje publiczne sa réwnoczes$nie
chronionymi utworami (przedmiotami praw pokrewnych) albo sui generis bazami danych,
konieczne jest pozyskanie zgody podmiotu sektora publicznego jako podmiotu prawa wlasnosci
intelektualne;j”.

Problemy te (w tym zwigzane ze stosowaniem przepisOw ustawy o prawie autorskim oraz

ustawy o ochronie baz danych) zostaty juz szczegdétowo omowione w punkcie 1.5.

2.2.4. Partycypacja

Jak stusznie zauwazono w przygotowanym przez Ministerstwo Gospodarki dokumencie
Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzgdowych, w
obowigzujacych przepisach brakuje precyzyjnego i spojnego okreslenia obszaru konsultacji,
badan i analiz oraz sposobu ich realizacji. Przepisy regulujace to zagadnienie rozrzucone sg po
bardzo wielu aktach normatywnych i jedynie we fragmentaryczny sposob okreslaja forme, tryb i
zakres prowadzenia konsultacji. Do powyzszych zarzutéw tych nalezy doda¢ co najmniej dwie
uwagi. Po pierwsze, obecna praktyka prowadzenia wymaganych konsultacji pozostaje pod ciagta
krytyka strony spotecznej. Do najczestszych zarzutow nalezy ukrywanie informacji o terminie

rozpoczecia konsultacji, ustalanie absurdalnie krétkich termindw na przedstawianie opinii (np.



od piatku do poniedziatku) czy zapraszanie do konsultacji jedynie wybranych podmiotow. Organ
moze nie odpowiedzie¢ na zgtaszane uwagi lub poming¢ je bez zadnego uzasadnienia.

Po drugie, rozwigzania i procedury funkcjonujace obecnie w przewazajacej mierze maja
zastosowanie do podmiotéw zorganizowanych — przedsigbiorcdw, organizacji spolecznych itp.
Jedynie w nielicznych przypadkach daja one szans¢ wypowiedzenia si¢ osobom indywidualnym.
Nie istnieje takze praktyka korzystania z do§wiadczen innych jednostek administracji, cho¢ 1 w
tym zakresie znajdziemy wyjatek w postaci ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
ktora w artykule 6 stanowi, ze takie dokumenty, jak strategia rozwoju kraju, strategie sektorowe,
strategie rozwoju wojewodztwa, programy operacyjne oraz plany wykonawcze podlegaja

konsultacjom mi¢dzy innymi z jednostkami samorzadu terytorialnego.

2.2.5. Konsultacje spoteczne

Pewne mozliwosci partycypacji obywateli w procesach podejmowania decyzji
znajdziemy juz w aktach prawnych powstatych kilkadziesigt lat temu. Ograniczong mozliwos¢
aktywnos$ci obywateli przewidywal artykut 107 Konstytucji marcowej, ktory przyznawal im
prawo do wnoszenia petycji ,,do wszelkich cial reprezentacyjnych i witadz publicznych,
panstwowych 1 samorzadowych”. W pewnym zakresie takze Kodeks postgpowania
administracyjnego, obowigzujacy od roku 1960, uwzglednia prawo stron do uczestniczenia w
procesie podejmowania decyzji. W artykule 8 kodeksu wyrazona jest zasada poglebiania
zaufania obywateli do organdéw panstwa. Artykul 9 wspomina o obowigzku nalezytego i
wyczerpujacego informowania stron o istotnych okoliczno$ciach faktycznych i prawnych.
Artykut 10 naklada na organy administracji publicznej obowigzek zapewnienia stronom
czynnego udziatu w postgpowaniu. W artykule 31 odnajdujemy sens najblizszy idei konsultacji
spolecznych, rozumianych we wspotczesny sposob. Organ administracji publicznej, wszczynajac
postgpowanie w sprawie dotyczacej innej osoby, moze zawiadomié¢ o tym organizacj¢ spoleczna,
jezeli uzna, ze moze ona by¢ zainteresowana udziatem w tym postgpowaniu ze wzgledu na swoje
cele statutowe, 1 gdy przemawia za tym interes spoteczny.

Mimo powyzszych wyjatkbw w polskim systemie prawnym widoczny jest brak
kompleksowego, spojnego podejscia do problematyki partycypacji i konsultacji spolecznych.

Istniejace regulacje sg najczesciej wymuszone konieczno$cig dostosowania prawa polskiego do



standardow Unii Europejskiej. W efekcie sa one czgsto fragmentaryczne, ograniczone do
pojedynczych dziedzin prawa, w rézny sposob okreslaja zasady i formy przeprowadzania
konsultacji.

Na tym tle wyrozniaja si¢ przepisy dotyczace zasad dialogu spotecznego pomigdzy
pracownikami a pracodawcami. Jak si¢ wydaje, wyjatkowy charakter polskich do§wiadczen
historycznych zdecydowaty o tym, Ze konsultacje akurat w tej sferze regulowane sa dos¢
kompleksowo. Poza Konstytucja zagadnienie to reguluja ustawa o Komisji Trojstronnej ds.
Spoteczno-Gospodarczych oraz wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, ustawa o
zwigzkach zawodowych i ustawa o organizacjach pracodawcow.

Juz w preambule Konstytucji odnajdujemy stwierdzenie, ze prawa podstawowe dla
panstwa sa ,,oparte na poszanowaniu wolnos$ci i sprawiedliwo$ci, wspotdzialaniu wtadz, dialogu
spolecznym oraz na zasadzie pomocniczosci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich
wspolnot”. Zdanie to zostalo rozwinigte w artykule 12, zgodnie z ktérym ,,Rzeczpospolita
Polska zapewnia wolno$¢ tworzenia i dziatania zwigzkéw zawodowych, organizacji spoteczno-
zawodowych rolnikéw, stowarzyszen, ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen
oraz fundacji”, oraz w artykule 20, ktory brzmi: ,,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wspotpracy
partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej”. Nie
znajdziemy jednak w Konstytucji przepisow, ktore wprost zobowigzywalyby organy
administracji do przeprowadzania konsultacji spotecznych. Uwarunkowania historyczne
sprawily, ze pojecie dialogu spotecznego stosuje si¢ w zasadzie wylacznie do zagadnien
,»dotyczacych interesow pracownikow, interesOw pracodawcow oraz dobra publicznego”.
Ustawa powierza Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkim komisjom
dialogu spotecznego ,,prowadzenie dialogu spolecznego w sprawach wynagrodzen i $wiadczen
spotecznych oraz w innych sprawach spolecznych lub gospodarczych”. Podstawowe,
przewidziane w ustawie sposoby dziatania stron to przedstawianie stanowisk w kwestiach
makroekonomicznych, cho¢ ustawa daje mozliwo$¢ wnoszenia pod obrady komisji innych spraw
o duzym znaczeniu spotecznym lub gospodarczym.

Ustawa o zwigzkach zawodowych i1 ustawa o organizacjach pracodawcow przewiduja
procedur¢ opiniowania zarowno projektow aktow prawnych, jak i zatozen do nich. Obie ustawy,

zgodnie ze swoimi nazwami, ograniczaja jednak krag podmiotow, ktérym przystuguje takie



uprawnienie. Ograniczony do zakresu spraw objetych zadaniami zwigzkéw 1 pracodawcow jest
takze ich zakres przedmiotowy. Warto takze zwrdci¢ uwage, ze w opinii Naczelnego Sadu
Administracyjnego konsultacjom nie podlegaja (jako nie bgdace aktami prawnymi) uchwaty
dotyczace tworzenia lub likwidacji samorzadowych jednostek budzetowych (w tym szkol,
zaktadow itp.)"°.

W mniejszym lub wigkszym zakresie konsultacje spoleczne przewidujg takze m.in.:
ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim;

ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie;

ustawa o planowaniu przestrzennym;

ustawa Prawo ochrony §rodowiska;

A o e

regulamin prac Rady Ministrow.

Obowigzek przeprowadzenia konsultacji spotecznych na szczeblu lokalnym przewiduje
kazda z trzech ustaw samorzadowych. Zgodnie z nimi poznanie opinii mieszkancow jest
potrzebne m.in. w przypadku zmiany granic gmin, powiatow lub granic miasta, fakultatywnie w
sprawach waznych dla jednostki samorzadu. Obowigzkowym konsultacjom, uwzgledniajacym
sposob organizacji 1 zakres dziatania, podlegaja takze plany tworzenia jednostek pomocniczych
gminy, takich jak sotectwo, dzielnica czy osiedle. Na wniosek zainteresowanych stron rada
gminy moze wyrazi¢ zgod¢ na utworzenie, takze majacej charakter konsultacyjny, mtodziezowej
rady gminy. Naczelny Sad Administracyjny zwrocit uwage na fakt, ze zarzut naruszenia
przepiséw dotyczacych konsultacji moze by¢ skutecznie podnoszony jedynie przez mieszkancow

. , 151
danej micjSCOWOSC1 .

Obowigzek przeprowadzania konsultacji moga przewidywaé takze inne ustawy. Z
sytuacja taka mamy do czynienia przy tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, przewidzianego przez ustawe o planowaniu przestrzennym. W niektorych
sytuacjach obowigzek konsultacji spotecznych moze wynikaé z réznych przepisow. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Lublinie zauwazyt, Ze organizacja debaty publicznej (zgodnie z
artykutem 11 pkt 10 ustawy o planowaniu przestrzennym) stanowi jednocze$nie forme

konsultacji spotecznych, o ktéorych mowa w artykule 5a ustawy o samorzadzie gminnym.

139 por. I1 OSK 333/05, I1 OSK 332/05, 1 OSK 1563/09. Odmiennie: I OSK 606/09.
P Por. wyrok NSA z 5.08.2010 (Il OSK 1031/10).



Stanowisko to podzielil takze Naczelny Sad Administracyjny, zastrzegajac, ze ,,forma dyskusji,
ktérej organizacja jest jednym z obligatoryjnych elementow w procedurze tworzenia studium,
zalezy od jej organizatora, to jest wojta (burmistrza, prezydenta miasta). Wojt (burmistrz,
prezydent miasta) ma swobod¢e w tym zakresie, przy czym musi zachowaé warunek, aby
dyskusja byla publiczna, czyli nie ograniczala mozliwosci wypowiedzi zainteresowanym
podmiotom. Moga to byé np. otwarte spotkania czy publikacja wypowiedzi w prasie”'**.

Ponadto ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie zobowiazuje
samorzady do konsultacji programow wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji powinny by¢ okreslone w uchwatach odpowiednich organéw — a
zatem moga si¢ miedzy sobg w znaczacy sposob roznic.

Bezposrednie wyrazenie woli mieszkancow co do sposobu rozstrzygania sprawy ich
dotyczacej przewiduje takze ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym.
Referendum moze dotyczy¢ takze odwotania organu stanowigcego tej jednostki, a w przypadku
gminy takze wojta (albo odpowiednio burmistrza lub prezydenta miasta). Referendum lokalne
moze by¢ przeprowadzone na kazdym poziomie samorzadu terytorialnego. W latach 2000-2010
odbylo sic 355 referendow w sprawie odwolania organéw samorzadu terytorialnego'>’.
Przeprowadzane referenda dotyczg takze miedzy innymi potaczenia miast, ustanowienia strefy
ciszy, budowy obwodnic. Wylacznie w referendum lokalnym mozna zdecydowaé o

samoopodatkowaniu si¢ mieszkancoé6w na cele publiczne.

Rowniez ustawa o planowaniu przestrzennym naktada na samorzady obowigzek
umozliwienia zainteresowanym wyrazenia opinii o projekcie studium lub planu
zagospodarowania przestrzennego. W przypadku opracowywania projektu na poziomie
gminnym, wojt burmistrz lub prezydent miasta oglasza w prasie miejscowe] oraz przez
obwieszczenie, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci, o podjeciu
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania studium, okreslajac forme, miejsce i termin sktadania
wnioskow dotyczacych studium lub planu zagospodarowania przestrzennego. Termin ten wynosi

minimum 21 dni od dnia ogloszenia. W przypadku sporzadzania planu na poziomie

52 por. Wyrok WSA w Lublinie z 5.12.2005 (Il SA/Lu 887/05) oraz wyrok NSA z 20.06.2006 (Il OSK
277/06).

133 7rodto: Dane Pafistwowej Komisji Wyborczej, obliczenia wiasne.



wojewodztwa termin do zglaszania wnioskéw nie moze by¢ krotszy niz 3 miesigce. Warto
zwroci¢ uwage, ze w tej sferze dzialan administracji ustawodawca przewidzial mozliwos¢
wspblpracy réznych instytucji publicznych. Swiadczy o tym natozenie na wyzej wymienione
organy obowigzku zawiadomienia o przystgpieniu do sporzadzania planu instytucji i organow
wlasciwych do uzgadniania i opiniowania plandéw, katalog tych podmiotow pozostaje jednak
niedookreslony.

Warte odnotowania jest stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazone w
wyroku z 9 sierpnia 2007 roku. Sad uznat, ze celem konsultacji nie jest uzyskanie zgodno$ci
pogladow wszystkich mieszkancow gminy. Skoro tylko sze$ciu mieszkancéw gminy jest
niezadowolonych z przyjetego rozwigzania (przebiegu drogi), to konsultacje daly efekt
pozytywny, a stanowisko skarzacych, wedlug ktorych konsultacje trwaly za krotko, jest jedynie
ich indywidualnym pogladem w tej sprawie'*.

Szeroki zakres konsultacji, w duzej mierze wymuszony przepisami unijnymi, przewiduja
regulacje dotyczace ochrony $rodowiska, cho¢ nie zawsze sg to przepisy rangi ustawowej. W
dokumencie zatytutowanym Polityka ekologiczna panstwa w latach 2009 — z perspektywq do
roku 2016 czytamy: ,,Przepisy prawa gwarantujg udzial spoteczenstwa, w tym w szczegolnosci
organizacji ekologicznych, w postegpowaniu w sprawie ochrony $rodowiska, w opiniowaniu
projektow aktéw prawnych, a takze projektow finansowanych ze $rodkoéw publicznych, w tym
przede wszystkim ze $rodkéw Unii Europejskiej”. Warto zauwazy¢, ze przepisy okreslaja
moment rozpoczgcia konsultacji w zwigzku z planowang inwestycja. Konsultacje rozpoczynaja
si¢ najczesciej po dostarczeniu raportu o oddzialywaniu planowanego przedsigwzigcia na
srodowisko do organu wydajacego decyzje¢ o uwarunkowaniach $rodowiskowych oraz po
wylozeniu go wgladu.

W odréznieniu od przepisOw przytoczonych powyzej Regulamin pracy Rady Ministrow
ma charakter uniwersalny. Zgodnie z regulaminem uzasadnienia projektoéw wszystkich aktow
normatywnych, przygotowywanych przez cztonkéw Rady Ministrow lub inne organy
administracji rzadowej, powinny zawiera¢ tak zwang ocen¢ skutkow regulacji. Ocena taka
powinna by¢ dokonana mi¢dzy innymi na postawie przeprowadzonych konsultacji, a ptynace z
nich wnioski powinny uzasadnia¢ dokonanie proponowanej zmiany. Obowigzek zasiggnig¢cia

opinii podmiotéw zainteresowanych rozstrzygnigciem sprawy przewiduje takze rozporzadzenie

13 Wyrok NSA z 9.08.2007 (IIT OSK 763/07).



Prezesa Rady Ministréw Zasady techniki prawodawczej oraz ustawa o dziatach administracji
rzadowej. W artykule 38 rozporzadzenia czytamy: ,,w celu realizacji swoich zadan minister
kierujacy okreslonym dzialem wspotdziata (...) z (...) organami samorzadu terytorialnego, jak
réwniez organami samorzadu zawodowego, zwigzkéw zawodowych i organizacji pracodawcow
oraz innych organizacji spotecznych i przedstawicielstw §rodowisk zawodowych i tworczych”.
Powyzsze rozwigzanie, w ktorym konsultacji podlegaja jedynie zatozenia do projektow ustaw,
wzbudza protesty organizacji pozarzadowych, ktoére chciatyby konsultowac¢ takze same projekty
ustaw. Zdaniem strony rzadowej nie jest to potrzebne, poniewaz projekt ustawy, teoretycznie
rzecz ujmujac, powinien by¢ tylko przelozeniem zatozen na jezyk prawny. W praktyce jednak,
jak stwierdza jeden z obserwatorow, proces dalszych uzgodnien mi¢dzyresortowych sprawia, ze
,»tekst koncowy, ktory wptywa do Sejmu, jest bardzo trudny do przewidzenia i czgsto wypadaja z
niego uwagi organizacji przyjete na wczesnym etapie”. Uznajac stosowno$¢ tych uwag,
ministrowie konsultuja niekiedy takze tre$¢ projektow ustaw, ale nie jest to praktyka
powszechna. Konferencje takie organizuje si¢, gdy do danego projektu zgloszonych zostaje
bardzo duzo uwag. Wedtug raportu Fundacji Batorego ,,dochodzi podczas nich do rzeczywistego
dialogu 1 wprowadza si¢ wowczas wiele istotnych zmian” (s. 36). Nie ma jednak jasnych regul,
dotyczacych korzystania z opinii organizacji pozarzadowych podczas takich spotkan.
Nieprzejrzysta jest takze praktyka ich organizowania. Podobnie jak w procedurze konsultacji do
Oceny Skutkéw Regulacji nie jest jasne, kto ma prawo uczestniczy¢ w konferencjach. ,,Przepisy
daja wolng reke organom przygotowujacym akty prawne” — a wigc nie wszyscy, ktorzy przestali
uwagi do projektu, musza zosta¢ na nie zaproszeni.

Problematyke konsultacji spotecznych reguluje takze Regulamin Sejmu. Stanowi on, Ze
projekty ustaw wnoszone przez rzad, prezydenta lub przez obywateli powinny zawiera¢ wyniki
przeprowadzonych konsultacji. Projekty poselskie z kolei sg kierowane do konsultacji przed
pierwszym czytaniem. Konsultacje odbywaja si¢ w trybie i na zasadach okreslonych w
odrebnych ustawach. Ponadto, po zakonczeniu pierwszego czytania projektu, a przed
rozpoczeciem jego szczegOlowego rozpatrywania przez wlasciwg komisje, moze zostaé
przeprowadzone wystuchanie publiczne. Prawo wzigcia udzialu w wystuchaniu publicznym
dotyczacym projektu ustawy maja podmioty, ktore po ogloszeniu projektu zgtosity, co najmniej
na 10 dni przed dniem wystuchania publicznego, zainteresowanie pracami nad projektem

ustawy, oraz podmioty, ktore zglosily zainteresowanie w trybie ustawy o dziatalno$ci



lobbingowej. Zainteresowane osoby, po uprzednim zarejestrowaniu w charakterze
obserwatorow, moga takze uczestniczy¢ w posiedzeniach komisji i podkomisji. Moga
prezentowaé swoje stanowiska ustnie lub sktada¢ je w formie pisemnej do protokotu. Postowie
bardzo rzadko korzystaja z instytucji wysluchania publicznego, zdarza si¢ natomiast, zZe
poselskie projekty kierowane sa do konsultacji, przede wszystkim jednak z tak zwanymi

partnerami spolecznymi z Komisji Trojstronnej, a nie organizacjami trzeciego sektora.

2.2.6. Inicjatywa obywatelska

Partycypacja obywateli moze przybra¢ takze inng, bardziej aktywna forme. Ustawa o
wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli, wprowadzajaca w zycie artykut 118
ust. 2 Konstytucji, stanowi, ze z inicjatywa ustawodawcza moze wystgpi¢ grupa obywateli
polskich, ktora liczy co najmniej 100 tysigcy osob, majacych prawo wybierania do Sejmu. Do
zalet tego trybu nalezy migdzy innymi odstapienie od zasady dyskontynuacji, mozliwos¢
wnoszenia kilku projektéw ustaw w tej samej sprawie czy zakreslenie maksymalnego,
trzymiesigcznego terminu na pierwsze czytanie projektu ustawy. Utrudnienia polegaja tu
natomiast na rygorystycznych przepisach dotyczacych formy projektu ustawy. Musi on czynié
zado$¢ wymogom zawartym w Konstytucji i Regulaminie Sejmu Rzeczypospolitej Polskie;.
Oznacza to, ze propozycja obywatelska musi przybra¢ ksztatt projektu, a nie moze by¢ jedynie
zgloszeniem pomyshu. Ustawa okre§la takze sposdb organizacji komitetu inicjatywy

ustawodawczej 1 zasady finansowania catej procedury.

2.2.7. Inicjatywa lokalna

Z obywatelska inicjatywa ustawodawcza nie nalezy myli¢ innej formy partycypacji
spolecznej, a mianowicie inicjatywy lokalnej. Instytucje t¢ reguluje ustawa o dzialalnosci
pozytku publicznego. Jak czytamy w artykule 19b tejze ustawy, w ramach inicjatywy lokalnej
mieszkancy moga, bezposrednio lub za posrednictwem organizacji pozarzadowych, ztozy¢ do
jednostki samorzadu terytorialnego wniosek o realizacj¢ wybranego zadania publicznego. W
przypadku pozytywnej oceny takiego wniosku (jej kryteria okresla organ stanowiacy) dochodzi
do podpisania umowy pomigdzy wnioskodawca a jednostka samorzadu terytorialnego.

Bezposrednim wykonawca danego przedsigwzigcia jest zatem organizacja lub osoba



indywidualna. Uwzglednienie przez ustawodawce prowadzenia wspotpracy w takiej formie
zastuguje na pochwale, poniewaz w jasny i jednoznaczny sposob okresla sama mozliwo$¢ i

zasady jej prowadzenia.

2.2.8. Media spoteczne/ komunikacja

Wszystkie opisane w poprzednich podrozdziatach przepisy dotycza, w réznym zakresie,
kwestii komunikacji organéw administracji z innymi podmiotami — obywatelami, organizacjami
spotecznymi albo innymi instytucjami publicznymi. Normy te sg uzupelniane regulacjami
(czasem chronologicznie wczesniejszymi) o charakterze ogoélnym, takimi jak ustawa Prawo
prasowe, rozporzadzenie Rady Ministrow w sprawie organizacji i zadan rzecznikow prasowych
w urzedach organdéw administracji rzadowej czy statuty organizacyjne poszczego6lnych
jednostek administracji. Po wejsciu w zycie ustawy o dostgpie do informacji publicznej
znowelizowano ustawe¢ Prawo prasowe w ten sposob, ze obecnie w zakresie dostepu
dziennikarzy do informacji publicznej odsyla ona wprost do ustawy o dostgpie do informacji
publicznej'*. Szczegodlne uprawnienia dziennikarzy wynikajace z Prawa prasowego obejmuja
miedzy innymi prawo do tajemnicy zawodowej, obowiazek udzielenia przez organy odpowiedzi
na krytyke prasowa czy — w przypadku odmowy udzielenia informacji — obowigzek organdéw
sporzadzenia odmowy w formie pisemnej. Przepisy wewngtrzne reguluja z kolei formalne
aspekty dzialania jednostek wewnetrznych, odpowiedzialnych za polityke komunikacyjng
danego urzedu: okreslaja zadania rzecznikow prasowych, organizacje biur prasowych, zasady
postepowania w sprawach skarg i wnioskow itp.

Istniejace przepisy nie pozwalaja jednak na wykorzystanie potencjatu drzemigcego w
nowych narzgdziach komunikacyjnych, szczegélnie w mediach spolecznosciowych. Ani
przepisy, ani — jak si¢ wydaje — same urzgdy nie sg przygotowane na przejscie od modelu
komunikacji urzad-obywatel do modelu komunikacji dwustronnej. Nie ma wytycznych, ktére
wskazywalyby, w jaki sposob urzgdnicy maja si¢ zachowywac i reagowaé na aktywnos¢ innych
uzytkownikéw. Jesli nawet urzgdy sa obecne na takich portalach, jak Nasza-Klasa, Facebook,
Blip czy Twitter, to odbywa si¢ to ad hoc, na zasadzie uznaniowosci. Nie istniejg standardy

publikowania informacji w poszczegdlnych portalach. Nie ma strategii, ktore okreslatyby cele,

' Art. 3a ustawy Prawo prasowe z 26.01.1984.



jakie maja by¢ realizowane za ich pomocg. Tymczasem réznorodno$¢ celow istotnie wptywa na
skuteczno$¢ przekazu: innego rodzaju informacje mozna publikowaé na Twitterze, portalu
YouTube czy Facebooku. Z uwarunkowan tych zdaja sobie sprawe inne kraje. W Stanach
Zjednoczonych, Wielkiej Brytanii, Szwecji, Finlandii czy Australii znajdziemy szczegdtowe

%% ktore z jednej strony umozliwiaja lepsze wykorzystanie danego medium, z drugiej

wytyczne
za$ ulatwiajg prac¢ samym urzednikom: nie tylko wyjasniajg charakter i sposob funkcjonowania
poszczegolnych portali, lecz dajg takze szczegdtowe wskazowki na temat na przyktad jakosci lub
formatu publikowanych materiatdw multimedialnych, identyfikacji urzednikéw, sposobu
reagowania na roznego rodzaju wypowiedzi czy tego, jakich informacji mozna, a jakich nie
powinno si¢ udziela¢. W zaleceniach podkresla si¢, ze odbiorcy komunikatéw nadawanych przez
administracj¢ za posrednictwem nowych $rodkow komunikacji nie sa tylko biernymi
odbiorcami. Traktujg administracj¢ jak kazdego innego uzytkownika. Przyzwyczajeni do ciaglej
interakcji komentuja, oceniaja, odpowiadajg na zamieszczane informacje — 1 oczekuja reakcji na
swoje dziatania. Tymczasem w Polsce media spoteczno$ciowe sg traktowane przez urz¢dnikow
jako kolejny kanat komunikacji jednokierunkowej. Wypowiedziom, komentarzom innych
uzytkownikéw (czasem bardzo licznym) na ,,urzedowe” publikacje najczgsciej nie towarzyszy ze
strony administracji zadna informacja zwrotna — w postaci odpowiedzi, wyjasnienia, nawigzania
interakcji z uzytkownikiem. W naszym przekonaniu bezposrednig przyczyna takiego stanu
rzeczy jest brak odpowiednich przepisow. O ile bowiem mozna znalezé w istniejacych
przepisach podstawg prawng do publikowania informacji w réznych serwisach'”’, o tyle nie ma w
nich zasad regulujacych postgpowanie urzgdnikow wykraczajace poza proste zamieszczenie
materiatdéw. Nie dziwi zatem odpowiedz udzielona przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow.
Na pytanie, jakie przepisy obowiazuja przy publikowaniu informacji na stronach innych niz
kprm.gov.pl (a wigc na przyktad na Facebooku lub Blipie), stwierdzono, ze ,,nie ma odrgbnych
przepisow w zakresie publikowania informacji poza dwiema gldéwnymi stronami stworzonymi

przez KPRM (tj. premier.gov.pl i bip.kprm.gov.pl)”. Istniejace przepisy odnosza si¢ za$ wiasnie
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Por.http://agimo.govspace.gov.au/files/2010/04/social-media-101.pdf,
http://digitaldiplomacy.fco.gov.uk/en/guidance/content/social-media/,
http://www.seattle.gov/pan/SocialMediaPolicy.htm, http://blog.usa.gov/roller/govgab/page/policies,
http://www.datainspektionen.se/Documents/faktablad-sociala-medier.pdf,
http://government.fi/ajankohtaista/tiedotteet/tiedote/en.jsp?toid=1928 & c=0&moid=4552&0id=306945

"7 'Np. na podstawie ogdlnego przepisu, ze dana jednostka ,,realizuje zadania w zakresie (...) kreowania
zadan z zakresu relacji z mediami oraz opinig publiczng” (par. 22 Statutu organizacyjnego KPRM).



— 1 jedynie — do publikowania informacji. Dobrym przyktadem moze tu by¢ dziatalnos¢
samorzadu wojewodztwa S$laskiego. Pod adresem www.slaskie.pl znajdziemy zawierajacy
mnostwo informacji portal, z odno$nikami do oficjalnych kont urzedu marszatkowskiego w
portalach YouTube i Facebook, umozliwiajacy lokalizacj¢ siedziby urzedu na kilku (co zdarza
si¢ bardzo rzadko) konkurujacych ze soba mapach. Stowem: cho¢ daleko mu do ideatu, to na tle
innych urzedoéw portal przedstawia si¢ w sposob dobrze zorganizowany i nowoczesny. Niestety,
taka ,,nowoczesno$¢” mogtaby budzi¢ podziw 5-10 lat temu i by¢ stawiana za absolutny wzor
dla innych organdéw administracji, jednak obecnie ograniczenie mozliwosci dziatania
uzytkownika do zapisania si¢ na list¢ mailingowa oraz ztozenia ,skargi i wniosku” za
posrednictwem poczty elektronicznej to zbyt mato. Swoista rewolucja w tym zakresie jest
inicjatywa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow z 12 marca 2011 roku, umozliwiajagca osobom
odwiedzajagcym stron¢ Kancelarii glosowanie na najwazniejsze wprowadzone ,,zmiany na
lepsze” lub zglaszanie wlasnych postulatow. Jakosciowa rdéznice pomiedzy tymi dwoma
modelami obrazuje liczba interakcji podjetych przez uzytkownikoéw. Oficjalny kanat wideo
Kancelarii na YouTube, funkcjonujacy od 7 lipca 2009 roku, ma 291 statych widzow. Laczna
liczba wyswietlen wszystkich 381 nagran, opublikowanych od poczatku funkcjonowania kanatu,
wynosi 147 518, przy czym jest to zachowanie bierne, polegajace jedynie na obejrzeniu
przygotowanego przez Kancelari¢ materialu. Mozliwo$¢ dodawania komentarzy przez
uzytkownikéw wylaczono. Tymczasem w glosowaniu ,,Zmiany na lepsze” w ciagu zaledwie
kilkunastu dni wzigto udziat kilkadziesiat tysigcy 0sob, a zgloszono w nim kilkaset propozycji'*.

Powyzsze problemy s3 w duzej mierze spowodowane zmianami, jakie zaszly w sferze
komunikacji na skutek rozwoju technologii informacyjnych. Media przestaly by¢ jedynym
zrédlem informacji i jedynym ich przekaznikiem. Nie tylko pojedyncze osoby fizyczne, lecz
réwniez organy administracji skutecznie przejmuja cz¢$¢ zadan, tradycyjnie wykonywanych
jedynie przez media zorganizowane w formie redakcji, wydawnictw, stacji radiowych i
telewizyjnych. Jeszcze na poczatku istnienia internetu wydawalo si¢, ze beda nim rzadzity
podobne zasady. Pig¢ czy dziesig¢ lat temu regularne tworzenie przekazu internetowego
wymagato duzej wiedzy technologicznej, nakladow na utrzymanie infrastruktury itp. Rozwoj

technologii sprawit, ze monopol informacyjny mediéw zostal powaznie zagrozony. Ograniczeniu

138 7rodto: http://www.youtube.com/user/KancelariaPremiera#p/a; Kancelaria Premiera Rady Ministrow;

http://www.premier.gov.pl/centrum_prasowe/wydarzenia/50 tysiecy glosow kilkaset po,6236/



ulegta takze funkcja mediow jako posrednika w kontaktach pomi¢dzy administracja a
obywatelami. Zmianom tym jedynie w niewielkim stopniu towarzysza zmiany w prawie. Prawo
prasowe z roku 1984 odnosi si¢ przeciez jedynie do dziennikarzy ,.etatowych”. Tymczasem
przynajmniej cze¢$¢ ich funkcji przejety inne podmioty, ktore — cho¢ nie nazywaja siebie
dziennikarzami — wykonuja podobne zadania. Przekazuja informacje, komentuja, wyrazaja
opinie i1 reprezentuja zdania réznych $rodowisk. Osoby prywatne nie potrzebuja do takich
dziatan zadnych przepisow, jednak odpowiednie przepisy sa niezbedne, aby organy administracji

mogly bra¢ te dzialania pod uwage (a w pewnym zakresie wrecz je wykonywac).

Podsumowanie

Whnioski na temat perspektyw i ograniczen wprowadzania otwartego rzagdu w Polsce sa
jednoczesnie optymistyczne i pesymistyczne.

Z jednej strony wydaje si¢, ze urzednicy generalnie dostrzegaja potrzebe wigkszego
otwarcia si¢ na wklad ze strony obywateli i trzeciego sektora, zwigkszenia przejrzystosci
dziatania witadz 1 poszerzenia pol wspodlpracy. Pogodzili si¢ takze z tym, Ze obywatele,
organizacje pozarzagdowe oraz media majg prawo ,,patrze¢ im na rgce”’, nawet jesli zdarza si¢ —
niestety, wcale nie tak rzadko — zamykanie dostgpu do jaki§ konkretnych informacji o
dziataniach administracji. Efektywnego otwierania polskiej administracji nie blokuja tez jakie$
wyjatkowo zte i szkodliwe przepisy, cho¢ oczywiscie nie wszystkie uregulowania sa doskonate.
Powstaje rowniez coraz wigcej narzedzi umozliwiajacych efektywniejsza komunikacje obywatel-
urzad, jak na przyktad coraz powszechniejsze platformy konsultacji online, stosowane przez
administracj¢ na szczeblu lokalnym. Mozna wymieni¢ mnostwo przykladow efektywnej
wspoOtpracy pomigdzy urzgdami i partnerami zewngtrznymi.

Z drugiej jednak strony uderzaja brak wizji, zle planowanie i organizacja oraz bezwtad,
ktory powoduje niesterowno$¢ systemu administracji na réznych poziomach i uniemozliwia
skuteczne wdrazanie reform oraz efektywna dziatalno$¢ na co dzien. Polskie urzgdy wktadaja tez
zbyt wiele energii w wykonywanie ,,ruchow pozorowanych” i dziatan fasadowych, zmierzajac
do wypelnienia obowigzkéw ustawowych czy przynajmniej pozornego zaspokojenia oczekiwan

organizacji trzeciego sektora lub mediow.



Jest to widoczne w dziatalno$ci pojedynczych urzedow gminy, w ktorych na przyktad
tworzy si¢ Biuletyn Informacji Publicznej, bo wymaga tego ustawa, ale ma on wiegcej zaktadek
pustych niz petnych. Albo buduje si¢ skrzynk¢ podawczg na ePUAP-ie, ale nikt nie sprawdza jej
zawarto$ci. Urzadza si¢ konsultacje spoteczne 27 grudnia o godzinie 16.00, a ogloszenie o nich
wiesza si¢ w gablocie w zaulku korytarza urz¢du, gdzie nie zaglada zaden interesant.

Czgsto nie lepiej, a nawet gorzej, wyglada sytuacja na poziomie centralnym, gdzie zte lub
niekonsekwentne wdrazanie reform generuje ogromne koszty i przynosi niewielkie korzysci.
Przykladem moze by¢ budowanie odrgbnych zamknigtych systemow informatycznych w
resortach, co utrudnia wymian¢ danych. Nagminne jest tez nieprzestrzeganie regulamindéw i
wytycznych, ktore rzad sam ustalit dla siebie, na przyktad ministerstwa wyznaczaja dwa dni na
konsultacje waznych rozporzadzen, bo Zle zaplanowano caly proces uchwalania aktu, a ,,czas
goni, bo nie wyrabiajg si¢ z planem”. Albo lekcewazy si¢ obowigzek prowadzenia rzetelnej
Oceny Skutkéw Regulacji, z czego nikt ich nie rozlicza.

Taki bezwtad sprawia, Ze nie wprowadza si¢ nie tylko glebokich reform systemowych, ale
ogromne trudno$ci wystepuja nawet przy niewielkich korektach. Obserwatorzy na zewnatrz i
wewnatrz administracji od dawna podkreslaja, ze jest wiele punktéw, w ktorych wprowadzenie
stosunkowo niewielkich zmian w prawie czy wydanie konkretnych decyzji mogtoby zasadniczo
poprawi¢ sytuacj¢. Zmiany takie to na przyktad wydanie jednego obowigzujacego standardu
informacyjnego 1 informatycznego dla Biuletynow Informacji Publicznej, wprowadzenie
obowigzku merytorycznego odnoszenia si¢ do nieuwzglednionych uwag partnerow w
konsultacjach projektéw aktow prawnych czy publikowanie projektow aktow legislacyjnych na
poziomie centralnym w formacie XML. Postulaty te nie sa kontrowersyjne pod wzgledem
politycznym, nie budzg tez szczegdlnego oporu wsrdd urzednikdéw, a mimo to ciggle nie zostaja

uwzglednione.



2.3. Dziatania polskich organizacji pozarzadowych w obszarze otwartego rzadu

Obecnie obowigzujace regulacje ustawowe dotycza przede wszystkim dwoch aspektow
otwartosci, majacych podstawowe znaczenie dla budowy modelu otwartego rzadu: jawnosci
informacji oraz powigzanego z nig prawa do informacji, a takze ochrony informacji (w tym
ochrony informacji niejawnych oraz ochrony danych osobowych). Rozwigzania te nalezy jednak
uaktualni¢. Pozostate kwestie zwigzane z ponownym wykorzystaniem informacji, partycypacji
czy inicjatywy obywatelskiej wymagaja opracowania od podstaw nowoczesnych mechanizmow
prawnych. Wszystkie aspekty funkcjonowania otwartego rzadu wymagaja zatem, naszym

zdaniem, zmian w prawie.

2.2.1. Jawnos¢ informacji

Przepisy, w ktérych méwi si¢ o uprawnieniach obywateli do informacji o dzialaniach
wladzy publicznej, mozemy odnalez¢ juz w Konstytucji Polskiej Rzeczpospolitej Ludowej z 22
lipca 1952 roku. Artykut 5 nakladal na wszystkie organy wtadz i administracji panstwowej
obowigzek ,,zdawania narodowi sprawy ze swej dziatalnos$ci”. W obecnej Konstytucji z 2
kwietnia 1997 roku obowigzuje zasada jawnos$ci (lub inaczej] mowigc dostepnosci) informacji,
dotyczacej dzialalno$ci wiadzy publicznej i innych podmiotow wykonujacych zadania tej
witadzy. W Rozdziale 11, zatytutowanym Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela, w
dziale Wolnosci i prawa polityczne wprowadzono zasade ogo6lng dostepu (art. 61 ust. 1) oraz
okreslone wyjatki od reguty (art. 61 ust. 3), ktére mogag zosta¢ ustanowione wytacznie w drodze
ustawy. Przestankami ograniczenia moga by¢ m.in. ochrona wolno$ci i praw innych osob,
ochrona porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.
Nalezy podkresli¢, ze umiejscowienie tego artykutu nie jest przypadkowe. Potwierdza ono status
prawa do informacji jako prawa politycznego o takim samym znaczeniu, jak prawo do udzialu w
wyborach (art. 62) czy prawo do zrzeszania si¢ (art. 58 1 59).

Podstawowe zasady dostgpu do informacji i jego ograniczenia okreslone sg w ustawie z 6
wrzesnia 2001 roku o dostgpie do informacji publicznej (Dz.U. Nr 112, poz. 1198, z pdzn. zm.).

Utlatwia ona egzekwowanie prawa zapisanego w artykule 61 Konstytucji oraz wskazuje sposoby



jego realizacji. Pamigta¢ jednak trzeba, ze konstytucyjna zasada jawnos$ci przenika caty system
prawny i znajduje odzwierciedlenie w wielu aktach prawnych. Uprawnienie do otrzymania
informacji moze wynika¢ np. z przepisOw prawa prasowego, przepisoOw ustaw samorzadowych
czy innych regulacji szczegélnych. Jak trafnie zauwaza Piotr Szkudlarek w Komentarzu do
ustawy o dostepie do informacji publicznej, ,justawodawca dopuszcza taka mozliwos$é, ze
informacje mozna otrzymaé, postugujac si¢ roznymi ustawami”.'”> W powszechnej praktyce —
takze orzeczniczej — kluczowe miejsce zajmuje jednak ustawa o dostgpie do informacji
publicznej. Reguluje ona przede wszystkim kwestie jawnosci informacji (i powigzanego z nig
prawa do informacji) oraz ochrony informacji.

Ustawa przewiduje cztery tryby udostgpniania informacji publicznej. Podstawowy
sposob to obligatoryjne oglaszanie okreslonych w ustawie informacji publicznych w Biuletynie
Informacji Publicznej. Kolejny sposob to wylozenie lub wywieszenie informacji w miejscach
ogolnie dostepnych. Jesli poszukiwane informacje nie sa dostgpne w zaden z powyzszych
sposobow, zainteresowany moze zlozy¢ wniosek o udostgpnienie informacji publicznej.
Wszystkim zainteresowanym przystuguje takze prawo wstgpu na posiedzenia kolegialnych
organdéw wiadzy publicznej, pochodzacych z powszechnych wyborow.

Przyjete w ustawie rozwigzanie, przyznajace prawo dostgpu do informacji publicznej
kazdemu, bez koniecznosci wykazania interesu faktycznego lub prawnego, dobrze wpisuje si¢ w
filozofi¢ otwartego rzadu. Latwo$¢, przynajmniej formalna, dostgpu do informacji sprzyja
przejrzystosci funkcjonowania administracji. Dzigki temu, ze ustawa nie wprowadza zadnych
wymagan dotyczacych formy, wniosek o udostgpnienie informacji publicznej moze by¢ ztozony
w dowolny sposdb: ustnie, pisemnie, za posrednictwem poczty elektronicznej lub jeszcze innych
srodkow komunikacji. Nie mamy takze obowigzku podawac zadnych danych — poza tymi, ktore
sa niezbedne organowi, aby przekaza¢ nam informacje, o ktore wnioskowalismy. Pozytywnie
nalezy takze oceni¢ zobowigzanie podmiotéw publicznych do proaktywnego udost¢pniania
informacji poprzez publikowanie ich w Biuletynach Informacji Publiczne;.

Wsréd podstawowych wad ustawy o dostgpie do informacji publicznej nalezy wskazaé

nieprecyzyjne okreslenie jej zakresu przedmiotowego. ,Informacja publiczna” jest w ustawie

19 Piotr Szkudlarek, Ustawa o dostepie do informacji publicznej. Komentarz, Krakow: Wydawnictwo

,Zielone Brygady”, 2002.



zdefiniowana jako ,kazda informacja o sprawach publicznych”. Teoretycznie'® tak szerokie
ujecie powinno ulatwiaé dostep do informacji publicznej, w praktyce jednak brak precyzyjnej
definicji bywa wykorzystywany przez podmioty publiczne w celu ograniczania dostgpu. Cho¢
mogloby si¢ wydawaé, ze na przyklad w przypadku informacji o podpisanych przez gming
umowach, o decyzjach o warunkach zabudowy czy informacji o umorzonych zalegtosciach
podatkowych nie powinno by¢ watpliwosci, Ze stanowig one informacj¢ publiczng, to sprawy te
zostaly jednoznacznie rozstrzygnicte dopiero przez sady'®. Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit w wyroku z 30 pazdziernika 2002 roku, Ze ,informacj¢ publiczng stanowi kazda
wiadomo$¢ wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petnigce funkcje
publiczne, a takze inne podmioty, ktére t¢ wladze realizuja w zakresie tych kompetencji”'®.
Podobna argumentacj¢ przyjat w wyroku Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie:
,Organy publiczne, a precyzyjniej okreslajac organy uprawnione do wykonywania zadan
publicznych, z zatozenia nie podejmuja innych czynno$ci jak zalatwianie spraw publicznych.
Wykonywanie zadania publicznego nie moze polegac na realizacji sprawy prywatnej i stad pod
pojeciem informacji o sprawie publicznej nalezy rozumie¢ rowniez kazda czynno$¢ i kazde
dziatanie organu wiladzy publicznej tak w sferze prawa administracyjnego, jak i np. w sferze

prawa cywilnego™'®

. W praktyce, dzigki orzecznictwu Naczelnego Sadu Administracyjnego,
wiemy, ze informacja publiczng sa miedzy innymi testy, pytania i zadania symulacyjne
wykorzystywane do konkursow'®, zasady prowadzenia przetargow, informacje (w tym nagrania
audio i wideo) z sesji rady miasta/gminy i nagrania audio z sesji rady dzielnicy'®, akty
notarialne sprzedazy nieruchomos$ci nalezacej do jednostki samorzadu terytorialnego'®,

podpisane przez gming umowy'®’, decyzje o warunkach zabudowy'®®, informacje o umorzonych

zaleglosciach podatkowych'®, informacje o skiadzie osobowym, warunkach rekrutacji oraz

"I Por. wyroki Il SAB/Ke 14/08, IV SA/Po 545/07, IV SA/Po 12/06.
12 por. I1 SA 1956/02.

19 por. I SAB/Kr 56/07.

1% por. I1 SA/Wa 46/04.

19 por. II SA/Kr 1356/04.

1 por. IV SAB/GI 4/08.

7 pPor. I SAB/Ke 14/08.

1 por. IV SA/Po 545/07.

1 por. IV SA/Po 212/06.



poniesionych kosztach wyjazdu delegacji jednostki samorzadu terytorialnego'”’ czy orzeczenia
dyscyplinarne uczelni wyzszej' .

Bardziej precyzyjnie regulowany jest zakres podmiotow zobowigzanych do
udostgpniania informacji publicznej. Zgodnie z artykulem 4 ustawy obowigzane do
udostgpniania informacji publicznej sa wtadze publiczne oraz inne podmioty wykonujace
zadania publiczne, w tym takze podmioty reprezentujace inne osoby lub jednostki organizacyjne,
ktore wykonuja zadania publiczne lub dysponuja majatkiem publicznym, osoby prawne, w
ktorych Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub samorzadu gospodarczego albo
zawodowego maja pozycj¢ dominujacag w rozumieniu przepisOw o ochronie konkurencji i
konsumentow, a réwniez zwigzki zawodowe i partie polityczne. Takze 1 na tym tle pojawiajg si¢
jednak rozstrzygnigcia sgdowe. Problemoéw interpretacyjnych przysparza szczegdlnie okreslenie
podmiotéw wykonujacych zadania publiczne lub gospodarujagcych mieniem publicznym. Warto
zwréci¢ uwage, ze z podmiotéw, ktore podlegaja rezimowi ustawy, sady administracyjne
wylaczaja spotki komunalne, argumentujac, ze zasady dostgpu do dokumentacji spotek (ktdrych
jedynym udzialowcem sg podmioty publiczne) regulowane s3 jedynie przepisami Kodeksu
spotek handlowych'’”. Jak sie wydaje, wlasciwszym rozwiazaniem byloby raczej uznanie
przedmiotowych dokumentéw za informacj¢ publiczng 1 ewentualne odmowienie jej
udostgpnienia z powolaniem si¢ na ochrong tajemnicy przedsigbiorcy.

Mimo obszernego dorobku sadéow administracyjnych (cze§ciowo opisanego powyzej),
zmierzajacego w stron¢ szerokiego okreslenia zakresu tak przedmiotowego, jak i podmiotowego
ustawy' >, w codziennych dziataniach administracji wciaz brakuje ducha otwartosci'”*. Nadal
powszechne jest catkowite ignorowanie wnioskow o udostepnienie informacji publiczne;j.
Zachowanie takie cechuje, w zaleznosci od badania, od 10 do 40% badanych jednostek. Jak
wynika z analizy orzecznictwa oraz literatury przedmiotu, podmioty zobowigzane utrudniajg
uzyskanie informacji w rozmaity sposob: formalnie — przekraczajac ustawowe terminy, zadajac

dodatkowych informacji od wnioskodawcy, wprowadzajac nieuzasadnione oplaty, oraz

' Por. II SAB/Ld 10/09.

7! Por. IV SAB/GI 66/09.

' Por. 1 OSK 1059/07.

' Centralna Baza Orzeczen Administracyjnych pod hastem ,,dostep do informacji publicznej” wy$wietla
1115 orzeczen.

'™ Por. raporty Bona Fides, PCDIP, NIK 2004 i 2006.



merytorycznie — odmawiajac udostgpnienia informacji z uwagi na (rzekome) wytaczenia
przewidziane w ustawie. Szerzej o tych barierach piszemy w rozdziale 2.

Jednym z argument6w, na ktdry powotuja si¢ organy administracji, odmawiajac dostepu
do informacji publicznej, jest ochrona prawnoautorska dokumentéw bedacych przedmiotem
wnioskow. Wnioskodawcy czgsto spotykaja si¢ z thumaczeniem, ze zagdana informacja stanowi
utwér w rozumieniu prawa autorskiego, a zatem jest chroniona prawem autorskim i z tego
powodu nie moze zosta¢ udostgpniona. Z sytuacja takg mamy do czynienia szczegdlnie w
przypadkach, gdy zapytanie o udost¢pnienie informacji publicznej dotyczy tresci dostarczanych
przez osoby trzecie na zamowienie instytucji publicznej. Przyjecie takiej argumentacji zdaje si¢
wynika¢ z faktu, Zze dysponenci informacji publicznej odmawiajacy dostepu nie zauwazajg
réznicy pomiedzy prawem dostgpu do informacji a prawem do jej ponownego wykorzystania.
Doktadniejszy opis tego zagadnienia znajduje si¢ w kolejnym rozdziale, warto natomiast
przytoczy¢ wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 13 stycznia 2011 roku. Czytamy w
nim:

,Udostgpnieniu na podstawie przepisow o informacji publicznej podlegaja wszystkie
dokumenty, cho¢by zostaly wytworzone przez prywatne podmioty — np. kancelarie prawne —
jesli tylko dotycza one sfery publicznej i shuzg wykonywaniu zadan publicznych. Nie ma przy
tym znaczenia, czy tre$¢ dokumentu powstata bezposrednio w urzedzie, czy tez autorem jest

osoba trzecia i jej tez przyshiguja ewentualne prawa autorskie™'’

. Wiecej o problematyce
prawnoautorskiej piszemy w punkcie 2.2.3.

Powaznym utrudnieniem w dostepie do informacji publicznej jest takze naduzywanie
przez podmioty publiczne mozliwosci pobierania optat za jej udostgpnienie. Zgodnie z ustawa,
zasadg jest bezplatne udostgpnianie informacji. Ewentualna optata moze pokrywac jedynie
,dodatkowe koszty zwigzane ze wskazanym we wniosku sposobem udostgpniania lub
koniecznos$cig przeksztatcenia informacji w form¢ wskazang we wniosku” (art. 15 ustawy).
Wysokos$¢ optaty powinna by¢ ustalana w kazdym przypadku indywidualnie i odpowiadad
rzeczywiscie poniesionym kosztom. Tymczasem nie nalezy do rzadko$ci sytuacja, w ktorej
organy zobowigzane do udostepnienia informacji publicznej tworza state cenniki udostepnienia

informacji lub w sposob sprzeczny z ustawag uznaja za koszt jej udostgpnienia koszty pracy

swoich pracownikow.

5 por. I OSK 1855/10.



Kontroli dziatah administracji nie sprzyja takze podwojna wilasciwos¢ sadow
przewidziana w ustawie. Zgodnie z przepisami w przypadku odmowy udostepnienia informacji,
niemoznosci jej udostgpnienia w sposdb oczekiwany przez wnioskodawce czy bezczynnoSci
organu, wlasciwe sg sady administracyjne. Jesli zas podmiotowi odméwiono prawa dostepu ze
wzgledu na wylaczenie jawnosci informacji publicznej, wlasciwy jest sad powszechny. Podziat
przestanek odmowy jest mato klarowny i dodatkowo wydhuiza procedure kontroli dostepu do
informacji. Przebieg postepowania komplikuja zarowno wnioskodawcy (zwracajac si¢ do

niewlasciwego sadu), jak 1 same organy (rozstrzygajac sprawy w niewtasciwej formie).

Ustawa o dostepie do informacji publicznej obowigzuje juz blisko dziesig¢ lat. W tym
czasie, dzigki dorobkowi orzecznictwa i doktryny, zlikwidowano niektore z jej wad. Matgorzata
Jaskowska, Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego, twierdzi: ,,Orzeczenia sadowe
wypetnity ustawg tre$cig, mimo ze przyjete w nich praktyki sa nieraz odwrotne niz zapisane w
ustawie”'’®. Cho¢ uzyskanie dostepu do informacji publicznej bywa utrudnione, trwa czasem
dlugo lub okazuje si¢ zgota niemozliwe, ustawe te nalezy uznaé za narzgdzie skuteczne, cho¢
jedynie w zakresie uzyskania dostgpu. O jej ograniczeniach z punktu widzenia innych
elementow otwartego rzadu piszemy ponize;.

Polski sektor pozarzadowy to kilkadziesiat tysiecy stowarzyszen i fundacji dziatajacych na
wielu polach. W 2010 roku bylo zarejestrowanych 92 044 stowarzyszen i organizacji
spolecznych oraz 12 444 fundacji'”’. Aktywno$¢ wielu z tych organizacji dotyczy — mniej lub
bardziej bezposrednio — zycia publicznego, cho¢ niekoniecznie w ten sposdb okreslaja one
przedmiot swojej dziatalnosci. Podobnie jak w innych panstwach, réwniez i1 w Polsce wiele
inicjatyw zawierajacych si¢ w szeroko rozumianym modelu otwartego rzadu realizuje wtasnie
trzeci sektor. Istnieje szereg organizacji, ktore dzialaja w obregbie promowania dostgpu do
informacji publicznej, jej ponownego wykorzystania, a takze w obszarze okreslanym w tym
dokumencie jako zaangazowanie — na polu partycypacji i konsultacji. W tym rozdziale chcemy
zaprezentowa¢ niektore inicjatywy organizacji pozarzadowych, ktore stanowig przejaw

,,oddolnego”, obywatelskiego ruchu otwierania rzadu.

7 M. Jendra, Dostep do informacji w Swietle orzecznictwa sqdowego, Infor.pl,
http://samorzad.infor.pl/temat_dnia/artykuly/386310,dostep _do_informacji w_swietle orzecznictwa sad
owego.html, 15.04.2010.

77 Zrodto: Bank Danych Lokalnych Gtownego Urzedu Statystycznego.



2.3.1. Dostep do informacji publicznej i jej ponowne wykorzystanie

W dziedzinie dotyczacej dostgpu do informacji publicznej dzialaja organizacje zajmujace
si¢ nadzorem obywatelskim — sg to organizacje straznicze (watchdog). Obserwuja one zycie
publiczne i monitoruja funkcjonowanie instytucji, a gdy wymaga tego interes spoteczny —
podejmuja interwencje, ktorych cel stanowi zmiana dzialania, eliminacja patologii. Waznym
elementem dziatalnos$ci tego rodzaju organizacji jest formutowanie rekomendacji dla instytucji i
wywieranie nacisku na rzecz zmian (poprzez rzecznictwo, zbiorki podpisow, kampanie
medialne).

W Polsce jest stosunkowo niewiele organizacji stricte strazniczych, ale wiele organizacji
pozarzadowych w ramach swojej szerszej dziatalnosci podejmuje aktywnos¢, ktéra mozna tak
zakwalifikowaé. Prekursorami na tym polu byty Helsinska Fundacja Praw Cztowieka, Fundacja
im. Stefana Batorego w ramach Programu Przeciw Korupcji oraz polski oddziat Transparency
International. Cho¢ brakuje badan, ktore pokazatyby peiny obraz dziatalnosci strazniczej w
Polsce, portal watchdog.org.pl wymienia okoto 300 takich inicjatyw'®. W ocenie

reprezentantow organizacji strazniczych to jednak zbyt mato w stosunku do potrzeb'”.

Stowarzyszenie Liderow Lokalnych Grup Obywatelskich (SLLGO)

SLLGO zajmuje si¢ wspieraniem dzialan i organizacji strazniczych w ramach programu
»2Mocna straz”. Na co dzien projekt obejmuje kursy internetowe, stacjonarne, spotkania o
réznych aspektach dziatan strazniczych oraz prowadzenie portalu na ich temat —
watchdog.org.pl. W 2010 roku w ramach ,,Mocnej strazy” po raz pierwszy w Polsce odbyta si¢
konferencja poswigcona przejrzystosci (Transparency Camp). Obok polskich organizacji
uczestniczyto w niej wielu gosci z najwazniejszych $§wiatowych organizacji, ktore zajmuja si¢

przejrzystoscia i informacja publiczng.

Pozarzadowe Centrum Dostepu do Informacji Publicznej (PCDIP)

'™ Portal pokazuje te inicjatywy na mapie — mozna jg znalezé pod adresem

http://watchdog.org.pl/mapa projektow_strazniczych,27,dz.html
7 M. Sobczyk, M. Wrzesien, Oddolne Izby Kontroli, ,Obywatel” 2010, nr 3,
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Prowadzone przez SLLGO Pozarzadowe Centrum Dostepu do Informacji Publicznej
zajmuje si¢ bezposrednio problematyka dostgpu do informacji. Dziatania PCDIP polegaja na
gromadzeniu wiedzy i do§wiadczen na temat prawa do informacji, promocji i zachg¢cania do
korzystania z tego prawa oraz dziatalnosci rzeczniczej — wywieraniem wpltywu na wiadze
publiczne, aby dzialaly w sposob przejrzysty, jawny i odpowiedzialny. PCDIP powstato,
poniewaz bez dostepu do informacji dziatanie organizacji strazniczych jest istotnie utrudnione.
Centrum prowadzi poradnictwo i uczestniczy w sprawach zwigzanych z udost¢gpnieniem
informacji publicznej. Co roku organizuje ,,Tydzien informacji publicznej”, w trakcie ktorego
odbywaja si¢ sesje 1 warsztaty skierowane do obywateli, reprezentantéw organizacji
pozarzadowych oraz pracownikow instytucji publicznych. W 2010 roku PCDIP zorganizowato
po raz pierwszy konkurs ,,Wywazanie otwartych drzwi”, w ktérym nagrodzono dobre praktyki,

zwigzane z dostgpem do informacji (natomiast pigtnowano zie).

Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy Bona Fides

Istotne dziatania dotyczace kwestii dostepu do informacji publicznej realizuje na Slasku
Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy Bona Fides. Od kilku lat przyglada si¢ ono Biuletynom
Informacji Publicznej wszystkich 167 gmin $laskich'®’. W monitoringu pod uwage brana jest nie
tylko zgodno$¢ BIP-6w z wymogami ustawowymi, ale takze przejrzysto$¢ formy, w jakiej
publikuje si¢ informacje, oraz przydatno$¢ tresci dla mieszkancow. Monitoring jest
kontynuowany we wspolpracy z urzgdami — niektére nawigzaty kontakt ze stowarzyszeniem i
poprawity BIP-y, a niektore zorganizowaly szkolenia dla pracownikow, gdy okazalo sie, ze
wiedza urzednikéw na temat obowigzkéw wynikajacych z ustawy o dostgpie do informacji jest
niewystarczajaca. Bona Fides bada rowniez, w jaki sposob urzedy udzielaja informacji na
wniosek pisemny lub telefoniczny''. Stworzono ranking gmin, w ktérym ocenie podlegato

przestrzeganie obowigzkow wynikajacych z ustawy o dostgpie do informacji, zwracano takze

" Stowarzyszenie opublikowalo dwa raporty poswiecone temu tematowi: w 2008 roku Indeks
przejrzystosci Biuletynéw Informacji Publicznej gmin wojewédztwa Slgskiego oraz w 2010 roku Biuletyny
Informacji Publicznej urzedow gmin i miast wojewddztwa Slgskiego. Obecnie monitoring BIP
realizowany jest w ramach programu ,,Przyjazny BIP”.

"' W ramach projektu , Informacja Publiczna na Wniosek”.



uwage na to, czy odpowiedzi byly wyczerpujace oraz w jakim czasie ich udzielono. W efekcie
udato si¢ wywota¢ dyskusj¢ publiczng, temat podchwycity lokalne media. By zwréci¢ uwage
urzedow na problem, przypadki tamania prawa zgltaszano do sagdu administracyjnego. Na skutek
tych dziatan kilkanascie samorzadow zmienito zarzadzenia regulujace dostep do informac;ji

publiczne;.

Stowarzyszenie Razem dla Innych

Korzystajac z doswiadczen i narzedzi opracowanych przez Stowarzyszenie Bona Fides,
w wojewodztwie warminsko-mazurskim podobny projekt przeprowadzitlo Stowarzyszenie
Razem dla Innych. Sugerowato ono urzgdom, ktoére elementy BIP-6w nalezatoby poprawic.
Cze$¢ urzedéw wprowadzita proponowane zmiany, niektore tez konsultowaty wiasne narzedzia
ze stowarzyszeniem. Obydwie organizacje mialy jednak réwniez do czynienia z samorzadami,

ktére sktadaty jedynie puste deklaracje i nie podejmowaly Zzadnych dzialan zmierzajacych do

poprawy.

Trudnosci i problemy

Praktyczne doswiadczenia SLLGO pokazuja, ze organizacje spotykaja si¢ z typowymi
problemami zwigzanymi z uzyskiwaniem informacji publicznej. Urzedy czgsto odmawiaja
udostgpniania danych lub unikaja odpowiedzi na zapytania. Organizacje, podobnie jak inne
podmioty, musza zwraca¢ si¢ w tych sprawach do sadu. Trudnos$ci te szczegdlnie dotykaja
organizacji, ktore dla dziatalnos$ci potrzebuja informacji publiczne;j.

Innym problemem, z ktérym mierzy¢ si¢ muszg organizacje straznicze, jest finansowanie
— zwykle starajg si¢ one unika¢ wsparcia instytucji, ktore moglyby by¢ przedmiotem
monitoringu, rodzi to bowiem pytania o ich wiarygodno$¢. Niska $wiadomos$¢ spoteczna
potrzeby dziatan strazniczych sprawia jednak, ze w Polsce trudno o fundusze od oséb
indywidualnych czy prywatnych sponsoréw. Projekty straznicze znajduja wsparcie finansowe
mi¢dzy innymi Fundacji im. Stefana Batorego, Trust for Civil Society in Central and Eastern

Europe oraz dzigki przed- i poakcesyjnym $rodkom z Unii Europejskie;j.



Trudno$cia bywaja takze relacje z administracja — ktora czgsto nie rozumie potrzeb
organizacji strazniczych i im nie ufa, widzac w nich zagrozenie, a nie partnera w pracy nad
poprawg jakosci uslug. W ocenie organizacji pozarzadowych o dostgp do informacji fatwiej w
niewielkich gminach — ktére chetniej wspolpracuja z organizacjami pozarzadowymi — trudniej
natomiast w duzych miastach. Bez podstaw, jaka stanowi dostep do informacji, trudno w ogole
méwié o ponownym jej wykorzystywaniu. Dla poprawy sytuacji konieczne sg zaréwno dziatania
systemowe, na poziomie policy, jak i1 docieranie do $wiadomosci pojedynczych urzednikéw,
ktorzy czesto nie zdaja sobie sprawy, ze udostepniajac informacje, daja im jednoczesnie drugie

zycie.

2.3.2. Portale internetowe wykorzystujgce informacje publiczne

Wspomniane wyzej organizacje dziataja w obszarze kontroli spolecznej i do tego celu
potrzebuja sprawnego dostepu do informacji publicznej. W Polsce funkcjonuje kilka portali

prowadzonych przez organizacje pozarzadowe, ktore korzystajg z tego rodzaju tresci.

Sejmometr

Przyktadem ponownego wykorzystania informacji publicznej przez polski sektor
obywatelski jest portal Sejmometr — projekt ten zostal rozpoczgty jako hobbystyczna dzialalnos¢
pojedynczej osoby, a obecnie zajmuje si¢ nim Fundacja ePanstwo. Ma on by¢ miejscem, gdzie
mozna uzyska¢ w przejrzysty sposob informacje o dziataniach Sejmu i zmianach legislacyjnych
w Polsce. Tym, co odrdznia Sejmometr od portalu sejmowego, z ktérego automatycznie pobiera

on dane, jest wygodny interfejs oraz nowoczesne rozwigzania informatyczne.

Mam Prawo Wiedzieé

Dane na temat polskiej ustawodawstwa wykorzystuje ponownie réwniez portal Mam
Prawo Wiedzie¢, bedacy inicjatywa Stowarzyszenia 61. Jego celem jest zapewnienie
obywatelom dostgpu do informacji o ich przedstawicielach, wybieranych w wyborach

powszechnych, oraz poprawienie w ten sposob jakosci zycia publicznego w Polsce. Ma on



informowac¢ o faktycznej aktywnosci delegatow — ich codziennej pracy, sposobie glosowania,
podejmowanych przez nich inicjatywach. Na portalu znalez¢ mozna informacje kontaktowe,
informacje wyborcze oraz biogramy postow do Sejmu i Parlamentu Europejskiego oraz
senatorow. W przeciwienstwie do Sejmometru uwage skupia si¢ tu na osobach, a nie na
legislacji. Stowarzyszenie 61 realizowato takze dzialania zwigzane z wyborami — prezydenckimi,
parlamentarnymi, samorzagdowymi — ktorych waznym elementem byl portal Mam Prawo
Wiedzie¢. Celem tych dziatan byta z jednej strony aktywizacja kandydatow, z drugiej za$ —
wyborcow. Wykorzystanie portalu dawato jednoczesnie mozliwos¢ archiwizowania deklaracji i

obietnic wyborczych (co mozna okresli¢ jako dziatalno$¢ straznicza).

Moja Polis

Kolejnym polskim portalem wykorzystujacym dane publiczne jest Moja Polis,
prowadzona przez Stowarzyszenie Klon/ Jawor. Celem portalu jest niekomercyjne udostepnianie
danych wszystkim potencjalnym uzytkownikom — obywatelom, decydentom, organizacjom,
przedsigbiorstwom, badaczom oraz mediom. W zamierzeniu twoércow Moja Polis ma gromadzi¢
rzetelne informacje, ktore w mozliwie pelny sposdb pokazywatyby polski ,krajobraz”.
Archiwizowane dane majg by¢ prezentowane w sposob uporzadkowany i przystepny, pozwalac
na poroéwnywanie danych w czasie i przestrzeni — aby w efekcie zapewnia¢ podstawy do analiz i
planowania (np. polityk publicznych) oraz obiektywnej debaty. Portal prezentuje dane
spoteczno-ekonomiczne z rozmaitych zrodet. Co charakterystyczne, ze wzgledu na to, ze
motywem przewodnim portalu jest mapa Polski, dane wizualizowane sg w przestrzeni i w miare
mozliwo$ci prezentowane na poziomie wojewodztw, powiatow 1 gmin.

Obok typowych probleméw z uzyskaniem dostepu do informacji, tworcy narzedzi
wykorzystujacych dane publiczne mierzy¢ si¢ musza ze staba dostgpnoscia zbiorow i forma ich
publikowania. Wiele instytucji publicznych niechgtnie dzieli si¢ zasobami — procedura trwa
bardzo dtugo, bywa takze, ze urzgdy domagaja si¢ wysokich optat. TrudnoS$ci przysparza takze
jakos¢ 1 format danych — przed publikacjag wigkszos¢ zbiorow wymaga czasochlonnego
przygotowania.

Warto doda¢, ze same portale, ktére korzystaja z informacji publicznej, sa najczesciej

narz¢dziami zamknigtymi. Spos$réd wymienionych tu inicjatyw jedynie Sejmometr wykorzystuje



opensource’owe narzedzie informatyczne — jego kod zrodtowy jest dostepny w serwisie Github.
Cho¢ niekiedy mozna pobiera¢ dane z portali na wlasny uzytek, brak mozliwosci komunikacji
maszynowej poprzez API. Organizacje deklaruja che¢ dalszego udostepniania danych w taki

sposob, jednak zadne ze wspomnianych narzedzi nie oferuje obecnie takiej mozliwosci.

2.3.3. Partycypacja i wspotpraca

Waznym zagadnieniem wigzacym si¢ z kwestig otwartego rzadu jest zaangazowanie
obywateli w sprawy publiczne. W modelu otwartego rzadu poza przejrzystoscia i otwarto$cia
istotng rol¢ pelni szeroko rozumiana wspotpraca — pomigdzy administracja a obywatelami,
pomiedzy ré6znymi podmiotami administracji, a takze pomigdzy samymi obywatelami. Mowimy
tu o wlaczaniu obywateli w procesy decyzyjne — o partycypacji i konsultacjach spotecznych oraz
o takich modelach wspotdziatania, jak crowdsourcing.

W Polsce od niedawna coraz czgséciej spotykamy si¢ z dziataniami partycypacyjnymi,
szerzej podejmuje si¢ takze konsultacje spoleczne. Inicjuje je zardwno sektor obywatelski (sa
wtedy finansowane ze $rodkow grantowych), jak administracja publiczna. Cho¢ jest to dopiero
poczatkowy etap budowania dialogu obywatelskiego, jego mechanizmy staja si¢ coraz silniejsze.
Zdaniem reprezentantdw organizacji pozarzadowych wida¢ wzrost zaangazowania po obu
stronach: u obywateli oraz u wtadz.

Koniecznym warunkiem partycypacji jest wola wspotpracy wszystkich stron. Nasi
rozmoéwcey podkreslali, ze rola organizacji czgsto polega obecnie na zrobieniu pierwszego kroku,
inspirowaniu dziatan partycypacyjnych — pokazaniu administracji i spolecznosci ich potencjatu i
korzysci, wyrabianiu nawyku konsultowania oraz wiaczania obywateli w proces decyzyjny.
Cho¢ poczatkowo dziatania tego typu moga by¢ jako postrzegane inwazyjne, z czasem staja si¢
akceptowane, zrozumiane i powszechniej wykorzystywane.

Ponizej wymieniamy kilka przyktadéw dziatan partycypacyjnych w Polsce.

* Przyktad skutecznej wspotpracy obywateli, organizacji pozarzadowych oraz wiadz
lokalnych mozna znalez¢ w Stupsku, gdzie w 2008 roku zawigzano szeroka koalicj¢ w obliczu
planow budowy tak zwanej ,tarczy antyrakietowej” w pobliskim Redzikowie. Istotng role w
inicjowaniu i organizowaniu dziatan peklito Centrum Inicjatyw Obywatelskich — lokalna

organizacja pozarzagdowa, zajmujaca si¢ wsparciem inicjatyw spotecznych i innych organizacji.



Cho¢ z budowy tarczy ostatecznie zrezygnowano, dyskusja wokot niej stanowi przyktad
skutecznego dialogu spolecznego, realizowanego we wspdlpracy 1 partnerstwie migdzy
sektorami. Warto tez zauwazy¢, ze nie ograniczyla si¢ ona do kwestii tarczy, ale przerodzita si¢
w szersza debate nad przyszio$cig miasta.

* Ciekawy projekt partycypacyjny zrealizowalo w Rybniku Centrum Inicjatyw
Spotecznych CRIS. Projekt o nazwie ,,Dwa bieguny” mial zaktywizowaé mieszkancéw dwodch
dzielnic miasta — Boguszowic i Orzepowic droga zaproszenia ich do wspodlnego planowania
budzetu lokalnego. Projekt pokazal, Ze na poziomie lokalnym mozna podejmowac konsensualne
decyzje dotyczace spotecznosci. Realizowano go wspdlnie z radami dzielnic, ktore byly
,opiekunami” poszczegdlnych projektow. Okazato si¢, ze jednostki pomocnicze samorzadu,
jakimi s3 rady, moga stanowi¢ skuteczny mechanizm taczacy wtadze z obywatelami, poniewaz
praktycznie znajduja si¢ ,,najblizej” spotecznosci. W 2011 roku podobny projekt realizuje
Centrum Promocji i Rozwoju Inicjatyw Obywatelskich OPUS. Celem dzialania nazwanego
,,Glos todzian si¢ liczy” ma by¢ zaangazowanie mieszkancoOw pigciu osiedli w planowanie
budzetu lokalnego — maja oni wybra¢ najbardziej potrzebne w ich okolicy projekty, ktdre zostang
wiaczone do budzetow osiedlowych i zrealizowane w roku 2012.

* Techniki partycypacyjne wykorzystano réwniez do planowania przestrzeni miejskiej w
Lublinie. W 2010 roku podj¢to tu starania o rewitalizacje dzielnicy Podzamcze — dawnej
dzielnicy zydowskiej, obecnie zdegradowanej i nieatrakcyjnej. Urzad Miasta we wspolpracy z
Osrodkiem Brama Grodzka — Teatr NN oraz Forum Rozwoju Lublina zorganizowaly konsultacje
spoteczne z wykorzystaniem makiety Podzamcza, na ktdérej mieszkancy mogli prezentowaé
wlasne pomysty zmian w przestrzeni za pomocg styropianowych klockéw 1 kartonow.
Zorganizowano réwniez warsztaty i spotkania przedstawicieli miejskich instytucji, rad dzielnic,
lokalnych uczelni, organizacji pozarzadowych oraz przedsigbiorcow, wykorzystujac w ten
sposob wiele narzedzi diagnozy potrzeb i opinii. W efekcie powstalo kilkadziesiat koncepcji
rewitalizacji Podzamcza, a w lipcu 2010 roku opublikowano wniosek do planu
zagospodarowania przestrzennego miasta.

* Interesujace dziatania partycypacyjne realizowane sa w obszarze zrOwnowazonego
rozwoju przez Fundacj¢ Sendzimira oraz Centrum Rozwigzan Systemowych. Projekty tych
organizacji, rozpoczete w 2010 i kontynuowane w 2011 roku, odbywaja si¢ w kilku

miejscowosciach w Polsce: w Karpaczu, Zawoi, Dziewinie 1 Kluczborku, w rejonach parkow



krajobrazowych 1 obszaro6w Natura 2000. We wszystkich przypadkach tematyka dotyczy
zarzadzania gospodarka wodna, Sciekami i odpadami — cel projektow stanowi pogtebiona analiza
sytuacji oraz oczekiwan interesariuszy, a w efekcie wypracowanie zrownowazonych rozwigzan
problemoéw lokalnych. Stosowane techniki sg bardzo szerokie — obejmuja badania jako$ciowe,
warsztaty partycypacyjne, festyny, wizyty studyjne. Formulowane propozycje maja by¢
przekuwane na strategie, ktore wezmg pod uwage interesy spolecznosci i wzgledy ekologiczne.
Zdaniem naszych rozméwcow, projekty takie moga by¢ bardzo skuteczne, szczegdlnie tam,
gdzie organizacje sa dobrze znane w lokalnej spoteczno$ci, a dzialania maja poparcie
samorzadow, ktore sg ich partnerami.

* W Warszawie w latach 2008-2009 Centrum Komunikacji Spolecznej zorganizowalo
Warszawski Okragly Stot Reklamowy, w ktorym obok przedstawicieli branzy reklamowej i
samorzadu zasiadali takze reprezentanci stolecznych organizacji pozarzadowych (m.in. Miasto
Moje A w Nim). Celem projektu byto rozwigzanie problemu ,,zanieczyszczania” przestrzeni
miejskiej przez niekontrolowane instalowanie (najczg$ciej nieestetycznych) reklam. Seria
spotkan zaowocowata wypracowaniem konsensualnej propozycji zmian prawnych, dotyczacych
reklam zewnetrznych, ktorg przekazano Ministerstwu Infrastruktury. Niestety, do dzi§ nie wida¢
efektow w postaci zmian legislacyjnych. Uczestnicy procesu za sukces uznaja przede wszystkim
stworzenie forum debaty pomigdzy réznymi podmiotami i usprawnienie komunikacji pomig¢dzy
poszczegolnymi aktorami, a takze wzbudzenie zainteresowanie tematyka reklamy jednostek
miejskich, ktore wczes$niej uznawaty ja za malo istotna.

* Warto wskaza¢ réwniez dzialania, ktore samorzady miejskie podejmuja w dziatalnosci
codziennej. W wielu samorzadach istnieje komorka zajmujaca si¢ konsultacjami spotecznymi i
dziataniami partycypacyjnymi. W Warszawie taka rol¢ pelni Centrum Komunikacji Spoteczne;.
Jednym z realizowanych przez nie projektow bylo partycypacyjne planowanie przestrzeni
miejskiej we wspolpracy z dzielnicami. W Plocku Urzad Miasta zainicjowal wspotprace wielu
partnerow przy okazji rewitalizacji ulicy Tumskiej. Jednym z efektéw dzialania bylo zawigzanie
Stowarzyszenia Tumska. W Krakowie z kolei realizuje si¢ badanie spoteczne na temat
komunikacji miejskiej. Od niedawna polskie miasta (jak Warszawa i Krakow) uruchamiaja
portale internetowe poswiecone konsultacjom. Dziatania te sg skierowane do ogoétu

mieszkancow — cho¢ zwykle nie bezposrednio lub wylacznie do organizacji pozarzadowych.



Jednak dzigki otwartym mechanizmom tego rodzaju organizacje czgsto staja si¢ waznym
partnerem dialogu dla wtadz.

Wymienione powyzej projekty maja charakter lokalny — i wydaje si¢, Ze na tym poziomie
dziatania partycypacyjne sa rzeczywiscie najskuteczniejsze i najtatwiejsze w realizacji. Lokalne
organizacje pozarzadowe, administracja i mieszkancy dysponuja najlepsza wiedza o wyzwaniach
i problemach, cz¢sto brakuje im jednak teoretycznej wiedzy na temat partycypacji: znajomosci
metod i technik umozliwiajacych skuteczng mobilizacje¢, zaangazowanie i efektywnos$¢ catego
procesu.

W Polsce organizacja, ktéra chce zapewnia¢ tego rodzaju wsparcie, jest Fundacja
Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”. Prowadzi ona projekt ,,Laboratorium
partycypacji obywatelskiej”, ktorego cel stanowi promocja partycypacji i budowanie bazy
wiedzy na jej temat. W ramach projektu stworzono portal partycypacjaobywatelska.pl, na ktorym
zbiera si¢ publikacje poswigcone tematowi partycypacji, technikom oraz studiom przypadkow
polskich i1 zagranicznych. ,,Stocznia” kilka razy w roku organizuje tez seminaria, na ktore
zaprasza organizacje pozarzadowe, zajmujace si¢ okre§lonym tematem (np. srodowiskiem). W
przysztosci zamierza si¢ skierowa¢ podobne dzialania do urzgdnikow.

Wiasnie do przedstawicieli administracji publicznej skierowane sa z kolei dziatania w
ramach uruchomionego niedawno (w styczniu 2011 roku) projektu systemowego ,,Decydujmy
razem”. Ma on na celu upowszechnienie metod, ktore pozwolityby wladzom (szczegodlnie na
szczeblu lokalnym) na efektywng wspolprace ze spotecznos$cia przy formutowaniu i
implementacji strategii dotyczacych integracji spotecznej, zatrudnienia, przedsigbiorczosci oraz
zrbwnowazonego rozwoju. Projekt realizowany jest przez konsorcjum kilku organizacji i
instytucji: liderem jest Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, a ze strony organizacji
pozarzadowych uczestnicza w nim: Instytut Spraw Publicznych, Fundacja Partnerstwo dla
Srodowiska, Stowarzyszenie CAL, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Fundacja Inicjatyw
Spoteczno-Ekonomicznych, Fundacja ,,Fundusz Wspotpracy”. W zalozeniu projekt ma objac
108 gmin i powiatow, w ktorych reprezentanci samorzadoéw przez cztery lata podejmowac beda
inicjatywy partycypacyjne; wspiera¢ ich maja eksperci z realizujacych projekt organizacji. W
kazdym z samorzadoéw wskazany zostanie animator, ktory stworzy grup¢ robocza, sktadajaca si¢
z mieszkancow 1 organizacji trzeciego sektora. Wszystkie grupy beda realizowaé zadania

zwigzane z najwazniejszymi wyzwaniami i problemami lokalnymi; animator bedzie czuwa¢ nad



przebiegiem prac, uczestniczy¢ w spotkaniach z przedstawicielami innych samorzadéw oraz
otrzymywa¢ informacje o ich do§wiadczeniach. Tworcy projektu chcg stworzy¢ ponadlokalng
sie¢ wspolpracy animatoréw, ktéra pozwalalaby na wymiang doswiadczen 1 promocje
najlepszych praktyk.

Brak woli wspotpracy 1 wiedzy dotyczacej technik partycypacyjnych to podstawowe
bariery, o ktore rozbijaja si¢ tego rodzaju inicjatywy. To one sprawiaja, ze takich dziatan wcigz
jest malo. Organizacje pozarzadowe wskazuja jednak na szereg innych trudnos$ci, z ktorych
powodu obecny charakter konsultacji pozostawia wiele do zyczenia. Uwage zwraca si¢ na
nastepujace elementy: zbyt krotki czas trwania konsultacji, niskie wykorzystanie wnioskow z
konsultacji, brak informacji zwrotnych, organizowanie konsultacji fasadowych (gdy decyzja
zostala juz faktycznie podje¢ta), traktowanie konsultacji jako formy informowania o dziataniach
urzedu 1 szukania dla nich akceptacji, zta organizacja i nieprzygotowanie procesu oraz
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2.3.4. Aplikacje internetowe stymulujace wspétprace i zaangazowanie

Przyklady zagraniczne pokazuja, ze mechanizmy zaangazowania spolecznego i
wspotpracy miedzysektorowej moga zosta¢ znaczaco usprawnione poprzez nowoczesne
technologie. Pozwala to na wyjscie ,,poza urzad” i otworzenie nowych kanaléw komunikacji
oraz dialogu z obywatelami. W Polsce komunikacja ta ogranicza si¢ praktycznie wylacznie do
Biuletynow Informacji Publicznej, bedacych najczesciej narzgdziami utomnymi i jedynie
wirtualng ,.tablice ogloszen”, nie pozwalajaca na interakcje obywateli z urzedami. Jedynie
niektore z najwigkszych miast traktuja sie¢ jako przestrzen komunikacji dwustronnej, o czym
wspomnieliSmy juz wyzej.

Aplikacje wykorzystujaca internet jako przestrzen konsultacji uruchomita na poczatku
2011 roku Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” wraz z firma Pretius, tworzac
portal Mam Zdanie. Platforma ma zbiera¢ zaréwno krajowe, jak i lokalne konsultacje aktow
prawa i dokumentdéw, okreslajacych polityki publiczne. Ma shuzy¢ otwarto$ci 1 przejrzystosci
procesu konsultacji, poprzez zapewnienie powszechnej dostgpnosci tresci bedacych ich

przedmiotem — w ten sposob tworcy serwisu chcg usprawni¢ przejrzystos$é i ,,interaktywnos$¢”

"2 M. Bak, P. Kulawczuk, A. Szcze$niak, Dobre rzqdzenie poprzez wklad spoleczny, 2011.



procesu tworzenia prawa i polityk. Portal ma jednocze$nie promowaé okreslone standardy
konsultacji: wykorzystanie sieci (konsultacje online), ramy czasowe dla zglaszania uwag
(dluzsze niz 48 godzin, jak to czesto bywa obecnie), czy wymodg udzielania odpowiedzi na
zgloszone uwagi. Zamieszczone na portalu dokumenty wraz z komentarzami beda
archiwizowane, co zapewni do nich dostgp nawet wtedy, gdy minie czas konsultacji. Platforma
zapewnia mozliwos¢ przeszukiwania i filtrowania dokumentéw oraz przegladania ich wedhlug
tematow lub podmiotéw je zamieszczajacych. Uzytkownicy po zalogowaniu moga zglaszaé
uwagi na wiele sposoboéw: za pomocg komentarzy wyswietlanych pod tekstem, przez e-mail lub
skan dokumentu. Docelowo tworcy portalu mamzdanie.org.pl planuja jego integracj¢ z innymi
serwisami, takimi jak Moja Polis, Mam Prawo Wiedzie¢, Partycypacja Obywatelska czy Ngo.pl.
Chcieliby takze przekaza¢ go do wykorzystania przez administracj¢ publiczng, pokazujac w ten
sposob, ze stworzenie podobnych narzedzi jest w rzeczywistosci proste — i wcale nie musi by¢
ani czasochlonne, ani kosztowne.

W tym miejscu warto wspomnie¢ o projektach zwigzanych z zaangazowaniem
obywatelskim, nie dotyczacych jednak partycypacji ani konsultacji spotecznych. Sg to narzedzia,
ktore wykorzystuja nowoczesne technologie i mechanizm crowdsourcingu, wspoldziatania
obywateli w celu rozwigzania okreslonych problemow.

Przykladem takiego projektu jest ,,Przestrzen miasta”, zrealizowana w 2008 roku przez
Projekt: Polska. Jego cel stanowi rozwijanie postaw obywatelskich i przeciwdzialanie poczuciu
wykluczenia poprzez dziatania na rzecz usunigcia napiséw 1 graffiti obrazliwych dla mniejszo$ci
religijnych, etnicznych czy seksualnych. W ramach projektu stworzono portal internetowy, na
ktérym kazdy umiesci¢ mogl fotografie takiego napisu i oznaczy¢ jego potozenie na mapie kraju.
Nastepnie moderatorzy zglaszali napisy do odpowiednich wiladz (Strazy Miejskiej) i1
monitorowali ich usunigcie. Przestrzen miasta zyskala zainteresowanie mediow, strong
internetowa odwiedzilo w okresie trwania projektu kilkadziesigt tysigcy oséb. W sumie
zgloszono ponad 700 zdje¢ z 90 réznych miejscowosci. Sposrod zgloszonych obrazliwych
napiséw udalo si¢ doprowadzi¢ do zamalowania 135. Gtowng trudnoscia dla organizatoréw
projektu okazato si¢ znalezienie lokalnych koordynatorow, ktérzy dobrowolnie i bezplatnie
zajmowaliby si¢ monitorowaniem dzialan administracji publicznej, dbajac o skuteczne usuwanie

obrazliwych napisow.



Mechanizm dzialania ,,Przestrzeni miasta” przypomina szeroko znane narzg¢dzia, takie jak
Fix My Street. Pozwalaja one obywatelom na zamieszczanie informacji o réznego rodzaju
problemach i wskazywanie ich lokalizacji na mapie; informacja zostaje przekazana dalej, do
odpowiednich organéw administracji publicznej. W Polsce znalez¢ mozna jeszcze jedno tego
rodzaju dziatanie — portal ,,Dbaj o kraj”, skupiajacy si¢ na przypadkach zasmiecania przestrzeni,
zatem rowniez poswiecony stosunkowo waskiemu zakresowi. Narzedzie o zakresie znacznie
szerszym, przypominajace pod wzgledem funkcjonalno$ci wspomniane portale zagraniczne,
chce obecnie stworzy¢ Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,,Stocznia” we
wspolpracy z innymi organizacjami pozarzadowymi. Buduje si¢ w drodze kolaboracji — na etapie
diagnozy potrzeb, poszukiwania rozwigzan, a wreszcie prac informatycznych. Dodatkowo ma
ono zawiera¢ komponent stymulujacy wspoétdziatanie samych obywateli — ambicja tworcoOw jest
stworzenie platformy, pozwalajacej taczy¢ osoby, ktore chcg samodzielnie wprowadza¢ zmiany
w swoim otoczeniu, np. odnowi¢ plac zabaw dla dzieci. Aplikacja ma powsta¢ w potowie 2011
roku.

Wyrdzniajacym si¢ przykladem wspotdziatania byta inicjatywa koalicji ,,Razem
Powodzianom”. Podczas powodzi z 2010 roku wiele organizacji pozarzadowych i instytucji
publicznych podje¢to wspotprace, majaca na celu jak najskuteczniejsza i mozliwie najszybsza
pomoc osobom poszkodowanym przez zywiot. Wykorzystano wowczas Ushahidi, narzedzie do
,mapowania kryzysow”. Na serwisie alert.powodz.ngo.pl zamieszczano i oznaczano na mapie
Polski szereg informacji — doniesienia o zniszczeniach, zgloszenia potrzeb o0séb
poszkodowanych, oferty pomocy i wiadomosci o akcjach pomocowych. Narzedzie stanowito
wazne uzupehienie dziatan koalicji, jako element portalu powodz.ngo.pl dostarczato informac;ji

ludziom pragnagcym pomoc lub na biezaco $ledzi¢ sytuacje zwigzang z pomoca powodzianom.

2.3.5. Relacje administracji z sektorem pozarzagdowym

W zwigzku z relacjami pomig¢dzy organizacjami pozarzadowymi i1 administracja
publiczng wazna wydaje si¢ ustawa o dziatalno$ci pozytku publicznego 1 wolontariacie, ktora
reguluje zasady wspotpracy pomiedzy trzecim sektorem a samorzadami, wymagajac miedzy
innymi uchwalenia programu. Na poczatku obowigzywania ustawy samorzady nie zawsze byty

$wiadome obowigzku przygotowania takiego dokumentu. Obecnie znaczna wigkszos$¢ juz si¢ z



niego wywigzuje — praktycznie wszystkie gminy miejskie 1 miejsko-wiejskie, nieco rzadziej
gminy wiejskie'®”. W intencji ustawodawcy przygotowanie programu wspOtpracy miato
stanowi¢ przestrzen dyskusji 1 konsultacji. W praktyce jednak w wielu gminach organizacje w
zaden sposéOb nie uczestnicza w przygotowaniu programu, szczegdlnie na obszarach wiejskich.
Coraz czesciej samorzady wyznaczaja w urzedach osoby odpowiedzialne za wspotprace z
organizacjami. Wspotpraca pomi¢dzy sektorami ma charakter gtéwnie finansowy: urzedy zlecaja
organizacjom zadania publiczne; nieco rzadziej ma ona charakter pozafinansowy, w postaci
konsultowania dokumentéw, wzajemnego informowania o dziataniach czy wspo6lnej realizacji
projektow. Jak si¢ wydaje, poprawa realizowania wymogow ustawy i powolywanie lokalnych
Rad Dziatalno$ci Pozytku Publicznego §wiadcza o lepszej wspotpracy organizacji z jednostkami
samorzadu terytorialnego.

Zdaniem naszych rozmoéwcow polskie organizacje pozarzadowe sa jednak stabo
umocowane strukturalnie w procesie legislacyjnym, a wtadze bardzo powoli ucza si¢ tego, ze
organizacje moga by¢ dla nich partnerem dialogu. Jak zauwazyl jeden z obserwatorow,
organizacje wcigz musza zabiega¢ o mozliwo$¢ wyrazenia wlasnego stanowiska, a zaproszenie
do konsultacji rzadko wychodzi ze strony decydentow. Administracja najczg¢sciej zwraca si¢ do
swoich tradycyjnych partneréw spotecznych — zrzeszen i pojedynczych przedsigbiorcéw oraz
zwigzkéw zawodowych, reprezentujacych grupy interesu. To konsekwencja okresu
transformacji, gdy wiele decyzji wymagato kompromisu, realizowanego na drodze negocjacji z
tymi podmiotami.

By¢ moze przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé takze w swoistym
rozproszeniu organizacji pozarzagdowych, bedacego nieuniknionym wynikiem réznorodno$ci
tematow, ktorymi si¢ one zajmuja. Jedynie 27,5%'** podmiotéw nalezy do zwiazkéw i federacii
branzowych, regionalnych lub ogolnokrajowych, takich jak zrzeszajaca organizacje
infrastrukturalne Sie¢ SPLOT czy Ogolnopolska Federacja Organizacji Pozarzadowych (OFOP).
Cho¢ zdaniem lideréw sektora proces zrzeszania i sieciowania organizacji postepuje, trudno
mowi¢ o wspolnym froncie czy reprezentowaniu calego trzeciego sektora przez jakie$

pojedyncze ciato.

' Stowarzyszenie Klon/Jawor, W liczbach: Wspélpraca gmin z NGO-sami, 2011,

http://civicpedia.ngo.pl/ngo/620674.html
'8 Stowarzyszenie Klon/Jawor, Najwazniejsze pytania — podstawowe fakty. Polski sektor pozarzgdowy,
2008.



Organizacje specjalizuja si¢ w okreslonych dziedzinach, zawgzonych zgodnie z
zainteresowaniami dziataczy i pracownikéw. Wzdhiz tych ,branzowych” linii demarkacyjnych
powstaja takze dorazne koalicje, w ktdrych organizacje starajg si¢ wywiera¢ wplyw na decyzje
administracji publicznej (jak mialo miejsce w przypadku debat dotyczacych blokowania stron
internetowych — na czele tej akcji stala Fundacja Panoptykon) lub podejmowaé dziatania
prowadzace do okreslonych celow spotecznych (jak promocja postaw prowyborczych w akcji
,Masz glos, masz wybor”). Tendencja ta, jak si¢ wydaje, koresponduje z ogdlnymi zmianami
charakteru zaangazowania spotecznego: staje si¢ ono krotkotrwate i ,akcyjne”, zwigzane z
okreslonymi, pojedynczymi tematami (single issues).

Specjalizacja branzowa nie wyklucza oczywiscie myslenia cato§ciowego — wydaje sie, ze
wsérod organizacji pozarzagdowych narasta potrzeba debaty zaréwno o kierunkach rozwoju
samego sektora, jak i calego panstwa. Przestrzen do takiej dyskusji stanowi migdzy innymi
Ogodlnopolskie Forum Inicjatyw Pozarzadowych (OFOP) — trwajace kilka dni spotkanie
przedstawicieli organizacji pozarzadowych, ktére odbywa si¢ co trzy lata (najblizsze odbedzie
si¢ we wrzesniu 2011 roku), oraz cykliczny Kongres Obywatelski. Proba tego rodzaju dziatania
byt rowniez realizowany przez Pracowni¢ Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” projekt
Foresight Obywatelski, obejmujacy warsztaty skierowane do organizacji i spotkania tematyczne
poswiecone wspolczesnym wyzwaniom gospodarczym, spotecznym i technologicznym.
Dziatanie to miatlo zapewni¢ organizacjom pozarzadowym przestrzen do mysSlenia
strategicznego, dlugofalowego, ktorego brakuje w sektorze; w codzienno$ci zycia projektowego
rzadko kiedy wybiegaja one poza perspektywe kilku najblizszych lat. Wigze si¢ to ze specyfika
finansowania trzeciego sektora w Polsce — poleganiem przede wszystkim na $rodkach
pozyskanych z dotacji i grantéw'®. Organizacjom brakuje $rodkéw wiasnych i funduszy
instytucjonalnych, ktére zapewnilyby ciaglos¢ oraz elastyczno$¢ funkcjonowania.

Niski stopien federalizacji, specjalizacja, niedostatek myS$lenia strategicznego i
dlugofalowego nie zmieniaja jednak faktu, Zze obecnie strukturalne mozliwosci wplywu
organizacji na procesy decyzyjne administracji sg ograniczone. Otwarto$¢ rzadu, rozumiana jako
tworzenie przestrzeni do wspolpracy oraz zaangazowania, oznacza stosowanie mechanizmow,
ktére przekraczatyby selektywnos¢ tych procesow i pozwalaly na udzial wielu partnerow — nie

tylko zwigzkow zawodowych i przedsigbiorcow, ale takze obywateli i sektora pozarzadowego.
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By¢ moze przeszkoda dla wspdtpracy administracji publicznej oraz trzeciego sektora jest
ograniczona wiedza urzednikéw na temat organizacji i aktywnosci, jaka podejmuja one na
okreslonym terenie. Warto w tym miejscu podkresli¢ role portalu ngo.pl. Jest on najwazniejszym
zrédlem informacji o sektorze pozarzadowym i dla niego. Korzystaja z niego przede wszystkim
organizacje, ale tez inne zainteresowane podmioty, coraz czg¢sciej rowniez instytucje publiczne.
Serwis dostarcza aktualnych wiadomos$ci, poradnikdéw, badaf, bazy danych kontaktowych
organizacji. Dziennikarze ngo.pl $ledza posiedzenia komisji sejmowych, ministerstwa niekiedy
publikuja na nim materialy i teksty. Jesli szuka¢ miejsca, ktore stanowitoby ,,jedno okienko” do

trzeciego sektora, bytby nim wtasnie ten portal.

2.3.6. Podsumowanie

Myslac o otwartos$ci rzadu, trzeba mie¢ na wzgledzie otwarto$¢ rozumiang zaré6wno jako
przejrzystos¢ (to znaczy udostgpnianie informacji i stwarzanie warunkow do jej ponownego
wykorzystania), jak i jako ,,interaktywno$¢”, a wigc stwarzanie plaszczyzny do zaangazowania
obywatelskiego i mozliwosci udziatu wielu podmiotéw w procesach decyzyjnych administracji.
O ile przejrzysto$¢ w opinii naszych rozmoéwcow jest juz powszechnie uznawana za nieodtaczny
komponent dobrego rzadzenia, to drugi ze wspomnianych elementéw wcigz stanowi novum — tak
dla administracji, jak i (cho¢ rzadziej) dla sektora pozarzadowego.

Regulacje 1 mechanizmy udostepniania informacji, jakkolwiek ulomne i anachroniczne,
istniejg. Coraz rzadziej obywatele 1 organizacje muszg tlumaczy¢ urzednikom swoje
zapotrzebowanie. Urzedy sa swiadome tego, ze to one muszg dowodzié, dlaczego nie mozna
udostgpnia¢ okreslonej informacji. Nie zmienia to niestety faktu, ze w praktyce uzyskanie
materiatéw natrafia na wiele probleméw i barier. Pigtrzace si¢ trudnosci blokuja dziatanie
organizacji strazniczych i tych, ktére wykorzystuja dane publiczne do innych celow.

Stan prawny w zakresie udzialu obywateli w procesach decyzyjnych jest uregulowany
znacznie slabiej. Dla organizacji pozarzadowych oznacza to, ze inicjowane przez nie dzialania
partycypacyjne sa czgsto trudne w realizacji i zalezag w duzej mierze od dobrej woli urzednikow.
Organizacje widzg swoja role w swoistej ,,ewangelizacji” — realizowaniu projektéw modelowych

1 przekonywaniu przedstawicieli wiadz réznego szczebla, ze warto wspolpracowac.



Projekty organizacji pozarzadowych sg finansowane z réznych zrodet. W skali catego
sektora coraz wigkszg rolg odgrywaja srodki publiczne: granty i dotacje samorzadowe, centralne,
a takze europejskie'®®. Wazna w tym kontek$cie wydaje sie kwestia przejrzystosci samych
organizacji pozarzadowych. Nie tak dawno dyskutowano, czy organizacje korzystajace z
finansow publicznych powinny prowadzi¢ wiasne Biuletyny Informacji Publicznej, podobnie jak
instytucje. Z pewno$cig stuszne jest, aby organizacje pozarzadowe, ktore oczekuja od
administracji okre$lonych standardow, same je spetniaty. Z jednej strony mowa tu o takich
wartos$ciach, jak otwartos¢, przejrzystos¢ i wspodlpraca, ale tez o udostepnianiu publicznych API,
ktére pozwalaja na ponowne wykorzystanie gromadzonych danych, czy stosowaniu otwartych
licencji dla tworzonych narze¢dzi informatycznych i udost¢pnianiu ich na zasadach open source.
Rzut oka na dziatania sektora pozarzadowego pozwala na by¢ moze banalne stwierdzenie, ze pod

wzgledem innowacyjnos$ci znacznie wyprzedza on administracj¢ publiczng.
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Czes¢ 3. Wizja i rekomendacje
3.1. Wizja

Rekomendowany  przez nas model wdrazania otwartego rzadu nalezy
analizowa¢ zaréwno w perspektywie krotkoterminowej, w ktorej powinny zaj$¢ niezbedne
zmiany — jak i w dluzszej perspektywie czasowej. W drugim przypadku nalezy uwzgledni¢
przede wszystkim dtugofalowe skutki oddziatywania technologii cyfrowych na proces rzadzenia
i relacje rzadu z obywatelami — technologie te s3 bowiem jednym z kluczowych narzedzi
wdrazania otwartego rzadu. Na dodatek nalezy pamigta¢ o tym, ze reforma zapewniajgca
otwarto$¢ rzadu wpisuje si¢ w szersze przemiany administracji w perspektywie najblizszych

5-10 lat.

Autorzy raportu OECD The Future of eGovernment'®’ przeanalizowali te aspekty dziatania
administracji panstwowej, na ktoére pozytywnie wplynie rozwoj narzedzi ICT. Po zestawieniu
ich z technologiami, ktore kryja w sobie potencjal tworzenia zmian (a ponadto s3 wystarczajaco
rozpowszechnione i rozwinigte), wyznaczono siedem kluczowych punktow styku (hot spots), w
ktérych ICT moga mie¢ wplyw na przyszio$¢ dziatania administracji panstwowej. W tych
punktach powiazania okre$lonej funkcji administracji z rozwinigta technologia prowadza do
zmiany w administracji. Zdaniem autoréw, w wiekszosci panstw Unii Europejskiej mozna juz
obserwowa¢ zalgzki siedmiu ponizszych przemian, a zmiana ma szans¢ dokona¢ si¢ w ciggu 15

lat. Zmiany we wszystkich dziedzinach wigza si¢ zardbwno z szansami, jak 1 z zagrozeniami.

»Przejrzystos¢ powodujaca zmiane” (lepszy dostgp do danych tworzonych
1 przechowywanych w formie cyfrowej): wzrost mozliwosci efektywnej kontroli panstwa,
stymulowanie wspolpracy, ale 1 rywalizacja pomigdzy poszczegdlnymi jednostkami
administracji, zmiana tradycyjnej, hierarchicznej kultury rzadzenia. Zmiana moze ostabi¢ jednak

pozycje rzadu, poniewaz bedzie on bardziej wrazliwy mi¢dzy innymi na dziatalnos$¢ przestepcza.

T OECD, Future of e-government. Agenda 2020, 2008.



»Zmiana paradygmatu odpowiedzialno$ci”: zmuszenie wiladz do wyjasniania i
uzasadniania na biezaco prowadzonej polityki 1 podejmowanych decyzji, umozliwienie
monitorowania procesu decyzyjnego, usprawnienie go i uczynienie tatwiejszym do zrozumienia.
Administracja moze zyskac skuteczne narzedzia do walki z korupcja.

»Nowe sposoby nadzoru i egzekwowania prawa”: poszerzenie posiadanych przez
panstwo mozliwosci nadzoru, umozliwienie zaangazowania si¢ w kontrol¢ nowym podmiotom
(decentralizacja), co moze prowadzi¢ do marginalizacji pafstwa jako str6za porzadku; ulatwienie
zbierania danych, ale i manipulacji nimi (np. dowodami w postepowaniach sagdowych).

»Zmiana paradygmatu prywatno$ci”: umozliwienie zbierania bardzo szczegoétowych
danych osobowych w sposob niezauwazalny, profilowanie grup spolecznych, namierzanie i
$ledzenie pojedynczych osob. Jednocze$nie zmiany daja obywatelom mozliwo$¢ faczenia sit w
celu ochrony prywatnosci.

»Nowa przeciwwaga”: nowe mozliwosci dla pojedynczych obywateli, spolecznosci i
grup interesu, pozwalajagce na zaangazowanie si¢ w rzadzenie i stworzenie przeciwwagi dla
pozycji rzadu. Efektem moze by¢ zmiana w rozkladzie sit wewnatrz administracji, powstanie
grup formalnych i nieformalnych, wypracowanie wspdlnych strategii dziatania i wywierania
nacisku na decydentow.

,Usieciowiony rzad”: powstawanie usieciowionego, zdecentralizowanego i
uwzgledniajacego wielu partnerow modelu rzadzenia.

»Inteligentny i reagujacy rzad”: zwigkszenie mozliwos$ci gromadzenia, przechowywania
1 przetwarzania informacji umozliwia wtadzom dostarczanie ustug lepszej jakos$ci, lepiej
dostosowanych do potrzeb konkretnych odbiorcow.

Powyzsze kwestie, lezace na styku technologii i administracji, maja bezposredni zwigzek
z wdrazaniem modelu otwartego rzadu. Jego powodzenie zalezy od kierunku zmian w kazdym z
tych punktow.

W raporcie Looking into the future: scenarios for e-government in 2020"*
zaprezentowano cztery scenariusze rozwoju, ktore mozna traktowaé jako wynik roéznych
mozliwych sposobdéw oddziatywania opisanych powyzej zmian. Scenariusze to ogdlne modele,

pozwalajace na wyobrazenie sobie mozliwych kierunkéw rozwoju administracji publicznej i

' M. Bicking, M. Janssen, M. A. Wimmer, Looking into the future: scenarios for e-government in 2020,
Scenario, Vol. 226, s. 392-404.



procesu rzadzenia. Ponizsze scenariusze, obejmujace dziatania na poziomie calej Europy,
pokazuja, ze sposoby korzystania z technologii cyfrowych moga si¢ wigza¢ z przemianami

politycznymi.

Europa socjalna: nastgpuje ograniczenie niezaleznosci poszczegdlnych panstw i
powstanie wspdlnej administracji; ,,dobry wielki brat” zapewnia dobrobyt, ochrone i opieke
zdrowotng. Dostarczanie ustug publicznych zostaje scentralizowane. Kazdy obywatel ma wtasng
,superteczke”; dane z niej s3 wykorzystywane do ochrony przed przestepczos$cia i terroryzmem.

Europa liberalna: dostarczycielem wszelkich ustug socjalnych jest rynek, a nie sektor
publiczny. Rzady skupiaja si¢ jedynie na zadaniach podstawowych, jak zapewnianie
bezpieczenstwa i ochrona prywatnosci. Istnieja ogromne centra rozwoju nowych technologii.
Obywatele nie sg sktonni do angazowania si¢ w polityke i skupiaja si¢ gtéwnie na wlasnym
dobrobycie. Demokracje utozsamia si¢ z udzialem w wyborach. Panstwo nie jest w stanie
poradzi¢ sobie z negatywnymi aspektami rynku, przede wszystkim z wykluczeniem, w tym
zwlaszcza z wykluczeniem cyfrowym.

Europa rozproszona: niezalezne panstwa wspolpracuja ze sobg w ramach grup, dazac do
zwigkszania efektywno$ci. Wspotprace podejmuje si¢ gldwnie w celu realizowania
partykularnych interesow. Inwestycje w technologie innowacyjne maja charakter lokalny.
Brakuje specjalistow, wyraznie wida¢ réznice spoteczne. Kazda z grup danego obszaru
geograficznego skupia si¢ na rozwoju innego rodzaju technologii.

Europa podzielona: dominuja interesy lokalne, integracja prawie nie istnieje. Ustug
socjalnych dostarczaja w wigkszosci jednostki prywatne lub oparte na partnerstwie publiczno-
prywatnym. Panstwa konkuruja ze soba, wspotpraca jest bardzo ograniczona. Wigkszo$¢ krajow
nie radzi sobie z unowocze$nianiem administracji publicznej. Pafnstwo jedynie w ograniczonym
zakresie ingeruje w zycie obywateli, a dane osobowe moga by¢ wykorzystywane w dos¢
dowolny sposob. Roéznice spoteczne sa bardzo wyrazne. Europa staje si¢ mato znaczacym

graczem na arenie mi¢dzynarodowej, wzrost gospodarczy jest niewielki.

Podobng analize, przeprowadzong w 2009 roku w Szwecji, zaprezentowano w raporcie



eGovernment of Tomorrow. Future Scenarios for 2020'. Cztery mozliwe ,typy idealne” e-
administracji okre$lono dzieki przecigciu dwdch zmiennych: zaufania do administracji (czy jest
ono niskie, czy wysokie) oraz przyjetego modelu funkcjonowania administracji (czy bedzie on
oparty na partycypacji, czy tez na dystrybucji — zaspokajaniu popytu na ustugi elektroniczne).

W efekcie otrzymano nastepujace scenariusze:

Prywatna e-administracja (wysokie zaufanie, model dystrybucyjny): wéréd obywateli
wystepuje duze zapotrzebowanie na e-ustugi, administracji nie udaje si¢ jednak koordynowanie
dziatah w celu stworzenia spojnego systemu. Pojawia si¢ podmiot prywatny, ktory tworzy
platforme do kontaktéw migdzy obywatelami a administracja, uwzgledniajaca tez mozliwo$¢
partycypacji. Jej powodzenie gwarantuje zapewniony przez administracj¢ otwarty dost¢p do baz
danych.

Limity wydajnosci (niskie zaufanie, model dystrybucyjny): administracja zarzadza
udostgpnianiem ustug oraz zbiorami danych i czyni wysitki w celu przystosowania swojej oferty
do potrzeb poszczegdlnych odbiorcow. Powstaje spdjny serwis dla catej administracji.
Wigkszo$¢ obywateli popiera taki model dziatania, jednakze istnieja grupy, ktore obawiaja si¢
naruszenia wlasnej prywatnosci poprzez wykorzystywanie danych osobowych.

Dzialanie i przecigzenie (niskie zaufanie, model partycypacyjny): obywatele nie ufaja
administracji, co utrudnia jej tworzenie skutecznych kanaléow komunikacji. Jednocze$nie rozwija
si¢ jednak wiele grup, ktore chca mie¢ wptyw na podejmowanie decyzji i $wietnie komunikuja
si¢ migdzy soba. Skutkiem tego sa dobrze poinformowani, znajacy swoje prawa uzytkownicy.
Wyzwaniem staje si¢ uniknigcie przecigzenia urzednikéw przez coraz czgéciej 1 skuteczniej
formulowane zadania obywateli.

Wspoltworzenie e-rzadu (wysokie zaufanie, model partycypacyjny): administracja jest
silnie zaangazowana w zycie spotecznosci. Obywatele aktywnie uczestnicza w rozwijaniu ustug i
sposobow dziatania urzednikéw, co sprawia, ze administrowanie staje si¢ bardziej efektywne.
Problemem sg kwestie neutralnosci politycznej i rzadow prawa w sytuacji, gdy decydenci sa
jednoczes$nie cztonkami zwartych spotecznosci.

Powyzsza analiza (ktora pomija, co istotne, rol¢ technologii) dobrze ukazuje kluczowe

wyzwania, przed jakimi stoi wspolczesny rzad, oraz mozliwe kierunki jego przemiany. Elementy

'8 1. Nordfors, B. Ericson, H. Lindell, J. Lapidus, eGovernment of tomorrow. Future Scenarios for 2020,

Forum American Bar Association, 2009.



opisywanego przez nas modelu mozna odnalezé w scenariuszu pierwszym i trzecim, jednak
petni¢ idei otwartego rzadu realizuje wylacznie scenariusz ostatni, zakladajacy wysoki poziom
wzajemnego zaufania oraz zaangazowania.

Opisane w nastepnej czgsci raportu rekomendacje stuza wdrazaniu tych sposréd reform

administracyjnych oraz technologii, ktére umozliwiaja realizacj¢ tego scenariusza.



3.2. Rekomendacje

1. Wprowadzanie otwartego rzadu powinno by¢ procesem stopniowym, opartym na
realizacji nastgpujacych po sobie etapow: zwigkszenie przejrzystosci, umozliwienie partycypacji,
otwarcie si¢ na wspotprace i oraz wdrozenie procesu rzadzenia o charakterze ponadsektorowym.

2. Nalezy stworzy¢ odpowiednie normy administracyjne dla realizacji celow otwartego
rzadu.

3. Wewnatrz administracji publicznej nalezy powota¢ podmioty odpowiedzialne za
koordynacje prac nad wdrazaniem modelu otwartego rzadu.

4. Wszystkie podmioty realizujace zadania publiczne powinny by¢ zobowigzane do
udostgpniania informacji publicznych.

5. Udostepniane powinny by¢ takze te publiczne zasoby informacyjne, ktére nie sg objete
zakresem ustawy o dostepie do informacji publiczne;.

6. Instytucje publiczne powinny prowadzi¢ 1 aktualizowa¢ repozytoria i katalogi danych.

7. Nalezy okresli¢ zasady udostgpniania i ponownego wykorzystywania zasobdw, z
uwzglednieniem przepiséw prawa autorskiego i prawa o ochronie baz danych.

8. Prawa do zasobow finansowanych ze $rodkoéw publicznych powinny przynaleze¢ do
podmiotéw finansujacych. Tresci te powinny by¢ udostgpniane na warunkach zapewniajacych
swobodny dostep do nich i ich ponowne wykorzystanie.

9. Zasoby publiczne powinny by¢ udostepniane zgodnie z technicznymi standardami
otwartosci.

10. Udostegpniane zasoby publiczne powinny by¢ z zasady dostepne za darmo, a wyjatki
od reguly powinny by¢ odpowiednio uzasadnione.

11. Otwarto$¢ informacji publicznej nalezy wdraza¢ stopniowo, zaczynajac od zasobow
juz dostepnych oraz najbardziej warto§ciowych.

12. Nalezy zapewni¢ otwarto$¢ serwisoOw informatycznych administracji publicznej oraz
tworzonego na jej potrzeby oprogramowania.

13. Nalezy zmieni¢ kultur¢ organizacyjng administracji, aby sprzyjata wdrazaniu
otwartosci.

14. Nalezy zwigkszy¢ kompetencje urzgdnikow wszystkich szczebli w  zakresie



wykorzystywania technologii telekomunikacyjnych i narzgdzi Web 2.0.

15. Jednostki administracji publicznej oraz pracujagcy w nich urzednicy powinni by¢
aktywnie obecni w internecie.

16. Nalezy opracowa¢ i wdrozy¢ reguly okreslajace formy i zasady obecnosci urzedow w
internecie oraz polityki komunikacyjnej instytucji.

17. Nalezy wprowadzi¢ otwarte mechanizmy konsultacji spotecznych jako standardowy
element procesu decyzyjnego.

18. Instytucje publiczne powinny pozyskiwa¢ od obywateli wiedz¢ przydatng w procesie
rzadzenia.

19. Nalezy popularyzowa¢ ide¢ otwartos$ci poprzez wzmacnianie wiedzy i kompetencji
obywateli, decydentow i urzednikdw na temat otwartych metod rzadzenia.

20. Organizacje trzeciego sektora powinny odgrywac¢ kluczowa rol¢ w budowaniu
otwartego rzadu.

21. Organizacje grantodawcze powinny wymagac otwartosci finansowanych przez nie

zasobow.

Ponizej przedstawiamy rekomendacje, zebrane w kilku cze$ciach: rekomendacje ogolne
(pkt. 1-3), rekomendacje dotyczace otwartos$ci zasobow publicznych (pkt. 4-12), rekomendacje
dotyczace komunikacji administracji z obywatelami i procesu wspOtpracy (pkt. 13—19) oraz

rekomendacje skierowane do trzeciego sektora (pkt. 20-21).

1. Realizacja idei otwartego rzadu powinna by¢ procesem stopniowym, opartym na
realizacji nastepujacych po sobie etapow: zwie¢kszenia przejrzystosci, umozliwienia
partycypacji, otwarcia si¢ na wspolprace i wdrozenia procesu rzadzenia o charakterze

ponadsektorowym.

Wdrazanie idei otwartego rzadu w ramach administracji publicznej musi mie¢
charakter stopniowy, aby instytucje i urzednicy mogli przyzwyczai¢ si¢ do nowego modelu
funkcjonowania administracji. W szczegdlno$ci nie nalezy zaklada¢, ze otwarty rzad oznacza
zapewnienie catkowitej 1 natychmiastowe] przejrzysto$ci administracji publicznej. Wazng role¢

odgrywaja projekty pilotazowe oraz centra doskonatosci, stuzace jako przyktad dla pozostatych



instytucji publicznych.
Wprowadzanie otwartego rzadu to proces ztozony z czterech powigzanych wzajemnie 1

nastepujacych po sobie etapow.

Etap pierwszy: zwi¢kszenie przejrzystosci panstwa

Pierwszy krok to zagwarantowanie przejrzysto$ci dziatan instytucji panstwowych — przez
udostepnienie w sposob otwarty szeroko pojetej informacji publicznej. Nie jest przy tym
konieczne publikowanie wszystkich informacji 1 danych posiadanych, zbieranych lub
wytwarzanych przez urzedy, lecz jedynie tych, ktore beda uzyteczne z punktu widzenia
obywateli 1 innych podmiotow.

Pafstwo powinno rowniez wywigzywac si¢ z obowigzkéw wynikajacych z przepisow
regulujacych dostep i ponowne wykorzystanie informacji publicznych, a dotyczacych miedzy
innymi prowadzenia Biuletynow Informacji Publicznej oraz udostgpniania informacji na
whniosek.

Instytucje powinny gwarantowaé, ze zasoby te spelniaja standardy otwarto$ci i
dostepnosci informacji i danych publicznych.

Udostepnianie danych jest tez pierwszym krokiem w kierunku zmiany kultury

organizacyjnej administracji i wigkszej otwarto$ci instytucji publicznych.

Etap drugi: tworzenie warunkow dla otwartej partycypacji i wymiany idei

Drugi krok to reforma procedur istniejacych oraz wdrozenie nowych, na rzecz
zwigkszenia wspotudziatu obywateli w procesach decyzyjnych, podejmowanych przez instytucje
publiczne. Gléwnym celem tego procesu jest spowodowanie, by panstwo pozyskiwato wktad do
procesu decyzyjnego od obywateli — a wigc otwarcie si¢ instytucji publicznych na idee, opinie,
rozwigzania ptynace od obywateli.

W tym celu instytucje publiczne powinny réwniez szukaé sposobow wykorzystania
narzgdzi komunikacji sieciowej do efektywnego prowadzenia otwartych konsultacji
spotecznych. Instytucje publiczne powinny tez umozliwiaé partycypacje¢ obywateli poza

formalnym procesem konsultacji, i w tym celu stale i aktywnie uczestniczy¢ w komunikacji



sieciowej. Interakcje urzednicy — obywatele powinny mie¢ charakter wymiany obustronnej i do

pewnego stopnia takze nieformalne;j.

Etap trzeci: zapewnienie otwartosci administracji na wspolprace (wewnetrzng i

zewnetrzng)

Zapewnienie otwartosci zasobéw 1 wdrozenie nowoczesnych metod wspierajacych
partycypacje poprzedzaja etap zwigkszania i usprawniania wspotpracy administracji, zarowno
wewnetrznej (migdzy resortami i roznymi szczeblami wiadzy), jak i zewngtrznej (z obywatelami,
instytucjami pozarzagdowymi i podmiotami komercyjnymi).

Na tym etapie wspolpraca nie polega juz jedynie na relatywnie prostej wzajemnej
komunikacji w procesie podejmowania decyzji, lecz na wspolnym realizowaniu bardziej
ztozonych zadan, takich jak wspolne okreslanie celow strategicznych, rozwigzywanie
problemoéw, wspottworzenie programéw dziatania 1 konkretnych rozwigzan (w tym
ustawodawstwa).

W procesie wspotpracy nie nalezy przy tym wyznacza¢ granic mig¢dzy wspoipraca
wewnetrzng 1 zewnetrzng, lecz angazowac obywateli w te same procesy, w ktore sa

zaangazowani urzg¢dnicy.

Etap czwarty: zaangazowanie ponadsektorowe w otwarty proces rzadzenia

Czwartym, docelowym etapem wdrazania otwartego rzadu jest wypracowanie modelu
rzadzenia jako procesu otwartego na wszystkich etapach, stale angazujacego podmioty spoza
administracji publiczne;.

Juz dzi§ administracja panstwowa czesto zleca na zewnatrz zadania zwigzane z
rozwigzywaniem wyzwan — szczegOlnie dotyczy to analizy probleméw 1 poszukiwania
odpowiednich rozwigzan. Dzieje si¢ tak jednak w modelu zamknigtej wspolpracy z wybranymi
ekspertami. Otwarcie si¢ na wspolprace ponadsektorowa pozwala jednak bardziej efektywniej
rozwigzywac coraz bardziej ztozone problemy, w ktérych przypadku niezb¢dna wiedza rzadko

bywa skupiona w jednym osrodku.



Okazja do pilotazu takiego procesu ponadesektorowego zaangazowania w rzadzenie
moze by¢ juz sam proces reform wdrazajacych model otwartego rzadu. Aby zakonczyt si¢ on
powodzeniem, niezbedna jest wspolpraca réznych podmiotdw: rzadu, organizacji
pozarzadowych, biznesu i1 mediow. Niezbedne jest wypracowanie wspdlnej wizji zmian,
identyfikacji wyzwan i problemoéw oraz wspotpraca przy tworzeniu rozwigzan otwartego rzadu.
Sektor pozarzadowy nie moze by¢ przy tym skupiony jedynie na dzialaniach strazniczych badz

interwencyjnych.

za: G. Lee, Y. H. Kwak, An Open Government Implementation Model: Moving to Increased Public Engagement,
2011.

2. Nalezy stworzy¢ odpowiednie normy administracyjne dla realizacji celow otwartego

rzadu.

Uniwersalny charakter idei otwartego rzadu sprawia, ze jego zasady moga (a wrecz

powinny) by¢ stosowane na kazdym szczeblu i w kazdym dziale administracji. Poza zmianami w



regulacjach szczegotowych wymaga to wprowadzenia ogdlnych norm i wytycznych.

Norma podstawowa dotyczaca modelu otwartego rzadu powinna zosta¢ wprowadzona do
ustawy o Radzie Ministrow. Przepis ten mogtby brzmie¢ na przyklad nastgpujaco: ,,Organy
administracji publicznej dziataja zgodnie z zasadami dostgpnosci, przejrzystosci, partycypacji i
wspOtpracy z obywatelami. Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegodtowe
wytyczne, okreslajace sposob realizacji powyzszych zasad”.

Podmiotem najlepiej umocowanym do wprowadzenia zasad szczegdlowych, jakimi
powinny kierowaé si¢ w swoich dzialaniach wszystkie instytucje publiczne, jest prezes Rady
Ministréw, dziatajacy, zgodnie z artykutem 148 Konstytucji, jako zwierzchnik stuzbowy
pracownikow administracji rzadowej. Skierowane bezposrednio do urz¢dnikow wytyczne sa
waznym sygnatem wskazujagcym oczekiwany przez rzad sposéb funkcjonowania administracji.
Sygnat ten moze znalez¢ si¢ w exposé¢ premiera badz uchwale Rady Ministrow, podjetej na
podstawie artykutu 146 ust. 4 pkt. 3 Konstytucji RP. Waznym uzupetlieniem moze by¢ Uchwata
Sejmu, podjeta w trybie artykutu 34 Regulaminu Sejmu.

3. Wewnatrz administracji publicznej nalezy powola¢ podmioty odpowiedzialne za
koordynacje¢ prac nad wdrazaniem modelu otwartego rzadu.

Rzad powinien powota¢ dwa podmioty odpowiedzialne za kluczowe elementy wdrazania
otwartego rzadu: dzialania zwigzane z otwieraniem zasobOw publicznych oraz dziatania
zwigzane z wdrazaniem nowych procedur instytucjonalnych, umozliwiajacych zaangazowanie
obywateli w proces rzadzenia.

Pierwszy z podmiotéw powinien mie¢ kompetencje do koordynowania dziatah w zakresie:
otwierania informacji i danych publicznych, poprzez zapewnienie dostgpu do nich i
mozliwo$ci ponownego ich wykorzystania;
stosowania standardow (dotyczacych na przyktad formatow publikacji informac;ji).
Drugi podmiot powinien mie¢ w swojej gestii procesy:
usprawniania 1 otwierania procesu konsultacji spolecznych oraz wdrazania narzedzi

zwigkszajacych partycypacje spoteczng w procesie podejmowania decyzji,



poprawy efektywnosci funkcjonowania administracji publicznej poprzez zwigkszanie
wewnetrznej 1 zewnetrznej wspolpracy z udzialem urzgdnikow, w szczegdlnosci poprzez
wykorzystywanie nowych narz¢dzi komunikacyjnych.
Dodatkowo nalezy powota¢ ciato doradcze, ztoZzone z ekspertow i przedstawicieli srodowisk
rzadowych, pozarzadowych i biznesowych. Ciato to miatoby charakter opiniodawczy w procesie
realizacji programu otwartego rzadu, pozwolitoby rowniez na koordynacj¢ dziatan rzadowych z

dziataniami podejmowanymi oddolnie.

4. Wszystkie podmioty realizujace zadania publiczne powinny by¢ zobowiazane do

udost¢pniania informacji publicznych.

Podstawowym warunkiem funkcjonowania otwartego i przejrzystego rzadu jest dostep do
danych publicznych. Dziesig¢ lat obowigzywania ustawy o dostepie do informacji publicznej
pozwolito na wypracowanie przez orzecznictwo i doktryne zakresu pojeciowego danych
(informacji) publicznych oraz na okreslenie zakresu podmiotow zobowigzanych do
udostgpniania informacji publicznej. Aby prawidlowo implementowaé przepisy dyrektywy
2003/98/WE, dotyczacej ponownego wykorzystania informacji publicznej, nalezy jednak oprze¢
zakres podmiotowy na definicji podmiotoéw realizujacych zadania publiczne, jaka znajduje si¢ w
artykule 3 ust. 1 pkt 1-3a ustawy Prawo zaméwien publicznych. Dyrektywa o ponownym
wykorzystaniu informacji publicznej postuguje si¢ definicjg ,,organu sektora publicznego”
zaczerpnietg z dyrektyw 92/50/EWG (1), 93/36/EWG (2) 1 93/37/EWG (3) w sprawie zamowien
publicznych. W polskich przepisach definicja ta jest zamieszczona wlasnie w ustawie o

zamowieniach publicznych.

5. Udostepniane powinny by¢ takze te publiczne zasoby informacyjne, ktore nie sa

objete zakresem ustawy o dostepie do informacji publiczne;j.

Do powyzszej kategorii nalezg takie zasoby, jak informacje, dane, akta i dokumenty,
dokumentacja finansowa, techniczna i statystyczna, mapy i plany, fotografie, filmy i mikrofilmy,
nagrania dzwickowe i wideofonowe, dokumenty elektroniczne w rozumieniu przepiséw ustawy

z dnia 17 lutego 2005 roku o informatyzacji dziatalnos$ci podmiotéw realizujacych zadania



publiczne (Dz. U. Nr 64, poz. z pdzn. zmianami) oraz inna dokumentacja wytworzona przez

podmioty publiczne, odnoszaca si¢ do nich lub przez nie sfinansowana .

W obecnym stanie prawnym przynajmniej co do czgsci tych zasobow nie ma przeszkod
natury prawnej, ktore uniemozliwiatyby ich udostepnianie. W praktyce préba dostgpu do nich
napotyka jednak problemy zwigzane z niejasnym statusem prawnym tych danych, brakiem
informacji o ich dostgpnosci czy sposobem ich przechowywania, ktéry de facto uniemozliwia ich
wykorzystanie. Niezb¢dne dziatania obejmuja wiec okreslanie i opisywanie statusu prawnego
zasobow oraz przechowywanie ich w sposéb zapewniajacy otwartos¢ zasobow.

Nalezy tez podja¢ dziatania prawne zapewniajace dostgpno$¢ i mozliwo$¢ ponownego

wykorzystania tego rodzaju zasobow.

6. Instytucje publiczne powinny prowadzi¢ i aktualizowaé repozytoria i katalogi

danych.

Uzupehieniem prowadzonych obecnie Biuletynow Informacji Publicznej powinny by¢
repozytoria udostgpniajace dane publiczne. Glownym argumentem, ktoéry przemawia za
nalozeniem na podmioty publiczne obowiazku otwierania danych poprzez prowadzenie
repozytoriow, jest fakt, ze jedynie administracja dysponuje pelnymi, aktualnymi danymi
zrédtowymi.

Inicjatywy oddolne majace na celu zwigkszenie ich uzyteczno$ci ponosza dodatkowe koszty
zwigzane ze zdobywaniem dostgpu do danych i przetwarzaniem ich do postaci umozliwiajacej
ich wykorzystanie. Ta sama praca wykonana przez administracj¢, dysponujaca zrodtowymi
danymi surowymi, moze by¢ wykonana przy duzo nizszych naktadach. Udostepnienie danych
publicznych przez administracj¢ publiczng ulatwia réwniez zapewnienie ich autentycznosci,
kompletnosci oraz aktualno$ci — co jest trudniejsze dla innych podmiotow.

Instytucje publiczne powinny tez regularnie aktualizowa¢ informacje i dane umieszczone
zardwno w repozytoriach, jak i katalogach zasobéw publicznych.

Repozytorium to serwis, w ktorym przechowywane sa dane udostgpniane przez poszczegolne
podmioty publiczne. Moga one mie¢ charakter centralny (jak Centralne Repozytorium Wzoréw

Dokumentéow na platformie ePUAP) lub rozproszony (na wzér repozytoridw naukowych



poszczegolnych uczelni i jednostek). Katalogi danych zawieraja z kolei informacje o miejscu

przechowywania zasobéw w systemie rozproszonych repozytoriow.

7. Nalezy okresli¢ zasady udost¢pniania i ponownego wykorzystywania zasobow, z

uwzglednieniem przepisoOw prawa autorskiego i prawa o ochronie baz danych.

Aby udostgpnia¢ zasoby w sposob otwarty, nalezy ustali¢ status prawny dokumentow i
innych materialdow pochodzacych od administracji (w tym takze stworzonych na zlecenie i za
pieniadze administracji), okresli¢ dysponentéw tych danych oraz precyzyjnie okresli¢ status
prawnoautorski poszczegdlnych zasobow.

Spelienie tego postulatu jest warunkiem efektywnego wykorzystania informacji
publicznych. Dopiero po rozstrzygnigciu kwestii prawnych mozna ustali¢ zasady postgpowania z
informacja publiczng, w tym ewentualne koszty jej udostgpnienia, warunki ponownego
wykorzystania, format i sposob publikacji.

Po pierwsze, nalezy jasno okresli¢ zakres zasobow, bedacych dokumentami lub materiatami
urzedowymi i nie korzystajacych z ochrony prawa autorskiego. Pojecie materiatéw urzedowych
jest jednak na tyle nieostre, ze co do wielu treSci pozostaja istotne watpliwosci, ktore w
konsekwencji uniemozliwiaja okreslenie zasad wykorzystania tych zasobow. Cze$¢ danych
(mimo ich urzgdowego charakteru) korzysta takze z ochrony wynikajacej z przepiséw o ochronie
baz danych.

Przy formutowaniu zasad ponownego wykorzystania informacji nalezy przestrzega¢ czterech
podstawowych zasad. Polegaja one na:

1) rownym traktowaniu wszystkich podmiotow;

2) ograniczaniu do minimum kosztéw udostepniania informacji publiczne;j;

3) jawnosci 1 jasno$ci warunkow dostepu i charakteru informacji;

4) okresleniu odpowiedzialnosci za wykorzystanie danych.

8. Prawa do tresci finansowanych ze sSrodkow publicznych powinny przynaleze¢ do
podmiotow finansujacych. Tresci te powinny by¢ udostepniane na warunkach

zapewniajacych swobodny dostep i ich ponowne wykorzystanie.



Instytucje publiczne oraz inne podmioty wykonujace zadania z zakresu dziatan publicznych
moga zleca¢ wykonanie pewnych zadan osobom trzecim. Przedmiotem takiego zlecenia moze
by¢ stworzenie utworu bgdacego przedmiotem praw autorskich. Skoro tresci te sa finansowane
ze srodkow publicznych, to uzasadnione jest, aby kazdy obywatel mogt z nich swobodnie
korzystac.

Gdy przedmiotem zamodwienia s3 tresci niematerialne, chronione prawami wlasnosci
intelektualnej, w celu realizacji tego postulatu konieczne jest:

1) przeniesienie przystugujacych tworcy praw wilasnosci intelektualnej na podmiot
publiczny;

2) udostgpnienie przez podmiot publiczny przedmiotowych tresci (danych) na licencji,
zapewniajacych swobodny i bezpieczny od strony prawnej (czyli uwzgledniajacy takze ponowne
wykorzystanie) dostep do nich.

Poniewaz podstawowe zasady wydatkowania $rodkow publicznych okreslone sa w ustawie
Prawo zamowien publicznych, stosowne zmiany nalezy wprowadzi¢ wilasnie w tym akcie
prawnym. Przygotowywane przez podmiot publiczny warunki powinny zobowigzywac
wykonawce do przeniesienia wszelkich praw wilasnosci intelektualnej na zamawiajacego.
Osobny przepis powinien zobowigzywa¢ podmiot publiczny do objgcia nabytych w ten sposob
treSci ustawowa licencjg, umozliwiajagca swobodny dostgp i ponowne ich wykorzystanie.
Standardowa licencja stosowang do tego celu w wielu krajach jest licencja Creative Commons

Uznanie autorstwa — lub licencja z nig kompatybilna.

9. Zasoby publiczne powinny by¢ udostepniane zgodnie z technicznymi standardami

otwartosci.

Udostgpniajac  zasoby publiczne, instytucje powinny gwarantowaé¢ ich zgodno$¢ ze
standardami otwarto$ci danych. Zgodno$¢ t¢ moze w duzej mierze zapewni¢ stosowanie
odpowiednich standardow publikacji tresci, w tym w szczegdlnosci dobor odpowiednich
formatow plikow. Tam, gdzie to mozliwe, nalezy stosowaé uznane otwarte standardy, ktore

powinny zosta¢ okreslone w rozporzadzeniu wydanym na podstawie artykutu 18 ustawy o



informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne'’.

Rekomendujemy stosowanie zalecanego przez mi¢dzynarodowa organizacj¢ standaryzujaca
W3C formatu XML (wraz z otwartym standardem metadanych, np. RDF) lub formatu XHTML.
Format XML powinien by¢ w szczeg6lnosci usankcjonowany jako standard dla aktow prawnych
w postaci dokumentu elektronicznego oraz dla informacji publikowanych w BIP-ach. Zaleca si¢
réwniez stosowanie odpowiednich otwartych formatéow dla plikow multimedialnych. W
przypadku duzej popularnosci formatow zamknietych lub nie w pelni otwartych, dobrg praktyka
jest udostepnianie zasobow w kilku formatach, w tym jednym otwartym.

Strony internetowe administracji publicznej powinny tez spetnia¢ ustalone przez W3C
wytyczne Web Content Accessibility Guidelines (WCAG), zapewniajace uzyteczno$¢ tresci dla
0s6b w rozny sposob uposledzonych.

Dodatkowo instytucje powinny:

w jasny sposob informowac o przyjetych standardach;

odpowiednio opisywac¢ publikowane zasoby i udostepniac¢ ich medatane;

zapewnia¢ przejrzysta i stalg strukturg odnosnikow (URI);

umozliwiaé¢ przeszukiwanie zasobow;

stosowa¢ mechanizmy gwarantujace wiarygodno$¢ zasobow (np. podpis elektroniczny);

udostgpniac interfejs API, umozliwiajacy zewngtrznym serwisom automatyczne korzystanie

7 zasobow.

10. Udost¢pniane zasoby publiczne powinny by¢ z zasady dostepne za darmo — a

wyjatki od reguly powinny by¢ odpowiednio uzasadnione.

Informacje, w tym dane, publiczne powinny by¢ z zasady dost¢pne za darmo lub po kosztach
marginalnych udostgpnienia zasobu (ktére w przypadku danych w postaci cyfrowej sa czesto

rowne lub bliskie zeru).

0 W chwili obecnej MSWIA pracuje nad projektem rozporzadzenia ,,w sprawie Krajowych

Ram Interoperacyjnosci, minimalnych wymogéw dla rejestrow publicznych i1 wymiany
informacji w formie elektronicznej oraz minimalnych wymogéw dla systemow
teleinformatycznych”. Ma ono zosta¢ wydane na mocy artykutu 18.



W okreslonych przypadkach wysokie koszty opracowania zasobu w celu jego udostepnienia
uzasadniajg pobieranie optat. Wymaga to jednak za kazdym razem analizy kosztow i korzysci
takiego rozwigzania, a nastgpnie uzasadnienia decyzji wprowadzenia optaty. Nie powinna ona
przewyzsza¢ catkowitych kosztéw opracowania i udost¢pnienia informacji.

Rekomendacja ta jest zgodna z unijng dyrektywa 2003/98/EC w sprawie ponownego
wykorzystania informacji sektora publicznego, gdzie stwierdza si¢, ze ,,catkowity dochdd nie
powinien przekracza¢ catkowitych kosztow zbierania, produkowania, reprodukowania i
rozpowszechniania dokumentéw, wraz z rozsadnym zwrotem z inwestycji”, a ,,Panstwa
Cztonkowskie powinny zacheca¢ organy sektora publicznego do udostgpniana dokumentéw za
optata nieprzekraczajacag marginalnych kosztow reprodukowania 1 rozpowszechniania

dokumentow”.

11. Otwartos¢ informacji publicznej nalezy wdraza¢ stopniowo, zaczynajac od zasobow

juz dostepnych oraz najbardziej wartosciowych.

Rozpoczynajac proces otwartego udostepniania informacji publicznej, instytucje powinny
skoncentrowa¢ si¢ na udostepnieniu 20% zasobow, ktore sg najbardziej przydatne dla obywateli.
Informacje nalezy wybra¢ na podstawie konsultacji i badan potrzeb obywateli, przedsigbiorstw
albo organizacji pozarzadowych. Nalezy réwniez przyja¢ zasade automatycznego udostepniania
zasobow, o ktore zwrdci si¢ w trybie wnioskowym ponad 1000 osdb. W pierwszej kolejnosci
instytucje powinny tez otwiera¢ — zgodnie ze standardami — zasoby, ktore juz zostaty przez nie
upublicznione, w szczegolnosci juz dostgpne w postaci elektronicznej w sieci.

Nalezy przy tym dba¢ o jakos$¢ danych, szczegdlnie na poczatkowym etapie wprowadzania
otwartego rzadu. Dane niekompletne, zawierajace btedy badz dostgpne w formie utrudniajgcej
korzystanie z nich moga bowiem zniechg¢ca¢ do robienia z nich uzytku.

Nalezy réwniez okresowo ocenia¢ dziatalno$¢ wszystkich instytucji w zakresie
opracowywania i udostgpniania danych oraz stosowania odpowiednich standardow. Temu celowi
moze rowniez shuzy¢ stworzenie strony informujacej o planach otwierania zasobow przez

poszczegolne instytucje oraz umozliwiajgcej monitorowanie tego procesu.

12. Nalezy zapewni¢ otwartos¢ serwisow informatycznych administracji publicznej oraz



tworzonego na jej potrzeby oprogramowania.

Nalezy zagwarantowaé zgodno$¢ tworzonych serwisow informatycznych administracji
publicznej oraz oprogramowania z otwartymi standardami. W tym celu rzad powinien okresli¢
otwarte standardy, zapewniajace przejrzysto$¢, interoperacyjnos¢ i mozliwo$¢ ponownego
korzystania z serwisOw i zasobow informatycznych, ktore stang si¢ obowigzkowe dla wszystkich
jednostek administracji publicznej. Tam, gdzie to mozliwe, rzad powinien roOwniez stosowac i
zamawia¢ rozwigzania tworzone na zasadzie otwartego kodu zrodlowego.

By zwigkszy¢ efektywno$¢ wykorzystania zasobow informatycznych, rzad powinien réwniez
tworzy¢ rejestr dostgpnego oprogramowania, sprze¢tu i zasobow, co ulatwi identyfikacje
dostepnych i dajacych si¢ ponownie wykorzysta¢ zasobow.

Dodatkowo w przetargach na rozwigzania informatyczne instytucje publiczne powinny
okresla¢ kryteria inne niz najnizsza cena, co gwarantuje jako$¢ zamawianych rozwigzan. W tym

samym celu nalezy oprécz przetargdéw organizowaé konkursy na rozwigzania informatyczne.

13. Nalezy zmienia¢ kultur¢ organizacyjna administracji, aby sprzyjala wdrazaniu

otwartosci.

Dla realizacji celow otwartego rzgdu konieczna jest radykalna zmiana kultury organizacyjnej
administracji. Kluczowym warunkiem jest tu zwigkszenie autonomii urzgdnikow i ich poczucia
odpowiedzialno$ci za sprawy, ktorymi si¢ zajmujg. Kultura organizacyjna nowoczesnej
administracji musi opiera¢ si¢ w wigkszym stopniu na relacjach partnerskich i sieciowych, a nie
na relacjach hierarchicznych.

Wazne jest wspieranie wszelkich innowacyjnych dziatah inicjowanych przez pracownikow,
ktére stuza wigkszemu zaangazowaniu i poprawiaja wspotprace miedzy urzgdnikami i urzedami.
W tym celu nalezy:

» zwigkszy¢ stopiefn koordynacji prac pomig¢dzy jednostkami administracji publicznej;

* zmniejszy¢ ,resortowo$¢” dzialan rzadu, migdzy innymi poprzez wzmocnienie

mozliwos$ci ksztaltowania jednolitych planow strategicznych rzadu;

* stworzy¢ mozliwo$¢ powotywania zespotow migdzyresortowych z jasno okre§lonymi

zadaniami, mocg decyzyjng, odpowiedzialnoscia i budzetem;



stworzy¢ nowoczesny program ksztatcenia urzednikoéw publicznych, wzmacniajacy rolg
lideréw w administracji;
wprowadzi¢ mechanizmy komunikacji wewnatrz administracji, oparte na mozliwosciach

technologii cyfrowych (np. portal spotecznosciowy dla urzednikow).

14. Nalezy zwi¢kszy¢ kompetencje urzednikow wszystkich szczebli w zakresie

wykorzystywania technologii cyfrowych i narzedzi komunikacji sieciowej.

Rownolegle do wprowadzania dziatan zorientowanych na zmiane kultury organizacyjnej

administracji konieczne jest przygotowanie urzgdnikéw do funkcjonowania w przestrzeni

komunikacji sieciowej. W tym celu konieczne sg dwa elementy: zagwarantowanie infrastruktury

technicznej (dostep do komputeréw oraz odpowiednia przepustowos¢ taczy) oraz zapewnienie

odpowiedniej edukacji.

Nauka kompetencji cyfrowych musi si¢ sta¢ obowigzkowym elementem programu

ksztalcenia przyszlej kadry urz¢dniczej, natomiast urz¢dnicy wyzszego szczebla powinni

przechodzi¢ obowigzkowe szkolenia.

Nowoczesny urz¢dnik powinien dysponowa¢ wiedza 1 umiejetnosciami w zakresie:

obstugi podstawowych urzadzen cyfrowych — przede wszystkim komputera
podtaczonego do internetu, ale tez na przyktad tabletow lub smartfonow;

stosowania popularnych narzedzi i ustug sieciowych, stuzacych komunikacji, wymianie
wiedzy lub wspolpracy — przede wszystkim portali spoteczno$ciowych i serwisow
internetowych (obecnie sa to na przyklad Facebook, Nasza-Klasa, Twitter, Blip,
YouTube);

specjalistycznych serwisow, przestrzeni komunikacji i wymiany wiedzy istotnych w
okreslonym obszarze, ktorym si¢ zajmuje — na przyklad specjalistycznych foréw i
serwisOw spoteczno$ciowych;

znajomosci regut i norm obowigzujacych w komunikacji sieciowej;

znajomosci podstawowych zasad dotyczacych ochrony prywatno$ci i bezpieczenstwa w

internecie.

15. Jednostki administracji publicznej oraz pracujacy w nich urzednicy powinni by¢



aktywnie obecni w internecie.

Na instytucje publiczne i ich pracownikéw nalezy natozy¢ obowigzek obecnosci w internecie
1 aktywnego uczestnictwa w komunikacji sieciowej. Wptynie to na zaangazowanie urzgdnikow
w kontakty online z obywatelami.

Wprowadzenie takiego obowigzku powinno by¢ poprzedzone analizag biezacego stanu
przygotowania instytucji do wykorzystywania nowych kanatéw komunikacji, w celu okreslenia
realnych mozliwosci wdrozenia zalecen. W zwiazku z tym instytucje powinny rozpoznaé
istniejgce bariery 1 przedstawi¢ konieczne do podjgcia kroki, ktore umozliwia aktywnosé¢
urzednikow online.

Nalezy uruchomi¢ projekty pilotazowe, polegajace na realizacji konkretnych zadan, w
ramach ktéorych w wybranych urzgdach wymogiem w pracy urzednikow bedzie réwniez
wykorzystywanie narzedzi 1 metod komunikacji sieciowej, na przyklad serwisow

spoteczno$ciowych.

16. Nalezy opracowac i wdrozy¢ reguly okreslajace formy i zasady obecnos$ci urzedow w

internecie oraz polityke¢ komunikacyjna instytucji.

Wzmozona aktywno$¢ urzednikow w internecie wymaga opracowania szczegdtowych
przepiséw regulujacych zakres postgpowania pracownikow administracji w nowej przestrzeni
komunikacyjnej. Powinny one by¢ okre$lone przez regulaminy wewngtrzne instytucji oraz
instrukcje kancelaryjne. Stworzenie polityki komunikacyjnej instytucji publicznych ograniczy
ryzyko zwigzane z aktywnoscia online urzgdow oraz pozwoli na efektywne wykorzystywanie
narzedzi sieciowych do realizacji misji instytucji.

Administracja publiczna powinna korzysta¢ z ustug sieciowych w sposdb neutralny, nie
preferujac okreslonych serwisow — w tym celu dobor stosowanych narzedzi powinno si¢ oprzeé
na kryteriach obiektywnych i jawnych, jak na przyklad popularno$¢ danego serwisu. Tresci
powinny by¢ publikowane we wszystkich mediach spetniajacych przyjete kryteria i jednoczes$nie
na wlasnych stronach administracji.

Wszystkie tresci publikowane w portalach spotecznosciowych przez administracj¢ publiczng

powinny by¢ — co do zasady — uznawane za dokumenty lub materiaty urzedowe.



Regulamin powinien ponadto szczegdtowo okresla¢ nastepujace kwestie:

1.
2.

rodzaj wykorzystywanych narzedzi i form kontaktu z obywatelami;

zasady dotyczace prywatnosci;

instrukcje dotyczace zasad bezpieczenstwa w komunikacji online;
szczegdlowe wymogi dotyczace publikowanych w internecie dokumentow;

praktyczne wskazowki dotyczace wykorzystywania narzedzi spotecznosciowych.

17. Nalezy wprowadzi¢ otwarte mechanizmy konsultacji spolecznych jako staly element

procesu decyzyjnego.

W zakresie szeroko pojetej partycypacji obywatelskiej 1 poprawy funkcjonowania

mechanizmu konsultacji spolecznych zgadzamy si¢ z rekomendacjami raportu koncowego z

badania efektywno$ci mechanizmoéw konsultacji spotecznych, przygotowanego w roku 2011

przez Pracowni¢ Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia” oraz Millward Brown SMG /

KRC™!

Najwazniejsze rekomendacje raportu z punktu widzenia procedury wprowadzania otwartego

rzadu to:

formalne umocowanie wymogu i zasad prowadzenia konsultacji spolecznej i szerzej
partycypacji obywatelskiej na mozliwie wysokim poziomie regulacyjnym,;

stworzenie programu dedykowanego rozwojowi (testowaniu 1 upowszechnianiu)
innowacyjnych technik zarzadzania partycypacyjnego, na przyklad budzetu
partycypacyjnego, panelu obywatelskiego, sondazu deliberatywnego;

systematyczne dziatania zmierzajace do stworzenia programéw wspOtpracy z
organizacjami pozarzadowymi na poziomie instytucji centralnych;

prowadzenie regularnego monitoringu jakos$ci konsultacji spotecznych i partycypacji;
silniejsza promocja tak zwanego dialogu obywatelskiego w $rodowisku administracji

publicznej;

Y1 A. Celinski, P. Fraczak, J. Herbst, Z. Kotakowska, J. Matuszewski, D. Owczarek et al.,
Projekt Raportu Koncowego z Badania Efektywnosci Mechanizmow Konsultacji Spotecznych,

2011.



* wprowadzenie mozliwos$¢ zbierania podpisoOw pod obywatelska inicjatywa ustawodawcza
droga elektroniczng;

* skuteczniejsze egzekwowanie przepisoOw dotyczacych prowadzenia konsultacji;

* publikowanie wszystkich opinii i komentarzy nadsytanych w ramach konsultacji, wraz z

uzasadnieniem decyzji o ich przyjeciu badz odrzuceniu.

18. Instytucje publiczne powinny pozyskiwac¢ od obywateli wiedz¢ przydatna w procesie

rzadzenia.

Planowanie i1 podejmowanie decyzji musi si¢ opiera¢ na aktualnych danych i petnej wiedzy
na temat potrzeb i preferencji obywateli. Urzgdnicy musza poszukiwaé dostgpu do rdznych
zrédet informacji i sami tworzy¢ nowe kanaty komunikacji, ktore pozwolg im na zebranie jak
najwigkszej wiedzy i najliczniejszych opinii. Obywatele powinni angazowac si¢ w doskonalenie
procesu rzadzenia poprzez udziat w udostgpnianych im narzg¢dziach i formach zaangazowania,
oraz tworzy¢ wlasne rozwigzania. Proces wymiany wiedzy powinien wykracza¢ przy tym poza
tradycyjnie pojmowang partycypacje¢ (poprzez udzial w procesie konsultacji).

Administracja moze przy tym korzysta¢ ze wzoréw dostarczonych przez sektor prywatny i
tworzy¢ ustugi sprofilowane pod katem obywateli. Demokratyzowanie procesu decyzyjnego,
zarowno poprzez dziatania odgorne, jak i oddolne, moze by¢ realizowane z wykorzystaniem
ponizszych narzedzi:

* konkursy, oglaszane przez administracj¢ publiczng, na najlepsze rozwigzania legislacyjne
lub koncepcje rozwigzywania okres§lonych wyzwan — jako uzupehienie takich
mechanizmow, jak przetargi na ekspertyzy;

* konkursy na aplikacje wykorzystujace otwarte dane publiczne, a nastgpnie wspieranie
oddolnego srodowiska osob, organizacji i firm pracujacych z tymi danymi;

* tworzenie platform cyfrowych agregujacych opinie obywateli, w tym rozproszong wiedz¢
wyrazang w serwisach spotecznos$ciowych;

* wykorzystywanie zagregowanych danych publicznych do analizowania trendow i zjawisk
spolecznych;

* tworzenie narzedzi cyfrowych umozliwiajacych obywatelom zglaszanie obserwowanych

problemoéw, usterek lub uchybien w funkcjonowaniu urzedow.



19. Nalezy popularyzowa¢ ide¢ otwartosci, wzmacniajac wiedz¢ oraz kompetencje

obywateli, decydentow i urzednikow na temat otwartych metod rzadzenia.

Wprowadzenie zasad otwartego rzadu w Polsce bedzie wymagato zwigkszenia publicznej

$wiadomosci, dotyczacej samego modelu otwartego rzadu oraz szerzej rozumianej otwarto$ci i

jej znaczenia. Wymaga to podjecia dziatan i wspotpracy zardwno przez instytucje publiczne, jak

1 przez podmioty pozarzadowe.

Dziatania realizowane przez instytucje publiczne to:

klarowne opisanie i zdefiniowanie pojecia otwartosci i otwartych metod rzadzenia, a
takze promocja pojecia w réznych srodowiskach; rownolegle wprowadzanie zagadnienia
otwartych danych oraz uwrazliwianie na zagadnienie ponownego wykorzystywania
danych publicznych i ich r6znorodnych zastosowan;

promocja — przede wszystkim na poziomie samorzagdowym — rozwigzan wiaczajacych
poszczegolnych obywateli lub ich nieformalne grupy w procesy decyzyjne, z uzyciem
réznorodnych metod;

wprowadzenie zagadnien zwigzanych z nowymi formami partycypacji obywatelskiej,
otwarto$cia, wspotpraca do programu ksztatcenia urz¢dnikow publicznych;

prowadzenie projektow edukacyjnych adresowanych do pracownikow administracji.

Dziatania podmiotéw pozarzadowych to:

opracowanie kryteridw instytucji otwartej oraz monitoring i regularne ocenianie
instytucji publicznych (na przyktad poprzez przyznawanie certyfikatu otwartosci);
tworzenie lokalnych, oddolnych projektéw, zorientowanych na budzenie §wiadomosci w
zakresie otwarto$ci oraz wykazywanie korzysci ptynacych z realizacji zasad otwartosci;
tworzenie programdw o charakterze edukacyjnym i kampanii spotecznych;

ksztatcenie ekspertow w dziedzinie otwartos$ci i partycypacji.

20. Organizacje trzeciego sektora powinny odgrywac¢ kluczowa rol¢ w budowaniu

otwartego rzadu.



Wdrazanie otwartego rzadu przebiega najskuteczniej przy potaczeniu dzialan administracji
publicznej z dziataniami oddolnymi, podejmowanymi przez organizacje trzeciego sektora.
Poniewaz zlozone problemy spoleczne nie moga by¢ dzisiaj rozwigzane przez jeden sektor,

wspotpraca jest rownie wazna dla trzeciego sektora, jak dla instytucji publicznych.

Organizacje trzeciego sektora powinny czynnie angazowac si¢ w dzialania na rzecz
otwartego rzadu — zar6wno w te o charakterze edukacyjnym czy rzecznicznym, jak i w tworzenie
narzedzi otwartego rzadu. Wieksza skuteczno$¢ dzialan moze zapewni¢ wspotpraca organizacii,
ktére dzi§ okreslaja swoje cele jako odmienne, a dziataja w takich dziedzinach, jak dostep do
informacji publicznej, propagowanie otwarto$ci zasobow (edukacyjnych, kulturowych,
naukowych czy publicznych), prawa podstawowe w odniesieniu do technologii cyfrowych czy
partycypacja spoteczna. Koncepcja otwartego rzadu moze by¢ wspolnym mianownikiem, ktory
pozwoli traktowac te roznorodne dziatania jako cze$¢ w ramach wiekszej, spdjnej catosci.

W tym celu niezbedne jest:

o zwickszenie wspolpracy organizacji trzeciego sektora ze Srodowiskiem informatykow

oraz budowanie kompetencji cyfrowych wewnatrz organizacji,

e zwickszenie liczby organizacji kompetentnie wykorzystujacych technologie cyfrowe dla

celoéw obywatelskich;

e zwigkszenie zainteresowania trzeciego sektora koncepcja otwartego rzadu, jako sposobu

wdrozenia na nowo wartos$ci tradycyjnie uznawanych w sektorze za podstawowe;

e tworzenie w ramach trzeciego sektora nowatorskich rozwigzan, ktére moga by¢ nastgpnie

wdrazane przez administracj¢ publiczng lub naktania¢ ja do wtasnych reform i innowac;ji.

Organizacje trzeciego sektora dzialajace na rzecz otwartosci rzadu powinny przy tym same

dziata¢ zgodnie z postulowanymi standardami otwartosci.

21. Organizacje grantodawcze powinny wymagac otwartosci finansowanych przez nie

zasobow.

Zasada otwarto$ci zasobow tworzonych ze §rodkdéw publicznych powinna zosta¢ wpisana do
wszystkich konkurséw grantowych, prowadzonych przez instytucje publiczne. Podobna zasada

powinna obowigzywa¢ we wszystkich konkursach ogtaszanych na poziomie europejskim przez



Komisje Europejska.

Taka sama regula powinna by¢ rowniez wprowadzana przez organizacje grantodawcze
trzeciego sektora. Powinny one to czyni¢ ze wzgledu na fakt, ze réwniez dziataja dla dobra
publicznego, a takze ze wzgledu na wigkszg efektywno$¢ wydatkowania $rodkow, jaka

gwarantuje zasada otwartosci.



Czesc 4: Aneks — diagnoza rozwoju otwartego
rzagdu w Europie i na swiecie

5.1. Unia Europejska

5.1.1. Ramy prawne Unii Europejskiej

W zargonie unijnym pojecie e-administracji (e-Government, ustug elektronicznych
administracji publicznej) jest zbiorowym okres$leniem dla szeregu dziatah zmierzajacych do
cyfryzacji ustug publicznych i propagowania otwartej i uczestniczacej demokracji. Ta dziedzina
polityki dotyczy wielu aspektow dziatalnosci organdw publicznych: od funkcji
administracyjnych, zwigzanych z zarzadzaniem dobrami publicznymi i $wiadczeniem ustug, po
ich role polityczng, jaka jest na przyklad tworzenie opinii publicznej i angazowanie
interesariuszy w procesy decyzyjne.

W niniejszym opracowaniu skupiono si¢ na dwoch konkretnych aspektach catego
wachlarza dziatan Unii. Sg to dziatania w obrebie otwartego rzadu i otwartych danych. Pojgcie
otwartego rzadu nie jest stosowane powszechnie przez Komisje Europejska, chociaz pojawiaja
si¢ juz pierwsze sygnaly, ze w przysztosci moze ono =zastapi¢ pojecie administracji
elektronicznej'”>. Poszukujac dzialah z obszaru otwartego rzadu, skupiliémy sic przede
wszystkim na dziataniach, ktérych skutkiem bedzie dobre sprawowanie wiladzy (good
governance), w tym lepsze procesy decyzyjne i wigksza sprawno$¢ procesOw zachodzacych na
styku administracji i gospodarki, dla ktorych nieobojetny jest aspekt danych; w polityce unijnej
sa to gtownie dziatania zwigzane z e-uczestnictwem (e-Participation) oraz e-demokracja (e-
Democracy). Strategie zwigzane z otwartym dostegpem do danych publicznych (Open Data) z
reguly dotycza dzialan organdéw publicznych, zmierzajacych do udostepnienia i wielokrotnego
wykorzystywania danych gromadzonych i utrzymywanych dla celow publicznych. Aktywnos¢
Unii Europejskiej w tej dziedzinie rozpoczeta si¢ w roku 2003, kiedy to po raz pierwszy

stworzono ramy dla ponownego wykorzystywania pewnych kategorii danych publicznych w

' Moze o tym $wiadczy¢ choéby nazwa konferencji ministerialnej, ktora odbyta sie w grudniu 2010

roku: Lift off towards Open Government.



celach komercyjnych.

Celem tej i kolejnych inicjatyw jest stworzenie warto$ci dodanej, plynacej z sektora
publicznego, co ma zagwarantowaé przejrzystos¢ 1 poczucie odpowiedzialnosci, wigksza
sprawnos¢ rzadzenia oraz zachg¢te dla innowacji i wzrostu gospodarczego. Dziatania unijne nie
sa jednak catkowicie zgodne z celami przy$wiecajacymi idei otwartych danych, gdyz dazy si¢ w
nich jedynie do zache¢cania organdow administracji publicznej do bezlicencyjnego dzielenia si¢
danymi niezastrzezonymi, bez tworzenia po ich stronie zobowigzan z tego tytutu. I cho¢
wszczeto dyskusje o stworzeniu ogdlnoeuropejskiego portalu otwartych danych'”, to otwarcie
portali krajowych pozostaje w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich badz uzaleznia si¢
to od oddolnych inicjatyw obywatelskich.

Celem inicjatyw unijnych zwigzanych z e-administracja (e-Government) jest wptywanie
na zarzadzanie administracjg publiczng juz na etapie tworzenia infrastruktury elektronicznej,
nastepnie na etapie regulowania tresci w niej krazacych, a skonczywszy na kwestiach prawnych
wynikajacych z ich uzytkowania. W Unii Europejskiej poswieca si¢ wiele uwagi tworzeniu
infrastruktury elektronicznej, dostgpnej dla spoteczenstwa obywatelskiego i1 administracji
publicznej, oraz kwestii zarzadzania nig (facznie z zagadnieniem szybkiego internetu i podpisu
elektronicznego); przyjeto kilka inicjatyw prawodawczych regulujacych okreslone zagadnienia
prawno-ekonomiczne, zwigzane z korzystaniem z infrastruktury cyfrowej (prywatnos¢, wlasnos¢
intelektualna, konkurencja, zabezpieczenia) oraz charakterem tresci, produktami i ustugami w
niej krazagcymi (handel elektroniczny, zamdéwienia publiczne, e-zdrowie, e-demokracja).

W ostatnim dwudziestoleciu Unia Europejska, a zwlaszcza Komisja Europejska
podejmowata wysitki na rzecz modernizacji ustug publicznych za pomocg réznych planow, ktore
niedawno znalazty wyraz w Cyfrowej Agendzie dla Europy Oprocz faktycznego tworzenia
infrastruktury cyfrowej i zarzadzania nig, w inicjatywach okreslanych jako e-uczestnictwo (e-
Participation) i e-demokracja (e-Democracy) uwzglednia sie tez aspekt dzialan politycznych,
podejmowanych w sferze publiczne;.

Po nieudanej probie uchwalenia Traktatu Konstytucyjnego w Unii pojawito si¢
przekonanie, ze newralgiczng rol¢ w debacie politycznej mogg petni¢ nowe §rodki komunikacji
elektronicznej; w efekcie wzmozono wysitki dazace do angazowania adresatdw inicjatyw

unijnych oraz komunikowania podejmowanych dziatan i osigganych wynikéw. Wiele inicjatyw

% http://cordis.europa.eu/fp7/ict/content-knowledge/docs/report-ws-pan-eu-dat-porta_en.pdf



podejmowanych w programie prac instytucji unijnych miato maksymalnie zwigkszy¢
uczestnictwo interesariuszy w procesach decyzyjnych na szczeblu unijnym.

Ponadto postugiwanie si¢ nowymi technologiami komunikacyjnymi uznano za
zasadniczy w urzeczywistnianiu europejskiej sfery publicznej, co przeklada si¢ na dostgp do
przejrzystych organdéw publicznych oraz otwartych procedur i informacji.

W ustrojach prawnych wigkszosci panstw cztonkowskich i Unii Europejskiej przewiduje
si¢ wiele mechanizmow dostepu do informacji, znajdujacych si¢ w gestii organdw publicznych, a
znanych zwykle pod nazwa ustaw o przejrzystosci badz o swobodzie informacji. Te akty prawne
z reguly ustanawiajg prawo zainteresowanych stron do dostepu do okreslonych informacji.

Instancje unijne interweniowaly wielokrotnie, aby ci¢zar aktywnego dzielenia si¢
konkretnymi danymi z innymi uzytkownikami przerzuci¢ na krajowa administracj¢ publiczna.
Tak bylo w przypadku informacji przestrzennej w dyrektywie INSPIRE 2007/2/WE, ktora
ustanawia wymoég stworzenia infrastruktury transgranicznej dla celow unijnej polityki
srodowiskowej, oraz tych dzialan i galezi polityki, ktore moga mie¢ wplyw na kwestie
srodowiska. Inna dyrektywa, dotyczaca ponownego wykorzystywania dla celow komercyjnych
informacji posiadanych przez organy publiczne, ma je zach¢ca¢ do powszechnego udostepniania
dokumentow powstatych w wyniku dziatan administracyjnych oraz do dzielenia si¢ nimi na
sprawiedliwych warunkach i zgodnie z godziwymi procedurami.

Wdrozenie postulatu i standardow interoperacyjnosci technicznej uznaje si¢ za rzecz
niezbedng dla wymiany informacji, ponownego z nich korzystania oraz dla dzielenia si¢ nimi,
przez co podniesie si¢ jako$¢ swiadczenia europejskich ustug publicznych obywatelom i firmom
oraz do maksimum wykorzystywany bedzie gospodarczy potencjal informacji bedacych w
posiadaniu sektora publicznego. Interoperacyjno$¢ i otwarcie uznano za kwestie newralgiczne
oraz wiaczono je do wielu strategii globalnych i1 branzowych, ram prawnych, wytycznych, ustug
1 instrumentdéw, niemniej faktyczne udostgpnienie danych wedle tych postulatow i parametrow
pozostawiono w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Do najwazniejszych dokumentdw, okreslajacych normy prawne oraz prawa obywateli Unii w
kwestii dostepu i ponownego wykorzystywania informacji oraz w kwestii uczestnictwa w
procesach decyzyjnych, naleza:

* Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspodlnote Europejska, ktory w tytule

I1, artykut 8b, zawiera postanowienia dotyczace zasad demokratycznych:



»l. Za pomocg odpowiednich $rodkéw instytucje umozliwiaja obywatelom 1

stowarzyszeniom przedstawicielskim wypowiadanie si¢ i publiczng wymiang pogladow we

wszystkich dziedzinach dziatania Unii.

2. Instytucje utrzymuja otwarty, przejrzysty i regularny dialog ze stowarzyszeniami

przedstawicielskimi i spoteczenstwem obywatelskim.

3. Komisja Europejska prowadzi szerokie konsultacje z zainteresowanymi stronami w

celu zapewnienia spdjnosci i przejrzystosci dziatan Unii.

4. Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej

liczby Panstw Czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe zwrdcenia si¢ do Komisji Europejskiej o

przedlozenie, w ramach jej uprawnien, odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do

ktérych, zdaniem obywateli, stosowanie Traktatow wymaga aktu prawnego Unii”.

Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej (2000/C 364/01), artykut 42 ,Prawo
dostepu do dokumentdéw” stanowi: ,,Kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub
prawna majaca miejsce zamieszkania lub statutowa siedzib¢ w Panstwie Cztonkowskim
ma prawo dostgpu do dokumentoéw instytucji, organdw i jednostek organizacyjnych Unii,
niezaleznie od ich formy”.

Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 roku w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji ustanawia prawo dostepu do dokumentdéw trzech instytucji dla kazdego
obywatela Unii oraz kazdej osoby fizycznej badz prawnej zamieszkalej badz majace;j
siedzibe w panstwie cztonkowskim UE.

Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 roku
w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska, uchylajaca
dyrektywe Rady 90/313/EWG.

Dyrektywa 2003/98/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 17 listopada 2003 roku
w sprawie ponownego wykorzystywania informacji sektora publicznego ustala zasady 1
postgpowanie w przypadku dostepu do informacji pochodzacych z zasobdéw sektora
publicznego do dalszego wykorzystania.

Decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego 2005 roku w sprawie zawarcia w imieniu
Wspdlnoty Europejskiej Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w

podejmowaniu decyzji oraz dostgpie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych



srodowiska.

* Decyzja Komisji z dnia 7 kwietnia 2006 roku w sprawie ponownego wykorzystywania
informacji Komisji (2006/291/EC, Euratom).

* Dyrektywa 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 marca 2007 roku
ustanawiajaca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspolnocie Europejskiej

(INSPIRE).

5.1.2. Dziatania na rzecz e-administracji w polityce Unii Europejskiej
Polityka komunikacji a spoteczenstwo informacyjne

Polityke komunikacji tacznie z dostgpem do informacji o Unii uznano za podstawowe
narzgdzie stuzace realizacji projektu europejskiego, obalaniu opinii eurosceptykow oraz
wypehieniu deficytu demokratycznego, jaki czasem odczuwaja obywatele Unii w stosunku do
instytucji unijnych i polityk wspdlnotowych'**,

W tym wzgledzie w ciggu ostatnich 15 lat Unia Europejska podjeta energiczne kroki, jak
propagowanie rozmaitych inicjatyw, zmierzajacych do rozwoju sieci i infrastruktury TIK, a
takze do uregulowania §rodkow masowego przekazu i ich tresci cyfrowe;.

Kroki te, podjete z zamiarem polepszenia ustug online administracji publicznej, miaty
doprowadzi¢ réwniez do wigkszej integracji. Stopniowo zaczgto rozszerzaé te cele, za§ za
podstawowe uznano instrumenty TIK, dzigki ktorym ma wzrosnag¢ wydajno$¢ i sprawnosé
dziatania organow publicznych. Wymian¢ dobrych zasad postgpowania szybko wzbogacono o
wspotprace 1 dziatania wspdlne; z czasem wymiang wiedzy uj¢to w ramy transgranicznych uslug

199). Obywatele, ktorych poczatkowo pytano

e-administracji (cross-border eGovernment services
o opinie jedynie na etapie okreslania polityki i w procesach decyzyjnych, zaczeli angazowac si¢

. . o . et . 196
w wigkszym zakresie i z czasem mozna ich bylto uznaé¢ za wspottworcow ustug publicznych ™.

194 p. Craig, G. de Burca, EU Law. Texts, Cases and Materials, Oxford 2003, s. 168; G. Majone,
Dilemmas of European Integration: The Ambiguities and Pitfalls of Integration by Stealth, Oxford
University Press 2004, s. 40.

' Europejska Agenda Cyfrowa, Inicjatywa 84: Wspieranie nieprzerwanych transgranicznych ushug e-
administracji na Wspdlnym Rynku.

% D. Broster, G. Misuraca, M. Bacigalupo, Lifting off towards Open Government. A report from the EU
Belgian Presidency Conference. Zob. tez L. Matei, A. 1. Matei, Behaviour and Action: Citizens vs. Public
Services, 3.05.2010; Regulations and Best Practices in Public and Nonprofit Marketing, red. L. Matei, T.



Od obietnic do strategii ,,Europa 2020”

Polityke wptywajaca posrednio badz bezposrednio na cele e-administracji zaczeto
prowadzi¢ pod koniec lat dziewigcédziesigtych XX wieku. W 1998 roku Rada uchwalita
wieloletni wspolnotowy program PROMISE, majacy zacheca¢ do tworzenia spoteczenstwa
informacyjnego w Europie. Jego cel stanowito stworzenie ,,Spoteczenstwa informacyjnego dla
wszystkich”!”’.

Pod koniec roku 1999 Komisja zainaugurowata inicjatywe e-Europa. Celem jej bylo
,wprowadzenie Europy do sieci” oraz ,przyspieszenie transformacji Europy w kierunku
gospodarki opartej na wiedzy”'*®.

W czerwcu 2000 roku zainaugurowano Plan dzialan ,,e-Europa”, w ktorym podkreslono
potrzebe sprawnego dziatania rynkoéw kapitatowych oraz zwigkszenia konkurencyjnosci na
rynkach produktéw, co miato sprzyja¢ wprowadzaniu innowacji.

Pierwszym etapem ,,e-Europy” byt ,,Plan dzialan e-Europa 2002”, skupiajacy si¢ na
wykorzystywaniu szans, jakie tworzy internet, a zatem na zagg¢szczaniu sieci potaczen. Zgodnie
z planem panstwa cztonkowskie zgodzity si¢ udostepni¢ podstawowe ustugi online (w liczbie 20,
zob. tabela ponizej) do konca roku 2002. Komisja wspdlnie z prezydencja belgijska w
listopadzie 2001 roku zorganizowala w Brukseli konferencj¢ na temat e-administracji, ktorej cel
stanowito wskazanie przyktadow dobrych zwyczajow postepowania oraz rozpropagowanie ich,
przy tej okazji ktadziono nacisk na rozwo6j bezpiecznego dostepu do ogdlnoeuropejskich ustug e-
administracji. Ministrowie uzgodnili, ze technologie TIK moga stanowi¢ solidne narzedzie

dobrych rzadow; przyjeli tez pig¢ kluczowych zasad: otwarto$¢, uczestnictwo, odpowiedzialnos¢

. o7 rroe re 7 r199
za skutki (accountability), skutecznos$¢ 1 spdjnosé .

Dinu, The Economica Publishing House, Bucharest 2010, s. 206-218. Dostepne pod SSRN:
http://ssrn.com/abstract=1599593.

Y7 COM (2002) 263 final, ,eEurope 2005: An information society for all”, 21-22.06.2002,
http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/2002/news_library/documents/eeurope2005/eeurope2005
_en.pdf

% Brussels, 14.06.2000, An Information Society For All, Action Plan prepared by the Council and the
European Commission for the Feira European Council, 19-20.06.2000,
http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/2002/documents/archiv_eEurope2002/actionplan_en.pdf.
"% Konferencja ministréw na temat e-administracji, O$wiadczenie ministrow uchwalone jednoglosnie
29.11.2001,
http://ec.europa.eu/information_society/activities/egovernment/docs/ministerial _dec/ministerial declarati
on_2001.pdf



W inicjatywie ,.e-Europa 2002” potwierdzenie znalazta réwniez zasada tatwego i
powszechnego dostepu do ustug internetowych. Tworzona w efekcie tej zasady polityka powinna
zatem odzwierciedla¢ miedzy innymi postulat e-integracji (e-inclusion)’”’, co oznacza, ze przy
projektowaniu publicznych stron internetowych nalezy uwzglednia¢ specyficzne potrzeby osoéb
niepetnosprawnych fizycznie oraz nalezacych do réznych grup wiekowych oraz jezykowych.
Zobowiazano si¢ tez ulatwi¢ dostep do ustug administracji publicznej przez zamieszczanie tresci
w wielu wersjach jezykowych i na rozmaitych platformach internetowych.

Wsrod dziatan podjetych przez Komisje pojawito si¢ uzgodnienie i uruchomienie ram
interoperacyjnosci, ktore mialy shuzy¢ §wiadczeniu ustug e-administracji obywatelom i firmom
ogolnoeuropejskich.

Na posiedzeniu w Sewilli w czerwcu 2002 roku Rada Europejska wyrazita szerokie
poparcie polityczne dla utworzenia ,,Planu dziatan e-Europa 2005 (eEurope 2005 Action Plan),
ktéry zostat nastgpnie przez nig przyjety w grudniu tego roku. W drugim etapie skupiono si¢
bardziej na aspektach infrastrukturalnych i potozono nacisk na wykorzystanie technologii
szerokopasmowych w sektorze publicznym oraz prywatnym.

Ostateczne przyjecie planu ,.e-Europa 2005” oznaczalo stworzenie korzystniejszych
warunkéw dla uruchomienia infrastruktury (cz¢sto nazywanej ,,strong podazowg”) oraz wsparcie
dla tworzenia ustug (,,strona popytowa’) w stabilniejszym srodowisku cyfrowym.

Plan ten byl wreszcie proba skorzystania z zasady spoleczenstwa informacyjnego (SI) i
udostepnienia jego korzysci grupom marginalizowanym spotecznie oraz osobom o specjalnych
potrzebach. Jesli chodzi o strone¢ popytowa, w planie skupiono si¢ migdzy innymi na usuwaniu
przeszkéd regulacyjnych i tworzeniu nowych ustug (na przyktad ufatwienie ponownego
korzystania z informacji sektora publicznego na mocy dyrektywy 2003/98/WE, stworzenie
systemoOw zarzadzania prawami cyfrowymi) oraz zachg¢caniu podmiotéw sektora publicznego do
petlnego wykorzystania potencjalu szybkiego internetu oraz podnoszenia jako$ci i oplacalnosci
ushlug publicznych (e-administracja, e-zdrowie, e-ksztatcenie czyli e-learning).

Lata 2005-2009 to okres nowych ram polityki na rzecz mediow i spoteczenstwa
informacyjnego: uruchomiono wtedy ,Plan dzialania na rzecz e-administracji w ramach

inicjatywy i2010” (12010 eGovernment Action Plan)*".

2% Termin ten tlumaczy sie rowniez jako ,,wiaczenie cyfrowe”.

112010 eGovernment Action Plan [Plan dziatania na rzecz administracji elektronicznej w ramach



Punktem wyjscia bylo zatozenie, Ze rzady panstw czlonkowskich stoja w obliczu
wielkich wyzwan, jakimi s starzenie si¢ spoteczenstw, zmiany klimatu i terroryzm. W tej
sytuacji obywatele domagaja si¢ polepszenia ushug, zwigkszenia bezpieczenstwa i lepszej
demokracji, firmy za$§ postuluja ograniczenie biurokracji i zwigkszenie sprawnosci dziatania.
Jednemu z glownych celéw planu przy$wiecal zamiar wzmocnienia uczestnictwa i
demokratyzacji procesoOw decyzyjnych, czego przejawem ma by¢ stworzenie do 2010 roku
narzgdzi skutecznej debaty publicznej 1 uczestnictwa w demokratycznych procesach
decyzyjnych. Te ostatnie sg oczywiscie coraz bardziej zloZzone: angazuje si¢ w nie coraz wigcej
stron 1 interesOw, coraz trudniej zawiera si¢ kompromisy, a bioragcy w nich udziat obywatele sa
lepiej poinformowani i domagaja si¢ wickszego ich zaangazowania. Rzady powinny zatem
budowa¢ szerokie, integrujace wsparcie dla polityki sektora publicznego, aby zapewnic jej
skuteczng realizacje oraz unikaé¢ roztamow w spoleczenstwie i ustroju demokratycznym. W
planie przyjmuje si¢ tez zatozenie, ze sprawne wykorzystanie narz¢dzi e-administracji wigze si¢
z wigkszg konkurencyjnos$cia gospodarki

W komunikacie Komisji Europejskiej za newralgiczne dla spojnosci spoteczenstw
Europy uznano usprawnienie proceséw decyzyjnych i szersze zaangazowanie obywateli na
wszystkich ich etapach, tagcznie ze szczeblem unijnym. W tym celu nalezy zwro6ci¢ uwage na
nowe mozliwosci, zwlaszcza wynikajace z postgpu technicznego. W technologiach TIK
rzeczywiscie kryje si¢ wielki potencjal, umozliwiajacy angazowanie szerokich rzesz obywateli w
debatg publiczng i procesy decyzyjne, poczynajac od szczebla gminnego po unijny.

Wychodzac z tych zatozen, Komisja Europejska miata wspomaga¢ wspolprace na
szczeblu europejskim, zwlaszcza w inicjatywie e-uczestnictwa, co mialo prowadzi¢ do
zwigkszenia wzajemnego zrozumienia, przyspieszenia procesOw poprzez wzajemng wymiang
rozwigzan pochodzacych ze wszystkich stron $wiata 1 nadajacych si¢ do ponownego wdrozenia,
a to wszystko dzigki TIK, przejrzystosci instytucji unijnych i zaangazowaniu obywateli.

W komunikacie o sygnaturze COM/2009/0390 final Komisja przedstawita wnioski
ptynace z gtownych osiagnigc strategii i2010. W sprawozdaniu wykazano, iz w Europie czyni si¢
szybkie postepy w dziedzinie podazy i wykorzystania 20 internetowych ustug publicznych, ktore

wyznaczono jako wzorcowe. Pojawita si¢ konstatacja, ze panstwa czlonkowskie wykazaly si¢

inicjatywy 12010, COM (2006) 173 wersja ostateczna]. Jesli pojawi si¢ angielska wersja tekstu, w pasku
adresowym URL nalezy zmieni¢ EN na PL.



pewng dynamika w stosowaniu innowacyjnych rozwigzan politycznych, lecz wezwano je do
$cistej wspotpracy w nowej agendzie cyfrowej, co pozwolitloby pokonywac pojawiajace si¢
kryzysy gospodarcze wtasnie dzigki konkurencyjnej i otwartej gospodarce cyfrowe;.

W tym celu Komisja przeanalizowata dziewie¢ kluczowych dziedzin, a w nich dziatania
propagujace kreatywnos¢ i wiedzg uzytkownikéw za pomoca platform i ustug pozwalajacych na
aktywne uczestnictwo. Zaapelowata tez o zglaszanie nowych inicjatyw, zwickszajacych
interoperacyjno$¢ organow administracji panstw cztonkowskich i instytucji unijnych przy
$wiadomosci, ze interaktywna sie¢ otwiera nowe szanse i wyzwania dla administracji publicznej,
gdyz sprzyja dojrzewaniu do odmiennych relacji z organami wladzy.

Plan dzialania na rzecz e-administracji na lata 2011-2015. W grudniu 2010 roku
Komisja przedstawita pigcioletni ,,Plan dziatania na rzecz e-administracji”’, ktorego celem jest
umozliwienie $wiadczenia obywatelom i firmom innowacyjnych ustug publicznych w sieci oraz
zwigkszenie ich wykorzystania w catej Europie.

Zamiarem planu jest zachg¢canie do wymiany najlepszych zwyczajow migdzy panstwami
cztonkowskimi. Ze swojej strony Komisja oglosita zamiar wdrozenia ambitnego ,,Planu dziatan
e-Komisja na lata 2011-2015”, ktory ma zawiera¢ strategi¢ informacji dla sektora publicznego
oraz polityke przejrzystosci.

Komisja zaplanowata tez stworzenie do konca 2013 roku wspdlnie z panstwami

cztonkowskimi programu wymiany pracownikéw administracji krajowe;.

5.1.3. Gtéwne korzysci e-uczestnictwa: doswiadczenia unijne

Od negocjacji zbiorowych do wspétpracy w procesach decyzyjnych

W Europie pojawito si¢ przekonanie, ze w obliczu globalizacji 1 tworzenia si¢
spoteczenstwa informacyjnego potrzeba nowych form rzadéw. Wigksze uczestnictwo wszystkich
interesariuszy to jedna z wielu niezbednych reakcji na ograniczenia potencjatu panstwa w
zatatwianiu potrzeb spolecznych i redystrybucji zasobow. W realizacji zbiorowych celow i
tworzeniu wartosci 1 dobr publicznych wspotczesne panstwa starajg si¢ ,,upodmiotowic”

spoleczenstwo w celu autoregulacji i koordynacji nowego podziatu pracy.



Realizacja celow rzadu coraz czeSciej wigze si¢ z wysitkami, zmierzajagcymi do
wzbudzenia potencjalu samorzadno$ci w jednostkach, grupach i1 $rodowiskach — tak, by
,»aktywne obywatelstwo” uznawano nie tylko za obowiazek, ale réwniez i za prawo.

Istnieja dowody na to, ze w niektorych dziedzinach polityki, na przyktad ochrony
zdrowia i o$§wiacie, pewne procesy decyzyjne skutecznie przekazano beneficjentom ustug oraz
niektérym oficjalnym 1 nieoficjalnym ich posrednikom, z pomini¢ciem tradycyjnych drog
planowania i tworzenia ushug.

W innych dziedzinach uczestnictwo ma charakter bardziej jako$ciowy niz iloSciowy, co
posrednio wplywa na planowanie i $wiadczenie ustug i stanowi wklad w polityke rzadu.

W obydwu przypadkach jasne jest, ze w metodach rzadzenia faktycznie uznaje si¢
wigksza wage uczestnictwa, niz to byto dotychczas.

Z perspektywy ustrojowej uzasadnienie propagowania e-uczestnictwa mozna by
podzieli¢ na nastgpujace dwie kategorie:

1. Uruchomienie wiedzy (specjalistycznej) w celu ulepszania procesow polityczno-
decyzyjnych. Wiaze si¢ ono zwykle z mniej upolitycznionymi procesami tworzenia polityki lub
dziedzinami, w ktdérych instytucje unijne majag kompetencje wspolne z innymi szczeblami
rzadzenia i pozostatymi podmiotami. Jak dowodzi wieloletnie do§wiadczenie w korzystaniu z
grup i komisji specjalistycznych, postugiwanie si¢ ekspertami jest stosunkowo ekskluzywna
(,,elitarng”) forma uczestniczenia i poprzedza dyskusje o deficycie demokratycznym czy tez
wysitki wiekszego otwarcia procesow rzadzenia i zwigkszenia ich przejrzystosci.

2. Zapewnienie badZ zwigkszenie legitymizacji demokratycznej. Ma ono najwigkszy
sens w bardziej upolitycznionych dziedzinach polityki, w ktorych decyzje zapadajace na
szczeblu unijnym maja skutki redystrybucyjne dla spoteczenstwie, badz tam, gdzie kompetencje
unijne s3 silniejsze i1 bardziej wylaczne. Chodzi tu o zachete do szerokiego uczestnictwa w
tworzeniu ram dla celow danej polityki. Uzasadnienie e-uczestnictwa w taki sposdb zyskuje na
wadze w miar¢ zwigkszania si¢ kompetencji oraz jako reakcja na debat¢ publiczng o ,,deficycie

demokratycznym”.

Korzysci w oczach stron zainteresowanych

Ponizej przedstawiamy wyniki analizy wykonanej w ramach europejskiego programu e-



uczestnictwa, w ktorej usitowano stworzy¢ system analizy poréwnawczej (benchmarking)
potencjalnych korzysci ptynacych z uczestnictwa w zyciu publicznym®”.

Korzys$ci te wigzg si¢ ze skuteczno$cig i sprawnoscig ustug, jakoscig i1 legitymizacja
proceséw decyzyjnych, sprawowaniem wiladzy i (aktywnym) obywatelstwem. W odniesieniu do
e-uczestnictwa zaktada si¢ trzy dodatkowe rodzaje korzysci: zmniejszenie kosztow transakcji i
koordynacji w stosunkach spoteczno-politycznych, wzrost poziomu debat wynikajacy z
okreslonych cech tego medium oraz zwigkszenie potencjatu przetwarzania informacji.

Na tej podstawie w pierwszej analizie europejskiego e-uczestnictwa wyodrebniono

nastepujace korzysci dla gtéwnych grup interesariuszy:

* Dla uczestnikéw — wigksza latwos¢, zadowolenie, poczucie obcowania, wzrost
zaangazowania 1 zobowigzania na rzecz grupy i spoteczenstwa. Zauwazono tez, ze e-
uczestnictwo to doswiadczenie nie tylko racjonalne, ale i przezycie emocjonalne.

* Dla organizacji — lepsza skuteczno$¢, sprawno$¢ 1 legitymizacja organizacji;
uczestnictwo przeprowadzone z sukcesem dzigki mniejszym kosztom moze na przyktad
zwigksza¢ oplacalno$¢ dziatania organizacji sektora prywatnego i spoteczenstwa
obywatelskiego, a prawdopodobnie rowniez instytucji publicznych.

* Dla rzadéw — wsparcie spdjnosci spolecznej i innych dziedzin polityki o zasiggu
ogolnokrajowym.

* DIla wszystkich — e-uczestnictwo moze zwigkszy¢ ogodlng aktywnos$¢ spoteczng oraz jej

natezenie i jako$¢ pod warunkiem, ze podmioty podejmuja si¢ go we wlasciwy sposob.

Partycypacja obywatelska na poziomie europejskim

Ustro] wigkszosci panstw czlonkowskich Unii  Europejskiej opiera si¢ na
reprezentatywnej demokracji parlamentarnej, czego skutkiem jest hierarchiczny model rzadow.
Na rozmaitych szczeblach systemu rzadzenia, na przyktad lokalnym i ponadnarodowym, mozna

jednak korzysta¢ rowniez z innych modeli (sieciowego lub rynkowego).

2'S. Smith, European eParticipation, Study and supply of services on the development of eParticipation
in the EU. Deliverable 1.3c. Main benefits of eParticipation developments in the EU — a
contextualisation with reference to the EU governance regime and the European public sphere; wersja
ostateczna, dostgpna na stronie
http://islab.uom.gr/eP/index2.php?option=com docman&task=doc view&gid=100&Itemid=82 (czerwiec
2009).



Formy uczestnictwa wigzace si¢ z modelem hierarchicznym ograniczajg si¢ w Unii do
dwoch jasno okreslonych przypadkow: prerogatyw Rady Ministréw, przynaleznych jej w ramach
metody wspdlnotowej 1 migdzyrzadowej, oraz relacji miedzy postami do Parlamentu
Europejskiego a elektoratem. W pozostalych przypadkach relacje te maja charakter bardziej
rozproszony: Komisja Europejska dziata zazwyczaj bardziej jako organ ekspercki niz rzad
pociagany do odpowiedzialno$ci politycznej, a partie polityczne i srodki masowego przekazu, z
reguly odgrywajace role mediatoréw migdzy ustrojem politycznym a spoleczenstwem, w
wigkszym stopniu zajmuja si¢ tematyka krajowa niz europejska.

Uni¢ Europejskg uznaje si¢ za jeszcze niedojrzaty ustrdj parlamentarny, gdyz rzady nie
pochodza bezposrednio z nadania Parlamentu Europejskiego. W efekcie oczywiste jest, ze
postowie do Parlamentu rzadko korzystaja z bezposredniej komunikacji z elektoratem (poza
Wielka Brytanig) i z reguly nie doceniaja zalet kontaktu elektronicznego jako sposobu
gromadzenia wiedzy. Ponadto specyficzna konstrukcja oficjalnego systemu odpowiedzialnosci
reprezentatywnej nie naktania do statych kontaktow migdzy obywatelami a ich
przedstawicielami, co bytoby typowe dla sprawowania rzadow na szczeblu krajowym.

Z kolei Komisja na szerokg skalg korzysta z konsultacji publicznych, ktérych wyniki daja
eurodeputowanym jasniejszy oglad postaw spoleczenstwa wobec proponowanych aktow
prawnych. W tym sensie e-uczestnictwo moze by¢ uzyteczne dla przedstawicieli posrednio i
wzmacnia¢ element hierarchiczny unijnego systemu rzadéw. W roku 2001 Parlament Europejski
stworzyt na tej podstawie zasade, ktora zapisano w Biafej ksigdze w sprawie sprawowania
rzgdow w Europie. Zadeklarowano w niej, ze ,,poprawa komunikacji miedzy obywatelami i
instytucjami Unii oznacza tez wzmocnienie uprawnien prawodawczych Parlamentu”. Parlament
podkreslit jednocze$nie wage faktu, ze dysponuje si¢ jasnymi i1 przejrzystymi normami

konsultacji z opinia publiczna i zainteresowanymi stronami**’,

Studium przypadku: odrzucenie Konstytucji Europejskiej

2% Cho¢ Parlament Europejski uznal wage angazowania spoleczenstwa obywatelskiego w podnoszenie
jakosci projektéw prawa, podkreslit tez, ze za uprzywilejowanego rzecznika stron zainteresowanych
uznaje si¢ Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny; gwarantuje to, ze konsultacje stanowia
uzupehienie proceséw i decyzji organdéw prawodawczych umocowanych do tego demokratycznie, a nie
toczg si¢ zamiast nich. Zob. European Parliament resolution on the Commission White Paper on
European governance, COM (2001) 428 - C5-0454/2001-2001/2181(COS),
http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do;jsessionid=CD6F1886811305DFDF5A8C90027FD247.n
ode2?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P5-TA-2001-0643+0+DOC+XML+V0//EN



Po kontrowersyjnych postgpach w ratyfikacji projektu Traktatu ustanawiajacego
Konstytucj¢ dla Europy, ktéry zdecydowanie odrzucono w 2005 roku we Francji i Holandii,
Komisja Europejska podjeta dziatania zmierzajace do unowocze$nienia metod komunikacji.

W lipcu 2005 roku zainaugurowano plan dziatan: strategia obejmowata dziatania w
dziedzinie komunikacji czynnej i biernej, w ramach ktérych wystosowano apel do wszystkich
dyrekcji generalnych Komisji Europejskiej, by przedstawily swoja polityke w sposob jasny i
zrozumialy, uzupehiajac ja ,,streszczeniem dla laika”, przedstawionym, o ile to mozliwe, za
pomoca hasetl i symboli. Zaprojektowano portal ,,Twdj gtos w Europie” (Your voice in Europe),
by umozliwi¢ obywatelom jednolity dostep do konsultacji publicznych.

Departament do spraw Komunikacji oraz kilka innych podmiotow zaangazowano do
dziatan bardziej zogniskowanych, np. do sporzadzenia kompleksowego programu komunikacji
oraz dokladniejszej analizy reakcji obywateli, gromadzonych =z rozmaitych Zrdodet
(Eurobarometr, mass media, punkty kontaktowe).

Za szczegblnie wazng uznano rolg¢ przedstawicielstw Komisji w panstwach
cztonkowskich w kwestii skuteczniejszej komunikacji na szczeblu lokalnym, gdyz sa one w
stanie okresli¢ odbiorcow docelowych i odpowiedzie¢ na ich oczekiwania w rodzimym jezyku.

Jesli chodzi o stosowane narzg¢dzia, Komisja oglosita zamiar usprawnienia narzedzi juz
uzywanych, zwlaszcza ushug audiowizualnych, jak kanaty telewizyjne, oraz agencji
wiadomosci wizualnych ,,Europe by Satellite”; internetu (poprzez uproszczenie struktury strony
internetowej ,,Europa”); publikacji Komisji, ktorych wydawanie — jak stwierdzono — nalezy
kontynuowaé¢ w mysl zasady ,,mniej oznacza lepiej”; bezposrednich punktow kontaktowych
adresowanych do odbiorcy niewyspecjalizowanego (darmowa linia telefoniczna Europa Direct).
Postawiono ponadto postulat wigkszego zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego przez
utatwianie wizyt w instytucjach europejskich, programy szkolef unijnych dla dziennikarzy oraz
zwigkszenie obecnosci studentéw dziennikarstwa na stazach w Komisji oraz organizacji debat
online i czatow na zZywo.

W pazdzierniku 2005 roku Komisja Europejska uruchomita tak zwany ,,Plan D dla
demokracji, dialogu i debaty” [COM(2005) 494 final]. Podstawowym jego celem byto spetnienie
oczekiwan obywateli 1 wsparcie krajowej debaty o przysztosci Europy. Zaproponowano w nim

konkretne inicjatywy, majace pobudzi¢ szersza debate publiczng poprzez intensyfikacje



bezposrednich kontaktow komisarzy z obywatelami ich rodzimych panstw cztonkowskich, oraz
zwigkszenie informacji sieciowych o regionalnych imprezach, organizowanych przez lokalnych
przekaznikow informacji. Dzialania majace propagowaé uczestnictwo obywateli w procesach
demokratycznych to mig¢dzy innymi uruchomienie i ulepszenie istniejacych narzedzi do
gromadzenia reakcji bezposrednio od interesariuszy na szczeblu lokalnym i krajowym we
wspotpracy z Parlamentem Europejskim i innymi instytucjami. Poszukiwano konkretnych
projektow propagowania aktywnego obywatelstwa europejskiego, aby wzmocni¢ ws$rod
obywateli poczucie uczestnictwa i zaangazowania w ustrdj polityczny Unii, a tam, gdzie to
mozliwe, doprowadzi¢ do skupiania transgranicznych grup interesu z regionéw europejskich, by
omawia¢ w nich konkretne dziedziny polityki.

Na szczeblu rzadow przyjeto ,,Europejska inicjatywe na rzecz przejrzystosci”, ktdora ma
przyblizy¢ opinii publicznej europejskie procedury glosowania.

W 2006 roku Komisja zainaugurowata polityke¢ komunikacji, majaca zintensyfikowaé
debate publiczng w Europie (White Paper for the creation of a genuine European Public Sphere).
Wymieniono w niej pi¢¢ dziedzin, ktdrymi nalezato si¢ zajaé, mi¢dzy innymi upodmiotowienie
obywateli poprzez podniesienie poziomu wychowania obywatelskiego, skomunikowanie ich
nawzajem ze sobg oraz z instytucjami publicznymi, a takze angazowanie ich w proces
konsultacji publicznych w zasadniczych kwestiach politycznych oraz w inne regularne dziatania
o charakterze decyzyjnym. Ponadto pojawil si¢ postulat rewizji zalezno$ci miedzy Unia
Europejska, Srodkami masowego przekazu a nowymi technologiami, zwlaszcza w celu
zwigkszenia roli platform interaktywnych do wykorzystywania rezultatow debaty obywatelskiej i
demokracji transgranicznej. Nalezy tez poswigci¢ szczeg6lng uwage analizie opinii publicznej
droga jej badania oraz monitoringu §rodkow masowego przekazu. Ma to znaczenie szczegolne,
gdyz obywatele wolg wyraza¢ swoje poglady za pomoca mniej tradycyjnych sposobdéw niz
zapisywanie si¢ do partii politycznych czy udziat w wyborach. Biala Ksigga miata by¢ wspdlng
ptaszczyzng dla wszystkich szczebli rzadu i administracji, organizacji i zwyktych obywateli, i
gromadzi¢ ich wokol przedsiewzigé sprzyjajacych utworzeniu Europejskiej Sfery Publicznej
oraz realizacji obywatelskiego prawa do informacji o Europie, wyrazania pogladéow i ich

wystuchiwania.

5.1.4. Praktyczne rezultaty dziatan w ramach e-uczestnictwa



Dziatania przygotowawcze do e-uczestnictwa (2006-2008)

Przywodcy panstw czlonkowskich wykazali zaangazowanie na rzecz dalszej
demokratyzacji oraz przejrzystosci Unii Europejskiej, wpisujac to jako jeden z celoéw Traktatu
lizbonskiego z grudnia 2007 roku. W ten sposdb zamierzano wyjasni¢, kto jest za co
odpowiedzialny na szczeblu unijnym i krajowym, wzmocni¢ rol¢ Parlamentu Europejskiego i
parlamentéw krajowych oraz zwigkszy¢ szanse na wystuchanie glosu obywateli Unii. Za tym
dazeniem kryje si¢ migdzy innymi wprowadzenie na mocy traktatu tak zwanej Inicjatywy
Obywatelskiej: milion obywateli z co najmniej jednej czwartej panstw cztonkowskich UE moze
zwroci¢ si¢ do Komisji o przygotowanie wniosku w sprawie aktu prawnego w tych obszarach
polityki, w ktérych Komisja jest do tego uprawniona.

Panstwa czltonkowskie poparty tez uwzglednienie e-uczestnictwa w katalogu pigciu
priorytetéw ,,Planu dziatan na rzecz e-administracji”. Efektem tych staran mialo by¢ stworzenie
do roku 2010 instrumentdéw na rzecz efektywnej debaty publicznej i uczestnictwa w
demokratycznych procesach decyzyjnych. Panstwa cztonkowskie zaangazowaty si¢ bardziej w e-
uczestnictwo, czemu dano wyraz w lizbonskiej deklaracji ministrow z wrzesnia 2007 roku.

Ostatnimi laty Unia Europejska i panstwa cztonkowskie podjety konkretne wysitki w
celu odnalezienia praktycznych mechanizmow i rozwigzan na rzecz zwigkszenia e-uczestnictwa.
Jak juz wspomniano, pod koniec roku 2005 Parlament Europejski zlecil Komisji podjgcie
,Dzialan przygotowawczych na rzecz e-uczestnictwa” i zalecil popularyzacje¢ korzystania z TIK
w procesie legislacyjnym i decyzyjnym w kregach parlamentarnych i rzadowych.

Chodzilo o to, aby pokazaé, ze stosowanie nowych technologii moze prowadzi¢ do
zwigkszenia udziatu obywateli w zyciu publicznym, jesli wyposazy si¢ ich w nowe narzgdzia,
stuzace naglasnianiu ich opinii.

Projekt ten shuzyt do wsparcia autentycznych projektéw pilotazowych, dzigki ktérym
wykazano, na ile stosowanie nowoczesnych narzedzi TIK moze ulatwi¢ obywatelom

uczestniczenie w procesach decyzyjnych i przyczyni¢ si¢ do stanowienia lepszego prawa.

E-uczestnictwo

Poczawszy od 2000 roku, w ramach dziatan podejmowanych w Unii Europejskiej na

rzecz e-uczestnictwa skupiano si¢ przede wszystkim na kwestiach przejrzystosci i



odpowiedzialnos$ci za wyniki. W roku 2002, w miare, jak zaczeto wprowadza¢ ten etap do
procesu tworzenia polityki wedhug zasady dobrych rzadow, przyszta kolej na ustanowienie norm
minimum w konsultacjach publicznych®”. Wprowadzenie Planu D oraz polityki Komisji
Europejskiej w 2005 roku dato sygnal do stosowania technologii TIK, co pozwolito lepiej
przekazywa¢ obywatelom informacje o polityce oraz przyzna¢ im wigksze uprawnienia w
procesie jej tworzenia polityki. W dokumencie politycznym Internetowa komunikacja o Europie
(Communicating Europe via the internet) z roku 2007 instancje unijne wypowiadaja si¢ w
sposob konkretny na temat e-uczestnictwa jako sposobu upodmiotowienia obywateli. (Wykres
nie ilustruje wplywu traktatu lizbonskiego, ktory wprowadza dodatkowe formy interakcji na linii
obywatele — instytucje unijne.)

Jak pokazuja ustalenia zawarte w opracowaniu Komisji Europejskiej, zatutulowanym
Analiza i podaz ustug celem rozwoju e-uczestnictwa w UE (Study and Supply of Services on the
Development of eParticipation in the EU) z 2009 roku, strategia e-uczestnictwa we wdrazaniu
rozwigzan instytucjonalnych i migdzyinstytucjonalnych w Unii wigze si¢ nierozerwalnie z
pojeciami dobrego rzadzenia, komunikacji 1 przejrzystosci.

Jak juz wspomnielismy, polityka e-uczestnictwa odzwierciedla przejscie w Unii na inne
pozycje: wshuchiwania si¢ w troski obywateli, co pozwoli zaja¢ si¢ przyczynami deficytu
demokratycznego i1 ustosunkowaé do powszechnego poczucia, ze od polityki unijnej 1 jej
funkcjonowania dzieli ich duzy dystans. Stworzone zatem kanaly e-uczestnictwa miaty
wzbogaci¢ istniejace juz sposoby reprezentacji oraz stworzy¢ nowe, sprzyjaé przejrzystosci i
legitymacji unijnych proceséw politycznych oraz tworzy¢ zinstytucjonalizowane szanse

prowadzenia debaty publicznej w sprawach Europy.

Parlament  Europejski i | Agencje  europejskie i [ Europejskie partie polityczne

Komisja Europejska zaczely | prezydencje Rady | w szerokim zakresie

204 Zasady dobrego sprawowania rzadéow sformutowano w odpowiedzi na wyczuwalng nieufno$é
obywateli Unii w obliczu projektu europejskiego. W Bialej ksiedze o sprawowaniu rzgdow w Europie
przyznano, ze istnieje potrzeba wigkszego angazowania obywateli i wigkszego otwarcia, oraz ustalono
normy minimum dla przeprowadzania konsultacji w kwestii polityki UE, przy czym obowiazek zaré6wno
sprzyjania kulturze debaty i dialogu, jak i ulepszania krajowych proceséw konsultacji nadal spoczywa na
rzadach krajowych”. S. Smith, E. Dalakioridou, Contextualising Public (e)Participation in the Governance
of the European Union, ,,European Journal of ePractice” 2009, nr 7; www.epracticejournal.eu, ISSN:
1988-625X. Na temat Bialej Ksiegi o sprawowaniu rzqdow w Europie.
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Jak wynika z analizy doswiadczen europejskich®”, nastepujace czynniki sg szczegdlnie
istotne w tworzeniu owocnych projektow e-uczestnictwa:

1. Uczestnicy powinni od poczatku zna¢ efekty swojego wktadu, tryb dziatania, zakres
odpowiedzialnosci poszczegdlnych podmiotow i srodkéw zaradezych. Nalezy jasno okresli¢, kto
powinien reagowa¢ na wyniki konsultacji.

2. Poza przejrzysto$cig i otwarto$cig powinno si¢ chroni¢ inne warto$ci, jak prywatnos¢.

3. Poniewaz celem e-uczestnictwa jest doprowadzenie do zebrania si¢ masy krytycznej
uczestnikow, musi ono by¢ interesujace i angazujace — aby obywatele chcieli poswigcac
wlasny czas wolny na wymiang pogladow.

4. Kazdy uczestnik debat i konsultacji powinien otrzyma¢ szans¢ na wyrazenie opinii na
temat ostatecznych rezultatow i zalecanych opcji. Nie nalezy uniemozliwia¢ gtosowan, badan
opinii publicznej i zglaszania postulatow ani prowadzi¢ ich w odosobnieniu.

5. Internet jest wysoce skutecznym narz¢dziem organizacji i nagtasniania konkretnych
spraw. Trzeba jednak opracowa¢ odpowiednie narzg¢dzia i procedury, ktdre pozwalaja unikngé
nadmiernej  polaryzacji  pogladow, aby  zminimalizowa¢ ryzyko  wypowiedzi
niekonstruktywnych. Osoby, ktore maja okreslone punkty widzenia, powinny wystuchaé si¢
nawzajem i uzna¢ ztozony charakter postulatow i kompromisow.

6. Dyskusje powinny si¢ charakteryzowaé¢ tonem neutralnym; obywateli i posrednikow
nalezy zacheca¢ do prostoty wypowiedzi, poglebiania analizy i dazenia do kompromisu.

7. Wazna jest jako$¢ tresci i sposob ich prezentacji. Nalezy prezentowa¢ zagadnienia w
sposob mozliwie konkretny i prosty, a dokumenty specjalistyczne (na przyktad propozycje aktow
prawnych) opatrzy¢ streszczeniami i wyjasnieniami.

8. E-uczestnictwo dziata najskuteczniej, gdy jest wielokanatowe i gdy uwzglednia si¢

takze bezposrednie kontakty z obywatelami.

5.1.5. Najlepsze praktyki w painstwach cztonkowskich

Dostep do informacji sektora publicznego (ISP) i ponowne ich wykorzystanie

205 7ob. Study and Supply of Services on the Development of eParticipation in the EU, prepared for the

European Commission in 2009.



W Europie rozmaite przepisy reguluja informacje lub dokumenty tworzone badz begdace
w gestii panstwa lub organéw publicznych.

W przeciwienstwie do sytuacji panujagcej w Stanach Zjednoczonych, gdzie informacje
federalne nalezg do domeny publicznej, ustroje prawne panstw europejskich pozwalaja jedynie
na czg¢sciowe upublicznienie informacji sektora publicznego (zgodnie z definicjg ISP, ktora
wynika z systemu praw autorskich). Dzieje si¢ tak ze wzgledu na obowigzujaca zasade
wylaczenia aktow oficjalnych. Wiele informacji pochodzacych ze Zrédet rzadowych moze i tak
podlega¢ ochronie praw autorskich, a kolejni uzytkownicy maja do nich dostep pod warunkiem
uzyskania zezwolenia.

Jesli chodzi o zasady dostgpu, stala cecha ustroju demokratycznego jest realizacja
konstytucyjnych badz ustawowych praw do zachecania do otwarcia informacji rzadowych, a
przez to do uczestnictwa obywateli w demokracji. Zasady upowszechniania informacji sg z
reguty dwojakiego typu: tak zwane upowszechnianie bierne (passive dissemination) oznacza
dajace si¢ wykona¢ prawo dostgpu do informacji na zadanie; upowszechnianie czynne (active
dissemination) oznacza zas$, ze informacja jest powszechnie dostgpna dzigki bezposredniej
inicjatywie organu publicznego.

Informacje sektora publicznego (ISP) uznaje si¢ za jeden z kluczowych zasobow
gospodarki opartej na wiedzy: warto$¢ rynku ISP w Unii Europejskiej szacuje si¢ na co najmniej
27 miliardéw euro®”®. Znaczenie ISP jest dwojakie: organy publiczne nie tylko sa zdecydowanie
najwickszym producentem informacji w spoleczenstwie, ale z powodu tworzenia,
gospodarowania i1 dystrybucji ISP na rzecz realizacji celow zorganizowanego spoleczenstwa
zaklada si¢, ze sa one wiarygodne, dokladne, ugruntowane, autorytatywne i terminowe. Aby
wykorzysta¢ ich potencjat, na szczeblu unijnym i krajowym przyjeto szereg instrumentéw, z
ktérych najwazniejsze to dyrektywa 98/2003/WE, stanowigca kamien milowy prawodawstwa
unijnego w kwestii ponownego wykorzystywania ISP i ustalajagca jego minimalne normy;
dyrektywa INSPIRE tworzaca warunki do budowy infrastruktury dla informacji przestrzennych
w Europie; Cyfrowa Agenda dla Europy, ktéra zawiera unijng strategi¢ na rzecz rozwoju
gospodarki cyfrowej do roku 2020 oraz postulat stworzenia w petni funkcjonujacego wspolnego
rynku cyfrowego do 2015 roku.

W wielu inicjatywach unijnych i1 krajowych pojawia si¢ zamiar maksymalnego

2% http://ec.europa.eu/information_society/policy/psi/actions_eu/policy actions/mepsir/index_en.htm



wykorzystania efektow spoteczno-ekonomicznych ISP drogg tworzenia portali, ktore ulatwiaja
obywatelom i firmom dostgp do informacji. Organy sektora publicznego, podmioty sektora
prywatnego oraz indywidualni obywatele tworza tez wiasne katalogi danych. Wigkszos$¢ panstw
cztonkowskich weszta juz na $ciezke ustawodawcza — jednak wydaje si¢, ze nawet w przypadku
szybkiej transpozycji dyrektywy do krajowego porzadku prawnego praktyczne jej wdrozenie nie
byto dla nich kwestig priorytetowa.

Dostep do ISP i ponowne ich wykorzystywanie sa jednak jedynie elementem szerszego
scenariusza otwartos$ci danych, ktory po czesci tylko zazebia si¢ to z polityka Open Data: ten
unijny instrument prawny nie ma zastosowania do pewnych kategorii danych publicznych i nie
ustanawia wobec panstw czlonkowskich obowigzku tworzenia standardow otwartych danych
cyfrowych. Dlatego tez jako$¢ i oferta danych publicznych rdéznig si¢ znacznie w roznych
panstwach oraz w zaleznos$ci od inicjatyw podejmowanych przez ,,aktywistow informacji”.

Oficjalne inicjatywy dotyczace danych otwartych podjeto w wielu panstwach, migdzy
innymi w Niemczech, Francji, Hiszpanii, Wloszech, Holandii, Wielkiej Brytanii, Finlandii,
Danii, Norwegii, Grecji i Estonii. Z wyjatkiem brytyjskiej strony data.gov.uk, reszta to portale
nowe badz stanowigce wersje probng; czesto stuza jedynie jako drogowskaz dla innych
potencjalnych zamiaréw politycznych.

Z kolei inicjatywy spoteczenstwa obywatelskiego, ktore dotycza otwarcia danych
rzagdowych, mozna znalez¢ w wigkszos$ci krajow Europy: umozliwiajg one bezposredni dostep do
danych rzadow centralnych lub samorzadéw terytorialnych poprzez hosting zbiorow danych
badZ podawanie linkéw do stron, z ktérych mozna uzyska¢ dostep do danych rzadowych.

Wskazane dwa podejscia do danych publicznych mozna okresli¢ jako inicjatywy odgorne
1 oddolne.

Pierwszym, najwazniejszym przyktadem podejscia odgoérnego, w ktorym rzad i organy
publiczne angazuja si¢ bezposrednio w upublicznianie danych i ustalanie przepisow ramowych,
jest brytyjski system prawa autorskiego, standardy licencjonowania oraz portal data.gov.uk.

Doswiadczenia Holandii to przyktad mieszanego podej$cia odgdérnego i oddolnego:
holenderskie Ministerstwo Spraw Wewngetrznych oficjalnie prowadzi dziatania na rzecz otwarcia
ISP na ponowne wykorzystywanie oraz opracowuje projekty nowych aktow prawnych, a oprocz
tego zacheca do podejmowania dziatan oddolnych; urzednicy ministerialni oraz organy sektora

publicznego prowadza rozmowy =z obywatelami na temat mozliwosci ponownego



wykorzystywania ISP.

Panuje przekonanie, ze ,kraje skandynawskie sa liderami w dziedzinie danych
otwartych™’. Wynika to przede wszystkim ze sprzyjajacego otoczenia prawnego, historycznej
tradycji jawno$ci w rzadzeniu, stworzeniu archiwow publicznych zawierajacych wysokiej
jakosci dane. Poza tym Skandynawowie chetnie korzystaja z nowych technologii i ustug
informacyjnych. Traktowanie mozliwosci wielokrotnego korzystania z ISP jako przedtuzenia
koncepcji swobody informacji nie zaowocowalto jednak znaczacymi postgpami w faktycznym
otwieraniu zasoboéw danych. Mimo sprzyjajacych warunkéw rzady tych krajow dopiero
niedawno zaczety prowadzi¢ polityke otwierania zasobow danych. W Finlandii w 2010 roku
stworzono szereg rzadowych grup roboczych, ktérych celem ma by¢ propagowanie projektow
mi¢dzysektorowych, w tym skupionych wokoét ISP, oraz badan naukowych; stworzono tez
interfejsy do archiwoéw sektora publicznego i analiz¢ przygotowania infrastruktury dla strony
podazowej, a takze pewne warunki ramowe dla strony popytowej. W 2009 roku ogloszono
konkurs ,,Apps for Democracy”, ktory ma wytoni¢ najlepsze przyktady oraz nowe zastosowania
ISP. W wyniku konkursu wybrano grupe zainteresowanych podmiotéw (instytucji publicznych,
firm, naukowcow 1 obywateli indywidualnych), ktére moga promowac dalsze wykorzystywanie
ISP w Finlandii®®. Powstaja rowniez katalogi danych, miedzy innymi katalog krajowy
(data.suomi.fi) oraz regionalny — jest to skutek partnerstwa 14 gmin regionu stotecznego. W
Szwecji tradycja swobody informacji popartej ustawodawstwem liczy juz 250 lat: koncepcja
szwedzka obejmuje ponowne wykorzystywanie informacji (jak prawo do przedruku
dokumentow oficjalnych). Mimo to przeoczono tam wiele probleméw, co w 2008 roku
doprowadzito do ztozenia skargi przeciwko Szwecji — migdzy innymi wytknigto jej zbyt waska
definicj¢ sektora publicznego oraz subiektywne podejmowanie decyzji o udostgpnieniu danych
istniejacych juz w formacie elektronicznym. Nowe ustawodawstwo, ktore powstato jako reakcja
na zaskarzane kwestie, rodzi szanse ugruntowania szwedzkiej branzy informacyjnej, ktora
przejawia znaczng aktywno$¢ w takich dziedzinach, jak prawo, finanse, informacje o
nieruchomosciach i pojazdach.

Ustawodawstwo dotyczace swobody informacji w Niemczech rowniez nie stanowito sity

7 http://blog.okfn.org/2010/02/18/open-government-data-in-norway-mounting-interest-but-no-
breakthrough-yet/
2% Najpopularniejszy pomyst: Tax tree.



napgdowej, ktéra moglaby doprowadzi¢ do remontu kapitalnego w dziedzinie zarzadzania
ewidencja 1 archiwami sektora publicznego. Otwarte dane pojawily si¢ jako temat polityczny w
programie Rzgdy i przejrzyste i zintegrowane w sie¢ (Networked and Transparent Governance)
dopiero w roku 2010. Na podstawie tego planu niemieckie Ministerstwo Spraw Wewngtrznych
ma opracowac strategie otwartych rzadéow dla Niemiec do 2012 uruchomi¢ projekt pilotazowy
do roku 2012 oraz koordynowa¢ wspolng strategi¢ otwartych rzadow z krajami zwigzkowymi.

Inne przyklady oddolnych inicjatyw wykorzystujacych ISP to dunska Strategia
innowacji na rzecz danych otwartych (Open Data Innovation Strategy — ODIS), rozpoczgta w
2009 roku i prowadzona przez Narodowa Dunska Agencj¢ Informatyki i Telekomunikacji
(NITA), ktora stawia sobie za cel wypracowanie spdjnej praktyki w jednolitym dostepie do
danych rzadowych.

W Hiszpanii projekt Aporta, zapoczatkowany przez hiszpanskie Ministerstwo
Przemystu, Turystyki i Handlu oraz Ministerstwo do spraw Prezydencji Unii Europejskiej, ma
zwigkszy¢ przejrzystos$¢ rzadu oraz propagowac ponowne korzystanie z danych rzagdowych. Jest
to repozytorium i wyszukiwarka, podobna do amerykanskiego portalu data.gov, na ktorym
organy rzadowe moga zamieszcza¢ dane 1 dzieli¢ si¢ nimi z obywatelami, firmami i
organizacjami sektora publicznego. Hiszpanski plan dziatania, noszacy nazwe Plan Avanza II,
jako jeden z podstawowych celow strategicznych przywotuje idee otwartego rzadu, lecz postepy
w innych dziedzinach sg jeszcze na bardzo wczesnych etapach.

We Wloszech w 2005 roku ogtoszono Kodeks Administracji Cyfrowej; postanowiono w
nim mi¢dzy innymi, ze tworzy¢, gromadzi¢, przechowywacé i udostgpnia¢ dane publiczne nalezy
za pomocg narzedzi TIK, ktére gwarantujg najlepsze wykorzystanie danych oraz ponowne ich
wykorzystywanie przez organy publiczne 1 prywatne. W nowelizacji kodeksu z 2009 roku
konkretnie wskazano, ze organy publiczne beda propagowac projekty stuzace opracowywaniu i
rozpowszechnianiu ich danych: dane maja by¢ publikowane w formacie otwartym, ktory
gwarantuje powszechna gotowo$¢ do ponownego wykorzystania. Wtoskie Ministerstwo
Administracji Publicznej 1 Innowacji wykazato si¢ znaczng aktywnos$cia w kwestiach polityki e-
administracji — zwlaszcza ukierunkowanych na budowanie infrastruktury elektronicznej dla
organow publicznych oraz dla obywateli i firm. Uruchomiono rowniez wiele inicjatyw, jak
MiaPA (,,Moja administracja publiczna”), ktora ma wprowadzi¢ interaktywne technologie i

media spoleczne do dziedziny dzielenia si¢ informacjami i1 zintensyfikowaé lacznosé z



obywatelami.

Komunikacja i wspétpraca w procesie rzadzenia

W opracowaniu E-Government Survey 2010, ktoére powstalo na zlecenie Organizacji
Narodéw Zjednoczonych, stwierdzono, ze pojecie government 2.0 z reguly kojarzy sie z
wykorzystywaniem mediow spotecznosciowych przez organy sektora publicznego. Zwolennicy
otwartych danych wyznaja tez koncepcj¢ e-administracji jako ,,plaszczyzny” badz dostawcy
danych i ustug, na ktérych budowac¢ majg pozostali.

Wigkszo$¢ dziatan przyjetych w ramach polityki e-administracji mozna podzieli¢ na trzy
dziedziny: dostarczania informacji (komunikacja jednokierunkowa), debaty oraz konsultacji z
intreresariuszami (komunikacja dwukierunkowa). Praktyka pokazuje, Zze dostarczanie informacji
to funkcja kierowana do wielkich grup docelowych (jak opinia publiczna szczebla europejskiego
1 migdzynarodowego), natomiast konsultacje kieruje si¢ zazwyczaj do grup mniejszych: im
wigcej 0osOb angazuje si¢ w dang inicjatywe, tym jest ona ogolniejsza, a komunikacja w niej staje
si¢ bardziej jednokierunkowa.

W 2009 roku przeprowadzono badania, ktére mialy oceni¢ kilka inicjatyw
partycypacyjnych, pochodzacych z Europy (panstw cztonkowskich Unii i nie tylko) badz
zaadresowanych do nich. Wytypowano 255 inicjatyw z 18 rdéznych krajow (najwiecej z Wielkiej
Brytanii i Niemiec) w 34 jezykach. Wiekszos$¢ z nich dotyczyta szczebla lokalnego i1 krajowego
(odpowiednio 31% i 28%). 76% badanych inicjatyw jest obecnie w toku.

Pod wzgledem oferowanej aktywnosci inicjatywy e-uczestnictwa mozna podzieli¢ na 10
dziedzin: kazda ze wskazanych inicjatyw daje mozliwosci dzialania w co najmniej jednym
obszarze partycypacji. Wiekszo$¢ stuzy informowaniu opinii publicznej, a znaczna czg¢s$¢ daje
mozliwos$ci uczestniczenia w debatach i konsultacjach. Inne czgsto wystepujace obszary to
wyktady, planowanie przestrzenne, prowadzenie kampanii, tworzenie srodowisk i badanie opinii
publiczne;.

W niektorych przypadkach wybrani przedstawiciele spoleczenstwa oraz urzednicy
wykazuja zainteresowanie kontaktem z obywatelami przez media spoteczno$ciowe i narzedzia
internetowe. Zadna europejska instytucja ani polityk nie znalezli si¢ w pierwszej dziesigtce kont

rzadowych na Twitterze. Z kolei instytucje unijne (Komisja Europejska, Parlament Europejski



oraz Rada Europejska) intensywnie wykorzystuja Facebook jako interaktywna przestrzen
komunikacji.

Tak czy inaczej, tam, gdzie rzady i administracja pozostaja w tyle pod wzglgdem
wykorzystywania narzedzi internetowych do wspotpracy 1 rozwigzywania problemow
politycznych, miejsce ich zajmuje z reguly spoteczenstwo obywatelskie. Wolontariusze z panstw
Unii Europejskiej opracowali sieciowe narzedzia, migdzy innymi ,,nawigatory wyborcze” (voting
navigators), ktore umozliwiaja oglad partii politycznych i ich programow. Chodzi o zapewnienie
szybkiego dostepu do informacji, pozwalajacych uzytkownikowi na rozroznienie rozmaitych
stanowisk oraz zmotywowanie ich do glosowania. Wiele inicjatyw zainaugurowano w tym
wzgledzie w catej Europie, migdzy innymi w Austrii, Niemczech, Rumunii, Polsce, Wielkiej
Brytanii. W Finlandii Kansan Muisti, ma tworzy¢ ,,zbiorowa pamig¢”, na ktérg zloza sie
wystapienia przedstawicieli spoleczenstwa, ich zachowania wyborcze, finansowanie wyborow i
inicjatyw. Pozwoli to obserwowac, czy dotrzymuja oni obietnic wyborczych, a uzytkownikom
umozliwi odnalezienie przedstawiciela sktaniajacego si¢ ku konkretnej polityce.

We Wrloeszech Openpolis wspiera spoteczno$¢ uzytkownikow, ktorzy szukaja i
,»przysposabiaja” swoich lokalnych przedstawicieli, $ledza ich dzialalno§¢ 1 aktualizuja
informacje o wybranym przedstawicielu; podstrona Open Parlamento to monitor aktywnos$ci
parlamentu w czasie rzeczywistym, zawierajacy tez wizualizacj¢ wynikéw glosowania.

W trakcie kampanii politycznych w latach 2008 i 2010 wloskie stowarzyszenie Assoli,
zajmujace si¢ promocja darmowego oprogramowania, poprosito kandydatow wyborczych o
podpisanie listu, w ktorym wyrazali zgode na to, Ze beda propagowac korzystanie z darmowego
oprogramowania. Stowarzyszenie uruchomilo nastgpnie platform¢ pod nazwa ,.Drogi
kandydacie” (Caro candidato), aby $ledzi¢ rezultaty inicjatywy.

Rowniez w Danii rozpropagowano inicjatywy, ktore pozwalaja na oglad wynikow
wyborczych politykow sceny krajowej oraz pokazuja ich nieobecno$¢ na obradach parlamentu
(wstecz do roku 2001), a takze pozwalaja na debate, komentowanie i gtosowanie nad biezacymi
projektami ustaw badz wystgpieniami politycznymi.

Francuski projekt Regards.Citoyens ma zapewni¢ jawno$¢ i umozliwi¢ obserwacj¢
przedstawicieli narodu, ktorzy zasiadaja w parlamencie; wspolnie z francuskim oddzialem
Transparency International podjgto si¢ w nim obserwacji lobbystow pracujacych w

Zgromadzeniu Narodowym. 1000 wolontariuszy, przedstawicieli spoteczenstwa obywatelskiego,



w ciggu niecatych dwodch tygodni dokonato digitalizacji publicznie dostepnych sprawozdan
parlamentarnych (zawierajacych ponad 16 tysigcy nazwisk); analiza danych jest obecnie w toku.

W Estonii stworzono mozliwo$¢ glosowania przez internet. W kazdych konsultacjach
zwigkszata si¢ liczba oddawanych gltoséw, podobnie jak frekwencja. Istniejg tez dowody na to,
ze obywatele postuguja si¢ zasobami sieciowymi, by odszuka¢ partie polityczne, ktore wedhug
nich stuza potrzebom bedacych stale w ruchu obywateli, dla ktorych uczestnictwo w wyborach
jest nieodtacznym obowigzkiem obywatelskim, ale ktorzy tez domagaja si¢ od panstwa latwego
dostepu i zorientowania ,,na ushuge”.

W Hiszpanii grupa oGov zainaugurowala oGovPedia, czyli wiki majace by¢ punktem
odniesienia w administracji publicznej. Informacji dostarczaja tu i organizuja je przedstawiciele
sektora publicznego, probujac zmniejszy¢ zamieszanie wynikajace z przecigzenia oraz
rozproszenia informacji, co zdarza si¢ czgsto w administracji publiczne;j.

Przykladem inicjatywy na szczeblu lokalnym jest Ideoffensiv.dk, dunski portal, ktory
gosci pomysty polityczne gminy Skanderborg. Mozna tu przedstawia¢ pomysty, omawiaé je,
glosowaé na nie i §ledzi¢, jak gmina podejmuje tematy podrzucane przez opinie publiczng.
Szwedzki portal Malmeinitiativet pelni podobng funkcj¢ w gminie miasta Malmd. Mieszkancy
moga poddawac¢ wtasne pomysly polityczne i zdobywac¢ dla nich poparcie lokalnego srodowiska.
Niemiecki Frankfurt Gestalten ma przedstawia¢ wiadomosci i lokalne decyzje polityczne az do
szczebla dzielnicy. Dang spraw¢ mozna na nim $ledzi¢ na poziomie osiedla lub ulicy; dokumenty
oznacza si¢ na portalu za pomoca stéw kluczowych, a mieszkancy za jego posrednictwem sg
informowani droga mailowa o zmianach w najblizszej okolicy (np. o wnioskach dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego), tocza dyskusje internetowe (np. o planach zainstalowania
fotoradaréw), moga tez przedstawia¢ tu pomysty zmian badz szuka¢ sgsiadow o podobnych
zainteresowaniach.

Firmy i organizacje spoteczenstwa obywatelskiego moga tez wykorzystywacé powszechnie
dostgpne informacje, by przedstawia¢ je w przystgpniejszej formie uzytkownikom. Szwedzki
portal Omvéard postuguje si¢ oficjalnymi danymi statystycznymi w celu porownywania ustug
szpitalnych i §wiadczen kas chorych, co utatwia pacjentom podejmowanie decyzji w sprawach
opieki zdrowotnej. Lagen to obstugiwana przez wolontariuszy strona internetowa o charakterze
non-profit, ktéra utatwia dostep do informacji prawnych i zaawansowanych linkéw, natomiast

Jobbkartan umozliwia poszukiwanie wolnych miejsc pracy na listach internetowych, jakimi



dysponuje urzad zatrudnienia, wedtug kryterium kodu pocztowego.

5.2. Stany Zjednoczone

W Stanach Zjednoczonych kwestia otwartego rzadu nabrata szczegdlnego znaczenia z
chwilg objecia urzedu prezydenta przez Baracka Obame. Pod jego politycznym przywodztwem
federalne instytucje podjety szereg dziatan, zmierzajacych do zwigkszania przejrzystosci,
uczestnictwa i wspotpracy™. Proces ten, realizowany w ramach Open Government Initiative
Bialego Domu, przyniost wiele efektow — od stworzenia portali informujacych o dzialaniach
administracji w dobie kryzysu ekonomicznego, po udostgpnianie danych generowanych przez
podmioty publiczne i obligacj¢ instytucji federalnych do stworzenia i realizacji indywidualnych
plandw open government.

Cho¢ niedawne dziatania federalne sa szczeg6lnie widoczne, w USA otwieraja si¢ takze
rzady stanowe oraz podmioty lokalne — strukturalnie odrgbne od administracji centralnej. Wiele
inicjatyw realizowanych na tym poziomie poprzedzitlo proces zainicjowany przez Obame,
ukazujac potencjal modelu otwartego rzadu i korzysci, jakie z niego wyptywaja. Znaczacg role
odgrywaja takze inicjatywy oddolne, obywatelskie. W Stanach dziata szereg organizacji
spotecznych 1 aktywistow, ktorzy zajmuja si¢ promocja przejrzystosci i otwartosci. Tak zwani
,hakerzy obywatelscy” (Civic hackers) od wielu lat tworza aplikacje wykorzystujace dostepne
dane publiczne, znajdujac czg¢sto nowatorskie sposoby rozwigzania lokalnych problemow i
utatwienia kontaktu pomig¢dzy obywatelami i instytucjami. Obecno$¢ owych inicjatyw lokalnych
1 oddolnych podkreslana jest jako jeden z najistotniejszych czynnikoéw rozwoju otwartego rzadu

w Stanach Zjednoczonych®'.

5.2.1. Dziatania administracji

Wprowadzenie modelu otwartego rzadu w Stanach Zjednoczonych to jeden z

wazniejszych watkow prezydentury Baracka Obamy, ktory jeszcze jako senator podejmowal

" Te trzy warto$ci, wymienione w prezydenckim Memorandum on Transparency and Open

Government, staty si¢ gldwnymi punktami odniesienia dla pozniejszych dzialan administracji USA.
1" N. Huijboom, T. Van den Broek, Open data: an international comparison of strategies, dz. cyt.



dziatania zmierzajagce w kierunku wigkszej otwarto$ci administracji. Jego administracja
postawita sobie za cel zwigkszanie przejrzystosci dziatania rzadu, wzmocnienie sfery publiczne;j
oraz wptywu obywateli na decyzje instytucji, z jednej strony majac na wzgledzie wartosci, a z
drugiej sytuacje ekonomiczng Stanéw Zjednoczonych. W realizacji tych celow kluczowe miato
by¢ wykorzystanie nowoczesnych technologii informacyjnych i komunikacyjnych.

W dzien po objeciu urzedu, 21 stycznia 2009 roku, Barack Obama skierowal do agend
federalnych dwa dokumenty: Memorandum on Transparency and Open Government™' oraz
Memorandum on the Freedom of Information Act*"?. Stanowily one swoista deklaracje intencji —
okreslity ogdlny kierunek, w jakim powinny podazaé poOzniejsze instrukcje 1 zmiany
podejmowane w administracji. Wskazaty trzy cechy przysztego rzadu: powinien on mianowicie
by¢ przejrzysty, oparty na partycypacji oraz wspoltpracy. Zalecono przygotowanie Open
Government Directive — szczegotowej instrukcji dziatan stanowiacych realizacje tych wartosci w
praktyce. Drugi z dokumentdéw zaleca z kolei, by rozpatrywa¢ zapytania o dostep do informacji
na podstawie Freedom of Information Act (FOIA), kierujac si¢ przede wszystkim otwarto$cig.
Moéwi si¢ w nim wyraznie, ze w razie watpliwosci instytucje powinny decydowaé na rzecz
udostgpnienia zasobow. Instrukcje t¢, cho¢ wydawac moze si¢ oczywista, mozna traktowac jako
pierwszy krok Obamy w stron¢ przetamania ,kultury zamknigcia”, czgsto wskazywanej jako
jedno z najistotniejszych ograniczen struktur publicznych.

Chronologicznie kolejnym waznym krokiem byto uruchomienie 21 maja 2009 roku
portalu data.gov, majacego poprawi¢ dostep do kolekcji danych generowanych przez rzad
federalny Stanéw Zjednoczonych — a w konsekwencji prowadzi¢ do wzrostu innowacyjnosci,
poprzez twoércze wykorzystanie danych w rozmaitych aplikacjach, oraz efektywnosci i
przejrzystosci instytucji rzadowych.

Odpowiedzig na prezydenckie Memorandum on Transparency and Open Government

3, przedstawiona pod koniec 2009

byla nastepnie United States Open Government Directive®'
roku. Dyrektywa wskazuje sposoby, w jakie jednostki administracji centralnej powinny
realizowa¢ zatozenia memorandum. Instrukcje dotycza publikacji danych i1 informacji w sieci,

poprawy ich jakos$ci, stworzenia i instytucjonalizacji kultury otwartos$ci oraz wprowadzenia

21 Zob. http://www.whitehouse.gov/the_press_office/Transparency and_Open_Government

Zob. http://www.whitehouse.gov/the press_office/Freedom of Information Act
5 Office of Management and Budget, Memorandum for the Heads of Executive Offices and Agencies,
2009; http://www.whitehouse.gov/open/documents/open-government-directive
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polityk, ktore by ja wspieraty. Dokument okresla ramy czasowe poszczegélnych dziatan®'*:
mi¢dzy innymi publikacji co najmniej trzech zbioréw danych o wysokiej warto$ci na portalu
data.gov w ciagu 45 dni od publikacji dyrektywy, stworzenia centralnej strony internetowej
monitorujacej postepy podmiotéw federalnych w realizowaniu wytycznych dyrektywy oraz stron
poswigconych otwarto$ci na portalach kazdej z agend rzadowych (w ciaggu 60 dni), a takze
publikacji szczegotowych planow dziatan dla kazdej z agencji (Open Government Plans) w ciggu
120 dni.

Warto w tym miejscu doda¢, ze samg dyrektywe przygotowano w zgodzie z warto§ciami
wskazanymi w memorandum — czyli w sposob otwarty i w drodze wspotpracy. Kazda osoba lub
organizacja mogla uczestniczy¢ w publicznych konsultacjach online; dzialanie to, nazwane Open
Government Dialogue, wygenerowalo 4205 pomystow 1 sugestii na temat polepszenia
funkcjonowania agend rzadu federalnego i ich relacji z obywatelami. Cho¢ w procesie
konsultacji wzigt udzial niewielki odsetek populacji USA (mniej niz 1%), inicjatywa stanowi
przyktad wykorzystania ICT do uzupehlniania wiedzy urzednikow w imi¢ przejrzystosci i
wspoOltpracy.

Model otwartego rzadu wprowadzany jest tez w USA na poziomie stanowym i lokalnym.
Poszczegodlne stany i miasta, mi¢dzy innymi District of Columbia, San Francisco czy Nowy Jork,
prowadza wlasne portale udostepniajace zasoby publiczne®'’. Jeden z pierwszych takich portali
powstat w Waszyngtonie, z inicjatywy éwczesnego Dyrektora ds. Technologii, Viveka Kundry.
W 2008 roku ogtlosit on takze konkurs ,,Apps for Democracy”, ktorego cel stanowilo tworcze
wykorzystanie danych oraz szukanie sposobow na usprawnienie relacji pomi¢dzy administracja a
obywatelami.

Obok portalu data.gov, bedacego platformg publikacji danych, administracja uruchomita
portale ukazujace w przejrzysty sposob jej dziatania: recovery.gov, usaspending.gov oraz
it.usaspending.gov. Zapewniaja one tatwy dostep do informacji o wydatkach w dobie kryzysu
ekonomicznego. W 2011 roku ich istnienie stan¢to pod znakiem zapytania, gdyz w ramach tak
zwanego Electronic Government Fund podj¢to decyzj¢ o zmniejszeniu naktadow finansowych

przeznaczonych na ich funkcjonowanie. Po dlugiej dyskusji, w ktorg wilaczyli si¢ takze

2! Por. http://www.whitehouse.gov/open/about/milestones oraz D. Schuman, Open Government Directive

Timelines, 2009; http://sunlightfoundation.com/blog/2009/12/08/open-government-directive-timelines/
215 Zob. http://data.octo.dc.gov/, http://ww.datasf.org,
http://www.nyc.gov/html/datamine/html/home/home.shtml



obywatele i1 organizacje pozarzagdowe, zdecydowano o redukcji finansowania do 8 milionow

dolaréw (z 35 milionéw w 2010 roku)*'°

. Kwota ta, cho¢ wyzsza od proponowanej poczatkowo
(pierwotnie planowano cigcia do 2 milionéw dolarow*'’), moze nie wystarczy¢é na
funkcjonowanie portali, stanowigcych dotychczas najwazniejsze projekty wsrod dziatan
podejmowanych przez administracj¢ w ramach ruchu otwierania rzadu. Decyzja ta wigze si¢ z
jednym z najwazniejszych wyzwan, jakie stoja przed modelem otwartego rzadu — mianowicie

trudno$ciami przy pokazaniu ekonomicznej strony przedsiewziecia, a zwlaszcza otwierania

danych®'®.

5.2.2. Dziatania oddolne

W Stanach Zjednoczonych dziata silny ruch oddolnego otwierania rzadu. Od wielu lat
aktywno$¢ przejawiaja tak zwani ,,hakerzy obywatelscy” (civic hackers), ktorzy promuja idee
otwartego rzadu, tworza aplikacje oparte na danych publicznych, czgsto we wspolpracy z
administracja. Wczesnym przyktadem takiej inicjatywy jest portal GovTrack.us, stworzony
oddolnie w 2004 roku, ktory zbiera informacje o pracach Kongresu i publikuje je w czytelny
sposob, umozliwiajac takze ich przeszukiwanie.

Dla otwierania administracji w USA wiele zdziatat Carl Malamud, zatozyciel
public.resource.org. Przeprowadzil on wiele akcji, ktore miaty skloni¢ instytucje publiczne do
poprawy dostepu do ich zasobow oraz udostgpnienia ich w sieci za darmo. Jego dzialalnos¢ w
wielu przypadkach znajduje si¢ na granicy prawa — Malamud skanuje i publikuje online
materiaty, za dostgp do ktorych instytucje pobieraja oplaty. Jego zdaniem takie dokumenty, jak
regulacje prawne powinny by¢ dostepne dla wszystkich bez ograniczen. W Stanach czgsto sa one
dostepne jedynie odptatnie, cho¢ naleza do domeny publicznej, gdyz tworza je urzednicy
administracji. Organizacja public.resource.org zajmuje si¢ przede wszystkim uzyskiwaniem

dostepu do decyzji i orzeczen sadow, ale jedng z ambicji jej twOrcoOw jest stworzenie law.gov —

21 E. Naone, The Death of Open Data?, 2011,
http://www.technologyreview.com/web/37420/7p1=A1&a=f

27D, Schuman, Major Cuts for Online Tech Transparency Progs, 2011,
http://sunlightfoundation.com/blog/2011/04/12/major-cuts-for-online-tech-transparency-progs/

28 A Di Maio, Open Government Is At Risk: Can It Be Rescued?, 2011,
http://blogs.gartner.com/andrea_dimaio/2011/03/31/open-government-is-at-risk-can-it-be-rescued/



repozytorium, ktére zbieraloby wszystkie najwazniejsze materialy prawne i otwarcie je
udostepniato.

Innym przyktadem aktywnosci obywatelskiej jest inicjatywa Code for America, w
ramach ktorej osoby o wysokich kompetencjach ICT wspolpracuja z podmiotami administracji
publicznej ré6znych miast (Waszyngton, Seattle, Boston, Filadelfia) w poszukiwaniu rozwigzan
dla konkretnych problemow lokalnych poprzez zastosowanie aplikacji sieciowych i mobilnych.

Kluczowa rol¢ w promocji otwartego rzadu w Stanach Zjednoczonych petni powstala w
2006 roku organizacja Sunlight Foundation. Zajmuje si¢ ona promocja otwarto$ci i
przejrzystosci rzadu, szczegélnie poprzez wykorzystanie internetu. W swoich projektach
fundacja kieruje si¢ zatozeniem, ze ,publiczne” oznacza w dzisiejszych czasach ,,dostepne
online”. Stworzyla ona szereg portali internetowych, ktéore maja umozliwia¢ obywatelom i
mediom dostep do informacji na temat administracji: rzadu, Kongresu, a takze lobbingu oraz
kampanii wyborczych.

Istotnym miejscem dyskusji o otwartym rzadzie jest rowniez GovLoop — serwis
spoteczno$ciowy skierowany do o0so6b pracujagcych w administracji publicznej lub
zainteresowanych jej dzialaniem. Powstal on w maju 2008 roku z inicjatywy mtodego
pracownika administracji federalnej USA. Poczatkowo skierowany do oséb zatrudnionych w
administracji federalnej, stanowej i lokalnej w Stanach Zjednoczonych. Rozrastal si¢ bardzo
szybko, obecnie ma kilkadziesiat tysiecy uzytkownikow, ktdrzy pracuja w roznych sektorach i
pochodza z wielu panstw. GovLoop ma wiele funkcji — pozwala na budowanie profilu
uzytkownika, publikowanie zdje¢, wideo, pisanie bloga, dostarcza wiki i podcasty. Stanowi tez
przestrzen do dyskusji w grupach i na forach, poswigconych rozmaitym tematom: od

przejrzystosci rzadu po kuchnig¢ i gotowanie.

5.3. Wielka Brytania

Prace nad wdrozeniem modelu otwartego rzadu w Wielkiej Brytanii trwaja od roku 2007.
Ustawodawstwo, bedace podstawa dla obecnych inicjatyw, zaczeto jednak przygotowywac
jeszcze pod koniec lat dziewigédziesiatych XX wieku. W 2000 roku przygotowano prawo
regulujace dostep do informacji publicznej — Freedom of Information Act, a takze opublikowano

program UK Online, ktory zmierza do zwigkszenia wykorzystania technologii w procesach



demokratycznych. Najwazniejszym efektem programu bylo stworzenie portalu direct.gov.uk,
pozwalajacego obywatelom na znajdowanie informacji i zatatwianie spraw urzedowych online.

Dziatania prowadzace do otwierania rzadu podejmowane sa w Wielkiej Brytanii przez
réznych aktorow: politykow 1 urzednikéw réznego szczebla, organizacje pozarzadowe,
spotecznikdw. W przypadku brytyjskiej implementacji modelu za istotny czynnik uznaje si¢
wspblprace migdzysektorowa®”. W Wielkiej Brytanii w prace nad otwieraniem danych
publicznych zaangazowane zostaly takie osoby, jak Tim Berners-Lee, tworca sieci World Wide
Web, profesor Nigel Shadbolt, ekspert od spraw sieci, czy Tom Steinberg, lider organizacji
pozarzadowej MySociety.

5.3.1. Dziatania administracji

Pierwszym krokiem we wdrazaniu otwartego rzadu byta publikacja w 2007 roku raportu
Power of Information Review*™, przygotowanego przez dwoch ekspertow: Eda Mayo, dyrektora
National Consumer Council, instytucji dbajacej o prawa konsumenta, oraz Toma Steinberga,
dyrektora organizacji pozarzadowej MySociety. Dokument stanowil diagnoz¢ potrzeb
spoteczenstwa cyfrowego 1 ogdélng propozycje kierunku reform, jakie powinien podjac rzad.
Sugerowana strategia obejmowala dostarczanie informacji publicznej w formie i1 czasie
pozwalajacych tworcom aplikacji na maksymalizacj¢ korzysci dla obywateli, zaangazowanie
administracji w interakcje z inicjatywami oddolnymi, wsparcie grup wykluczonych cyfrowo i
przygotowanie obywateli do radzenia sobie z rosnagcym nattokiem informacji.

Wkroétce po publikacji raportu Power of Information Review powotano migdzysektorowy
zespot Power of Information Taskforce, zrzeszajacy przedstawicieli sektora publicznego, biznesu
oraz sektora spolecznego, oraz zlecono mu poglebienie i rozwinigcie watkow, ktore pojawity si¢
w pierwszym raporcie. W lutym 2009 roku grupa opublikowata dokument zatytulowany Power
of Information Report™®', w ktorym zawarto przeszto dwadzieécia zalecen, miedzy innymi:

* promowanie aktywnego uczestnictwa urz¢dnikow w prowadzonych w internecie (np. na

forach lub mediach spoteczno$ciowych) dyskusjach, dotyczacych obszaru ich ekspertyzy;
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N. Huijboom, T. Van den Broek, Open data: an international comparison of strategies, dz. cyt.
Dostepny pod adresem: http://www.opsi.gov.uk/advice/poi/power-of-information-review.pdf
! Dostepny pod adresem:
http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/20100413152047/http://poit.cabinetoffice.gov.uk/poit/



* wspieranie pokrewnych inicjatyw poza administracja, szczegolnie w trzecim sektorze;

* inwestowanie w innowacje technologiczne, przydatne obywatelom w stopniu
odpowiadajacym skali inwestycji sektora biznesu;

* wsparcie partycypacji i konsultacji online poprzez ulepszanie narzedzi ICT;

* stworzenie jednolitego systemu licencjonowania danych i informacji publicznych,
pokrewnego Creative Commons;

* zapewnienie darmowego lub taniego dostgpu do danych i informacji publicznych;

* zapewnienie tatwego dostepu 1 mozliwosci przeszukiwania zbiorow zasobow

publicznych, odpowiadajacych wspdtczesnym mozliwosciom oferowanym przez internet.

Zespot Power of Information Taskforce ogtosil konkurs ,,Show Us A Better Way”, ktorego
zadaniem bylo zbieranie pomystow na tworcze wykorzystanie danych publicznych. Za najlepsze
pomysty przyznano nagrody. Na konkurs nadestano ponad 500 zgtoszen — pomystéw narzedzi i
prototypow, a w efekcie udostgpniono liczne kolekcje danych oraz wsparto pod wzgledem
finansowym tworzenie czternastu nowatorskich aplikacji. Nagrodzono migdzy innymi
nastepujace projekty:

* ,,Where Does My Money Go” — wizualizacj¢ budzetu Wielkiej Brytanii;

* . School Guru” — pomoc w zorientowaniu si¢, czy dziecko dostanie si¢ do szkoty;

¢ UK Cycling” — serwis wyznaczajacy trasy rowerowe;

e Loofinder” — narzedzie do zastosowania w urzadzeniach mobilnych, wyszukujace

najblizsze toalety publiczne;

* ,CanlI Recycle It?” — dzigki ktoremu mozna si¢ dowiedzie¢, jakie materialy mozna odda¢

do recyklingu w miejscu o podanym kodzie pocztowym.

Pracom zespotu towarzyszyla rzadowa inicjatywa ,,Making Public Data Public”. Gléwnym
jej elementem byto stworzenie portalu data.gov.uk, na ktéorym od stycznia 2010 roku zamieszcza
si¢ rozmaite kolekcje danych publicznych, pochodzace zarowno z administracji centralnej, jak i
wtladz lokalnych oraz réznych jednostek i instytucji publicznych. Portal, zbierajacy te zasoby w
jednym miejscu, utatwia przeszukiwanie kolekcji i zestawianie réznych danych. Data.gov.uk

stale ewoluuje, na poczatku byl on miejscem publikacji surowych danych, aby przeksztatci¢ si¢



w koncu w platforme ich obrabiania, zawierajaca wiele elementoéw spotecznosciowych.
Uzytkownicy przedstawiaja réznorodne mozliwosci wykorzystywania informacji, tworza
aplikacje 1 wizualizacje, ktore prezentuje si¢ na portalu, moga rowniez zgtasza¢ na nie pomysty.
Wykorzystanie publikowanych na portalu danych reguluje specjalnie do tego celu
zaprojektowana i licencja Open Government License®*”, wzorowana na licencjach Creative
Commons.

Otwarcie danych publicznych ma zwigkszy¢ przejrzysto$¢ rzadzenia, poglebi¢ wiedze
obywateli o polityce wtadz i rozwija¢ ich konsultowanie. O realizacj¢ tych celow dba w Wielkiej
Brytanii kilka instytucji. Od 2006 roku w ramach National Archives dziata Office of Public
Sector Information (OPSI). Przedstawiciele tej instytucji uczestniczyli w wielu etapach prac
zwigzanych z otwieraniem rzadu. Jednostka prowadzi dwa kluczowe programy: rejestr
Information Assets Registry, zbierajacy zasoby informacyjne brytyjskiej administracji, a
koncentrujacy sie szczegdlnie na zbiorach nieopublikowanych, a takze Information Fair Trader
Scheme, program certyfikujacy instytucje publiczne, ktore spetniaja wyznaczniki w zakresie
publikacji 1 udostgpniania informacji. W 2009 roku utworzono przy kancelarii premiera
ministerialne stanowisko Director of Digital Engagement, z kompetencjami pozwalajacymi na
nadzor nad implementacja wytycznych wymienionych wyzej raportéw w réznych agendach
rzadowych. Pewne aspekty polityki w zakresie informacji podlegaja tez biuru Information
Commissioner — jest to cialo niezalezne, ktérego zadanie stanowi promocja poszerzania dostepu
do informacji publicznej przy jednoczesnym dbaniu o ochrong¢ informacji osobistych.

Kamieniem milowym na drodze wprowadzania modelu otwartego rzadzenia w Wielkiej
Brytanii bylo przemoéwienie wygtoszone przez premiera Gordona Browna 7 grudnia 2009 roku, a
zatytutowane Smarter Government™. Jako kolejny etap reformy sektora publicznego uznat on
,radykalne przekazanie wladzy w rgce uzytkownikow ustug publicznych”. Przemoéwienie to
stanowi odpowiednik deklaracji formulowanych przez rzady Stanéw Zjednoczonych oraz
Australii. W imi¢ poprawy przejrzystosci dziatan administracji i zwigkszenia odpowiedzialnosci
Brown zaproponowal zmiany, ktoére maja na celu lepsze informowanie obywateli i nadanie im

nowych praw do informacji, wsparcie dialogu pomig¢dzy obywatelami a pracownikami

2 Szczegdly pod adresem: http://www.nationalarchives.gov.uk/information-management/government-
licensing/the-framework.htm

223 Prime Minister’s Office, Speech on Smarter Government, 2009;
http://webarchive.nationalarchives.gov.uk/2010020306242 1/number10.gov.uk/page21633



publicznymi oraz promowanie dialogu w ramach instytucji publicznych i redukcj¢ obcigzenia
biurokracja.

Przedstawione przez Browna zalozenia opublikowano w dokumencie Putting the Frontline
First: Smarter Government™"; realizacje wspomnianych celow zaktada si¢ w nim poprzez
wzmocnienie roli obywateli i spoleczenstwa obywatelskiego, przemiany relacji pomig¢dzy
centrum a ,linig frontu”, usprawnienie administracji centralnej. W pierwszej dziedzinie celem
jest polepszenie jako$ci oraz dostepu do ushug publicznych droga wykorzystania nowoczesnych
technologii informacyjnych i komunikacyjnych, ktére pozwalaja skroci¢ dystans pomig¢dzy
obywatelem a panstwem. Plan rzadu zaklada cyfryzacje ustug i procedur, co ma przyspieszy¢
zatatwianie spraw, obnizy¢ koszty i usprawni¢ administracj¢. Otwarcie danych i informacji
publicznych ma réwniez wzmocni¢ przejrzystos¢ i uruchomi¢ innowacyjno$¢ spoteczna.
Dziatania w drugiej dziedzinie sprowadzaja si¢ do przekazania decyzyjnosci na najblizszy
obywatelom poziom lokalny: umozliwienie pracownikom stuzb publicznych nizszego szczebla
dowolnosci w szukaniu rozwigzan lokalnych probleméw ma poprawi¢ skuteczno$é i rozwingé
innowacyjno$¢. W przeméwieniu Smarter Government zakladano z jednej strony ograniczenie
wymagan administracji centralnej wobec ,linii frontu”, z drugiej za§ — promocj¢ wysokich
standardow 1 efektywno$ci za pomoca udost¢gpniania poréwnawczych danych z réznych
regionéw. Trzeci obszar byl konsekwencja poprzednich: reforma administracji centralnej miata
sie¢ wigza¢ z redukcja kosztow jej dziatania, a udostepnienie danych pozwoli na monitorowanie
efektywnosci rzadu przez obywateli.

Mechanizmy, ktdre mieszczg si¢ w modelu otwartego rzadu, w przypadku Wielkiej Brytanii
wlaczono w dokumenty i plany strategiczne dotyczace szerszych reform. Deklaracje przyjete
przez Stany Zjednoczone i Australi¢ sg bardziej konkretne i odnoszg si¢ do procesow, ktore maja
wezszy zakres. Warto zaznaczy¢, ze pomimo zmiany rzadu w Wielkiej Brytanii zalozenia
przedstawione przez premiera Browna sa kontynuowane w polityce ,,Big Society” Davida
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5.3.2. Dziatania oddolne

% Chief Secretary to the Treasury, Putting the Frontline First: Smarter Government, 2009;
http://www.hmg.gov.uk/media/52788/smarter-government-final.pdf
2 Zalozenia ogolne pod adresem: http://www.cabinetoffice.gov.uk/news/building-big-society



Jak wiemy z raportu Open Data Study, kluczowa role w procesie wdrazania rzadu
otwartego w Wielkiej Brytanii odegraly rowniez organizacje pozarzadowe™°. To one, a nie
administracja publiczna, stworzyly pierwsze narzedzia tego rodzaju, jednocze$nie pokazujac
rzadowi przyklady mozliwych dziatah i rozpoczynajac proces otwierania administracji i1 jej
zasobow. Rownoczes$nie organizacje pozarzadowe naklaniaty wladze do przyjmowania
otwartych polityk (miedzy innymi droga wspodtpracy z przedstawicielami administracji przy
realizacji projektow ,,Power of Information™). Szczegdlnie zaznaczyly si¢ tutaj dwie organizacje

pozarzadowe: MySociety oraz Open Kowledge Foundation (OKF).

MySociety

Na rynku brytyjskim jednym z pionieréw wprowadzania narze¢dzi otwartego rzadu jest
organizacja pozarzadowa My Society. Prowadzi ona liczne projekty, ktére umozliwiaja
obywatelom aktywne zaangazowanie w sprawy publiczne.

W ciagu kilku lat dzialalnosci przeszta ona ewolucje od organizacji ,,partyzanckiej”,
ktora uzyskiwata dostep do informacji publicznych na wtasng rgke, czesto ,,hakujac” publiczne
bazy danych i strony internetowe. Serwisy, ktore powstawaty w ten sposob, zyskaly szybko
popularno$¢ wsérdd zaangazowanych internautéw, a réwniez zmusity wiladze publiczne do
uznania konieczno$ci dzielenia si¢ informacjami publicznymi. Organizacja tworzy
oprogramowanie o otwartym kodzie Zrédlowym, co pozwala na swobodne wykorzystywanie
programOw przez inne organizacje i dostosowywanie ich do potrzeb innych krajow. O
aktualno$¢ danych i efektywnos$¢ aplikacji dba duza grupa wolontariuszy.

Obecnie wigkszo$¢ inicjatyw My Society opiera si¢ na wspOlpracy z instytucjami
publicznymi, a szefa organizacji, Toma Steinberga, uznaje si¢ za jednego z wazniejszych
ekspertow brytyjskich od ,,aktywizmu cyfrowego”. Przykladem wspolpracy migdzy organizacja
a instytucjami publicznymi jest projekt NO. 10 Petitions Website. W roku 2006 na zlecenie biura
premiera Wielkiej Brytanii My Society przygotowala serwis, ktory obsluguje internetowe
petycje wysylane do premiera. Obecnie narzedzie bedzie punktem wyjscia dla serwisow

obstugujacych elektroniczne petycje na poziomie lokalnym.

26 B. Hogge, Open Data Study, dz. cyt.



Monitoring dzialan politykow

Monitoringiem dziatan politykow zajmuja si¢ trzy serwisy internetowe prowadzone przez
MySociety: They work for you, Write to them oraz Hear from Your MP. Pierwszy z nich petni
przede wszystkim funkcje¢ informacyjng: dostarcza obywatelom szczegdélowych informacji na
temat ich przedstawicieli (dotycza one biografii, zakresu obowigzkéw, wypowiedzi i glosowan,
zapytan parlamentarnych oraz wszelkiej publicznej aktywnosci parlamentarzystow).
Dodatkowym zasobem sa archiwalne materialy na temat dziatalno$ci parlamentarzystow,
siggajace roku 1933. Serwis oferuje mozliwos$¢ komentowania wypowiedzi parlamentarzystow, a
takze otrzymywania powiadomien w postaci e-maili na temat aktywnosci politykow lub
wydarzen zwigzanych z wybranym przez internaut¢ zagadnieniem. W tworzenie They work for
you s3 zaangazowani wolontariusze, ktorzy na biezaco uzupelniajg serwis najnowszymi
materiatami. W Polsce odpowiednikiem They work for you jest serwis Mam Prawo Wiedzie¢, o
ktérym piszemy wigcej w rozdziale poswigconym polskim organizacjom pozarzadowym. Warto
podkresli¢, ze My Society ma swdj oficjalny odpowiednik, prowadzony przez parlament
brytyjski. Latwos¢ korzystania oraz dodatkowe funkcje decyduja jednak o wiekszej popularnosci
serwisu oferowanego przez instytucje pozarzagdowa.

Inne funkcje spetniajg aplikacje Write to them oraz Hear from Your MP, ktére zachecaja
obywateli do bardziej aktywnego kontaktu z parlamentarzystami. Poprzez Write to them
Brytyjczycy moga wysta¢ wiadomos¢ do swojego przedstawiciela w parlamencie (po wpisaniu
kodu pocztowego uzyskuje si¢ liste parlamentarzystow ze swojego rejonu). Od chwili
uruchomienia serwisu w roku 2005 wystano okoto 900 tysiecy wiadomosci. Dla 40% osob
korzystajacych z serwisu ta forma kontaktu z politykami byla pierwsza interakcja z
parlamentarzysta, jaka podjeli w zyciu. Serwis Hear from Your MP pozwala natomiast
informowac¢ parlamentarzystow, ze jest si¢ zainteresowanym otrzymywaniem informacji na

temat ich dziatan.

[Ramka]
WhereDoesMyMoneyGo.org to portal, ktérego cel stanowi przedstawienie brytyjskich

finansow w sposob czytelny i tatwy do zrozumienia dla obywatela. Umozliwiajac analizy i



wizualizacje wydatkdéw brytyjskiej administracji publicznej, promuje on przejrzystos$¢, otwartos¢
1 zaangazowanie. Projekt portalu zostal nagrodzony w 2008 roku w konkursie ,,Show Us A
Better Way”, przeprowadzonym przez zespdt Power of Information Taskforce. Portal rozpoczat

dziatalno$¢ w roku 2009 i rozwija si¢ nadal.

[Ramka]

Organizacja Open Knowledge Foundation (OKF) powstata w 2004 roku. Za cel stawia
sobie otwieranie informacji: kazdy powinien mie¢ do nich dostep i mozliwo$¢ ich ponownego
wykorzystania w dowolny sposob. W wydarzeniach organizowanych przez OKF uczestniczyli
zardwno spotecznicy zainteresowani tematem, jak i przedstawiciele urzedow — migdzy innymi
OPSI; w ten sposob organizacja odegrala istotng role w integracji srodowiska obywatelskiego z
przedstawicielami administracji. Z czasem stala si¢ jednym z gléwnych o$rodkéw debaty na
temat otwartosci — wiedzy, rzadu i danych — nie tylko w Wielkiej Brytanii, ale w skali
mi¢dzynarodowej. Jednym ze sztandarowych dzialan OKF bylo stworzenie portalu
WhereDoesMyMoneyGo.org, wizualizujacego wydatki brytyjskiej administracji publiczne;.
Osoby zwigzane z OKF stworzyly takze program Comprehensive Knowledge Archive Network
(CKAN), ktéory umozliwia stworzenie katalogu danych (lub innych zasobdéw). CKAN jest
przystosowany szczegolnie do publikacji otwartych danych, przeznaczonych do ponownego

wykorzystania. Oparto na nim portal data.gov.uk.

5.4. Australia

Inicjatywy zwigzane z wdrazaniem modelu otwartego rzadu na roéznych poziomach
(federalnym, stanowym, lokalnym) podjeto w Australii nieco pdzniej niz w Stanach
Zjednoczonych i1 Wielkiej Brytanii. Przyktad innych krajow wskazywany jest jako jeden z
kluczowych czynnikow rozwoju otwartego rzadu w Australii’*’. Dzialania tego rodzaju
wychodza przede wszystkim ze strony administracji publicznej; w Australii brakuje tak
wyrazistych $rodowisk obywateli, ktorzy oddolnie promuja otwarty rzad, jak dzieje si¢ w

Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii. Brak tez rownie wyraznych przywodcoéw

*7'N. Huijboom, T. Van den Broek, Open data: an international comparison of strategies, dz. cyt.



politycznych tego procesu. Z raportow wynika, Ze zaangazowanie o0sOb na wysokich
stanowiskach moze mie¢ duze znaczenie w przetamywaniu ,kultury zamknigcia” instytucji
publicznych®*®,

Proces rozpoczal si¢ na dobre w czerwcu 2009 roku od prac specjalnie powotanego
zespotu — Government 2.0 Taskforce. Przed zespolem postawiono zadanie utworzenia
rekomendacji dzialan, ktoére prowadzityby do polepszenia przejrzystosci i innowacyjnosci
administracji, wzmocnily partycypacj¢ obywatelska, a takze polepszyty dostep do informacji
publicznej. Pracom nad rekomendacjami towarzyszyly dziatania laboratoryjne, pokazujace w
praktyce, jak mozna realizowa¢ wspomniane cele — zorganizowano konkurs Mashup Australia,
ktéry ujawnil potencjat aplikacji korzystajacych z danych i informacji publicznych. Dla potrzeb
konkursu uruchomiono portal data.australia.gov.au, zapewniajacy dost¢p do danych federalnych,
poszczegoOlnych standw 1 terytoriow. Pod koniec roku 2009 zespdt przedstawil raport
zatytutowany Engage: Getting on with Government 2.0, w ktorym podkresla si¢ znaczenie
otwierania administracji i dostepu do informacji sektora publicznego dla rozwoju demokracji
uczestniczacej i ekonomii w czasach kryzysu**’. Szczegolny nacisk na potencjal wykorzystania
informacji przez obywateli, organizacje spoleczne i1 biznes wskazywany jest jako cecha
charakterystyczna australijskiego podejécia do modelu otwartego rzadu™’. Jeszcze w trakcie prac
nad raportem przygotowujacy go zespot stworzyl blog gov2.net.au, ktory stal si¢ przestrzenig
publicznej dyskusji na temat idei otwartego rzadu. Na blogu konsultowano takze robocza wersj¢
raportu.

W maju 2010 roku rzad udzielit formalnej odpowiedzi na raport zespotu Government 2.0
Taskforce, akceptujac prawie wszystkie z przedstawionych w nim rekomendacji**'. Zgodnie z
zaleceniami zawartymi w raporcie zreformowano regulacje Freedom of Information,
ustanowiono biura Information Commissioner w rzadach federalnym i stanowych, przyjeto
otwarte  licencje  dla  informacji  publicznych. = Roéwnolegle  utworzono  blog

agimo.govspace.gov.au, prowadzony przez Australian Government Information Management
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Office (AGIMO), czes¢ Department of Finance and Deregulation. Stanowi obecnie platforme, na
ktérej komunikowane i dyskutowane sg prace nad wdrazaniem modelu otwartego rzadu (warto
podkresli¢, ze wpisy na blogu =zbieraja wiele komentarzy). Uruchomiono tez strong
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, gdzie zbiera si¢ 1 opisuje przyktady inicjatyw instytucji rzadowych, bedacych
realizacja zatozen tego modelu — jej celem jest promocja dobrych praktyk i stymulowanie
dyskusji na ich temat. Kazdy podmiot administracji lokalnej, stanowej czy federalnej moze
zamiesci¢ na tej stronie wlasng inicjatywe.

Za najwazniejsze rekomendacje dla rzadu zespdt Government 2.0 Taskforce uznat wydanie
deklaracji otwartego rzadu oraz wskazanie organu, ktéry prowadzitby i koordynowat proces
wdrazania modelu. Australijski rzad wydat taki dokument (nazwany Declaration of Open
Government) 16 lipca 2010 roku. Zadeklarowat w nim, ze zamierza dazy¢ do ,,otwartego rzadu
opartego na kulturze zaangazowania, zbudowanej na podstawie lepszego dostgpu 1
wykorzystania posiadanych przez rzad informacji, oraz podtrzymywanej przez innowacyjne
wykorzystanie technologii”®’. Nad implementacja sformutowanych zalecen czuwa obecnie
Department of Finance and Deregulation oraz zespdt ztozona z przedstawicieli réznych agend
rzadowych Government 2.0 Steering Group. Organy te maja za zadanie $ledzi¢ rozwoj prac nad
otwartym rzadem: w szczeg6lnosci tworzenia dokumentow zawierajacych szczegdlowe
instrukcje dla podmiotéw administracji (Government 2.0 Work Plan oraz Government 2.0
Primer)™*; oraz takich narzedzi, jak platformy komunikacji, szablony stron internetowych, blogi,
itp. O postepach prac informuje na biezaco wspomniany wyzej blog AGIMO.

Inng rekomendacja zespotu Taskforce bylo otwarcie dostepu do informacji publiczne;j.
Warto zaznaczy¢, ze australijski rzad zdecydowat si¢ na uzycie w tym zakresie licencji Creative
Commons (CC) — otwierajac swoje zasoby, nie wprowadzil osobnego systemu licencjonowania
(takie rozwigzanie przyjeto w Wielkiej Brytanii). Wyjsciowa pozycja w Australii jest otwarcie
informacji sektora publicznego na ponowne wykorzystanie — jedynie w uzasadnionych

przypadkach stosuje si¢ inne licencje. Juz w maju 2010 roku na licencji Creative Commons

opublikowano pierwsze dokumenty, miedzy innymi odpowiedz rzadu na raport Government 2.0
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Dostepna pod adresem: http://agimo.govspace.gov.au/2010/07/16/declaration-of-open-government/
Ten ostatni opublikowano W grudniu 2010, dostgpny pod adresem

http://agimo.govspace.gov.au/2010/12/02/the-agimo-government-2-0-primer/



Taskforce, a takze budzet federalny. Na licencjach CC udostepnia si¢ tez materialy na stronach
australijskiego Parlamentu, co stanowi wyjatek na skale $wiatowa™”.

Istotnym elementem programu Taskforce bylo zalecenie stworzenia plaszczyzny
wspotpracy 1 promowanie innowacji wérod urzednikdéw. Podkreslanie tego wymiaru modelu
otwartego rzadu w raportach i dzialaniach administracji uwaza si¢ za element wyrdzniajacy
podejscie Australii w poréwnaniu z innymi panstwami®*®. Stworzono oparta na mechanizmie
wiki (to znaczy na wiedzy wspottworzonej przez uzytkownikéw bazy) platforme govdex.gov.au.
Osoby pracujace w administracji mogg si¢ tu dzieli¢ plikami, zarzadza¢ projektami, dyskutowac,
a takze kontaktowac¢ si¢ z innymi pracownikami. W celach komunikacji zewnetrznej stworzono
narzgdzie govspace.gov.au — platforme, na ktérej moga by¢ hostowane portale instytucji
publicznych. Narzedzie to, zawierajace réwniez gotowe szablony stron, ma na celu ulatwienie
instytucjom obecnosci w sieci — aby instytucje publiczne mogly si¢ skupia¢ na tworzeniu i
dzieleniu tresci, a nie na zawito$ciach technicznych i trudnos$ciach infrastruktury.

Dziataniom na szczeblu centralnym towarzyszyly w Australii inicjatywy administracji
stanowych i lokalnych. Udostepniaty one swoje dane na potrzeby konkursu Mashup Australia,
zorganizowanego przez Government 2.0 Taskforce. Niektoére uruchomity wlasne portale z
danymi oraz konkursy na aplikacje, na przyklad ,,App My State” w stanie Wiktoria czy
»appsdnsw”  w  Nowej Potudniowej Walii. Australijskie instytucje przoduja tez w
wykorzystywaniu mediéow spoteczno$ciowych i nowoczesnych narzedzi ICT w sytuacjach
kryzysowych, jak mialo miejsce w przypadku niedawnych powodzi w stanie Queensland. Policja
komunikowata si¢ wowczas z obywatelami na Facebooku, YouTube oraz Twitterze.

W marcu 2011 roku opisany wyzej portal, udostepniajacy dane, a przygotowany w 2009
roku na potrzeby konkursu realizowanego przez zespét Government 2.0 Taskforce, zostal
zastapiony oficjalnym rzadowym portalem data.gov.au. Jego dodatkowe funkcje obejmuja
oceng, komentowanie zbioréw oraz sugerowanie, ktére kolejne zbiory powinny zostaé
udostgpnione. Na stronie uzytkownicy moga znalez¢ aplikacje, a takze prezentowac wlasne.

Instytucjom pozwala si¢ zamieszcza¢ odno$niki do zrédet i katalogow danych (na przyktad biura

2 A. Fitzgerald, Topic Report 13: State of Play: PSI Re-use in Australia, 2010;

http://www.epsiplus.net/topic_reports/topic_report 13 state of play psi re use in australia

56 A. Di Maio, Australia Sets a New Benchmark for Open Government, 2010,
http://blogs.gartner.com/andrea_dimaio/2010/07/16/australia-sets-a-new-benchmark-for-open-
government/



statystycznego) oraz oferuje si¢ mozliwo$¢ hostowania zbioréw w oparciu o infrastrukture

chmury (cloud computing).



Rozmowcy (diagnoza sytuacji polskiej)

* Michat Bukowski, byly redaktor strony gtownej BIP, redaktor glowny Bialej Ksiegi
Nowego BIP.

* Dagmir Dlugosz, dyrektor Departamentu Stuzby Cywilnej w KPRM, urzednik od 1995
roku, wspoétautor podrecznika Obywatele wspotdecydujq. Przewodnik po partycypacji
spotecznej.

* Mariusz Grajek, wicedyrektor CPI MSWiA.

* Ryszard Adam Grytner, prowadzi firm¢ informatyczng budujaca narzgdzia dla
administracji publicznej, byly wieloletni urzednik w administracji samorzadowej i
rzagdowej (Izba Skarbowa w Siedlcach, Urzad Kontroli Skarbowej w Siedlcach, Urzad
Wojewodzki w Siedlcach, Mazowiecki Urzad Wojewodzki w Warszawie).

» Zofia Komorowska, badacz Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”.

* Grazyna Kopinska, dyrektor Programu Przeciw Korupcji Fundacji Batorego, czlonek
Obywatelskiego Forum Legislacji.

* Dominik Owczarek, badacz Pracowni Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”,
wspotautor Raportu z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych.

« Ewa Perlakowska, dyrektor Departamentu Ksztattowania Narodowego Zasobu
Archiwalnego Naczelnej Dyrekcji Archiwéw, koordynator prac zespolu roboczego,
przygotowujacego projekt nowej instrukcji kancelaryjne;.

* Piotr Rymaszewski, cztonek Zespotu Doradcéw Strategicznych Premiera, prezes Octava
NFI S.A.

» Pawet Soloch, ekspert Instytutu Sobieskiego w dziedzinie administracji publicznej, byly
urzednik, petnil m.in. funkcj¢ wiceministra spraw wewnetrznych i administracji, szefa
obrony cywilnej kraju, pracowat takze w KPRM i MSZ.

* Michal Stempien, badacz Pracowni Badan i1 Innowacji Spolecznych ,,Stocznia”,

wspotautor Raportu z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, byly



pracownik Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci.

* Maciej Tanski, prezes zarzadu Fundacji Partners Polska, dyrektor Centrum Mediacji
Partners Polska i Centrum Mediacji Gospodarczej, Sekretarz Spolecznej Rady przy
Ministrze Sprawiedliwo$ci do spraw Alternatywnych Metod Rozwigzywania Sporéw i
Konfliktow, redaktor podrecznika Obywatele wspotdecydujq, prowadzit szkolenia na
temat prowadzenia konsultacji dla urzednikoéw samorzadowych.

« Jakub Wygnanski, socjolog, dzialacz organizacji pozarzadowych, wspoltworca m.in.
Stowarzyszenia na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych oraz Banku Danych o
Organizacjach Pozarzadowych Klon/Jawor, wiceprzewodniczacy Rady Dziatalno$ci
Pozytku Publicznego pierwszej i trzeciej (obecnej) kadencji, wspotautor podrecznika
Obywatele wspotdecydujq.

* Barbara Wysocka, dyrektor Departamentu Prawnego i Orzecznictwa w Rzadowym
Centrum Legislacji.

» Jan Herbst, cztonek zespotu badawczego Stowarzyszenia Klon/Jawor oraz ,,Stoczni”,
autor wielu raportdéw na temat organizacji pozarzadowych i relacji migdzy organizacjami
pozarzadowymi a administracja, jeden ze wspolttworcow serwisu www.mojapolis.pl.

* Krzysztof Izdebski, prawnik, czionek zespotu Pozarzadowego Centrum Dostepu do

Informacji Publicznej (PCDIP).
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