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Wprowadzenie

Gdy mowa o miedzynarodowych standardach partycypacji publicznej na poziomie
samorzadowym, zwykle przywotuje sie Europejska Karte Samorzadu Terytorialnego?®
czy tzw. Konwencje z Aarhus*. Wymienia sie owe dokumenty jako te, ktérymi powin-
ny sie kierowac kraje chcace uchodzi¢ za demokratyczne i szanujgce wole oraz chec
obywateli do bezposredniego wtaczania sie w sprawy publiczne.

Istotnie, Karta opisuje wiele podstawowych rozwiagzan. Paristwa-sygnatariusze tego
aktu prawa miedzynarodowego sg zobowigzane wdrozy¢ je, chcac odpowiednio
uksztattowac krajowe ramy partycypacji. Wspomnijmy chociazby o art. 3 Karty, ktory
definiuje, czym w istocie jest samorzad terytorialny — oznacza on mianowicie ,prawo
i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialnosc¢
i w interesie ich mieszkancow”. Tre$¢ tego przepisu jest niezwykle wazna, bowiem
w centrum struktury, jaka jest samorzad, umieszcza zdecydowanie mieszkancéw
i spotecznos¢ — podkresla, ze istotg samorzadu sa mieszkancy. Samorzad zatem z de-
finicji jest formg wspdlnoty, a nie siatka sztywniej czy luzniej powigzanych ze soba
organéw stanowigcych i wykonawczych, urzedéw czy instytucji podlegtych tym
organom, na tle ktérych mieszkaricy moga by¢ zaledwie odbiorcami ustug publicz-
nych czy petentami. Dodatkowo podkresla to art. 3 ust. 5 Karty, ktéry stanowi, ze
oprécz typowych sposoboéw realizacji owego prawa poprzez wybieralne ciata, takie
jak rady czy sejmiki nie mozna wykluczac¢ innych form bezposredniego uczestnictwa
obywateli w zyciu samorzadu, ktory jest, jak juz wspomniano, wspdlnota. W Karcie
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odnajdziemy tez inne przepisy mowigce o potrzebie konsultowania z cztonkami spo-
tecznosci lokalnych decyzji podejmowanych przez wiadze publiczne czy o tworzeniu
odpowiednich ram, ktére umozliwiatyby obywatelom ochrone wiasnych intereséw,
wspotpracy, wspotkreowania lokalnego zycia publicznego.

Konwencja z Aarhus z kolei koncentruje sie (jak mozna zreszta wnosi¢ z petnej na-
zwy tego dokumentu: ,konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska”) na zagadnieniu partycypacji w sprawach dotyczacych $ro-
dowiska naturalnego. W wiekszosci przepisy tego dokumentu zostaty wdrozone do
polskiego systemu prawa. Zostaty uregulowane miedzy innymi w przepisach ustawy
prawo ochrony Srodowiska®, ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddziaty-
wania na $rodowisko® czy w ustawie prawo wodne’. Konwencja przyczynita sie do
stworzenia wielu rozwigzan utatwiajacych obywatelom bezposrednie uczestnictwo
w procesach decyzyjnych dotyczacych srodowiska naturalnego, a jednoczesnie ma-
jacych wptyw na zycie ich wtasnych spotecznosci. Konwencja data rowniez asumpt
do tworzenia rozbudowanych procedur konsultacyjnych - najczesciej obligatoryj-
nych®. Dzieki niej szczegdlng pozycje silnego partnera spotecznego zyskaty sobie
organizacje ekologiczne.

Realizacja uprawnien zyskanych dzieki konwencji i ustawom wyglada rézne®. Sta-
nowisko strony spotecznej nie zawsze jest brane pod uwage przez decydentéw. Ale
i che¢ angazowania sie po stronie obywateli i organizacji pozarzagdowych nie za-
wsze jest najsilniejsza, a forma nie zawsze konstruktywna (przepisy wspomnianych
ustaw niejednokrotnie byly naduzywane w celu blokowania r6znego rodzaju inwe-
stycji przez organizacje chcace pozyskac srodki na swojg dziatalnos¢ lub niebiorace
pod uwage potrzeb lokalnych spotecznosci'®). Niemniej jednak konwencja z Aarhus
i przepisy prawa krajowego, bedace realizacjg jej postanowien, stworzyty nowg ja-
kos¢, przynajmniej w sensie nadania ram prawnych partycypacji, w jakze istotnym
obszarze polityki publicznej, jakim sg kwestie srodowiska naturalnego. Z tego dorob-
ku mozna i powinno sie korzysta¢ dazac do rozwijania mechanizméw partycypacji
w innych obszarach zycia spotecznego.

Dwa opisane wyzej akty prawa miedzynarodowego w istocie kreujg podstawowe
standardy, ktérymi panstwa-sygnatariusze tych dokumentéw, w tym réwniez Polska,
powinny sie kierowac, tworzac ramy partycypacji publicznej na poziomie lokalnym.
Trzeba tez wspomnie¢, ze oprécz dokumentdw rangi konwengiji istnieje rowniez wie-
le programéw, rekomendacji oraz innego rodzaju miekkich zobowigzan, ktére Polska
podejmuje, bedac cztonkiem organizacji miedzynarodowych. Wspomnijmy tu na
przyktad Europejska Ksiege Dobrego Rzadzenia'' czy wytyczne OECD' w zakresie roz-
wijania partycypacji jako instrumentu zarzadzania publicznego, promowane wsréd
krajow cztonkowskich juz od potowy lat 90. ubiegtego wieku. Te dokumenty réwniez
powinny by¢ dla nas drogowskazem i stymulowac rozwdj ram prawnych partycypacji.
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Jednoczesnie istnieje tez wiele innych aktéw prawa miedzynarodowego poza Kar-
tg Samorzadu czy konwencja z Aarhus, ktére (jesli tylko polskim wtadzom zalezy na
rozwijaniu ram partycypacji publicznej) powinny zostac ratyfikowane i wdrozone do
polskiego systemu prawa. O trzech takich konwencjach bedzie mowa w dalszej czesci
niniejszego tekstu.

Konwencja Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcow
w zyciu publicznym na poziomie lokalnym'

To najstarsza z konwencji omawianych w tym tekscie, a tym samym czekajaca
najdtuzej na decyzje odnosnie mozliwosci ratyfikacji przez Polske. Dotad, mimo na-
ciskéw Rady Europy i polskich organizacji pozarzadowych specjalizujgcych sie w pro-
blematyce ochrony praw cudzoziemcéw, w tym zwtaszcza Helsinskiej Fundacji Praw
Cztowieka, polskie wtadze nie przeanalizowaty nawet mozliwosci implementacji tej
konwencji'*. Mimo deklaracji rzadu o tym, ze ratyfikacja tego dokumentu bedzie jed-
nym z punktéw w ramach powstajacej na przetomie lat 2011 i 2012 nowej polityki
migracyjnej, w ramowym programie Polityka migracyjna Polski — stan obecny i postu-
lowane dziatania', opublikowanym w potowie 2012 roku, pré6zno odnalez¢ chocby
wzmianke na temat wdrozenia konwencji. Tymczasem rzecz jest wazna, jakkolwiek
bowiem migranci do Polski z krajow Unii Europejskiej maja zagwarantowana wiek-
szo$¢ praw umozliwiajacych im aktywne uczestnictwo w zyciu publicznym na po-
ziomie samorzadow, to cudzoziemcy z tak zwanych panstw trzecich, przebywajacy
w naszym kraju legalnie, podobnych gwarancji sa juz pozbawieni'®.

W Polsce skala migracji nie jest tak duza jak w wiekszosci krajow Europy Zachodniej
(jak np. w Niemczech czy we Francji). Stad tez i problemy zwigzane z tym zjawiskiem
nie wystepuja w naszym kraju z takim natezeniem jak u naszych zachodnich sasia-
dow. Niestety, jednak takze swiadomos¢ potrzeby wiaczania cudzoziemcoéw w zycie
publiczne jest dos¢ niska.

Wedtug danych Urzedu ds. Cudzoziemcéw za rok 2011 w Polsce przebywato nieco
ponad 100 tys. cudzoziemcow - pracujacych, uczacych sie, wykonujacych wolonta-
riat, uchodzcoéw etc. - majacych wazng karte statego pobytu'. Potozenie wielu tych
0s0b (zwihaszcza uchodzZcéw) bywa w Polsce bardzo trudne, o czym czesto donosza
media (m.in. w trakcie prac nad tym tekstem prasa informowata o tragicznej sytu-
acji uchodzcow w osrodku w Lesznowoli, gdzie podopieczni tej instytucji na co dzien
spotykali sie z szykanami i zastraszaniem'®).

Cudzoziemcy przybywajacy do Polski spoza Unii Europejskiej nie majg prawa gto-
sowac ani startowa¢ w wyborach powszechnych, nie moga naleze¢ do partii poli-
tycznych, maja tez ograniczone prawo do zrzeszania sie i zaktadania stowarzyszen
(w szczegdlnosci gdy nie majg miejsca zamieszkania). W rezultacie, jak wykazaty ana-
lizy Instytutu Spraw Publicznych, organizacje imigrantéw, jedli juz takowe powstaja,
cechuja sie inercjg - zwykle nie wspotpracuja ze swoim otoczeniem, spotecznos$ciami
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lokalnymi, z wtadzami publicznymi (tak na szczeblu samorzadowym, jak i krajowym),
nie majac oczywiscie po temu specjalnej motywacji'.

Sama ratyfikacja konwencji oczywiscie nie zmobilizowataby jeszcze cudzoziem-
cow do czynnej obrony wiasnych praw czy wiaczania sie w zycie wspdlnot samo-
rzagdowych, w ktérych przebywaja. Niemniej jednak zmotywowataby decydentéw do
tworzenia rozwigzan prawnych i instytucjonalnych, ktére mogtyby podnies¢ poziom
aktywnosci tej grupy. PrzejdZzmy tymczasem do oméwienia kluczowych postanowien
konwencji Rady Europy o uczestnictwie cudzoziemcédw w zyciu publicznym na pozio-
mie lokalnym.

Na poczatek warto wspomniec o jednym z argumentow stojacych u podstawy kon-
wengji, na ktéry trafnie wskazali w preambule autorzy tego dokumentu. Zwracajg
oni mianowicie uwage na to, ze co do zasady obcokrajowcy legalnie przebywajacy
w danym kraju majg wobec swojego lokalnego srodowiska, spotecznosci, w ktorej
znalezli miejsce takie same obowiazki jak kazdy inny obywatel czy mieszkaniec lo-
kalnej wspolnoty. A skoro tak, to dlaczegéz nie mieliby mie¢ cho¢by zblizonych praw
w zakresie aktywnego uczestnictwa w zyciu swojego najblizszego otoczenia. Nie jest
to oczywiscie argument bezdyskusyjny. Niemniej jednak jest on istotny, zwtaszcza
biorac pod uwage wartosci, ktérymi powinno kierowa¢ sie demokratyczne spote-
czenstwo i panstwo — nakazujace dazenie do otwartosci i integracji tych, ktérzy chca
by¢ cztonkami demokratycznego spoteczenstwa i chcg aktywnie uczestniczy¢ w jego
zyciu.

Majac na wzgledzie zwiekszanie mozliwosci partycypacji obcokrajowcéw w lokal-
nym zyciu publicznym, niewatpliwie waznym przepisem jest art. 3, dotyczacy wol-
nosci wypowiedzi, zrzeszania sie i tworzenia stowarzyszen. Cho¢ przepis ten mowi
o bardzo podstawowym uprawnieniu, ktére powinno przystugiwaé cudzoziemcom,
warto go odnotowac, poniewaz, jak wspomniano, polskie prawo o stowarzyszeniach
nie zrbwnuje w prawach cudzoziemcéw i obywateli polskich. Jednocze$nie same
przepisy ustawy o stowarzyszeniach sg dos¢ skomplikowane i w rzeczywistosci stwa-
rzaja bariery réowniez dla polskich obywateli.

Prawdziwa innowacje wniostaby jednak implementacja art. 5 konwencji, ktéry zo-
bowiazuje kraje-sygnatariuszy do stworzenia mozliwosci powotywania do zycia ciat
konsultacyjnych na poziomie lokalnym. Miatyby one by¢ forami reprezentacji inte-
resow cudzoziemcoéw i publicznej debaty. Tego rodzaju ciata miatyby powstawac
zwlaszcza w regionach, gdzie wystepuja duze skupiska obcokrajowcéw. Konwencja
stanowi, ze bylyby one:

+ sposobem budowania wiezi miedzy cudzoziemcami a mieszkarncami danego

obszaru;

- platformami dialogu i kanatami artykulacji opinii, zyczen i trosk cudzoziemcéw
- takich, ktore maja istotny wptyw na ich relacje z mieszkaricami i udziat w zyciu
publicznym;

« instrumentem integracji cudzoziemcow.
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Konwencja podkresla réwniez, ze reprezentanci takich ciat z ramienia obcokrajow-
cow powinni by¢ wybierani przez ich wtasne $rodowiska — przez ogét takich spo-
tecznosci lub ich organizacje. tatwo sobie wyobrazi¢, ze tworzeniem tego rodzaju
instytucji mogtyby byc¢ zainteresowane spotecznosci zyjace w wiekszych diasporach
(np. Wietnamczycy), ale tez na przyktad zagraniczni studenci (wszak w niektérych
osrodkach akademickich ich liczba siega kilku tysiecy). Rady konsultacyjne mogtyby
wiec okazac sie dobrym narzedziem, pomagajacym obcokrajowcom na otwarcie sie
na lokalne srodowiska, w ktérych zyja.

Konwencja w artykutach 6 i 7 domaga sie réwniez przyznania czynnego i bierne-
go prawa wyborczego na poziomie lokalnym wszystkim cudzoziemcom z panstw
trzecich, przebywajacym legalnie na terenie danego panstwa co najmniej piec lat.
Warto przy tym zaznaczy¢, ze jednocze$nie panstwom, ktére moga sie obawia¢
z ré6znych wzgledéw zbyt duzych wptywoéw cudzoziemcdw, stworzono tutaj pewng
furtke. Podpisujgc konwencje mogg one zastrzec, ze na ich terenie cudzoziemcom
zostanie przyznane wytacznie prawo do gtosowania w wyborach lokalnych. Polska,
mimo to, przez blisko dziesiec lat nie zdecydowata sie przystapi¢ do konwencji, od-
mawiajgc w ten sposéb cudzoziemcom wielu wspomnianych praw, w tym réwniez
prawa do udziatu w wyborach lokalnych. Jednoczesnie kolejne rzady wstrzymywaty
sie z decyzja o ratyfikacji konwencji, argumentujac miedzy innymi, ze wiasnie przepis
dotyczacy wyboréw sprawiatby Polsce najwiecej probleméw i jego implementacja
wymagataby zmian w Konstytuc;ji®°.

Konwencja Rady Europy o dostepie do dokumentéw
urzedowych (Konwencja z Tromsg)*’

Konwencja z Tromsg jest $cisle zwigzana z innymi kluczowymi aktami prawa mie-
dzynarodowego, zaréwno z tymi natury ogdlnej, jak Powszechna Deklaracja Praw
Cztowieka, jak i tymi, ktdre koncentruja sie na specyficznych obszarach, na przykfad
wspomnianej we wstepie konwencji z Aarhus.

Tworcy konwencji z Tromsg wyszli z zatozenia, ze zapewnienie obywatelom swo-
bodnego dostepu do informacji publicznej jest kluczowe dla zachowania nie tylko
przejrzystosci funkcjonowania instytucji publicznych, ale tez pluralizmu opinii oraz
demokratycznego charakteru panstwa i spoteczenistwa. Te bowiem wymagaja ak-
tywnosci obywateli, ktéra z kolei nie moze sie realizowa¢ w informacyjnej prozni.
Aktywny obywatel musi mie¢ wiedze o sprawach publicznych - kierunkach polityki,
dziataniach wtadz i ich decyzjach.

Konwencja usciéla standardy miedzy innymi w zakresie uprawnien obywateli (oraz
zasad ograniczania tych uprawnien) do uzyskiwania informacji o tresci dokumentéw
wytwarzanych przez szeroko pojete podmioty publiczne. Definiuje tez pewne pod-
stawowe wymogi dotyczace trybu i form wystepowania o dokumenty, zasad udziela-
nia tego rodzaju informacji przez instytucje publiczne, prawa do odwotan od decyzji

2 Por.: http://pl.zpc.wpia.
uw.edu.pl/wystapienia/
dot-ratyfikacji-konwencji-
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2 Konwencja Rady Europy
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en/Treaties/Html/205.htm.
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informacji_publicznej.html.
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odmownych, edukacji w zakresie prawa dostepu do dokumentéw urzedowych oraz
miedzynarodowego nadzoru nad realizacja postanowien konwencji.
Ponizej skupimy sie na kilku kluczowych elementach konwencji, ktére (jesli tylko
zostataby ona ratyfikowana i wdrozona do polskiego systemu prawa) wptynetyby po-
zytywnie na przejrzystos¢ zycia publicznego w Polsce, a co za tym idzie, réwniez na
mozliwosci obywateli do wigczania sie w procesy decyzyjne.
Zakres podmiotowy konwencji z Tromsg okresla art. 1 ust. 2. Definiuje on pojecie
wiadz publicznych” (ang. public authorities), wymieniajac trzy podstawowe kategorie
podmiotéw zobowigzanych do udostepniania dokumentéw:
- administracja publiczna szczebla krajowego (centralna), regionalnego i lokalnego
(samorzadowa);

« organy stanowigce wszystkich szczebli (czyli np. sejm, senat czy rady gmin) i orga-
ny wymiaru sprawiedliwosci (w szczegélnosci organy scigania, sady, prokuratura)
w zakresie, w jakim wykonuja funkcje administracyjne;

- 0soby fizyczne i prawne w zakresie, w jakim ich dziatania s zwigzane z wykony-

waniem zadan administracji publicznej (np. organizacje pozarzadowe, eksperci).

Dodatkowo, przepisy konwencji pozwalaja sygnatariuszom na dobrowolne rozsze-
rzenie zakresu jej implementacji, wtgczajac do katalogu podmiotéw:

+ organy stanowigce — w zakresie funkgji innych niz administracyjne;

+ organy wymiaru sprawiedliwosci — w zakresie funkgji innych niz administracyjne;

- osoby fizyczne i prawne wykonujace funkcje publiczne lub dziatania finansowane

ze srodkéw publicznych (realizujgce wiec np. zadania zlecone im przez admini-
stracje publiczna);

Zwraca uwage duza elastyczno$¢ opisywanych przepisow. Konwencja nie naktada
na panstwa-sygnatariuszy sztywnego rygoru. W wersji minimum kraj podpisujacy
konwencje moze ograniczyc sie w zasadzie do natozenia odpowiednich obowigzkéw
w zakresie udostepniania dokumentéw wylacznie do wasko pojetej administracji
publicznej. Nie umniejsza to oczywiscie znaczenia konwencji. W wielu krajach repre-
zentowanych w Radzie Europy mamy do czynienia z niskimi standardami w zakresie
udostepnia informacji publicznej. Niestety, nalezy do nich réwniez Polska, co ujawni-
to sie z cata moca przy okazji prac nad nowelizacjg ustawy o dostepie do informacji
publicznej w latach 2010-2011%. Na naszg niekorzys¢ Swiadczy rowniez miejsce, ktore
zajmujemy w rankingu Global Right to Information Rating — zdobylismy w nim 61 punk-
téw na 100 mozliwych?.

Jesli jednak dany kraj stawia sobie ambitniejsze cele w zakresie otwartosci i wigczania
obywateli w procesy decyzyjne, powinien mozliwie szeroko wdrozy¢ postanowienia
konwencji, nie koncentrujac sie li i jedynie na administracji publicznej. W ten sposéb
mozna jg wykorzystac do poszerzenia swobody dostepu do dokumentéw opisujacych
na przyktad proces legislacyjny na poziomie parlamentu czy tez na poziomie lokalnym.
Poszerzajac zakres implementacji, mogtaby ona przyczynic sie tez do utatwienia doste-
pu do dokumentacji postepowan sagdowych, o co w Polsce wciaz jest bardzo trudno®.
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Drugi element, na ktory warto zwrdci¢ uwage, to wyrazne wskazanie, ze obowiazek
udostepniania dokumentéw urzedowych dotyczy tez podmiotéw niezaliczajacych
sie do administracji publicznej, w tym réwniez oséb fizycznych. Pod jednym wszakze
warunkiem: ze takie osoby (prawne badz fizyczne) wykonuja dziatania mieszczace sie
w zakresie funkcji administracji publiczne;j.

Przyktadowo, ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie® po no- ’”J_ﬁtakwa o glzia*a'noéci
pozytku publicznego
welizacji w 2010 roku pozwala urzedom na przekazanie pewnych funkgcji organiza-  iowolontariacie z dnia

. L . . - 23 kwietnia 2003 roku
cjom pozarzadowym. Na mocy art. 11 ust. 2a organ administracji publicznej (badz  (bzu.z2003, Nr o,
to centralnej, badZz samorzadowej) moze zleci¢ organizacji pozarzadowej obstuge po 873
konkurséw na wykonanie zadan publicznych. Taki operator konkursu przygotowu-
je zapytania konkursowe, powotuje komisje, dokonuje wyboru ofert, a takze pod-
pisuje umowy ze zleceniobiorcami. Wykonuje zatem wiele istotnych dziatan, ktére
tradycyjnie lezaty w gestii administracji publicznej. Konsekwencja tego jest réwniez
odpowiedzialnos¢ za zachowanie dyscypliny finanséw publicznych oraz obowiazek
dostosowania sie do standardéw dobrego rzadzenia, w tym réwniez zasady transpa-
rentnosci. Tymczasem polskie organizacje pozarzadowe, wykonujgc zadania publicz-
ne i korzystajac z publicznych pieniedzy, czesto ignorujg owe standardy (co przejawia
sie chociazby w nieprowadzeniu stron Biuletynu Informacji Publiczne;j).

To istotny watek, zwtaszcza w kontekscie coraz silniejszej swiatowej tendencji do
przekazywania réznego rodzaju funkgcji, tradycyjnie nalezacych do administracji pu-
blicznej, podmiotom spoza $cisle pojetego sektora publicznego?. Warto sobie uzmy- ~ *Por: C. Demmke, Ethics

in civil services of the

stowi¢, ze dzi$ coraz trudniej okresli¢, czym doktadnie jest administracja publiczna, =~ MemberStates of the
EU - Many Paradoxes but

kto jest urzednikiem czy funkcjonariuszem publicznym. Coraz wiekszy udziat w re-  noneed to be pessimistic,
referat wygtoszony na

alizacji zadan publicznych maja podmioty niepubliczne i osoby indywidulane — ze-  onferendji, Ethics and

. . TV . . . . . . integrity of governance:
wnetrzni eksperci, specjalisci zatrudniani na umowe o dzieto i zlecenia, pracownicy  1hcFirct Transatlantic

Dialogue (1 TAD)", Leuven,

kontraktowi. 2-5 czerwca 2005 roku.

Ow swoisty outsourcing powoduje rozmycie pojecia administracji publicznej (czy
nawet ogdlnie - sektora publicznego), a jednoczesénie kaze sobie postawié pytanie,
do jakiego rodzaju podmiotéw powinny znajdowac zastosowanie szeroko pojete
standardy dobrego rzadzenia, w tym réwniez zasada transparentnosci i otwartego
dostepu do informacji publicznej. Postanowienia konwencji z Tromsg wychodza
temu problemowi naprzeciw.

Przejdzmy jeszcze do omoéwienia jednego waznego punktu konwencji — definicji
dokumentu urzedowego. Nie jest to juz tak ztozona kwestia jak katalog podmiotéw,
niemniej jednak znéw warto zwrdci¢ uwage, ze definicja proponowana przez kon-
wencje jest bardzo pojemna. Dokumentem urzedowym jest wszelka informacja za-
rejestrowana w jakiejkolwiek postaci, wytworzona lub otrzymana i posiadana przez
interesujacy nas podmiot.

Dostep do dokumentéw urzedowych moze zosta¢ ograniczony, gdyby ich ujaw-
nienie stanowito grozbe dla bezpieczenstwa publicznego, obronnosci kraju, za-
grazato prawidlowemu wykonywaniu funkcji organéw wymiaru sprawiedliwosci,

17
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27 Ustawa z dnia 6 wrze$nia
2001 roku o dostepie

do informacji publicznej
(Dz.U.z2001r,Nr112,
poz. 1109).

2 Por.: Dostep do informacji
publicznej w Polsce w oczach
ekspertow. Komunikat
zbadan, SLLGO,

Warszawa 2010 - http://
informacjapubliczna.
org.pl/wwwdane/files/
dip_-_komunikat_z_
bada%C5%84.pdf; Raport
zbadania Omnibus na
temat satysfakcji z obstugi

i dostepu do informacji
publicznej w urzedach jst
(...) zrealizowanego (...)

na zlecenie Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych

i Administracji, Warszawa
2010 - http://www.ip.mac.
gov.pl/download/57/3488/
Badanie_omnibus_na_
temat_satysfakcji_z_
obslugi_i_dostepu_do_
informacji_publiczne.pdf.
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czynnosciom kontrolnym i nadzorczym, prawu do prywatnosci lub innym, uzasad-
nionym interesom oséb prywatnych, w tym réwniez interesom gospodarczym pod-
miotéw prywatnych, polityce gospodarczej czy fiskalnej kraju, zasadzie réwnego
traktowania przed sadami, srodowisku naturalnemu, relacjom miedzy organami wta-
dzy publicznej. Dodatkowo panstwa-sygnatariusze przystepujac do konwencji moga
zaproponowac wiasne ograniczenia w jej stosowaniu.

Wydaje sie, ze ten katalog wylgczen to jeden z najstabszych elementéw konwen-
¢ji z Tromsga. Wspomniane kategorie sg bardzo ogdlne, co na etapie implementacji
do prawa krajowego zawsze bedzie tworzy¢ pokuse do tworzenia takich przepiséw
w zakresie dostepu do dokumentéw urzedowych, aby go utrudni¢, a nie ufatwic.
Pewnym pocieszeniem jest tres¢ art. 3 ust. 3 konwengji, ktéry narzuca obowiazek
okresdlenia ram czasowych ograniczen w dostepie do dokumentéw

Omawiajac z kolei kwestie form i trybu udostepniania konwencji, warto zwrécic¢
uwage na kilka wymogéw. Generalnie konwencja powtarza standardy udostepniania
informacji publicznej, ktére sg juz w Polsce uregulowane w ustawie o dostepie do
informacji publicznej?, jak na przykfad zasade nieodptatnego udostepniania doku-
mentéw urzedowych czy zakaz zadania, aby aplikujgcy ttumaczyt powdd, dla ktérego
domaga sie dostepu do informacji.

Pewng nowoscia jest jednak przepis zobowigzujacy panstwa-sygnatariuszy do ta-
kiego uregulowania procedury dostepu do dokumentéw urzedowych, aby starajacy
sie 0 to mieli zapewniong ze strony podmiotéw publicznych pomoc w formutowaniu
swoich zapytan. To bardzo istotny punkt, poniewaz urzedy i inne instytucje czesto-
kro¢ odmawiajg informacji, zastaniajac sie niemoznoscig ustalenia tego, czego zadaja
od nich obywatele - oddalaja prosby, jesli nie dotycza one konkretnych dokumentéw
lub po prostu ignorujac zapytania, wykorzystujac przy tym najmniejsze uchybienia
formalne - chociazby nieprecyzyjne podanie nazwy dokumentu. Konwencja zobo-
wigzuje urzednikéw do pomocy interesantom w dookresleniu przedmiotu ich poszu-
kiwan i dotarciu do zadanej przez nich informacji.

W konwencji zawarto jeszcze dwa warte odnotowania standardy dotyczace trybu
udostepniania dokumentéw urzedowych. Pierwszym jest zobowigzanie organow
wiadzy publicznej do przedstawiania interesantom wyczerpujacych (nieograni-
czajacych sie li i jedynie do podania podstawy prawnej) odpowiedzi w przypadku
odmowy dostepu do dokumentéw urzedowych. Drugim jest zapewnienie dostepu
do dokumentéw poprzez mozliwie szerokie zréznicowanie form — w wersjach druko-
wanych, elektronicznych, przez internet, w urzedzie, droga pocztowa etc. To wazne,
ze uwypuklono te dwie kwestie, poniewaz mimo iz ustawa o dostepie do informacji
publicznej obowigzuje od 2001 roku, to wciaz jest wiele przypadkéw odméw, ktd-
re nie sy wystarczajaco uzasadnione. Dostep do informacji publicznej jest réwniez
utrudniany poprzez ograniczanie mozliwosci uzyskania informacji*é.

Najwazniejszym by¢ moze jednak elementem konwencji z Tromse sa przepisy zo-
bowigzujace kraje-sygnatariuszy do propagowania wiedzy o prawie i mozliwosciach
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uzyskiwania dostepu do dokumentéw urzedowych. Przepis art. 9 dos¢ precyzyjnie
definiuje zakres niezbednych dziatan informacyjnych i edukacyjnych, skierowanych
przede wszystkim do przedstawicieli organéw wtadzy publicznej. Maja oni dyspono-
wac wyczerpujaca wiedza o obowigzkach dotyczacych udostepniania dokumentéw
urzedowych. Urzednicy musza tez wiedzie¢, w jaki sposéb informowa¢ obywateli
o ich uprawnieniach. Powinni tez umiejetnie i efektywnie zarzadza¢ zasobami, aby
dostep do nich byt fatwy i szybki. Organy wtadzy publicznej powinny tez dyspono-
wac przejrzystymi i precyzyjnymi procedurami w zakresie niszczenia dokumentow.
W tym punkcie warto réwniez wspomnie¢, ze konwencja powotuje do zycia spe-
cjalny miedzynarodowy zespdt nadzorujacy realizacje jej postanowien. W sktad
zespotu wchodzi od 10 do 15 cztonkdw reprezentujacych panstwa-sygnatariuszy, re-
krutujacych sie sposréd oséb majacych doswiadczenie i wiedze ekspercka w zakresie
problemoéw dostepu do informacji. Osoby te sg wybierane na czteroletnig kadencje
(zmozliwoscig jednokrotnej reelekgji). Oprécz nadzoru nad procesem wdrazania i wy-
konywania przepiséw konwencji w kompetencjach grupy lezy réwniez organizowa-
nie przeptywu informacji miedzy stronami konwencji w zakresie polityk publicznych
dotyczacych udostepniania dokumentéw urzedowych, rozwigzan prawnych i tech-
nologicznych oraz formutowanie zalecen co do ewentualnych poprawek konwencji.

Konwencja Organizacji Narodéw Zjednoczonych o prawach
0s6b niepetlnosprawnych®

Ostatnia zomawianych konwencji ma najogdélniejszy charakter, poniewaz, jak wska-
zuje sam tytut, wyznacza standardy gwarantowania podstawowych praw osobom
niepetnosprawnym. Jednoczesnie dotyczy zagwarantowania mozliwosci aktywnego
udziatu w zyciu publicznym kolejnej, specyficznej grupie obywateli, jakg sg osoby
niepetnosprawne. Specyficznej dlatego ze — podobnie jak cudzoziemcy - osoby nie-
petnosprawne sa narazone na rézne formy marginalizacji, w tym réwniez wyklucze-
nia z aktywnej partycypacji w procesach decyzyjnych.

O tym, ze ryzyko wykluczenia tej grupy jest realne, nie trzeba specjalnie przekony-
wa¢, wystarczy spojrze¢ na poziom aktywnosci zawodowej 0séb niepetnosprawnych,
czy udziat oséb niepetnosprawnych w wyborach powszechnych®. Jednoczesnie, jak
w zadnym innym obszarze tak w tym przypadku rzeczywistg zmiane mozna spowo-
dowac juz tylko poprzez zmiane prawa. Wspomnijmy chociazby, ze dopiero niedawno
udato sie tak zmodyfikowa¢ prawo wyborcze, aby niepetnosprawni mogli gtosowac
za posrednictwem petnomocnikéw lub korespondencyjnie. Dzieki wprowadzeniu
tego rozwigzania wiele 0s6b po raz pierwszy w zyciu miato mozliwos¢ udziatu w tak
podstawowej aktywnosci obywatelskiej, jaka jest glosowanie?'.

Stad tez nalezy mie¢ nadzieje, ze implementacja Konwencji o prawach oséb niepet-
nosprawnych stanie sie impulsem do kolejnych zmian w prawie, ktére — podobnie jak
przyjecie nowego kodeksu wyborczego — spowoduja, ze osoby niepetnosprawne stang

» Konwencja o prawach
0s6b niepetnosprawnych
z dnia 13 grudnia 2006
roku (Dz.U.z2012r, Nr O,
poz. 882).

30 Por.: J. Zbieranek,
Projekt wprowadzenia

w wyborach i referendach
instytucji pefnomocnika,
[w:] Aktywny obywatel,
nowoczesny system
wyborczy, red. L. Kolarska-
Bobinska, J. Kucharczyk,
J. Zbieranek, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2006, s. 53-58.

31 Polacy o wyborach.
Raport z badan, oprac.

K. Grot, A. Nizynska,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2010 - http://
www.isp.org.pl/
files/98007826905679
2001288274874.pdf.
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sie bardziej aktywne w zyciu publicznym. Nadzieja jest tym bardziej uzasadniona, ze
sposrod trzech konwencji omawianych w tym tekscie tylko ta doczekata sie ratyfikacji
- 6 wrzesnia 2012 roku uroczyscie podpisat ja Prezydent Bronistaw Komorowski. Nalezy
wiec liczy¢, ze decydenci nie bedg zwlekac zbytnio z implementacja jej przepisow.

Podobnie jak w przypadku poprzednich dwdch konwencji, nie bedziemy omawiaé
catosci przepiséw, a skupimy sie jedynie na kilku elementach, kluczowych z perspek-
tywy partycypacji publicznej. Juz w preambule odnajdziemy co najmniej dwa takie
istotne punkty.

Twdrcy tego dokumentu dostrzegli miedzy innymi problem istnienia barier unie-
mozliwiajagcych osobom niepetnosprawnym aktywny udziat w zyciu spotecznym
i publicznym na réwni z osobami petnosprawnymi, skutkujacy naruszeniami praw
cztowieka i rzeczywistym wykluczeniem. Dlatego w preambule zawarty jest ogdl-
ny postulat tworzenia polityk publicznych (strategii) zréwnowazonego rozwoju,
uwzgledniajacych znaczenie kwestii niepetnosprawnosci. W ostatnim punkcie pre-
ambuty odnajdziemy natomiast wezwanie do nieustawania w dziataniach na rzecz
poprawy niekorzystnej sytuacji oséb niepetnosprawnych i promowania ich udziatu
w sferze obywatelskiej, politycznej, gospodarczej i kulturalnej”

W tym kontekscie wymowna jest definicja pojecia dyskryminacji, zawarta w art. 2 kon-
wencji. Wedtug niej dyskryminacja bedzie jakiekolwiek ,(...) zréznicowanie, wyklucza-
nie lub ograniczanie ze wzgledu na niepetnosprawnos¢, ktérego celem lub skutkiem
jest naruszenie lub zniweczenie uznania, korzystania z lub wykonywania wszelkich
praw cziowieka i podstawowych wolnosci w dziedzinie polityki, gospodarki spo-
tecznej, kulturalnej, obywatelskiej lub jakiejkolwiek inngj (...). Obejmuje to wszelkie
przejawy dyskryminacji, w tym odmowe jego usprawnienia”. Uwage zwraca ostatnie
zdanie tej definicji, ktore jako dyskryminacje okresla réwniez zaniechanie dokony-
wania usprawnien umozliwiajacych osobom niepetnosprawnym udziat w zyciu pu-
blicznym. Kraje-sygnatariusze konwencji powinny zatem nie ustawa¢ w tworzeniu
rozwigzan sprzyjajacych aktywnosci tej grupy spoteczne;j.

W zwigzku z tym artykuty 4 i 9 obligujg panstwa-sygnatariuszy do przyjmowania
wiasciwych srodkéw administracyjnych i ustawodawczych poszerzajacych mozliwo-
$ci realizacji praw oséb niepetnosprawnych, w tym takze likwidowania barier admi-
nistracyjnych i legislacyjnych. Co wiecej, w tym samym artykule odnajdziemy takze
wezwanie do ,tworzenia oraz popierania dostepnosci i wykorzystywania nowych
technologii, w tym technologii informacyjno-komunikacyjnych’, jesli miatyby one
pomdc osobom niepetnosprawnym w petnym uczestnictwie w zyciu publicznym.
Skoro wiec, przyktadowo, zdecydowano sie na wprowadzenie gtosowania za posred-
nictwem petnomocnika czy gtosowania korespondencyjnego, to w duchu konwengji
powinno sie i$¢ dalej i przygotowac réwniez mozliwos¢ udziatu w wyborach czy refe-
rendach przez internet.

Na kwestie partycypacji publicznej oséb niepetnosprawnych trzeba tez patrzec sze-
rzej, nie ogranicza sie ona bowiem li i jedynie do udziatu w wyborach i referendach,
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ale obejmuje przede wszystkim mozliwo$¢ uczestnictwa w szeroko pojetym procesie
decyzyjnym. Osoby niepetnosprawne powinny miec¢ tez utatwiony dostep do infor-
macji publicznej, posiedzen organéw stanowiacych, do proceséw konsultacyjnych
etc. W Polsce wcigz nie dysponujemy wystarczajacymi srodkami, poczawszy od naj-
prostszej infrastruktury (budynki urzedéw czestokro¢ nie sa dostosowane do potrzeb
0s0b niepetnosprawnych), na zaawansowanych rozwigzaniach teleinformatycznych
skonczywszy. Mozna by w tym miejscu wspomnie¢ chociazby o stronach Biuletynu
Informacji Publicznej, ktére rzadko sa dostosowane do potrzeb oséb niedowidza-
cych, nie wspominajac juz o wcigz bardzo ograniczonym zakresie spraw urzedowych,
ktére mozna zatatwic¢ drogg internetowa, co czestokroc jest réowniez barierg dla pet-
nosprawnych obywateli.

W kontekscie zagadnienia partycypacji publicznej szczegdlnie istotnym przepi-
sem jest art. 19, traktujacy o niezaleznym zyciu i wigczaniu oséb niepetnosprawnych
w spoteczenstwo. Cho¢ w wiekszym stopniu opisuje on zasady dostepu oséb nie-
petnosprawnych do réznego rodzaju ustug publicznych (np. lokali socjalnych), to we
wstepie jest mowa o tym, ze panstwa-strony konwencji uznaja réwne prawo wszyst-
kich oséb niepetnosprawnych do zycia w spoteczenstwie oraz podejmuja odpo-
wiednie srodki w celu utatwienia petnego korzystania przez osoby niepetnosprawne
z tego prawa oraz ich petnego wiaczenia i udziatu w spoteczenstwie.

Kluczowy jest réwniez art. 21, méwiacy o gwarancjach wolnosci wypowiadania sie
i dostepu do informacji. Znowu przy tej okazji moéwi sie o koniecznosci tworzenia
mechanizméw utatwiajacych osobom niepetnosprawnym realizacje tego prawa, ko-
rzystajacych z najnowszych osiggnie¢ technologicznych. Jednoczesnie przepis ten
przypomina o istnieniu innych rozwigzan o bardziej tradycyjnym charakterze - je-
zykéw migowych, alfabetu Braille’a, komunikacji wspomaganej (argumentatywnej)

i alternatywnej, ktére sg niezbednym utatwieniem na przyktad w codziennych kon-

taktach oséb niepetnosprawnych z instytucjami publicznymi. W tym zakresie mamy

juz pewne osiggniecia. Wspomnie¢ mozna chociazby o ustawie z 2011 roku o jezyku

migowym i innych srodkach komunikowania sie®?, ktéra wprowadzita miedzy innymi ;Otﬁt?g/kauzocﬁr;izaylasierpnia
wymaég zapewnienia osobom gtuchoniemym tlumacza jezyka migowego w kontak- ~ migowymiinnych

tach z administracjg publiczna. Trudno jednak uzna¢, ze wprowadzenie tego aktu i.r;’?’okicu'”zki?ﬁ”lk%”figf
prawnego wyczerpuje wszystkie postulaty zawarte w Konwencji ONZ o prawach poz 1243
0s6b niepetnosprawnych.

Last but not least, nalezy wspomniec réwniez o art. 29 konwencji. Traktuje on o kwe-
stiach udziatu oséb niepetnosprawnych w zyciu publicznym i politycznym. Gtéwny
nacisk zostat potozony na zagwarantowanie niepetnosprawnym nieskrepowanego
udziatu w wyborach i referendach, w tym dostepu do pomocy w wykonywaniu swo-
ich uprawnien (co, jak juz wspomniano wczesniej, w duzym stopniu zostato w Polsce
dopetnione dzieki zmianom prawa wyborczego). W punkcie ,b” tego artykutu jest
jednak mowa réwniez o potrzebie aktywnego kreowania Srodowiska, w ktérym oso-
by niepetnosprawne beda mogty uczestniczy¢ w kierowaniu sprawami publicznymi.
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Mowa jest wiec wprost o pomaganiu niepetnosprawnym w uczestnictwie w proce-
sach decyzyjnych. Autorzy widza mozliwos¢ realizacji tego zobowiagzania takze mie-
dzy innymi przez zachecanie 0séb niepetnosprawnych do zrzeszania sie i tworzenia
organizacji pozarzadowych oraz prowadzenia dziatalnosci rzecznicze;j.

Konczac, a jednoczesnie nawigzujac do tego ostatniego watku, warto odnotowag, ze
konwencja naktada na panstwa-sygnatariuszy obowiazek stworzenia systemu monito-
ringu wdrazania jej postanowien, w ktory réwniez aktywnie maja zostac wiaczeni przed-
stawiciele srodowisk skupiajacych osoby niepetnosprawne — méwi o tym ust. 3 art. 33.

Podsumowanie

Celem niniejszego teksu byto przyblizenie trzech waznych aktéw prawa miedzyna-
rodowego, ktére zawierajg przepisy wyznaczajace miedzynarodowe standardy party-
cypacji publicznej w zakresie praw cudzoziemcéw, dostepu do informacji publicznej
oraz 0s6b niepetnosprawnych. Polskie wiadze wielokrotnie deklarowaty, ze ich za-
miarem jest zwiekszanie aktywnosci obywateli w sferze publicznej. Owe deklaracje
zostaty zawarte miedzy innymi w Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego czy Stra-
tegii,,Sprawne Panstwo”. Moc tych strategii jest co prawda obnizona przez fakt, iz do
chwili, gdy powstawat niniejszy tekst, zadna z nich nie zostata przyjeta przez Rade Mi-
nistréw. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze kierunki dziatania, wyznaczone w tych
dokumentach, z mniejsza lub wieksza determinacja sg juz realizowane (m.in. dzieki
funduszom unijnym, czego wyrazem jest np. projekt ,Decydujmy razem’, w ramach
ktérego powstat ten tekst). A jesli tak, to z punktu widzenia polityki publicznej, ukie-
runkowanej na rozwdj partycypacji publicznej, przystapienie do opisanych konwen-
¢ji i wdrozenie ich postanowien powinno by¢ w interesie panstwa.

Cechg wspodlng wszystkich trzech dokumentoéw jest to, ze dotad nie zostaty one ra-
tyfikowane badz - tak jak w przypadku Konwencji ONZ o Prawach Os6b Niepetno-
sprawnych - trudno dokonac juz oceny wdrozenia jej postanowien. Gtéwny postulat,
ktéry warto zawrze¢ w podsumowaniu, dotyczytby zatem potrzeby gruntownego
przeanalizowania zawartosci tych konwencji pod katem dostosowania do ich wymo-
gow przepiséw polskiego prawa i mozliwie szybkie rozpoczecie procesu ich ratyfika-
¢ji badz implementacji.

Kazdy z opisanych aktow prawa miedzynarodowego zawiera w sobie co najmniej
kilka elementéw, ktére jesliby zostaty wraz z jego ratyfikacja wdrozone do polskiego
porzadku prawnego, z pewnoscig przyczynityby sie nie tylko do podniesienia stan-
dardoéw partycypacji publicznej, ale takze do realizacji innych istotnych spotecznie
celéw. Przypomnijmy chociazby pierwszy z opisanych tu dokumentoéw, dotyczacy cu-
dzoziemcéw. Na tle wymogoéw sformutowanych w tym dokumencie gwarancje praw
do czynnego uczestnictwa w zyciu publicznym, aktualne w momencie powstawania
tego tekstu, byly mocno ograniczone. Tymczasem realizacja postanowien tej konwen-
¢ji nie tylko stanowitaby postep w zakresie rozwoju ram partycypacji publicznej, ale
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tez mogtaby okazac sie waznym instrumentem polityki migracyjnej, w tym zwtaszcza
integracji cudzoziemcoéw z panstw spoza Unii Europejskiej. W dalszej perspektywie
mogtby to by¢ rowniez instrument wspomagajacy korzystanie z ustug migrantéow
w ramach polityki rynku pracy.

Z kolei ratyfikacja konwencji z Tromsg mogtaby stac sie przyczynkiem do rozwigza-
nia wielu problemoéw, na ktdre dzi$ napotykaja obywatele chcac dotrze¢ do informacji
i danych pozostajagcych w gestii urzedéw, ktére odmawiajg udostepniania informa-
¢ji zastaniajac sie badz to twierdzeniami, ze taki a taki materiat nie jest w ich opinii
dokumentem urzedowym (np. umowa o dzieto z ekspertem pracujacym dla danej
instytucji*), badz to stosujgc uznaniowe kryteria oceny, czy ujawnienie danego doku-
mentu bytoby czy tez nie bytoby szkodliwe dla interesu publicznego®*. Ratyfikacja tej
konwencji z pewnoscig databy tez asumpt do kolejnej nowelizacji ustawy o dostepie
do informacji publicznej, ktéra wciaz odbiega od standardéw miedzynarodowych.

Dobrze jednak, ze przynajmniej jedna z opisanych konwencji doczekata sie ratyfi-
kacji w okresie, gdy powstawat ten tekst. Ratyfikacja tej konwencji byta potrzebna,
biorac pod uwage chociazby niedociggniecia w realizacji tzw. ustawy o jezyku migo-
wym. Przejawem tego jest na przykfad kuriozalna sytuacja zwigzana z powofaniem
przy ministrze pracy i polityki spotecznej Polskiej Rady Jezyka Migowego, w ktorej
nie znalazta sie zadna osoba gtuchoniema*®. Mozna sobie zada¢ pytanie, jak ocenic¢
te decyzje urzednikéw ministerstwa w kontekscie artykutéw 2, 9 i 33 Konwencji ONZ
o Prawach Oséb Niepetnosprawnych.

Na koniec trzeba odnotowa¢, ze wdrozenie przepiséw konwencji samo w sobie
moze by¢ punktem wyjscia do wiekszej aktywnosci obywateli i zacheta do udzia-
tu w zyciu publicznym. Fakt, ze Polska przystapita do tej czy innej konwencji, moze
bowiem zachecac¢ na przyktad do podejmowania dziataih rzeczniczych w kierunku
dostosowania aktualnych, niedoskonatych przepiséw do standardéw miedzynaro-
dowych narzucanych przez te dokumenty. Odnoszac sie do postanowien aktéw pra-
wa miedzynarodowego fatwiej tez protestowac przeciwko decyzjom naruszajagcym
wyrazone tam standardy czy sprzecznym z nim rozstrzygnieciom legislacyjnym badz
politycznym.

33 Por.: A. Krajewska,
Dostep do informacji
publicznej: wyrok Sqdu
Najwyzszego, tekst
informacyjny z dnia

15 listopada 2012 roku
- http://isp.org.pl/
decydujmyrazem/
aktualnosci,2,469.html.

34 Por. takze: A. Krajewska,

Odmowa udostepnienia
informacji publicznej:
wybrane problemy

[w niniejszym tomie].

3 Por. A. Sacha, Glusi
oburzeni! Rada jezyka
migowego bez gtuchych
- http://wiadomosci.
nieslyszacy.pl/info,3331.
html.
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