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Grzegorz Makowski

1. Najwazniejsze ustalenia
i rekomendacje

Projekt ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci Rzadu” zostal zrealizowany przez
Fundacje im. Stefana Batorego, Fundacje Pracownia Badan i Innowacji Spo-
lecznych ,,Stocznia” oraz Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska,
idea tego przedsiewziecia narodzila sie jednak w szerszym gronie pietnastu
organizacji skupionych w Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu, ktore podjely
réwniez wstepne prace zwiazane z ta inicjatywa.

Przywolany projekt jest kontynuacja dzialan Koalicji na rzecz Otwartego
Rzadu, ktoére maja na celu zaréwno przystapienie Polski do miedzynarodo-
wej inicjatywy Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadéw (Open Government
Partnership), propagujacej zasady i rozwigzania sprzyjajace wiekszej otwar-
tosci i jakosci w zyciu publicznym, jak i realizacje przez polski rzad wlasnej
strategii Sprawne Paristwo 2020, przyjetej w lutym 2013 roku. Projekt polegat
na opracowaniu 141 wskaznikéw, umozliwiajacych ustalenie — na podstawie
analizy stron internetowych i Biuletynéw Informacji Publicznej ministerstw
oraz wniosk6w o udostepnienie informacji publicznej - w jakim stopniu gltow-
ne instytucje rzadowe realizuja zasady dotyczace:

* dostepu do informacji publicznej,
» otwartos$ci proceséw decyzyjnych na udzial obywateli,
* przeciwdzialania ryzyku korupcji,

jednoczesdnie za$ korespondujace ze standardami upowszechnianymi przez
Partnerstwo na rzecz Otwartych Rzadéw i postulowanymi przez polskie orga-
nizacje pozarzadowe.

Analizie poddano siedemnas$cie resortéow i Kancelarie Prezesa Rady Mini-
stréw, biorac pod uwage sytuacje na koniec 2014 roku. Na podstawie danych
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zgromadzonych w ramach monitoringu przygotowano takze prosty ranking
sumujacy wybrane wskazniki i opisujgcy na skali od 0 do 100%, w jakim zakre-
sie poszczegdlne ministerstwa spelniajg podstawowe — formalne - wymagania
zwigzane z trzema wymienionymi wyzej aspektami funkcjonowania admini-
stracji publiczne;j.

Celem podjetych dzialan jest sformulowanie oceny, wskazujacej, w jakiej mie-
rze kluczowe instytucje rzadowe sa rzeczywiscie otwarte, przygotowane do
wspdlpracy z obywatelami i zdolne do zapobiegania korupcji, konfliktowi
interesow i nieuczciwemu lobbingowi. Chodzi o zmotywowanie decydentéw
i urzednikéw do podnoszenia jako$ci dzialania administracji publicznej i ta-
kiego ksztaltowania polityki, zeby nie blokowala ona dzialann naprawczych,
lecz raczej sprzyjala takiej poprawie. Przedstawienie w formie rankingu zgro-
madzonych informacji ma z kolei skioni¢ ministerstwa do konkurowania
o0 lepsze standardy, ale takze do wspoélpracy (przyjrzenia sie sobie nawzajem
oraz wymiany informacji, do§wiadczen i dobrych praktyk) i wspélnego wypra-
cowywania dobrych standardow dla calego rzadu. Wlasnie na tym rankingu
koncentruje sie w najwiekszym stopniu niniejsze streszczenie.

Podstawowe ustalenie przeprowadzonego monitoringu jest takie, ze — zgod-
nie z opracowanymi wskaznikami — poszczegdlne ministerstwa wypelniaja
przecietnie 35% wszystkich postawionych im wymagan!. Resorty najgorzej
radza sobie z otwartos$cig na udziat obywateli w procesach decyzyjnych, gtow-
nie z prowadzeniem konsultacji publicznych w ramach rzadowego procesu
ustawodawczego (w czesci objetej monitoringiem), najlepiej za$ (co moze by¢
pewnym zaskoczeniem, biorac pod uwage, zZe potoczna opinia o skali korupcji
w administracji publicznej jest bardzo negatywna) — ze wdrazaniem standar-
déw przeciwdzialania korupcji. Ocena dotyczgca organizacji dostepu do infor-
macji publicznej zawiera sie miedzy tymi dwoma obszarami. Postugujac sie
terminami ,najlepiej” czy ,najgorzej”, trzeba miec jednak na wzgledzie Sred-
nia, ktora jest niska — we wspomnianych obszarach wynosi ona odpowiednio
29%, 44% i 33%. Sa to raczej dolne granice skali, co mozna interpretowac tylko
w jeden sposéb: ogélnie rzecz biorac, pewne standardy sa przestrzegane, ale
fragmentarycznie i niespdjnie.

1 Kancelarie Prezesa Rady Ministréw traktujemy odrebnie, gtéwnie ze wzgledu na petnione przez
nig inne funkcje, przede wszystkim jednak - na brak wtasnych inicjatyw ustawodawczych, na ktérych
analizie opiera sig ocena stopnia, w jakim instytucje publiczne sg otwarte na udziat obywateli w proce-
sie decyzyjnym, w tym wypadku rozumianym wytgcznie jako proces projektowania ustaw rzgdowych.
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Wykres 1. Ranking otwartosci rzadu - tgczna ocena ministerstw ze wzgledu na tatwos¢ dostepu
do informacji publicznej, otwarto$¢ proceséw decyzyjnych i zdolnos¢ do przeciwdziatania korup-
cji (usrednione wyniki dla wszystkich trzech obszaréw)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zgromadzonych w ramach projektu ,Obywatelska
Kontrola Otwartosci Rzadu”.

Na przyklad na niskiej ocenie w aspekcie otwartosci proceséw decyzyjnych,
wynoszacej 29%, najbardziej zaciazyly dwa elementy - brak szkolen dotycza-
cych konsultacji i komunikowania sie z obywatelami oraz do$¢ ubogie wy-
tyczne prowadzenia konsultacji publicznych. Wytyczne takie przyjeto osiem
sposrdd siedemnastu ministerstw i tylko cze$¢ z nich zawarla w nich zapisy
dotyczace udzielania odpowiedzi na zglaszane uwagi czy okolicznosci upraw-
niajacych do niestosowania sie do wytycznych (tylko w pojedynczych wypad-
kach w wytycznych sformulowano na przyklad wymagania w zakresie upu-
bliczniania rezultatéw konsultacji). Na uznanie zastuguje jednak z pewnoscia
to, ze wiekszos$¢ ministerstw juz w 2014 roku miala wlasny wewnetrzny doku-
ment doprecyzowujacy ogélne rzadowe wytyczne dotyczace organizowania
konsultacji publicznych.

W zakresie przeciwdzialania korupcji ocena w rankingu wyniosta 44%. Na
ten nie najlepszy wynik zlozyl sie miedzy innymi brak w wiekszosci instytucji
rzadowych jakichkolwiek wewnetrznych polityk, strategii czy planéw zapo-
biegania korupcji. Co prawda cze$¢ ministerstw przyjela mniej lub bardziej
fragmentaryczne rozwigzania, ale calo$ciowe polityki maja zaledwie trzy
resorty: gospodarki, spraw wewnetrznych i spraw zagranicznych oraz cze-
Sciowo sprawiedliwosci. Wynik w tym aspekcie obnizajg ponadto dwa ele-
menty — brak rozwiazan chronigcych przed negatywnymi skutkami konfliktu

Obywatelska kontrola otwartosci rzagdu
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interesow i stabo zorganizowane instrumenty kontrolowania dziatalnosci lo-
bbingowej (na przykiad niedopeinienie obowiazku biezacego informowania
o dzialaniach lobbingowych czy niedostateczne informowanie potencjalnych
interesariuszy o przystugujacych im prawach i obowiazkach). Za zadziwiaja-
ce nalezy jednak uznad, ze cho¢ w potowie 2014 roku wszed} w zycie rzado-
wy program antykorupcyjny, to tylko jedna instytucja — Ministerstwo Obrony
Narodowej — na swojej stronie domowej poinformowata, kim jest resortowy
koordynator tego programu. Z satysfakcja mozna za to odnotowadé, ze mimo
braku odpowiedniego ustawodawstwa chronigcego sygnalistow i wykreslenia
tego priorytetu z rzadowego programu antykorupcyjnego, dziewie¢ resortéw
zdecydowalo sie opracowac ,wewnetrzne procedury reagowania na zdarze-
nia lub zagrozenia korupcyjne” — czasem lepsze, czasem gorsze.

Z kolei w aspekcie zapewnienia dostepu do informacji publicznej, ktéry w ran-
kingu uzyskal ocene 33%, wyniki zaniza miedzy innymi brak informacji o tym,
jak korzysta¢ z prawa do informacji. Cho¢ niemal wszystkie instytucje rzado-
we maja na swoich stronach internetowych i w Biuletynach Informacji Pu-
blicznej specjalne zakladki informujace o sposobie udostepniania informacji
publicznej, to w wiekszos$ci z nich nie ma wskazéwek, w jaki sposéb mozna
sie odwotaé, gdy taka informacja nie zostanie udzielona, i jakie srodki prawne
mozna wéwczas zastosowac. Powaznym brakiem jest rdwniez niepublikowa-
nie wnioskéw wplywajacych do ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Mini-
stréow wraz z odpowiedziami na te wnioski. Stosowne dokumenty udostepnia
wylacznie resort gospodarki — warto wiec, zeby stat sie on wzorem dla innych
instytucji. Zadne ministerstwo nie zamieszcza biezgcych informacji o sposo-
bie procedowania wnioskow, nie sa takze publikowane kalendarze ministrow,
chod jest to juz standard miedzynarodowy.



MsSw $rednia

—&— otwartos¢ proceséw decyzyjnych —i— dostep do informacji publicznej —— przeciwdziatanie korupcji

Wykres 2. Ranking otwartosci rzadu - jak resorty radza sobie w poszczegdlnych obszarach (ze
wzgledu na tatwos¢ dostepu do informacji publicznej, otwartos¢ proceséw decyzyjnych i zdol-
nos¢ do przeciwdziatania korupcji)

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych zgromadzonych w ramach projektu ,Obywatelska
Kontrola Otwartosci Rzadu”.

Gdyby spojrze¢ na wyniki rankingu z podzialem na oceniane instytucje, wow-
czas sie okaze, ze w pierwszej trdjce najlepszych resortéw znalazly sie Mini-
sterstwo Gospodarki, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej oraz Minister-
stwo Edukacji Narodowej, ktére osiggnely mniej wiecej zblizone wyniki we
wszystkich trzech aspektach, z wyjatkiem resortu pracy, na ktérego dobrej oce-
nie zawazyl wyjatkowo wysoki wynik w obszarze ,,otwartos¢ procesow decy-
zyjnych” — 61%. Dwaj pozostali liderzy lepiej radzili sobie z przeciwdzialaniem
korupcji. Z kolei najstabsze oceny uzyskaly Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, Ministesrtwo Spraw Zagranicznych i Ministerstwo Obrony Narodowej
- w wypadku tych resortéw ogdlng ocene zanizaja w duzym stopniu wyniki
w obszarze otwartosci na udzial obywateli w procesach decyzyjnych i niskie
standardy dostepu do informacji publicznej (resortowi obrony nie pomogt
w tym wymiarze nawet dobry wynik w zakresie przeciwdzialania korupcji). Na
tym tle Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, ktéra mogta by¢ w pelni oceniona
tylko w dwdch badanych zakresach, wypada, ogolnie rzecz biorac, przecietnie
-z 45% w obszarze przeciwdzialania korupcji i 45% w dostepie do informacji
publicznej, ale juz na tle pozostaltych instytucji wynik jest nieco lepszy.

Obywatelska kontrola otwartosci rzagdu
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Warto spojrze¢ na cato$ciowy wynik monitoringu z bardziej pozytywnej per-
spektywy. Zroznicowanie w ocenach niewielkiego przeciez zbioru podmiotow
- liczacego zaledwie osiemnascie instytucji — jest calkiem spore, co oznacza,
ze polska administracja rzagdowa moze si¢ od siebie wiele nauczy¢. Powinna
temu sprzyja¢ madra realizacja takich programoéw, jak strategia Sprawne Par-
stwo 2020 czy Rzgdowy Program Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019.

Na koniec wspomnijmy, jakie — zdaniem ekspertéw, ktérzy przygotowali oma-
wiany ranking i niniejszy raport - Srodki nalezaloby przedsiewziac, zeby po-
prawic wyniki i ocene w kolejnym rankingu:

W obszarze dostepu do informacji publicznej i otwarto$ci danych koniecz-
ne jest przede wszystkim:

* przeorganizowanie i ujednolicenie Biuletynéw Informacji Publicznej mi-
nisterstw i ich stron internetowych, wdrozenie wspoélnej platformy Biule-
tynéw Informacji Publicznej, wprowadzenie zblizonej we wszystkich re-
sortach architektury informacji, prowadzenie jednej strony speiniajacej
standardy Biuletynu Informacji Publicznej, ktéra umozliwialaby latwe wy-
szukiwanie i pobieranie informacji,

o proaktywne udostepnianie wiekszej ilosci informacji przez Biuletyny In-
formacji Publicznej i strony internetowe, w tym szczegolnie raportow i eks-
pertyz oraz kalendarzy ministrow, a takze rejestréw wnioskéw o dostep do
informacji publicznej wraz z dokumentacja ich rozpatrzenia,

* udostepnianie wszystkich informacji i danych w sposéb, ktéry pozwoli na
ich maszynowe przetwarzanie.

W obhszarze otwartosci procesow decyzyjnych konieczne jest zwlaszcza:

* ujednolicenie w ramach rzadu i konsekwentne stosowanie polityki w za-
kresie publikowania informacji o konsultacjach (zdecydowanie powinno
sie korzysta¢ w tym celu z istniejacych rozwiazan, na przyklad portalu
konsultacje.gov.pl),

¢ wypracowanie na poziomie rzadowym wspélnego standardu publikowa-
nia informacji zwrotnej o konsultacjach, dotyczacego przede wszystkim
zawarto$ci raportu z konsultacji, i jednoznaczne ustalenie terminu publi-
kowania raportdéw,

e wypracowanie i wdrozenie jednolitych procedur komunikacji elektro-
nicznej, szczeg6lnie wprowadzenie praktyki tworzenia baz adresowych
interesariuszy, do ktérych bylyby wysylane zaproszenia do konsultacji (po-



winno sie réwniez zapewni¢ mozliwo$¢ rejestrowania sie w takiej bazie
z zewnatrz),

ustawiczne dzialania szkoleniowe i edukacyjne w zakresie organizowania
i prowadzenia konsultacji.

W obszarze przeciwdzialania korupcji konieczne jest szczegdlnie:

opracowanie modelowych rozwiazan dotyczacych przeciwdzialania ko-
rupcji w administracji rzadowej,

podjecie prac legislacyjnych w zakresie co najmniej: mechanizmu sklada-
nia, publikowania i kontrolowania o§wiadczen majatkowych, dziatalnosci
lobbingowej, ochrony sygnalistow,

wdrozenie w administracji rzgdowej wewnetrznych procedur umozliwia-
jacych sygnalizowanie nieprawidlowosci, jednocze$nie za$ ksztaltowanie
odpowiedniej kultury organizacyjnej, budujacej zaréwno przyjazny sygna-
lizowaniu klimat, jak i pozytywne postawy wséréd pracownikéw,

poprawienie wdrazania kontroli zarzadczej i jej realizowanie w taki spo-
sob, aby obejmowala ona zagadnienia zwigzane z przeciwdzialaniem ko-
rupcji (zgodnie z zalozeniami systemu), a takze ulepszenie dzialan stuza-
cych upowszechnianiu wynikéw kontroli,

rozwijanie programéw edukacji antykorupcyjnej dla pracownikéw admi-
nistracji rzadowe;j.

Obywatelska kontrola otwartosci rzagdu
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Grzegorz Makowski

2. Wstep

Idea otwartego rzadu nie jest nowa, powraca bowiem co pewien czas do de-
baty publicznej za sprawa réznych inicjatyw, podejmowanych z jednej strony
przez obywateli i media, z drugiej za$ strony — przez same wladze publiczne.
W ostatnich latach nowym impulsem, dzieki ktéremu koncepcja ta moze po-
nownie sie rozwija¢ i wzrasta¢, jest miedzynarodowe Partnerstwo na rzecz
Otwartych Rzadéw (Open Government Partnership). Jest to inicjatywa zrze-
szajaca obecnie sze$édziesigt sze$¢ panstw — zaréwno wysoko rozwinietych,
miedzy innymi Stany Zjednoczone czy Norwegie, ktére kojarza sie powszech-
nie z duzg otwartoscia i przejrzystoscia rzadoéw, jak i majacych w tym obszarze
jeszcze wiele do zrobienia.

Polska - cho¢ z pewno$cia w ostatnim dwudziestopiecioleciu poczynita duze
postepy w zakresie poprawy jako$ci funkcjonowania instytucji publicznych,
w tym otwartosci na obywateli czy zdolno$ci do przeciwdzialania korupcji
- wcigz w wielu aspektach nie doréwnuje standardom bardziej dojrzatych
demokracji. Nadal ogromnym wyzwaniem dla polskich wladz sa réwniez
cele i wartosci, ktére przy$wiecaja Partnerstwu na rzecz Otwartych Rzadéw:
zwiekszanie dostepu do informacji publicznej, wspieranie uczestnictwa w zy-
ciu spotecznym, wdrazanie najwyzszych standardéw rzetelnosci zawodowej
w administracji, zwiekszanie dostepu do nowych technologii dla jawnosci
1 odpowiedzialno$ci.

Misja Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzaddw jest urzeczywistnianie tych
celow i wartosci przez motywowanie lider6w politycznych do podejmowania
konkretnych dzialan w swoich panstwach (przyjmowanie planéw i strategii,
przygotowywanie odpowiedniego ustawodawstwa), udzielanie wsparcia eks-
perckiego (miedzy innymi tworzenie mozliwo$ci wymiany doswiadczen i kon-
sultacji), wzmacnianie roli spoleczenstwa obywatelskiego, zachecanie rzagdéw
i organizacji pozarzadowych do wspoélpracy, wdrazanie mechanizméw wza-



jemnej oceny i rozliczalno$ci za zobowigzania podejmowane w ramach Part-
nerstwa na rzecz Otwartych Rzadow.

Polskie wladze — mimo wielokrotnych zachet i apeli ze strony organizacji po-
zarzadowych skupionych w Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu — odmawiajg
uczestnictwa w tej pozytecznej inicjatywie. Istnieja ponadto przestanki, aby
twierdzi¢, ze polski rzad nie realizuje w pelni takze wlasnej strategii Sprawne
Paristwo 20207 przyjetej w 2013 roku i w wielu punktach zbieznej z prioryte-
tami Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzad6éw czy z postulatami organizacji
obywatelskich.

Dlatego pod koniec 2013 roku Koalicja na rzecz Otwartego Rzadu przygoto-
wala raport Czekajqc na otwarte rzqdy?®, stanowiacy swoisty bilans otwarcia
- diagnoze standardéw w obszarach kluczowych z punktu widzenia Partner-
stwa na rzecz Otwartych Rzadéw: dostepu do informacji i otwartosci danych
publicznych, otwarto$ci proceséw decyzyjnych oraz polityki antykorupcyjne;j.
Celem raportu bylo zar6wno ponowne zmotywowanie polskiego rzadu do
przystapienia do miedzynarodowej inicjatywy Partnerstwo na rzecz Otwar-
tych Rzaddw, jak i zainicjowanie monitoringu rzagdowej strategii Sprawne Parn-
stwo 2020.

Wyniki monitoringu prezentowane w niniejszej publikacji sa kontynuacja
dzialan strazniczych i rzeczniczych prowadzonych przez Koalicje na rzecz
Otwartego Rzadu. Mamy nadzieje, ze ranking ministerstw (gtéwnych instytu-
cji rzadowych) zmotywuje nie tylko administracje rzadowa, ale takze polity-
kéw do wzmozenia wysitkdw na rzecz wiekszej otwartosci i transparentnosci
instytucji publicznych, wzmacniania ich zdolnosci do zapobiegania korup-
¢ji i innym nieprawidlowos$ciom oraz zapewniania obywatelom mozliwo$ci
udzialu w podejmowaniu decyzji.

Ogdlne oceny, jakie we wspomnianym rankingu uzyskaly badane minister-
stwa i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, sa dalekie od ideatu - méwiac obra-
zZowo, polskie instytucje rzadowe znajduja sie mniej wiecej w potowie drogi do
wyznaczonego celu, i to nawet pod wzgledem wylacznie formalnych gwaran-
cji dostepu do informacji publicznej, otwarto$ci na udzial obywateli w podej-

2 Sprawne Panstwo 2020, Warszawa, 20 grudnia 2012 roku - https://mac.gov.pl/files/wp-content/
uploads/2011/12/SSP-20-12-2012.pdf [dostep: 12 wrze$nia 2015 roku]. Por. Uchwata Nr 17 Rady
Ministréw z dnia 12 lutego 2013 roku w sprawie przyjecia strategii ,Sprawne Paristwo 2020”

(M.P. 2013 r., poz. 136).

3 G. Czubek, K. Izdebski, t. Jachowicz, G. Makowski, Czekajgc na otwarte rzqdy. Raport otwarcia
Koalicji na rzecz Otwartego Rzgdu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013

- http://otwartyrzad.org.pl/materialy/materialy-z-konferencji [dostep: 12 wrze$nia 2015 roku].
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mowaniu decyzji i zapobieganiu korupcji, na ktérych skupily sie nasze analizy.
Monitoring ujawnil jednak znaczne zréznicowanie resortow — niektore rela-
tywnie dobrze sobie radza z prowadzeniem konsultacji, inne lepiej organizuja
dostep do informacji publicznych. W konsekwencji podstawowa rola prezen-
towanego rankingu jest zachecenie polskich instytucji rzadowych nie tylko do
ogo6lnego podnoszenia jako$ci i zwiekszania otwarto$ci dzialan, ale takze do
uczenia sie od siebie nawzajem, podejmowania wspdétpracy, wymieniania sie
doswiadczeniami i zblizania sie do jednolitych standardow.

Przede wszystkim liczymy jednak na to, Ze przeprowadzony monitoring i opra-
cowany na jego podstawie ranking sprawig, Ze dzialania te beda rzeczywiscie
systematyczne i konsekwentne — realizowane co najmniej w ramach strategii
Sprawne Paristwo 2020, optymalnie za§ w ramach miedzynarodowego Part-
nerstwa na rzecz Otwartych Rzadow.



Grzegorz Makowski

3. Metodologia

Punktem wyjs$cia monitoringu i opracowanego na jego podstawie rankingu
— przygotowanych w ramach projektu ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci
Rzadu” - byl wspomniany wcze$niej raport Czekajgc na otwarte rzqdy*, opi-
sujacy standardy dzialania polskiej administracji publicznej w dostepie do
informacji publicznej i otwarto$ci danych, otwarto$ci proceséw decyzyjnych
izapobieganiu korupcji. Mial on réwniez stanowi¢ podstawe oceny postepow
w podnoszeniu jakosci funkcjonowania instytucji publicznych w tych trzech
obszarach w zwigzku z realizacja rzadowej strategii Sprawne Paristwo 2020°
1 po ewentualnym przystapieniu Polski do Partnerstwa na rzecz Otwartych
Rzadow.

Zgodnie z ustaleniami zawartymi w raporcie Czekajgc na otwarte rzqdy i wyni-
kami toczonej nad nim dyskusji, Koalicja na rzecz Otwartego Rzadu od wiosny
do jesieni 2014 roku przygotowala podstawy koncepcji monitorowania insty-
tucji publicznych. Zdecydowano, ze przedmiotem obserwacji bedzie admi-
nistracja rzadowa — jako lider zmian i grupa podmiotéw, ktére w pierwszej
kolejnosci powinny realizowa¢ zaréwno rézne dziatania odpowiadajace idei
otwartos$ci w instytucjach publicznych, jak i wlasne zobowiazania podejmo-
wane w strategiach i programach rzadowych. Cztonkowie koalicji przygoto-
wali réwniez wstepny zestaw wskaznikow.

Nastepnie trzy organizacje nalezace do Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu
- Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Stowarzy-
szenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska i Fundacja im. Stefana Batorego
—od jesieni 2014 do wiosny 2015 roku przygotowaly, dopracowaly i uzupelinity
liste ponad stu wskaznikéw, wedtug ktérych miaty by¢ oceniane poszczegdlne

4 Ibidem.
5 Sprawne Paristwo 2020, op. cit.
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instytucje publiczne (pelna lista wskaznik6éw jest dostepna na stronie interne-
towej: www.otwartyrzad.org.pl).

Wskazniki zostaly pogrupowane w trzy obszary, korespondujace ze struktura
przywolywanego raportu Czekajqc na otwarte rzqdy i z priorytetami miedzy-
narodowego Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzaddéw:

¢ Otwarto$¢ proceséw decyzyjnych — zakres monitoringu i oceny koncen-
trowatl sie gldwnie na dostepnosci procesu tworzenia rzadowych projek-
tow ustaw, organizacji konsultacji publicznych i komunikowania sie z in-
teresariuszami (z procedury oceny - ale nie z monitoringu — wylaczono
Kancelarie Prezesa Rady Ministrow, poniewaz nie przygotowuje ona wias-
nych projektéw ustaw, nie dotyczy jej wiec wiekszos$¢ wskaznikdw opraco-
wanych dla tego obszaru).

¢ Dostep do informacji publicznej i otwarte dane — zakres monitoringu
i oceny koncentrowat sie przede wszystkim na kwestii procedur ulatwiajg-
cych obywatelom pozyskanie informacji publicznej, polityki informacyjnej
instytucji publicznych, zarzadzaniu Biuletynem Informacji Publicznej.

e Zapobieganie korupcji — zakres monitoringu i oceny koncentrowat sie
wokot trzech kwestii: infrastruktury stuzacej ograniczaniu ryzyka korupcji
sensu stricto (postugiwanie sie przez instytucje publiczne takimi rozwiaza-
niami, jak plany, strategie i systemy antykorupcyjne), rozwigzan stuzacych
zarzadzaniu konfliktem intereséw, mechanizméw kontrolowania dziatan
lobbingowych i zwigzanego z tym ryzyka.

Przyjeto dwa podstawowe zalozenia. Po pierwsze, monitoring opieral sie na
analizie ogdlnie dostepnych dokumentéw opisujacych istniejace procedury
czy regulacje, jego celem nie byla bowiem ocena ich praktycznej realizacji
(wykraczalo to zreszta poza mozliwosci i ramy czasowe przyjete na potrzeby
projektu, choé¢ z pewnoscig bylo interesujace poznawczo). Monitorowano wiec
pewna infrastrukture, ktéra w sensie formalnym istnieje (jest w pewien spo-
S0b udokumentowana), co oczywiscie nie wyklucza ewentualnosci, ze moze
ona nie funkcjonowac tak, jak nalezaloby tego oczekiwac. Po drugie, monito-
ring prowadzono z perspektywy zblizonej do pozycji przecietnego obywatela
— osoby, ktora moglaby by¢ zainteresowana na przyklad tym, w jaki spos6b
moze sie wlaczy¢é w proces konsultowania projektéw ustaw przygotowywa-
nych w danym ministerstwie, jak poszczegélne resorty traktuja zapytania
o informacje publiczng lub jakimi instrumentami dysponujg, zeby ograniczy¢
ryzyko korupcji. Dlatego gléwnym zrédiem danych byly Biuletyny Informacji
Publicznej i strony internetowe ministerstw, zdecydowana wigkszos$¢ infor-



macji niezbednych do ustalenia wartos$ci opracowanych w projekcie wskaz-
nikow powinna by¢ bowiem po prostu udostepniana obywatelom i tam wtla-
$nie szukaliby oni informacji w pierwszej kolejnosci. Ponadto przedmiotem
monitoringu byty jedynie takie elementy funkcjonowania resortéw, ktére co
do zasady powinny by¢ udostepniane proaktywnie, bez koniecznosci wyste-
powania z wnioskiem czy podejmowania innych czynno$ci, zeby dotrze¢ do
zadanej informacji. Jest to zresztag w duzej mierze zgodne z idea otwartosci
instytucji publicznych i z duchem Ustawy o dostepie do informacji publicznej
z 2001 roku.

Dzialania prowadzone w ramach monitoringu rozdzielono miedzy trzy or-
ganizacje: Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”
gromadzila i analizowalta dane dotyczace otwartos$ci proceséw decyzyjnych,
Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska skoncentrowato sie na
kwestiach dostepu do informacji publicznej, z kolei Fundacja im. Stefana Bato-
rego skupila sie na problematyce przeciwdzialania korupcji. Informacje anali-
zowalo piec 0sob (jedna osoba ze Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog
Polska i po dwie osoby z pozostalych organizacji) majacych diugoletnie do-
Swiadczenie w pracy w trzech wymienionych obszarach tematycznych.

Monitoringiem objeto osiemnasgcie instytucji rzagdowych:
* Kancelarie Prezesa Rady Ministrow (KPRM),

e Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (MAC),

e Ministerstwo Edukacji Narodowej (MEN),

*  Ministerstwo Finansow (MF),

e Ministerstwo Gospodarki (MG),

¢ Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (MIR),

¢ Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN),
¢ Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW),
e Ministerstwo Obrony Narodowej (MON),

e Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS),

e Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW),

e Ministerstwo Skarbu Panstwa (MSP),

¢ Ministerstwo Sportu i Turystyki (MSiT),

¢ Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (MSW),

* Ministerstwo Spraw Zagranicznych (MSZ),

e Ministerstwo Sprawiedliwosci (MS),

+ Ministerstwo Srodowiska (MS),

¢ Ministerstwo Zdrowia (MZ).

Obywatelska kontrola otwartosci rzagdu
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Wszystkie badane instytucje (z wyjatkiem Kancelarii Prezesa Rady Mini-
stréow, o czym byla mowa weczesniej) oceniano wedlug 141 wskaznikow
(40 z obszaru ,dostep do informacji publicznej i otwarto$¢ danych”, 47 z ob-
szaru ,otwarto$¢ proceséw decyzyjnych”, 54 z obszaru ,przeciwdzialanie ko-
rupcji”). Kazdy wskaznik byl opatrywany komentarzem opisujacym zrodia
informacji i zawierajagcym ewentualne zastrzezenia, na przyklad trudnos$ci
w zdobyciu informacji. Warto$¢ poszczegdlnych wskaznikéw ustalano na pod-
stawie nastepujacego zestawu odpowiedzi:

e ,tak” — gdy ponad wszelka watpliwo$¢ stwierdzano istnienie danego
elementu,

e ,tak, ale” - gdy dany element istnial, ale budzil zastrzezenie (na przyklad
na stronach Biuletyndw Informacji Publicznej poszukiwano zakladek za-
wierajacych podstawowe informacje na temat zasad prowadzenia dzialal-
nos$ci lobbingowej w ministerstwie, czesto sie jednak okazywalo, ze cho¢
takie zakladki rzeczywiscie wystepowaly, to zamieszczone w nich informa-
cje byly wyjatkowo skape),

e ,nie” — gdy stwierdzano, ze dany element nie istnieje,

¢ ,brak mozliwosci ustalenia” — gdy proby odnalezienia danego elementu
na stronach Biuletynéw Informacji Publicznej i stronach internetowych
ministerstwa lub w ramach kontaktéw z pracownikami nie pozwalaly defi-
nitywnie stwierdzic¢, czy resort nim dysponuje, czy tez nie.

W wybranych sytuacjach (gldwnie wtedy, gdy wystapila koniecznos$¢ zdoby-
cia danych statystycznych, na przyklad o liczbie przeszkolonych urzednikéw)
zwracano sie z wnioskiem o dostep do informacji publicznej®. Wykorzystano
rowniez odpowiedzi ministerstw na wniosek o dostep do informacji publicz-
nej, uzyskane w ramach projektu ,,Spoteczny monitoring konfliktu intereséw”,
realizowanego przez Fundacje im. Stefana Batorego w 2014 roku. Niekiedy (na
przyklad w zwiazku z niejasnoscia co do tresci dokumentéw udostepnionych
w Biuletynach Informacji Publicznej) eksperci prébowali sie skontaktowaé
z monitorowanymi instytucjami, aby potwierdzi¢ lub wykluczy¢ okolicznosci
wplywajace na ocene w zakresie konkretnego wskaznika.

Na podstawie ustalenn monitoringu opracowano prosty ranking (indeks), wy-
bierajac 79 ze 141 przyjetych w projekcie wskaznikéw. Wyboru dokonali eks-
perci z trzech wymienionych organizacji po analizie calo$ci uzyskanego mate-

6 Wnhnioski o dostep do informacji publicznej wystane w ramach monitoringu stanowig zatgczniki
nr 2, 3i 3b do niniejszego raportu.



rialu, opierajgc sie na standardach Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzaddw,
wlasnym dorobku analitycznym i rzeczniczym oraz zaleceniach organizacji
miedzynarodowych. Do rankingu nie weszly wskazniki opisowe zawieraja-
ce konkretne informacje statystyczne (na przyklad liczbe szkolonych urzed-
nikéw czy liczbe otrzymywanych wnioskéw o dostep do informacji publicz-
nej) — zostaly one wykorzystane jako dane kontekstowe. Zrezygnowano takze
z kilku wskaznikéw, dla ktérych trudno bylo jednoznacznie ustali¢ punktacje
odzwierciedlajaca ocene pozytywna lub negatywna. Ostatecznie ranking po-
wstal przez ustalenie maksymalnej liczby punktéw, jaka mozna bylo otrzymac
w poszczegolnych obszarach, i obliczenie dla wszystkich instytucji swoistego
dystansu - odsetka zdobytych punktéw w stosunku do maksimum, jakie moz-
na bylo uzyska¢ w trzech wymienionych obszarach. Ogdlna ocena otwartosci
kazdej instytucji jest z kolei §rednia tych odsetkdw. Zasady punktacji przedsta-
wialy sie nastepujaco:

* odpowiedz ,tak” — 2 punkty’,
* odpowiedz ,tak, ale” - 1 punkt,
¢ odpowiedz ,nie” — 0 punktow,

* odpowiedzZ ,brak mozliwosci ustalenia” — 0 punktéw (przyjeto, Ze Wszyst-
kie poszukiwane informacje, na ktérych podstawie jest dokonywana oce-
na, powinny by¢ udostepniane proaktywnie, jesli za$ nie mozna ustali¢, czy
dana instytucja wykazuje okreslona ceche, czy tez jest jej pozbawiona, to
obywatel pozostaje w niewiedzy, trudno wiec uznaé, ze dane rozwiazanie
ma w ogo0le szanse zadziala¢ — podobne braki odnotowywano zatem na po-
trzeby analizy, ale konkretny wskaznik oceniano na 0 punktow).

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze przeprowadzony monitoring oddaje
sytuacje badanych instytucji publicznych w 2014 roku. Zespét realizujacy pro-
jekt odnotowal pojawienie sie rozwiazan, ktére wprowadzono juz w 2015 ro-
ku, ale nie wilaczal ich do oceny. Po pierwsze, z powodéw metodologicznych
konieczne bylo przyjecie pewnej cezury czasowej, rok kalendarzowy byl za$
- jako w miare obiektywny okres — w tym wypadku najwlasciwszy. Inaczej
ocena budzitaby uzasadnione kontrowersje i pytania o przyczyne przyjecia

7 Zjednym wyjatkiem. W obszarze ,dostep do informacji publicznej” odnosiliémy sie do wskaznika
.Czy okresdlono w Biuletynie Informacji Publicznej warunki ponownego wykorzystywania informacji
publicznej?”. W tym wypadku - poniewaz Ustawa o dostepie do informacji publicznej wystarczajaco
okresla te warunki, z reguty za$ ich dodatkowe doprecyzowanie w dokumentach wtasciwych danej
instytucji raczej utrudnia niz utatwia mozliwo$¢ ponownego skorzystania z informacji publicznej

- przyznawali$my 2 punkty, gdy takich zasad nie okreslono, lub 1 punkt, gdy, w naszej ocenie, nie
komplikowaty one ponownego wykorzystania.
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innego zakresu czasowego analizy. Po drugie, cho¢ monitoring — o czym byla
juz mowa wczesniej — nie obejmowal aspektu praktycznego, to jednak stuszne
wydaje sie zalozenie, zZe rozwigzania, ktére wdrozono zaledwie kilka miesie-
cy czy tygodni przed zakonczeniem badan, nie moga by¢ uznane za pelno-
warto$ciowe nawet w sensie formalnym. Dlatego odnotowano istnienie takich
rozwigzan, ale ich nie uwzgledniono w monitoringu i przy opracowywaniu
rankingu - zostang one wilgczone do kolejnej edycji badania.

Ponadto po wstepnym zestawieniu rankingu jego wyniki przestano do wszyst-
kich instytucji objetych monitoringiem z prosbha o odniesienie sie do uzyskanej
oceny w ciggu czternastu dni. Komentarze przestalo dziesie¢ instytucji: Kan-
celaria Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Mi-
nisterstwo Infrastruktury i Rozwoju, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej, Mini-
sterstwo Skarbu Panstwa, Ministerstwo Sprawiedliwos$ci, Ministerstwo Sportu
i Turystyki oraz Ministerstwo Zdrowia. Cze$¢ zgtoszonych uwag uwzgledniono
w rankingu, czes$¢ odrzucono po dyskusji w zespole badawczym, publikujac
jednak na stronie internetowej zawierajacej prezentacje pelnych wynikow
tre$¢ zastrzezen zglaszanych przez resorty.

Wyniki monitoringu i niniejszy raport zostaly zaakceptowane przez trzyna-
$cie organizacji skupionych w Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu.



4. Obywatelska kontrola otwartosci
rzadu - szczegotowe wyniki

Karol Mojkowski

4.1. Dostep do informacji publicznej

1 otwartos¢ danych

Rzady panstw przystepujacych do miedzynarodowego Partnerstwa na rzecz
Otwartych Rzadéw deklaruja przywiazanie do takich wartosci, jak jawnosc,
rozliczalno$¢ i responsywno$¢ administracji, czyli gotowo$¢ do odpowiadania
na pytania, wnioski i apele ze strony obywateli. Podkre$lanie wspélnoty norm
1 wartosci dotyczacych przejrzystosci oraz tworzenie sprzyjajacej jej kultu-
ry organizacyjnej sa przywolywane kazdorazowo w momencie akcesji kraju
do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw. Przynalezno$¢ do tej inicjatywy
wigze sie przede wszystkim z przestrzeganiem prawa, realizacja konkretnych
zobowiazan i wdrazaniem procedur majacych ulatwi¢ dostep do wiedzy na
temat panstwa kazdemu, kto chce skorzysta¢ z jego ustug. Podstawowym
narzedziem uzyskiwania takiej wiedzy jest dostep do informacji publicznej,
w niniejszym raporcie wykorzystywany wobec instytucji administracji rzado-
wej. Prawo do informacji publicznej, okreslone w Konwencji o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolno$ci, Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej czy
w Ustawie o dostepie do informacji publicznej, umozliwia kazdemu korzysta-
nie z dostepu do informacji publicznej, stanowiac podstawe funkcjonowania
wspdiczesnego demokratycznego panstwa prawa i jeden z najwazniejszych
aspektéw Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw. Prawo do informacji
publicznej jest postrzegane w orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw
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Czlowieka jako prawo, bez ktérego trudno wyobrazi¢ sobie dobrze dzialajaca
demokracje®.

W rozwinietych demokracjach realizacja prawa do informacji publicznej od-
grywa podstawowa role w zapewnianiu skuteczno$ci i poprawie jako$ci wielu
innych mechanizméw dobrego rzadzenia (good governance). Mowa tutaj na
przyklad o partycypacji obywatelskiej, polegajacej na wlaczaniu mieszkan-
cow w procesy podejmowania decyzji, czy o zwalczaniu korupcji, gdy jawnos¢
wydatkéw publicznych umozliwia efektywna kontrole obywatelska. Nie bez
znaczenia jest rowniez wplyw dostepu do informacji na jako$¢ obrotu go-
spodarczego — niedostepno$¢ informacji lub jej udostepnianie z opéznieniem
albo w nieczytelnej formie czy nawet zniechecanie przez administracje do
jej uzyskiwania moze powodowaé wzrost kosztéw prowadzenia dzialalnosci
gospodarcze;j.

Kluczowe znaczenie ma jednak kwestia prawa do informacji jako prawa
czlowieka — mechanizmu budowania zaufania obywatela do panstwa. Mie-
dzy innymi dlatego zalozeniem Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadow jest
wplywanie na zmiany polityk panstw czlonkowskich w zakresie skuteczniej-
szej realizacji prawa do informacji publicznej, czyli latwiejszego dostepu do
informacji.

8 Por. wyroki miedzy innymi w sprawach: TASZ (Tarsasag a Szabadsagjogokért) przeciwko Wegrom
z 14 kwietnia 2009 roku, Mtodziezowej Inicjatywy na rzecz Praw Cztowieka przeciwko Serbii

z 25 czerwca 2013 roku czy OVESSG (Osterreichische Vereinigung zur Erhaltung, Starkung und
Schaffung eines wirtschaftlich gesunden land- und forstwirtschaftlichen Grundbesitzes) przeciwko
Austrii z 28 listopada 2013 roku.



4.1.1. Ogolna charakterystyka wynikOw monitoringu

Ministerstwo Sprawiedliwosci () | S S S S 47%

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (KPRM) ! : : : : : : : : 45%
Ministerstwo Finansow (IVIF) s s S S S 4%
Ministerstwo Skarbu Paristwa (MSP) : : : : : : : : 42%
Ministerstwo Spraw Wewnegtrznych (VSVV) S S S S (39%
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej (MPiPS) 37%
Ministerstwo Sportu i Turystyki (MSiT) 37%
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyziszego (MNiSW) 37%

Ministerstwo Gospodarki (MG) S —— 34%

srednia | 33%

Ministerstwo Edukacji Narodowej (MEN) 32%

Ministerstwo Zdrowia (MZ)

Ministerstwo Srodowiska (MS)

2
e

Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (MIR) /s s s s S S 9%
2

Ministerstwo Rolnictwa i ju Wsi (MRIRW)

Ministerstwo Obrony Narodowej (MON) 26%

Ministerstwo Spraw Zagranicznych (MSZ) IS ———— 26%

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN) 24%
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (MAC) 24%
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Wykres 3. Ranking badanych instytucji ze wzgledu na tatwo$¢ dostepu do informacji publicznej

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych zgromadzonych w ramach projektu ,Obywatelska
Kontrola Otwartosci Rzadu”.

Wi4rod ministerstw uczestniczacych w badaniu nie ma jednoznacznych lide-
row. Wyniki monitoringu wskazujg, ze resorty realizujg nalozone prawem
obowiazki, ale kwestia przejrzystosci dzialania i otwarto$ci danych publicz-
nych nie znajduje sie wéréod ich priorytetéw. Tym bardziej wiec na docenienie
zastuguja dobre praktyki, obejmujace na przyktad publikacje wnioskéw i od-
powiedzi na zawarte w nich pytania przez Ministerstwo Gospodarki czy dosto-
sowany do potrzeb 0s6b niepelnosprawnych Biuletyn Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Dzialania te nie powinny jednak stanowi¢
elementu wyrozniajacego urzagd w wymiarze prawa do informacji, tylko po
prostu standard.

Nalezy zaznaczy¢, ze cze$¢ wskaznikow ujetych w badaniu mialo charakter
danych kontekstowych, ktdre nie zostaly uwzglednione w ostatecznej punkta-
cji. Na przyklad bez znajomosci spraw zwigzanych z dostepem do informacji
nie mozna oceniac jakos$ci postepowan z tego zakresu, co moze mie¢ wpltyw
na koncowa ocene ministerstwa. W tym wymiarze Ministerstwo Finanséw
znajduje sie co prawda wysoko w rankingu, jednocze$nie jednak — jak wynika
z doswiadczen Stowarzyszenia Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska w ramach
Pozarzadowego Centrum Dostepu do Informacji Publicznej — jest jednym z re-
sortéw, ktére regularnie przegrywaja postepowania sadowe zwiazane z pra-

50%
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wem do informacji. Poniewaz na stronie ministerstwa znajduja sie informacje
o rejestrach, jest takze rozbudowana cze$¢ dotyczaca kontroli, liczne doku-
menty sa za$ publikowane w formatach umozliwiajacych ich edycje, mozna
tym samym zwroci¢ uwage na efektywnosc¢ pracy resortu, co przy braku infor-
macji o jako$ci samego procesu w ministerstwie nie pozwala go jednak oglosic¢
jednym ze zwyciezcow rankingu — wskazuje raczej, ze wiele spo$réd badanych
kwestii zostalo juz uwzglednionych przez te instytucje. Pozycje na skali wska-
zuja wylacznie usredniong odleglos¢, jaka ministerstwa maja do pokonania,
aby osiagnac cel, ktéry powinien stanowi¢ norme — powszechny dostep do in-
formacji publiczne;j.

Jak pokazaly najnowsze badania® Organizacji Wspdlpracy Gospodarczej i Roz-
woju, opublikowane w maju 2015 roku, z otwartos$cia administracji rzadowe;j
—rozumiana przede wszystkim jako dostepnos$¢ danych publicznych - nie jest
w Polsce dobrze. Autorzy przywolywanego raportu uznali, Ze dzialania pol-
skiej administracji rzadowej na rzecz otwartosci danych ,znajduja sie w bar-
dzo poczatkowej fazie rozwoju. W poréwnaniu z innymi krajami czlonkowski-
mi Organizacji Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju, Polska lokuje sie bardzo
nisko w rankingu efektywnego wsparcia rozwoju dostepu do danych admini-
stracji rzadowej”, co oznacza przedostatnie, dwudzieste 6sme miejsce na liscie
dwudziestu dziewieciu panstw. Przed polska administracja rzagdowa stoi wiec
wyzwanie, ktérego powodzenie nie tylko ma znaczenie dla efektywnos$ci funk-
cjonowania samej administracji, ale takze odgrywa wazna role w porzadku
praw cztowieka i w przyjetym w Polsce porzadku konstytucyjnym.

Ustalenia z monitoringu nie odbiegajg od diagnozy postawionej przez Organi-
zacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju — w zakresie dostepnosci informacji
publicznej polska administracja rzadowa ma jeszcze wiele do poprawy. Nale-
Zy przy tym zaznaczy¢, ze celem projektu ,Obywatelska Kontrola Otwarto$ci
Rzadu” nie bylo umiejscowienie poszczegdlnych instytucji rzadowych w per-
spektywie badan miedzynarodowych czy krajowych albo wylacznie stworze-
nie rankingu, peini on bowiem funkcje pomocniczg, moze réwniez stanowic
zrodlo informacji i inspiracji zaréwno dla urzednikéw, jak i dla oséb zainte-
resowanych dzialalno$cia administracji, aby podmioty rzadowe lepiej wyko-
nywaly nalozone prawem obowigzki i rozwijalty wartos¢, jaka jest dostepnos¢
danych publicznych.

9 Poland. Unlocking the Potential of Government Data. Assessment and Proposals for Action, OECD Open
Government Data Reviews, maj 2015 roku - http://otwartyrzad.org.pl/wp-content/uploads/2015/05/
OECD-OGD-Poland-Assessments-and-recommendations-CLEAN-for-web.pdf [dostep: 12 wrzesnia
2015 rokul.



Ponizej zaprezentowano gldwne ustalenia monitoringu w obszarze dostepu
do informacji publicznej, przygotowane na podstawie analizy Biuletynéw In-
formacji Publicznej i odpowiedzi udzielanych przez ministerstwa na wnioski
o udostepnienie informacji publiczne;j.

Brak szczegdlowej wiedzy administracji rzadowej, w tym poszczegdlnych
resortow, dotyczacej zakresu stosowania prawa do informacji publicznej
wobec instytucji publicznych. Ministerstwa sa w stanie okres$li¢ skale za-
interesowania informacja publiczng, podajac liczbe wnioskéw o informacje,
jakie wplywaja do urzedéw, wydaje sie jednak, zZe nie sg systematycznie $le-
dzone procesy, ktére towarzysza przygotowaniu informacji, jej udostepnieniu
i ewentualnemu dalszemu upowszechnianiu. Kancelaria Prezesa Rady Mini-
stréw i niektére ministerstwa nie sa nawet w stanie okresli¢, na ile wnioskow
odpowiedziano i w ilu wypadkach dotrzymano ustawowego terminu jej udzie-
lenia. Przyczyna tej sytuacji moze byc¢ to, ze udzielanie odpowiedzi na wnioski
o informacje publiczna stanowi marginalng dzialalno$¢ badanych instytucji
- do wszystkich ministerstw i do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw wplynelo
w 2014 roku lacznie mniej niz 8 tysiecy wnioskéw. Nawet jednak przy takiej
liczbie zapytan warto bada¢, jak poszczegdlne instytucje radza sobie z groma-
dzeniem, porzadkowaniem i udostepnianiem informacji, poniewaz to wtasnie
slabo$¢ zarzadzania obiegiem informacji stanowi gtéwna przyczyne proble-
mow z jej udostepnianiem, tym samym za$ miedzy innymi zmniejsza szanse
na ulepszanie dzialania parnstwa i ulatwianie codziennego zycia obywateli,
obniza takze — zdaniem analityk6w rynku telekomunikacyjnego — mozliwosci
rozwojowe biznesu opartego na danych?'’.

W sytuacji, gdy nie sa gromadzone dane dotyczace udostepniania informacji
publicznej lub nie sa one odpowiednio precyzyjne, moze sie okazac, ze admi-
nistracja publiczna w ogdéle nie pozyskuje istotnych danych, w rezultacie za$
czesto przeprowadzane reformy prawa moga nie stanowi¢ elementu polityki
opartej na dowodach (evidence based policy) —istotnej w perspektywie ewentu-
alnego przystapienia Polski do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzadéw.

Brak przejaw6w postawy projawnosciowej, w tym zwlaszcza nieudostep-
nianie rejestré6w umoéw resortow czy kalendarza pracy ministréw. Sfera
transparentno$ci funkcjonowania administracji jest regulowana przepisami
prawa, realizowanie zasad przejrzystosci w praktyce wynika jednak w duzej

10 Opinia Tomasza Kulisiewicza wyrazona w czasie debaty nad raportem Wolnos¢ w Internecie
2014: Grupa Wyszehradzka, zorganizowanej 18 czerwca 2015 roku w Instytucie Spraw Publicznych

- http://wyborcza.biz/biznes/1,100969,18146380,Debata__nasilaja_sie_proby_ograniczenia_dostepu_
do.html#ixzz3kbsmgfL) [dostep: 12 wrzesnia 2015 roku].
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mierze z nastawienia urzednikéw do tej kwestii lub z dominujacej kultury ad-
ministracyjnej, w ktérej transparentno$¢ funkcjonowania urzedu jest wysoko
ceniong wartoscig.

Przykladem moze by¢ bezproblemowe udostepnienie kalendarza spotkan
przez europejskiego komisarza do spraw rynku wewnetrznego i ustug Elz-
biete Bienkowska, jednocze$nie za$ odmawianie przez nig — w czasie, gdy
byla ministrem polskiego rzadu — udostepnienia kalendarza spotkan, a takze
wydawanie decyzji odmawiajacej dostepu do kalendarza i angazowanie sie
W postepowanie sagdowe na rzecz jego tajnosci. Postawa urzednika ma istotne
znaczenie dla realizacji prawa do informacji publicznej, jest bowiem mozli-
we podejmowanie przez ministréow i podlegtych im urzednikéw inicjatyw na
rzecz podniesienia poziomu przejrzystosci, co od lat z powodzeniem jest reali-
zowane w niektdrych krajach cztonkowskich Partnerstwa na rzecz Otwartych
Rzadow. Kwestia ulatwienia dostepu do informacji publicznej juz w czasie
pierwszej kadencji prezydenta Baracka Obamy czy premiera Davida Came-
rona stanowila jeden z gléwnych postulatéw dotyczacych funkcjonowania
administracji publicznej. Brak woli politycznej, ale takze udokumentowany
w trakcie monitoringu w kilku ministerstwach niedostateczny — w ocenie auto-
réw niniejszego raportu - poziom udostepniania zgromadzonych informacji,
na przyklad w formie rejestrow danych, moze stanowi¢ podstawe krytycznej
oceny polityki otwarto$ci rzadu przez instytucje miedzynarodowe i jednoczes$-
nie by¢ interpretowany jako rekomendacja do zmian w przysztosci, chocby
w momencie zglaszania przez Polske checi przystapienia do Partnerstwa na
rzecz Otwartych Rzaddéw.

Réznorodnos¢ rozwigzan dotyczacych architektury informacji zamiesz-
czanych w Biuletynach Informacji Publicznej. W rezultacie — parafrazujac
wiersz Nic dwa razy Wistawy Szymborskiej — zaden Biuletyn Informacji Pu-
blicznej sie nie powt6rzy, nie ma dwdch podobnych stron, dwdch tych samych
instrukcji, dwdch jednakich odnos$nikéw.

Taka organizacja informacji nie jest przyjazna dla uzytkownika, szczeg6lnie
dla oséb niepelnosprawnych, i powoduje, ze nawet kto$, kto stale korzysta
z komputera i dysponuje wiedza o dzialalno$ci administracji, kazdorazowo od
nowa musi sie uczy¢ poruszania sie po Biuletynach Informacji Publicznej i za-
poznawac sie z przyjmowanymi w poszczegolnych resortach sposobami orga-
nizowania danych. Przy czym za negatywne zjawisko nalezy uzna¢ prowadze-
nie dwoéch odrebnych serwiséw internetowych ministerstw — zwyklej strony
internetowej i strony Biuletynu Informacji Publicznej — co utrudnia i wydituza
proces poszukiwania informacji.



Dlatego wzorem dla polskiej administracji rzadowej powinna by¢ na przyktad
strona internetowa Gléwnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych, pro-
wadzona jako jeden scalony serwis internetowy. Nalezy réwniez wspomnie¢,
ze administracja rzadowa powinna korzysta¢ ze Scentralizowanego Systemu
Dostepu do Informacji Publicznej (SSDIP) — aplikacji umozliwiajacej ujednoli-
cenie wygladu stron podmiotowych Biuletynu Informacji Publicznej, ktdéra zo-
stala przygotowana przez Centrum Projektéw Informatycznych, jednym z jej
celéw bylo za$ ujednolicenie wizualne stron Biuletynow Informacji Publicznej
(co, niestety, nie jest wspélnym mianownikiem analizowanych stron interne-
towych poszczegdlnych resortow).

Niska jako$¢ udostepnianych danych. Dane udostepniane przez admini-
stracje rzadowa sg czesto publikowane w formatach uniemozliwiajacych ich
przetwarzanie. Drukowanie pisma, opatrywanie go pieczeciami i podpisami,
nastepnie za$ jego skanowanie i umieszczanie w formie pliku nieedytowal-
nego i niepozwalajacego wyszukiwaé¢ w nim informacji skutecznie utrudnia
nie tylko korzystanie z informacji publicznej i jej péZniejsze rozpowszechnia-
nie, ale takze zamyka mozliwo$¢ odszukania informacji w Biuletynie Infor-
macji Publicznej ministerstwa czy przez wyszukiwarki internetowe. Sytuacja
ta znajduje zreszta usankcjonowanie w aktywizmie sedziowskim niektorych
sedziow, stojacych w opozycji do ugruntowanej linii orzeczniczej sadéw admi-
nistracyjnych, podkresdlajacej jak najszersze rozumienie przedmiotu udostep-
nienia informacji publiczne;j.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze powyzsze wnioski moga postuzy¢ minister-
stwom jako podstawa opracowania rekomendacji, na przyklad w zakresie
gromadzenia wnioskéw o informacje publiczng wraz z odpowiedziami na
zawarte w nich pytania, a takze umieszczania ich — podobnie jak wszystkich
pozostatych dokumentéw — w Biuletynach Informacji Publicznej w forma-
tach umozliwiajgcych ich edycje (zgodnie z prawem, bez udostepniania da-
nych wnioskodawcéw — oséb fizycznych), ponadto bardziej calo$ciowego niz
obecnie informowania o rejestrach znajdujacych sie w dyspozycji ministerstw
i sposobach, w jakie mozna korzysta¢ z zawartych w nich danych, czy zaloze-
nia i aktualizacji kalendarzy spotkan ministréw. W kazdym wypadku rezulta-
towli prac podjetych na rzecz jawnosci funkcjonowania ministerstwa powinno
towarzyszy¢ umieszczenie stosownych informacji w Biuletynie Informacji Pu-
blicznej albo na resortowej stronie internetowej, ktéra speinia warunki Biule-
tynu Informacji Publiczne;j.
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4.1.2. Omowienie wybranych problemoéw wezlowych,
przeszkod oraz dobrych i zlych praktyk

Stosowanie prawa do informacji publicznej

W odpowiedzi na wniosek o informacje publiczng ministerstwa udostepnily
dane dotyczace liczby wplywajacych do nich zapytan. W 2014 roku najwie-
cej wnioskéw o informacje publiczng otrzymaly Ministerstwo Sprawiedliwo-
$ci (1030 zapytan), Ministerstwo Finanséw (851 zapytan) i Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw (844 zapytania), ktéra réwniez zostala uwzgledniona w ba-
daniu. Najmniej takich wnioskéw w 2014 roku trafilo do Ministerstwa Spraw
Zagranicznych (79 zapytan), Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego
(112 zapytan) oraz Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (111 zapytan).
Jednoczesnie w 2014 roku to wlasnie Ministerstwo Spraw Zagranicznych wy-
kazalo sie aktywnoscia legislacyjng, przedstawiajac nieproporcjonalna inge-
rencje w prawa obywateli zagwarantowane w konstytucji — wprowadzenie
tajemnicy dyplomatycznej, z kolei Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego opracowalo zalozenia niekorzystnych dla obywateli zmian zwigzanych
z przepisem, ktory pozwalal nie ujawnia¢ uméw z artystami zawieranych ze
$rodkéw publicznych.

Wszystkie ministerstwa gromadzily dane dotyczace wplywajacych wnios-
kéw o udostepnienie informacji publicznej, ale dane te nie byty weryfikowa-
ne w trakcie badania na podstawie przykladowych dokumentoéw. To jednak
wtladnie podmioty otrzymujace najwiecej wnioskéw — Ministerstwo Finansow
i Kancelaria Prezesa Rady Ministrow — znalazly sie w grupie instytucji, kt6-
re nie pozyskiwaly danych dotyczacych decyzji administracyjnych zawiera-
jacych odmowe dostepu do informacji publicznej, decyzji zaskarzanych sa-
downie i wynikéw tych postepowan. Ministerstwo Finanséw poinformowato,
Ze ,nie prowadzi rejestru postepowan w sprawach udostepnienia informacji
publicznej, nie dysponuje zatem usystematyzowanymi danymi umozliwiaja-
cymi klasyfikacje wnioskéw wedlug sposobu ich rozstrzygniecia”. W praktyce
postepowanie takie uniemozliwia wewnetrzng analize dzialalnosci instytucji
publicznej, nawet na podstawie najprostszych przywotanych wyzej wskazni-
kéw. W tym wymiarze na pozytywna ocene zastuguja dziatania Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow, w ktdrej — jak zadeklarowano - od lipca 2015 roku zaczat
funkcjonowaé nowy system informatyczny umozliwiajacy gromadzenie wska-
zanych wcze$niej danych.

Warto zauwazy¢, ze — w resortach gromadzacych stosowne dane — na ogolna
liczbe 122 decyzji zawierajgcych odmowe udostepnienia informacji publicznej
52 decyzje zaskarzono w postepowaniu przed sagdami administracyjnymi,



z czego 20 decyzji uchylono. Wartosci te, miedzy innymi ze wzgledu na nie-
kompletnos$¢ danych administracji rzagdowej, moga stanowic jedynie przyczy-
nek do dyskusji na temat jakos$ci postepowan towarzyszacych udostepnianiu
informacji publiczne;j.

Dzialania projawnosciowe

Analizie w ramach monitoringu poddano wybrane dzialania projawnoscio-
we ministerstw, ktérych rezultaty mozna oceni¢ na podstawie zawartosci
Biuletyndéw Informacji Publicznej. Za dzialania takie uznano na przyktad pu-
blikowanie w Biuletynach Informacji Publicznej informacji o rejestrach pro-
wadzonych przez poszczegdlne ministerstwa — zwlaszcza rejestrach umow za-
wieranych przez resort — wraz ze szczegélowymi wskazéwkami dotyczacymi
sposobu uzyskiwania dostepu do znajdujacych sie w nich danych. Od 2014 ro-
ku grupa obywateli dazy do aktywnego publikowania takich informacji przez
administracje publiczng, w tym przez ministerstwa. Dotychczas starania te za-
owocowaly juz pozytywnym wynikiem w ponad dwustu instytucjach w kraju.
Praktyka ta jest znana i tatwa do wdrozenia, nie wymaga bowiem wprowadza-
nia dodatkowych uregulowan. W tej sytuacji, jak sie wydaje, upublicznianie
rejestru umoéw moze stanowic¢ miare otwarto$ci urzedu. Inny obszar badania
dotyczyt udostepniania w Biuletynach Informacji Publicznej aktualnych ka-
lendarzy spotkan ministrow.

Wszystkie resorty — z wyjatkiem Ministerstwa Edukacji Narodowej — informu-
ja w swoich Biuletynach Informacji Publicznej o prowadzonych rejestrach,
doprecyzowania wymagaja jednak zaréwno publikowane informacje, jak
i wskaz6éwki dotyczgce sposobu uzyskiwania do nich dostepu. Zadne minister-
stwo nie informuje, czy opublikowana w Biuletynie Informacji Publicznej lista
rejestrow jest pelna i nie pomija jaki$ jeszcze podobnych zestawien, z czym
przecietny uzytkownik Biuletynu Informacji Publicznej ministerstwa moze sie
zetknaé na przyklad w trakcie lektury dokumentéw regulujacych funkcjono-
wanie danego resortu.

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji publikuje zaréwno liste rejestréw, jak
1 znajdujace sie na niej rejestry w formie plikéw umozliwiajacych przetwa-
rzanie maszynowe. Dokumenty te zawieraja ponadto zapis wprowadzanych
zmian, co pozwala przesdledzi¢ proces ich aktualizowania. Ministerstwo Go-
spodarki oraz Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi rowniez udostepniaja
wiele prowadzonych przez siebie rejestréw. Zaden uzytkownik stron interne-
towych poszczegélnych resortéw nie znajdzie jednak informacji o rejestrach
w statym miejscu Biuletynoéw Informacji Publicznej. Na przyklad w Biuletynie
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Informacji Publicznej Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej lista prowadzo-
nych przez nie rejestréw nie jest publikowana w formie, ktéra umozliwia od-
szukanie odpowiedniej zaktadki z poziomu gléwnej strony biuletynu, z kolei
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego publikuje spis rejestrow, ktory
nie jest opatrzony ani opisem, ani instrukcja korzystania z nich. Podobnie jak
w wypadku innych resortow, takze na stronie Ministerstwa Nauki i Szkolnic-
twa Wyzszego brakuje odsytaczy do rejestrow prowadzonych przez instytucje
finansowane bezpos$rednio z jego budzetu.

Instrukcje dostepu do rejestréw w blisko polowie analizowanych ministerstw
nie pozwalaja jednoznacznie stwierdzi¢, na jakich zasadach mozna uzyskac
dostep do rejestréw i baz danych. Na przyklad informacje na temat rejestrow
Ministerstwa Srodowiska sg publikowane w podziale na poszczegdlne depar-
tamenty, jednoczesnie jednak dostep do niektorych rejestrow, na przyklad do-
tyczacych organizmoéw modyfikowanych genetycznie, jest mozliwy online, do
innych za$ - bez podania przyczyny w Biuletynie Informacji Publicznej — jest
opatrzony klauzula ,,Do wgladu na miejscu w departamencie”.

Ministrowie, z wyjatkiem ministra pracy i polityki spolecznej, nie udostepnia-
ja w Biuletynach Informacji Publicznej kalendarzy spotkan. Zmiana praktyki
funkcjonowania resortéw w sytuacji, gdy obywatele nie maja dostepu do in-
formacji o tym, z kim i w jakiej sprawie urzednicy podejmuja rozmowy, moze
by¢ jednym ze szczegbétowych zobowigzan na rzecz jawnos$ci w ramach przy-
gotowan do przystapienia Polski do Partnerstwa na rzecz Otwartych Rzaddow.
Na tle innych resortéw praktyka Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej sta-
nowi pozytywny przyklad.

Forma udostepniania danych

W Biuletynach Informacji Publicznej znajduja sie zaktadki z instrukcjami do-
tyczacymi sposobu udostepniania informacji niezawartych w tych publikato-
rach. Osiem ministerstw umies$cito na swoich stronach internetowych réznigce
sie miedzy soba wzory wniosk6w o udostepnienie informacji publicznej, z ana-
lizy tredci przedmiotowych Biuletynéw Informacji Publicznej wynika zas, ze
przynajmniej w pieciu wypadkach mozna uznaé, ze wzor wniosku jest obo-
wigzkowy. Nalezy podkresli¢, ze taka sytuacja nie powinna w ogdle wystapi¢.
Wiele zastrzezen budzi takze sama tre$§¢ wzoréw, ministerstwa zadaja bowiem
na przyklad podawania adresu wnioskodawcy, nie zaznaczajac, ze wypelnie-
nie tej rubryki nie jest obowigzkowe. Przykladem takiego wniosku moze by¢
wzor udostepniany na stronie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych (utworzony
—jak informuje podpis pod plikiem — w Dolnoslaskim Urzedzie Wojewddzkim).



W ramach badania analizowano, czy sposob publikowania informacji w Biu-
letynach Informacji Publicznej umozliwia ich ponowne uzycie i maszynowe
przetwarzanie, a wiec czy dokumenty te sa tworzone w formatach TXT, RTF,
ODT, ODS, ODP, DOCX, XLSX, XMS, XML, JSON lub innych edytowalnych. W wiek-
szo$ci wypadkow nie bylo mozliwe ani ustalenie, w jakim stopniu tresci za-
mieszczane w Biuletynach Informacji Publicznej ministerstw nadaja sie¢ do ma-
szynowego przetwarzania, ani okreslenie proporcji tresci i plikdéw mozliwych
do przetwarzania maszynowego do dokumentéw publikowanych w formatach
na to niepozwalajacych. Nawet jesli w instrukcjach korzystania z Biuletyndw
Informacji Publicznej znajdowaly sie informacje o tym, w jakich formatach sa
publikowane poszczegolne tresci, to w praktyce okazywalo sie jednak, ze w pu-
blikatorach tych najbardziej istotne z punktu widzenia obywatela dokumenty
- dotyczace kontroli i nadzoru, a takze regulaminy czy zarzadzenia — umiesz-
czono jako skany w formacie PDF. Na przyklad Ministerstwo Gospodarki wska-
zalo, ze ,cze$¢ informacji publicznych udostepnionych w Biuletynie posiada
format zalacznikéw. Sa to: .pdf — Portable Document Format. Do odczytania
dokumentéw zapisanych w tym formacie niezbedny jest bezplatny program
Adobe Reader (do pobrania ze strony); .doc — dokument programu Micro-
soft Word. Do jego odczytania wystarczy przegladarka internetowa lub bez-
platny program OpenOffice (do pobrania ze strony); .xls — dokument programu
Microsoft Excel. Do jego odczytania wystarczy przegladarka internetowa lub
bezplatny program OpenOffice (do pobrania ze strony); .rtf — Rich Text Format.
Format ten pozwala zaprezentowac informacje tekstowe, zachowujac jednolity
wyglad tekstu niezaleznie od uzywanego systemu operacyjnego”. Nalezy w tym
miejscu dodac, ze resort ten — jedyny, ktory publikuje na swojej stronie inter-
netowej tre§¢ wnioskdw o udostepnienie informacji publicznej i odpowiedzi
udzielane na zawarte w nich pytania — wyniki kontroli czy cze$¢ ogloszen nadal
udostepnia uzytkownikom przede wszystkim w formacie PDF, co utrudnia do-
step do tych dokumentéw, szczegdlnie osobom niepelnosprawnym.

Ponowne wykorzystanie informacji publicznej wiaze sie bezposrednio z forma
udostepniania danych. Uregulowania w tym zakresie zawarte w Biuletynach
Informacji Publicznej ministerstw nie budza kontrowersji. Mimo ze w dzie-
sieciu resortach nie zostaly okreslone warunki ponownego wykorzystania
informacji publicznej, to — zgodnie z art. 23h ust. 4 Ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej — sytuacje te nalezy interpretowac jako ,zgode na ponowne
wykorzystywanie udostepnianej informacji publicznej bez ograniczen warun-
kami”. W 2014 roku zaledwie 21 wnioskoéw (3%o ogdlnej liczby wnioskéw, kto-
re wplynely do resortéw gromadzacych dane w tym zakresie) otrzymanych
przez ministerstwa — w ich ocenie — dotyczyto informacji przetworzone;j.
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Konkludujac, nalezy zauwazy¢, ze ministerstwa ogélnie wywiazuja sie z obo-
wiazku prowadzenia Biuletynéw Informacji Publicznej, ale czynia to z r6zna
czestotliwo$cig 1 w réznym zakresie, szczegolnie w wypadku publikowania
dokumentéw kontrolnych. Poziom dostosowania stron do potrzeb os6b nie-
peinosprawnych wymaga doskonalenia. W wielu aspektach nie bylo mozliwe
zgromadzenie przyjetego w zalozeniach monitoringu kompletu danych doty-
czacych dostepu do informacji publicznej, uzyskane wyniki maja wiec przede
wszystkim charakter jako$ciowy i moga stanowi¢ podstawe przygotowania
irealizacji poglebionego badania, obejmujacego miedzy innymi szczeg6lowa
analize dokumentéw i postepowan dotyczacych dostepu do informacji.

4.1.3. Wnioski i rekomendacje

Z badania wynika, Ze polskie ministerstwa nie wdrozyly jednolitego systemu
gromadzenia, analizowania i raportowania danych dotyczacych informacji
publicznej, nie korzystaja réwniez — z wyjatkiem jednego resortu — z mozli-
wosci publikowania na swoich stronach internetowych wnioskéw o udostep-
nienie informacji publicznej i odpowiedzi na zawarte w nich pytania. Unie-
mozliwia to dokonanie oceny calego procesu realizacji prawa do informacji na
poziomie administracji rzagdowe;j.

Rekomendujemy przeprowadzenie analizy postepowan zwigzanych z do-
stepem do informacji publicznej na rzecz zwiekszenia otwartosci admini-
stracji publicznej.

Biuletyny Informacji Publicznej poszczeg6lnych ministerstw sa tworzone nie-
jednolicie pod wzgledem zastosowanej platformy informatycznej i sposobow
organizacji informacji na stronach internetowych tych publikatoréw.

Rekomendujemy wdroZenie Scentralizowanego Systemu Dostepu do In-
formacji Publicznej jako platformy Biuletynéw Informacji Publicznej,
wprowadzenie zblizonej we wszystkich ministerstwach architektury in-
formacji i prowadzenie jednej strony spelniajacej standardy Biuletynu
Informacji Publiczne;j.

Dane publiczne zamieszczane na stronach internetowych ministerstw sa udo-
stepniane w formie uniemozliwiajacej wyszukiwanie informacji lub nawet
zapoznawanie sie z ich tre$cig osobom niepelnosprawnym.

Rekomendujemy udostepnianie informacji w formie pozwalajacej na ich
maszynowe przetwarzanie.



Ewa Stokluska

4.2. Otwartosc procesow decyzyjnych

Partycypacja obywatelska jest jednym z kluczowych wymiaréw otwartego rzg-
dzenia. Na poziomie rzagdowym najszerszg forma realizacji tej idei jest otwar-
cie procesow legislacyjnych na glos spoteczenstwa, czyli praktyka konsultowa-
nia projektéw aktéw prawnych i uwzglednianie opinii obywateli w procesie
stanowienia prawa. W systemie wladzy publicznej, ktéra pragnie realizowac
model otwartych rzadéw, konieczne jest nie tylko zapewnienie formalnej moz-
liwosci udzialu obywateli w procesie legislacyjnym, ale takze stworzenie jak
najlepszych warunkdéw takiego uczestnictwa, obejmujacych miedzy innymi
aktywne informowanie o mozliwo$ciach w tym zakresie, zaangazowanie ad-
ministracji w merytoryczna debate publiczng wokd! tematéw bedacych przed-
miotem prac legislacyjnych i rzetelne dokumentowanie tych proceséw.

Na gruncie polskiego prawa naturalng przestrzenig do szerokiego wlaczania
obywateli w proces stanowienia prawa na poziomie rzagdowym sa konsultacje
publiczne, ktérych celem jest ,zebranie uwag do projektu dokumentu rzado-
wego od podmiotéw spoza sektora organdéw i instytucji panstwowych, w tym
zwlaszcza od organizacji spotecznych, a takze obywateli, ktérzy wyraza chec
zgloszenia takich uwag”!'. Pojecie to — stosunkowo nowe w polskiej rzeczywi-
sto$ci legislacyjnej — istotnie poszerza zakres spolecznego uczestnictwa w rzg-
dowym procesie legislacyjnym, oddzielajac od konsultacji o charakterze po-
wszechnym procesy opiniowania przez tak zwanych partneréw spolecznych,
uprawnionych do tego na podstawie odrebnych przepiséw'? (sq one bowiem
w istocie zawezone do okreslonego ustawowo grona potencjalnych uczestni-
koéw, tymcezasem byly dotychczas wielokrotnie przedstawiane przez admini-
stracje publiczng jako tozsame z konsultacjami spolecznymi sensu largo).

Analizujac watek otwartos$ci na glos obywateli procesu legislacyjnego na po-
ziomie rzgdowym, skupiliSmy sie wlasnie na dzialaniach w obszarze konsul-
tacji publicznych - zwigzanych przede wszystkim z rzagdowymi projektami
ustaw — prowadzonych przez poszczegolne resorty. SprawdzaliSmy zaréwno
to, czy sa przestrzegane w tym zakresie procedury wynikajace z obowigzu-
jacych przepiséw (dotyczace na przyklad minimalnego czasu na zbieranie

11 Por. 1.4.1. Czym sq konsultacje publiczne?, [w:] Wytyczne do przeprowadzania oceny wplywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego, Rzadowe Centrum Legislacji
- http://www.rcl.gov.pl/book/?q=node/540 [dostep: 20 sierpnia 2015 roku].

12 Pojecie ,konsultacje publiczne” zostato wprowadzone mocg Regulaminu pracy Rady Ministréw,
ktéry obowigzuje od poczatku 2014 roku. Por. Uchwata Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika
2013 roku - Regulamin pracy Rady Ministréw (M.P. z 2013 r., poz. 979) - http://www.rcl.gov.pl/
Regulamin-pracy-RM.pdf [dostep: 12 sierpnia 2015 roku].
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uwag czy wymagania podania uzasadnienia dla skrécenia tego terminu lub
rezygnacji z przeprowadzenia konsultacji), jak i to, w jakim stopniu dzialania
resortéw zwigzane z konsultacjami sprzyjaja zapewnieniu wysokiej jako$ci
dialogu z obywatelami. Istotnym punktem odniesienia w tej kwestii byly dla
nas wytyczne w zakresie prowadzenia konsultacji (Siedem Zasad Konsultacji),
stanowiace cze$¢ rzadowego programu ,Lepsze Regulacje 2015, ktéry zostat
przyjety przez Rade Ministréw w styczniu 2013 roku?s.

W tym miejscu nalezy poczynic istotne zastrzezenie. Analizowany w trakcie
badania materiat obejmowatl projekty ustaw procedowane w 2014 roku (to
znaczy rozpoczete w latach poprzednich i kontynuowane w 2014 roku, proce-
dowane i niezakonczone oraz zakonczone w 2014 roku przestaniem do laski
marszatkowskiej), z ktérych nie wszystkie podlegaly juz nowym przepisom
o konsultacjach publicznych. W pierwszym etapie przeanalizowano wszystkie
te projekty pod katem tego, czy zostaly w ogole objete konsultacjami, w drugim
etapie sprawdzono, czy byly to jeszcze konsultacje spoleczne w rozumieniu
Regulaminu pracy Rady Ministrow obowiazujacego do konca 2013 roku, czy
tez juz konsultacje publiczne. Szczegdlowej analizie przebiegu procesu konsul-
tacji poddano jedynie te projekty, ktére konsultowano w nowym trybie. Stad
miedzy innymi znaczna rozbiezno$¢ miedzy odnotowang bezwzgledna liczba
projektéw procedowanych w tym okresie przez resorty (165) a liczba projek-
tow, ktére poddano konsultacjom publicznym (118).

13 Siedem Zasad Konsultacji, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji - https://mac.gov.pl/files/7_
zasad_30-04.pdf [dostep: 20 sierpnia 2015 roku].



4.2.1. Ogolna charakterystyka wynikOw monitoringu

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej (VIPIPS) s s s S S 61%
Ministerstwo Gospodarki (MG) | S S S 5574

Ministerstwo Sportu i Turystyki (MISIT) s s s S S 53%
Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (VIAC) s s e S 53%

Ministerstwo Edukacji Narodowej (MEN) /s s s s S 50%
Ministerstwo Srodowiska (M$) 34%
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW) 32%

Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN) # 32%
Srednia I 29%

Ministerstwo Finanséw (MF) # 26

Ministerstwo Sprawiedliwosci (MS) # 18%

Ministerstwo Zdrowia (MZ) # 16%

Ministerstwo Skarbu Paristwa (MSP) # 16%
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (MSW) # 13%

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW) # 11%
Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju (MIR) _I 11%
Ministerstwo Spraw Zagranicznych (MSZz) _ 8%

0%

Ministerstwo Obrony Narodowej (MON)

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Wykres 4. Ranking ministerstw ze wzgledu na otwarto$¢ proceséw decyzyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zgromadzonych w ramach projektu ,Obywatelska
Kontrola Otwartosci Rzadu”.

Wyniki monitoringu sktaniaja nas przede wszystkim do przedstawienia dwéch
obserwacji natury ogolnej. Po pierwsze, od czasu wprowadzenia nowego
Regulaminu pracy Rady Ministréw, obowigzujacego od 1 stycznia 2014 roku,
widocznie wzrosla liczba dzialan o charakterze formalnym podejmowa-
nych przez resorty w zakresie konsultacji publicznych (w tym publiko-
wanie informacji w Biuletynach Informacji Publicznej czy przygotowywanie
raportéow z konsultacji)'4. Mozna powiedzieé, Ze obecny regulamin do$¢ sku-
tecznie obliguje resorty do podejmowania pewnego minimum dzialan w tym
zakresie, jest bowiem wyraznie dostrzegalna dyscyplina formalna w kluczo-
wych (,zero-jedynkowych”) aspektach proceséw konsultacyjnych, ktére latwo

14 Pordéwnanie to nie ma charakteru systematycznego, poniewaz omawiane badanie jest pierwszym
prowadzonym wedtug przyjetej tutaj metodologii. Gtéwnym punktem odniesienia byty dla nas
wyniki badania przeglagdowego proceséw konsultacji na poziomie centralnym, zrealizowanego
przez Fundacje Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia” na przetomie 2014 i 2015 roku

i obejmujacego wybrane procesy konsultacji spotecznych towarzyszace rzgdowym procesom
legislacyjnym w 2013 roku. W realizacje tego badania byly zaangazowane osoby odpowiedzialne za
czes¢ niniejszego raportu poswigcong otwartosci proceséw decyzyjnych. Por. Konsultacje publiczne
w ministerstwach. Raport z przeglgdu praktyk konsultacyjnych prowadzonych na szczeblu centralnym,
Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Warszawa, marzec 2015 roku - http://
partycypacjaobywatelska.pl/wp-content/uploads/2015/08/RAPORT-nt.-KONSULTACJI-PUBLICZNYCH-
-W-MINISTERSTWACH_wersja-finalna.pdf [dostep: 17 sierpnia 2015 rokul].
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zweryfikowaé, zwiazanych na przyklad z przestrzeganiem minimalnych ter-
minéw gromadzenia opinii czy konieczno$cia publikowania raportéw pod-
sumowujacych. Po drugie, jako$¢ podejmowanych dzialan w tym obszarze
wskazuje, Zze administracja centralna wciaz jeszcze, niestety, ma wiele
do nadrobienia i poprawy. Za ilustracje tej tezy moze postuzy¢ nastepujacy
przyklad: poniewaz Regulamin pracy Rady Ministréow nie precyzuje terminu,
w jakim musi by¢ opublikowany raport podsumowujacy proces konsultacyjny,
zdarza sie czesto, ze dokumenty te sa publikowane dopiero na koncowym eta-
pie prac nad projektem legislacyjnym — zbiorczo, wraz z pozostalg dokumen-
tacja procesu’s.

Podstawowy problem zwigzany z tym aspektem oceny otwartos$ci rzadzenia
sprowadza sie do wcigz jeszcze nie w pelni zadowalajacego poziomu upo-
rzadkowania informacji publikowanych w zakresie dzialan konsultacyj-
nych w wymiarze calego procesu legislacyjnego. Istote tego problemu od-
daje juz sama trudno$¢ w ustaleniu dokladnych danych dotyczacych liczby
procedowanych projektéw i projektéw poddanych konsultacjom publicznym
w 2014 roku. W omawianym badaniu skupiliSmy sie na analizie tych proce-
sow, ktdre udato sie zidentyfikowac¢ za posrednictwem publicznie dostepnych
Zzrédel informacji w Internecie, przede wszystkim stron internetowych po-
szczegolnych ministerstw i portalu Rzadowe Centrum Legislacji (Scislej za$
— stron Rzadowego Procesu Legislacyjnego), ktory jest oficjalng platforma do-
kumentowania i upubliczniania danych zwigzanych z rzadowa legislacjg.

Korzystajac z algorytmoéw wyszukiwania w serwisie Rzadowego Procesu Le-
gislacyjnego i na stronach internetowych resortéw, a takze na podstawie pu-
blicznie dostepnych informacji o procesach konsultacji (dokumentacji z tych
proceséw i komunikatéw na ich temat), zidentyfikowaliSmy 165 rzadowych
projektéw ustaw, ktére byly procedowane w 2014 roku, z tego w wypadku
118 stwierdziliSmy z cala pewnoscig, ze przeszly one procedure konsultacji pu-
blicznych. Tymczasem wedlug deklaracji ministerstw, sformutowanych w od-
powiedzi na wnioski w trybie dostepu do informacji publicznej, sposrdéd projek-
tow procedowanych w 2014 roku resorty poddaly konsultacjom publicznym na
réznych etapach az 210 projektéw. Zrédel tych rozbieznosci nalezy sie doszuki-
wad, z jednej strony, we wciaz niepelnej dokumentacji czesci procesow legisla-
cyjnych (przede wszystkim tych, ktérych procedowanie rozpoczelo sie przed
2014 rokiem i do czasu przeprowadzenia badania nie dobieglo konca), z dru-

15 W niniejszej publikacji, o ile nie zaznaczono inaczej, autorzy odnoszg sie do zapiséw Regulaminu
pracy Rady Ministréw obowigzujgcego w momencie powstania raportu, czyli przyjetego Uchwata
Nr 190 Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 2013 roku.



giej za$ strony — w utozsamianiu przez cze$¢ urzednikéw proceséw konsultacji
publicznych z konsultacjami spolecznymi w rozumieniu poprzednio obowig-
zujacego Regulaminu pracy Rady Ministréow. W trybie konsultacji spotecznych
procedowano na wczesniejszych etapach prac cze$¢ projektéw, ktére nadal
byly przygotowywane w resortach w 2014 roku i tym samym ujete w og6lnym
zestawieniu rozpatrywanych projektéw, ale nie na liScie projektéw konsulto-
wanych publicznie. Swoiste ,zamieszanie terminologiczne” w tym zakresie jest
widoczne miedzy innymi w niekonsekwencji w stosowaniu pojecia ,konsultacje
publiczne” w raportach podsumowujacych procesy konsultacyjne, poniewaz
raportami z konsultacji publicznych sg nazywane dokumenty, ktére podsumo-
wywaly de facto procesy konsultacji spotecznych (opiniowania z udzialem part-
neréw spotecznych) prowadzone na diugo przed wprowadzeniem okreslenia
»konsultacje publiczne” do uzycia w procedurach rzadowych (co z kolei bylo
zapewne konsekwencja przygotowywania tych dokumentéw juz w 2014 roku,
a wiec sporo czasu po zakonczeniu wlasciwego procesu konsultacji).

Patrzac na dzialania ministerstw z perspektywy otwartosci i aktywnego ula-
twiania obywatelom docierania do informacji o dostepnych formach uczest-
niczenia w konsultacjach, jako istotny problem nalezy wskaza¢ brak nawy-
ku aktywnego komunikowania o mozliwosciach udzialu w konsultacjach
publicznych. W praktyce zapraszania interesariuszy do konsultacji resorty
ograniczaja sie zwykle najwyzej do wysylania poczta zaproszen do stalych
partneréw spoltecznych wedlug tak zwanych rozdzielnikdw (przewaznie bar-
dzo krotkich), ktére rzadko obejmuja organizacje pozarzadowe, niemal nigdy
za$ nie pozwalaja dotrze¢ do szerszego grona obywateli. W minimalnym stop-
niu do komunikowania o konsultacjach sa wykorzystywane popularne kanaty
komunikacji internetowe;j: strony internetowe ministerstw (zaledwie w dwu-
dziestu dwdéch wypadkach wzmianki o konsultacjach znalazly sie na stronie
gldwnej resortu), portale do konsultacji online (wykorzystane jedynie w trzy-
nastu procesach konsultacyjnych) czy media spoleczno$ciowe (w 2014 ro-
ku do komunikowania o konsultacjach projektéw wykorzystaly je zaledwie
trzy resorty, mimo Ze az czternascie ministerstw prowadzi oficjalne profile
na Facebooku, trzynascie za§ ma oficjalne konta na Twitterze). Zaskakujaco
rzadko jako forma zapraszania do konsultacji jest wykorzystywana szersza
komunikacja mailowa skierowana do zidentyfikowanych interesariuszy insty-
tucjonalnych ze strony spolecznej — w zakresie analizowanych projektéw za-
stosowalo ja lacznie w trzydziestu procesach konsultacji publicznych zaledwie
siedem badanych resortéw. Trudno tutaj oczywiscie wykazac proste wynika-
nie, ale mozna domniemywac, ze nikla aktywno$¢ ministerstw na polu komu-
nikowania o mozliwosci wziecia udzialu w procesach konsultacji przyczynia
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sie do tego, ze wiekszos$¢ proceséw konsultacyjnych odbywa sie przy udziale
pojedynczych uczestnikow, w toku dyskusji nad projektami ustaw jest zas sty-
szalny przede wszystkim — zamiast opinii obywateli — glos instytucji, ktérym
latwiej jest sie rozeznac i porusza¢ w tych procedurach.

Podobna zachowawczo$¢ cechuje dzialania ministerstw w zakresie stosowa-
nych narzedzi konsultacji. Zaledwie w 13 na 118 proceséw (11%) wykorzystano
inne niz pisemne formy zasiegania opinii. Resorty jako wyj$ciowa forme kon-
sultacji traktuja bez wyjatku zglaszanie uwag na piSmie, najcze$ciej listownie
lub za posrednictwem poczty elektronicznej, niezaleznie od etapu prac legisla-
cyjnych, na ktérym przebiegaja konsultacje. W dotychczasowej praktyce mi-
nisterstw trudno odnalez¢ proby realizacji zapisow przywolywanych wczes-
niej Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicz-
nych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego, w ktérych jest mowa miedzy
innymi o potrzebie stosowania zréznicowanych narzedzi konsultacyjnych na
poszczegdlnych etapach pracy nad projektem.

Stosowanie w procesie konsultacji standardowych form komunikowania
i postepowanie wedlug administracyjnych nawykéw, znanych urzednikom
z codziennej pracy na innych polach, jest wzmacniane brakiem okazji do za-
poznania sie z innymi mozliwymi rozwigzaniami w tym zakresie. Tematy-
ka konsultacji rzadko jest bowiem przedmiotem dzialan edukacyjnych prze-
znaczonych dla urzednikéw ministerialnych — zaledwie w trzech resortach
odbyty sie w 2014 roku szkolenia z tego zakresu organizowane przez samo
ministerstwo, po kilku przedstawicieli kolejnych pieciu ministerstw wzieto
za$ udzial w szkoleniu na ten temat organizowanym przez Kancelarie Prezesa
Rady Ministréw, mimo ze odpowiedzialno$¢ za prowadzenie proceséw konsul-
tacyjnych jest zwykle rozproszona miedzy wiele komoérek w poszczegélnych
resortach, co oznacza, ze wigkszo$¢ urzednikdw ministerialnych moze sie ze-
tkna¢ z konieczno$cig samodzielnego przeprowadzenia takiego procesu w ra-
mach swoich obowigzkéw. W pewnym uproszczeniu mozna powiedziec, ze
ministerstwa nauczyly sie juz realizowac zakladane prawem minimum w za-
kresie prowadzenia proceséw konsultacji publicznych, wcigz jednak rzadko
podejmuja jakiekolwiek dziatania dodatkowe, ktére mogtyby Swiadczy¢ o my-
$leniu przez nie o konsultacjach i - szerzej — udziale obywateli w procesach le-
gislacyjnych jako o potencjalnych zrddtach wiedzy przydatnej w podnoszeniu
jakosci tych proceséw i ich rezultatéw. W konsekwencji prowadzi to do sytu-
acji, ze ,na papierze” i we wskaznikach konstruowanych na podstawie , twar-
dych” danych stosunkowo dobrze wypadaja te resorty, ktére w rzeczywistosci
przestrzegaja jedynie minimalnych wymagan dotyczacych strukturalnych, nie
za$ jakosSciowych aspektéw proceséw konsultacyjnych.



Osobnym watkiem, ktéry zwraca uwage juz po wstepnym ogladzie wynikow
monitoringu - zastugujacym na poglebienie w odrebnym badaniu - jest bar-
dzo wysoki (siegajacy 86%) odsetek analizowanych projektéw ustaw (102 ze
118), ktére byly procedowane bez wczesniejszych prac nad zalozeniami. Ozna-
cza to, ze w wypadku wiekszosci rzagdowych inicjatyw legislacyjnych konsul-
tacje publiczne na etapie projektu ustawy — gdy wnioskodawca po stronie ad-
ministracji centralnej sformulowatl juz gotowa propozycje rozwigzania, bez
zapewnienia szansy na prawdziwa i szeroka debate nad innymi propozycjami
czy wspdlne z obywatelami przedyskutowanie mozliwych kierunkéw dziala-
nia w danej kwestii — sa wlasciwie jedyng mozliwoscig wiaczenia sie szerszego
grona obywateli do procesu legislacyjnego.

4.2.2. Omowienie wybranych problemoéw wezlowych,
przeszkod oraz dobrych i zlych praktyk

Ponizej oméwiono kluczowe kwestie zwiazane z otwartos$cia proceséw de-
cyzyjnych, wybrane sposrdd wszystkich obserwacji poczynionych w ramach
monitoringu (pelne wyniki badania sg dostepne online). Przyporzadkowano je
czterem obszarom tematycznym: infrastruktura konsultacyjna, komunikowa-
nie o konsultacjach, sposoby prowadzenia konsultacji, responsywno$¢ i doku-
mentacja proceséw konsultacyjnych.

Infrastruktura konsultacyjna w resortach

Watkiem, ktory szczegolnie uwaznie $ledziliSmy w toku badania, byla swoista
infrastruktura konsultacyjna w resortach, rozumiana jako wewnetrzne regu-
lacje i rozwigzania uszczeg6lowiajace przepisy w tym zakresie, przygotowy-
wane na wlasny uzytek przez poszczeg6lne ministerstwa.

Podstawowym wyznacznikiem sposobu prowadzenia konsultacji na szczeblu
rzadowym pozostaje we wszystkich ministerstwach Regulamin pracy Rady Mi-
nistréw, wlasne regulacje w tym obszarze — zwykle bardzo ogélne — wypraco-
walo dotad zaledwie osiem resortow?t. Za wazng zmiane w tym zakresie nale-
zy jednak uznac przyjecie przez Rade Ministréow 5 maja 2015 roku Wytycznych
do przeprowadzenia oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzg-
dowego procesu legislacyjnego, dokument ten ma bowiem szanse wprowadzic¢
do praktyki dzialan ministerialnych bardziej precyzyjne wskazowki dotyczace
prowadzenia poszczegdlnych etapéw konsultacji (na przyklad tworzenia list

16  Sato: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo
Gospodarki, Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Sportu i Turystyki oraz Ministerstwo
Srodowiska.
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interesariuszy i komunikowania sie z nimi, sporzadzania informacji zwrot-
nej z procesu konsultacji), ktérych formulowania na wlasny uzytek wiekszos$¢
resortow nie uznawala do tej pory za niezbedne. Rezultaty tych dzialan beda
jednak mozliwe do zaobserwowania dopiero w kolejnej edycji monitoringu.

Wiegkszo$¢ resortéw nie przypisuje odpowiedzialnos$ci za prowadzenie kon-
sultacji specjalnie wyznaczonym komoérkom w swojej strukturze organizacyj-
nej — nie jest to zwykle obszar specjalizacji zadnego departamentu czy biura,
ktére koordynowaloby te kwestie na poziomie calej instytucji. W dwunastu
na siedemnascie ministerstw prace w tym zakresie prowadza poszczeg6lne
departamenty merytoryczne, w ktérych gestii znajduje sie konkretny projekt
legislacyjny. Wyjatkiem sg tutaj Ministerstwo Obrony Narodowej, Minister-
stwo Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo
Sprawiedliwo$ci i Ministerstwo Srodowiska. W resorcie obrony wszystkie eta-
Py procesu legislacyjnego, w tym takze konsultacje publiczne, sa prowadzone
w Departamencie Prawnym. W Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, Mini-
sterstwie Sprawiedliwo$ci i w Ministerstwie Srodowiska za przebieg meryto-
ryczny konsultacji (w tym za analize danych z konsultacji i ich wykorzystanie)
odpowiadaja departamenty merytoryczne, ale cze$¢ zadan organizacyjnych
(miedzy innymi procedure przekazywania na zewnatrz komunikatéw o kon-
sultacjach i przyjmowania uwag) nadzoruja i realizuja departamenty praw-
ne (legislacyjne). Z kolei w Ministerstwie Spraw Zagranicznych — ze wzgledu
na niewielka liczbe procedowanych projektow legislacyjnych — konsultacjami
zajmuje sie de facto jedna osoba w Biurze Dyrektora Generalnego.

W czterech ministerstwach calo$ciowy nadzdér nad procesami konsultacji
publicznych zostal przypisany konkretnym czlonkom kierownictwa resortu.
W wypadku Ministerstwa Skarbu Panstwa oraz Ministerstwa Sportu i Tury-
styki sg to sekretarze stanu, w wypadku Ministerstwa Sprawiedliwosci jest to
podsekretarz stanu, nadzorujacy — w zaleznosci od szczegélowych zapiséw
wewnetrznych dokumentéw resortowych — ogol prac legislacyjnych w resorcie
lub jego obstuge prawna. W wypadku Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej
wskazano sekretarza stanu, ktéremu nadzor nad konsultacjami publicznymi
zostal przypisany jako odrebny zakres kompetencji (ale dopiero w 2015 roku,
dlatego informacji tej nie uwzgledniono w ocenie i rankingu).

Skupienie zadan z zakresu koordynacji proceséw konsultacyjnych w resor-
tach w wyspecjalizowanej jednostce organizacyjnej moze byé oczywiscie
przedmiotem dyskusji. W zaleznos$ci od liczby projektéw i specyfiki legislacji,
jaka prowadzi dane ministerstwo, rzeczywiscie moze sie zdarzy¢, ze wyod-
rebnienie osobnej komorki czy nawet odrebnego stanowiska zajmujacego sie



wylacznie konsultacjami nie bedzie najbardziej praktycznym rozwigzaniem.
Co wiecej, rozlozenie odpowiedzialno$ci za procesy konsultacyjne miedzy
rozne osoby w resorcie mogloby sie teoretycznie przyczynia¢ do poszerzenia
kompetencji w tym obszarze nie tylko wéréd urzednikéw wyspecjalizowanych
w sprawach konsultacji, ale takze w szerszym gronie pracownikow poszcze-
gblnych ministerstw. W tym wymiarze zaskakuje jednak to, jak niewiele resor-
tow stara sie wspiera¢ rozwoj stosownych kompetencji, prowadzac dla swoich
pracownikow odpowiednie szkolenia. Jak wspomniano, w 2014 roku szkolenia
poswiecone konsultacjom zorganizowaty dla swoich pracownikéw jedynie Mi-
nisterstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej oraz
Ministerstwo Sportu i Turystyki. Ponadto przedstawiciele kolejnych pieciu re-
sortéw wytypowanych do pilotazu serwisu konsultacje.gov.pl (Ministerstwa
Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Gospodarki,
Ministerstwa Sprawiedliwo$ci i Ministerstwa Zdrowia) mieli okazje wziagé
udzial w szkoleniu dotyczacym konsultacji online, zorganizowanym w lipcu
2014 roku przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw.

W praktyce oznacza to zwykle, ze w resortach brakuje komoérek i kadr, kto-
re moglyby by¢ Zrédlem informacji i wsparciem dla innych oséb w zakresie
prowadzenia proceséw konsultacyjnych. Transfer wiedzy w tym obszarze
ma w ministerstwach zazwyczaj charakter okazjonalny i nieskoordynowany,
wielu urzednikom z jednostek merytorycznych brakuje za$ doswiadczenia
praktycznego, do ktorego mogliby siegnac w obliczu koniecznosci przeprowa-
dzenia konsultacji, na przyklad w celu zidentyfikowania kluczowych interesa-
riuszy procesu po stronie spolecznej i wyboru skutecznych kanaléw dotarcia
do nich z komunikatem o konsultacjach.

Komunikowanie o procesach konsultacji

Niewiele ministerstw wyodrebnia na swoich stronach internetowych miejsca,
w ktérych regularnie sg zamieszczane informacje o konsultacjach projektéw
prawnych. Osobng przestrzen tego typu (w formie zakladki lub podstrony),
ktdra jest oznaczona terminem ,konsultacje”, zapewnia w serwisach interne-
towych zaledwie pie¢ resortéw: Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Mini-
sterstwo Edukacji Narodowej, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Kultury
i Dziedzictwa Narodowego oraz Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
(co interesujace, na poczatku 2015 roku zakladka taka zniknela ze strony in-
ternetowej Ministerstwa Srodowiska po przebudowie witryny resortowej).
Wiekszo$¢ pozostatych ministerstw zamieszcza konsultowane projekty w swo-
ich Biuletynach Informacji Publicznej — w zakladkach dotyczacych legislacji
lub zawierajacych projekty aktéw prawnych. W wypadku Ministerstwa Pracy
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i Polityki Spolecznej, Ministerstwa Skarbu Panstwa oraz Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych na podstronach poswieconych konkretnym projektom mozna
takze znalez¢ dokumentacje proces6w konsultacyjnych (zwykle sa to te same
dokumenty, ktére znajduja sie w serwisie Rzadowego Centrum Legislacji). Mi-
nisterstwo Gospodarki na podstronach poszczegdlnych aktéw prawnych za-
mieszcza informacje o biezacym etapie ich procedowania i osobie kontakto-
wej w sprawie okreslonego projektu oraz odnos$nik do podstrony w serwisie
Rzadowy Proces Legislacyjny z danymi o $ciezce legislacyjnej tego projektu.
W aktualno$ciach Biuletynéw Informacji Publicznej na stronach Ministerstwa
Finanséw oraz Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju znajduja sie informacje
o konsultacjach poszczegdlnych projektéw, z linkami odsylajacymi na wtasci-
we strony Rzagdowego Centrum Legislacji.

Zdecydowanie najstabiej pod tym wzgledem prezentuja sie strony Minister-
stwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwa Zdrowia i Ministerstwa Obrony
Narodowej. W wypadku resortu spraw zagranicznych komunikaty o konsul-
tacjach nie sg umieszczane w zadnym widocznym miejscu w ministerialnym
Biuletynie Informacji Publicznej, a jedynie w portalu Rzadowego Centrum Le-
gislacji. Z kolei na stronach Ministerstwa Zdrowia i Ministerstwa Obrony Na-
rodowej w zakladkach poswieconych projektom aktow prawnych zamieszczo-
no adnotacje, ze dokumentacja legislacji znajduje sie w serwisie Rzagdowego
Centrum Legislacji, ktory jest podlinkowany odniesieniem do strony gtéwnej,
ale bez odestania do wynikdw wyszukiwania dla danego resortu. W pozo-
stalych resortach informacje o konsultacjach mozna zwykle znalez¢ dopiero
po przejrzeniu podstron poswieconych poszczegélnym projektom legislacyj-
nym. Oznacza to, ze aby skutecznie dotrze¢ do informacji o0 mozliwosci wzie-
cia udzialu w konsultacjach, zainteresowany obywatel musi sie do$¢ dobrze
orientowa¢ w strukturze Biuletynu Informacji Publicznej danego minister-
stwa, wlasciwie za$ powinien doskonale pozna¢ serwis Rzadowego Centrum
Legislacji, poniewaz tak naprawde to wladnie jedynie tam moze znalez¢ in-
formacje o aktualnie prowadzonych konsultacjach projektow legislacyjnych?’.

Jak sugeruja wyniki monitoringu, dla wielu resortéw zamieszczenie projek-
tu dokumentu w Biuletynie Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legi-
slacji — wymagane jako minimum dzialan w zakresie konsultacji — oznacza

17 Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej prowadzi szczegélng podstrone o konsultacjach
publicznych, zagniezdzong w strukturze serwisu internetowego ministerstwa, w czesci poswieconej
programowi wspoétpracy z organizacjami pozarzadowymi (http://www.mpips.gov.pl/program-
wspolpracy-z-ngo/konsultacje). Znajduja sie na niej jedynie informacje o podstawach prawnych
prowadzenia konsultacji i o wewnetrznych rozwigzaniach organizacyjnych w tym zakresie, nie ma
jednak odnosnikéw do projektéw legislacyjnych poddawanych konsultacjom.



jednoczed$nie maksymalny zakres inicjatywy w tym obszarze. W wiekszos$ci
ministerstw podstawowym trybem przekazania projektu do konsultacji jest
przestanie zaproszenia w formie papierowej do wybranych podmiotéw spo-
lecznych, zwykle wedlug od dawna funkcjonujacych w resorcie rozdzielni-
kow. Zastosowanie jakichkolwiek innych metod zapraszania do wlgczenia sie
w proces konsultacji, w tym takze wykorzystanie pozostatych kanatéw komu-
nikacyjnych samych ministerstw (na przyklad strony internetowej), nalezy
do rzadkosci. Zaledwie w 22 wypadkach (18% analizowanych konsultacji pu-
blicznych) informacja o konsultacjach zostala opublikowana na stronie gtéw-
nej ministerstwa, gdzie najlatwiej byloby ja znalez¢ osobom odwiedzajacym
serwis internetowy danego resortu (w wypadku Ministerstwa Obrony Narodo-
wej, Ministerstwa Spraw Zagranicznych i Ministerstwa Zdrowia informacja na
temat konkretnego procesu konsultacji ani razu nie pojawila nawet w resor-
towym Biuletynie Informacji Publicznej, zostala jedynie zamieszczona w ser-
wisie Rzagdowego Centrum Legislacji). Bardzo rzadko resorty siegaja rowniez
po inne kanaly komunikowania o konsultacjach — wedtug informacji uzyska-
nych od samych ministerstw, zaledwie sze$ciokrotnie takie komunikaty byly
publikowane w mediach (pieciokrotnie przez Ministerstwo Kultury i Dziedzic-
twa Narodowego, raz przez Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji), siedmio-
krotnie za$ pojawily sie w serwisach spotecznos$ciowych prowadzonych przez
ministerstwa (Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego wykorzystywalto
w tym celu Twittera, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji oraz Minister-
stwo Gospodarki — Twittera i Facebooka).

Mailing do podmiotéw zidentyfikowanych jako interesariusze procesu kon-
sultacji zastosowano zaledwie w 30 analizowanych wypadkach. W odpowie-
dzi na wniosek o dostep do informacji publicznej dziesie¢ resortéw zadekla-
rowalo, Ze ani razu nie skorzystalo z tej formy komunikowania w stosunku
do projektow procedowanych w 2014 roku lub zZe nie jest w stanie odtworzy¢
informacji na ten temat. To ewidentnie niewykorzystany potencjal w zakre-
sie komunikowania o konsultacjach, zwlaszcza jesli weZmie sie pod uwage, ze
wysylka powiadomien poczta elektroniczng wydaje sie obecnie najprostsza,
jednoczesnie za$ potencjalnie najbardziej masowa forma dotarcia do réznych
grup interesariuszy.

W obszarze komunikowania o konsultacjach, zapraszania do udzialu w pro-
cesie konsultacji i dogodnego dla potencjalnych interesariuszy udostepniania
informacji o procesach konsultacyjnych szczeg6lnie pozytywnie wyrdzniaja
sie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Gospodarki oraz Mi-
nisterstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Na stronie internetowej Minister-
stwa Administracji i Cyfryzacji jest latwo dostepna zakladka dotyczaca kon-
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sultacji (widoczna z poziomu giéwnego menu), pojawiaja sie na niej réwniez
- co jest wyjatkiem w skali wszystkich resortéw — nie tylko te same informacje
1 dokumenty, jakie sa publikowane w serwisie Rzadowego Centrum Legislacji,
ale czasem takze dodatkowe materialy informacyjne zwigzane z przedmiotem
konsultacji. Ministerstwo Gospodarki o wszystkich prowadzonych przez siebie
procesach informuje zar6wno na resortowej stronie internetowej (zakladka
widoczna z poziomu strony domowej), jak i w ministerialnym newsletterze,
do ktérego mozna sie zapisac za jej posrednictwem. Podobng praktyke stosuje
Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego — od 2015 roku informacje o roz-
poczeciu konsultacji projektéw ustaw sa publikowane w cotygodniowym ,Biu-
letynie Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego”, ponadto w menu strony
gléwnej resortu jest specjalna zakladka o konsultacjach. Resort nauki i szkol-
nictwa wyzszego publikowal réwniez informacje o konsultacjach w poszcze-
golnych czesdciach swojego serwisu przeznaczonych dla konkretnych grup od-
biorcéw — przedstawicieli uczelni i $wiata nauki.

Na osobne wyro6znienie w zakresie tworzenia w badanym okresie infrastruk-
tury stuzacej lepszemu prowadzeniu konsultacji zastuguje na pewno Minister-
stwo Edukacji Narodowej. By} to jedyny resort, ktéry przygotowal wniosek
i skorzystal ze Srodkéw europejskich w skierowanym do ministerstw konkur-
sie realizowanym w Programie Operacyjnym Kapital Ludzki (Priorytet V, Dzia-
lanie 5.4 Rozwdj potencjatu trzeciego sektora, Poddzialanie 5.4.2 Rozwdj dialogu
obywatelskiego), ktorego celem bylo wlasnie wdrozenie regul zapewniajacych
sprawne konsultacje spoteczne i podnoszenie kompetencji w ich prowadzeniu.
W ramach projektu ,,Sprawne konsultacje spoleczne w Ministerstwie Edukacji
Narodowej”, ktory zakonczyl sie w czerwcu 2015 roku, pie¢dziesieciu pracow-
nikéw resortu wzielo udzial w szkoleniach z zakresu prowadzenia konsulta-
cji, przygotowano dokument Wytyczne prowadzenia konsultacji publicznych
w Ministerstwie Edukacji Narodowej i przeprowadzono dwa flagowe procesy
konsultacyjne z zastosowaniem aktywnych metod konsultacjit®.

Sposob prowadzenia konsultacji

Jednym z podstawowych wymiaréw, co do ktérego mozna z cala pewnoscia
moéwic o osiggnieciu satysfakcjonujacego standardu konsultowania, jest czas
przeznaczany na zgtaszanie opinii w toku konsultacji. Na 106 analizowanych
proceséw, w ktérych mozna bylo ustali¢ dokladne daty rozpoczecia i zakon-
czenia przyjmowania uwag, az w 99 wypadkach (93%) termin ten wynosit co

18 Por. http://men.gov.pl/ministerstwo/konsultacje/sprawne-konsultacje-spoleczne-w-
-ministerstwie-edukacji-narodowej.html [dostep: 18 sierpnia 2015 roku].



najmniej czternascie dni (z tego w 69 wypadkach bylo to co najmniej dwadzie-
$cia jeden dni)'®. Podczas monitoringu nie stwierdzono, zeby termin ten byl
krotszy niz siedem dni.

Standardem jest juz takze mozliwo$¢ elektronicznego zgtaszania uwag w ra-
mach konsultacji — w zaproszeniach do konsultacji znajduja sie zwykle adresy
poczty elektronicznej, na ktére mozna przesylta¢ uwagi. Co istotne, zdecydo-
wana wiekszo$¢ resortéw stosuje réwniez jako standard podawanie infor-
macji o konkretnej osobie odpowiedzialnej za projekt bedacy przedmiotem
konsultacji. W wypadku dwunastu ministerstw kazdorazowo w piSmie zapra-
szajgcym do konsultacji umieszczano imie i nazwisko takiej osoby lub sperso-
nalizowany adres poczty elektronicznej, ktory umozliwial ustalenie jej danych
osobowych i bezposredni kontakt w toku konsultacji. Resortami, w ktérych
brakowalo takich informacji, byty Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodo-
wego, Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Sprawiedliwos$ci
i Ministerstwo Spraw Wewnetrznych?.

Standardem nadal jednak nie jest wykorzystywanie w procesie konsultacji
mozliwosci, jakie oferujg internetowe portale konsultacyjne. Majg one te prze-
wage nad konsultacjami prowadzonymi za posrednictwem poczty elektronicz-
nej, ze oprocz wiekszej dostepnosci i latwosci udzialu w procesie — bedacych
zreszta zaletami wszystkich form dzialan internetowych — wplywaja réwniez
pozytywnie na przejrzysto$¢ konsultacji. Uwagi zglaszane za posrednictwem
portali konsultacyjnych sa publiczne i zwykle nieanonimowe, z kolei struk-
tura takich portali pozwala opublikowa¢ w tym samym miejscu odpowiedzi
organizatora konsultacji na zgloszone uwagi. W wypadku konsultacji, ktére
poddawano analizie w niniejszym badaniu, portale internetowe przeznaczo-
ne do prowadzenia konsultacji wykorzystalo jedynie piec resortéw, decydujac
sie na to rozwigzanie w wypadku 13 projektéow ustaw (11% analizowanych
proces6w konsultacji). Tak niskie wskazniki w tym zakresie sa tym bardziej
zastanawiajace, ze Rada Ministrow ma wilasny portal do konsultacji online
- konsultacje.gov.pl — bardzo zaawansowany pod wzgledem funkcji kluczo-
wych dla takiego narzedzia (miedzy innymi umozliwiajacy zglaszanie uwag
do wybranych fragmentéw dokumentu czy logowanie przez Elektroniczng
Platforme Ustug Administracji Publicznej ePUAP). Portal ten byl juz poddany
pilotazowi, w ramach ktérego korzystalo z niego sze$¢ ministerstw, dotychczas

19 W wypadku 12 ze 118 analizowanych proceséw nie udato sie ustali¢ doktadnego czasu trwania
konsultacji.

20 W wypadku Ministerstwa Obrony Narodowej nie udato sie tego ustali¢, poniewaz ani

w Rzagdowym Centrum Legislacji, ani na stronie internetowej resortu nie opublikowano zadnych pism
zapraszajacych do udziatu w konsultacjach publicznych.
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jednak nie wykroczyt poza te faze*'. Rzad nie podjal takze szerszych dzialtan
propagujacych to narzedzie, dlatego od poczatku pilotazu — uruchomionego
w kwietniu 2014 roku - konta uzytkownika, pozwalajace na zgtaszanie uwag
za jego posrednictwem, zalozylo zaledwie 126 instytucji (organizacji), z kolei
przy przeszukiwaniu zasobow portalu rzuca sie w oczy, ze jedynie pojedyncze
projekty zamieszczone w jego ramach zostalty w jakikolwiek sposéb skomen-
towane w trybie konsultacji.

Rzadowe procesy konsultacji wciaz takze bardzo rzadko wykraczaja poza stan-
dardowaq procedure pisemnego zglaszania uwag. Sposréd 118 przeanalizowa-
nych konsultacji publicznych tylko w 13 zastosowano inne niz pisemne formy
zasiegania opinii (nie liczac pisemnych konsultacji za poSrednictwem Inter-
netu): dwunastokrotnie w ramach konsultacji przeprowadzono konferencje
uzgodnieniowe lub spotkania konsultacyjne z udzialem uczestnikdw spoza
grona administracji (przeprowadzily je przynajmniej raz Ministerstwo Finan-
sow, Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,
Ministerstwo Sportu i Turystyki, Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej,
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo Skarbu Panstwa i Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych), raz za$ zastosowano wystuchanie publiczne
(Ministerstwo Srodowiska). Dodatkowo w jednym wypadku elementem kon-
sultacji bylo szerokie badanie w formie ankiety elektronicznej na prébie 10 ty-
siecy przedsiebiorstw (Ministerstwo Gospodarki)??.. Kwestia réznicowania sto-
sowanych metod prowadzenia konsultacji pozostaje w gestii poszczegdélnych
resortow i - jak wynika z dotychczasowych doswiadczen — niewiele z nich de-
cyduje sie na podjecie wiekszego wysitku w tym zakresie, nawet w wypadku
ztozonych i kontrowersyjnych projektéw, co do ktérych szczegélnie wskazane
bylyby konsultacje w formie bezpos$redniej (na przyklad spotkania konsulta-
cyjne), umozliwiajacej biezace wyjasnianie réznych watpliwosci dotyczacych
projektu i precyzyjne przekazywanie komentarzy. Warto w tym miejscu za-
uwazy¢, ze w Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsulta-
¢ji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego wprost zapisano,

21 W lipcu 2014 roku Kancelaria Prezesa Rady Ministréw prowadzita szkolenia na ten temat

dla przedstawicieli wytypowanych do pilotazu resortéw - Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji,
Ministerstwa Finanséw, Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej,
Ministerstwa Sprawiedliwosci i Ministerstwa Zdrowia. Pie¢ z tych resortéw w 2014 roku skorzystato
z portalu jako uczestnicy pilotazu. Jedynie Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji nie konsultowato
za posrednictwem portalu konsultacje.gov.pl zadnego projektu ustawy procedowanego

w 2014 roku, korzystato jednak w tym samym czasie z portalu mamzdanie.org.pl do konsultacji
projektéw rozporzadzen.

22 Warto jednak zaznaczy¢, ze badaniem nie zostaty objete na przyktad modelowe konsultacje,
prowadzone juz w 2015 roku przez Ministerstwo Edukacji Narodowej, w ramach ktérych resort ten
testowat wtasnie aktywne formy konsultowania aktéw prawnych.



ze ,najbardziej efektywne sg te procesy konsultacyjne, ktére lacza w sobie
rozne metody konsultacyjne. Zaleca sie wiec, by nie stosowac jako jedynych
konsultacji pisemnych”?. W nastepnym monitoringu niezwykle interesujace
bedzie zatem sprawdzenie, w jakim stopniu zapisy tego dokumentu znajda od-
bicie w wiekszej r6znorodnosci form konsultacji prowadzonych na poziomie
rzadowym.

Responsywnos$¢ i dokumentowanie proces6w konsultacji

Za duzy postep w zapewnieniu przejrzystosci proceséw konsultacji na pozio-
mie centralnym nalezy na pewno uznac przebudowe serwisu Rzadowy Proces
Legislacyjny, bedacego obecnie podstawowym adresem, pod ktérym mozna
odnalez¢ wiekszo$¢ danych o prowadzonych konsultacjach. Wypada docenié¢
zwlaszcza taka funkcjonalnos$¢ tego systemu, jak mozliwos$¢ subskrypcji po-
wiadomien o dzialaniach legislacyjnych w wybranych obszarach tematycz-
nych. Szkoda jedynie, Ze resorty we wlasnym zakresie niewiele robig, aby pro-
pagowac wsrdd obywateli korzystanie z tych rozwigzan.

Zauwazalnym problemem jest jednak w tym wymiarze brak spéjnosci w pu-
blikowaniu szczegdélowych danych dotyczacych konsultacji w serwisie Rzado-
wy Proces Legislacyjny, $cislej za$ — stale sie powtarzajace umieszczanie do-
kumentéw z konsultacji w zakladkach dotyczacych innych etapéw procesu
legislacyjnego na stronach poswieconych pracom nad danym projektem. O ile
pisma zapraszajgce do konsultacji znajduja sie zwykle w zakladce ,,Konsultacje
publiczne”, o tyle juz raporty podsumowujgce konsultacje w znakomitej wiek-
szo$ci wypadkow sa publikowane w innych zakladkach, przewaznie w dziale
»Rada Ministréw”, dokad zazwyczaj trafia komplet dokumentacji juz po przy-
jeciu projektu przez rzad, zdarza sie rowniez, ze raport jest zamieszczany je-
dynie w zakladce ,,Uzgodnienia”, gdyz na przyklad sporzadzono go dopiero
w odpowiedzi na zapytania o podsumowanie konsultacji, sformulowane przez
przedstawicieli innych ministerstw na etapie uzgodnien. Wspomniany brak
konsekwencji w dokumentowaniu konsultacji sprawia, ze w wiekszo$ci wypad-
kéw préby odtworzenia przebiegu konsultacji lub przynajmniej zapoznania sie
z ich wynikami wymagaja kazdorazowego poszukiwania odpowiednich doku-
mentéw w réznych dziatach w portalu Rzadowego Centrum Legislacji.

W zakresie realizacji zasady responsywno$ci w konsultacjach wyraznie wi-
da¢, ze resorty odchodza od praktyki przygotowywania odpowiedzi indywi-
dualnych na uwagi zgtaszane w konsultacjach — w ciggu trzech miesiecy od

23 Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzgdowego
procesu legislacyjnego, op. cit.
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zakonczenia ostatniego etapu konsultacji opublikowano je jedynie w 16 ze
118 analizowanych proceséw konsultacji (13%). W tym samym okresie w wy-
padku 36 proceséw (31%) opublikowano odpowiedzi zbiorcze na zglaszane
uwagi (w formie tabel z zestawieniem uwag lub — w sytuacji niewielkiej liczby
zgloszonych opinii - w formie ich oméwienia w raporcie podsumowujacym
konsultacje). Oznacza to, Ze pelna informacja zwrotna (omoéwienie zgltoszonych
opinii i odniesienie sie do nich przez projektodawce, w tym podanie przyczyny
ich ewentualnego odrzucenia) zostata opublikowana w ciggu trzech miesiecy
od zakonczenia konsultacji jedynie w wypadku 44% analizowanych procesow.
Co interesujace, wskaznik ten jest znacznie nizszy niz wskaznik dotyczacy pu-
blikacji raportéw podsumowujacych konsultacje, cho¢ dokumenty te czesto
nie spelniaja tak zdefiniowanych wymagan informacji zwrotne;j.

Pewien postep jest widoczny w spelnianiu wymagan formalnych w zakresie
tworzenia raportow z konsultacji - w wiekszosci analizowanych proceséw
konsultacyjnych resorty rzeczywiscie przygotowaly wymagane Regulaminem
pracy Rady Ministrow raporty podsumowujace. Niestety, jakos¢ tych podsumo-
wan i odpowiedzi na uwagi zglaszane w konsultacjach pozostawia wciaz wiele
do zyczenia, podobnie jak terminy formulowania tych podsumowan. Raporty
podsumowujgce konsultacje opublikowano w 83 ze 118 analizowanych pro-
ceséw (70%), przy czym tylko w wypadku 30 z nich taki dokument pojawit
sie w ciggu trzech miesiecy od momentu zakonczenia przyjmowania uwag do
projektu. W pozostalych sytuacjach raport byl publikowany w serwisie Rza-
dowy Proces Legislacyjny zwykle dopiero pod koniec calego procesu legisla-
cyjnego, tacznie z ostateczng wersja projektu, ktéry trafiat do zatwierdzenia
przez Rade Ministrow.

Zaledwie w 36 analizowanych raportach zawarto zbiorcze podsumowanie
uwag i odniesienie sie do nich przez organizatora konsultacji, w pozostaltych
ograniczono sie zwykle do wymienienia podmiotéw bioracych udzial w kon-
sultacjach i bardzo skrétowego podsumowania procesu, ktére trudno uznac
za postulowane w Siedmiu Zasadach Konsultacji merytoryczne odniesienie sie
do uwag. Poddajac ocenie jako$¢ wiekszosci publikowanych raportéw podsu-
mowujacych konsultacje, nalezy zauwazy¢, ze w obecnej formule funkcjonuja
one raczej jako kolejny obowigzkowy dokument procesu legislacyjnego, ktéry
resorty sg zobowigzane przedlozy¢ Stalemu Komitetowi Rady Ministréow, niz
rzeczywiste narzedzie zbiorczej odpowiedzi na uwagi interesariuszy konsulta-
cji, postulowane cho¢by w Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego. W pola-
czeniu z publikowaniem podsumowan konsultacji zwykle dopiero pod koniec
calego procesu legislacyjnego, trudno uznaé, ze dzialania podejmowane przez



ministerstwa w odpowiedzi na zaangazowanie obywateli w konsultacje moga
stanowi¢ prawdziwy wklad w debate publiczng nad przygotowanymi projek-
tami, jak sie to czesto postuluje.

Ranking otwartosci proceséw decyzyjnych skonstruowany na podstawie wy-
nikdw monitoringu ilustruje wyrazny podzial na resorty, ktére w obszarze
konsultacji ograniczajg sie do absolutnego minimum dzialan wymaganych
przez Regulamin pracy Rady Ministréw, i na resorty, ktére na wiasna reke pro-
buja stosowac bardziej ambitne, nieobowigzkowe rozwigzania. Nawet jednak
w wypadku najbardziej aktywnych i zdyscyplinowanych ministerstw jest jesz-
cze pole do dalszych usprawnien (maksymalna warto$¢ indeksu zapropono-
wanego dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spolecznej wyniosta 61%, poza nim
zblizone wartosci osiggnely jeszcze tylko Ministerstwo Gospodarki — 55%, Mi-
nisterstwo Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Sportu i Turystyki — oba
po 53%, i Ministerstwo Edukacji Narodowej — 50%). Niepokoja bardzo niskie
wartos$ci indeksu dla pozostatych ministerstw. O ile w wypadku takich resor-
tow, jak Ministerstwo Obrony Narodowej, Ministerstwo Skarbu Panstwa czy
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, na ktorych pozycje w rankingu moga rzu-
towaé miedzy innymi niewielka aktywno$c legislacyjna i szczeg6lny zakres te-
matyczny procedowanych projektdw (niewymagajacy na przyklad stosowania
bardziej zaawansowanych technik komunikowania sie¢ z interesariuszami),
rzeczywiScie czesto charakteryzujacych sie waskim zakresem oddziatywa-
nia, o tyle juz na przyklad niskie wskazniki otwartosci w obszarze konsultacji
takich resortéw, jak Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju czy Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktérych dzialania legislacyjne znajduja sie zwykle
w obszarze zainteresowania licznych grup interesariuszy, wskazuja dotkliwe
braki w aspekcie umozliwiania udzialu w procesie stanowienia prawa w kwe-
stiach, ktére moga by¢ szczegdlnie istotne dla obywateli.

4.2.3. Wnioski i rekomendacje

Whnioski plynace z monitoringu otwartosci procesow decyzyjnych sa zbiezne
z wynikami podobnych badan opublikowanych w ostatnich latach, wskazujac,
ze zmiany obserwowane w tym obszarze majg od pewnego czasu charakter
zdecydowanie ewolucyjny, nie zas$ rewolucyjny?.

24 Por. na przyktad: G. Kopinska, G. Makowski, P. Waglowski, M.M. Wiszowaty, Tworzenie

i konsultowanie rzqdowych projektéw ustaw. Raport z badania nad sposobem prowadzenia konsultacji
publicznych i tworzenia dokumentdéw towarzyszqcych rzqdowym projektom ustaw w 2012 roku, Fundacja
im. Stefana Batorego, Warszawa 2014; Konsultacje publiczne w ministerstwach. Raport z przeglgdu
praktyk konsultacyjnych prowadzonych na szczeblu centralnym, Pracownia Badan i Innowacji
Spotecznych ,Stocznia”, Warszawa 2015.

Obywatelska kontrola otwartosci rzagdu

51



Otwarto$¢ proceséw decyzyjnych

52

Ogdlnie warto zauwazy¢, ze w ciggu kilku ostatnich lat w obszarze konsultacji
publicznych rzadowych projektow aktow prawnych nastapita wyrazna zmiana
na lepsze w zakresie zachowania formalnej poprawnosci tych proceséw - re-
sorty przyswoily sobie minimalne standardy zwigzane miedzy innymi z cza-
sem trwania konsultacji czy obowigzkiem publikowania podstawowych doku-
mentdw procesu konsultacji w portalu Rzadowego Centrum Legislacji. Wciaz
jednak pozostaje jeszcze wiele istotnych kwestii wymagajacych usprawnienia.
Kilka wazniejszych propozycji w tym zakresie prezentujemy ponizej. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze zamieszczone tutaj sugestie maja wymiar bardziej tech-
niczny i jako takie stanowia dopelnienie podstawowego postulatu o charakte-
rze aksjologicznym, dotyczacego rzeczywistego zwiekszenia znaczenia przy-
pisywanego gltosowi obywateli w procesach stanowienia prawa, do czego za$
wydatnie sie przyczyniaja rzetelnie prowadzone konsultacje publiczne.

Przyswojenie i przestrzeganie przez ministerstwa najwazniejszych zasad pro-
wadzenia konsultacji na poziomie formalnym trzeba bez watpienia uznaé za
zjawisko pozytywne. Jednoczesnie nalezy jednak oczekiwac, ze w dalszej ko-
lejnosci p6jda za nimi zmiany jako$ciowe na poziomie praktyki organizacji
tych procesow, zwlaszcza w zakresie ich aktywnego komunikowania wérod
aktorow spolecznych — zar6wno organizacji pozarzadowych i zorganizowa-
nych ruchéw spotecznych, jak i zwyklych obywateli.

Podstawowa rekomendacja o charakterze og6lnym jest dazenie do usp6j-
nienia i konsekwentnego stosowania jednolitej polityki w zakresie pu-
blikacji informacji o konsultacjach na poziomie calego rzadu. Dzialania
w tym Kkierunku powinny objac¢ przede wszystkim:

o egzekwowanie zamieszczania dokumentéw w serwisie Rzadowy Proces
Legislacyjny w odpowiednich zakladkach na podstronie danego projektu
legislacyjnego,

¢ uporzadkowanie stron Biuletynéw Informacji Publicznej ministerstw w za-
kresie miejsca i sposobu publikowania informacji o procesach konsultacji
(uniwersalne zakladki, odno$niki do konkretnych stron w serwisie Rzado-
wy Proces Legislacyjny dotyczacych danego projektu),

* wdrozenie obowigzku publikacji konsultowanych projektéw na rzado-
wym portalu konsultacje.gov.pl i uczynienie z konsultacji online za jego po-
$rednictwem obowigzkowej formy zasiegania opinii w trybie konsultacji
publicznych.

Przydatne byloby ré6wniez wypracowanie na poziomie rzadowym pewne-
go wspoélnego standardu publikowania informacji zwrotnej o konsulta-



cjach, przede wszystkim w zakresie zawartosci raportu z konsultacji i ter-
minu jego publikacji. Publikowanie odpowiedzi indywidualnych moze by¢
z powodzeniem zastgpione praktyka upubliczniania odpowiedzi zbiorczych,
zamieszczanych w raporcie podsumowujacym w formie syntetycznej prezen-
tacji zglaszanych postulatow i rzetelnego odniesienia sie do nich projektodaw-
cy, a takze jego ostatecznej decyzji o ich uwzglednieniu lub nieuwzglednieniu
w finalnej wersji projektu, wraz z podaniem wyczerpujacego uzasadnienia
ich ewentualnego odrzucenia. Takiemu raportowi kazdorazowo powinien to-
warzyszy¢ zalacznik, w ktorym bylyby zamieszczone wszystkie uwagi zglo-
szone w konsultacjach, z przypisaniem ich odpowiednim interesariuszom (na
przyklad w formie tabelarycznej). Optymalnym rozwiazaniem w zakresie
terminu publikacji takiego podsumowania mogloby by¢ stosowanie sie do
propozycji z Wytycznych do przeprowadzania oceny wplywu oraz kon-
sultacji publicznych w ramach rzqgdowego procesu legislacyjnego, w kto-
rych jako nieprzekraczalny z zasady termin publikacji informacji zwrot-
nej proponuje sie szes¢dziesiat dni od daty zakonczenia konsultacji.

Na poziomie komunikowania o procesach konsultacji szczegélnie wazne
wydaje sie¢ wdrozenie w resortach jednolitych wewnetrznych procedur
w komunikacji elektronicznej, przede wszystkim za§ wprowadzenie prak-
tyki tworzenia baz adresowych interesariuszy (najlepiej z mozliwoscia sa-
modzielnego dopisywania sie do nich, na przyklad za posrednictwem strony
internetowej resortu), ktére bylyby wspoldzielone w obrebie ministerstwa
1 pozwalalaby tatwo oraz w spos6b skoordynowany przekazywaé informacje
o konsultacjach licznym podmiotom zainteresowanym obszarami lezgcymi
w gestii danego ministerstwa. Wzmocnienie tego kanatu komunikacji pozwo-
li poszerzy¢ krag uczestnikéw konsultacji poza stale grono podmiotéw, ktére
znajduja sie w wielu resortach w tradycyjnych rozdzielnikach konsultacyjnych.

Warto rowniez zacheca¢ resorty do korzystania w komunikowaniu sie ze
Srodowiskiem organizacji pozarzadowych z istniejacych publicznych kana-
16w informacyjnych rozpoznawalnych w trzecim sektorze, na przyklad porta-
lungo.pl zawierajacego osobna zakladke dotyczaca konsultacji, w ktérej kazda
instytucja moze bezproblemowo zamie$ci¢ komunikat o prowadzonych przez
siebie konsultacjach?.

25 Zaktadka funkcjonuje pod adresem http://konsultacje.ngo.pl i jest powigzana z newsletterem,

na ktéry mozna sie zapisac za posrednictwem portalu ngo.pl. Od jej powstania w marcu 2015 roku
na stronie pojawity sie juz zaproszenia do udziatu w konsultacjach od kilku resortéw, miedzy innymi
Ministerstwa Gospodarki, Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa
Narodowego, Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Ministerstwa Sprawiedliwosci. Warto takze
doda¢, ze Ministerstwo Edukacji Narodowej oraz Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej prowadza
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Jak juz wspomniano w poczatkowej cze$ci niniejszego raportu, spore mozliwo-
$ci podniesienia jakosci procesu konsultacji publicznych niesie przyjecie przez
rzad w 2015 roku Wytycznych do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsul-
tacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego. Dokument ten
nie tylko nazywa wprost kluczowe zasady i wartosci zwigzane z procesami
konsultacyjnymi?%, u§wiadamiajac administracji korzys$ci ptynace z ich prowa-
dzenia, ale takze bardziej szczegélowo niz Regulamin pracy Rady Ministrow
wskazuje, jak w praktyce nalezy prowadzic¢ procesy konsultacyjne. Z perspek-
tywy administracji ma zarazem te istotna zalete, ze uzyskal legitymizacje
z poziomu Rady Ministréw i tym samym wyznacza standard obowiazujacy
wszystkie resorty. Szczegdlnie interesujace bedzie monitorowanie w przy-
szlosci, czy uchwalenie Wytycznych do przeprowadzania oceny wplywu oraz
konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego rzeczywi-
$cie przyczyni sie do dalszego podnoszenia jakosci proceséw konsultacyjnych
w ramach rzadowych prac legislacyjnych, zwlaszcza za$ sprawdzenie, w ja-
kim stopniu ustandaryzuje dzialania prowadzone w tym zakresie w réznych
ministerstwach.

Pozostaje mie¢ nadzieje, ze za Wytycznymi do przeprowadzania oceny
wplywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqdowego procesu legi-
slacyjnego p6jda takze dzialania wdrozeniowe, przede wszystkim o cha-
rakterze edukacyjnym, ktére pozwola urzednikom odpowiedzialnym
w resortach za prowadzenie konsultacji dobrze zrozumie¢ istote tresci
zawartych w tym dokumencie i praktycznie sie przygotowac do realizacji
zapisanych w nich zalecen. Szkolenia w tym zakresie powinny obejmowac
przede wszystkim aspekty metodologiczne prowadzenia konsultacji (rézne
sposoby gromadzenia opinii, w tym zwlaszcza wykorzystywanie form bez-
posrednich i Internetu) oraz zagadnienia zwigzane z mapowaniem i skutecz-
nym docieraniem do réznych grup interesariuszy proceséw konsultacji, ktore
pomoglyby osobom i jednostkom prowadzacym konsultacje wykraczac poza
standardowe grupy odbiorcéw zaproszen o konsultacjach.

wewnatrzresortowe bazy interesariuszy z grona organizacji pozarzagdowych, ktére sg wykorzystywane
przy dystrybucji informacji o konsultacjach publicznych. Do opracowania podobnej bazy w 2015 roku
przystagpito takze Ministerstwo Sprawiedliwosci, w ktérym odpowiedzialno$¢ za prowadzenie listy
organizacji uczestniczacych w konsultacjach publicznych zostata przypisana w tym samym roku
zarzgdzeniem ministra Departamentowi Strategii i Funduszy Europejskich.

26 Jest w nim mowa miedzy innymi o tym, ze konsultacje publiczne powinny by¢ ,prowadzone

w spos6b otwarty i powszechny, zapewniajacy kazdemu obywatelowi dostep do konsultowanych
dokumentéw i mozliwo$¢ wypowiedzenia sie, a takze otrzymanie mozliwie petnie uargumentowanych
odpowiedzi na zgtoszone uwagi” (Wytyczne do przeprowadzania oceny wptywu oraz konsultacji
publicznych w ramach rzqdowego procesu legislacyjnego, op. cit.).



Biorac pod uwage sklonnos¢ administracji do stosowania sie w pierwszej
kolejnosci do twardych wymagan formalnych, nalezy przyjaé, ze by¢ moze
nieodzowne bedzie tutaj wprowadzenie pewnego systemu rozliczania re-
sortéw z wypelniania zalecen zawartych w Wytycznych do przeprowa-
dzania oceny wptywu oraz konsultacji publicznych w ramach rzqdowego
procesu legislacyjnego, na przyklad jako elementu kontroli jakosci oceny
skutkéw regulacji. Szczegdlnie przydatne wydaje sie ponadto skoordynowa-
nie (na przyklad z poziomu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow) dziatan wspie-
rajacych wymiane doswiadczen w zakresie konsultacji i — szerzej — dialogu
z obywatelami prowadzonego przez administracje centralng miedzy samymi
pracownikami ministerstw, na przyklad w zakresie sposobu organizowania ta-
kich proceséw, doswiadczen ze stosowania réznych metod pracy i organizacji
dzialan komunikacyjnych. W realiach funkcjonowania resortéw najbardziej
przekonujace i przydatne sa zwykle uwagi i doSwiadczenia os6b poruszaja-
cych sie w swojej pracy w podobnych ramach i spotykajacych sie z podobnymi
ograniczeniami.
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Grazyna Czubek, Pawel Kociszewski

4.3. Przeciwdzialanie korupcji

Przejrzystos¢, otwartos¢ i odpowiedzialnosc to zasady budujace otwarty rzad.
Odpowiedzialno$¢ w rzadzeniu przejawia sie miedzy innymi we wprowadza-
niu w instytucjach publicznych kultury pracy, ktéra jest oparta na wysokich
standardach etycznych, a takze ogranicza ryzyko wystepowania konfliktu in-
tereséw i korupcji. Otwarty rzad umozliwia obywatelom dostep do informacji
o swoich dzialaniach, w tym miedzy innymi o wprowadzanych $rodkach pre-
wencji korupcji.

Rzady panstw przystepujacych do miedzynarodowej inicjatywy Partnerstwo
na rzecz Otwartych Rzadow, ktorej celem jest wprowadzenie jakosSciowej
zmiany w rzadzeniu, zobowiazuja sie do prowadzenia ,efektywnej polityki
antykorupcyjnej”, podejmuja sie ponadto udostepnia¢ ,informacje dotycza-
ce dzialalnos$ci i efektywno$ci [swoich] dziatan na rzecz zapobiegania korup-
cji”, deklaruja realizowanie zasady rozliczalno$ci i wysokich ,standardéw
etycznych [..] wprowadzenie kodeksu postepowania dla funkcjonariuszy
publicznych, [...] utrzymywanie lub ustanawianie rozwigzan prawnych ujaw-
niajacych dochody i majatek wysokich ranga urzednikéw panstwowych,
[...] uchwalanie i wdrazanie przepiséw majacych na celu ochrone oséb infor-
mujacych o naduzyciach w instytucjach publicznych”?’.

Skuteczna prewencja korupcji w instytucjach publicznych i realizacja zasady
rozliczalnosci (accountability) pozwalaja ograniczy¢ nie tylko straty ekono-
miczne zwiazane z korupcja, ale takze straty spoleczne, i budowac zaufanie
obywateli do instytucji publicznych. Zaufanie to jest w Polsce wcigz dobrem
deficytowym.

Na potrzeby omawianego badania zagadnienie przeciwdzialania korupcji uje-
to szeroko, obejmujac nim wprowadzanie do instytucji polityk, programoéw czy
rozbudowanych procedur przeciwdzialania korupcji, tworzenie wewnetrz-
nych procedur zglaszania nieprawidlowosci, powolywanie komorek odpowie-
dzialnych za przeciwdzialanie korupcji, wprowadzanie rozwiazan miekkich
— etycznych, realizowanie szkolen dla pracownikéw, powolywanie doradcow
etycznych, wprowadzanie procedur umozliwiajacych prewencje i ujawnianie
konfliktu intereséw (procedury naboru, publikacja o$wiadczen majatkowych,
wewnetrzne uregulowania dotyczace podejmowania dodatkowego zatrudnie-
nia czy zajecia zarobkowego, sktadanie o§wiadczen o braku sytuacji konfliktu

27 Cytowane fragmenty pochodzg z Deklaracji Otwartych Rzgdéw. Polska wersja dokumentu - por.
http://otwartyrzad.org.pl/materialy/polecane-lektury-i-linki [dostep: 12 wrze$nia 2015 roku].



intereséw przez pracownikow i wspétpracujacych ekspertéw), kwestie doty-
czace wewnetrznych regulacji lobbingu.

4.3.1. Ogolna charakterystyka wynikOw monitoringu

Ministerstwo Skarbu Parstwa (MSP) % 59%
Ministerstwo Obrony Narod j (MON) 59%
Ministerstwo Srodowiska (VIS) s s S ——— 56%
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych (MSW) W 54%
Ministerstwo Infrastruktury i ju (MIR) 54%

Ministerstwo Spraw Zagranicznych (VISZ) s e e S — 51%
Ministerstwo Zdrowia (M2) # 8%

Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji (MAC)

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw (KPRM) /s s s S 45%

$rednia

Ministerstwo podarki (MG) . 41%

Ministerstwo Finanséw (MF) # 1%

Ministerstwo Edukacji Narodowej (MEN)

Ministerstwo Sprawiedliwosci (MS) e ——— 39%
Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego (MKiDN) # 39%

Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego (MNiSW) 34%

Ministerstwo Pracy i Polityki Spofecznej (MPiPS) | SIS 33%
Ministerstwo Sportu i Turystyki (MSiT) # 32%

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi (MRiRW) # 30%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70%

Wykres 5. Ranking badanych instytucji ze wzgledu na zdolnos¢ do przeciwdziatania korupcji

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych zgromadzonych w ramach projektu ,Obywatelska
Kontrola Otwartosci Rzadu”.

Rezultaty zblizonych projektéw realizowanych dotychczas w Polsce?® wska-
zywaly, ze polityki antykorupcyjne sa wdrazane w instytucjach publicznych
powoli, niewiele jest rozwigzan systemowych, dominujg za$ propozycje frag-
mentaryczne i mieszane, wcigz niewystarczajace sa rowniez dzialania, kt6-
rych celem jest monitorowanie i ograniczanie konfliktu intereséw, brakuje
ponadto rozwiazan prawnych chronigcych osoby sygnalizujgce nieprawidio-
wos$ci w miejscu pracy, kontrola i nadzoér nie funkcjonuja skutecznie, z kolei
rozwigzania prawne pozwalajace ujawniac¢ dochody najwyzszych funkcjona-
riuszy powinny by¢ zmienione. Gldwne ustalenia monitoringu przeprowadzo-
nego w ramach projektu ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci Rzadu” — mimo
odnotowania pewnej poprawy w kilku obszarach — wciaz blisko koresponduja
z wcze$niejszymi wnioskami.

28 Por.: Polityka antykorupcyjna. Ocena skutecznosci polityki antykorupcyjnej polskich rzgdéw
prowadzonej w latach 20071-11, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2011; C. Trutkowski,

P. Korys, Przeciwdziatanie korupcji w praktyce. Polityka antykorupcyjna w polskiej administracji publicznej,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2013; Konflikt intereséw w polskiej administracji rzqdowej

- prawo, praktyka, postawy urzednikéw, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2014.
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Systemy zapobiegania korupcji sa wprowadzane incydentalnie. Sformali-
zowane i ustrukturalizowane podejscie do kwestii przeciwdzialania korupcji
nie jest powszechng praktyka w ministerstwach. Niewielka ich czes$¢ - za-
ledwie trzy resorty i jeden resort czeSciowo — wprowadzila zintegrowane
systemy zarzadzania jako$cig wraz z tak zwana nakladka antykorupcyjna,
czyli Systemem Przeciwdzialania Zagrozeniom Korupcyjnym. Wiekszo$¢
ministerstw wdraza rozwigzania fragmentaryczne mieszane, gldéwnie pro-
ceduralne i tak zwane miekkie. Nie przygotowano modelowego — zalecanego
wszystkim instytucjom rzadowym (lub chocby resortom) — opartego na pre-
wencji rozwigzania w zakresie zapobiegania nieprawidlowo$ciom. W zbyt
malym stopniu wykorzystuje sie mozliwosci analizy i opisu zagrozen ko-
rupcyjnych, a takze wprowadzania dzialan naprawczych, jakie proponuje
polityka zarzadzania ryzykiem?¥. Jesli nawet podejmuje sie juz takie dziala-
nia i powstaja opisy, na przyklad w ramach realizacji procedur szacowania
ryzyka, to ich rezultaty pozostaja informacja wewnetrzna danej instytucji
inie sg upubliczniane. Wewnetrzne procedury reagowania na zdarzenia ko-
rupcyjne sa wdrazane relatywnie wolno, przy czym w wiekszosci ich twércy
skupiaja sie na stronie formalnej i kryterium zgodnos$ci zachowan z prawem,
pomijajac znaczenie kultury organizacyjnej, ktéra buduje klimat sprzyjajacy
sygnalizowaniu i przyczynia sie do budowania postaw ws$rod pracownikow.
Nieliczne ministerstwa informuja interesariuszy na stronie domowej lub
w Biuletynie Informacji Publicznej o mozliwosci zglaszania informacji o ko-
rupcji, podobnie wyglada kwestia informowania o funkcjonowaniu w insty-
tucji doradcow etycznych, cho¢ powotano ich w dwunastu resortach.

Niedostrzeganie problemu konfliktu interesé6w. Osoby pelniace funkcje pu-
bliczne (zar6wno urzednicy, jak i politycy) sa stale narazone na znalezienie
sie w sytuacji konfliktu intereséw — czy to potencjalnego, czy to rzeczywistego,
dlatego ogromnie wazne jest wprowadzanie rozwigzan pozwalajacych uni-
ka¢ sytuacji konfliktogennych i ujawnia¢ takie zdarzenia. Na poziomie usta-
wowym wprowadzono kilka rozwiazan, ktére powinny zabezpiecza¢ urzedy
panstwowe przed konfliktem intereséw. Mimo to w ministerstwach nie po-
dejmuje sie prob doprecyzowania w konkretnych pragmatykach, czym jest
konflikt intereséw. Istnieje co prawda praktyka skladania przez pracownikéw
oSwiadczen o bezstronnosci czy braku konfliktu intereséw w réznych sytu-

29 Rekomendacje wynikajqce z analizy funkcjonowania elementdw kontroli zarzqdczej w wybranych jed-
nostkach nadzorowanych przez PRM, zatgcznik nr 1 do listu minister Julii Pitery do kierownikéw jednostek
podlegtych i nadzorowanych przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw z 10 sierpnia 2011 roku

- http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-kancelarii-prezesa/kontrola-i-nadzor/nadzor/wybrane-analizy-
-i-infor/583,Wybrane-analizy-i-informacje-z-zakresu-nadzoru.html [dostep: 12 wrze$nia 2015 roku].



acjach, z danych uzyskanych w trakcie monitoringu wynika jednak, Ze nie jest
ona czesta, wiedza o niej nie jest za$ powszechna.

Z kolei system skladania i kontroli o§wiadczen majatkowych, ktére powinny
odgrywac w tej kwestii role instrumentu pomocniczego, jest peten luk i — jako
niespelniajacy funkcji prewencyjnej — wymaga zmiany.

Nieprecyzyjna definicja lobbingu umozliwia informowanie o niewielkiej
czesci rzeczywistych dzialan lobbystycznych, ktérym sa poddawani decy-
denci. Ustawa o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa za-
wiera szeroka definicje lobbingu, ktéra nie pozwala jasno ustali¢, kto jest lob-
bysta (zwlaszcza lobbysta profesjonalnym), ponadto dotyczy tylko podmiotéw
uczestniczacych w procesie stanowienia prawa i obejmuje jedynie proces le-
gislacyjny, nie za$ inne decyzje publiczne. Kontroli umykaja dzialania prowa-
dzone przez pozostale grupy interesariuszy, na przyklad zwiazki zawodowe,
grupy pracownicze, firmy konsultingowe czy prawnicze, dotyczace wydawa-
nia decyzji politycznych czy administracyjnych. Sprawozdania skladane przez
instytucje publiczne sg oszczedne w tresci i bardzo ogdlne.

Dzialania edukacyjne w ministerstwach. Brakuje informacji, w jaki sposéb
podejmowane przez resorty dzialania edukacyjne (szkolenia, kursy, warszta-
ty) — realizowane samodzielnie lub we wspoélpracy z podmiotami zewnetrzny-
mi - przekladaja sie na rzeczywiste dzialania w obszarze zapobiegania i zwal-
czania korupcji.

Niewystarczajaca informacja o prowadzonych dzialaniach i wprowadza-
nych rozwigzaniach. W Biuletynach Informacji Publicznej i na stronach inter-
netowych ministerstw informuje sie — z drobnymi wyjatkami - fragmentarycz-
nie i wycinkowo na temat wprowadzanych i obowiazujgcych w instytucjach
rozwiazan, ktérych celem jest prewencja korupcji: polityk antykorupcyjnych,
polityki zarzadzania ryzykiem, procedur i dzialan obejmujacych wybrane
obszary. Dokumenty wewnetrzne, jak regulaminy pracy, zarzadzenia, roz-
porzadzenia czy decyzje dyrektoréw generalnych, rzadko sa udostepniane
w Biuletynach Informacji Publicznej — przewaznie mozna je uzyskac¢ dopie-
ro po zlozeniu wniosku o dostep do informacji publicznej. Brak ujednoliconej
struktury biuletynéw sprawia, ze w kazdym z nich informacje dotyczace po-
lityk, rozwigzan czy procedur mozna znalez¢ w réznych miejscach. Wspdlne
dla wszystkich zakladki dotyczace konkretnej tematyki, na przyklad dzialal-
nosci lobbingowej, zawierajg tak zroznicowane dane i materialy, ze nierzadko
brakuje podstawowych informacji. Szukajac odpowiedzi na pytania ankiety,
badacze uczestniczacy w monitoringu w wielu wypadkach nie mogli znalez¢
informacji, ktére pozwolilyby ustali¢ wlasciwy stan rzeczy.
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4.3.2. Omowienie wybranych problemoéw wezlowych,
przeszkod oraz dobrych i zlych praktyk

Wyniki monitoringu pokazuja zréznicowany obraz dzialan dotyczacych
przeciwdzialania korupcji realizowanych w instytucjach publicznych. Nasu-
wa sie jednak wniosek, ze rozwigzania te sa wcigz fragmentaryczne, brakuje
za$ podejsécia systemowego. W przyjetym przez Rade Ministréw w kwietniu
2014 roku - po czterech latach przygotowan — Rzgdowym Programie Przeciw-
dziatania Korupcji na lata 2014-2019 wpisano jako jedno z zadai wprowadza-
nie w instytucjach publicznych mechanizméw prewencji korupcji i dokonanie
zmian ustawowych dotyczacych uregulowania lobbingu czy kwestii zapobie-
gania konfliktowi intereséw. Mozna oczekiwa¢, ze jesli zalozenia te zostana
zrealizowane, to w przyszlosci sytuacja ulegnie poprawie. Tymczasem warto
zwrdci¢ uwage na kilka istotnych problemdw.

Programy prewencji korupcji w ministerstwach

W administracji rzadowej sa wprowadzane rézne programy prewencji korup-
cji. W wypadku dwunastu instytucji udato sie ustali¢, ze wdraza sie tam mniej
lub bardziej zaawansowane mechanizmy prewencji.

W trzech ministerstwach oraz jednym czesciowo wprowadzono polityke jako-
§ci(zintegrowany system zarzadzania) i System Przeciwdzialania Zagrozeniom
Korupcyjnym. Warto przypomnie¢, ze dokumentacja Systemu Przeciwdziala-
nia Zagrozeniom Korupcyjnym jest oparta na wymaganiach uzupelniajacych
do ISO 9001 i jego uruchomienie jest mozliwe tylko wtedy, kiedy instytucja
wprowadzila system zarzadzania jako$cig ISO 9001. Metodyka opiera sie na:
przeprowadzeniu analizy ryzyka korupcyjnego wszystkich procesow zidenty-
fikowanych w instytucji, systematycznym monitorowaniu proceséw objetych
ryzykiem, kontroli zabezpieczen antykorupcyjnych i wdrozeniu procedury
postepowania w wypadku wystapienia sytuacji korupcyjnych, objeciu pra-
cownikéw dzialaniami edukacyjnymi dotyczacymi etyki i przeciwdzialania
korupcji®. System podlega audytom i certyfikacji (raz na trzy lata), to zas wig-
Ze sie z koniecznoscig okresowego przegladu wprowadzonych rozwigzan.

Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Ministerstwo
Spraw Zagranicznych oraz cze$ciowo Ministerstwo Sprawiedliwo$ci wprowa-

30 Nalezy jednocze$nie pamiegta¢, ze dodatkowymi warunkami wprowadzenia Systemu
Przeciwdziatania Zagrozeniom Korupcyjnym sg przywdédztwo etyczne w instytucji i propagowanie
postaw etycznych. System opiera sie na dwéch dokumentach: polityce antykorupcyjnej - bedacej
formalng czescig dokumentacji regulujacej dziatanie instytucji, i ksiedze jakosci - obejmujacej
najwazniejsze dokumenty systemu oraz wykaz aktéw prawnych niosgcych ryzyka korupcyjne

dla pracy instytucji.



dzily system przeciwdzialania zagrozeniom korupcyjnym (najpdzniej uczynit
to resort spraw wewnetrznych), zamieszczajac informacje o jego wprowadze-
niuipodstawowe dokumenty —ksiege jakosciiinformacje o systemie w swoich
Biuletynach Informacji Publicznej. Ministerstwo Spraw Wewnetrznych opu-
blikowalo w tej sprawie bardzo oszczedne komunikaty, z kolei Ministerstwo
Sprawiedliwosci, ktore wdrozylo system cze$ciowo (w dwunastu komdrkach
organizacyjnych), zapowiada odej$cie od realizacji Systemu Przeciwdzialania
Zagrozeniom Korupcyjnym i przygotowanie wewnetrznych przepiséw zaste-
pujacych ten system. Nie wiadomo, czy bedzie to préba zbudowania programu
obejmujacego wszystkie dzialania prowadzone przez resort, czy tylko wybra-
ne obszary.

Jak wynika z badania Systemu Przeciwdzialania Zagrozeniom Korupcyjnym,
prowadzonego przez Fundacje im. Stefana Batorego w latach 2011-2012, ogol-
ny charakter regul systemu i wytycznych dotyczacych jego stosowania skutkuja
dowolno$cig zaréwno w przygotowywaniu, jak i w realizowaniu procedur. Kon-
sekwencjg tego stanu rzeczy jest duza arbitralno$¢ w sposobie wprowadzania
systemu i oceny ryzyk korupcyjnych oraz brak konieczno$ci wdrazania dziatan
naprawczych. Mimo tych stabosci jest to do tej pory jedyne systemowe rozwia-
zanie prewencji korupcji funkcjonujace w polskiej administracji rzadowe;.

Dwa ministerstwa przyjely wlasne ogolne strategie antykorupcyjne — w Mini-
sterstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi jest to dokument martwy, niezmieniany od
powstania w 2008 roku, z kolei minister Srodowiska w o$wiadczeniu o stanie
kontroli zarzadczej za 2012 rok poinformowat o przyjeciu przez resort strate-
gii antykorupcyjnej (zatwierdzonej w 2013 roku), nie zostala ona jednak upu-
bliczniona i nie ma do niej odniesient w pdzniejszych badanych dokumentach.

Cze$¢ resortdow wprowadza mniej lub bardziej rozbudowane procedury an-
tykorupcyjne polaczone z tak zwanymi dzialaniami miekkimi - etycznymi.
W Ministerstwie Obrony Narodowej wypracowuje je Biuro Procedur Anty-
korupcyjnych, obejmuja za$ one przede wszystkim kwestie unikania i ujaw-
niania konfliktu intereséw, kontakty z klientami, wykonawcami ustug czy
osobami przygotowujacymi opinie. Ministerstwo Zdrowia wdrozyto polityke
organizacyjng dotyczacq postepowania z klientami zewnetrznymi i regula-
miny porzadkujace postepowania konkursowe w sprawie ofert na realizacje
Swiadczen wysokospecjalistycznych oraz system monitorowania procesu two-
rzenia aktéw prawnych pod katem przeciwdzialania konfliktowi intereséw
1 korupcji, zamiescito réwniez na stronie domowej starannie przygotowana
informacje o wprowadzanych w resorcie rozwiazaniach, ktérych celem jest
przeciwdzialanie korupcji. Ministerstwo Skarbu Panstwa przyjelo Wytyczne
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w sprawie postepowania w przypadku wystgpienia korupcji, konfliktu interesow
lub zachowan niepozqdanych, definiujace zadania, procedury i osoby odpo-
wiedzialne za zapobieganie sytuacjom korupcyjnym. W 2014 roku w Minister-
stwie Finanséw wprowadzono procedure zapobiegania korupcji w zamdwie-
niach publicznych, okres$lajaca zasady zapobiegania korupcji i postepowanie
w wypadku zaistnienia takich sytuacji w obszarze zamoéwien publicznych.

Warto réwniez wspomnie¢, ze Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej
w czerwcu 2015 roku wprowadzilo zarzadzeniem ministra polityke przeciw-
dziatania korupcji i naduzyciom finansowym, Ministerstwo Skarbu Panstwa
dotaczylo w sierpniu 2015 roku do grona resortéw, ktére uruchomity system
zarzadzania jakoS$cig i system przeciwdzialania zagrozeniom korupcyjnym,
z kolei Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju podjeto w 2015 roku prace nad
wdrozeniem polityki antykorupcyjnej i oglosito Wytyczne w zakresie kontro-
li realizacji programow operacyjnych na lata 2014-2020. Tych rozwigzan nie
mogl juz jednak objaé przeprowadzony monitoring.

Kontrola zarzadcza - niedoceniany mechanizm

prewencji korupcji

Jednym z mechanizméw, ktory mdéglby sie przyczyni¢ do skutecznej prewencji
korupcji w instytucjach sektora finanséw publicznych - cho¢ nie byl projekto-
wany z mys$la o przeciwdzialaniu zjawiskom korupcyjnym - jest kontrola za-
rzadcza®!. Regulacje dotyczace kontroli zarzadczej wprowadzono Ustawa z dnia
27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych, ktérej art. 68 definiuje te kontro-
le jako og6t dzialan stuzacych zapewnieniu osiggania celdw i realizacji zadan
zgodnie z prawem, efektywnie, oszczednie i terminowo. Wlasciwe wdrozenie
kontroli zarzadczej pozwala instytucji sektora finanséw publicznych precyzyj-
nie wyznaczac cele i zadania oraz monitorowac stopien ich urzeczywistnienia®.

W ministerialnych Biuletynach Informacji Publicznej znajduja sie zakladki
poswiecone kontroli zarzadczej, zawierajace przede wszystkim o$wiadczenia
o stanie kontroli zarzadczej w resorcie w danym roku kalendarzowym. Spo-

31 Model kontroli zarzgdczej w Polsce opiera sie na przyjetej przez Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO) koncepcji pieciu powigzanych ze sobg obszaréw:
srodowiska wewnetrznego, analizy i oceny ryzyka, mechanizméw dziatania, informacji i komunikacji,
monitoringu. Model COSO zyskat legitymacje dzieki Komunikatowi Nr 23 Ministra Finanséw z dnia
16 grudnia 2009 roku w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych.
W zatgczniku do komunikatu przedstawiono standardy w odniesieniu do pieciu wymienionych
obszaréw.

32 A. Bartoszewicz, H. Lelusz, Budowanie systemu kontroli zarzqdczej w jednostkach sektora finanséw
publicznych, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2012, nr 718, ,Finanse. Rynki finansowe.
Ubezpieczenia”, nr 53, s. 49.



$rod wszystkich instytucji publicznych objetych monitoringiem dwie nie opu-
blikowaly takich o$wiadczen za 2014 rok. Jedna z nich jest Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw, ktora nie ma obowigzku sporzadzania o$wiadczen o stanie
kontroli zarzadczej, o czym monitorujacy dowiedzieli sie¢ z komentarza do wy-
nikow monitoringu przygotowanego przez te instytucje®, dlatego nie zostala
ona objeta w tym obszarze rankingiem.

Struktura o$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej nie nawigzuje bezposred-
nio ani do obszaréw zgodnych z modelem COSO, ani do standardéw wyni-
kajacych z komunikatu ministra finanséw w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej. Skladaja sie one z trzech dzialéw. Pierwszy dotyczy oceny kontro-
li zarzadczej w resorcie, drugi — zastrzezen zwigzanych z funkcjonowaniem
kontroli zarzadczej i planowanych dzialan naprawczych, trzeci — dziatan pod-
jetych w minionym roku w celu poprawy funkcjonowania kontroli zarzadcze;j.
Wyniki monitoringu pozwalaja stwierdzi¢, ze w zadnym sposrdéd dostepnych
os$wiadczen o stanie kontroli zarzadczej za 2014 rok nie s3 wymienione wprost
dzialania naprawcze zwigzane ze stwierdzonym ryzykiem korupcji. Przykuwa
jednak uwage brak innych waznych dokumentéw zwigzanych z funkcjonowa-
niem kontroli zarzadczej w poszczegdélnych ministerstwach, chocby rejestru
ryzyk. W zwigzku z tym nie mozna jednoznacznie stwierdzic, jak jest rozu-
miane i szacowane ryzyko korupcji oraz jakie dzialania naprawcze nalezaloby
podjaé, aby je wyeliminowac lub przynajmniej zminimalizowac.

Procedury reagowania na zdarzenie korupcyjne

i ochrona sygnalistow

Jednym z podstawowych elementéw kazdego systemu zapobiegania korupcji
sg procedury informowania o nieprawidtowo$ciach wystepujacych w instytu-
cjach publicznych, pozwalajace pracownikom sygnalizowaé nieprawidlowo-
$ci bez obawy przed negatywnymi konsekwencjami, takimi jak utrata pracy,
zagrozenie osobistego bezpieczenstwa czy ostracyzm. Ochrona sygnalistow
jest jednym z wazniejszych priorytetéw miedzynarodowego Partnerstwa na
rzecz Otwartych Rzadéw. W 2014 roku dziewie¢ resortéw dysponowalo ja-
kimikolwiek procedurami reagowania na zdarzenia korupcyjne. Procedury
te skupiaja sie jednak gtéwnie na stronie formalnej i na kryterium zgodnosci

33 Na podstawie art. 70 ust. 3 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 roku o finansach publicznych (Dz.U.
22013 r., poz. 885 ze zm.) o$wiadczenie o stanie kontroli zarzgdczej sktada minister kierujacy dziatem
administracji rzadowej. Prezes Rady Ministréw sprawuje nadzér nad dziatalnoscig administracji
rzadowej nieobjetg zakresem dziatéw administracji rzgdowej wykonywanga przez jednostki
wymienione w art. 33a ust. 1 Ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 roku o dziatach administracji rzgdowej
(Dz.U.z2015r., poz. 812).
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zachowan z prawem, nie sprzyjaja za$ tworzeniu odpowiedniej kultury or-
ganizacyjnej budujacej przyjazny klimat sygnalizowaniu i pozytywne posta-
wy wsérod pracownikéw. Zawieraja one informacje o tym, co powinien zrohic¢
urzednik w sytuacji otrzymania propozycji korupcyjnej, do kogo ma zglosi¢
sprawe i jakie dzialania musza by¢ podjete przez kierownictwo w zwigzku
z wyjasnieniem sprawy. Przykladem najprostszej i najkrétszej procedury re-
agowania na zdarzenia korupcyjne sa — niezmieniane od 2006 roku — Zasady
postepowania w przypadku wystgpienia podejrzenia dziatari o charakterze ko-
rupcyjnym w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci. Jest to procedura gromadzenia
informacji o zjawiskach korupcyjnych w resorcie i zbiér zasad postepowania
w wypadku wystapienia korupcji. W dokumencie przedstawiono sposoby po-
zyskiwania informacji o zachowaniach o charakterze korupcyjnym, osoby, do
ktérych takie informacje sa przekazywane, i metody postepowania ze zgloszo-
na sprawa. Niepokdj budzi wprowadzony mechanizm zglaszania podejrzenia
korupcji dotyczacego dyrektora biura lub dyrektora departamentu réwniez
szefowi gabinetu politycznego.

Z perspektywy sygnalisty wazna jest mozliwo$¢ skonsultowania sie z doradca
etycznym. Mozliwo$¢ takg gwarantuja procedury resortéow gospodarki, spraw
wewnetrznych i spraw zagranicznych.

Jest istotne, aby wprowadzany mechanizm gwarantowal bezpieczenstwo do-
konywania zgloszenia, szczegdlnie mozliwo$¢ anonimizacji danych osobo-
wych zglaszajacego. Informacje o mozliwosci nieujawniania danych osoby
zglaszajacej zapisal w procedurze resort finanséw, z kolei mozliwo$¢ zacho-
wania anonimowosci zapewniono w procedurach resortow Skarbu Panstwa,
$rodowiska, spraw wewnetrznych i spraw zagranicznych.

Poniewaz sytuacja prawna o0s6b zglaszajacych nieprawidtowosci jest w Polsce
trudna - zaréwno z powoddéw kulturowych, jak i z braku wtasciwych przepi-
sOw - szczeg6lnie wazne jest wiec przygotowanie procedury, ktéra (o czym
byla juz mowa) bedzie budowa¢ kulture organizacyjna instytucji. Warto zwro-
ci¢ uwage na dwa rozwigzania w tym zakresie, ktore wydaja sie bardziej do-
pracowane i stanowig dobrg podstawe dalszych prac pod katem realizowania
wspomnianych wymagan.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych przygotowato procedure dotyczaca specy-
fiki resortu i — jako jedyna instytucja administracji centralnej — zaakcentowato
role sygnalisty w zglaszaniu nieprawidlowosci i ochrone jego dobra (interesu).

Procedura Ministerstwa Spraw Wewnetrznych zawiera podstawowe elemen-
ty rekomendowane dla tworzenia takich polityk, ale mozna w niej znalez¢



takze nastepujace sformulowanie: ,pelnomocnik [...] w szczegdlnosci ocenia,
czy dokonane zgloszenie nie jest dzialaniem wymierzonym w celu zdyskre-
dytowania pracownik6w MSW lub MSW”34. Wynika z niego, ze gldéwnym ce-
lem badania zgloszenia nie jest ustalenie, czy nieprawidlowos$¢ rzeczywiscie
wystapila, trudno réwniez nie odnie$¢ wrazenia o braku zaufania do poten-
cjalnego sygnalisty. Komunikat ten nie zacheca do zglaszania nieprawidlo-
wodci i nie wplynie na budowanie w resorcie wlasciwego klimatu wokoét
osoby sygnalisty.

Omodwione procedury to przejaw pierwszych doswiadczen polskiej admini-
stracji we wdrazaniu rozwiazan, ktérych celem jest zglaszanie nieprawidlo-
wodci i ochrona sygnalistow. Mimo poczynionych zastrzezen, trzeba przyznag,
ze jest to chyba najbardziej pozytywne ustalenie monitoringu, Swiadczace
réwniez o skutecznos$ci dziatan rzeczniczych prowadzonych od lat przez Fun-
dacje im. Stefana Batorego. Warto wiec wyrazi¢ nadzieje, Ze beda wprowadza-
ne kolejne rozwigzania, istniejgce za$ beda sukcesywnie ulepszane.

Zapobieganie konfliktowi interesow

Jednym z gtéwnych wnioskéw zawartych w raporcie Fundacji im. Stefana Ba-
torego o konflikcie intereséw w administracji rzagdowej* byto ukazanie chaosu
legislacyjnego i braku spdjnej koncepcji prawnej tego zjawiska. Brak uporzad-
kowanych ram prawnych dotyczacych problematyki konfliktu intereséw prze-
klada sie na brak systemowego i efektywnego podejscia do tej problematyki
takze na poziomie poszczegdlnych ministerstw.

Zarzadzenie Nr 70 Prezesa Rady Ministréw z dnia 6 pazdziernika 2011 roku
w sprawie wytycznych w zakresie przestrzegania zasad stuzby cywilnej oraz
w sprawie zasad etyki korpusu stuzby cywilnej, nazywane powszechnie ,za-
rzadzeniem etycznym”, formuluje standardy wykonywania zadan przez
cztonka korpusu stuzby cywilnej, cho¢ nie pojawia sie w nim termin , konflikt
interesow”. Przedstawiony w przedmiotowym zarzadzeniu zbior zasad i po-
stanowien powinien chroni¢ cztonka korpusu stuzby cywilnej przed konflik-
tem interesow, jesli bedzie on przestrzegal przyjetych tam standardéw.

Konflikt intereséw zostal zdefiniowany w Kodeksie etycznego postepowania
pracownikow i Zotnierzy Ministerstwa Obrony Narodowej, Wytycznych z za-
kresie postepowania w przypadku wystqgpienia korupcji, konfliktu interesow lub

34 Par. 6 pkt 2 Zarzadzenia Nr 29 Dyrektora Generalnego Ministerstwa Spraw Wewnetrznych z dnia
24 czerwca 2013 roku w sprawie standardéw w zakresie przeciwdziatania zagrozeniom korupcyjnym
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych.

35 Konflikt intereséw w polskiej administracji rzgdowej - prawo, praktyka, postawy urzednikéw, op. cit.
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zachowarn niepozqdanych Ministerstwa Skarbu Paristwa i w Poradniku antyko-
rupcyjnym Ministerstwa Srodowiska.

Wiekszo$¢ ministerstw nie wypracowala spdjnego mechanizmu unikania
i ujawniania konfliktu intereséw. Zgodnie z odpowiedziami udzielonymi na
pytania ankiety, skladanie oswiadczen o braku konfliktu intereséw (poza
o$wiadczeniami dotyczacymi udzialu w komisjach przetargowych) jest stoso-
wane w sytuacjach przystepowania do czynnos$ci kontrolnych, uczestniczenia
w komisjach prowadzacych nabdr w stuzbie cywilnej (szczegdlnie na wyzsze
stanowiska) i przy ubieganiu sie o dodatkowe zatrudnienie. Coraz cze$ciej me-
chanizm skladania o$wiadczen jest wprowadzany w wypadku udzialu w roéz-
nych komisjach konkursowych przyznajacych dotacje z funduszy krajowych
lub europejskich oraz w zwigzku z innymi dzialaniami zwigzanymi z zada-
niami wykonywanymi przez resorty, ale wciaz nie jest to regula. Ministerstwo
Sprawiedliwos$ci oraz Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego poin-
formowaty o braku konieczno$ci sktadania o§wiadczen o konflikcie intereséw
w tych resortach.

Kluczowymi elementami systemu zapobiegania korupcji i konfliktowi intere-
sow sa skladanie i weryfikacja o§wiadczen o stanie majatkowym oraz regu-
lacja problemu tak zwanych drzwi obrotowych. Zgodnie z zapisami Ustawy
0 ograniczeniu prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej przez osoby peinig-
ce funkcje publiczne, o$wiadczenia majatkowe skladane przez urzednikéw
ministerstw i kierownictwo polityczne resortéw stanowia tajemnice praw-
nie chroniong i nie sg upubliczniane. Rzagdowa koalicja Prawa i Sprawiedli-
wosci, Samoobrony i Ligi Polskich Rodzin wprowadzita w latach 2005-2007
praktyke ujawniania o$wiadczen majatkowych przez kierownictwo resortow.
W ramach monitoringu prébowano sprawdzi¢, czy i w jakim stopniu ta dobra
praktyka byla stosowana w 2014 roku. OSwiadczenia majgtkowe poprzedni-
koéw osob piastujacych obecnie funkcje ministra, sekretarza i podsekretarza
stanu sa niedostepne, mozna wiec bylo oceni¢ jedynie to, czy osoby zajmujace
teraz te stanowiska upublicznily swoje oSwiadczenia majatkowe. Oswiadcze-
nia wszystkich ministréw sa udostepniane w Biuletynie Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, o czym w swoich biuletynach informuja
tylko resorty gospodarki oraz infrastruktury i rozwoju. OSwiadczenia sekreta-
rzy i podsekretarzy stanu udostepnia sie w biuletynach poszczegélnych mini-
sterstw. Oswiadczenia wszystkich sekretarzy i podsekretarzy stanu za 2014 rok
zostaly upublicznione w dziesieciu z osiemnastu analizowanych instytucji.

Do Ustawy o ograniczeniu prowadzenia dzialalnosci gospodarczej przez oso-
by peklniace funkcje publiczne wprowadzono roczny okres karencji miedzy



zakonczeniem przez funkcjonariusza pracy w instytucji publicznej a mozli-
woscig podjecia przez niego zatrudnienia u przedsiebiorcy, wobec ktdérego
podejmowat rozstrzygniecia w sprawach indywidualnych (problem tak zwa-
nych drzwi obrotowych). Urzednik moze odwola¢ sie w sprawie skrécenia
tego okresu do specjalnej komisji dzialajacej przy premierze®®. Niestety, wyniki
prac tego gremium nie sa jawne — decyzje podejmowane przez Komisje Rozpa-
trujaca Wnioski o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie Oséb, Ktére Pelily Funk-
cje Publiczne nie sa upubliczniane w Biuletynie Informacji Publicznej Rady
Ministréw. Z odpowiedzi udzielonej na pytanie zadane we wniosku o dostep
do informacji publicznej wynika, Zze w 2014 roku szesciu urzednikéw odcho-
dzacych z resortow zwrocito sie do komisji z wnioskiem o skrdcenie rocznego
okresu karencji, wobec pieciu zostaly wydane decyzje pozytywne.

Wewnetrzne regulacje dotyczace lobbingu

Kwestie lobbingu reguluje Ustawa z dnia 7 lipca 2005 roku o dzialalnosci lo-
bbingowej w procesie stanowienia prawa. Definiuje ona dzialalno$¢ lobbin-
gowa jako kazde dzialanie prowadzone metodami prawnie dozwolonymi,
zmierzajace do wywarcia wplywu na organy wiladzy publicznej w procesie
stanowienia prawa. Zawodowa dzialalno$¢ lobbingowa — wykonywana przez
przedsiebiorce albo przez osobe fizyczng niebedgca przedsiebiorcg na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej — ma charakter zarobkowy, jesli jest prowadzona
na rzecz osob trzecich w celu uwzglednienia w procesie stanowienia prawa
intereséw tych osob.

Artykul 16 przywolywanej ustawy naklada na organy wladzy publicznej
obowiazek niezwlocznego udostepniania w Biuletynie Informacji Publicznej
informacji o dzialaniach podejmowanych wobec nich przez podmioty wyko-
nujace zawodowa dzialalnos$¢ lobbingowa. Realizujac ten obowigzek, mini-
sterstwa w swoich Biuletynach Informacji Publicznej tworza zakladke doty-
czaca dzialalnos$ci lobbingowe;j.

Zawarto$¢ wspomnianych zakladek rozczarowuje. Co prawda trzynascie mi-
nisterstw opublikowalo w Biuletynach Informacji Publicznej wewnetrzne
akty prawne regulujace kontakty z lobbystami — akty te maja range zarzadzen
(ministra lub dyrektora generalnego) lub decyzji (w dwéch wypadkach dyrek-
tora generalnego) — brakuje jednak dobrej praktyki w zakresie publikowania

36 Jest to Komisja Rozpatrujgca Wnioski o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie Os6b, Ktére Petnity
Funkcje Publiczne - por. http://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/organy-pomocnicze/inne-
organy-doradcze-po/265,Komisja-Rozpatrujaca-Wnioski-o-Wyrazenie-Zgody-na-Zatrudnianie-Osob-
Ktore-Pelnil.ntml [dostep: 12 wrze$nia 2015 roku].
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tych aktéw w odpowiednim miejscu, jakim jest wlasnie zakladka dotyczaca
lobbingu. Jedynie w o$miu resortach dokumenty te znajduja sie w stosownych
zakladkach, w pozostalych za$ - w dziennikach urzedowych ministerstw.

Zamieszczone w Biuletynach Informacji Publicznej akty prawa wewnetrznego
dotyczace postepowania z podmiotami prowadzacymi dzialalnos$¢ lobbingo-
wa reguluja przede wszystkim procedure zgtoszenia zainteresowania pracami
nad projektem aktu normatywnego oraz forme kontaktu i jego dokumentacje.
W nielicznych zakladkach znajduja sie wzory urzedowego formularza zglo-
szenia zainteresowania pracami nad projektem aktu normatywnego. W Biu-
letynach Informacji Publicznej, w ktérych nie ma wewnetrznych aktéw regu-
lujacych te kwestie, sa zawarte przede wszystkim informacje o dzialaniach
lobbingowych podejmowanych wobec ministréw.

Zakladka dotyczaca lobbingu znajdujaca si¢ w Biuletynie Informacji Publicz-
nej Ministerstwa Gospodarki zawiera powszechnie obowiazujgce akty prawne
definiujgce dziatalno$¢ lobbingowa, a takze trzy ilustracje prezentujace spo-
SOb i zasady postepowania ze zgloszeniami lobbystéw oraz procesy i zadania
w zakresie lobbingu w stanowieniu prawa. Nie zapewniaja one jednak calo-
Sciowego obrazu procedury obowigzujacej w tym ministerstwie w sytuacji
zgloszenia zainteresowania pracami nad projektem aktu prawnego. Znacznie
lepszym rozwiazaniem jest, jak sie wydaje, narracyjny opis zasad prowadze-
nia dzialalnos$ci lobbingowej w danym resorcie, jaki opublikowano jedynie
w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Obrony Narodowe;j.

Podstawowym mankamentem w wypadku niemal wszystkich ministerstw jest
niepublikowanie notatek ze spotkan z lobbystami®” i informacji o dzialaniach
prowadzonych wobec pracownikéw ministerstwa przez niezarejestrowanych
lobbystéw, do czego zobowigzuje art. 17 Ustawy o dzialalno$ci lobbingowej
W procesie stanowienia prawa.

Ministerstwo Pracy i Polityki Spolecznej oraz Ministerstwo Spraw Zagranicz-
nych nie opublikowaly sprawozdania o dzialaniach lobbingowych za 2014 rok.
W zadnym resorcie nie utworzono wyspecjalizowanych komorek do spraw
kontaktu z lobbystami, w czterech ministerstwach istnieja jednak komorki do
spraw kontaktu z innymi interesariuszami niz lobbysci. Analiza dokumentow
zamieszczonych w zakladkach dotyczacych dzialalnosci lobbingowej pozwala
stwierdzié¢, ze w 2014 roku w objetych monitoringiem instytucjach odnotowa-

37 Wyjatkowo w zaktadce Ministerstwa Skarbu Panstwa, w pliku z 2010 roku, udato sie odnalez¢
kopie notatek ze spotkan - http://msp.jskinternet.pl/bip/prawo/tworzenie-prawa/dzialalnosc-
-lobbingowa/roczna-informacja-o-dzi [dostep: 12 wrzesnia 2015 roku].



no lacznie 38 kontaktdw z podmiotami prowadzacymi dzialalno$¢ lobbingowa
W procesie stanowienia prawa.

Przegladajac zawarto$¢ zakladek dotyczacych lobbingu, mozna stwierdzi¢, ze
brakuje jednolitych standardéw co do publikowanych w nich tresci. Wskaza-
ne wydaje sie publikowanie w tym miejscu aktu prawa wewnetrznego z nie-
zbednymi zalgcznikami (wzorami dokumentéw) oraz precyzyjnych biezacych
i rocznych sprawozdan o dzialaniach lobbingowych podejmowanych wobec
pracownik6w ministerstw. Znacznym ulatwieniem dla obywatela czy interesa-
riusza byloby zamieszczenie w zakladce oméwienia zasad prowadzenia dzia-
lalnosci lobbingowej przyjetych w resorcie.

Edukacja

Szkolenia i warsztaty dotyczace szeroko rozumianego problemu korupcji sga
prowadzone zaréwno dla pracownikéw ministerstw objetych stuzba przygoto-
wawczg, jak i dla urzednikéw korpusu stuzby cywilnej. Szesnascie ministerstw
zorganizowato w 2014 roku szkolenia dla pracownikéw w ramach stuzby
przygotowawczej, czternascie za$ — réwniez dla urzednikéw. Kierowano takze
funkcjonariuszy publicznych na szkolenia organizowane przez podmioty ze-
wnetrzne. Ogoétem przeszkolono 1508 os6b. Ponadto Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw przeszkolila 419 oséb, ktére rekrutowaty sie sposréd pracownikow
kancelarii i innych ministerstw. Z informacji uzyskanych w trybie wniosku
o dostep do informacji publicznej z poszczegélnych resortéw nie wynika, ja-
kich kwestii dotyczyly szkolenia oraz czy byly omawiane dzialania prewencyj-
ne, kwestia konfliktu intereséw lub problem sygnalizowania stwierdzonych
nieprawidlowos$ci. Dane wynikajace z monitoringu nie pozwalaja stwierdzic,
czy - a jesli tak, to w jaki sposéb — uczestnictwo w szkoleniach przeltozylo sie
na wdrozenie procedur antykorupcyjnych i innych dzialan prewencyjnych
zapobiegajacych konfliktowi intereséw oraz ulatwiajacych sygnalizowanie
nieprawidlowosci.

Wyniki monitoringu pokazuja, ze w administracji rzagdowej sa podejmowane
rozne dzialania, ktérych celem jest wprowadzanie mechanizmdéw zapobiega-
nia korupcji i konfliktowi intereséw. Kazdy resort realizuje wlasng polityke
w tym zakresie, brakuje jednak koordynacji dzialan, wprowadzane mechani-
zmy nhie tworza za$ calo$ciowej ochrony.
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4.3.3. Wnioski i rekomendacje

Jak wspomniano na poczatku niniejszego rozdziatu, ministerstwa w réznym
stopniu wdrazajg rozwigzania dotyczace szeroko rozumianej polityki antyko-
rupcyjnej. Brakuje podej$cia systemowego i standarddw, we wszystkich obsza-
rach przewazaja za$ rozwigzania fragmentaryczne.

Rekomendujemy opracowanie modelowych rozwiazan dotyczacych prze-
ciwdzialania korupcji w administracji rzadowej. Wazne jest przy tym
wprowadzenie do systemu prawnego ogélnej koncepcji i definicji konflik-
tuinteresow oraz uporzadkowanie i ujednolicenie przepisow dotyczacych
zachowania bezstronnosci i bezposrednio kwestii konfliktu intereséw.

Konieczna jest nowelizacja przepiséw dotyczacych skladania i kontroli
oswiadczen majatkowych - obecne rozwigzania nie buduja skutecznego me-
chanizmu prewencji. Doprecyzowane powinny by¢ uregulowania w zakresie
tak zwanych drzwi obrotowych.

Réwnie wazne jest zdecydowane egzekwowanie zapisow Ustawy o dzia-
lalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, przede wszystkim
obowigzku zamieszczania szczegélowych sprawozdan dotyczacych kon-
taktow z lobbystami. Warto takze rozwazy¢ potrzebe calosciowej nowelizacji
tego aktu prawnego. Niejasne obecnie przepisy ani nie zobowigzujg, ani nie
zachecaja administracji rzagdowej do skutecznego kontrolowania podejmowa-
nych wobec niej dziatan lobbystéw.

Procedury informowania o zagrozeniach lub zdarzeniach korupcyjnych
i ochrony sygnalistdw stanowia istotny element systemu prewencji korupcji
w instytucjach publicznych. Sugerujemy wdrazanie w administracji pro-
cedur zawierajacych wskazowki dotyczace formalnoprawnego aspektu
sygnalizowania, budujace przyjazny sygnalizowaniu klimat i pozytywne
postawy wsrod pracownikéw. Konieczne jest wprowadzenie prawnych
rozwigzan, ktérych celem bylaby ochrona sygnalistow. Zagadnienie to po-
winno by¢ przywrécone do Rzgdowego Programu Przeciwdziatania Korupcji
na lata 2014-2019.

Niezbedne jest ujednolicenie przepiséw i dokumentacji zwigzanej z reali-
zowang w ministerstwach kontrola zarzadcza. Dokumentacja ta powinna
by¢ publikowana w Biuletynach Informacji Publicznej ministerstw. Chodzi
tutaj przede wszystkim o rejestr ryzyk, z ktérego mozna wywnioskowac, jak
w danej instytucji jest rozumiane i szacowane ryzyko korupcyjne oraz jakie
$rodki nalezy przedsiewzig¢, aby je zminimalizowaé. Udostepnienie takiej do-
kumentacji wplynie korzystnie na postrzeganie ministerstw jako podmiotéw



dzialajacych transparentnie. O§wiadczenia o stanie kontroli zarzadczej w mi-
nisterstwach powinny byc¢ zbiezne ze standardami wynikajacymi z metodyki
COSO i zawartymi w Komunikacie Nr 23 Ministra Finansow z dnia 16 grudnia
2009 roku w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finansow
publicznych.

Luka prawna, jaka jest wylaczenie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw spod
rygoru kontroli zarzadczej, powinna by¢ skorygowana.

Wiekszy nacisk nalezy polozy¢ na rozwijanie programow edukacji anty-
korupcyjnej dla pracownikéw instytucji publicznych i na informowanie
o nich.

W niewielkim stopniu informacje o wprowadzanych i obowiazujgcych rozwig-
zaniach sg udostepniane w Biuletynach Informacji Publicznej lub na stronach
domowych ministerstw. Postulat szerszego informowania o wdrazanych
rozwigzaniach nalezy polaczy¢ z postulatem ujednolicenia stron Biulety-
néw Informacji Publicznej i wprowadzeniem minimalnych standardéw
zawartosci obhowigzkowych zakladek (na przyklad zakladki poswieconej
dzialalnosci lobbingowej).

Cze$c¢ przedstawionych rekomendacji pokrywa sie z zadaniami, ktore zosta-
ly sformulowane w przyjetym w kwietniu 2014 roku Rzqdowym Programie
Przeciwdziatania Korupcji na lata 2014-2019, brakuje jednak informacji o tym,
czy 1 jakie zadania zapisane w tym programie zaczeto realizowac.
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Noty biograficzne i podziekowania

Autorzy raportu

Grazyna Czubek - filolozka, koordynatorka w programie Odpowiedzialne
Panstwo Fundacji im. Stefana Batorego. Wspolautorka i redaktorka dorocz-
nych raportéw Antykorupcyjnej Koalicji Organizacji Pozarzadowych, pod-
sumowujacych realizacje obietnic wyborczych skladanych przez partie po-
lityczne podczas kampanii wyborczych w latach 2006-2011, koordynatorka
projektu i prac Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu. Wspoétautorka publikacji
Czekajqc na otwarte rzqdy. Raport otwarcia Koalicji na rzecz Otwartego Rzqdu
(Warszawa 2013).

Pawel Kociszewski — prawnik, absolwent Wydzialu Orientalistyki Uniwer-
sytetu Warszawskiego, wykladowca akademicki, trener. Zajmuje sie rowniez
koordynowaniem i realizowaniem badan spoleczno-prawnych dotyczacych
przede wszystkim wspdlpracy podmiotéw publicznych z podmiotami pry-
watnymi (zamowienia publiczne, partnerstwo publiczno-prywatne). Autor
raportow i publikacji naukowych. Prowadzi szkolenia i warsztaty z Prawa za-
moéwien publicznych, ochrony danych osobowych, kontroli zarzadczej, anali-
zy ryzyka i planowania strategicznego. Doradza w zakresie Prawa zamdéwien
publicznych.

Grzegorz Makowski — doktor socjologii, dyrektor programu Odpowiedzialne
Panstwo Fundacji im. Stefana Batorego, adiunkt w Collegium Civitas w War-
szawie. Zajmuje sie miedzy innymi zagadnieniami korupcji i polityki antyko-
rupcyjnej, rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego i sytuacjg organizacji po-
zarzadowych. W latach 2003-2012 jako analityk, p6Zniej kierownik Programu
Spoteczenstwa Obywatelskiego, wspéipracowal z Fundacja Instytut Spraw Pu-
blicznych. Autor ksigzek, artykul6w naukowych i publikacji prasowych.



Karol Mojkowski — absolwent Miedzyobszarowych Indywidualnych Studiéw
Humanistycznych i Spotecznych na Uniwersytecie Warszawskim, stypendysta
Hertie School of Governance. Badacz polityk publicznych i proceséw legisla-
cyjnych, wspierajacy mieszkancéw i organizacje pozarzadowe w prowadze-
niu dzialan strazniczych i rzeczniczych. Pracownik Stowarzyszenia Sie¢ Oby-
watelska — Watchdog Polska. Autor publikacji Zdrowe zeby demokracji. Lokalne
doswiadczenia kontroli obywatelskiej (Warszawa 2015).

Ewa Stokluska - absolwentka Instytutu Socjologii Uniwersytetu Warszawskie-
go, badaczka spoteczna, koordynatorka Laboratorium Partycypacji Obywatel-
skiej w Fundacji Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,Stocznia”. Wspoét-
autorka raportu Konsultacje publiczne w ministerstwach. Raport z przegladu
praktyk konsultacyjnych na szczeblu centralnym (Warszawa 2015) i publikacji
Standardy procesow budzetow partycypacyjnych w Polsce (Warszawa 2014).

Podziekowania

Wszystkim przedstawicielom organizacji cztonkowskich Koalicji na rzecz
Otwartego Rzadu skladamy podziekowania za udzial w przygotowaniu pod-
staw koncepcji metodologii monitoringu i wstepnego zestawu wskaznikow.

Szczegélnie serdecznie pragniemy podziekowaé Zofii Komorowskiej (Fun-
dacja Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,Stocznia”) i Krzysztofowi
Izdebskiemu (Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska) za koor-
dynowanie prac w grupach przygotowujacych wskazniki do oceny i za wspo}-
prace przy dopracowaniu ostatecznej wersji wskaznikow.

Dziekujemy Damianowi Jaworkowi— wspoéipracownikowi Fundacji Pracownia
Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia” — za udzial w monitoringu otwarto-
$ci proceséw decyzyjnych.

Cze$¢ monitoringu, za ktéra odpowiadala Fundacja Pracownia Badan i Inno-
wacji Spotecznych ,Stocznia”, byla przeprowadzona w ramach projektu ,,Kon-
sultacje z zasadami”, realizowanego w programie ,,Obywatele dla Demokracji”
finansowanego z funduszy EOG.
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Zalacznik nr 1

Czlonkowie Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu

¢ Centrum Edukacji Obywatelskiej

e Fundacja e-Panstwo

* Fundacja Forum Obywatelskiego Rozwoju FOR
* Fundacja Frank Bold

¢ Fundacja im. Stefana Batorego

¢ Fundacja Instytut Spraw Publicznych

¢ Fundacja Komunikacji Spotecznej

¢ Fundacja Panoptykon

¢ Fundacja Projekt: Polska

* Helsinska Fundacja Praw Czlowieka

* Polska Grupa Uzytkownikéw Linuxa PLUG

e Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”
e Stowarzyszenie 61/MamPrawoWiedziec.pl

* Stowarzyszenie Klon/Jawor

* Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska — Watchdog Polska

www.otwartyrzad.org.pl



Zalacznik nr 2
Whnioski o dostep do informacji publicznej

Whniosek o udostepnienie informacji publicznej

Na podstawie art. 2 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej (DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.) oraz w zwigz-
ku z realizacjg projektu ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci Rzagdu” realizowa-
nego w imieniu Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu przez Fundacje im. Stefana
Batorego we wspélpracy z Pracownig Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia
i Stowarzyszeniem Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wnioskuje o informa-
cje dotyczace udzielania odchodzacym w 2014 roku urzednikom ministerstw
przez ,Komisje Rozpatrujgcg Wnioski o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie
0Osob, ktore Pelnily Funkcje Publiczne” pozwolen na skrocenie rocznego okre-
su zakazu bycia zatrudnianym lub wykonywania innych zaje¢ u przedsiebior-
cy, jesli brali udzial w wydawaniu rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych
dotyczacych tego przedsiebiorcy.

Obywatelska Kontrola Otwarto$ci Rzadu to projekt, ktdrego celem jest spraw-
dzenie, czy w instytucjach publicznych — ministerstwach realizowane sa za-
sady otwartego rzadu, tj.: przejrzysto$¢ (dostepnos¢ informacji publicznej
1 otwarto$¢ danych publicznych), partycypacyjnos¢ (wlaczanie obywateli
W proces stanowienia prawa na etapie rzagdowym tj. czyli monitoring konsul-
tacji publicznych rzadowego procesu legislacyjnego) oraz polityka antykorup-
cyjna (z naciskiem na dzialania i procedury prewencji korupcji). Monitoring
dotyczy dzialan prowadzonych w 2014 r. Projekt jest realizowanych w ramach
Koalicji na Rzecz Otwartego Rzadu (http://otwartyrzad.org.pl/) skupiajacej
pietnascie wiodacych organizacji pozarzadowych.

Pytania o informacje przesylamy w formie tabeli i prosimy o udzielenie od-
powiedzi poprzez wypekienie tabeli, ktérej wzér dolaczamy do niniejszego
pisma. Plik z jej elektroniczng wersja do pobrania zamieszczamy dodatkowo
pod adresem http://bit.ly/1I13KBBH oraz przesytamy (wraz z wnioskiem) na ad-
res mailowy: Sekretariat.dgkprm@kprm.gov.pl.

Prosimy o przeslanie odpowiedzi na postawione pytania na adres e-mail:
gczubek@batory.org.pl. W razie jakichkolwiek watpliwosci prosimy o kontakt
z pania Grazyna Czubek, e-mail: gczubek@batory.org.pl, tel. 22 536 02 71.

Z powazaniem,

Grzegorz Makowski

dyrektor Programu Odpowiedzialne Panstwo
Fundacji im. Stefana Batorego
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Whiosek o udostepnienie informacji publicznej

Na podstawie art. 2 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzes$nia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej (DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.) oraz
w zwiazku z realizacja projektu ,,Obywatelska Kontrola Otwarto$ci Rzadu” re-
alizowanego przez Fundacje im. Stefana Batorego we wspolpracy z Pracownia
Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia i Stowarzyszeniem Sie¢ Obywatelska
Watchdog Polska wnioskuje o informacje dotyczace zabezpieczen antykorup-
cyjnych, dostepu do informacji publicznej oraz prowadzenia procesu konsul-
tacji publicznych.

Chcieliby$my wycofa¢ wniosek z dnia 11 czerwca 2015 r. W zalaczeniu
przesylamy poprawiona ankiete z prosha o odpowiedZ na zamieszczone
W niej pytania.

Prosimy o przestanie odpowiedzi na pytania na adres: okor@batory.org.pl.
W razie jakichkolwiek watpliwosci prosimy o kontakt z pania Grazyna Czubek,
e-mail: gczubek@batory.org.pl, tel. 22 536 02 71.

Z powazaniem,

Grzegorz Makowski

dyrektor Programu Odpowiedzialne Panstwo
Fundacji im. Stefana Batorego



Zalacznik nr 2a

Ankieta z pytaniami wyslanymi do ministerstw i Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw w trybie wniosku o dostep do informacji
publicznej

Czy w ministerstwie zostat powotany doradca etyczny?

TAK NIE

Jesli zostat powotany, to prosimy o podanie nazwiska osoby powotanej na to stanowisko:

Czy w ministerstwie istniejg obligatoryjne, wewnetrzne procedury reagowania na zdarzenia korupcyjne?

TAK NIE

Jesli istnieje taka procedura, to prosimy o podanie jej nazwy, daty jej wprowadzenia oraz przestanie dokumentu
ja zawierajgcego w wersji elektronicznej (DOC lub skan w formacie PDF) na adres okor@batory.org.pl

Czy w ministerstwie istnieje koniecznos¢ sktadania oswiadczenia o konflikcie intereséw lub jego braku (poza

standardowymi oswiadczeniami dot. udziatu w komisjach przetargowych)?

TAK O NIE

Jezeli tak, prosimy o informacje o tym:

e w jakiej sytuacji s3 one wymagane?
e najakiej podstawie prawnej powstaje ten obowigzek?.

Czy w roku 2014 cztonkowie korpusu stuzby cywilnej zatrudnieni w ministerstwie wystepowali o uzyskanie

zgody na dodatkowe zatrudnienie lub podejmowanie dodatkowych zaje¢ zarobkowych?

TAK NIE

Jedli cztonkowie korpusu stuzby cywilnej wystepowali o uzyskanie zgody to prosimy o podanie:

e liczby oséb wystepujacych:
e liczby osdb, ktére uzyskaty zgode na dodatkowe zatrudnienie lub podjecie dodatkowego zajecia:
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Czy w ministerstwie byty prowadzone w 2014 roku postepowania dyscyplinarne?

TAK NIE

Jesli byty prowadzone postepowania, to prosimy o podanie:

e liczby postepowan:
e liczby orzeczonych kar dyscyplinarnych:

Czy zakwestionowano rzetelnos$¢ oswiadczen majgtkowych ztozonych przez urzednikéw wg stanu na 31 grudnia

2014r.?

TAK 0 NIE

Jesli zakwestionowano rzetelnosé, to prosimy o podanie w ilu przypadkach:

Czy ministerstwo prowadzito w 2014 r. w ramach stuzby przygotowawczej szkolenia dotyczgce konfliktu

interesow, prewencji korupcji, sygnalizowania nieprawidtowosci?

TAK NIE

Jesli ministerstwo prowadzito szkolenia, to prosimy o podanie tacznej liczby urzednikéw, ktdérzy wzieli w nich
udziat:

Czy ministerstwo prowadzito szkolenia, warsztaty lub inne dziatania edukacyjne dla urzednikéw dotyczace

konfliktu intereséw, prewencji korupcji, sygnalizowania nieprawidtowosci?

TAK NIE

Jesli ministerstwo prowadzito takie szkolenia, to prosimy o podanie tagcznej liczby pracownikéw, ktérzy wzieli
W nich udziat:

lle projektéw ustaw, nad ktérymi ministerstwo pracowato w 2014 r. (tzn. wszystkie projekty — kontynuowane

z lat poprzednich, procedowane i niezakoriczone jak i zakoriczone w 2014 roku przestaniem do marszatka
Sejmu) zostato poddanych konsultacjom publicznym na kolejnych etapach przygotowania?

e idea (tzw. prekonsultacje):

o tylko na etapie zatozen projektu ustawy:

e tylko na etapie projektu ustawy:

e zaréwno na etapie zatozen jak i projektu ustawy:




Czy w 2014 roku ministerstwo komunikowato fakt prowadzenia konsultacji publicznych projektéw zatozen

i ustaw z wykorzystaniem ktéregos z wymienionych sposobow?

Jedli tak, to prosimy o podanie w ilu przypadkach poprzez:

e Umieszczenie informacji w dziale aktualnosci na gtéwnej stronie internetowej ministerstwa: ___
e Przygotowanie specjalnej zaktadki (dziatu) dedykowanego konsultacjom lub procesowi legislacyjnemu na stronie
internetowej ministerstwa lub w BIP: ___
e Zatozenie zewnetrznej strony internetowej zwigzanej z przedmiotem konsultacji: ___
e Opublikowanie ogtoszenia/komunikatu w mediach:
e Umieszczenie informacji w newsletterze prowadzonym przez ministerstwo: ___
e Wystanie projektu e-mailem do podmiotédw/os6b zidentyfikowanych jako interesariusze procesu konsultacji: ___
e Konto w serwisach spoteczno$ciowych:
o Facebook:
o Twitter:___
o Google+:_
o Inne, jakie:

Czy w ministerstwie odbyty sie w 2014 r. szkolenia dla urzednikéw dot. prowadzenia konsultacji?

TAK o NIE

Ile wnioskéw o dostep do informacji publicznej zarejestrowano w ministerstwie w 2014 r.?

Prosimy o wpisanie liczby: ___

lle odpowiedzi udzielono w 2014 r. w ustawowym terminie, tj. niezwtocznie, do 14 dni?

Prosimy o wpisanie liczby:

W ilu przypadkach udzielono odpowiedzi po terminie 14 dni, ale bez powotywania sie na zapis art. 13 ust. 2?

Prosimy o wpisanie liczby:
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W ilu przypadkach czas udzielenia odpowiedzi zostat wydtuzony do 2 miesiecy stosownie do zapisu art. 13 ust. 2

ustawy o dostepie do informacji publicznej?

(Jezeli informacja publiczna nie moze by¢ udostepniona w terminie okreslonym w ust. 1, podmiot obowigzany
do jej udostepnienia powiadamia w tym terminie o powodach opéZnienia oraz o terminie, w jakim udostepni
informacje, nie dtuzszym jednak niz 2 miesigce od dnia ztozenia wniosku).

Prosimy o wpisanie liczby:

Ile razy odmawiajgc ministerstwo podato, ze: ‘

e nie jest w posiadaniu informacji: ___

e nie jest w posiadaniu informacji i wskazato jaki podmiot jest w jej posiadaniu: ___

e nie moze udostepni¢ informacji powotujac sie na art. 1 ust. 2 do regulacji dostepu zawartych w innych
ustawach:___

e nie moze udostepnic¢ informacji powotujac na przepisy innych ustaw:___

z3dana informacja nie stanowi informacji publicznej:

ze jego zdaniem zadana informacji jest informacja przetworzong: ___

ze nalezy wykazac szczegodlnie istotny interes publiczny: ___

wydaje decyzje odmowna: __

wydato decyzje administracyjnag odmawiajacg udostepnienia informacji publicznej: __

lle ostatecznych decyzji odmownych ministerstwa zostato zaskarzonych w 2014 r. do sadu administracyjnego?

Prosimy o wpisanie liczby: ___

lle decyzji odmownych ministerstwa zostato uchylonych prawomocnie w wyniku postepowania przed sgdami
administracyjnymi w 2014 r. ?

Prosimy o wpisanie liczby: ___

Czy istniejg szczegdtowe regulacje wewnetrzne: zarzadzenia, regulaminy, instrukcje, dotyczace udostepniania

informacji w ministerstwie?

TAK NIE

Jedli tak, to prosimy o podanie jakie to regulacje oraz prosimy o podanie nazwy, daty wprowadzenia oraz przestanie
dokumentu zawierajacego regulacje w wersji elektronicznej (DOC lub skan w formacie PDF) na adres okor@batory.org.pl




Ilu pracownikéw ministerstwa ma w swoim zakresie obowigzkow dodawanie tresci na strone BIP?

Prosimy o wpisanie liczby:

Czy pracownicy ministerstwa majgcy w swoim zakresie obowigzkéw dodawanie tresci na strone BIP stanowig
zespot?

TAK NIE

Czy w ministerstwie prowadzone byly szkolenia z zakresu dostepu do informacji publicznej w 2014 r.?

TAK NIE

Obywatelska kontrola otwartosci rzadu
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Zalacznik nr 3
Whniosek o dostep do informacji publicznej

Wniosek o udostepnienie informacji publicznej

Na podstawie art. 2 ust. 1 i art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 roku
o dostepie do informacji publicznej (DzU nr 112, poz. 1198 ze zm.) oraz w zwigz-
ku z realizacja projektu ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci Rzagdu” realizowa-
nego w imieniu Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu przez Fundacje im. Stefana
Batorego we wspolpracy z Pracownig Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia
i Stowarzyszeniem Sie¢ Obywatelska Watchdog Polska wnioskuje o informa-
cje dotyczace udzielania odchodzacym w 2014 roku urzednikom ministerstw
przez ,Komisje Rozpatrujgcg Wnioski o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie
0Osob, ktore Pelnily Funkcje Publiczne” pozwolen na skrocenie rocznego okre-
su zakazu bycia zatrudnianym lub wykonywania innych zaje¢ u przedsiebior-
cy, jesli brali udzial w wydawaniu rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych
dotyczacych tego przedsiebiorcy.

Obywatelska Kontrola Otwarto$ci Rzadu to projekt, ktdrego celem jest spraw-
dzenie, czy w instytucjach publicznych — ministerstwach realizowane sa za-
sady otwartego rzadu, tj.: przejrzysto$¢ (dostepno$¢ informacji publicznej
1 otwarto$¢ danych publicznych), partycypacyjnos¢ (wlaczanie obywateli
W proces stanowienia prawa na etapie rzadowym tj. czyli monitoring konsul-
tacji publicznych rzadowego procesu legislacyjnego) oraz polityka antykorup-
cyjna (z naciskiem na dzialania i procedury prewencji korupcji). Monitoring
dotyczy dziatan prowadzonych w 2014 r. Projekt jest realizowanych w ramach
Koalicji na Rzecz Otwartego Rzadu (http://otwartyrzad.org.pl/) skupiajgcej
pietnascie wiodacych organizacji pozarzadowych.

Pytania o informacje przesylamy w formie tabeli i prosimy o udzielenie od-
powiedzi poprzez wypekienie tabeli, ktorej wzér dolaczamy do niniejszego
pisma. Plik z jej elektroniczng wersjga do pobrania zamieszczamy dodatkowo
pod adresem http://bit.ly/113KBBH oraz przesylamy (wraz z wnioskiem) na ad-
res mailowy: Sekretariat.dgkprm@kprm.gov.pl.

Prosimy o przeslanie odpowiedzi na postawione pytania na adres e-mail:
gczubek@batory.org.pl. W razie jakichkolwiek watpliwosci prosimy o kontakt
z pania Grazyna Czubek, e-mail: gczubek@batory.org.pl, tel. 22 536 02 71.

Z powazaniem,

Grzegorz Makowski

dyrektor Programu Odpowiedzialne Panstwo

Fundacji im. Stefana Batorego



Zalacznik nr 3a

Ankieta z pytaniami wyslanymi do Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw w trybie wniosku o dostep do informacji publicznej

Czy odchodzacy w 2014 r. urzednicy ministerstw wystepowali do Komisji Rozpatrujacej Wnioski o Wyrazenie
Zgody na Zatrudnianie Osob, ktére Petnity Funkcje Publiczne o skrécenie rocznego okresu zakazu bycia

zatrudnianym lub wykonywania innych zaje¢ u przedsiebiorcy, jesli brali udziat w wydawaniu rozstrzygniec
w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy?

TAK NIE

Jesli tak, to ile takich wnioskow zostato ztozonych?

Jesli takie wnioski zostaty zfozone, to prosimy o odpowied?, ile z nich w 2014 r. zostafo rozpatrzonych pozytywnie.

Prosimy o podanie ogdlnej liczby wnioskow rozpatrzonych pozytywnie, a ponizej z rozbiciem na poszczegdlne
ministerstwa

. liczba wnioskdw rozpatrzonych pozytywnie ogétem:

Liczba wnioskdw rozpatrzonych pozytywnie z rozbiciem na poszczegdélne ministerstwa:

e Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji: ___
e Ministerstwo Edukacji Narodowej:

e Ministerstwo Finansow: ____

e Ministerstwo Gospodarki: ___

e Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju: __
e Ministerstwo Kultury: ___

e Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego:
e Ministerstwo Obrony Narodowej: ___

e Ministerstwo Pracy:

e Ministerstwo Rolnictwa: ____

e Ministerstwo Skarbu Panstwa:

e Ministerstwo Sportu i Turystyki: ____

e Ministerstwo Spraw Wewnetrznych: _

e Ministerstwo Spraw Zagranicznych: ____

e Ministerstwo Sprawiedliwosci: ____

e Ministerstwo Srodowiska: ____

e  Ministerstwo Zdrowia: ____

e Kancelaria Prezesa Rady Ministrow:
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Zalacznik nr 3b

Wniosek o dostep do informacji publicznej
Szanowna Pani,

w nawigzaniu do naszej dzisiejszej rozmowy telefonicznej dot. Paristwa odpo-
wiedzi na nasz wniosek o udip wystany do KPRM mailem 15 czerwca br. oraz
Panstwa odpowiedzi przestanej nam 29 czerwca br. (kopia korespondencji po-
nizej) zwracam sie z uprzejma prosba o doprecyzowanie ponizszej kwestii.
OtrzymaliSmy od Panstwa odpowiedz, ze w 2014 r. 6 (sze$ciu) odchodzacych
urzednikdw ministerstw wystapito do Komisji Rozpatrujacej Wnioski o Wyra-
zenie Zgody na Zatrudnianie Oséb, ktoére Pelnily Funkcje Publiczne o skrdce-
nie rocznego okresu zakazu bycia zatrudnianym lub wykonywania innych za-
je¢ u przedsiebiorcy, jesli brali udzial w wydawaniu rozstrzygnie¢ w sprawach
indywidualnych dotyczacych tego przedsigebiorcy.

Chcieliby$Smy prosi¢ o rozbicie tej liczby na poszczegélne ministerstwa.

W zalaczeniu przesylam szablon, ktéry ulatwi przygotowanie odpowiedzi.

Mam nadzieje, ze mozemy liczy¢ na odpowiedz w powyzszej sprawie. W razie
jakichkolwiek pytan lub watpliwos$ci prosze o kontakt.

Z powazaniem,

Grazyna Czubek

Program Odpowiedzialne Panstwo

Fundacja im. Stefana Batorego

tel. 22 536 02 71, faks 22 536 02 20, www.batory.org.pl



Zalacznik nr 3c

Ankieta z pytaniami wyslanymi do Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw w trybie wniosku o dostep do informacji publicznej

W roku 2014 szesciu (6) odchodzacych urzednikéw ministerstw wystgpito do Komisji Rozpatrujacej Wnioski
o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie Osdb, ktore Petnity Funkcje Publiczne o skrocenie rocznego okresu zakazu
bycia zatrudnianym lub wykonywania innych zaje¢ u przedsiebiorcy, jesli brali udziat w wydawaniu
rozstrzygniec¢ w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy.

Prosimy o rozbicie liczby ztozonych w 2014 r. wnioskéw na poszczegdlne ministerstwa

Liczba wnioskéw ztozonych w 2014 r. przez odchodzacych urzednikdéw ministerstw do Komisji Rozpatrujgcej
Whioski o Wyrazenie Zgody na Zatrudnianie Osdb, ktére Petnity Funkcje Publiczne o skrécenie rocznego okresu
zakazu bycia zatrudnianym lub wykonywania innych zajec u przedsiebiorcy, jesli brali udziat w wydawaniu
rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych dotyczacych tego przedsiebiorcy z rozbiciem na poszczegdine
ministerstwa:

e Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji: ____
e Ministerstwo Edukacji Narodowej:

e  Ministerstwo Finansow:

e Ministerstwo Gospodarki:

e Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju: ____
e Ministerstwo Kultury: _

e Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego: ____
e Ministerstwo Obrony Narodowej: __

e Ministerstwo Pracy: __

e Ministerstwo Rolnictwa: ___

e  Ministerstwo Skarbu Panstwa:

e Ministerstwo Sportu i Turystyki: __

e Ministerstwo Spraw Wewnetrznych:

e Ministerstwo Spraw Zagranicznych:

e  Ministerstwo Sprawiedliwosci: ____

e  Ministerstwo Srodowiska:

e  Ministerstwo Zdrowia: ____

e Kancelaria Prezesa Rady Ministrow: ____
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Fundacja im. Stefana Batorego

ul. Sapiezyriska 10a

00-215 Warszawa

tel. +48 22 536 02 00
fax +48 22 536 02 20
batory@batory.org.pl
www.batory.org.pl

Projekt ,,Obywatelska Kontrola Otwartosci Rzadu” zostat zrealizowany

przez Fundacje im. Stefana Batorego, Fundacje Pracownia Badan i Innowacji
Spotecznych ,Stocznia” oraz Stowarzyszenie Sie¢ Obywatelska - Watchdog
Polska, cho¢ idea tego przedsiewziecia narodzita sie w szerszym gronie piet-
nastu organizacji skupionych w Koalicji na rzecz Otwartego Rzadu.

Projekt polegat na opracowaniu 141 wskaznikéw, umozliwiajgcych ocene

- na podstawie analizy stron internetowych i Biuletynéw Informacji Publicz-
nej ministerstw oraz wnioskéw o udostepnienie informacji publicznej

- w jakim stopniu instytucje rzgdowe realizujg zasady dotyczace: dostepu
do informacji publicznej, otwartosci proceséw decyzyjnych na udziat obywa-
teli i przeciwdziatania ryzyku korupcji, ktére jednocze$nie korespondujg ze
standardami upowszechnianymi przez miedzynarodowe Partnerstwo

na rzecz Otwartych Rzgdow.

Analizie poddano siedemnascie resortéw i Kancelarie Prezesa Rady Mini-
stréw, biorgc pod uwage sytuacje na koniec 2014 roku.
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