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Otwarty rzad to program reform, ktérego celem jest zwieksze-
nie przejrzystosci i efektywnosci administracji publicznej oraz
wzrost zaangazowania obywateli w rzadzenie i rozwiazywanie

problemoéw.

Wymaga to dzielenia si¢ informacjami i wiedzg z obywatelami, a takze otwie-
rania procedur administracyjnych, ktére umozliwig wspotprace obywateli z rza-
dem i usprawnig wspoélne dziatania resortéw i instytucji publicznych. Otwarty rzad
wykorzystuje w tym celu technologie cyfrowe i komunikacje sieciows. Idea zwiek-
szania otwarto$ci rzagdu wiaze sie z czterema powigzanymi procesami zmian, ktore
zachodzg na naszych oczach. Po pierwsze, sg to zmiany technologiczne zwigzane
z rozwojem internetu w ostatniej dekadzie XX wieku, a przede wszystkim w pierw-
szej dekadzie wieku XXI: rozwdj medidéw spoleczno$ciowych oraz modeli otwartej
wspolpracy, produkcji i dystrybucji tresci. Po drugie, postulowane przemiany de-
mokracji, od typowej dla XX wieku demokracji przedstawicielskiej do demokracji
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partycypacyjnej. Po trzecie, przemiany administracji publicznej, szukajacej no-
wych modeli, ktore zapewnig jej efektywnosé. Po czwarte wreszcie, przemiany
demograficzne - w dorosto$¢ wchodzg pokolenia ,,cyfrowe”, od dziecifistwa przy-
zwyczajone do nowych wzorcéw komunikacji, a wraz z nimi do zaangazowania
i wspdlpracy.

Dziatania wpisujace sie w ten nowy model rzadzenia podejmuje sie od kilku
lat. Do pionier6w zaliczajg sie administracje publiczne w Stanach Zjednoczonych,
Wielkiej Brytanii i Australii. Za symboliczny moment mozna uzna¢ memoran-
dum na temat przejrzystosci i otwarto$ci rzadu, podpisane przez Baracka Obame
tuz po objeciu prezydentury'.

W Unii Europejskiej elementy idei otwartego rzadu pojawily sie w Deklaracji
z Visby z 2009 roku? oraz w sformulowanej na jej podstawie Cyfrowej Agendzie
dla Europy?®. Poszczegélne panstwa cztonkowskie takze podejmuja dziatania, kté-
re wpisujg sie w ten model. Otwarty rzad jest wreszcie wprowadzany przez wiele
wladz lokalnych - zaréwno w takich metropoliach, jak Nowy Jork, Londyn czy
Hongkong, jak i przez niewielkie wladze samorzadowe.

Zgodnie z zaloZzeniami otwartego rzadu panstwo oraz administracja publicz-
na na wszystkich szczeblach powinny by¢ w jak najwiekszym stopniu otwarte
i dostepne ,,do wgladu” dla obywateli. Dotyczy to przede wszystkim swobodne-
go dostepu do dokumentéw i danych wytwarzanych przez instytucje publiczne.
Drugg cechg nowego modelu jest zalozenie otwarto$ci administracji na wspoltpra-
ce i komunikacje z obywatelami - mozna powiedzie¢, ze wladza ma by¢ bardziej
yinteraktywna”.

Idea otwartego rzadu stanowi nowy paradygmat w poréwnaniu z koncepcja
elektronicznej administracji. W obu modelach technologie cyfrowe maja stuzy¢
tworzeniu ustug publicznych nowej generacji - jednak podobienstwa miedzy
nimi na tym sie koncza. Filozofia tworzenia ustug jest bowiem inna, celem nowe-
go modelu jest nie tylko ich usprawnienie, lecz zmiana samego modelu rzgdze-
nia, poza tym jest on duzo bardziej partycypacyjny.

Przelomem, ktory stanowil rozwigzanie alternatywne wobec e-administracji,
bylo powstanie serwiséw sieciowych nowej generacji, opartych na filozofii Web
2.0 i nazywanych czesto serwisami spoteczno$ciowymi. Model ten zaktada wiek-
sze zaangazowanie uzytkownikow i wspoltworzenie przez nich tresci lub ustug.
Z sieciowych odpowiednikéw mediéw nadawczych, serwujgcych odbiorcom od-
gornie tworzone i redagowane tresci, serwisy internetowe zmienily sie w prze-
strzenie umozliwiajace uzytkownikom wzajemna komunikacje i tworzenie wia-
snych tresci.

1 http://www.whitehouse.gov/the_press_office/TransparencyandOpenGovernment/

2 http://ec.europa.eu/information_society/eeurope/i2010/docs/post_i2010/additional_con-
tribut
ions/conclusions_visby.pdf

3 http://ec.europa.eu/information_society/digital-agenda/documents/digital-agenda-com-
munication-en.pdf
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Poczatkowo z nowych narzedzi zaczeli korzysta¢ obywatele i politycy, a z cza-
sem réwniez administracja publiczna. Wdraza ona nowe rozwigzania z pewnym
op6znieniem wobec sektora komercyjnego i projektéw oddolnych. Dosy¢ szybko
dzialania te zaczeto definiowaé jako odrebny w stosunku do e-administracji model
wykorzystywania technologii cyfrowych, nazywany czasem ,rzadem 2.0” (govern-
ment 2.0). Wedlug najprostszej definicji zaklada on wykorzystywanie technologii
- w szczego6lnosci tych wspomagajgcych wspoélprace — do sprawniejszego rozwig-
zywania zbiorowych probleméw na lokalnym, panstwowym, narodowym oraz
miedzynarodowym poziomie. Wymieniong w definicji sprawno$¢ dzialan osigga
sie w tym modelu wlasnie dzieki zaangazowaniu obywateli w proces sprawowania
wladzy - a nie drogg prostego wdrozenia ustug elektronicznych.

Réznica miedzy dwoma modelami funkcjonowania panstwa jest fundamen-
talna. Tradycyjnie, administracja jest oddalona od obywateli — w imie jej nieza-
leznosci i efektywnosci - 1 z tej pozycji oferuje im z goéry okres$lone informacje
i ustugi. Alternatywne rozwigzanie stanowi model, w ktorym kladzie sie nacisk na
konsultacje decyzji i partycypacje obywateli w dziataniach.

Model otwartego rzgdu mozna tez rozpatrywaé w kategoriach przejicia od de-
mokracji przedstawicielskiej do demokracji partycypacyjnej. Dwudziestowieczna
demokracja ograniczata uczestnictwo w demokracji do udzialu w glosowaniach,
uczestnictwa w grupach interesu i ewentualnie zaangazowania na poziomie lo-
kalnym. Inne formy partycypacji, szczegélnie na potencjalnie masowa skale, nie
byly mozliwe z braku odpowiednich technologii komunikacyjnych (ktére dzi$ ist-
niejg). Wigzato sie to tez z filozofig podejmowania decyzji: zakladano, ze chociaz
obywatele moga by¢ zdolni do wyrazania swoich indywidualnych opinii, to nie
sg w stanie podejmowa¢ ostatecznych decyzji w ztozonych kwestiach zwigzanych
z rzadzeniem.

Wedlug zwolennikéw otwartego rzadu rozwiazaniem jest ,otwarcie si¢” pro-
cesu podejmowania decyzji. Dzieki tej zmianie administracja publiczna, wsparta
zbiorowg inteligencjg obywateli, jest w stanie zarzgdzaé ztozong rzeczywistoscia.

Partycypacja nie moze by¢ przy tym ograniczona do deliberacji - wspétdziata-
nie oznacza podzial zadan pomiedzy urzednikéw i obywateli oraz wspélne dazenie
do wyznaczonego celu. Beth Noveck proponuje termin ,,demokracja wspoétpracu-
jaca” (collaborative democracy)*. Nazywa w ten sposéb proces, w ktorym technologie
— przede wszystkim cyfrowe — stuzg poprawie wynikéw rzadzenia drogg wykorzy-
stywania eksperckiej wiedzy wolontariuszy wspolpracujacych ze sobg w otwartych
sieciach.

Krytykom partycypacji, ktorzy sadza, ze obywatele nie sg zdolni do udziatu
w podejmowaniu decyzji politycznych, koncepcja ich aktywnego zaangazowania
w realizacje tychze decyzji moze wydawac¢ sie szokujgca. Jednak otwarte modele
wspolpracy, wypracowane w $rodowisku informatykéw i takich projektach, jak

4 Noveck, B. S. (2009). Wiki Government: How Technology Can Make Government Better,
Democracy Stronger, and Citizens More Powerful. Brookings Institution Press.
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Wikipedia, dowodza, ze w masie obywateli mozna znalez¢é osoby o odpowiednich
kompetencjach, jesli umozliwi sie im swobodne zaangazowanie i prace.

Dla rozwoju idei otwartego rzadu wazny byl rowniez kontekst gospodarczy
ostatnich lat. Kryzys, ktory doswiadczyl wiele panistw w tym okresie, stat sie istot-
nym impulsem reformatorskim dla wielu administracji narodowych.

Otwarty rzad na swiecie

Publikacja koricowego raportu
.Power of Information Taskforce”

Tim Berners-Lee i Nigel Shadbolt wybrani jako
doradcy rzadu brytyjskiego ds. otwartych danch

Publikacja .,Power of Information Review” i stworzenie
zespotu ,,Power of Information Taskforce™ [

Uruchomienie portalu data.gov.uk
w wersji beta

Zamoéwienie raportu
.Power of Information Review” Ogtoszenie ,Smarter Government:
Putting the Frontline First

Kampania ..Free Our Data”
Guardian Konkurs
.Show Us a Better Way” Uruchomienie petnej wersji
portalu data.gov.uk

Q 9Q Q9 Q Q9 99
2005 2006 2008 6 6 0685 66 & 8,

Powstanie portalu z danymi District Columbia
(pierwszego portalu tego typu)

Konkurs .. Apps for Democracy”
w District Columbia

.Memorandum on Transparency and Open Government” Powotanie Publikacja
prezydenta Obamy Government 2.0 .Declaration of
Taskforce” Open Government”

Formalna odpowiedz
rzadu australijskiego
na raport ,Government 2.0
Taskforce”

9 Wielka Brytania

6 UsA Publikacja raportu
.Engage: Getting on

6 Australia with Government 2.0"




Wartosci

Za wartosci kluczowe dla modelu otwartego rzadu czesto uzna-
je sie przejrzystosc, partycypacje i wspotprace.

Proponujemy uzupelnic te liste o dwie wartosci dodatkowe. Pierwsza to efek-
tywnos$¢, warto$é przy$wiecajaca takze wielu dotychczasowym dzialaniom na rzecz
reformy administracji publicznej. Drugg jest otwartos¢, traktowana jako funda-
ment dla pozostalych warto$ci oraz element sktadowy wszystkich dziatan na rzecz
otwartego rzadu. Proponujemy takze, aby zamiast jedynie o partycypacji, mowié
o zaangazowaniu - a jako cze$ci skladowe tego pojecia wyrézniamy partycypacje
i wspolprace. Uklad pieciu kluczowych wartosci ilustruje ponizszy diagram.

zaangazowanie
:

partycypacja, wspotpraca
i

otwartosc

przejrzystosc efektywnos¢
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Przejrzysto§¢ obejmuje: dostep do rzadowych dokumentéw i informacii,
w szczegolnosci do informacji o procesie stanowienia prawa, jawno$¢ procedur
i procesu decyzyjnego, a takze jawno$¢ aspektéw finansowych funkcjonowania
administracji. Przejrzysto$¢ umozliwia weryfikowanie dziatan instytucji publicz-
nych i zapewnia zaufanie obywateli do politykéw i instytucji. Z punktu widze-
nia organizacji strazniczych jej znaczenie polega tez na tym, ze pozwala ona na
wychwytywanie nieprawidlowosci w procesie rzadzenia. Realizacja zasady przej-
rzystosci jest dzi§ tansza, latwiejsza i bardziej efektywna dzieki mozliwo$ciom
oferowanym przez internet i technologie cyfrowe. Kluczowym czynnikiem de-
cydujgcym o przejrzystosci wladzy jest nie tylko sama dostepnosc¢ informacji, ale
réwniez ich jakosé.

Zaangazowanie to szerokie pojecie, za pomoca ktoérego mozna opisa¢ udziat
obywateli w procesie rzgdzenia. Wyrdézniamy w nim dwie podstawowe czesci
sktadowe: partycypacje i wspdlprace. Partycypacja tradycyjnie jest definiowana
jako udzial obywateli w procesie podejmowania decyzji przez organa wladzy®.
Obejmuje przede wszystkim konsultacje spoteczne, jest przy tym formg zaan-
gazowania inicjowana odgérnie przez instytucje publiczne. Z kolei wspélpraca
obejmuje dzialania majgce na celu uzyskanie realnego wplywu na proces rzadze-
nia, a przede wszystkim efektywne rozwigzywanie wspolnych problemoéw, wykra-
czajgce przy tym poza wgsko rozumiany udzial w podejmowaniu decyzji. Sg to
zazwyczaj inicjatywy oddolne, w ktérych obywatele, organizacje lub podmioty
komercyjne inicjujg wspolprace z instytucjami publicznymi.

Przywiazywanie duzej wagi do wspolpracy jako jednej z kluczowych wartosci
otwartego rzadu wiaze sie z nadzieja na zwiekszenie efektywnos$ci administracji.
Wieksza efektywnos¢ wynika z dopuszczenia do procesu decyzyjnego zewnetrz-
nych ekspertow, dzialajgcych w otwartym modelu, ktéry pozwala na skuteczniej-
sze od metod tradycyjnych, takich jak przetargi i zlecenia, dopasowywanie wiedzy
eksperckiej do wyzwan. Realizacji zasady efektywnosci stuzy przede wszystkim
wdrazanie szerokiego wachlarza narzedzi usprawniajacych komunikacje oraz
reforma administracji, ktorej cel stanowi splaszczenie wewnetrznej struktury
administracji, na wzor organizacji sieciowych. Rozwiazania stuzace sprawnej
wymianie informacji i zarzagdzaniu wspo6lng wiedzg mogg zaréwno by¢ imple-
mentowane wewngtrz instytucji publicznej, jak i stuzy¢ komunikacji zewnetrzne;j.

Innym narzedziem, ktére stuzy zwiekszaniu efektywnosci, jest udostepnia-
nie zasobéw publicznych, a przede wszystkim umozliwienie ich ponownego wy-
korzystywania. Otwarte zasoby publiczne moga by¢ podstawa dzialan generuja-
cych nowg warto$¢ gospodarczg i spoteczng.

Otwarto$¢ jest warto$cig tradycyjng, jednak w modelu otwartego rzadu
w inny niz zazwyczaj sposdb kladzie nacisk na jej rdzne aspekty. Dzialania podej-
mowane w imie otwartosci stuza przejrzystosci rzadu i utatwiaja wspoétprace rza-
du z obywatelami (a takze wewnetrzng wspolprace pracownikow administracji).
Dwie kluczowe formy otwartosci to otwarto$¢ zasobéw publicznych (przy czym
najwazniejszy jest tu wymiar prawny i techniczny) oraz otwarto$¢ procedur ad-
ministracji. Otwarto$¢ wigze sie z efektywnoscig - czerpigc inspiracje z otwartych
modeli wspolpracy, filozofia otwartego rzadu zaklada, ze otwarcie sie¢ administra-

5 Dtugosz, D., & Wygnanski, J. J. (2005). Obywatele wspétdecyduja. Przewodnik po party-
cypacji spotecznej.



Wartosci 13

cji zapewni nowg warto$¢ dodang, generowang przez podmioty zewnetrzne.

Otwarto$¢ - zaréwno jako forma przejrzystosci i dostepnosci zasobow, jak i wa-
runek partycypacji - podlega stopniowaniu. Oba wymiary otwartosci sg dodatkowo
powigzane ze sobg - dostepnos$¢ i mozliwo$é wykorzystania zasobéw publicznych
to czynniki sprzyjajace wspolpracy.

Myslac o otwartosci rzadu, trzeba wiec mieé na wzgledzie otwarto$é rozumia-
ng zaréwno jako przejrzysto$¢ (udostepnianie informacji i stwarzanie warunkéw
do jej ponownego wykorzystania) i jako ,interaktywno$¢” (stwarzanie plaszczyzny
do zaangazowania obywatelskiego i mozliwosci udziatu wielu podmiotéw w pro-
cesach decyzyjnych administracji). O ile przejrzysto$¢ powszechnie uznaje sie juz
za nieodlaczny sktadnik dobrego rzadzenia, to drugi ze wspomnianych elementéw
wcigz stanowi nowos$¢.

Idea otwartego rzadu wiaze si¢ tez z troska o prawo do informacji i prawo do
wiedzy, traktowane jako prawa podstawowe. Wdrazanie otwartego rzadu oznacza
takze formutowanie nowych praw obywatelskich. W Wielkiej Brytanii trwa obec-
nie dyskusja na ustanowieniem osobnego ,prawa do danych”.



Dwa kierunki dziatan

Koncepcja e-administracji zaktada, ze zadaniem rzadu jest
tworzenie publicznych ustug sieciowych, ktore udostepnia sie
obywatelom.

Model otwartego rzadu przyjmuje inne zalozenie - ze zasoby i ustugi publiczne
powinny by¢ wspoltworzone we wspoétpracy z drugim i trzecim sektorem. Otwar-
ty rzad moze wiec by¢ wdrazany zar6wno odgornie, jak i oddolnie, przy czym
najskuteczniejsze jest polgczenie obu kierunkow.

W pierwszym przypadku dzialania podejmuje administracja centralna,
a impuls do ich podjecia pochodzi od oséb zajmujacych najwyzsze stanowiska
panstwowe. W drugim zasady i narzedzia otwartego rzadu s3 wprowadzane przez
organizacje pozarzadowe, grupy obywatelskie, prywatne firmy czy nawet poje-
dyncze osoby.

O ile mozliwo$¢ realizowania reform odgdrnych jest oczywista, to oddolne
wdrazanie reformy administracji moze sie wydawaé¢ paradoksem. Wigze sie to
bezposrednio z wspomniang powyzej koncepcjg angazowania obywateli nie tyl-
ko w partycypacje w podejmowaniu decyzji, ale tez we wspéldziatanie w calym
procesie rzgdzenia.

Model rzadu otwartego zaklada wrecz, ze podmioty niezalezne od admini-
stracji publicznej bedg tworzy¢ narzedzia otwartego rzadu, natomiast zadaniem
administracji jest jedynie zapewnienie surowych zasobéw. Jak twierdzi Carl Ma-
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lamud®, internet spowodowat rewolucje w funkcjonowaniu rzadéw, umozliwiajac
wykorzystywanie ,,maszynerii rzgdowej” obywatelom - a nie tylko urzednikom
i biurokratom.

W tworzenie otwartego rzgdu musi zosta¢ zaangazowana administracja pu-
bliczna - jednak inspiracjg do podjecia przez nig dziatan sg czesto projekty realizo-
wane przez obywateli i organizacje pozarzadowe.

Dziatania odgérne obejmujg przede wszystkim zmiane procedur i ram praw-
nych, ktére umozliwiajg wdrozenie metod otwartego rzadu, oraz udostepnienie za-
sobow publicznych. To wlasnie model oddolny stanowi miejsce, gdzie najczesciej
powstajg innowacyjne narzedzia na rzecz otwarto$ci, oparte na zasobach publicz-
nych.

Wyjatkows role moze tez odgrywaé administracja lokalna, bedgca w bezpo-
$rednim kontakcie z obywatelami. Uwzgledniajac rézne typy aktoréw, nalezy pa-
mietaé, ze model otwartego rzagdu nie obejmuje jedynie proceséw zachodzgcych
miedzy panstwem i obywatelami, ale dotyczy tez proceséw wewngtrz administracji,
a nawet pomiedzy obywatelami.

Na najwyzszym szczeblu istotne znaczenie majg liderzy, ktérzy rozumiejg
wage tej problematyki i sg zdolni do narzucenia szybkiego tempa zmian. Tak bylo
w przypadku Wielkiej Brytanii i Stanéw Zjednoczonych, gdzie strategie otwartego
rzadu wprowadzano bezposrednio z inspiracji przywodcow krajow. Réwnie istotna
role moga odegraé charyzmatyczni doradcy. Wida¢ to bylo szczegdlnie w Wielkiej
Brytanii, gdzie doradcg premiera Gordona Browna do spraw otwartosci zostal Tim
Berners-Lee, tworca World Wide Web i ekspert od technicznych aspektéw otwar-
tego rzadu. Czestg motywacje stanowi przy tym impuls reformatorski, wywotany
koniecznoscig zwiekszenia efektywnosci i redukeji kosztéow funkcjonowania ad-
ministracji, ale tez troska o zwiekszenie przejrzystosci jej dziatan’.

Cho¢ ramy wdrazania polityki otwartego rzadu musza by¢ ustanowione na
poziomie centralnym, to motorem napedowym otwartosci sg dzialania lokalne.
Przede wszystkim dlatego, ze to na tym poziomie zaangazowanie obywateli jest
najsilniejsze, a dostepnosé i przydatnos$¢ ustug publicznych ma szczegblne zna-
czenie. Model otwartego rzadu jest wdrazany przede wszystkim przez wtadze miast
- szczegOlnie tych najwiekszych, gdzie skala lokalna zderza sie¢ z duza ztozonoscia
procesow, ktorymi zarzadza administracja.

Organizacje pozarzadowe realizujg natomiast wzorcowe projekty, ktore poka-
zujg sposoby wdrazania otwartego rzgdu,a w wielu przypadkach sg pézniej zapozy-
czane przez administracje. Trzeci sektor wywiera takze nacisk na wladze, naklania-
jac ja do wiekszej otwartosci. Przykladem moze by¢ Wielka Brytania, gdzie trzeci
sektor poczatkowo dzialal na rzecz otwartosci w opozycji do administracji. Wypra-
cowane rozwigzania zostaly jednak szybko docenione przez wladze i potraktowane

6 https://public.resource.org/currents/

7  Hogge, B. (2010). Open Data Study, Open Society Institute. http://www.soros.org/initia-
tives/information/focus/communication/articles_publications/publications/open-data-
study-20100519.



16 Dwa kierunki dziatan

jako prototypy pdzniejszych rozwigzan rzadowych.

Istotny impuls dla rozwoju metod otwartego rzadzenia stanowig takze
dzialania indywidualnych obywateli. James Crabtree uzywa pojecia ,hakerstwo
obywatelskie” (civic hacking)®, opisujac za jego pomoca dziatania oddolne, ktore
wykorzystuja technologie cyfrowe na rzecz samopomocy i samorzadnos$ci wspo6t-
pracujacych ze soba obywateli. ,,Hakerzy obywatelscy” oddolnie tworza rozwigza-
nia wspierajace spoteczenstwo obywatelskie. Ich rola jest wazna nie tylko dla au-
toréw polityk otwartego rzadu, ale tez dla szerokiego grona obywateli: obywatele
2.0 stajg sie popularyzatorami otwarto$ci w spoleczenstwie.

W przypadku dzialan oddolnych wyzwaniem staje sie czesto wieksza ska-
la projektéw — sukces oznacza zazwyczaj komercjalizacje dziatalnosci w modelu
malej firmy typu start-up, specjalizujgcej sie w narzedziach otwartego rzadu. Ist-
niejg tez przyklady nieduzych organizacji pozarzadowych wyspecjalizowanych
w tego rodzaju pracy.

Podmioty biznesowe tradycyjnie wykorzystujg informacje publiczne, by na
ich podstawie tworzy¢ wartos¢ dodang o wartosci rynkowej. Komercyjne firmy
moga wiec takze uczestniczy¢ w procesie tworzenia otwartego rzadu, angazujac
sie we wspoltworzenie ustug i narzedzi publicznych. Wymaga to jednak przyjecia
przez nie wartosci i standardéw dzialania otwartego rzgdu.

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



Autorzy badania Open data: an international comparison of strategies9 wymienia-
jg trzy podstawowe motywacje: zwiekszenie kontroli demokratycznej nad wla-
dzg i partycypacji obywateli, zwiekszenie innowacyjnosci ustug publicznych,
wzmocnienie procesu egzekwowania Jednocze$nie wskazuje sie, ze we wszystkich
przypadkach stosuje sie polaczenie podobnych narzedzi: szkolen i dziatan edu-
kacyjnych (jak platformy wymiany wiedzy wewnatrz administracji), wdrazania do-
browolnych rozwigzan (poprzez programowanie strategiczne oraz rekomendacje
dla instytucji publicznych), instrumentéw finansowych (w celu finansowania na-
rzedzi otwartego rzadu, jak katalogi danych, oraz wspierania procesu wykorzysta-
nia zasobéw publicznych) oraz instrumentéw legislacyjnych.

Becky Hogge w raporcie Open Data Study'® pokazuje, ze kluczowa role we
wszystkich panstwach odegralo réwniez zaangazowanie i wspolpraca réznych

9 Huijboom, N., & Broek, T. V. D. (2011). Open data: an international comparison of strategies.
European Journal of e-Practice, (April), s. 1-13.

10 Hogge, B. (2010). Open Data Study, Open Society Institute. http://www.soros.org/initia-
tives/information/focus/communication/articles_publications/publications/open-data-
study-20100519.
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szczebli administracji publicznej, a takze wklad drugiego i trzeciego sektora.

W tej czesci prezentujemy poszczegdlne rodzaje dziatan wdrazajacych idee
otwartego rzadu. Ponizszy wykres pokazuje relacje tych dzialan z opisanymi
wcze$niej warto$ciami otwartego rzadu. W wykresie umiesciliémy réwniez, jako
punkt odniesienia, dzialania w tradycyjnym modelu e-administracji.

Zaangazowanie

obywatele
jako zrodto
wiedzy

obywatele
jako zrodto

konsultacje - "
rozwiazan

otwartosc

dostep
do informacji

elektroniczna

administracja
komunikacja

przejrzystos¢ efektywnos¢



Otwieranie dostepu do informacji
i zasobow generowanych przez
podmioty publiczne

Zapewnienie otwartosci szeroko pojetych publicznych zasobéw
informacyjnych jest jednym z podstawowych celéw otwartego
rzadu.

Mozna wyr6znié¢ kilka rodzajéw zasoboéw, okre§lanych ogélnym terminem
informacji publicznej lub informacji sektora publicznego. Wyrézniamy tu doku-
menty i materialy urzedowe, tradycyjnie bedace podstawows formg informacji
publicznej (na przyklad tre$ci aktéw prawnych, ale tez raporty, ekspertyzy i inne
opracowania); informacje o procesach rzadzenia podejmowanych na podstawie
tych dokumentéw (na przyktad o przebiegu procesu legislacyjnego czy wynikach
glosowan w parlamencie); a wreszcie surowe dane zbierane lub wytwarzane przez
administracje, ktére mozna traktowac jako podstawe dla dwoch wezeéniej wymie-
nionych typ6éw informacji.

Model otwartego rzadu kladzie nacisk na zapewnienie dostepu do surowych,
nieprzetworzonych danych jako szczegdlnego typu informacji publicznej. W tym
przypadku, duzo bardziej niz przy tradycyjnej informacji publicznej, istotne stajg
sie warunki ich wykorzystania.

Otwarto$¢ zasob6éw publicznych jest warunkiem niezbednym dla wdrozenia
wszystkich kluczowych warto$ci otwartego rzadu. Dane o funkcjonowaniu ad-
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ministracji (na przyklad o jej wydatkach) sa podstawa przejrzystosci rzadzenia
i warunkiem skutecznej partycypacji obywateli w procesie rzgdzenia. Mozliwos¢
analizy tych danych jednocze$nie umozliwia zwiekszanie efektywnosci admini-
stracji publicznej oraz wprowadzenia oszczedno$ci budzetowych. Generowanie
ustug i wiedzy na bazie zasob6éw publicznych to jedna z najnowszych form za-
angazowania obywatelskiego i wspotpracy obywateli z rzagdem, wykorzystujaca
przede wszystkim wla$nie dane. S one oczywiscie wykorzystywane do tworzenia
wartos$ci dodanej w postaci ustug réwniez przez podmioty komercyjne.

Wspblczesne czasy okresla sie mianem epoki ,duzych [zbioréw] danych”
(Big Data)'": nasze mozliwosci zbierania, magazynowania, analizowania i prze-
kazywania danych wzrosly obecnie znaczgco. Dane sg przy tym coraz czesciej
traktowane jako zas6b gospodarczy réwnie cenny jak kapital lub sita robocza,
a zdaniem niektérych ekspertéw mozna juz méwié o rodzeniu sie calych sekto-
réw gospodarki, opartych na przetwarzaniu danych (data-centric).

Publiczne dane moga przy tym odgrywaé szczeg6lna role. Jako zasob wspdl-
ny i ze wzgledu na tatwg dostepno$¢ moga stuzy¢ jako podstawowa infrastruktura
publiczna, o takim samym znaczeniu, jak infrastruktura drogowa czy energetycz-
na. Instytucje publiczne nalezg przy tym do najwiekszych producentéw infor-
macji (obok niektérych firm komercyjnych). Pafistwo jest niemal monopolista,
jesli chodzi o dysponowanie duzg czescia zasobow, na przyklad danych geogra-
ficznych, statystycznych lub prawnych.

Znaczenie otwarto$ci jako cechy pozwalajgcej zwiekszaé zysk plynacy z wy-
korzystywania danych podkresla sie nie tylko w odniesieniu do danych instytucji
publicznych. Podobne argumenty podnosi sie coraz czesciej takze w sferze nauki,
w zwiazku z wszelkimi danymi badawczymi.

Udostepnianie wszystkich zasobéw publicznych nie jest ani mozliwe, ani
niezbedne lub wskazane. Koncepcja otwartego rzadu nie zaklada wiec catkowitej
przejrzystos$ci administracji publicznej. Kladzie si¢ nacisk na redukowanie barier
w dostepnosci tych zasobéw, dla ktérych nie istniejg przeciwwskazania dotyczace
ich upubliczniania. Przyjmuje sie tez, ze jest to proces stopniowy, takze ze wzgle-
du na koszty opracowania i udostepniania danych. W pierwszej kolejnosci nalezy
wiec udostepniaé zasoby o szczegdlnej wartosci i przydatnosci.

Raport Open Data, Open Society'? wymienia nastepujace typy danych: geo-
dane, dane demograficzne, wyniki wyboréw, dane o produkcji i zuzyciu energii,
dane budzetowe i podatkowe, dane o dzialalno$ci gospodarczej, dane o ochronie

11 http://en.wikipedia.org/wiki/Big_data

12 Fioretti, M. (2010). Open Data, Open Society. Laboratory of Economics and Management
of Scuola Superiore Sant’Anna, Pisa. http://www.dime-eu.org/files/active/0/0DOS_re-
port_1.pdf
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i zanieczyszczeniu $rodowiska, dane zdrowotne, dane prawne, dane edukacyjne.
Do podobnych wnioskéw doszli autorzy raportu Measuring European Public Sector
Information Resources'3, ktorzy wyrézniaja najwazniejsze rodzaje danych: informa-
cje biznesowe, geograficzne, prawne, meteorologiczne, transportowe. Nieco inaczej
ocenia przydatnos¢ zasobow amerykanska Sunlight Foundation'4, biorac pod uwa-
ge przede wszystkim kwestie przejrzystosci: za najwazniejsze uznaje dokumenty le-
gislacyjne, szczegélnie przed ich wejSciem w Zycie w charakterze przepiséw praw-
nych, dokumenty, do ktérych skladania sg zobligowani politycy, oraz informacje
dotyczace wplywow, nadzoru lub korupcji.

Zapewnienie otwarto$ci danych stanowi niezbedny warunek realizacji mode-
lu otwartego rzadu, natomiast ostatecznym celem tego procesu jest zwiekszenie
skali wykorzystania zasob6w publicznych (do najrézniejszych celéw). Otwarto$é
nalezy rozumie¢ jako redukowanie barier prawnych, ekonomicznych i technicz-
nych oraz aktywne (to znaczy nie na zagdanie) udostepnianie danych poprzez ad-
ministracje publiczng.

W ostatnich latach ogoélna zasada otwartosci danych zostala przelozona na
precyzyjne standardy otwartos$ci danych, takie jak amerykanskie Open Government
Data Principles'® oraz Ten Principles for Opening Up Government Information'®,a takze
gruzinskie Ten Open Data Guidelines'”. Do najwazniejszych standardéw naleza:

+  kompletno$¢ danych;

- udostepnianie danych podstawowych;

- udostepnianie danych biezgcych;

- dostepnos¢ danych;

- umozliwienie maszynowego przetwarzania danych;

- zapewnienie dostepu do danych bez dyskryminacji;

. stosowanie niezastrzezonych formatéw;

- udostepnianie danych bez zbednych licencji;

- trwalo$¢ danych;

- mozliwo$¢ wyszukiwania danych.

Mowigc potocznie, otwarte dane to takie zasoby, ktére mozna znalez¢ (dzie-
ki stworzonym mozliwo$ciom wyszukiwania ich w sieci), pracowa¢ z nimi (dzieki
mozliwosci przetwarzania maszynowego) oraz udostepnia¢ innym (dzieki brakowi
ograniczen prawnych).

13 Dekkers, M., Polman, F., te Velde, R., de Vries, M. (2006). Measuring European Public Sector
Information Resources. http://www.epsiplus.net/psi_library/reports/mepsir_measur-
ing_european_public_sector_resources_report

14 http://sunlightfoundation.com/
15 https://resource.org/8_principles.html
16  http://sunlightfoundation.com/policy/documents/ten-open-data-principles/

17 http://www.transparency.ge/en/ten-open-data-guidelines
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Pelne otwarcie zasobéw publicznych jest procesem, ktéry wymaga kolejno zi-
dentyfikowania istniejacych zasobéw, ktére zostaly lub moga zostaé upublicznione,
przygotowania zasobow i zagwarantowania ich jakosci, a nastepnie udostepnienia
zgodnie z otwartymi standardami. Proces obejmuje réwniez okreslenie zasad udo-
stepniania zasobow wytwarzanych przez administracje publiczng w przysztosci.

W panstwach, w ktérych wdraza sie zasade otwarto$ci danych, proces ten
obejmuje najczesciej nastepujgce elementy:

- opracowanie strategii otwierania danych publicznych wraz z okresle-
niem standard6éw otwartosci;
utworzenie katalogu danych publicznych, stanowiacego pojedynczy
punkt dostepu do wszystkich danych;
wspieranie procesu udostepniania danych przez poszczeg6lne instytucje
publiczne, wraz z ich opracowaniem (a czasem réwniez digitalizacjg z po-
staci analogowej).

Proces ten z koniecznosci ma charakter stopniowy. Wynika to z ograniczen
zwigzanych z kosztami udostepniania danych, jakoscig dostepnych danych oraz
iloscig prac niezbednych do ich udostepnienia.

Symbolem otwartych danych publicznych i flagowym projektem procesu
ich tworzenia sg publiczne katalogi danych, udostepnianych przez administracje
publiczna. Za wzor takich katalogéw zazwyczaj podaje sie amerykanski katalog
data.gov lub jego brytyjski odpowiednik data.gov.uk. W ciggu ostatnich dwéch lat
powstato kilkanascie kolejnych katalogéw narodowych, liczne katalogi na pozio-
mie lokalnym (przede wszystkim miejskie) oraz katalogi prowadzone przez in-
stytucje miedzynarodowe (jak Bank Swiatowy).

Data.gov to katalog wszystkich zbioréw danych, udostepnianych przez
amerykanskg administracje publiczng. Celem katalogu jest nie tylko utatwie-
nie dostepu do zasobéw publicznych. Umozliwia on tez prowadzenie koor-
dynowanych centralnie dzialan, ktére naklaniajg instytucje do otwierania
swoich zasobow.

W chwili upublicznienia data.gov katalogowat 76 zbioréw danych i na-
rzedzi do pracy z danymi, udostepnianych dobrowolnie przez jedenascie roz-
nych instytucji. Nacisk kladzie sie na tak zwane informacje wysokiej wartosci,
ktore moga by¢ wykorzystane w celu zwiekszenia odpowiedzialnosci instytu-
cji 1 wspierania ich misji, wzrostu publicznej $wiadomosci funkcjonowania
administracji, wspierania przedsiebiorczosci lub reagowania na potrzeby po-
znane w ramach konsultacji spotecznych.

W chwili obecnej data.gov kataloguje juz ponad 3200 zbioréw danych (z cze-
go okoto 2000 okresla sie jako dane wysokiej jakosci), 930 narzedzi i dodatkowo
376 tysiecy zbioréw geodanych. Zasoby te s3 udostepniane w standardowych for-
matach (umozliwiajagcych odczyt maszynowy) i opatrzone metadanymi - tym
samym portal spelnia opisane powyzej standardy otwartosci danych.
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Aby otwarto$¢ zasobéw mogla stuzy¢ wiekszej przejrzystosci dzialan panstwa
oraz wzrostowi zaangazowania obywateli w sprawy panstwowe, zasoby muszg by¢
nie tylko dostepne, ale tez wykorzystywane. Wiasnie dlatego tak wazne sg ustugi
oparte na surowych danych publicznych, nazywane potocznie ,,mash-up”. Mash-
up to tworcze zestawienie dwoch lub wiecej elementéw - w tym przypadku danych
- z innowacyjnym pomystem na ich wykorzystanie. Klasycznym przykladem jest
dziatajacy od 2004 roku serwis HousingMaps'®, ktory stanowi polaczenie serwisu
Google Maps z danymi o rynku nieruchomosci, opartymi na ogloszeniach miesz-
kaniowych z serwisu Craigslist'’.

Zadaniem rzadu jest jedynie dostarczanie surowych zasob6w - administracja
czesto nie potrafi konkurowa¢ z podmiotami komercyjnymi lub innowacyjnymi
jednostkami w tworzeniu nowoczesnych rozwigzan sieciowych. W przeciwien-
stwie do modelu e-administracji otwarty rzad przyjmuje, ze wiele uslug publicz-
nych powstanie poza administracjg. Pozwala to unikaé¢ ograniczen dla innowacyj-
no$ci w postaci wymogéw administracyjnych, zwieksza tez efektywnos¢ projektow
i redukuje ich koszty.

18 http://www.housingmaps.com/

19 http://www.craigslist.com/



Otwieranie procesu komunikac
oraz partycypacji i wspotpracy
obywateli z rzadem

W najblizszych latach zaawansowane narzedzia komunikacji
elektronicznej stana sie dominujacymi kanatami interakcji
miedzy obywatelami a rzadzacymi w krajach rozwinietych.

Wzrost liczby aktywnych internautéw, szybki rozwéj i olbrzymia popular-
nos$¢ narzedzi spolecznosciowych stajg sie dla wielu administracji impulsem
do analizy efektywnosci dotychczas wykorzystywanych platform komunikacji.
Rzady muszg zwrécié sie w strone obywateli i by¢ obecne w ich codziennych
dziataniach. Jesli weZmiemy pod uwage wzory zachowan szczegélnie mtodszych
pokolen, musimy doj$¢ do wniosku, ze do tego celu nie wystarcza dotychczasowe
formy komunikacji i po$rednictwo mediéw masowych. Administracja publiczna
powinna zacza¢ korzystac z takich kanaléw komunikacji, jak serwisy spoteczno-
$ciowe, serwisy wspierajace zdalng wspodlprace czy aplikacje na telefony komor-
kowe.

Przestawienie sie na nowy model funkcjonowania stanowi realne wyzwanie
dla administracji, ktéra musi zweryfikowa¢ prowadzong dotychczas polityke in-
formacyjna i w wiekszoséci przypadkow catkowicie jg zreformowaé. Administracja
podaza drogg wcze$niej wytyczong przez internautéw i tworcow ustug komercyj-
nych, ktoérzy sprawdzili juz odpowiednie rozwigzania i aktywnie je wykorzystuja.

Otwarcie komunikacyjne administracji to podstawowy krok w kierunku bu-
dowania szerszej kultury otwartosci. Australijska deklaracja na temat otwartego
rzadu uznaje otwarcie administracji na komunikacje internetows za reforme klu-
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czowg dla wzrostu otwartos$ci, przejrzystosci i rozliczalnosci dzialan administracji.
Komunikacje nalezy rozumieé¢ szeroko, jako proces obejmujgcy pelne spektrum
form angazowania spoteczenistwa w proces rzgdzenia: od jednostronnego informo-
wania, przez dwukierunkowg komunikacje i konsultacje, az po wspotdecydowanie
obywateli lub wrecz przekazanie w ich rece procesu decyzyjnego.

Realizowany w pelni model otwartego rzadu powinien taczy¢ dwie perspekty-
wy: szerokiego kontaktu z obywatelami w ich codziennym $rodowisku komunika-
cyjnym oraz blizszej wspolpracy z waskg grupg zaangazowanych oséb i instytucji.
Model crowdsourcingu zaklada przy tym, ze pierwsze, masowe dzialanie jest meto-
da pozwalajgca na dotarcie do tej wezszej grupy oraz jej wyselekcjonowanie.

Waznym elementem strategii otwartego rzadu jest nacisk na zmiany w we-
wnetrznym funkcjonowaniu struktur administracji. £aczy sie to z odmiennym po-
strzeganiem roli urzednikéw, ktorzy uzyskuja wieksza autonomie i funkcje spraw-
czg. Zmiana rzadu polega przede wszystkim na zalozeniu, ze nowe technologie
komunikacyjne moga by¢ wykorzystane do splaszczenia hierarchicznej struktury
organizacyjnej i umozliwienia réwniez urzednikom wspolpracy na zasadach sie-
ciowych. Otwarty rzad to ,,rzad skoncentrowany na urzednikach” (employee-centric
government), ktory rewiduje dotychczasowe procedury wewnetrzne i okresla nowe
granice dzialania, oferuje sprawne platformy wspdlpracy, koncentruje sie na real-
nych wynikach dzialania, stymuluje kreatywnos$¢ i nagradza innowacje, wzmacnia
poczucie odpowiedzialnosci urzednikow.

Transformacja administracji nie bedzie skuteczna, jesli ograniczy sie do im-
plementacji nawet najnowocze$niejszych rozwigzan technologicznych, nie we-
ryfikujac réwnoczesnie kultury organizacyjnej instytucji. Zmiany wewnetrzne
powinny obejmowa¢ otwarcie sie na zewnetrzne zrédla informacji i tworzenie nie-
formalnych form wspoétpracy. Urzednicy powinni korzystaé ze wszelkich dostep-
nych Zrédel informacji i nie obawia¢ sie siegania na przyklad do for6w interneto-
wych czy sieci spoteczno$ciowych. Wazna jest takze wspdlpraca ponadresortowa,
ktorej wsparcie mogg stanowi¢ wykorzystywane wewnetrznie narzedzia Web 2.0:
serwisy wspomagajace prace grupows czy wspélne bazy wiedzy.

Symbolem rewolucji Web 2.0 w administracji amerykanskiej jest serwis
internetowy GovLoop2?, nazywany ,Facebookiem dla urzednikow”. Serwis po-
wstal jako rozwigzanie alternatywne wobec sztywnej hierarchicznej struktury
administracyjnej, w ktérej wymiana idei i informacji miedzy urzednikami pra-
cujacymi w réznych departamentach byla praktycznie niemozliwa. GovLoop
to przede wszystkim platforma dyskusji i wymiany mysli, ale serwis oferuje tez
ustugi posrednictwa i doradztwa zawodowego.

20  http://www.govloop.com/
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GovLoop okazat sie efektywnym narzedziem, ktore zostato pozytywnie
przyjete przez amerykanskich urzednikéw. Czlonkowie serwisu rekrutujg sie
z bardzo réznych szczebli: sa wirdd nich zaréwno pracownicy Biatego Domu,
menedzerowie z urzedéw miejskich czy zwykli urzednicy lokalnego szczebla.
Juz w ciggu pierwszego roku funkcjonowania wewnatrz GovLoop zainicjowa-
no dialog miedzy agencjami federalnymi a stanowymi, ktéry do tej pory nie
mial szansy istnienia.

Nowe pokolenie obywateli na co dzien jest zanurzone w sieciowym $rodowi-
sku komunikacji i wspotpracy. Osoby te inaczej postrzegaja role rzadu i instytucji
publicznych w spoleczenistwie, oczekujgc sprawnych, szybkich i dostosowanych
do swoich nowych potrzeb ustug publicznych. ,,Obywatele 2.0” majg dostep do
tych samych technologii, co administracja publiczna - i w pewnych sytuacjach
sami decyduja sie zapewnia¢ wieksza przejrzystosé, zaangazowanie lub otwartosé
rzgdu.

Przeksztalceniu ulega rola rzagdéw w spoleczenstwach rozwinietych — domi-
nujgcg do tej pory funkcje $wiadczenia ustug w coraz wiekszym stopniu zastepujg
funkcje regulacyjne. Przy réwnoczesnych duzych ograniczeniach budzetowych
wymaga to od administracji umiejetnosci dostosowywania sie do koniecznosci
realizowania ztozonych zadan przy ograniczonych zasobach. Regulacyjna funk-
cja rzadu bedzie dodatkowo ewoluowaé na skutek wzmozonej aktywnosci obywa-
teli, ktorzy majg dostep do narzedzi i platform wymiany informacji. Podejmowa-
ne na coraz wiekszg skale przez jednostki dzialania, ktorych celem jest ochrona
interes6w prywatnych lub grupowych, podwazajg bowiem nadrzedng role rzadu
odpowiedzialnego za ochrone obywateli. Skutkiem tych zmian niezbedne staje
sie umozliwienie obywatelom angazowania sie w proces rzgdzenia.

Spoteczne konsultacje decyzji wiadz publicznych sg tradycyjna i podstawo-
wa forma angazowania obywateli. Mozna je traktowa¢ jako punkt wyjscia dla in-
nych, bardziej nowatorskich dzialan. Koncepcja otwartego rzadu kladzie nacisk
na wprowadzanie w pelni otwartych i powszechnych konsultacji - pokazujac role,
jakg mogg odegrac technologie cyfrowe i nowe formy komunikacji sieciowe;.

W przeszlosci ograniczony zakres konsultowania decyzji z wybranym gro-
nem podmiotéw uzasadniano kosztami dotarcia do nich drogg papierowa. Ni-
ska cena, fatwo$¢ publikowania materialéw online oraz mozliwosci komunikacji
interaktywnej tworzg dzi§ warunki do prowadzenia konsultacji otwartych i po-
wszechnych.

Aby wykorzystaé ten potencjal i zaangazowac szersze grono obywateli, refor-
my procesu konsultacji nie mozna jednak ogranicza¢ do wdrazania standardéw
i technologii. Konieczne jest tez prezentowanie decyzji w sposéb przystepny, na
przyklad publikowanie streszczen oficjalnych dokumentéw. Niezbedne jest takze
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opracowanie metod agregowania opinii, aby zwiekszona ich ilo§¢ nie wplywala na
spadek efektywnosci administracji, a urzednicy nie traktowali jej jako obcigzenie.
Mogga to by¢ zwykle ankiety sondazowe albo rozwigzania informatyczne, ktore po-
zwalaja na automatyczne zbieranie opinie rozproszonych w sieci. Ostatnim istot-
nym czynnikiem, stuzacym do poprawy jakosci konsultacji prowadzonych online,
jest zaangazowanie urzednikéw - okres konsultacji powinien by¢ czasem aktywnej
debaty. Nowoczesne projekty partycypacyjne wykorzystuja tez narzedzia typu Web
2.0 - przykladem moze by¢ stosowanie systeméw wiki i modelu pracy Wikipedii
do komentowania lub bezposredniego redagowania takich dokumentéw, jak plany
zagospodarowania czy projekty ustawodawstwa.

Zmiana zewnetrznego modelu funkcjonowania rzadu i otwarcie si¢ wladz na
kontakt z obywatelami dotyczy réwniez poszerzania metod zdobywania wiedzy
eksperckiej przez rzad. Dotychczas zrodlem specjalistycznej wiedzy w przypadku
koniecznosci pozyskania dodatkowych fachowych informacji byli dla przedstawi-
cieli wladzy zewnetrzni eksperci. Zamknieta elita wyselekcjonowanych specjali-
stow pelnila ustugi doradcze na uzytek administracji. Idea otwartego rzadu, ktéra
czerpie z do$wiadczen przedsiewzie¢ bardziej elastycznych, wykorzystujacych wy-
soki potencjal nowych technologii do agregacji wiedzy, zaklada, Ze najwazniejszym
zasobem panstwa sg jego obywatele. Wykorzystanie tego potencjatu jest jednym
z najistotniejszych wyzwan, jakie stoja przed nowoczesng administracja.

Platformy Web 2.0 umozliwiaja dwukierunkowy przeplyw informacji oraz
agregowanie zbiorowej wiedzy pomiedzy administracjg i obywatelami. Takie ser-
wisy jak IdeaScale?!, ktore agreguja propozycje i opinie obywateli na réznorodne
tematy, sg znakomitym zrédlem wiedzy, czesto rowniez specjalistycznej, do ktorej
organa decyzyjne nie mialy wczeéniej dostepu. Opinia publiczna, ktorej do tej pory
nie traktowano jako réownoprawnego partnera procesu decyzyjnego, zyskuje dzieki
temu pozycje partnera formalnych decydentow.

Projekt Peer-to-Patent?? ma spowodowaé otwarcie procesu oceny wnio-

skow patentowych. Inicjatywa zrodzita sie pod wplywem coraz wiekszej niewy-
dolnosci amerykanskiego urzedu patentowego, ktory nie radzil sobie z rosngcg
z roku na rok liczbg wnioskéw. W ramach projektu powstalo specjalne opro-
gramowanie, ktore pozwala wlgczy¢ do procesu recenzowania wnioskéw osoby
zewnetrzne. Zebrane opinie sg analizowane przez eksperta patentowego, ktory
ostatecznie ocenia wniosek.

21 http://ideascale.com/
22  http://peertopatent.org/
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Podczas pierwszej, probnej realizacji projektu, internauci mieli mozli-
wos¢ wypowiedzenia sie na temat 250 aplikacji patentowych, ztozonych przez
takie firmy, jak CA, Hewlett-Packard, General Electric, IBM, Intel, Microsoft,
Oracle, Red Hat, Yahoo. Oprocz dodawania wlasnych uwag recenzenci ze-
wnetrzni mogli tez ocenia¢ materialy nadestane przez innych i dyskutowac
nad nimi na specjalnym forum.

Zaangazowanie obywateli we wspoélprace z rzadem moze mie¢ dwojaka po-
staé. Z jednej strony urzadza sie konkursy, ktore stuzg rozwigzywaniu konkret-
nych wyzwan zidentyfikowanych przez administracje. Konkursy takie stanowig
otwarte rozwigzanie alternatywne wobec tradycyjnego procesu przetarguy, a ich
skutki mozna traktowac jako rozszerzenie zakresu partycypacji obywateli w pro-
cesie podejmowania decyzji - z poziomu konsultowania rozwigzan do wczeéniej-
szego etapu ich formulowania. Z drugiej strony istnieja dziatania dotyczace two-
rzenia ushug na podstawie dostepnych zasobéw publicznych - lub ustug majgcych
charakter publiczny czy tez shuzacych komunikacji z podmiotami publicznymi.

Proces ten opisujg David Boyle i Michael Harris, ktorzy postugujq sie ,teorig
koprodukcji”?3; oznacza to dostarczanie ustug publicznych we wzajemnej relacji
miedzy stuzbami publicznymi, osobami korzystajgcymi z tych ustug na co dzien
oraz ich rodzinami i sgsiadami. Zdaniem autoréw, prawdziwa spolecznosé musi
opiera¢ sie na wzajemnosci, w przeciwnym przypadku popada w atrofie. Kopro-
dukcja, angazujac ludzi w tworzenie rozwigzan stuzacych spotecznosci, przeno-
si ciezar wladzy, odpowiedzialnosci i kontroli zasobéw ze shuzb publicznych na
strone jednostek.

Ushahidi?4 (w jezyku suahili - ,$wiadectwo”) to narzedzie informatycz-
ne, ktére przedstawia na mapie informacje zgloszone za pomocsy telefonu
komoérkowego lub strony internetowej. Stworzono je, aby umozliwi¢ monito-
rowanie aktow przemocy po wyborach prezydenckich w Kenii w roku 2007.
Od tej pory wdrazano je na $wiecie kilkadziesiat tysiecy razy, jako serwis po-
magajacy w sytuacjach kryzysowych.

Ushahidi stosowano miedzy innymi w Indiach w celu monitorowania
przebiegu wyboréw, w Afryce do wizualizowania niedoboréw lekéw, w trak-
cie trzesien ziemi na Haiti, a takze w Polsce podczas powodzi w 2010 roku.
Platforma Ushahidi jest narzedziem otwartym, dzieki czemu dzi$ istnieje nie
tylko sie¢ organizacji korzystajacych z niego, ale tez sie¢ aktywnych wspoét-
tworcow, rozwijajgcych system.

23 Boyle, D., & Harris, M. (2009). The Challenge of Co-production. http://www.nesta.org.uk/
publications/reports/assets/features/the_challenge_of_co-production.

24 http://www.ushahidi.com/
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Chociaz polska administracja nie powotuje sie wprost na kon-
cepcje otwartego rzadu, coraz czesciej zaczyna wprowadzac
rozwiazania stuzace wiekszej otwartosci.

Takie wartosci, jak przejrzystosé, efektywno$¢ oraz zaangazowanie i wspoélpra-
ca z obywatelami coraz cze$ciej przy$wiecajg pracy polskich urzednikéw, przynaj-
mniej w sferze deklaratywnej.

Ilos¢ i jako$¢ informacji upublicznianych przez wladze na stronach BIP, na
stronach wlasnych urzedéw, a takze w odpowiedziach na wnioski ro$nie w tempie
geometrycznym. Zaréwno wladze centralne, jak lokalne coraz cze$ciej konsultujg
z obywatelami, organizacjami branzowymi czy pozarzgdowymi akty prawne, waz-
ne decyzje i plany. Poprawia sie takze wspolpraca wewnatrz administracji, pomie-
dzy jednostkami administracji publicznej. W prawie wszystkich dziedzinach nie-
mal co rok mozna zaobserwowaé wyrazny postep.

Mimo optymistycznych wnioskéw o cigglym postepie trzeba jednak pamietaé,
ze jesli chodzi o otwartos¢, Polska startowata z bardzo niskiego poziomu. Nadal ko-
nieczne sg dzialania na rzecz zwiekszania jawnosci, rozliczalnosci i efektywnosci
dzialan polskiego rzadu.



30 Diagnoza kontekstu wprowadzania otwartego rzadu w Polsce

Analiza wynikéw licznych badan wycinkowych na ten temat oraz wywiady
przeprowadzone z obserwatorami zar6wno na zewnatrz, jak i wewnatrz admini-
stracji pozwalaja wyrdzni¢ cztery gtéwne bariery na drodze do dalszego skutecz-
nego otwierania polskiej administracji. Sa to:

1. brak ogélnej wizji, ktéra jednoczylaby wdrazane projekty czastkowe, oraz

niekonsekwencja i balagan w realizowaniu przyjetych zamierzen;

2. ustr6j administracji ksztalttowany resortowo, a nie zadaniowo, przy stabej

koordynacji ze strony centrum;

3. negatywna spirala wzajemnego braku zaufania urzednikéw i obywateli;

4. nikle zainteresowanie Polakéw sprawami publicznymi i male poczucie

wplywu na nie.

Mamy tez do czynienia z dwoma niekorzystnymi dla wprowadzania narze-
dzi otwartego rzadu czynnikami spotecznymi o charakterze ogélnym. Pierwszy
to bierno§¢ Polakéw jako obywateli, ktorzy samych siebie postrzegaja bardziej
jako ,.klientéw” panstwa socjalnego niz aktywnych czlonkéw wspoélnoty lokalnej
i panstwowej. Liczne badania pokazujs, ze Polacy sg bierni, nieufni i nie cenig
pracy na rzecz wspolnego dobra. Drugi czynnik spoteczny, ktéry moze ograni-
cza¢ sukcesy we wprowadzaniu otwartego rzadu, to ograniczone kompetencje cy-
frowe Polakéw i duza skala wykluczenia cyfrowego.

Struktura dzialania administracji i przepisy regulujgce te dziatania podle-
gaja na dodatek nieustannym zmianom, co sprawia, ze w polskiej administracji
generalnie brak wiekszej cigglosci oraz wizji celéw, jakie majg by¢ osiggniete. Sta-
bosci te stanowig istotne tlo, na ktérym latwiej jest zrozumie¢ fakt, ze mozemy
mie¢ problemy ze skutecznym wcielaniem w Zycie warto$ci otwartego rzadu.

Najwazniejsze problemy wynikaja z krotkiej perspektywy planowania pro-
gramo6w majacych kluczowe znaczenie dla panstwa, struktury resortowej rzadze-
nia, niesterownosci administracji oraz personalizacji stanowisk i r6] administra-
cyjnych.

Ponizej prezentujemy najwazniejsze kwestie, ktére mogg mie¢ wplyw na
wdrazanie otwartego rzadu w Polsce.

Istnienie ,zamrazarek” zadaniowych i informacyjnych sprawia, ze brak
skutecznych mechanizméw wymiany istotnych informacji pomiedzy poszcze-
gélnymi instytucjami. Urzednicy narzekaja na nadmiar informacji w ogéle i nie-
dobér informacji ustrukturyzowanej. Przeszkody te wystepuja przede wszystkim
w przypadku ,oficjalnej” wymiany informacji w ramach pracy urzedu. Sami
urzednicy coraz czesciej z powodzeniem czerpig informacje i wymieniajg pogla-
dy na forach kilku portali informacyjnych i spotecznosciowych dla pracownikéw
shuzby cywilne;.
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Kolejna istotna bolgczka we wspodlpracy pomiedzy dwoma jednostkami ad-
ministracji polega na tym, ze nie istniejg w tej chwili jasne i jednoznaczne ramy
prawne, ktére pozwalalyby dwoém resortom wspolpracowaé w zalatwianiu spraw
publicznych. Wymaga to podpisywania bilateralnych uméw o wspoétpracy w kon-
kretnej sprawie, co szalenie utrudnia wymiane informacji i zalatwianie spraw, wy-
magajacych korzystania z danych i rejestréw innej jednostki.

Mimo ze wlasciwie wszystkie urzedy administracji publicznej sg obecnie do-
brze skomputeryzowane i podlaczone do internetu, elektroniczne zarzadzanie
dokumentami stosuje sie na niewielka skale, a tam, gdzie je w ogdle wdrozono, sta-
nowi ono przewaznie tylko dodatek do obiegu papierowego. Z badan internetyzacji
urzedéw administracji lokalnej i centralnej wynika, ze mimo obowigzku wynika-
jacego z ustawy o informatyzacji tylko mniej wiecej trzecia ich cze$¢ wprowadzita
elektroniczny wewnetrzny obieg dokumentéw, a trend wzrostowy jest tu niewielki.

Niestety, nadal w bardzo niewielkim stopniu urzedy wykorzystuja ePUAP, czyli
elektroniczng Platforme Ustug Administracji Publicznej. Jak wynika z badan admi-
nistracji lokalnej, urzednicy czesto nie uéwiadamiajg sobie roli informatyki w ad-
ministracji. Nieche¢ urzednikéw do korzystania z narzedzi teleinformatycznych
bierze sie tez stad, ze z r6znych powodéw czesé z nich jest niezbyt dobrze dostoso-
wana do potrzeb uzytkownikéw i mato przyjazna w obstudze.

Pewnga nadzieje na poprawe tego stanu rzeczy daje wejscie w zycie nowej instrukcji
kancelaryjnej, czyli zbioru zasad i przepisoéw ustalajacych sposéb postepowania z do-
kumentem, ktéry wplywa do urzedu. Nowa instrukcja kancelaryjna daje mozliwosé
zarzadzania dokumentami drogg elektroniczng i ujednolica zarzadzanie jednolitym
rzeczowym wykazem akt (systemem oznaczania i rejestracji dokumentéw) w réznych
jednostkach. W samym wykazie akt zmieniono natomiast system klas, usuwajgc szero-
kie, nic nie méwigce grupy, aby uczynié je bardziej czytelnymi takze dla uzytkownikéow
zewnetrznych, w tym obywateli zainteresowanych praca urzedu.

Wedlug zalozeni ustawy o dostepie do informacji publicznej Biuletyny mia-
ly stanowi¢ gltéwne zrédlo dostepu do informacji publicznej w Polsce. Cho¢ ich
jakos¢ poprawia sie z roku na rok, nadal nie spelniaja one poktadanych w nich
nadziei. Gléwne mankamenty biuletynéw sa nastepujace:

wiele jednostek w ogdle nie zalozyto biuletynu;

sg one tylko ,stupami ogloszeniowymi”, bo nie spelniajg jednego standar-
du informatycznego;

strony BIP i strony wlasne urzedéw sie dubluja;

informacje zamieszczane na stronach BIP nie nadajg sie czesto do odczytu
maszynowego.
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W obliczu tych trudno$ci MSWiA stawia na motywowanie pozytywne: pu-
blikuje minimalny standard informacji dla ,,Przejrzystej Strony BIP” oraz orga-
nizuje konkurs na najlepsze strony BIP dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Jednak przedstawiona w dokumencie MSWiA strona BIP nadal pozostaje strong
czysto informacyjna, nie przewiduje tworzenia zadnych narzedzi interaktyw-
nych komunikacji z obywatelami, nie zaleca ich ani do nich nie zacheca. Plany
MSWiA dotyczgce rozwoju tej formy dostepu do informacji obejmujg stworzenie
bezplatnego narzedzia do tworzenia BIP na poziomie minimum tym podmio-
tom, ktdre go na razie nie majg lub ktdre placg za najprostszy biuletyn dostarczy-
cielom zewnetrznym. Rozpatrywano takze mozliwo$¢ stworzenia ,super-BIPu®
o jednolitym standardzie.

Informacje publiczne zgodnie z ustawg o dostepie do informacji publicznej
powinny by¢ takze dostepne dla kazdego pytajacego na wniosek o dowolnej for-
mie. Badania pokazujg, ze w praktyce nierzadko zdarzajg sie problemy z uzyska-
niem informacji publicznej. Najwazniejsze z nich to:

- odmowa udostepnienia informacji, motywowana argumentem, zZe dana

informacja nie jest informacja publiczng;

- odmowa motywowana zbyt szeroko rozumiang ochrona danych osobo-

wych, praw autorskich lub tajemnica przedsigbiorcy;

- przekraczanie (czasem wielokrotne) czasu na odpowiedz;

- nieznajomo$¢ tresci ustawy wérod urzednikow;

- naliczanie wygorowanych oplat za przetworzenie informacji, stosowane

zaréwno jako zapora, jak i sposdb zarabiania pieniedzy przez urzad;

+  wieloletnia i kosztowna procedura odwolawcza od decyzji urzedu;

faktyczny brak sankcji za nieudzielenie informacji.

»Niestety, w szczegdlnosci na etapie rzadowym proces legislacyjny nie jest
wystarczajaco przejrzysty. Co wiecej, wobec lawiny nowelizacji dotykajacych takze
kodeksow, inflacji prawa oraz braku stabilnej polityki legislacyjnej, mozna mieé
watpliwos$ci nie tylko co do wystarczajgcej przejrzystosci dla obywateli procesu
tworzenia prawa, ale takze systemu prawnego”25. Polskiemu procesowi legislacji
zarzuca sie przede wszystkim nadprodukcje, niestabilno$¢ (istniejg ustawy nowe-
lizowane po 18-23 razy w ciaggu trzech lat), przesadng szczegétowos¢ i nadmier-
na decentralizacje, ktéra prowadzi do sektorowosci, a nierzadko wewnetrznych
sprzeczno$ci w stanowionym prawie.

25 Wypowiedz konstytucjonalisty Tomasza Zalasinskiego (.Dziennik Gazeta Prawna”,
1.03.2011).
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Jesli chodzi o realizacje zasady przejrzystosci, mozna stwierdzié, iz nadal nie
wiadomo doktadnie, co, gdzie, przez kogo, dlaczego i po co jest przygotowywane. Po
pierwsze, nie ma jednego miejsca, gdzie zainteresowany moéglby znalezé projekty
ustaw, nad ktorymi trwajg prace na dowolnym etapie: cze$¢ z nich publikowana
jest na stronach ministerstw, Rzgdowego Centrum Legislacji (RCL), Prezydenta RP,
a cze$¢ — projekty poselskie i Senatu — na stronach Sejmu. Wszystkie projekty moz-
na zobaczy¢ w jednym miejscu dopiero wtedy, gdy trafig pod obrady parlamentu.
Wynika to po czeéci ze wspomnianej juz decentralizacji procesu legislacyjnego, na
skutek ktérej ustawy przygotowywane sa zardwno przez ministerstwa i Rzadowe
Centrum Legislacji, jak i przez Sejm oraz Senat i Prezydenta.

Balagan w udostepnianiu informacji o pracach legislacyjnych jest jednak
przede wszystkim pochodng bataganu w samych pracach. Zdaniem obserwatoréw
na razie nie powiodla si¢ préba okielznania sektorowosci, decentralizacji i we-
wnetrznych sprzecznosci procesu legislacji za pomoca zasady, ze w ministerstwach
powstaja zalozenia do ustawy, a sam projekt ustawy tworzy RCL. Do zwiekszenia
chaosu przyczynia sie jeszcze fakt, ze nierzadko prace nad jedng ustawa lub nowe-
lizacjq prowadzi sie niezaleznie w kilku osrodkach, nawet w samym rzadzie.

Recepta na rozproszenie informacji o trwajgcych pracach legislacyjnych miato
by¢ uruchomienie od lutego 2011 roku na stronach Rzagdowego Centrum Legislacji
scentralizowanej bazy aktow prawnych, nad ktérymi trwajg prace, to jest Rzadowe-
go Procesu Legislacyjnego (RPL). Projekt ten nie jednak odpowiada standardom
dotyczacym dostepnosci tresci i wykorzystywanych formatéw technicznych. Zalo-
zeniem byl bowiem nacisk na odzwierciedlenie obecnego, ,,papierowego” obiegu
dokumentéw w procesie legislacyjnym, a nie swoboda i efektywno$¢ korzystania
z opublikowanych materiatow.

Wszystkie te czynniki sprawiajg, ze bardzo trudno ogarngé, co i gdzie w proce-
sie stanowienia prawa dzieje sie w danym momencie. To jednak dopiero poczatek
zastrzezen do przejrzysto$ci procesu stanowienia prawa w Polsce. Kolejny problem
polega na tym, Ze prace nad projektami aktéw prawnych takze sg nieprzejrzyste,
zwlaszcza na etapie rzgdowym.

Konsultacje stajg si¢ coraz wazniejszym elementem procesu podejmowania
decyzji przez wszystkie szczeble administracji publicznej. Istnieje wiele regula-
cji i instytucji, wymys$lonych w celu wspierania szeroko rozumianej komunikacji
przepiséw miedzy administracjg i obywatelami. Problem polega jednak na tym,
Ze sg one zbyt lakoniczne i rzadko wiasciwie stosowane, zwlaszcza przez admini-
stracje centralng. Dla przykladu, szczegblowe zasady funkcjonowania rzadowego
procesu legislacyjnego, opisane w regulaminie pracy Rady Ministrow zawieraja
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bardzo ogélne normy dot. konsultacji. Zgodnie z § 12 ust. 5 regulaminu ,,organ
wnioskujacy, biorgc pod uwage tre$é¢ projektu dokumentu rzgdowego, a takze
uwzgledniajgc inne okolicznosci, w tym znaczenie oraz przewidywane skutki
spoleczne i ekonomiczne dokumentu, stopien jego zlozonosci oraz jego pilnosé,
moze zdecydowaé o skierowaniu projektu dokumentu do zaopiniowania przez
inne organy administracji pafistwowej, organizacje spoleczne oraz inne zainte-
resowane podmioty i instytucje.“ Przepis ten pozostawia organom administracji
rzgdows bardzo duzg swobode dotyczacg zasadnosci konsultacji i sposobu ich
przeprowadzania. W konsekwencji wlasciwe konsultacje spoteczne odbywajg sie
na etapie prac parlamentarnych, gdy dany projekt jest juz w bardzo zaawansowa-
nym stadium. Zdaza sie, ze role inicjatora wlasciwych konsultacji pelni dopiero
kancelaria Prezydenta, przed podipsaniem i wejsciem danego aktu w Zycie.
Sposéb organizowania, przebieg i jako$¢ konsultacji spotecznych staly sie
ostatnio tematem wielu badan, analiz i rekomendacji, inspirowanych zaréwno
przez samg administracje, jak i organizacje niezalezne. Wyniki tych badan i oce-
ny obserwatoréw sg zbiezne pod wieloma wzgledami.
Podejscie do konsultacji w réznych instytucjach jest bardzo zréznicowane,
a ogromny wplyw wywiera na nie wspominana juz wysoka personalizacja admi-
nistracji publicznej w Polsce. Mozna jednak okre$li¢ wspodlne problemy wystepu-
jace w zwigzku z konsultacjami:
- brak w regulamine pracy Rady Ministréw precyzyjnych norm dotyczg-
cych minimalnych standardéw konsultacji
+  brak jasnego celu lub niewlasciwie sformulowany cel konsultacji oraz
idace za nim zte przygotowanie dokumentéw i materiatéw, co do ktérych
ma by¢ wyrazona opinia;
- prowadzenie konsultacji na zbyt zaawansowanym etapie prac nad projek-
tem aktu prawnego czy planem;
- zbyt krétki czas na wypowiedzenie sie partneréw (w niektérych przypad-
kach sa to nie tygodnie, ale dni, a nawet godziny);
- nieodnoszenie sie do uwag sformutowanych przez partneréw w konsulta-
cjach i brak raportéw podsumowujacych wyniki konsultacji;
- waski krag $rodowisk zapraszanych na konsultacje i niejasny dobor part-
ner6éw do konsultacji.

Wszystkie te czynniki sprawiaja, ze formalny proces konsultacji bywa —
zwlaszcza na poziomie centralnym — mato skuteczny i zostaje przestoniety przez
konsultacje nieformalne. Przebiegajg one czesto poza procedurami i kanatami
oficjalnymi, tworzgc - jak okreslit to jeden z obserwatoréw — co$ w rodzaju ,,szarej
strefy konsultacyjnej”. Te organizacje, ktore znalazly sie w uprzywilejowanej po-
zycji i uczestniczg w branzowych cialach konsultacyjnych przy poszczegélnych
ministerstwach, lub ktérych czlonkowie znaja osobiscie urzednikéw zajmuja-
cych sie ich ,,dziatka”, czy tez wyrobily sobie ,,doj$cia” w odpowiednich zespotach
sejmowych, zniechecone ,bizantyjskim”, jak go nazywaja, systemem konsultacji
formalnych, rezygnujg z udzialu w tym procesie na rzecz bezposredniego, nie-
oficjalnego przekazywania swoich opinii. Powoduje to negatywng spirale: wazne
organizacje nie biorg udzialu w formalnym procesie konsultacji, bo uwazajg to za
nieskuteczne, a na skutek tego staje sie on jeszcze mniej celowy.
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Obowigzujgce w Polsce przepisy dotycza w przewazajacej mierze dwoch aspek-
tow otwartosci, majacych podstawowe znaczenie dla budowy modelu otwartego
rzagdu: jawnosci informacji 1 powigzanego z nig prawa do informacji oraz ochro-
ny informacji (w tym ochrony informacji niejawnych oraz ochrony danych oso-
bowych). Przepisy te wymagajg jednak gruntownych zmian. Powstaly bowiem na
poczatku wieku, w czasach gdy mechanizmy funkcjonowania spoleczenstwa sie-
ciowego nie byly jeszcze do korica znane. W ostatnich latach dostep do informacji
stal sie jednak waznym warunkiem rozwoju spoteczenstwa. Dzialalno$¢ portalu
Wikileaks czy ostatnie wydarzenia na Bliskim Wschodzie ukazjuja nam jaka role
informacja pelni w spoleczenstwie sieciowym i sile z jaka potrafi detonowa¢ zasie-
dziale struktury. W niektorych krajach europejskich i w Stanach Zjednoczonych
pojawiaja sie wrecz glosy wskazujace na prawo do informacji jako podstawowe pra-
wo czlowieka, ktore winno byé szczegblnie szanowane przez wladze. Dzi$ zatem ko-
nieczne jest wprowadzenie nowoczesnej definicji pojecia ,informacji publicznej“,
ktéra z jednej strony poszerzy zakres podmiotowy i przedmiotowy tego pojecia,
a z drugiej strony w sposob precyzyjny okresli zakres wylaczen (np. informacja
chroniona prawem autorskim, opinie i analizy przygotowane dla administracji
przez osoby trzecie w celu dokonania rozstrzygniecia lub zlozenia o$wiadczenia
woli w procesie gospodarowania mieniem). Konieczne jest takze wprowadzanie
trybu dostepu do informacji publicznej umozliwiajacej odczyt maszynowy.

Pozostate natomiast aspekty otwartego rzadu, zwigzane z ponownym wyko-
rzystaniem informacji, partycypacji czy inicjatywy obywatelskiej, wymagaja opra-
cowania nowoczesnych mechanizméw prawnych od podstaw. Obejmujg one wpro-
wadzenie precyzyjnych zasad wykorzystywania informacji publicznej do celéow
innych niz pierwotnie wytworzonych przez administracje, okreslenie standardow
i formatéw umozIliwiajacych otwarta komunikacje na linii administracja-obywatel,
zmiany zasad pracy Rady Ministréw w sposéb zapewniajgcy wieksza partycypacije
spoleczna i wreszcie wprowadzenie nowoczesnego systemu regulacji rynku komu-
nikacji elektronicznej. System ten powinien gwarantowaé sp6jng polityke regu-
lacyjng i neutrealno$¢ technologiczng w oparciu o precyzyjnie okre$lone prawa
i obowigzki uczestnikéw rynku (np. praw i obowigzkéw podmiotéw swiadczacych
ustugi drogg elektroniczng). Pozadanym rozwigzaniem byloby utworzenie w miej-
sce Urzedu Komunikacji Elektronicznej oraz Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji
jednolitego regulatora, ktorego kompetencje obejmowalyby rynek szeroko poje-
tych ustug elektronicznych (w tym telekomunikacji, mediéw i nowych technolo-
gii). Godng rozwazenia propozycjg jest takze utworzenie nowego (lub rozszerze-
nie kompetencji istniejacego) organu, ktérego zadaniem byloby przeciwdzialanie
ograniczeniom dostepu do informacji publicznej. Analize poszczegélnych dzie-
dzin oraz propozycje reform przedstawiamy w pelnym raporcie.



Dziatania na rzecz otwartego
rzadu w obrebie trzeciego
sektora w Polsce

Podobnie jak w innych panstwach, rowniez w Polsce trzeci
sektor realizuje wiele inicjatyw wpisujacych sie w koncepcje
otwartego rzadu.

Istniejg organizacje, ktére dzialajg na rzecz przejrzystosci i dostepu do infor-
macji publicznej, a takze organizacje na rzecz zaangazowania obywateli, zajmuja-
cych sie procesem konsultacji czy partycypacjg obywatelskg. Wreszcie mamy juz
przyklady organizacji i projektow wspdttworzacych otwarty rzad drogg wykorzy-
stywania zasobéw publicznych i tworzenia na ich bazie nowych rozwigzan.

Réwnoczesnie kwestiami wigzacymi sie z wyzwaniami spoleczenstwa cyfro-
wego oraz z wykorzystaniem technologii cyfrowych - a do takich nalezy tematyka
otwartego rzadu - zajmuje sie stosunkowo waska grupa organizacji. Tematyka ta
nie jest jeszcze uznana za kluczows przez trzeci sektor jako taki i nie znajg jej na
przyklad organizacje, ktére w tradycyjny sposob interpretujg takie wartosci, jak
otwartos¢, przejrzysto$¢ czy zaangazowanie.

Dostep do informacji publicznej
W dziedzinie dostepu do informacji publicznej dzialajg réwniez organizacje,

ktére zajmuja sie nadzorem obywatelskim - sg to tak zwane organizacje straz-
nicze (watchdog). Obserwuja one zycie publiczne, monitorujg funkcjonowanie
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instytucji, i podejmujg interwencje, gdy wymaga tego interes spoleczny. W Polsce
dziala stosunkowo niewiele organizacji stricte strazniczych, ale wiele organizacji
pozarzgdowych w ramach szerszej dzialalno$ci podejmuje aktywnosé, ktérg moz-
na tak zakwalifikowaé. Wsréd najwazniejszych organizacji nalezy wymieni¢ Hel-
siniska Fundacje Praw Czlowieka, Fundacje im. Stefana Batorego (Program Przeciw
Korupcji), polski oddzial Transparency International, Stowarzyszenie Lideréw Lo-
kalnych Grup Obywatelskich, prowadzace Pozarzadowe Centrum Dostepu do In-
formacji Publicznej, czy dzialajace na Slasku Stowarzyszenie Wzajemnej Pomocy
Bona Fides

Od niedawna w Polsce mozna znalez¢é coraz wiecej przykladéw dziatan party-
cypacyjnych, szerzej podejmuje si¢ takze konsultacje spoleczne. Inicjuje je zarow-
no sektor obywatelski, jak i administracja publiczna. Przedstawicieli organizacji
pozarzadowych zauwazaja, Ze nastapit wzrost zaangazowania po stronie obywateli
oraz wladz.

Znaczna cze$¢ projektow partycypacyjnych ma charakter lokalny - na tym po-
ziomie dzialania tego rodzaju sg najskuteczniejsze i najlatwiejsze w realizacji. O ile
jednak lokalne organizacje pozarzagdowe, administracja i mieszkancy sg najlepiej
poinformowani w kwestii wyzwan i problemo6w lokalnych, czesto brakuje im odpo-
wiedniej wiedzy teoretycznej lub kwalifikacji. Organizacja, ktéra chce zapewniaé
wsparcie tego rodzaju, jest w Polsce Fundacja Pracownia Badan i Innowacji Spo-
tecznych ,,Stocznia”.

W Polsce dziala lub powstaje kilka serwiséw i ustug prowadzonych przez or-
ganizacje pozarzadowe, ktére wykorzystuja zasoby publiczne. Nalezg do nich: Sej-
mometr - ktory w sposob przejrzysty przedstawia informacje o dziataniach Sejmu
i zmianach legislacyjnych w Polsce; MojaPolis - portal zajmujacy sie statystykami
na poziomie gminnym i pozyskujacy w tym celu dane z instytucji; Mam Prawo
Wiedzieé - portal profrekwencyjny, ktory informuje o przedstawicielach wybiera-
nych w wyborach powszechnych; a takze serwis utworzony przez Centrum Cyfro-
we Projekt: Polska pod nazwa Otwarty Budzet, przedstawiajacy dane o finansach
publicznych.

W Polsce realizuje si¢ juz pojedyncze projekty, oparte na informacji publicz-
nej, ale zbieranej oddolnie, a nie udostepnionej przez administracje. Przykladem
takiego projektu jest ,Przestrzen miasta”, zrealizowana w 2008 roku przez orga-
nizacje Projekt: Polska. Jego celem bylo rozwijanie postaw obywatelskich i prze-
ciwdzialanie poczuciu wykluczenia poprzez usuwanie napiséw i graffiti obrazli-
wych dla mniejszosci religijnych, etnicznych oraz seksualnych. W ramach projektu
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stworzono portal internetowy, na ktorym kazdy umiesci¢ mogl fotografie takiego
napisu i oznaczy¢ jego polozenie na mapie kraju. Moderatorzy serwisu zglasza-
li te przypadki do odpowiednich witadz i monitorowali ich usuniecie. W sumie
zgloszono ponad 700 zdje¢ z 9o réznych miejscowosci. Sposrdd zgloszonych ob-
razliwych napiséw udato sie doprowadzi¢ do zamalowania 135.

Inny przyklad stanowi wykorzystanie opisanego juz systemu Ushahidi pod-
czas powodzi w 2010 roku. W serwisie alert.powodz.ngo.pl zamieszczano i ozna-
czano na mapie Polski doniesienia od obywateli na temat zniszczen, zgloszenia
o potrzebach oséb poszkodowanych, oferty pomocy i wiadomosci o akcjach, w ra-
mach ktérej mozna pomagaé. Narzedzie pozwalato koordynowaé dzialania po-
mocowe, dawalo tez obraz sytuacji popowodziowe;.

Praktyczne doswiadczenia organizacji strazniczych pokazuja, ze zderzaja sie
one z typowymi problemami zwigzanymi z uzyskaniem informacji publiczne;j.
Pietrzace sie trudnosci blokuja dziatanie organizacji strazniczych oraz tych, ktore
wykorzystuja dane publiczne w innych celach.

Jesli chodzi o udziat obywateli w procesach decyzyjnych, stan prawny jest
uregulowany znacznie stabiej. Dla organizacji pozarzagdowych oznacza to, Ze
dzialania partycypacyjne, ktére inicjujs, sg czesto trudne w realizacji i w duzej
mierze zalezg od dobrej woli urzednikow.

Trudnoscia bywajg takze relacje z administracjg - ktdra czesto nie rozumie
potrzeb organizacji i im nie ufa, widzgc w nich zagrozenie, a nie partnera w pracy
nad poprawg jakos$ci rzadzenia lub ustug publicznych.



Rekomendowany przez nas model wdrazania otwartego rzadu
nalezy analizowac zaréwno w perspektywie krotkoterminowej,
ktéra naszym zdaniem wymaga niezbednych zmian, jak i w
dtuzszej perspektywie czasowej.

W drugim przypadku nalezy uwzgledni¢ przede wszystkim dlugofalowe skut-
ki oddzialywania technologii cyfrowych na proces rzadzenia oraz relacje rzadu
z obywatelami - technologie te stanowia bowiem jedno z kluczowych narzedzi
w procesie wdrazania otwartego rzadu.

Przykladem analizy dlugofalowych trendéw jest szwedzki raport z 2009 roku
- eGovernment of Tomorrow. Future Scenarios for 202028, Jego autorzy okreslili cztery
mozliwe ,typy idealne”. Sg to scenariusze rozwoju, ktére powstajg w wyniku prze-
ciecia dwéch zmiennych: zaufania do administracji (niskiego lub wysokiego) oraz
przyjetego modelu funkcjonowania administracji (opartego na partycypacji badz
na dystrybucji — zaspokajaniu popytu na ushugi elektroniczne).

Prywatna e-administracja (wysokie zaufanie, model dystrybucyjny): wéréd
obywateli wystepuje duze zapotrzebowanie na e-uslugi, jednak administracji nie

26 Nordfors, L., Ericson, B., Lindell, H., & Lapidus, J. (2009). eGovernment of tomorrow. Future
Scenarios for 2020. http://www.vinnova.se/en/Publications/Products/eGovernment-of-
tomorrow/
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udaje sie stworzy¢ spdjnego systemu. Pojawia sie podmiot prywatny, ktory tworzy
platforme do kontaktéw miedzy obywatelami a administracjg. Jej powodzenie za-
pewniony przez administracje otwarty dostep do baz danych.

Limity wydajnosci (niskie zaufanie, model dystrybucyjny): administracja
zarzadza udostepnianiem ustug oraz zbiorami danych i czyni wysitki w celu
przystosowania swojej oferty do potrzeb poszczegdlnych odbiorcéow. Powstaje
spojny serwis dla calej administracji. Cho¢ wiekszo$¢ obywateli popiera ten mo-
del, istniejg grupy obawiajgce sie¢ naruszenia swojej prywatnosci.

Dzialanie i przecigzenie (niskie zaufanie, model partycypacyjny): obywatele
nie ufajg administracji, co utrudnia jej tworzenie skutecznych kanatéw komu-
nikacji. Jednoczesnie jednak rozwija sie szereg grup, ktére chca mie¢ wplyw na
podejmowanie decyzji i $wietnie komunikuja sie miedzy sobg. Wyzwaniem staje
sie unikniecie przecigzenia urzednikéw przez coraz czesciej i skuteczniej formu-
lowane zgdania obywateli.

Wspoéltworzenie e-rzadu (wysokie zaufanie, model partycypacyjny): ad-
ministracja jest silnie zaangazowana w Zycie spoteczno$ci. Obywatele aktywnie
uczestnicza w rozwijaniu ustug i sposobéw dzialania urzednikow, co sprawia, ze
administrowanie staje sie bardziej efektywne. Problemem sg kwestie neutralno-
$ci politycznej i rzadéw prawa w sytuaciji, gdy decydenci sa jednoczeénie cztonka-
mi zwartych spotecznosci.

Powyzsza analiza dobrze ukazuje kluczowe wyzwania, przed jakimi stoi
wspolczesny rzad, oraz mozliwe kierunki jego przemiany. Elementy opisywane-
go przez nas modelu mozna odnalezé w scenariuszu pierwszym i trzecim, jednak
pelnie idei otwartego rzadu realizuje wylacznie scenariusz ostatni, zakladajacy
wysoki poziom wzajemnego zaufania oraz zaangazowania.

Opisane w nastepnej czesci raportu rekomendacje shuzg wdrazaniu tych spo-
$réd reform administracyjnych oraz technologii, ktére umozliwiajg realizacje
tego scenariusza.
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Rekomendacje

1. Realizacja idei otwartego rzadu powinna by¢ procesem stopniowym,

opartym na realizacji nastepujgcych po sobie etapéw: zwiekszenie przejrzy-
sto$ci, umozliwienie partycypacji, otwarcie sie na wspoétprace i wdrozenie procesu
rzadzenia o charakterze ponadsektorowym.
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Etap pierwszy: Zwiekszenie przejrzystosci panstwa

Zagwarantowanie przejrzystosci dzialan instytucji panstwowych przez udo-
stepnienie w spos6b otwarty informacji publicznej, z dbaltoscig o wysoka jakos$é,
kompletno$¢, aktualnosé i dostepnosé tresci i danych.

Etap drugi: Tworzenie warunkow dla otwartej partycypacji i wymiany idei

Wdrozenie procedur zwiekszajacych udzial obywateli w procesach decyzyj-
nych instytucji publicznych — otwarcie si¢ instytucji publicznych na idee, komen-
tarze, rozwigzania plynace od obywateli dzieki wykorzystaniu narzedzi komuni-
kacji sieciowe;.

Etap trzeci: Zapewnienie otwartosci administracji na wspétprace (we-

wnetrzna i zewnetrzna)

Zwigkszanie i usprawnianie wspolpracy administracji wewnatrz (miedzy
resortami i r6znymi szczeblami struktury) i na zewnatrz (z obywatelami, insty-
tucjami pozarzadowymi i przedsiebiorcami), w tym okreslanie celow strategicz-
nych, rozwigzywanie probleméw spolecznych, wspottworzenie programéw dzia-
lania i rozwigzan ustawodawczych.

Etap czwarty: Zaangazowanie ponadsektorowe w otwarty proces rzadzenia
Wypracowanie modelu rzadzenia jako procesu otwartego na wszystkich eta-
pach, stale angazujacego podmioty spoza administracji publiczne;j.

Nalezy wprowadzi¢ ogélne normy i wytyczne dotyczace idei otwartego rza-
du do ustawy o Radzie Ministréw, zapewniajac dzialanie organéw administracji
zgodnie z zasadami otwartosci, przejrzystosci, efektywnosci i zaangazowania oby-
wateli.

Nalezy powota¢ dwa podmioty, odpowiedzialne za kluczowe elementy wdra-
zania otwartego rzadu: dzialania zwigzane z otwieraniem zasobéw publicznych
oraz wdrazaniem nowych procedur instytucjonalnych. Dodatkowo nalezy powo-
la¢ cialo doradcze do spraw otwartosci rzgdu (przedstawiciele administracji pu-
blicznej, biznesu, trzeciego sektora i obywateli).

Nalezy zmieni¢ definicje podmiotéw zobowigzanych oraz przedmiotu zasad
dostepu do informacji publiczne;j.

Nalezy udostepniaé réowniez takie dane, jak informacje, dane, akta i doku-
menty, dokumentacja finansowa, techniczna i statystyczna, mapy i plany, fotogra-
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fie, filmy i mikrofilmy, nagrania dzwiekowe i wideofonowe, dokumenty elektro-
niczne oraz wszelka inna dokumentacja wytworzona przez podmioty publiczne,
odnoszgca sie do nich lub przez nie sfinansowana.

Nalezy wprowadzi¢ obowiazek otwierania danych przez podmioty publiczne,
poprzez prowadzenie repozytoriéw i katalogéw danych publicznych.

Nalezy jasno ustali¢ status prawny dokumentéw i innych materialéw pocho-
dzacych od administracji, okre$li¢ ich dysponentéw oraz precyzyjnie okreslié sta-
tus prawnoautorski poszczeg6lnych zasobow. Jest to warunkiem okre$lenia otwar-
tych zasad postepowania z informacja publiczna.

Nalezy zagwarantowaé przeniesienie praw wlasnos$ci intelektualnej przystu-
gujacych tworcy na podmiot publiczny oraz udostepnienie przez podmiot publicz-
ny tresci na licencji zapewniajgcej swobodny i bezpieczny dostep oraz ponowne
ich wykorzystanie. Odpowiednie zapisy nalezy wprowadzi¢ do ustawy Prawo za-
mowien publicznych.

Nalezy stosowaé format XML (wraz z otwartym standardem metadanych, np.
RDF) lub format XHTML, dodatkowo zasoby publiczne powinny spelnia¢ wytycz-
ne Web Content Accessibility Guidelines (WCAG), zapewniajgce uzyteczno$é tre-
$ci dla oséb w rd6zny sposoéb uposledzonych. Instytucje powinny tez informowaé
o przyjetych standardach, opisywaé¢ publikowane zasoby, zapewniaé przejrzysta
i stalg strukture odno$nikow, umozliwia¢ przeszukiwanie zasobéw i udostepniaé
zasoby przez interfejs APIL

Informacje (w tym dane) publiczne powinny by¢ z zasady dostepne za darmo
lub po kosztach marginalnych udostepnienia zasobu. Wysokie koszty opracowania
zasobu w celu jego udostepnienia mogg uzasadniaé pobieranie oplat, ale wymagajg
odpowiedniej analizy kosztow i korzysci oraz uzasadnienia.

Na poczatku nalezy udostepni¢ zasoby najbardziej przydatne dla obywateli
(wybrane na podstawie konsultacji i badan potrzeb obywateli, przedsiebiorstw czy
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organizacji pozarzgdowych). Nalezy przyja¢ zasade automatycznego udostepnia-
nia zasobdw, o ktore zwrdci sie w trybie wnioskowym ponad 1000 0séb, a takze
otwiera¢ zgodnie ze standardami zasoby, ktdre juz zostaly upublicznione.

Nalezy okresli¢ otwarte standardy, zapewniajace przejrzystosé, interoperacyj-
nos¢ i mozliwo$¢ ponownego korzystania z serwiséw i zasobéw informatycznych,
ktore stang sie obowigzkowe dla wszystkich jednostek administracji publiczne;j.

Nalezy tworzy¢ warunki dla wewnetrznej wspolpracy wérdéd urzednikow
i urzedéw, miedzy innymi przez zwiekszenie stopnia koordynacji prac, zmniej-
szenie ,resortowo$ci” dzialan rzadu oraz stworzenie mozliwosci powolywania
efektywnych zespotéw miedzyresortowych.

Nalezy przygotowa¢ urzednikéw wszystkich szczebli do funkcjonowania
w przestrzeni komunikacji sieciowej przez zagwarantowanie odpowiedniej infra-
struktury technicznej oraz edukacje w zakresie stosowania popularnych narzedzi
i ushug sieciowych, znajomosci norm komunikacji sieciowej oraz zasad dotycza-
cych ochrony prywatnosci i bezpieczenistwa w internecie.

Nalezy narzuci¢ instytucjom obowigzek dzialania réwniez w internecie
(w tym kontakty online z obywatelami np. na forach dyskusyjnych czy w serwi-
sach spotecznos$ciowych), co powinno sie poprzedzi¢ analizg biezgcego stanu
przygotowania instytucji do wykorzystywania nowych kanaléw komunikacji.

Nalezy miedzy innymi zagwarantowa¢ korzystanie przez administracje pu-
bliczna z usltug sieciowych w sposéb neutralny, bez preferencji dla okreslonych
serwiséw i na podstawie obiektywnych, jawnych kryteriéw. Wszystkie tresci pu-
blikowane w portalach spotecznosciowych przez administracje publiczng powin-
ny by¢ - co do zasady — uznawane za dokumenty lub materialy urzedowe.

Nalezy tez rozwija¢ w administracji innowacyjne techniki i narzedzia party-
cypacji obywatelskiej oraz wspolpracy z organizacjami pozarzagdowymi; monito-
rowacé jako$¢ konsultacji spotecznych oraz promowa¢ wykorzystywanie technolo-
gii do zwiekszania partycypacji obywatelskiej i wspotpracy przy podejmowaniu
decyzji i tworzeniu prawa.
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Nalezy demokratyzowa¢ proces decyzyjny drogg oglaszania przez administra-
cje publiczng konkurséw na najlepsze rozwigzania probleméw spotecznych, two-
rzenia aplikacji wykorzystujacych otwarte dane publiczne, a takze serwiséw siecio-
wych agregujacych opinie i wiedze obywateli.

Nalezy rozszerzaé wiedze publiczng na temat modelu otwartego rzadu i ogdl-
nie znaczenia otwarto$ci. Wymaga to podjecia dzialan zaréwno przez instytucje
publiczne, jak i podmioty pozarzgdowe, obejmujacych projekty edukacyjne, pro-
mocje nowych rozwigzan technicznych i prowadzenie kampanii spotecznych.

Nalezy rozszerza¢ wspoélprace i koordynacje organizacji dzialajacych na rzecz
otwartego rzadu, budowaé wspolprace organizacji trzeciego sektora ze $rodowi-
skiem informatykéw, zwieksza¢ kompetencje cyfrowe wewnatrz trzeciego sektora
i promowacé koncepcje otwartego rzadu w trzecim sektorze jako reformy redefiniu-
jacej tradycyjnie uznawane wartosci.

Nalezy wprowadzié¢ zasade otwarto$ci zasobéw do wszystkich konkurséow
grantowych, aby zagwarantowa¢ efektywne wydatkowanie §rodkéw, zaréwno pu-
blicznych (w tym $§rodkéw europejskich), jak i prywatnych.



W raporcie wykorzystaliSmy nastepujace zdjecia na licencji Creative
Commons Uznanie Autorstwa 2.0:

oktadka > autor: visualpanic > tytut: tv on the radio:halfway home
http://www.flickr.com/photos/visualpanic/3551386206/

str. 7 > autor: kevinzim > tytut: beachytop
http://www.flickr.com/photos/86624586[@N00/103078777/

str. 11 > autor: _gee_ > tytut: high wire 2
http://www.flickr.com/photos/gee01/871748702/

str. 14 > autor: ian_ransley > tytut: Road lines
http://www.flickr.com/photos/design-dog/2194494864/

str. 17 > autor: OiMax > tytut: Road
http://www.flickr.com/photos/oimax/280647262/

str. 19 > autor: Mo Kaiwen > tytut: Mood lighting. Not lightning.
http://www.flickr.com/photos/mokaiwen/3475517918/

str. 24 > autor: CarbonNYC > tytut: Pavement Joust
http://www.flickr.com/photos/carbonnyc/37192974/

str. 29 > autor: tuppus > tytut: spectators
http://www.flickr.com/photos/tupwanders/1766000518/

str. 36 > autor: mah_japan > tytut: barcode
http://www.flickr.com/photos/mah_japan/3098593666/

str. 39 > autor: russelljsmith > tytut: 15032007112 >
http://www.flickr.com/photos/russelljsmith/422267922/

str. 41 > autor: Mr Thinktank > tytut: tools wall
http://www.flickr.com/photos/tahini/4047908377/



www.centrumcyfrowe.pl CENTRUM
CYFROWE

projekt:



