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Robert Kowalski

Otwarte Panstwo: status quo w Polsce

Przejrzystos¢ dziatania instytucji publicznych stanowi fundament nowoczesnej demokracji. W erze
cyfrowej transformacji obywatele oczekujg nie tylko dostepu do informacji o funkcjonowaniu panstwa,
ale réwniez mozliwosci aktywnego uczestnictwa w procesach decyzyjnych oraz kontroli nad sposobem
wydatkowania srodkéw publicznych. Koncepcja otwartego panstwa (open government) odpowiada na
te oczekiwania, tgczac transparentnos¢, partycypacje obywatelskg i innowacyjno$¢ w zarzadzaniu
publicznym.

Polska, jako cztonek Unii Europejskiej i sygnatariusz licznych miedzynarodowych zobowigzan
dotyczacych przejrzystosci, podjeta w ostatnich latach szereg dziatan na rzecz otwarcia danych
publicznych i zwiekszenia transparentnosci administracji. Jednoczesnie wciaz istniejg obszary, w
ktorych postep jest niewystarczajacy, a praktyka odbiega od standardéw przyjetych w najbardziej
rozwinietych demokracjach swiata.

Niniejszy artykut przedstawia kompleksowg analize stanu otwartosci panstwa polskiego, identyfikujac
zaréwno sukcesy, jak i wyzwania w poszczegélnych obszarach: od prawa dostepu do informacji
publicznej, przez otwarte dane instytucji publicznych, po jawnos¢ orzeczen sgdowych i przejrzystosé
finansow publicznych.

Obszary otwartego panstwa

Czym jest otwarte panstwo?

Otwarte panstwo (open government) to model zarzadzania publicznego oparty na trzech filarach:
transparentnosci, partycypacji obywatelskiej i wspotpracy. Koncepcja ta wykracza poza tradycyjne
rozumienie jawnosci administracji, obejmujgc aktywne udostepnianie danych w formatach
umozliwiajgcych ich ponowne wykorzystanie oraz angazowanie obywateli w procesy tworzenia polityk
publicznych.

Transparentno$¢ oznacza proaktywne publikowanie informacji o dziataniach rzadu, procesach
decyzyjnych, wydatkach publicznych i wynikach realizowanych polityk. W przeciwienstwie do
reaktywnego modelu, w ktédrym obywatel musi wnioskowaé¢ o dostep do konkretnych dokumentéw,
otwarte panstwo zaktada domysing jawnos¢ informacji publicznej.

Partycypacja obywatelska w modelu otwartego panstwa to nie tylko prawo do gtosowania, ale réwniez
mozliwos$¢ realnego wptywu na ksztatt polityk publicznych poprzez konsultacje spoteczne, budzety
obywatelskie czy platformy do zgtaszania inicjatyw. Technologie cyfrowe znaczgco rozszerzajg
mozliwosci takiego uczestnictwa.

Wspotpraca zaktada partnerskie relacje miedzy administracja a obywatelami, organizacjami
pozarzgdowymi, srodowiskiem akademickim i sektorem prywatnym. Otwarte dane publiczne stajg sie
w tym modelu zasobem, na bazie ktérego powstajg innowacyjne ustugi i aplikacje stuzace
spoteczenstwu.
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CRU w Polsce

CRU to kolejny etap w rozwoju otwartego i przejrzystego panstwa.
Inne obszary w jakich rozwija sie transparentnos$¢ panstwa RP sg nastepujace:

1. dostep do informacji publicznej,
2. otwarte dane publiczne (“open data”),
3. publiczne/otwarte rejestry danych sgdowych.
Obszar w ktérym Polska w niskim stopniu rozwija transparentnosc:

4. przejrzystos¢ finanséw publicznych do poziomu pojedynczych przelewdw i faktur —jest to
obszar, w ktorym panstwo RP wcigz jest bardzo zacofane

1. Prawo dostepu do informacji publicznej

Prawo dostepu do informacji publicznej (Right to Information - RTIl, Freedom of Information Act - FOIA)
to fundament otwartego rzadzenia. Spoteczerstwo potrzebuje dostepu do informacji, aby rozliczaé
rzad z jego decyzji. Ustawy RTI umozliwiajg obywatelom uzyskanie tych informacji, a wiele z nich
wymaga od rzgddéw proaktywnego publikowania informacji. W Polsce ustawa o dostepie do informacji
publicznej gwarantuje dostep, jednak problemem jest powolne dziatanie sadéw i urzednicza inercja,
wykorzystywane aby powoli rozpatrywa¢ wnioski lub blokowac¢ dostep do informacji publicznej.
Sytuacje te sg znane od parunastu lat w Polsce z utrudnianiem dostepu do raportéw i informacji takim
organizacjom jak np. Forum Obywatelskiego Rozwoju (FOR) czy Sie¢ Watchdog Polska.

2. Otwarte dane (open data) instytucji publicznych

Otwarte dane to informacje publiczne udostepniane bezwarunkowo lub z minimalnymi warunkami,
kompletne, aktualne, w wersji Zzrédtowej i w otwartym formacie przeznaczonym do odczytu
maszynowego. S3 przeznaczone do bezptatnego ponownego wykorzystywania na tych samych
zasadach dla kazdego uzytkownika. Globalnie funkcjonujg liczne portale otwartych danych, ktére
stanowig wzér dla polskich inicjatyw:

e data.europa.eu — portal Unii Europejskiej agregujacy dane z krajéw cztonkowskich
e data.gov — amerykanski portal federalny zarzgdzany przez General Services Administration
e data.gov.au — australijski portal rzadowy udostepniajgcy dane z ponad 800 organizacji

W Polsce gtéwnym punktem dostepu do otwartych danych jest portal dane.gov.pl, prowadzony przez
Ministerstwo Cyfryzacji. Portal dane.gov.pl oferuje bezptatny, niewymagajacy rejestracji dostep do
informacji publicznej z réznych kategorii, takich jak oswiata, srodowisko, budzet i finanse. Otwarte
dane w Polsce majg sie dobrze, portal https://dane.gov.pl/ powstat w 2014 r. i jest od tego czasu stale
rozwijany. Przez ostatnig dekade pojawito sie tam ponad 37 tysiecy zbioréw danych pochodzacych od
ponad 400 podmiotow. Podstawg prawng jest ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. o otwartych danych i
ponownym wykorzystywaniu informacji sektora publicznego. Polska radzi sobie dobrze w obszarze
Open Data, co jest wynikiem konsekwentnej polityki otwierania danych, i tak samo moze sobie
poradzi¢ z CRU.
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OECD OurData (Open Data) Index 2023
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Otwarte dane wplywajg pozytywnie na przejrzystos¢ panstwa i innowacyjnosé gospodarki, dzieki
dostepowi do danych i informacji w oparciu o ktére mozna podejmowacd lepsze decyzje i tworzyc
wartos¢ w oparciu o aplikacje IT. Na bazie otwartych danych powstaje coraz wiecej nowoczesnych
produktéw i ustug, a warto$¢ europejskiego rynku otwartych danych szacowana jest na 199-334 mid
euro wedtug prognozy na 2025 rok.

Wsrod dostawcow danych znajdujg sie ministerstwa (np. Ministerstwo Aktywéw Panstwowych),
Gtéwny Urzad Statystyczny, Narodowy Fundusz Zdrowia i liczne samorzady. Dane sg udostepniane tez
przez APl portalu, ktéore mozna wykorzysta¢ w aplikacjach czy ustugach — dostepne s3 m.in. dane
turystyczne, dane z bazy TREZOR Ministerstwa Finanséw czy APl do danych GUS. Dzieki aplikacjom
powstatym w oparciu o portal Otwarte Dane, Polska awansowata w europejskich rankingach
otwartosci danych, wyprzedzajac takie kraje jak Niemcy czy Hiszpania. Udostepnienie danych przez API
umozliwia ich dowolne wykorzystywanie w analizach, produktach, aplikacjach czy ustugach, co
przektada sie na wzrost innowacyjnosci gospodarki i jako$é zycia obywateli.

Otoczenie instytucjonalne ‘otwartych danych’ w Polsce sprzyja rozwojowi tego segmentu
przejrzystosci panstwa. Akademia Otwartych Danych szkoli urzednikdw z aspektéw prawnych i
technicznych otwierania danych - przeszkolono ponad 680 urzednikdw z zakresu otwierania danych i
stosowania standardéw. Eksperci Laboratorium Otwartych Danych opracowali szereg raportéw z
rekomendacjami w zakresie prawnym, technicznym i bezpieczenstwa otwierania informacji sektora
publicznego.

Otwarte dane a uczelnie publiczne w Polsce

Z inicjatywy “otwarte dane” bardzo niskim poziomem partycypacji wykazujg sie uczelnie publiczne.
Uczelnie publiczne s objete ustawg z 2021 r. o otwartych danych i ponownym wykorzystywaniu
informacji sektora publicznego, jednak ogrom wytaczen danych wobec tych podmiotéw zdaje sie
umozliwia¢ im unikanie de facto w ogéle jawnosci jakichkolwiek danych.

Uczelnie majg obowigzek publikowaé w formie otwartych danych oraz udostepnia¢ na zgdanie
informacji zwigzane z wykonywaniem zadan publicznych, tzn. danych administracyjnych i
organizacyjnych takich jak: struktura organizacyjna, dane o wydziatach i kierunkach, uchwaty organéw
kolegialnych, informacje o budzecie i wydatkach publicznych, dane o zamdwieniach publicznych i inne
dane stanowigce informacje sektora publicznego w rozumieniu ustawy. Te dane powinny by¢
udostepniane w postaci ustrukturyzowanej, mozliwej do automatycznego wykorzystania, np.
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poprzez portal danych publicznych (dane.gov.pl) lub analogiczne repozytoria. Dzieje sie tak w wyniku
niedostatecznej implementacji zasad otwartosci danych w strukturach uczelnianych:

e brak petnych zbioréw danych budzetowych i finansowych w formacie otwartym tzn.
zestawienia wydatkéw w formacie CSV/JSON,

e brak danych o zamdwieniach publicznych jako zestawdw danych otwartych,

e ograniczone katalogi danych organizacyjnych i kadrowych,

e brak otwartych danych dot. liczby studentéw na kierunkach w postaci ustrukturyzowanej,

e publikacje jednostkowe, a nie dane — uczelnie czesto udostepniajg informacje w formie
dokumentéw PDF lub BIP, ktére nie s3 maszynowo odczytywalne (“machine-readable”).

W praktyce wiele polskich uczelni publicznych nie udostepnia kompleksowo i w postaci otwartych
danych nastepujgcych informacji. To kolejny, niestety, dowdéd na to, ze uczelnie publiczne s3
najbardziej hermetycznymi podmiotami finanséw publicznych, i powinny byé przymuszone do
poprawienia jawnosci swoich danych, z racji na to, ze uczelnie publiczne otrzymujg finansowanie
ponad 31 mld zt od podatnikéw rocznie.

3. Otwarte dane sgdowe i jawnos¢ orzeczen

Open Justice to koncepcja zaktadajgca stworzenie transparentnego i publicznie odpowiedzialnego
systemu wymiaru sprawiedliwosci, ktéry zapewnia wszystkim obywatelom réwng ochrone, korzysci i
prawa. Otwarte dane sgdowe umozliwiajg:

e Monitorowanie efektywnosci wymiaru sprawiedliwosci

e Identyfikacje nieréwnosci w dostepie do wymiaru sprawiedliwosci
e Badanie wzorcéw orzeczniczych

e Zwiekszenie zaufania do systemu prawnego

Portal Centralnej Bazy Orzeczen Sgdéw Administracyjnych i inne elektroniczne bazy orzeczer sadéw w
Polsce nie majg odrebnej ustawy, ktdra by je bezposrednio tworzyta. Ich funkcjonowanie opiera sie na
kilku Zrédtach tj. konstytucyjnych zasadach jawnosci i dostepu do informacji publicznej, przepisach
proceduralnych regulujacych sporzadzanie orzeczenn (np. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi) oraz ustawie o dostepie do informacji publicznej, ktéra naktada obowigzek
udostepniania informacji o dziatalnosci organéw panstwowych. W praktyce szczegétowe zasady
prowadzenia baz orzeczen i ich publikacji w internecie okreslajg wewnetrzne zarzgdzenia i regulaminy
wydawane przez prezeséw sgdow, ktdre regulujg m.in. kwestie anonimizacji danych. Bazy te petnig
funkcje informacyjng — nie stanowig oficjalnego ogtoszenia prawnie wigzgcych aktéw, jak w Dzienniku
Ustaw, lecz stuzg realizacji zasady jawnosci wymiaru sprawiedliwosci i powszechnego dostepu do
informacji publicznej.

Co ciekawe, Centralna Baza Orzeczen Saddéw Administracyjnych prowadzona przez NSA nie udostepnia
danych poprzez API, aby mozna fatwo wszystkie te dane agregowad i analizowac. Czyzby sedziowie bali
sie gtebszych analiz dot. rozstrzygnie¢ sadow na linii fiskus (Krajowa Administracja Skarbowa) vs
podatnicy?

Ponadto, sgdy powszechne posiadajg baze orzeczen, ktdra jest zdecentralizowana i przez to zapewne
niepetna i bez jednolitego standardu, z wysokim poziomem anonimizacji danych stron. Przepisy RODO
i regulacje dot. ochrony danych osobowych w praktyce ograniczajg istotne aspekty jawnos$ci wymiaru
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sprawiedliwosci i prawa obywateli do informacji. Anonimizacja orzeczen sgdowych — usuwanie imion,
nazwisk i adreséw stron postepowan czy np. nieruchomosci bedacych przedmiotem postepowan ws.
reprywatyzacji mienia (historycznie niezwykle korupcjogennego procesu w Polsce) — utrudniaja
obywatelom weryfikacje, czy dana osoba lub podmiot byt strong sporéw sgdowych, co ma znaczenie
np. przy ocenie wiarygodnosci kontrahentéw czy oséb na stanowiskach publicznych. Jest tak, mimo ze
dane sedzidw orzekajacych w sprawach nie podlegajg anonimizacji, poniewaz wykonujg oni funkcje
publiczne, a informacja o sktadzie orzekajgcym jest elementem jawnosci tych orzeczen. Nadmierna
anonimizacja ostabia spoteczng kontrole nad sgdownictwem i utrudnia dostep do informacji publicznej
— to réwniez nalezy zmienid.

S3 jednak plusy w tym obszarze w Polsce: dostep do orzeczen sgdéw ogdtem w Polsce jest mocno
propagowany gtdwnie przez... prywatny podmiot jakim jest System Analizy Orzeczen Sgdowych (SAOS:
https://www.saos.org.pl/). SAOS to niezalezna platforma gromadzaca i udostepniajgca dane orzeczen
polskich sgdéw w jednym miejscu, z mozliwoscia wyszukiwania, przegladania, analizowania i
pobierania danych programowo. SAOS ma udokumentowane APl do hurtowego pobierania bazy oraz
API przegladania danych, dzieki czemu mozna budowac wtasng baze i synchronizowac dane.

SAD BAZA ZAKRES API UWAGI
Naipetnieisza i naibardziei spoi
Centralna Baza Orzeczenia NSA R s‘pOJna
SADY O—rzeczeﬁ Sadow + wszvstkich X baza w Polsce; orzeczenia z
ADMINISTRACYJNE . a. v uzasadnieniami; zaawansowane
Administracyjnych WSA !
filtry
i . Baza niepetna i zdecentralizowana;
Portal Orzeczen Sqdy rejonowe, brak jednolitego standardu; czesto
SADY POWSZECHNE Saddw okregowe, v ) S
A 2400w <8 ) H brak uzasadnien; wysoki poziom
Powszechnych apelacyjne L
anonimizacji
. ] Wszystkie izby Orzeczenia precedensowe i
SAD NAJWYZSzY Baza orzeczen SN . ., L,
SN uchwaty; wysoka jakos$¢ uzasadnien
Wyroki,
TRYBUNAL , Y . Petna baza historyczna; dokumenty
Baza orzeczern TK  postanowienia, X _
KONSTYTUCYJNY ) o charakterze ustrojowym
zdania odrebne
EUROPEJSKI Orzeczenia
TRYBUNAL HUDOC ETPCz (w tym Bardzo dobrebmetada ne; petna
PRAW CZLOWIEKA przeciwko aza
Polsce)
TRYBUNAL TSUE +
SPRAWIEDLIWOSCI CURIA Sadownictwo Wysoki standard publikacji
UE UE
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4. Open Budget: otwarte dane finansowe budzetu panstwa

Kazdego roku rzady zbierajg i wydaja biliony sSrodkéw podatnikéw na ustugi publiczne. Obywatele majg
prawo wiedzieé, jak te pienigdze sg alokowane i wydawane. Otwarte budzety pozwalajg na publiczny
wglad i kontrole, zapewniajac, ze planowanie i wydatki rzgdowe sg zgodne z priorytetami spotecznymi.

Transparentno$¢ budzetowa obejmuje:

1. Otwarte dane o wydatkach — publikowanie szczegétowych informacji o wydatkach w
formatach maszynowo czytelnych

2. Zarzadzanie dtugiem publicznym — transparentnosé w kwestii zaciggania i zarzadzania
dtugiem

Otwarte dane o wydatkach

Otwarte dane o wydatkach publicznych zwiekszajg przejrzystosé i jakos¢ zarzadzania finansami
panstwa, umozliwiajgc realng kontrole nad tym, jak i na co wydawane sg srodki publiczne.
Publikowanie szczegétowych informacji o wydatkach w formatach maszynowo czytelnych (np. CSV,
JSON) pozwala parlamentowi, administracji, mediom i spoteczenstwu obywatelskiemu analizowa¢
strukture wydatkéw, identyfikowa¢ nieefektywnosci oraz ocenia¢ zgodno$¢ wydatkéw z
deklarowanymi priorytetami politycznymi. Otwarto$é danych budzetowych sprzyja takze lepszemu
planowaniu i koordynacji polityk publicznych, ogranicza ryzyko naduzy¢ oraz wzmacnia zaufanie do
instytucji publicznych, tworzac podstawe do merytorycznej debaty o alokacji srodkéw i jakosci
wydatkowania pieniedzy publicznych.

Przyktady portali ‘open budget’:

e Stan West Virginia - Transparency Portal: https://westvirginia.opengov.com/transparency/ —
catkowita przejrzystos¢ wydatkdow i przychoddéw stanu, z danymi dot. gtéwnych
ustugodawcéw, kontraktoréw w zamdwieniach publicznych, dtugu, i przejrzystos¢ do poziomu

pojedynczych przelewéw i faktur.

e Stan Connecticut - Open Budget Book: https://openbudget.ct.gov/#!/year/default — catkowita
przejrzystos¢ wydatkéw i przychodéw stanu.

e Stan New South Wales, Australia - Open Budget Data:
https://www.budget.nsw.gov.au/budget-detail/open-data — catkowita przejrzystosé fiskalna
wydatkow i przychodéw stanu NSW w Australii.

Przejrzystosc zadtuzenia i finanséw publicznych

Przejrzystosc zadtuzenia i finanséw publicznych moze poprawié efektywnosc i skutecznosé zarzadzania
finansami publicznymi oraz sprzyja¢ dyscyplinie fiskalnej. Mozliwos$¢ biezgcej oceny stanu zadtuzenia
panstwa przez parlament, rzad i spoteczenstwo obywatelskie wywiera presje na ograniczanie
zadtuzania sie w sytuacji, gdy staje sie ono nie do utrzymania. Tworzy to takze podstawe do
merytorycznej, wspdlnej debaty na temat wydatkédw publicznych pomiedzy rzadem, wiadzg
ustawodawczg i spoteczenstwem obywatelskim. Petna swiadomos¢ rzeczywistego poziomu zadtuzenia
panstwa zwieksza zaufanie kredytodawcédw. Przejrzystos¢ ogranicza postrzegane ryzyko udzielania
finansowania i moze poprawic¢ ocene wiarygodnosci kredytowej kraju, zwiekszajgc pewnosc co do jego
zdolnos$ci do sptaty zobowigzan. W efekcie wieksze zaufanie inwestordw prowadzi do nizszych kosztow
finansowania i nizszych stép procentowych.
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Nastepne kroki

Doswiadczenia innych krajéw pokazujg, ze otwarte panstwo to nie tylko kwestia przejrzystosci, ale
rowniez silnik innowacji i ogdlnego rozwoju. Wartos¢ europejskiego rynku otwartych danych,
szacowana na setki miliardéw euro, potwierdza ekonomiczny potencjat tej koncepcji. Polska ma szanse
wykorzystac ten potencjat, pod warunkiem konsekwentnego pogtebiania otwartosci we wszystkich
obszarach funkcjonowania panstwa. Analiza stanu otwartosci panstwa polskiego pozwala na
sformutowanie kilku wnioskow.

Po pierwsze, Polska poczynita znaczgce postepy w obszarze otwartych danych publicznych, co
potwierdzajg miedzynarodowe rankingi i rosnaca liczba zbioréw danych udostepnianych przez portal
dane.gov.pl.

Po drugie, istniejg obszary wymagajgce pilnej poprawy. Uczelnie publiczne pozostajg jednymi z
najbardziej hermetycznych podmiotédw sektora publicznego. Niepetna jest transparentnos¢ wymiaru
sprawiedliwosci, gdzie nadmierna anonimizacja orzeczen i brak jednolitych standardéw publikacji
utrudniajg spoteczng kontrole nad sagdownictwem.

Po trzecie, Polska odstaje od swiatowych lideréw w zakresie przejrzystosci finansdow publicznych na
poziomie pojedynczych transakcji. Petna jawnos¢ wydatkdéw publicznych jest technicznie mozliwa i
przynosi korzysci w postaci zwiekszonej efektywnosci oraz zaufania obywateli do instytucji panstwa.

Droga do otwartego panstwa wymaga potaczenia dziatan legislacyjnych, inwestycji w infrastrukture
cyfrowa oraz zmiany kultury organizacyjnej administracji publicznej. Kluczowe w 2026 roku bedzie
rozporzadzenie dotyczagce CRU zawierajace standardy techniczne oparte na sprawdzonych
miedzynarodowych rozwigzaniach: Comprehensive Knowledge Archive Network (CKAN) — wiodace na
Swiecie oprogramowanie open source do zarzgdzania danymi, na ktérym oparty jest polski portal
dane.gov.pl oraz portale otwartych danych Unii Europejskiej i USA; Open Contracting Data Standard
(OCDS) — globalny standard dla danych o zamdéwieniach publicznych; otwarte formaty danych (CSV,
JSON, XML) umozliwiajace tatwe przetwarzanie maszynowe; wspdlne identyfikatory (REGON, NIP)
pozwalajgce nataczenie danych z innych rejestrow; oraz interfejsy programistyczne (API) zapewniajgce
automatyczny dostep do danych. Istotg tych zmian jest przejscie od modelu reaktywnego, w ktérym
jawnos$¢ traktowana jest jako obowigzek, do modelu proaktywnego, w ktérym otwartos¢ staje sie
wartoscig i standardem dziatania instytucji publicznych.
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