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1. WSTEP

W ostatnich latach relacje pomiedzy administracjg publiczng a organizacjami pozarzadowymi i
obywatelami przechodzg waing ewolucje. Obserwujemy szeroko zakrojone zjawiska modernizacji
mechanizméw rzadzenia w kierunku modelu, ktéry mozna okresli¢ jako bardziej partycypacyjny.
Wydaje sie, ze powoli wyczerpujg sie tradycyjne — czysto hierarchiczne — modele sprawowania
wiadzy. Zadaniem administracji jest juz nie tylko zarzadzanie, ale takze mobilizowanie obywateli i
tworzonych przez nich organizacji, a takze uzgadnianie z nimi wspdlnych celdw dziatania. Proces ten
okreslany bywa rdinie — participatory governance, enabeling state, voice based politics,
crowdsourcing, welfare society itd. W ostatnim czasie szczegdlnie wyrdzniajgcym sie
przedsiewzieciem tego rodzaju (cho¢ nie wolnym od krytyki) jest projekt tzw. Big Society promowany
w Wielkiej Brytanii. Nie chodzi o to, by w tym miejscu recenzowaé konkretne przedsiewziecia tego
rodzaju, idzie raczej o zaznaczenie pewnej ogdlnej tendencji, zgodnie z ktérg istotnie zmienia sie
relacja miedzy wtadzg a obywatelami. Dotyczy to takze organizacji pozarzgdowych, ktére coraz
czesciej wystepuja w roli partneréw administracji, a nie wyfacznie dostarczycieli ustug publicznych.

W ostatnich latach wiele zrobiono, by wzmocni¢ pozycje organizacji pozarzagdowych w Polsce w
relacjach z wtadzg. W szczegdlnosci warto przywotaé Ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i
wolontariacie wraz z istotnymi zmianami, jakie ostatnio wprowadzita jej nowelizacja. Ustawa ta nie
jest wolna od wad, ale niezaprzeczalnie ma fundamentalne znacznie dla ksztattowania wzajemnych
relacji wtadz i organizacji pozarzadowych. Praktycznie kazda gmina w Polsce posiada program
wspotpracy z tymi organizacjami, a ponad potowa z nich w oparciu o czytelne zasady ma mozliwos¢
uzyskania dostepu do $rodkéw publicznych — to nie bytoby zapewne mozliwe bez wprowadzenie
powyzszej regulacji. Szczegdlnie waznym elementem ustawy jest to, ze poza skadinad istotnymi
regulacjami dotyczgcymi finansowania organizacji, ustanawia ona aksjologiczne zasady wzajemnych
relacji miedzy administracja a organizacjami. Sg to m.in pomocniczo$¢, suwerennos¢ stron,
partnerstwo i jawnos¢.

Dziatania ustawowe sg wazne, ale tworzone dzieki nim ramy muszg zosta¢ ostatecznie wypetnione
przez konkretne praktyki, ktére staty sie przedmiotem tej pracy. Z pewnego punktu widzenia mozna
uznac te badania za rodzaj fundamentalnej ewaluacji ustawy i oceny wzajemnych relacji miedzy
administracjg publiczng a obywatelami i tworzonymi przez nich organizacjami. Jedng z istotnych form
tego rodzaju relacji sg wtasnie konsultacje spoteczne — zasadniczy przedmiot niniejszego badania.

W Polsce nie doczekaliSmy sie uzgodnionej terminologii w obszarze, ktory byt przedmiotem
niniejszego badania. Ten jezykowy problem pojawia sie wielokrotnie w ramach naszego badania, a
jego rozwigzanie (czyli lepsze zdefiniowanie pojecia tego rodzaju konsultacji i jego promocja) stanowi
jedna z istotnych rekomendaciji, ktéra z niego wynika. Trzeba podkresli¢, ze w prezentowanym tu
badaniu interesowat nas zwtaszcza jeden swoisty aspekt konsultacji — ten, w ktérym ich podmiotem
sg organizacje pozarzadowe, a takze poszczegdlni obywatele i tworzone przez nich grupy. Innymi
stowy, a wymaga to zdecydowanego podkreslenia, przedmiotem naszego zlecenia i badania prawie w
ogéle nie byty relacje miedzy administracjg a tzw. tradycyjnymi partnerami spotecznymi (a zatem
zwigzkami zawodowymi czy organizacjami pracodawcéw), a takze relacje pomiedzy poszczegdlnymi
organami administracji. Rozrdznienie to jest o tyle wazne, ze czesto to wtasnie wymiana opinii tylko
pomiedzy powyzszymi instytucjami traktowana jest jako konsultacje spoteczne.



W naszym badaniu pojecie to rozumiemy jednak znacznie szerzej. Rzecz jasna tam, gdzie to mozliwe,
pytamy takze i o wspomniany wyzej wymiar relacji, ale jest to wytgcznie tto dla badania relacji z
organizacjami i obywatelami. Czynimy to na wyraZne zyczenie Ministerstwa Pracy i Polityki
Spotecznej, ktére zamdwito ten raport, ale takze z przekonaniem, ze relacje z partnerami spotecznymi
byty i sg przedmiotem odrebnych badan i nie ma wiekszego sensu ich powtarzanie.

Mimo opisanego wyzej swoistego ,zawezenia obszaru” jest to badanie ogromne. W ciggu dziewieciu
miesiecy udato nam sie przebadaé réznymi technikami wiele wymiaréw konsultacji spotecznych.
Badanie tgcznie sktadato sie z dwunastu komponentéw badawczych, a wsréd nich m.in. kwerendy
materiatdw zastanych, badania ilosciowe i jakosciowe oraz studia przypadkdéw. Badanie dotyczyto w
praktyce wszystkich szczebli administracji i prawie wszystkich urzedéw w Polsce. W sposdb
systematyczny opisano dos$wiadczenie zagraniczne adekwatne do przedmiotu badania. W ramach
pracy stworzono model opisu efektywnosci konsultacji spotecznych i przetestowano liczne narzedzia
badawcze, ktére tacznie tworzg instrumentarium dla ewentualnych dalszych pomiaréw w tym
obszarze. Nad badaniem pracowato ponad 60 badaczy (nie liczagc rzecz jasna ankieteréow). tacznie
poza gtéwnym raportem stworzono 16 oddzielnych raportéw czastkowych. Byta to doprawdy
tytaniczna praca, ale koniczac jg, mamy poczucie, ze istotnie wzrosta suma wiedzy na temat
konsultacji spotecznych w Polsce.

Warto podkresli¢ unikalng konstrukcje konsorcjum badawczego. Jego trzon tworzg wspélnie firma
SMG/KRC Poland Media S.A. oraz Pracowania Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia. Obydwie
instytucje ,spotkaty sie” po raz pierwszy w tak duzym przedsiewzieciu badawczym i uzupetniaty sie w
trakcie jego realizacji. Nie ukrywamy, ze mimo sporego doswiadczenie badaczy z obydwu instytucji,
zadanie to okazato sie dla nas olbrzymim wyzwaniem. MusieliSmy wspdlnie pokona¢ wiele przeszkdd
i sporo sie nauczyé. Niemal zadna z metod zastosowanych w badaniu, nie miata charakteru
rutynowego. Literalnie cata konceptualizacja, wszystkie narzedzia zostaty stworzone specjalnie na
potrzeby niniejszego badania. W pracy korzystaliSmy czesto z pomocy innych instytucji i oséb. W tym
miejscu w szczegdlnosci warto przywota¢ Stowarzyszenie Klon/Jawor, a takie sam Departament
Pozytku Publicznego MPiPS, ktéry stuzyt nam pomocy przy docieraniu do wielu instytucji objetych
badaniem.

Pozostaje wierzyé, ze zgromadzona przez nas wiedza istotnie przyczyni sie do lepszego zrozumienia
obecnego ksztattu wzajemnych relacji miedzy administracjg a organizacjami pozarzgdowymi i pozwoli
lepiej projektowad dziatania, ktére majg te zwigzki poprawiac. Jest ku temu szczegdlna okazja,
wzigwszy pod uwage fakt, ze wtasnie teraz trwajg prace nad tworzeniem strategii modernizacyjnych
dla Polski. Wierzymy, ze zgromadzony w prezentowanym tu badaniu materiat bedzie pomocny w
tworzeniu tych projektow.



2. STRUKTURA RAPORTU

Raport koricowy, ktdry stanowi podsumowanie kilkumiesiecznego ogromnego projektu badawczego,
sitg rzeczy powinien by¢ mozliwie syntetyczny, ale jednoczesnie musi uwzgledniaé wszystkie
najwazniejsze zagadnienia.

Naszg ambicjg bylo stworzenie dokumentu, ktéry bedzie zrozumiaty nie tylko dla ekspertow w
dziedzinie konsultacji zainteresowanych konkretnymi wynikami, ale takze dla oséb mniej obeznanych
z tematem, ktdrzy poprzez lekture raportu dowiedzg sie o tym, jak obecnie wygladaja procesy
konsultacyjne w Polsce i jakie sg najwazniejsze problemy i wyzwania z nimi zwigzane.

Raport rozpoczyna sie rozdziatem, w ktérym na potrzeby badania definiujemy pojecie konsultacji
spotecznych i probujemy zmierzy¢ sie z zagadnieniem ich efektywnosci, a takze prezentujemy
autorski model do ich oceny — tzw. Model 3P (rozdziat 3).

W kolejnej czesci (rozdziat 4) w sposéb mozliwie skrétowy przedstawiamy zagadnienia badawcze i
przyjetg metodologie.

Nastepnie opisujemy specyfike konsultacji spotecznych prowadzonych na réinych szczeblach
administracji — od centralnej przez regionalng po lokalng. Przy tej okazji staramy sie wskazac
zarowno na kwestie, w ktorych wystepujg miedzy nimi znaczace rdznice, jak i te, ktore wygladaja
podobnie, niezaleznie od tego, czy konsultacje prowadzi mata wiejska gmina, czy urzad centralny
(rozdziat 5).

W kolejnych czesciach staramy sie pokazaé, na czym polegajg problemy zwigzane z definiowaniem
konsultacji i rozumieniem tego pojecia przez rézne strony procesu, a takze w sposéb wyczerpujgcy
opowiedzie¢ o powodach i motywacjach organizowania i uczestniczenia w konsultacjach (rozdziaty
6i7).

W dalszej czesci raportu wskazujemy na rdézinego rodzaju rozwigzania o charakterze
instytucjonalnym i regulacyjnym zwigzane z konsultacjami. Opisujemy rdéznorodne state formy
instytucjonalne stuzgce dialogowi obywatelskiemu (ciata o charakterze konsultacyjnym,
opiniodawczym badz doradczym), ale takie rozpoznane przez nas w czasie badania rozwigzania
organizacyjno-proceduralne stosowane przez urzedy w trakcie konsultacji spotecznych. Rozdziat ten
konczymy streszczeniem uregulowan prawnych dotyczgcych konsultacji spotecznych, a takze analizg
wewnetrznych, lokalnych uregulowan tworzonych przez poszczegdlne urzedy (rozdziat 8).

W kolejnym rozdziale (rozdziat 9) zajmujemy sie kwestiami wzajemnego postrzegania uczestnikéw
konsultacji — urzednikéw je organizujacych i przedstawicieli organizacji, ktore biorg w nich udziat. W
tym miejscu przywotujemy takze wyniki badania na ogdlnopolskiej probie dorostych Polakdéw i na ich
podstawie staramy sie pokazac nieco szerzej rézne przejawy aktywnosci obywatelskiej (poczucie
sprawstwa, cheé partycypacji w podejmowanych przez wtadze decyzjach, zaangazowania w sprawy
publiczne).

Najdtuzszy, dziesigty rozdziat poswiecony jest w catosci opisowi, w jaki sposéb przebiegajg
konsultacje spoteczne w Polsce, z jakich etapdow sie sktadajg i jak wyglada kazdy z nich w praktyce.
Wskazujemy tutaj m.in. na najczestsze formy informowania o konsultacjach i zasiegania opinii.



Opisujemy takze naktady (finansowe, czasowe, osobowe), ktérych wymaga organizowanie konsultacji
i uczestnictwo w nich.

W kolejnym rozdziale staramy sie wskaza¢ na najbardziej ewidentne bariery towarzyszace
konsultacjom — zaréwno po stronie organizatoréw, jak i uczestnikédw. Staramy sie takze referowac
sposoby ich przezwyciezania sugerowane przez naszych rozmoéwcow (rozdziat 11).

Przedostatni rozdziat to opis skonstruowanych w ramach badania wskaznikow i indekséw
zwigzanych z konsultacjami — zaréwno tych, ktdre opisujg funkcjonowanie poszczegdélnych urzedéw,
jak i tych, ktdére charakteryzuja konkretne procesy konsultacji. Traktujemy te narzedzia jako
prototypy, ktére po ewentualnych modyfikacjach beda mogty w przysztosci stuzyé jako format oceny
jakosci konsultacji spotecznych.

W ostatniej czesci raportu prezentujemy najwazniejsze wnioski z badania, ale takze formutujemy
propozycje konkretnych rekomendacji. Majg one réznorodny charakter — edukacyjny, regulacyjny,
instytucjonalno-organizacyjny i metodologiczny.

Oczywiscie wnioski i rekomendacje pojawiajg sie takze we wczesniejszych rozdziatach. Umieszczamy
je w specjalnych ramkach — tak, aby tatwo je bylo zauwazyé. Wszedzie tam, gdzie to mozliwe,
przywotujemy takze konkretne przyktady, zaréwno udanych, jak i nieudanych, wysitkow
konsultacyjnych. Stanowig one ilustracje do formutowanych przez nas tez.

Z oczywistych wzgledéw raport koricowy nie moze zawieraé catej wiedzy zgromadzonej w ramach
badania. Dlatego tez towarzyszy mu szereg zatacznikdw (czesto odsytamy do nich w niniejszym
dokumencie). Po pierwsze zatem s3 to podsumowania poszczegélnych badan iloSciowych — tzw. fazy
inwentarzowej, badania terenowego w urzedach i w organizacjach pozarzagdowych czy badania na
reprezentatywnej prébie Polakdéw. To w zatgcznikach znajdujg sie szczegétowe informacje na temat
wynikow, doktadne prezentacje rozktadéw danych i ich oméwienia. Po drugie, czes¢ zatacznikéw
stanowig podsumowania przeprowadzonych w ramach badania analiz juz istniejgcych danych i
zasobow (desk research). W ten sposdb powstato kilka samodzielnych opracowan dotyczgcych m.in.
ram prawnych konsultacji spotecznych, rozwigzan partycypacyjnych w innych krajach czy dotychczas
prowadzonych badan w tej dziedzinie. W koricu, wsréd zatgcznikdw znalazty sie takze podsumowania
dwéch niejako samodzielnych elementéw — raport z badania praktyk konsultacyjnych w
ministerstwach, a takze analize ciat konsultacyjnych i opiniodawczo-doradczych. Omawiajac
zatgczniki, warto jeszcze wspomnieé¢ o trzech z nich — o zbiorze studiow przypadkow proceséw
konsultacji prowadzonych na réznych szczeblach, o opisach kilkunastu ciekawych i, mamy nadzieje,
inspirujgcych przyktadéw udanych konsultacji (polskich i zagranicznych), a takze o syntetycznych
raportach dotyczacych konsultacji poszczegdlnych typow dokumentéow, ktére byty przedmiotem
naszego zainteresowania w tym projekcie. Podsumowujg one catg zgromadzong wiedze na temat
kazdego z nich.

Liste zatgcznikdéw zamyka ten, w ktérym w catoSciowy sposdb opisano metodologie badania i
wykorzystane narzedzia badawcze, a takie szereg szczegétowych rekomendacji o charakterze
metodologicznym, ktére mogg by¢ przydatne przy prébach powtarzania jego niektérych elementow
np. inwentarza czy badania ogdlnopolskiego wsréd obywateli, a takze same narzedzia badawcze.



3. DEFINICJA | MODEL KONSULTACJI SPOtECZNYCH

3.1. DEFINICJA KONSULTACJI SPOLECZNYCH | ICH EFEKTYWNOSCI

Jednym z pierwszych zatozen tego badania bylo zdefiniowanie efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych. Zadanie to wymaga uwzglednienia wielowymiarowosci tego pojecia,
zaréwno, jesli chodzi o denotacje terminéw ,efektywnos¢” oraz ,mechanizmy konsultacji
spotecznych”, jak i o mozliwe réznice w operacjonalizacji obu terminéw, zwigzane z odmienng
perspektywq interesariuszy biorgcych udziat w konsultacjach.

Definicja konsultacji spotecznych, ktdra zostata przyjeta w tym badaniu, zawiera kilka istotnych
elementéw. Po pierwsze, musi by¢ to proces, ktéry ma okreslone ramy formalne i jest oficjalnie
prowadzony przez dang instytucje. Po drugie, ma by¢ zarzadzany przez administracje publiczng
(rzadowg, samorzadowq badz instytucje, ktéra im podlega). Po trzecie, proces ten musi dotyczyé
podejmowania decyzji przez dang instytucje. Po czwarte, celem procesu jest zasiegniecie opinii
interesariuszy (w tym takze szeroko rozumianej opinii publicznej) w zakresie podejmowanej decyzji.
Definicje catosciowg mozna zatem sformutowac w nastepujgcy sposob:

Konsultacje spoteczne to zorganizowany sposob uzyskiwania przez administracje opinii oraz
stanowisk od podmiotéw (a wiec osdb i instytucji), ktorych posrednio lub bezposrednio dotkng
skutki proponowanych przez administracje dziatari’. Plany tych przedsiewzie¢ moga by¢ zawarte w
projektach m.in. aktéw prawnych, réznego rodzaju programoéw, strategii, ale takze budzetéw
jednostek publicznych.

Tak definiowane konsultacje spoteczne mogg rézni¢ sie miedzy sobg wieloma cechami — mogg by¢
otwarte lub ograniczone do zdefiniowanej uprzednio grupy adresatéw, mogg charakteryzowac sie
réoznymi standardami, czasem trwania, formami zasiegania opinii czy informowania o procesie itd.
Bardzo waznym wymiarem okreslajgcym standardy konsultacji — opisujgcym skale wptywu obywateli
na podejmowang decyzje — jest tzw. drabina partycypacji (Sherry Arnstein, 1969). Na jednym jej
biegunie znajduje sie jednostronne informowanie o podjetych decyzjach, a na drugim — specyficzny
rodzaj delegowania wtadztwa na rzecz innych interesariuszy (w skrajnym przypadku — wigzgce
referendum). Konsultacje pojawiajg sie pomiedzy tymi biegunami, cho¢ nie jest nimi ani wytgcznie
informowanie, ani catkowite delegowanie decyzji, ale proces jej uzgadniania. Wcigz jednak zakres
tego pojecia jest dos¢ szeroki. Wtasnie w ten rozlegly sposéb bedzie ono traktowane w
proponowanym przez nas badaniu.

Nalezy podkresli¢, ze obecnie nie funkcjonuje powszechnie przyjeta i formalna definicja konsultacji
spotecznych, na ktdrg mogliby sie powotywaé pracownicy urzedéw bad? uczestnicy konsultacji’.
llekro¢ ustawy modwig o konsultacjach spotecznych, okreslane sg one jako elementy procedury. W
konsekwencji proces ten jest rozumiany w rézny sposdb zaréwno przez organizatorow konsultacji, jak
i ich uczestnikéw (wiecej o réznym pojmowaniu pojecia konsultacji spotecznych przeczyta¢ mozna w

! Dagmir Dtugosz, Jan Jakub Wygnaniski, ,,Obywatele wspétdecyduja. Przewodnik po partycypacji spotecznej”, Warszawa
2005.

Definicji takiej nie zawiera nawet najwazniejszy obecnie dokument ,,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas
przygotowywania dokumentéw rzagdowych” przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki w 2009 r.



rozdziale széstym). Z tego punktu widzenia istotnym zagadnieniem badawczym jest okreslenie, jak
proces konsultacji definiujg jego poszczegdlne strony.

Zaproponowana definicja ma charakter konkretny — ze wzgledu na to, ze odnosi sie do okreslonego
wydarzenia, ktérym jest zaistnienie procesu zasiegania opinii. Mozna jg okresli¢ jako definicje
zorientowang na realizowany proces. Uzycie tego pojecia pozwalatoby na stosowanie go w liczbie
mnogiej, np. ,,dwa procesy zasiegania opinii to dwie konsultacje spoteczne”. Dla okreslenia zjawisk
dotyczacych petnego kontekstu zwigzanego z funkcjonowaniem tych proceséw, ktére wykraczajg
poza nie, proponujemy stosowac pojecie ,mechanizmu”. Mechanizm konsultacji spotecznych jest to
zatem catos¢ kontekstu instytucjonalno-spotecznego zwigzanego z funkcjonowaniem zbioru jakichs
konkretnych proceséw konsultacyjnych. Pojecie to ma charakter agregatywny i pozwala ujmowac¢
zagadnienia zwigzane z procesami konsultacyjnymi dotyczgcymi meta-poziomu analizy tego zjawiska.
Ocena mechanizméw konsultacji spotecznych rozumiana jest w tym badaniu jako okreslenie w
sposéb bardziej ogdlny i uniwersalny funkcjonowania poszczegdlnych narzedzi i metod
konsultacyjnych w catym kontekscie instytucjonalno-spotecznym ze szczegdlnym naciskiem ich na
sens i celowosé.

Kwestia nazewnictwa procesoéw konsultacyjnych

Warto zatrzymac sie jeszcze przy kwestii wtasciwego nazwania tego, co zawarlismy w definicji pojecia
konsultacji spotecznych. Zasadniczg kwestig jest to, kto ma byé uczestnikiem takich proceséw
(problem podmiotowy). W latach 90. pojecie ,konsultacje spoteczne” byto zarezerwowane dla
dialogu przedstawicieli wtadzy (gtdwnie centralnej) z tzw. partnerami spotecznymi, czyli zwigzkami
zawodowymi, przedstawicielami pracodawcéw i organizacji pracodawcow. Obecnie czesto
spotykamy sie z zawezaniem definicji ,w drugg strone” — do komunikacji z przedstawicielami
organizacji pozarzadowych. Trzeba pamietac, ze wiasnie to zubozenie znaczenia jest jednym z
podstawowych probleméw w debacie nad efektywnoscig konsultacji spotecznych. Centralnym
pytaniem jest bowiem, czy istotnie konsultacje ograniczone do organizacji pozarzagdowych mozna
uzna¢ za efektywne z punktu widzenia gtebszego sensu catego procesu (a zatem komunikacji z
obywatelami). Warto przypomnieé, ze wiasnie kwestii uzytecznosci tzw. instytucji posredniczacych
dotyczy jeden z najwazniejszych sporéw o nature spoteczenstwa obywatelskiego i demokracji jako
takiej. Nie przypadkiem coraz czesciej (takze w Srodowisku organizacji pozarzagdowych) mowi sie o
problemie ,samotnych obywateli”. Dlatego rozszerzono, na ile to mozliwe, zakres badania o owo
szersze, czyli ,,siegajgce obywateli”, rozumienie istoty konsultacji.

Chcielibysmy — i takie rozumienie pojecia , konsultacje spoteczne” przyjmujemy w tym badaniu — aby
za ,spoteczne” uznawac konsultacje, w ktdrych biorg udziat podmioty (osoby i instytucje) w sposdb
bezposredni albo posredni zainteresowane rezultatami proponowanych dziatan. Tymi podmiotami
moga by¢ zaréwno indywidualni obywatele (np. mieszkancy danego obszaru), jak i rozne instytucje
formalne i nieformalne, w tym organizacje pozarzagdowe, instytucje naukowe, ale takze tradycyjni
partnerzy spoteczni.

Kolejny dylemat dotyczy tego, co moze by¢ nazwane konsultacjg spoteczng, a co nie powinno takiej
nazwy nosi¢. W toku naszych badan niejednokrotnie natykaliSmy sie na nazywanie konsultacjami
spotecznymi: konsultacji miedzy instytucjami, resortami czy ekspertami; badan spotecznych, ktérym
nie towarzyszyt zaden realny proces decyzyjny czy diagnoze sytuacji w porozumieniu z jednostkami
podlegtymi. Duzym problemem w tym wzgledzie jest obawa lub nieche¢ urzednikéw do wychodzenia
z procesem decyzyjnym poza urzad i zasiegania opinii obywateli. Niejasnosci dotyczgce pojecia
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konsultacji przektadajg sie na nizszg efektywnos$¢ prowadzonych przez urzedy proceséw. Utwierdza
to nas w przekonaniu, ze uporzgdkowanie nazewnictwa i wprowadzenie go do oficjalnych
dokumentéw, ale takze do debaty publicznej, jest jednym z kluczowych zadan stojgcych przed
instytucjami zainteresowanymi promowaniem konsultacji.

Niemniej wazne jest okreslenie przedmiotowego zakresu konsultacji spotecznych — stwierdzenie, co
powinno podlegaé uspotecznionemu podejmowaniu decyzji, a co powinno by¢ raczej z tego procesu
wytaczone (np.: sprawy zwigzane z bezpieczernstwem publicznym i miedzynarodowym, kwestie
objete tajemnicg panstwowa). W istocie pytanie jest znacznie bardziej ztozone — kto powinien by¢
uczestnikiem ktorych proceséw konsultacyjnych? Nie mozna przeciez wyobrazi¢ sobie (a w kazdym
razie uznawac za ,petnoprawne”) konsultacji programu wspoétpracy z organizacjami pozarzgdowymi
bez udziatu kluczowych organizacji dziatajgcych na obszarze danej jednostki terytorialnej.

By¢ moze pewnym remedium na wszystkie te problemy i zasztosci, mogtoby by¢ symboliczne
,przeciecie” ich poprzez zaproponowanie zupetnie nowej nazwy dla procesdéw, o ktdrych tu piszemy.
Podobnie jak rozrdznia sie dialog spoteczny i dialog obywatelski (rozumiejac, ze chodzi o rozszerzenie
stron dialogu na organizacje i obywateli) by¢ mozine nalezatoby moéwié¢ takze o konsultacjach
spotecznych i obywatelskich (przez to ostatnie rozumiejgc zasieganie opinii organizacji i obywateli).
Jesli jednak przyjrze¢ sie nazewnictwu uzywanemu w innych krajach, raczej nie stosuje sie w
odniesieniu do konsultacji przymiotnika ,spoteczne”. W jezyku angielskim méwi sie o public
consultations czy civic consultations, w jezyku niemieckim: &ffentliche Konsultationen, a we
francuskim: consultation du publique. Te precyzyjne okreslenia znajdujg sie w zakresie znaczeniowym
pojecia ,partycypacja obywatelska”, ktére jest powszechnie uzywane w krajach z szerokimi
doswiadczeniami w dziataniach tego typu (ang. civic participation, niem. (politische) Partizipation, fr.
participation du publique / civique), a ktére w Polsce nie jest obcigzone zadnymi negatywnymi
konotacjami. Wprowadzenie nowego pojecia do prawodawstwa i powszechnej Swiadomosci
obywateli musiatoby zostaé poparte odpowiednimi dziataniami promujgcymi zaréwno nazwe, jak i
dziatania uspoteczniajgce podejmowanie decyzji publicznych.

Ostatnim pojeciem, ktérego zdefiniowanie jest jednym z podstawowych celéw badawczych projektu,
jest , efektywnos¢” mechanizmow konsultacji spotecznych. Propozycja miar tejze efektywnosci musi
uwzglednia¢ kontekst, w jakim konsultacje sg stosowane (intencje, oczekiwania, metody). Warto
takze, aby pozwolita okresli¢ rdinice zwigzane z efektywnoscig rozmaitych narzedzi i technik
konsultacji dla réinych celéw (w przypadku dokumentéw niejednolitego typu). W naszym
przekonaniu konieczne jest zatem zaproponowanie nie jednej miary efektywnosci, uniwersalnej dla
kazdego procesu konsultacji, ale raczej réznych miar, adekwatnych dla przeréinych metod
dziatania i innych ,,odston” proceséw konsultacji czy tez opisujgcych je z rozmaitych perspektyw. W
ramach tak rozumianych metod mozliwe jest zdefiniowanie efektywnosci i dokonywanie
wewnatrzgrupowych poréwnan: czy to dotyczacych narzedzi pomocnych w konsultacjach, czy
sposobu, w jaki sg one wykorzystywane, czy wreszcie tego, jaki jest ich odbidr i jakie przynosza
efekty.
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3.2. MODEL KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Kompleksowa ocena tych procesdw wymaga przyjecia modelu teoretycznego, ktdry definiuje i
pozwala precyzyjnie oceni¢ jakos¢ dziatan podejmowanych w ramach konsultacji spotecznych.
Przystepujac do sformutowania takiego modelu, wychodzimy od okreslenia trzech podstawowych
wymiardéw sktadajgcych sie na ocene konsultacji:

e formalna obecnos¢ procedur konsultacji,
e praktyka stosowania zasad okreslajgcych dobre konsultacje spoteczne,
e percepcja owych procedur i ich wynikdw przez interesariuszy konsultacji.

Model ten okreslamy jako 3P (procedury, praktyki, percepcja). Jego doktadny opis znajduje sie
ponizej. Efektywnosc i jakosé konsultacji rozumiana jest tu jako funkcja wynikéow osigganych na
kazdej z tych osi. Zatem w wymiarze procesu istotny bedzie fakt istnienia formalnych procedur w
kolejnych etapach konsultacji, w wymiarze praktyki — jakosc ich realizacji w praktyce, zas w wymiarze
percepcji — ostateczna ocena skutkow procesu przez jego uczestnikow i ,widzéw” (czyli osoby i
instytucje, ktére z zewnatrz opiniujg procesy konsultacji, w nich nie uczestniczac).

1. Stosunek naktadéw do efektéw konsultacji spotecznych

Efektywnosé jest zawsze definiowana i mierzona jako relacja szeroko rozumianych naktadéw do
efektdw. Kazdy z elementdéw tej relacji moze by¢ rozmaicie wyrazany i wazony. Dla przyktadu
,haktady” poniesione w procesie konsultacji mogg miec bardzo rézny charakter. Mogg oznaczaé po
prostu pienigdze, ale takze czas, zaangazowanie personelu, przestrzen czy polityczng reputacje.
Odnosi sie to zardwno do administracji publicznej, jak i innych uczestnikéw konsultacji.

Drugg strone ,réwnania” okreslajg spodziewane efekty konsultacji. Wiele zalezy od tego, jak zostang
one zdefiniowane przez organizatorow i uczestnikdw. Czym innym zatem sg konsultacje, ktérych
istotg jest wzbogacenie opinii i szukanie propozycji rozwigzan, czym innym proces zmierzajgcy do
lepszej ,,styszalnosci” grup, ktére ,,zagtuszane” sg przez réznego rodzaju kregi intereséw, a zupetnie
czyms$ innym konsultacje, w ktérych chodzi o ustalenie preferencji w stosunku do proponowanych
opcji, czy wreszcie takie, ktérych celem jest zbudowanie konsensusu. W zaleznosci od tych rdznic
efektywnos¢ mechanizmdéw konsultacji — np. wystuchania publicznego, nadsytania pisemnych opinii,
konferencji, deliberacji czy wreszcie systematycznego badania opinii publicznej — bedzie za kazdym
razem inna.

Badanie efektywnosci mechanizmu musi uwzglednia¢ owe odmienne perspektywy interesariuszy.
To, co przez administracje moze by¢ traktowane jako efektywne, bywa oceniane zgota przeciwnie
przez organizacje i obywateli. To, co przez jednych moze by¢ definiowane jako brak efektywnosci
(konsultacje trwajg diugo, pojawiajg sie przeciwstawne poglady, pierwotne plany muszg ulec
zmianie), przez innych traktowane jest wtasnie jako dowdd, ze byty one autentyczne i efektywne.
Czesto relacje te sg zresztg bardziej ztozone, a nawet paradoksalne (np. dos¢ znane s3 zaleznosci,
zgodnie z ktérymi np. im wiecej dziatan informacyjnych, tym bardziej obywatele narzekajg na
niedoinformowanie, im wiecej kampanii przeciw korupcji, tym czesciej obywatele oceniajg korupcje
jako problem, wreszcie im wieksza nominalnie przestrzen konsultacji, tym silniejsze frustracje
zwigzane z tym, ze konsultacje te nie spetniajg oczekiwan). Jak zatem wida¢, efektywnos¢ dla kazdej
ze stron moze oznaczac co$ zupetnie innego.
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2. Metaanaliza mechanizméw konsultacyjnych

Aby oceni¢ efektywno$¢ mechanizméw w petnym kontekscie, tzn. zobaczy¢ i zrozumie¢ ich peten
obraz, potrzebna jest holistyczna analiza, ktéra kfadzie nacisk na zasadnicze priorytety i cechy
konsultacji spotecznych. Efektywnos¢ mechanizméw konsultacji bedzie wiec opisywana w
odniesieniu do nastepujgcych wigzek tematycznych:

o efektywnosci poszczegdlnych metod/form/narzedzi konsultacji (np. narzedzi informowania,
narzedzi zbieranie opinii etc.) (por. rozdziat 10),

o efektywnosci procesdw konsultacyjnych jako takich (rozumianych jako ztozone ciagi zdarzen,
np. konsultacje okreslonego typu dokumentdw, ocena dziatan konsultacyjnych okreslonych
urzeddéw) (por. rozdziat 12),

e efektywnosci przedsiewzie¢ z punktu widzenia ostatecznych rezultatdw w powigzaniu z
zamierzeniami poszczegdlnych organizatoréow lub uczestnikéw (por. rozdziat 10.2),

e efektywnosci instytucji konsultacji spotecznych rozumianych jako trwate formy uzgadniania
opinii i intereséw (np. réznego rodzaju rady, komisje, state konferencje, okragte stoty etc.)
(por. rozdziat 8.1).

Tak rozumiana efektywnos¢ mechanizmdw konsultacji spotecznych pokaznie rozszerza techniczne
rozumienie efektywnosci (stosunek naktadow do efektéw) i dostarcza znacznie wiecej informacji o
kontekscie i percepcji proceséw konsultacyjnych. Czysto ,rachunkowe” podejscie do zagadnienia
zostaje dopetnione w sposéb, ktéry zbliza pomiar efektywnosci do préby oceny najogdlniej pojetej
»jakosci” konsultacji — ich uzytecznosci z punktu widzenia aktoréw procesu, skutecznosci z punktu
widzenia zaktadanych celéw itp. Zaproponowana konceptualizacja pozwala na drobiazgowa ocene
zrdznicowan zwigzanych z efektywnoscig konsultacji, zaréwno w perspektywie przedmiotowej (ze
wzgledu na poszczegdlne typy konsultowanych dokumentéw), jak i podmiotowej (ze wzgledu na
aktoréw konsultacji). Jednym z efektéw tak przeprowadzonych analiz mogg by¢ indeksy jakosci i
efektywnosci konsultacji, prezentowane w postaci rankingdw — np. rankingi proceséw
konsultacyjnych, rankingi podmiotéw prowadzacych konsultacje.

7.1.1. TROWYMIAROWY MODEL KONSULTACJI SPOLECZNYCH - 3P

,Model Konsultacji 3P” pozwala na ustrukturyzowanie ram badawczych i dostarcza aparatu
pojeciowego do operacjonalizacji wskaznikow i analizy jakosci i efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych.

Punktem wyjscia do analizy standardéw konsultacji spotecznych jest sam fakt decyzji o ich podjeciu.
Zawarcie w modelu ,kroku wstepnego”, a zatem ustalenia, czy poszczegdlne dokumenty sg w
jakikolwiek sposdb dyskutowane spotecznie, ma zasadnicze znaczenie dla oceny funkcjonowania
mechanizmu konsultacji. W tym wypadku pytanie brzmi nie ,,jak”, ale ,,czy” ten mechanizm zadziatat.

X: Procedury konsultacji spotecznych

Konsultacje sktadajg sie z sekwenc;ji dziatan lub etapdw, ktére powinny wystepowac bezposrednio po
sobie w okreslonej kolejnosci, aby caty proces zostat uznany za petny. Sekwencja ta ma charakter
uniwersalny, jest swojego rodzaju ,szkieletem” konsultacji — niezaleznym od ich formy i tresci. Jej
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opisanie w postaci kolejnych krokéw, ktére muszg lub powinny zaistnie¢ dla powodzenia catego
procesu, tworzy pierwszy z wymiaréw modelu.

Wyodrebnienie etapdw konsultacji pozwala nie tylko na oszacowanie ich , kompletnosci”, ale takze
na ocene relacji miedzy poszczegdlnymi elementami. Kazdemu z etapdw przyporzagdkowane s3
konkretne czynnosci, o ktérych wykonanie pytaliSmy naszych rozméwcéw przy wykorzystaniu
réznych narzedzi badawczych.

Y: praktyki prowadzenia konsultacji

Sekwencja konsultacji spotecznych opisuje ich ,kompletnos$é¢”. Podczas kazdego z uwzglednionych w
niej etapdéw mozna jednak zadaé pytanie o ,jako$¢” podejmowanych w jego ramach dziatan. Dla jej
oceny zaproponowalismy zestaw wytycznych, ktére powinny by¢ kazdorazowo spetnione, aby uznaé
dany etap konsultacji za dobrze zrealizowany. Zasady te zostaty zaczerpniete z publikacji ,,Obywatele
wspotdecydujg” D. Dtugosza i J.J. Wygnanskiego (2005), ktéra zawiera propozycje standardow
dialogu obywatelskiego — réwniez w zakresie konsultacji spotecznych. Zestaw ten jest stosunkowo
obszerny, a poszczegdlne etapy procesu do$é réznorodne pod wzgledem jakosciowym. W zwigzku z
tym nie do kazdego etapu zastosowanie bedg miaty wszystkie zasady. Sg one tu przywofane jako
swego rodzaju ,typ idealny”, stanowigcy konceptualng rame odniesienia przydatng z punktu
widzenia oceny jakosci konsultacji.

Proponowany zestaw zasad dobrych konsultacji spotecznych jest konsekwencjg analizy dostepnych w
Srodowisku naukowym i publicznym opracowan tego zagadnienia. Frewer i Rowe (2000) w publikacji
Public Participation Methods: A Framework for Evaluation zaproponowali podobny zestaw zasad. Na
ich podstawie przygotowano kwestionariusz ewaluacji partycypacji obywatelskiej. W dojrzatej wersji
narzedzie to zostato opublikowane w raporcie OECD pt. Evaluating Public Participation in Policy
Making (2005). Kwestionariusz zawiera nastepujgce wymiary dobrych konsultacji spotecznych:
reprezentatywnosé, wczesne angazowanie obywateli, dostepnos¢ zasobdéw, klarowne wyznaczenie
zadania, niezalezno$¢ (autonomia), przejrzystos¢ i otwartosé, wptyw na decyzje, dostep do
uporzadkowanego procesu decyzyjnego, efektywnosc.

Jeszcze wczesdniej (2001) OECD w raporcie Citizens as Partners proponowato 10 zasad dobrych
konsultacji. S3 nimi: zaangazowanie (commitment), reguty (rights), klarownos¢, odpowiedni czas,
adekwatne zasoby, obiektywnos$¢, koordynacja, wiarygodnos¢, ewaluacja, zaangazowanie
obywatelskie. Zasady te stanowity najistotniejszg inspiracje dla naszego modelu. Inng jego inspiracjg
byty réwniez Zasady Dialogu Spotecznego przygotowane przez Komitet Rady Ministrow w 2002 roku
oraz Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowania dokumentow rzgdowych
rekomendowane przez Komitet Rady Ministrow (2009).

Z: Percepcja (motywacje i satysfakcja)

Ostatecznym probierzem efektywnosci opisanych juz dwdch wymiaréw konsultacji jest to, w jaki
sposdb sg one odbierane przez ich uczestnikéw. Niekiedy dobry odbiér konsultacji stanowi sam w
sobie cel, dla ktdrego proces ten jest organizowany — co nie znaczy, ze jest to poprawna perspektywa.
Kluczowe dla wtasciwego uchwycenia poglagdéw w tej sprawie jest wyodrebnienie poszczegdlnych
grup interesariuszy i odwzorowanie ich stosunku do procesu, w ktérym biorg udziat.
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Zasadnicze kategorie tej diagnozy to satysfakcja z przebiegu procesu, wzajemna percepcja dziatan
uczestnikdéw i ich kompetencji oraz catkowita ocena efektywnosci mechanizmu. Wielostronna analiza
subiektywnego stosunku do poszczegdlnych elementédw procesu i zasad, ktére nim kierujg, pozwala
na uchwycenie petnego obrazu przebiegu catego mechanizmu. W proponowanym przez nas modelu
punktem odniesienia w konstruowaniu narzedzi do badania poziomu satysfakcji byta koncepcja kota
satysfakcji Christophera Moore’a (2009). Wymienia on kilka rodzajow satysfakcji z procesu negocjacji,
m.in. proceduralng, merytoryczng i psychologiczng. Satysfakcja proceduralna polega na tym, ze
uczestnicy procesu majg poczucie, ze odbywa sie on zgodnie z ustalonymi regutami i
harmonogramem. Satysfakcja merytoryczna dotyczy wprost wyniku ustalen w procesie, jej wysoki
poziom oznacza, ze rozwigzanie danej kwestii jest takie, jakiego zyczytby sobie dany interesariusz.
Satysfakcja psychologiczna polega na poczuciu, ze podczas danego procesu zostato sie
potraktowanym podmiotowo i z szacunkiem. Wymienione wymiary satysfakcji sa dobrym narzedziem
do oceniania subiektywne] percepcji uczestnikdw konsultacji spotecznych w perspektywie badania
efektywnosci tych mechanizmow.

Dotarcie do subiektywnych ocen standarddéw konsultacji pozwala wskaza¢, ktére z nich wymagaja
poprawy. Umozliwia tez wyrdznienie tych elementédw procesu, w przypadku ktérych perspektywy
interesariuszy zasadniczo rdznig sie od siebie (potencjalne ogniska konfliktow lub probleméw
obnizajgcych efektywnos¢ konsultacji). W ramach wymiaru percepcji proceséw konsultacyjnych
powinny zostaé¢ uwzglednione réwniez czynniki motywacyjne — zaréwno po stronie organizatoréw,
jak i uczestnikéw. Ich opisanie pozwoli oceni¢, czym kierujg sie poszczegdlni interesariusze w swoich
dziataniach.

Tabela 1 Tréjwymiarowy model oceny efektywnosci mechanizmu konsultacji spotecznych

PUNKT ZERO: Decyzja o przeprowadzeniu konsultacji — okreslenie przedmiotu, celu i zakresu konsultacji, wyznaczenie

zespotu czy komorki posiadajgcych moc przeprowadzenia procesu (srodek uktadu wspétrzednych)

e odniesienie do kontekstu formalnego konsultowane] kwestii, okreslenie warunkéw brzegowych, tzn. odniesienie do
dokumentdw czy ustaw wyzszego rzedu, strategii, oficjalnych wytycznych i wskazanie, jak sg one realizowane;

e gromadzenie wiedzy o przedmiocie konsultacji (wymogi formalno-prawne, opinie eksperckie, dokumenty, raporty,
wykonanie potrzebnych badan);

e akcja informacyjna (okreslenie grup docelowych, wybranie metody, kanatu informacyjnego i jezyka adekwatnego do
odbiorcéw, zasieg i dotarcie do zainteresowanych);

e  zasieganie opinii (metoda konsultacji, ilo$¢ etapdw i poziom ich ,interaktywnosci”);

e informacja zwrotna (kiedy przekazywana jest informacja — na koricu procesu czy po kazdym jego etapie, upublicznianie
whnioskéw, odnoszenie sie do nich, uzasadnienie podjetej decyzji z odniesieniem sie do uwag i do dokumentéw
wyzszego rzedu, forma upublicznienia, zasieg dotarcia);

e wykorzystanie wynikow (czy zostaty wniesione zmiany, jakie i ile uwag przyjeto);

e ewaluacja konsultacji (w jaki sposéb zatozone cele zostaty zrealizowane, efektywnos¢ i poprawnos¢ procesu —
sensownos$¢ konsultacji);

e sprawozdawanie z postepow realizacji przedmiotu konsultacji (czy wystepuje, forma przekazywania informacji,

dotarcie do zainteresowanych).

e dobra wiara — konsultacje powinny by¢ prowadzone z czystymi intencjami, nie powinny stanowi¢ formy manipulacji
politycznej ani mie¢ charakteru fasadowego. Wszystkie strony przestrzegajg uzgodnionych zasad i rzetelnie rozwazajg
zgtaszane argumenty. Pojawiajace sie konflikty czy nieporozumienia powinny by¢ rozstrzygane zgodnie z tg zasadg;

e  zasada poszanowania dobra ogdlnospotecznego i interesu ogdlnego — prowadzone konsultacje i ich efekty powinny
mie¢ na wzgledzie takze interesy ogdlne, a nie wytgcznie uczestnikéw konsultaciji;

e legalnos¢ — strony procesu legislacyjnego, a w szczegdlnosci administracja publiczna, przestrzegaja regut prawnych w
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zakresie konsultacji i stosuja sie do ,,ducha” tych przepiséw, nie zas wytacznie do ich litery;

e reprezentatywnos¢ i rownosé — wszyscy chetni (nie tylko partnerzy instytucjonalni, ale takze poszczegdlni obywatele)
mogg brac¢ udziat w konsultacjach na réwnych prawach, z uwzglednieniem stopnia swej reprezentatywnosci dla
okreslonego rodzaju intereséw spotecznych, zréznicowanych uprawnien i funkcji, ktére wypetniaja w zyciu publicznym,
adekwatnosci metod, mozliwosci organizacyjnych i finansowych;

o rzetelno$¢ — przedstawiane opinie s3 przygotowane rzetelnie i starannie, odzwierciedlajg prawdziwe poglady
Srodowisk reprezentowanych przez partneréw spotecznych, a ze strony administracji podejmuje sie dziatania, ktére
zapewniajg najwyzszy standard organizacyjny konsultacji;

e przejrzystosc, otwartos¢ — jawnos¢ konsultacji jest jej podstawa regufg i dotyczy celu konsultacji, jej uczestnikow,
zasad, procedur i efektu koricowego;

o kompleksowos$¢ — konsultacje, w zaleznosci od potrzeb i szczebla, powinny miec¢ charakter ogdlnokrajowy, sektorowy,
regionalny lub lokalny. taczenie réznych typow konsultacji moze by¢ uzasadnione, wymaga jednak odpowiedniego
dostosowania zasad i technik konsultacji;

o dokumentowanie — poszczegdlne kroki, poglady, spotkania majace miejsce w trakcie konsultacji s3 dokumentowane, a
zainteresowani uczestnicy konsultacji moga sie do tych dokumentéw odwotywac i wnioskowac o ich korekte zgodnie
ze stanem faktycznym;

e ciggtos¢ i sprzezenie zwrotne — proces konsultacji ma charakter ciaggly, planowy i zmierza do osiggniecia
zadeklarowanego celu, nie jest za$ organizowany ad hoc, pod wptywem Zzadan (,wymuszanie konsultacji”) czy
narastajgcych napieé spotecznych, nie wystepujag w nim okresy zastoju, a nastepnie gwattownej i spdinionej
aktywnosci. Uczestnicy konsultacji majg prawo spodziewac sie publicznej reakcji na zgtaszane opinie zaréwno w trakcie
debaty, jak i w czasie jej podsumowania;

e koordynacja — proces konsultacji ma koordynatora, ktérym jest osoba petnigca istotng politycznie funkcje w jednostce
publicznej (minister, wiceminister, burmistrz, prezydent miasta, starosta, marszatek itp.), przy petnym zaangazowaniu
podlegtej mu administracji.

‘ Z: Percepcja (motywacje i satysfakcja)

A. punkty widzenia B. rodzaje satysfakgji
e organizatora (administracji publicznej) ®  zwigzane z procesem
e uczestnikow (organizacje pozarzagdowe, - proceduralna (zgodnos¢ z regutami)
zwiazki zawodowe, organizacje - merytoryczna (dostarczenie istotnych i rzetelnych argumentéw)
pracodawcéw, lokalne ugrupowania - psychologiczna (np. satysfakcja z bycia wystuchanym, poczucie
polityczne, dziennikarze mediéw sprawstwa etc.)
lokalnych, parafie i organizacje koscielne, | e  zwigzane z uczestnikami (wzajemne postrzeganie interesariuszy —
obywatele, radni) badanie ciata konsultujgcego i uczestnikéw)
- motywacje do udziatu w konsultacjach lub ich organizowaniu
- kompetencje
- btedy

® waga i efektywnos¢ konsultacji
- generalna ocena
- zidentyfikowanie nieoczekiwanych probleméw

7.1.2. ANALIZY JAKOSCI | EFEKTYWNOSCI MECHANIZMU KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Jak juz zasygnalizowano, tréjwymiarowy model ewaluacji konsultacji spotecznych postuzy do
zbierania i uporzadkowania wynikéw, natomiast interpretacja otrzymanych danych bedzie
realizowana w trzech ptaszczyznach (czy wigzkach) tematycznych, ktére bezposrednio dotyczy¢ beda
oceny efektywnosci mechanizmu konsultacji. Te zbiorcze analizy pozwolg zbudowaé spéjny obraz
standardéw realizowanych w badanych mechanizmach, a takze dostarczg konkretnych narzedzi do
oceny efektywnosci tych mechanizmoéw. Ponizej opisane sg proponowane wigzki analizy.

Efektywnosc¢ procesu (rozumianego jako catosciowe, sekwencyjne dziatanie): ten blok analizy
dotyczy¢ bedzie zagadnien zwigzanych z procedurg prowadzenia konsultacji. W jego ramach
oceniane bedzie, czy procesy sg wiasciwie zaplanowane (kompleksowos$¢ procesu, przygotowanie
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zatozen i zaktadanych efektow), czy nie pomijajg etapow i dziatan kluczowych z punktu widzenia
realizacji celéw konsultacji, jak realizowane sg poszczegdlne etapy procesu, czy i jak komunikowane
sg wyniki konsultacji, jakie sg koszty i efekty realizacji procesu. Wynikiem tej analizy bedzie
kompleksowa ocena planowania i przebiegu procesu, wyabstrahowana od jego wyniku czy form
realizacji poszczegdlnych etapow.

Efektywnos¢ poszczegdlnych metod/form/narzedzi konsultacji: kolejnym zagadnieniem, ktére jest
kluczowe z punktu widzenia jakosci i efektywnosci mechanizméw konsultacji spotecznych, jest
kwestia dostosowania form dziatania na kazdym z etapow konsultacji do zaktadanych (tak przez sam
model, jak i przez organizatorow) efektéw. Adekwatne formy dziatania powinny by¢ wykorzystywane
na kazdym etapie procesu, np. na poziomie informowania o konsultacjach analizowane beda kanaty
komunikacyjne, zasieg dotarcia, jezyk, a na poziomie zasiegania opinii — formy konsultacji, ich
etapowos¢, mozliwosci wprowadzenia zmian. Analizie podlega¢ beda takze takie zagadnienia, jak
sposdb prezentacji alternatywnych rozwigzan, reprezentatywnos¢ doboru uczestnikdw procesu,
dotarcie do adresatdw podejmowanej decyzji, forma zbierania i konfrontacji opinii, pytanie, czy
wypracowany zostat konsensus lub inna posta¢ akceptacji podjetej decyzji, forma publikowania
efektéw i dotarcia do opinii publiczne;.

Efektywnos¢ przedsiewzie¢ z punktu widzenia ostatecznych rezultatow: niezaleznie od ustalen
dotyczacych efektywnosci proceduralnej konsultacji oraz wykorzystanych w nich narzedzi osobnej
refleksji wymaga pytanie o ich koficowe rezultaty. Konieczne bedzie tu spojrzenie na konsultacje
spoteczne jako na przedsiewziecia inicjowane i prowadzone z myslg o realizacji pewnego celu (nawet
jesli celem tym miatoby by¢ de facto zadoscuczynienie formalnym zobowigzaniom czy prawnym
procedurom). Zatozenia dotyczgce owego celu mogg by¢ rézne wsrdd interesariuszy — uczestnikow
konsultacji i wyrazajg sie zarowno w motywacjach, ktdre staty za podjeciem dziatan konsultacyjnych,
jak i w celach postawionych na poczatku procesu (np. zatwierdzenie planu wspotpracy z
organizacjami pozarzgdowymi). W tej wigzce tematycznej chcielibySmy przeanalizowad kwestie mniej
uchwytne i trudne do ujecia we wskaznikach, tj. zwigzane z konsensusem w sprawie podejmowanej
decyzji oraz z legitymizacjg dziatan administracji zaréwno na poziomie procesu, jak i na poziomie
dziatania instytucji. Istotnym, chociaz trudnym do prostej interpretacji, aspektem tych analiz bedzie
takze ocena skali i charakteru dokonanych w wyniku konsultacji zmian w dyskutowanych
dokumentach.

3.3. INDEKSY JAKOSCI / EFEKTYWNOSCI KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Wszystkie dziatania badawcze projektu podporzadkowane zostang opisanym wyzej zatozeniom i
celom. Ostateczna odpowiedZ na pytanie o stan konsultacji spotecznych w Polsce w kazdym z
wyodrebnionych wyzej wymiarédw wymaga syntezy wielu przedsiewzie¢ badawczych, tak o
charakterze ilosciowym, jak i jakosciowym. Nie wszystkie omdéwione wyzej kryteria dadzg sie (w
kazdym razie przy obecnym stanie wiedzy i w wyznaczonych zasobami projektu ramach)
skwantyfikowac i wyrazi¢ w postaci prostych, jednoznacznie okreslonych miar i zaleznosci. Niektére z
nich wymagajg zniuansowane] jakosciowej analizy, uwzgledniajagcej motywacje uczestnikow
analizowanych proceséw, specyfike samych tych proceséw (przyczyny, dla ktdrych je uruchomiono,
kontekst prawny, ekonomiczny, polityczny), wyjsciowy ksztatt dokumentéw lub decyzji, ktérych
dotyczg, ich jakos$é. Bez uwzglednienia tego specyficznego kontekstu, ostateczna odpowiedz na
pytanie o efektywnos$¢ proceséw konsultacyjnych bedzie niepetna. Nie oznacza to jednak, ze nie
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warto podjgc¢ préby opisania modelu 3P jako (choéby niepetnego czy prototypowego) systemu
wskaznikéw, na podstawie ktérego mozliwe bedzie wyznaczenie syntetycznych miar (indekséw)
mowiagcych o jakosci i efektywnosci proceséw konsultacyjnych w kazdym z opisanych wymiaréw i
$ledzenie ich zmian w czasie. Takg prébe — prezentowang tu na prawach prototypu — prezentujemy
ponizej.

Konstrukcja indeksow i punktacja

Zatozenia metodologiczne i konstrukcja indekséw oparta jest scisle o wytozong wczesniej strukture
modelu 3P. Postuzyt on jako szkielet dla dwdch gtéwnych indekséw, z ktérych pierwszy ma stuzyé
ocenie efektywnosci/jakosci konsultacji w urzedach (czy tez, nieco upraszczajgc, oceny samych
urzedéw pod wzgledem sposobu, w jaki prowadzg konsultacje), drugi za$ — ocenie jakosci /
efektywnosci poszczegdlnych proceséw konsultacyjnych. Oba indeksy majg zblizong konstrukcje pod
wzgledem owskaZznikowania, choé w znacznej czesci oparte sg na réznych Zrédfach danych. Oba tez
zostaty zbudowane w taki sposéb, aby umozliwiaty poréwnanie efektywnosci / jakosci konsultacji
réznych typow dokumentéw i réznych typow urzeddw (wiecej o tym nizej).

Kazdy z indeksow sktada sie z trzech gtéwnych sktadowych (subindekséw), odpowiadajgcych
kazdemu z wymiaréw modelu 3P (wymiarowi ,procedur”, ,praktyki” i ,percepcji”). Kazda ze
sktadowych zostata zoperacjonalizowana za pomocg szeregu wskaznikéw czgstkowych, z ktérych
kazdy wyznaczany jest w oparciu o odrebnie zdefiniowane reguty punktacji, zalezne od jego wartosci.
Dla kazdego wskaznika, wiecej punktéw oznacza lepszg ocene danego aspektu konsultacji. Cze$¢ z
nich ma charakter zero-jedynkowy (jak np. fakt, czy urzad prowadzit konsultacje danego dokumentu,
czy tez ich nie prowadzit), czes¢ oparta jest na skalach porzadkowych, czes¢ wreszcie ma charakter
ilosciowy. Wartosci poszczegdlnych wskaznikdw sg standaryzowane — sprowadzone do postaci
procentowej. W przypadku niektérych z nich punktacje ustalono odrebnie dla rdéznych typéw
urzedow i/lub innych typéw dokumentdw, tak, aby w mozliwie duzym stopniu wzigé pod uwage
obiektywne rdéznice i umozliwi¢ analizy poréwnawcze miedzy nimi (np. przyznajgc punkty za istnienie
w urzedzie komodrki organizacyjnej lub osoby zajmujgcej sie konsultacjami spotecznymi, inaczej
traktowano miasta na prawach powiatu, inaczej zas gminy wiejskie, w przypadku dokumentow Scisle
dotyczacych organizacji pozarzagdowych przyznawano dodatkowe punkty za udziat organizacji w
konsultacjach itp.). Szczegétowy opis tych regut zamieszczono na koncu rozdziatu. Ponizsze wykresy
przedstawiajg przyktadowe reguty punktacji dla wskaznikéw ilosciowych opisujacych czas trwania
konsultacji i czas przeznaczony na informacje zwrotng o jej wynikach.

Ponizej prezentujemy funkcje dla punktacji czasu trwania konsultacji i czasu oczekiwania na
informacje o jej wynikach (przyktad).

Punktacja za czas trwania konsultacji Punkty za czas oczekiwania na informacjg zwrotna
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90% i \\ 90% \\
80% | 80%
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%‘ 50% — % 50%
& a0% +— & a0%
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W ramach dwdch z trzech gtéwnych sktadowych ,,procedury” i ,praktyki” wyodrebniono po 2 moduty
czy tez typy wskaznikow: te odnoszace sie do pewnych minimalnych standardéw, jakie w danej
dziedzinie powinny spetniaé konsultacje, oraz te ,dodatkowe”, dotyczace dziatan ,ponad standard”.
Postepowanie takie nie ma uzasadnienia metodologicznego, ale merytoryczne i edukacyjne —
motywowane byto checig wyraznego odrdznienia kwestii, ktére wedtug nas majg podstawowe
znaczenie dla jakosci konsultacji, od takich, ktore sg w nich dodatkowa wartoscia.

Zrédta danych

Kazdy z dwdch gtéwnych indekséw zasilany jest z trzech zrddet danych, stanowigcych produkt
projektu. Pierwsze z nich to petne badanie urzedéw (w trybie dostepu do informacji publicznej),
nazywane tu ,inwentarzowym”. Drugie — badanie losowej reprezentatywnej préby 200 urzeddéw
gmin oraz wszystkich urzedéw powiatéw dotyczace ich dziatarn w dziedzinie konsultacji i opinii na ten
temat (nazywane nizej ,badaniem urzedéw”). Trzecie — szczegétowe analizowanie wybranych
proceséw konsultacyjnych w badaniu urzedéw (nazywane nizej ,badaniem procesow
konsultacyjnych”). Dzieki powigzaniu tych badan ze sobg, mozliwe byto potraktowanie indekséw jako
agregatu wynikéw osigganych przez urzedy uczestniczgce w kazdym z nich, a zatem analizowanie
zrdéznicowan zwigzanych z ich wynikami. Rozwigzanie to miato jednak swojg cene — oznaczato
konieczno$¢ zrezygnowania na tym etapie z prob uwzglednienia w indeksie (w czesci dotyczacej
»percepcji”) opinii innych interesariuszy konsultacji zbadanych w ramach projektu, a w szczegdlnosci
organizacji pozarzgdowych (ze wzgledu na konstrukcje badania organizacji niemozliwe byto
obliczenie wynikéw dla wielu jednostek samorzadu terytorialnego).

Wskazniki

W obu indeksach uwzgledniono w sumie 51 wskaznikdw czgstkowych, przy czym czes¢ z nich
powtarza sie w kazdym z nich. Na ,indeks konsultacji w urzedach” ztozyto sie w sumie 13
wskaznikéw w wymiarze P1 (procedur), 12 wskaznikéw w wymiarze P2 (praktyk) i 4 wskazniki w
wymiarze P3 (percepcji). W ,indeksie konsultacji dokumentéw” uwzgledniono po 10 wskaznikéw w
wymiarach P1i P2 oraz 2 wskazniki w wymiarze P3. Ich strukture oraz liste przedstawiono w tabelach
ponizej.

Wagi

Wyniki dla poszczegdlnych wskaznikdw (punktacja) zostaty zestandaryzowane w taki sposéb, aby
odpowiadaty procentowemu udziatowi w catkowitej liczbie punktéw mozliwych do uzyskania w
danym wskazniku (na przyktad dla wskaznikéw opartych na zmiennych 0-1 warto$¢ wskaznika mogta
przyja¢ 0% lub 100%). Przetozyto sie to na koniecznos¢ odpowiedniego wazenia wskaznikéw ze
wzgledu na ich rdine znaczenie dla jakosci proceséw konsultacyjnych. System wag opracowano
metoda kompetentnych sedziéw (3 ekspertow), ktérych poproszono o okreslenie waznosci danego
wskaznika dla jakosci i efektywnosci konsultacji w skali od 1 do 4. Nalezy zaznaczyé, ze ostateczny
system wag jest traktowany jako propozycja wstepna i niedopracowana. W przysztosci postulujemy
ponowne ustalenie wag dla poszczegdlnych wskaznikéw w szerszym procesie, z udziatem wiekszej
liczby ekspertéw.

Sposdb obliczania gtéwnych sktadowych i indeksu gtéwnego

Gtéwne sktadowe kazdego z indekséw (1, 2 i 3P) obliczono poprzez usrednienie zestandaryzowanych
(sprowadzonych do postaci procentowej) wynikéw dla poszczegdlnych wskaznikow czgstkowych, z
uwzglednieniem systemu wag opisanego powyzej. Warto$¢ samych indekséw uzyskano poprzez
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usrednienie wynikow gtoéwnych sktadowych, z uwzglednieniem dodatkowych (tzw. ,duzych” wag),
biorgc pod uwage zaréwno eksperckg ocene znaczenia kazdej ze sktadowych dla powodzenia
konsultacji, jak i jakos¢ oraz ilos¢ danych, na ktérych te sktadowe bazowaty. Dla obu indeksow,
sktadowej P1 (procedury) przyznano przy obliczaniu wyniku ogélnego wage 3, sktadowej P2 (praktyki)
wage 2, za$ sktadowej P3 (percepcja) wage 1. Podobnie jak w przypadku ,, matych wag”, rozwigzanie
to nalezy traktowac jako propozycje wstepng i do dyskusji.

Zastrzezenia

Na koniec warto poczyni¢ kilka zastrzezen, bez ktérych interpretacja wynikéw indeksow moze by¢
wedtug nas btedna lub nawet niebezpieczna.

Po pierwsze, oba indeksy majg charakter prototypowy i niekiedy utomny. Ich ksztatt powinien
podlegaé w przysztosci zmianom bazujgcym na analizie wynikéw projektu; powyisze zastrzezenie
dotyczy zaréwno konstrukcji owskaznikowania (miejsca poszczegdlnych wskaznikdéw w strukturze, ich
rzetelnosci i trafnosci), jak i systemu wag stosowanych do ich przeliczania.

Po drugie, istotnym ograniczeniem indeksow jest jakosé zrédet danych, na ktdrych bazujg. Staboscia
tych Zrédet jest z jednej strony znaczacy brak danych, ktéry sprawia, ze wartos$ci indekséw mozna
policzy¢ tylko dla czesci analizowanych jednostek (czy to urzedéw, czy dokumentéw), z drugiej —
deklaratywny charakter znacznej czesci danych (opinie lub deklaracje urzednikéw). W przysztosci
warto rozwazy¢ optymalizacje tego narzedzia poprzez odwotanie do innych danych i metod ich
pozyskiwania lub rezygnacje z niektérych wskaznikéw. Z drugiej strony, warto rozwazy¢ utrzymanie
nawet czesci wskaznikdw watpliwych jako sktadowych indeksu — jesli (jak czynig to jego autorzy)
traktuje sie je nie tylko jako narzedzie o charakterze kontrolnym, ale jako narzedzie autoewaluacyjne
i edukacyjne dla organizatoréw konsultacji (co pocigga za sobg zatozenie, ze jego uzytkownicy bedg
dazyé do jak najuczciwszej odpowiedzi na poszczegdlne pytania).

Po trzecie, trzeba zwrdci¢ uwage na stabos$¢ trzeciego wymiaru obu indekséw (3P) na ich obecnym
etapie rozwoju — sprowadzenie w nich zagadnienia efektéw konsultacji do wymiaru ,satysfakcji” czy
zadowolenia z ich przebiegu, uczestnikéw czy wynikéw. W przysztosci, wymiar ten nalezy uzupetnié
nie tylko o wymienione w czesci teoretycznej, a jeszcze nie zoperacjonalizowane, wskazniki, ale takze
o perspektywe innych niz urzednicy interesariuszy konsultacji spotecznych.

Po czwarte, trzeba mieé¢ na uwadze konsekwencje ztozonosci zaproponowanego tu modelu i jego
owskaznikowania, skutkujgcej duzym obcigzeniem wynikéw ze wzgledu na braki danych. Warto wiec
w przysztosci rozwazy¢ uproszczenie indeksow lub tez odwotanie sie do innych zrédet danych.

Tabela 2 Struktura indeksu 3P dla urzedéw

Wymiar 1P (Procedury — ,czy...”, poziom wkiadu)

Wskazniki dotyczace ,,minimalnych standardow” (bazowe)

liczba konsultacji spotecznych w ciggu ostatnich 2 lat

odpowiednio dtugi czas trwania konsultacji

czas oczekiwania na informacje o decyzjach w sprawie przyjecia/odrzucenia uwag

wigczanie w konsultacje uczestnikow z réznych srodowisk (deklaracje urzednikdw, badanie urzedu)

wtgczanie w konsultacje uczestnikéw z réznych srodowisk Il (na poziomie poszczegdlnych dokumentéw)

odpowiednio dtugi czas na zgtaszanie uwag w trakcie konsultacji
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posiadanie dokumentu regulujgcego konsultacje

Wskazniki dotyczace dziatan ,ponad standard” (dodatkowe)

publikowanie uwag zgtaszanych w konsultacjach

wiaczanie w konsultacje dokumentéw réznych interesariuszy

konsultowanie dokumentéw/decyzji spoza listy dokumentdw, ktérych konsultacji wymaga prawo
ewaluacja konsultacji po ich zakorczeniu

korzystanie z ekspertyz podczas przygotowywania materiatéw do konsultacji

istnienie komorki organizacyjnej lub osoby, do ktdrej kompetencji nalezy prowadzenie konsultacji

Wymiar 2P (praktyki — ,jak...”, poziom rezultatow)

Wskazniki dotyczace ,,minimalnych standardow” (bazowe)

konsultowanie dokumentéw na odpowiednim etapie ich przygotowywania

stosowanie ,, aktywnych” metod informowania o konsultacjach

stopien wykorzystywania uwag zgtaszanych do dokumentéw

stosowanie podstawowych pasywnych metod konsultacji

wysoka ocena kompetencji pracownikéw urzedu w dziedzinie konsultacji (deklaracje urzednikow)
umozliwianie zgtaszania uwag do dokumentéw na wiele sposobow

wtasciwie zdefiniowane cele konsultacji i ich osigganie

Wskazniki dotyczace dziatan ,,ponad standard”

udostepnianie materiatéw dotyczgcych konsultowanych dokumentéw na rézne sposoby
konsultowanie dokumentéw na odpowiednim etapie ich przygotowywania Il
stosowanie ,, aktywnych” metod informowania o konsultacjach Il

umozliwianie zgtaszania uwag do dokumentéw na wiele sposobow I

stosowanie dodatkowych aktywnych metod konsultacji

Wymiar 3P (percepcja — poziom satysfakcji)

brak barier utrudniajacych prowadzenie konsultacji po stronie urzedu (deklaracje urzednikow)
wysoka ocena uzytecznosci konsultacji poszczegdinych dokumentéw przez urzednikéw

brak barier utrudniajgcych prowadzenie konsultacji po stronie uczestnikéw (deklaracje urzednikow)

wysoka ocena stopnia przygotowania organizacji pozarzgdowych do konsultacji (deklaracje urzednikéw)

Tabela 3 Struktura indeksu 3P dla dokumentéow

Wymiar 1P (Procedury - "czy...", poziom wktadu)

Wskazniki dotyczace "minimalnych standardéw" (bazowe)

fakt podjecia konsultacji dokumentu w ciggu ost. 2 lat

istnienie komorki organizacyjnej lub osoby, do ktdérej kompetencji nalezy prowadzenie konsultacji
liczba oséb zaangazowanych w konsultacje dokumentu po stronie urzedu

dziatania przygotowawcze do konsultacji dokumentu

odpowiednio dtugi czas trwania konsultacji

wiaczanie w konsultacje uczestnikdw z réznych Srodowisk (deklaracje urzednikéw, badanie urzedu)

publikowanie uwag zgtaszanych w konsultacjach

Wskazniki dotyczace dziatan "ponad minimalny standard" (dodatkowe)

sposdb upubliczniania uwag zgtaszanych w konsultacjach

ewaluacja konsultacji po ich zakorczeniu

korzystanie z ekspertyz podczas przygotowywania materiatéw do konsultacji
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Wymiar 2P (praktyki - "jak...", poziom rezultatéw)

Wskazniki dotyczace "minimalnych standardéw" (bazowe)

stosowanie "aktywnych" metod informowania o konsultacjach
znaczenie i stopien wykorzystywania uwag zgtaszanych do dokumentéw
stosowanie podstawowych, pasywnych metod konsultacji

umozliwianie zgtaszania uwag do dokumentéw na wiele sposobdéw

wtasciwie zdefiniowane cele konsultacji i osigganie tych celow

Wskazniki dotyczace dziatan "ponad standard"

udostepnianie materiatéw dotyczgcych konsultowanych dokumentéw na rézne sposoby
konsultowanie dokumentéw na odpowiednim etapie ich przygotowywania

stosowanie "aktywnych" metod informowania o konsultacjach Il

umozliwianie zgtaszania uwag do dokumentéw na wiele sposobow I

stosowanie dodatkowych, aktywnych metod konsultacji

Wymiar 3P (percepcja - poziom satysfakgji)

brak barier utrudniajgcych prowadzenie konsultacji po stronie urzedu (deklaracje urzednikow)

brak barier utrudniajgcych prowadzenie konsultacji po stronie uczestnikéw (deklaracje urzednikow)

Opis poszczegdlnych zmiennych, Zzrédet danych oraz wag im przyznanych mozna znalez¢ w zatgczniku
nr 1 do raportu.
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4. KONCEPCJA BADANIA

4.1. CELE | PRZEDMIOT BADANIA

Gtéwnym celem projektu badawczego byto wzbogacenie wiedzy na temat efektywnosci
mechanizmoéw konsultacji spotecznych. Szczegétowe cele to:

e zdefiniowanie terminu efektywnos¢ mechanizmdow konsultacji spotfecznych oraz jego
operacjonalizacja na potrzeby przeprowadzonego badania i jego kontynuacji;

e stworzenie zestawu réznorodnych narzedzi do badania efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych, umozliwiajgcych powtarzalno$¢ dziatan badawczych (badania
inwentaryzacyjne, badania eksploracyjne, narzedzia samoewaluacji);

e zdiagnozowanie stosowania mechanizmdédw konsultacji spotecznych przez organy
administracji publicznej poprzez przeprowadzenie wielostronnych badan (iloSciowych i
jakosciowych) i uzyskanie odpowiedzi na pytania badawcze;

e stworzenie bazy Dobrych Praktyk (krajowych i zagranicznych) w zakresie konsultacji
spotecznych;

e sformutowanie i konsultowanie rekomendacji dotyczacych zagadnienia konsultacji
spotecznych (w tym w zakresie regulacji oraz dziatan edukacyjnych adresowanych zaréwno
do administracji, jak i organizacji);

e mozliwie daleko idaca synchronizacja badan z istniejgcymi powtarzalnymi badaniami i
mechanizmami ekspozycji wynikdw w celu zwiekszenia szans na trwatos¢ proceséw badania i
promocji konsultacji spotecznych.

Przedmiotem badania byta efektywnos¢ mechanizméw konsultacji spotecznych prowadzonych
przez organy administracji publicznej rdinego szczebla. Badanie objeto swym zakresem w
szczegoblnosci:

= organy administracji publicznej — prowadzace lub mogace prowadzi¢ konsultacje spoteczne w
réznych formach;

= organizacje pozarzadowe biorgce udziat w konsultacjach spotecznych lub zainteresowane
takim udziatem;

= 0gdt obywateli Polski, w tym rowniez osoby, ktére braty udziat w konsultacjach spotecznych
prowadzonych przez organy administracji publicznej;

= procesy konsultacji spotecznych na poszczegélnych szczeblach podziatu administracyjnego
(centralnym, wojewddzkim, powiatowym i gminnym), a takze dokumenty powstate w trakcie
ich przeprowadzania.

Zakresem badania objete zostaty procesy konsultacji nastepujgcych dokumentow:



Tabela 4

Dokumenty objete badaniami w ramach projektu wg szczebla organéw administracji publicznej

Poziom badania

Instytucje objete

badaniem

Dokumenty objete badaniem

Poziom centralny

Ministerstwa

Projekty ustaw, projekty rozporzadzen, projekty strategicznych
programow rzagdowych od poczatku 2009 r.

Poziom regionalny

Urzedy
marszatkowskie

Strategia rozwoju wojewddztwa

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
Wojewddzki program ochrony srodowiska

Priorytety wspétpracy zagranicznej wojewddztwa

Plan rozwoju sieci drogowej w wojewddztwie
Program wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi
Budzet wojewddztwa

Regionalny plan dziatania na rzecz zatrudnienia

Urzedy wojewddzkie

OV R WN RNV R LN

Strategia rozwoju wojewddztwa

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
Wojewddzki program ochrony srodowiska

Priorytety wspdtpracy zagranicznej wojewddztwa

Plan rozwoju sieci drogowe;j

Roczny  program  wspodfpracy z  organizacjami
pozarzagdowymi

Budzet wojewddztwa

Regionalny plan dziatan na rzecz zatrudnienia

Poziom powiatéw

Starostwa powiatowe

A

o s

Strategia rozwoju powiatu

Program promocji zatrudnienia oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy

Powiatowa strategia rozwigzywania probleméw
spotecznych

Powiatowy program ochrony srodowiska

Plan sieci publicznych szkét ponadgimnazjalnych oraz
szkét specjalnych

Plan rozwoju sieci drogowe;j
Program wspodtpracy z organizacjami pozarzgdowymi

Budzet powiatu

Poziom gmin

Urzedy gmin/miast

N Pl N o

Strategia rozwoju gminy/miasta

Program promocji zatrudnienia oraz aktywizacji
lokalnego rynku pracy — dotyczy tylko miast na prawach
powiatu (powiatéw grodzkich)

Gminna strategia rozwigzywania problemoéw
spotecznych

Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy/miasta

Miejscowy(e) plan(y) zagospodarowania przestrzennego

Zatozenia do planu zaopatrzenia w ciepto, energie
elektryczng i paliwa gazowe lub plan zaopatrzenia w
ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe
gminy/miasta
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Gminny program ochrony srodowiska

Uchwata w sprawie sieci gminnych/miejskich
przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych (zerowych) w
szkotach podstawowych

9. Plan sieci publicznych szkét podstawowych i gimnazjéw
10. Plan rozwoju sieci drogowej w gminie/miescie

11. Program wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi
12. Budzet gminy/miasta

13. Plan sieci publicznych szkét ponadgimnazjalnych oraz
szkoét specjalnych — dotyczy tylko miast na prawach
powiatu (powiatéw grodzkich)

4.2. METODOLOGIA BADANIA®

4.2.1. DESK RESEARCH

Realizacja tak rozbudowanego projektu badawczego nie bytaby mozliwa bez przeprowadzenia w jego
pierwszej fazie dogtebnego i mozliwie szerokiego rozpoznania juz istniejgcych opracowan, raportow,
wynikow i opiséw metodologii zblizonych tematycznie badan w Polsce i zagranicg, a takze
konkretnych rozwigzan dotyczacych konsultacji spotecznych stosowanych w innych krajach (desk
research).

Zgromadzona w ten sposdb wiedza zostata wykorzystana w czasie prac nad przygotowaniem narzedzi
badawczych — formularza inwentarzowego, scenariuszy wywiadéw, kwestionariuszy. Materiat
umozliwit takze lepsze i gtebsze sformutowanie rekomendacji dotyczacych wspierania stosowania w
polskich warunkach konsultacji spotecznych.

Podsumowanie poszczegdlnych elementéw tak prowadzonego rozpoznania stanowig opracowania
dotyczace: a) ram prawnych konsultacji spotecznych w Polsce (autorstwa Radostawa Skiby), b)
konsultacji spotecznych na szczeblu Unii Europejskiej, c) ciekawych praktyk konsultacyjnych w
wybranych krajach, d) dialogu obywatelskiego w Szwecji. Wszystkie one stanowig zatgczniki do
raportu koncowego, a takze zostang udostepnione na stronie www.partycypacjaobywatelska.pl.

Dodatkowo w ramach badania powstaty dwa raporty o charakterze wewnetrznym (roboczym) —
dotyczacy dotychczasowych badan spotecznych w dziedzinie partycypacji oraz stanowiacy przeglad
dziatalnosci polskich instytucji.

4.2.2. BADANIE INWENTARYZACYJNE W URZEDACH NA SZCZEBLU GMIN | POWIATOW

Przedmiotem badania inwentaryzacyjnego byt zestaw dokumentéw okreslonych dla poziomu gmin i
powiatéw. W ramach badania podjeto prébe kontaktu ze wszystkimi gminami i powiatami w Polsce,
w celu ustalenia, czy posiadajg analizowane dokumenty i czy byly one poddawane procedurze
konsultacji spotecznych.

3 Ponizszy fragment stanowi skrét ze szczegdétowego opisu przyjetej w badaniu metodologii, ktéry znajduje sie w osobnym
opracowaniu — zatgczniku nr 1.
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http://www.partycypacjaobywatelska.pl/

Celem badania, obok uzyskania danych potrzebnych do opisu praktyki konsultacji spotecznych w
administracji, byto takze uzyskanie informacji pozwalajacych na zaprojektowanie i dobér préby do
dalszych badan ilosciowych jednostek samorzadu terytorialnego.

W badaniu nie wykorzystywano doboru préby — badaniem objeta zostata cata populacja gmin (2 479
gmin) oraz powiatéw (379 powiatow, w tym 65 grodzkich i 314 ziemskich) w Polsce. Do wszystkich
tych jednostek zostaty rozestane wnioski o udostepnienie informacji publicznej (w zakresie
posiadania i procedur konsultowania dokumentéw). Ostatecznie uzyskano odpowiedZz od 296
powiatow (78-proc. stopa zwrotu) oraz 1491 gmin (60-proc. stopa zwrotu).

W badaniu postuzono sie kwestionariuszem, ktéry jednoczesnie stanowit wniosek o udostepnienie
informacji publicznej. W przypadku gmin wniosek skfadat sie z czesci ogdlnej oraz 14 czesci
dotyczacych dokumentéw (13 wyszczegdlnionych oraz ,Inne dokumenty”), w przypadku powiatéw
za$ wniosek sktadat sie z czesci ogdlnej oraz dziewieciu czesci dotyczacych dokumentow (osiem
wyszczegdlnionych oraz ,,Inne dokumenty”).

Czes¢ ogdlna dotyczyta organizacji wspdtpracy pomiedzy administracjg i sektorem pozarzagdowym
oraz ogdlnych rozwigzan organizacyjnych zwigzanych z prowadzeniem konsultacji spotecznych. Z
kolei pytania zawarte w czesciach szczegdtowych dotyczyty faktu posiadania danego dokumentu,
konsultowania go, wykorzystanych w konsultacjach form oraz uczestnikow procesu. Dodatkowo
zbierano takze dane kontaktowe pracownikéw urzedu odpowiedzialnych za procesy konsultacji —
jako potencjalnych respondentéw w terenowej fazie badan urzedéw.

W badaniu wykorzystano szereg technik zbierania danych: formularz informacyjny papierowy
(ankieta odestana przez urzad pocztg lub faksem); formularz informacyjny, ktédry mozna wypetni¢
elektronicznie (MS Word, RTF, PDF) i przesta¢ na wskazany adres mailowy; formularz informacyjny w
wersji on-line.

W ramach badania opracowany zostat raport podsumowujacy uzyskane wyniki (jako odrebny
zatgcznik do raportu koncowego). Powstata takze lista wnioskdw i rekomendacji metodologicznych w
zwigzku z mozliwosciag powtarzania tego typu badan w przysztosci. Wreszcie baza danych, ktéra
powstata dzieki badaniu inwentaryzacyjnemu, postuzyta za podstawe doboru préby w badaniach
terenowych urzeddéw i organizacji pozarzagdowych.

4.2.3. BADANIE TERENOWE W URZEDACH NA SZCZEBLU GMIN | POWIATOW

Badanie terenowe w urzedach sktadato sie z dwdéch komponentéw badawczych — jeden z nich
dotyczyt urzedu jako catosci (urzad stanowit jednostke badania), drugi zas konkretnych dokumentéw
(z okreslonej wczesniej listy) podlegajgcych procedurze konsultacji (proces zwigzany z konsultacjami
dokumentu stanowit jednostke badania).

Badaniem objeta zostata cata populacja powiatéw (379 powiatdw, w tym 65 grodzkich i 314
ziemskich) w Polsce, niezaleznie od tego, czy w badaniu inwentarzowym odpowiedziaty na wniosek o
udostepnienie informacji publicznej, czy tez nie.

Z kolei proba na szczeblu gmin miata charakter ztozony — dotyczyta bowiem nie tylko urzeddw, jako
jednostek losowania, ale tez poszczegdlnych dokumentow. Dla sprawnej oceny procesu konsultacji
dokumenty podzielono na cztery kategorie: dokumenty wazne dla NGO, dokumenty wazne dla
obywateli, dokumenty rzadko wystepujace, dokumenty inne. Préba zostata dobrana w sposdb
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losowo-warstwowy. Warstwy zostaty wyznaczone przez cztery powyisze kategorie dokumentow,
wojewddztwo oraz typ i wielkos¢ gminy. Na podstawie danych z badania inwentarzowego zostaty
wyznaczone proporcje pomiedzy warstwami, a w ramach warstw — pomiedzy dokumentami.
Losowania urzedéw do badania dokonano w ramach wyznaczonych warstw.

Zaréwno na szczeblu powiatéw, jak i gmin, w kazdym urzedzie przeprowadzono po dwa wywiady, w
tym wywiad o ogdlnej kulturze konsultacji w urzedzie i wywiad o procesie konsultacji okreslonego
dokumentu, wskazanego na podstawie inwentaryzacji, jako konsultowanego w danym urzedzie.
Wyjatkowo w 65 powiatach grodzkich zrealizowano jeden wywiad o urzedzie i dwa wywiady o
procesach konsultacji (ze wzgledu na to, iz jednostki te posiadaty zarowno dokumenty szczebla
powiatowego, jak i gminnego).

W badaniu wykorzystano dwa odrebne kwestionariusze — pierwszy dotyczacy urzedu jako catosci,
oraz drugi — dotyczgcy procesu konsultacji wyznaczonego odgérnie dokumentu.

Badanie dotyczace urzedu jako catosci objeto zagadnienia zwigzane z kulturg organizacyjng urzedu w
zakresie prowadzenia konsultacji spotecznych — zasoby i wiedze, jakimi urzedy dysponujg, sposoby
organizacji proceséw konsultacyjnych, kwestie ich uregulowania odpowiednimi zarzgdzeniami,
zwyczajowy przebieg konsultacji, wspétprace z obywatelami, organizacjami pozarzagdowymi oraz
innymi interesariuszami. Ponadto zbierano informacje na temat opinii urzednikdw w kwestii
przydatnosci konsultacji spotecznych.

Badanie dotyczace konkretnych proceséw konsultacji polegato na przesledzeniu krok po kroku
sposobu konsultowania dokumentu, zidentyfikowaniu poszczegdlnych dziatan, ktére w tym procesie
zostaty wykonane. Ponadto zbierano informacje na temat wykorzystanych zasobdéw, czasu trwania,
rezultatow i zadowolenia z catosci procesu.

W badaniu wykorzystano technike CAPl — wywiad ankieterski ze wspomaganiem komputerowym.
Ogodtem zrealizowano 515 wywiaddw ogélnych o kulturze urzedu (w tym 251 w powiatach ziemskich,
51 w miastach na prawach powiatu oraz 213 w urzedach gmin), oraz 714 wywiadéw o konkretnych
procesach konsultacji wybranych dokumentéw (w tym 340 w powiatach ziemskich, 124 w miastach
na prawach powiatu oraz 250 w urzedach gmin).

Produktem badania byt raport podsumowujacy uzyskane wyniki (jako odrebny zatgcznik do raportu
koncowego).

4.2.4. BADANIA JAKOSCIOWE NA SZCZEBLU POWIATOW | GMIN

Na szczeblu powiatéw i gmin przeprowadzono réwniez badanie jakosciowe, ktére oparte byto na
pogtebionych wywiadach indywidualnych z organizatorami i uczestnikami konsultacji spotecznych.
Gtéwnymi celami badania byty: wstepna eksploracja probleméw i praktyk konsultacji spotecznych na
tym poziomie samorzgdowym, analiza kultury organizacji konsultacji spotecznych oraz przyjrzenie sie
specyfice tych procesow.

Dobér préby przebadanych gmin i powiatéw miat charakter , piramidowy”, co polegato na wyborze
dwéch powiatdw w danym wojewddztwie — ziemskiego i grodzkiego (badanie objeto piec
wojewddztw: podkarpackie, podlaskie, pomorskie, mazowieckie i $lgskie), nastepnie trzech gmin w
tych samych wojewddztwach, ale w ten sposdb, ze znajdowaty sie one na terenie badanych
powiatdw (wybrano zarowno gminy miejskie, wiejskie, jak i miejsko-wiejskie). Celem takiego doboru

27




byto zrozumienie hierarchicznego funkcjonowania struktury samorzagdowej w kontekscie
prowadzonych konsultacji spotecznych.

Wojewddztwa zostaty wybrane wedtug takiego samego klucza jak w badaniu jakosciowym na
szczeblu urzedow wojewddzkich i marszatkowskich (patrz: opis metodologii badania na szczeblu
regionalnym). Czynnikiem wptywajgcym na wybor powiatdéw i gmin byta ocena poziomu wspotpracy
danej jednostki administracyjnej z organizacjami pozarzagdowymi na podstawie Certyfikatu , Przyjazny
Samorzad 2008” opartego na wynikach badania , Barometr wspotpracy” prowadzonego przez
Stowarzyszenie Klon/lawor oraz Departament Pozytku Publicznego MPiPS. Dodatkowo kierowano sie
wskazaniami ekspertéw, ktérzy zajmujg sie wspdtpracg samorzaddw i organizacji pozarzagdowych na
szczeblu regionalnym, ale majg takze rozeznanie w kwestii poziomu tej wspotpracy w poszczegdlnych
jednostkach administracyjnych.

Doktadna lista powiatow i gmin znajduje sie w zatgczniku metodologicznym (zatacznik nr 1).

W kazdej z jednostek administracyjnych zastosowano ten sam dobdr rozméwcéw. Dwa wywiady
przeprowadzono z urzednikami, z ktérych pierwszy posiadat mozliwie najwiekszy zaséb informacji na
temat konsultacji spotecznych na poziomie ogdlnym i przekrojowym, a drugi byt osobg, ktdra
bezposrednio prowadzita konsultacje spoteczne w urzedzie. Trzecia osobg byt reprezentant
organizacji pozarzadowej, ktdéry uczestniczyt w konsultacjach spotecznych organizowanych przez
badany urzad lub kontaktowat sie z danym urzedem, jesli urzad nie prowadzit konsultacji. Zadaniem
badacza byto przeprowadzenie trzech wywiadéw w kazdej jednostce administracyjnej.

Efektem badania sg mini raporty o kulturze organizacji konsultacji spotecznych w danej jednostce
administracyjnej, w ktérych oprécz rozméw z urzednikami oraz przedstawicielami organizacji
pozarzadowych badacze uwzglednili informacje ze stron internetowych oraz obserwacji urzedéw w
trakcie realizacji badania.

4.2.5. BADANIA NA SZCZEBLU REGIONALNYM

Badanie na poziomie regionalnym sktadato sie z dwdéch etapdw i obejmowato wszystkie szesnascie
wojewddztw. Pierwszym etapem badania byt inwentarz polegajgcy na rozestaniu do wszystkich
urzedéw wojewddzkich oraz urzedéw marszatkowskich w trybie dostepu do informacji publicznej
formularza (innego dla urzedu wojewdédzkiego i dla urzedu marszatkowskiego), w ktérym zwrécono
sie z prosba o udostepnienie podstawowych informacji na temat konsultowanych dokumentdw.

Drugim etapem badania bylo przeprowadzenie wywiadéw poglebionych z przedstawicielami
urzedow marszatkowskich i urzedéw wojewédzkich.

Czes¢ wojewoddztw objeta zostata badaniem pogtebionym, pozostate zas badaniem podstawowym.
Pogtebionym badaniem objeto pie¢ wojewddztw: mazowieckie, podlaskie, pomorskie, podkarpackie i
Slagskie. Przy wyborze wojewdédztw kierowano sie zaréwno wzgledami geograficznymi (rézne czesci
Polski), jak i strukturg urbanizacyjng — sg wsérdd nich zaréwno takie, ktére posiadajg duzg aglomeracje
miejska, jak i takie, w ktdrych istnieje jedynie duze miasto wojewddzkie. Podstawowg czescig badania
objeto pozostate jedenascie wojewddztw.
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4.2.6. BADANIA NA SZCZEBLU CENTRALNYM

Gtdwnym celem tej czesci badania byt opis mechanizmu konsultacji spotecznych ze szczegdlnym
uwzglednieniem udziatu organizacji pozarzadowych w pracy poszczegdlnych ministerstw. W
szczegblnosci chodzito o odpowiedZz na pytania badawcze sformutowane dla catego projektu
badawczego ,,Badanie efektywnosci mechanizmdéw konsultacji spotecznych” w obszarze dotyczacym
funkcjonowania poszczegdlnych resortéow, w tym zwilaszcza pokazanie rézinic w przyjetych w
konkretnych Ministerstwach rozwigzaniach, wskazanie ,,dobrych praktyk” i ciekawych (rozwojowych)
rozwigzan oraz sformutowanie rekomendacji, ktérych wprowadzenie mogtoby wzmocnic¢ i rozszerzy¢
proces konsultacji spotecznych na poziomie poszczegdlnych resortéw.

Metodologia badania stanowita potacznie przeglagdu danych zastanych (w szczegdlnosci stron
internetowych ministerstw), raportéw oraz inwentaryzacji opartej o specjalnie przygotowany
kwestionariusz zaadresowany do kazdego z ministerstw wspierany kwerendy telefoniczng. Ta
czynnos¢ dotyczyta 17 ministerstw oraz KPRM. W przypadku czterech ministerstw badanie miato
charakter pogtebiony. Wybrano do niego Ministerstwo Gospodarki, Ministerstwo Srodowiska,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych i Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. W kazdym z
przypadkéw probowano znalez¢ kompetentnego informatora zaréwno po stronie ministerstwa, jak i
po stronie uczestnikdw konsultacji — w celu pogtebienia informacji zawartych w podstawowym
opisie.

Inwentaryzacja proceséw konsultacji polegata na rozestaniu do wszystkich ministerstw i Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw formularza, w ktédrym zwrdcono sie z prosbg o uzupetnienie informacji
dotyczacych nastepujacych zagadnien:

e czy ministerstwa majg okreslone procedury konsultowania przygotowywanych dokumentéow?

e czy w ministerstwach wyznaczone sg osoby lub jednostki organizacyjne, ktére organizujg
konsultacje?

e jakie sg formy wspdtpracy ministerstw z organizacjami pozarzgdowymi?

e czy wspltpraca ministerstw z organizacjami pozarzagdowymi jest w jaki$ sposdb
sformalizowania?

e czy przy ministerstwie istniejg jakies rady konsultacyjne/state ciata opiniujgce?

W ramach inwentaryzacji poszczegdlne ministerstwa poproszone byty takze o przestanie spisu
konsultowanych dokumentdéw (projektow ustaw, projektéw rozporzadzen, projektéw strategicznych
programow rzgdowych) od poczatku 2009 r. W oparciu o tak stworzony inwentarz stworzona zostata
baza danych zawierajgca opis przedmiotu konsultacji oraz jej charakter, czas, w jakim byly
prowadzone, jednostki organizacyjne ministerstwa (departamentu/wydziatu itd.), ktére zajmowaty
sie nadzorem i koordynacjg nad procesem konsultacji, oraz liste organizacji i uczestnikow biorgcych w
nich udziat. Dane te zostaty uzupetnione kwerendg stron BIP poszczegdlnych ministerstw (i
dodatkowo innych stron prowadzonych przez ministerstwa), a takie o bezposredni kontakt z
przedstawicielami poszczegdlnych ministerstw.

Efektem badania jest raport, ktéry stanowi zatgcznik 3 do raportu korncowego.

29




4.2.7. BADANIE TERENOWE ORGANIZACJI POZARZADOWYCH

Przedmiotem badania byty organizacje pozarzadowe, ktére uczestniczyty w konsultacjach
spotecznych prowadzonych przez organy administracji publicznej lub takim udziatem zainteresowane.
Celem samego badania byt przede wszystkim test narzedzia do pomiaru efektywnosci konsultacji z
perspektywy organizacji pozarzgdowych, pozwalajacy na wypracowanie metody ewaluacji tych
proceséw przez urzedy, oraz analiza rozbieznosci w ocenie procesdow konsultacyjnych przez
administracje i organizacje pozarzadowe.

Badanie miato charakter gniazdowy, osadzony w kilku gminach (bedacych przyblizeniem spotecznosci
lokalnej) dobranych celowo sposréd listy gmin, ktorych urzedy uczestniczyty w terenowym badaniu
na szczeblu gmin i powiatéw. W prébie wyrdzniono gniazda zlokalizowane w duzych miastach i
gniazda z gmin miejsko-wiejskich, roznigce sie przede wszystkim liczbg organizacji pozarzadowych
dziatajgcych na terenie jednostki administracyjnej. Ponadto dobrano jednostki, ktére zgodnie z baza
Stowarzyszenia Klon/Jawor i bazg z badania inwentaryzacyjnego nalezg do dwdch kategorii — gmin,
ktore charakteryzujg sie wysokim i niskim wymiarem partnerstwa uwzglednionym w certyfikacie
,Przyjazny samorzad” (dotyczyto to jednego typu dokumentu).

Do badania wybrano sze$¢ gniazd: dwa z duzych miast oraz cztery z gmin miejsko-wiejskich
(poniewaz w tych gminach dziata mniej organizacji). Docelowa prdba organizacji liczyta 205
przypadkdw.

Podstawg oceny byt dokument wspdtpracy urzedu z organizacjami pozarzadowymi (Program
wspotpracy). W pierwszej kolejnosci badaniu podlegaty organizacje wskazane przez urzad jako
uczestnicy procesu konsultacji tego dokumentu, w drugiej — badaniem obejmowano organizacje
uczestniczagce w konsultacjach innych dokumentéw w gminie. W ostatniej kolejnosci do badania
wtgczane byly organizacje, ktére zgodnie z bazg Stowarzyszenia Klon/Jawor dziatajg na terenie gminy,
ale nie braty udziatu w konsultacjach prowadzonych przez urzad.

W badaniu wykorzystano jeden kwestionariusz, ktéory dotyczyt doswiadczen organizacji we
wspotpracy z administracjg publiczng, ogdlnych doswiadczen z konsultacjami spotecznymi oraz oceny
urzedu gminy/miasta, na terenie ktérego organizacja ma siedzibe, pod wzgledem wspodtpracy z
organizacjami pozarzgdowymi. Ponadto przedstawiciele organizacji, ktdre uczestniczyly w
konsultacjach okreslonego dokumentu, byli proszeni o odpowiedzenie na kilka pytan dotyczgcych
tego konkretnego procesu konsultacji, w tym m.in. jego przebiegu z perspektywy organizacji, opinii
na temat tego procesu i urzedu, ktéry go przeprowadzat.

W badaniu wykorzystano technike CAPI — wywiad ankieterski ze wspomaganiem komputerowym.

Produktem badania byt raport podsumowujacy uzyskane wyniki (jako odrebny zatgcznik do raportu
koncowego).

4.2.8. BADANIE REPREZENTATYWNE NA OGOLNOPOLSKIE)] PROBIE POLAKOW
(OMNIBUS)

Przedmiotem badania bylty wiedza i opinie Polakdw o konsultacjach spotecznych, a takze
doswiadczenia zwigzane z uczestnictwem w tych procesach (m.in. skala uczestnictwa obywateli).
Ponadto zbierano informacje na temat mozliwosci wptywu obywateli na to, co dzieje sie w ich
okolicy, a takze na temat partycypacji obywatelskiej.
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Badanie zostato zrealizowane na losowe] reprezentatywnej ogdlnopolskiej prébie N=1005 oséb.
Proba miatfa charakter imienny i zostata dobrana z operatu PESEL prowadzonego przez Departament
Rozwoju Rejestrow MSWiA. Poszczegdlne osoby dobierano metodg losowania systematycznego w
ramach wyrdznionych warstw. Warstwowanie uwzgledniato wielkos¢ miejscowosci, wojewddztwo, a
takze ptec i wiek dobieranych oséb.

W badaniu wykorzystano jeden kwestionariusz zawierajgcy pytania o zainteresowanie sprawami
publicznymi, poczucie wptywu na te sprawy, podejmowane w ostatnim roku aktywnosci obywatelskie
i zaangazowanie spoteczne, rozumienie pojecia ,konsultacje spoteczne”, doswiadczenia zwigzane z
wyrazaniem opinii w sprawach publicznych istotnych dla gminy lub miasta.

W badaniu wykorzystano technike CAPI — wywiad ankieterski ze wspomaganiem komputerowym.

Produktem badania byt raport podsumowujgcy uzyskane wyniki (jako odrebny zatgcznik do raportu
koncowego).

4.2.9. BADANIE STUDIOW PRZYPADKOW

W ramach badania studiéw przypadku (case studies) opisanych zostato 35 konsultacji spotecznych
dokumentéw. W kazdym z opisywanych przypadkéw gtéwne zainteresowanie badawcze dotyczyto
funkcjonowania mechanizmu konsultacyjnego, wazniejsze byto skoncentrowanie sie na tym, ,jak”
realizowany byt proces, a watki zwigzane z trescig dokumentu byty drugoplanowe (choé zawsze
uwzgledniane).

Dobdr préby polegat na wyszukaniu na podstawie danych z badania inwentaryzacyjnego
jakosciowego, danych ze stron internetowych urzeddéw. Bezposrednie rozmowy telefoniczne z
urzednikami zajmujacymi sie konsultacjami typowymi badz z jakiego$ powodu charakterystycznymi.
Doktadna lista wszystkich case studies wypisana jest w zatgczniku metodologicznym.

Analizie podlegaty nastepujace bloki zagadnien: tres¢ dokumentu i jego umocowanie formalno-
prawne, kontekst prowadzenia konsultacji, organizacja instytucjonalna konsultacji (istnienie struktur
konsultacyjnych, sposéb podejmowania decyzji o inicjowaniu konsultacji), doktadna historia procesu
(dziatania przygotowawcze, informowanie o konsultacjach spotecznych, zasieganie opinii,
informowanie zwrotne o wynikach konsultacji spotecznych, wykorzystanie wynikéw, ewaluacja
efektywnosci procesu), analiza uczestnikdéw konsultacji (kompetencje i interesy), nakfady poniesione
na realizacje procesu, wskazniki efektywnosci konsultacji spotecznych, ogdlna ocena w oczach
uczestnikow i organizatoréw (bariery, dobre strony, poziom satysfakgcji etc.).

Przy realizacji badania case studies wykorzystane zostaty pogtebione wywiady indywidualne z
organizatorami i uczestnikami danych konsultacji spotecznych, co pozwolito na ocene tych procesow
z wielu stron. Wykorzystana zostata réwniez analiza danych zastanych, ktérej podlegaty tresci
badanych dokumentéw, ale takzie wszelkie materiaty wykorzystywane podczas konsultacji
spotecznych (materiaty informacyjne, prasowe, wykorzystywane podczas spotkan etc.). Ponadto
kazdy z procesdw opisany zostat tzw. fiszkg. Zastosowana ona zostata jako analityczne narzedzie
zestawiajgce najwazniejsze cechy i informacje o danym procesie oraz pozwalajgce poréwnywac dane
konsultacje miedzy soba.
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Efektem badania case studies jest 35 oddzielnych i samoistnych raportéw opisujgcych proces
konsultacji spotecznych konkretnych dokumentéw. Stanowia one zafacznik 10 do raportu
koncowego.

4.2.10. ANALIZA CIEKAWYCH PRAKTYK PARTYCYPACYJNYCH

W ramach projektu przygotowano 15 opisdw inspirujacych praktyk zasiegania przez administracje
publiczng opinii zaréwno organizacji pozarzadowych, jak i indywidualnych mieszkaricow. Wybrane
zostaty zaréwno przyktady zagraniczne, jak i polskie, mozliwie zréznicowane pod wzgledem obszaru,
przedmiotu i zastosowanych technik.

Materiaty gromadzone byty czesciowo w czasie wizyt w miejscach, w ktérych odbywaty sie
konsultacje. Celem wizyt byto m.in. przeprowadzenie rozméw z osobami, ktére konsultacje
organizowaty, z tymi, ktdrzy w nich uczestniczyli, a takze zgromadzenie materiatu fotograficznego,
poznanie kontekstu prowadzonej konsultacji. Wizyty stuzyty dogtebnemu zrozumieniu i opisaniu
zarowno przyktadéw krajowych, jak i zagranicznych. Analizie poddane zostaty réwniez informacje
dostepne w internecie.

Przy opisywaniu praktyk szczegdlny nacisk potozony zostat na czes¢ instruktazowg — krok po kroku
przedstawiono etapy organizowania danego przedsiewziecia oraz kazde nich opisano poprzez kilka
parametréw pomagajgcych w dobieraniu witasciwej metody. Praktyki zostaty zebrane w jeden
dokument i stanowig zatacznik 11 do raportu korncowego.

4.2.11. BADANIE CIAt KONSULTACYJNYCH | OPINIODAWCZO-DORADCZYCH

Odrebnym badaniem objete zostaty ciata konsultacyjne i opiniodawczo-doradcze na poziomie
centralnym i regionalnym, powiatowym i gminnym. Celem badania byto zdiagnozowanie
efektywnosci funkcjonowania jednostek specjalnie dedykowanych konsultacjom spotecznym, ktére
odgrywaja znaczacg role w dziataniu mechanizmoéw konsultacyjnych.

Analizie poddane zostaty zagadnienia umocowania formalno-prawnego tych ciat, ich funkcjonowanie,
sktad cztonkowski, sposdb jego powotywania, sposdb pracy i zakres tematyczny spraw, ktérymi sie
zajmuje.

Badanie oparte byto na analizie dostepnych dokumentéw (w tym m.in. aktéw prawnych, protokotéw
z posiedzen, regulamindw wewnetrznych), a takze przy zastosowaniu technik jakosciowych w postaci
wywiadéw pogtebionych z kluczowymi interesariuszami.

Ostatecznie w wyniku badania powstato trzynascie monografii tego rodzaju ciat, ktére zostaty
podsumowane w raporcie zbiorczym. Zaréwno raport zbiorczy, jak i poszczegdlne monografie zostaty
dotaczone do raportu koncowego (zatgcznik 9).
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4.2.12. PANEL EKSPERCKI IDEABLOG

Badanie miato charakter jakosciowy — stanowito forme dyskusji nad prezentowanymi uczestnikom
pytaniami, wnioskami i rekomendacjami z innych etapdw badan. Jego celem byta ekspercka dyskusja
zaréwno nad zatozeniami, jak i rezultatami badania, a takie uzupetnienie wiedzy o cenne
doswiadczenia osdéb, ktdre na co dzier zajmujg sie tematyka konsultacji spotecznych w praktyce.

Préoba miafa charakter celowy. Do badania zaproszeni zostali wybrani przedstawiciele administracji
publicznej i sektora pozarzgdowego, posiadajacy szerokie doswiadczenia w zakresie konsultacji
spotecznych i praktyczne spojrzenie na procedury ich przeprowadzania. W badaniu udziat wzieto 61
0s6b.

W badaniu wykorzystano scenariusz dyskusji IdeaBlog (moderowane forum internetowe), ktory
obejmowat m.in. zagadnienia zwigzane z zasadnoscia konsultowania rdéinych dokumentdw,
motywacjami urzedéw do prowadzenia lub zaniechania konsultacji, motywacjami organizacji
pozarzadowych do uczestnictwa w konsultacjach, kryteriami sukcesu w prowadzonych konsultacjach.
Ponadto pod dyskusje poddano model konsultacji spotecznych stanowigcy punkt wyjscia catego
projektu badawczego.

Produktem badania byt raport podsumowujacy uzyskane wyniki (jako odrebny zatgcznik do raportu
koncowego).
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5. SPECYFIKA PROCESOW KONSULTACYJNYCH W POLSCE

Stwierdzenie, ze konsultacje spoteczne prowadzone w Polsce sg rdine, brzmi zapewne nieco
banalnie, ale przeprowadziwszy tak szeroko zakrojone badanie obejmujgce rézine szczeble
administracji, réozne typy dokumentdéw, rézne w koncu formy konsultacji, poznalismy cate ich
spectrum — od zupetnie fasadowych, prowadzonych nieudolnie albo wrecz ze zt3 wolg —(obydwu
stron), przez standardowe, sprowadzajgce sie do wypetnienia prawnych obowigzkow i
wykorzystujgce tylko tradycyjne — pasywne formy informowania i zasiegania opinii, po te
prowadzone z otwartoscig na opinie zaréwno instytucji, takze obywatelskich, jak i po prostu zwyktych
obywateli. Te rdznice widoczne sg takze, gdy bierzemy pod uwage rozmaite typy dokumentow i
decyzji, ktére sg konsultowane. Sg wsrdd nich i takie, ktdre bardziej dotycza w ogdle organizacji
pozarzadowych, np. konsultacje programu wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi, takie, ktére
szczegolnie interesujg tylko niektdre z nich, np. strategia rozwigzywania problemdéw spotecznych, a
takze takie, ktére dotyczg przede wszystkim obywateli, mieszkanicéw, np. konsultacje miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Sg w konicu i konsultacje niezwykle rzadko spotykane, np.
prawdziwe konsultacje budzetow.

Swoja specyfike majg tez konsultacje prowadzone na réznych szczeblach administracji. Innego
rodzaju sprawy sg przedmiotem tych prowadzonych centralnie, np. przez ministerstwa, i inny rodzaj
instytucji bierze w nich udziat, inne sg te prowadzone na szczeblu regionalnym, a jeszcze inne te
lokalne, zwtaszcza gminne.

| wtasnie tym rdznicom i specyfice poswiecony jest ten rozdziat.

5.1. POZIOM CENTRALNY

Termin konsultacje spoteczne pojawia sie ostatnio coraz czesciej w ogdlnopolskiej debacie publicznej.
Moéwi sie, ze szereg reform, na przyktad dotyczacych systemu emerytalnego, wymaga szerokich
konsultacji spotecznych. Zapowiada je rzad, domaga sie ich opozycja etc. Termin ten czesto
traktowany jest jednak jako wytrych — cho¢ (albo moze wtasnie dlatego) nie jest jednoznaczny. W
rozumieniu potocznym (i poniekad poprawnie) kojarzy sie z szerokg debatg spoteczng. W praktyce
administracyjnej na szczeblu centralnym czesto ogranicza sie do uzgodnien z do$¢ wasko rozumiang
grupg instytucji (tzw. partneréw spotecznych). W skrajnych przypadkach konsultacje spoteczne
bywajg wrecz mylone z rutynowymi uzgodnieniami miedzyresortowymi. Formalnie rzecz biorgc,
konsultacje spoteczne powinny by¢ naturalnym elementem procesu legislacyjnego i istotnie
informacja o tym, ze zostaty przeprowadzone, pojawia sie czesto jako rodzaj przypisu towarzyszgcego
projektom ustaw”. Podobnie dzieje sie w przypadku Oceny Skutkdw Regulacji (OSR), ktéra takze w
sensie formalnym stanowi konieczny element procedury legislacyjnej i ktdra, podobnie jak
konsultacje, w do$¢ powszechnej opinii pozostawia sporo do zyczenia.

Formalnie badanie poprawnosci obydwu procedur powinno by¢ przedmiotem kontroli ze strony
roznych instancji — w pierwszej kolejnosci dotyczy to Rzgdowego Centrum Legislacji, a pdzniej

‘z analizy przeprowadzonej na zlecenie Ministerstwa Gospodarki w 2006 r. w zwigzku z oceng procedur Oceny Skutkéw
Regulacji (OSR) wynika, ze w przypadku ustaw procedowanych w okresie objetym badaniem i przygotowanych przez postéw
ledwie jedna na sze$¢ byta przedmiotem konsultacji, a w przypadku projektédw rzagdowych — tylko jedna na piec.
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posrednio Parlamentu i wreszcie Prezydenta — w momencie sktadania podpisu pod ustawg. W
praktyce dos¢ rzadko zdarza sie, aby ktérakolwiek z wymienionych instytucji zakwestionowata jako$é
tych procesdéw. Bardziej prawdopodobne jest raczej to, ze przeprowadzenie rzeczywistych konsultacji
jest wynikiem naciskéw ze strony opinii publicznej, medidw czy organizacji pozarzagdowych.

W ramach przeprowadzonego badania podjelisSmy sie trudnej préby systematycznego przegladu i
oceny jakosci konsultacji spotecznych prowadzonych takze przez instytucje na poziomie krajowym.
Efektem tego rozpoznania jest rozbudowane opracowanie autorstwa Piotra Fraczaka i Katarzyny
Sadto, zatgczone do tego raportu (zatgcznik 3). W tym miejscu prezentujemy jego najwazniejsze
konkluzje.

Na wstepnie warto zaznaczy¢, ze moment badania jest do$¢ szczegdlny. Z punktu widzenia organizacji
pozarzagdowych (a to witasnie ich rola w konsultacjach jest gtéwnym przedmiotem naszego
zainteresowania) jest to czas wyjgtkowy. Kilka miesiecy temu weszta w zycie nowelizacja ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Ustawa tworzy ramy ogdlnej wspdtpracy sektora
pozarzadowego i administracji. Dotychczas regulacja ta dotyczyta gtéwnie wspdtpracy na poziomie
samorzgdowym. Jednym z kluczowych elementéw, jaki swego czasu wprowadzita ustawa w tym
zakresie, byt obowigzek tworzenia programoéw wspotpracy z organizacjami na poziomie
samorzgdowym. Nowelizacja dokonata w tym zakresie istotnej zmiany, tworzac warunki dla
tworzenie analogicznych programéw na poziomie krajowym®. Zapis ma wprawdzie charakter
fakultatywny, ale stanowi istotny, nowy element we wzajemnych relacjach. Niecaty rok wczesniej
decyzjg Komitetu Rady Ministréw zostat tez rekomendowany do stosowania dokument ,Zasady
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw rzgdowych”. Obydwa
przywotane tu rozwigzania, mimo ze wazne, nie wywotaty jeszcze, jak pokazujg wyniki naszych badan,
satysfakcjonujgcej zmiany w zakresie praktyki konsultacji spotecznych. W innej czesci raportu
sformutowalismy szereg propozycji i rekomendacji, ktére w naszym przekonaniu mogtyby do zmiany
takiej doprowadzié.

Prezentowane w tym podrozdziale wyniki w wiekszosci bazujg na zgromadzonym w badaniu
materiale, jednak warto pamietac o tym, ze nie jest to ani jedyne, ani pierwsze badanie poswiecone
tej tematyce. W szczegdlnosci warto przywotac liczne raporty Stowarzyszenia KLON/JAWOR, wysitki
Srodowiska skupionego wokdt Fundacji im. Stefana Batorego (zwigzane 1z postulatami
transparentnosci procesu legislacyjnego), a takze raporty instytucji takich, jak Instytut Badan
Strukturalnych, Instytut Spraw Publicznych czy Ogdlnopolska Federacja Organizacji Pozarzagdowych.
Dodatkowo warto zwrdci¢ uwage na wysitki samej administracji publicznej zmierzajace zaréwno do
diagnozowania, jak i modernizowania kwestii procesu legislacyjnego z tej wtasnie — partycypacyjnej —
perspektywy. Tu w szczegdlnosci wymienié nalezy Ministerstwo Gospodarki, Kancelarie Prezesa Rady
Ministrow oraz Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji prowadzace prace diagnostyczne
zwigzane z przygotowywaniem Strategii Sprawne Panstwo. Oczywiscie istnieje takze olbrzymi
dorobek Centrum Dialogu Spotecznego dziatajgcego przy MPIPS, cho¢ jego zainteresowania dotycza
bardziej kwestii relacji z tradycyjnymi partnerami spotecznymi, ktdre nie sg przedmiotem niniejszego
badania.

> Nowelizacja w art. 5b. pkt 1 wprowadza zapis, zgodnie z ktédrym ,,Organ administracji rzadowej moze, w drodze
zarzadzenia, przyjaé, po konsultacjach z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3,
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Jak juz wskazywaliSmy wczesniej, konieczne jest uporzadkowanie podstawowego stownika
dotyczgcego konsultacji spotecznych. Wydaje sie to szczegdlnie wazne, gdy méwimy o konsultacjach
na poziomie centralnym. Nie jest to zagadnienie czysto akademickie czy spér semantyczny. Wtasciwie
wszystkie stosowane okredlenia, tj. partnerzy spoteczni, dialog spoteczny, dialog obywatelski — czy
wreszcie same konsultacje spoteczne — odczytywane sg réznie. Odczytaniom tym towarzyszg tez
rézne interesy. Dla przyktadu pojecia dialog spoteczny i dialog obywatelski, dla oséb postronnych
brzmigce dos$é¢ podobnie, oznaczajg powazny ,spdr graniczny” miedzy Srodowiskiem zwigzkow
zawodowych i pracodawcow z jednej strony i organizacji pozarzadowych z drugiej. Spor ten nie
ogranicza sie bynajmniej do Polski. W szczegdlny sposéb prowadzony jest na poziomie instytucji Unii
Europejskiej, ktéra rekonstruuje tradycyjne modele korporatystyczny — w kierunku nowego, bardziej
otwartego modelu. Model ten wykracza nie tylko poza tradycyjnych partneréw spotecznych, ale
takze poza instytucje w ogdle (w tym organizacje pozarzagdowe), starajac sie zbudowa¢ mechanizmy
partycypacji obywatelskiej (w tym wspoétdecydowania) z udziatem poszczegdlnych obywateli (warto
przywotac tu choéby organizacje sondazu deliberatywnego na poziomie europejskim w roku 2009 r.
czy stosowane takze w Polsce procedury wystuchania publicznego). Przywotujemy te rozrdznienia
(czy wrecz nieporozumienia) po to, zeby lepiej objasni¢ dystynkcje stosowane w naszym badaniu
ministerstw.

Gtéwnym celem opisywanej tu czesci badania byt opis mechanizmu konsultacji spotecznych ze
szczegélnym uwzglednieniem udziatu organizacji pozarzadowych w pracy poszczegdlnych
ministerstw. W szczegdlnosci chodzito o:

e pokazanie réznic w przyjetych w konkretnych Ministerstwach rozwigzaniach,
e wskazanie ,dobrych praktyk” i ciekawych (rozwojowych) rozwigzan,

e sformutowanie rekomendacji, ktédrych wprowadzenie mogtoby wzmocni¢ i rozszerzy¢ proces
konsultacji spotecznych na poziomie poszczegdlnych resortéw.

Na podstawie zgromadzonych danych® przygotowany zostat szczegétowy opis poszczegdlnych
ministerstw. Moze on stanowi¢ punkt odniesienia przy ocenie postepdw poszczegdlnych ministerstw
w obszarze konsultacji spotecznych. Mamy nadzieje, ze zgromadzony przez nas materiat stanowic
moze istotny skfadnik diagnozy i punkt wyjscia dla planéw poszczegdlnych resortéw w ich dziataniach
na rzecz poprawy jakosci proceséw konsultacji spotecznych.

Zaproponowana w badaniu metodologia moze by¢ istotnym sktadnikiem regularnego monitoringu
jakosci konsultacji spotecznych i, posrednio, systemu wskaznikow dla programéw, ktérych celem
bytaby poprawa jakosci konsultacji spotecznych.

5.1.1. NAJWAZNIEJSZE WYNIKI BADANIA W POSZCZEGOLNYCH MINISTERSTWACH

Ponizej prezentujemy jedynie esencje i synteze najwazniejszych wynikdéw. Aby byto to mozliwe,
postuzylismy sie formga tabelaryczng (w petnej wersji raportu kazde z ministerstw opisane jest w
rozbudowanej formie narracyjnej). Wyniki syntetyzowane sg w oparciu o dziesie¢ wskaznikow —

program wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w art. 3 ust. 3 na okres od roku do 5
lat.”.

6 Skrécony opis metodologii znajduje sie w podrozdziale 4, a petny — w zatgczniku 1.
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pogrupowane po dwa dla kazdej z pie¢ sfer, ktére uznaliSmy za kluczowe dla oceny systemu
konsultacji spotecznych ze szczegdlnym uwzglednieniem roli organizacji pozarzadowych. Te sfery to:

A. dostepnosé danych istotnych z punktu widzenia organizacji pozarzagdowych,
B. wspotpraca z organizacjami pozarzagdowymi,

prowadzenie szerokich konsultacji spotecznych (a zatem wykraczajgcych poza instytucje),

o o0

prowadzenie konsultacji z organizacjami pozarzagdowymi,

E. funkcjonowanie mechanizméw dialogu obywatelskiego (a zatem wykraczajgcego poza
tradycyjnych partneréw spotecznych).

A. Dostepnos¢ danych istotnych z punktu widzenie organizacji pozarzadowych

Pierwszy wskaznik méwi o tym, na ile dane dostepne w internecie (gtéwnie chodzi tu o BIP)
zawierajg tresci potrzebne organizacjom. SprawdziliSmy, czy na stronach poszczegdlnych resortéw
istnieje dziat adresowany specjalnie do organizacji pozarzgdowych, czy znajdujg sie w nim dokumenty
opisujgce zasady wspotpracy z organizacjami i czy dostepne sg informacje zbiorcze (chodzi o wykaz
informacji) na temat finansowania dziatai organizacji pozarzagdowych przez dane ministerstwo. W
zaleznosci od danych wskaznik przybiera wartosci od ,,0” (nie ma zadnego z wyzej wymienionych) do
,2” (wiecej niz jeden warunek jest spetniony). Drugi sktadnik méwi o dostepnosci danych na temat
konsultowanych dokumentoéw. Po pierwsze zatem odnosi sie to tego, czy konsultowane dokumenty
sg dostepne, tzn. czy informacje w BIP-ie pozwalajg sie zorientowaé, ktére dokumenty byty
konsultowane, a ktére nie. Po drugie wazne jest tez to, czy dokumenty te sg opisane w sposéb, ktéry
umozliwia przesledzenia procesu konsultacji. Przyjmujemy, ze pozytywna odpowiedz na te pytania to
,2”, tylko na jedno ,1”, na zadne ,,0".

B. Wspodtpraca z organizacjami pozarzagdowymi

Skfadnik pierwszy dotyczy tego, czy istnieje sformalizowana wspéfpraca z organizacjami
pozarzagdowymi w ramach poszczegdlnych ministerstw. Wspdtprace okreslilismy na podstawie dwdch
wskaznikéw. Pierwszy moéwi, czy istnieje dokument wspoétpracy (zasady wspoétpracy). Tu wskaznik

n

,0” oznacza brak jakiegokolwiek dokumentu, ,1” oznacza istnienie jakichkolwiek dokumentéw
normujgcych wspoétprace (np. wewnetrznych zasad przyznawania dotacji), zas ,,2” méwi o istnieniu
catoéciowego dokumentu wspétpracy 7 . Drugi wskaznik pokazuje, czy istnieje forma
zinstytucjonalizowanej wspétpracy (w formie rady wspodtpracy lub innej formy organizacyjnej
(petnomocnik, biuro ds. wspodtpracy itp.). Tu wskaznik przybiera wartosé¢ ,0” w przypadku braku
takich form organizacyjnych, ,1” — jesli istniejg niepetne formy (np. w jakims$ obszarze), oraz ,2”,
kiedy mamy do czynienia z w petni funkcjonujacg strukturg wspétpracy.

C. Prowadzenie szerokich konsultacji spotecznych (a zatem wykraczajacych poza instytucje)

Kolejne dwa wskazniki dotyczg szerokich konsultacji spotecznych, czyli takich, w ktérych udziat biorg
potencjalnie wszyscy zainteresowani obywatele. Z jednej strony sprawdzamy, czy takie konsultacje w
ogole sie odbywajg. Od braku konsultacji — ,,0”, poprzez okazjonalne konsultacje — ,,1”, dgzymy do
konsultacji powszechnych — ,2”. Z drugiej strony sprawdzamy, jaki byt odzew ze strony
zainteresowanych. Zaktadamy, ze o jakosci konsultacji decyduje odzew spoteczny. Te, w ktérych nikt
nie bierze udziatu (lub w ktérych nie mamy informacji o udziale), oceniane s3 jako ,0”. Staby odzew

7 Np. Rocznego Programu Wspodtpracy zgodnie z zapisami ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
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spoteczny (kilka, kilkanascie odpowiedzi) to ,1”, sukcesem jest zas co najmniej kilkadziesigt
odpowiedzi —,2”.

D. Konsultacje z organizacjami pozarzgdowymi

Specyficzng formg konsultacji sg konsultacje z instytucjami reprezentujgcymi szeroko rozumiane
spoteczenstwo obywatelskie. Pierwszym wskaznikiem, ktory pozwolit nam ocenic¢ jako$¢é konsultacji w
ministerstwie jest stosowanie takich konsultacji (rédwnolegle lub alternatywnie do szerokich
konsultacji spotecznych). Od braku konsultacji (,,0”) poprzez okazjonalne konsultacje (,,1”) dgzymy do
konsultacji powszechnych (,,2”). Drugim wskaznikiem jest liczba organizacji zapraszanych do udziatu
w konsultacjach. Brak organizacji (niebedacych reprezentatywnymi partnerami spotecznymi) — ,,0”,
ograniczone ilosciowo i sporadyczne konsultacje —,1” i konsultacje, ktére odbywajg sie szeroko (co
najmniej kilkanascie organizacji) lub w oparciu o okreslong liste organizacji — ,2”.

E. Funkcjonowanie mechanizméw dialogu obywatelskiego

Obszarem, gdzie w sposéb instytucjonalny moga odbywaé sie konsultacje — poza szerokimi
konsultacjami spotecznymi i dedykowanymi konsultacjami z przedstawicielami spoteczeristwa
obywatelskiego — s z zatozenia ciata dialogu obywatelskiego. To, czy ciata te umozliwiajg konsultacje,
okreslamy w dwdch wymiarach. Istnienie takich ciat konsultacyjno-doradczych — ich brak oznacza
,0”, istnienie ciat w niektérych obszarach — ,,1”, we wszystkich obszarach —,,2”. Drugim wskazZnikiem
jest procent przedstawicieli organizacji w ciatach dialogu. 0-10% —,,0”, 10-29% — ,,1”, powyzej 29% —
»2”. Oczywiscie nie przesadzamy tu o tym, jaka role petnig przedstawiciele organizacji spotecznych,
jednak zaktadamy, ze nawet w ciatach niedecyzyjnych przy wiekszej reprezentacji partneréw
spotecznych i ekonomicznych wrasta ich rola jako partneréw.

W oparciu o powyzsze kryteria w ramach badania opisano szczegétowo kazde z ministerstw. Wyniki
prezentujemy ponizej w postaci tabeli, w ktdrej poszczegdlne resorty utozone zostaty w porzadku
malejgcym ze wzgledu na sume wynikéw osiggnietych facznie w kazdym z wymiardw.
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Tabela 5

Zestawienie zbiorcze przegladu ministerstw pod katem praktyk konsultacyjnych z organizacjami
pozarzadowymi

Wspétpraca z Szerokie konsultacje

Dialog obywatelski
spoteczne

Dostepnos¢ danych

R Konsultacje z organizacjami
organizacjami

Ministerstwo s 5 ;f _ ~ §_
e z = 5% 5 g ~nE £ 2 =
v =z S 9 & 8§ 2 5 SaE o = 3 Suma
) 235 & 78 o 8 c s5g8 ¢ g 8
£ 5 $35 E £ 2 s g = = SeEE 2% = =
S = 2 22 s 3 £ 5 2 5 228 R 2 X
£3 8838 £ e 2 ) 3 S35 s S g &
Ministerstwo Pracy
R ) 2 2 2 2 1 2 2 2 2 2 19
i Polityki Spotecznej
Ministerstwo
B . 2 1 1 1 1 1 2 2 1 2 14
Edukacji Narodowej
Ministerstwo
Rozwoju 0 1 0 0 2 2 1 1 2 2 11
Regionalnego
Ministerstwo
X . 2 2 0 0 0 0 2 1 2 2 11
Sportu i Turystyki
Ministerstwo
nisterstw 0 2 0 0 2 2 1 2 1 0 10
Infrastruktury
Ministerstwo
nisterstw 1 1 0 0 2 1 2 2 0 0 9
Gospodarki
Ministerstwo
N 1 2 0 1 2 1 1 1 0 0 &)
Zdrowia
Ministerstwo
. ) 0 2 0 0 0 0 1 2 1 2 8
Finanséw
Ministerstwo
0 1 0 2 1 0 1 1 2 0 8
Kultury
Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i 2 1 1 0 1 1 1 1 0 0 8
Administracji
Ministerstwo Spraw
. 1 1 1 2 0 0 1 2 0 0 8
Zagranicznych
Ministerstwo
Rolnictwa i Rozwoju 0 1 0 0 1 0 1 1 2 1 7
Wsi
Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa 0 1 1 0 1 1 1 1 0 0 6
Wyiszego
Ministerstwo
e . 0 1 0 0 0 0 2 1 1 1 6
Sprawiedliwosci
Ministerstwo
< N 0 0 0 0 0 0 1 1 2 1 5
Srodowiska
Ministerstwo
, 0 1 1 0 o 0 1 1 0 0 4
Skarbu Panstwa
Ministerstwo
. 1 0 1 0 0 0 0 0 0 0 2
Obrony Narodowej
Srednia 0,71 1,18 0,47 0,47 0,88 0,65 1,24 1,29 0,94 0,76

Powyzszy ,ranking” oparty jest o punktacje, jakiej dokonaliSmy na podstawie zgromadzonego

materiatu. Wprost trzeba stwierdzié, ze cho¢ zachowaliémy wszelkg mozliwg staranno$¢ w

zdobywaniu informacji o dziataniach poszczegdlnych resortéw, powyzsza tabela powinna by¢

traktowana jako rodzaj pierwszego ,przyblizenia” do spdjnej oceny poszczegdlnych resortéw. Nie

mozemy wykluczy¢ (a nawet poniekgd mamy na to nadzieje), ze jej zaprezentowanie moze wywotac

po stronie poszczegdlnych resortéw polemike. Byé moze zechcg one uzupetni¢ dane dotyczace
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wilasnych dziatan i w konsekwencji dokona¢ zmiany wartosci wskaznikéw. Wazniejszg jednak i
bardziej pozgdang, jak sgdzimy, reakcjg bytaby nie tyle che¢ polemizowania z wynikami naszego
badania, ile raczej podjecie systematycznych dziatann zmierzajacych do poprawy swojej ,,pozycji” w
powyzszym rankingu.

W proponowanym tu modelu zaktadamy, ze standardem konsultacji powinno byé spetnienie
wszystkich wymienionych warunkdéw. Innymi stowy — wszystkie resorty powinny, chcac witasciwie
prowadzi¢ proces konsultacji (tak jak rozumiemy go w tym badaniu), osigga¢ maksymalny wynik —
tacznie 20 punktéw. Jakkolwiek ambitnie moze to brzmie¢ — proponowany tu standard traktujemy
jako minimalny. Najblizej jego spetnienia jest obecnie MPIPS, najdalej Ministerstwo Obrony
Narodowej. Oczywiscie rozbieznos¢ wynikéw miedzy resortami w niektérych przypadkach
potwierdza, ze rédzne ministerstwa z samej swojej natury majg wiecej lub mniej spraw, ktére powinny
podlegaé procesowi konsultacji, i w réznym zakresie praktykowaé partycypacyjne modele rzadzenia.
W niektorych przypadkach niski wynik jest jednak bardziej niepokojacy niz w innych — chodzi np. o
Ministerstwo Srodowiska, ktére kiedy$ uchodzito za lidera we wspdtpracy z organizacjami.
Szczegdtowo kwestie te (w tym opis kazdego z resortéw) omawiamy we wspomnianym juz odrebnym
raporcie.

Oddzielng i bardzo szczegdlng instytucjg jest Kancelaria Prezesa Rady Ministréw. Ze wzgledu na swa
odmiennos$¢ nie zostata ona oceniona na wspdlnej skali obok ministerstw. W oparciu o dostepne
dane mozemy jednak stwierdzi¢, ze w wielu obszarach waznych dla proceséw konsultacji KPRM,
mowigc ogladnie, petni mniejszg role, niz by mogta. Fakt ten jest szczegdlnie wazny, jesli wezmie sie
pod uwage role, jakg KPRM petni w catym procesie legislacyjnym. To tam umiejscowione jest RCL,
ktore czuwac powinno nad poprawnoscig procedur OSR i konsultacji spotecznych. W przyjetym
obecnie modelu tworzenia prawa to w KPRM powinny powstawac ostateczne wersje projektow
aktéw prawnych przygotowywane na podstawie dostarczonych do RCL zatozen. Te wiasnie zatozenia
powinny by¢ czesto przedmiotem konsultacji spotecznych. Im lepsza jest ich jakos¢, tym lepsze
powinny by¢ ostatecznie same akty prawa. W tym sensie Kancelaria Premiera powinna by¢, jak sie
zdaje, zainteresowana mozliwie najlepszg ich jakoscig. Pamietajmy tez, ze wiele elementdéw procesu
legislacyjnego ,zbiega sie” w KPRM — tam na przyktad publikowane sg plany legislacyjne rzadu na
najblizsze miesigce. Tam tez by¢ moze powinna by¢ gromadzona w syntetycznej formie informacja o
procesie konsultacji poszczegdlnych aktéw prawnych. Warto zauwazyé, ze to KPRM jest
podstawowym adresatem wielu rekomendacji zawartych w tym raporcie. W szczegdlnosci chodzi o
ewentualne ,umocowanie” standardéw konsultacji, np. w postaci ustawy, rozporzadzenia lub
zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow.

Prezentowang wyzej tabele mozina takze analizowa¢ obserwujac ostatni jej wiersz, w ktérym
umieszczono wartosci srednie dla kazdego z czynnikow.
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Tabela 6

Zestawienie zbiorcze poszczegélnych wymiaréw oceny ministerstw

Poszczegdlne wymiary oceny jakosci konsultacji spotecznych Srednia wynikéw (0-2)
Mozliwos¢ uczestniczenia organizacji w konsultacjach | 1,29|
Fakt konsultowania dokumentéw z organizacjami | 1,241
Dostep do konsultowanych dokumentéw | 1,18
Ciata konsultacyjne zudziatem NGO | | 0,94
Fakt prowadzenie szerokich konsultacji (poza instytucjami) | | 0,88
Rola NGO w ciatach konsultacyjnych 0,76

| on

Informacje dotyczace NGO |

Szeroki odzew na konsultacje spoteczne 0,65
Istnienie programu wspotpracy zorganizacjami | | 0,47
Instytucjonalne formy wspétpracy (np. rada, petnomocnik ds. wspétpracy) 0,47

Jak wida¢, stosunkowo czesto: (a) istnieje mozliwo$é uczestniczenia organizacji w konsultacjach, (b)
istotnie organizacje w konsultacjach takich uczestniczg, (c) wzglednie fatwo dostepne sg tresci
konsultowanych dokumentéw. Okazuje sie zatem, ze organizacje pozarzadowe istotnie pojawiajg sie
coraz czesciej na licie tych instytucji, ktore uczestniczg w konsultacjach spotecznych. Nalezy w tym
miejscu przypomnieé, ze przedmiotem oceny nie jest natezenie stosowania poszczegdlnych
procedur, ale sam fakt, ze w ogdle procedury takie istniejg i ze istotnie zdarzaty sie przypadki ich
zastosowania.

Nieco gorzej wyglada kwestia prowadzenie tzw. szerokich konsultacji z udziatem opinii publiczne;.
Wiekszos¢ resortow — wedle naszych danych — nie prowadzita w ogodle tego rodzaju dziatan w
ostatnim czasie. Problemem jest tez to, ze tam, gdzie byty one prowadzone, nie skutkowaty szerszym
odzewem spotecznym. Po raz kolejny powraca trudna kwestia szczegélnego negatywnego sprzezenia.
Z przeprowadzonego badania wynika réwniez, ze czesto racjonalizacjg do zaniechania konsultacji
przez administracje jest domniemanie, iz wiozony w nie wysitek nie skutkuje ostatecznie
satysfakcjonujacy liczbg uzyskanych opinii. To rodzaj samospetniajgcego sie proroctwa. W naszym
przekonaniu nie ma jednak innego wyjscia niz to, zeby mimo wszystko konsultacje takie organizowaé,
bo w tego rodzaju sytuacjach ,podaz” ksztattowac bedzie ,popyt”.

Jak sie okazuje, najgorzej w przygotowanym tu rankingu wypadajg trwate instytucjonalne formy
wspotpracy dedykowanej organizacjom pozarzagdowym. Mamy tu na mysli istnienie formalnego
programu wspotpracy z organizacjami i przypisane mu rozwigzania organizacyjne wewnatrz resortu
(tj. rada wspdtpracy czy istnienie petnomocnika ds. wspétpracy). Mozna powiedzieé, ze to, co stato
sie prawie norma, jesli chodzi o samorzad, jest rzadkoscig na poziomie instytucji centralnych. Jak juz
wspomnieliSmy, zachete dla tego typu dziatan zawiera znowelizowana ostatnio ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie. Jedng z rekomendacji niniejszego raportu jest wtasnie to, zeby
to w tym obszarze prowadzi¢ systematyczne dziatania. Pomocg w przygotowaniu tego rodzaju
przedsiewzie¢ powinno by¢, jak sie zdaje, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej, ktére jest liderem
w prezentowanym tu rankingu i w ktérego ramach dziata Departament Pozytku Publicznego i Rada
Dziatalnosci Pozytku Publicznego — wspdlnie odpowiedzialne za wdrozenie ustawy.
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5.1.2. TYPOWY PRZEBIEG PROCESU KONSULTACIJI

Na podstawie zgormadzonego materiatu mozna zrekonstruowac ,typowy” przebieg tzw. konsultacji
spotecznych na szczeblu centralnym. Nie dotyczy on zadnego konkretnego przypadku, ale stanowi
rodzaj uogdlnionego modelu. Zaczaé¢ nalezy od tego, ze narzedzia konsultacji stosowane przez
administracje szczebla krajowego sg na ogdét dos¢ ubogie. Udato sie zidentyfikowac bardzo mato
przypadkow tzw. szerokich konsultacji spotecznych. Prowadzac konsultacje Ministerstwa przede
wszystkim korzystajg z form pasywnych — a zatem zamieszczania na stronach internetowych
propozycji dokumentéw i biernego oczekiwania na gtosy oséb zainteresowanych (w istocie trudno ten
rodzaj dziatania nazywac konsultacjami).

Mozna powiedzie¢, ze coraz czestszy fakt upubliczniania dokumentéw jest waznym krokiem w
kierunku jawnosci funkcjonowania wtadzy, ale sam w sobie nie oznacza zwiekszenia partycypacji. Fakt
ywieszania” dokumentu w Biuletynie Informacji Publicznej w tym badaniu nie byt w ogdle przez nas
kwalifikowany jako konsultacje spoteczne. Waznym uzupetnieniem faktu udostepnienia dokumentu
jest pisemne zaproszenie do zapoznania sie z nim i komentowania go. Pisemne zaproszenia do
konsultacji kierowane sg wedtug rozdzielnika. Zdarza sie, ze pojawiajg sie w nim organizacje
pozarzgdowe, choc klucz ich doboru jest czesto niejasny. Zaproszenie takie moze by¢ tez umieszczone
na stronie internetowej danego resortu i tym samym mieé bardziej otwarty charakter. Osobng kwestig
sg réznego rodzaju spotkania konsultacyjne, w tym spotkania tematyczne, regionalne, konferencje
uzgodnieniowe, wystuchania publiczne itp. Niestety w praktyce nazbyt czesto majg one (bez wzgledu
na nazwe) czysto informacyjny charakter.

Praktycznie nieobecna jest niestety praktyka formutowania przy okazji prowadzonych konsultacji
konkretnych dylematéw towarzyszacych powstawaniu projektu aktu prawnego Ilub innego
dokumentu, czy tez pytan, na ktére organizator konsultacji chciatby uzyska¢ odpowiedz. Dokumenty
przesyta sie czesto w surowe]j formie — pozbawione omédwien, sg zbyt dtugie, techniczne i catkowicie
zniechecajagce do jakiegokolwiek zainteresowania, a tym samym w istocie zastrzezone dla
wtajemniczonych, pasjonatéw lub zawodowych lobbystéw. W konsekwencji formutowane opinie maja
takze czysto techniczny i instrumentalny charakter i dotyczg konkretnych zapiséw ustaw czy
dokumentow (czesto w postaci roznego rodzaju ,,dopiskdw”), a nie dotyczg rozwigzan systemowych i
ich konsekwencji. Konsultacje de facto polegajg czesto na ,tropieniu” korzystnych lub niekorzystnych z
punktu widzenia uczestnikdw konsultacji zapiséw. Podejmowane na rzecz zmian zabiegi czesto psuja
wrecz spdjnosé dokumentdw, co moze by¢ argumentem, przeciwko konsultacjom. Najczesciej trudno
mowic o jakiejkolwiek publicznej debacie wokdt propozycji rozwigzan.

Taki stan rzeczy czesto z powodow czysto politycznych (czyli w istocie braku dobrze rozumianej
,otwartosci” w kulturze politycznej) ma tez catkiem prozaiczne przyczyny, do ktérych nalezy m.in.
fakt, ze konsultacje spoteczne prowadzi sie najczesciej dopiero w pdziniejszym etapie pracy nad
dokumentami (a nie nad ich zatozeniami). Ponadto konsultacje czesto prowadzone sg w sytuacji presji
czasowej — nie jest rzadkoscig, ze termin przeznaczony na uwagi liczony jest w dniach, a nawet
godzinach.

Typowa sciezke konsultacji mozna by opisa¢ w nastepujgcy sposéb. Uzgodniony w resorcie dokument
trafia do uzgodnien miedzyresortowych, na strone BIP-u, oraz do Rzagdowego Centrum Legislacji
celem zaopiniowania pod wzgledem oceny skutkéw regulacji (OSR) i zakresu konsultacji spotecznych.
Akt wystany jest rownoczesnie z prosbg o konsultacje do kilku, kilkunastu partneréw spoteczno-
ekonomicznych, lista partneréw, sposéb konsultowania lezg w gestii zajmujgcego sie danym
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projektem departamentu merytorycznego i zalezg w duzej mierze od poziomu swiadomosci, dobrej
woli i rozeznania w tematyce (to jest, na przyktad, umiejetnosci zidentyfikowania i dotarcia do
potencjalnych interesariuszy) urzednika przygotowujgcego proces konsultacji. W przypadku
znaczacych rozbieznosci mozliwe jest organizowanie konferencji uzgodnieniowej. Zatwierdzony akt
trafia pod obrady Komitetu Statego RM (stara Sciezka) lub do RCL (nowa Sciezka). Informacje o
konsultacjach, o ile sg opracowane, znajdujg sie w OSR lub w dokumencie dodatkowym, na ogét bez
informacji, kto zgtosit jakies uwagi i ktére z nich zostaty przyjete. Bardzo rzadko zdarza sie, aby
autorzy uzyskali zindywidualizowane odpowiedzi na zgtoszone przez nich uwagi. Na ogdt brakuje
nawet czysto kurtuazyjnych podziekowan za okazane zainteresowanie.

5.1.3. PODSTAWOWE BARIERY | DEFICYTY W KONSULTACJACH NA SZCZEBLU
CENTRALNYM

Na podstawie zgromadzonego materiatu udato sie zidentyfikowac liste czestych barier i deficytéw w
procesie konsultacji. Ich peten opis znajduje sie w rozdziale 11, tu ograniczymy sie do wymienienia
tych, ktére uwazamy za najistotniejsze. Sg to przede wszystkim:

e obecne po ,obydwu stronach” bariery Swiadomosciowe i brak wiary w sensownosc¢ procesu,

e stabe techniczne przygotowanie do prowadzenie proceséw konsultacji,

e Dbrak standardéw (choc¢by minimalnych) okreslajgcych proces konsultacji (np. zakres, czas,
koniecznos¢ udzielenia informacji zwrotnej etc.),

e ograniczony krag podmiotéw, do ktérych adresowane sg konsultacje,

e zbyt mato czasu na proces konsultacji i zty (zbyt pdzny) moment ich prowadzenia,

e brak koniecznego w tym wypadku zaangazowania zasobéw w proces konsultacji (Srodki
finansowe, odpowiedzialnos¢, kompetencije),

e pasywnos¢ (biernosc) form stosowanych w procesie konsultacji; mylenie jawnosci procesu
z intencjg rzeczywistego uzyskania opinii,

e rozproszenie informacji, brak jednego ,miejsca”, w ktéorym mozna zapoznac sie
z dokumentami podlegajgcymi konsultacjom,

e notoryczne zaniedbania w dziedzinie udzielania informacji zwrotnej w stosunku do osdb
i instytucji, ktére wypowiadajg sie w procesie konsultacji,

e nieprzyjazna” forma dokumentéw, brak omoéwien, konkretnie sformutowanych pytan,
dostepu do materiatéw uzupetniajacych,

e brak realnego mechanizmu badania poprawnosci procesu konsultacji i — co za tym idzie
— powszechne naduzywanie tego terminu,

e ograniczenie i zawezanie liczby podmiotdw uczestniczgcych w konsultacjach i traktowanie ich
jako ,dobra rzadkiego”; anachroniczny, zawezajacy model konsultacji ograniczony do
instytucji a ignorujacy pojedynczych obywateli,

e ograniczone kompetencje uczestnikdw konsultacji, zaréwno co do formy uczestnictwa, jak
i charakteru zgtoszonych uwag,

e czesta pozornos$¢ prowadzonego procesu — juz to ze wzgledu na ograniczono$¢ zakresu
i czasu konsultacji, juz to ze wzgledu na ignorowanie merytorycznie uzasadnionych uwag.

Pomimo wszystkich wymienionych tu ograniczen i dos¢ ubogiego modelu konsultacji trzeba tez
powiedzieé¢, ze w trakcie badania udato nam sie napotkaé réwniez pozytywne ,odstepstwa” od
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opisanej tu reguty. W wielu ministerstwach opisany proces bywa modyfikowany i wzbogacany.
Wszystkie te ,odstepstwa” tworzg wazny zaséb doswiadczen, ktére mogtyby byé podstawg do
zwiekszenia efektéw konsultacji i inspiracjg dla dziatan innych resortéw. Wiele z nich zostato
opisanych w czes$ci rekomendacyjnej raportu.

5.2. POZIOM REGIONALNY

5.2.1. SPECYFIKA KONSULTACJI SPOLECZNYCH NA SZCZEBLU REGIONALNYM

Konsultacje spoteczne odbywajgce sie na poziomie regionalnym przeprowadzane sg przede
wszystkim przez dwa urzedy — wojewddzki oraz marszatkowski. Pierwszy z nich ogranicza sie
praktycznie do konsultacji w ramach Wojewddzkiej Komisji Dialogu Spotecznego zgodnie z ustawg o
Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu
spotecznego®. Wsérdéd urzednikéw wojewddzkich, z ktérymi przeprowadzaliémy wywiady, widoczne
byto przekonanie, ze konsultowanie z organizacjami pozarzagdowymi czy obywatelami jest
obowigzkiem urzeddw marszatkowskich czy urzedéw nizszych szczebli administracji samorzadowej, a
nie urzedéw wojewddzkich. Takg postawe wzmacnia, jak sie zdaje, zakres kompetencji tych urzeddw,
ktore petnig w duzej mierze funkcje kontrolne wobec administracji samorzgdowej.

Zupetnie inaczej konsultacje spoteczne wygladaja na poziomie urzedéw marszatkowskich. Ich
kompetencje w dziedzinie kreowania i wdrazania polityk publicznych s3 o wiele wieksze. Stad
zdecydowana wiekszos¢ dokumentéow i decyzji o charakterze strategicznym dla regionu
podejmowana jest wiasnie w tym urzedzie, takze tych zwigzanych z podziatem srodkéw unijnych, co
zwilaszcza w obecnym okresie programowania ma duze znaczenie. To urzad marszatkowski
przygotowuje projekt budzetu, uchwalany nastepnie przez sejmik wojewddzki. Na urzedach
marszatkowskich cigzy takze odpowiedzialnos¢ za przygotowanie strategii rozwoju wojewddztwa,
planu zagospodarowania przestrzennego, programu ochrony S$rodowiska, planu rozwoju sieci
drogowej, rocznego programu wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi czy regionalnego planu
dziatania na rzecz zatrudnienia. Wiekszos¢ z tych dokumentéw w S$wietle istniejgcych przepiséow
prawa urzedy majg obowigzek konsultowaé. Ze swoich obowigzkéw urzedy marszatkowskie
wywigzujg sie roznie, co przedstawimy w dalszej czesci tego rozdziatu. Z catg pewnoscia mozna
jednak stwierdzi¢, ze nie istnieje jaki$ jeden model konsultacji spotecznych, ktéry bytby
wykorzystywany we wszystkich urzedach marszatkowskich.

Za konsultacje odpowiedzialne s3 jednostki organizacyjne urzedu, ktére przygotowujg merytorycznie
dany dokument. W konsekwencji program ochrony srodowiska, strategia rozwoju wojewddztwa czy
roczny program wspodtpracy z organizacjami pozarzadowymi przygotowywane i konsultowane sg w
zupetnie innych czesciach urzedu. Najczesciej konsultacje przygotowywane sg w biurach rzecznikéw
ds. wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi, departamentach polityki spotecznej,
departamentach polityki regionalnej czy departamentach wspodtpracy spotecznej. Gdyz to witasnie te
biura najczesciej przygotowujg dokumenty, ktére sg pdézniej konsultowane.

Strategicznymi partnerami dla urzedéw marszatkowskich sy ponadto Regionalne Osrodki Pomocy
Spotecznej oraz Wojewddzkie Urzedy Pracy, ktore realizujg wiele zadan w sensie operacyjnym. W

8 Ustawa o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego z 6 lipca
2001r.
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miejscach o mato rozwinietej wspotpracy ROPS-y i WUP-y zajmujq sie wytgcznie konkursami dla
organizacji pozarzagdowych. W ,wariantach zaawansowanych” ROPS-y i WUP-y s3 partnerami w
organizowaniu procesoOw konsultacyjnych. Kolejnymi instytucjami, ktore ksztattujg ptaszczyzne
wspotpracy, sg Wojewddzkie Rady Dziatalnos$ci Pozytku Publicznego, dziatajgce na razie przy trzech
urzedach marszatkowskich — w wojewddztwie matopolskim, pomorskim i $wietokrzyskim®. Przy
dziesieciu urzedach marszatkowskich funkcjonujg inne fora stuzgce wspodtpracy administracji
publicznej i sektora pozarzagdowego (wojewddztwo kujawsko-pomorskie, lubuskie, tddzkie,
mazowieckie, matopolskie, podkarpackie, pomorskie, $lgskie, warminisko-mazurskie, wielkopolskie).

Zazwyczaj dla urzedow wojewddzkich gtéwnymi partnerami sg stali cztonkowie WKDS-éw, czyli
przedstawiciele zwigzkéw zawodowych i pracodawcdw, oraz — rzadziej — przedstawiciele organizacji
pozarzagdowych. W przypadku urzedéw marszatkowskich uczestnikami konsultacji sg organizacje
pozarzagdowe, lokalni przedstawiciele zwigzkéw zawodowych oraz lokalnego biznesu, a takze
reprezentacja nizszych szczebli administracji samorzadowej. Na tym poziomie praktycznie nie
uczestniczg w konsultacjach pojedynczy obywatele niebedacy przedstawicielami organizacji.

Na podstawie rozmoéw z pracownikami wszystkich urzedéw — marszatkowskich i wojewddzkich, a
takze przebadanych przez nas przypadkdw poszczegélnych proceséw konsultacyjnych, mozna
skonstatowa¢, ze zdecydowana wiekszos¢ z nich miata na celu wywigzanie sie z natozonych na te
urzedy obowigzkéw, bez zamiaru budowania trwatych ram wspdtpracy z obywatelami i organizacjami
pozarzagdowymi. Majg one charakter dorazny i ich jedynym celem jest zebranie informacji lub
podjecie decyzji w jakies konkretnej sprawie. Oczywiscie zdarzajg sie tez przypadki, gdy te cele
formutowane sg szerzej i organizatorzy majg na uwadze takze budowanie jakich$ szerszych i
trwalszych pfaszczyzn i form wspdtpracy miedzy urzedem a organizacjami, czy wrecz obywatelami.
Zdajg sie one jednak pozostawaé w zdecydowanej mniejszosci.

Niemniej i tak podejmowane s dziatania, ktére mogag poprawi¢ ten stan rzeczy — chociazby
uchwalanie regulaminéw konsultacji spotecznych (taki dokument posiada pie¢ z 16 urzedéw
marszatkowskich).

Kolejng kwestig wartg przywotania jest fakt, ze w procesach konsultacyjnych prowadzonych na
szczeblu regionalnym rzadko pojawiajg sie aktywne formy zasiegania opinii — spotkania, warsztaty czy
konferencje regionalne lub subregionalne. Najchetniej wykorzystuje sie tradycyjne (pasywne) metody
— zasieganie opinii za pomocg poczty tradycyjnej lub mailowej. Szczegétowo piszemy o tym w
rozdziale 10 poswieconym praktyce konsultacji spotecznych, ale w tym miejscu warto przywotaé
chociaz te podstawowe dane.

Podsumowujac ten poziom administracji mozna stwierdzié¢, ze procesy konsultacji spotecznych sg
zjawiskami stosunkowo swiezymi i podlegajgcymi ciggtemu rozwojowi. Pozytywnym aspektem jest z
pewnoscig deklarowana przez pracownikdw urzedéw marszatkowskich otwarta postawa wobec
konsultacji oraz préby budowania dialogu spotecznego. Mimo tego proces ten pozostaje nadal na
dos¢ niskim poziomie. Mozna jednak podejrzewaé, ze wraz ze zwiekszajaca sie iloscig konsultacji
spotecznych oraz ulepszaniem procedur konsultacyjnych, kompetencji i wiedzy urzednikdéw poziom
jakosci konsultacji spotecznych ulegac¢ bedzie poprawie.

° 0d momentu przeprowadzenia badania inwentarzowego rada pozytku powstata m.in. w wojewddztwie mazowieckim.
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5.2.2. DOKUMENTY KONSULTOWANE NA SZCZEBLU REGIONALNYM - PODSTAWOWE
DANE

W tym miejscu prezentujemy jedynie podstawowe dane i wnioski dotyczace konsultacji
poszczegblnych dokumentédw objetych badaniem. Bardziej szczegdtowe, zbiorcze opracowania
dotyczace kazdego z nich (korzystajgce ze wszystkich przeprowadzonych przez nas badan) znajduja
sie w zatgczniku nr 12.

Na poczatku zaprezentujemy tabele z syntetycznymi danymi z badania inwentarzowego, wskazujgca
na istnienie danego dokumentu w wojewddztwie, fakt, czy podlegat konsultacjom i czy w konsultacje
te wigczone byly organizacje pozarzgdowe. Ostatnia kolumna to prosty iloczynowy wskaznik
dotyczacy tych konsultacji, mdéwigcy o tym, na ile faktycznie byly to konsultacje witgczajgce
organizacje.

Tabela 7 Syntetyczne zestawienie danych o konsultacji dokumentow na szczeblu regionalnym

lloczynowy
Wyniki badania jakosci konsultacji spotecznych Istnienie Konsultacje Wiaczenie wskaznik
wybranych typéw dokumentéw publicznych dokumentu spoteczne organizacji konsulatacji z
NGO
URZAD MARSZALKOWSKI
STRATEGIA ROZWOJU 87%
PROGRAM WSPOtPRACY 87%
WOJEWODZKI PROGRAM OCHRONY SRODOWISKA 93% 66% 61%
REGIONALNY PLAN DZIAtANIA NA RZECZ ZATRUDNIENIA 93% 86% 69% 59%
PLAN(Y) ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO 87% 85% 58% 49%
PLAN ROZWOJU SIECI DROGOWEJ 75% 50% 50% 25%
PRIORYTETY WSPOLPRACY ZAGRANICZNEJ WOJEWODZTWA 93% 50%
BUDZET

Zrédto danych: Badanie inwentarzowe przeprowadzone w ramach Badania efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych.

5.2.2.1. KONSULTACJE SPOtECZNE PROGRAMU WSPOtPRACY Z ORGANIZACJAMI POZARZADOWY M

Obowigzek uchwalenia rocznego programu wspétpracy z organizacjami pozarzgdowymi ustanawia
ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Winno to nastgpic¢ kazdorazowo do 30
listopada roku poprzedzajgcego. Zarzad gminy do 30 kwietnia roku nastepnego zobowigzany jest z
kolei do przedstawienia sprawozdania z wykonania postanowien tego dokumentu. Ten winien
okresla¢ m.in. cele wspédtpracy z NGO, jej zakres oraz formy.

Konsultacje dokumentu miaty w przewazajacej liczbie przypadkow charakter pasywny. W tych
jednostkach samorzadowych, ktére posiadaty odrebne stanowisko dedykowane wspoétpracy z
organizacjami pozarzagdowymi, za proces konsultacji odpowiadata zwykle piastujgca je osoba. W
jednym przypadku wskazano na trudnosci zwigzane z niedecyzyjnoscig tych urzednikéw, co ma
istotne znaczenie rowniez w tych przypadkach, w ktorych sg oni otwarci na opinie strony spoteczne;j.

W trakcie wywiadéw z jednej strony zwracano uwage na ogodlnikowos$¢ zapisow zawartych w
programach wspodtpracy, co tak samym dokumentom, jak i procesowi ich konsultacji nadawato
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charakter fasadowy. Z drugiej strony wskazywano na formalistyczne podejscie do konsultacji
konkretnych zapiséw, co nie pozwalato na dyskusje o ogdlnych celach programu. Wskazuje to na fakt,
iz pozadany charakter konsultacji winien zawieraé sie pomiedzy tymi dwiema skrajnosciami.

5.2.2.2. KONSULTACIE SPOtECZNE STRATEGII ROZWOJU WOJEWODZTWA

Obowigzek posiadania przez wojewddztwo strategii rozwoju wynika z ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Proces konsultacji tego
dokumentu jest obligatoryjny na mocy obu tych ustaw. Strategia, na mocy ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, uwzglednia cele takie, jak: pielegnowanie polskosci, rozwéj i ksztattowanie
Swiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej mieszkancéw, pielegnowanie i rozwijanie
tozsamosci lokalnej, pobudzanie aktywnosci gospodarczej, podnoszenie poziomu konkurencyjnosci i
innowacyjnosci gospodarki wojewddztwa, zachowanie wartosci srodowiska kulturowego i
przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych pokolen oraz ksztattowanie i utrzymanie tadu
przestrzennego. Ponadto strategia musi zawieraé diagnoze sytuacji spoteczno-gospodarczej i okreslac
cele strategiczne polityki rozwoju wojewddztwa. Dokument ten winien by¢ spdjny z krajowymi
dokumentami strategicznymi oraz planem zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.

Wszystkie wojewddztwa zrealizowatly ustawowy obowigzek posiadania strategii rozwoju oraz
poddaty ten dokument konsultacjom spotecznym, ktére w skali kraju miaty zréznicowany charakter.

W analizie jako$ciowe] procesu konsultacji uwage zwraca przypadek Matopolski, gdzie przygotowano
rozbudowane ankiety dla organizacji pozarzadowych. Miaty one pozwoli¢ uzyska¢ ich opinie w
sprawach istotnych dla wojewdédztwa oraz poznaé preferencje NGO w zakresie sposobdw rozwigzania
istniejgcych problemoéw. Konsultacje te odbyty sie w ramach programu ,Matopolska obywatelska”, a
organizacje pozarzgdowe wykazaty duze zainteresowanie kwestiami zwigzanymi ze strategia.

Wyrdznia sie réwniez przypadek wojewddztwa podkarpackiego, gdzie przedstawiciele organizacji
pozarzadowych pracowali w ramach kilku tematycznych podzespotdéw liczacych po 5-6 cztonkdw, a
catos¢ konsultacji zakoniczona byta spotkaniem i dyskusjg. Tej formy wspodtpracy nie kontynuowano
jednak po uchwaleniu strategii. W odbiorze samych NGO konsultacje te stuzyty jednak przede
wszystkim aktualizacji danych, a nie dopasowaniu strategii do zmieniajgcych sie warunkodw.

5.2.2.3. KONSULTACJE SPOLECZNE WOJEWODZKIEGO PROGRAMU OCHRONY SRODOWISKA

Na mocy art. 17 ustawy Prawo o ochronie srodowiska, w powigzaniu z art. 14.2 tejze ustawy, zarzad
wojewddztwa raz na cztery lata winien opracowywac program ochrony srodowiska. Jego uchwalenie
lezy w gestii sejmiku wojewddzkiego. Dziatania przewidziane w programie w perspektywie
obejmowac winny kolejne cztery lata. Program ten okresla cele i priorytety ekologiczne oraz rodzaj i
harmonogram dziatan proekologicznych. Ponadto wskazuje on s$rodki niezbedne do osiggniecia tych
celéw. Co dwa lata zarzad wojewddztwa obowigzany jest do przedstawiania sejmikowi
wojewddzkiemu raportu z wykonania tego programu.

Wszystkie urzedy zrealizowaty obowigzek opracowania wojewddzkiego programu ochrony
Srodowiska, a 15 z nich projekt ten poddato obowigzkowym konsultacjom. Wsrdd form konsultacji
dominowaty formy pasywne (15 wskazan), do ktérych ograniczono sie w pieciu przypadkach.
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5.2.2.4. KONSULTACIJE SPOLECZNE PLANU ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO WOJEWODZTWA

Obowigzek posiadania planu zagospodarowania przestrzennego ustanawiajg ustawa o samorzadzie
wojewddztwa oraz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Jego sporzgdzenie
nastepuje w wyniku uchwaty sejmiku. Plan dotyczy obszaru w granicach administracyjnych
wojewddztwa i uwzglednia¢ winien strategie rozwoju wojewddztwa. Zakres planu szczegétowo
opisuje ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Plan zagospodarowania przestrzennego posiada 14 z 16 wojewddztw. W 12 przypadkach zostat on
poddany konsultacjom. Kazdorazowo wykorzystywaty one zaréwno pasywne, jak i aktywne techniki
konsultacyjne.

W badaniach jakosciowych uwage zwraca przypadek wojewddztwa tédzkiego, gdzie konsultacje
przebiegaty dwuetapowo. W pierwszym etapie do jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa
oraz gmin i powiatdw sagsiadujgcych przestano prosbe o przesytanie wnioskéw dotyczacych
powstajgcego planu. Nastepnie konsultacjom poddano gotowy juz projekt, ktéry opublikowano w
formie ksigzkowej oraz w BIP. Informacje o powstaniu dokumentu zamieszczono réwniez w prasie.

5.2.2.5. KONSULTACIE SPOtECZNE PRIORYTETOW WSPOtPRACY ZAGRANICZNEJ WOJEWODZTWA

Obowigzek uchwalenia przez sejmik wojewdédztwa priorytetéw wspédtpracy zagranicznej wynika z
ustawy o samorzgdzie wojewddztwa. Dokument ten okresla cele wspotpracy, jej priorytety
geograficzne oraz zamiary w zakresie przynaleznosci do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych.
Wspotpraca miedzynarodowa wojewddztwa winna by¢é prowadzona w zgodzie z prawem
wewnetrznym, politykg zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami. Nie moze
ona ponadto wykracza¢ poza zadania i kompetencje wojewdédztwa.

Cho¢ znakomita wiekszos¢, bo 15 wojewddztw, wypracowata priorytety wspotpracy zagranicznej, ich
konsultacje miaty charakter incydentalny, jak wynika z badania inwentaryzacyjnego. Przy
doktadniejszej analizie jednak, ktéra miata miejsce przy doborze urzedéw do badania studidow
przypadkéw poszczegdlnych dokumentdéw, okazato sie, ze dziatan tych dwéch urzedéw nie mozna
uznac za witasciwy proces konsultacyjny. Urzedy wprawdzie umiescity dokument w BIP-ie, mozna byto
uzyska¢ do niego dostep w urzedzie i zostaty o nim powiadomione drogg elektroniczng
zainteresowane podmioty, jednak urzedy nie oczekiwaty zadnych uwag od obywateli, nie miaty
rowniez zamiaru zmieniac go pod ich wptywem.

5.2.2.6. KONSULTACJE SPOLECZNE PLANU ROZWOJU SIECI DROGOWEJ W WOJEWODZTWIE

Obowigzek opracowania planu rozwoju sieci drogowej ustawa o drogach publicznych naktada na
zarzadce drogi. W przypadku drég wojewddzkich jest nim zarzad wojewddztwa. Po opracowaniu
dokument ten winien zosta¢ przekazany organowi witasciwemu w sprawie sporzgdzenia planu
zagospodarowania przestrzennego.

Mimo ze plan rozwoju sieci drogowej posiada wiekszos¢, bo 12 wojewddztw, konsultowano go
jedynie w potowie przypadkdéw. Formy konsultacji byty zréznicowane. Wsrdd podmiotéw biorgcych
udziat w konsultacjach przewazaty NGO oraz zainteresowani obywatele.
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5.2.2.7. KONSULTACJE SPOLECZNE BUDZETU WOJEWODZTWA

Wojewddztwa zobowigzane sg do posiadania aktualnego budzetu na mocy ustawy o finansach
publicznych oraz ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Budzet jest rocznym planem dochodéw i
wydatkéw oraz przychodéw i rozchodéw wojewddztwa. Podstawa gospodarki finansowej
wojewddztwa jest uchwata budzetowa, na ktdrg sktadajg sie budzet tej jednostki oraz zatgczniki. Za
stworzenie projektu budzetu oraz jego wykonanie odpowiada zarzagd wojewddztwa. Jego uchwalenie
lezy w gestii sejmiku wojewddzkiego. Dokument ten nie podlega obowigzkowym konsultacjom.

Mimo iz wszystkie wojewddztwa posiadajg aktualny budzet, jego konsultacje nalezg do rzadkosci, jak
wynika z odpowiedzi urzedéw w badaniu inwentaryzacyjnym. Po doktadniejszym przyjrzeniu sie
jednak tym procesom, ktére miato miejsce w ramach doboru konsultacji spotecznych poszczegdlnych
dokumentéw do modutu badawczego studia przypadkdéw, okazato sie, ze nie miaty one charakteru
rzeczywistych konsultacji spotecznych, w ktérych doszto do zasiegniecia opinii obywateli i zmiany
budzetu pod wptywem zgtoszonych uwag.

5.2.2.8. KONSULTACIJE SPOLECZNE REGIONALNEGO PLANU DZIALANIA NA RZECZ ZATRUDNIENIA

Regionalny plan dziatania na rzecz zatrudnienia to dokument obowigzkowy na mocy ustawy z 20
kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy. Do jego opracowania
zobowigzany jest zarzad wojewddztwa, a uchwala go kazdorazowo sejmik. Opiera sie on na
Krajowym Planie Dziatania na rzecz zatrudnienia i uwzglednia wojewddzka strategie polityki
spotecznej. Okresla priorytetowe grupy bezrobotnych i oséb wymagajgcych wsparcia, a ponadto
koordynuje regionalng polityke rynku pracy i rozwoju zasobéw ludzkich. Konsultacje tego dokumentu
sg obowigzkowe.

Prawie wszystkie wojewddztwa posiadajg regionalne plany dziatania na rzecz zatrudnienia, a 13 z
nich przeprowadzito w zwigzku z tym dokumentem konsultacje spoteczne. Cieszyty sie one
zainteresowaniem grup i organizacji zwigzanych z rynkiem pracy: pracodawcéw, zwigzkéw
zawodowych i NGO. Wsrdd technik konsultacji przewazaty techniki pasywne.

5.3. POZIOM POWIATOWY | GMIN

5.3.1. KONSULTACJE SPOtECZNE W POWIATACH

Nie wnikajagc na razie w sposdb ich prowadzenia, a bazujgc jedynie na deklaracjach samych
urzednikdw, mozna zauwazy¢, ze konsultacje na szczeblu powiatowym prowadzone sg najczesciej w
sytuacjach, w ktérych urzad obligujg do tego przepisy prawa. Najczesciej konsultowane sg programy
wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi (wg danych z badania inwentarzowego 81% powiatéw), a
najrzadziej budzety powiatéw (33%).'° Dotyczy to takze takich dokumentdw, jak programy ochrony
Srodowiska (78%), strategie rozwoju (77%), strategie rozwigzywania problemoéw spotecznych (79%),
programy promocji zatrudnienia (57%), plany rozwoju sieci drogowej (45%), plany sieci publicznych
szkoét ponadgimnazjalnych oraz szkét specjalnych (43%). Nalezy pamietaé, ze dane te obejmuja

1% Trzeba jednak pamietac, ze prawdziwe konsultacje budzetu stanowia rzadkos¢. W swietle naszych ustalen ten odsetek
dotyczy raczej gmin, ktére upubliczniajg projekt budzetu, ale wcale niekoniecznie prowadzg jakiekolwiek wysitki, by
zasiegnad na jego temat opinii.
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tacznie powiaty ziemskie i grodzkie. Ze zrozumiatych wzgledéw duze miasta przodujg oczywiscie w
ilosci prowadzonych konsultacji i rozwigzan w tym obszarze.

Podobnie jak miato to miejsce w przypadku regiondw, w zdecydowanej wiekszosci starostw
powiatowych nie istniejg dedykowane jednostki organizacyjne, ktére przeprowadzajg konsultacje
spoteczne. Istnienie takiej komoérki w badaniach ilosciowych (kwestionariusz) wskazato 6%
respondentdow. To m.in. powoduje, ze dodatkowe procesy konsultacji — te nieobligatoryjne —
przeprowadzane sg rzadziej. Dla przecietnego urzednika starostwa powiatowego konsultacje
spoteczne sg po prostu dodatkowym obowigzkiem.

Potencjalne zainteresowanie obywateli konsultacjami spotecznymi na tym poziomie administracji nie
przejawia sie w trakcie konsultowania réznego rodzaju dokumentdéw czy strategii, a raczej przy okazji
podejmowanych przez urzad decyzji majacych wptyw na zycie mieszkancéw danego regionu, np. czy
komercjalizowa¢, czy nie powiatowy szpital, albo dotyczacych rozwoju infrastruktury, w przypadku
powiatu przede wszystkim drogowej. Konsultacje spoteczne w takich przypadkach moga by¢
pomocne, pomagajg bowiem w rozwigzaniu konfliktowej sytuacji. Czasem sg tez wymagane prawem
— prowadzenie konsultacji inwestycji drogowych i komunikacyjnych wymusza prawo o ochronie
$rodowiska'" — i faktycznie tego rodzaju konsultacji odbywa sie coraz wiecej.

Wazng kwestig przy opisie specyfiki konsultacji na tym szczeblu jest fakt, ze zazwyczaj dotyczg one
albo prawie ostatecznej wersji dokumentu albo wifasnie plandéw inwestycyjnych, ale tez
zaawansowanych. Powoduje to nierzadko spory i konflikty.

Wg deklaracji urzednikdw powiatowych (badanie kwestionariuszowe), w konsultacjach odbywajgcych
sie na tym szczeblu uczestniczg przedstawiciele wtadz gminnych, zwigzki zawodowe (10%) i
przedsiebiorcy dziatajacy lokalnie (23%), obywatele (22%), ale takze lokalne organizacje pozarzgdowe
(44%). W polu zainteresowania tych ostatnich, oprécz rocznego programu wspotpracy z
organizacjami pozarzadowymi (w 75% braty udziat organizacje), lezg takze strategie rozwigzywania
problemdw spotecznych (74%), walki z bezrobociem 57% oraz strategie rozwojow powiatow (55%).

W konsultacjach powiatowych duzg aktywnos$¢ przejawiajg takie obywatele (22%), ktdrych
szczegolnie interesujg inwestycje oraz decyzje wptywajgce bezposrednio na ich zycie, takie jak plany
rozwoju sieci drogowych (51%), strategie rozwoju powiatu (53%), ale takie decyzje dotyczace
lokalizacji tras powiatowych i innych inwestycji lokalizowanych na terenie powiatu.

Najczestszg forma konsultacji deklarowang przez urzednikdow jest wglad do dokumentéw w urzedzie i
na stronach BIP. W przypadku programéw ochrony przyrody az 89% powiatow konsultuje je metoda
dostepu do dokumentu w urzedzie, 81% na stronach BIP. Budzety udostepnia w BIP 81% powiatéw, a
programy wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi 71%. Rzadziej, i to raczej w przypadkach
duzego zainteresowania ze strony obywateli i organizacji pozarzagdowych, organizowane s3g takze
spotkania i warsztaty. Najczesciej w ten sposéb konsultowano strategie rozwoju powiatu (59%),
program promocji zatrudnienia (56%) oraz strategie rozwigzywania problemdéw spotecznych (66%).
Te spotkania majg jednak czesto charakter informacyjny, w zdecydowanie mniejszym stopniu stuzg
natomiast zasieganiu opinii. Jednak dla obywateli jest to szansa na przedstawienie ktopotéw
zwigzanych z funkcjonowaniem powiatu.

1 Konsultacje na poziomie powiatowym i gminnym dotyczace infrastruktury drogowej przeprowadzane s3 takze przez
regionalne oddziaty Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad, ktére w ich realizacji positkuja sie wsparciem lokalnych
urzedéw powiatowych i gminnych.
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Na tym poziomie nie we wszystkich powiatach spotka¢ mozna ciata konsultacyjno-doradcze, w
ktorych zasiadajg przedstawiciele organizacji pozarzgdowych. W 6% badanych powiatéw funkcjonujg
rady pozytku publicznego. W pozostatych 38% wystepujg inne ciata konsultacyjne.

5.3.1.1. PODSTAWOWE INFORMACJE O DOKUMENTACH KONSULTOWANYCH NA SZCZEBLU POWIATU

Podobnie jak w przypadku wojewddztw — w tym miejscu prezentujemy jedynie podstawowe dane i
whnioski dotyczace konsultacji poszczegdlnych dokumentéw objetych badaniem. Bardziej
szczegotowe, zbiorcze opracowania dotyczgce kazdego z nich (korzystajace ze wszystkich
przeprowadzonych przez nas badan) znajdujg sie w zatgczniku nr 12.

Zanim uczynimy to odnosnie poszczegdlnych dokumentéw, prezentujemy tabele z syntetycznymi
danymi z badania inwentarzowego, wskazujgcg na istnienie danego dokumentu w powiecie, fakt, czy
podlegat konsultacjom i czy w konsultacje te wiaczone byly organizacje pozarzagdowe. Ostatnia
kolumna to prosty iloczynowy wskaznik dotyczgcy tych konsultacji, méwigcy o tym, na ile faktycznie
byty to konsultacje witgczajgce organizacje pozarzadowe.

Tabela 8 Syntetyczne zestawienie danych o konsultacji dokumentéow na szczeblu powiatowym

lloczynowy
Wyniki badania jakosci konsultacji spotecznych wybranych | Istnienie Konsultacje Wiaczenie wskaznik
typow dokumentéw publicznych dokumentu spoteczne organizacji konsulatacji

zNGO

POZIOM POWIATU

PROGRAM WSPO{PRACY Z ORGANIZACIAMI POZARZADOWYMI 81% 75%
STRATEGIA ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW SPOtECZNYCH 79% 74%
STRATEGIA ROZWOJU POWIATU 77% 55%

PROGRAM PROMOCII ZATRUDNIENIA ORAZ AKTYWIZACII
LOKALNEGO RYNKU PRACY

PLAN ROZWOJU SIECI DROGOWEJ

PROGRAM OCHRONY SRODOWISKA

PLAN SIECI PUBLICZNYCH SZKOt PONADGIMNAZJALNYCH ORAZ
SZKOt SPECIALNYCH

BUDZET POWIATU

Zrédto danych: Badanie inwentarzowe przeprowadzone w ramach Badania efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych.
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Mapy 1 Dokumenty lokalne szczebla powiatu i ich konsultowanie
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5.3.1.1.1. Roczny program wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi

Roczny program wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi jest niezwykle waznym dokumentem
okreslajgcym zasady wspotpracy (m.in. cel, warunki, sposéb finansowania) powiatu z organizacjami
pozarzagdowymi oraz podmiotami wymienionymi w ustawie o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie. Jego tworzenie wynika z ustawy o samorzadzie powiatowym. ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie oraz Rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z 27
grudnia 2005 r. w sprawie wzoru oferty realizacji zadania publicznego, ramowego wzoru umowy o
wykonanie zadania publicznego i wzoru sprawozdania z wykonania tego zadania. W przypadku tego
dokumentu obowigzkowe jest przeprowadzanie konsultacji spotecznych.

94% badanych powiatéw posiada aktualny program wspodtpracy z organizacjami pozarzagdowymi, za$s
81% sposrdéd nich deklaruje, iz go konsultowato. Najczesciej wykorzystywano tutaj typowo bierne
formy: umieszczenie dokumentu na stronie internetowej urzedu lub w BIP (71%) oraz mozliwos$¢
wgladu do projektu dokumentu w siedzibie urzedu (73%). Zdecydowanie rzadsza praktyka byto
wystanie informacji drogg elektroniczng do zainteresowanych organizacji/mieszkaricow oraz robocze
spotkanie/a konsultacyjne z wybrang grupg organizacji, co w przypadku takiego dokumentu
wydawatoby sie trafng forma konsultacji.

W 75% proceséw konsultacji programu wspotpracy udziat w procesie brali przedstawiciele organizacji
pozarzagdowych. W przypadku 14% powiatéw, ktére podjety sie konsultacji dokumentéw, w procesie
tym nikt nie wzigt udziatu.

5.3.1.1.2. Powiatowa strategia rozwigzywania problemoéw spotecznych

Obowigzek przygotowania strategii rozwigzywania problemdéw spotecznych przez powiaty wynika z
ustawy o pomocy spotecznej. Jej celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka.
Opracowanie i realizacja tej strategii pozwala skoordynowaé i skoncentrowac dziatania réznych
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instytucji dziatajgcych na polu polityki spotecznej w gminie czy powiecie wokét gtdwnych potrzeb w
tej sferze. W tej samej ustawie zostat zapisany obowigzek poddania przygotowanej strategii
procesowi konsultacji spotecznych oraz konsultacji z gminami danego powiatu.

96% przebadanych powiatéw deklarowato posiadanie aktualnej Powiatowej strategii rozwigzywania
probleméw spotecznych. Sposrdd nich 79% udzielito informacji, ze dokument ten podlegat
procedurze konsultacji spotecznych. Przewazajgcg formag konsultacji byly robocze spotkania
konsultacyjne z wybrang grupg organizacji (w 66% przypadkdw) oraz umozliwienie wglagdu w projekt
dokumentu w siedzibie urzedu (55% przypadkow). Istotnym sposobem zasiegania opinii byto rowniez
zbieranie informacji w nieformalnych, codziennych kontaktach z przedstawicielami zainteresowanych
organizacji/srodowisk (52% przypadkéw). Na kolejnych miejscach wskazywano forme zaproszenia
wybranych/chetnych organizacji pozarzagdowych do wspéttworzenia czesci lub catoéci dokumentu i
wystanie informacji drogg pocztowa do zainteresowanych organizacji/mieszkancow.

Uczestnikami konsultacji spotecznych tego dokumentu byli najczesciej przedstawiciele organizacji
pozarzagdowych (74%) oraz przedstawiciele innych grup (67%).

5.3.1.1.3. Strategia rozwoju powiatu

Strategia rozwoju powiatu okresla kierunki oraz cele rozwoju powiatu. Obowigzuje na podstawie
ustaw o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Jest dokumentem obowigzkowym dla
wszystkich powiatéw w Polsce. Konsultacje tego dokumentu sg obowigzkowe.

Strategie rozwoju powiatu posiada 95% urzeddw biorgcych udziat w badaniu. Trzy czwarte powiatow
deklaruje, ze przygotowywane przez nie dokumenty byty poddane procedurze konsultacji
spotecznych. Najczestsze formy konsultacji deklarowane przez urzednikéw to: wglad do dokumentu
w siedzibie urzedu (69%), robocze spotkania konsultacyjne z wybranymi organizacjami (59%) oraz
opublikowanie dokumentéw w biuletynie informacji publicznej, ktére deklarowato 59% powiatéw.
Duzy odsetek powiatéw, bo az 44%, przeprowadzat takze otwarte spotkania konsultacyjne, debaty
czy konferencje oraz prowadzit konsultacje w codziennych nieformalnych kontaktach z
przedstawicielami zainteresowanych organizacji 43%.

Wsrdd uczestnikow konsultacji spotecznych strategii rozwoju wymieniano najczesciej pracodawcow
lub organizacje pracodawcéw. Takich wskazarn dokonato 63% urzedéw. Organizacje pozarzadowe
byly obecne w 55% konsultacji strategii powiatow, a zainteresowani obywatele pojawili sie przy
konsultacjach 53% projektéw takich dokumentéw.

5.3.1.1.4. Program promocji zatrudnienia i aktywizacji lokalnego rynku pracy

Program promocji zatrudnienia i aktywizacji lokalnego rynku pracy funkcjonuje na podstawie ustawy
0 samorzadzie powiatowym. Dokument stanowi cze$S¢ powiatowej strategii rozwigzywania
probleméw spotecznych. Program musi zachowywac spdjnosé ze strategicznymi dokumentami
krajowymi i wspdlnotowymi. Za gtéwny cel programu stawia sie przewaznie ograniczenie zjawiska
bezrobocia i jego negatywnych skutkéw. Dokument ten zawiera analize lokalnego rynku pracy,
okresla rowniez priorytety lokalnej polityki rynku pracy i rozwoju zasobow ludzkich w powiecie.
Przygotowuje sie go na okres kilku lat. Konsultacje tego dokumentu sg obowigzkowe.

Dokument okreslajgcy program promocji zatrudnienia oraz aktywizacji lokalnego rynku pracy
posiada, zgodnie z deklaracjami, 64% sposrdd objetych badaniem urzeddéw powiatowych. Prawie 3/5
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dokumentdéw (57%) podlegato procedurze konsultacji spotecznych, ktore najczesciej prowadzone byty
w formie roboczych spotkan konsultacyjnych z wybrang grupg organizacji (56%). W dalszej kolejnosci
deklarowano, iz w procedurze konsultacji skorzystano z wgladu w projekt dokumentu (49%) oraz
zbierano informacje w nieformalnych, codziennych kontaktach z przedstawicielami zainteresowanych
organizacji i Srodowisk (38%). Jako uczestnikow konsultacji spotecznych wskazywano najczesciej
organizacje pozarzadowe (57%), pracodawcow lub organizacje pracodawcow (45%). Dodatkowo
ponad 3/5 wskazato na inne grupy, poza wymienionymi w pytaniu.

5.3.1.1.5. Plan rozwoju sieci drogowej

Plan rozwoju sieci drogowej jest dokumentem niezbednym w celu okreslenia kierunkéw rozwoju i
utrzymania sieci drogowej. Przedstawia on kryteria zastosowane przy wyborze drég, ktdre zostaty
objete Programem remontéw drdg. Na ich podstawie tworzony jest ranking wyznaczajgcy kolejnosé
wykonywania prac. Obowigzek przygotowywania Planu wynika z ustawy z 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (rozdziat 6), ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych,
Rozporzgdzenia Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2 marca 1999 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiadad drogi publiczne i ich usytuowanie oraz Prawa budowlanego
(Dz.U.Z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, z pdzn. zm.). Prowadzenie konsultacji nie jest obowigzkowe.

Aktualny dokument okreslajacy plan rozwoju sieci drogowej zostat opracowany w co trzecim (36%) z
badanych powiatdw. Konsultacje spoteczne tego dokumentu prowadzone bylty w 45% powiatéw
posiadajgcych taki dokument. Ograniczaty sie one jednak do form biernych, takich jak: umieszczenie
dokumentu na stronie internetowej urzedu lub w BIP (63%) oraz mozliwos¢ wgladu do projektu
dokumentu w siedzibie urzedu (59%).

Jako uczestnicy konsultacji spotecznych planu rozwoju sieci drogowej najczesciej wymieniani byli
pracodawecy i ich organizacje (29%), zainteresowani obywatele (51%) oraz inne podmioty (49%).

5.3.1.1.6. Powiatowy program ochrony srodowiska

Obowigzek sporzadzenia powiatowego programu ochrony srodowiska wynika z Prawa o ochronie
Srodowiska. Zarzad kazdego powiatu powinien wiec przygotowac¢ dokument okreslajgcy sposoby
ochrony srodowiska w gospodarce wodnej, sciekowej i lesnej. Program okresla takze poziom emisji
zanieczyszczen do powietrza, hatasu oraz pdl elektromagnetycznych. Dokument obejmuje réwniez
ochrone powierzchni ziemi, gospodarke lesng oraz ochrone sSrodowiska przyrodniczego. Projekt
powiatowego programu ochrony S$rodowiska podlega zaopiniowaniu przez organ wykonawczy
wojewddztwa. Z wykonania programu organ wykonawczy powiatu sporzadza co dwa lata raport,
ktory przedstawia sejmikowi wojewddztwa. Dokument podlega réwniez obowigzkowi poddania
procedurze konsultacji spotecznych.

Program ochrony $rodowiska posiada 93% przebadanych powiatéw, a 3/4 z nich deklaruje, iz
poddano dokument procedurze konsultacji spotecznych, ktére w przewazajacej liczbie przypadkow
polegaty na wytozeniu dokumentéw do wgladu w siedzibie urzedu oraz publikacji na stronie www lub
BIP. Jako uczestnikdw procesu konsultacji wskazywano najczesciej inne grupy (35% przypadkow) i
zainteresowanych obywateli (30%). Jedna trzecia powiatéow deklaruje, ze nikt nie wzigt udziatu w
konsultacjach.
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5.3.1.1.7. Plan sieci publicznych szkét ponadgimnazjalnych oraz szkét specjalnych

Plan sieci publicznych szkét ponadgimnazjalnych oraz szkét specjalnych jest dla administracji
dokumentem o fundamentalnym znaczeniu. Jego konsekwencjg jest przeksztatcenie
dotychczasowego system szkdt ponadgimnazjalnych na terenie powiatu, zmiana profili edukacyjnych
szkét, pofaczenie jednych placéwki z innymi lub likwidacja innych. W ten sposéb informacja o
planowanych zmianach w sieci szkdét moze byé niezwykle przydatna dla mieszkancow. Obowigzek
tworzenia planu wynika z ustawy o samorzadzie powiatowym oraz ustawy o systemie oswiaty.
Dokument nie podlega obowigzkowi konsultacji.

73% bioragcych udziat w badaniu powiatéw deklaruje posiadanie aktualnego dokumentu
okreslajacego plan sieci publicznych szkét ponadgimnazjalnych oraz szkét specjalnych. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze tylko 43% sposrdd nich konsultowato spotecznie ten dokument. Wéréd najczesciej
wykorzystywanych form konsultacji pojawialy sie mozliwos¢ wgladu w projekt dokumentu (50%
przypadkéw) oraz robocze spotkania konsultacyjne z wybrang grupg organizacji (42%) W dalszej
kolejnosci wymieniane sg takie formy, jak zwrécenie sie o opinie do lokalnego ciata stuzgcego
wspotpracy miedzy organizacjami i administracjg, wystanie informacji drogg pocztowg do
zainteresowanych organizacji/mieszkarnicow oraz deklaracja, ze skorzystano z innych form konsultacji
spotecznych.

Jako uczestnicy konsultacji spotecznych tego dokumentu wymieniano najczesciej przedstawicieli
zwigzkéw zawodowych (54%). Zainteresowani obywatele brali udziat w niespetna 1/5 przypadkéw.

5.3.1.1.8. Budzet powiatu

Budzet powiatu jest uchwalany co roku. Dokument ten tworzony jest na podstawie ustawy o
samorzgdzie powiatowym i posiadac¢ go musi kazdy powiat w Polsce, jednakze konsultacje spoteczne
nie sy obowigzkowe.

Wiasciwie wszystkie starostwa posiadajg taki dokument. Jedynie trzy jednostki (na 296), czyli niecaty
jeden procent, nie odpowiedziaty na pytanie czy posiadajg taki dokument. Co trzeci badany powiat
deklarowat, ze konsultowat swéj budzet. Najczesciej stosowang formg byto wywieszenie dokumentu
w BIP, takg deklaracje ztozyto 81% badanych urzeddw, oraz pozostawienie go do wgladu w siedzibie
urzedu. Tylko 14% powiatéw wykorzystywato do konsultacji metode roboczych spotkan z wybranymi
grupami i organizacjami, taka sama liczba powiatéw organizowata otwarte spotkania konsultacyjne.

W co pigtych konsultacjach spotecznych budzetu powiatu (21%) nie wziat udziatu zaden uczestnik. W
pozostatych procesach konsultacyjnych przewazali zainteresowani nim obywatele (30%), zwigzki
zawodowe (15%) oraz organizacje pozarzagdowe (9%).

5.3.2. KONSULTACJE SPOLECZNE W GMINACH

Ze wzgledu na charakter gminy, wielkos¢ lub wysokos$¢ budzetu gminy rdznig sie w sposobie i
zakresie funkcjonowania. Mozna dostrzec réznice w sposobie i przedmiocie konsultacji spotecznych
gminy wiejskiej, miejsko-wiejskiej i miejskiej. Niezaleznie jednak od jej typu, to wtasnie urzad gminy
jest tym miejscem, z ktérym przecietny obywatel ma najwiecej stycznosci, bo tam ,zatatwia”
najwiecej spraw urzedowych. Podobnie jest z organizacjami pozarzadowymi — gminy sg tym
szczeblem administracji, na ktérym pretekstéw do wspdtpracy jest najwiecej. Przektada sie to takze
na wymiar finansowy — wg danych Stowarzyszenia Klon/Jawor ok. potowa organizacji korzysta ze
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Srodkow samorzgdowych (50,2%) i sg to gtdwnie pienigdze ze zrédet gminnych. Co szczegdlnie wazne
w kontekscie konsultacji spotecznych, dla ok. 20% organizacji sg to dominujgce skfadniki ich budzetu
(ponad potowa).™

Konsultacje spoteczne na poziomie gminnym, nie wnikajgc w ich jakos$¢, przeprowadzane sg w
réznych sytuacjach oraz przez rézne jednostki organizacyjne wewnatrz samego urzedu. Podobnie jak
w przypadku wyzszych szczebli administracji, urzedy gminny nie posiadajg zazwyczaj wydzielonej
jednostki organizacyjnej przeznaczonej na konsultacje spoteczne. Tylko 8% gmin wskazuje posiadanie
takiej komorki. W mniejszych miejscowosciach ze wzgledu na liczbe zatrudnionych pracownikow jest
to praktycznie niemozliwe. Tylko 7% gmin wiejskich deklaruje posiadanie wyodrebnionej komorki
stuzgcej konsultacjom — przy 43% deklaracji miast. Poszczegdlnymi procesami konsultacji spotecznych
opiekuja sie odpowiednie biura lub wydziaty, a w nich osoby przygotowujace konsultowane
dokumenty lub merytorycznie odpowiedzialne za decyzje bedgace przedmiotem konsultacji.

Podobnie jak w przypadku starostw — urzedy gminy konsultujg réznego rodzaju dokumenty — te,
ktore muszg konsultowac ze wzgledu na uregulowania prawne, a takze — rzadziej — te fakultatywne.
Wyjatkiem sg programy ochrony srodowiska, bo tylko 51% gmin deklaruje ich konsultowanie, oraz
programy wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi (59%), pomimo ze istnieje obowigzek ich
konsultowania. Ponadto na poziomie gminy konsultowane sg strategie rozwoju (73%), strategie
rozwigzywania probleméw spotecznych (66%), studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego (80%), miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (91%), uchwaty w sprawie
sieci przedszkoli i oddziatdéw przedszkolnych w szkotach podstawowych (33%), plany sieci szkot
ponadpodstawowych (37%), zatozenia do plandw zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa
gazowe (58%), plany rozwoiju sieci drogowych (62%) czy budzety (45%).

Mapa 2 Dokumenty lokalne szczebla gminnego i ich konsultowanie
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2 Marta Gumkowska, Jan Herbst, Przemystaw Radecki, Podstawowe fakty o organizacjach pozarzagdowych. Raport z badania
2008, Stowarzyszenie Klon/Jawor 2010.
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Ze wzgledu na obszary aktywnosci gminy na tym szczeblu konsultowane mogg (a wrecz powinny) by¢
takze innego rodzaju decyzje — inwestycje drogowe czy fakt umiejscowienia inwestycji komercyjnych,
zagospodarowanie konkretnych przestrzeni, umiejscowienie lokalnych posterunkéw policji, przebieg
tras transportu komunikacji publicznej, rewitalizacja przestrzeni zabudowanych, lokalizacja szkét i
przedszkoli i innej infrastruktury uzytecznosci publicznej oraz wszelkiego rodzaju decyzje, ktdre
podejmuje gmina lub jednostki jej podlegte, majgce znaczenie dla obywateli lub organizacji
pozarzadowych.

Konsultacje spoteczne czesciej przeprowadzane s3 w gminach miejskich niz w wiejskich i wiejsko-
miejskich. Niewatpliwie ma na to wptyw zakres funkcjonowania danej gminy, wiecej realizowanych
zadan, a takze wiekszy budzet wptywajagcy na wiekszg aktywnosé, takie inwestycyjna. Z
przeprowadzonych przez nas badan jakosciowych wynika takze, ze w wiekszych miejscowosciach
wieksza jest tez $wiadomos$é urzednikéw dotyczaca potrzeb przeprowadzania konsultacji
spotecznych.

W pordwnaniu z innymi szczeblami administracji to na szczeblu gminnym najwiecej jest kwestii, ktére
sg (albo powinny by¢) konsultowane i ktore lezg w obszarze zainteresowan pojedynczych obywateli
lub ich nieformalnych grup. Chodzi gtéwnie o projekty inwestycyjne oraz decyzje urzedéw majace
wplyw na ich codzienne zycie. Patrzac z perspektywy obywateli sprawy zwigzane z konsultowaniem
dokumentédw majg drugo- i trzeciorzedny charakter. Ale okazuje sie, ze nawet te kwestie, ktére
dotyczg codziennego zycia obywateli, nie przektadajg sie na ich liczny udziat w konsultacjach. W
przypadku gmin miejskich uczestnicy mieszcza sie zazwyczaj w jednej sali, a w gminach wiejskich sg
nimi po prostu lokalni liderzy, ksigdz, dyrektor szkoty etc. Oczywiscie liczba uczestnikdéw i ich
zainteresowanie zalezy od wielu czynnikéw, w tym takze od sposobu, w jaki prowadzone sg
konsultacje — zaréwno form informowania, jak i zasiegania opinii, 0 czym piszemy szczegdétowo w
rozdziale 10. Na tym poziomie w konsultacjach spotecznych biorg oczywiscie udziat réwniez lokalni
przedsiebiorcy oraz organizacje pozarzgdowe.

Konsultacje majg roziny charakter, zalezy to gtéwnie od wielkosci aglomeracji, w jakiej sa
przeprowadzane. W mniejszych spotecznosciach spotkania odbywajg sie przewaznie na miejscu, w
urzedzie. Sprawy dotyczgce szerszych grup odbiorcdw konsultowane sg zazwyczaj drogg mailowa czy
pocztowg, czasami organizowane sg takze specjalne spotkania, na ktérych zainteresowani moga
wygtosi¢ swoje opinie. W przypadku dokumentéw sg to zazwyczaj konsultacje gotowych propozyciji,
tylko sporadycznie konsultowane s3g ich zatozenia. Oczywiscie zdarzajg sie przypadki, kiedy
wykorzystuje sie inne — bardziej aktywne techniki konsultowania. Dotyczy to gtéwnie kwestii
zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzeni lub préb rewitalizacji miejsc czy spotecznosci.

Ciata konsultacyjne wystepujg na tym poziomie administracji o wiele rzadziej. Tylko 3% gmin
deklaruje posiadanie rad pozytku publicznego. 18% gmin deklaruje, ze posiadajg inne ciata
konsultacyjne, w ktdrych zasiadajg przedstawiciele organizacji pozarzgdowych.

5.3.2.1. PODSTAWOWE INFORMACIE O DOKUMENTACH KONSULTOWANYCH NA SZCZEBLU GMINY

Podobnie jak w przypadku wojewddztw i powiatdow — w tym miejscu prezentujemy jedynie
podstawowe dane i wnioski dotyczgce konsultacji poszczegdlnych dokumentéw objetych badaniem.
Bardziej szczegdtowe, zbiorcze opracowania dotyczgce kazdego z nich (korzystajgce ze wszystkich
przeprowadzonych przez nas badan) znajdujg sie w zatgczniku nr 12.
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Zanim uczynimy to odnosnie poszczegdlnych dokumentdéw, prezentujemy tabele z syntetycznymi
danymi z badania inwentarzowego, wskazujgcg na istnienie danego dokumentu w gminie, fakt, czy
podlegat konsultacjom i czy w konsultacje te wigczone byty organizacje pozarzgdowe. Ostatnia
kolumna to prosty iloczynowy wskaznik dotyczacy tych konsultacji, méwigcy o tym, na ile faktycznie
byty to konsultacje witgczajgce organizacje pozarzadowe.

Tabela 9 Syntetyczne zestawienie danych o konsultacji dokumentéw na szczeblu gminnym

- s - - . . lloczynowy
Wyniki badania jakosci konsultacji spotecznych Istnienie Konsultacje Wiaczenie kagnik
wskazni
wybranych typéw dokumentéw publicznych dokumentu spoteczne organizacji .
konsulatacji z NGO
POZIOM GMINY

PROGRAM WSPOtPRACY

STRATEGIA ROZWOIJU GMINY\MIASTA

GMINNA STRATEGIA ROZWIAZYWANIA PROBLEMOW
SPOLECZNYCH

BUDZET GMINY\MIASTA

PLAN ROZWOJU SIECI DROGOWEJ W GMINIE\MIESCIE

GMINNY PROGRAM OCHRONY SRODOWISKA

MIEJSCOWY(E) PLAN(Y) ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO

STUDIUM UWARUNKOWAN | KIERUNKOW
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO GMINY\MIASTA

ZAtOZENIA DO PLANU ZAOPATRZENIA W CIEPLO, ENERGIE
ELEKTRYCZNA | PALIWA GAZOWE

UCHWALA W SPRAWIE SIECI GMINNYCH\MIEJSKICH
PRZEDSZKOLI

PLAN SIECI PUBLICZNYCH SZKOt PODSTAWOWYCH

Zrédto danych: Badanie inwentarzowe przeprowadzone w ramach Badania efektywnosci mechanizméw
konsultacji spotecznych.

5.3.2.1.1. Konsultacje spoteczne rocznego programu wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi

Roczny program wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi okresla zasady i formy wspodtpracy
gminy z organizacjami pozarzgdowymi. Powinien on okresla¢ cel gtdwny oraz cele szczegétowe
wspotpracy, jej zasady oraz zakres przedmiotowy, a ponadto uscisla¢ wysokos¢ sSrodkéw na realizacje
programu i okresla¢ sposéb oceny jego realizacji. Program powinien zosta¢ uchwalony do dnia 30
listopada roku poprzedzajgcego, zas do 30 kwietnia roku nastepnego organ wykonawczy gminy
zobowigzany jest do przedstawienia sprawozdania z jego realizacji.

Znakomita wiekszos$¢, bo 87% gmin posiada stosowny dokument. 59% sposrdod nich poddato go
konsultacjom spotecznym. Najczesciej obowigzek konsultacji realizowano poprzez zapewnienie
wglagdu w dokument w siedzibie urzedy i umieszczenie go w Internecie. Dominowaty wiec pasywne
techniki konsultacji, ktére zastosowato 90% konsultujgcych program gmin i do ktérych ograniczono
sie w 37% przypadkow.
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W konsultacjach udziat braty przede wszystkim organizacje pozarzagdowe oraz — znacznie rzadziej —
zainteresowani obywatele.

W zwigzku z konsultacjami urzedy w 71% przypadkdéw prowadzity analize uwarunkowan prawnych i
merytorycznych, a w 65% analizowaty poprzedniag wersje dokumentu. O konsultacjach informowano
najczesciej za pomocy strony internetowej lub BIP-u. W az 52% przypadkédw wskazano na
roszczeniowos$¢ jako bariere lezgcg po stronie uczestnikdw konsultacji. W 63% proceséw
konsultacyjnych organizacje pozarzadowe byty ich jedynymi uczestnikami.

5.3.2.1.2. Konsultacje spoteczne strategii rozwoju gminy/miasta

Strategia rozwoju gminy okresla podstawowe uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju gminy lub
miasta, stanowigc podstawe prowadzonej przez nie polityki rozwoju. Dokumenty te musza
jednoczesnie pozostawa¢ w zgodzie z innymi strategiami okreslajacymi polityke rozwoju dla catosci
lub odnosnej czesci obszaru Polski.

Obowigzek konsultacji tego dokumentu zrealizowano w przypadku 88% badanych gmin/miast. Ich
najczestszg forma byt wglad w projekt dokumentu w siedzibie urzedu. W procesie konsultacji
najczesciej udziat brali zainteresowani obywatele oraz organizacje pozarzadowe. Jednoczesnie
konsultacje te miaty zréznicowany charakter: do aktywnych lub pasywnych form konsultowania
ograniczono sie jedynie w — odpowiednio — 20 i 13 procentach przypadkdw.

Znakomity wiekszos¢ dokumentéw konsultowano zaréwno na etapie formutowania zatozen, jak i
wstepnej propozycji (badania terenowe). Urzedy w zwigzku z konsultacjami w 71% przypadkdéw
analizowaty uwarunkowania prawne i merytoryczne. Starano sie dotrze¢ do wszystkich
zainteresowanych instytucji. Najczesciej wskazywanymi barierami po stronie uczestnikow konsultacji
byto z kolei ich roszczeniowe nastawienie.

5.3.2.1.3. Konsultacje spoteczne gminnej strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych

Obowigzek posiadania przez gmine strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych naktada Ustawa
z 12 marca 2004 r. o pomocy spofecznej. Nie ustanawia ona koniecznosci przeprowadzania
konsultacji spotecznych tego dokumentu ani nie okresla szczegétowo jego zawartosci.

Mimo to, 66% sposréd gmin posiadajgcych strategie zdecydowato sie na przeprowadzenie
konsultacji. Miaty one charakter zrdinicowany, wykorzystujgcy zaréwno techniki pasywne, jak i
aktywne. Najczesciej braty w nich udziat organizacje pozarzagdowe oraz zainteresowani obywatele. W
ponad potowie przypadkéw mozliwy byt wglad w projekt dokumentu w siedzibie gminy. W przypadku
54% konsultacji zorganizowano robocze spotkanie konsultacyjne.

Wyniki badania terenowego wskazuja, iz w zwigzku z konsultacjami dokumentu urzedy najczesciej
analizowaty podobne akty przygotowywane przez inne jednostki (62% badanych przypadkéw). Za
skuteczng metode informowania o konsultacjach najczesciej uznawano bezposrednig rozmowe lub
kontakt telefoniczny z zainteresowanymi osobami i instytucjami. Biorgce udziat w konsultacjach NGO
najczesciej kierowaty sie checig wptywu na podejmowane przez urzad decyzje oraz przedstawienia
swojego stanowiska w przedmiotowej sprawie.

5.3.2.1.4. Konsultacje spoteczne budzetu gminy/miasta

Obowigzek posiadania przez gmine budzetu wynika z dwdch dokumentéow w randze ustawy: Ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym oraz Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
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publicznych. Zgodnie z nimi, budzet gminy jest jej rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz
przychodéw i rozchoddw, oraz stanowi podstawe jej samodzielnej gospodarki finansowej.

Aktualny budzet posiada niemalze kazda gmina. W prawie potowie przypadkdw projekt stosownej
uchwaty poddano konsultacjom spotecznym, ktére najczesciej realizowano poprzez wyltozenie
projektu dokumentu w siedzibie urzedu lub umieszczenie go w Internecie.

W procesie konsultacji uczestniczyli najczesciej zainteresowani obywatele oraz (cho¢ znacznie
rzadziej) NGO. Nikt nie wziat udziatu w 10% konsultacji. Wsréd technik konsultowania dominowaty
techniki pasywne, ktére wykorzystano w 88% konsultacji. Ograniczyta sie do nich prawie potowa
gmin konsultujacych budzet.

86% urzedédw badanych metoda CAPI analizowato poprzednie wersje dokumentu w zwigzku z
przygotowaniami do procesu konsultacji budzetu. 79% z nich poinformowato o konsultacjach za
posrednictwem strony internetowej urzedu lub BIP-u. W 58% przypadkéw jednym z kryteriow
doboru uczestnikow konsultacji byto zaangazowanie w ich przedmiot. Uczestniczace w nich
organizacje pozarzagdowe w 68% przypadkow kierowaty sie checig wptywu na podejmowane przez
urzad decyzje. Kazdorazowo w okoto potowie przypadkéw jako bariere lezgcg po stronie urzedu
wskazywano niewystarczajacg ilos¢ czasu, Srodkdw finansowych lub o0séb zajmujacych sie
konsultacjami.

5.3.2.1.5. Konsultacje spoteczne planu rozwoju sieci drogowej

Obowigzek opracowania planu rozwoju sieci drogowej cigzy na waéjcie, burmistrzu lub prezydencie
miasta jako zarzadcy drég gminnych. Ustanawia go ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych.

Stosowny dokument posiada zaledwie 8% badanych gmin. Konsultowato go 62% z nich. Najczesciej
dokument ten wyktadano do wgladu, umieszczano w internecie lub omawiano w trakcie otwartego
spotkania.

W konsultacjach najczesciej brali udziat zainteresowani obywatele. Duzo rzadziej byli to pracodawcy i
NGO. W 10% konsultacji nie wziat udziatu nikt.

82% konsultacji miato charakter pasywny, przy czym do technik tego typu ograniczono sie w 40%
przypadkéw.

5.3.2.1.6. Konsultacje spoteczne gminnego lub miejskiego programu ochrony srodowiska

Gminny lub miejski program ochrony srodowiska okresla polityke ekologiczng na obszarze gminy lub
miasta. Na mocy ustawy Prawo ochrony srodowiska winna posiada¢ go kazda podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego. Ta sama ustawa naktada réwniez obowigzek przeprowadzenia konsultacji
spotecznych w zwigzku z pracami nad tym dokumentem.

Posiada go 85% gmin objetych badaniem. W nieco ponad potowie przypadkdéw gminny program
ochrony sSrodowiska poddany zostat konsultacjom. Najczesciej przybieraty one forme wgladu w
projekt dokumentu w siedzibie urzedu. Najczesciej w konsultacjach udziat brali zainteresowani
obywatele oraz pracodawcy. Wsrdd technik konsultowania dominowaty techniki pasywne, do
ktérych ograniczono sie w 25% przypadkdéw. Jednoczesnie w niemalze co czwartych konsultacjach
nikt nie wziat udziatu.

Jak wskazujg wyniki badan ilosciowego, w zwigzku z konsultacjami najczesciej analizowano
dokumenty wyzszego rzedu, co uczynito az 68% badanych urzedéw. Bioragce udziat w konsultacjach
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organizacje pozarzgdowe najczesciej powodowane byty checig przedstawienia swojego stanowiska
(71%), a tylko w 7% checig pomocy urzedowi w rozwigzaniu problemu, ktéry wchodzit w zakres ich
kompetencji. W potowie przypadkéw od momentu zgromadzenia uwag do momentu wydania decyzji
o ich ewentualnym uwzglednieniu mijat nie wiecej, niz miesigc. Jednoczesnie w przypadku 41%
urzeddw barierg lezgca po ich stronie okazata sie niewystarczajaca ilos¢ czasu.

Konsultacje tego dokumentu majg w wielu przypadkach charakter fasadowy, mimo istnienia dobrze
okreslonych w ustawach zasad ich prowadzenia. Gtéwnie polegajg one na wypetnianiu minimalnych
standardéw, ktérym jednak nie towarzyszy motywacja do rzeczywistego zasiegania opinii obywateli i
wiaczania ich postulatow do programu. Ponadto sporzadzenie dokumentu i jego konsultacje zlecane
sq czesto zewnetrznym firmom, ktére zatrudniajg gtéwnie pracownikéw o przygotowaniu
technicznym i nie majg kompetencji w prowadzeniu konsultacji. W konsekwencji konsultacje
traktowane sg marginalnie (jako obcigzenie ustawowe) i realizowane s3 na etapie gotowego juz
dokumentu (a nie zatozen). Zlecanie firmom zewnetrznym wigze sie czesto z przygotowywaniem
standardowych programow dla réznych jednostek administracyjnych. Prowadzenie konsultacji przez
same urzedy - wydziaty srodowiska, infrastruktury, etc. — obcigzone jest podobnym problemem braku
kompetencji urzednikdéw z wyksztatceniem technicznym do prowadzenia dialogu obywatelskiego.

5.3.2.1.7. Konsultacje spoteczne miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego to akt planowania przestrzennego zwigzany
ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkédw zagospodarowania przestrzennego. Z jego
opracowanie odpowiada wdjt, burmistrz lub prezydent miasta, a uchwala rada gminy lub miasta.
Podjecie uchwaty o rozpoczeciu prac nad planem miejscowym poprzedza¢ muszg analizy dotyczace
zasadnosci przystgpienia do jego sporzadzenia. Konsultacje dokumentu majg charakter
obowigzkowy.

84% gmin, ktére wziety udziat w badaniu posiada plan miejscowy. Zdecydowana wiekszo$¢, bo 91% z
nich, poddato go konsultacjom spotecznym, w ramach ktérych najczesciej mozliwy byt wglad w
projekt dokumentu w siedzibie urzedu (97%). Stosunkowo czesto informacje o konsultacjach
umieszczano w prasie lub organizowano otwarte spotkania konsultacyjne (odpowiednio 81% i 70%).
Prawie wszystkie gminy postuzyly sie pasywnymi technikami konsultacji. W 75% przypadkéw
zastosowano rowniez aktywne sposoby konsultowania. Co czwarte konsultacje wykorzystywaty
jedynie techniki pasywne.

Uwage zwraca bardzo duzy odsetek proceséw konsultacyjnych, w ktérych nikt nie wzigt udziatu. Stato
sie tak w az 85% przypadkow.

Jak wynika z badania ilosciowego prowadoznego technika CAPI, 91% urzedéw konsultowato plan
miejscowy na etapie wstepnej propozycji. O konsultacjach informowano najczesciej tradycyjng
poczty oraz za posrednictwem prasy. W az 61% przypadkéw jednym z kryteriéw decydujgcych o
doborze uczestnikdw konsultacji byta wyrazona przez nie same inicjatywa. Uczestniczagce w
konsultacjach organizacje najczesciej powodowane byty checig obrony interesdw reprezentowanej
przez nie grupy spotecznej i przedstawienia swojego stanowiska w przedmiotowej sprawie.
Najczesciej wskazywang barierg lezacg po stronie urzedu okazaty sie byé zbyt szczupte srodki
przeznaczone na konsultacje.
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5.3.2.1.8. Konsultacje spoteczne studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy lub miasta

Obowigzek uchwalenia przez rade gminy lub miasta studium uwarunkowan i kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego ustanawia Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. Okresla ona ponadto szczegétowo zawartos¢ dokumentu oraz
obowigzek i sposéb prowadzenia konsultacji spotecznych tego dokumentu.

Prawie wszystkie gminy posiadajg stosowne studium. Mimo istnienia obowigzku konsultacji,
przeprowadzito je jedynie 4 na 5 gmin. Najczesciej mozliwy byt wglad w projekt dokumentu w
siedzibie urzedu (95% przypadkow). W 69% przypadkéw informacje o konsultacjach umieszczono w
ogoélnodostepnej prasie, a w 62% przeprowadzono otwarte spotkanie konsultacyjne.

W konsultacjach najczesciej udziat brali zainteresowani obywatele. W prawie wszystkich przypadkach
wykorzystywane byty techniki pasywne. W 29% przypadkdéw ograniczono sie jedynie do nich. 71%
konsultacji miato przynajmniej w czes$ci charakter aktywny.

Wiekszos¢ urzeddw konsultowata studium tak na etapie formutowania zatozen, jak i wstepnej wersji
(wg wskazan badania CAPI). 59% z nich analizowato w procesie przygotowan do konsultac;ji
dokumenty wyzszego rzedu, a 70% dokonywato analizy uwarunkowan prawnych i merytorycznych.
Za skuteczng metode informowania o konsultacjach tego dokumentu najczesciej uznawano
umieszczenie informacji na stronie internetowej lub w BIP. Margines stanowity te przypadki, w
ktorych decyzje o przyjeciu lub odrzuceniu uwag zgtoszonych w procesie konsultacji wydawano w
czasie krétszym niz tydzien (2% wskazan)..

5.3.2.1.9. Konsultacje spoteczne zatozen do planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i
paliwa gazowe lub plan zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe
gminy/miasta

Obowigzek posiadania planu zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe lub zatozen
do takiego planu wynika z ustawy z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne. Stwierdza ona, iz
planowanie i organizacja zaopatrzenia w ciepto, energie elektryczng i paliwa gazowe nalezy do zadan
wtasnych gminy.

Odnosne dokumenty posiada jedynie niespetna 1/3 gmin, ktdére zostaly objete badaniem.
Konsultacjom poddano je w 58% przypadkéw. Najczesciej polegaty one na umozliwieniu wgladu w
projekty dokumentéw w siedzibie urzedu.

W konsultacjach brali udziat przede wszystkim zainteresowani obywatele (59% przypadkéow
konsultacji), duzo rzadziej byli to pracodawcy i ich organizacje. W co pigtych konsultacjach nikt nie
wzigt udziatu.

Az 97% gmin plan lub zatozenia do planu konsultowato w sposdb pasywny. W 68% przypadkow
konsultacje miaty wytacznie taki charakter.
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5.3.2.1.10. Konsultacje spoteczne uchwaty w sprawie sieci gminnych przedszkoli i oddziatow
przedszkolnych (zerowych) w szkotach podstawowych

Zadaniem analizowanego dokumentu jest okreslenie sieci prowadzonych przez gmine publicznych
przedszkoli i oddziatéw przedszkolnych w szkotach podstawowych w sposdb umozliwiajacy dotarcie
do nich kazdemu dziecku zamieszkujgcemu na terenie gminy. Nie istnieje obowigzek konsultowania
tej uchwaty.

Obowigzujacy dokument posiada 67% gmin objetych badaniem. Wsrdd nich co trzecia poddata ten
dokument konsultacjom. Najczesciej brali w nich udziat zainteresowani obywatele, zwigzki zawodowe
i pracodawcy. Aktywne i pasywne techniki konsultacji wykorzystywano z podobng czestoscia.

5.3.2.1.11. Konsultacje spoteczne planu sieci publicznych szkét podstawowych i gimnazjow

Sie¢ publicznych szkét podstawowych i gimnazjow okresla uchwata rady gminy lub miasta. Sie¢ ta
winna by¢ skonstruowana w taki sposdb, by umozliwia¢ wszystkim dzieciom spetnienie obowigzku
szkolnego. Stuzg temu regulacje dotyczace ditugosci drogi dziecka z domu do szkoty, ktdre
analizowany dokument winien uwzgledniad.

Nie istnieje obowigzek jego konsultacji. Mimo to miaty one miejsce w 37% gmin, ktére posiadaja
aktualny dokument. Najczesciej mozliwy byt wglad w projekt dokumentu w siedzibie urzedu. Ponad
potowa gmin zorganizowata réwniez otwarte spotkanie konsultacyjne.

W konsultacjach uczestniczyli przede wszystkim zainteresowani obywatele oraz — cho¢ znacznie
rzadziej — zwigzki zawodowe oraz pracodawcy lub ich organizacje. Miaty one zréznicowany charakter:
65% gmin konsultowato ten dokument w sposdb pasywny, a 71% w sposdb aktywny.
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6. KONSULTACJE SPOLECZNE — ROZUMIENIE POJECIA | POSTAWA

,Konsultacje spoteczne? Pierwsze stysze”
— wypowied? jednego z pracownikéw urzedu wojewddzkiego

Zasadniczg kwestig zwigzang z funkcjonowaniem mechanizmoéw konsultacji spotecznych w Polsce jest
wiasciwie sam punkt startu, czyli rozumienie, czym te procesy s3, czemu stuzg i jak je operacyjnie
przeprowadza¢. W czesci wprowadzajacej opisane zostaty problemy z nazewnictwem i brakiem
formalnych definicji tego, co roboczo w tym raporcie nazywamy , konsultacjami spotecznymi”. Na
potrzeby badania przyjelismy wtasng definicje, ktérg warto tu ponownie przywofac.

Konsultacje spoteczne to zorganizowany sposéb uzyskiwania przez administracje opinii, stanowisk
od podmiotéw (a wiec oséb i instytucji), ktérych posrednio lub bezposrednio dotkng skutki
proponowanych przez administracje dziatain. Plany tych dziatan moga by¢ zawarte m.in. w
projektach aktéow prawnych, w projektach réinego rodzaju programéw, strategii, ale takie w
projektach budzetéw jednostek publicznych.

W tym rozdziale skoncentrujemy sie na rozwinieciu watku rozumienia pojecia konsultacje spoteczne
przez naszych respondentéw i postugiwania sie w nim w codziennym funkcjonowaniu administracji
publicznej.

Poprzez rekonstrukcje rozumienia konsultacji spotecznych dojdziemy do wazniejszego zagadnienia,
jakim jest postawa wobec konsultacji spotecznych, a w szerszej perspektywie — wobec dialogu
obywatelskiego.

6.1. DEFINIOWANIE POJECIA KONSULTACJE SPOLECZNE

Pierwotnie kwestia rozumienia pojecia ,konsultacje spoteczne” nie byta przedmiotem naszego
badania. Jednak w trakcie rozmoéw z urzednikami i uczestnikami konsultacji okazato sie, ze istniejg
pod tym wzgledem liczne rozbieznosci. Problem z definiowaniem i okreslaniem ram proceséw
konsultacyjnych napotkaliSsmy w wielu jednostkach administracji publicznej, wtasciwe na kazdym
poziomie: od gminnego, przez powiatowy i regionalny, az po centralny. Stosunkowo rzadko pojawiato
sie trafne rozumienie tego pojecia i procedur.

Taki stan rzeczy jest jedng z fundamentalnych barier w efektywnym funkcjonowaniu mechanizmoéw
konsultacji spotecznych. Organizatorzy konsultacji, ktorzy nie zdajg sobie sprawy z tego, ktdre
czynnosci sy obowigzkowe, ktére fakultatywne, czemu ostatecznie ma stuzy¢ zasieganie opinii
obywateli, czym rdznig sie konsultacje spoteczne od innych proceséw urzedowych, nie bedg w stanie
sprawnie zarzgdzad procesem i w petni korzystaé z jego efektéw.

Na podstawie rozmoéw z urzednikami mozna wyrdzni¢ dwa sposoby niewtasciwego rozumienia
konsultacji spotecznych: rozumienie zbyt waskie badZ zupetnie nietrafne. Ponizej wskazujemy
najczesciej pojawiajgce sie przyktady:
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A. zbyt waskie rozumienie pojecia , konsultacje spoteczne”:

e spotkania wytacznie w ramach réinego rodzaju ciat konsultacyjnych, np. Wojewddzkich Komisji
Dialogu Spotecznego,

e zbieranie informacji i spotkania z pracownikami organéw administracji zespolonej (np. w celu
rozwigzywania probleméw ptacowych i kadrowych),

e nieformalny kontakt z pojedynczymi obywatelami lub przedstawicielami organizacji pozarzagdowych,
e  kontakt ze spontanicznie powstajagcymi grupami bronigcymi partykularnych interesow,

e odbywajace sie co dwa lata w kazdym powiecie spotkania wojewody z wéjtami i burmistrzami.

B. nietrafne rozumienie pojecia ,konsultacje spoteczne”:

e informowanie o decyzjach podejmowanych przez urzad,

e badania spoteczne, ktére nie sg potaczone z procesem oficjalnego zasiegania opinii,

e przekazywanie wiladzy centralnej opinii powstatych wewnatrz urzedu wojewddzkiego dotyczacych
projektéw poszczegdlnych ustaw,

e wspotpraca z jednostkami samorzgdu terytorialnego,

e wspodtpraca z innymi niz samorzad terytorialny instytucjami publicznymi (np. z wojewddzkimi i
powiatowymi urzedami pracy, osrodkami pomocy spotecznej), w zwigzku z realizacjg okreslonych
zadan urzedu,

e delegowanie wykonywania zadan organizacjom pozarzadowym (zlecanie zadan publicznych i
przekazywanie dotacji),

e niepieniezne wsparcie i pomoc dla organizacji pozarzgdowych,
e kontaktowanie sie z obywatelami w ramach skfadania oficjalnych odpowiedzi na ztozone pisma,

o wszelkie kontakty z mieszkaricami powiatu, jak np. dziatania promocyjne, festyny.

6.1.1. ROZUMIENIE POJECIA ,KONSULTACJE SPOLECZNE” NA ROZNYCH POZIOMACH
ADMINISTRACJI PUBLICZNEJ

Na kazdym z poziomdéw administracji publicznej mozna wyrdzni¢ specyficzne kwestie zwigzane z
rozumieniem konsultacji spotecznych.

Rozumienie pojecia ,konsultacje spoteczne” na poziomie ministerstw zazwyczaj jest dos¢ waskie i
dotyczy procesu uzgodnien miedzyresortowych lub wymaganego prawem zasiegania opinii ze strony
tradycyjnych partneréw spotecznych, np. Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu lub Komisji
Tréjstronnej. Rozumienie konsultacji jako szerszego, otwartego i niekoncesjonowanego procesu nie
jest czeste.

Na poziomie regiondw mozna zauwazy¢ wyrazng roznice w rozumieniu pojecia ,konsultacje
spoteczne” miedzy pracownikami urzedow wojewddzkich i urzedéw marszatkowskich, ktéra wynika
wprost z zakresu ich kompetencji oraz rodzaju proceséw przez nich przeprowadzanych. Urzedy
wojewddzkie sg elementami administracji rzgdowej z wieloma kompetencjami zwigzanymi z
nadzorem, natomiast urzedy marszatkowskie (wraz z sejmikami wojewddzkimi), jako instytucje
administracji samorzgdowe], odpowiadajg za rozwdj danego regionu, w tym takze szykowanie i
realizacje wielu dokumentow strategicznych, ktére mogg by¢ konsultowane. W konsekwencji ich
pracownicy majg bardziej precyzyjng wizje i lepiej rozumiejg to, czym sg konsultacje spoteczne.
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W urzedach wojewddzkich rozumienie pojecia , konsultacje spoteczne” byto najczesciej zbyt waskie w
stosunku do definicji przyjetej w tym badaniu. Bardzo rzadko urzednicy podawali trafng definicje
konsultacji spotecznych rozumianych jako formalny proces zasiegania opinii obywateli w sprawie
decyzji podejmowanej przez urzad. Nasi rozmowcy najczesciej ograniczali konsultacje spoteczne do
dziatan prowadzonych przez Wojewddzkg Komisje Dialogu Spotecznego oraz wspdtpracy ze
zwigzkami zawodowymi i organizacjami pracodawcow.

W urzedach marszatkowskich mozna zauwazy¢ pewng zaleznosé: im wyzszy poziom wspodtpracy
obywatelskiej prezentowaty poszczegdlne instytucje, tym dokfadniej definiowane i uzywane byty
pojecia konsultacji i dialogu obywatelskiego. Jeden z naszych rozmdéwcdédw zdefiniowat konsultacje
spoteczne jako ,zasieganie opinii organizacji pozarzgdowych we wszelkich sprawach, o ktdrych
decyduje urzqd”. W innych urzedach natomiast rozumienie konsultacji spotecznych i dialogu
obywatelskiego jest nadal niewystarczajgce. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze Swiadomos¢ potrzeby
wspotpracy z obywatelami w urzedach marszatkowskich, nawet tych, gdzie konsultacje spoteczne sg
realizowane w bardzo ograniczonym zakresie, jest wyraznie wyzsza niz w urzedach wojewddzkich.

Nie zidentyfikowalismy istotnych rdéznic w rozumieniu konsultacji spotecznych w gminach i
powiatach. Wazniejsze zrdznicowanie wystepuje oczywiscie miedzy miastami a wsig — im wiekszy
osrodek miejski, tym wieksza swiadomosé istoty i granic konsultacji spotecznych. Moze by¢ to
zwigzane z liczbg przeprowadzanych proceséw, wiekszg praktykg konsultacyjng, potencjalnie
wyzszymi kompetencjami urzednikéw, ale réwniez z charakterem relacji miedzy urzedem a
obywatelami. Zazwyczaj w niewielkich wiejskich gminach kontakty te sg czestsze i nieformalne, ale
nie maja charakteru konsultacji spotecznych.

Na tym poziomie w trakcie badan jakosciowych natknelismy sie na petne spektrum urzednikéw — na
jednym biegunie mozna odnalezé osoby doskonale rozumiejgce i sprawnie przeprowadzajace
konsultacje spoteczne (Gdansk, Podkowa Lesna, Dgbrowa Gérnicza), a na drugim osoby, ktérym
konsultacje spoteczne w ksztatcie opisywanym w tym badaniu sg zupetnie nieznane (Hajndwka).
Zadna generalizacja dotyczaca tego poziomu samorzgdowego nie bedzie uprawniona.

Ten skrétowy opis sposobdw rozumienia konsultacji spotecznych daje pewne wyobrazenie o tym, jak
urzednicy myslg o procesach tego typu. W naszych rozmowach natknelismy sie na osoby zaréwno
Swiadome wagi dialogu obywatelskiego, jak i niechetne konsultacjom. Na podstawie zebranych
danych mozna wysung¢ wniosek, ze pierwsza grupa oséb stanowita wyrazng mniejszos¢ badanych.
Rownie niewielkg grupe stanowig osoby nieposiadajgce wiedzy o konsultacjach spotecznych lub
uwazajace, ze konsultacje spoteczne sg zbedne. Najwieksza jednak grupa urzednikdéw to osoby, ktore
ambiwalentnie podchodzg do réznych form dialogu obywatelskiego — i jest to z punktu widzenia
promocji konsultacji spotecznych najciekawsza grupa. Nalezg do niej urzednicy, ktérzy nie posiadajg
szerokiej wiedzy (lub praktyki) o tych procesach lub z réinych powodoéw sie ich obawiajg, maja
zarowno negatywne, jak i pozytywne doswiadczenia, a takze urzednicy, ktérzy sg zwolennikami
konsultacji, ale widzg pewne bariery, ktére obecnie uniemozliwiajg efektywne funkcjonowanie
mechanizmdéw konsultacyjnych.

Kolejnym waznym czynnikiem zwigzanym z rozumieniem idei konsultacji spotecznych jest kwestia
postrzegania ich w szerszej perspektywie, wychodzgcej poza ramy pojedynczego procesu. Wsrdd
naszych rozméwcow panowato przekonanie, ze konsultacje spoteczne sg odpowiedzig na aktualne
zapotrzebowanie, wynikajgce np. z obowigzku konsultowania lub checi poznania opinii obywateli na
jaki$ temat. Nie wychodzili oni w swoim rozumieniu dialogu obywatelskiego poza zaspokajanie

66



doraznych potrzeb. Poszczegdlne procesy konsultacyjne prowadzone sg w oderwaniu od siebie. Tylko
od nielicznych rozmdéwcéw styszelismy, ze celem, do ktdrego konsultacje spoteczne prowadza, jest
budowanie trwatej i stabilnej ptaszczyzny wspétdziatania na danym obszarze, ze sg zaproszeniem do
petnego wspodtdecydowania samorzadu i obywateli o kluczowych kwestiach czy mozliwosci
wyznaczania zasadniczych kierunkow polityki (lub rozwoju) danej spotecznosci. Rozumiane byly one
raczej w kategoriach projektowych — jako jednorazowy i dorazny proces stuzgcy podjeciu decyzji w
jakiejs konkretnej sprawie.

6.2. NASTAWIENIE URZEDNIKOW DO KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Bardzo wazing kwestig dotyczgca konsultacji spotecznych jest postawa wobec nich zaréwno oséb je
organizujacych (urzednikéw), jak i uczestnikdéw. Z naszych badan bardzo wyraznie wynika, ze jest ono
jednym z najwazniejszych czynnikéw decydujgcych o jakosci realizowanych proceséw. Natrafilismy na
wiele przyktadéw konsultacji, ktérych standardy i ramy formalno-prawne sg okreslone bardzo
precyzyjnie, ale tam, gdzie urzednicy nie mieli przekonania do ich sensownosci i przydatnosci,
przybieraty ksztatty fasadowych procedur (np. wiele programéw ochrony srodowiska na réznych
poziomach samorzgdowych konsultowano w ten sposéb). Dotarlismy jednak réwniez do konsultacji
wysokiej jakosci, prowadzonych przez urzednikdw przekonanych o sensownosci dialogu
obywatelskiego i gtebokiej potrzebie partycypacyjnego podejmowania decyzji w sprawach
publicznych, bez wzgledu na to, czy wynikaty one z uwarunkowan formalnych (wymagania ustawowe,
regulaminy konsultacji, uchwaty rad samorzgdowych etc.).

Najrzadziej wystepujgcg postawg jest dojrzate i pozytywne nastawienie do konsultacji spotecznych i
dialogu obywatelskiego, uwzglednianie ich wagi, ale réwniez ograniczen, a takze szerokiej
perspektywy czasowej, w jakiej majg szanse pojawic sie widoczne pozytywne efekty. Takg postawa
charakteryzujg sie osoby, pracujgce gtéwnie w specjalnie wydzielonych jednostkach konsultacyjnych
(ciata konsultacyjne — Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, biura ds. konsultacji spotecznych —
Centrum Komunikacji Spotecznej Urzedu m.st. Warszawa) lub petnomocnicy ds. wspétpracy z
organizacjami pozarzgdowymi (UM Gdynia). One stanowig gtéwne koto napedowe mechanizméw
konsultacyjnych, nie tylko poprzez realizacje dobrych konsultacji spotecznych, ale réwniez poprzez ich
promocje (konferencje, publikacje, dziatania edukacyjne etc.).

Dziatania takie cechowaty sie ogromnym zaangazowaniu urzednikéw, dobrg wolg w partycypacyjnym
podejmowaniu decyzji, kreatywnym podejsciu do form wspétpracy z partnerami, przy jednoczesnym
niedocenianiu ograniczen i trudnosci zwigzanych z tego typu procesami. W wielu przypadkach osoby
te dziataty w otoczeniu, w ktérym brak byto ustalonych standardéw konsultowania, nie sprzyjata
struktura organizacyjna urzedu, czy wprost negatywne nastawienie wspoétpracownikéw. Czesto taka
pozytywna i dos¢ idealistyczna postawa wigzata sie po prostu z niewielkim doswiadczeniem w
realizowaniu procesow, ktore dopiero od kilku lat pojawity sie w Polsce na szerszg skale (MOPR
Siedlce, PCPR Piotrkdéw Trybunalski).

Czesciej spotykalismy sie z pozytywng postawg wobec konsultacji spotecznych, ktéra w duzej mierze
nie przekfadata sie na konkretne dziatania. Wielokrotnie za deklaracjami checi konsultowania i
podkreslaniem wagi podejmowania decyzji publicznych wraz z obywatelami nie szto realne
uspotecznienie dziatania urzedéw (SP Siemiatycze).
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Nierzadkie jest rowniez negatywne nastawienie do konsultacji spotecznych, ktére skutkuje
Swiadomym wycofaniem sie z tego typu procesdow lub wypetnianiem wytgcznie obowigzkdéw
urzedowych, scistym trzymaniem sie procedur, przepiséw prawa i harmonogramu realizacji
projektéw (,no, niestety, tu jest urzqd, tu sq procedury”). W uzasadnieniu tej postawy padaj3
nastepujgce argumenty: negatywne doswiadczenia z dotychczasowych konsultacji (niskie
zaangazowanie obywateli, roszczeniowos$é uczestnikdw i dbanie o partykularne interesy, a nie o
interes ogotu, brak zaufania do urzednikéw i efektéw ich pracy — ,zZe jestem gatgan i krwiopijca”,
obcigzenie psychologiczne zwigzane z koniecznos$cig wchodzenia w konflikty lokalne i z agresywnie
nastawionymi uczestnikami), niedojrzato$¢ obu stron do prowadzenia takiego dialogu (,Polska

demokracja nie jest jeszcze dojrzata”, ,wielka fikcja demokracji”), wydtuzanie procesu podejmowania
decyzji.

Najliczniejsza grupa urzednikéw, z ktérymi przeprowadzaliSmy rozmowy, charakteryzuje sie jednak
ambiwalentnym nastawieniem do konsultacji spotecznych. Nalezg do niej osoby, ktdre jeszcze nie
wiedzg, jak majg traktowac konsultacje, bo nie majg wystarczajacego doswiadczenia w realizowaniu
takich procesow lub nie traktujg ich priorytetowo, ale réwniez osoby, ktére braty udziat konsultacjach
spotecznych, ale napotkaty wiele trudnosci, wiec trudno im o jednoznaczny wobec nich stosunek
(szersze omoéwienie tych negatywnych doswiadczen i barier znajduje sie w rozdziale 11). Dos¢
powszechne jest traktowanie konsultacji spotecznych jako dziatania pobocznego urzedu,
wykonywanego ze wzgledu na obowigzki (ustawowe badZ zwigzane z regulacjami lokalnymi).
Konsultacje traktowane sg przez takich urzednikdow jako zajecie fakultatywne, postrzegane w
najlepszym wypadku jako wartosciowe, lecz ,odciggajace” od zadan obligatoryjnych. Przy
opisywanych przez rozméwcéw procesach konsultacyjnych drugorzedne byto wtgczanie obywateli w
proces decyzyjny. Zatem poziom partycypacji w podejmowaniu decyzji jest stosunkowo niski.

Jesli chodzi o nastawienie uczestnikéw konsultacji spotecznych do tej formy kontaktowania sie z
administracjg publiczng, mozna réwniez przedstawi¢ petne spektrum nastawien i argumentéw: od
negatywnych, przez ambiwalentne, po wyraznie pozytywne. Ten watek jednak zostanie szerzej
przedstawiony w rozdziale 9, w ktérym opisywane bedg relacje miedzy administracjg publiczng a
obywatelami. Tu skoncentrowalismy sie na nastawieniu urzednikdéw — poniewaz to oni sg inicjatorami
konsultacji spotecznych, do nich nalezy definiowanie sytuacji, projektowanie pdél mozliwosci w
ramach procesu i to od nich w wiekszym stopniu zalezy ksztatt procesu konsultacji spotecznych (ale
niekoniecznie juz wynik).

6.2.1. SPECYFIKA ZWIAZANA Z POZIOMEM ADMINISTRACYJNYM

Nastawienie do dialogu obywatelskiego i konsultacji spotecznych, w szczegélnosci na poziomie
centralnym, zalezy przede wszystkim od danego ministerstwa. Mozna wyrdzni¢ ministerstwa
zaawansowane w stosowaniu rozwigzan technologicznych (Ministerstwo Gospodarki), ministerstwa,
ktore sg zaangazowane w dialog obywatelski, prowadza szerokie konsultacje spoteczne i spetniajg
obowigzki ustawowe (Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej), ale takze takie, ktére ograniczajg sie
do wypetniania obowigzkéw ustawowych w kwestii konsultowania i nie traktujg tych proceséw jako
szczegdlnie wazne i przynoszace korzysci (Ministerstwo Srodowiska).

Postawa przedstawicieli urzedéw wojewddzkich wobec dialogu obywatelskiego i konsultacji
spotecznych jest w duzym stopniu powigzana z rozumieniem funkcji instytucji urzedu
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wojewddzkiego. Postrzegajg oni siebie przede wszystkim jako przedstawicieli wtadzy centralnej i
chcieliby sprowadzi¢ swojg role do kontrolowania dziatania samorzadu terytorialnego, wydawania
opinii na temat uchwat samorzadu (by stwierdzi¢ zgodno$¢ z procedura i obowigzujgcym prawem).
Dialog obywatelski traktujg jako zadanie samorzadéw. W zwigzku z tym w urzedach tych rzadko
prowadzi sie konsultacje spoteczne w $cistym tego stowa znaczeniu. Tylko w nielicznych przypadkach
realizowane sg procesy stuzgce zasiegnieciu opinii obywateli w sprawie podjecia okreslonej decyzji
przez urzad. Urzedy wojewddzkie rzadko tez bezposrednio wspdtpracujg z organizacjami
pozarzgdowymi czy niezrzeszonymi obywatelami poza procedurg przyznawania dotacji. Czesto dialog
obywatelski utozsamiany byt z funkcjonowaniem Wojewddzkiej Komisji Dialogu Spotecznego i
rozumienie tego pojecia nie wychodzito poza wspdtprace w ramach funkcjonowania tego ciata.

Podejscie do konsultacji spotecznych w urzedach marszatkowskich jest bardziej zréznicowane niz w
urzedach wojewddzkich. Mozna odnaleZ¢ urzedy wyraZznie pozytywnie nastawione wobec dialogu
obywatelskiego i realizujgce rozbudowane procesy konsultacyjne. Z drugiej strony istniejg tez
osrodki, gdzie wspodtpraca z partnerami spoza urzedu jest w duzym stopniu ograniczona do realizacji
obowigzkowych formalnych procedur bez wyraznej potrzeby zasiegania ich opinii. Postawa ta jest
najczesciej prezentowana przez przedstawicieli departamentéw, gdzie konsultacje spoteczne sg
prowadzone rzadziej i traktowane sg jako drugorzedne co do waznosci zadania, ktére trzeba taczyc z
wypetnianiem obowigzkédw priorytetowych. Dominuje jednak postawa pozytywna wobec
kontaktowania sie z partnerami spoza urzedu. W wiekszos$ci urzedéw marszatkowskich pracownicy
Swiadomi sg wagi wspétpracy zaréwno z organizacjami pozarzagdowymi, jak i niezrzeszonymi
obywatelami. W zwigzku z tym deklarujg otwarto$s¢ na kontakt z nimi i che¢ efektywnego
wspotdziatania. Moze o tym $wiadczy¢ chociazby nastepujaca wypowiedz urzednika: ,,My bysmy
chcieli robic¢ dobre konsultacje z organizacjami pozarzqgdowymi i mdwie to szczerze”.

Tak jak na poziomie urzedéw marszatkowskich — mimo ze postawy wobec konsultacji spotecznych sg
zrdéznicowane — dominuje pozytywne nastawienie, tak na poziomie gmin i powiatdw panuje petne
zrdznicowanie nastawien, ktdre zostaty szerzej opisane w czesci ogdlnej. Od postaw zdecydowanie
negatywnych do zdecydowanie pozytywnych. Trudno jest mowi¢ o wyraznej charakterystyce.
Powinno sie raczej méwic o réznych typach nastawien, ktdre czesto wspdtwystepujg nawet w ramach
jednego urzedu. Poziom ten jednak mozna oddzieli¢ od poziomu urzeddw regionalnych, ktére s3
bardziej homogeniczne pod wzgledem postawy wobec konsultacji i dialogu obywatelskiego i trudno
w nich znaleZ¢ nastawienia z ze skrajnie negatywnego bieguna.

6.2.2. PODSUMOWANIE

Wielu urzednikéw podkreslato, ze obecnie procedury konsultacyjne sg dopiero wprowadzane do
standardéw funkcjonowania urzedéw, a dialog obywatelski jest procesem, w ktérym zaréwno
urzednicy, jak i obywatele znajdujg sie jeszcze w poczatkowe] fazie. Zwracali uwage, ze obydwie
strony potrzebujg wiekszych kompetencji, wypracowania efektywnych sposobéw komunikacji i
wzajemnej akceptacji jako partnerow w procesie. Jedna z naszych rozméwczyn moéwita:
»[Konsultacje] na pewno jest to taki mechanizm, ktdry jest bardzo dobry, bardzo pozyteczny, tylko
obydwie strony, uczestnicy, partnerzy muszq byc¢ do tego przygotowani mentalnie, mysle, ze tu jest
duzo do przetamania, jesli chodzi o mentalnos¢ urzedniczq. Dlatego, Ze jest tendencja do tego, Ze sie
tworzy na wtfasnym biurku jakis projekt i jakby go zatwierdza. Ale tez jest to kwestia zmiany
mentalnosci organizacji pozarzqgdowych”.
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W zwigzku z tym, ze ostatnio rozpoczety sie rézne dziatania majgce na celu wzmocnienie praktyk
konsultacyjnych, ich lepsze ,,oprzyrzgdowanie” i opisanie, to sposéb wprowadzenia tych standardéw
moze by¢ decydujacy dla jakosci wspétpracy obywateli z wtadzg. Wazny jest obecny moment, w
ktédrym obie strony, pozarzadowa i samorzgdowa, testujg nowe narzedzia konsultacyjne i starajg sie
wypracowac satysfakcjonujgce i efektywne procedury. Istnieje obawa, ze strony te zrazg sie
pierwszymi niepowodzeniami i mechanizm konsultacyjny stanie sie ucigzliwym obowigzkiem, a nie
szansg na wypracowanie prawdziwego dialogu i wspétpracy. ,[A] jest ogromna szansa dla jednych i
dla drugich, zaréwno na tworzenie dobrych dokumentdw, jak i na stworzenie fajnych relacji, o ile ich
do tej pory nie byto” — jak méwi jeden z naszych rozmdéwcow. Szczegdlne znaczenie bedzie tu miatfa
grupa oséb z ambiwalentnym nastawieniem do konsultacji spotecznych.

6.3. WIEDZA | OPINIE POLAKOW O KONSULTACJACH SPOLECZNYCH

Istotng czescig badania konsultacji spotecznych w Polsce byto uzyskanie opinii na ich temat ze strony
samych obywateli. Prezentowane wyniki pochodzg z badania ,Omnibus”, ktdre zostato zrealizowane
na losowej reprezentatywnej ogdélnopolskiej préobie N=1005 oséb w dniach 16-20 stycznia 2011 roku.
W badaniu wykorzystano technike wywiadu bezposredniego ze wspomaganiem komputerowym
(CAPI). Raport podsumowujacy to badanie znajduje sie w zatgczniku nr 5.

Kwestionariusz na potrzeby badania zostat przygotowany wspdlnie przez Pracownie Badan i
Innowacji Spotecznych Stocznia oraz SMG/KRC Poland Media S.A. Naszg ambicjg przy jego budowaniu
byto nie tylko ustalenie waznych z punktu celdw badania wskaznikéw, ale takze przetestowanie
niektérych jego pytan ze wzgledu na ich uzytecznosé dla przysztych badan. W naszym przekonaniu
poruszana w badaniu tematyka (szeroko rozumianej aktywnosci obywatelskiej) zastugiwataby w
Polsce na oddzielne, regularnie prowadzone, dedykowane badanie. Wyniki tego badania powinny by¢
istotnym zrédtem wiedzy na temat percepcji proceséw konsultacji spotecznych i szerzej — aktywnosci
obywatelskiej w Polsce.

6.3.1. ZNAJOMOSC | ZNACZENIE POJECIA ,,KONSULTACJI SPOLECZNYCH”

Znajomos¢ pojecia konsultacji spotecznych jest wsrdéd Polakéw raczej znikoma — kontakt z
okresleniem ,konsultacje spoteczne” deklaruje mniej niz co pigty badany, a wérédd nich 10% nie
umiato w ogéle wyttumaczyé, na czym ten proces polega. Pozostate osoby deklarujgce znajomosé
pojecia zazwyczaj trafnie okreslajg przynajmniej niektére jego aspekty (zbieranie opinii, rozmowa,
przedstawianie problemu, sprawy, dokumentu).

Jedynie 17% badanych przyznato, iz zetkneli sie z okresleniem ,konsultacje spoteczne”. Odsetek
takich oséb wzrasta wraz z poziomem wyksztatcenia.
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Rysunek 1

Czy kiedykolwiek zetknat(zetkneta) sie Pan(i) z okresleniem ,konsultacje spoteczne”? N=1005

Nie wiem, trudno
powiedzie¢
8%

Osoby, ktore miaty kontakt z okresleniem ,konsultacje spoteczne”, w wiekszosci trafnie okreslajg
przynajmniej niektdre jego aspekty — jedynie 6% sposrdd nich nie umiato go zdefiniowa¢, zas 4%
udzielito odpowiedzi zbyt ogdlnej, aby jg zakwalifikowac (definicji typu idem per idem).

Pojecie konsultacji spotecznych najczesciej przywotuje skojarzenia zwigzane z formg konsultowania
(43%) — badani stwierdzali, iz konsultacje polegajg na rozmowie z obywatelami (16%), dyskusjach czy
spotkaniach (5%) albo na sondazach, ankietach (4%). W drugiej kolejnosci wskazywano na aspekty
zwigzane z celem przeprowadzenia konsultacji spotecznych (36%) — a zatem przedstawienie
obywatelom sprawy czy dokumentu w celach informacyjnych (10%), dziatania zmierzajgce do
wypracowania wspolnego rozwigzania, decyzji (9%), czy tez luzniej zwigzane z konsultacjami
rozpoznanie potrzeb (7%). Wg czesci badanych polegajg na zbieraniu opinii na dany temat (28%) lub
dajg mozliwos¢ wyrazenia wtasnego zdania (6%).

Rysunek 2 Na czym Pana(i) zdaniem polegaja konsultacje spoteczne? N=166

CEL, w tym m.in.:
-- przedstawienie sprawy\ dokumentu obywatelom
-- dziatanie zmierzajace do wspdlnej decyzji, ..
-- zbieranie informacji nt. spraw lokalnych (np. potrzeb)
-- dziatanie zmierzajgce do poprawy, zmiany sytuacji
-- rozwigzywanie problemoéw
-- omawianie problemoéw
FORMA, w tym m.in.: 43%
-- rozmowa z obywatelami
-- dyskusja z grupa ludzi
-- spotkanie z grupa ludzi
-- sondaz, ankieta, badanie opinii i rynku
-- wymiana pogladéw
-- reprezentacja réznych grup spotecznych, réznych stron
-- referendum
--rozmowa z sgsiadami

-- zebranie spotecznosci, spotkanie obywateli

OPINIE, w tym m.in.:

-- zbieranie opinii ludzi na dany temat
-- mozliwo$¢ wyrazenia wtasnego zdania, opinii

-- branie pod uwage zdania obywatel
NIE WIEM, TRUDNO POWIEDZIEC
OGOLNIE KONSULTOWANIE ZE SPOtECZENSTWEM 4%

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45% 50%
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6.3.2. OPINIE POLAKOW O SPRAWACH, KTORE POWINNY BYC KONSULTOWANE

Oczekiwania co do zasiegania opinii obywateli w konkretnych sprawach sg wséréd badanych raczej
niskie — zadna z przedstawionych kwestii nie uzyskata wiecej niz 25% wskazan. Najczesciej w
kontekscie spraw, ktére powinny by¢ konsultowane, wymieniano kwestie dotyczace dzieci i
mtodziezy, ochrony zdrowia oraz polityki spotecznej, w drugiej kolejnosci zas sprawy inwestycji
drogowych i bezpieczenstwa.

Zdaniem badanych nie ma spraw czy problemdéw, ktére w opinii wiekszosci powinny bezwzglednie
konsultowane z mieszkaficami. Potrzeba konsultowania po stronie samych obywateli nie jest
szczegOlnie silna. Wielu z nich w ogdle nie jest swiadomych ani swoich uprawnien, ani obowigzkéw
administracji w tym zakresie. Szerzej rozumiana kultura konsultacji i dialogu spotecznego jest, jak sie
zdaje, w Polsce stabo rozwinieta.

Relatywnie niskie oczekiwania spoteczne co do zasiegania opinii obywateli mogg tez wynikaé z
matego zainteresowania sprawami lokalnymi deklarowanego przez badanych — skoro na co dzien nie
interesujg sie oni sprawami gminy czy miasta, nie zdajg sobie tez sprawy z tego, w jakich kwestiach
mogliby sie wypowiedzieé. To z kolei moze by¢ jednym ze Zrddet konfliktdw, ktére powstajg przy
szczegodlnie trudnych decyzjach. Poniekad wing mozna tu obarcza¢ obie strony — witadze, ktére
zaktadajg brak zainteresowania obywateli i nie starajg sie konsultowaé, oraz obywateli, ktérzy nie
interesujac sie dziatalnos$cig wtadz, nie kontrolujg w ten sposéb ich poczynan i sami sobie odbierajg
mozliwos¢ wptywu na decyzje urzednikdw. Mamy zatem do czynienia z rodzajem negatywnego
sprzezenia zwrotnego, w ktérym zaniechania kazdej ze stron wzmacniajg sie wzajemnie.

Wsrod spraw, ktdre wskazato najwiecej badanych (po 25%), znalazty sie ex aequo kwestie dotyczace
dzieci i mtodziezy (place zabaw, obiekty i zajecia sportowe itp.) oraz kwestie zwigzane z ochrong
zdrowia i z politykg spoteczng (pomoc spoteczna i rynek pracy). W drugiej kolejnosci obywatele
chcieliby, aby konsultowano z nimi sprawy zwigzane z inwestycjami drogowymi oraz
bezpieczenstwem (po 22%). 19% uznato za istotne konsultowanie spraw dotyczacych transportu
publicznego.

Co ciekawe, mniej niz co pigty badany do spraw, ktére powinny by¢ konsultowane, zalicza kwestie
budzace w lokalnych spotecznosciach zazwyczaj najwiecej kontrowersji — a wiec zagospodarowanie
przestrzenne oraz lokalizacje duzych inwestycji (po 16%), czy tez kwestie zwigzane z ochrong
Srodowiska i gospodarowania odpadami.
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Rysunek 3

Z ponizej wymienionych kwestii prosimy wskazac trzy, ktére w pierwszej kolejnosci powinny by¢
przedmiotem konsultacji z mieszkaricami. Czy konsultacje, zasieganie opinii obywateli powinny
dotyczy¢ przede wszystkim... N=1005

Kwestii zwigzanej zdzie¢mi i mtodzieza (np. place zabaw dla

0
dzieci, obiekty i zajecia sportowe, zajecia pozaszkolne) 25%
Kwestii zwigzanej zochrong zdrowia 25%
Kwestii zwigzanej zpomoca najubozszym, wsparciem osdb
25%

niepetnosprawnych i rynkiem pracy

Kwestii zwigzanej z lokalnymi inwestycjami drogowymi (np.
przebieg drogi, przejsciai ktadki dla pieszych, sygnalizacja
Swietlna)

Kwestii zwigzanej z bezpieczeristwem (np. monitoring miejski,
dziatalno$c¢ strazy miejskieji policji, oswietlenie ulic)

Kwestii zwigzanej z transportem publicznym (np. rozktady jazdy,
trasy autobusdw, lokalizacja przystankow)

Kwestii zwigzanej z kulturg i rozrywka

Kwestii zwigzanej z zagospodarowaniem przestrzeni (np. plany
przestrzenne, rozmieszczeniei architekturg budynkéw, zielen
miejska)

Kwestii zwigzanej z duzg inwestycjg budowlang na terenie gminy
(np. fabryki, elektrowni, czyszczalni Sciekdw, szkoty)

Kwestii zwigzanej z edukacjg

Kwestii zwigzanej z ochrong srodowiska lub gospodarki
odpadami

Nie wiem

Odmowa odpowiedzi

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30%

6.3.3. BEZPOSREDNIE DOSWIADCZENIA ZWIAZANE Z WYRAZANIEM OPINII W
SPRAWACH PUBLICZNYCH

W ostatnich dwdch latach gtos w sprawach zwigzanych z dziatalnoscig urzedu gminy/miasta,
istotnych dla spotecznosci lokalnej, zabierato jedynie 7% badanych. Osoby te istotnie rdznig sie pod
wzgledem cech spoteczno-demograficznych i opinii od ogdétu badanych, co prowadzi do wniosku, ze
fakt wyrazenia opinii nie byt sprawg przypadku, ale miat zwigzek z innymi czynnikami. Wsréd
wazniejszych wyrdznikdow uczestnikdw konsultacji mozna wymieni¢ czestsze uczestnictwo w
praktykach religijnych, wieksze zainteresowanie zaréwno politykg krajowa, jak i sprawami lokalnymi,
a takze wieksze zaangazowanie obywatelskie.

Uczestnicy konsultacji najczesciej wyrazali swojg opinie w sprawach zwigzanych z dzie¢mi i mtodziezg
(29%), a takize z inwestycjami drogowymi (25%). Zidentyfikowane rozbieznosci pomiedzy
oczekiwaniami a doswiadczeniami uczestnikéw konsultacji dotyczg przede wszystkim tematow
ochrony zdrowia i polityki spotecznej, w ktérych bardzo mato oséb miato okazje sie wypowiedziec,
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cho¢ oczekiwania wobec konsultacji sg tutaj bardzo duze. Mozna powiedzie¢, ze wyraznie brakuje
czytelnego mechanizmu wiaczajgcego mieszkanicow w debate nad powyzszymi zagadnieniami.
Wskazuje to tez posrednio na to, ze tradycyjny sposob przygotowywania np. gminnych strategii
rozwigzywania probleméw spotecznych (ktorych stworzenie jest obligatoryjnie dla kazdej gminy)
rzadko staje sie przedmiotem publicznej debaty.

Niepokojace jest, ze ponad potowa badanych sama musiata zabiega¢ o mozliwos¢ wyrazenia opinii,
pozostali najczesciej uzyskali informacje o takiej mozliwosci bezposrednio w trakcie kontaktu z
urzednikiem. Najczesciej konsultacje miaty forme otwartych spotkann lub opinie przekazano
bezposrednio urzednikowi w godzinach pracy urzedu.

Motywacja do wyrazenia opinii najczesciej byta zwigzana z duzg waga problemu dla lokalnej
spotecznosci. Warto podkresli¢, ze cho¢ ostatecznie niewielka liczba oséb praktycznie angazuje sie w
konsultacje, to doswiadczenie to oceniajg oni na ogdt pozytywnie i potwierdzajg, ze warto byto
wyrazi¢ w nich swojg opinie.

6.3.4. CHARAKTERYSTYKA OSOB UCZESTNICZACYCH W KONSULTACJACH

Osoby, ktérym zdarzyto sie oficjalnie zabierac gtos w sprawach publicznych, w istotny sposdb réznia
sie pod wzgledem cech spoteczno-demograficznych oraz pod wzgledem wyrazanych opinii od osdb,
ktore nie uczestniczyty w zadnych konsultacjach. Oznacza to, ze fakt wyrazenia oficjalnej opinii nie
jest sprawg catkowicie przypadkowa (np. akurat w gminach/miastach tych oséb po prostu w
ostatnich dwdch latach przeprowadzano konsultacje), ale o tym, czy dana osoba zabierze gfos,
decydujg inne czynniki. Wéréd osdb, ktére zabieraty gtos w sprawach istotnych dla spotecznosci
lokalnej, znalazto sie nieco wiecej mezczyzn niz kobiet. Czesciej sg to osoby w wieku 25-59 lat niz z
najmtodszej lub najstarszej grupy wiekowej. Niemal potowe tej grupy stanowig mieszkaricy wsi, za to
prawie nie ma wsrdd nich mieszkancéw najwiekszych miast. Zdecydowanie czesciej wsrdd
uczestnikdw konsultacji spotykamy tez osoby z wyksztatceniem powyzej podstawowego, a takie
osoby posiadajgce statg prace. Sktonnos¢ do oficjalnego wyrazania opinii ma tez bardzo silny zwigzek
z posiadaniem dzieci. Sktonnos¢ do zabierania gtosu w sprawach istotnych dla lokalnej spotecznosci
jest rdwniez pozytywnie skorelowana z czestoscig praktyk religijnych.

Dos¢ naturalne jest to, ze uczestnicy konsultacji to grupa, ktdra jest tez w duzo wiekszym stopniu niz
ogét badanych zainteresowana zaréwno politykg krajowa, jak i sprawami miasta czy gminy. Co
wiecej, osoby te sktonne sg w wiekszym stopniu do zaangazowania obywatelskiego czy nieodptatnej
pomocy osobom spoza rodziny — zdecydowanie czesciej podejmujg tego typu aktywnos¢, ponadto
zdarza im sie podejmowaé wiecej niz jedno dziatanie. Powyzej opisane zwigzki $wiadczg o tym, ze
uczestnictwo w konsultacjach spotecznych jest najprawdopodobniej przejawem pewnej ogdlnej
postawy, ktéra sprawia, ze dana osoba chetnie angazuje sie w sprawy publiczne, jest bardziej sktonna
do pomocy i wspodtpracy z innymi obywatelami, przejawia wiekszg aktywnos¢ i wieksze
zainteresowanie tym, co dzieje sie w jej okolicy.
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6.4. REKOMENDACIE

Gtéwne rekomendacje zwigzane ze $wiadomoscig, czym sg konsultacje spoteczne, jakie przynosza
korzysci i jak je przeprowadzaé, a takze z nastawieniem do nich, dotycza promocji i popularyzacji
tego typu dziatan. Mozna uszeregowac zgodnie z klasyczng definicjg Ajzena i Fishbeina (1975).

A. poznawcze:

e Powinny by¢ podejmowane dziatania nakierowane na promowanie wiedzy o konsultacjach
spotecznych (korzysci, cel, wiedza organizacyjna, wiedza administracyjno-prawna) poprzez
publikacje, konferencje, szkolenia.

e Szkolenia powinny by¢ prowadzone dla urzednikéw wszystkich szczebli administracji
publicznej, a ich uczestnikami powinny by¢ osoby operacyjnie zajmujace sie organizacja
procesu, ale takze ich przetozeni. Dzieki temu zwieksza sie szansa na wdrozenie wiedzy o
konsultacjach w codzienne funkcjonowanie urzedu.

B. behawioralne:

e Zainicjowanie programu zachecajgcego urzednikdw administracji réznego szczebla do
konsultowania decyzji urzedowych — nie tylko tych, ktérych konsultacje sg obowigzkowe,
poprzez pokazywanie korzysci ptynacych z takich dziatan. Celem tych dziatan bytoby
nabranie praktyki w organizowaniu konsultacji i wyrobieniu nawyku pytania obywateli o
zdanie. Program taki moégtby przyjgé wiele form: konferencje, spotkania organizowane przez
administracje centralng, wojewddzkg (lub inne ciato o wysokiej randze), ale takze
bezposrednie akcie animacyjne w samych urzedach).

e \Wskazane jest takze przeprowadzenie podobnego projektu skierowanego do obywateli, aby
inicjowali konsultacje spoteczne w swoich urzedach.

C. afektywne:

e Warto rozwazy¢ wprowadzenie systeméw motywacji urzednikéw, np. nagrody dla najlepiej
konsultujgcych urzedéw, najlepszego koordynatora konsultacji spotecznych etc.

e Opracowanie wyraznych wytycznych formalno-prawnych, ktére zobowigzywatyby
urzednikéw do spetniania minimalnych standardéw konsultacyjnych.

e Przeprowadzanie wizyt studyjnych urzednikdw w miejscach, gdzie konsultacje spoteczne s3
realizowane wzorcowo, aby ,zarazili sie” ideg wspotpracy z obywatelami przy wykorzystaniu
kreatywnych i dajgcych poczucie satysfakcji metod.

e Wsparcie wzorcowych konsultacji spotecznych na lokalnym poziomie, a nastepnie promocja
tych dziatan przy wykorzystaniu najskuteczniejszych metod.

e Prowadzenie wzorcowych konsultacji spotecznych na szczeblu centralnym, aby pokazac ich
range i mozliwos¢ wptywu na kluczowe dla panstwa kwestie (np. konsultacje spoteczne
dotyczace reformy emerytalnej).

W efekcie chodzi o wytworzenie ,mody” wsréd urzednikdw na wspotprace z obywatelami i ,,mody”
wsrdd obywateli na zaangazowanie w sprawy publiczne (uksztattowanie pozytywnego spotecznego
wzorca ,zaangazowanego urzednika” i ,obywatela dbajgcego o sprawy publiczne”).

Oprécz wymienionych tu typow rekomendacji warto zwrdcié¢ réwniez uwage na dziatania
nakierowane na zmiane organizacyjng instytucji i uwarunkowania formalno-prawne. Zagadnienia te
jednak zostang szerzej opisane w rozdziale 8.
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7. POWODY PRZEPROWADZANIA KONSULTACJI SPOLECZNYCH | UCZESTNICTWA

W NICH

Jak pokazaliSmy w poprzednim rozdziale, tzw. miekkie czynniki, takie jak rozumienie, czym s3
konsultacje spoteczne, czy nastawienie do ich realizacji, majg niejednokrotnie znaczacy wptyw na
jako$¢ przeprowadzanych proceséw. W tym rozdziale opisywaé bedziemy kolejny czynnik —
motywacje do prowadzenia konsultacji i uczestnictwa w nich. To, w jaki sposdéb wypetniane sg
wymogi formalno-prawne, zalezy w duzym stopniu od tego, czy uczestnicy konsultacji uwazajg, ze
cokolwiek ,,dodajg one” do urzedowych proceséw decyzyjnych, czy cenig dialog administracji
publicznej z obywatelami — zaréwno w wymiarze merytorycznym, jak i politycznym, czy sadzg, ze to
narzedzie jest sprawnym sposobem rozwigzywania problemoéw publicznych etc. Nastepnym krokiem
w analizie powoddéw do organizowania konsultacji i uczestnictwa w nich jest zrozumienie, dlaczego
poszczegdlne podmioty nie angazujg sie w tego typu procesy. Wskazanie ich pozwoli bardziej
precyzyjnie zaadresowal dziatania majgce na celu poprawienie jakosci funkcjonowania
mechanizméw konsultacyjnych.

Przeprowadzone w pierwszej fazie badania rozmowy z urzednikami i uczestnikami pozwolity na
wygenerowanie zestawu powodoéw do uczestnictwa (oraz braku uczestnictwa) w konsultacjach
spotecznych i ich prowadzenia i (nieprowadzenia). Nastepnie zestaw tych motywacji — pozytywnych i
negatywnych — uporzadkowalismy w formie pytan kwestionariuszowych. Dzieki przeprowadzeniu
badan ilosciowych mozemy okresli¢, ktére z nich sg bardziej, a ktére mniej powszechne.

W tym rozdziale opisane zostang najwazniejsze wyniki pochodzace z réznych komponentédw procesu
badawczego, szczegdtowe dane przedstawione za$ sg w raportach zatgczonych do tego opracowania
— podsumowujacych kazdy z etapéw i kazdg z metod badania.

7.2. PERSPEKTYWA ADMINISTRACII PUBLICZNEJ

7.2.1. POWODY PROWADZENIA BADZ ZANIECHANIA KONSULTOWANIA

O wymienione powyzej zagadnienia pytaliSsmy w dwdch badaniach kwestionariuszowych, ktére
przeprowadzilismy wsrdd urzednikéw gminnych i powiatowych. Pierwsze z nich zrealizowane byto na
probie urzednikéw posiadajgcych szersze spojrzenie na konsultacje spoteczne w danym urzedzie
(zazwyczaj urzednicy Sredniego i wyzszego szczebla w danej jednostce) oraz na prébie urzednikow
zajmujgcych sie operacyjnie przeprowadzeniem konsultacji spotecznych konkretnego dokumentu (co
najmniej jednego z objetych tym badaniem). Doktadny rozktad liczebnosci znajduje sie w tabeli
ponizej.
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Tabela 10 Liczba wywiadéw na poszczegdlnych szczeblach administracyjnych

Typ podmiotu Liczba wywiadéw Liczba wywiadéw dotyczacych procesow
dotyczacych urzedow konsultacji dokumentow (tzw.
(tzw. ,,master”) »procesowych”)
Starostwo powiatowe (powiat 251 340 591
ziemski)
Urzad miasta na prawach 51 124 175

powiatu (powiat grodzki)

Urzad gminy 213 250 463

Ogétem 515 714 1229

Zaréwno urzednikom z szerokim oglagdem procesdw konsultacyjnych, jak i urzednikom operacyjnie
zajmujgcym sie konsultacjami zadaliSmy pytanie o powody konsultowania. Pierwsza grupa
respondentéw musiata ustosunkowac sie do wypisanych kryteriéw na skali czestosci wystepowania
danego powodu w réznych procesach, respondenci z drugiej natomiast musieli oceni¢, jak wazny byt
dany powdd w konkretnym procesie konsultacyjnym przez nich koordynowanym. Odpowiedzi obu
grup przedstawione sg w tabeli 6. Mozna powiedzieé, ze zasadnicze tendencje w ocenach
poszczegdlnych powoddw sg podobne, dlatego wyniki mozna opisywac facznie. W miejscach, gdzie
sie nie pokrywajg, zostanie to zaznaczone.

Zdecydowanie najsilniejszym powodem do prowadzenia konsultacji przez urzednikéw powiatowych i
gminnych jest po prostu koniecznos¢ wypetnienia obowigzku konsultowania poszczegdlnych typéw
dokumentéw. Dla prawie 70% badanych urzednikdw wyziszego szczebla i dla 94% urzednikéw
operacyjnych jest to zawsze lub czesto powdd przeprowadzenia konsultacji. Kolejnymi najczesciej
wskazywanymi powodami s3: uzyskanie akceptacji dla proponowanych rozwigzan (56% odpowiedzi
zawsze i czesto, 92% odpowiedzi wazne i raczej wazne) oraz poinformowanie opinii publicznej o
dziataniach urzedu (57% odpowiedzi zawsze i czesto wsrdd urzednikdéw na wyzszych szczeblach i 89%
odpowiedzi raczej wazne, bardzo wazne urzednikdw operacyjnych).

Tak wysokie miejsce tych powoddw w rankingu odpowiedzi w duzym stopniu pokrywa sie z
whnioskami wynikajagcymi z innych czesci badania. Wielokrotnie w rozmowach z urzednikami i
uczestnikami spotkalismy sie z opinig, ze urzednicy realizujg konsultacje spoteczne gtéwnie dlatego,
ze sy do tego zmuszeni obowigzkiem ustawowym. Czesto przedstawiajg oni do konsultacji
przygotowane juz wewnatrz urzedu badz przez ekspertéw dokumenty i ograniczajg swoje dziatania
do poinformowania uczestnikdw o planowanym uchwaleniu i wprowadzeniu go w zycie, czesto bez
wyraznej checi zasiegania opinii obywateli. Wielu urzednikdw do pewnego stopnia obawia sie
uspoteczniania procesu podejmowania decyzji i wychodzenia poza mury instytucji.
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Tabela 11
Powody prowadzenia konsultacji spotecznych

Urzednicy z szerszym ogladem konsultacji spotecznych Urzednicy operacyjni

W pot. przypadkéw
w trzech czwartych

Czesto (mniej wiecej
przypadkéw)\

o
Q
@
T ©
N
£ ©
o 2
< °
T o
g 2
x 3

przypadkow)
Nie wiem, trudno
powiedzieé
Zupet. niewazne
Raczej niewazne
Raczej wazne
Bardzo wazne
nie wiem/trudno

powiedzieé

Poinformowanie opinii
publicznej o 15% 5% 14% | 20% 37% 9% 2% 5% 42% 47% 4%

dziataniach urzedu

Uzyskanie akceptac;ji
dla proponowanych 9% 6% 20% | 21% 35% 8% 2% 2% 39% 53% 4%

rozwigzan

Wypracowanie
rozwigzania 16% 9% 11% | 40% 31% 9%

. . 40% 6% 12% | 10% 16%
bronigcego sie przed
krytyka
Chec¢ unikniecia lub
rozwigzania konfliktu 26% | 12% 15% | 15% 21% 10% 7% 8% 39% 38% 8%

Diagnoza potrzeb i

oczekiwan obywateli 17% | 10% 17% | 17% 29% 11% 2% 3% 41% 51% 3%
Roztozenie

. . s . 0, 0 0 0, 0, 0,
odpowiedzialnosci za 40% 9% 13% | 10% 14% 14% 12% | 15% | 38% 25% 10%

decyzje pomiedzy
uczestnikami

Podniesienie jakosci
dokumentu 16% 8% 14% | 18% 35% 9% 2% 44% | 44% 46% 4%

Chec zaangazowania

. . 0, 0, 0, 0, 0, 0,
obyw'ateh w decyzje 19% | 11% 17% | 179% 26% 10% 4% 6% 46% 40% 5%
podejmowane przez

urzad

Koniecznos¢ spetnienia
wymogdw formalno- 9% 4% 10% | 12% 57% 7% 1% 3% 21% 73% 2%

prawnych
inne — jakie?......

84% | 1% 1% | 1% 1% 12% 2% | 5% | 35% |36% | 6%

W zestawie najczesciej wybieranych powoddéw do konsultowania w grupie urzednikdw operacyjnych
znajduja sie jeszcze: diagnoza potrzeb i oczekiwan obywateli (92% wskazan wazne i raczej wazne),
podniesienie jakosci dokumentu (89%) oraz che¢ zaangazowania obywateli w decyzje podejmowane
przez urzad (86%). Motywacje te znajdujg sie dalej na liscie wskazywanych powoddéw wsrdd
urzednikdw na wyzszych stanowiskach (co zostanie omdéwione ponizej). Mozna to interpretowaé w
ten sposoéb, ze urzednicy, ktérzy faktycznie majg do czynienia z mechanizmem zbierania opinii i ich
wplywem na ostateczng jakos$¢ dokumentu, doceniajg bardziej wktad uczestnikéw niz urzednicy
oddaleni od tego procesu. Zazwyczaj jednak o inicjacji konsultacji decydujg urzednicy wyziszego
szczebla. Zatem osoby, ktdre nie cenig wktadu obywateli w jakos¢ dokumentu i majg mniejszg cheé
zaspokajania potrzeb spotecznych, s3 mniej sktonne do podejmowania decyzji o prowadzeniu
konsultacji spotecznych.
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Podniesienie jakosci dokumentu jest dopiero nastepnym powodem do konsultowania wsrod
urzednikdw na wyzszych stanowiskach, o ktérym badani urzednicy powiedzieli, ze towarzyszy kazdym
lub wiekszosci konsultacji (53%). Blisko potowa urzednikéw z tej grupy odpowiedziata, ze nigdy lub
rzadko roztozenie odpowiedzialnosci za podejmowang decyzje pomiedzy wszystkimi uczestnikami
konsultacji byto powodem do realizowania konsultacji. Ten czynnik nie byt istotny takze dla
urzednikdw operacyjnych. Z kolei diagnoza potrzeb i oczekiwan obywateli (45%) oraz chec
zaangazowania obywateli w decyzje podejmowane przez urzad (43%) pojawiajg sie w nastepnej
kolejnosci na liscie czesto lub zawsze pojawiajgcych sie powoddw konsultowania wsrdd urzednikéw
na wyzszych stanowiskach.

Tabela 12

Powody prowadzenia konsultacji spotecznych w oczach urzednikéw z szerokim ogladem proceséw
konsultacyjnych w urzedzie i w oczach urzednikéw operacyjnie zajmujacych sie konsultacjami

Urzednicy z szerszym ogladem konsultacji Urzednicy operacyjni
spotecznych

Czesto (mniej wiecej w
trzech czwartych

W pot. przypadkow
przypadkéw)\

)
&
-
=)
2
9
.E;
N
g ©
o 2
v
-O'U
c &
[

Nie wiem, trudno

powiedziec
nie wiem/trudno

przypadkéw)
Zupet. niewazne
Raczej niewaine
Raczej waine
Bardzo wazne
powiedzieé¢

Poinformowanie
opinii publicznej o 15% 5% 14% 20% 37% 9% 2% 5% 42% 47% 4%
dziataniach urzedu

Uzyskanie akceptacji

dla proponowanych 9% 6% 20% 21% 35% 8% 2% 2% 39% 53% 4%
rozwigzan

Wypracowanie

rozwigzania 16% 9% 11% 40% 31% 9%

. . 40% 6% 12% 10% 16%
bronigcego sie przed

krytyka
Che¢ unikniecia lub
rozwigzania konfliktu 26% 12% 15% 15% 21% 10% 7% 8% 39% 38% 8%

Diagnoza potrzeb i

oczekiwan obywateli 17% 10% 17% 17% 29% 11% 2% 3% 41% 51% 3%
Roztozenie
odpowiedzialnosci za 14% 12% 15% 38% 25% 10%

X . 40% 9% 13% 10% 14%
decyzje pomiedzy

uczestnikami
Podniesienie jakosci
dokumentu 16% 8% 14% 18% 35% 9% 2% 44% | 44% 46% 4%

Chec zaangazowania
obyw.ateli w decyzje 19% 11% 17% 17% 26% 10% 4% 6% 46% 40% 5%
podejmowane przez

urzad
Koniecznos¢
spetnienia wymogéw 9% 4% 10% 12% 57% 7% 1% 3% 21% 73% 2%
formalno-prawnych
inne — jakie?......

84% 1% 1% 1% 1% 12% 2% 5% 35% 36% 6%
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Mozna powiedzie¢ zatem, ze powody do prowadzenia konsultacji spotecznych, ktére majg na celu
wspotdecydowanie w sprawach publicznych — opisywane w réznych wymiarach — oraz podnoszenie
jakosci przyjmowanych rozwigzan poprzez dialog z obywatelami zajmujg ostatnie miejsca w rankingu
urzednikéw z szerszym oglgdem proceséw konsultacyjnych. Udziat odpowiedzi, ze sg to czeste lub
state powody konsultowania, oscyluje w okolicach potowy zaznaczanych opcji. Wniosek ten jest
silniejszy, jesli podkresli sie dystans w udziale tych odpowiedzi do najczesciej wymienianego powodu
konsultowania (ok. 20%). Bardziej , prospoteczna” i inkluzywna wydaje sie by¢ grupa urzednikéw
operacyjnych, dla ktérych wtgczanie obywateli jest wazne zaréwno w wymiarze podnoszenia jakosci
dokumentu, jak i w wymiarze checi wtaczenia ich w proces wspétdecydowania.

Na poziomie urzedéw marszatkowskich, ktére objete byly badaniem jakosSciowym w postaci
pogtebionych wywiaddéw indywidualnych, nasi badacze dostrzegli jednak wiekszg $wiadomosé
potrzeby dialogu obywatelskiego wsrdd urzednikéw. Katalog wymienianych powoddw prowadzenia
konsultacji spotecznych byt stosunkowo szeroki i wykraczat daleko poza motywacje zwigzane z
podstawowym obowiagzkiem konsultowania. Swiadczy¢ moze o tym chociazby nastepujaca
wypowiedz: ,Konsultacje nie sq tylko pewnq narzucong nam ustawowo formgq, ale tez musimy liczy¢
sie z tym zdaniem i korzystac z tego, co spoteczeristwo ma nam do zaproponowania”. Wsréd tych
motywacji pojawiajg sie:

e budowa szerszego porozumienia i dialogu obywatelskiego miedzy instytucjami publicznymi i
obywatelami;

e konsultacje spoteczne traktowane sg jako niezbedny element pracy urzedu, ktéry pozwala
wiasciwie definiowad i spetniac potrzeby spoteczne;

e podniesienie jakosci dokumentdow lub wypracowywanych rozwigzan;

e konfrontacja dziatan i dokumentdéw urzedowych z opiniami obywateli;

e zmniejszenie prawdopodobienstwa popetnienia btedéw w podejmowanych decyzjach;
e legitymizacja decyzji podejmowanych przez urzad;

e wczesna diagnoza pél konfliktu i mozliwie tagodne przeprowadzenie proceséw budzgcych
kontrowersje.

Przytoczone motywacje wskazujg na gtebsze rozumienie funkcjonowania instytucji demokratycznych,
ktorych zadaniem jest nie tylko reprezentowanie obywateli, ale takze wigczanie ich w podejmowanie
kluczowych decyzji. Dialog obywatelski postrzegany jest niejednokrotnie jako jeden z podstawowych
obowigzkéw urzedéw marszatkowskich, cel polityczny — jakim jest decydowanie spotecznosci o
kierunkach rozwoju (czy dziatania) w poszczegdlnych dziedzinach (zasada samorzadnosci). Mozna
dostrzec, ze doceniany jest merytoryczny wktad obywateli w podejmowanie decyzji. Obywatele
traktowani sg zatem jako Zrddto eksperckiej wiedzy i postrzegani jako partnerzy w podnoszeniu
jakosci dziatan urzedu. Wymieniono ponadto motywacje zwigzane z dbaniem o relacje miedzy
urzedami a obywatelami, co $wiadczyé moze o tym, ze stopniowo wartoscig staje sie po prostu dobra
wspotpraca, poczucie sprawiedliwego traktowania, wypetniania obietnic, trzymania sie regut.

Nalezy podkresdli¢, ze wymieniane przez naszych rozméwcéw motywacje wskazujg na deklarowane
nastawienie wobec konsultowania. W tym wymiarze wiekszos¢ urzednikdw budowata pozytywny
wizerunek swoich urzedéw — jako otwartych, nastawionych na wspotprace i zaspokajanie potrzeb
spotecznych instytucji. Pomiedzy urzedami marszatkowskimi nie byto znaczacych réznic w sposobie
odpowiadania na pytania o motywacje do prowadzenia konsultacji. Wyrazne rdéznice miedzy nimi
natomiast rysowaty sie na poziomie realizacji tych proceséw, co weryfikowato deklaracje i stanowito
wskaznik determinacji w realizacji tych postaw. Piszemy o tym w kolejnych rozdziatach.

W obecnej sytuacji, kiedy w Polsce konsultacje spoteczne dopiero przebijajg sie do praktyki
funkcjonowania urzeddéw, wazine jest, by odpowiedzie¢ sobie na pytanie: dlaczego konsultacje
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spoteczne nie sg prowadzone? Zadalismy to pytanie w ramach badania kwestionariuszowego
urzednikom powiatowym i gminnym.

Najczesciej wskazywanym przez urzednikéw powodem niekonsultowania (ale nie mozna moéwic¢ o
wyraznej dominacji tej odpowiedzi nad innymi) jest brak zainteresowania i zaangazowania ze strony
potencjalnych uczestnikow (38% przebadanych raczej zgadza sie w tym powodem). Ten wysoki wynik
potwierdzany byt wielokrotnie w bezposrednich rozmowach z urzednikami wszystkich szczebli, a
takze jest zgodny z wnioskami ogdlnopolskiego badania Omnibus, realizowanego w ramach tego
projektu, potwierdzajgcymi niski poziom aktywnosci obywatelskiej Polakow (patrz zatgcznik 5).

Powodem niekonsultowania jest takze brak obowigzku ustawowego (42% odpowiedzi zgadzam sie i
raczej sie zgadzam) — co wzmacnia wysuniety juz wniosek, ze konsultacje spoteczne wykonywane sg
gtéwnie w sytuacji obowigzku ustawowego. Ponadto czesciej niz inne zaznaczanym powodem
niekonsultowania jest nieche¢ do organizowania pozornych konsultacji w sytuacji, gdy sprawy s3 juz
przesgdzone (41%) i nadmierne wydtuzanie procesu decyzyjnego (42%). Dos¢ czesto wybierana byta
takze odpowiedz: brak zwyczaju i kultury dyskusji z obywatelami (35%).

W wielu przypadkach natomiast nie jest przeszkodg w konsultowaniu brak $rodkéw finansowych
(53% odpowiedzi nie zgadzam sie i raczej sie nie zgadzam), komplikacje w funkcjonowaniu urzedu,
jakie niosg konsultacje, a nawet brak potrzeby wspétpracy urzedu z obywatelami (51% jw.).
Powodem niekonsultowania nie wydajg sie tez — w oczach badanych — czynniki zwigzane z kadra
urzednicza: zaréwno jesli chodzi o ich liczbe, jak i kompetencje oraz umiejetnosci. Nie wydaje sie by¢
przeszkodga takze brak czasu.

Przy opisanym rozktadzie odpowiedzi urzednikow dos¢ trudno o wskazanie najwazniejszych
powoddw niekonsultowania. Moze to by¢ zwigzane takze z faktem stosunkowo niskiego poziomu
,przemyslenia” zagadnienia konsultacji spotecznych, co nie pozwala na trafniejszg autodiagnoze.

Tabela 13

Powody niekonsultowania w oczach urzednikéw gminnych i powiatowych posiadajgcych szeroki
oglad proceséw konsultacyjnych w urzedzie

Zdecydowanie Raczejsie Anisie zgadzam, @ Raczejsie Zdecydowanie

sie nie zgadzam nie ani sie nie zgadzam sie zgadzam
zgadzam zgadzam

Brak zainteresowania i zaangazowania
ze strony potencjalnych uczestnikow 10% 21% 16% 38% 9%
konsultacji
Brak obowigzku ustawowego lub
umocowania konsultacji w przepisach 17% 22% 13% 33% 9%
prawa
Nadmierne wydtuzanie procesu

. 13% 21% 18% 34% 7%
decyzyjnego
Nieche¢ do organizowania pozornych
konsultacji w sytuacji, gdy spravyy sg juz 12% 239% 17% 34% 7%
przesadzone (np. poprzez decyzje
urzednikéw lub politykow)
Obawa przed' roszczemowosua ze 14% 28% 14% 30% 8%
strony organizacji pozarzagdowych
Brak stpeqallzowane] jfdnostkl lub 20% 24% 15% 28% 8%
stanowiska ds. konsultacji spotecznych
Brak zwyczaju/kultury dyskusji z
obywatelami/ organizacjami 17% 26% 16% 30% 5%
pozarzadowymi
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Zdecydowanie Raczejsie Anisie zgadzam, @ Raczejsie Zdecydowanie

sie nie zgadzam nie ani sie nie zgadzam sie zgadzam
zgadzam zgadzam

Brak odpowiednich regulacji

. 20% 27% 14% 29% 1%
wewnetrznych w urzedzie
Brak wiary w sens przeprowadzania 16% 25% 21% 28% 4%
konsultacji
Brak pracownikéw, ktérzy mogliby sie 22% 27% 14% 26% 59%

tym zajaé

Brak kompetencji potencjalnych
uczestnikow — przekonanie, ze ich 16% 28% 17% 27% 4%
udziat nie wnosi do sprawy nic nowego

Obawa przed wywotaniem konfliktu z

K P . 17% 30% 17% 26% 5%
mieszkancami

Brak wystarczajacej ilosci czasu 20% 28% 17% 25% 5%

Wczesniejsze zdecydowanie negatywne
doswiadczenia zwigzane z 14% 30% 19% 24% 5%
prowadzaniem konsultacji

Brak wystarczajacych srodkow

! Lo . 22% 31% 13% 18% 10%
finansowych, jakimi dysponuje urzad

Brak wnedfy i umiejetnosci prowadzenia 17% 31% 18% 4% 4%
konsultacji spotecznych

Brak przygotowania, wiedzy 23% 26% 19% 22% 5%
merytorycznej pracownikéw urzedu

Komplikowanie pracy urzedu 22% 30% 16% 21% 5%

Brak potrzeby — urzad jest sSwiadom
opinii i preferencji obywateli i 19% 32% 17% 20% 5%
organizacji pozarzadowych

Brak wiarygodnych partneréw do

.. 18% 30% 19% 21% 4%
konsultacji

7.2.2. POWODY UCZESTNICTWA W KONSULTACJACH

Wzigwszy pod uwage, ze najczestszym z deklarowanych powoddéw zaniechania konsultacji jest
przypuszczenie, iz nie wzbudzg one zainteresowanie po stronie tych, dla ktérych sg organizowane,
szczegblnego znaczenia nabiera sposdb postrzegania organizacji przez przedstawicieli administracji.

W kwestionariuszu przedstawiliSmy liste potencjalnych powodoéw, z ktérych mozna byto wskazac
dowolng liczbe tych, ktére zdaniem respondentdw adekwatnie opisujg funkcjonowania organizacji
pozarzadowych. Pytanie to zadaliSmy zaréwno urzednikom wyzszego szczebla, ktdrzy majg szerszy
oglad procesow przeprowadzanych w urzedzie, jak i urzednikom, ktérzy operacyjnie zajmujg sie
przeprowadzaniem konsultacji spotecznych. Obie grupy urzednikéw majg podobng wizje motywacji
organizacji pozarzagdowych do uczestnictwa w konsultacjach spotecznych, jak mozna wnioskowa¢ po
zblizonym rozktadzie ich odpowiedszi.

W oczach urzednikéw powody uczestnictwa, ktdore wyraznie dominujg, to che¢ wptywu na
podejmowane przez urzad decyzje oraz cheé przedstawienia swojego stanowiska w danej sprawie.
Niewiele mniej urzednikéw uwaza, ze organizacje pozarzgdowe bronig intereséw grupy spotecznej,
ktorg reprezentujg. Dopiero na czwartym miejscu znalazta sie odpowiedz: troska o ogdlny interes
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spoteczny. Czynniki dotyczace partykularnego interesu sg zatem wskazywane czesciej niz powody
zwigzane z dbaniem o interes ogdliny.

Ponadto do$¢ rzadko wybierano opcje checi pomocy urzedowi w rozwigzaniu problemu, ktéry
wchodzit w zakres kompetencji danych organizacji, co moze swiadczyé o nie najwyzszej ocenie ich
dziatania na poziomie merytorycznym. Najmniej natomiast urzednikdw przypisuje organizacjom
pozarzgdowym negatywne powody uczestnictwa w konsultacjach, czyli che¢ zademonstrowania
swojej generalnej niecheci do dziatan urzedu, czy chec¢ zablokowania konkretnych przedsiewziec
proponowanych przez urzad, uznanych przez dang organizacje za szkodliwe.

Tabela 14

Powody uczestnictwa organizacji pozarzgdowych w konsultacjach spotecznych w oczach
urzednikdw gminnych i powiatowych

Urzednicy wyiszego Urzednicy
szczebla operacyjni
Che¢ eredstamenla swojego stanowiska w danej 63% 64%
sprawie
Che¢ wptywu na podejmowane przez urzad decyzje 65% 56%
Obrona mteresovy grflpy spotecznej reprezentowanej 56% 53%
przez dang organizacje
Troska o ogélny interes spoteczny 43% 48%
Che¢ pomocy urzedowi w rozwigzaniu problemu, ktory
. .. . e 27% 30%
wchodzit w zakres kompetencji danej organizacji
Che¢ uczestnictwa wynikajgca z powigzania danej 11% 8%

organizacji z opcjg polityczng

Chec¢ zablokowania konkretnych przedsiewziec¢
proponowanych przez urzad, uznanych przez dang 15% 8%
organizacje za szkodliwe

Che¢ zademonstrowania swojej generalnej niecheci do

V 0,
dziatan urzedu 10% 6%

Nie wiem/trudno powiedzieé¢ 8%
5%

Najczesciej wymienianymi odpowiedziami na pytanie o to, dlaczego organizacje pozarzagdowe nie
uczestniczg w konsultacjach spotecznych, byly: organizacje nie sg zainteresowane udziatem w
konsultacjach spotecznych oraz nie dziatajg w obszarze, ktérego dotycza prowadzone konsultacje
spoteczne. Oba te powody byty wymieniane przez prawie potowe przebadanych urzednikéw
gminnych i powiatowych. Jest to wynik bardzo podobny do wynikéw z poprzednich pytan, w ktérych
urzednicy podkreslali niskie zaangazowanie potencjalnych uczestnikéw konsultacji w dialog o
sprawach publicznych. Podobnie wypowiadali sie nasi rozméwcy w badaniach jakosciowych. W
matych miejscowosciach czesto powodem niskiego poziomu uczestnictwa organizacji jest ich
niewielka liczba, ponadto sg to gtdwnie np. kluby sportowe, ochotnicze straze pozarne lub inne,
ktorych profil nie jest nakierowany na dziatania publiczne. Duza cze$¢ zarejestrowanych organizacji
pozarzagdowych w danej gminie czy powiecie nie jest rowniez aktywna — nie prowadzg one zadnych
dziatan, nie dysponujg zadnym lub nawet niewielkim budzetem.

83



Dos¢ wielu urzednikdw wskazato w kwestionariuszu, ze organizacjom pozarzgdowym brakuje osdb,
ktére mogtyby w sposéb rzeczowy sformutowac uwagi, co posrednio oznacza niskg ocene poziomu
ich merytorycznego przygotowania. Taki powdd byt wymieniany czesto réwniez podczas naszych
rozméw z urzednikami. Duza cze$¢ uwag pojawiajgcych sie w ramach konsultacji spotecznych
uznawana jest za nietrafne lub posiadajgce marginalne znaczenie. Ponadto w stosunku do organizacji
pojawiaty sie zarzuty, ze zamiast merytoryczne — majg podejscie zbyt emocjonalne, a dyskusje z nimi
nie polegajg na wymianie argumentéw, ale na ogdlnych atakach na dziatania urzedu czy konkretnych
0s0b.

Najrzadziej z kolei zaznaczane byly odpowiedzi: organizacje pozarzagdowe obawiajg sie, ze zabieranie
glosu moze pogorszy¢ ich relacje z urzedem, oraz nie dociera do nich informacja o tym, ze
prowadzone sg konsultacje. Ostatnie dwa czynniki niosg ze sobg jednoczesnie ocene dziatan urzedu
(w kwestii informowania i stwarzania barier w komunikacji z organizacjami pozarzgdowymi). Mozna
zatem whnioskowa¢, ze przytfaczajgca wiekszo$¢ urzednikéw gminnych i powiatowych ocenia sie
pozytywnie pod tym wzgledem. Warto jednak podkresli¢ wage tych powoddéw. Wejscie w konflikt z
urzedem (lub pogorszenie jakosci kontaktow) moze skutkowaé odrzuceniem wniosku o dotacje lub
niezaproszeniem do kolejnych konsultacji spotecznych. Jednym z wazniejszych powoddéw doboru
uczestnikdw do konsultacji spotecznych s3 witasnie dobre relacje z urzedem, jak odpowiadali
urzednicy w innym miejscu (szczegéty w podrozdziale 10.2). Badania jakosciowe dostarczajg tez
argumentow za tym, ze akcje informacyjne o konsultacjach spotecznych czesto sg niskiej jakosci i nie
docierajg do wszystkich zainteresowanych podmiotéw. Ten powdd wydaje sie by¢ zatem
niedoceniony przez urzednikow.

Tabela 15

Powody nieuczestniczenia organizacji pozarzagdowych w konsultacjach spotecznych w oczach
urzednikdow z szerszym spojrzeniem na konsultacje spoteczne

Nie s3 zainteresowane udziatem w konsultacjach spotecznych 48%
Nie dziatajg w obszarze, ktérego dotycza prowadzone konsultacje spoteczne | 47%
Nie majq oséb, ktére mogtyby w sposéb rzeczowy sformutowaé uwagi 40%
Nie s3 przekonane, ze ich uwagi zostang wziete pod uwage 30%
Nie majq wystarczajaco duzo czasu na przygotowanie uwag 29%
Nie dociera do nich informacja o tym, ze prowadzone s3 konsultacje 12%
Nie wiem/trudno powiedzieé¢ 11%
Obawiajg sie, ze zabieranie gtosu moze pogorszy¢ ich relacje z urzedem 10%
Inne, jakie?...... 3%

7.3. PERSPEKTYWA UCZESTNIKOW KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Zajmijmy sie teraz interesariuszami konsultacji spotecznych. W tym podrozdziale opisane zostang
powody, dla ktérych obywatele decydujg sie brac¢ udziat w procesach konsultacyjnych. Opisane
zostang najwazniejsze wnioski z badania jakosciowego oraz badania Omnibus, ktére dotyczg tego
zagadnienia.

Badania jakosciowe pokazaty bardzo spdjny obraz powoddéw uczestniczenia w konsultacjach
spotecznych — byt on podobny na kazdym szczeblu, od centralnego az po gminny. Jedyne, co réznito
wypowiedzi, to sposdb ich wyrazania — bardziej ztozony i abstrakcyjny na poziomie centralnym i
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wyzszych  poziomach samorzgdowych, bardziej bezposredni na najnizszych poziomach
samorzgdowych.

Najczesciej notowanym przez naszych badaczy powodem byta che¢ wspdtdecydowania w
konsultowanej kwestii. Czasem zwigzane byto to z zywymi interesami uczestnikéw, np. w przypadku
studidw i planéw zagospodarowania przestrzeni, a czasami z checig dbania o sprawy publiczne. Nasi
rozméwcy podkreslali, Zze chcg korzysta¢ z mozliwosci wptywania na podejmowane decyzje (réznej
skali), co wynika z zasad funkcjonowania systemu demokratycznego. Wydaje sie, ze powdd ten miat
niezwykle duzg wartos¢, szczegdlnie dla osdb, ktére pamietajg sposdb funkcjonowania poprzedniego
ustroju.

Wazne byto nie tylko to, ze mozna wyrazi¢ swoje zdanie, ale rowniez to, ze ma sie co$ konkretnego
do zaproponowania. Wielokrotnie nasi rozméwcy podkreslali, ze maja ciekawy pomyst na jakie$
rozwigzanie, ktére moze usprawnic¢ funkcjonowanie urzedu, spotecznosci lokalnej czy catego kraju (w
przypadku konsultacji projektéow ustaw). Czasem istotne byto dostarczenie informacji o jakims$
kontekscie, czynnikach, ktérych nie dostrzegli pomystodawcy dokumentu. Niejednokrotnie dotyczyto
to wprost potrzeb lub oczekiwan podmiotéw zgtaszajgcych uwagi, zabierajgcych gtos w dyskusji. W
kazdym z tych powoddéw jednak chodzito o istotny merytoryczny wktad do konsultacji spotecznych i
podniesienie jakosci dokumentu lub proponowanego rozwigzania.

Kolejng liczacg sie motywacjg byta mozliwos¢ wptywu na podejmowang decyzje. Konsultacje
spoteczne dawaty mozliwosé takim osobom zmieniania rzeczywistosci. Uczestnicy mogli wypowiadac
swoje poglady, stanowiska, rozwigzania, ktére byty nastepnie przyjmowane przez urzad, a ponadto
spotykaty sie z uznaniem innych ludzi. Nawet jesli takie osoby napotykaty opér lub wchodzity w
konflikt z urzedem Ilub innymi uczestnikami, wazna byta mozliwo$¢ wprowadzenia swojego
rozwigzania w zycie. Podobny powdd do uczestnictwa w konsultacjach spotecznych mieli
przedstawiciele rdinych grup interesu, np. partie polityczne, organizacje pozarzadowe
reprezentujgce okreslony interes, przedstawiciele przedsiebiorcéw. W tym przypadku istotne byto
przeforsowanie rozwigzan korzystnych dla okreslonej grupy.

Nastepnym powodem byta potrzeba kontroli dziatarh urzedu, wynikajgca troche z ograniczonego
zaufania do ich funkcjonowania, a troche z checi skorzystania z mozliwosci, jakie daje system
demokratyczny (i w tym byta bliska motywacji opisywanej w pierwszej kolejnosci). Byt to dos¢ czesto
pojawiajacy sie powdd, ktdry wynikat z niskiej oceny dotychczasowych dziatan urzedu (negatywne
dziatania konsultacyjne). Potrzeba kontroli wynikata rowniez z checi uczestnictwa w rzeczywistych, a
nie fasadowych konsultacjach. Wazne bylo w tym przypadku takze, aby wyegzekwowac prawo
obywateli do wyrazania zdania oraz zmieni¢ nastawienie urzednikow do kontaktowania sie w
waznych sprawach ze spoteczenstwem, czy w ogéle do dialogu obywatelskiego. Takie osoby zwracaty
szczegblng uwage nie tylko na aspekt merytoryczny, ale takze na to, czy wszystkie procedury
wykonywane byty zgodnie z deklaracjami, a takze z zasadami dobrych konsultacji spotecznych
(przynajmniej tak, jak je rozumiaty te osoby).

Dos¢ liczna grupa naszych rozméwcéw — uczestnikdw konsultacji, chciata aktywnie wyrazi¢ swdj
sprzeciw wobec dziatan urzedu, np. w kwestii likwidacji szkét czy lokalizacji sktadowiska odpaddw.
Konsultacje spoteczne sg jedng z niewielu okazji do rzeczywistego zetkniecia sie obywateli z
administracjg publiczng, kiedy majg szanse wyrazi¢ swojg opinie (takimi okazjami nie sg sytuacje,
kiedy obywatel kontaktuje sie z urzedem jako petent przy zatatwianiu jakiejs sprawy). To wyrazenie
sprzeciwu przyjmowato dwojakg postaé: 1) przedstawianie merytorycznych argumentow przeciw
proponowanemu rozwigzaniu lub proponowaniu innego rozwigzania niz urzedowe, 2) wyrazanie
swojej generalnej niecheci do urzedu albo w ogdle wylewanie swoich frustracji zwigzanych z wtasng
713 sytuacjg lub niezadowoleniem z generalnego obrotu spraw w Polsce, regionie, miejscowosci etc.

O powody uczestniczenia w konsultacjach spotecznych zapytali§my réwniez reprezentatywng grupe
Polakéw w ramach badania Omnibus. Zdecydowanie najwieksza grupa respondentow wskazata, ze
sprawa byfa wazna dla lokalnej spotecznosci (41%). O potowe mniej oséb zaznaczyto nastepujgce
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dwie opcje: uczestniczytem/tam z poczucia obywatelskiego obowigzku (21%), sprawa dotyczyta mnie
bezposrednio (20%). Juz tylko 7% z przebadanych oséb deklarowato cheé¢ wptywu na decyzje urzedu
(7%) lub nie chciato, zeby inni wypowiadali sie w ich imieniu (4%). Pozostate osoby nie odpowiedziaty
lub zaznaczyly odpowiedZ nie wiem (facznie 5%). Przede wszystkim dla respondentéw wazne byto
zatem zadecydowanie w kluczowe] sprawie, ktéra dotyczy ich najblizszego otoczenia. Ciekawe jest
rowniez, ze drugg najczesciej zaznaczang odpowiedzig byt powdd, ktéry wprost odnosi sie do
poczucia obywatelskosci. Konsultacje spoteczne dofaczajg do zestawu takich aktywnosci, jak
uczestnictwo w wyborach, referendach — jako kolejna forma uczestnictwa w Zyciu publicznym.
Zastanawiajacy jest niski wynik opcji wptyw na decyzje urzedu, ktéry jest rozbiezny z tym, co
ustyszelisSmy od naszych rozméwcéw w badaniu jakosciowym. Niewykluczone, ze czes¢ oséb wahata
sie, czy zaznaczyc te, czy pierwszg opcje (pytanie przewidywato zaznaczenie tylko jednej odpowiedszi).
Najrzadziej wskazywano opcje, ktéra dotyczy negatywnej motywacji do udziatu w konsultacjach —
przyttaczajgca wiekszos¢ przebadanych osdéb deklarowato pozytywny powdd wigczania sie w
wyrazanie swojej opinii, co moze $wiadczy¢ o silnej potrzebie wyrazania swojego zdania w
konstruktywny sposob w sprawach publicznych.

Zapytalismy takze, czy warto byfo wzig¢ udziat w konsultacjach? Prawie pofowa uwazata, ze
zdecydowanie warto (49%), 35% — ze raczej warto, a tylko 12% przebadanych Polakéw, ze raczej lub
zdecydowanie nie warto. Wyniki te podtrzymujg teze o wyraznie pozytywnym stosunku Polakéw do
udziatu w konsultacjach spotecznych.

Warto postawi¢ sobie pytanie: dlaczego obywatele w nich nie uczestnicza? Najwazniejszym
czynnikiem, jak sie wydaje, jest w ogdle brak wiedzy o tym, czym sg konsultacje i ze sie odbywajg
(pomijajac juz fakt, ze po prostu konsultacje spoteczne w wielu miejscach nie sg organizowane lub
majg charakter fasadowy, wynikajacy z obowigzku ustawowego). Szwankuje w duzym stopniu system
informowania o konsultacjach, ktéry cechuje sie dos¢ niskg skutecznoscig w dotarciu do potencjalnie
zainteresowanych osdb. Zatem obywatele nie majg nawet szans podja¢ decyzji o wzieciu lub
niewzieciu udziatu.

Jesli jednak zostali powiadomieni o konsultacjach spotecznych, powodéw nieuczestniczenia moze by¢
dos¢ wiele. Jak deklarowali nasi rozmoéwcy, przeszkodg byly chociazby czynniki organizacyjne:
spotkanie wyznaczone w mato odpowiednim czasie lub miejscu, dokument wytozony w godzinach
pracy urzedu, kiedy osoby pracujgce nie majg szansy w nim sie pojawié, o ile nie wezmg urlopu etc.
Barierg bywat tez brak czasu potencjalnych uczestnikdéw konsultacji na wziecie w nich udziatu.
Niemozliwos$¢é przygotowania wnioskéw bywata rowniez niejednokrotnie efektem bardzo krétkiego
Czasu przeznaczonego na wyrazanie opinii. Kolejnym powodem byty trudnosci z dojazdem, np. do
miasta wojewddzkiego, gdzie konsultowane byly kwestie ogdlnowojewddzkie w urzedzie
marszatkowskim.

Jak sie okazuje, przeszkodg moze by¢ niewtasciwa forma konsultacji spotecznych, ktéra nie sprzyja
zgtaszaniu uwag. Nasi rozmoéwcy narzekali na zbyt formalne sposoby komunikacji z urzedem i
preferowali bardziej interaktywne formy dialogu — w postaci spotkan czy warsztatow
konsultacyjnych. Czasem powodem niebrania udziatu w konsultacjach byta bariera w postaci niskich
kompetencji uczestnikdw, ktdrzy np. nie potrafili sformutowac poprawnego wniosku lub klarownie
przedstawi¢ swoich argumentéw w przekonujacy sposéb.

Niejednokrotnie powodem nieuczestniczenia w konsultacjach byt takze brak zainteresowania dang
kwestig lub brak kompetencji czy opinii w danej sprawie. W takiej sytuacji nasi rozméwcy uwazali, ze
uczestnikami powinny by¢ inne organizacje lub osoby, ktére sg lepiej przygotowane do dialogu
miedzy rownymi partnerami. Dos¢ trudno dyskutowac z takim argumentem.

Wiekszym problemem jest jednak to, ze nasi rozmdéwcy obawiali sie, iz ich udziat ma niewielkie
znaczenie w procesie podejmowania decyzji, poniewaz ich uwagi nie zostajg uwzglednione, a
urzednicy nie liczg sie z ich opiniami lub nawet nie chcg ich wystuchiwac¢ (nawet w sytuacji, kiedy
prowadzone sg konsultacje i jest mozliwos¢ zgtoszenia uwag).
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Organizacje pozarzgdowe obawiaty sie takze wchodzenia w konflikt z urzedem w obawie o
pogorszenie relacji z nim, co mogtoby w przysztosci skutkowaé odsunieciem ich od konsultacji lub
nawet ograniczeniem dostepu do dotacji na ich dziatalnosc.

7.4. PODSUMOWANIE | REKOMENDACIJE

Podsumowujgc mozina powiedzie¢, ze dominujgcg obecnie tendencjg w polskich urzedach -
szczegblnie na poziomie powiatowym i gminnym — jest przyjmowanie postawy, ktéra ogranicza sie do
realizowania konsultacji spotecznych przy spetnianiu minimalnych obowigzkéw ustawowych.
Swiadczg o tym odpowiedzi urzednikéw zaréwno na pytanie o powdd konsultowania, jak i
niekonsultowania dokumentéw. Niestety stosunkowo dalekie miejsca w rankingach powoddéw
prowadzenia konsultacji po stronie urzedéw s3 motywacje zwigzane z checig wtgczania obywateli we
wspotdecydowanie o sprawach publicznych i docenianiem wkfadu obywateli w jakos$¢ ostatecznie
podejmowanych decyzji. Ten negatywny stosunek do potencjalnych uczestnikéw konsultacji moze
powodowac¢ mniejsze zaangazowanie, na ktéry wielokrotnie skarzyli sie nasi rozmoéwcy. Wiele
urzedéw deklaruje jednostronne (nieinteraktywne) powody organizacji konsultacji, takie jak
informowanie o swoich dziataniach i che¢ uzyskania dla nich akceptacji. Ponadto czestym powodem
niekonsultowania jest stwierdzenie, ze nie ma sensu konsultowa¢, bo decyzja o dokumencie zapada
jeszcze przed oddaniem go do konsultacji. Szczegdlnie niepokojace jest to, ze takie przekonania
dominujg w grupie urzednikéw, ktérzy majg wiekszg sprawczosé w inicjowaniu konsultacji. Na
szczeblu urzedéw marszatkowskich kwestia powoddéw prowadzenia konsultacji wydaje sie wskazywac
na jeszcze wiekszg $wiadomosé wartosci wspétpracy z partnerami spoza urzedu oraz giebsze
rozumienie sensu konsultacji spotecznych. Wyniki te sg spdjne z wnioskami zawartymi w poprzednim
rozdziale dotyczacym rozumienia pojecia konsultacji spotecznych.

Najczesciej wymieniane przez urzednikédw powody uczestniczenia organizacji pozarzagdowych w
konsultacjach spotecznych dotyczg checi wywarcia wptywu i przedstawienia swojego stanowiska.
Czesto natomiast ten powdd byt wskazywany jako powdd nieuczestnictwa w konsultacjach.
Najrzadziej przypisywane byty im negatywne powody uczestnictwa, co moze wskazywaé na raczej
pozytywny ich wizerunek w oczach urzednikéw.

Najwazniejszymi powodami uczestniczenia w konsultacjach spotecznych jest che¢ wptywania na
podejmowane decyzje i podnoszenie ich jakosci, ale takze kontrola funkcjonowania urzedu. Czesto
wymieniane byty takze powody zwigzane z negatywnymi motywacjami, takimi jak wyrazenie
sprzeciwu wobec konsultowanej kwestii lub generalna frustracja okreslonym stanem rzeczy.

Wsrdd powoddw nieuczestniczenia w konsultacjach nalezy wskaza¢ brak informacji o nich, ale takze
wiele powoddw organizacyjno-technicznych. Wazne wydajg sie ponadto powody zwigzane z niskimi
kompetencjami uczestnikéw lub brakiem wiary, ze zgtoszone wnioski zostang w jakikolwiek sposéb
uwzglednione.

Z tych opiséw wytania sie dos¢ spéjny obraz powoddéw organizowania konsultacji spotecznych i
uczestniczenia w nich (ale takze nieorganizowania i nieuczestniczenia), ktéry powinien pomédc w
znalezieniu rozwigzan mogacych wptyna¢ na podniesienie standardéw konsultacji spotecznych w
przysztosci.

e Wykorzystanie prowadzonych juz konsultacji spotecznych — gtéwnie z powodu obowigzku ustawowego
— poprzez zachecanie do podnoszenia ich jakosci. Cel ten mozna osiggna¢ poprzez prowadzenie ewaluacji
konsultacji spotecznych (zaréwno wewnetrznych w urzedzie, jak i zewnetrznych — przez obywateli lub
instytucje). Waznym elementem jest rozwijanie dobrze funkcjonujacych proceséw, aby byty one
przyktadem dla innych urzednikdéw w instytucji, ale takze , promieniowaty” na inne jednostki jako dobre
praktyki.
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e Podczas promowania wiedzy i szkolenia umiejetnosci w zakresie konsultacji spotecznych urzednikéw
wyiszego szczebla nalezy kfas¢ nacisk na korzysci ptynace z takich proceséw — podniesienie jakosci
dokumentéw oraz istnienie réznorodnych potrzeb spotecznych, ktére nalezy w pierwszym kroku
doktadnie zdiagnozowaé, a nastepnie stara¢ sie na nie adekwatnie odpowiedzie¢ poprzez dziatania
urzedu. Pomocna moze by¢ praca podczas warsztatu na dokumentach przed i po konsultacjach, aby
pokaza¢ wyrazny pozytywny wptyw uwag uczestnikéw (np. wyeliminowanie zupetnie nietrafnych i
niechcianych przez lokalng spofeczno$¢ rozwigzan, tworzenie priorytetéw dziatan adekwatnie do
mozliwosci i potrzeb spotecznosci, wyszukiwanie nowych rozwigzan — quasi ,,crowdsourcing”).
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8. ROZWIAZANIA INSTYTUCJONALNE | REGULACYJNE

Skuteczne prowadzenie konsultacji spotecznych w wielu wypadkach wymaga istnienia odpowiedniej
struktury organizacyjnej wewnatrz urzedu oraz funkcjonowania okreslonych procedur. Ich wykonanie
musi byé wpisane w obowigzki konkretnych pracownikéw lub biur urzedu. Jakosci konsultacji sprzyja
wyznaczenie specjalnie dedykowanych stanowisk, czy nawet oddzielnych jednostek organizacyjnych,
ktdre sg w stanie przeprowadzié¢ proces w sposob efektywny i kompleksowy. W realizacji konsultacji
pomagaja tez réznego rodzaju uregulowania prawne — poczawszy od ustaw, a skonczywszy na prawie
miejscowym (uchwaty, rozporzadzenia i regulaminy konsultacji). W mechanizmach konsultacyjnych
wazng role odgrywajg takze specjalnie wyznaczone ciafta dziatajgce przy jednostkach administracji
publicznej.

8.1. CIAtA KONSULTACYJNE | OPINIODAWCZO-DORADCZE

Wspomniane ciata konsultacyjne i opiniodawczo-doradcze stanowig czesto instytucjonalny wehikut
procesu konsultacji prowadzonych pomiedzy administracja publiczng a strong spofeczng, w tym
organizacjami pozarzagdowymi. Czesto w tego rodzaju ciatach zasiadajg przedstawiciele organizacji
pozarzadowych (cho¢ czesto sg oni tylko jedng z grup). Dziatanie tych ciat ma z jednej strony stuzy¢
pozyskaniu reprezentatywnych opinii i pomystéw strony pozarzgdowej, a z drugiej — zapewnienie jej
wplywu na podejmowane decyzje. Innymi stowy, ciata majg petni¢ role formalnego partnera do
dialogu z witadza i administracjg publiczng, co ma stuzy¢ wzmocnieniu mechanizmu konsultacji
spotecznych prowadzonych przez administracje publiczng na poziomie centralnym, powiatowym i
gminnym z organizacjami pozarzgdowymi oraz stworzeniu statego forum wymiany opinii i propozycji
pomiedzy przedstawicielami administracji publicznej i organizacji pozarzgdowych.

8.1.1. PODSTAWOWE INFORMACJE DOTYCZACE LICZEBNOSCI | STRUKTURY CIAL
KONSULTACYJNYCH

W ramach przeprowadzonego badania ilosciowego (fazy inwentarzowej i badania terenowego)
podjelismy wysitek zmapowania réznego rodzaju rozwigzan instytucjonalnych polegajacych na
tworzeniu statych ciat o charakterze konsultacyjnym i opiniodawczo-doradczym w jednostkach
administracji publicznej na szczeblu centralnym, regionalnym, powiatowym i gminnym. Chcielismy w
ten sposéb ustalié, w ilu i w ktdrych urzedach:

e wojewddzkich funkcjonuje wojewddzka komisja dialogu spotecznego;

e marszatkowskich, starostwach powiatowych i urzedach gmin funkcjonujg rady dziatalnosci
pozytku publicznego albo inne ciata petnigce funkcje platformy wspdtpracy miedzy
samorzadem a sektorem pozarzgdowym;

e funkcjonuje ciato stuzgce wspotpracy administracji publicznej z organizacjami pozarzgdowymi
i innymi rodzajami partnerdw spotecznych.
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Ponizsza tabela pokazuje zestawienie uzyskanych wynikdw w podziale na szczeble administraciji.
Dane na poziomie centralnym i regionalnym zostaty podane jako liczby naturalne ze wzgledu na
niewielkg liczbe urzedéw — 16 na szczeblu regionalnym i 17 na szczeblu centralnym, pozostate dane
przedstawione sg w formie procentéw.

Tabela 16

Ciata konsultacyjne i opiniodawczo-doradcze™

o o Poziom . . .
Obecnos¢ rozwigzan Poziom regionalny Poziom lokalny
. . centralny
instytucjonalnych
o Urzedy Urzedy . . Miasta na prawach
Ministerstwa o . . Powiaty Gminy .
wojewoddzkie marszatkowskie powiatu
wojewddzka komisja 16
dialogu spotecznego
rada pozytku
pozyt 1 - 3 5% 3,4% 13%

publicznego
inne ciato *) zob

) (7) zobacz 5 10 34,6% 18,8% 63,6%
konsultacyjne zatacznik nr. 3

Mapa 3 Lokalne ciata opiniodawczo — doradcze na poziomie gmin i powiatow

-]
7 3 ﬁ':r;‘“

g"%

Ciata stuzace wspdtpracy miedzy administracja samorzadowa i organizacjami pozarzadowymi

B 2 ciala stuzace wapdipracy
1 cialo stuzace wapdipracy
brak ciat stuZzacych wspoipracy

= Lokalna Rada Pozytku Publicznego
brak danych « inne ciato stuzgce wspdipracy

13 . s . . . .2 . . . . . , . . ..
Doktadny opis wynikéw inwentaryzacji mozna znalez¢ w zatgczniku nr 6, gdzie znajduje sie rowniez rozwiniecie dotyczace
rozktadu wynikéw w poszczegdlnych wojewddztwach.
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W podrozdziale 5.1, opisujac specyfike konsultacji na szczeblu centralnym, zwracalismy juz uwage na
szczegblng role Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego dziatajacej przy Ministrze Pracy i Polityki
Spotecznej. W tym miejscu warto natomiast zwrdci¢ uwage na fakt, ze przy ministerstwach i innych
instytucjach centralnych funkcjonuje (przynajmniej formalnie) kilkadziesigt rézinego rodzaju ciat
konsultacyjnych i opiniodawczo-doradczych. Do rzadkosci nalezg jednak przypadki, w ktorych ciata te
rekrutujg sie wytacznie z przedstawicieli organizacji pozarzadowych stuzgc za forum komunikacji
trzeciego sektora z konkretnym ministerstwem (ich powotanie jest jedng z naczelnych rekomendacji
raportu).

Jak wynika z rozpoznania prowadzonego na szczeblu ministerstw i osobnego badania
koncentrujgcego sie tylko na tego rodzaju ciatach (wnioski z niego przedstawiamy nizej), czesto bez
wzgledu na formalnie przypisane im kompetencje ciata te faktycznie nie dziatajg, np. nie zbierajg sie
od lat, czy tez nie sg powotywani cztonkowie kolejnych kadencji. Bywa, ze zakres ich kompetencji nie
jest wyraznie okreslony. Wydaje, ze zwtaszcza na szczeblu centralnym, potrzebny jest pogtebiony
przeglad tego rodzaju ciat i refleksja nad tym, ktére z nich faktycznie sg potrzebne, ktérych
funkcjonowanie warto poprawic, a ktdre nalezatoby zlikwidowac.

Jesli chodzi o urzedy wojewddzkie, to majg one wyraznie mniej rozwiniete state formy wspodtpracy z
sektorem pozarzagdowym. Wynika to ze specyfiki tych urzedéw, o ktdrej pisalismy w podrozdziale 5.2,
i dominacjg ich funkcji kontrolne;j.

W kazdym urzedzie wojewddzkim funkcjonuje regionalny odpowiednik Komisji Trdjstronnej —
Wojewddzka Komisja Dialogu Spotecznego, w ktérej zasiadajg przedstawiciele regionalnych zwigzkéw
zawodowych oraz organizacji pracodawcow, a takze samorzadowcy. Reprezentanci organizacji
pozarzagdowych mogg uczestniczy¢ w ich obradach jedynie jako obserwatorzy, bez prawa gtosu.
Komisje te zajmujg sie gtéwnie kwestiami regionalnego rynku pracy i rozwoju gospodarczego regionu,
ale uczestniczg takze w opiniowaniu dokumentéw strategicznych o zasiegu wojewddzkim. W kilku
wojewddztwach mozna zauwazy¢ poszerzenie zakresu zainteresowania tych instytucji i w
konsekwencji wiekszej sktonnosci do wigczania w ich prace takze przedstawicieli organizacji
pozarzadowych ds. ekologicznych.

Ponizszy cytat trafnie obrazuje motywacje do rozszerzania sktadu i zakresu dziatania WKDS: ,,Celem
[wtgczania kolejnych podmiotow do WKDS] jest stworzenie platformy dialogu. Wolimy z nimi
rozmawiac w urzedzie i przedstawiac¢ pewne projekty czy przedsiewziecia z zakresu infrastruktury w
urzedzie, a nie na drogach czy na drzewach. To jest taka inicjatywa, ktora ma zapobiegac i
odpowiadac na ich wqtpliwosci jeszcze przed rozpoczeciem inwestycji”.

Jesli chodzi o fora dedykowane wspdtpracy z organizacjami, to tego rodzaju instytucje funkcjonuja
przy pieciu urzedach wojewddzkich (wojewddztwo lubelskie, lubuskie, mazowieckie, podlaskie,
Swietokrzyskie).

Charakter tych ciat jest w kazdym wojewddztwie troche inny. Wojewoda swietokrzyski w ramach
Programu wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi prowadzi spotkania w trzech grupach
tematycznych, zajmujacych sie: 1) osobami niepetnosprawnymi i w podesztym wieku, 2) bezdomnymi
oraz 3) dzie¢mi i rodzing. Przy Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim dziatajg fora tematyczne (Forum
Edukacyjne, Forum Cudzoziemcéw, Forum Bezpieczenstwa, Forum Ochrony Zabytkéw, Forum
Zdrowia, Forum Ochrony Zwierzat) i regionalne (Forum Ostroteckie, Forum Radomskie, Forum
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Ciechanowskie, Forum Siedleckie, Forum Ptockie). W wojewddztwie lubuskim dziatajg rdéinego
rodzaju komisje konkursowe i zespoty opiniujgce — w zakresie pomocy spotecznej, przeciwdziatania
bezdomnosci czy przeciwdziatania uzaleznieniom i w zakresie ochrony zdrowia. W wojewddztwie
podlaskim organizowane sg zespoty doradcze: Zespdt Doradczy ds. Rozwigzywania Problemdéw Wsi,
Zespot ds. Przeciwdziatania przemocy w rodzinie, Rada Terenowa ds. Spofecznej Readaptacji i
Pomocy Skazanym etc.™

Wyniki badania inwentaryzacyjnego realizowanego we wszystkich urzedach marszatkowskich
pokazaty, ze przy trzech urzedach marszatkowskich dziatajg wojewddzkie rady dziatalnosci pozytku
publicznego — WRDPP (wojewddztwo matopolskie, pomorskie, $wietokrzyskie®), a przy dziesieciu
inne fora stuzace wspotpracy administracji publicznej i sektora pozarzagdowego (wojewddztwo
kujawsko-pomorskie, lubuskie, tddzkie, mazowieckie, matopolskie, podkarpackie, pomorskie, slaskie,
warminsko-mazurskie, wielkopolskie). Zaletg WRDPP, podkreslang przez niektorych urzednikow, jest
to, ze funkcjonujg one w skali catego wojewddztwa i z takiej perspektywy wyrazajg swojg opinie.

Jesli chodzi o nizsze jednostki samorzadu terytorialnego, mozna zauwazy¢ dos¢ wyrazng tendencje:
im wyzszy poziom administracji i wieksze miasto, tym bardziej powszechna jest obecnos¢ réznego
rodzaju rozwigzan instytucjonalnych stuzacych dialogowi obywatelskiemu. Przy ok. 2/3 urzedéw
marszatkowskich dziatajg ciata konsultacyjne, a im nizszy poziom samorzadowy, tym ciat tego rodzaju
jest mniej. Na poziomie gminnym ich liczba oscyluje wokét kilku procent. Mozna zywic nadzieje, ze w
wyniku znowelizowanej ustawy o pozytku publicznym i o wolontariacie, ktéra umozliwia ich
tworzenie takze na szczeblu samorzagdowym, ich liczba bedzie wzrasta¢ — cze$¢ bedzie powstawata w
oparciu o wczesniej funkcjonujace zblizone ciata (jak ma to miejsce np. w Warszawie), czesé¢ za$s
tworzona bedzie zupetnie od nowa.

Warto tez zauwazy¢, ze niektérzy urzednicy pytani o inne platformy wspotpracy urzedéw
marszatkowskich z sektorem pozarzadowym wskazywali na Fora Inicjatyw Pozarzadowych ' —
cykliczne spotkania przedstawicieli organizacji i samorzadu, na ktérych dyskutowane sg problemy
najbardziej palace dla organizacji pozarzagdowych z danego regionu. Zazwyczaj spotkania poswiecone
sg konkretnemu zagadnieniu, np. budowaniu wizerunku organizacji, zarzadzaniu finansami,
zdobywaniu funduszy na dziatalno$é. Stosunkowo czesto przyjmujg posta¢ konferencji
organizowanych (albo wspdtorganizowanych) przez samorzad, majacych na celu zwiekszenie
efektywnosci dziatania organizacji i wypracowanie strategii rozwoju czy programu wspotpracy urzedu
z organizacjami, a nie dyskutowanie biezgcych problemoéw wojewddztwa. Trzeba jednak pamieta¢, ze
fora te nie sg statymi ciatami konsultacyjnymi, o ktérych méwimy w tym rozdziale. Wspominamy o
nich poniewaz zakres tematyczny ich dziatania jest doceniany zaréwno przez urzednikéw, jak i
pozarzagdowych uczestnikéw tych foréw. Warto przypomnieé, ze Fora Inicjatyw Pozarzadowych
organizowane sg w Polsce od 1994 r. Szczegdlne znaczenie, podobne zresztg do tego, jakie
opisywane jest przez urzednikéow lokalnych, ma organizowane co trzy lata Ogdlnopolskie Forum
Inicjatyw Pozarzgdowych. Takze w tym przypadku wazne jest to, ze Forum stwarza okazje do dialogu
miedzy organizacjami a administracjg publiczng (w tym wypadku szczebla krajowego).

" Petny spis tych zespotéw mozna znalez¢é pod tym adresem:
http://www.bialystok.uw.gov.pl/PUWMCMS/PUW/Komisje+i+zespo%C5%82y

> 0d momentu przeprowadzenia tej fazy badania w wyniku nowelizacji ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie taka rada powstata jeszcze m.in. w wojewddztwie mazowieckim.

1 Funkcjonujg one takze pod innymi nazwami — np. Fora Organizacji Pozarzagdowych.
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8.1.2. SPECYFIKA WYBRANYCH CIAt KONSULTACYJNYCH | OPINIODAWCZO-
DORADCZYCH

W ramach badania jakosciowego staralismy sie natomiast znalezé odpowiedzZ na pytanie, czy i w jaki
sposéb istnienie tego typu instytucji wzmacnia dialog pomiedzy administracjg publiczng a strefg
pozarzgdowa. W celu udzielenia wiarygodnej odpowiedzi przeanalizowano zaréwno czynniki
formalno-organizacyjne, jak i dziatalnos¢ wybranych ciat konsultacyjnych i opiniodawczo-doradczych.
Efekty prowadzonych dziatan zostaly zamieszczone w zafaczniku nr 9. W tym rozdziale
przedstawiamy jedynie najwazniejsze wnioski.

Analizie poddano 14 ciat konsultacyjnych'’: Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Krajowa Rade
Konsultacyjng ds. Oséb Niepetnosprawnych, Naczelng Rade Zatrudnienia, Rade Pomocy Spotecznej,
Rade Gtéwng Szkolnictwa Wyzszego, Krajowa Rade O$wiatowa, Komisje Wspdlng Rzadu i Mniejszosci
Narodowych, Rade ds. Kombatantdw i Oséb Represjonowanych przy Kierowniku Urzedu ds.
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych, Rade Gospodarki Zywnoéciowej, Paristwowa Rade Ochrony
Srodowiska, Matopolskg Rade Pozytku Publicznego, Rade Organizacji Pozarzadowych Wojewddztwa
Warminsko-Mazurskiego, Gdyriskg Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz Szczeciiskg Rade
Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

Opis metodologii badania znajduje sie w zatgczniku 1, a jej skrot w podrozdziale 4.2 raportu. W tabeli
ponizej znajduje sie zbiorcze podsumowanie dotyczgce przeanalizowanych przez nas ciat
konsultacyjnych i opiniodawczo-doradczych, a w kolejnych czesciach opis ich specyfiki.

Y7 Jedna z nich — Krajowa Rada Oswiatowa — jak ustalilismy, nie funkcjonuje.
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Tabela 17

Przeanalizowane ciata konsultacyjne — podstawowe informacje

Rok powstania Cztonkowie Liczba Umocowanie Czy ciato jest Sposdb selekcji cztonkow
. . spotkan w instytucjonalne kadencyjne
B R LB LT [ taczna liczba administracja strona inni 2010r.
cztonkow publiczna spoteczna
Gdynska Rada Pozytku Gdyniskie Centrum .
. . . 1994 R Kadencje ustala
Publicznego (Komisja ) ) 22 6 16 0 3 Organizacji . wybory
N nieformalnie Prezydent Miasta
Konsultacyjna) Pozarzagdowych
Prezes Rady Ministréw na
Komisja Wspdlna Rzadu i Prezes Rady . wniosek MSWiA po
. . 2 1 21 S . - .
Mniejszosci Narodowych 005 3 4 0 3 Ministrow/MSWiA Nie rekomendacji okreslonych w
ustawie organizacji
Minister na wniosek
Minister Pracy i Polityki Petnomocnika, z wyjgtkiem
Krajowa Rada Konsultacyjna 1997 2 12 12 0 3 Spotecznej/Petnomocnik|Tak — kadencja trwa  |przedstawicieli NGO, ktorych
ds. Os6b Niepetnosprawnych Rzadu ds. Oséb cztery lata kandydatury organizacje
Niepetnosprawnych przedstawiajg bezposrednio
Ministrowi
. Samorzad Wojewddztwa Marszatek Wojewddztwa
Ma’fc_)polska Rada Pozytku 2005 17 7 7 3 4 Matopolskiego (Biuro  [Tak— 4 lata sposrdd zgtoszonych
Publicznego -
Marszatka) kandydatow
Naczelna Rada Zatrudnienia 1994 ok. 30 bd bd bd 1 Minister P.racyl Polityki [Tak —kadencjatrwa |Minister P.racyl Polityki
Spotecznej cztery lata Spotecznej
Krajowa Rada Oswiatowa bd bd bd bd bd Minister E(ljukacp Tak — 3 lata Minister Edukacji Narodowej
Narodowe;j
. 2001 - .
Panistwowa Rada Ochrony . . Ministerstwo Tak — kadencjatrwa5 | .. . < .
2 . (historycznie 30 0 30 2 < . Ministerstwo Srodowiska
Srodowiska Srodowiska lat
1980)
Rada ds. Kombatantéw i Kierownik Urzedu ds. . .
Oso6b Represjonowanych 1993 5 0 15 0 3 Kombatantéw i Oséb | ¢ Zalezny od ustawy
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Rok powstania Cztonkowie Liczba Umocowanie Czy ciato jest Sposob selekcji cztonkéw

Nazwa ciata konsultacvinego spotkan w instytucjonalne kadencyjne
yineg faczna liczba administracja strona . 2010r.
cztonkow publiczna spoteczna
Represjonowanych
Rada Dziatalnosci Pozytku Ministerstwo Pracy i Tak — kadencja trwa 3 [Minister na podstawie
R 2003 20 10 10 0 5 . . "
Publicznego Pozytku Publicznego lata rekomendacji
Rada Gtéwna Szkolnictwa Minister Nauki i Tak — kadencja trwa 4
Wyiszego 2005 (1951) 33 0 35 0 1 Szkolnictwa Wyzszego |lata wybory
. 2009 . . . . -
Rada Gospodarki . . Ministerstwo Rolnictwa i| . Formalnie Minister. W praktyce
. . . . (nieformalnie 57 0 57 0 23 . . nie . .
Zywnosciowej 2001) Rozwoju Wsi decydujg o tym cztonkowie Rady
Rada Organizacji
Pozarzagdowych 2005 Samorzad Wojewddztwal|Tak. Kadencja koriczy
Wojewoddztwa Warminsko- | (nieformalnie 14 7 7 0 4 Warminsko— sie wraz z kadencja Marszatek Wojewddztwa
Mazurskiego (Zespot 2003) Mazurskiego samorzadu
Sterujgco-Monitorujacy)
Rada Pomocy Spotecznej 1991 18 13 5 0 4 Minister Pracy i Polityki |-\ _ 3 jetnia Minister Pracy i Polityki
Spotecznej Spotecznej
Szczecinska Rada Dziatalnosci Biuro Organizacji Tak — kadencja trwa 2
. 2009 26 13 13 0 9 Pozarzagdowych UM ) wybory
Pozytku Szczecin lata
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8.2.1.1. ORGANIZACJA | PODSTAWY PRAWNE

Analiza podstaw prawnych funkcjonowania ciat konsultacyjnych dostarcza cennych informacji
dotyczacych ich formalnego statusu w kontaktach z administracja publiczng. Najwazniejszym
wnioskiem wydaje sie by¢ fakt, ze istniejgce uwarunkowania prawne nie gwarantujg tym ciatom
realnego wptywu na podejmowane decyzje, umozliwiajg jedynie przedstawianie swoich opinii i
propozycji. Dialog moze opieraé sie na stosunku partnerskim i rdwnoprawnym — ale réwnie dobrze
wecale tak by¢ nie musi. Zgodnie z obowigzujacymi regulacjami w wiekszosci przypadkdédw wptyw tego
rodzaju ciat polega tylko na udziale w procesie konsultacji, w ktérym gtéwng ideg jest wymiana
informacji i opinii, a nie wspdétdecydowanie. W kazdym przypadku administracja publiczna zachowuje
sobie prawo do podejmowania ostatecznej decyzji i nie ma obowigzku prawnego uwzgledniania
opinii reprezentantéw strony pozarzagdowej. Rzeczywista wspofpraca pokazuje jednak, ze czesci tych
ciat udato sie wypracowac na tyle silng pozycje, ze prawodawca realnie nie moze poming¢ zdania i
formutowanych przez nie opinii.

Warto podkresli¢ brak jednolitej zasady, wedle ktérej okreslane bytyby zaréwno cele i kompetencje
danego ciafa, jak i jego struktura i forma organizacyjna. Tworzenie i funkcjonowanie takich ciat zalezy
przede wszystkim od interpretacji ogdlnych zalecen i mozliwosci wskazanych w ustawach oraz woli
danego organu administracji publicznej. Waznym czynnikiem jest rowniez kontekst powstania ciata i
jego wczesniejsza pozycja.

Konsekwencjg jest fakt, ze czynniki nieformalne — m.in. kompetencje i aktywnos¢ cztonkéw ciata,
przychylnos¢ lub jej brak ze strony urzednikéw i politykdw wspdtpracujgcych z danym ciatem, siec¢
znajomosci i powigzan w istniejgcej strukturze podejmowania decyzji — wysuwajg sie na czotowe
miejsce wsrdd determinant efektywnosci ciat konsultacyjnych. Z uwagi na skomplikowanie tego typu
relacji i ich rozlegtos¢, zadne badanie nie jest w stanie udzieli¢ petnej odpowiedzi na temat ich
rzeczywistego wptywu na funkcjonowanie omawianych ciat.

Trzeba jednak podkreslié, ze tak silna obecnos$é czynnikdw nieformalnych nie jest w tym przypadku
kwestig negatywnga. Czynniki te wynikajg z charakteru oséb i instytucji reprezentowanych w ciatach, o
ktorych mowa, i pozwalajg im na udzwigniecie nadmiaru pracy zwigzanej z procesem konsultowania
projektéw przygotowanych przez administracje publiczng oraz skupienie sie na tych sprawach, ktére
dla danego srodowiska sg aktualnie najwazniejsze. Z drugiej strony — tego typu praktyka nie ma na
celu realizacji partykularnych intereséw poszczegélnych organizacji, ale jest dziataniem nastawionym
na osiggniecie intereséw grupowych. W czasie badania niezwykle rzadko spotykane byty opinie o
nadmiernym partykularyzmie grozgcym podejmowaniem decyzji uprzywilejowujacych jedne
organizacje lub osoby kosztem innych.

8.2.1.2. KOMPETENCIE

Kompetencje tych ciat majg charakter przede wszystkim konsultacyjny. Wazng role petnig réwniez
kompetencje typu inicjatywnego i te skierowane ku witasnemu s$rodowisku. Pozwala to na
stwierdzenie, ze gtdwne ich role to:

e rola konsultacyjna,
e rolainicjatywna,
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e rola posredniczaca.

Jak to juz zostato pokazane powyzej, omawiane ciata nie majg formalnie kompetencji
umozliwiajgcych im realne wspdtdecydowanie. Organy administracji publicznej, przy ktérych
funkcjonuja, tylko w niewielkiej liczbie przypadkéw majg obowigzek wigczenia ich w proces
wspotdecydowania i uwzglednienia wypracowanych przez strone pozarzagdowa opinii i pomystéw.
Cztonkowie ciat, z ktdrymi przeprowadzono badania, w duzej liczbie przypadkéw nie posiadajg
szczegdtowej wiedzy na temat tego, w jaki sposdb ich wnioski zostaty wziete pod uwage przez
odpowiednie organy administracji publicznej lub wtadze legislacyjna.

Pozycja ciat konsultacyjnych jest wiec zdecydowanie stabsza niz realnych partneréw spotecznych —
takich jak zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw uczestniczgcych w pracach Trdjstronnej
Komisji ds. Spotfeczno-Gospodarczych, ktéra jest trzonem prowadzonego w Polsce dialogu
spotecznego. Komisja ma bowiem zdecydowanie wazniejsze zadania i kompetencje i petni role
partnerskg wobec propozycji wiadzy politycznej. Zadna z kompetencji przyznanych ciatom
konsultacyjnym nie gwarantuje im tak duzej mozliwosci realnego wptywu na ostateczne decyzje, jakie
maja zwigzki zawodowe i organizacje pracodawcéw uczestniczace w pracach Komisji Tréjstronne;j.

8.2.1.3. SPOSOB ORGANIZACJI PRAC CIAL KONSULTACYINYCH

Wsrod objetych badaniem ciat konsultacyjnych mozna spotkac sie z réoznymi sposobami organizacji
prac. Spowodowane jest to brakiem jednolitego standardu, oraz réznorodnoscig obszaréw ich
dziatalnosci. Taka réznorodnosé jest w wiekszosci korzystna. Przyjecie jednolitych rozwigzan w
kwestii organizacji pracy mogtoby uniemozliwi¢ im dostosowywanie sie do aktualnych potrzeb i
charakterystyki wtasciwego obszaru dziatania. Podstawowy schemat organizacyjny opiera sie na
istnieniu wewnetrznych organéw, ktdre z jednej strony majg pomac ciatu w organizacji jego pracy, a z
drugiej sg wyrazem troski o zapewnienie wysokiej jakosci merytorycznej efektdow konsultacji.
Organizacje pracy zapewnia podziat na prezydium i gremium. Jako$¢ merytoryczna jest zas celem
powotywania komisji lub grup roboczych. Uzupetnieniem tego modelu jest takze funkcjonowanie
zewnetrznego sekretarza lub biura administracyjnego, ktére petni funkcje komunikacyjng pomiedzy
ciatem a odpowiednim organem administracji publicznej oraz funkcje techniczng — zapewniajac
radzie odpowiednie przygotowanie administracyjne i logistyczne. Rdéznice wystepujace pomiedzy
ciatami dotyczg liczby i skomplikowania relacji pomiedzy istniejgcymi organami wewnetrznymi oraz
stopnia szczegdtowosci regulaminu i restrykcyjnosci jego stosowania.

Analiza pokazuje jednak, ze obok formalnie okreslonego sposobu procedowania wystepuje réwniez
sposdb prac oparty na nieformalnych spotkaniach i dyskusjach. Pojawiajg sie one réwniez w trakcie
oficjalnych spotkan — zwtaszcza w sytuacjach, w ktdrych ciato konsultacyjne nie publikuje stanowiska.
W ten sposéb przekazuje jednak wtasciwym organom administracji publicznej rozktad opinii, mozliwe
rozwigzania i ewentualne zagrozenia zwigzane z dang kwestig. Chociaz dziatanie to w sposéb
znaczacy wplywa na trudnosé oceny efektywnosci i realnego wptywu oraz przejrzystosé prac, to nie
jest czynnikiem negatywnym. Wrecz przeciwnie — nadmierna formalizacja prac rady moze wptyngé
negatywnie na jej funkcjonowanie.

Badanie przyniosto réwniez kilka znaczacych wnioskéw dotyczgcych zbyt matej ilosci czasu na
przygotowanie rzetelnej opinii lub stanowiska. Organy administracji publicznej czesto wtaczajg ciata
w proces podejmowania decyzji zbyt pdzno lub przeznaczajg zbyt mato czasu na konsultacje. Wynika

97



to m.in. z omawianych wczesniej uwarunkowan prawnych. Jest to problem, ktérego rozwigzanie
nalezy uwzgledni¢ przy ewentualnych propozycjach wzmocnienia roli ciat konsultacyjnych i
opiniodawczo-doradczych. Przyktadem moze by¢ Rada Dziatalno$ci Pozytku Publicznego, ktéra
zgodnie z regulaminem ma 30 dni na przygotowanie swojej opinii lub stanowiska. Analiza pokazuje
jednak, ze termin ten niezwykle rzadko jest respektowany.

Analiza zebranych danych pokazuje réwniez, ze w pracach ciat konsultacyjnych wazniejszy wydaje sie
proces dochodzenia do decyzji niz sama jej forma i status prawny. Poza Radg Gtdwng Szkolnictwa
Wyizszego, ktéra w ciggu ostatniej kadencji wypracowata 119 uchwat i 76 stanowisk, inne objete
badaniem ciata nie przejawiaja silnego dazenia do podsumowania swoich dyskusji w formie oficjalnej
decyzji. Obserwacja metod procedowania w tego typu przypadkach pokazuje, ze nacisk ktadzie sie na
rzeczywisty proces wymiany opinii, ktory nie jest zazwyczaj drobiazgowo odtwarzany w protokotach
ze spotkan.

8.2.1.4. CZtONKOWIE

Bardzo waznym czynnikiem wptywajacym na funkcjonowanie danego ciata jest sposéb powotywania i
odwotywania jego cztonkédw. Mozna tu wyrdzni¢ dwa gtdwne modele. Pierwszy z nich bazuje na
organizacji wyboréw, w ktérych udziat mogg wzig¢ spetniajgce kryteria organizacje lub instytucje.
Drugi model zas to selekcja dokonywana przez administracje publiczng — instytucje lub osobe
odpowiadajgce za obstuge ciata, moze to by¢ réwniez reprezentacja wynikajaca z ustawy.
Przewazajacym sposobem wyboru cztondw ciat konsultacyjnych jest ten, w ktérym centralng role
petni administracja publiczna lub przepisy ustawy/uchwaty/zarzgdzenia, okreslajgce organizacje prac
danego ciata. Fakt ten rodzi uzasadnione pytanie o kwestie reprezentacji i mandatu do petnionej
funkcji. Jezeli bowiem dane ciato ma by¢ gtosem konsultacyjnym lub doradczym, istotne jest, aby
dysponowato odpowiednim poparciem i akceptacjg ze strony pozostatych organizacji/$Srodowiska
pozarzagdowego, ktére nie jest w ciele reprezentowane.

Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest fakt, ze w trakcie realizacji badania pojawiaty sie opinie o
,enigmatycznosci” kryteriow wyboru konkretnych oséb. W sposéb negatywny odbija sie to na kwestii
reprezentatywnosci ciata konsultacyjnego w stosunku od innych organizacji i oséb dziatajgcych w
danym obszarze pozarzagdowym. Analiza pokazata réwniez, ze tylko potowa objetych badaniem ciat
publikuje on-line biezgce informacje na temat swojej dziatalnosci. Potgczenie tych dwdch faktéw
oznacza, ze nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ zmiany sposobu powotywania cztonkéw ciat pochodzacych ze
strony pozarzadowej i wprowadzenie przejrzystych kryteriéw i mechanizmu otwartych wyboroéw.

Warto zauwazy¢, ze administracja publiczna, ktéra dokonuje selekcji kandydatow do ciat
konsultacyjnych, stara sie robi¢ to poprzez wykorzystanie systemu rekomendac;ji ze strony organizacji
lub federacji funkcjonujacych w danych obszarach i Srodowiskach pozarzagdowych. Nie jest to wiec
wybodr oparty na indywidualnych preferencjach urzedéw.

W wiekszosci zbadanych ciat zasiadajg zarowno reprezentanci strony pozarzgdowej, jak i urzednicy.
W Radzie Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Krajowej Radzie Konsultacyjnej ds. Osdb
Niepetnosprawnych, Matopolskiej Radzie Pozytku Publicznego, Zespole Sterujgco-Monitorujgcym
Rady Organizacji Pozarzgdowych Wojewdédztwa Warminsko-Mazurskiego oraz Szczecinskiej Radzie
Dziatalnosci Pozytku proporcja obu stron rozktada sie po rowno. Podstawowym efektem tego typu
rozwigzania jest niemozliwos$¢ podejmowania decyzji za pomocg gtosowania. Projektodawca tego
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typu ciat za pomocg tego rozwigzania zasugerowatl, ze najwazniejsza jest dyskusja i proces
wypracowywania wspdlnych decyzji. Istniejg réwniez ciata, ktére w swoim skfadzie nie maja
przedstawicieli administracji publicznej. Tak funkcjonujg np. Rada Gtéwna Szkolnictwa Wyzszego,
Paristwowa Rada Ochrony Srodowiska, Rada Gospodarki Zywnosciowej oraz Rada ds. Kombatantow i
Osbéb Represjonowanych. Przyjety przez te ciata model sprawia, ze s3 one bardziej
wewnatrzsrodowiskowymi forami dyskusyjnymi niz statg formg dialogu pomiedzy organizacjami
pozarzgdowymi a administracjg publiczng. Komisja Wspdlna Rzadu i Mniejszosci Narodowych oraz
Gdynska Rada Pozytku Publicznego (Komisja Konsultacyjna) to z kolei ciata, w ktérych liczba oséb
reprezentujgcych strone spotfeczng przewyisza liczbe przedstawicieli administracji publicznej. Ta
sytuacja nie niesie ze sobg jednak zadnych powazniejszych konsekwencji. Komisja Wspdlna Rzadu i
Mniejszosci Narodowych decyzje podejmuje przez aklamacje. Kolejng kwestia sg kompetencje
cztonkdéw ciafa i sposéb wynagradzania ich za prace. Mimo watpliwosci dotyczacych sposobu wyboru
sktadu ciat konsultacyjnych osoby zasiadajgce w nich sg zazwyczaj doswiadczonymi spotecznikami.
Najwazniejsze zauwazone problemy dotycza tylko poziomu kompetencji prawnych — umiejetnosci
czytania i pisania ustaw. W odréznieniu od partneréw spotecznych funkcjonujgcych w Tréjstronnej
Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych organizacje reprezentowane w ciatach konsultacyjnych nie
mogg zazwyczaj pozwoli¢ sobie na stworzenie i utrzymywanie zaplecza eksperckiego i oséb
reprezentujacych ich interesy. Trzeba réwniez podkresli¢, ze osoby uczestniczgce w pracach tych ciat
nie rezygnuja z dotychczasowych zajeé, ktére najczesciej odpowiadajg pracy na peten etat. Rodzi to
uzasadnione obawy o brak czasu na utrzymywanie wysokiej aktywnosci w procesach konsultacyjnych
prowadzonych przez rade. Tym bardziej, ze poza przypadkiem Rady Gtdwnej Szkolnictwa Wyzszego
osoby zasiadajgce w ciatach konsultacyjnych nie s3 wynagradzane za swojg prace. W wielu
przypadkach wystarczajgcg motywacjg jest jednak przywilej uczestniczenia w takiej formie
bezposredniego dialogu i mozliwos¢ wptywania na podejmowane decyzje.

Sugerowane jest wiec zastanowienie sie nad mozliwoscia wprowadzenia wynagrodzenia dla
wszystkich cztonkdéw lub tylko dla tych, ktérzy zasiadajg w prezydiach ciat konsultacyjnych. Wazng
kwestig powinna by¢ takze sprawa organizacji szkolen zwiekszajacych kompetencje prawne.

8.2.1.5. OCENA KONCOWA

Réznorodnos¢ ciat — zaréwno pod wzgledem umocowania prawnego, posiadanych kompetencji, jak i
organizacji wewnetrznej — powoduje, ze kazda generalna ocena bedzie niepetna. Do ciat, o ktérych
mozna zdecydowanie powiedzieé, ze wypetniajg obecnie swojg role, nalezy zaliczy¢ m.in. Rade
Dziatalnosci Pozytku Publicznego, Rade Gtéwng Szkolnictwa Wyzszego, Gdynskg Rade Dziatalnosci
Pozytku Publicznego (razem z Komisjg Konsultujacg) oraz Rade Gospodarki Zywnosciowej. W
pozostatych przypadkach efekt prac rady jest albo niemozliwy do okreslenia — ze wzgledu na brak
prowadzonego monitoringu, albo jest wynikiem niekorzystnej relacji zaréwno wywnetrz ciata, jak i w
jego stosunkach z organem administracji publicznej.

Wsrdd objetych badaniem ciat sg tez takie, o ktérych funkcjonowaniu nie mozna znalezé zadnych
informacji. Takim ciatem jest Krajowa Rada Oswiatowa. Mimo wielokrotnie podejmowanych préb
pracownicy Ministerstwa Edukacji Narodowej nie byli w stanie poda¢ podstawowych danych na ten
temat. Inne dostepne Zrddta pozwalajg na stwierdzenie, ze ciato to po prostu nie funkcjonuje.

Objete badaniem ciata konsultacyjne sg takze na réznym etapie swojego funkcjonowania — wsrdd
nich sg zaréowno te, ktére powstaty zupetnie niedawno (jak np. Szczeciriska Rada Dziatalnosci Pozytku
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Publicznego) lub sg w trakcie istotnych przeobrazen (m.in. Rada Organizacji Pozarzadowych
Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego), jak rowniez te, ktére historie swojego funkcjonowania
moga liczy¢ w dziesigtkach lat (np. Paristwowa Rada Ochrony Srodowiska).

Niemniej jednak pozytywne przyktady funkcjonowania ciat konsultacyjnych umozliwiajg postawienie
tezy, ze moze to by¢ dobry mechanizm wzmacnia dialogu pomiedzy administracjg publiczng a strong
pozarzadowa. Dzieje sie tak przede wszystkim w wyniku zapewnienia ciggtosci dziatan jako efektu
instytucjonalizacji. Mimo ze podstawy prawne nie gwarantujg tym ciatom rzeczywistego wptywu na
podejmowane decyzje i, jak pokazuje przeprowadzona analiza, brak tych gwarancji skutkuje czesto
nieefektywnym wiaczaniem ich w proces podejmowania decyzji, to jednak jest to mechanizm, ktéry
daje szanse na wzmocnienie pozycji organizacji pozarzadowych w procesie stanowienia dotyczacych
ich bezposrednio przepisow prawa. Brak jednolitych standardéw uzupetniany jest obecnosciag
czynnikow nieformalnych, ktére mogg zaréwno negatywnie wptynac na role danego ciata (jezeli np.
kierownictwo danego organu administracji lub wtadzy lokalnej bedzie nieprzychylne), jak i zwiekszy¢
mozliwos¢ uwzglednienia postulatéow srodowiska poprzez tymczasowe rozszerzenie kompetenc;ji.

Wielokrotnie w badaniu pojawiaty sie formutowane przez naszych rozmdéwcéw opinie, ze organy
administracji publicznej nie mogg pozwoli¢ sobie na ignorowanie opinii strony pozarzadowej. Taka
sytuacja jest m.in. efektem istnienia ciat, ktére majg bezposrednia mozliwos¢ rozmowy z
decydentami, a istniejgce uwarunkowania prawne dajg im mandat do upominania sie o sprawy, ktére
zostaty pominiete, lub zmiane niekorzystne decyzje. To wainy aspekt funkcjonowania ciat
konsultacyjnych, ktérego jednak nie mozna w sposdb wiarygodny zmierzyé.

Warto podkresli¢ najczesciej spotykane problemy wynikajgce z funkcjonowania takich ciat. Sg one
zwigzane z organizacjg pracy rady, a w szczegdlnosci zbyt krotkim czasem, jaki jest przeznaczony na
konsultacje; niewtasciwym sporzadzaniem protokotéw ze spotkan; stronniczosciag organizacji
reprezentowanych w danym ciele; kwestig kompetencji i stosunku politykéw lub urzednikéw do
dziatan i roli danego ciata konsultacyjnego; brakiem aktywnosci cztonkdw tych ciat; brakiem
zewnetrznej ewaluacji ich prac.

W celu uzyskania lepszych efektéw proceséw prowadzonych w ramach ciat konsultacyjnych w
raporcie zamieszczono szereg rekomendacji. Za najwazniejsze trzeba uznac takie wzmocnienie
umocowania prawnego ciat konsultacyjnych, aby ograniczony zostat wptyw nieformalnych czynnikéw
ze strony urzednikéw i politykéw. Wazne wydaje sie takze rozwazenie mozliwosci wprowadzenia
wyboréow na cztonkéw tych ciat konsultacyjnych, w ktérych obecnie selekcji dokonuje szef
odpowiedniego organu administracji publiczne;j.

8.2. KONSULTACJE SPOLECZNE A ROZWIAZANIA INSTYTUCJONALNE

WEWNATRZ URZEDOW

8.2.1. PODSTAWOWE INFORMACIJE | SKALA WYSTEPOWANIA

W ramach przeprowadzonego badania podjeliSmy wysitek zinwentaryzowania wewnetrznych
rozwigzan instytucjonalno-organizacyjnych w jednostkach réznego szczebla administracji publiczne;j.
W szczegdlnosci chcieliSmy ustalic, w ilu i w ktérych urzedach wyodrebniono stanowisko
petnomocnika ds. organizacji pozarzgdowych oraz w ilu i w ktorych istnieje stanowisko lub oddzielna
komdrka urzedu wyznaczona do prowadzenia konsultacji spotecznych.
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Analogicznie jak w poprzednim podrozdziale, ponizsza tabela pokazuje zestawienie tych wynikéw w
podziale na szczeble administracji — dane na poziomie centralnym i regionalnym zostaty podane jako
liczby naturalne ze wzgledu na niewielkg liczbe urzedéw — 16 na szczeblu regionalnym i 17 na
szczeblu centralnym, pozostate dane przedstawione sg w formie procentéw.

Tabela 18
Rozwigzania instytucjonalne w urzedach™®

Poziom lokalny

) Poziom . .
Obecnos¢ Poziom regionalny
o centralny
rozwigzan
instytucjonalnych Ministerstwa Urzedy . Powiat Gmina Gmina .
Urzedy Powiat . . - . Gmina
(*) Zobacz e marszatkowsk . ziemski miejska miejsko / -
. wojewddzkie ! grodzki - wiejska
zafgcznik nr 3 ie wiejska
Petnomocnik ds.
, 1 12 14 100% 83,1% 86,8% 87,6% 76,3%
wspétpracy z NGO
Stanowisko ds.
. 1 1 3 8,2% 14% 13,4% 14,6% 17,7%
konsultacji
Komérka ds.
. - 0 2 22,4% 11,1% 8,7% 4,6% 2,5%
konsultacji

Mapy 4 Petnomocnicy ds. wspoétpracy i jednostki ds. konsultacji - poziom gmin i powiatéw

Petnomocnicy ds wspdtpracy z organizacjami pozarzadowymi
Zrodio danych: inwentarz konsultacji spofecznych 2010

= powiaty / gminy, w ktérych wyznaczono peinomocnikdw

brak danych

18 . s . . . .2 . . . . . , . . ..
Doktadny opis wynikdw inwentaryzacji mozna znalez¢ w zataczniku 6, gdzie znajduje sie réwniez rozwiniecie dotyczace
rozktadu wynikéw w poszczegdinych wojewddztwach.
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Mapy 5 Komorki ds. konsultacji spotecznych

Kamarki organizacyjne ds konsultacji spotecznych w gminach / powiatach
Zrddio: inwentarz konsultacji spotecznych 2010

® istnieje komdrka org. odpowiedzialna za prowadzenie konsultacji
+ istnieje osoba cdpowiedzialna za prowadzenie konsulttaciji

brak danych

Oddzielna cze$¢ raportu (podrozdziat 5.1) poswiecona jest funkcjonowaniu administracji centralnej z
punktu widzenia konsultacji spotecznych. Szczegétowo analizujemy w nim kazdy z resortdw oraz
jakos¢ prowadzonych przez nie konsultacji spotecznych w réznych wymiarach. Okazuje sie, ze jest
ona bardzo rézna — cho¢ niestety na ogdét dos¢ niska. O zadnym z resortdw nie mozna powiedzie¢, ze
spetnia wszystkie standardy szeroko rozumianych konsultacji spotecznych. Jednym z istotnych
wymiaréw analizy jest instytucjonalne ,wyposazenie” resortow w zakresie wspotpracy z
organizacjami pozarzagdowymi i konsultacji spotecznych. Sposréd wszystkich wymiardw analizy ten
wypada niestety najgorzej. Cho¢ wiele resortéw w praktyce wspotpracuje z organizacjami i prowadzi
konsultacje spoteczne, tylko w jednym z nich dziata dedykowany tylko temu zadaniu petnomocnik ds.
wspotpracy z organizacjami i w jednym tylko specjalistyczne stanowisko ds. konsultacji spotecznych.
W Zzadnym natomiast nie ma oddzielnej komérki organizacyjnej, ktéra specjalizowataby sie w
prowadzeniu konsultacji. Paradoksalnie — znacznie czesciej instrumentami takimi dysponuje
samorzad. Resorty centralne, owszem, majg funkcjonalnie wyodrebnione komorki dotyczgce
komunikacji spotecznej (chociaz chodzi tu raczej o tradycyjnie rozumiany PR) oraz oczywiscie
departamenty prawne odpowiedzialne za spéjnosc i formalng poprawnosé proponowanych przez nie
rozwigzan. Niestety w naturze i zadaniach zadnego z nich nie lezy w istocie prowadzenie szerzej
rozumianych konsultacji spotecznych. Podobnie rzecz sie ma ze wspdtpracg z organizacjami. Na
poziomie samorzadu zagadnienie to od dawna regulowane jest ustawg o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (naktada ona na samorzad obowigzek tworzenia tzw. programow
wspotpracy), natomiast na poziomie krajowym zachete do tworzenia tego rodzaju rozwigzan (zapis
ma charakter fakultatywny) wprowadza dopiero zesztoroczna nowelizacje tejze ustawy. Jedng z
zasadniczych rekomendacji niniejszego raportu jest wiasnie doprowadzenie do tego, aby resorty
centralne skorzystaty z tej zachety i uporzadkowaty swojg wspétprace z trzecim sektorem tworzac
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programy wspotpracy oraz powotujgc osoby i komodrki dedykowane ich realizacji. Podobnie ma sie
sprawa z wewnetrznymi komodrkami organizujagcymi czy wspomagajgcymi proces konsultacji
spotecznych. Rekomendujemy ich powotywanie na poziomie wiekszych samorzagdéw. Na poziomie
resortéw uwazamy, ze jest to wrecz konieczne.

Niezwykle wazine jest zastrzezenie dotyczace uzywanych w badaniu definicji. Kiedy méwimy o
petnomocnikach ds. wspoétpracy z organizacjami, mamy na mysli osoby, ktérych jedynym lub
zasadniczym zadaniem jest wtasnie wspotpraca z organizacjami. Sytuacje takg nalezy wyraZnie
odréznic¢ od przypadkow, kiedy w wewnetrznym podziale obowigzkéw wskazuje sie osobe, do ktorej
obowigzkéw nalezg kontakty z organizacjami. Przypadki takie sg oczywiscie znacznie czestsze. Na
podstawie badania Barometr Wspodtpracy z 2010 r., prowadzonego wspdlne przez MPiPS i
Stowarzyszenie Klon/Jawor, mozemy stwierdzi¢, ze istnieja one nieomal we wszystkich
ministerstwach i w okoto potowie innych rzadowych instytucji i agencji dziatajagcych na poziomie
krajowym. Raz jeszcze chcemy zatem podkresli¢, ze w niniejszym badaniu przyjeliSmy znacznie
bardziej wymagajaca definicje tego, na czym polegajg specyficzne rozwigzania instytucjonalne
dotyczace konsultacji spotecznych.

Przygladajac sie teraz z kolei urzedom wojewddzkim — warto zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do
poprzednio omawianych statych ciat konsultacyjnych, akurat pod tym wzgledem wcale nie réznig sie
znaczagco od urzeddw marszatkowskich. W dwunastu z nich istniejg petnomocnicy ds. organizacji
pozarzadowych. Oczywiscie ich umocowanie w strukturze urzedu, a co za tym idzie ,moc sprawcza”,
bywajg bardzo rézne, o czym piszemy w kolejnym podrozdziale (8.2.2).

Jesli chodzi o kwestie zwigzane bezposrednio z konsultacjami, to tylko w jednym urzedzie
(Warminsko-Mazurskim Urzedzie Wojewddzkim) wyznaczono konkretng osobe zajmujacg sie
prowadzeniem konsultacji spotecznych, w zadnym natomiast nie funkcjonuje specjalny zespdt czy
komérka temu dedykowana. Mozna jednak zaktadaé, ze ze wzgledu na bardzo ograniczony charakter
spraw, ktére zazwyczaj konsultujg urzedy wojewddzkie, w wielu z nich wystarcza do tego sam
petnomocnik.

W przypadku urzedéw marszatkowskich petnomocnicy funkcjonujg niemal w kazdym z nich, ale w
dwéch funkcjonujg nie tylko pojedyncze stanowiska, ale takze cate komérki organizacyjne zajmujace
sie konsultacjami spotecznymi (wojewddztwo tddzkie i ponownie warminsko-mazurskie). Nalezy
przypuszczaé, ze obecnie pozycja ich zyska na znaczeniu wraz z pojawianiem sie kolejnych
regionalnych Rad Dziatalnosci Pozytku Publicznego (ich powstawanie promuje ostatnio
znowelizowana ustawa o pozytku publicznym).

Na poziomie lokalnym, jak wskazujg na to wyniki przeprowadzonego przez nas tzw. badania
inwentarzowego oraz regularnie prowadzonego badania Barometr Wspodtpracy — wspotpraca miedzy
administracjg a organizacjami w ostatnich latach dynamicznie sie rozwija. Nieomal w kazdym
urzedzie funkcjonuje osoba odpowiedzialna za wspétprace z organizacjami oraz uchwalony zostat
program wspotpracy. W ostatnich latach znaczgco wzrosta tez liczba zadan wspieranych i
powierzanych organizacjom. Jest to niezaprzeczalnie skutek m.in. wprowadzenia ustawy o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Obydwa przywotane badania (prowadzone w
ciggu ostatnich kilku miesiecy) zostaty podsumowane w postaci bardzo szczegétowych raportow,
wiec w tym miejscu nie warto ich omawiac. Jeden z nich — raport z badania inwentaryzacyjnego —
stanowi odrebny zatgcznik 6 do niniejszego raportu.
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O ile wspodtpraca z organizacjami stanowi od dawna przedmiot licznych badan (i — co nie bez
znaczenia — przedmiot zabiegéw legislacyjnych), o tyle za nowo$¢ mozina uznac¢ dane dotyczace
szerzej rozumianych konsultacji spotecznych. W badaniu rozréznilismy dwie sytuacje. Pierwsze to ta,
w ktérej wewnatrz urzedu gminy wskazano osobe odpowiedzialng za prowadzenie konsultacji
spotecznych, w drugiej istnieje co$ wiecej — a zatem komoédrka odpowiedzialna za to zadanie.
Rozwigzanie pierwsze (mozna powiedzie¢ skromniejsze) istnieje w 15,6% wszystkich samorzgdéw
(tacznie szczebel powiatu i gminy). Liczba ta jest roztozona wzglednie réGwnomiernie, z nieznaczng
przewagg tego typu rozwigzan w przypadku gmin wiejskich. Opcja druga (bardziej zaawansowana
organizacyjnie i zapewne kosztowniejsza) funkcjonuje tacznie w ok. 5% samorzadow, przy czym w
tym wypadku wyraznie czesciej, z oczywistych powoddw, pojawia sie ona w wiekszych jednostkach
samorzadowych (ok. % powiatéw grodzkich) i znacznie rzadziej w jednostkach mniejszych (dla gmin
wiejskich ten sam wskaznik jest ok. dziesieciokrotnie nizszy). Funkcjonowanie tego rodzaju rozwigzan
ma tez swojg specyfike terytorialng. Gdyby potraktowaé obydwa opisane wyzej warianty tgcznie,
uzyskalibysmy nastepujgcy wynik.

Rysunek 4

Czy w urzedzie zostata powotana osoba lub komoérka/jednostka organizacyjna zajmujaca sie
prowadzeniem konsultacji spotecznych?

OGOLEM GMINY (N=1491)
dolnoslaskie (N=97)
kujawsko-pomorskie (N=84)

lubelskie (N=119)
B Tak. Jest osoba, do ktdrej

kompetencji nalezy
prowadzenie konsultacji
spotecznych

lubuskie (N=48)
todzkie (N=95)
matopolskie (N=108)
P H Jest komérka organizacyjna,
do ktérej kompetencji

nalezy prowadzenie
konsultacji spotecznych

mazowieckie (N=192)
opolskie (N=51)
podkarpackie (N=92) B Nie ma osoby, ani komorki
organizacyjnej, ktéra
zajmuje sie prowadzeniem
konsultacji spotecznych

podlaskie (N=91)
pomorskie (N=75)
slaskie (N=112) ¥ Brak odpowiedzi
Swietokrzyskie (N=57)
warminsko-mazurskie (N=71)

wielkopolskie (N=135)

zachodniopomorskie (N=64)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Jak widaé, najwyzszy odsetek urzedéw gmin lub miast, w ktérych powotano jednostke organizacyjng
lub osobe, do ktdrej kompetencji nalezy prowadzenie konsultacji spotecznych, obserwujemy w
regionach kujawsko-pomorskim (28%), dolnoslaskim (27%), opolskim (26%), pomorskim (24%),
mazowieckim (23%) i $laskim (23%). We wszystkich wojewddztwach dominuje rozwigzanie
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polegajace na przekazaniu kompetencji zwigzanych z prowadzeniem konsultacji konkretnej osobie,
cho¢ w wojewddztwie dolnoslgskim istotnie czesdciej niz przecietnie powotywane s3 komorki
organizacyjne zajmujgce sie konsultacjami spotecznymi (9% w poréwnaniu z 4% na poziomie kraju). Z
kolei tego typu komérek organizacyjnych nie spotyka sie niemal w wojewddztwie podlaskim (1%).

8.2.2. SPECYFIKA ROZWIAZAN INSTYTUCJONALNYCH WEWNATRZ URZEDOW NA
SZCZEBLU REGIONALNYM | LOKALNYM

Wewnatrz urzedow wojewddzkich sprawami zwigzanymi z dialogiem obywatelskim zajmujg sie
zazwyczaj petnomocnicy ds. wspdtpracy z organizacjami pozarzgdowymi lub pracownicy wydziatoéw
polityki spotecznej — i to wilasnie te osoby zazwyczaj byly naszymi rozmdéwcami w badaniach
jakosciowych. Jak pokazuje nasze rozpoznanie, rzadko osoby te postrzegaja swoja role jako
animatoréw czy organizatoréw konsultacji spotecznych z organizacjami. W wiekszosci przypadkéow
gtéwnym zadaniem petnomocnikéw i pracownikéw WPS jest rozpisywanie konkurséw na dotacje dla
organizacji pozarzgdowych, ogtaszanych przez wojewode lub Ministra Pracy i Polityki Spotecznej, oraz
czuwanie nad procedurg konkursowg. Czesto petnomocnicy wchodzg réowniez w sktad Wojewddzkiej
Komisji Dialogu Spotecznego.

Konsultacjami spotecznymi w urzedach marszatkowskich zajmujg sie przede wszystkim
departamenty merytoryczne odpowiedzialne za przygotowywany dokument czy decyzje. , U nas jest
wspotpraca [z organizacjami i innymi zainteresowanymi stronami] zorganizowana w ten sposob, ze
kazdy z departamentow merytorycznych prowadzi jg samodzielnie w zakresie dziatari biezgcych.”
Zdecydowana wiekszo$¢ urzeddw nie ma ani osoby, ani komérki organizacyjnej, ktéra zajmuje sie
prowadzeniem konsultacji spotecznych.

Tylko w wojewddztwach tédzkim i warminsko-mazurskim zostaty powotane specjalne komérki
organizacyjne, do ktérych kompetencji nalezy prowadzenie konsultacji — w obu przypadkach s3 to
Biura ds. Wspdtpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi. W wojewddztwach matopolskim,
podkarpackim i Swietokrzyskim istnieje natomiast stanowisko urzednicze, do ktdérego wprost
przypisano prowadzenie konsultacji spotecznych. W wojewddztwie matopolskim jest takich osdb
najwiecej, bo w kazdym biurze ,merytorycznym” jest osoba, w ktdrej obowigzki wpisano
prowadzenie konsultacji; w wojewddztwie podkarpackim jest to Petnomocnik Zarzgdu Samorzadu ds.
Wspdtpracy z Organizacjami Pozarzagdowymi; w wojewddztwie swietokrzyskim sg to osoby pracujgce
w Regionalnym Osrodku Polityki Spotecznej i Zdrowia oraz Departamencie Promocji, Edukacji,
Kultury, Sportu i Turystyki.

Urzednikami najczesciej kontaktujagcymi sie z organizacjami s oczywiscie petnomocnicy ds.
wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi, funkcjonujgcy, co zaznaczyliSmy wczesniej, w prawie
kazdym urzedzie marszatkowskim. Ich pozycja i skala dziatania jest jednak bardzo zréznicowana. W
kilku przypadkach tylko w niewielkim stopniu mogg oni realizowaé swoje zadania, np. nie dysponujg
odpowiednim zespotem czy nie majg mocy decyzyjnej. Z kolei w innych urzedach petnomocnicy
posiadajg oddzielne komoérki administracyjne z kilkuosobowym zespotem. Zajmujg sie one
tworzeniem bazy kontaktéw do organizacji pozarzgdowych, organizowaniem szkolen i konferencji,
kontaktami z Sejmikiem Wojewddzkim i poszczegdlnymi departamentami, ogtaszaniem i koordynacja
konkursow dla organizacji pozarzadowych prowadzonych przez urzad, szykujg takze program
wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi. Dobrze funkcjonujgce zespoty, jak sie wydaje, dziatajg w
dolnoslgskim, kujawsko-pomorskim (patrz ramka ponizej) i opolskim urzedzie marszatkowskim.
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Przyktadem komoérki starajgcej sie w aktywny sposdb podnies¢ jakos¢ organizacji procesdow
konsultacyjnych jest Zespét Konsultacyjno-Opiniujgcy ds. Wspodtpracy z  Organizacjami
Pozarzgdowymi w Wielkopolskim Urzedzie Marszatkowskim, w ktérym specjalnie w tym celu
zatrudniono socjolozke, ktérej zadaniem jest opracowywanie pomiaru efektywnosci procesdow
konsultacyjnych przy wykorzystaniu badan spotecznych.

PRZYKtAD

Biuro Petnomocnika ds. wspétpracy z organizacjami pozarzadowymi w Kujawsko-Pomorskim Urzedzie
Marszatkowskim ma duze doswiadczenie w realizowaniu proceséw konsultacyjnych. Wypracowane zostaty tu
schematy utatwiajgce organizowanie projektéw wspotpracy z obywatelami. W Biurze pracujg osoby wywodzace
sie z organizacji pozarzadowych, co utatwia wspodtprace. Na biezgco aktualizowana jest baza kontaktéw
organizacji i obywateli zaangazowanych w realizowanie projektéw we wspotpracy z urzedem. Organizowane s3
bezptatne szkolenia, porady prawnikéw i ksiegowych, konsultacje i dyzury w przedstawicielstwach urzedu na
terenie wojewddztwa. Strona internetowa urzedu posiada zaktadke poswiecong trzeciemu sektorowi. Z jej
pomocy nietrudno odnalezé¢ konkretne osoby zajmujace sie konsultowaniem programu wspétpracy z
organizacjami pozarzgdowymi. Kontakt z pracownikami biura jest bardzo tatwy.

Wiecej informacji o dziatalnosci Biura petnomocnika:
www.kujawsko-pomorskie.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=7045&Itemid=432

Konsultacje spoteczne realizowane sg przez poszczegdlne departamenty, natomiast standardy konsultacji oraz
procedury przeprowadzania konkurséw grantowych zostaty ujednolicone przez Biuro Petnomocnika ds.
wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi.

Zazwyczaj w urzedach marszatkowskich najwiecej konsultacji spotecznych realizujg (oprécz biur
petnomocnikdw ds. wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi — jesli one istniejg) departamenty
polityki spotecznej oraz polityki regionalnej.

Strategicznymi partnerami dla urzedéw marszatkowskich sg ponadto regionalne osrodki pomocy
spotecznej oraz wojewddzkie urzedy pracy, ktére realizujg wiele zadann w sensie operacyjnym. Tam,
gdzie wspodtpraca jest mato rozwinieta, ROPS i WUP zajmujg sie wyfacznie konkursami dla organizacji
pozarzagdowych. W ,wariantach” rozszerzonych ROPS i WUP s3 partnerami w organizowaniu
proceséw konsultacyjnych.

Rozwigzania organizacyjne w urzedach zwigzane z prowadzeniem dialogu obywatelskiego sg w
zasadzie bardzo zblizone na wszystkich szczeblach samorzgdowych — réwniez na poziomie powiatéw
i gmin. Najwazniejszymi strukturami sg stanowiska petnomocnikéw ds. wspétpracy z organizacjami
pozarzagdowymi, komarki lub stanowiska dedykowane konsultacjom spotecznym oraz wydziaty spraw
spotecznych, wydzialy oswiaty, wydziaty kultury, wydziaty promocji, wydziaty rozwoju
gminy/powiatu/miasta, wydziaty sportu, wydziaty infrastruktury/architektury. Jak juz wspominalismy,
pojawianie sie poszczegdlnych typdéw rozwigzan zalezne jest od typu jednostki samorzadowe;.
Zrdznicowanie to w mniejszym stopniu dotyczy petnomocnikdéw ds. organizacji pozarzagdowych (w
duzej mierze ich obecnosc jest wynikiem obligacji ustawowej), bardziej kwestii rozwigzan zwigzanych
z konsultacjami spotecznymi. Szczegdlng grupe, wybijajgcg sie na tym tle, stanowig duze miasta —
czesto majg one rozbudowane struktury zwigzane ze wspdtpracg z organizacjami i szerzej —
konsultacjami spotecznymi.

Podobnie jak na poziomie marszatkowskim — zajmujg sie tworzeniem programéw wspotpracy z
organizacjami pozarzgdowymi, realizacjg konsultacji spotecznych i wspomaganiem tych proceséw w
innych wydziatach czy urzedach dzielnicowych, organizacjg spotkan informacyjnych z mieszkaricami,
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np. w celu poinformowania ich o planach inwestycyjnych (UM w Gdansku), wydarzen integracyjno-
spotecznych etc. Wspodtpracujg rowniez scisle z lokalnymi radami.

Celem tych dziatan, jak deklarujg urzednicy, z ktérymi rozmawialismy, nie stuzg wytacznie realizacji
biezgcych projektdow czy rozwigzywaniu aktualnych probleméw, ale takze zwiekszaniu aktywnosci
obywatelskiej, tworzeniu zaufania miedzy obywatelami a instytucjami, budowaniu szerszej
Swiadomosci wspdlnotowe]j i zachecaniu do myslenia w kategoriach dobra publicznego (nie w
kategoriach ,dziury w moim chodniku”), wzmacnianiu przywigzania do miejscowosci i tworzeniu
tozsamosci lokalnej.

Tak sie dzieje chociazby w Warszawie, gdzie od kilku lat funkcjonuje Centrum Komunikacji Spotecznej.

PRZYKtAD

Centrum Komunikacji Spotecznej m.st. Warszawy jest kilkudziesiecioosobowg jednostky kierowang przez
Petnomocnika ds. wspotpracy z organizacjami pozarzagdowymi, ktéra zajmuje sie zaréwno kwestiami
zwigzanymi wtasnie z organizacjami, jak i konsultacjami spotecznymi (w tym takze tymi nieinstytucjonalnymi — z
mieszkaricami Warszawy). CKS nie organizuje wszystkich konsultacji, ale w duzej mierze stuzy wsparciem dla
pracownikow w departamentach merytorycznych w Urzedzie Miasta i poszczegdlnych dzielnicach. Prowadzi
takze platforme internetows: http://konsultacje.um.warszawa.pl

Przywotane wyzej dane pokazujg prosty fakt istnienia (lub nieistnienia) danego rozwigzania. W
badaniach jakosciowych préobowalismy nieco gtebiej wstuchaé sie w problemy, ktére towarzysza
funkcjonowaniu tych rozwigzan. Oto one:

e W wielu urzedach brakuje nie tylko oddzielnych stanowisk czy komérek zajmujacych sie
konsultacjami spotecznymi, ale nawet pojedynczych oséb, ktére mogtyby kompetentnie
planowac i organizowac tego typu procesy. W miejscach, gdzie sg odpowiednie struktury,
czesto brakuje wystarczajacej liczby pracownikow.

e Tam, gdzie urzednicy bezposrednio i czesto kontaktuja sie z obywatelami, w duio
mniejszym stopniu wyrazajg potrzebe tworzenia oficjalnych struktur organizacyjnych
dedykowanych konsultacjom i dialogowi obywatelskiemu. Sytuacja taka dos$é czesto
wystepuje np. w gminach wiejskich.

e Dziatania oséb zajmujacych sie dialogiem obywatelskim sg czesto mato widoczne dla
obywateli, wystepujg problemy ze znalezieniem danych kontaktowych czy umdwieniem sie
na spotkanie, brak rowniez informacji o dziataniu takich oséb.

e Konsultacje spoteczne prowadzone sg zazwyczaj przez biura ,,merytoryczne”, ktérym czesto
brakuje jednak odpowiednich kompetencji. Zazwyczaj nie zaprasza sie rowniez ekspertow
spoza biura, aby wspomac przebieg konsultacji od strony organizacyjnej.

e (Czeste jest taczenie przez jedng osobe zbyt wielu obowigzkéw, np. petnomocnika ds.
wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi czy ds. konsultacji z innymi obowigzkami
urzedowymi. Nie pozwala to na wykonywanie kluczowych czynnosci operacyjnych,
planowanie strategiczne dziatann zwigzanych z dialogiem obywatelskim, podnoszenie
kompetencji. Czesto mylnie sadzi sie, ze konsultacje nie wymagajg ani szczegdlnych
kompetencji, ani przeznaczania na ten cel zadnych zasobdéw.
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e W kontekscie konsultacji pojawia sie tez odwieczny problem biurokratyzacji wielu czynnosci
urzedowych. Niejednokrotnie przeprowadzenie prostych dziatan, np. kupna materiatéw
biurowych na potrzeby konsultacji spotecznych, musi byé zatwierdzone przez kilka biur w
urzedzie. W konsekwencji procesy wewnatrz urzedu sg diuzsze i wigzg sie z obnizeniem
motywacji organizatorow konsultacji spotecznych.

e Wplyw komérek/stanowisk zajmujacych sie konsultacjami spotecznymi na decyzje
podejmowane przez kluczowe biura urzedu (w tym finanséw i infrastruktury) jest mocno
ograniczony, a w konsekwencji konsultacje spoteczne i — szerzej — zagadnienia dialogu
obywatelskiego nie znajdujg sie zazwyczaj wysoko na liscie priorytetdw urzedéw. Sytuacja ta
skutkuje dos$¢ powszechnym przekonaniem, ze wiele konsultacji ma (czy miatoby) czysto
formalny (by nie powiedzie¢ pozorny) charakter. Zniecheca to zaréwno aktualnych i
potencjalnych organizatordw, jak i uczestnikdw konsultacji.

e Jedli juz istniejg stanowiska albo komdrki wyspecjalizowane w prowadzeniu konsultacji, to
zazwyczaj majg do dyspozycji bardzo ograniczone lub wrecz zerowe budiety, a trzeba
pamieta¢, ze prowadzenie interaktywnych i kreatywnych dziatan wymaga jednak czesto
naktadow finansowych (np. budowa platformy konsultacyjnej on-line, zatrudnienie
moderatora, przygotowanie badan, przygotowanie i kolportaz materiatéw informacyjnych,
organizacja warsztatow z zastosowaniem materiatéw).

e Konsultacje spoteczne bywajg tez prowadzone przez wydzialy zajmujace sie promocja,
ktérych rola polegajgca na komunikowaniu obywatelom dziatan urzedu i dbaniu o jego
wizerunek stoi jednak w sprzecznosci z istotg konsultacji, kiedy to urzad powinien wstuchiwaé
sie w gtosy obywateli i aktywnie o nie zabiegad.

8.3. REGULACIJE PRAWNE

Kolejng kluczowa kwestiag w analizie rozwigzan organizacyjnych zwigzanych z konsultacjami jest
funkcjonowanie regulacji formalno-prawnych, ktére sankcjonujg i porzadkujg procedury dziatania.
Czes¢ regulacji ma charakter ogdlnopolski i wskazuje wytgcznie na obowigzek konsultowania
konkretnego typu dokumentu, a w niektérych przypadkach wyznacza minimalne standardy z tym
zwigzane. Pozostata czes¢ to wewnetrzne rozwigzania w samych urzedach — regulaminy konsultacji.

8.3.1. NAJWAZNIEJSZE OGOLNOPOLSKIE REGULACJE PRAWNE

Nalezy zacza¢ od tego, ze kwestie partycypacji obywatelskiej znajdujg swoje umocowanie w ustawie
zasadniczej. Chodzi w szczegdlnosci o zapisy dotyczgce prawa do informacji o dziataniach wtadzy
publicznej (art. 61), czy tez prawa do petycji (art. 63). Powyzsze zapisy nie sg stosowane wprost
zatem olbrzymie znaczenie majg konkretne ustawy i akty nizszego rzedu, regulujgce dziatania
administracji publicznej. W pierwszym wypadku idzie o ustawe o dostepie do informacji publicznej,
ktorej obecna wersja wymaga, w naszym odczuciu, pilnej modernizacji. W przypadku drugim chodzi o
ustawe o petycjach, ktérej projekt jest obecnie przedmiotem konsultacji.

Z przeprowadzonych przez nas badan wynika jednoznacznie, ze istnienie odpowiednich regulacji jest
kluczowe dla obecnosci i jakosci proceséw konsultacji spotecznych w dziataniach administracji. To
wiasnie te regulacje skutkujg czesto tym, ze mozna (a czasem trzeba) dziatania takie podejmowac.

108




Obowigzek prawny jest w opiniach urzednikéw najczestszym (co nie znaczy, ze jedynym) powodem
prowadzenia tego rodzaju dziatan przez administracje. Jest to catkowicie naturalne i zgodne z tzw.
pozytywnym rozumieniem prawa w dziataniach administracji. Zgodnie z tym pogladem administracja
(w odrdznieniu od poszczegdlnych obywateli) moze prowadzi¢ jedynie te dziatania, ktdre zostaty jej
wyznaczone w ramach konkretnych ustaw.

Mozna oczywiscie dyskutowac, na ile ten rodzaj rozumowania jest zasadny w przypadku konsultacji i
czy istotnie potrzebne jest tego rodzaju ,,przyzwolenie” na ich prowadzenie. Odpowiedz na to pytanie
nie jest jednoznaczna. Mozna wskaza¢ w interesujgcym nas obszarze przyktady, kiedy wtadze
samodzielnie podejmowaty ciekawe dziatania zmierzajace do wiekszej obywatelskiej partycypacji. Tak
dziato sie na przyktad w programami wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi, ktére spontanicznie
pojawiaty sie w niektérych samorzgdach (od poczatku lat 90.), a zatem na dtugo przed uchwaleniem
ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Liczba takich przypadkéw byta jednak
znikoma i byt to jeden z powoddw, dla ktérych zdecydowano sie na wprowadzenie rozwigzania
ustawowego, ktore z tego punktu widzenia moze by¢ okreslane jako ,inwazyjne”).

Ustawa ta — i jej losy — moga by¢ ksztatcace, jesli chodzi o zagadnienie konsultacji spotecznych. Otéz
w wielokrotnie jest w niej mowa o tym, ze wzajemne relacje miedzy organizacjami a samorzadem,
czy szerzej — administracjg publiczng, powinny miec charakter partnerski i daleko wykracza¢ poza
kwestie finansowe. W szczegdlnosci chodzi o tworzenie tzw. programoéw wspotpracy, ktére zgodnie z
samg swg nazwg powinny by¢ przygotowywane we wspotpracy obydwu stron. Warto zauwazyé, ze
wiele zapisdOw ustawy w jej pierwszej wersji zakfadato rodzaj pozytywnego domniemania co do
sposobu funkcjonowania konkretnych praktyk we wzajemnych relacjach. W tym konkretnym
przypadku okazato sie jednak, ze konieczna jest nowelizacja, ktéra tym razem wprost méwi o tym, ze
programy wspoétpracy muszg by¢ konsultowane z organizacjami.

Podobnie ma sie sprawa z programami wspdtpracy na poziomie ministerstw. Tu takze, jak sie zdaje,
nie byto w sensie formalnym przeszkdd, ktére powstrzymywatyby poszczegdlne ministerstwa przed
tworzeniem programow wspoétpracy z organizacjami. W rzeczywistosci jednak takie programu nie
powstawaty i dlatego znowelizowana ustawa wyrazniej zacheca do ich tworzenia (cho¢ w dalszym
ciggu jest to zadanie fakultatywne).

Dochodzimy tu do ogdlniejszej i waznej kwestii, a mianowicie roli, jakg spetnia¢ ma prawo w
dziataniach administracji. Wydaje sie, ze w polskich warunkach ustawy nieuchronnie, poza swoistg
legalizacjg poszczegdlnych dziatan, czesto muszg petni¢ funkcje edukacyjne. Czasem konieczne jest
wrecz dostarczanie czego$ na ksztatt ,instrukcji” postepowania w konkretnych przypadkach. Czesto
jest to pomocne, choé bywa i tak, ze staje sie bronig obosieczng. Owe ,instrukcje” sg, owszem,
wykonywane, ale czesto ta zbyt daleko idgca proceduralizacja (litera) niszczy ducha i intencje
ustawodawcy. Dotyczy to nie tylko kwestii wspotpracy z organizacjami, ale szerzej — kwestii
konsultacji spotecznych. Dobrym przyktadem mogg by¢é rozwigzania dotyczace plandow
zagospodarowania przestrzennego. Odpowiednia ustawa precyzyjnie opisuje, w jakim trybie nalezy
uzgadnia¢ plany zagospodarowania, inwestycje itd., ale i tak w praktyce dziatania takie czesto majg
charakter pozorny. Czesto ich istotg i prawdziwym celem jest wrecz ,ustrzezenie sie” uwag. Mozna
podaé wiele innych rozwigzan pozornych lub wrecz nieudanych. Do tych ostatnich zaliczy¢ mozina,
naszym zdaniem, tzw. ustawe o lobbingu. Tu takze, cho¢ intencje jej wprowadzenia byty zapewne
wazne, w praktyce poza niewielkimi (z punktu widzenia przedmiotu naszego badania) zmianami — tj.
wprowadzeniem obowigzku prezentowania przez Rzad plandéw legislacyjnych oraz opisaniem
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procedury wystuchania publicznego —nie doszto bynajmniej do zmniejszenia ilosci nieformalnych i
nieczytelnych wptywdéw w procesie stanowienia prawa. Takich przyktadow martwej lub chybionej
legislacji mozna przedstawié wiece;j.

Wszystkie powyisze zastrzezenie nie zmniejszajg w naszym przekonaniu znaczenia rozwigzan
regulacyjnych, a raczej wskazujg na to, ze sg one niezwykle waine w praktyce funkcjonowania
administracji. Istnienie konkretnych rozwigzan ma kapitalne znaczenie z punktu widzenia jakosci
konsultacji dokumentéw objetych badaniem. W oddzielnym rozlegtym opracowaniu autorstwa
Radostawa Skiby (zatacznik 2a) w sposéb systematyczny omawiamy kazdy z nich. Z przegladu tego
wynika jasno, ze sposdb ,,umocowania” konsultacji kazdego z nich ma olbrzymie znaczenie.

Z tego m.in. powodu w czesci rekomendacyjnej proponujemy szereg rozwigzan w tym zakresie.
Ogdlnie rzecz biorgc zmierzajg one do tego, ze konieczne jest lepsze prawne zdefiniowanie
konsultacji spotecznych (ich zakresu, procedur, zobowigzan stron etc.) W naszym przekonaniu
najskuteczniejsze w tej sprawie bytoby rozwigzanie ustawowe, ktdre , horyzontalnie” odniostoby sie
do tej kwestii. Mozna tez wprowadzi¢ zmiany w ramach innych uregulowan (chocby ustawy o
petycjach). Za niewystarczajgce uznac trzeba obecnie obowigzujgce rozstrzygniecia ,miekkie” — takie,
jak przyjete przez Rzad Zasady Dialogu Spotecznego, regulamin pracy Rady Ministréw (z 1 kwietnia
2009 r.) czy rekomendowanie dokumentu instruktazowego ,Zasady konsultacji przeprowadzanych
podczas przygotowywania dokumentow rzgdowych” (KRM-0102-40-09).

Oddzielng kwestig sg regulacje dziatajgce na poziomie samorzagdowym (piszemy o nich dalej), ktore
moga by¢ czescig rozwigzan ustawowych. Z tego punktu widzenia szczegdlnie wazny sg trwajace
obecnie prace nad pakietem zmian ustaw samorzadowych, jakie przygotowywane sg przez ekspertéow
Kancelarii Prezydenta RP. Mozliwa jest tez wersja regulacji tworzonych przez same samorzady — w
postaci np. regulaminéw konsultacji spotecznych.

8.3.2. REGULACIJE WEWNETRZNE W URZEDACH

Analogicznie jak w poprzednich podrozdziatach, ponizsza tabela pokazuje zestawienie wynikéw
badania inwentarzowego, dotyczacych faktu posiadania przez poszczegdlne urzedy oficjalnych
dokumentdéw regulujacych standardy i procedury przeprowadzania konsultacji spotecznych. Dane te
prezentowane sg w podziale na szczeble administracji — dane na poziomie centralnym i regionalnym
zostaty podane jako liczby naturalne ze wzgledu na niewielky liczbe urzedéw — 16 na szczeblu
regionalnym i 17 na szczeblu centralnym, pozostate dane przedstawione sg w formie procentéw.

Tabela 19 Regulaminy konsultacji spoiecznych19

centralny

Obecnoéé w Poziom w

Poziom regionalny Poziom lokalny
rozwigzan

instytucjonalnych
e . Urzedy Urzedy

wojewddzkie | marszatkowskie

Ministerstwa

Powiaty Gminy

Regulamin

. 1 1 5 39% 31%
konsultacji

19 . s . . . .2 . . . . . , . . ..
Doktadny opis wynikéw inwentaryzacji mozna znalez¢ w zatgczniku 6, gdzie znajduje sie rowniez rozwiniecie dotyczace
rozktadu wynikéw w poszczegdlnych wojewddztwach.
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Kwestie wewnetrznych regulacji w urzedach centralnych omawialismy doktadnie w rozdziale 5.1. W
tym miejscu warto sie wiec skupié na szczeblu regionalnym i lokalnym.

Jak wynika z przedstawionych danych, takie regulacje opracowat tylko jeden urzad wojewddzki
(Warminsko-Mazurski Urzad Wojewddzki), pie¢ urzedéw marszatkowskich (w wojewddztwach
kujawsko-pomorskim, matopolskim, opolskim, swietokrzyskim, wielkopolskim), okoto jednej trzeciej
starostw powiatowych i urzedéw gminnych. Istnienie tego rodzaju dokumentdéw jest bardzo rézne,
jesli chodzi o poszczegdlne regiony. Jesdli braé pod uwage powiaty, najlepszy wynik osiggaja
wojewddztwa lubuskie (67%) i pomorskie (57%) a najgorzej wojewodztwa podkarpackie (21%) i
wielkopolskie (22%). Nieco inaczej sytuacja wyglada w przypadku rozwigzan na poziomie gminnym.
W tym przypadku liderem sg wojewddztwa opolskie (47%) oraz dolnoslaskie (44%), najgorze]j zas
wypadajg wojewddztwa matopolskie (19%) i podkarpackie (21%).

Przygladajac sie blizej regulaminom konsultacji spotecznych trzeba podkresli¢, ze zazwyczaj majg one
charakter oficjalnej uchwaty. Ich tresc i struktura sg bardzo rdzne, ale przewaznie nie sg dtuzsze niz 2-
3 strony w formacie standardowego dokumentu urzedowego. W ramce ponizej wypisane zostaty
kwestie, ktore sie w nich pojawiaja.

e podstawa prawna
Najczesciej pojawiajgce sie podstawa to: art. 18 ust. 2 pkt 15, rt.. 40 ust.1 ustawy z 8 marca 1990 roku o
samorzgdzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 z pdzn. zm.) i art. 5 ust. 5 ustawy z 24 kwietnia 2003
roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.)

e opis sytuacji, w ktérych konsultacje spoteczne powinny by¢ przeprowadzane
Zazwyczaj opisane sg bardzo ogélnie z odniesieniem do ustaw (np.: ,Konsultacje z mieszkaricami
przeprowadza sie w przypadkach przewidzianych ustawq oraz w innych przypadkach waznych dla interesow
gminy”), ale czasem enumeratywnie wypisane sg dokumenty obowigzkowo konsultowane, np. strategie
rozwoju, programy wspoéfpracy z organizacjami pozarzgdowymi.

Czesto pojawiaja sie tez zapisy dotyczgce:

e braku koniecznosci wykorzystywania wnioskow/opinii gromadzonych przez urzad w ramach

konsultacji spotecznych

o celu konsultacji spotecznych

e ich zasiegu

¢ definicji, na czym polegaja konsultacje spoteczne (np.: wyrazenie opinii, odpowiedZ na postawione

pytanie, wybranie jednej lub kilku z przedstawionych opcji)

o form zasiegania opinii

e wskazania, kto moze by¢ uczestnikiem konsultacji spotecznych
A takze (cho¢ bardzo rzadko):

e opis sposobu inicjowania konsultacji spotecznych i wskazanie, co powinien zawierac plan konsultacji
Niektére regulaminy dopuszczajg mozliwos¢ zainicjowania konsultacji spotecznych przez grupe obywateli przy
spetnieniu okreslonych warunkéw, np. w Celestynowie konsultacje spoteczne mogg by¢ zainicjowana na
whniosek 1/20 os6b uprawnionych do konsultacji spotecznych na danym obszarze.

e wskazanie czasu (najczesciej jest to siedem dni przed momentem zasiegania opinii) i formy

informowania o konsultacjach spotecznych oraz danych, jakie powinno zawiera¢ zawiadomienie

e wskazanie czasu i formy informowania o wynikach konsultacji spotecznych (najczesciej stosowane

formy to informacja w BIP i w gablocie urzedowej)

e konieczno$¢ przedstawienia listy wniesionych uwag z wyszczegdlnieniem uwag przyjetych i

odrzuconych.
W przypadku niektérych regulaminéw pojawia sie zapis o koniecznosci uzasadnienia przyjecia lub odrzucenia
whnioskow.

e konieczno$¢ ewidencjonowania prowadzonych konsultacji i funkcja w urzedzie, ktdrej jest ten

obowigzek przypisany

o kwestie formalne: data wejscia w zycie uchwaty, organ realizujgcy uchwate
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Tworzenie regulamindéw konsultacji spotecznych jest czesto inicjatywa pracownikéw urzeddéw -
petnomocnikdéw ds. wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi, wydziatéw spraw spotecznych albo
pracownikéw komérek dedykowanych konsultacjom, o ile takie istniejg. Zdarza sie, cho¢ rzadko, ze
inicjatywa pochodzi bezposrednio od obywateli (przyktad takiego regulaminu opisujemy w ramce
ponizej). Najczestszg podstawg prawng do tworzenia i uchwalania tych regulaminéw s3: ustawa o
samorzadzie gminnym (1990) i ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (2003).

Urzednicy, z ktorymi przeprowadzilismy rozmowy, doceniajg znaczenie dokumentdéw
standaryzujgcych konsultacje spoteczne i podkreslajg ich znaczenie dla wspdtpracy z partnerami
spotfeczno-gospodarczymi, w tym organizacjami pozarzadowymi. Uwazajg oni, ze dokumenty te
pozwalajg podnie$¢ przejrzystosé procesu i sposobu podejmowania decyzji w urzedzie, zapewniaja
reprezentatywnos$¢ uczestnictwa wszystkich zainteresowanych stron, dzieki zdefiniowaniu metod
informowania i przygotowaniu przemyslanego planu konsultacji. Pozwalajg takze wprowadzi¢ na
pfaszczyzne oficjalng nieformalne kontakty miedzy stronami.

Podobnie regulaminy konsultacji oceniajg przedstawiciele organizacji pozarzgdowych, dla ktérych
moga by¢ one narzedziami egzekwowania przestrzegania okreslonych regut prowadzenia procesu.
Zapisane reguty mogg stanowi¢ punkt odniesienia dla uczestnikdow konsultacji, co w duzym stopniu
podnosi transparentnos¢ funkcjonowania wszystkich stron.

PRZYKLAD
Regulamin konsultacji spotecznych w todzi

W 2009 roku tédzkie sSrodowisko organizacji pozarzagdowych (Inicjatywa Spoteczna todzianie Decydujg wraz z
Ruchem Spotecznym Szacunek dla todzi) zainspirowane regulaminem konsultacji spotecznych w Stupsku
podjeto prace nad przygotowaniem tego typu dokumentu na potrzeby Urzedu Miasta w todzi. Inicjatywa
ztozenia takiej uchwaty wyszta réowniez od jednego z radnych, i to jego rekami ztozony zostat przygotowany
przez spotecznikdw dokument.

Sam regulamin konsultacji spotecznych konsultowany byt jedynie w ramach urzedu, nie przeprowadzono

szerokich konsultacji spotecznych. Regulamin zostat zatwierdzony przez Rade Miasta 31 marca 2010 roku.

Jednym z dokumentéw byt konsultowany juz w trakcie obowigzywania regulaminu budzet miasta todzi.”

Przeprowadzono je zgodnie z zapisanymi zasadami, z wyjgtkiem etapu informowania o wynikach konsultacji.
Urzad nie poinformowat uczestnikéw o wnioskach, ktére zostaty ztozone, ani o ich przyjeciu lub odrzuceniu.
Nie stato sie to nawet po oficjalnej prosbie uczestnikdw konsultacji skierowanej do urzedu w postaci
(dwukrotnie) sktadanego wniosku o udostepnienie informacji publicznej.

Przyktad ten ilustruje sytuacje, w ktorej mimo posiadania regulaminu popetniane s zasadnicze btedy w
procedurze konsultacji spotecznych.

Regulamin konsultacji spotecznych w todzi mozna pobrac z tej strony:

http://bip.uml.lodz.pl/ plik.php?plik=uchwaly/rm/05 1454.PDF&PHPSESSID=a6138682741ecefd60fabd28469
21ef7

W ramach badania jakosciowego zauwazyli§my réwniez pewng prawidtowos¢ — w miejscach, gdzie
funkcjonujg regulaminy, nasi rozméwcy zazwyczaj moéwili o procesach konsultacyjnych w bardziej
wyczerpujacy i catosciowy sposdb niz tam, gdzie takiego regulaminu nie byto. Moze to by¢ wynik
tego, ze urzedy charakteryzujgce sie wysoka kulturg dialogu obywatelskiego posiadajg ugruntowane
rozwigzania organizacyjne (np. w postaci regulaminéw), ale tez i duze doswiadczenie w
konsultowaniu. W konsekwencji przektada sie to na wieksze kompetencje urzednikow.

20 Konsultacje te zostaty opisane jako jedno ze studiéw przypadku w ramach tego badania. Opis ten znajduje sie w
zataczniku 10.
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Od opisywanej prawidtowosci zdarzajg sie jednak wyjatki, ktére polegajg na tym, ze jednostki
administracyjne, mimo uchwalenia regulaminu konsultacji, nie przestrzegajg go i nie uzywajg, co
sprawia, ze regulamin staje sie martwym prawem. Fakt, ze nie zawsze regulaminy sg przestrzegane,
nie powinien jednak prowadzi¢ do wniosku, ze sg one nieskuteczne.

8.4. WNIOSKI | REKOMENDACIJE

e Wskazane wydaje sie uregulowanie konsultacji spotecznych w pakiecie ustaw samorzadowych —
wprowadzenie zapisu o minimalnych standardach konsultacji, ale takze innych mechanizméw
wiaczajacych mieszkaricow w podejmowanie decyzji na lokalnym szczeblu — wystuchania publicznego,
zapytania obywatelskiego, lokalnej inicjatywy uchwatodawczej, konsultacji spotecznych prowadzonych na
whniosek obywateli.

e Zapewnianie odpowiednich do charakteru urzedu struktur organizacyjnych zajmujacych sie
konsultacjami spotecznymi i szerzej dialogiem obywatelskim. Moze to nastepowac:

e poprzez wyodrebnianie stanowiska petnomocnikéow ds. wspdtpracy z organizacjami pozarzagdowymi i
umacnianie ich pozycji,

e wyodrebnianie osobnych stanowisk ds. konsultacji spotecznych albo wrecz specjalnych komarek/biur.

Rekomendacja dotyczy szczegdlnie urzeddw gminnych i starostw powiatowych, przy czym ze zrozumiatych
wzgledow nalezy zwraca¢ uwage na adekwatnos¢ poszczegélnych struktur do lokalnego kontekstu, np.
mate urzedy gmin nie potrzebujg specjalnie wydzielonej komérki konsultacyjnej — wystarczy wydzielenie
stanowiska lub wpisanie obowigzkéw konsultacyjnych w juz istniejgce stanowisko, a tam, gdzie funkcjonuje
petnomocnik ds. organizacji pozarzagdowych, mozna poszerzy¢ jego obowigzki o zadania zwigzane z
zasieganiem opinii obywateli.

e Potrzebne jest tworzenie ,centers of excellence” w dziedzinie konsultacji, ktérych zadaniem bytoby
gromadzenie i dostarczanie wiedzy na temat konsultacji i partycypacyjnych metod rzadzenia, ale takze
wsparcie przy realizacji konkretnych proceséw przez réznego rodzaju jednostki administracyjne. Mogtyby
one przybraé postaé:

A. wewnetrznej komaérki w urzedzie, przy czym rozwigzanie to jest wskazane w praktyce jedynie w przypadku
duzych jednostek samorzgdowych albo urzeddéw centralnych,

B. zewnetrznej instytucji, z ktérej wsparcia mogtyby korzystaé nie jeden urzad, a wiele jednostek
samorzgdowych. Chodzitoby raczej o sie¢ takich instytucji, np. regionalnych. Trudno na tym etapie podac
konkretne rozwigzanie, dlatego w tym miejscu sygnalizujemy kwestie, ktére muszg by¢ rozwazone na
etapie dopracowywania pomystu:

e status takiej jednostki (instytucja podlegta samorzadowi regionalnemu, regionalna agencja rozwoju,
partnerstwo miedzysektorowe albo zewnetrzny podmiot np. organizacja pozarzgdowa albo uczelnia)na
jakim szczeblu, organizacja pozarzagdowa)

e zakres terytorialny dziatania — wydaje sie, ze wartym rozwazenia jest pomyst sieci centréw regionalnych i
jednego ogdlnopolskiego

e sposOb finansowania dziatan — warto rozwazy¢ pomyst voucherdw przyznawanych samorzgdom na
korzystanie z ustug (szkolenia, moderowanie, badania, pomoc przy realizacji konsultacji etc.). Mozliwy jest
tez oczywiscie system mieszany — czesciowe finansowanie z dotacji, a czesciowe w postaci voucherow — za
konkretne ustugi wspierajgce dany samorzad.

Wydaje sie, ze ten rodzaj wsparcia mogtby stac sie istotg projektu systemowego finansowanego w ramach V
priorytetu PO KL.

e Problemem jest kwestia formalizowania struktur w matych gminach w zwigzku z brakiem zasobdw
kadrowych i kulturg organizacyjng, czesto opartg na bezposrednich relacjach wewnatrz i na zewnatrz
urzedu. Kroki idagce w strone formalizacji i podnoszenia transparentnosci konsultacji powinny byc
podejmowane bardzo ostroznie, aby nie naruszy¢ istniejgcych zasobow kapitatu spotecznego (pod
warunkiem, ze nie ma on charakteru wytgczajacego i klikowego) oraz wzoréw funkcjonowania danej
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spotecznosci (np. czeste kontaktowanie sie z wéjtem przy okreslonych okazjach), powinny one polega¢ na
wprowadzeniu mozliwie najprostszych i zrozumiatych procedur/dziatan/instytucji, np. na unikaniu
biurokracji i nieprzejrzystego jezyka urzedniczego.

Kluczowe jest zapewnienie finansowania proceséw konsultacyjnych w urzedach — wpisanie tych dziatan
do budzetu danego urzedu oraz wyznaczanie czesci budzetu na konsultacje przy planowaniu inwestycji czy
innych dziatan urzedu. Wsparciem moze by¢ takze opisany wyzej system voucheréw. Warto zwrdci¢ uwage,
ze niezbedne naktady finansowe na konsultacje spoteczne sg zazwyczaj niewielkie — czesto to zaledwie
kilka procent wartosci pracy specjalisty przygotowujacego projekt dokumentu, inwestycji, ale wazne jest
to, by przewidywac zawczasu finansowanie konsultaciji.

Potrzebne sg tez dziatania wspierajgce tworzenie lokalnych rad poiytku publicznego, co umozliwia
znowelizowana ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, ale takze system wsparcia i
sieciowania ich cztonkdw.

Wazne jest tworzenie regulaminéw konsultacji spotecznych.

Mimo akcydentalnych negatywnych doswiadczen zaréwno urzednicy, jak i uczestnicy konsultacji oceniajq ich

istnienie i wptyw wyraznie pozytywnie. Wydaje sie wiec, ze warto promowac ten rodzaj regulacji wsréd
samorzgdoéw. Mozna to uczyni¢ m.in. poprzez przygotowanie wzoru kompletu dokumentdéw ztozonego z:

uchwaty samorzadowej okreslajgcej ogdlne zasady funkcjonowania mechanizmu konsultacyjnego,

rozporzgdzen, ktore doprecyzowuja uchwate i uwzgledniaja kontekst konkretnych proceséw
konsultacyjnych,

instrukcji/rekomendacji opisujacej, jak w praktyce realizowaé poprawnie konsultacje spoteczne w
okreslonym kontekscie danego urzedu (opcjonalne).
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9. RELACIJE MIEDZY ADMINISTRACJA PUBLICZNA A OBYWATELAMI

Tresci zawarte w tym rozdziale odnoszg sie do tego, co w literaturze naukowej okreslane jest jako
kapitat spoteczny typu linking (Woolcock, 2001), tzw. kapitat tgczacy. Pojecie to opisuje wertykalne
kontakty miedzy instytucjami i obywatelami i odnosi sie do relacji z wladzg, poziomu jej
uspotecznienia i sposobu komunikowania sie instytucji z obywatelami. Skoncentrujemy sie na
niewielkim wycinku tych relacji, ktore dotycza jednego typu proceséw prowadzonych przez urzad
przy udziale obywateli, jakim s konsultacje spoteczne. Do pewnego stopnia majg one jednak
wskaznikowy charakter i na ich podstawie wnioskowaé mozna o pewnych generalnych tendencjach w
ksztattowaniu sie kapitatu spotecznego typu linking.”*

W opisie wzajemnych relacji przedstawimy nizej dwie perspektywy: zaréwno urzednicza, jak i
obywatelskg. W rozdziale tym zostang opisane réwniez ogdlniejsze kwestie dotyczace skfonnosci
obywateli do zaangazowania w dziatania w sferze publicznej. W koricowej czesci wskazemy trudnosci,
jakie pojawiajg sie przy budowaniu trwatego i stabilnego dialogu obywatelskiego.

9.1. PERSPEKTYWA ADMINISTRACIJI PUBLICZNE)J

9.1.1. POZIOM REGIONALNY

Jak wynika z naszych badan, przedstawiciele urzedéw wojewddzkich nie majg zbyt wielu okazji do
kontaktowania sie z obywatelami w ramach procesu konsultacji spotecznych, bowiem te ostatnie
prowadzone sg w tego typu urzedach bardzo rzadko. Formalnie rzecz biorgc, postrzeganie relacji
miedzy urzedem a organizacjami pozarzgdowymi moze byc¢ jedynie pochodng doswiadczen, jakie
wynikajg z dziatania tzw. Wojewddzkich Komisji Dialogu Spotecznego (WKDS), oraz kontaktéw z
organizacjami pozarzagdowymi podczas procedury przyznawania dotacji na realizacje projektéw. Z
rozméw przeprowadzonych z urzednikami i przedstawicielami strony spotecznej wynika, ze czesto
relacje zaktdcane sg przez wzajemne niezrozumienie. Obydwa rodzaje instytucji dziela3 odmienne
zasady funkcjonowania, motywacje dziatania i postawy. Urzedem rzadzg procedury i ograniczenia
formalno-prawne, przedstawiciele trzeciego sektora natomiast nastawieni sg bardziej na dziatanie i
zmienianie rzeczywistosci. Obie strony dos¢ czesto niestety wzajemnie oceniajg sie nisko — zaréwno
jesli chodzi o sktonnos¢ do dialogu, jak i kompetencje.

! skoro wprowadzilismy tu jeden z wymiardw kapitatu spotecznego (/inking), warto przypomnie¢ o istnieniu dwdch
pozostatych. W przypadku kapitatu spotecznego mozna méwic przynajmniej o trzech jego wymiarach, ktdre facznie tworza
pewna przestrzen. Pierwszy z tych wymiarow to tzw. kapitat wigzacy (bounding). Méwimy w tym przypadku o zaufaniu,
relacjach miedzy osobami wzglednie do siebie podobnymi, przede wszystkim rodzing i najblizszymi. Ten kapitat spoteczny
jest w Polsce w istocie do$¢ silny. Drugi wymiar to kapitat pomostowy (bridging), polegajacy na tym, ze wierzymy, iz ludzie,
ktdrzy sg od nas rézni, albo ktérych po prostu nie znamy, w swoich dziataniach i wyborach beda powodowani raczej
dobrymi intencjami. To jest wtasnie to, co mozna nazwaé uogdlnionym zaufaniem, uwspdlnionymi normami spotecznymi
etc. Zeby zamknaé te triade, nalezy wymienic trzeci element, czasami nazywany kapitatem tgczacym (linking), czyli wymiar
pionowy wiezi spotecznych, dotyczacy tego, jak sie ma spotecznos¢ do hierarchii, do wtadzy, do instytucji reprezentacji. O
nim byta juz mowa i bedzie on nas interesowat w dalszych rozwazaniach. Wszystkie te rodzaje kapitatu spotecznego moga
sie w pewnych sytuacjach wzajemnie substytuowac lub kompensowaé. Innymi stowy, jezeli istnieje uogdlnione zaufanie do
instytucji panstwa, to potrzeby polegania wytgcznie na swoich , kuzynach” sg znacznie mniejsze. Jezeli za$ obszar relacji z
wtadza, panstwem jest — generalnie méwiac — nieprzewidywalny i wrogi, to uruchamia sie sktonno$¢ do kompensowania go
w oparciu o zwigzki o charakterze rodzinnym i kolezeriskim. W takiej sytuacji napotykajac na réznego rodzaju problemy nie
siegamy po procedury i instytucje formalne, ale raczej ,zatatwiamy” sprawy poprzez osobiste koneksje.
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Okazuje sie, ze w urzedach wojewddzkich organizacje pozarzgdowe czasem postrzegane sg jako
,przedsiebiorstwa” utrzymujgce sie z dotacji i grantdw. Moéwi sie nawet o specyficznym
Lurynkowieniu” i oportunizmie organizacji, czyli dziataniu wedtug logiki komercyjnej — z tg réznica, ze
zrodtem dochodu nie sg konsumenci, lecz urzedy dystrybuujgce pienigdze. Niejednokrotnie zniecheca
to administracje do wspdtpracy z trzecim sektorem.
Przedstawiciele urzedu oczekiwaliby systematycznej wspotpracy z wiarygodnymi i stabilnymi
podmiotami, do ktérych mogliby kierowaé¢ informacje o prowadzonych i planowanych
przedsiewzieciach i ktére bytyby przewidywalne w swoich dziataniach. Stali partnerzy mogliby
rowniez opiniowac i wprowadza¢ kolejne podmioty do konsultacji.
Urzednicy wojewddzcy czesto wchodzg w relacje z partnerami spoteczno-gospodarczymi, w tym z
organizacjami pozarzagdowymi, z pozycji paternalistycznych — uznajac sie za lepiej poinformowanych i
bardziej kompetentnych. Stawiajg sie czesto w roli obroncow i strézéw dobra wspdlnego (np.
budowy autostrad, utrzymania miejsc pracy w zanieczyszczajacej srodowisko fabryce) wobec by¢
moze uzasadnionych, lecz partykularnych interesdw. Charakterystyczng cechg funkcjonowania
urzeddw wojewddzkich, ktéra wptywa na ksztattowanie relacji z obywatelami, jest Sciste trzymanie
sie procedur i formalizm. Niejednokrotnie kwestie merytoryczne gubig sie w zawitym procesie
formalnym. Urzednicy motywujg przywigzywanie wagi do procedur na rézne sposoby:

e checig bycia sprawiedliwym wobec wszystkich uczestnikdéw konsultacji,

e wymogiem transparentnosci dziatan,

e obawg przed posadzeniem o korupcje,

e zapewnieniem sobie poczucia bezpieczeAstwa — jedli procedury zostang wypetnione,

urzednik nie jest narazony na sankcje.

Dialog na poziomie urzedéw wojewddzkich inspirowany jest czesto przez partneréw spotecznych i
organizacje pozarzgdowe. Urzedy petnig wtedy role dostarczyciela dokumentédw czy ekspertyz
(,powoli rozumiejq, ze my nie jestesmy po to, zeby im zrobi¢ krzywde, tylko zeby im pomoc”),
straznika obowigzujgcego prawa i mediatora tagodzacego napiecia spoteczne.
Proces kontaktowania sie urzednikdw z obywatelami ma zazwyczaj podobng dynamike: obywatel,
grupa obywateli lub organizacja zgtaszajg sie do urzedu i wtedy mogg liczy¢ na to, ze zostang
wystuchani. Okazuje sie jednak, ze czesto brakuje czytelnej instytucjonalizacji tych proceséw,
wypracowania szczegélnych metod, ktére dedykowane bytyby konsultacjom spotecznym.
Niejednokrotnie procesy konsultacyjne nie sg poprawnie planowane, a ich przebieg zalezy od
rozwoju sytuacji i pojawiajgcych sie potrzeb. W przebadanych urzedach wojewddzkich nie
napotkalismy wyraznie sformutowanych standardéw badZ procedur opisujgcych, jak proces taki
powinien by¢ zorganizowany.
Najwiekszymi naktadami w tak pojetych konsultacjach sg naktady czasowe i osobowe. Wymagane
nakfady finansowe sg (jak sgdzimy, btednie) postrzegane jako niewielkie. Procesy konsultacyjne sg
wykonywane w ramach obowigzkéw poszczegdlnych urzednikéw i stanowig dodatkowy zakres ich
dziatan. Koordynowanie konsultacji traktowane jest najczesciej jako zajecie dodatkowe, czasem
wrecz ,,przeszkadzajgce” w wykonywaniu zadan obligatoryjnych.

Natomiast urzednicy w urzedach marszatkowskich majg wiecej okazji do kontaktowania sie z
obywatelami i w tym wypadku mozna istotnie méwié o istnieniu dialogu obywatelskiego. Urzednicy
czesto cenig sobie merytoryczny wktad partneréw spotecznych. Podkreslaja, ze ci ostatni posiadajg
specjalistyczng wiedze i doswiadczenie, ktorych czesto brakuje urzednikom. Tacy partnerzy chetnie
zapraszani sy do wspotpracy w grupach eksperckich i udziatu w szerszych konsultacjach spotecznych.
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Urzednicy podkreslajg coraz wiekszy profesjonalizm pracownikdw organizacji pozarzadowych i fakt,
ze wielu z nich posiada tytuty naukowe i kilkunastoletnie doswiadczenie w danej dziedzinie.

Ceniona jest rowniez innowacyjnos$¢ i elastyczno$s¢ organizacji pozarzadowych w realizacji
powierzonych im zadan, co jest zaletg nie tylko w wymiarze merytorycznym, ale rdéwniez
organizacyjnym. Czesto tej elastycznosci brakuje w sformalizowanych strukturach urzedéw. Podczas
przeprowadzonych rozmoéw wielokrotnie podkreslano zaangazowanie partneréw spotecznych w
konsultacje, doradztwo i podejmowanie decyzji, sktonnos¢ do bezinteresownego poswiecania
SWO0jego czasu.

W naszych rozmowach sporadycznie pojawiaty sie jednak takze oceny zgota odwrotne, zarzucanie
partnerom spotecznym:

e niskiego poziomu zaangazowania;

e niskiego poziomu profesjonalizmu i nieprzygotowania merytorycznego (uwagi nietrafne,
sprzeczne z prawem, niemozliwe do zrealizowania). ,Wiele jest do zrobienia po stronie
organizacji pozarzqdowych, nie wszystko mozna ttumaczy¢ ich spotecznym charakterem.
Minimum profesjonalizmu mozna jednak oczekiwaé¢ od organizacji chcgcych realizowacé
zadania publiczne”;

e roszczeniowej i konfliktowej postawy uczestnikéw konsultacji;

e dbania wytacznie o interes organizacji i zajmowanie sie jedynie problemami zwigzanymi z
wtasnym funkcjonowaniem (np. na poziomie gminy) i niedostrzeganie petnej perspektywy
wojewddzkiej czy ponadwojewddzkiej. , Whnioski, ktore dostajemy, dotyczq czesto zadan
gminy, zagadnieri pomocy spotecznej, dozywiania dzieci (...). Dlatego konsultacje z szerokim
gronem organizacji nie sq najtatwiejsze i nie sq najefektywniejsze. Dlatego dla nas przy
konsultacjach wojewddzkiego programu rozwoju najwazniejszym partnerem jest Rada
Pozytku Publicznego”;

e niskiej kultury organizacyjnej (mtode organizacje, nieprzygotowane organizacyjnie,
nieposiadajgce odpowiedniego zaplecza infrastrukturalnego);

e partykularyzmu dziatania niektérych organizacji pozarzgdowych — , Niektdre organizacje nie
rozumiejg, co to dobro wspdlne, i pilnujg tylko swoich interesow. (..) Wsréd organizacji
przewaza postrzeganie urzedu jako donatora.”

W ponizszej ramce opisany jest przyktadowy proces budowania relacji miedzy partnerami w dialogu

obywatelskim, majacy na celu wypracowanie ptaszczyzny wspétpracy miedzy obywatelami a
instytucjami publicznymi.

PRZYKtLAD
Budowanie wiarygodnej wspdtpracy organizacji pozarzagdowej z urzedem marszatkowskim

Stowarzyszenie Rowerowe Tory w wojewddztwie kujawsko-pomorskim bardzo aktywnie sprzeciwiato sie
absurdalnym, w opinii jego cztonkéw, rozwigzaniom proponowanym przez urzednikdw i jednoczesnie
wysuwato alternatywne propozycje. Poczatkowo Stowarzyszenie monitorowato efekty dziatan urzednikow,
zamieszczato na wiasnej stronie catg korespondencje z Urzedem Miasta i uczestniczylo we wszystkich
spotkaniach. Taka forma kontroli urzedu spowodowata, ze z czasem Stowarzyszenie stato sie partnerem Urzedu
w projektowaniu, wyznaczaniu i modernizowaniu sciezek rowerowych w miescie. Determinacja, wyznaczanie
jasnych celéw i profesjonalizm organizacji okazaty sie kluczowe w wypracowaniu dobrych rozwigzan i zdobyciu
zaufania urzedu.
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9.1.2. POZIOM POWIATOWY | GMINNY

Jednostki samorzadowe na poziomie powiatowym i gminnym sg liczniejsze i znacznie bardziej
zréznicowane. Mozna odnalezé w tej grupie zardwno miejscowosci o dtugiej tradycji dialogu
obywatelskiego, ze sprawdzonymi i dobrze funkcjonujgcymi formami wspodtpracy (Podkowa Lesna),
jak i miejscowosci, gdzie mozna méwic o ,przepasci” i catkowitym braku wspdtpracy z obywatelami
czy organizacjami pozarzgdowymi (czesto po prostu z powodu braku organizacji). Spotykamy takze
gminy — najczesciej wiejskie — gdzie relacje obywateli z wtadzg majg duzym stopniu charakter
nieformalny.

Wywiady jakosciowe dostarczyly stosunkowo podobnych wynikéw co do ocen urzednikéw i
uczestnikdw konsultacji spotecznych jak na poziomie urzedéw marszatkowskich, zatem powtarzanie
ich jest bezcelowe. Warto natomiast przedstawi¢ dwa przyktady miejscowosci, ktore reprezentuja
rézne typowe sposoby ksztattowania relacji miedzy administracjg publiczng a obywatelami.

PRZYKtAD

Sopot — miasto, w ktérym administracja samorzagdowa i obywatele s3 aktywnymi aktorami w ksztattowaniu
wspotpracy.

Miasto realizuje zadania powiatowe i gminne, charakteryzuje sie specyficznym sktadem spotecznym i wysokim
poziomem zamoznosci mieszkancéw. Znaczna grupa mieszkancéw posiada wyzsze wyksztatcenie i tworzy
Srodowiska zorganizowane obywatelsko. Mieszkancy sa swiadomi swoich praw i korzystajg z nich. Frekwencja
wyborcza nalezy do najwyzszych w Polsce. Miasto chetnie i od dawna wspiera dziatania obywateli i organizacji
pozarzagdowych. Wspédtpraca z organizacjami przebiega pomysinie. Relatywnie duza cze$¢ budzetu
przeznaczana jest na wsparcie organizacji. Ponadto istnieje wiele form niematerialnej pomocy trzeciemu
sektorowi. Urzad wykazuje w tej kwestii bardzo aktywng postawe. W ramach programu zapewnienia spojnosci
spotecznej powstato Centrum Organizacji Pozarzgdowych, wspierane finansowo przez wfadze miasta. Zajmuje
sie ono doradztwem, pomocg w pozyskiwaniu srodkéw z gminnych, krajowych i zagranicznych, prowadzi
Centrum Wolontariatu. Ponadto sala konferencyjna i kilka pokoi w urzedzie sg dostepne na spotkania NGO, w
urzedzie rowniez odbywajg sie konkursy dla mtodziezy szkolnej, ktérych organizatorami i realizatorami s3
organizacje, przez szereg lat w urzedzie odbywat sie bal sylwestrowy Klubu Abstynenta. Pomoc oferowana
przez urzad dotyczy réwniez prozaicznych spraw: uzyczany jest papier ksero, urzednicy pomagajg w przestaniu
korespondencji, w razie potrzeby urzad pomaga (i finansuje) wypozyczanie busa. Tego typu dziatania budujg
zaufanie i umacniajg wiezy miedzy urzednikami i organizacjami, majg na celu wyksztatcenie w organizacjach
poczucia, ze s one doceniane i niezbedne dla rozwoju miasta.

Jednym z powoddéw dobrze uktadajacej sie wspotpracy moze by¢ mata rotacja na niektérych stanowiskach w
urzedzie — sekretarz odpowiedzialny za kontakty z NGO piastuje urzad nieprzerwanie od osiemnastu lat. Taka

kadencja zapewnia dobre poznanie specyfiki dziatania lokalnych podmiotéw oraz mozliwos¢ nawigzania
osobistych kontaktéw. Sekretarz ma numery komérkowe do wiekszosci aktywnie dziatajgcych organizaciji.

,Prezydent bardzo dobrze ocenia wspdfprace z organizacjami, bardzo jg docenia, mowi, ze robiq dobrg robote,
ciggle nam to powtarza, i rzeczywiscie tak jest. Prosze Pani, to wfasnie dzieki organizacjom nasze miasto jest
coraz piekniejsze, one sie przyczyniajq do takiej rehabilitacji, ale nie tylko okolicy, ale tez takiej spotecznej,
zawodowej.” (Petnomocnik ds. wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi)

PRZYKtAD

Redziny — gmina wiejska, gdzie relacje urzedu gminy z obywatelami i organizacjami maja charakter
nieformalny.

Osobg odpowiedzialng za formalne i nieformalne konsultacje spoteczne w gminie jest wojt. Oprocz niego
kilkoro urzednikéw odpowiada za komunikacje z poszczegdlnymi rodzajami organizacji: stowarzyszeniem
emerytow, kotami gospodyn wiejskich, ochotniczg strazg pozarna i innymi organizacjami pozarzagdowymi. Kazda
z wymienionych grup komunikuje sie z inng osobg w urzedzie.

Wjt komunikuje sie z mieszkaricami bezposrednio: podczas zebrar wiejskich (odbywajg sie raz w roku w
kazdej wsi) oraz indywidualnie w godzinach urzedowania: ,do wdjta drzwi sq zawsze otwarte”. Poza tym

118




komunikuje sie posrednio podczas spotkan z softysami, ktérzy z kolei majg bezposredni kontakt z mieszkaricami
podczas zbierania podatkéw (raz na kwartat). ,Poza tym, wie Pani, to sq panowie, to tak jak na wsi — wolny
czas, zona sie z domu pozbedzie, Zzeby miec troche swietego spokoju, i oni gdzies tam sie spotykajg i wymieniajg
tzw. doswiadczeniami. — Takie kétka dyskusyjne (smiech)”.

Osobng forma kontaktu sg zebrania soteckie, podczas ktérych mieszkarncy decydujg, jak wydac srodki z
funduszu sofeckiego. Jest na nich obecny réwniez wéjt. Jest to dodatkowa okazja, zeby porozmawiaé z
mieszkaricami, ostatnia czes¢ zebrania jest zawsze przeznaczona na ,,wolne tematy”.

W urzedzie jest jedna osoba odpowiedzialna za wspdtprace z organizacjami pozarzgdowymi. Do jej zadan
nalezy ogfaszanie konkurséw ofert, przygotowanie rocznego programu wspoétpracy oraz biezgca komunikacja,
ktéra najczesciej ma charakter nieformalny, ,wszyscy znajg sie od dziecinstwa”. Program jest przyjmowany, bo
tak wymaga ustawa, ale sformutowany jest bardzo ogdlnie. Podstawg do decyzji finansowych jest budzet, w
ktérym nie ma osobnej puli dla NGO. Jednak organizacje mogg zgtaszaé swoje potrzeby i zazwyczaj sg one
uwzgledniane. Oficjalnym kanatem komunikacji pomiedzy urzedem a organizacjami sg konkursy ofert, w
ktérych najwieksza kwota przeznaczona jest na sport (stanowi ona osobng pozycje w budzecie).

Z uwagi na niewielka populacje gminy (10 tys.) kontakty nieformalne uwazane sg za wystarczajgce, urzednicy
nie widzg potrzeby formalizacji procesu konsultacji, a nowa ustawe uwazajg za niepotrzebng. Sg otwarci na
kontakt spoteczny, ale sami go nie inicjujg. Informacje o zebraniach, inwestycjach czy sesjach rady gminy
publikowane sg na tablicach ogtoszen i w internecie. Mieszkancy $ledzg BIP i dzwonig, kiedy zobaczg w nim
btedy (np. literéwki).

Poza badaniem jakosciowym, z ktdérego wynikdéw korzystaliSmy powyzej, przeprowadzilismy tez
rozbudowane badanie iloSciowe technikg wywiadu bezposredniego. Dotarlismy do wszystkich
powiatdw i ok. 8% gmin w Polsce. Catosciowy raport z tego badania stanowi odrebny zatacznik. W
tym miejscu skoncentrujemy sie tylko na jego najwazniejszych wynikach, ilustrujgcych kolejne etapy
procesu konsultacji oraz wazniejsze oceny dotyczace jego uczestnikéw.

W badaniu ankietowym uzywalismy dwdch typdw kwestionariuszy. Pierwszy skierowany zostat do
0s6b odpowiedzialnych za catos¢ procesdw konsultacji w urzedzie, drugi do osdéb zwigzanych z
prowadzeniem konsultacji konkretnych typow dokumentdéw. Tych pierwszych zapytalismy m.in. o
ocene (wfasciwie samoocene) kompetencji urzednikéw prowadzacych konsultacje.

Tabela 20

Samoocena kompetencji urzednikow

Obszary kompetenciji i ich ocena wiem/trudno

LIHE] niska ani niska o
powiedziec¢

wysoka wysoka

bardzo raczej ani wysoka, w raczej w Bardzo e

organizacja procesu konsultacji

1% 7% 43% 42% 7% 1%
spotecznych

wykorzystywanie narzedzi i technik
stosowanych w konsultacjach
spotecznych (warsztaty, wystuchania, 1% 12% 43% 37% 7% 1%
badania spoteczne, narzedzia internetowe
do zbierania opinii itd.)

wiedza o regulacjach prawnych
zwigzanych z prowadzeniem konsultacji 1% 8% 37% 45% 7% 1%
spotecznych

techniki ewaluacji procesu konsultacji

2% 13% 45% 32% 5% 3%
spotecznych

Jak widaé, otrzymane wyniki sg stosunkowo jednorodne i wskazujg na ostrozng, ale jednak wysoka
samoocene kompetencji urzednikéw. tacznie nie wiecej niz 15% zapytanych respondentéw ocenito
swoje kompetencje nisko badz bardzo nisko. Wskazania pozytywne sg w zdecydowanej przewadze.
Przy czym urzednicy czujg sie najbardziej kompetentni w kwestiach zwigzanych z regulacjami
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prawnymi i umiejetnosciami organizacji proceséw, najmniej zas w kwestii znajomosci technik
ewaluacji proceséw konsultacji. Znaczacy odsetek odpowiedzi ,$rednich” pozwala zaktadaé, ze mimo
ogoélnie rzecz biorgc wysokiej samooceny jest spora przestrzen dla dziatan o charakterze
edukacyjnym. Nie jest naszym zadaniem polemizowaé z uzyskanymi wynikami, cho¢ kazdemu, kto
nieco blizej zna w praktyce funkcjonowanie samorzaddéw, wyniki te zapewne wydadzg sie zbyt
optymistyczne.

Urzednikéw (tym razem adresatow obydwu typdéw kwestionariusza) zapytaliSmy takze o ocene
kompetencji organizacji pozarzadowych biorgcych udziat w konsultacjach spotecznych. Z ocen
formutowanych przez urzednikdw wytania sie do$¢ przecietny obraz przedstawicieli organizacji
pozarzadowych biorgcych udziat w procesach konsultacji réznych dokumentéw. Pod wzgledem
wszystkich aspektow przewazajg tutaj oceny sSrednie (okoto 51-67%). Przy tym w przypadku takich
aspektow, jak poziom wiedzy o przedmiocie konsultacji, poziom zaangazowania w sprawe,
umiejetno$¢ wyrazenia swojego zdania w zrozumiaty sposdb oraz sktonnos$é do kompromisu — oceny
wysokie nieznacznie przewazajg nad niskimi. Z kolei w przypadku aspektéow zwigzanych z
umiejetnoscig dostrzegania innej perspektywy niz wifasna oraz dotyczacych znajomosci zasad
funkcjonowania administracji publicznej i instytucji — oceny niskie majg przewage nad wysokimi.
Moze to prowadzi¢ do wniosku, iz cho¢ organizacje pozarzadowe s3 przez przedstawicieli
administracji publicznej postrzegane dos¢ pozytywnie — to w opinii urzednikdw srodowisku NGO
brakuje umiejetnosci postawienia sie w innej roli niz wtasna, co jest konsekwencjg nieznajomosci
specyfiki funkcjonowania urzedéw. Tym samym potencjalne Zrédto konfliktéw na linii organizacje —
urzad moze wynikaé np. z niezrozumienia ograniczen, przed jakimi stoi administracja publiczna.

Tabela 21
Ocena cech Wysoko Nie wiem/ trudno
jakie posiadaja powiedziec¢
organizacje
pozarzadowe
Urzednicy Urzednicy Urzednicy Urzednicy
dpowiedzialni odpowiedzialni odpowiedzialni odpowiedzialni
za catos¢ za konsultacje za catos¢ za konsultacje
procesow poszczegdlnych procesow poszczegolnyc
konsultacji dokumentéw konsultacji h dokumentéw
oziom wiedzy o
poziom Wieazy 21% 24% 4% 2%
przedmiocie
konsultacji
poziom
zaangazowania w
g 30% 29% 3% 2%
sprawe bedaca
przedmiotem
konsultacji
znajomosc¢ zasad
funkcjonowania
conowa 10% 17% 3% 3%
administracji
publicznej i
instytucji
umiejetnosc
wyrazenia 23% 29% 3% 2%
swojego zdania w
zrozumiaty sposob
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Ocena cech Nisko Srednio Wysoko Nie wiem/ trudno
jakie posiadaja powiedzie¢
organizacje
pozarzadowe

sktonnos¢ do
wspotpracy i
kompromisu

11% 14% 67% 60% 19% 24% 3% 3%

Umiejetnosé
dostrzegania innej 27% 22% 57% 61% 13% 15% 4% 3%
perspektywy niz
wiasna

Warto zaznaczy¢, ze oceny organizacji uzaleznione sg w istotny sposdb od rodzaju dokumentéw, w
ktorych konsultacji uczestniczg. Szczegdtowy opis tych réznic znalezé mozna w oddzielnym raporcie
poswieconym badaniu ankietowemu, w zatgczniku nr 7.

Powyisze dane ilosciowe warto jeszcze uzupetni¢ faktami z badania jakosciowego. W trakcie
przeprowadzanych rozméw wielokrotnie styszeliSmy od urzednikow opinie o kluczowej roli
komunikacji i wspdtpracy z obywatelami w wypracowywaniu wspélnych rozwigzad. Wymieniano
czesto korzysci, jakie z nich ptyng (szczegdlnie na poziomie urzedéw marszatkowskich i w powiatach
grodzkich). W idealnych konsultacjach — wedtug niektérych urzednikdw — spotyka sie wiedza
organizacji, obywateli i urzednicza, a strony potrafig i chcg ze sobg rozmawiac¢ w celu wypracowania
dobrych rozwigzan. ,Gdybysmy sie spotkali i naprawde potrafili ze sobg dobrze rozmawiac, to
jesteSmy w stanie wypracowac dobre dokumenty. Natomiast na pewno to wymaga przygotowania
obydwu stron”.

Urzednicy chcieliby, aby organizacje pozarzadowe i obywatele zmienili swoje nastawienie z
roszczeniowego i konfrontacyjnego na partnerskie, tak aby urzednicy byli postrzegani jako
potencjalni wspdtpracownicy, a nie przeszkody w realizacji wiasnych celdw. Nasi rozméwecy zyczyliby
sobie takze zrzeszania sie organizacji pozarzagdowych w wieksze zwigzki, co — ich zdaniem — utatwia
rozmowy. Gtos organizacji parasolowych postrzegajg jako mocniejszy. tatwiej tez, ich zdaniem,
odnosié¢ sie do takich ,zagregowanych” stanowisk niz do ,polifonii” uwag zgtaszanych podczas
konsultacji. W przekonaniu urzednikdw rozwigzuje to rowniez problem reprezentatywnosci w
zasieganiu opinii. Ponadto wskazane i utatwiajgce prace bytoby pisemne formutowanie postulatéw
przez organizacje pozarzgdowe. Jednoczesnie urzednicy samokrytycznie przyznaja, ze powinni zadbac
o to, aby ich dziatania byly bardziej transparentne, a oni sami bardziej otwarci. Nasi rozméwcy kfadli
tez duzy nacisk na zmiany organizacyjne w samych urzedach: poczawszy od zmiany nastawienia
przetozonych na bardziej pozytywne wobec dialogu obywatelskiego po drobne usprawnienia
zwigzane np. z tatwym dostepem do sal spotkan i sprzetu.

9.2. PERSPEKTYWA UCZESTNIKOW KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Jak byto to juz wielokrotnie podkreslane, urzedy wojewddzkie sg jednym z najmniej uspotecznionych
typéw jednostek administracji publicznej, co wynika poniekad z samej ich natury (nie sg wszak
instytucjami samorzgdowymi). Realizujg one najmniej konsultacji spotecznych i tylko w nielicznych
przypadkach posiadajg odpowiednie struktury organizacyjne przygotowane do prowadzenia dialogu
obywatelskiego. Wyjatkiem jest Mazowiecki Urzad Wojewddzki, ktory konsultuje programy
wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi oraz zgodnos$¢ decyzji Srodowiskowych z pozwoleniem na
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budowe w kwestiach zwigzanych z duzymi inwestycjami drogowymi, kolejowymi, lotniczymi.
Podobnie jest w przypadku Pomorskiego Urzedu Wojewddzkiego, gdzie spotkaliSmy sie z bardzo
pozytywnym nastawieniem wobec wspodtpracy z obywatelami. W wiekszosci przypadkéw jednak
relacje miedzy urzedami wojewdédzkimi a organizacjami sprowadzaty sie do aplikowania o dotacje lub
rozmoéw zwigzkdédw zawodowych i przedstawicieli pracodawcéw oraz organizacji pracodawcéw w
ramach WKDS. Ten rodzaj kontaktéw nie byt jednak tematem naszych badan. Z powyzszych
powodow trudno byto po stronie ,obywatelskiej” znalezé¢ rozmdéwcow, ktdrzy mogliby rzeczowo
oceniac dziatania tych urzedow.
Inaczej ma sie sprawa w przypadku urzedow marszatkowskich. Udato nam sie dotrze¢ do wielu
rozméwcow, ktérzy komentowali funkcjonowanie tych urzedéw. Komentarze te nie byty jednorodne.
Ustyszelismy zaréwno pozytywne, jak i negatywne opinie.
W pierwszej grupie najczesciej wymieniano:

e pozytywne nastawienie i gtebokie rozumienie dialogu obywatelskiego oraz konsultacji

spotecznych;

e chec rzeczywistego wtaczenia obywateli we wspétdecydowanie;

e aktywnos¢ i zaangazowanie w wypracowywanie wizji konsultacji spotecznych w urzedzie (np.
uchwalanie regulaminéw konsultacji spotecznych, tworzenie zespotdw zajmujacych sie
gtéwnie przygotowaniem konsultacji spotecznych);

e rzetelnos$é w informowaniu i docieraniu do potencjalnych zainteresowanych.
Katalog negatywnych opinii jest jednak duzo szerszy, powtarzaty sie w nim nastepujace zarzuty:

e |ekcewazacy stosunek do partneréw spotecznych, arogancja wiadzy ,Podczas procesu nie
mozna odczué, Ze jest to proces wazny i Ze urzednikom zalezy na wystuchaniu opinii stron.
LekcewazZgce podejscie, a takze brak uwzgledniania jakichkolwiek uwag w dokumentach,
nawet kosmetycznych, prowadzi do zniechecenia organizacji, by w konsultacjach
uczestniczyc”;

e zta wola w prowadzeniu procesow konsultacyjnych;
e nietraktowanie uczestnikéw po partnersku;

e formalistyczne trzymanie sie procedur, bez zwracania uwagi na sens dyskutowanych
problemdw czy gtebsze zasady dialogu obywatelskiego;

e niskie kompetencje w zakresie prowadzenia procesu (mata wiedza o konsultacjach
spotecznych, formach zasiegania opinii, o potrzebie udzielania informacji zwrotnej etc.);

® niedocenianie roli trzeciego sektora w systemie demokratycznym;

e uznaniowo$¢ w zapraszaniu do konsultacji spotecznych — konsultacje nieformalne (dobra i zta
strona);

e brak dalekosieznego planowania dialogu obywatelskiego, w ktérym konsultacje spoteczne
bytyby tylko jednym z elementéw trwatej ptaszczyzny kontaktéw.

Jak widaé, opinie sg czasem skrajnie odmienne. Niemniej jednak nalezy podkresli¢, ze poziom
Swiadomosci zwigzany z konsultacjami spotecznymi w urzedach marszatkowskich jest, jak sie zdaje,
stosunkowo wysoki.
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Starostwa powiatowe i gminne w ocenach uczestnikdow konsultacji spotecznych réwniez nie majg
spojnego wizerunku w wymiarze ksztattowania relacji z obywatelami. Nasi rozmdéwcy wymieniali
wiasciwie podobne pozytywne oceny urzeddw gminnych i powiatowych, tzn. akcentowali ich dobrg
wole, zaangazowanie, wiare w sens uspoteczniania proceséw decyzyjnych i dostrzeganie obowigzku
zaspokajania potrzeb spotecznych w formie dialogu z tymi spotecznosciami. Poszerzony zostat jedynie
katalog negatywnych ocen — o nastepujgce opinie:

e trudnosci ze skomunikowaniem sie z petnomocnikiem ds. wspdtpracy z organizacjami
pozarzgdowymi, organizatorami konsultacji spotecznych lub innymi osobami w urzedzie;

e zaniechanie przeprowadzania konsultacji spotecznych nawet przy procesach, ktdrych skutki
bezposrednio sg odczuwane przez mieszkarncéw, np. remontach drég;

e nieskuteczne informowanie o konsultacjach;

e bardzo pdine informowanie o konsultacjach spotecznych, np. umieszczenie informacji na
stronie urzedu wieczorem w przeddzien spotkania konsultacyjnego;

e ograniczanie sie do informowania w ramach konsultacji spotecznych bez rzeczywistej intencji
wstuchania sie w gtos obywateli;

e ukrywanie badZz utrudnianie dostepu do informacji o konsultowanej kwestii, np. o
konsekwencjach lokalizacji spalarni;

e ignorowanie sktadanych wnioskéw i brak informowania zwrotnego o podjetej ostatecznie
decyzji;

® nieprzestrzeganie procedur i regulamindw konsultacyjnych;

e tworzenie barier w i skfadaniu wnioskdw, np. uwzglednianie uwag ztozonych tylko na
specjalnym formularzu, dostepnym w okreslonym miejscu (strona internetowa urzedu, biuro
w urzedzie);

e fasadowos¢ konsultacji i dziatanie urzedu nakierowane na osigganie zaktadanych celéow
jeszcze przed konsultacjami, a nie na budowanie spotecznego konsensusu;

e wykorzystywanie przewagi instytucjonalnej, np. do wykonywania zadan obowigzkowych
urzedu — ,instytucje wykorzystujg NGO, ale organizacje nie mogq wykorzystac instytucji w
taki sposob, jak by chciaty”;

e wykorzystywanie niewiedzy obywateli o procedurach administracyjnych, m.in. konsultacji
spotecznych, i sprowadzanie ich do roli petenta, a nie aktywnego aktora. W takiej sytuacji
tatwo jest odméwié dziatania lub nie uwzgledni¢ wniosku, argumentujac, ze czegos nie da sie
zrobié;

e uwzglednianie uwag lub wpisywanie dziatan do konsultowanych dokumentéw, ale bez
poparcia ich finansowaniem z budzetu gminy.

Powyzsze negatywne opinie sg listg odstepstw od tego, co strona spoteczna wyobrazataby sobie jako
idealne konsultacje. Na czym taki idealny proces miatby polegac? W opinii naszych rozmdéwcéw
chodzi o proces Scistej wspotpracy obywateli z urzedem, w ktérym zaktada sie dobrg wole jego
uczestnikdw i sens wzajemnej wymiany opinii. Obrazuje to ponizszy cytat: , Dla mnie jest w nim
zatozone domniemanie dobrej woli, czyli Zzeby po wystuchaniu te argumenty zwazyc, czesc przyjqé, a
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czes¢ nie. Zeby to tez nie byta czes¢ procesu legislacyjnego, ktérq mozna odfajkowaé.” Istotna jest
rowniez zmiana percepcji trzeciego sektora przez administracje publiczng. Obywatele nie chcg by¢
postrzegani jako pieniacze utrudniajgcy podejmowanie decyzji. Obie strony chciatyby by¢ traktowane
po partnersku, z szacunkiem i z zatozeniem dobrej woli. Przedstawiciele strony spotecznej w
idealnych konsultacjach chcieliby widzie¢ obie strony dobrze przygotowane do procesu — zaréwno
merytorycznie, jak i formalnie (wtasciwa procedura, przestrzeganie zasad konsultacji spotecznych).

Konsekwencjg partnerskiego traktowania i wtasciwego przygotowania merytorycznego obu stron —
zardbwno na poziomie organizacyjnym, jak i zwigzanym z meritum konsultowanych zagadnien —
bytoby wyeliminowanie wielu przytaczanych powyzej btedéw. Kluczowe wydaje sie w tym wzgledzie
przestrzegania regulaminéw konsultacyjnych (jesli ich nie ma — warto je tworzy¢) i postepowanie
zgodnie z zasadami dobrych praktyk konsultacyjnych (otwartoscig, powszechnoscia, przejrzystoscia,
rzetelnoscia, legalizmem, bezstronnoscig, responsywnoscig, dobrg wolg oraz troska o interes
publiczny).

9.3. AKTYWNOSC OBYWATELSKA | OCENA WPtYWU OBYWATELI NA SPRAWY
PUBLICZNE

Ttem dla ponizszego wywodu sg wyniki przeprowadzonych przez nas badan omnibusowych
zrealizowanych na reprezentatywnej prébie Polakéw. Celem badania byto wzbogacenie wiedzy na
temat postaw, ktére w naszym przekonaniu mogg mie¢ wptyw na szanse rozwoju partycypacyjnych
modeli rzadzenia w Polsce i szerzej — sktonnosci obywateli do angazowania sie w sprawy publiczne.
Poszczegdlne wigzki wynikbw omawiane sg w roézinych czesciach raportu — w tym miejscu
ograniczymy sie tylko do tych, ktére bezposrednio majg zwigzek z postrzeganiem relacji wtadza —
obywatele. Petne przedstawienie wynikdw tego badania mozna znalez¢ w zatgczniku nr 5.

Wyniki badania potwierdzajg dos¢ powszechne przekonanie, ze — ogdlnie rzecz biorgc — Polacy sg w
dos¢ niewielkim stopniu zainteresowani wptywaniem na sprawy publiczne (nie nalezy tego myli¢ z
zainteresowaniem biezgcg politykg w jej czesto wytgcznie interpersonalnym charakterze). Polacy
majg stosunkowo niskie poczucie sprawstwa w kwestiach publicznych i nie sg zbyt aktywni
obywatelsko. Ten stan rzeczy jest jednym z powoddw, dla ktérych dialog obywatelski w Polsce tak
trudno rozwija¢, cho¢ réwnoczesnie jest to argument za tym, ze koniecznie trzeba dziataé na jego
rzecz. Niska aktywnos$é, stabe zainteresowanie sprawami publicznymi, a szczegdlnie poczucie
niewielkiego wptywu na sprawy publiczne wsréd obywateli mogg by¢ zaréwno konsekwencjg niskiej
kultury partycypaciji, jak i jej przyczyna.

Blisko 10% badanych przyznaje wprost, ze nie interesuje ich polityka krajowa, zas 6-7% wskazuje na
brak zainteresowania sprawami miasta/gminy czy najblizszej okolicy. Co wiecej, ponad potowa
Polakéw przyznaje, ze powyzsze sprawy interesujq ich raczej mato lub bardzo mato. Jedynie od 29%
do 37% badanych przyznaje, ze sprawy te interesujg ich przynajmniej w umiarkowanym stopniu. Przy
tym zainteresowanie wzrasta wraz ze skracaniem sie dystansu pomiedzy sprawg a obywatelem —
polityka krajowa interesuje jedynie 29% badanych, podczas gdy sprawy gminy czy miasta juz 32%.
Relatywnie najwiecej, bo 37%, obywateli deklaruje zainteresowanie sprawami swojego najblizszego
sgsiedztwa.
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Rysunek 5 Jak okreslit(a)by Pan(i) swoje zainteresowanie polityka krajowa; sprawami
miasta/gminy; sprawami w najblizszej okolicy/sgsiedztwie (w obrebie 15-20 minut pieszego
dystansu od miejsca zamieszkania)? N=1005

sprawy w najblizszej okolicy/sgsiedztwie

sprawy miasta/gminy

polityka krajowa
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H bardzo duze M raczejduze ¥ raczejmate

B bardzo mate H nie interesuje to mnie B trudno powiedzie¢

Odsetek deklarujgcych zainteresowanie kazdego rodzaju sprawami publicznymi wzrasta wraz z
wiekiem i wyksztatceniem badanych. Z kolei mieszkarcy najmniejszych miast wykazujg sie relatywnie
najmniejszym zainteresowaniem szerszymi sprawami publicznymi. Mezczyzni czesSciej niz kobiety
wskazujg na zainteresowanie politykg krajowa. Zainteresowanie sprawami gminy/miasta idzie w
parze z formalnymi zwigzkami z dang jednostkg — a wiec dtuzszym okresem zamieszkiwania oraz
posiadaniem witasnego mieszkania lub domu na danym terenie. Natomiast dtugos¢ zamieszkiwania
nie ma juz wptywu na zainteresowanie sprawami najblizszego sgsiedztwa.

Podobnie jak zainteresowanie sprawami blizszymi obywatelom jest wieksze niz sprawami krajowymi,
tak i poczucie wptywu na te sprawy jest wieksze w przypadku wydarzen lokalnych niz krajowych.
Ponad potowa badanych uwaza, ze ma pewien wptyw na to, co dzieje sie w ich gminie/miescie (51%),
a takze w najblizszej okolicy (54%), przy tym jednak tylko co dziesigty ocenia ten wptyw jako duzy.
Tymczasem w przypadku wydarzen krajowych 52% badanych uwaza, ze obywatele nie majg na tym
poziomie zadnego wptywu.

Wieksze poczucie wptywu na wydarzenia w najblizszej okolicy czy sgsiedztwie obserwujemy wsrdod
mieszkancow wsi, oséb bedacych wiascicielami swojego mieszkania lub domu, a takze wsrdd
badanych, ktdrzy twierdzg, ze w ich okolicy dobrze sie zyje. Poczucie wptywu wzrasta tez bardzo
silnie wraz z poziomem wyksztatcenia.

Tymczasem o braku wptywu na to, co dzieje sie w najblizszym otoczeniu, czesciej przekonane s3
osoby, ktdre uwazaja, ze ich sgsiedzi bardziej dbajg o swoje rodziny, a nie o otoczenie, oraz osoby,
ktore uwazajg, ze w ich okolicy nie zyje sie dobrze. Istotnie czesciej o braku wptywu s3 tez przekonani
mieszkancy najmniejszych miast. Warto takze zauwazy¢, ze osoby, ktére nie wyrazaty w ostatnich
latach oficjalnych opinii w sprawach istotnych dla spotecznosci, takze czesciej uwazajg, ze nie maja
zadnego wptywu na to, co dzieje sie w okolicy.
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Rysunek 6 Jak Pan(i) uwaza, czy obywatele tacy jak Pan(i) maja wptyw na to, co dzieje sie w
kraju; w Pana(i) gminie/miescie; w Pana(i) najblizszej okolicy/sgsiedztwie (w obrebie 15-20 minut
pieszego dystansu od miejsca zamieszkania)? N=1005
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W badaniu prébowalismy ustali¢, kto w opinii respondentéw najlepiej reprezentuje interesy
obywateli na poziomie gminy/miasta, w ktorym mieszkaja.

Rysunek 7 Kto wedtug Pana(i) najlepiej reprezentuje Pana(i) interes w sprawach publicznych w
Pana(i) gminie/miescie — kto dba o interesy obywateli takich, jak Pan(i)? Prosze wskazaé nie
wiecej niz dwie odpowiedzi. N=1005
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Najlepszy wynik uzyskali wtodarze danych jednostek administracyjnych (wdjt/burmistrz/prezydent
miasta/sottys) — 33%, zaraz za nimi sg radni (24%). Bardzo ciekawe sg kolejne trzy odpowiedzi: sami
obywatele, wspdlnoty mieszkancéw, spoétdzielnie oraz grupy obywateli samoorganizujgce sie wokot
jakiejs sprawy — zbierajac facznie 36% odpowiedzi. Ponadto 10% respondentdéw odpowiedziato, ze nie
ma takiej osoby lub organizacji, ktéra reprezentowataby ich interesy. Stosunkowo niewielky liczbe
wskazan uzyskali urzednicy, media i Koscidt (od 5 do 7%). Niepokojgcym i dajgcym wiele do myslenia
jest fakt, ze najgorzej pod tym wzgledem oceniane sg instytucje, ktére niejako ze swej natury
powinny petni¢ takie funkcje, a zatem ugrupowania polityczne, organizacje pozarzagdowe (!), zwigzki
zawodowe i organizacje przedsiebiorcow (od 2% do 3%). Przyttaczajgca cze$¢ Polakdéw zatem uwaza,
Ze ich interesy nie sg reprezentowane przez jakakolwiek forme organizacji pozapanstwowych i fakt
ten ma kapitalne znaczenie dla myslenia o procesach konsultacji spotecznych, w szczegdlnosci tych
jego nurtdéw, ktére chciatyby go ogranicza¢ do dialogu instytucji.

Kolejne pytanie w badaniu omnibusowym, wazne w kontekscie relacji administracji publicznej z
obywatelami, dotyczy aktywnosci obywatelskiej Polakéw. W badaniu zapytalismy zaréwno o to, jakie
(w opinii respondentéw) sg najskuteczniejsze metody wptywania na sprawy publiczne jak i o to, z
ktorych z nich korzystali. Wsrdd sposobdw, jakimi — zdaniem badanych — obywatele mogg wptywac
na to, co dzieje sie w ich gminie/miescie, dominujg te wymagajace niskiego stopnia zaangazowania —
a wiec udziat w wyborach lub referendach lokalnych (36%) czy tez ogdlnopolskich (30%), a takze
przekazanie 1% podatku na rzecz organizacji pozytku publicznego (29%). Do drog wptywu
wymienianych przez wiecej niz co pigtego badanego zaliczyé nalezy takze bezposredni kontakt z
radnym lub politykiem (26%), udziat w publicznym spotkaniu, na ktérym dyskutowano sprawy wazne
dla spotecznosci (23%), podpisanie petycji lub listu protestacyjnego (22%), a takze bezposrednie
kontakty z urzednikami (20%). Formy zaangazowania wymagajace wiekszej aktywnosci — np.
wolontariat, dziatalnos¢ spoteczna, aktywny udziat w protestach wskazywane byly przez mniej niz
16% badanych. 14% jest zdania, ze obywatele w ogdle nie mogg wptywac na to, co dzieje sie w ich
gminie/miescie — opinie te zdecydowanie czesciej podzielajg osoby najstarsze, z wyksztatceniem
podstawowym. Co dziesigty badany nie umiat wskaza¢ zadnych dziatan, ktérymi mogtby wptywaé na
wydarzenia w swoim miescie/gminie. Okazuje sie, ze mieszkancy wsi zdecydowanie czesciej niz
mieszkaficy miast wskazujg, ze majg wptyw na to, co dzieje sie w ich otoczeniu — a wiec na
bezposredni kontakt z urzednikiem, radnym czy politykiem, mozliwos¢ udziatu w spotkaniu
publicznym czy dziatalno$¢ spoteczng lub wspétorganizowanie imprez lokalnych. Zdecydowanie
czesciej niz mieszkancy miast wskazujg takze na wybory samorzadowe i lokalne referenda jako
dostepne dla nich dziatania. Wszystko to potwierdza wczesniejszg obserwacje, iz mieszkancy wsi
wykazujg sie wiekszym poczuciem wptywu na sprawy w swoim otoczeniu.

Znajomos¢ mozliwych dréog wptywu na sprawy spotecznosci lokalnej nie przektada sie prosto na
przejawiang aktywnos¢ obywateli w tym zakresie — odsetek osdb deklarujacych zaangazowanie w
dane dziatanie jest zawsze o co najmniej potowe nizszy niz odsetek oséb wskazujgcych to dziatanie
jako dla nich dostepne. Po czesci moze to jednak wynika¢ z braku widocznych potrzeb takiej
aktywnosci (mozliwe, ze w ostatnich dwunastu miesigcach w okolicy nie zdarzyto sie nic, dla czego
obywatele chcieliby sie zaangazowac), po czesci za$ podejmowane aktywnosci mogg nie byc
postrzegane jako zaangazowanie w sprawy spotecznosci lub w sprawy publiczne?.

22 Tak dzieje sie np. w przypadku wyboréw samorzgdowych czy ogdlnopolskich. Zaréwno wybory samorzadowe, jak i
ogdlnopolskie (prezydenckie) odbywaty sie w Polsce w ostatnich 12 miesigcach — jednak odsetek oséb wskazujacych, iz
podjety taka aktywnos¢ jak udziat w wyborach, jest znacznie nizszy niz rzeczywista frekwencja. Jest to zwigzane witasnie z

127



Osoby, ktorym zdarzyto sie wyrazac oficjalng opinie w sprawach dotyczgcych spotecznosci lokalnej,
zdecydowanie czesciej deklarowaty podejmowanie réznego rodzaju aktywnosci — w tym takze udziat
w wyborach, dyskusjach, dziatalnos¢ charytatywna, wspoétorganizowanie imprez czy inicjatywy
podejmowane wspdlnie z sgsiadami.

Wsréd podejmowanych nieodptatnie w ciggu ostatniego roku aktywnosci na rzecz oséb spoza rodziny
najczesciej wskazywano drobne naprawy (15%) lub przekazanie pomocy materialnej (15%), a takze
robienie zakupdéw czy ptacenie rachunkéw w czyims imieniu (13%) i opieke nad dzieémi (12%). Co
trzeci (!) badany nie umiat wskaza¢ zadnej z aktywnosci. Poza naprawami czy pomocg zwigzang z
transportem zdecydowanie czesciej angazowanie sie na rzecz osob spoza rodziny deklarujg kobiety —
szczegOlnie w czynnosciach typowo opiekunczych. Warto tez podkredli¢, iz osoby, ktérym zdarzyto sie
wyraza¢ oficjalng opinie w sprawach waznych dla spotecznosci lokalnej, zdecydowanie czesciej
podejmowaty dziatania na rzecz oséb spoza rodziny niz osoby, ktore nie zabieraty gtosu w sprawach
publicznych.

Nasuwa sie zatem pytanie, czy poziom aktywnosci obywatelskiej mozna uznaé za wysoki czy niski.
Odpowiadajac na to pytanie mozna korzystajgc z czysto zdroworozsgdkowego podejscia stwierdzic
po prostu, ze wyniki te wydajg sie dos¢ niskie. Znakomita wiekszo$¢ dziatan nie jest udziatem nawet
5% obywateli (wytgczajgc dziatania takie jak gtosowanie czy wypetnienie PIT). Mozna tez uzy¢ do tego
celu skali poréwnawczej. Powinien to by¢ przedmiot oddzielnych analiz — w tym miejscu ograniczymy
sie tylko do spostrzezenia, ze dostepne wyniki badania brytyjskiego (Civic Survey z 2009 r.?), na
ktorym cze$ciowo wzorowany byt kwestionariusz, nie nastrajajg optymistycznie. Wystarczy poréwnac
np. odsetek oséb podpisujgcych petycje (Wielka Brytania 60%, Polska 5%) czy bezposredni kontakt z
przedstawicielem wtadz lokalnych (Wielka Brytania 31%, Polska 7%).

Wiekszos$¢ badanych (66%) stwierdza, iz w ostatnim roku wecale nie angazowato sie w sprawy
publiczne wykraczajagce poza lokalng spotecznos¢. Takie zaangazowanie zadeklarowat jedynie co
czwarty badany, w tym dla 14% byta to sprawa jednorazowa. Zdecydowanie wiecej, bo 38%
badanych, zadeklarowato w ostatnich 12 miesigcach zaangazowanie w sprawy spotecznosci lokalnej.
Nadal jednak takiej aktywnosci nie podjeta co druga sposréd badanych osdb.

faktem, iz cze$¢ obywateli nie postrzega wyboréw jako drogi wptywu na sprawy lokalnej spotecznosci lub sprawy publiczne
(obserwujemy raczej mate poczucie wptywu), ale tez cze$¢ badanych mogta po prostu zapomnie¢, ze w ostatnim roku
odbywaty sie jakie$ wybory.

2% 2008-09 Citizenship Survey — Empowered Communities Topis Report
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Rysunek 8

Generalnie rzecz bioragc - ile razy w ciggu ostatnich 12 miesiecy robit(a) Pan(i) cos, by
bezposrednio poméc osobie/osobom spoza Pana(i) rodziny (np. sasiadowi); angazowat(a) sie
Pan(i) w jakikolwiek sposéb w sprawy lokalnej spotecznosci; angaiowat(a) sie Pan(i) w
jakikolwiek sposéb w sprawy publiczne, wykraczajace poza lokalng spotecznos¢? N=1005
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9.4. WNIOSKI | REKOMENDACIJE

W zwigzku z szerokim zakresem doswiadczen zwigzanych z kontaktami administracji publicznej z
obywatelami mozna odnalezé peten katalog — pozytywnych i negatywnych — wzajemnych ocen
kompetencji i sposobdw funkcjonowania. Urzednicy zarzucajg czesto uczestnikom konsultacji niskie
kompetencje, komercjalizacje i oportunizm organizacji pozarzgdowych, mate zaangazowanie i
niewystarczajgcy odzew na zaproszenia do konsultowania, a takze roszczeniowe i konfliktowe
nastawienie. Cenig natomiast (co czesto wyklucza zgtaszane uwagi krytyczne) profesjonalizm w
dziataniu i merytorycznym uczestnictwie, a takze zdolnosé do kompromisu. Uczestnicy konsultacji
natomiast cenig urzednikdéw za che¢ do wigczania obywateli w proces decyzyjny, ich rzetelnosc i
profesjonalizm, krytykujg natomiast formalizm, lekcewazenie obywateli, nieprzygotowanie do
prowadzenia procesu konsultacji, uznaniowo$¢ w zapraszaniu uczestnikdw i uwzglednianiu ich
uwag. Obie strony zgadzaja sie co do tego, ze brakuje wiedzy i wypracowanych metod
konsultowania. Wyrazajg potrzebe ich formalnego uregulowania, ktéra okreslataby standardy
procesu i bytaby punktem odniesienia w sytuacjach spornych.

Mechanizmy konsultacji spotecznych stopniowo stajg sie silniejsze, proceséw konsultacyjnych jest
coraz wiecej, mozna réwniez zauwazy¢ coraz wieksze zaangazowanie zaréwno po stronie
administracji, jak i obywateli. Nalezy podkresli¢, ze jest to jeszcze poczatkowy etap budowania
standardéw dialogu obywatelskiego i wiele aspektéw tego zjawiska generuje frustracje i
niezadowolenie po obu stronach.

Wazne jest Swiadome i oparte na wiedzy strategiczne planowanie rozwoju dialogu obywatelskiego,
aby nie popetni¢ zasadniczych btedéw we wrazliwym, poczatkowym okresie budowania
partycypacyjnego decydowania o sprawach publicznych.
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REKOMENDACIE

Budowaniu trwatego i silnego kapitatu spotecznego (typu linking) miedzy administracjg publiczng a
obywatelami sprzyja¢ moga nastepujgce dziatania:

tworzenie struktur dialogu obywatelskiego: komorki konsultacyjne, fora wspétpracy, ciata
konsultacyjne, stanowiska petnomocnikéw ds. wspodtpracy z organizacjami pozarzagdowymi i
konsultacji spotecznych, co szczegétowo rekomendowalismy w rozdziale 8;

czeste praktykowanie wspoétpracy i wychodzenie ,poza urzad” w rézinych formach:
konsultacje spoteczne, przyznawanie dotacji na dziatania organizacji i niezrzeszonych
obywateli, wydarzenia organizowane przez urzad lub pod jego patronatem etc.;

wykorzystanie nowych technologii do nawigzywania i prowadzenia dialogu
obywatelskiego: platformy do konsultacji spotecznych, listy mailingowe, powiadomienia o
wydarzeniach przy wykorzystaniu portali spotecznosciowych (Facebook, Grono etc.) i innych
form komunikowania: Twitter, newsletter, Skype, Gadu Gadu, Tlen;

przestrzeganie ustawy o dostepie do informacji publicznej i dbanie o dobrg i wiarygodna
informacje o dziataniach urzedu (w Biuletynie Informacji Publicznej, na stronach
internetowych urzeddw, podczas spotkan rad samorzagdowych, w mediach — lokalnej prasie,
telewizji etc.);

przeprowadzanie czestych diagnoz potrzeb i opinii mieszkancéw (debaty publiczne,
spotkania warsztatowe, badania spoteczne etc.);

wspieranie i animowanie funkcjonowania jednostek pomocniczych samorzadu (rad
soteckich, rad dzielnicowych/osiedlowych), ktére mogg by¢ ,oswojonym” i bliskim
przedstawicielem obywateli w samorzadach.

Dziatania takie sg o tyle istotne, ze jednostki pomocnicze mogg dysponowa¢ funduszami
soteckimi, moggcymi petni¢ funkcje budzetéw partycypacyjnych. Decydowanie obywateli o
tym, na co przeznaczana jest czes$¢ publicznych srodkéw, moze w znaczny sposdb podniesc
jakos¢ relacji miedzy administracjg publiczng a obywatelami. Obecnie uczestnictwo w
wyborach do rad osiedli jest na krytycznie niskim poziomie kilku procent uprawnionych do
gtosowania, a w wielu miejscach w ogdle nie s3 powofane jednostki pomocnicze.
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10. PRAKTYKA KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Konsultacje spoteczne sg procesem, w ktérym ogromne znaczenie ma sekwencyjnos¢ — poszczegdlne
etapy powinny prowadzi¢ do nastepnych. Jako$¢ catego procesu zalezy od jakosci kazdego z
elementéw. W tym rozdziale omawiamy, w jaki sposéb — w swietle przeprowadzonych przez nas
badan — przebiega w rézinych urzedach kazdy z szesciu etapdw: przygotowanie, informowanie,
zasieganie opinii, wykorzystanie wynikéw, informowanie o wynikach i ewaluacja konsultacji
spotecznych. Opisujemy je w kolejnosci, ktéra wydaje sie by¢ modelowa i do pewnego stopnia
uniwersalna i ktdra zostata przedstawiona w rozdziale 3 przy opisie tzw. modelu 3P. Wskazujemy
takze na konsekwencje zaniedban, jakie potencjalnie mogg pojawi¢ sie na kazdym z nich. W
niniejszym rozdziale wykorzystujemy dane (jakoSciowe i iloSciowe) zgromadzone na réznych etapach
badania.

10.1. PODSTAWOWE DANE O KONSULTACJACH W POLSCE

Na podstawie badania kwestionariuszowego, ktére przeprowadzilismy wsrdéd urzedow gmin i
powiatdw, mozemy okresli¢ czestos¢ prowadzenie konsultacji spotecznych.

37% urzedow twierdzi, ze w ciggu ostatnich dwéch lat przeprowadzito od jednej do trzech konsultacji
spotecznych, niewiele mniej zadeklarowato podjecie od czterech do dziesieciu konsultacji, zas 15% —
wiecej niz 11 konsultacji. Dos¢ liczna grupa respondentéw (14%) nie potrafita udzieli¢ odpowiedzi na
pytanie o liczbe przeprowadzonych konsultacji**. Wzigwszy pod uwage ilo$¢ dokumentéw, jakie w
ciggu dwadch lat rutynowo przygotowuje urzad (i jakie powinny co do zasady podlegac¢ konsultacjom
spotecznym), powyzszy wynik mozna uzna¢ za dos$¢ skromny. Sktonno$é do prowadzenia konsultacji
zalezy wyraznie od typu samorzgdu — jak pokazuje ponizszy wykres, wyraznie wiekszg aktywnos$¢ w
tej dziedzinie wykazujg powiaty grodzkie.

Rysunek 9

Prosze powiedzieé, ile konsultacji spotecznych przeprowadzit Pana/Pani urzqd w ciggu ostatnich 2
lat?

Powiat grodzki N=51

Gmina N=213 14% 8%-

11%- 16%

| |
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

Powiat ziemski N=251

M1do3 W 4do 10 11i wiecej nie wiem

*w tym miejscu warto przywotac dane z badania inwentarzowego, z ktérego wynika, ze ok 2% gmin i powiatéw nie
przeprowadzito zadnego procesu konsultacyjnego w ciggu ostatnich dwdch lat.
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Istotng kwestig jest to, na ktérym etapie powstawania dokumentu przeprowadzane byty jego
konsultacje. Okazuje sie, ze najczesciej konsultowana jest wstepna koncepcja dokumentu (opcja
wskazana przez 71% gmin i powiatow). Mniej urzedéw konsultuje gotowg juz wersje dokumentu —
chot¢ jest to dos¢ liczna grupa 59%. Potowa jednostek administracyjnych konsultuje zatozenia do
dokumentu. Najrzadziej (co mozna uznac za pocieszajgce) konsultowana jest ocena uchwalonego juz
dokumentu (27% wskazan), cho¢ w ogéle fakt, ze sytuacje takie majg miejsce, jest naganny. Wyniki te
sg o tyle ciekawe, ze jednym z najwazniejszych problemdw, jakie wskazywali nasi rozmdéwcy w
ramach badan jakosciowych, byto to, ze wiaczanie uczestnikdw w proces decydowania o danej
sprawie nastepuje na zbyt pdinym etapie. Zarowno organizacje pozarzadowe, jak i niezrzeszeni
obywatele, z ktérymi rozmawialismy, wielokrotnie podkreslali cheé pracy przede wszystkim nad
zatozeniami konsultowanego zagadnienia, czy wrecz cheé zaangazowania sie w wypracowanie
kierunkédw rozwigzan problemu. Wynikata ona z poczucia niewielkiego wptywu na konsultowane
kwestie. Czestg przyczyng tego poczucia bylo wiasnie rozmijanie sie propozycji rozwigzan
przedstawianych przez urzad z wizjg uczestnikéw i brak okazji do przedyskutowania tych réznic. W
konsekwencji zgtaszane uwagi czesto byly ,,obok” zagadnienia i nie miaty szansy na zmiane sposobu
myslenia o danej kwestii. Zbyt pdZne prowadzenie konsultacji ma szereg konsekwencji:

= urzednicy sg przywigzani do pracy, ktdrg wykonali (efekt psychologiczny) i Zle znoszg krytyczne
uwagi, ktére pojawiajg sie podczas konsultacji. Takie podejscie moze potegowac przekonanie, ze
urzad wykonuje swoje obowigzki z petnym zaangazowaniem, a uczestnicy konsultacji
wprowadzajg chaos w proces i negatywnie podchodzg do wykonanej juz pracy;

= pdine rozpoczecie konsultacji daje czesto niewielkie mozliwosci zmian, nierzadko nie mogg by¢
one wieksze niz kosmetyczne. Czesto niemozliwe jest wypracowanie innej struktury, zmiana
zasadniczego kierunku czy dyskusja nad catkowicie odmienng wizjg rozwigzania problemu;

= jstnieje ryzyko, ze uczestnicy procesu beda traktowani instrumentalnie — nie jako partnerzy,
ktérzy sg w stanie podniesc¢ jakosé rozwigzan, ale jako ,element” procedury formalnej, ktéra musi
by¢ wypetniona.

Wazne jest rdwniez to, kto proces konsultacyjny rozpoczyna. W przyttaczajgcej wiekszosci
konsultacje spoteczne badanych przez nas dokumentéw s3g inicjowane przez urzedy (90%
przypadkéw), tylko 7% urzednikéw wskazato, ze dokumenty te byly konsultowane z inicjatywy
podmiotéw spoza urzedu. W tej bardzo waskiej grupie podmiotéw pozaurzedowych organizacje
pozarzagdowe sg najliczniejsze (41%). Kolejne aktywne podmioty to radni (33%), zorganizowane grupy
obywateli (33%) i pojedynczy obywatele zainteresowani dang kwestig (29%). Inne podmioty bardzo
incydentalnie (ponizej 6%) inicjowaty konsultacje spoteczne. Byly to zwigzki zawodowe, organizacje
pracodawcéw, dziennikarze lokalnych mediéw, lokalne ugrupowania polityczne, parafie i organizacje
koscielne.

10.2. PRZEBIEG KONSULTACJI SPOLECZNYCH W PRAKTYCE

10.2.1. PRZYGOTOWANIE DO KONSULTACJI SPOtLECZNYCH

Pierwszym krokiem po podjeciu decyzji o realizowaniu konsultacji spotecznych jest zaplanowanie
catego procesu, przy wzieciu pod uwage uwarunkowan merytorycznych, organizacyjnych i
finansowych. Przygotowanie merytoryczne polega na odniesieniu konsultowanej kwestii do ram
formalno-prawnych (dokumentéw czy ustaw wyiszego rzedu, strategii, oficjalnych wytycznych,
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regulaminéw konsultacji etc.) i zgromadzeniu wiedzy o przedmiocie konsultacji (opinie eksperckie,
dokumenty, raporty, opinie spotfeczne). Przygotowanie organizacyjne polega¢ powinno na
wyznaczeniu o0s6b czy zespotu o odpowiednich i zréznicowanych kompetencjach, przygotowaniu
planu dziatan, zapewnieniu mozliwosci sprawnego funkcjonowania i podejmowania decyzji takiej
osobie/zespotowi. W fazie przygotowawcze]j nalezy zadbac tez o zapewnienie wtasciwych srodkéw na
przeprowadzenie procesu.

Na podstawie badania kwestionariuszowego przeprowadzanego wsrdod urzednikdw gminnych i
powiatowych mozna stwierdzi¢, ze w prawie wszystkich przypadkach konsultacji spotecznych
przebadanych dokumentéw wyznaczony byt koordynator zajmujgcy sie organizacjg procesu (96%).
Zatem to podstawowe kryterium przygotowania organizacyjnego wydaje sie w duzym stopniu
spetnione.

Zadalismy takze pytanie o liczebno$¢ zespotdw zajmujacych sie organizacjg konsultacji spotecznych.
Najczesciej wskazywana odpowiedz to zespét 4-6 oséb (29%). Jednakze prawie w potowie urzeddéw —
45%, zespot liczy nie wiecej niz trzy osoby (jedna osoba prowadzi konsultacje w 10% urzedéw, dwie
osoby w 17% urzedow, trzy osoby w 18% urzedow). Zatem konsultacje spoteczne przygotowujg
niewielkie zespoty (wieksze grupy po 7-10 oséb wskazywane byly juz tylko przez 11% urzednikéw).
Na ogdét w samorzadach nie ma wyspecjalizowanych komérek odpowiedzialnych za prowadzenie
konsultacji. Wyjatkiem sg miasta na prawach powiatu, gdzie az w 22% przypadkdéw prowadzeniem
konsultacji spotecznych zajmuje sie wiasnie wyspecjalizowana komérka. W 27% powiatdw grodzkich
wskazywano, jako odpowiedzialnego za prowadzenie konsultacji, zewnetrznego eksperta. Przypadki
takie znacznie rzadziej zdarzajg sie w przypadku innych typéw samorzaddw (gminy 7%, powiaty
ziemskie 4%).

Badanie jakosciowe pokazato, jak istotnym czynnikiem — decydujgcym o jakosci konsultacji
spofecznych — jest osoba organizujgca proces. Tam, gdzie taka osoba dysponowata wysokimi
kompetencjami, przekonana byfa o sensownosci dialogu obywatelskiego, miata umiejetnosci
organizacyjne i potrafita wspétpracowac z ludzmi, liczba i jakos¢ proceséw konsultacyjnych byty
wyzsze. W wielu przypadkach osoby odpowiedzialne za konsultacje spoteczne sg réwniez
wspotautorami konsultowanych dokumentéw — nie zawsze jednak ich kompetencje zwigzane z
tematem konsultacji idg w parze z umiejetnosciami prowadzenia procesu konsultacyjnego.
Przyktadem moze tu by¢ chociazby konsultowanie programéw ochrony s$rodowiska, ktére
realizowane s zazwyczaj przez osoby z przygotowaniem technicznym, rzadko posiadajace
umiejetnosci komunikowania sie z obywatelami i zasiegania ich opinii. Wskazujg na to m.in. opisane i
przeanalizowane przez nas konsultacje takich programoéw, ktére znajdujg sie w zatgczniku nr 10.

Kolejnym problemem jest taczenie prowadzeni konsultacji z innymi obowigzkami urzedowymi. Taki
stan rzeczy sprawia, ze czesto juz i tak marginalnie traktowane zadania zwigzanego z organizacjg
procesu sg wypierane przez inne, codzienne dziatania urzednikow.

W ramach badania ilosciowego zapytaliSmy takze o czynnosci, jakie sg wykonywane na etapie
przygotowan do konsultacji spotecznych. Jak sie okazuje, najwiecej gmin i powiatéw analizowato
uwarunkowania prawne i merytoryczne (67%) wyznaczajgce proces przygotowania dokumentow,
ponad potowa analizowata poprzednie wersje dokumentu (58%) oraz dokumenty wyzszego rzedu
(wytyczne rzadowe, europejskie, wojewddzkie etc.) — 57%. Prawie potowa urzednikéw przygladata sie
podobnym dokumentom przygotowanym przez inne urzedy (49%). Na marginesie warto zauwazyc,
ze w praktyce czasem oznacza to niestety kopiowanie dokumentéw. Stosunkowo czesto, ku naszemu
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zaskoczeniu, konsultacjom spotecznym towarzyszy prowadzenie badan spotecznych (29%). W 15%
urzeddw w trakcie konsultacji wynajmowano profesjonalnego moderatora. Stosunkowo rzadko
zamawiano na potrzeby konsultacji spotecznych ekspertyzy zewnetrzne (11%).

Warto w tym miejscu wyraznie zaznaczyé, ze podczas rozmoéw, jakie przeprowadziliémy z osobami
prowadzgcymi konsultacje spoteczne, natkneliSmy sie na czeste nieporozumienie polegajgce na
,zastepowaniu”  konsultacji spotecznych badaniami  spotecznymi. Uczestnikom badan
komunikowano, ze zgtaszajg swoje opinie, przez co mogli spodziewac sie jakiejs reakcji urzedu, jak
przy standardowych konsultacjach spotecznych, taka reakcja jednak nie nastepowata. Zdarzato sie
tez, ze badanie opinii spotecznych wykonane zostato niejako ,na zapas”. Badania takie bywajg
traktowane jako rodzaj ,podkfadki” — na przyktad w przypadku trudnych decyzji lokalizacyjnych.
Czasem s3 one elementem specyficznie rozumianej ,maskarady”, ale czasem jednak istotnie waznym
argumentem w sytuacjach, kiedy w czasie konsultacji jedynymi grupami, jakie zabierajg gtos, s3
samoselekcjonujgce sie grupy interesu zainteresowane forsowaniem jedynie swoich waskich
intereséw. Wartym przytoczenia przyktadem pozytywnego wykorzystania badan spotecznych, jaki
zidentyfikowalismy w tracie badan, jest przeprowadzenie ankiety przez £édzki Urzad Marszatkowski
(Wydziat Rozwoju Regionalnego) wsréd mieszkancow wojewddztwa, dotyczacej ich preferencji
wzgledem priorytetéw przeznaczenia funduszy europejskich w ramach Regionalnego Programu
Operacyjnego (mozna uznac to za specyficzny eksperyment w dziedzinie budzetu partycypacyjnego).
Ten sam urzad realizowat ponadto szeroko zakrojone badania majgce na celu opracowanie strategii
rozwoju wojewddztwa i mniejszych jednostek administracyjnych w obrebie wojewddztwa.

PRZYKtAD

Urzad Marszatkowski w todzi przeprowadzit badanie, ktére miato dostarczyé¢ wiedzy do stworzenia
strategicznej mapy rozwoju regionu. Badanie byto zrealizowane przez wybrang w ramach przetargu
warszawska firme PAG Uniconsult za kwote okoto miliona euro i przeprowadzone byto w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki. Miato ono na celu stworzenie scenariuszy rozwojowych na najblizsze dziesie¢ lat
dla kazdej ze 199 znajdujacych sie w regionie jednostek samorzadu terytorialnego. Zatozeniem projektu byto
wiaczanie w proces tworzenia prognoz szerokiego grona osob, w ktérego sktad wchodzili przedstawiciele
lokalnych elit: witadz samorzgdowych, organizacji pozarzadowych, mediow, Srodowisk biznesowych itd.
Sformowanym w kazdej jednostce grupom przedstawiano diagnoze sytuacji spoteczno-ekonomicznej, opierajgc
sie na danych statystycznych. Nastepnie w toku warsztatu prowadzonego przez moderatora grupa dochodzita
do konsensusu w kwestii czynnikow rozwojowych gminy. Byta to analiza typu SWOT, co znaczy, ze grupa
sytuowata kazdy czynnik na osiach szanse — zagrozenia zewnetrzne oraz mocne i stabe strony cechujace dang
jednostke samorzadowg. Zagregowane wyniki pozwalaty umiescic gmine na dwodch osiach. Wyniki byty
przedstawiane za pomocg danych liczbowych. Analiza SWOT stanowita podstawe dla sformutowania
scenariuszy rozwojowych. Przygotowane prognozy trenddw byly nastepnie konsultowane poprzez strone
internetowg ze  wszystkimi  mieszkaricami  danej gminy czy powiatu (strona  projektu:
http://www.smrscenariusze.pl/). Nalezy podkresli¢, ze metoda przy formutowaniu diagnozy ktadzie nacisk na
uczestnictwo liderow lokalnych, poniewaz to oni sg waznym zasobem, ktéry bedzie realizowat przewidywane
trendy. Istnieje zatozenie, ze to miejscowe elity znajg najlepiej zagrozenia i szanse oraz swoje stabe i mocne
strony.

Niekiedy procesy konsultacyjne mogg by¢ zasilane nie tylko badaniami spotecznymi, ale takze
ekspertyzami wykonywanymi przez zewnetrzne podmioty. W zdecydowanej wiekszosci przypadkéw
urzednicy odpowiedzieli, ze w ramach proceséw konsultacyjnych nie korzystali nigdy z ekspertyz
przygotowywanych przez organizacje pozarzgdowe. Zdarzato sie to jednak czesto w 18% urzeddw i
tam, gdzie sytuacja taka miata miejsce, 38% respondentéw odpowiedziato, ze sg to ekspertyzy
wartosciowe. Niewiele czesciej (23%) urzedy zlecajg wykonanie ekspertyzy na potrzeby konsultacji
spotecznych zewnetrznym podmiotom niebedgcym organizacjami pozarzagdowymi. Ich skutecznosc
oceniana jest wyzej — 51% respondentow odpowiedziato, ze byty one raczej lub bardzo skuteczne.
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Bardziej precyzyjnie przyjrzelismy sie rowniez planowaniu konsultacji spotecznych i zapytalismy
urzednikdw gminnych i powiatowych o czynnosci wykonywane w ramach samego organizowania
procesu. Mozna spodziewaé sie, ze takie czynnosci jak, okreslenie przedmiotu i zakresu
merytorycznego konsultacji spotecznych, okreslenie formy zasiegania opinii (zgtaszania uwag,
whioskOw przez zainteresowane podmioty) i czasu, jaki jest na to przeznaczony, okreSlenie sposobu
poinformowania/dotarcia do podmiotéw (osdb i instytucji) oraz samo okreslenie tych podmiotéw,
ktére moga by¢ zainteresowane udziatem w konsultacjach spotecznych, okreslenie sposobu
odpowiadania na zgtoszone uwagi, wnioski w ramach konsultacji spotecznych dokumentu,
przygotowanie catosciowego dokumentu opisujgcego caly proces/plan konsultacji spotecznych
dokumentu — powinny by¢ wykonywane kazdorazowo w dobrych konsultacjach spotecznych. Jednak,
jak sie okazuje, pierwsze cztery czynnosci byty wykonywane przez ponad potowe (55% do 58%)
urzedow, a kolejne jedynie przez niewiele ponad 1/3 jednostek administracyjnych.

Nastepnym waznym elementem przygotowania do konsultacji spotecznych jest dobdr witasciwej
grupy podmiotéw, ktéra moze by¢ zainteresowana uczestnictwem w procesie. W ponizszej tabeli
znajdujg sie wyniki pokazujgce, jak czesto przedstawiciele urzedéw gminnych i powiatowych
stosowali poszczegdlne kryteria doboru —  uporzadkowane od najczesciej do najrzadziej
wskazywanych. Najczestszym kryterium jest posiadanie przez urzad danych kontaktowych (sic!),
dopiero potem istotne sg czynniki zwigzane z pozytywnymi cechami podmiotéw (doswiadczenie w
konsultacjach, zaangazowanie, kompetencje merytoryczne). Dos¢ liczna jest takze grupa urzednikéw,
ktorzy zaznaczyli, ze uczestnicy zgfaszali sie samodzielnie bez wyraznego zaangazowania ze strony
urzedu. W wielu przypadkach trudno jest méwic¢ o aktywnym poszukiwaniu witasciwych adresatéw
konsultacji spotecznych. Wydaje sie, ze informacje o procesie wysytane sg do podmiotéw, do ktérych
dotarcie jest po prostu najmniej kosztowne organizacyjnie.

Wyniki te sg spdjne z wnioskami z badan jakosciowych. Warto tu jeszcze doda¢, ze podczas rozmow
urzednicy bardzo rzadko wspominali o aktywnym wyszukiwaniu nowych podmiotéw, ktére jeszcze
nie kontaktowaty sie z urzedem, a ktére zainteresowane sg merytorycznie konsultowang kwestia.
Urzednicy w przewazajgcej wiekszosci przyjmujg niestety do$é bierng postawe, kierujgc sie do
podmiotéw, ktdre juz znajg badz ktdre zgtaszajg sie samodzielnie. Na podstawie powyzszych
wynikdw nie mozna zatem mowi¢ o precyzyjnym i aktywnym doborze uczestnikéw konsultacji
spotecznych wsréd przebadanych urzednikéw.

Tabela 22 Kryteria doboru uczestnikéw konsultacji spotecznych

Staralismy sie dotrze¢ do wszystkich potencjalnie zainteresowanych instytucji, 60%
do ktérych adresy\dane kontaktowe posiadalismy ?
Doswiadczenie urzedu ze wspotpracy z danym podmiotem 48%
Zaangazowanie podmiotu w przedmiot konsultacji 43%
Kompetencje merytoryczne i profesjonalizm danego podmiotu 40%
Uczestnicy zgtaszali sie do uczestnictwa w konsultacjach spotecznych z witasnej 30%
inicjatywy ?
Dostepnos¢ podmiotu 23%
Dobdr byt przypadkowy 5%
Nie wiem\trudno powiedzieé¢ 3%
Inne 3%
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Czestym problemem, jaki ujawnit sie podczas rozméw z urzednikami, jest mato specyficzne
wskazanie konkretnych adresatéw konsultacji spotecznych (lub w ogdle jego brak). Zwykle adresaci
definiowani sg dos¢ ogodlnikowo, np.: mieszkaricy danej gminy, wojewddztwa czy: osoby
zainteresowane dyskutowang kwestiqg. Zazwyczaj brakowato bardziej szczegdétowego okreslenia cech
grupy docelowej, np. w kategoriach demograficznych (wiek itd.), spotecznych (studenci, emeryci,
matki z dzie¢mi, niepetnosprawni itd.) oraz zwigzanych z kryterium merytorycznym (np. organizacje
ekologiczne, organizacje zajmujgce sie wykluczeniem spotecznym itd.). Niewystarczajgco wyrazne
okreslenie grup uczestnikdéw konsultacji spotecznych wifasciwie uniemozliwia stworzenie ich
charakterystyki, dostosowanie kanatéw komunikacyjnych i jezyka materiatéw do grup odbiorcow,
dobranie adekwatnej formy zasiegania opinii. Tak ogdlne okreslanie interesariuszy jest symptomem
wazniejszego problemu. Wydaje sie, ze czasem po prostu organizatorom konsultacji trudno jest
zdefiniowac potencjalnych uczestnikow konsultacji i brakuje im gtebszej wiedzy na ich temat.

Warto wspomniec o jeszcze jednym problemie (wydaje sie on, na szczescie, marginalny, jaki pojawia
sie przy doborze uczestnikow konsultacji spotecznych(). Dotyczy on pomijania czy celowego unikania
informowania konkretnych podmiotéw, z jakiego$§ powodu niewygodnych z punktu widzenia
urzedu. Tacy obywatele, organizacje pozarzgdowe, instytucje nie sg uwzgledniane przy doborze
uczestnikdw ze wzgledu na konflikt z urzedem badZ wyraznie rozbieine interesy, ktére moga
przesung¢ wynik konsultacji w niepozgdanym kierunku. Przedstawiciele organizacji pozarzagdowych w
kilku przypadkach donosili rdwniez o koniecznosci funkcjonowania w sieci nieformalnych kontaktdw,
aby w ogéle otrzymywac informacje o planowanych procesach.

Tego rodzaju problemy dotykajg bardzo istotnej kwestii, jakg jest reprezentatywnos¢ procesu
konsultacji. Polega ona na dotarciu do przedstawicieli réznych grup interesu, bez pomijania zadnej z
nich. Wazne jest unikanie nieformalnych proceséw decyzyjnych czy negocjacyjnych i branie pod
uwage mozliwie petnego spectrum gtoséw spotecznych. Jeden z rozméwcéw okreslit to w
nastepujacy sposéb: ,,Dobre konsultacje to takie, w ktorych braty udziat co najmniej trzy osoby, ktore
sie nie znaty. Najlepiej, zeby byty z réznych stron wojewddztwa, co potwierdzatoby, ze informacja o
konsultacjach dotarta do odbiorcow.”

Trzeba mieé tez swiadomosé, ze stosowane obecnie najczesciej praktyki konsultacji czesto w ogéle
nie ,trafiajg” do osdb, ktérych powinny dotyczy¢. Bardzo rzadko autorzy rozwigzan zadajg sobie trud,
by trafi¢ bezposrednio go grup ,trudnego dotarcia” — nawet wtedy, kiedy projektowane rozwigzania
ich wtasnie dotyczg (np. seniorzy, osoby niepetnosprawne, bezrobotni, mtodziez, imigranci etc.).

Mozna zatem powiedzie¢, ze przygotowania do konsultacji spotecznych, a szczegdlnie kwestia ich
planowania, pozostawiajg jeszcze wiele do zyczenia. Brakuje w nich wykorzystania réznych zrédet
informacji (badania spoteczne, ekspertyzy), czesto nawet podstawowych (dokumenty wyiszego
rzedu, uwarunkowania formalno-prawne), korzystania z ustug profesjonalistow prowadzacych dialog
obywatelski, a takie precyzyjnego okreslania warunkow brzegowych i regut danego procesu.
Wielokrotnie brakuje wyraznej instytucjonalizacji (osadzenia ich w oficjalnych strukturach
organizacyjnych i procedurach) tych proceséw. Niejednokrotnie zle planowane lub zgota zupetnie
nieplanowane konsultacje wymykajg sie spod kontroli lub skutkujg ,przechwyceniem” procesu
wyltgcznie przez interesariuszy o najwiekszej sile (zazwyczaj to urzad), podczas gdy pozostali
uczestnicy i ich potrzeby sg ignorowane. Dos¢ tatwo takze w takim procesie zgubi¢ cele konsultacji
spotecznych. Warto tez pamietac, ze brak jasno wybranych celéw i sposobéw dazenia do nich nie
pozwala w konsekwencji na przeprowadzenie poprawnej ewaluacji procesu.
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10.2.2. INFORMOWANIE O KONSULTACJACH SPOtLECZNYCH

Pierwszym krokiem po przygotowaniu zaplecza organizacyjnego konsultacji spotecznych jest
zakomunikowanie checi zasiegniecia opinii obywateli przez urzad. Od tego, w jaki sposéb wygladaé
bedzie ten komunikat, a takze od jego skutecznosci w dotarciu do odbiorcéw, zalezy w duzej mierze
przebieg kolejnych etapdéw procesu, w szczegdlnosdci za$ zasieg konsultacji. Celem komunikatu
powinno byé dotarcie z informacjami o dyskutowanym zagadnieniu do wszystkich interesariuszy
zwigzanych z podejmowang decyzja. Niezwykle wazna jest w tym wzgledzie zasada
reprezentatywnosci w kierowaniu komunikatéw. Kluczowe zagadnienia zwigzane z informowaniem o
konsultacjach spotecznych to: forma (ze zwrdceniem uwagi na wysitek organizacyjny, adekwatnosc i
efektywnos¢), czas oraz jezyk i stylistyka nadawanego komunikatu. Poswiecimy tez uwage
wykorzystaniu nowych technologii, ktére mogg usprawni¢ zaréwno reprezentatywnos¢ zebranych
uwag, jak i zasieg dotarcia z informacjg o konsultacjach spotecznych

W ramach badania kwestionariuszowego przeprowadzonego wsrdéd urzednikdw gminnych i
powiatowych zadalismy m.in. dwa pytania: o stosowanie poszczegélnych form informowania w ich
urzedzie i o wysitek (réznego rodzaju — organizacyjny, finansowy etc.), jaki wigze sie z uzyciem
danego kanatu komunikacyjnego. Mozna powiedzie¢, ze zdecydowanie najczestszymi obecnie
formami informowania o konsultacjach spotecznych s3: umieszczanie wiadomosci na stronach
internetowych (np. BIP, strona urzedu) — 92% odpowiedzi czesto i zawsze, i umieszczanie informacji
w gablocie urzedowe] (90% odpowiedzi czesto i zawsze) — przedstawia to ponizsza tabela nr 18.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze sg to jednak typowo bierne formy informowania. W teorii dajg one
kazdemu szanse na zapoznanie sie z informacja, trzeba jednak zdac sobie sprawe, ze dostepnos¢ ta
jest uzalezniona od tego, czy obywatele bedg wchodzié na strone internetowa lub odwiedzac siedzibe
urzedu. Metody te powinny by¢ koniecznie uzupetnione o formy aktywne.

Inne metody informowania o konsultacjach sg stosowane rzadziej. Nalezg do nich rozsytanie
informacji pocztg tradycyjng i elektroniczng do zainteresowanych osdb i instytucji, bezposrednia
rozmowa lub kontakt telefoniczny z zainteresowanymi osobami i instytucjami czy informowanie za
posrednictwem prasy. Nalezy zauwazy¢, ze rozktad wynikéw dla tych form informowania jest bardzo
wyrownany — niewielkie sg rdoznice miedzy odpowiedziami nigdy, rzadko, w potowie przypadkéw,
czesto i zawsze. Swiadczy to o bardzo duzym zréznicowaniu czestotliwosci stosowania tych metod w
zaleznosci od konkretnych przypadkéw jednostek administracyjnych. Wymienione formy
informowania czesciej oceniane sg jako te, ktére wymagajg duzego lub raczej duzego wysitku
organizacyjnego. Do grupy form informowania wymagajacych duzego wysitku zalicza sie takze
informowanie przy wykorzystaniu broszur, plakatéw i ulotek. Wyniki te mogg ttumaczy¢ rzadsze
wykorzystywanie tych metod. Metody aktywne to takie, ktdre opierajg sie na rzeczywistej interakgji
urzednika z obywatelem. Przy wykorzystaniu ich obywatel ma szanse na jakgkolwiek reakcje — moze
odpowiedzie¢ na list (elektroniczny lub tradycyjny), ustosunkowac sie w bezposredniej rozmowie do
plandw i pomystéw urzedu, a takze wyrazi¢ swojg opinie. Wiasciwie tylko dzieki wykorzystaniu tych
metod informowania jest szansa na dialog, w ktorym aktywne mogg by¢ dwie strony.

Rozsytanie informacji o konsultacjach wigze sie jednak réwniez z pewnymi ograniczeniami. W
poprzednim podrozdziale pisaliSmy, ze informacje rozsytane s bardzo czesto tylko do tych

podmiotéw, ktérych adresy posiadajg urzednicy. Ponadto wiele organizacji pozarzagdowych, ale takze
innych podmiotéw, nie posiada wtasnego adresu elektronicznego, a nieznajdowanie sie na liscie
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adresowej moze skutkowaé wykluczeniem z konsultacji. Grupa najbardziej zagrozona pod tym
wzgledem to niezrzeszeni obywatele, ktdrzy nie zawsze sg aktywni w sferze publicznej — w zwigzku z
tym urzednicy mogg nie dysponowac ich adresami — a w niektérych kwestiach sktonni byliby wyrazi¢
swoje zdanie (np. na temat projektéw inwestycyjnych, drogowych, srodowiskowych).

Z drugiej strony, nie zawsze podmioty bedace na takiej liscie sg zainteresowane danym procesem i
wysyfanie im informacji ,,z rozdzielnika” mija sie z celem. Problemem zatem przy wykorzystaniu tej
metody jest wiasciwy dobdr i reprezentatywnos¢ list adresowych potencjalnie zainteresowanych
podmiotéw. Badania jakosciowe pokazaty, ze listy te s3 w wielu urzedach uaktualniane (dopisuje sie
nowe kontakty, usuwa nieaktywnych odbiorcow). Czesto zajmujg sie tym petnomocnicy ds.
wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi, urzedowe komoérki konsultacyjne lub wydziaty, ktére
prowadzg wiele konsultacji spotecznych (lub konsultacje cykliczne, np. dotyczace strategii
rozwigzywania problemoéw spotecznych, strategii zatrudnieniowych).

tatwiej wskazaé formy informowania, ktére nie sg nigdy wykorzystywane przez wyrazng czes¢
przebadanych urzeddéw: 60% z nich nie wykorzystuje nigdy radia i telewizji, a 41% nigdy nie stosuje
broszur, plakatéow, ulotek. Informowanie za posrednictwem medidw (radio, telewizja, prasa)
uznawane jest najczesciej za forme wymagajaca sredniego zaangazowania i wysitku organizacyjnego
(ok. 40% wskazan).

Tabela 23

Wykorzystanie réznych form informowania o konsultacjach spotecznych w urzedach
gminnych i powiatowych

Nigdy Rzadko W potowie Czesto = Zawsze Nie wiem,

przypadkéw trudno
powiedziec

Umieszczanie informacji w gablocie

urzedowej 2% 2% 5% 10% 80% 2%

Bezposrednia rozmowa lub kontakt
telefoniczny z zainteresowanymi 16% 19% 18% 19% 23% 5%
osobami i instytucjami

Rozsytanie informac;ji poczta tradycyjna

do zainteresowanych oséb i instytucji 21% 14% 16% 19% 26% 4%

Rozsytanie informac;ji drogg
elektroniczng do zainteresowanych 23% 14% 15% 17% 27% 4%
0s6b i instytucji

Umieszczenie informacji na stronie

internetowej (np. BIP, strona urzedu 2% 0% 5% 11% 81% 1%
etc.)
Informowanie z zastosowaniem . . . . . .
broszur, plakatow, ulotek etc. 41% 16% 13% 13% 13% 5%
Informowanie za posrednictwem prasy

23% 14% 20% 15% 23% 4%
Informowanie za posrednictwem radia
Inne, jakie?.....

75% 4% 3% 3% 4% 11%
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Jedng z najwazniejszych kwestii zwigzanych z informowaniem o konsultacjach jest zaadresowanie
odpowiednich metod do tych, ktérzy moga by¢ zainteresowani dang sprawg. W poprzednim rozdziale
pisaliSmy o problemie dokfadnego definiowania podmiotdéw zainteresowanych konsultacjami. Wida¢
to juz na etapie informowania o procesie. W badaniach jakosciowych niezwykle rzadko natrafialiémy
na urzednikow, ktorzy byli swiadomi adekwatnego wyboru metody informowania. Zazwyczaj
stosowane sg doktadnie te same formy — bez wzgledu na specyfike konsultowanej kwestii — i sg to
przede wszystkim metody wygodne dla samych organizatorow.

Warto réwniez krétko wspomnie¢ o wykorzystaniu nowych technologii w prowadzeniu akgji
informacyjnych, ktdre moga, przy stosunkowo niewielkich kosztach dociera¢ w natychmiastowo do
szerokiego grona odbiorcéw. Mogg one by¢ np. szczegdlnie adekwatng forma dotarcia do osdb
niepetnosprawnych lub mifodziezy — kazda z tych grup z rdéinych powoddéw w duzej mierze
(szczegdlnie w miastach) postuguje sie tg formg komunikacji. W celu informowania o konsultacjach
spotecznych mozna stosowaé nie tylko listy elektroniczne, ale takze portale spotecznosciowe, Twitter,
komunikatory internetowe, newslettery, sms’y urzedowe. W ramach badania przygotowalismy tez
prototyp narzedzia www.mamzdanie.org.pl dedykowanego tego rodzaju zadaniom (niektdre wieksze

samorzgdy samodzielnie przygotowujg takie narzedzia, np. Poznan lub ostatnio Warszawa).

Nalezy pamieta¢, ze narzedzia internetowe mogg trafi¢ wytgcznie do oséb aktywnie korzystajgcych z
internetu. W konsekwencji nie mozna ogranicza¢ sie do korzystania w akcjach informacyjnych tylko
do tych metod, ktére de facto wykluczajg duzg cze$é interesariuszy. Wykorzystanie tych narzedzi
nadal nalezy w Polsce do rzadkosci, mimo ze sg proste w obstudze i majg szeroki zasieg. Dominuje
uzywanie stron internetowych urzedu. Jednakze czestym problemem byto rozrzucenie informacji o
jakim$ procesie konsultacyjnym w rdéinych miejscach w sieci. Zdarzato sie, ze informacje o
spotkaniach umieszczone byty na stronach internetowych, ale w jakiejs bocznej zakfadce, o ktérej
trzeba byto wczesniej wiedzie¢, ze istnieje, by ja znaleié. Jest to praktyka niesprzyjajaca
rozprzestrzenianiu sie informacji i zdecydowanie niewygodna dla uzytkownikow.

Wazna jest rowniez ocena skutecznosci poszczegdlnych metod informowania w oczach przebadanych
urzednikdw. Najczesciej zaznaczang odpowiedzig w przypadku kazdej wymienionej metody bylta
odpowiedz: ,ta metoda jest raczej skuteczna”, co nakazuje ostroznosé przy interpretacji wynikéw.
Najwiecej jednak odpowiedzi ,raczej skuteczna” i ,zdecydowanie skuteczna” przypadto na
umieszczanie informacji na stronie internetowej (74%) oraz na bezposrednig rozmowe lub kontakt
telefoniczny (71%). Dos¢ duzo odpowiedzi uzyskaty takze: rozsytanie informacji drogg pocztowa i
elektroniczng do zainteresowanych oséb (65% i 64%). Mniej skuteczne w oczach urzednikdw sa
umieszczenie informacji w gablocie (50%) i informowanie za posrednictwem prasy (56%). Za najmniej
skuteczng urzednicy uwazaja informowanie za posrednictwem broszur, plakatéw i ulotek (24%
odpowiedzi zdecydowanie i raczej nieskuteczna). Warto zwrdéci¢ uwage, ze za najbardziej skuteczne
urzednicy uznali metody aktywnego informowania. Kiedy zestawimy te wyniki z odpowiedziami na
poprzednie pytania, rodzi sie zatem pytanie — skoro te metody uznawane sg za najskuteczniejsze, to
dlaczego nie s3 najczesciej stosowane (rdznica miedzy wysokg oceng skutecznosci a duza
czestotliwoscig uzywania tych metod wynosi ok. 20%)? Nalezy sadzi¢, ze jest to zwigzane z wiekszym
wysitkiem organizacyjnym, ktérego wymagaja. Czestsze stosowanie tych metod — oprdcz tego, ze jest
skuteczniejsze — przynosi réwniez diugofalowe pozytywne skutki, ktdre polegajg na wytwarzaniu
bezposrednich relacji miedzy urzednikami a obywatelami, zwiekszaniu wzajemnego zaufania,
tworzeniu postaw proobywatelskich i wiekszym poczuciu wptywu obywateli na sprawy publiczne. W
zwigzku z powyzszymi wynikami jedng z rekomendacji jest zatem stosowanie komplementarnych

139


http://www.mamzdanie.org.pl/

metod informowania — umieszczanie informacji na stronach urzedu pofaczone z jedng lub kilkoma
formami interaktywnego informowania potencjalnych zainteresowanych.

Dos¢ niska ocena skutecznosci informowania poprzez ogtoszenie w urzedzie moze byé zastanawiajgca
w zestawieniu z czestym stosowaniem tej metody. Z jednej strony mozna zadaé sobie pytanie, jaki
jest cel stosowania metody, ktora jest nisko skuteczna, z drugiej strony badania jakosciowe
dostarczajg argumentéw za utrzymaniem tego sposobu informowania. Metoda ta dziata bardzo
sprawnie szczegdlnie w gminach wiejskich, gdzie stup ogtoszeniowy jest rzeczywiscie funkcjonujgcym
medium w dystrybucji informacji. Mimo niskiej oceny skutecznosci tej metody przez urzednikéw
warto jednak jg utrzymaé, dlatego ze dociera do grup, ktére majg ograniczony dostep do innych
zrédet informaciji.

Warto przeanalizowa¢, do kogo adresowana jest informacja o konsultacjach. Na podstawie badania
kwestionariuszowego kwestionariusza zrealizowanego wsrdéd urzednikow  zajmujacych  sie
operacyjnie konsultacjami spotecznymi mozna wnioskowac, ze informacja o zamiarze zasiegania
opinii wysytana jest zdecydowanie najczesciej do organizacji pozarzgdowych (64% odpowiedzi), w
drugiej kolejnosci — cho¢ wyraznie rzadziej — do pojedynczych obywateli zainteresowanych dang
kwestig (43%) i zorganizowanych grup obywateli (38%). Informacje rozsytane sg takze do organizacji
pracodawcow (27%) oraz parafii i organizacji koscielnych (24%). Najrzadziej wskazywane byty zwigzki
zawodowe (17%), lokalne ugrupowania polityczne (16%) i dziennikarze lokalnych mediow (16%).
Mozna zatem wnioskowaé, ze organizacje pozarzagdowe wydajg sie byé postrzegane jako najlepsze
podmioty do konsultowania réznych zagadnied. Prawdopodobnie zwigzane jest to z tym, ze ich
cztonkami sg aktywne obywatelsko osoby, ktére czesto posiadajg wiedze o sprawach publicznych.
Jest to grupa wiasciwie wypreparowana z lokalnej spotecznosci, bedaca ,liderem opinii” i
potencjalnie moggca reprezentowaé obywateli. Dos¢ oczywiste jest usytuowanie obywateli
zrzeszonych i niezrzeszonych — konsultacje spoteczne polegajg witasnie na tym, ze wystuchuje sie ich
zdania. Zastanawiajgce jest jednak, ze ich odsetek mimo to jest stosunkowo niski. Koniecznie trzeba
pamietac, ze ,dystrybucja” adresatéw jest silnie zalezna od tego, jaki dokument jest przedmiotem
konsultacji. To catkiem oczywiste, ze lista zainteresowanych Programem wspétpracy z organizacjami
jest zupetnie inna niz lista podmiotéw zainteresowanych np. planami zagospodarowania
przestrzennego czy strategig rozwoju rynku pracy. Szczegdtowy rozktad opisujacy te zaleznosé jest
czescig odrebnego raportu z badan ilosciowych.

Pojedyncze konsultacje spoteczne nie odbywajg sie w prozni i s3 osadzone w szerszym kontekscie
organizacyjnym, ktéry okresla gtdwne wzorce komunikowania sie z obywatelami. W przypadku gmin
bardzo rzadko spotykalismy sie z dtugg tradycjg wspotpracy z lokalng spotecznoscig czy strategicznym
sposobem myslenia o dialogu obywatelskim (patrz ramka). Dla budowy spoteczenstwa
obywatelskiego zasadnicze jest wypracowanie trwatej ptaszczyzny dialogu, ktéra dysponuje
stabilnymi formami informowania (ale takze zasiegania opinii, przekazywania informacji zwrotnej o
podjetej decyzji) i zapewnia staty i transparentny przeptyw informacji — zaréwno o dziataniach
administracji publicznej, jak i potrzebach spotecznych.

PRZYKtLAD
Podkowa Lesna — miejscowos¢ z dtugg tradycj dialogu obywatelskiego

Podkowa Lesna jest miejscem szczegdlnym na obywatelskiej mapie Polski: w ostatnich wyborach
prezydenckich nalezata do gmin z najwyzsza frekwencjg w catej Polsce (75,42%), a w wyborach do Parlamentu
Europejskiego w 2009 roku zdobyta tytut ,Pepka Europy” za najwyzszy w catym kraju odsetek oséb — sposréd
uprawnionych do gtosowania, ktére udaty sie do urn (50,86%). Miejscowos¢, powstata dopiero w latach 20.
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zesztego wieku i od poczatku przeniknieta byta duchem obywatelskim. Najstarsza organizacja spofeczna,
powstate w roku 1930 roku i petnigce wéwczas funkcje samorzadu osiedlowego Towarzystwo Przyjaciot
Miasta-Ogrodu Podkowa Lesna, wznowito dziatalnos¢ po roku 1989 i pozostaje nadal aktywnie dziatajacym
stowarzyszeniem. W trakcie drugiej wojny Swiatowej w miescie spotykali sie przedstawiciele panstwa
podziemnego, a w okresie PRL-u — opozycji demokratycznej. Miejscowa parafia stanowita w okresie PRL-u
zrédto wielu inicjatyw o wymiarze spotecznym. Nic dziwnego, ze miasto posiada grono mieszkaricOw mocno
zaangazowang w przedsiewziecia pro publico bono. Stad nalezy pamietad, ze potencjat Podkowy Lesnej do
organizacji autentycznych konsultacji spotecznych byt od poczatku wysoki. Warto sie przyjrzeé, w jaki sposob
zostat wykorzystany.

Istotnym zagadnieniem jest jezyk materiatéw informacyjnych. Najczesciej pojawiajgcym sie
problemem w tej kwestii jest zbyt sformalizowany i urzedowy styl materiatéw, ktéry jest mato
czytelny dla przecietnego odbiorcy. Teksty nie sg dostosowane do odbiorcow, np. komunikaty
skierowane do ,wszystkich mieszkancéw miasta”, ktorzy rdznig sie poziomem i kierunkiem
wyksztatcenia, napisane sg3 w sposob, ktory jest zrozumiaty prawie wytgcznie dla urzednikow.
Najczesciej tez teksty te majg charakter informacyjny, bardzo zwiezty i rzeczowy, a nie perswazyjny,
tzn. zachecajacy do udziatu w konsultacjach (,przyjdz i zdecyduj”, , wyraz swojg opinie” etc.), mimo
ze gtdwnym zadaniem informacji o konsultacjach powinno by¢ wtasnie namdéwienie obywateli do
wziecia w nich udziatu. Bardzo rzadko materiaty informacyjne majg atrakcyjng forme wizualng, ktéra
zachecataby do zapoznania sie z nimi i wyrazenia wiasnego zdania w przedmiocie konsultacji.

10.2.3. ZASIEGANIE OPINII

Najwazniejszym bodaj etapem konsultacji spotecznych jest zasieganie opinii interesariuszy. To jest
miejsce najintensywniejszej interakcji miedzy urzednikami i obywatelami i od niej — zaréwno na
poziomie formalnym, jak i merytorycznym — w najwiekszym stopniu zalezy wynik catego procesu. Na
tym etapie wazne sg czas i formy zasiegania opinii oraz ich skutecznos¢, struktura uczestnikéw
konsultacji, procedury zgtaszania wnioskéw oraz kwestia profesjonalnego prowadzenia spotkan
konsultacyjnych.

Zaréwno czesc¢ jakosciowa, jak i ilosSciowa tego badania dostarczajg podobnych wnioskéw, jesli chodzi
0 czas zasiegania opinii. W przyttaczajgcej wiekszosci urzedéw gminnych i powiatowych —
przebadanych za pomocg kwestionariusza — okres zgtaszania uwag nie trwa dtuzej niz miesiagc (71%).
W tym miejscu niestety musimy sie przyzna¢ do witasnego btedu metodologicznego. Przedziat
jednego miesigca, ktéry zaproponowalismy w badaniu ankietowym jako najmniejszy z mozliwych, jest
— jak sie okazuje — stanowczo ,,zbyt pojemny”. Trzeba pamietaé, ze w praktyce czas wyznaczony na
sktadanie opinii jest czesto znacznie krotszy — bywa, ze liczony jest w dniach (a w przypadku instytucji
centralnych napotkalismy przypadki terminéw wyznaczonych wrecz w godzinach). Dtuzszy czas na
sktadanie wnioskéw miat miejsce tylko w 13% przypadkéw (15% urzednikdw nie znato dtugosci
takiego czasu). Mozna zastanawiaé sie, czy niespetna miesieczny okres jest wystarczajgcy na
zapoznanie sie przez uczestnikéw z konsultowang kwestig, zgromadzenie wiedzy na jej temat oraz
wypracowanie jakiegos stanowiska lub opinii. W duzym stopniu jest to uzaleznione od przedmiotu
konsultacji i samych uczestnikébw - trudno tu generalizowac. Przedstawiciele organizacji
pozarzadowych podczas rozméw z naszymi badaczami czasami skarzyli sie na zbyt krétki czas na
zgtaszanie uwag. DotarlisSmy takze do przypadkéw, w ktérych z powodu zbyt krétkiego okresu
zasiegania opinii uczestnicy nie zmiescili sie w wyznaczonym terminie, w konsekwencji ich uwagi nie
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zostaty uwzglednione w formalnej procedurze. Czas na zgfaszanie uwag powigzany jest silnie z
jakoscig informowania o konsultacjach spotecznych. Jedli jest ono skuteczne i szybkie, potencjalni
uczestnicy zyskujg czas na zapoznanie sie z danym zagadnieniem i ustosunkowanie do niego. W
przypadku bardziej ztozonych probleméw warto rozwazy¢é réwniez mozliwos¢ prowadzenia
konsultacji spotecznych w kilku etapach, ktére dedykowane bytyby innym czes$ciom zagadnienia, badz
polegatyby na ulepszaniu poprzednich rozwigzan. Kwestia czasu przeznaczonego na wyrazenie opinii
jest jedng z najistotniejszych z punktu widzenie poprawnosci procesu. Niedobrze, gdy czas ten jest za
krotki, ale nie powinien by¢ réwniez zbyt dtugi (cho¢ rzadko mamy do czynienia z tym problemem).
Miesigc — poza nadzwyczajnymi przypadkami — mozna uznaé za okres minimalny, cho¢ nasze
rekomendacje idg w kierunku nawet dtuiszego czasu (np. w Wielkiej Brytanii standardem w
przypadku tzw. pisemnych konsultacji jest 12 tygodni).

Zapytalismy takze o to, w jaki sposéb dostepne byly dokumenty lub inne materialy przedtozone do
konsultacji. Najczesciej zamieszczane byty one na stronach internetowych urzedu (84% gmin i
powiatéw) lub w gablocie wewnatrz budynku urzedu (68%). Potowa respondentéw deklarowata, ze
przestano je w formie papierowe] lub elektronicznej do zainteresowanych stron. Duzo rzadziej
umieszczane byty na tablicach poza urzedem (37%) czy w formie ogtoszenia prasowego. Inne formy
prezentowania konsultowanej dokumentacji okazaty sie marginalne. Jak juz pisali$my, warunkiem
sine qua non dotarcia do materiatdw jest otrzymanie informacji, ze konsultacje w ogdle sie odbywaja.
Nasi rozmdwcy z organizacji pozarzagdowych deklarowali, ze o szczegdtach proponowanych rozwigzan
czesto dowiadywali sie dopiero na spotkaniu (czesto jedynym) badz konferencji informacyjnej,
podczas ktdrej nalezato juz sktadac¢ wnioski, dyskutowaé rézne rozwigzania, co wigzato sie z ryzykiem
niepetnego rozwazenia problemu. DotarliSmy takze do sytuacji, w ktérych przedstawienie materiatow
nastepowato na dzien (doktadnie w porze wieczorowej) przed datg spotkania konsultacyjnego. Takich
przyktadéw prawdopodobnie mozna odnalez¢ duzo wiecej i sg one skutkiem zaniedban
organizatoréw badz wprost ztej woli.

W tym miejscu warto poruszy¢ jeszcze kwestie ufatwiania potencjalnym uczestnikom rozumienia
konsultowanej kwestii. Przedstawiane dokumenty w wiekszosci przypadkéw majg charakter czysto
urzedowy badz specjalistyczny (np. plany zagospodarowania przestrzeni). Wazna jest nie tylko
lokalizacja materiatéw (np. umieszczenie ich w widocznym miejscu na stronie internetowej), ale takze
wypisywanie prostym i przystepnym jezykiem kluczowych zagadnien do dyskusji, celu powstawania
danego dokumentu, jego charakteru i konsekwencji, jakie ze sobg niesie jego wprowadzenie. Nie
natrafilismy na materiaty konsultacyjne, ktére zawieratyby takie opracowanie dla uczestnikow (tzw.
jargon buster). Zasadniczym, jak sie zdaje, problemem jest tez to, ze bardzo rzadko procesom
konsultacji towarzyszy sformutowanie pytan, na ktére maja one odpowiadaé. W konsekwencji
konsultacje zamieniajg sie w hermetyczny proces zarezerwowany dla ekspertéw, pasjonatéow czy
lobbystow. Zjawisko takie jest naganne szczegdlnie tam, gdzie chodzi o uzyskanie opinii od
indywidualnych obywateli, do ktdrych kompetencji nie nalezy (i naleze¢ nie musi) biegtos¢ w
rozszyfrowywania urzedowych dokumentow.

To, w jaki sposdb zbierane sg opinie obywateli, jest chyba najwazniejszg kwestia w mechanizmie
konsultacji spotecznych. ZapytaliSmy urzednikdw z szerszym spojrzeniem na procesy konsultacyjne,
jakie formy zasiegania opinii zazwyczaj stosujg w swoich urzedach oraz jak oceniajg naktady (réznego
rodzaju: organizacyjne, finansowe etc.), ktore muszg ponies¢ w zwigzku z ich zastosowaniem.
Najczestsza odpowiedzig byta mozliwos¢ pisemnego ztozenia wniosku w urzedzie (81% odpowiedzi
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czesto i zawsze). Niewiele rzadziej zaznaczana byta odpowiedZ — mozliwos$¢ sktadania wnioskéw
pisemnych pocztg tradycyjng lub faksem (79%).
Tabela 24

Wykorzystanie réznych form zasiegania opinii w konsultacjach spotecznych -
czestotliwosé stosowania poszczegélnych form zasiegania opinii®®

Nigdy Rzadko W potowie Czesto Zawsze | Nie wiem,

przypadkéow trudno
powiedziec

Mozliwos¢ sktadania wnioskéw pisemnych . . . . . .
poczta tradycyjng lub faksem 4% 5% 3% 14% 65% 3%
Mozliwos¢ sktadania wnioskéw droga
mailowa 13% 10% 11% 12% 50% 4%
Mozliwos¢ sktadania wnioskéw poprzez
fora internetowe, czaty i inne formy 59% 8% 6% 8% 16% 4%
komunikowania elektronicznego
Indywidualne spotkania z . . . . . .
zainteresowanymi osobami i instytucjami 13% 11% 15% 21% 35% 5%
Zgtoszenie uwagi ustnie urzednikowi w . . . . . .
godzinach pracy urzedu 10% 9% 10% 12% 53% 6%
Ztozenie wniosku pisemnego bezposrednio
w urzedzie 3% 5% 8% 11% 70% 4%
Ztozenie wniosku telefonicznie . . . . . .
bezposrednio do urzednika 27% 12% 10% 12% 34% 5%
Ztozenie wniosku telefonicznie za . . . . . .
posrednictwem infolinii 75% 5% 4% 4% 9% 3%
Otwarte spotkania i konferencje

12% 11% 21% 22% 30% 3%
Spotkania grup roboczych (zespotéw
.urzednlikow, ek's.per’fow i prz?ds.tawmlelf 13% 129% 19% 21% 30% 4%
innych instytucji, ktérzy wspdlnie pracujg
nad problemem/zadaniem)
Zbieranie informacji w nieformalnych
c0d2|enny§h. kont‘aktéch z osobami lub 27% 13% 15% 149% 24% 7%
przedstawicielami zainteresowanych
instytucji
Zasieganie opinii poprzez state ciato . . . . . .
konsultacyjne/doradcze 48% 10% 9% 10% 15% 8%
Inne formy, jakie?....

83% 3% 1% 1% 1% 11%

Podobnie jak w przypadku pytan o forme informowania o konsultacjach, tutaj rowniez dominuja
formy bierne. S3 one z reguty silnie sformalizowane. Form takich nie mozna unikngé — problemem
jest jednak sytuacja, kiedy sg to formy jedyne. Taka sytuacje krytykujg uczestnicy konsultacji
spotecznych. Pamietajmy tez, ze ztozenie oficjalnego wniosku (czesto w wyznaczonej i Scisle
przestrzeganej przez urzad formule) moze by¢ barierg — zaréwno psychologiczng, jak i zwigzang z
kompetencjami — dla wielu oséb, ktére nie sg zaznajomione z takg formg komunikowania sie, np.

** Badanie zrealizowane wéréd urzednikéw zajmujgcych wyzsze stanowiska, majacych szerszy oglad na konsultacje
spoteczne prowadzone w urzedzie.
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0s6b z nizszym wyksztatceniem, mieszkajgcych w mniejszych miejscowosciach, wykluczonych
spotecznie, starszych, czy choéby bardzo zajetych. Niespetnienie warunkéw formalnych w kilku
przypadkach znanych nam konsultacji spotecznych byto powodem nieprzyjecia uwag. Oczywiscie
wazne sg zasady legalizmu, ale nie powinny one stanowi¢ pretekstu do ignorowania istotnych uwag
ze strony zainteresowanych.

Kolejne formy zasiegania opinii w grupie najczesciej stosowanych to zgtoszenie uwagi ustnie
urzednikowi w godzinach pracy urzedu (65%) i sktadanie wnioskéw drogg mailowa (62%). Urzednicy
najczesciej oceniali te dwie formy zasiegania opinii jako wymagajace $rednich nakfadéw na
przeprowadzenie. Okoto potowy przebadanych urzednikéw deklaruje stosowanie indywidualnych
spotkan z zainteresowanymi (56%), otwartych konferencji i spotkan (53%) oraz spotkan grup
roboczych (51%), a takze ztozenia wniosku telefonicznie bezposrednio u urzednika (46%). Powyzsze
formy uznane zostaty za wymagajace najwiekszych naktaddéw na przeprowadzenie (z wyjgtkiem
whnioskéw telefonicznych, ktdére zostaty uznane za $rednio badZz raczej trudne). Formy te s3
stosowane dos¢ czesto, jednak ich stosowanie zwigzane jest z koniecznoscig wychodzenia poza urzad
i konfrontowania sie z czesto konfliktowo nastawionymi uczestnikami. We wczesniejszych czesciach
tego opracowania szerzej opisywane byty kwestie nastawienia, powoddéw niekonsultowania oraz
relacji miedzy uczestnikami i organizatorami konsultacji spotecznych, ktére w szeroki sposéb odnosity
sie do kwestii bezposrednich interakcji urzedéw i obywateli.

Otwarte spotkania, grupy robocze, warsztaty sg szczegdlnie waznymi i adekwatnymi metodami
konsultacji. W ich trakcie ma szanse zaistnie¢ realny i zywy dialog urzednikéw i obywateli. W tym
opracowaniu nie ma miejsca, by opisywac szczegdétowo dobre praktyki zwigzane z prowadzeniem
spotkan czy warsztatéw. Warto jednak wypunktowaé przynajmniej pewne zasady, ktére mogg
podniesc ich jakos¢ organizacyjng i merytoryczna:

e spotkania powinny by¢ prowadzone w miejscach fatwo dostepnych (o ile to mozliwe w
miejscu, gdzie konsultacje sg prowadzone) dla wszystkich grup (takze dla niepetnosprawnych,
0s6b starszych, osdb z dzie¢mi) — z mozliwoscig zapewnienia podstawowych potrzeb (toaleta,
dostepnos¢ wody, ew. poczestunek);

e kluczowy jest czas spotkan, ktdry powinien by¢ dostosowany do mozliwosci uczestnikow — w
wielu przypadkach najlepsze sg godziny popotudniowe (po 18.), jak réwniez diugosé trwania
(np. warsztatow), tak aby nie kolidowato to z innymi obowigzkami uczestnikow. Czasem
dobrze jest zaprojektowac dwa spotkania w réznych godzinach, tak by mozliwe byto dotarcie
na nie réznych kategorii osob;

e wazne jest przygotowanie procedury spotkania/warsztatu, ktéra powinna by¢ znana
wszystkim uczestnikom, na ktérg powinni mdéc wptywaé (np.: przywitanie, prezentacja
konsultowanej kwestii, dyskusja i pytania, formutowanie wnioskéw z dyskusji, zakonczenie);

e bardzo pomocna moze by¢ moderator, ktory jest niezalezny i zajmuje sie wylacznie
procesem, a nie strong merytoryczng spotkania. Jego rola polega na organizacyjnym
przeprowadzeniu procesu z zachowaniem zasad reprezentatywnosci, szacunku do
uczestnikdw i organizatoréw, zasad ogdlnej kultury dyskusji oraz przestrzegania regut
specyficznych dla danego spotkania;

e najwazniejsze jednak jest to, zeby nie myli¢ spotkan informacyjnych ze spotkaniami
konsultacyjnymi (jest to bardzo czesty przypadek). W czasie spotkania koniecznie zadbac
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trzeba o to, aby zapewnié przestrzen i zachete do wypowiadania sie uczestnikdw. Ten rodzaj
spotkan doczekat sie nawet ironicznego okreslenia tzw. 3l (Invite, Inform, Ignore).

Wrdoémy jeszcze do wynikow badania kwestionariuszowego dotyczgcych stosowania form zasiegania
opinii. Do$¢ ciekawy wydaje nam sie fakt, ze ,zbieranie informacji w nieformalnych codziennych
kontaktach z osobami lub przedstawicielami zainteresowanych instytucji”, wskazywane jest zaréwno
jako metoda stosowana zawsze (24%), jak i nie stosowana nigdy (27%). Na podstawie otrzymanych
wynikdw mozna wysung¢ hipoteze o ambiwalentnym traktowaniu kontaktéw nieformalnych w
konsultacjach spotecznych.

Nieformalny sposdb zasiegania opinii ma swoje wady i zalety. W ramach badania jako$ciowego
natkneliSmy sie na taka forme wtasciwie na wszystkich szczeblach — od centralnego po najnizszy,
samorzadowy. Szczegdlnie w matych gminach, gdzie relacje miedzy urzednikami sg w bardzo duzym
stopniu bezposrednie — konsultacje, jesli wystepuja, majg wtasnie taki charakter. Zagrozeniem w
takiej sytuacji jest podejmowanie decyzji z wykluczeniem grup osdb, ktére nie znajdujg sie w sieci
nieformalnych kontaktéw. Taki proces nie jest rdowniez transparentny, trudno w nim o
przewidywalnosc i w razie konfliktu nie ma mozliwosci oficjalnego odwotywania sie do dokumentéw,
whnioskdw czy procedur. Z drugiej strony jednak nie da sie wyeliminowac¢ nieformalnych kontaktéw,
ktore wiasciwie sg podstawg budowania zaufania miedzy urzednikami i obywatelami oraz stanowig
site napedowa tych relacji. Wydaje sie, ze wlasciwym rozwigzaniem jest wystrzeganie sie takich
sytuacji, w ktérych ten rodzaj konsultowania jest jedyny i zastepuje oficjalne zasieganie opinii.

Najrzadziej stosowanymi formami zasiegania opinii, zgodnie z deklaracjami urzednikéw, okazaty sie:
ztozenie wniosku telefonicznie za posrednictwem infolinii (80% odpowiedzi ,nigdy” i ,rzadko”),
mozliwos$¢ sktadania wnioskéw poprzez fora internetowe, czaty i inne formy komunikowania
elektronicznego (67%). Mato popularne, jak sie okazuje, jest zasieganie opinii poprzez state ciato
konsultacyjne/doradcze (58%), ale wynik ten nie moze zaskakiwaé, skoro z danych przedstawionych
w podrozdziale 8.1 wynika, ze takich ciat przy instytucjach samorzadowych nie ma wcigz zbyt wiele.
Nasi respondenci najczesciej uznawali te formy za wymagajace raczej duzych naktadéw na
przeprowadzenie.

Przy tej okazji warto troche miejsca poswieci¢ ponownie wykorzystaniu nowych technologii w
zasieganiu opinii. Powyze]j przytoczone badania — zaréwno ilosciowe, jak i jakosciowe — wskazujg na
to, ze ich uzycie nie jest popularne w samorzgdach. W ramce ponizej znajduje sie kilka przyktadéw
wykorzystania takich metod.

PRZYKtLAD
Portal internetowy do konsultacji on-line w Bristolu

Bristolski portal internetowy poswiecony bezposrednim kontaktom z obywatelami posiada bardzo wiele
przydatnych funkcjonalnosci. Na stronie mozna znalez¢ informacje na temat nadchodzacych, aktualnie
trwajgcych oraz zakonczonych konsultacji wraz z podstawowymi informacjami: streszczeniem tematu
konsultacji, czasem ich trwania oraz osobami odpowiedzialnymi za proces. Wiekszos$¢ spotkan konsultacyjnych
jest rowniez rejestrowana na zywo, a relacje mozna ogladac poprzez portal konsultacyjny. Strona tgczy w sobie
takze inne funkcje, takie jak na biezaco aktualizowany blog, na ktérym zamieszczane s3 najwazniejsze
informacje, lub mozliwos¢ ztozenia elektronicznych petycji czy wnioskéow. Dodatkowg opcjg sg rowniez ,,debaty
on-line”, gdzie bez koniecznosci logowania kazdy obywatel moze wzig¢ udziat w moderowanej dyskusji
poswieconej aktualnie konsultowanym kwestiom.

Wiecej informacji na stronie:
http://www.bristol.gov.uk/ccm/content/Council-Democracy/Consultations/e-democracy.en
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PRZYKtLAD
Elektroniczne urny do gtosowania

Przydatnym narzedziem utatwiajgcym obywatelom branie udziatu w procesach konsultacyjnych mogg by¢ tzw.
urny elektroniczne. Sa to niewielkie urzadzenia o prostym i przyjaznym dla uzytkownika interfejsie, ktdre
umozliwiaja udziat w gtosowaniu nad wybrang kwestia. Zaopatrzone zwykle w ekran dotykowy, przypominajg w
wygladzie i obstudze np. automaty biletowe. Takie rozwigzanie zastosowano z powodzeniem miedzy innymi w
procesie opracowywania budzetu partycypacyjnego w brazylijskim Recife (szczegétowy opis znajduje sie w
zataczniku nr 11 mieszkancy mogli korzysta¢ z urn, aby oddawaé gtosy na swoich delegatéw do foréw
dzielnicowych oraz na projekty inwestycyjne dla spotecznosci lokalnych. Zaletg wykorzystania takich urn jest
mozliwo$¢ dotarcia do szerokich rzesz mieszkancéw zamieszkujgcych rézne czesci miasta — urzadzenia moga
by¢ umieszczone w réznych jego obszarach, np. w poblizu waznych budynkéw uzytecznosci publicznej, centrach
komunikacyjnych itp. Umozliwiajg one réwniez oddanie gtosu osobom, ktére nie mogly pojawi¢ sie na
spotkaniu konsultacyjnym w konkretnym terminie.

Trzeba w tym miejscu przywotac takze dopiero co uruchomiony prototyp narzedzia do konsultacji on-
line www.mamzdanie.org.pl. Wierzymy, ze moze sta¢ sie ono pomoca dla samorzadéw przy

prowadzeniu otwartych konsultacji pisemnych, a jednoczesnie stanowié publicznie dostepne
archiwum aktywnosci konsultacyjnej poszczegdlnych urzedow.

W ponizszych ramkach znajdujg sie opisy przyktadowych proceséw konsultacyjnych, w ktdrych
korzystano z ciekawych form zasiegania opinii. Pierwszy z nich jest przyktadem typowym,
realizowanym przez biuro, gdzie prowadzone sg konsultacje na stosunkowo wysokim poziomie, drugi
ma charakter innowacyjny.

PRZYKLAD
Dobrze zorganizowany proces zasiegania opinii

W Matopolskim Urzedzie Marszatkowskim prowadzone byty konsultacje spoteczne strategii wojewddzkiej pod
hastem ,Matopolska obywatelska”. Powotfany zostat w tym celu specjalny zespot. W ramach projektu
przygotowano ankiety dla organizacji pozarzgdowych, dzieki ktdrym przedstawiciele organizacji mogli
wypowiedzie¢ sie na temat wielu spraw istotnych dla wojewddztwa i przedstawié¢ swoje zdanie o wtasciwej
kolejnosci ich rozwigzywania. W ankietowych konsultacjach wzieto udziat ponad 600 matopolskich organizacji.

Z inicjatywg przeprowadzenia konsultacji wychodzit samorzad: ,nie wiem, czy byty podstawy prawne
[przeprowadzenia konsultacji programu wspétpracy], czy nie, nie wiem, czy byly obowigzkowe. (...) Konsultacje
programu wspotpracy rowniez wychodzity z takiego zatozenia, ze nie powinny to byé programy pisane przez
urzednikow za biurkiem, tylko w jakis sposdb konsultowane z organizacjami”. Konsultacje w zakresie programu
wspotpracy zostaty przygotowane i zrealizowane przez zespdt konsultacyjny na zlecenie departamentu
odpowiedzialnego za tworzenie strategii rozwoju wojewddztwa.

Program ,,Matopolska obywatelska” polegat na zdefiniowaniu, na podstawie poprzedniej strategii rozwoju, 30
spraw kluczowych dla Wojewdédztwa Matopolskiego i przekazaniu ich listy do zainteresowanych organizacji,
ktore na spotkaniach zwotywanych we wtasnym zakresie wytaniaty dziatania ich zdaniem priorytetowe. Urzad
nie dokonat wyboru organizacji, ktorym przekazano listy rankingowe do uszeregowania — to organizacje
zgtaszaty do urzedu cheé udziatu w projekcie. Streszczenie wynikéw konsultacji zostato zawarte w strategii,
ktéra jest publicznie dostepna. http://www.malopolskie.pl/Pliki/2010/SRWM 2020 projekt po%20ZWM.pdf

PRZYKtLAD
Innowacyjny proces konsultacyjny

Departament Polityki Spotecznej w Lubuskim Urzedzie Marszatkowskim wypracowat swoja specyficzng, od kilku
juz lat stosowang metode konsultacji spotecznych. Najwiekszym, jak sie wydaje, dotychczasowym
przedsiewzieciem realizujgcym zasady konsultacji spotecznych byto opracowanie strategii polityki spotecznej
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wojewddztwa lubuskiego na lata 2005-2013.

Cate przedsiewziecie trwato pét roku i zaczeto sie od opracowania przez powotany do tego zespdt, w ktérego
sktad wchodzili urzednicy, naukowcy i przedstawiciele trzeciego sektora, diagnozy spotecznej wojewddztwa.
Nastepnie zorganizowano serie spotkan z réznymi partnerami w waskim gronie, aby wreszcie wyjechaé na
dwuipétdniowe seminarium, w ktérym uczestniczyly wszystkie strony i gdzie w matych zespofach
wypracowywane byty elementy strategii. W role treneréw koordynujgcych prace grup wcielili sie wyktadowcy
miejscowej uczelni. Dokument zostat nastepnie jednogtosnie przyjety przez sejmik wojewddztwa i stat sie
podstawg do prowadzonych w ostatnich latach dziatan. Strategia zostata wydana w formie publikac;ji
ksigzkowej.

Cate przedsiewziecie miato patronat naukowy. Respondent podkreslat, ze trudno moéwi¢ w tym wypadku o
konsultowaniu dokumentu, poniewaz ten byt wypracowywany w toku prac grupy. Relacje miedzy cztonkami
grupy miaty zatem charakter partnerski.

Urzednicy za najskuteczniejsze formy zasiegania opinii uwazaja te, ktoérych najczesciej uzywaja, czyli
sktadanie wnioskéw pisemnych bezposrednio w urzedzie (79% odpowiedzi ,raczej skuteczna” i
,2decydowanie skuteczna”) oraz sktadanie wnioskow pisemnych pocztg tradycyjng lub faksem (72%).
Do grupy najskuteczniejszych form zasiegania opinii nalezg wedtug naszych respondentéw takze
spotkania grup roboczych (77%), indywidualne spotkania z zainteresowanymi podmiotami (75%) oraz
otwarte spotkania i konferencje (71%). Warto zwréci¢ uwage, ze trzy ostatnie formy, polegajgce na
kontakcie bezposrednim, mimo ze sg oceniane jako skuteczne, to jednak — jak pamietamy — nie sg
czesto stosowane, m.in. dlatego, ze przynajmniej teoretycznie wymagajg wiecej zasobow.

Kolejne wskazywane przez urzednikéw jako skuteczne formy zasiegania opinii to sktadanie wnioskéw
drogg mailowg (63%) i zgtaszanie ustnie uwag urzednikowi (61%). W dalszej kolejnosci znajduje sie
zasieganie opinii poprzez state ciato konsultacyjne/doradcze (43%).

Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze nastepujace formy zasiegania opinii zebraty do$¢ duzo zaznaczen
wskazujgcych na ich niskg skutecznos$é: sktadanie wnioskdw poprzez fora internetowe, czaty i inne
formy komunikowania elektronicznego (30% odpowiedzi ,zdecydowanie nieskuteczne” i ,raczej
nieskuteczne”), ztozenie wniosku telefonicznie za posrednictwem infolinii (27%), ztozenie wniosku
telefonicznie bezposrednio do urzednika (23%).

Przejdzmy teraz do kolejnego waznego zagadnienia — kwestii uczestnikdw konsultacji spotecznych.
Zapytani o nich urzednicy powiatowi i gminni wskazali, co ciekawe, ze sg nimi najczesciej radni (73%
odpowiedzi ,czesto” i ,zawsze”) i organizacje pozarzadowe (66%). Mozna wiec zaktada¢, ze w
lokalnych kontekstach uczestnictwem w konsultacjach sg zainteresowane najbardziej aktywne,
zaangazowane osoby petnigce istotne funkcje w spotecznosci, a do takich zaliczajg sie zaréwno radni,
jak i osoby zwigzane z lokalnymi organizacjami. Wynik dotyczacy radnych moze jednak miec i inng
przyczyne — urzednicy nierzadko za konsultacje spoteczne uwazajg zasieganie opinii pracownikow
instytucji publicznych dziatajgcych w danej gminie czy powiecie — GOPS-6w, PCPR-6w, PUP-6w — i
wowczas naturalng grupg wydajg sie by¢ takze radni. Przygladajgc sie wynikom w zamieszczonej
ponizej tabeli warto zwrdéci¢ uwage na nizszy odsetek obywateli i ich grup.
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Tabela 25

Czestotliwo$é uczestnictwa poszczegélnych typéw grup w konsultacjach spotecznych?

Nigdy Rzadko W potowie Czesto Zawsze nie
przypadkow wiem/trudno
powiedziec
Organizacje pozarzadowe 5% 8% 17% 29% 38% 3%
Zwigzki zawodowe 37% 20% 15% 10% 9% 10%
Organizacje pracodawcoéw 32% 19% 19% 11% 9% 10%
Radni 6% 5% 10% 21% 53% 5%
Ugrupowania polityczne 49% 14% 9% 9% 9% 10%
Dziennikarze mediow
lokalnych 44% 16% 12% 12% 10% 7%
Parafie i organizacje
Kosciel 38% 25% 14% 7% 8% 8%
oscielne

Pojedynczy obywatele 16% 17% 18% 17% 26% 6%
Grupy obywateli 16% 16% 18% 19% 24% 7%
Inne jakie?...... 83% 2% 2% 1% 2% 10%

Najrzadziej pojawiajgcymi sie uczestnikami konsultacji spotecznych w gminach i powiatach s3
przedstawiciele ugrupowan politycznych (63% odpowiedzi ,nigdy i ,rzadko”), parafie i organizacje
kosciele (62%), dziennikarze lokalnych medidéw (60%), a takze zwigzki zawodowe (56%) i organizacje
pracodawcéw (51%). Procz parafii i lokalnych dziennikarzy, pozostate grupy wydaja sie funkcjonowac
raczej w skali regionalnej lub ogdlnokrajowej, a nie lokalnej, i tym mozna ttumaczy¢ ich niski poziom
uczestnictwa. Dziwi¢ moze natomiast brak zainteresowania konsultacjami spotecznymi lokalnych
medidw.

Bardzo wazng kwestig jest takze liczba podmiotéw zgtaszajacych uwagi, a takze merytoryczna
wartos$é tych uwag oceniana z perspektywy urzednikow.

Urzednikom zajmujacym sie operacyjnie konsultacjami spotecznymi zadaliSmy pytanie o to, ile
podmiotéw zgtosito swoje uwagi do poszczegdlnych dokumentéw, ktdre badaliSmy. Doktadne dane w
rozbiciu na dokumenty znajdujg w zatgczniku nr 12, w tym miejscu natomiast przytoczymy zbiorcze
wyniki. Otéz prawie jedna czwarta badanych stwierdzita, ze w prowadzonych przez nich
konsultacjach uczestniczyto wiecej niz 10 podmiotéw, ale jednoczesnie niemal 40% nie byto w stanie
wskazac zadnej liczby. Zapewne jest to konsekwencja trudnosci w dotarciu do takich danych (np. ze
wzgledu na czas prowadzenia procesu lub niewystarczajgce dokumentowanie realizowanych dziatan
konsultacyjnych.

Ten wniosek potwierdzajg nasze doswiadczenia z badania studiéw przypadkow, w ktérych dotarcie
do udokumentowane;j liczby zgtoszonych i uwzglednionych wnioskéw byto czesto niewykonalne. Nie
trzeba podkreslaé, ze zasada dokumentowania jest w tym wzgledzie niezwykle istotna. Czesto jednak
nie jest prowadzona ewidencja uwag zgtaszanych podczas spotkan w formie ustnej w urzedzie, a
nawet wnioski sktadane w formie pisemnej nie sg nigdzie gromadzone czy zestawiane, tak aby mozna

%6 Kwestionariusz zrealizowany wsréd urzednikéw zajmujacych wyzsze stanowiska, majgcych szerszy oglad na konsultacje
spoteczne prowadzone w urzedzie.
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byto wrdci¢ do historii dyskusji nad dang kwestig, np. przy kolejnej edycji konsultacji tego samego
dokumentu badz konsultacji podobnego problemu.

Zapytalismy takze o to, ile ze zgtoszonych uwag urzednicy uwazajg za istotne z punktu widzenia
konsultowanego dokumentu. Warto tym danym sie przyjrze¢ w kontekscie konkretnych typéw
dokumentéw, dlatego odsytamy do zatgcznika nr 12, gdzie znajdujg sie syntetyczne raporty
poswiecone kazdemu z badanych dokumentéw.

W rozdziale o relacjach miedzy urzedami a obywatelami ujawnita sie podobna — rozdwojona — ocena
wktadu merytorycznego uczestnikéw konsultacji spotecznych. Pojawito sie réwnie duzo pozytywnych,
jak i negatywnych opinii w tym wzgledzie. Réwnie czesto urzednicy uwazali, ze nieprzygotowani
uczestnicy nie sg w stanie by¢ partnerami w podejmowaniu decyzji, a ich wptyw na ksztatt
dokumentu sprowadza sie do korygowania zagadnien peryferyjnych lub nawet btedéw jezykowych.
Taka ocena prowadzita do zdystansowania sie do konsultacji lub wrecz niechetnej wobec postawy, a
w przypadku konsultacji obowigzkowych proces byt prowadzony bez wiary, ze doda on cokolwiek
pozytywnego do rozwazanej kwestii. Z drugiej strony spotkalismy sie takze z wysoka ocenag
sktadanych wnioskdw. Czesto nawet przedstawiciele organizacji pozarzadowych lub liderzy lokalni
traktowani byli przez urzednikéw jako eksperci, dysponujgcy szerszg wiedzg. W takich sytuacjach
czesto uczestnicy procesu byli réwnoprawnymi wspéttwdércami dokumentéw czy propozycji
rozwigzan, a nawet pomystodawcami ich pierwszych propozyciji.

10.2.4. INFORMACJA ZWROTNA

Najbardziej zaniedbywanym etapem konsultacji spotecznych jest informowanie uczestnikéw o
wykorzystaniu zgtoszonych uwag w procesie podejmowania decyzji. Dos¢ czestg praktykg w
analizowanych przez nas konsultacjach byto to, ze podsumowania konsultacji nie powstawaty (w
jakiejkolwiek formie) lub nie byly podawane do publicznej wiadomosci. Oznacza to, iz koriczono
konsultacje w momencie, gdy powinna sie rozpoczac¢ interakcja miedzy urzedem a obywatelami w
kwestii uzasadnienia podjecia decyzji. O informowanie zapytaliSmy oczywiscie urzednikow gminnych i
powiatowych. Wiekszos¢ urzednikéw operacyjnie zajmujgcych sie konsultacjami spotecznymi
deklarowata, ze upublicznia wyniki konsultacji spotecznych (62%), ale az 1/3 tego nie robi. Podobne
wyniki otrzymaliSmy w pytaniu skierowanym do urzednikdw z szerszym ogladem konsultacji
spotecznych: 21% z nich nigdy nie upublicznia wynikéw, 11% robi to rzadko, 14% w potowie
przypadkdéw, 15% czesto, a 34% robi to zawsze.

Przyjrzyjmy sie jednak blizej temu, w jaki sposdb wygladato to informowanie. Najczesciej informacja
zwrotna polegata na publicznym przedtozeniu dokumentu, ktéry zawierat zestawienie zgtoszonych
uwag, ale bez wskazania, ktére z nich sg przyjete lub odrzucone i z jakiego powodu (54% wskazan).
Kolejne odpowiedzi sg utozone wedtug skali wysitku, jaki urzad musi wtozy¢ w przygotowanie takiej
informacji: 39% urzednikéw przygotowuje dokument ze wskazaniem przyjetych i odrzuconych uwag,
ale bez uzasadnienia, 33% urzednikdéw podaje peten dokument ze wskazaniem przyjetych lub
odrzuconych uwag z uzasadnieniem tej decyzji. Do$¢ czesto takze stosowane sg indywidualne formy
informowania kazdego uczestnika konsultacji o wynikach (28%), ktére maja jednak ograniczony
zasieg, a 18% urzednikdw wskazato na inng forme informowania o wynikach.

Spora czes¢ urzednikow wprawdzie deklaruje zatem informowanie o wynikach konsultacji
spotecznych, ale informacje te zazwyczaj nie zawierajg zadnego odniesienia sie do zgtaszanych
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wnioskdow. Nasi rozmdéwcy w badaniach jakosciowych przedstawiali w swoich wypowiedziach
postrzeganie takiego zachowania urzeddéw. Brak informacji zwrotnej odczuwali jako przejaw
ignorancji z ich strony. Skarzyli sie, ze wtozyli pewien wysitek w uczestnictwo i wygenerowanie uwag,
natomiast nie widzieli zadnego skutku czy oddziatywania tego wysitku. Urzednicy otrzymuja
informacje potrzebne do ulepszenia rozwigzan i uwazaja, ze konczy sie proces konsultacji, a zaczyna
wewnetrzna praca urzedu nad doprowadzeniem do zatwierdzenia decyzji. Pytani, dlaczego nie
podajg informacji zwrotnej, najczesciej nie potrafili wskaza¢ wyraznej przyczyny. Wsrdd odpowiedzi
pojawiaty sie nastepujgce:

e brak obowigzku informowania zwrotnego;

e urzednicy wydaja sie nie zdawac sprawy z tego, ze nalezy przeprowadzic takg akcje informacyjna
»(...)przeciez juz mieszkancy zgtosili wnioski, wiec teraz musimy sie tym zajg¢. Projekt pdjdzie do
zatwierdzenia w Radzie i mamy uchwate.”;

e obywatele powinni sami interesowac sie tym, co dzieje sie z kwestig, ktdrg konsultowali, i
dopytac o wyniki.

W niewielu przypadkach uczestnicy konsultacji spotecznych, z ktérym rozmawialismy, otrzymywali
informacje o wyniku, wraz z uzasadnieniem. W przypadku, gdy organizacje nie majg adresu
mailowego (co zdarza sie czesto) — nawigzywany jest kontakt telefoniczny (np. w Kujawsko-
Pomorskim Urzedzie Marszatkowskim). Rzadko natomiast powstawaty petne raporty z konsultacji
spotecznych, ktdre bytyby w jakiejs postaci upublicznione. Wydaje sie, ze w bardzo wielu przypadkach
poza wewnetrznymi dokumentami urzeddéw nie powstaje zaden dokument, ktéry podsumowywatby
konsultacje spoteczne i informacje, jakie zostaty w nich zebrane. W tym kontekscie warto podkresli¢,
ze podsumowania konsultacji zamieszczane na stronach internetowych czy fizycznie w urzedzie
docierajg zazwyczaj jedynie do przypadkowych lub szczegdlnie zainteresowanych tematem osdb.

Warto jeszcze zwrdci¢ uwage na czas, jaki mija od momentu ztozenia opinii (w wyznaczonym przez
urzad okresie), a podaniem informacji zwrotnej. Kiedy zadali$my takie pytanie urzednikom gminnym i
powiatowym, najczesciej wpisywali oni ,,0 tygodni” (35% odpowiedzi), co wskazuje na fakt, ze takiej
informacji zwrotnej wtasciwe nie byto (informacjg zwrotng nie mozna nazwac np. podsumowania
spotkania, ktére odbywa sie w koricowej jego czesci). Wynik ten potwierdza wyzej juz opisany
whniosek, ze co trzeci urzad nie udziela informacji zwrotnej. Najczesciej wskazywanym czasem byty
dwa tygodnie od zakoriczenia zasiegania opinii (21% wskazan). Okresy ponad trzytygodniowe
zaznaczato 5% przebadanych urzednikéw. Nalezy tez zwrdci¢ uwage na bardzo liczng grupe oséb,
ktéra nie udzielita odpowiedzi na to pytanie (21%), prawdopodobnie dlatego, ze nie potrafity one
okresli¢ doktadnie tego czasu. Czes¢ tej grupy mozna traktowad tacznie z pierwszg opisywang grupa.
Tak liczny brak odpowiedzi i wskazan na zerowy czas na udzielanie informacji zwrotnej (ponad
potowa badanych) dobrze ilustruje teze o silnych zaniedbaniach w realizowaniu tego etapu
konsultacji spotecznych.

Nasi rozmoéwcy po stronie uczestnikdw konsultacji spotecznych wyraznie sygnalizowali potrzebe
otrzymywania takich informacji. Majg oni wtedy poczucie, ze reguty dialogu — jaka jest m.in.
zwrotnosc¢ i interakcja — sg przestrzegane, oraz ze zostali potraktowani i z szacunkiem. Urzednicy,
ktorzy nie zaniedbywali tego etapu w naszych rozmowach réwniez byli Swiadomi wagi takich dziatan,
poprzez ktdre buduje sie zaufanie i trwaty kapitat spoteczny z partnerami spoza urzedu.

Ponizej zamieszczamy dwa przyktady udanego udzielania informacji zwrotnej.
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PRZYKLAD
Informowanie zwrotne w konsultacjach spotecznych Lokalnego Programu Rewitalizacji w Poznaniu

W Poznaniu, w trakcie przeprowadzania miejskich konsultacji dotyczacych Lokalnego Programu Rewitalizacji,
organizatorzy (Urzad Miasta w Poznaniu) dotozyli szczegdlnych staran by dotrze¢ z informacja zwrotng do
zaangazowanych w proces konsultacyjny obywateli. Po serii dzielnicowych spotkarn z mieszkaricami,
dotyczacych problemoéw spotecznych zwigzanych z danym obszarem, urzednicy przygotowali specjalng liste, w
ktérej zestawili wszystkie wymieniane problemy i bolaczki z istniejgcymi juz programami miejskimi. Zostato to
zaprezentowane w trakcie kolejnego spotkania. Takie rozwigzanie sprawito, ze mieszkarncy uzyskali bardzo
cenng wiedze na temat juz istniejacych rozwigzan i propozycji Urzedu Miasta, ale przede wszystkim dato
poczucie, ze przedstawiciele wtadzy potraktowali powaznie ich uwagi, przeanalizowali je i konkretnie sie do
nich odniesli. Takie wrazenie jest niezwykle wazne dla satysfakcji, jakg wynosi sie z uczestniczenia w procesie
konsultacyjnym. To z kolei w duzej mierze buduje motywacje do angazowania sie w przyszte tego typu
dziatania.

PRZYKLAD
Informowanie zwrotne w procesie konsultacji Lokalnych Ram Rozwoju w Chelmsford (Wielka Brytania)

Informowanie zwrotne w procesie konsultacji Lokalnych Ram Rozwoju (Local Development Framework) w
brytyjskim Chelmsford tgczyto metody tradycyjne z elementem innowacji. Standardowo, po kazdym etapie
konsultacji i wprowadzeniu uwag i poprawek zgtoszonych przez mieszkaricow, projekty dokumentow byty
wyktadane do wglagdu w siedzibie Urzedu Gminy. Mozna tam byto zapoznac sie z ich proponowang,
,pokonsultacyjng” formutg, zadaé¢ pytania na ten temat urzednikom oraz zgtaszaé ewentualne uwagi do
projektéw. Kolejne wersje dokumentéw byty réwniez umieszczane na internetowym portalu konsultacyjnym
hrabstwa Chelmsford (http://consult.chelmsford.gov.uk/portal). Szczegdlnie innowacyjnym elementem
procesu informowania zwrotnego byto przygotowanie wystawy w przestrzeni miejskiej: informacje na temat
projektu Ram Rozwoju oraz zdjecia planéw zagospodarowania przestrzennego zostaty umieszczone na
planszach w okolicach Urzedu Gminy. W wyznaczonych godzinach dyzurowat przy nich urzednik, ktéry
odpowiadat na ewentualne pytania mieszkancow. Informacje na temat wdrazania ostatecznie uchwalonych
dokumentow mieszkaricy mogli uzyska¢ z okresowych sprawozdan (Annual Monitoring Reports),
publikowanych przez Urzad Gminy.

10.2.5. WYKORZYSTANIE WYNIKOW KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Wptyw obywateli na decyzje podejmowane przez urzad jest kwestig kluczowg z punktu widzenia
sensownosci catego procesu konsultacyjnego. Im wptyw jest wiekszy, tym bardziej znaczacy jest
udziat obywateli w rzadzeniu dang spotecznoscig. Wedtug licznych przedstawicieli organizacji
pozarzagdowych, z ktérymi rozmawialisSmy, w bardzo wielu przypadkach uwagi wnoszone przez
uczestnikdw prowadzity jedynie do kosmetycznych zmian. Wiekszy wptyw na ostateczny ksztatt
dokumentdw wywierajg konsultacje polegajgce na wypracowywaniu brzmienia dokumentu w
ramach eksperckich grup roboczych lub kiedy konsultowane sg zatozenia do projektu. Jak jednak
pokazaty prezentowane w tym rozdziale wyniki — oba przypadki wystepujg stosunkowo rzadko w
polskich procesach konsultacyjnych.

Urzednicy, z ktérymi rozmawialiSmy, czesto deklarowali uwzglednienie przynajmniej czesci
wnoszonych uwag. Podkreslali réwniez znaczgcy wkiad merytoryczny uczestnikow konsultacji w
generowanie rozwigzan wysokiej jakosci. Tej opinii jednak nie podzielali niektérzy rozmdwcy po
stronie spotecznej. Czesto deklarowali, ze nie otrzymali zadnej informacji zwrotnej o wynikach
procesu, a tym samym nie potrafili okresli¢, jaki wptyw na ostateczng decyzje miato ich uczestnictwo.
Ten niespdjny wynik moze by¢ zwigzany z kwestig podnoszong w poprzedniej czesci raportu, czyli
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brakiem publicznie dostepnej informacji o wyniku konsultacji i planach realizacji projektu. Nie sposéb
okresli¢ wptywu uczestnikdéw konsultacji na decyzje, jesli nie otrzymuja oni informacji zwrotnej.

Przyjrzyjmy sie zatem danym ilosciowym dotyczacym liczby i wptywu wnoszonych uwag.

Znaczna grupa urzednikdw majgcych szerszy oglad konsultacji spotecznych w swoich urzedach
deklaruje, ze wnoszone uwagi majg fundamentalny wptyw na ostateczny ksztatt dokumentu, ktéry
jest wspodlnie wypracowywany z uczestnikami konsultacji (59% podpowiedzi ,zawsze tak jest” i
,Czasem tak jest”). Juz mniej liczne grupy przyznajg, ze wptyw uwag na podjeta decyzje jest mniejszy:
44% odpowiedzi ,zawsze” i ,czesto” na pytanie czy uwagi miaty zasadniczy wptyw na ksztatt
dokumentu oraz 38% odpowiedzi ,zawsze” i ,czesto” na pytanie o uwzglednianie tylko czesci uwag,
ktore nie miaty zasadniczego wptywu na ksztatt dokumentu. Warto przytoczy¢ jeszcze odpowiedzi na
pytanie o zasadniczy wptyw uwag na ksztatt dokumentu: 25% respondentéw odpowiedziato, ze nigdy
lub rzadko uwagi przyniosty efekty.

Mozna przypuszczaé, ze na pytanie o wpltyw konsultacji na podejmowang decyzje, zadane wprost
urzednikom, otrzyma sie zawyzone wyniki. Opierajg sie one wytgcznie na deklaracjach, ktérych tres¢
jest formutowana pod wptywem presji spotecznej.. Biorgc te poprawke nie mozna powiedzieé, ze
wskazania urzednikéw sg wysokie, skoro co czwarty urzednik deklaruje, ze uczestnicy nie mieli szans
na fundamentalny wptyw na dokument, a wiecej niz co trzeci uwaza, ze zgtoszone uwagi miaty wptyw
wyltacznie na peryferyjne zagadnienia w konsultowanej kwestii.

Wejdzmy jeszcze gtebiej i przyjrzyjmy sie odpowiedziom urzednikdw zajmujgcych sie konsultacjami
poszczegdlnych przebadanych przez nas dokumentéw na pytanie o liczbe przyjetych uwag, sposrod
tych, ktére zostaty zgtoszone. Najczesciej wskazywang odpowiedzig byta: uwzgledniono wszystkie
whniesione uwagi (27%). Kolejne odpowiedzi byly wybierane przez wyrazinie mniejszg liczbe
respondentéw, ale za to prawie tak samo czesto: zostato uwzglednionych % uwag (12%), potowa
uwag (19%), % uwag (15%). Tylko 8% respondentéw odpowiedziato, ze nie uwzgledniono zadnej
uwagi. Dos¢ wielu urzednikdw jednak nie potrafito udzieli¢ odpowiedzi na pytanie, ile uwag
uwzgledniono (17%).

Interpretacja wynikéw jest, podobnie jak w poprzednim przypadku, dos¢ trudna. Symptomatyczna
natomiast wydaje sie dosc¢ liczna grupa urzednikéw, ktdrzy nie potrafili oszacowac ilosci przyjetych
uwag (pytanie to zaktada i tak bardzo juz , miekka” miare o charakterze proporcjonalnym, a nie
probleméw: braku prowadzenia doktadnej dokumentacji konsultacji spotecznych, braku analizy
zgtaszanych uwag i upubliczniania decyzji o przyjeciu lub odrzuceniu wnioskow.

Wiecej na temat uwzgledniania uwag mozna powiedzie¢ na podstawie odpowiedzi na pytanie o
powody odrzucania uwag i okresleniu ich wagi poprzez wskazanie najwazniejszego powodu (tabela
21). Najczesciej wskazywano odpowiedz, ze wnioski nie byty zgodne z obowigzujgcymi regulacjami.
Odpowiedz? ta najczesciej uznawana byta jednoczesnie za najwazniejszg z catego zestawu. Nastepne
dwie odpowiedzi, prawie tak samo czesto wskazywane, to: konieczno$¢ wyboru miedzy
wykluczajgcymi sie wnioskami i brak sSrodkéw finansowych na realizacje, jednakze ta druga
odpowiedz? czesciej zaznaczana byta jako wazniejsza. Rzadziej wybierane byly odpowiedzi: odmienny
poglad ze strony urzedu i to, ze uwzglednienie danej uwagi wigzatoby sie z przebudowg catego
dokumentu, cho¢ ten pierwszy czynnik wyraZznie czesciej uznawany byt za najwazniejszy przy
odrzucaniu sktadanych wnioskow.
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Tabela 26
Powody dla ktérych wnioski zgtaszane w konsultacjach spotecznych nie sa uwzgledniane?

Wskazanie Waga

powodu

Proponowane rozwigzania nie b zgodne z  obowigzujacymi

ponowa ozwia vty 28 azujaoymi | 34%
regulacjami\przepisami
Istniata konieczno$¢ wybrania pomiedzy istotnymi, ale przeciwstawnymi

S . y. P ef,y Y P Y 34% 15%
opiniami, nie wszystkie mozna uwzglednic
Brak funduszy, srodkéw finansowych na zrealizowanie zgtaszanych uwag 32% 20%
Merytorycznie odmienny poglad ze strony urzedu, wtasna, odmienna wizja

ytory mier y pogla Y € ] 27% 12%
konkretnych rozwigzan
Uwzglednienie uwag wymagatoby zbyt daleko idacych zmian w catym 2% 59
dokumencie ° °
Zadne z wymienionych powodéw 12% 12%
Brak kompetencji urzednikdw/urzedu w postulowanym w uwagach zakresie 5% 1%

Z licznych wskazan dotyczacych nieadekwatnosci zgtaszanych uwag mozna posrednio wnioskowag, ze
wiedza uczestnikdw o konsultowane] kwestii jest stosunkowo niska, na co wielokrotnie skarzyli sie
urzednicy w rozmowach z naszymi badaczami. Ciekawe moze by¢ jednak wyjasnienie tej kwestii. Do
pewnego stopnia zwigzane jest to z funkcjonowaniem i kompetencjami uczestnikéw konsultacji
spotecznych (np. nie kazdy mieszkaniec miasta musi by¢ specjalistg w zakresie ochrony srodowiska
lub planowania przestrzennego). Sukcesem konsultacji jest miedzy innymi to, ze ich uczestnicy moga
doktadnie zapoznac¢ sie z warunkami brzegowymi, mozliwosciami formalnymi i finansowymi
rozstrzyganych kwestii. Rola organizatoréw dobrych konsultacji polega na przyblizaniu i ttumaczeniu
formalnego jezyka dokumentéw urzedowych na jezyk zrozumiaty dla kazdego obywatela biorgcego
udziat w konsultacjach. Zarzut o nietrafnosci zgtaszanych uwag przez uczestnikdw konsultacji
powinien by¢ zatem co najmniej powodem do refleksji urzednikéw nad komunikowaniem
konsultowanego zagadnienia, a nie powodem do negatywnej oceny kompetencji obywateli czy
organizacji.

Kolejne trzy powody nieprzyjmowania zgtaszanych uwag sg wtasciwie istotg procesu podejmowania
decyzji i to wtasnie one powinny by¢ przedmiotem najwiekszych dyskusji podczas konsultacji
spotecznych — swiadczg bowiem o $cieraniu sie réznych intereséw. Niepokojgce jednak jest, ze dosé
duzo zaznaczen padfo na odpowiedz: ,uwzglednienie uwag wymagatoby zbyt daleko idgcych zmian w
catym dokumencie”. Sygnalizuje to problem juz przez nas podnoszony, ze konsultacje spoteczne
inicjowane sg zbyt pdzno, by mozliwa byta fundamentalna zmiana zatozen badz zasadniczy kierunek
rozwigzania. Prawie gotowy projekt dokumentu, ktéry poddawany jest dyskusji spotecznej, trudno
jest juz zmienié¢ — zaréwno ze wzgledu na poniesione koszty finansowe i wiozony w jego stworzenie
wysitek, jak i z powoddw czysto psychologicznych. Trudno jest fundamentalnie zmienia¢ dokument

27 . . . . s s . . - . .
Badanie kwestionariuszowe zrealizowane wsrdd urzednikdéw zajmujacych wyzsze stanowiska, majgcych szerszy oglad na
konsultacje spoteczne, prowadzone w urzedzie.
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lub stysze¢ o jego niskiej przydatnosci lub jakosci, kiedy zaangazowato sie w prace nad nim duzo
energii.

Istotng kwestig, o ktdrej warto wspomnie, jest czas, jaki mija od momentu zgtoszenia wnioskéw do
decyzji o ich przyjeciu lub odrzuceniu. Najczesciej urzednicy operacyjni wskazywali, ze trwa to od
tygodnia do miesigca (44%). Dwukrotnie mniej urzednikdw wskazywato okres dtuzszy: od miesigca do
trzech miesiecy. Zdarzaty sie takze przypadki, ze ten proces trwat dtuzej niz trzy miesigce — 10%. Dos$¢
spora grupa urzednikdw nie potrafita odpowiedzie¢ na to pytanie (12%). Dane te Swiadczg o dosé
szybkim podejmowaniu decyzji, co nalezy interpretowaé wyraznie pozytywnie. Nalezy jednak mie¢ w
pamieci obraz konsultacji spotecznych, ktéry wytania sie z prezentowanych w tym rozdziale wynikéw.
Czesto sg to konsultacje prowadzone na dos¢ niskim poziomie lub nawet o charakterze fasadowym.
Szybki czas podejmowania decyzji moze tez Swiadczy¢ o tym, ze dane z konsultacji tylko w niewielkim
stopniu wiaczane sg w proces ksztattowania dokumentu. Taki wniosek wynika réwniez z naszych
rozmow z uczestnikami konsultacji spotecznych. Jednakze przy ograniczonej liczbie danych nalezy
utrzymac podwdjng interpretacje, polegajacg na tym, ze krotki czas podejmowania decyzji moze
oznacza¢ efektywno$é procesu, ale mozie wskazywa¢ réwniez na jego niewielki udziat w
ksztattowaniu decyzji.

10.2.6. EWALUACJA KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Obok informowania o wynikach kolejnym ,brakujgcym etapem” w konsultacjach spotecznych jest
ewaluacja catego procesu z punktu widzenia szeroko rozumianej efektywnosci i realizacji
zamierzonych celéw. Skala nierealizowania ewaluacji jest nawet wieksza niz braki w informacji o
konsultacjach. Z punktu widzenia uczestnika nie jest to, by¢ moze, etap kluczowy, ale bez niego o
wiele trudniejsze jest podnoszenie jakosci konsultacji spotecznych, ktére — szczegdlnie w obecnej
sytuacji w Polsce — jest niezwykle istotne. Wskazywanie wad, niedociggnie¢, obszaréw do poprawy w
konsultacjach, ktére prowadzito sie samodzielnie, jest chyba najlepsza metodg na podnoszenie
kompetencji urzednikéw zajmujgcych sie tego typu procesami. Przyjrzyjmy sie zatem danym, jakie
udato nam sie zgromadzic.

Urzednikéw dysponujacych szerszym oglgdem procesdw konsultacyjnych w swoich urzedach
zapytaliSmy o to, czy przeprowadzana byfa analiza procesu konsultacji pod wzgledem stopnia
osiggniecia zakfadanych celéw, udanych i nieudanych dziatan. Najliczniejsza grupa urzednikéw
odpowiedziata, ze nigdy nie byto takich analiz (37%), dos¢ sporo respondentéw zaznaczyto odpowied?
»rzadko” (13%), co daje tgcznie doktadnie potowe badanych. Pozostali urzednicy odpowiadali, ze
wykonywali takg ewaluacje w potowie procesow (12%), w % procesdw (12%) lub zawsze (16%). Dos¢
liczna jest rowniez grupa urzednikéw, odpowiadajgcych, ze nie wie, czy takie dziatania byty podjete —
ich odpowiedzi nalezy wtasciwie wiaczyé do pierwszej opisywanej grupy — nigdy badz rzadko
ewaluujacych konsultacje (10%). Dane te pokrywajg sie z wnioskami z innych Zrédet (badania
jakosciowe, studia przypadkow).

Jak wskazujg urzednicy operacyjni, w przyttaczajgcej wiekszosci przypadkow ewaluacje takie
realizowane s3 w ramach wewnetrznego funkcjonowania urzedu (90% odpowiedzi). Urzednicy z
szerszym ogladem proceséw konsultacyjnych najczesciej jako forme takiej ewaluacji wskazywali
spotkanie robocze oséb zaangazowanych ze strony urzedu w konsultacje (86%), nieliczna ich grupa
odpowiedziata, ze przyjmujg one forme ankiet z uczestnikami procesu (13%).
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Wewnetrzne ewaluacje majg ogromne zalety i przy zatozeniu ze sg prowadzone w sposéb uczciwy i z
dobrg wiarg, mogg bardzo poméc w urefleksyjnieniu oséb prowadzacych konsultacje. Sg tez mniej
kosztowne i mozna je wples¢ w sposdb naturalny w caty proces konsultacji. W ramach
przeprowadzonego przez nas projektu badawczego staraliémy sie w oparciu o model 3P wypracowac
proste narzedzia, ktére pozwolg urzednikom dokonywaé ewaluacji — zaréwno w wersji uproszczonej
(checklist), jak i bardziej zaawansowanej, uwzgledniajgcej wszystkie trzy wymiary modelu 3P.

W niektérych przypadkach warto jednak zaprosi¢ do takiego procesu zewnetrzny podmiot, ktéry jest
w stanie z zewnatrz oceni¢ elementy, ktére nie sg dostrzegane przez samych urzednikéw. Inng zaletg
takiego rozwigzania jest to, ze niezalezne podmioty majg mniej ogranicze we wskazywaniu obszaréw
do poprawienia.

10.2.7. NAKLADY PONOSZONE PRZY ORGANIZACJI KONSULTACJI SPOLECZNYCH

Zagadnieniem nierozerwalnie zwigzanym z procesem konsultacji jest kwestia zasobéw potrzebnych
do ich realizacji. Zaréwno badania jakosciowe, jak i studia przypadkéw pokazujg, ze wiekszos¢
procesow realizowana jest w ramach obowigzkéw wykonywanych przez urzednikéw, a koszty
finansowe sg najczesciej zerowe lub minimalne. Tylko w nielicznych urzedach napotkalismy na
sytuacje, kiedy na ten cel przeznaczone byty specjalne kwoty. Najczesciej wydawane byly na zlecenia
wykonania danego dokumentu, a czescig zlecenia byto przeprowadzenie konsultacji spotecznych
zgodnie z obowigzkami ustawowymi — zatem cate dziatanie, np. wykonanie i konsultacje spoteczne
studium uwarunkowan i zagospodarowania przestrzeni, cedowane byty poza urzad. Czesto w grupie
urzedodw, ktdre przeznaczaty jakies srodki finansowe na konsultacje, optacano ekspertyzy i badania
spoteczne, duzo rzadziej natomiast akcje informacyjne czy moderatora spotkan/warsztatéw. Na tym
tle wybija sie m.st. Warszawa, ktdre kilka lat temu pozyskato grant z Funduszy Norweskich specjalnie
na wzmocnienie mechanizméw partycypacyjnych w warszawskich urzedach i z tych pieniedzy
finansowato m.in. modelowe konsultacje w dzielnicach.

Nie nalezy zapominac takze o naktadach kadrowych i czasowych, ktére sg rownie istotne z punktu
widzenia organizacji proceséw konsultacyjnych.

10.2.7.1. NAKtADY FINANSOWE

ZapytaliSmy urzednikéw gminnych i powiatowych z szerszym spojrzeniem na konsultacje spoteczne w
ich urzedzie, ile $rodkéw finansowych zostato przeznaczonych na konsultacje w 2009 roku. 29%
respondentéw odpowiedziato, ze nie byto takich srodkéw w ogdle, 33% urzeddéw nie przeznaczyto
wiecej niz tysiac zt na ten cel, 23% wskazato kwoty w przedziale od tysigca do pieciu tysiecy zt i tylko
15% wydato wiekszg kwote. Dane te sg zgodne z wnioskami z naszych rozméw z urzednikami.

Jedli chodzi o rok 2010, tylko 17% badanych urzednikéw wskazato, ze na konsultacje spoteczne
zaplanowane zostaty srodki finansowe, 73% uwaza, ze takich srodkdw nie ma, a 10% nie potrafito
odpowiedzie¢ na to pytanie. W porédwnaniu z 2009 r. zaplanowane przez nich kwoty sg nieznacznie
wieksze. Jednak w dalszym ciggu sg to bardzo niskie kwoty, pozwalajgce na przeprowadzenie niewielu
procesow konsultacyjnych w efektywny sposéb.

Dla poréwnania zapytaliSmy réwniez urzednikdw zajmujacych sie konkretnymi procesami konsultacji,
jakie srodki finansowe zostaty przeznaczone na realizacje konsultacji konkretnych badanych przez nas
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dokumentdéw. Potowa (51%) respondentéw odpowiedziata, ze w ogdlnie nie byto wyodrebnionego
budzetu na ten cel, a wsréd procesdw, na ktére byty przeznaczone srodki, najwiecej (22%) wynosito
tysigc ztotych. Wyniki tego pytania s bardziej pesymistyczne niz powyzej przytaczanych. Jednakze
wydajg sie byé bardziej wiarygodne w zwigzku z tym, ze ta grupa respondentéw realnie zajmowata sie
konsultowaniem i rozdysponowywaniem dostepnych zasobow na konkretne cele. Sporo ponad 2/3
urzednikéw nie miato zadnych srodkoéw, lub bardzo skgpe, na wykonanie wszystkich dziatan.

Warto wiec sie zastanowié, czy taki budzet wystarczy do przeprowadzenia dobrego procesu
konsultacyjnego. Skoro procesy te sg prowadzone, to by¢ moze nie sg az tak bardzo kosztowne.
Dotychczasowa praktyka urzednicza sugeruje, ze tak wtasnie prowadzone sg konsultacje, ale ich
jako$¢ pozostawia wiele do zyczenia (o czym juz wielokrotnie wspominalismy). Zlecenie badan
spotecznych, profesjonalne moderowanie spotkan czy szeroko prowadzona akcja informacyjna
wymagajg srodkéw finansowych, a skoro tych srodkéw nie ma, to wymienione dziatania nie s3
prowadzone (stad tak niskie wskazniki wykorzystania tych metod). Oczywiscie niezbedna jest tu
racjonalizacja kosztéw — ceny niektérych ustug czy towaréw mozna obnizaé wykorzystujac zasoby
samorzadu lub podlegtych mu jednostek, np. przestrzen na plakaty w srodkach transportu miejskiego.

10.2.7.2. NAKtADY KADROWE

Réwnie wazne jest szacowanie zasobéw kadrowych, jakie sg niezbedne do realizowania konsultacji
spotecznych wysokiej jakosci. Przyjrzelismy sie takze temu zagadnieniu.

Na pytanie o to, kto najczesciej prowadzi konsultacje spoteczne, wskazywano przede wszystkim dwie
odpowiedzi: osoba/y, do ktérej obowigzkdéw nalezy nie tylko prowadzenie konsultacji spotecznych w
urzedzie, ale takze realizacja innych zadan urzedowych (52%) oraz pracownik\cy wydziatu, z ktérym
konsultowane dokumenty sg powigzane merytorycznie (50%). Troche rzadziej wybierano odpowiedz:
komérka, wydziat lub inna jednostka organizacyjna, do ktdrej obowigzkéw nalezy nie tylko
prowadzenie konsultacji spotecznych, ale takze realizacja innych zadan urzedowych (41%). Pozostate
odpowiedzi wskazywane byty dos¢ rzadko: komédrka, wydziat lub inna jednostka organizacyjna, do
ktorej obowigzkéw nalezy wytgcznie prowadzenie konsultacji spotecznych (9%), zewnetrzny ekspert
(8%), a najrzadziej osoba/y, wytgcznie prowadzaca/e konsultacje spoteczne w urzedzie (3%). Podobne
wyniki otrzymalismy zaréwno w grupie urzednikdw operacyjnych, jak i tych z szerszym ogladem
konsultacji w swoim urzedzie.

Odpowiedzi zalezg oczywiscie od tego, jakimi strukturami organizacyjnymi zwigzanymi z dialogiem
obywatelskim dysponujg urzedy, o czym pisaliSsmy w rozdziale 8. W konsekwencji konsultacje
najczesciej prowadzone sg przez pracownikéw merytorycznych, dla ktérych jest to dodatkowym — i
jak juz pisaliSmy niepriorytetowym — obowigzkiem. tgczenie zadan konsultacyjnych z innymi
zadaniami urzedowymi moze wptywaé na niskg jakos¢ koordynacji, szczegdlnie w sytuacji, kiedy
konsultacje traktowane sg jako mniej wazne.

Co ciekawe, zdecydowana wiekszo$¢ urzednikow uznaje jednak, ze zasoby kadrowe, jakimi dysponujg
ich urzedy, sg wystarczajgce (85%), aby prowadzi¢ skuteczne konsultacje spoteczne. Odpowiedzi te
mozna interpretowac réwniez dwojako: mozna brac je za dobrg monete lub wykorzystujgc kontekst
zgromadzonej wiedzy znalez¢ inne wyttumaczenie. Zasoby kadrowe przy procesach konsultacyjnych
traktowanych marginalnie prawdopodobnie sg wystarczajgce, nawet jesli nie dysponuje sie specjalnie
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dedykowanymi w tym celu stanowiskami czy komdrkami. Konsultacje dobrej jakosci wymagaja jednak
czasu i wtasciwego przygotowania.

10.2.7.3. NAKtADY CZASOWE

Ostatnim juz omawianym w tym rozdziale zagadnieniem jest czas poswiecany na realizacje procesu
konsultacji spotecznych. ZapytaliSmy urzednikdéw organizujgcych konkretne procesy konsultacyjne
badanych dokumentdw, jak dtugo trwat taki proces w przypadku danego dokumentu. Najwiecej
wskazan dotyczyto okresu do jednego miesigca (29%) i od 1 do 3 miesiecy (30%). Wyraznie mniej
urzednikdw wskazato okres od 3 do 6 miesiecy (19%), a jeszcze mniej okres 6-12 miesiecy (10%) i
powyzej roku (11%).

Realizowane konsultacje nalezy zatem uznac¢ za stosunkowo krétkie — i nie jest to z korzyscig dla ich
jakosci. Przeprowadzone przez nas badania pozwalajg twierdzié, ze czesto czasu jest po prostu za
mato lub jest nieefektywnie wykorzystywany.

Mozna wyobrazié¢ sobie nastepujacy ,tancuszek” zaniedban zwigzanych z czasem w konsultacjach
spotecznych: krdétkie lub nieefektywne informowanie sprawia, ze wiadomos¢ o konsultacjach dociera
zbyt pdino, brak wyraznego i odpowiednio wcze$nie zakomunikowanego harmonogramu spotkan,
warsztatdw, debat czy innej formy zasiegania opinii sprawia, ze potencjalni uczestnicy nie sg w stanie
w petni braé udziatu w konsultacjach, czy nawet zmiesci¢ sie w okresie przeznaczonym na skfadanie
whnioskdéw; w koncu brak informacji zwrotnej i szybkie podjecie decyzji przez urzad w danej sprawie
nie pozwala na ewentualne zareagowanie na toczacy sie proces. Ponadto dosy¢ banalne wydaje sie
stwierdzenie, ze decyzje — szczegdlnie o duzym znaczeniu publicznym — powinny by¢ odpowiednio
dtugo i doktadnie rozwazane. Jednoetapowosé i krétki czas nie zawsze jest dobrym rozwigzaniem.

10.3. REKOMENDACIJE

= dostosowanie czasu konsultacji spotecznych (trwanie, czas na poszczegdlne etapy
konsultowania, ale takze czas spotkan/warsztatéw/godziny wytozenia dokumentu etc.);

= ogromne znaczenie ma rowniez moment w procesie decyzyjnym, kiedy inicjowane s3g
konsultacje spoteczne. Warto je rozpoczynac juz na etapie zatozen;

= jedng z fundamentalnych zmian, jakie nalezy wprowadzi¢, jest podnoszenie kompetencji
urzednikéw. Chodzi o wiedze o réznych mozliwosciach prowadzenia konsultacji spotecznych i
umiejetnosci organizowania procesu (planowanie, dobdr uczestnikéw, miekkie umiejetnosci
komunikacyjne etc.). Istotna jest edukacja, ktéra podkresla sekwencyjne wykonywanie
konsultacji spotecznych bez pomijania ktéregokolwiek z etapdw. Obecnie najczesciej zdarza sie,
Ze pomijane sg etapy udzielania informacji zwrotnej o wynikach oraz ewaluacji procesu;

= Potrzebne jest ksztatcenie specjalistow od procesu partycypacyjnego (w tym moderatorow

spotkan konsultacyjnych);

= Warto promowac ciekawe praktyki zasilania proceséw podejmowania decyzji w sprawach
publicznych rzetelnie prowadzonymi badaniami opinii spotecznej, diagnozami potrzeb i
oczekiwan, ale takze rdznego rodzaju ekspertyzami podnoszgacymi jakos$¢ rozwigzan;

= Bardzo wazinym elementem przyblizajgcym konsultowane kwestie jest tworzenie materiatéw
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pomocniczych, ktdre pozwalajg zrozumiec najwazniejsze cele, znaczenie i oddziatywanie danego
dokumentu. Jedng z takich form jest stosowanie streszczen dokumentéw — pisanych jezykiem
zrozumiatym dla potencjalnego odbiorcy. Przy inwestycjach, planach miejscowych mozna
stosowaé makiety, mapy, wizualizacje, ktére dajg duzo lepsze wyobrazenie o proponowanych
rozwigzaniach. Kolejnym pomystem jest inicjowanie dyskusji publicznej poprzez
przygotowywanie kilku zasadniczych problemoéw do rozwiniecia w trakcie dyskus;ji;

Kluczowe jest zdywersyfikowanie sposobow zasiegania opinii oraz dobieranie ich adekwatnie
do przedmiotu konsultacji i ich uczestnikow. W wielu konsultacjach dobrym rozwigzaniem
moze sie okazac¢ tgczenie innowacyjnych i interaktywnych metod, np. wykorzystujgcych
narzedzia internetowe, z metodami tradycyjnymi, ktére s3 przewidywalne i zrozumiate dla
wiekszosci uczestnikdw, oparte na bezposrednich relacjach urzednikdéw i uczestnikéw, trafiajgce
do grup niestosujgcych narzedzi internetowych;

Wykorzystywanie innowacyjnych metod partycypacyjnego podejmowania decyzji o sprawach
publicznych w postaci np. budzetow partycypacyjnych, sondazy deliberatywnych, paneli
obywatelskich, projektowania opartego na wiedzy;

Stosowanie innowacyjnych i interaktywnych form zasiegania opinii, np. platform
konsultacyjnych on-line, ktére mogg w znaczny sposdb zwiekszy¢ tempo i poprawi¢ skutecznosé
dotarcia do potencjalnie zainteresowanych obywateli. Ponadto sg one naturalnym srodowiskiem
funkcjonowania, takze w Zzyciu publicznym, dla oséb na co dzien uzywajgcych podobnych
narzedzi. Portale takie mogg petni¢ wiele funkcji, moga odgrywac role tablicy ogtoszen, na ktdrej
wywieszane sg informacje o zamiarze konsultowania, ale gdzie mozna sie takze przyjrzeé
aktualnie prowadzonym procesom, zapozna¢ sie z materiatami dotyczacymi danej kwestii.
Portale takie mogg tez wysyta¢ newslettery do subskrybowanych uczestnikow. Najwazniejsza
jest jednak mozliwos$¢é wyrazenia swojej opinii — i w tym wzgledzie mozna wskazaé kolejne
formy: zgtoszenie uwag poprzez wystanie wiadomosci do urzedu, udziat w czacie — dyskusji nad
dang kwestig, lub forum, mozliwe wydajg sie takie wideokonferencje, multimedialne
relacjonowanie spotkan, wypowiedzi. Dzieki takiemu portalowi mozna takze w tatwy sposdb
rozsyta¢ informacje zwrotng o wynikach konsultacji. Mozina wyobrazi¢ sobie réwniez
realizowanie prostych badan ankietowych dotyczacych opinii obywateli w jakiejs kwestii.
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11. BARIERY KONSULTACII SPOLECZNYCH | DZIALtANIA WSPOMAGAIJACE

W niniejszym rozdziale staramy sie sformutowaé propozycje dziatan, ktére w opinii urzednikdéw
administracji roznych szczebli objetych badaniem bylyby pomocne dla szerszego wykorzystywania
konsultacji spotecznych w ich codziennej pracy. Prezentowane nizej wyniki pochodzg zaréwno z
badan jakosciowych, jak i ilosciowych, jakie prowadzilismy na potrzeby raportu. Konstrukcja
niniejszego wywodu oparta jest na dwdch krokach: w pierwszym przedstawiamy katalog barier i
obaw, jakie w opinii urzednikéw towarzyszg konsultacjom, w drugim — ,recepty”, ktére w tej sprawie
urzednicy proponuja . W rozdziale ponizszym referujmy tez opinie przedstawicieli organizacji
pozarzadowych na ten sam temat.

11.1. GENERALNA OCENA KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OCZACH

URZEDNIKOW

11.1.1. PODSTAWOWE BARIERY W PROWADZENIU DOBRYCH KONSULTACII
SPOLECZNYCH

Na podstawie licznych wywiaddéw przeprowadzonych z urzednikami mozemy zrekonstruowac liste
czestych barier, ktére w ich opinii utrudniajg przygotowanie i prowadzenie konsultacji spotecznych.
Sg to:

e Dodatkowe obcigzenie — ,konkurujgce” o ograniczony czas pracy urzednika;

e Qgraniczenia budzetowe, sztywne przepisy finansowe ograniczajgce mozliwos¢ prowadzenia
innych niz rutynowe dziatan;

e Domniemanie (a czesto doswiadczenie) stosunkowo niskiego zaangazowania w konsultacje ze
strony ich potencjalnych uczestnikdéw (organizacji pozarzgdowych i indywidualnych obywateli);

e Mato komfortowa sytuacja, w ktérej urzednicy czesto stojg przed koniecznoscig komunikowania
decyzji, z ktdrymi sami sie nie zgadajg i na ktore nie majg wpltywu;

¢ Niejednolite stanowisko w sprawie konsultowanej sprawy w samym urzedzie. Urzednicy, ktdrzy
przeprowadzajg konsultacje spoteczne, muszg braé¢ pod uwage zaréwno opinie uczestnikéw
konsultacji, jak i swoich kolegéw i przetozonych z urzedu (formalnie nieuczestniczacych w
konsultacjach, ale czesto majacych znaczny wptyw na ostateczny ksztatt rozstrzygnied);

e Ktopotliwos¢ sytuacji, w ktérej organizacje zabierajg gtos i zgtaszajg uwagi w ostatniej chwili;

e Przypadki interwencji (skarg) ze strony organizacji pozarzgdowych zgtaszane do przetozonych lub
na wyzszy szczebel administracji;

® Problemy wynikajgce z uczestnictwa w konsultacjach organizacji, ktére reprezentujg tylko swoje
partykularne interesy, wprowadzajg chaos i czesto reprezentujg roszczeniowg postawe;

e (Czesty brak gtebszej wiedzy uczestnikow co do przedmiotu konsultacji;

e Brak platformy i wspdlnej ptaszczyzny komunikacji z organizacjami pozarzagdowymi (szczegdlnie
w tych wojewddztwach, gdzie nie funkcjonujg Rady Pozytku Publicznego);
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e (Czesty brak zrozumienia samej istoty konsultacji. Przekonanie uczestnikdw, ze kazda zgtoszona
przez nich propozycja powinna by¢ uwzgledniona przez urzad. Nagminne mylenie procesu
konsultacji i negocjacji;

e Dla urzednikdw proces konsultacji i powigzana z tym konieczno$¢ bezposredniego kontaktu z
partnerami zewnetrznymi wigze sie czesto z narazeniem sie na bezposrednie negatywne
,recenzje” ich pracy oraz sygnaty wskazujgce na brak zaufania do nich;

e (Czesty brak gtebszej i praktycznej wiedzy na temat technik prowadzenia konsultacji spotecznych;

e Ktopotliwos¢ sytuacji, kiedy uczestnicy konsultacji w przypadku spraw, ktore traktujg
emocjonalnie, nie sg sktonni do budowania konsensusu i wywotujg konflikty, ktére urzednikom
trudno jest opanowad i rozwigzywag;

e Brak dostepnej bazy informacji na temat specjalistéw kompetentnych w dziedzinach bedacych
przedmiotem konsultacji. Specjalistami takimi mogg by¢ zaréwno pojedyncze osoby, jak i
organizacje (chodzi o te, ktére mozna uznacd za rzeczywistych ekspertéw w danej dziedzinie);

e Obawa przed kreowaniem nierealistycznych oczekiwan. Brak srodkdéw na realizacje postulatéw
uczestnikdw konsultacji spotecznych.

Dodatkowe, specyficzne bariery identyfikowane sg na poziomie samorzagdowym.

Najczestszymi uczestnikami konsultacji, zdaniem urzednikéw, s3 niezadowoleni obywatele i
organizacje, ktore starajg sie uzyska¢ od urzedu dotacje: ,, zwykle ludzie mowiq o sprawach, ktore ich
bolg”. Czesto brakuje tez, ich zdaniem, zrozumienia istoty konsultacji.

Bywa, ze obywatel zagaszajacy jaka$ propozycje uwaia, ze powinna by¢ ona zrealizowana przez
urzad — , mieszkaricy majg prawo wypowiedzie¢ swojq teorie, swojq tam polityke w danej sprawie, ale
to nie znaczy, ze jak mieszkaniec tak chce — to my musimy tak zrobi¢”. Powodem nierealizowania
przez urzad postulatéw mogg by¢ sytuacje, na ktére urzednik nie ma wptywu, np. za sprawg
ograniczonych srodkéw: ,kofdra zawsze jest za krétka”. To, ze nie mozna spetni¢ wszystkich
postulatow, skutkuje jednak czesto uruchamianiem (czasem wrecz cynicznej) postawy, w ktoérej
urzednicy sprowadzajg swojg role jedynie do wystuchania uczestnikdéw i nie prébujg nawet ttumaczy¢
obywatelom swoich decyzji — ,,z tymi konsultacjami to tak réznie bywa, postuchamy i zostajemy na
swoich stanowiskach najczesciej”. Taka sytuacja skutkuje dalszym brakiem zaufania do urzednikéw, a
to bardziej jeszcze obniza liczbe uczestnikdw konsultacji spotecznych.

Urzednicy zwracajg tez uwage na czestg roszczeniowos$¢ organizacji pozarzadowych, ktdre nie
zawsze potrafig oddzieli¢ sytuacje konsultowania od sytuacji, w ktorej zabiegaja o dotacje ze strony
urzedu. Kazda z tych sytuacji powinna sie rzadzi¢ odrebnymi regutami. Srodki samorzadowe sg
bardzo istotne dla NGOs-6w — czesto od dostepu do nich zalezy przetrwanie i mozliwosé dziatania
organizacji. Dostep do s$rodkéw wywotuje zatem wiele emocji, a konsultacje spoteczne bywaja
dobrym sposobem do wyartykutowania wtasnych potrzeb (a czasem wrecz frustracji spowodowanych
brakiem dostepu do funduszy z urzedu), czesto bez zwigzku z przedmiotem toczacych sie konsultacji.
Niektore organizacje nie rozumiejqg, co to dobro wspdlne i pilnujg tylko swoich intereséw. {...).

Bywa, Ze niezadowoleni z przebiegu konsultacji uczestnicy interweniujg u przetozonych urzednikéw
przeprowadzajacych proces konsultacji lub u wyzej usytuowanych w hierarchii przedstawicieli

160



administracji. Jak podkreslajg urzednicy, problemem nie jest sam fakt ztozenia skargi, a raczej
przypadki niezrozumienia przez kierownictwo ich tresci. Przedstawiciele organizacji pozarzagdowych
najczesciej posadzajg urzednikdéw o zfg wole i to wiasnie tego czesto dotyczg czesto ich skargi.
Tymczasem kierownictwo odczytuje te skargi jako niedopetnienie przez urzednikdéw organizujgcych
konsultacje wymogdéw formalno-prawnych. Takie sytuacje wprowadzajg u urzednikdw poczucie
zagrozenia. W konsekwencji stajg sie oni bardziej zachowawczy i zniecheceni, a kolejne konsultacje
starajg sie ograniczy¢ do niezbednego minimum.

W opinii urzednikdw uczestnicy konsultacji czesto bywaja do nich nieprzygotowani. Zdaniem
urzednikdw, aby méwi¢ o efektywnych konsultacjach, zaréwno strona przygotowujaca, jak i
uczestniczgca muszg posiada¢ odpowiednig wiedze i nastawienie. Ten problem dotyczy obydwu
stron, ale czesto organizacje pozarzadowe i obywatele nie orientujg sie doktadnie w kompetencjach
poszczegdlnych organdw wiadzy samorzadowej. Skutkuje to tym, Ze zgtaszane przez nich postulaty
niejako od poczatku sg chybione (powinny by¢ adresowane do kogo innego). Urzednicy nie mogg im
sprostaé, co pogtebia napiecie miedzy nimi a uczestnikami konsultacji.

Czestym problemem zgtaszanym przez urzednikdw z poziomu regionalnego jest brak wspdlnej
ptaszczyzny kontaktow z organizacjami pozarzadowymi. Problem ten powinien stopniowo zanikaé
wraz z powotywaniem lokalnych rad dziatalnosci pozytku publicznego.

Duzg przeszkodga s3 takze kwestie organizacyjne. W wielu przypadkach konsultacje spoteczne s3 dla
urzednika tylko matg czastka zakresu jego obowigzkéw. Przeprowadzenie powaznych konsultacji
wymaga czesto poswiecenia czasu zarezerwowanego na inne obowigzki, z ktérych urzednik jest
rozliczany przez kierownictwo. Dlatego urzednicy czesto chetnie oddaliby organizowanie konsultacji
spotecznych zewnetrznym, wyspecjalizowanym w tej materii instytucjom. Niestety na przeszkodzie
takiemu rozwigzaniu stajg czesto ograniczenia budzetowe i formalne.

Urzednicy z nizszych niz regionalne szczebli administracji samorzagdowej zwracajg takze czesto uwage
na brak , miekkich” kompetencji w prowadzeniu konsultacji spotecznych. Bez nich nie mozna
zaangazowac do uczestnictwa w konsultacjach wiekszych ilosci obywateli i przedstawicieli organizacji
spotecznych: ,nie ma osob, ktore rozumiejq, co to znaczy zebrac energie ludzi i zrobic¢ cos nie majgc
nic, nie ma osob, ktore majq doswiadczenie menedzerskie”. Potrzebne sg takze umiejetnosci radzenia
sobie z konfliktem oraz znajomos¢ sposobdéw jego roztadowywania. Bywa, ze uczestnicy konsultacji
spotecznych artykutujg swoje stanowiska w taki sposdb, ze wywotuje to konflikt nie tylko pomiedzy
uczestnikami a urzednikami, ale tez w gronie samych uczestnikéw. Brak kompetencji w ,,zarzadzaniu
konfliktem” czy mediacji utrudnia wypracowanie konsensusu i wptywa ostatecznie na negatywne
oceny konsultacji w oczach ich uczestnikéw.

Urzednicy przyznajg tez, ze majg tez ktopot poszukujgc oséb i instytucji, do ktérych warto zwrécic
sie w sprawie konsultowania spraw wymagajacych wiedzy eksperckiej i duzej znajomosci tematu
bedacego przedmiotem konsultowania: , trudno konsultowac wszystkie sprawy z kazdym, to musi by¢
osoba, ktora cokolwiek wie”. Problem ten prdébuje sie rozwigza¢ budujac bazy danych z listami oséb
bedacymi ekspertami w danej dziedzinie. Jest to jednak proces ditugotrwaty i, ze wzgledu na brak
zrédet dostepu do takich osdb, niezwykle trudny.

Powyisze bariery uzupetni¢ warto wynikami z badan ilosciowych, ktére szczegétowo sg opisane w
zatgczniku nr 7. Jak juz wczesniej zaznaczalismy, w badaniu tym kontaktowalismy sie z dwoma typami
urzednikéw. Chodzito zaréwno o tych, ktérzy zajmuja sie bezposrednio przeprowadzaniem proceséw
konsultacji, jak i ich bezposrednich lub dalszych przetozonych. W kwestionariuszu wymienili$my liste
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barier w konsultacjach spotecznych i zapytaliSmy o to, ktére z nich i w jakim stopniu sg przeszkodg w
prowadzeniu konsultacji.

Tabela 27 Bariery prowadzenia dobrych konsultacji spotecznych wg urzednikéw

Rzadko, mniej

Czesto, mniej

wiecej w Mniej wiecej . °. Nie wiem,
s s s ) viecej w trzech
Nigdy jednej w potowie - — Zawsze trudno
czwartej przypadkéw r2vpa d\ll«’:w powiedzieé¢
przypadkéw przyp
Powiat ziemski 59% 12% 7% 10% 9% 5%
Niewystarczajace srodki
finansowe Gmina 56% 14% 8% 9% 9% 2%
Powiat grodzki 69% 12% 6% 8% 4% 2%
Powiat ziemski 62% 11% 8% 9% 4% 6%

Niewystarczajaca liczba oséb

zajmujacych sig Gmina 54% 14% 15%+ 7% 5% 4%
konsultacjami

Powiat grodzki 67% 14% 8% 6% 2% 4%

Powiat ziemski 60% 11% 9% 10% 5% 6%
Niewystarczajaca ilos¢ czasu | Gmina 54% 16% 13% 7% 8% 3%

Powiat grodzki 65% 14% 8% 10% 2% 2%
N'?‘:’VS"""’C’"”?‘? Powiat ziemski | 73% 6%- 7% 5% 3% 6%
zainteresowanie i
zaangazowanie ze strony Gmina 66% 13% 8% 4% 4% 5%
urzedu organizujacego
konsultacje Powiat grodzki 69% 25%+ -- -- -- 6%
Brak wiary w sens i Powiat ziemski 60% 12%- 13% 5% 4% 6%
skutecznos¢ konsultacji Gmina 60% 20% 8% 4% 5% 3%
spotecznych

Powiat grodzki 57% 24% 8% 4% - 8%

Powiat ziemski 67% 13%- 6% 4% 2% 7%
Brak praktycznej wiedzy o - . . . . . .
prowadzeniu konsultacji Gmina 59%- 21%+ 10% 3% 3% 5%

Powiat grodzki 67% 20% 4% 2% - 8%

Powiat ziemski 70% 8%- 9% 4% 3% 6%
Brak zwyczaju/kultury

1 0, 0, 0, 0, 0, ()

dyskusji z obywatelami Gmina 66% 15% 8% 4% 3% 4%

Powiat grodzki 67% 20% 4% 6% - 4%

Powiat ziemski 75% 10% 4% 2% 3% 7%

Konfrontacyjne nastawienie

urzedu organizujacego Gmina 71% 12% 4% 4% 4% 5%
konsultacje

Powiat grodzki 69% 20% 2% 2% - 8%
Pozorne zainteresowanie Powiat ziemski | 59% 16% 8% 6% 4% 8%
konsultacjami ze strony
urzedu organizujqcego je’ Gmina 62% 14% 11% 3% 5% 6%

wynikajace wytacznie z
wymogow formalnych
organizacji konsultacji Powiat grodzki 69% 16% 6% 2% - 8%

Nieche¢ do organizowania

. Powiat ziemski 59% 12% 9% 7% 5% 8%
pozornych konsultacji w
Sytuacji’ gdy sprawy s3 ]Ui Gmina 58% 18% 6% 5% 7% 6%
przesadzone (np. poprzez
decyzje urzednikéw lub
politykow) Powiat grodzki 65% 18% 4% 2% 2% 10%
Powiat ziemski 60% 14% 8% 6% 4% 8%
Brak klarownych ram
formalno-prawnych Gmina 59% 15% 14% 5% 4% 4%-
Powiat grodzki 55% 18% 8% 10% 2% 8%

W oczy rzuca sie przede wszystkim fakt, ze w praktyce wiekszos¢ urzedéw (dotyczy to kazdej z barier)
twierdzi, ze nie napotkata na nie. Istnieje pewne (cho¢ niewielkie) zréznicowanie, jesli chodzi o typy
urzedéw. W duzym uproszczeniu powiedzie¢ mozna, ze biorgc pod uwage deklaracje samych
urzednikdw najmniejsze problemy w prowadzeniu konsultacji majg powiaty grodzkie (na ogét
silniejsze osrodki miejskie). Syntetycznie rzecz ujmujgc, faczne natezenie problemdw, na jakie
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napotykajg gminy i powiaty ziemskie, jest podobne. Préobujgc wyodrebnié bariery istotniejsze od
innych (choé¢ nie sy to przewagi powazine) mozina wskazaé¢ na brak sSrodkéw finansowych,
niedostateczny czas przeznaczony na konsultacje oraz brak klarownych ram formalno-prawnych. Raz
jeszcze trzeba zastrzec, ze wedtug urzednikéw natezenie problemoéw w ujeciu statystycznym nie jest
szczegblnie wysokie. Najrzadziej wymienianymi barierami s3: konfrontacyjne nastawienie
uczestnikdw, niewystarczajace zaangazowanie ze strony organizatordw oraz brak praktycznej wiedzy
zich strony.

Ogdlnie rzecz biorgc — badane przez nas urzedy wyraznie nie postrzegajg zbyt wielu probleméw w
zwigzku z prowadzeniem konsultacji (albo widza je, ale nie sg sktonni dzieli¢ sie tg wiedzg w
badaniach kwestionariuszowych). Owa wysoka samoocena wiasnych kompetencji kaze raz jeszcze
podkresli¢ znaczenie badan uzupetniajacych, prowadzonych tym razem nie w gronie organizatoréw
konsultacji, ale potencjalnych i aktualnych uczestnikéw (w naszym modelu jest to tzw. wymiar
percepcji). Moze sie okazaé, ze rozni uczestnicy procesu bardzo réznie oceniajg te same wydarzenia.

ZapytaliSmy urzednikéw réwniez o to, jakie —ich zdaniem — sg przyczyny, dla ktérych niektére urzedy
odstepujg od konsultacji lub sg im niechetne.
Tabela 28

Czy zgadza sie Pan/Pani z pogladem, ze nastepujgce przyczyny moga by¢ przyczyng
nieprowadzenia konsultacji

Brak potrzeby. Urzad iest éwiad inii i pref . Powiat ziemski 23%

rak po r‘z.e y. r.zq ‘J.es Swiadom opinii i preferencji Gmina 79%
obywateli i organizacji pozarzagdowych - -

Powiat grodzki 14%

Brak obowiazku ust lub ok tacii Powiat ziemski 45%

rak obowigzku ustawowego lub umocowania konsultacjiw === 1%
przepisach prawa - -

Powiat grodzki 33%

Powiat ziemski 32%

Brak odpowiednich regulacji wewnetrznych w urzedzie Gmina 35%

Powiat grodzki 27%

Brak " . h ¢rodkéw fi h iakimi Powiat ziemski 29%

ra wys. arczajacych srodkdéw finansowych, jakimi Gmina 30%
dysponuje urzad - "

Powiat grodzki 18%

Powiat ziemski 30%

Brak pracownikéw, ktérzy mogliby sie tym zajac Gmina 33%

Powiat grodzki 27%

Brak " . ied ¢ . K6 Powiat ziemski 24%

rak przygotowania, wiedzy merytorycznej pracownikdw Gmina 31%
urzedu - -

Powiat grodzki 25%

Brak i ednostki Iub st iska d Powiat ziemski 33%

ra wyspgqa izowanej jednostki lub stanowiska ds. Gmina 1%
konsultacji spotecznych - -

Powiat grodzki 25%

Powiat ziemski 25%

Brak wystarczajacej ilosci czasu Gmina 35%

Powiat grodzki 37%

Powiat ziemski 33%

Brak wiary w sens przeprowadzania konsultacji Gmina 32%

Powiat grodzki 25%

Brak wiedzy | umieietnosci dzenia k ltacii Powiat ziemski 26%

rak wiedzy i umiejetnosci prowadzenia konsultacji Gmina 3%
spotecznych - -

Powiat grodzki 24%

Brak zai . . . Powiat ziemski 48%

ra za.mteresowama |. z:f\angazowam? ze strony Gmina 29%
potencjalnych uczestnikdéw konsultacji - -

Powiat grodzki 35%

Brak kompetencji potencjalnych uczestnikéw — przekonanie, | Powiat ziemski 29%

ze ich udziat nie wnosi do sprawy nic nowego Gmina 34%
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Powiat grodzki 33%

Powiat ziemski 25%

Brak wiarygodnych partneréw do konsultacji Gmina 28%

Powiat grodzki 16%

Brak Wkul dvskusii 2 ob lami Powiat ziemski 36%

ra Z.WyC.ZBJLf/ ultury dys u51.| z obywatelami/ z Gmina 31%
organizacjami pozarzgdowymi - -

Powiat grodzki 43%

Powiat ziemski 29%

Obawa przed wywotaniem konfliktu z mieszkaricami Gmina 33%

Powiat grodzki 31%

ob g . L. L Powiat ziemski 38%

awa przed roszczeniowoscig ze strony organizacji Gmina 39%
pozarzadowych - "

Powiat grodzki 35%

Powiat ziemski 41%

Nadmierne wydtuzanie procesu decyzyjnego Gmina 41%

Powiat grodzki 43%

Powiat ziemski 24%

Komplikowanie pracy urzedu Gmina 29%

Powiat grodzki 22%

Nieche¢ do organizowania pozornych konsultacji w sytuacji, | Powiat ziemski 39%

gdy sprawy sg juz przesgdzone (np. poprzez decyzje Gmina 46%

urzednikow lub politykdw) Powiat grodzki 29%

Wezeéniei decvd . ¢ doéwiad i Powiat ziemski 27%

vl zez z

c‘ esniejsze zdecy oYvanle nega yvs./.ne oswiadczenia Gmina 32%
zwigzane z prowadzaniem konsultacji - -

Powiat grodzki 25%

Ogdlnie rzecz biorgc — widac, ze lista przyczyn, ktére moga powodowac odstgpienie od konsultacji,
jest dtuga i wiekszo$¢ z nich uznawana jest za dosé¢ prawdopodobne — pytanie miato charakter
projekcyjny, stad by¢ moze wieksza sktonnos¢ do ,,dopuszczenia” zaniechad po stronie urzedu.
Niektére z przyczyn przywotywane s3 jednak czesciej niz inne. Wyzszg liczbe wskazan (po
usrednieniu) uzyskujg takie przyczyny, jak: brak zainteresowania po stronie potencjalnych
uczestnikdw, wydtuzanie procesu decyzyjnego oraz brak wyraznej obligacji prawnej do prowadzenia
konsultacji. Tak jak w pytaniach poprzednich — struktura odpowiedzi na pytanie jest dos¢ podobna
we wszystkich typach samorzadu, z nielicznymi wyjatkami, w ktérych znaczaco inne sg odpowiedzi
powiatéw grodzkich.

11.1.2. CO MOZE POMOC?

Bez wzgledu na ocene proceséw konsultacji (nawet najlepszg) mozliwe sg z catg pewnoscig
usprawnienia w sposobie ich przygotowania i prowadzenia. Na podstawie badan jakosciowych
stworzyliSmy listy (swoiste listy zyczen) dziatan, ktére w opinii urzednikéw bytyby pomocne w
prowadzeniu konsultacji.

= Mozliwos¢ zatrudniania zewnetrznych (neutralnych) moderatoréw kompetentnych w
zakresie organizacji proceséw konsultacji.

= Zaprojektowanie bazy organizacji pozarzagdowych oraz jej biezgca aktualizacja.

= Edukowanie uczestnikow konsultacji co do ogdlnych zasad funkcjonowania urzedu i
kompetencji, jakie posiada.

= Wieksza dostepnosc¢ funduszy niezbednych do prowadzenia szerszych akcji informacyjno-
promocyjnych namawiajgcych do wyrazenia opinii w ramach procesu konsultacji.
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=  Wsparcie techniczne ze strony innych pracownikdw podczas przeprowadzania konsultacji
(w szczegdlnie intensywnych momentach pracy).

Podobne zadanie (ustalenie preferencji co pomystéw poprawiajgcych konsultacje) postawilismy sobie
w badaniu ilo$ciowym.

Rysunek 10

Ktére z poniiszych czynnikéw wptynetyby w przysztosci pozytywnie na efekty korncowe tych
konsultacji? (n=714)

PRZEPROWADZENIE SZKOLEN PRACOWNIKOW Z ZAKRESU _ 59%

KONSULTAC]I SPOLECZNYCH

. i g
ZAPEWNIENIE DODATKOWYCH SRODKOW FINANSOWYCH NA |l 45%

PROWADZENIE KONSULTAC]I

ZEWNETRZNA POMOC DORADCOW, KTORZY POMOGA ZORGANIZOWAE [ 39%%

PROCES KONSULTAC]I

ZGLOSZENIE OCZEKIWANIA PRZEPROWADZENIA KONSULTACI PRZEZ [ 36%

ORGANIZACJE POZARZADOWE LUB OBYWATELI

OPRACOWANIE WEWNETRZNYCH REGULAC]I URZEDU W ZAKRESIE | 35%

PROWADZENIA KONSULTAC]I

WYDZIELENIE W URZEDZIE STANOWISKA LUB WYZNACZENIE 0SOBY,
DO KTORE] 0BOWIAZKOW NALEZAEOBY WSPIERANIE URZEDNIKOW |\ 31%
ORGANIZUJACYCH KONSULTACJE SPOLECZNE

WPROWADZENIE OBOWIAZKU USTAWOWEGO LUB UMOCOWANIE |l 28%
KONSULTAC]I W NORMACH PRAWNYCH

ZAPEWNIENIE DODATKOWEGO ETATU\, ETATOW DLA 0SOB ——— 2470

DEDYKOWANYCH DO PROWADZENIA KONSULTAC]I SPOLECZNYCH

WYDZIELENIE BIURA LUB KOMORKI ORGANIZACY]NE], KTORA I——— 2270
ZAJMOWALABY SIE PRZEPROWADZANIEM KONSULTAC]I SPOLECZNYCH

WPROWADZENIE KONTROLI ZEWNETRZNE] WERYFIKUJACE], CZY
URZAD WYWIAZUJE SIE Z OBOWIAZKU USTAWOWEGO PROWADZENIA |\ 7 %0

KONSULTAC]I SPOLECZNYCH

B 6%

NIE WIEM Y, TRUDNO POWIEDZIEC

L 1%

INNE

Jak sie okazuje, najbardziej popularnym pomystem na poprawe jakosci konsultacji nie sg bynajmniej
powazniejsze zmiany o charakterze strukturalno-organizacyjnym (znalazty sie na koncu listy), ale po
prostu zwiekszona liczba szkolen dla pracownikéw oraz zapewnienie dodatkowych sSrodkéw
finansowych przeznaczanych na konsultacje. Stosunkowo popularny jest tez pomyst dotyczacy
roznych form wsparcia w procesie konsultacji (zewnetrzni doradcy, wydzielenie w urzedzie
stanowiska lub wrecz komérki dedykowanych kwestiom konsultacji spotecznych). Wprowadzenie
obowigzku ustawowego dotyczacego konsultacji pochwala prawie 30% respondentéw. Bardziej
jednak popularny jest pomyst stworzenia regulaminu wewnetrznego, ktory wyznaczatby reguty
konsultacji. Owg nieche¢ do rozwigzan ,zewnetrznych” szczegdlnie wyraznie pokazuje bardzo
ograniczona (ok. 7%) popularnosé¢ pomystu wprowadzenia zewnetrznej kontroli weryfikujacej, czy
urzad poprawnie wywigzuje sie z obowigzku przeprowadzenia konsultacji.
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Powyzisze wyniki majg charakter zagregowany. W oddzielnym raporcie opisujgcym wyniki z badania
ilosciowego proceséw konsultacyjnych (zatgcznik nr 7) kwestia ta opisywana jest odrebnie dla
kazdego z typéw dokumentéw opracowywanych w urzedzie.

Réznice miedzy tymi wynikami sg dos¢ znaczne. Dla przyktadu — az 47% urzednikéw
odpowiedzialnych za konsultowanie gminnych programéw ochrony srodowiska uwaza, ze wskazana
bytaby ustawowa ,interwencja” jednoznacznie definiujgca zagadnienie konsultacji spotecznych.
Innym, dajgcym do myslenia, spostrzezeniem jest np. to, ze az 70% urzednikdéw odpowiedzialnych za
program rozwigzywania probleméw spofecznych z checig skorzystatoby z pomocy ze strony
doradcéw specjalizujgcych sie w procesach konsultacji. W tej samej grupie urzednikéw (pomoc
spoteczna) potrzebe szkolen deklaruje az 76% respondentéw. Wydaje sie, ze zgromadzony w
badaniu materiat pozwala na stworzenie profilowanych ,pakietéw” rozwigzan dla kazdej z grup
urzednikoéw.

11.2. GENERALNA OCENA KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OCZACH ORGANIZACIJI

POZARZADOWYCH

W badaniu staralismy sie tez ustali¢, jak proces konsultacji postrzegajg jego uczestnicy pochodzacy z
,drugiej strony”. W szczegdlnosci interesowat nas tu poglad organizacji pozarzagdowych. Ponizej
opisujemy te bariery, ktére najczesciej pojawiaty sie w licznych wywiadach prowadzonych z
przedstawicielami organizacji’®.

Zdaniem przedstawicieli organizacji, niewatpliwie jedng z gtéwnych barier jest krétki okres trwania
konsultacji — ciekawe, ze dla urzednikdw problem ten prawie nie istnieje. W wielu przypadkach nie
wystarczy poswieci¢ na konsultacje nawet 30 dni, nie méwigc juz o czasie krétszym. | jest to problem
dotyczacy konsultacji na kazdym poziomie administracji samorzadowej. Czas ten jest
niewystarczajgcy na spokojne i przemyslane wypracowanie stanowiska jednej organizacji, a co
dopiero szerszego grona organizacji pozarzagdowych. W odczuciu organizacji jest on niewystarczajgcy
rowniez dla samych urzednikdéw.

Problemem, w opinii przedstawicieli organizacji, jest takze czesty brak wiary urzednikéw w
przydatnos¢ opinii i doswiadczenia przedstawicieli organizacji pozarzadowych. Urzednicy
przekonani sg o tym, ze organizacje nie posiadajg ekspertéw z dziedzin, ktére sg przedmiotem
konsultacji. Pomijajgc fakt, ze jest to czesto opinia mylna, wazniejsze wydaje sie to, ze brak wiedzy
prawniczej czy formalnych zasad konstruowania dokumentéw nie jest bynajmniej przeszkodg w
projektowaniu rozwigzan, ktére mogg poprawiac jakos¢ ostatecznej wersji dokumentu. Kompetencje
organizacji czesto polegajg przede wszystkim na posiadaniu bezposredniej praktyki, empatii oraz
zdolnosci do nazywania (nawet w sposéb emocjonalny) problemow.

Czestym problemem (tym razem podnoszonym przez obydwie strony) jest brak platform wspoétpracy
urzednikéw z przedstawicielami organizacji. Jak juz wspominalismy, by¢ moze bedzie on ustepowad
wraz z powotywaniem lokalnych rad dziatalnosci pozytku publicznego.

Urzednikom zdarza sie, ze utatwiajg sobie zadanie i — celowo lub wskutek braku umiejetnosci
znajdowania nowych partneréw — do konsultacji zapraszajg wcigz tych samych uczestnikdw. Dzieje
sie tak gtéwnie na poziomie regionalnym. Najczesciej sg to organizacje bedace na listach uczestnikow

28 Informacje te w rozbudowanej formie przedstawione zostaty w raporcie z badania ilociowego organizacji (zatgcznik nr 8).
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konkurséw o dotacje lub inne organizacje, ktére same zgtaszajg sie do urzedu. Problem ,selekcji” i
,samoselekcji” jest jednym z najpowszechniejszych w praktyce konsultacji i czesto czyni je
pozornymi.

Powaznym problemem jest takie zamykanie sie przez urzednikéw na szersza dyskusje. Czesto
prezentujg oni waskie, techniczne podejscie do konsultowania szczegdétowego, skonczonego
dokumentu, bez checi omdéwienia jego szerszego kontekstu. Takie konsultacje powinny by¢
prowadzone juz na etapie pracy nad zatozeniami przedmiotu konsultacji. W takiej sytuacji tatwiej
jest omoéwié kontekst konsultowanej sprawy, a poczagtkowa faza tworzenia dokumentu jest dobrym
momentem do wyttumaczenia uczestnikom konsultacji jego celu. Konsultowanie zatozen daje tez
organizacjom poczucie wptywu na ksztattowane decyzje. Ufatwia to uczestniczenie w konsultacjach
takze tym partnerom, ktorzy nie orientujg sie w specyfice jezyka prawniczego (co nie oznacza braku
umiejetnosci formutowania pomystéw, ktére moga wniesé pozytywng jakos¢ do ostatecznego
ksztattu przedmiotu konsultaciji).

Organizacje sg takie czesto petne obaw co do reakcji urzednikdw na uwagi zgtaszane w trakcie
konsultacji. Gloszenie przez partnerow w czasie konsultacji niepopularnych opinii i uwag moie w
opinii organizacji skutkowac rodzajem ,kary”, np. poprzez ograniczenie szans na uzyskanie wsparcia
ze strony urzedu. Pamietajmy, ze jak wskazujg badania Stowarzyszenia Klon/Jawor, ponad potowa
organizacji korzysta z takich zrédet: , Ludzie nie wierzq, ze to cokolwiek daje. Majg mato doswiadczen
pozytywnych, poczucie straty czasu. Czes¢ osob boi sie przyznaé, jakie ma zdanie, bo sq finansowo
uzaleznieni dotacjami. (...) Mdwi sie: a dobra, nie ma co, bo wiecej sobie tym ktopotédw narobimy, niz
bedzie z tego korzysci.”

Uczestnikom konsultacji — szczegélnie z poziomu powiatowego i gminnego — przeszkadzaja czesto
fasadowe procedury. Regulacje na poziomie urzedu nie wypetniajg swojej roli, czyli nie utatwiajg
konsultacji i obywatelskiej partycypacji. Bywa wrecz, ze w praktyce bardzo je utrudniajg. Przyktadem
takiego przepisu jest wymodg podpisu 10% mieszkanicow pod wnioskiem o przeprowadzenie
konsultacji (regulacja ma charakter lokalny). Cho¢ organizacje pozarzgdowe zdajg sobie doskonale
sprawe z tego, ze konsultacje nie moga sie odbywaé na kazde zadanie, ustawianie wymogu
minimalnej ilosci podpiséw na tak wysokim poziomie jest nierealne do spetnienia.

Zdaniem uczestnikdéw konsultacji spotecznych na poziomie lokalnym brakuje tez konsultacji spraw,
ktore faktycznie interesujag mieszkancow, bo przeciez trudno, zeby szersze zaangazowanie
poszczegblnych obywateli budzity konsultacie dokumentéw. Jako przyktad przedstawiajg
projektowanie stadiondw bez konsultacji z mieszkaricami i stowarzyszeniami kibicow, jak stadiony te
majg wygladaé. Tego typu inwestycje majg stuzy¢ przede wszystkim lokalnej spotecznosci, dlatego
ignorowanie zdania mieszkanncéw w tej sprawie jest powaznym btedem.

11.2.1. CO MOZE POMOC?

Na koniec (analogicznie jak miato to miejsce w przypadku urzednikdéw) staraliSmy sie ustalié, jakie
dziatania — w opinii przedstawicieli organizacji — pomogtyby w lepszym prowadzeniu konsultacji i
wiekszej otwartosci na partycypacje obywatelska.

Organizacje pozarzgdowe sg zdania, ze stan obecnie prowadzonych konsultacji spotecznych nie
ulegnie poprawie, jesli nie zmieni sie negatywne nastawienie urzednikéw do trzeciego sektora. Bez
dobrej woli niemozliwe jest polepszenie dialogu miedzy uczestnikami a prowadzacymi konsultacje

167




spoteczne. Uwazajg takze, ze nie mozina sie oby¢ bez zmian w regulacjach prawnych. Okres
obowigzywania konsultacji spotecznych powinien zostaé wydtuzony, a niewywigzywanie sie z
obowigzku prowadzenia konsultacji powinno skutkowaé realnymi sankcjami w stosunku do urzedu
lub urzednika, ktory nie dopetnit swoich obowigzkéw. Dotyczy to gtdwnie urzedédw na poziomie
regionalnym oraz w wiekszych powiatach, gminach i miastach.

Proces konsultacji wymaga zaangazowania wymiernych zasobdw po kazdej ze stron. Dlatego
powinny istnie¢ mechanizmy finansowo wspierajace proces konsultacji — dostepne zaréwno dla
urzeddéw, jak i organizacji. Dotyczy to w szczegdlnosci Srodkéw umozliwiajgcych wynagradzania
ekspertdw i prawnikéw wspodtpracujacych z organizacjami. Postulat ten w pierwszej kolejnosci
dotyczy réznego rodzaju struktur (np. federacji), ktérych statutowym zadaniem jest reprezentowanie
intereséw sektora, i tych, ktorych celem jest szeroko rozumiane rzecznictwo. Urzedy powinny mieé
dodatkowe srodki na premie lub awanse bedace nagroda dla tych urzednikéw, ktérzy podnosza
jakos¢ dialogu z organizacjami pozarzgdowymi i prowadzg z powodzeniem konsultacje spoteczne.

Organizacje potrzebujg takze wiedzy o funkcjonowaniu urzedéw i ich kompetencjach na wszystkich
poziomach wifadzy samorzadowej. Urzednicy powinni zosta¢ objeci edukacjg takze w zakresie
korzysci, jakie mogg czerpac z przeprowadzania proceséw konsultacji i wstuchiwania sie w opinie
obywateli oraz organizacji pozarzadowych. Wiedza ta powinna by¢é skierowana szczegdlnie do
wyzszej kadry urzednikéw, gdyz ich oddziatywanie na konkretne decyzje i, co wazniejsze, ogdlng
kulture organizacyjng urzedu jest wieksze niz grup zajmujgcych sie bezposrednio konsultacjami.

Konsultowane dokumenty powinny byc¢ takie szczegétowo omawiane i objasniane uczestnikom
konsultacji. Dobre informowanie o celach i zasadach stanowienia dokumentu oddziatywa¢ bedzie
pozytywnie na uczestnictwo w konsultacjach oraz jakos$¢ i trafnos¢ zgtaszanych w ich trakcie opinii.
Urzednicy powinni zwracaé sie do obywateli i organizacji pozarzadowych z pytaniami -
dylematami, ktére chca rozstrzyga¢ w drodze konsultacji.
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12. WSKAZNIKI JAKOSCI | EFEKTYWNOSCI KONSULTACJI SPOLECZNYCH

W rozdziale 3 przedstawiono teoretyczny model jakosci i efektywnosci konsultacji spotecznych — tzw.
3P, wraz z operacjonalizacjg opisanych w nim kryteriow w postaci ,indekséw jakosci i efektywnosci
konsultacji”. Badania przeprowadzone w ramach projektu postuzyly za pierwszy test tej
operacjonalizacji. Bazujac na uzyskanych w nich danych przeprowadzono pierwszg empiryczng
weryfikacje zatozen modelu i zastosowania go do syntetycznego opisu jakosci oraz efektywnosci
konsultacji spotecznych w Polsce. Przed przystgpieniem do omdwienia wynikéw tej pierwszej préby
czujemy sie w obowigzku podkredli¢, ze zaproponowane przez nas indeksy nalezy traktowaé jako
narzedzia prototypowe, ktérych ostateczny ksztatt powinien podlega¢ zmianom — i niemal na pewno
bedzie nim podlegat. Ich uzytecznos¢ zalezy z jednej strony od jakosci i dostepnosci danych
opisujacych praktyki konsultacji spotecznych w Polsce (badania, na ktérych je oparto, same w sobie
byly w skali polskiej prototypowe), z drugiej — od trafnosci definicji poszczegélnych wskaznikow
modelu, po trzecie wreszcie — od przyjetych rozstrzygnie¢ dotyczacych ich wktadu w ostateczna
warto$é poszczegdlnych indekséw. Choé dotozylismy wszelkich staran, aby uczyni¢ je mozliwie
rzetelnymi, jestesmy swiadomi, ze niektére z podjetych przez nas decyzji (np. system wazenia
wskaznikéw czgstkowych, kompozycja wskaznikéw czgstkowych, punktacja, przypisanie do
poszczegdlnych sktadowych modelu 3P, wazenie wskaznikéw ztozonych®®) mogg i powinny byé
przedmiotem szerszej dyskusji po zakoniczeniu projektu. Z pewnoscig przedmiotem takiej dyskusji
mogtyby byc¢ takze alternatywne Zrédta danych dla niektérych wskaznikéw — w obecnej wersji
indeksdw bazujgcych na deklaracjach urzednikéw.

Mimo tych obiekcji omawiane indeksy traktujemy nie tylko (nie tyle) jako narzedzia oceny jakosci
konsultacji, ale réwniez jako narzedzia propedeutyki konsultacji — wytyczne wskazujace, jakiego
rodzaju zachowania w tej dziedzinie warto promowaé i rozwija¢. Poczynione wyzej zastrzezenia
wydajg nam sie konieczne ze wzgledu na ztozonos¢ zagadnienia, ktdérego dotyczy projekt. Jak juz
zaznaczono, w ramach badania zaprojektowano dwa takie indeksy — osobno dla analizy na poziomie
urzedow i dla pordwnawczej analizy jakosci konsultacji poszczegdlnych dokumentéw. Na wartos¢ obu
indeksdw sktada sie sze$¢ miar czgstkowych, zbudowanych z 51 wskaznikéw, opartych na trzech
zrédfach danych. Ponizej przedstawiono tylko najwazniejsze wyniki tych obliczen: wartosci indekséw
dla poszczegdlnych typdw/ugrupowan urzedéw i poszczegdlnych typow konsultowanych
dokumentéw, a takze uwagi dotyczgce wzajemnych relacji pomiedzy sktadowymi indeksow.
Omowienie tych wynikéw podzielono na trzy czesci: czeS¢ poswiecong ocenie urzedow, czesé
dotyczacg oceny konsultacji poszczegdlnych dokumentéw i wreszcie cze$¢ dotyczacg wzajemnych
relacji i wzoréw zaleznosci miedzy poszczegdlnymi wskaznikami indeksow.

Przed przystgpieniem do prezentacji danych warto jeszcze przypomnieé, jak nalezy odczytywac
cytowane nizej wartosci. W odrdznieniu od innych omawianych w raporcie danych nie odnoszg sie
one do pojedynczych, prostych faktéw dotyczacych konsultacji spotecznych, ale stanowig wazong
$rednig z zestandaryzowanych (wyrazonych zawsze w % wartosci maksymalnej) wartosci wskaznikow
czastkowych (szczegdtowy opis zasad punktacji dla kazdego ze wskaznikdw przedstawiono w
zatgczniku metodologicznym nr 1). Ich bezposrednia interpretacja jest wiec bardzo trudna. Nalezy je

29 7 . . . [P , . .2 . . .
Szczegbtowy opis operacjonalizacji indekséw mozna znaleZ¢ w rozdziale 3 oraz w zatgczniku metodologicznym do raportu
nrl.
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traktowac jako zbiorczg ocene (punktacje) urzedéw w poszczegdlnych wymiarach oceny konsultacji,
na skali od 0 do 100 pkt. procentowych, gdzie warto$é maksymalna oznacza ocene najlepsza. Warto
tez podkresli¢, ze tam, gdzie uznano to za potrzebne, ustalano odmienne zasady punktacji dla
réznych typéw urzedéw (gmin réznego typu, powiatdéw ziemskich, powiatéw grodzkich). Dlatego
wyniki osiggane przez poszczegdlne typy urzeddw nalezy uznawad za poréwnywalne.

12.1. INDEKS JAKOSCI | EFEKTYWNOSCI KONSULTACJI W URZEDACH

Indeks stuzy ocenie dziatan urzedéw zwigzanych z konsultacjami spotecznymi — ich przygotowania do
prowadzenia konsultacji, sktonnosci do ich prowadzenia, stopnia, w jakim wypetniajg podstawowe
standardy w tej dziedzinie. Jesli dziatania te miatyby by¢ ocenione jednym zdaniem, nalezatoby
powiedzie¢, ze mamy dzi$ ,potowiczne” powody do zadowolenia. Usrednione wyniki wszystkich
uwzglednionych w obliczeniach gmin i powiatéw ledwie przekraczajg bowiem srodkowy punkt skali
(51,8%). Co ciekawe, dotyczy to niemal wszystkich uwzglednionych w obliczeniach typdéw urzeddw —z
wyjatkiem miast na prawach powiatu, ktére wyraznie i pozytywnie wyrdzniajg sie pod wzgledem
jakosci i efektywnosci konsultacji. Takze one jednak w szkolnej skali zastugiwatyby najwyzej na tréjke
z plusem (63,8%). Pozostate typy urzedéw — czy to gminy miejskie, czy wiejskie, czy powiaty ziemskie,
wypadajg podobnie (co nie znaczy, ze nie rdznig sie od siebie pod wzgledem czestosci czy ztozonosci
proceséw konsultacji — rdznice te byly jednak brane pod uwage w konstrukcji modelu). Usrednione
wyniki ukrywajg przy tym niekiedy znaczace dysproporcje — réznica pomiedzy urzedem ocenionym
najlepiej (77%) i najgorzej (25%) wyniosta ponad 50 punktéw procentowych. Co dziesigty urzad
uzyskat w indeksie ocene nieprzekraczajgcg 40 punktéw, a 42% urzedéw nie przekroczyto potowy
skali (50 pkt.).

W perspektywie terytorialnej wyniki pozornie nie ujawniajg wyraznych wzordw przestrzennych.
Uchwycenie takich wzoréw z pewnoscig utrudnia fakt, iz ze wzgledu na niskg liczebnos¢ proby w
badaniach, na ktérych opiera sie indeks, nie jest mozliwe uwzglednienie w tego typu analizach
zréznicowan zwigzanych z charakterystyka poszczegdlnych regionéw (np. ich poziomem urbanizacji).
Zreszta nawet nie biorgc ich pod uwage trudno jest traktowa¢ obserwowane rdznice jako
statystycznie potwierdzone — przy niespetna 200-elementowej prébie urzeddéw, dla ktérych mozliwe
byto obliczenie ogdlnego indeksu (ktére odpowiedziaty na wszystkie wykorzystywane w nim pytania).
Pamietajgc o tym, warto mimo wszystko odnotowaé, ze najwyiszg przecietng wartos¢ indeksu
odnotowano w urzedach Polski potnocnej i zachodniej — w wojewddztwach zachodniopomorskim,
kujawsko-pomorskim, pomorskim (powyzej 52%), a takze swietokrzyskim, najnizszg zas na wschodzie
— w wojewddztwach lubelskim i podlaskim. Wyniki dla wojewdédztw opolskiego i warminsko-
mazurskiego nie sg prezentowane ze wzgledu na fakt, iz dla niektdrych z indekséw czgstkowych
dysponowalismy tu danymi z zaledwie 1-2 urzeddéw.

Ogdlny obraz tych zréznicowan wydaje sie po czesci korespondowacd z dotychczasowymi diagnozami
dotyczacymi zréznicowan regionalnych w Polsce. Warto jednak takze odnotowac wyniki bardziej
nieoczekiwane. Niespodziewanie wysokg pozycje zajmujg w wynikach indeksu wojewddztwa
mazowieckie i Swietokrzyskie (reprezentowane odpowiednio przez 19 i 13 urzeddw). Pierwszy z tych
regiondOw — poza obszarem metropolitarnym Warszawy — opisywany jest zwykle jako obszar
kumulacji probleméw rozwojowych i rozlicznych barier dla samorzadnosci. Z drugiej strony zwraca
uwage staby wynik urzedow z Wielkopolski (Srednia dla 21 urzedéw, 14 miejsce wsréd wojewddztw).
Te zaskakujgce ustalenia zastugujg z pewnoscig na dalszg dyskusje, cho¢ w pewnym stopniu mozna je
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przypisywac ograniczeniom zwigzanym z liczebnoscig préby w badaniach projektu, sprawiajgcym, ze
w wiekszosci regiondw przynajmniej jeden z badanych typdw urzeddéw nie jest reprezentowany w
wynikach indeksu.

Mapa 6 Ogélne wyniki indeksu wg wojewédztw™®
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Zrédto danych: obliczenia na podstawie badania ,,inwentaryzacyjnego” i badania urzedéw w ramach
projektu.

Opieranie sie w ocenie konsultacji spotecznych w Polsce wytgcznie na wartosciach syntetycznego
indeksu omoéwionego powyzej moze by¢ ryzykowne. Po pierwsze, jego uzytecznosé¢ w prototypowej
wersji ogranicza znaczna ilo$¢ brakéw danych, ze wzgledu na ktére dla istotnej czesci urzedéw
uczestniczacych w badaniach projektu nie dato sie obliczyé ostatecznej wartosci indeksu (jest to po
czesci cena za ztozonos$¢ narzedzia — z im wiekszej ilosci wskaznikow czgstkowych sie sktada, tym
wieksze prawdopodobiefistwo wykluczenia istotnej czesci badanej populacji ze wzgledu na braki
danych). Po drugie, syntetyzujgcy charakter wskaznika utrudnia dostrzezenie zréznicowan, ktére sie
nan skfadajg. Czesciowa receptg na oba problemy moze by¢ inspekcja wynikéw dla poszczegdlnych
sktadowych indeksu — poczawszy od jego trzech podstawowych wymiaréw (tzw. 3P). Przypomnijmy
definicje tych wymiardw: pierwszy z nich — wymiar Procedur, dotyczy tego, CZY okreslone procedury
sktadajace sie na konsultacje spoteczne s3 w danym urzedzie stosowane (czy konsultacje s3
prowadzone, czy spetnione sg podstawowe warunki formalne dla ich powodzenia, czy w urzedzie
istnieje regulamin konsultacji spotecznych, czy istnieje osoba lub komdrka organizacyjna, ktéra
koordynuje konsultacje, czy spetnione sg odpowiednie standardy dotyczgce dtugosci konsultacji, ich
przejrzystosci itp.). Wymiar drugi — Praktyki — odnosi sie do pytania o to, W JAKIM STOPNIU czy tez W
JAKI SPOSOB procedury te s spetniane (jakie formy przybieraja, jakie przynosza efekty). Wymiar
trzeci dotyczy Percepcji konsultacji — tego, jak sg one postrzegane i oceniane przez ich uczestnikéw.

30 Wyniki indeksu sg wazone ze wzgledu na typ gminy/powiatu oraz wojewddztwo, jednak ze wzgledu na przewage
powiatow w prébach 2 z 3 badan, na ktérych opiera sie indeks, na poziomie gmin jego wartosci sg obcigzone wiekszym
btedem. W wymiarach Praktyki (2P) i Percepcji (3P) bfad ten jest mniejszy niz dla catego indeksu (mniej brakdw danych).
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Zarowno w perspektywie terytorialnej, jak i w poréwnaniach dla réznych typdw urzedéw wyraznie
najlepiej wypada ocena trzeciego wymiaru konsultacji (,percepcji”’). Trzeba jednak pamietac, ze
wymiar ten jest stosunkowo najstabiej zoperacjonalizowany (zaréwno jesli chodzi o liczbe
wskaznikéw czastkowych, jak i ich jakos¢ — sg to bowiem bez wyjatku wskazniki oparte na
deklaracjach urzednikéw), co znajduje odzwierciedlenie w niskiej wadze przyznawanej mu na etapie
obliczania syntetycznego wskaznika jakosci konsultacji (por. rozdziat 3). W przysztosci warto
uzupetnié¢ wskazniki tego wymiaru o bardziej obiektywne dane wskazujgce na postrzeganie proceséw
konsultacyjnych (np. liczba organizacji/obywateli uczestniczagcych w konsultacjach spotecznych, liczba
protestow/konfliktow wokot konsultacji), a takze uwzglednié wsréd nich takie, ktore odwotujg sie do
perspektywy aktoréw innych niz urzednicy. Tymczasem wypada stwierdzi¢, ze subiektywna ocena
tych proceséw przez samych urzednikéw (w skali ogélnopolskiej srednio na poziomie 68%) wypada
znacznie lepiej, niz wskazywatyby na to obiektywne dane dotyczace czestotliwosci i przebiegu
konsultacji (sktadajgce sie na wymiary ,procedur” i ,praktyk”). Pocieszajgce jest przy tym to, ze
percepcja konsultacji w wiekszym stopniu wiaze sie z wartoscig indeksu , praktyk” niz ,procedur”?,
co wskazuje, ze nie jest ona catkowicie oderwana od obiektywnej oceny sposobu prowadzenia
konsultacji. Najbardziej optymistyczni okazujg sie pod tym wzgledem urzednicy z wojewddztwa
Swietokrzyskiego (Srednio 77% — przy $rednim wyniku 52,3 w 1 i 2P), jednak tendencja do by¢ moze
nazbyt optymistycznych opinii o konsultacjach spotecznych wifasciwa jest zdecydowane] wiekszosci
urzednikdw (na wykresie ponizej — powyzej czerwonej przerywanej linii).

Rysunek 11

Indeks konsultacji w urzedach — percepcja i praktyka
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Zrédto danych: obliczenia na podstawie badania ,inwentaryzacyjnego” i badania urzedéw w ramach projektu.

*1 r Pearsona = 0,37 dla relacji ,praktyki” — ,percepcja” i 0,22 dla relacji ,,procedury — percepcja”. Korelacja miedzy ocenami

w wymiarze ,procedur” i ,praktyki” = 0,4. Wyniki sg statystycznie istotne przy p<0,01.
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We wszystkich wojewddztwach i wszystkich typach urzedéw samorzadu lokalnego zdecydowanie
najgorzej wypadta ocena wymiaru ,procedur” konsultacji (1P) — w istocie, tylko w jednym na cztery
urzedy wyniki w tym wymiarze nie byly nizsze niz w kazdym z pozostatych dwdch wymiarow.
Zaznaczmy, ze wymiar ten dotyczy dziatan i regulacji o najbardziej podstawowym znaczeniu dla oceny
konsultacji spotecznych (por. rozdziat 3). Takze w tej dziedzinie jedynym typem urzedu wyraznie
pozytywnie wyrdzniajgcym sie na tle innych okazujg sie miasta na prawach powiatu (przecietny wynik
w 1P to ok. 60%). W przypadku wszystkich pozostatych typow urzedéw przecietna ocena w tym
wymiarze nie przekracza 50 pkt., a wsrdd gmin miejskich (wobec ktérych model zaktada ostrzejsze
kryteria oceny) zbliza sie nawet do 40 pkt.

Rysunek 12

Przecietne wyniki uzyskane w poszczegdinych sktadowych indeksu 3P wg typu urzedu
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Zrédto danych: obliczenia na podstawie badania ,inwentaryzacyjnego” i badania urzedéw w ramach projektu.

Zaréwno ostateczna diagnoza stanu konsultacji spotecznych w Polsce, jak i ocena narzedzia, ktére ma
tej diagnozie stuzy¢, zyska na uwazniejszej analizie wartosci poszczegélnych wskaznikow sktadajgcych
sie na indeks. Mozna wsréd nich wyrdznié kilka takich, ktére spetniane sg (w kazdym razie wedtug
oficjalnych deklaracji) przez zdecydowang wiekszosé¢ badanych w ramach projektu urzedéw, ale tez
takie, ktdre dla wiekszosci urzedéw okazujg sie nazbyt wymagajgce. Do tych pierwszych z pewnoscig
mozna zaliczy¢ kryteria nagradzajgce urzedy za konsultowanie dokumentéw na odpowiednim etapie
ich powstawania (zatozen lub wstepnych projektéw) — przecietny wynik 97 pkt na 100 mozliwych,
publikowanie uwag zgtaszanych przez uczestnikdw konsultacji (74 pkt), stosowanie odpowiednich
metod informowania o konsultacjach spotecznych (74 pkt), przekonanie urzednikéw o uzytecznosci
konsultacji spotecznych (79 pkt), brak (deklarowanych) barier wewnatrz urzedéw, utrudniajgcych
prowadzenie konsultacji (81 pkt — przy czym ten ostatni wynik nalezatoby by¢ moze traktowac jako
problem do rozwigzania). Do drugich — tych, ktdre spetniane sg najrzadziej — korzystanie z aktywnych
form konsultacji poszczegélnych dokumentéw (Srednio 21 pkt), powotywanie osoby lub komérki
organizacyjnej zajmujgcych sie konsultacjami spotecznymi (21 pkt), rezerwowanie odpowiednio
dtugiego czasu na zgtaszanie uwag w ramach konsultacji (32 pkt), zdolno$¢ do angazowania w
konsultacje zréznicowanego gremium interesariuszy (kategorii uczestnikéw) - 33 pkt,
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opracowywanie regulaminu konsultacji lub innego dokumentu porzadkujgcego postepowanie urzedu

w tej sferze (32 pkt).

Rysunek 13 Usredniona punktacja dla poszczegdlnych kryteriow indeksu
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Zrédto danych: obliczenia na podstawie badania ,inwentaryzacyjnego” i badania urzedéw w ramach projektu.
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12.2. JAKOSC | EFEKTYWNOSC KONSULTACJI POSZCZEGOLNYCH DOKUMENTOW

Niezaleznie od indeksu stuzgcego pomiarowi jakosci i efektywnosci konsultacji spotecznych na
poziomie urzedéw opracowano analogiczny indeks stuzacy pomiarowi jakosci konsultacji
poszczegdlnych typéw dokumentdw wymienionych w SIWZ. Omédwienie wynikéw tego drugiego
indeksu jest o tyle trudne, ze niektére z uwzglednionych w badaniu dokumentéw uchwalane s3 (a
zatem i konsultowane) na innym szczeblu administracji niz pozostate. Fakt ten uwzgledniono jednak
w konstrukcji indeksu, dzieki czemu wyniki majg w zatozeniu walor poréwnywalnosci — pozwalajg na
stwierdzenie, ktdre typy dokumentdw konsultowane sg lepiej, ktore zas gorze;.

Najwazniejszym Zrdodtem danych dla indeksu jest badanie nazywane roboczo ,procesowym” —
poswiecone procesom konsultacyjnym w Polsce. W odrdznieniu od badania omawianego powyzej
jednostkg obserwacji nie jest w tym wypadku caty urzad, ale dokument, ktéry podlegat w nim
konsultacjom. Badanie dostarcza danych o praktykach konsultacji wszystkich typéw dokumentéw
uwzglednionych w SIWZ. Nalezy podkresli¢, ze jest to pierwsze tego rodzaju przedsiewziecie w Polsce
— w kazdym razie pierwsze tej skali. W badaniu wzieto udziat 578 urzedéw, w tym 292 powiatéw
ziemskich, 57 miast na prawach powiatu i 229 gmin. W sumie zebrano w nim szczegétowe informacje
na temat konsultacji 714 dokumentéw lokalnych. Jakosé dotyczacych ich oszacowan zalezy, obok
innych czynnikéw, od tego, jak czesto bywaly one przedmiotem konsultacji spotecznych (co
stwierdzono w osobnym badaniu, nazywanym ,inwentaryzacyjnym”) — na tej podstawie okreslono
liczebnosci wywiadéw dotyczacych poszczegélnych typdw dokumentéw. Liczebnosci wynikowe
przedstawiono w ponizszej tabeli, wraz z informacjg o tym, w ilu przypadkach udato sie na podstawie
dostepnych danych obliczy¢ wartos¢ poszczegdlnych sktadowych indeksu 3P dla danego
dokumentu®’. Ze wzgledu na ograniczong warto$¢ dotyczacych ich wynikéw w ponizszym omdwieniu
pominigte zostang dokumenty o liczebnosci ny1,3< 10 (0znaczone w tabeli szarg czcionka).

Tabela 29 Dane zasilajgce indeks jakosci i efektywnosci konsultacji dokumentéw

liczba wywiadéw (n) w %
Typ dokumentu . . o Ny
badaniu ,procesowym" wywiadéw
Strategia rozwoju 100 14% 47 33 100 30
18 3% 8 6 18 5
Strategia rozwigzywania problemoéw spotecznych 99 14% 54 39 99 35
Studium uwarunkowarn i kierunkédw zagospodarowania 61 9% 35 27 61 25
przestrzennego
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 58 8% 29 21 58 19
9 1% 4 2 9 2
Program ochrony srodowiska 107 15% 55 25 107 21
10 1% 6 4 10 4
Plan sieci publicznych szkét podstawowych i gimnazjow | 22 3% 11 10 22 10
18 3% 6 3 18 3
Program wspétpracy z organizacjami pozarzagdowymi 140 20% 62 43 140 39
Budzet 44 6% 26 17 44 17

32 Réznica miedzy liczebnoscig wywiadéw w badaniu ,procesowym” oraz liczbg dokumentéw, dla ktérych obliczono warto$¢
indeksu wynika z brakéw danych dla niektérych wskaznikéw zasilajacych indeks.
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liczba wywiaddéw (n) w %

Typ dokumentu - " o n n n n
P badaniu ,procesowym"  wywiadéw = P2 p3 p123
28 4% 9 6 28 6
Ogétem 714 100% 352|236 |714 |216

Zrédfto: badanie ,procesowe” i obliczenia na podst. badari ,,procesowego” i ,inwentaryzacyjnego” w ramach projektu.

Nawet pobiezna analiza wartosci indeksu dla poszczegdlnych typdéw dokumentédw przynosi dwie
istotne konstatacje: po pierwsze, wyniki okazujg sie zaskakujgco mato zrdznicowane. Po drugie,
niemal dla wszystkich typow dokumentéw przewyziszajg wartos¢ oméwionego wyzej indeksu dla
urzeddw. Oznacza to, ze konsultacje poszczegdlnych dokumentéw wypadajg w Swietle dostepnych
danych i przyjetej metodologii pomiaru nieco lepiej niz przygotowanie i dziatalno$¢ samych urzedoéw,
w ktdérych majg one miejsce. Bezposrednie poréwnanie ocen dokumentéw i urzedéw (tam, gdzie
umozliwiaty to dostepne dane) pozwala jednak stwierdzi¢, ze w istocie zwigzek pomiedzy ocenag
urzeddéw i usredniong oceng konsultowanych w nich dokumentéw jest dos¢ staby (r=0,10). Faktu tego
nie nalezy jednak traktowac jako ,dowodu” na stabo$¢ zastosowanej metodologii (istnieje wiele
mozliwych powoddw takiego stanu rzeczy, poczawszy od istotnego wptywu brakéw danych®, a
skoniczywszy na argumencie, iz w poréwnaniu tym generalnej ocenie urzeddéw przeciwstawiono
ocene pojedynczego, przypadkowo z tego punktu widzenia wybranego dokumentu). Wskazuje on
raczej na ztozonos$¢ badanego problemu, trudng do uchwycenia w ilosciowych analizach. Oba indeksy
bazujg w znacznej czesci na réznych zrédfach danych, mozna wiec wnosi¢, ze sprzecznosci pomiedzy
tymi Zrdodtami stanowig odzwierciedlenie efemerycznosci samego zjawiska, ktérego dotycza.
Przedstawiciele tych samych urzedéw dostarczajg réznych danych na temat ich dziatan zwigzanych z
konsultacjami, i réznie te dziatania oceniajg (cho¢ akurat w wymiarze , percepcji” oba indeksy dos¢
dobrze ze soba koresponduja®®). Jesli wiec tego rodzaju zestawienia czego$ dowodza, to tego, ze
,0806Ina” ocena urzedéw pod wzgledem jakosci konsultacji jest bardzo trudna, i nie musi to oznaczaé,
iz urzedy ocenione w tej dziedzinie wysoko nie borykajg sie z istotnymi problemami na poziomie
poszczegdlnych konsultacji.

Powrdémy do dokumentéw. Jak juz wspomniano, usrednione wyniki indeksu nie wskazujg na
wyraziste réznice miedzy nimi, jesli chodzi o jako$¢ konsultacji spotecznych. Przecietna wartos$é
indeksu dla najlepiej ocenionego typu dokumentu (strategii rozwoju) wyniosta 66,5%, podczas gdy
dla najgorzej ocenionego (program ochrony $rodowiska) — niespetna 10 pkt procentowych mniej*>.
Wsrdd wszystkich analizowanych dokumentdw najnizsza ocena wyniosta 32 punkty, zas najwyzsza —
prawie 85. Wyrazniejsze dysproporcje ujawnia poréwnanie ze wzgledu na typy urzedéw, w ktdrych
dokumenty byty badane (poréwnanie to byto jednak mozliwe jedynie dla kilku najczesciej badanych
dokumentdéw). Niekiedy sg one zaskakujgce z punktu widzenia opisanych wyzej wynikéw dla samych
urzedow. Konsultacje strategii rozwoju w duzych miastach (na prawach powiatu) uzyskaty przecietnie
nizsza ocene niz w mniejszych miastach (66% w stosunku do 72%). Podobnie byto w przypadku
programu wspotpracy z organizacjami pozarzgdowymi. Jednak ze wzgledu na bardzo matg liczebnos¢
jednostek, dla ktorych w poszczegdlnych kategoriach typéw urzedéw udato sie policzy¢ wartosé
indeksu, wyniki te nie mogg by¢ uznane za statystycznie potwierdzone.

3 Przywotane wyzej poréwnanie udato sie przeprowadzic¢ tylko dla niespetna 100 urzeddw.
* r=0,3, p<0,01.

35 . . . . . . . ” , ,

w zestawieniu nie uwzgledniono wyniku dla ,,Planu zaopatrzenia w ciepto i energie elektryczng”, ktéry byt o 20 punktéw
procentowych nizszy niz wynik strategii rozwoju, jednak ze wzgledu na fakt, iz bazowat na danych o zaledwie dwdch takich
dokumentach, nie moze by¢ traktowany jako wiazacy.
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Bardziej wiarygodne, a przy tym interesujgce spostrzezenia przynosi porownanie wynikow
poszczegdlnych dokumentéw w kazdym z trzech wymiardéw sktadajacych sie na ogdlng ocene jakosci
ich konsultacji. Z tego punktu widzenia analizowane programy mozna podzieli¢ na dwie grupy: takie,
ktore uzyskaty lepszg ocene w pierwszym z wymiardw indeksu (procedury), oraz takie, ktére najlepiej
wypadty w wymiarze trzecim (,,percepcji”). Pod wzgledem ,procedur” najlepiej wypadajg konsultacje
strategii rozwoju i strategii rozwigzywania problemoéw spotecznych — dokumentéw najbardziej chyba
zakorzenionych w polskiej praktyce samorzgdowe;j i cieszgcych sie zwykle duzym zainteresowaniem
rozmaitych srodowisk — ale takie, co ciekawe, konsultacje planu sieci publicznych szkét
podstawowych i gimnazjalnych (byé moze ze wzgledu na dobrze zdefiniowang grupe adresatéw).
Dokumenty te — a zwfaszcza drugi z nich (strategia rozwigzywania problemoéw) — zbierajg za to
najgorsze oceny pod wzgledem ,percepcji” (sktonnosci samorzadowcéw do traktowania ich jako
uzyteczne, pozytywnej oceny ich uczestnikdw itp.). Mozna odnie$¢ wrazenie, ze sg to po prostu
konsultacje ,trudne” — zaréwno ze wzgledéw organizacyjnych, jak i z powodu napie¢ i konfliktow,
jakie mogg rodzi¢. Na drugim biegunie sytuujg sie konsultacje programu wspétpracy z organizacjami
pozarzadowymi i programu ochrony srodowiska — dobrze postrzegane, ale nie konsultowane z taka
dbatoscig o procedury, jak dokumenty z grupy pierwszej. Warto przy tym zauwazy¢, ze oba uzyskujg
takze wyraznie najgorsze wyniki w wymiarze ,,praktyki” konsultacji, dotyczagcym, by tak rz