3¢ Niniejsze opracowanie
zostato réwniez
zamieszczone w biuletynie
pt. Cele, granice, metody

i koszty lokalnych konsultacji
spofecznych, Forum Debaty
Publicznej, Kancelaria
Prezydenta RP, Warszawa
2012,5.36-62 - http:/
partycypacjaobywatelska.
pl/uploads/FDP.pdf.

37 Por. definicje konsultacji
spotecznych w Encyklopedii
samorzqdu terytorialnego,
red. K. Miaskowska-
-Daszkiewicz, B. Szmulik,
Wolters Kluwer Polska,
Warszawa 2010, s. 359.

38 Por. Lobbing

w samorzqdzie
wojewddztwa. Raport

z badar i monitoringu,
red. G. Makowski, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2012.

% D. Dtugosz, J.J. Wygnariski,
Obywatele wspdtdecydujq.
Przewodnik po partycypacji
spofecznej, Stowarzyszenie
na rzecz Forum Inicjatyw
Pozarzadowych, Warszawa
2005.
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Grzegorz Makowski

Przeglad prawno-
-instytucjonalnych ram
konsultacji spotecznych
na poziomie samorzadu
terytorialnego*°

Celem niniejszego opracowania jest zwiezte przedstawienie prawnych i instytu-
cjonalnych ram konsultacji spotecznych na poziomie samorzadu terytorialnego oraz
zasygnalizowanie najwazniejszych probleméw zwigzanych z wykorzystaniem tego
instrumentu partycypacji publicznej. Nie bedziemy zatem wgtebiac sie w rozwazania
teoretyczne na temat samej idei konsultacji spotecznych, miejsca i roli tego mechani-
zmu w ramach demokratycznego sprawowania wiadzy w systemie demokratycznym
czy tez jego domniemanej i faktycznej adekwatnosci do koncepcji partycypacji oby-
watelskiej. Zdefiniujemy jednak w kilku akapitach, czym sa konsultacje spoteczne,
jakie sg ich podstawowe funkcje i dlaczego sg wazne w kontekscie funkcjonowania
wspdlnot samorzadowych.

Konsultacje spoteczne. Ustalenia terminologiczne

Najogélniej rzecz ujmujac konsultacje spoteczne to forma wigczania obywateli
w proces podejmowania decyzji przez organy wtadzy publicznej. Nie istnieje zbyt bo-
gata literatura naukowa, na podstawie ktérej moglibysmy scharakteryzowac doktad-
niej, czym w istocie sg konsultacje spoteczne®. Odwotujac sie jednak do istniejgcych
opracowan, mozna wskazac kilka specyficznych cech odrézniajacych konsultacje od
innych mechanizméw wigczania obywateli w procesy decyzyjne. Wszak lobbing czy
rzecznictwo réwniez sg formami partycypacji. Co wiecej, elementem czy tez sposo-
bem wykonywania lobbingu i rzecznictw mogga by¢ réwniez konsultacje®. Stad tez
warto doprecyzowac nieco, czym w istocie one sa.

Wskazuje sieg, ze jest to pewien proces®. Jakub Wygnanski i Dagmir Dtugosz pod-
kreslaja przy tym, ze jest to proces zorganizowany, to znaczy - celowy (konsultacje
nie sg forma debatowania, ktére moze, ale nie musi prowadzi¢ do konkluzji, ich celem
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jest wymiana opinii na okreslony temat, ktéra ma doprowadzi¢ do podjecia konkret-
nej, racjonalnej decyzji) oraz skoordynowany (zwykle koordynatorem bedzie organ
wiadzy publicznej, choc ta funkcja moze zosta¢ oddana na przyktad aktorom po stro-
nie spotecznej, organizacjom pozarzagdowym, ekspertom etc.) i uregulowany, tzn.
kierujacy sie pewnymi, z géry okreslonymi zasadami (czasem przepisami prawa).

Badacze tego zagadnienia podnoszg tez, ze konsultacje sa procesem pozyskiwania
przez organ wiadzy publicznej wiedzy i informacji, dzieki czemu ma on szanse za-
poznac sie ze stanowiskami tych, ktorych dana decyzja bedzie dotyczy¢. Nie jest to
jednak proces jednokierunkowy. Konsultacje co do idei sg forma dwustronnego ko-
munikowania sie, na co wskazuje chociazby etymologia tego stowa. tacinski termin
consultare oznacza nie tylko pozyskiwanie informacji, ale tez dyskutowanie w gronie
zainteresowanych oséb danej kwestii i wspodlne jej rozstrzyganie®.

Typowe etapy procesu konsultacji to: (1) informowanie interesariuszy o zamierze-
niach; (2) prezentacja planéw i argumentéw; (3) wymiana opinii miedzy decyden-
tami a interesariuszami (oraz ewentualnie ekspertami, ktérzy nie sg bezposrednio
zainteresowani danym rozstrzygnieciem, ale biorg w nim udziat, oferujac swoje kom-
petencje i wiedze); (4) préba zminimalizowania ewentualnych rozbieznosci miedzy
decydentami a interesariuszami; (5) podjecie decyzji i poinformowanie o niej wszyst-
kich zainteresowanych*'. Organy wtadzy publicznej w trakcie konsultacji zapoznaja
sie zatem ze stanowiskami i opiniami réznych interesariuszy, ale ci drudzy, jak wida¢
z krétkiego omoéwienia tego procesu, maja tez szanse poznac lepiej istote rozstrzy-
gniecia, ktdremu konsultacje towarzysza. | w tym lezy istota tego mechanizmu.

Podstawowe funkcje konsultacji spotecznych

Jesli odwotac sie do klasycznej koncepcji drabiny partycypacji Sherry’ego R. Arnsteina,
to konsultacje plasuja sie gdzies w potowie drogi miedzy catkowitym brakiem mozliwo-
$ci wspotudziatu w rzadzeniu a bezposrednim podejmowaniem decyzji przez ogét zain-
teresowanych obywateli*2. W prawidtowo przeprowadzanych konsultacjach zawiera sie
juz catkiem spory pierwiastek wspotrzadzenia. Stad tez na przyktad instytucja wystucha-
nia publicznego jest daleka od konsultacji sensu stricto, cho¢ bywa traktowana jako jed-
na z ich form. Jest to oczywiscie pewna forma partycypacji publicznej, ale co do idei ma
ona charakter jednokierunkowy i polega na zebraniu przez decydentéw mozliwie duzej
liczy opinii i stanowisk. Wystuchanie publiczne nie stuzy debatowaniu i aktywnemu wy-
mienianiu pogladéw®. Konsultacje tymczasem maja z definicji interaktywny charakter.

Spetniaja tez pewne okreslone funkcje, istotne nie tylko z perspektywy samego pro-
cesu podejmowania decyzji, ale tez z punktu widzenia charakteru danego rozstrzy-
gniecia czy tez ogdlnie — modelu funkcjonowania danego organu wiadzy publiczne;j.
W jednym z podrecznikéw konsultacji spotecznych dla samorzadéw autorzy stusznie
wskazujag na kilka podstawowych, spotecznych funkgji tej instytucji, ktére tutaj po-
zwolimy sobie wymieni¢, rozszerzajac nieco ich opis*:

“ http://dictionary.
cambridge.org/.

“1 Por. Przeprowadzanie
konsultacji spotecznych
w samorzqdzie, red.

Z. Zychowicz, Instytut
Rozwoju Regionalnego,
Szczecin 2011.

“2Sh.R. Arnstein, A Ladder
of Citizen Participation,
,Journal of the American
Planning Association”
1969, t. 35, nr 4,s.216-224;
por. T. Kazmierczak,
Partycypacja publiczna:
pojecie, ramy teoretyczne,
[w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli

w zyciu wspélnoty lokalnej,
red. A. Olech, Instytut
Spraw Publicznych,
Warszawa 2011, s. 83-99.

“ Istnieje oczywiscie wiele
odmian mechanizmu
wystuchan publicznych.

W tym miejscu mamy

na mysli ich oryginalng

i podstawowa formute.
Wiecej na temat instytucji
wystuchania publicznego
zob. w: G. Makowski,
Instytucja wystuchania
publicznego w Polsce jako
mechanizm partycypacji
obywateli w procesie
stanowienia prawa, [w:]
Organizacje pozarzqdowe.
Dialog obywatelski. Polityka
panstwa, red. M. Rymsza,
Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2007.

 Przeprowadzanie

konsultacji spotecznych
w samorzqdzie, op. cit., s. 10.
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informacyjna - jest to forma powiadomienia obywateli o tym, jakie dziatania
maja zostac podjete przez dany organ wtadzy;

partycypacyjng - jest to forma dopuszczenia obywateli do udziatu w procesie
decyzyjnym;

identyfikacyjna — jest to mechanizm, dzieki ktéremu krystalizuja sie grupy (inte-
resu), prezentujace réznorodne stanowiska i poglady w zwigzku z okreslong sytu-
acja czy podejmowanym rozstrzygnieciem;

kreatywngq - jest to proces dwustronnej komunikacji, ktérego elementem jest
prezentacja opinii, wymiana pogladéw i argumentéw oraz préba uzgodnienia ta-
kiego ksztattu danego rozstrzygniecia, aby byto ono mozliwie satysfakcjonujace
dla wszystkich stron. Dzieki temu pierwotny ksztatt planowanych decyzji moze
zostac twdrczo rozwiniety. Moga tez pojawic sie zupetnie nowe propozycje dzia-
tan, lepsze od pierwotnie zaktadanych;

korygujaca — z punktu widzenia zaréwno decydenta, jak i uczestnika jest to
okazja do zweryfikowania zatozen dotyczacych nie tylko konkretnego rozstrzy-
gniecia, ale tez ogdlnie catosci danej polityki publicznej, w ramach ktérej dane
rozstrzygniecie jest podejmowane;

organizacyjng - jest to metoda na zorganizowanie catosci procesu decyzyjnego
w danym organie wtadzy — w sposdb bardziej otwarty i przejrzysty dla obywatela;
edukacyjng - dzieki otwartosci formuty konsultacji obywatele w nich uczestni-
czacy majg mozliwos¢ bezposredniego poznania zasad i procedur podejmowania
decyzji charakterystycznych dla danego organu witadzy publicznej. Konsultacje
to réwniez metoda urzeczywistniania i upowszechniania demokratycznych zasad
sprawowania wtadzy.

prewencyjna - jest to metoda na ograniczenie ryzyka podjecia decyzji, ktéra mo-
gtaby przynies¢ szkode interesowi publicznemu lub spowodowac¢ konflikty wyni-
kajace z braku akceptacji danego rozstrzygniecia przez interesariuszy.

Do tej listy nalezatoby dodac jeszcze jedng podstawowq funkcje, ktéra do pewnego

stopnia zawiera sie we wszystkich wyzej wymienionych punktach, niemniej jednak
warto ja uwypukli¢, zwtaszcza w kontekscie konsultacji zwigzanych z procesami pra-
wotwoérczymi — mianowicie funkcje legitymizacyjna. Prawidtowo przeprowadzone
konsultacje s3 bowiem formg wzmocnienia prawomocnosci i spotecznej recepcji
rozstrzygniecia.

Ogolne standardy konsultacji spotecznych

Zanim przejdziemy do zasadniczej czesci opracowania, oméwmy jeszcze krétko

kwestie standardow, wedtug ktérych powinny by¢ organizowane konsultacje spo-
teczne. Majac jednak do dyspozycji ograniczone miejsce, skupimy sie wytacznie na
wybranych watkach i dokumentach opisujacych, w jaki sposéb powinno sie pro-
wadzi¢ konsultacje spoteczne. Rzecz jest o tyle wazna, ze cho(, jak zaraz sie okaze,
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dysponujemy catkiem bogatym instrumentarium instytucjonalno-prawnym pozwa-
lajagcym na korzystanie z formuty konsultacji spotecznych, to jedna z najczestszych
przyczyn niedowtadu catego tego oprzyrzadowania jest nieumiejetnos¢, a czesto tez
brak woli do postugiwania sie nim zaréwno po stronie decydentdw, jak i tych, ktérych
procesy decyzyjne dotycza. Owe ramy prawne i instytucjonalne nie sg po prostu wy-
petniane przez dobre praktyki. Tych natomiast nie sposéb wymaéc srodkami prawny-
mi. Mozna je jednak opisac i upowszechni¢ wtasnie przez dokumenty wyznaczajace
pewne podstawowe zasady i standardy konsultacji spotecznych.

Po stronie sektora publicznego najwieksza prace odnosnie wyznaczenia standar-
dow konsultacji spotecznych wykonano na poziomie administracji rzadowej. Fakt
ten wigze sie w duzym stopniu z koniecznoscia realizacji zobowigzan wobec Komisji
Europejskiej i innych instytucji miedzynarodowych (w szczegdélnosci OECD). W ra-
mach wieloletniego Programu Reformy Regulacji** opracowano miedzy innymi do-
kument opisujgcy uwarunkowania prawidtowej organizacji konsultacji spotecznych
na okolicznos¢ prac nad projektami ustaw i rozporzadzen*. Sq one kierowane przede
wszystkim do urzedéw centralnych (gtéwnie resortéw), ale jednoczesnie mozna od-
nies¢ je do innych typdéw proceséw decyzyjnych i innych organéw wtadzy publicznej,
w tym samorzadéw poziomu lokalnego.

| tak na przyktad, konsultacje powinny miec jasno okreslony cel. Z géry powinno
sie zaplanowad i przedstawic¢ wszystkim zainteresowanym metody, jakie zostang uzy-
te (wazne jest, aby byto wiadomo, czy konsultacje beda polegac¢ na przyktad na orga-
nizacji paneli dyskusyjnych, warsztatow, czy tez beda miaty forme dyskusji na forach
internetowych etc.). Wiedza o tym pozwoli wszystkim stronom na oszacowanie moz-
liwosci udziatu w tym procesie. Organizator konsultacji powinien okresli¢ grupy
docelowe, zachowujac przy tym odpowiedni balans miedzy jego petng otwartoscia
(co z jednej strony zagwarantuje, ze wszyscy zainteresowani wezma w nich udziat
i pojawi sie wiele konstruktywnych stanowisk i opinii, ale z drugiej strony moze skut-
kowac dezorganizacjg i spowolnieniem catego procesu) i dopuszczeniem przede
wszystkim tych, co do ktérych jest nadzieja, ze wniosg mozliwie duzy merytoryczny
wkfad. W koncu ostatnim waznym elementem konsultacji powinno by¢ zaprojekto-
wanie i wdrozenie mechanizmu komunikowania sie nie tylko z interesariuszami,
ale tez z og6tem obywateli. Dzieki temu wszyscy zainteresowani beda mogli $ledzi¢
przebieg konsultacji i dowiedza sie o ich rezultacie. Przy czym 6w rezultat, ktérym be-
dzie konkretna decyzja, powinien tez zawiera¢ informacje o tym, dlaczego przybrata
ona taki a nie inny ksztatt, jakie argumenty, opinie i stanowiska zostaty wziete pod
uwage, a jakie zostaty odrzucone i dlaczego.

Standardy konsultacji o nieco bardziej ogélnym charakterze, ale nie mniej wazne,
opisujg wspominani juz wczeéniej Jakub Wygnanski i Dagmir Dtugosz*’. Ponizej, ba-
zujac na propozycjach tych autoréw, wymienmy kilka kluczowych zasad konsultaciji:

- dobra wiara - konsultacje musza by¢ inicjowane i prowadzone z jasng intencja

uzyskania dobrego rozstrzygniecia, a nie manipulacji interesariuszami;

4 http://www.mg.gov.pl/
NR/rdonlyres/8B7D02A4

-0E03-47D9-8A9E

-E0157C8F26A9/56451/
ProgramReformyRegulacji

_20062008.pdf.

4 Zasady konsultacji
przeprowadzanych

podczas przygotowywania
dokumentéw rzqdowych,
Ministerstwo Gospodarki,

Warszawa 2009.

4 D. Dtugosz, J.J. Wygnanski,
Obywatele wspétdecydujq.
Przewodnik po partycypacji

spofecznej, op. cit.
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* A. Ferens, R. Kondas,

I. Matysiak, G. Rzeznik,
M. Szyrski, Jak prowadzic¢
konsultacje spoteczne

w samorzqdach? Zasady
i najlepsze praktyki
wspdtpracy samorzqdow
z przedstawicielami
spotecznosci lokalnych.
Przewodnik dla
samorzqddéw, Fundacja
Rozwoju Demokracji

Lokalnej, Warszawa 2010.
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- poszanowanie interesu publicznego - konsultacje powinny uwzglednia¢ nie
tylko interesy ich bezposrednich uczestnikdéw, ale tez cele i wartosci ogolnospo-
teczne czy tez sytuacje konkretnej spotecznosci (np. wspolnoty samorzadowej);

- legalnos¢ - konsultacje z jednej strony powinny przebiegac zgodnie z prawem,
ale tez i w ramach prawa; powinno sie tez bra¢ pod uwage, ze przepisy prawa za-
wsze pozostawiajg pewien margines do interpretacji, stad tez powinno sie z nich
korzystac w taki sposob, zeby rozszerzaé, a nie zawezacé sama formute konsultacji;

+ reprezentatywnosc¢ i rownos¢ — wszyscy interesariusze powinni mie¢ réwne
szanse w dostepie do udziatu w konsultacjach, a gtéwnym kryterium ewentualnej
selekcji uczestnikdw powinna by¢ ich zdolnos¢ do reprezentowania badz to grup
zainteresowanych konkretnymi rozstrzygnieciami, badz to interesu publicznego;

+ rzetelnos¢ - stanowiska, opinie i argumenty uczestnikdw konsultacji powinny
by¢ przedstawiane w sposéb merytoryczny i zrozumiaty, a sam proces powinien
by¢ zorganizowany w taki sposéb, aby uczestnicy mieli szanse na petng prezenta-
cje swoich stanowisk, ale tez i Swiadomos¢ tego, ze stajq sie wspdttworcami dane-
go rozstrzygniecia, przyjmujac za nie wspotodpowiedzialnos¢;

. przejrzystos¢ - konsultacje powinny byc¢ jawne, a dostep do informacji o ich
przebiegu otwarty dla ogétu obywateli;

- dokumentowanie - konsultacje powinny znalez¢ odzwierciedlenie w dokumen-
tach, nagraniach, wszelkiego rodzaju zrédtach, dzieki ktérym mozna bytoby prze-
$ledzi¢ caty proces, wymiane argumentéw, zmiany stanowisk etc.;

- koordynacja - konsultacje powinny by¢ procesem skoordynowanym i efektyw-
nie zarzadzanym przez organ wtadzy publicznej w taki sposéb, aby rozstrzygnie-
cie zostato ocenione jako dobre i zadowalajace dla wszystkich interesariuszy.

Opisane wyzej zasady s3 na tyle uniwersalne, ze moga z powodzeniem stanowi¢

punkt odniesienia rowniez w przypadku konsultacji na poziomie samorzadowym.

Warto jednoczesnie odnotowac, ze jesli chodzi o szczebel samorzadowy, to do-

tychczas nie pojawity sie zadne powszechnie uznawane i propagowane dokumen-
ty opisujace standardy konsultacji samorzadowych. Istnieje natomiast pewien zbiér
podrecznikéw i poradnikéw na temat konsultacji spotecznych, ktérych autorzy po-
Swiecaja tez uwage miedzy innymi kwestii standaryzacji. W duzym stopniu sg one
zbiezne z tym, o czym byta juz mowa. Czasem zestaw zasad konsultacji spotecznych
jest uzupetniany o specyficzne elementy, jak na przyktad wymaog kierowania sie ogél-
nymi zasadami wspotpracy miedzy organizacjami pozarzadowymi a administracja
publiczng, wyptywajacymi z ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie — zasadami subsydiarnosci, partnerstwa, suwerennosci stron, efektywnosci,
jawnosci i uczciwej konkurencji®®. Inni autorzy stusznie skadinad uszczegétawiaja
zestaw standardéw o konieczno$¢ zapewnienia nie tylko odpowiedniej metody pro-
wadzenia konsultacji, ale takze miejsca, gdzie interesariusze beda mogli sie spotkac
twarza w twarz, miejsca przyjaznego i dostepnego dla wszystkich, lub tez wymogu
zagwarantowania odpowiednich ram czasowych, tak zeby kazdy zainteresowany
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mogt wigczyc sie w ten proces. Nawiasem mowiac ten ostatni wymaog wecale nie jest
btahy, zwazywszy ze jedng z najczestszych przyczyn fiaska konsultacji spotecznych
jest praktyka polegajgca na tym, Ze s organizowane w czasie, w ktérym nikt z zainte-
resowanych nie moze sie w nie wtgczy¢ - na przyktad wytacznie w godzinach pracy
urzedow.

Po tym krétkim wstepie przyblizajacym instytucje konsultacji spotecznych oraz ich
ogolne znaczenie dla procesu decyzyjnego przejdzmy do omdwienia ram prawnych
i instytucjonalnych umozliwiajacych wykorzystanie tego mechanizmu na poziomie
samorzadowym.

Instytucjonalno-prawne ramy konsultacji spotecznych
w samorzadach. Kluczowe rozwigzania ustrojowe i ustawowe

Zacznijmy od wskazania pewnych ogolnych przestanek uprawomocniajacych sto-
sowanie konsultacji spotecznych na poziomie samorzagdowym, wynikajacych mniej
lub bardziej wprost z Konstytucji RP. Przede wszystkim w ustawie zasadniczej zawar-
tych jest kilka zasad ustrojowych, ktére uzasadniajg stosowanie konsultacji spotecz-
nych. Jest to zasada demokratycznego panstwa prawnego, ktéra zaktada miedzy
innymi bezposredni udziat obywateli w procesach podejmowania decyzji przez orga-
ny wiadzy publicznej. Inng istotng przestankg jest zasada dialogu spotecznego, wy-
razona w preambule Konstytucji, wedtug ktérej ustrdj panstwa powinien opierac sie
na wspotdziataniu wtadz i wspotpracy z partnerami spotecznymi, do ktérych zalicza
sie miedzy innymi organizacje spoteczne, zwigzki zawodowe czy koscioty.

W preambule odnajdziemy tez zasade pomocniczosci, ktora, ujmujac rzecz w skro-
cie, sprowadza sie do tego, ze problemy czy potrzeby obywateli powinny by¢ rozwia-
zywane i zaspokajane na jak najnizszym szczeblu organizacji spotecznej*. Jesli co$
moze by¢ zapewnione przez rodzine, wtadza nie powinna odbierac jej tej mozliwosci,
podobnie jesli jakis problem lub potrzebe moze zaspokoi¢ organizacja spoteczna czy
wspoélnota samorzadowa. Whadza publiczna wyzszego szczebla powinna rozpozna-
wac mozliwosci dziatania samych obywateli i wspierac ich, a nie wyreczad. Realizacja
zasady pomocniczosci powinna umacnia¢ uprawnienia obywateli i ich wspélnot. Jed-
na z drog realizacji tej zasady jest tez podnoszenie poziomu partycypacji publicznej,
rowniez poprzez praktykowanie konsultacji spotecznych.

Wspomnie¢ mozna jeszcze o dwdch innych zasadach - spoteczenstwa obywa-
telskiego i zaufania obywateli do panstwa®. Pierwsza oznacza miedzy innymi, ze
obywatele majg prawo do zrzeszania sie, tworzenia organizacji spotecznych, prowa-
dzenia dziatalnosci politycznej, samodzielnego definiowania, czym jest interes pu-
bliczny i dazenia do jego realizacji, artykutowania wobec organéw wtadzy wtasnych
interesow i dgzen etc. Zasada ta lezy u podstaw idei samorzadu lokalnego. | to wia-
$nie w ramach lokalnej wspdélnoty samorzadowej najpetniej ma szanse wyrazi¢ sie
podmiotowos¢ obywatela, ktéry powinien, przynajmniej co do idei, by¢ jej aktywnym
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cztonkiem i bra¢ czynny udziat w jej funkcjonowaniu, na przyktad przez uczestnic-
two w konsultacjach spotecznych. Zasada zaufania obywateli do panstwa z kolei
zobowigzuje miedzy innymi organy wiadzy publicznej do dziatania w sposéb jawny
i otwarty wobec obywatela. Nie pozwala na podejmowanie decyzji, a w szczegdlno-
$ci rozstrzygniec¢ legislacyjnych w sposob, ktory bedzie zastawiat na nas ,putapki’.
Obywatel bowiem powinien mie¢ mozliwos¢ dziatania i realizacji swoich uprawnien
w zaufaniu, Ze nie narazi sie na negatywne skutki, ktérych nie byt w stanie uprzednio
przewidzie¢ (dotyczy to na przyktad sytuacji, gdy z powodu niejasnych przepiséw po-
datkowych podatnik naraza sie na grzywny lub odpowiedzialno$¢ karng)®'. Budowa-
nie owego zaufania obywatela do panstwa moze sie natomiast dokonywac poprzez
dopuszczenie go do uczestnictwa w procesach decyzyjnych (zwtaszcza do udziatu
w procesach stanowienia prawa), a to moze sie dokona¢ miedzy innymi poprzez kon-
sultacje spoteczne.

W Konstytucji odnajdziemy zatem solidne podstawy konsultacji spotecznych na
poziomie pryncypidw. Istnieja jednak tez konkretne przepisy, do ktérych pdzniej
nawigzuja badz to rozwigzania aktéw nizszego rzedu, badz to praktyka. Kluczowy,
podobnie jak w przypadku wszelkich mechanizméw partycypacyjnych, jest
art. 4 Konstytugji, ktory stanowi, ze wiadza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej
nalezy do Narodu i to On jg wykonuje, badzZ to przez przedstawicieli wybieranych
w wyborach powszechnych, badz to bezposrednio. Odwotujac sie do tego przepisu
mozna argumentowa¢, ze konsultacje spoteczne (obok takich typowych zachowan,
jak uczestnictwo w wyborach czy referendach) sg wtasnie jednym ze sposobdéw bez-
posredniego sprawowania wiadzy przez obywateli.

W kontekscie funkcjonowania samorzadu warto réwniez wspomniec o art. 16
Konstytucji, ktory precyzuje, ze to ogét mieszkancéw stanowi wspélnote samorza-
dowa, a nie wytacznie instytucje witadzy lokalnej. Samorzad jest zatem co do idei
wspolnotg organiczng (w Durkheimowskim rozumieniu tego stowa*?), ktérej cztonko-
wie maja zagwarantowane prawo do aktywnego uczestnictwa w zyciu publicznym,
ainstytucje lokalnej wtadzy powinny tworzy¢ takie warunki, aby to uprawnienie moz-
na byto wykonywac.

Wspomnie¢ mozna jeszcze o nieco innym typie konstytucyjnego uprawomoc-
nienia konsultacji spotecznych. Odnosi sie on do przepisow gwarantujacych
jawnos¢ zycia publicznego, w tym zwlaszcza artykulow 54, 61 i 74 Konstytucji,
ktére reguluja kwestie dostepu do informacji publicznej, swobody uczestnictwa
w pracach kolegialnych organéw wtadzy pochodzacych z wyboru czy informacji
o ochronie $rodowiska. W tym kontekscie nalezy postrzega¢ konsultacje spoteczne
nie tylko jako mechanizm partycypacyjny, ale tez sposéb zapewniania jawnosci pro-
cesu decyzyjnego i forme dostepu do informacji publiczne;j.

Przejdzmy tymczasem do ustawowych ram konsultacji spotecznych, ktére moga
byc¢ przeprowadzane na poziomie samorzadu. W tej czesci wymienimy jedynie i scha-
rakteryzujemy kluczowe regulacje dotyczace badz to konsultacji sensu stricto, badz
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to tworzace konkretne instytucjonalne rozwiazania (np. réznego rodzaju rady czy
zespoty, w ramach ktérych mozna prowadzi¢ konsultacje z réznymi grupami inte-
resariuszy). Jakkolwiek bowiem konsultacje spoteczne pojawiaja sie w réznych ak-
tach prawnych, to na potrzeby niniejszej analizy wychodzimy poza dostowna tres¢
przepiséw, ktore zaraz oméwimy. Staramy sie przedstawi¢ zagadnienie konsultagji
spotecznych w szerszej perspektywie, opisujac rowniez takie regulacje, ktére chocby
posrednio pozwalajg na praktyczna realizacje tej procedury.

1. Ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2012 r., Nr O,
poz. 567). Przepisy art. 4a, art. 5, art. 5a, art. 5b, art. 35 tej ustawy przewiduja
mozliwos$¢ przeprowadzenia dwéch typow konsultacji — obligatoryjnych i fakul-
tatywnych. Wtadze samorzadu gminnego sa zobowigzane do zorganizowania
konsultacji spotecznych w przypadku: (1) tworzenia, taczenia, podziatu i znosze-
nia gmin oraz ustalania ich granic; (2) nadania gminie lub miejscowosci statusu
miasta i ustalenia jego granic; (3) ustalenia lub zmiany nazw gmin oraz siedzib
ich wtadz; (4) utworzenia jednostki pomocniczej (np. sotectwa, osiedla etc.) i na-
dania jej statutu. Gminy moga tez organizowac konsultacje w innych przypad-
kach przewidzianych ustawg oraz w sprawach waznych dla wspodlnoty. W celu
upowszechniania idei samorzadnosci moga réwniez tworzy¢ mlodziezowe rady
gminy, ktére petniag funkcje konsultacyjne. Co ciekawe, przepis art. 4a wytacza
mozliwos¢ przeprowadzenia konsultacji w sprawach utworzenia, potaczenia, po-
dziatu i zniesienia gminy oraz ustalenia jej granic, jesli wczesniej odbyty sie na te
okolicznos$¢ referenda. W tych sprawach mieszkancy nie maja wiec szansy na szer-
sze uczestnictwo procesie decyzyjnym. Na mocy art. 5 ustawy samorzady szcze-
bla gminnego moga rowniez tworzy¢ jednostki pomocnicze (sotectwa, kolonie,
osiedla etc.). Te, bedac same w sobie forma organizacji mieszkancéw, petnia takze
role platformy konsultacyjnej.

2. Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 1998
r., Nr 91, poz. 578). Przepisy art. 3a, 3b, 3¢, 3d, podobnie jak w przypadku sa-
morzadu gminnego, przewiduja mozliwos$¢ przeprowadzania konsultacji obli-
gatoryjnych i fakultatywnych. Te pierwsze dotyczg kwestii tworzenia powiatéw,
wiaczania don lub wytaczania gmin, zmian granic powiatu lub uzyskania, ewen-
tualnie przywrdécenia statusu miasta na prawach powiatu. Powiaty moga réwniez
organizowac konsultacje spoteczne w innych sprawach, zwigzanych z realizacjg
przepiséw ustawy badz tez istotnych z punktu widzenia spotecznosci powiatu.
Ponadto, na podstawie art. 38a starosta tworzy komisje bezpieczenstwa i po-
rzadku, ktérej zadaniem jest miedzy innymi analizowanie zagrozen dla porzadku
publicznego na terenie powiatu, opiniowanie pracy policji i innych stuzb powia-
towych, przygotowywanie programu zapobiegania przestepczosci, opiniowanie
budzetu powiatu w zakresie, w jakim dotyczy probleméw bezpieczenstwa pu-
blicznego. W sktad tego ciata oprécz przedstawicieli samorzadu wchodza tez mie-
dzy innymi eksperci, osoby cieszace sie autorytetem i zaufaniem, przedstawiciele
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organizacji pozarzagdowych. Jest to zatem organ odpowiedzialny za wspéttwo-
rzenie istotnej czesci lokalnej polityki publicznej, a jednoczesnie potencjalna
platforma konsultacyjna.

. Ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U.z 1998 r.,

Nr 91, poz. 576). Przepisy regulujace bezposrednio funkcjonowanie samorzadu
wojewddzkiego zawierajg tylko jeden punkt odnoszacy sie bezposrednio do wy-
korzystania formuty konsultacji spotecznych. Artykut 10a stanowi, ze samorzad
moze zorganizowac konsultacje spoteczne w sprawach, ktére zostang uznane
za wazne lub w sytuacjach, w ktérych uzycie tego mechanizmu przewiduje inna
ustawa.

. Ustawa z 24 kwietnia 2003 roku o dziatalnosci pozytku publicznego i o wo-

lontariacie (Dz.U. z 2003 r., Nr 96, poz. 873). Jest to akt prawny, ktéry zawiera
chyba najwiecej przepiséw stymulujacych wtadze samorzadowe i mieszkancow
(przynajmniej tych dziatajacych w organizacjach spotecznych) do stosowania
procedur konsultacji spotecznych.

Artykut 5 nakfada na samorzady obowigzek konsultowania z organizacjami po-
zarzadowymi (tak jak zostaty one zdefiniowane w art. 3 ust 3 ustawy) projektow
aktéw normatywnych dotyczacych sfer dziatalnosci pozytku publicznego oraz
zwigzanych z dziedzinami, w ktérych one dziatajg. W tym samym artykule ust. 5
stanowi rowniez, ze jedng z form wspotpracy miedzy samorzadem a organizacja-
mi pozarzagdowymi moze by¢ tworzenie zespotéw o charakterze doradczym
i konsultacyjnym.

Przepisy art. 5a ust. 1 z kolei zobowigzuja samorzady wszystkich szczebli do opra-
cowania i po uprzednich konsultacjach uchwalenia rocznego programu wspot-
pracy miedzy dana jednostka a organizacjami pozarzadowymi dziatajagcymi na
jej terenie. Na mocy art. 5b samorzady moga rowniez ustanawiac wieloletnie pro-
gramy wspotpracy z organizacjami, réwniez po uprzednich konsultacjach.

Z kolei Rozdziat 6 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
opisuje dos$¢ szczegdtowo procedure tworzenia i funkcjonowania samorzado-
wych rad dziatalnosci pozytku publicznego. Moga one by¢ powotywane na
wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, a ich gtéwne funkcje maja cha-
rakter konsultacyjno-doradczy w sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem orga-
nizacji pozarzagdowych i stanowieniem aktéw prawa miejscowego, wéwczas gdy
ma ono dotyczy¢ organizacji i ich dziatalnosci.

. Ustawa z 15 wrzesnia 2000 roku o referendum lokalnym (Dz.U. z 2000 r., Nr

88, poz. 985). Cho¢ ustawa ta reguluje odrebny od konsultacji mechanizm bez-
posredniego udziatu obywateli w procesie sprawowania wtadzy, to w powigzaniu
z art. 170 Konstytucji mozemy wyodrebni¢ specyficzny rodzaj referendéw lokal-
nych — o charakterze opiniodawczym. Wspomniany przepis ustawy zasadniczej
stanowi, ze mieszkarncy mogg decydowaé, w drodze referendum, o sprawach
dotyczacych tej wspolnoty. Jest tu powiedziane wprost, ze referendum lokalne
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jest forma wspoétdecydowania o sprawach lokalnych i moze by¢ inicjowane ile-
kro¢ zajdzie taka potrzeba. Nie musi mie¢ przy tym charakteru rozstrzygajacego
i moze by¢ stosowane wtasnie jako formuta konsultacji, niezaleznie od tego, czy
w danej sprawie odpowiednie kompetencje majg organy samorzadowe czy tez
nie (np. gdy chodzi o wniosek do prezesa rady ministréw o zmiane statusu gmi-
ny z wiejska na miejska). Mieszkaricy moga wiec wnioskowac o przeprowadzenie
referendum opiniodawczego na przyktad wtedy, gdy nie sg zadowoleni z konsul-
tacji przeprowadzanych w innym trybie®3.

Ustawa z 6 lipca 2001 roku o Tréjstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Go-
spodarczych i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego (Dz.U. z 2001 r.,
Nr 100, poz. 1080). Tworzy wojewodzkie komisje dialogu spotecznego. Sa
one regionalnymi odpowiednikami Komisji Tréjstronnej — forum dialogu gtéw-
nie miedzy organizacjami pracodawcoéw i pracownikéw oraz przedstawicielami
wojewddzkiej administracji rzadowej. Komisje sg tworzone przez wojewode na
whniosek co najmniej jednej organizacji pracownikéw i jednej organizacji praco-
dawcow. Do ich gtéwnych zadan nalezy wyrazanie opinii w sprawach, ktérymi zaj-
muja sie zwiagzki zawodowe i organizacje pracodawcéw (np. problemy stosunkéw
pracy). Jednoczesnie komisje moga tez zabierac¢ gtos w sprawach spotecznych
i gospodarczych, powodujacych konflikty miedzy pracodawcami a pracownika-
mi, a do ich prac oprécz wspomnianych juz kategorii uczestnikédw zapraszani sg
reprezentanci marszatkdw wojewddztw. Komisje mogg réwniez zapraszac repre-
zentantow gmin i powiatéw danego wojewddztwa, stajac sie w ten sposdb szero-
kim forum, na ktérym moga by¢ konsultowane sprawy istotne dla catego regionu,
zwiazane z polityka rynku pracy i rozwojem przedsiebiorczosci.

Ustawa z 3 pazdziernika 2008 roku o udostepnianiu informacji o srodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie srodowiska oraz
o ocenach oddziatywania na srodowisko (Dz.U. z 2008 r., Nr 199, poz. 1227).
Dziat trzeci tej ustawy reguluje kwestie zwigzane z uczestnictwem spoteczerstwa
w tworzeniu polityk publicznych dotyczacych ochrony srodowiska na poziomie
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Przepisy szczegétowo okredlajag
tryb informowania i sposoéb, w jaki obywatele moga wzig¢ udziat w podejmowa-
niu decyzji dotyczacych srodowiska (w tym w szczegdlnosci udziat organizacji
ekologicznych). | cho¢ udziat ten polega¢ ma przede wszystkim na przedktadaniu
skarg i wnioskow, to jednak w tym przypadku procedury sa na tyle rozbudowa-
ne, iz mozna uznad, ze stanowig one jeszcze jedng forme organizacji konsultacji
spotecznych. Rozdziat czwarty z kolei reguluje funkcjonowanie regionalnych
komisji do spraw ocen oddziatlywania na srodowisko, w skfad ktérych oprécz
przedstawicieli instytucji publicznych i ekspertéw wchodza réwniez reprezentan-
ci organizacji ekologicznych.

Ustawa z 27 kwietnia 2001 roku Prawo ochrony srodowiska (Dz.U. z 2001 r.,
Nr 62, poz. 627). Ustawa ta zobowigzuje (art. 17) jednostki samorzadu
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10.

11.

terytorialnego wszystkich szczebli do zapewnienia mozliwosci udziatu spote-
czenstwa w przygotowywaniu lokalnych programéw ochrony srodowiska - na
przykfad przez wykorzystanie trybu konsultacji. Czy interesujgce nas mechanizmy
zostana wykorzystane, zalezy od otwartosci samorzadu i interpretacji przepiséw
omawianej juz ustawy o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach oddziatywania
na srodowisko. Wigczajac bowiem spoteczenstwo do prac nad rzeczonymi pro-
gramami, jednostki samorzadowe powinny stosowac sie do przepiséw tej usta-
wy. Podobny wymég zostat sformutowany odnosnie przygotowan programéw
ochrony $rodowiska przed hatasem, o czym méwi art. 119 omawianej ustawy.
Ustawa z dnia 18 lipca 2001 roku Prawo wodne (Dz.U. z 2001 r., Nr 115, poz.
1229). To kolejny akt ustawowy dajacy podstawe prowadzenia konsultacji spo-
tecznych na poziomie samorzadu wojewddzkiego. Ustawa ta jest dos¢ specyficzna
z tego wzgledu, ze w wiekszym stopniu jej wykonawcami jest administracja rza-
dowa, w mniejszym stopniu natomiast urzedy marszatkowskie. Niemniej jednak
tworzy ona istotny obszar konsultacji spotecznych angazujacych mieszkancow
konkretnych wojewddztw. Przepis art. 100 stanowi o utworzeniu rad gospodarki
wodnej, w sktad ktérych wchodzg miedzy innymi przedstawiciele samorzadow
i organizacji spotecznych, ktérych dziatalnos¢ zwigzana jest z gospodarka wodna.
Jest to ciato o charakterze opiniodawczo-konsultacyjnym, wspierajace dyrekcje
regionalnego zarzadu gospodarki wodnej w tworzeniu programéw wodno-$ro-
dowiskowych, planéw zarzadzania ryzykiem powodziowym etc. Dokumenty te
z kolei muszg by¢ tworzone miedzy innymi w ramach konsultacji spotecznych
z mieszkarncami konkretnych regionow“.

Ustawa z 6 grudnia 2006 roku o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(Dz.U.z2006r., Nr 227, poz. 1658). Ustawa zobowigzuje podmioty przygotowu-
jace projekty strategii rozwoju do konsultowania tych dokumentéw z partnerami
spotecznymi i gospodarczymi (w tym miedzy innymi z samorzadami i organiza-
cjami spotecznymi). Z kolei ksztatt i realizacja programoéw operacyjnych na pozio-
mie regionéw jest nadzorowana przez komitety monitorujace tworzone przez
zarzady wojewddztw na mocy art. 36 ustawy. W ciatach tych zasiadaja przedsta-
wiciele partneréw spotecznych i tworza one kolejng platforme, w ramach ktoérej
mozliwe jest prowadzenie konsultacji spotecznych odnosnie niezwykle istotnych
kwestii, jak na przyktad wydatkowanie funduszy unijnych.

Ustawa z 12 marca 2004 roku o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2004 r., Nr 64,
poz. 593). Co prawda nie bezposrednio, ale jednak przez struktury samorzadu
gminnego mieszkancy moga wziag¢ udziat w projektowaniu powiatowych strate-
gii rozwigzywania probleméw spotecznych. Przepis art. 19 zobowiazuje powiat,
aby ten w ramach zadan wtasnych tworzyt tego rodzaju dokumenty po uprzed-
nich konsultacjach z wiasciwymi terytorialnie gminami. Przepis art. 21 z kolei
zobowigzuje wojewddztwa do przygotowania regionalnej strategii polityki
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spotecznej, ktéra ma by¢ konsultowana z wtasciwymi wtadzami powiatow. Co cie-
kawe, wedle art. 17 gminy w ramach zadan wiasnych opracowuja lokalne progra-
my pomocy spotecznej, profilaktyki i rozwigzywania probleméw alkoholowych
i innych, ktérych celem jest integracja oséb i rodzin z grup szczegdlnego ryzyka.
Ustawa nie naktada jednak na samorzady obowigzku konsultowania ksztattu tych
dokumentow z mieszkaricami.

Ustawa z 20 kwietnia 2004 roku o promocji zatrudnienia i instytucjach ryn-
ku pracy (Dz.U.z2004r., Nr 99, poz. 1001). Wedtug przepisoéw art. 23 tej ustawy
organy wykonawcze samorzaddéw powotujg do zycia wojewodzkie i powiatowe
rady zatrudnienia, ktére sg ciatami o charakterze konsultacyjnym, wspierajacy-
mi tworzenie lokalnych polityk rynku pracy (opiniuja na przyktad podziat srod-
kéw z Funduszu Pracy). W ramach prac tych ciat moga réwniez by¢ organizowane
konsultacje spoteczne dotyczace probleméw rynku pracy.

Ustawa z 27 marca 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (Dz.U. z 2003 r., Nr 80, poz. 717). W tym akcie prawnym odnajdziemy roz-
rzucone w kilku miejscach ogdlne przepisy, na ktérych podstawie samorzady
(w czym biorg udziat zaréwno organy stanowiace, jak i wykonawcze) moga uru-
chamia¢ procesy konsultacyjne dotyczace dokumentéw okreslajacych warunki
zagospodarowania przestrzennego, np. studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego gminy. Do tych przepiséw naleza miedzy innymi
artykuty 11 - 27 (dotyczace szczebla gminnego) oraz artykuty 41 — 45 (dotyczace
szczebla wojewddzkiego). Na ile jednak bedg one wykorzystywane w celu prze-
prowadzania konsultacji spotecznych w przyjetym na potrzeby niniejszej analizy
rozumieniu — w duzym stopniu zalezy od otwartosci samego samorzadu.
Ustawa z 25 czerwca 2010 roku o sporcie (Dz.U.z 2010 r., Nr 127, poz. 857).
Na mocy art. 30 organy wykonawcze samorzadu terytorialnego wszystkich szcze-
bli moga powotywac do zycia rady sportu. Tak jak inne podobne ciata, celem
dziatania tych rad jest opiniowanie strategii rozwoju kultury fizycznej, progra-
moéw rozwoju bazy sportowej, opiniowanie projektéw aktéow prawa lokalnego
zwigzanych merytorycznie z funkcjonowaniem rad. W sktad tych organéw moga
wchodzi¢ miedzy innymi eksperci i przedstawiciele organizacji pozarzadowych.
Moga one zatem petni¢ role lokalnych ciat konsultacyjnych w zakresie rozwoju
sportu i kultury fizycznej.

Ustawa z 27 sierpnia 1997 roku o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz
zatrudnianiu oséb niepeilnosprawnych (Dz.U. z 1997 r., Nr 123, poz. 776).
Przepisy art. 44a i 44b naktadajg na samorzady (organy wykonawcze) szczebla
wojewddzkiego i powiatowego obowigzek tworzenia spotecznych rad do spraw
os6b niepelnosprawnych. To kolejne ciato o charakterze opiniodawczo-dorad-
czym, w sktad ktérego wchodzg przedstawiciele lokalnych organéw wtadzy oraz
partneréw spotecznych (w tym m.in. organizacji pozarzadowych), ktére moze
by¢ wykorzystywane jako platforma konsultacji dotyczacych lokalnych polityk
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5 Europejska Karta

Samorzadu Terytorialnego,

sporzadzona w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika

1985 roku (Dz.U.z19% .,
Nr 124, poz. 607).
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publicznych wobec 0séb niepetnosprawnych. Tak jak wczesniej opisywane rady
sportu, tak tez i w zakres zadan tego ciata wchodzi opiniowanie lokalnych pro-
gramoéw skierowanych do oséb niepetnosprawnych, decyzji czy projektéw aktow
prawa lokalnego adekwatnych do specjalizacji rady.

16. Ustawa z 7 wrzesnia 1991 roku o systemie oswiaty (Dz.U. z 1991 r., Nr 95,
poz. 425). Jest to kolejna ustawa, ktéra daje samorzadom (organom stanowia-
cym) podstawe do tworzenia ciat, w ramach ktérych potencjalnie mozna orga-
nizowac konsultacje spoteczne. Przepis art. 48 stanowi, ze organy stanowigce
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli moga tworzy¢ lokalne rady
oswiatowe. Maja one charakter opiniodawczo-doradczy i wykonujg podobne
funkcje co powiatowa rada zatrudnienia czy rady sportu, z tg réznicg oczywiscie,
ze robig to wytacznie w obszarze lokalnej polityki oswiatowej.

Jak widac z powyzszego wyliczenia, w ramach systemu prawa mamy do czynienia
z catkiem bogatym zestawem rozwiagzan, w ktorych istnieje mozliwos¢ stosowania
konsultacji. Nie jest to jednocze$nie zestawienie wyczerpujace, a jedynie wyliczenie
i omoéwienie kluczowych aktéw rangi ustawowej, ktére badz to naktadaja obowia-
zek prowadzenia konsultacji, bgdz to dajg takg mozliwosc¢ lub tez mniej lub bardziej
bezposrednio stymuluja do stosowania przez samorzady tej formy partycypacji pu-
blicznej. Nie ma tu juz miejsca, zeby poddac analizie rozwigzania, ktére czesto sg za-
warte w aktach wykonawczych do ustaw czy w aktach prawa lokalnego (odnotujmy
przy tym, ze w duzej czesci tam, gdzie ustawa mowi o obowigzku lub mozliwosci
przeprowadzania konsultacji, zobowiazuje tez samorzady do uregulowania trybu
tych konsultacji w formie uchwaty - nie jest to jednak zasada). Wiadomo jedynie, ze
jakos¢ tych regulacji (zwtaszcza aktéw prawa miejscowego dotyczacych konsultacji)
bywa rézna, ale zeby méc wypowiedziec sie na ich temat, nalezatoby przeprowadzi¢
szczegdtowe badania.

Zanim przejdziemy do podsumowania, warto réwniez wspomnieé, ze oprocz
przepisdw prawa krajowego istniejg tez miedzynarodowe rozwigzania, ktére takze
stawiajg pewne wymogi (réwniez bezposrednio wobec jednostek samorzadu tery-
torialnego) lub przynajmniej stymulujg do korzystania z mechanizméw konsultacji
spotecznych na poziomie samorzadowym.

Wymieni¢ nalezy w tym miejscu co najmniej trzy dokumenty rangi miedzynaro-
dowej. Pierwszym jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego®. Oprécz zobo-
wigzania krajow sygnatariuszy do zachowywania na poziomie samorzadu ducha
demokracji i obywatelskosci zawiera tez konkretne wskazéwki odnosnie uzywania
mechanizmu konsultacji spotecznych — na przyktad wymaog uregulowania obowiaz-
ku przeprowadzania konsultacji spotecznych w zwigzku ze zmianami granic wspol-
not samorzadowych czy postulat, aby obywatele byli konsultowani z zastosowaniem
odpowiedniego trybu, terminéw i z dbatoscig o odpowiednie miejsce konsultacji.
Mozna doda¢ w tym miejscu, ze jednym z efektéw oddziatywania Karty byty rezo-
lucje i inne dokumenty postulujgce czestsze i bardziej efektywne wykorzystywanie
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mechanizmow konsultacyjnych na poziomie wspélnot samorzadowych przez kraje
reprezentowane w Radzie Europy (np. rezolucja nr 91 z 2000 roku o odpowiedzial-
nym obywatelstwie i partycypacji w zyciu publicznym).

Drugim, bardzo istotnym dokumentem, jest Konwencja o dostepie do Informa-
¢ji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru
sprawiedliwosci w sprawach srodowiska (tzw. Konwencja z Aarhus)*®. Wyznacza
ona wiele standardow, jak fatwo sie domysli¢ z samego tytutu w zakresie form party-
cypacji publicznej (w tym konsultacji), zwtaszcza w kwestiach zwigzanych z procesa-
mi decyzyjnymi dotyczacymi srodowiska naturalnego®.

W koncu istnieje wiele dokumentéw unijnych o charakterze rekomendacyjnym
i eksperckim, promujacych stosowanie mechanizmoéw partycypacyjnych (np. Eu-
ropejska Biata Ksiega Rzadzenia®®). Ich znaczenie nie polega jednak tylko na tym, ze
buduja korzystny klimat dla stosowania konsultacji spotecznych. Zawarte w nich postu-
laty znajduja odzwierciedlenie na poziomie unijnych aktéw prawnych i przektadaja sie
tez na rozwiazania krajowe (czego przykladem moga by¢ chociazby opisywane wyzej
przepisy ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, wymuszajace stosowanie
partycypacyjnego modelu planowania i wydatkowania srodkéw z funduszy unijnych).

Konkluzje

Ten krétki przeglad ram instytucjonalno-prawnych konsultacji pokazuje z jednej
strony, z jak duza ré6znorodnoscig mamy w tej kwestii do czynienia. Z drugiej strony
natomiast jest to obraz pewnego chaosu. Czes¢ opisanych regulacji prawnych i me-
chanizmow instytucjonalnych musi by¢ stosowana obowigzkowo, inne sg jedynie fa-
kultatywne. W niektoérych przypadkach juz na poziomie ustawy mamy do czynienia
z catkiem precyzyjnym opisem trybu konsultacji, w innych zaledwie wzmianke o tym,
ze moga one zostac przeprowadzone, bez jakichkolwiek wskazéwek, jak nalezatoby
to zrobic. Czes¢ ustaw stanowi jednoznacznie, ze tryb przeprowadzania konsultacji
powinien zosta¢ uregulowany przez samorzady w specjalnych uchwatach, inne usta-
wy nie zawierajg takiej delegacji.

Widac réwniez ogromne zréznicowanie w relacji do obszaréw polityk publicznych,
ktérych tworzenie mogtoby by¢ przedmiotem konsultacji spotecznych. Do problema-
tyki, nazwijmy to, ekologicznej i zwigzanych z nia konsultacji odnosi sie kilka ustaw.
Jednoczesnie kwestie konsultacji dotyczacych szeroko pojetej polityki edukacyjnej
czy o$wiatowej sg przedmiotem tylko jednej ustawy.

Kolejne zréznicowanie dotyczy ewentualnych uczestnikéw konsultacji. Niektére
ustawy narzucaja, kto moze by¢ konsultowany, inne nie okreslaja grup docelowych
konsultacji. Daje sie tez zauwazy¢, ze przepisy regulujace tryb i zakres konsultacji sa
zwykle bardziej precyzyjne, gdy ich potencjalnymi beneficjentami maja by¢ organi-
zacje spoteczne niz indywidualni obywatele.

%6 Konwencja o dostepie
do informacji, udziale
spoteczenstwa

w podejmowaniu

decyzji oraz dostepie

do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach dotyczacych
Srodowiska, sporzadzona
w Aarhus dnia 25 czerwca
1998 roku (Dz.U.z 2003 r,,
Nr 78, poz. 706).

7 Szerzej na temat
Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego
oraz Konwencji

o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa

w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie

do wymiaru sprawiedliwosci
w sprawach srodowiska
por. G. Makowski,
Miedzynarodowe standardy
partycypacji publicznej

na poziomie lokalnym:
analiza wybranych aktéw
prawa miedzynarodowego
[w niniejszym tomie].

*8 European Governance.
A white paper - http://
eurlex.europa.eu/
LexUriServ/site/
en/com/2001/
com2001_0428en01.pdf.
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polskiego dotyczqcych
konsultacji spotecznych

w zakresie stanowienia
prawa ze szczegdlnym
uwzglednieniem
konsultacji z organizacjami
pozarzqgdowymi, MPiPS,
Warszawa 2010.

38

Istniejace przepisy w zakresie stosowania konsultacji spotecznych w samorzadach
nie tworza zatem spéjnych ram prawnych i instytucjonalnych. Sa rozproszone i zr6z-
nicowane przede wszystkim ze wzgledu na zakres przedmiotowy i podmiotowy oraz
szczegotowosc. Wszystko to czyni je trudnymi do wykorzystania przez przecietnego
obywatela, chcacego zainicjowac lub wigczy¢ sie w procesy konsultacyjne.

Stad tez pierwszy wniosek, jaki nasuwa sie jest taki, ze w zasadzie nie mamy pro-
blemu z niedostatkiem ram prawnych konsultacji spotecznych. Raczej mamy do czy-
nienia z ich nadmiarem, niespdjnoscia i zbytnig komplikacja. Stad tez postulowane
czasem tworzenie nowych regulacji w tym obszarze wcale nie musi przetozy¢ sie
na bardziej efektywne wykorzystanie mechanizmu konsultacji. Tymczasem jednym
z pomystéw pojawiajacych sie w debacie na ten temat jest opracowanie ogdlnej usta-
wy o konsultacjach spotecznych, ktéra miataby wyznacza¢ minimalne standardy ich
przeprowadzania. Wejscie takiej ustawy w zycie miatoby jednak pozytywny skutek
tylko wtedy, gdyby zostata ona wprowadzona na zasadzie one in one out, to znaczy
musiataby ona uchyla¢ czes¢ tych przepiséw, ktére obowiagzujg dzis*. Jednoczesnie
takie rozwiagzanie budzi inne zasadnicze watpliwosci.

Czy za sprawg jednej ogdlnej ustawy rzeczywiscie jest szansa na wyznaczenie jed-
nolitych standardéw konsultacji spotecznych w wielu bardzo jednak odmiennych
obszarach tworzenia polityk publicznych? Ksztatt obowigzujacych przepiséw jest
wynikiem naciskéw, czesto nawet uzasadnionych, réznych grup interesu. Przykta-
dowo przyczyna, dla ktérej obowiazuje tak wiele regulacji dotyczacych konsultacji
spotecznych w zakresie spraw zwigzanych z ochrong srodowiska, a tak niewiele jest
przepiséw dotyczacych na przyktad sportu i kultury fizycznej, lezy miedzy innymi
w tym, ze organizacje ekologiczne sa bardziej skuteczne w walce o zapewnienie so-
bie whasciwego miejsca w procesie decyzyjnym i wyzszego poziomu standaryzacji.
Inng kwestig jest to, ze kwestie ochrony srodowiska sg newralgiczne dla tak silnych
organizacji miedzynarodowych, jak Unia Europejska, ktéra stawia rowniez bardziej
skomplikowane wymogi wzgledem regulacji uczestnictwa spoteczeristwa w proce-
sach decyzyjnych w tym obszarze. W koncu natura tych przyktadowych obszaréw
polityk publicznych jest po prostu na tyle odmienna, ze wymusza réznorodne formy
regulacji konsultacji spotecznych.

Uwspolnienie przepiséw dotyczacych konsultacji w ramach jednej regulacji, nawet
gdyby miata ona wyznacza¢ jedynie pewne minimum, moze wiec okazac sie niewy-
konalne. By¢ moze lepszym zabiegiem legislacyjnym, utatwiajagcym recepcje i bar-
dziej efektywne korzystanie z przepiséw regulujacych konsultacje spoteczne, bytaby
redukcja liczby przepiséw i ich uwspadlnienie w ramach konkretnych obszaréw polity-
ki publicznej (np. w przypadku rzeczonych kwestii ochrony srodowiska).

Jednak najistotniejszym pozostaje pytanie, czy dziataniami legislacyjnymi rzeczy-
wiscie mozna sprawi¢, aby konsultacje spoteczne byty wykorzystywane czesciej i bar-
dziej efektywnie, to znaczy podnosity jako$¢ decyzji i prawa miejscowego, sprawiaty,
ze poziom spotecznej recepcji tych decyzji bedzie wyzszy, ze dzieki nim mieszkancy
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samorzaddéw beda mieli silniejsze poczucie sprawstwa i odpowiedzialnosci za ksztatt
i jako$¢ zycia publicznego w ich wspdlnotach - krétko méwiac, ze konsultacje spo-
teczne beda realizowac funkcje, o ktérych byta mowa na poczatku tego opracowania.
Niestety, istnieje wiele przestanek wskazujacych na to, ze zasadnicze problemy ni-
skiej efektywnosci konsultacji spotecznych wcale nie leza w (moze niedoskonatych,
ale jednak dos¢ rozbudowanych) ramach instytucjonalno-prawnych.

Analiza tego zagadnienia wykracza poza ramy niniejszego opracowania, kon-
czac wspomnijmy jednak o wynikach dwéch badan poswieconych konsultacjom
spotecznym, ktére pokazuja, ze problemy z funkcjonowaniem tego mechanizmu
lezg raczej w braku swego rodzaju kultury konsultacji niz jego oprzyrzadowaniu
instytucjonalno-prawnym.

Pierwsze z badan zostato zrealizowane na zlecenie Departamentu Pozytku Publicz-
nego Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w 2011 roku i koncentrowato sie na
kompleksowej ocenie efektywnosci konsultacji spotecznych na wszystkich szcze-
blach sprawowania wtadzy, w tym réwniez w samorzadach. Badania miaty charak-
ter ogdlnopolski, wykorzystano w nich zaréwno techniki ilosciowe, jak i jakosciowe.  “Raportkoricowy

| ) 3 z badania efektywnosci
Przytoczmy tylko klika gtéwnych wnioskéw sformutowanych przez autoréw tego  mechanizméw konsultagji
. spotecznych, MPiPS,
badania®: Warszawa 2011 —
.. L, . , . .. . . http://www.efs.gov.pl/
+ ,W zdecydowanej wiekszosci urzedéw nie ma dedykowanej jednostki organiza- An;iZyRaporwg ?
Podsumowania/baza
_projektow_badawczych

. . . . , . _ . _efs/Documents/zam
[Na poziomie samorzadu wojewddzkiego — przyp. G.M.] konsultacje spoteczne “372. druk07122011.pdf

cyjnej, ktéra przeprowadza konsultacje spoteczne. [...]

traktowane sa zazwyczaj jako obowiazek, ktéry nalezy spetnic, a nie jak proba bu-
dowania trwatych ram wspotpracy z organizacjami i obywatelami. Efektem takie-
go podejscia bywa prowadzenie fasadowych pozbawionych wptywu na proces
decyzyjny konsultacji.

- Konsultacje prowadzone sg najczesciej w przypadkach, w ktérych wprost wyma-

gaja tego przepisy prawa.

« Zazwyczaj konsultacje spoteczne dotyczg ostatecznej wersji dokumentéw lub

prowadzone sg w konicowej fazie projektowania inwestycji.

+ Najczesciej wykorzystywane sg pasywne metody zasiegania opinii”

Drugie badanie, ktére warto przywota¢ w tym miejscu, byto elementem projektu
systemowego ,Model wspétpracy administracji publicznej i organizacji pozarzado-
wych - wypracowanie i upowszechnienie standardéw wspotpracy”, realizowanego
w latach 2010-2012. Dotyczyto ono wspotpracy miedzy organizacjami obywatelski-
mi a administracjg samorzadowa przy tworzeniu polityk publicznych dotyczacych
spraw spotecznych i ochrony srodowiska. Sitg rzeczy w jego zakresie miescity sie row-
niez kwestie zwigzane ze stosowaniem konsultacji spotecznych. Oto kilka wyimkow
z ekspertyzy konsumujacej wyniki tego przedsiewziecia:

- Jesli wspotpraca jest sankcjonowana w przepisach i ma obligatoryjny charakter,

rodzi to zjawisko fasadowych konsultacji. Jednak nieche¢ do wspotpracy nale-
zy traktowac jako pochodng innych czynnikéw, niekorzystnie wptywajacych na
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" M. Arczewska,
Wspétpraca
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przy tworzeniu polityk
publicznych dotyczqcych
spraw spotecznych i ochrony
Srodowiska, MPiPS,
Warszawa 2011.

wspottworzenie polityki przez podmioty sfery pozarzadowej i samorzadowej. Do
istotnych przeszkdd lezacych po stronie administracji nalezy zaliczy¢ brak przy-
gotowania administracji terytorialnej do wypetniania obowigzkéw zwigzanych ze
wspotpracg miedzysektorowa, tak w aspekcie organizacyjnym, jak i kadrowym.

+ Poziom gminny jest najstabiej przygotowany do tworzenia polityk publicznych
pod wzgledem organizacyjnym i zasobéw ludzkich. W wielu matych miastach
i wiejskich gminach powstajg wymagane ustawowo programy, lecz w praktyce
nikt ich nie wdraza, a politykéw lokalnych i przedstawicieli organizacji nie intere-
suja kwestie harmonogramow i planowanych dziatan.

+ Z kolei do przeszkdd, ktére nazwac mozna systemowymi, zaliczy¢ trzeba niedo-
stateczny przeptyw informacji i brak ptaszczyzn komunikacyjnych miedzy strona-
mi. Wynika to czesto z braku kompetencji i wiedzy (organizacje nie wiedza, do
ktérego urzednika nalezy zwrdécic sie z problemem, nie znajg zakresu uprawnien
i odpowiedzialnosci urzedéw administracyjnych, natomiast samorzadowcy nie
znaja Srodowiska pozarzadowego), zbyt duzej liczby obowigzkéw, a takze wy-
korzystywania kanatéw komunikacji niedostosowanych do specyfiki organizacji
pozarzadowych (np. przesyiki listowe)”¢'.

Sa to ustalenia opierajace sie na badaniach, ktére ewidentnie swiadczg o niedostat-
ku swoistego ,treningu obywatelskiego” przede wszystkim po stronie potencjalnych
i faktycznych organizatoréw konsultacji, jak réwniez po stronie uczestnikéw tych
proceséw, ktérzy nie sg w stanie wymusi¢ bardziej efektywnego stosowania tego
mechanizmu.

Zatem wysitki zmierzajace do poprawy efektywnosci konsultacji spotecznych na-
lezatoby skoncentrowa¢ przede wszystkim na budowaniu kultury partycypacji, cze-
go istotnym elementem powinno by¢ state informowanie obywateli i promowanie
istniejacych rozwigzaniach prawnych i instytucjonalnych. Jest to przede wszystkim
zadanie samej administracji samorzadowej, organizacji zrzeszajacych jednost-
ki samorzadowe (np. Zwigzku Miast Polskich czy Zwigzku Powiatéw Polskich) oraz
organizacji pozarzadowych, zwtaszcza tych, ktérych misja jest propagowanie idei de-
mokracji lokalnej i partycypaciji.
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