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w demokracji partycypacyjnej

Wstep

Pytania o najodpowiedniejsza forme rzadéw pojawiaja sie wlasciwie
chyba od czaséw organizowania sie pierwszych struktur panstwowych.
Niejednokrotnie starozytni filozofowie greccy podejmowali kroki w kie-
runku okres§lenia idealnej formy ustrojowej, idealnego wtadcy czy najbar-
dziej wlaSciwego prawa, ktore dawaloby obywatelom mozliwo$é wplywu
na funkcjonowanie idealnego systemu wiladzy. Wspélczesne kwestie do-
tyczace najlepszej formy rzadéw mozna sprowadzi¢é do poszukiwan
najodpowiedniejszej formy ustroju demokratycznego. Narastajace nie-
zadowolenie z dotychczasowej formy demokracji stymuluje badania
w celu jej usprawnienia. Przeobrazenia demokracji zachodza zaréwno
w aspekcie doktrynalnym (gdzie dotycza percepcji kluczowych dla demo-
kracji idei 1 uzasadnien aksjologicznych), jak i instytucjonalnym (do-
tyczacym form instytucjonalnych i organizacyjnych). W minionym wieku
w praktyce demokratycznych panstw europejskich dominowala posred-
nia, proceduralna demokracja przedstawicielska, realizowana za pomoca
kadencyjnoséci instytucji, realizacji praw wyborczych obywateli oraz kon-
troli dzialalnosci organéw przedstawicielskich poprzez wyborcéw!. Roz-
czarowanie spoleczenstwa co do skutecznosci tej formy rzadoéw, alienacja
obywateli wynikajaca z odczucia iluzorycznoéci wptywu na polityke oraz
niezadowolenie z niktej efektywnosci podejmowanych decyzji stymuluja

* Uniwersytet Warminsko-Mazurski w Olsztynie, e-mail: edytasokal@poczta.onet.pl.

1 Szerzej zob. G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, passim.
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poszukiwania w kierunku rozwiazania kryzysu demokracji przedstawi-
cielskiej. Nieche¢ znaczacej czesci Polakéw do udzialu w wyborach na
szczeblu zaréwno lokalnym, jak i centralnym ukazuje, ze dotychczasowe
mechanizmy demokracji nie okazaly sie na tyle efektywne, aby kontynu-
owacé je bez pewnej modernizacji w kierunku zwiekszenia legitymizacji
spotecznej. Odpowiedzig na kryzys demokracji przedstawicielskiej w XXI w.
moze sie okazaé¢ demokracja deliberatywna, okre§lana tez mianem par-
tycypacyjnej.

Konsultacje spoteczne stanowia jeden z waznych aspektéw rozwi-
jajacej sie wspodlczeSnie demokracji deliberatywnej ktadacej nacisk na
udzial czynnika obywatelskiego w podejmowaniu decyzji. Nie sposob
przedstawi¢ 1 opisa¢ wszystkie akty prawne regulujace partycypacje
spoleczna w postaci konsultacji spotecznych, gdyz po dzien dzisiejszy
podjeto ich wiele, lecz niniejsza publikacja ma na celu zwrécenie uwagi
na role, jaka odgrywaja 1 jaka powinny pelni¢ konsultacje spoleczne
w polskim wydaniu demokracji deliberatywnej, oraz identyfikacje ich za-
let oraz wad. Literatura dotyczaca formy dialogu obywatelskiego, jaka sa
konsultacje spoleczne, jest do§¢ bogata. Na szczegdlna uwage zashuguja
raporty z badan zespotéw badawczych realizowanych w programach
wspotfinansowanych przez Unie Europejska oraz publikacje T. Schiman-
ka, M. Rymszy, A. Krajewskiej, G. Makowskiego 1 in.2

Na wstepie zostang blizej okreélone cechy demokracji partycypacyjne;j
jako zmodernizowanej formy ustroju demokratycznego opartego na
reprezentatywnosci. Zagadnienie konsultacji spotecznych na poziomie
Unii Europejskiej jest niewatpliwie tematem interesujacym i zlozonym,
lecz ze wzgledu na ograniczone ramy niniejszej publikacji zostanie tu
podjeta jedynie tematyka konsultacji spotecznych na szczeblu panstwo-
wym oraz lokalnym w Polsce. Nie bedzie to jednak studium przypadkéw,
lecz pewne uwagi i wnioski dotyczace instytucjonalizacji tej formy dialo-
gu spotecznego, jaka stanowia konsultacje spoleczne.

Demokracja partycypacyjna

Zwolennicy demokracji deliberatywnej widzg w stwarzaniu sytuacji,
w ktérych obywatele beda mieli mozliwo§¢ w ramach debaty czy innej
formy deliberacji wptywu na podejmowane decyzje polityczne, pole do
osiagania konsensusu dotyczacego wazkich spraw spotecznych. Obywate-
le sa zdolni do podjecia takich dziatan, ktére przyczynia sie do szersze]
legitymizacji decyzji politycznych, poprzez réznorodne formy dialogu

2 Publikacje wymienionych autoréw zob. bibliografia.
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spotecznego 1 obywatelskiego, poprzez swobodna debate, podczas ktorej
moga by¢ prezentowane rézniace sie od siebie nawet w sposob znaczacy
stanowiska, przy jednoczesnym podkresleniu, iz jesli nawet nie uda sie
osiggnaé pelnej zgody w ramach jakiego§ tematu, to przynajmniej
zostana dokladnie okreslone obszary kontrowersji, ktore w przysztosci
dzieki ich identyfikacji moga byé w sposob korzystniejszy rozwigzywane.
Deliberatywna polityka w demokratycznym panstwie zaklada model
spoleczenstwa obywatelskiego, w ktéorym poprzez réznorodne formy
spoteczne] aktywnoéci obywatele, Swiadomi swych praw, nie tylko
uczestnicza w dyskursie spotecznym, ale maja realny wplyw na kierunki
polityki panstwa zaréwno na szczeblu centralnym, jak 1 lokalnym.
Podstawowa forma komunikacji staja sie tu konsultacje spoteczne,
konsultacje obywatelskie oraz inne formy dialogus.

W XXI w. zmianie podlega tradycyjny model podejmowania decyzji
publicznych, ktory polegat do tej pory na doé¢ ograniczonym dostepie do
partycypacji w decydowaniu przez organizacje reprezentujace spoleczen-
stwo 1 ich niewielkim wplywie na rzadowe procesy decyzyjne. Nowa
demokracja partycypacyjna ma byé w pewne] mierze odpowiedzia na
coraz wieksze wymagania spoteczenstwa w stosunku do jako$ci podejmo-
wanych przez wladze publiczne na rbéznych szczeblach decyzji. Nowe
formy zrzeszania sie obywateli, takie jak stowarzyszenia gospodarcze,
zawodowe czy organizacje obywatelskie zainteresowane partycypacja
w kwestil podejmowanych przez wladze publiczne decyzji, a powstajace
w celu obrony wlasnych intereséw, staja sie dla decydentéw politycznych
istotng przeciwwaga w kwestiach spornych, w zwigzku z czym podej-
muja one przynajmniej pozorne kroki w Kkierunku wspdipracy na
réznorodnych polach.

Wypada podkreslié, ze mechanizmy partycypacji obywatelskiej wtasci-
wie stanowiq uzupelnianie tradycyjnych mechanizméw demokratycz-
nych. Mechanizmy partycypacyjne pozwalaja zaré6wno na optymalizowa-
nie decyzji, jak tez na wieksza spoleczna akceptacje polityki panstwa.
Wedlug D. Dtugosza 1 J.J. Wyganskiego ,zrédlem idei partycypacji
obywatelskiej jest sprzeciw wobec zbyt silnej roli hierarchii biurokratycz-
nej 1 technokracji. Nurt tak zwanej demokracji dyskursywnej (delibera-
tywnej) zajmuje sie przede wszystkim szeroko pojetym uczestnictwem
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji przez aparat panstwowy. Zwo-
lennicy tej szkoty zastanawiaja sie nad nowa forma demokracji (elektro-

3 0 recepcji demokracji deliberatywnej na $wiecie szerzej zob.: J.S. Fishkin, When the people
speak. Deliberative democracy and public consultation, Oxford 2011, passim; K. Bachmann,
Konwent o przysztos¢ Europy. Demokracja deliberatywna jako metoda legitymizacji wtadzy
w wieloptaszczyznowym systemie politycznym, Warszawa 2004, passim.
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niczna, stowarzyszeniowa, referendalna) jako rozwinieciem tradycyjnej
demokracji przedstawicielskiej opartej na wyborze przez obywateli swo-
ich reprezentantéw (postéow, radnych itp.) do cial przedstawicielskich.
Tradycyjna bowiem demokracja utracila ich zdaniem zdolnosé do ttuma-
czenia interes6éw 1 potrzeb spoteczenstwa na dzialania publiczne. Podsta-
wowe zatem zalecenie «by¢ blisko obywatela». Rzad musi byé bardziej
otwarty na argumenty zwyklych obywateli, a nie wylacznie ekspertéw”4.

Wsérod korzyséci z nowej formy demokracji, jaka jest demokracja
deliberatywna, wymienia sie wieksza legitymizacje decyzji zbiorowosci
(gdyz decyzje oparte sa na szerokiej i zrozumialej dla obywateli dyskusji,
a dzieki temu beda one bardziej cenione 1 szanowane), wieloaspektowe
rozpatrzenie danego problemu, mozliwo$é poznania stanowisk réznych
stron, minimalizowanie podziatéw obywateli z powodu odbierania spraw
w szerszym kontek$cie, wykraczanie poza interesy partykularne poje-
dynczych grup spolecznych 1 jednostek. Dzieki wykorzystaniu wzajemne-
go procesu poznawania sie stron deliberacji dochodzi do eliminowania
wrogich relacji nacechowanych wzajemna niechecia wynikajaca z braku
zaufania 1 znajomoéci drugiej strony. Proces deliberacji sprzyja jednocze$-
nie formowaniu sie partnerskich relacji pomiedzy grupami oraz sitami
realizujacymi czesto réznorodng polityke.

Poza wymienionymi powyzej korzyéciami z realizowania polityki
deliberatywnej nalezy jednocze$nie zwrécié uwage na to, iz proces coraz
szerszego wlaczania obywateli oraz ich organizacji do proceséw decyzyj-
nych przynosi pozytywne efekty réowniez dla samej administracji pan-
stwowej. Organizacje spoteczne oraz obywatele definiuja wazkie proble-
my spoleczne, zastanawiajac sie nad sposobami ich rozwiazywania, przez
co dostarczaja poprzez takie dzialanie szczegdéltowych informacji, ktore
moga mie¢ duzy wplyw na ostateczne rozstrzygniecia ze strony rzadu.
Autorzy wspomnianego powyzej przewodnika wymieniaja 6 rezultatow
w stosunku do rzadu, jakie niesie za soba partycypacja: ,lepsze poinfor-
mowanie otoczenia spolecznego o swych planach; lepsze zrozumienie
potrzeb obywateli, co za tym idzie, szanse na lepsze ich zaspokojenie
poprzez trafniej adresowana podaz ustug publicznych; precyzyjniejsze
okreslenie priorytetéw 1 lepsze rozdysponowanie posiadanych zasobow;
szybka informacje o pojawiajacych sie problemach, zanim urosng one do
znacznych rozmiaréw; sporzadzenie «mapy» czy profilu problemu pub-
licznego, ktéry chce sie rozwiazaé; bardziej wiarygodne uzasadnianie
1 poparcie dla dziatan wladz publicznych”.

4 D. Dlugosz, J.J. Wyganski, Obywatele wspétdecydujq. Przewodnik po partycypacji spolecz-
nej, Warszawa 2005, s. 11.

5 Ibidem, s. 12.
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W kontekscie przedstawionych wyzej rozwazan wypada zauwazy¢, iz
partycypacja spoteczna napotyka pewne trudnoéci i nie jest pozbawiona
pewnych wad. Dilugosz 1 Wygnanski uwzgledniaja nastepujace: ,,[...]
uczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji nie jest ani tatwe, ani
tanie 1 napotyka wiele probleméw: brak wiedzy spoleczenstwa na temat
realizowanych programoéw, powolnoséé procedur decyzyjnych zwiazanych
z zaangazowaniem wielu podmiotow, reprezentowanie przez urzednikow
Iintereséw racze] waskiej klienteli niz interesu ogdlnego, partykularny
lobbing zamiast szerokiej debaty spolecznej, uzaleznienie sie urzedéw od
«dyzurnych» partneréw. W pewnych sytuacjach nalezy zatem raczej
ograniczy¢ partycypacje w podejmowaniu wlasciwej decyzji, niz do niej
zachecic”e.

W latach 90. XX w. mozna juz zaobserwowaé proces powstawania
aktow prawnych dotyczacych uwzgledniania partycypacji obywateli w zy-
ciu publicznym w szanujacych wartoéci demokratyczne panstwach na
Swiecie, nie tylko w Europie. Wart podkreslenia jest fakt, iz byly to akty
powstajace na réznych szczeblach, to znaczy zaréwno samorzadowym,
jak 1 panstwowym oraz miedzynarodowym, a dotyczace partycypacji
w zarzadzaniu r6znymi dziedzinami, jak sprawy spoleczne czy bezpieczen-
stwo ekologiczne’. Od tego czasu rola partycypacji spolecznej nabiera
znaczenia, jest coraz bardziej widoczna i staje sie niezbednym warun-
kiem spolecznej akceptacji wzgledem podejmowanych decyzji przede
wszystkim w krajach wysoko rozwinietych oraz w Unii Europejskie;s.

Waznym instrumentem na polskiej drodze do efektywnej partycypacji
spotecznej bylo przyjecie przez rzad w 2002 r. Zasad dialogu spolecznego,
ktére staly sie pewnego rodzaju deklaracja 1 manifestacja uzupetniania
polskiej demokracji reprezentatywne] mechanizmami demokracji deli-
beratywnej. W dokumencie znalazly sie m.in. zagadnienia dotyczace
programoéw szkolen skierowanych do urzednikéw administracji publicz-

5 Ibidem, s. 14.

7 Mozna tu wymienié np. brytyjski Code of Consultation z 1997 r. czy dokument The
Citizens and the Public Sector wydany w Finlandii w 1998 r.

80 podstawach prawnych konsultacji spotecznych w Unii Europejskiej zob. M. Mendza-
-Drozd, Zagadnienie konsultacji spotecznych w Unii Europejskiej. Analiza wybranych instytucji
1 dokumentéw, opracowanie w ramach zleconego przez Ministerstwo Pracy i1 Polityki Spotecznej
,Badania efektywno§ci mechanizméw konsultacji spotecznych” realizowanego w ramach Pro-
gramu operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013, wspétfinansowanego przez Unie Europejska
w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego, Warszawa sierpien 2010, s. 8-14, www.
partycypacjaobywatelska.pl/uploads/2b_konsultacje_ue_raport.pdf (20.08.2015). Na temat stan-
dardéw miedzynarodowych w zakresie partycypacji publicznej na poziomie lokalnym zob. G. Ma-
kowski, Miedzynarodowe standardy partycypacji publicznej na poziomie lokalnym. Analiza
wybranych aktéw prawa poréwnawczego, [w:] Prawo a partycypacja publiczna, red. P. Sobie-
siak-Penszko, Warszawa 2013, s. 11-23.
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nej réznych szczebli. Skutkiem opracowania powyzszych zasad stalo sie
przedstawianie propozycji poszczegblnych ministerstw dotyczacych stan-
dardéw wspélpracy z partnerami spotecznymi.

W Unii Europejskiej funkcjonuje wiele procedur konsultacyjnych
w poszczegdlnych dziedzinach. Stosowana tzw. zasada partnerstwa
zaklada obowiazek opracowywania np. programéw finansowych przez
unijne organa za pomocg mechanizméw partycypacyjnych, w ktérych za
ciala uczestniczace w partycypacji uwaza sie partneréw spolecznych
1 gospodarczych bedacych réznorakimi organizacjami pozarzadowymi,
przedsiebiorcow, rolnikéw czy zwiazki zawodowe®. Opracowane przez
struktury unijne standardy dotyczace prowadzenia konsultacji obejmuja
m.in.: zapewnienie dostepu do udzialu w procesie konsultacji osobom lub
organizacjom zainteresowanym, prawo do informacji dotyczacych procesu
konsultacji oraz zapewnienie odpowiedniego czasu na zglaszanie uwaglo.

Konsultacje spoleczne - zalety i wady

Podejmujac sie okreslenia miejsca, znaczenia oraz modeli 1 efektywno-
$ci konsultacji spotecznych w demokracji deliberatywnej, na wstepie
nalezy podkreslié¢, iz terminologia wystepujaca w publikacjach polskoje-
zycznych dotyczacych tego problemu nie jest jednolita. Definicja przyjeta
w Raporcie koncowym z badania efektywno$ci mechanizméw konsultacji
spotecznych z 2009 r. okresla konsultacje spoleczne jako ,,zorganizowany
sposob uzyskiwania przez administracje opinii oraz stanowisk od pod-
miotéw (a wiec os6b 1 instytucji), ktorych posrednio lub bezposrednio
dotkna skutki proponowanych przez administracje dziatan. Plany tych
przedsiewzie¢ moga byé¢ zawarte w projektach m.in. aktéw prawnych,
réznego rodzaju programéw, strategii, ale takze budzetéw jednostek
publicznych”!l. Mechanizmem konsultacji spotecznych jest z kolei ,,catosc¢

9 Szerzej na temat form dialogu spolecznego oraz jego organizacji w Unii Europejskiej zob.
E. Fazi, J. Smith, Civil dialogue: making it work better. Study by the Civil Society Contact Gro-
up, s. 27-33, act4europe.horus.be/module/filelib/civil%dialogue/%making%it%work% better. pdf
(20.06.2015).

10 pyzykiady konsultacji unijnych z partnerami spolecznymi i organizacjami pozarzadowymi
zob. ibidem, s. 19-21.

11 Raport koricowy z badania efektywnogci mechanizméw konsultacji spolecznych, znak
sprawy: 43/DPP/PN/2009, Warszawa luty 2011; raport powstal w ramach zleconego przez
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej ,Badania efektywno$ci mechanizméw konsultacji
spotecznych” realizowanego w ramach Programu operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013
wspoétinansowanego przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego,
Warszawa sierpien 2010, s. 9, www.pozytek.gov.pl/files/Biblioteka/raport_efekt_konsult.pdf
(10.08.2015).
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kontekstu instytucjonalno-spotecznego zwiazanego z funkcjonowaniem
zbioru jakich$ konkretnych proceséw konsultacyjnych”!2. Wydaje sie, iz
w latach 90. za strony konsultacji spolecznych uwazano jedynie przed-
stawicieli wladzy oraz zwiazki zawodowe, ewentualnie organizacje pra-
codawcow. Obecnie stronami konsultacji sa réwniez organizacje poza-
rzadowe, grupy obywateli, pojedynczy obywatele, réznorodne grupy
formalne badZz nieformalne — w sposéb bezposredni lub posredni zain-
teresowani rezultatami zaproponowanych dziatan.

W latach 2009-2010 Sie¢ SPLOT — w ramach projektu ,,M6j Samo-
rzad” wspélfinansowanego ze $rodkow Unii Europejskiej w ramach
Europejskiego Funduszu Spotecznego Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki — Narodowa Strategia Spdjnoéci — przeprowadzita badania doty-
czace konsultacji spolecznych w 32 miastach w Polsce. Oto, jak konsulta-
cje spoteczne widziaty wltadza 1 opozycja: ,konsultacje spoleczne umozli-
wiaja podejmowanie lepszych decyzji, poniewaz: konsultacje spoleczne
umozliwiaja pokazanie réznych punktéw widzenia danej sprawy czy
problemu, pozwalaja na dostrzezenie aspektéow sprawy, ktéore umknety
uwadze o0s6b przygotowujacych rozwiazania; zmniejszaja ryzyko po-
petnienia bledu przy podejmowaniu decyzji poprzez poddanie propono-
wanego rozwigzania szerokiemu ogladowi 1 ocenie; konsultacje stuza
opracowaniu alternatywnych koncepcji, rozwiazan, moga byé kuznig
innowacyjnych pomystow; umozliwiaja lepsze poznanie potrzeb mieszkan-
cow, lepsze dopasowanie rozwiazan do oczekiwan spotecznosci, pomagaja
w znalezieniu optymalnego rozwiazania; buduja poczucie wspo6todpo-
wiedzialno$ci 1 sprawczo$ci wéréd mieszkancow; zmniejszaja dystans
miedzy wladza a obywatelami; legitymizuja wladze poprzez akceptacje
sposobu zarzadzania, zwiekszaja akceptacje prowadzonych dziatan; ak-
tywizuja mieszkancow, budza w nich potrzebe zmiany otoczenia; stuza
edukacji spoleczenstwa w zakresie zaré6wno merytorycznym, jak réwniez
w zakresie przystugujacych im praw obywatelskich; stluza budowaniu
zaufania; stuza szukaniu kompromisu 1 ucza, jak go osiagaé; konsultacje
buduja pozytywny klimat 1 akceptacje wladzy, ograniczaja ryzyko niepo-
wodzenia w wyborach”13,

7 perspektywy mieszkancéw miast oraz mediéw 1 przedstawicieli
organizacji pozarzadowych percepcja konsultacji spolecznych byta naste-
pujaca: , konsultacje spoteczne stuza przekazywaniu informacji o prowa-
dzonych przez wladze dziataniach, w przypadku inwestycji stuza przeka-
zaniu informacji o pozadanych i niepozadanych skutkach prowadzonych

2 Ibidem, s. 10.
13 M. Pyka, Poradnik ,dobrych praktyk konsultacji spolecznych”, Warszawa 2011, s. 7.
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inwestycji, pomagaja w obalaniu mitéw; konsultacje stuza roztozeniu
odpowiedzialno$ci miedzy wladze 1 mieszkancéow za podejmowane decy-
zje; konsultacje umozliwiaja wypowiedzenie swojego zdania; konsultacje
zapobiegaja powstawaniu konfliktéw, poniewaz odpowiednio wecze$nie
1 wlasciwie poinformowane spoleczenstwo akceptuje decyzje wladz; sa
okazja do spotkania mieszkancéow z wiladza, stuza budowaniu relacji,
zapobiegaja alienacji wladzy; stuza do identyfikacji mieszkancow ze
wspolnota samorzadowa, integruja spolecznoéc, ludzie spotykaja sie ze
soba, rozmawiaja, szukaja wspolnych rozwigzan; konsultacje sa nauka
osiagania kompromisow, rezygnacji z wlasnych, indywidualnych potrzeb
na rzecz dobra ogdlnego; konsultacje sa wspéluczestnictwem w rzadze-
niu; stwarzaja szanse wyltonienia liderow w spotecznoSciach; stuza
dowartoSciowaniu obywateli, poczuciu, ze sa wazni, ich glos sie liczy;
stuza lepszemu poznaniu mieszkancéw; dzieki konsultacjom jest wieksza
transparentno$¢ podejmowanych decyzji; ograniczaja nieuzasadnione
krytykanctwo i1 roszczeniowe postawy’14,

Podstawy prawne regulujace proces konsultacji spotecznych, ich tryb
oraz zasady przeprowadzania na poziomie gminy, powiatu 1 wojew6dz-
twa znajduja sie w szeregu aktéw panstwowych oraz lokalnych'5. Ramy
prawne dotyczace prowadzenia konsultacji spolecznych na poziomie
rzadowym okreS§la konstytucyjna zasada dialogu spolecznego, jak tez
ustawy, ktore reguluja dziatalno§¢ administracji rzadowej (ustawa o Ra-
dzie Ministréow, ustawa o dziatlach administracji rzadowej, ustawa
o dziatalnoéci pozytku publicznego 1 wolontariacie, ustawa o organiza-
cjach pracodawcéw czy ustawa o zwiazkach zawodowych). Podstawe
prawna do przeprowadzania konsultacji spolecznych lokalnie reguluja
m.in.: ustawa o samorzadzie gminnym, ustawa o samorzadzie powiato-
wym, ustawa o samorzadzie wojewddzkim czy ustawa o dziatalnoSci
pozytku publicznego 1 wolontariacie.

Konsultacje w gminach moga mieé charakter fakultatywny lub obliga-
toryjny. W sprawach waznych dla mieszkancéw wymienionych jednostek
administracyjnych moga zostaé¢ przeprowadzone z mieszkancami konsul-
tacje, ktore nie maja charakteru obowiazkowego. Z kolei obligatoryjnosé
konsultacji jest podyktowana zapisami w ustawach 1 innych aktach
prawnych 1 nie musi dotyczy¢ catej gminy badz powiatu, ale moze sie

" Ibidem, s. T-8.

15 Zob. ustawy zawierajace uregulowania w sferze konsultacji spotecznych oraz przyktadowe
akty prawa miejscowego; S. Bartnicki, Konsultacje spoteczne jako aspekt demokracji semibezpo-
$redniej we wladztwie gminnym wojewddztwa podlaskiego, ,Pogranicze. Studia Spoleczne”
2014, nr 23, s. 183-185; M. Pyka, op. cit., s. 9-11; zob. tez G. Makowski, Przeglad prawno-insty-
tucjonalnych ram konsultacji spotecznych na poziomie samorzadu terytorialnego, [w:] Prawo
a partycypacja spoleczna..., s. 24—45.



Znaczenie konsultacji spolecznych w demokracji partycypacyjne;j 171

odnosi¢ przyktadowo do wydzielonych grup spotecznych, w zaleznosci od
przedmiotu konsultacji. Praktyka w kwestii samodzielnego stanowienia
o zasadach, trybie 1 formie konsultacji jest rézna, czestokroé¢ uwarunko-
wana wzgledami lokalnymi. Najczeéciej spotykana forma konsultacji
mieszkancéw na poziomie gminy sa zebrania mieszkancéw, badania
ankietowe, sondaze internetowe, spotkania radnych lub wojta z mieszkan-
cami, badania opinii z wykorzystaniem formularza ankietowego prze-
sylanego droga elektroniczna, poprzez BIP lub przekazywanego podczas
zebran z mieszkancami czy karty konsultacyjne, przyjmowanie opinii
1 wnioskéw w formie elektronicznej i ustnej oraz udostepnianie doku-
mentéw dotyczacych tresci konsultowanych?é,

Dokonujac analizy dzialania instytucji konsultacji spotecznych jako
formy dialogu obywatelskiego, Krajewska oprécz zwrdcenia uwagi na
pozytywne strony podejmowanych konsultacji zaakcentowata jednocze$-
nie pewne mozliwe dysfunkcje, jakie moga one przynosié¢ i jakim moga
by¢ poddane. Z pewnos$cia konsultacje spoleczne stanowig forme edukacj
spolecznej, lecz mechanizm konsultacji moze podlegaé rutynie, a przez to
stawa¢é sie fasada demokracji deliberatywnej bez rzeczywistej wymiany
pogladéw 1 dyskusjil?. ,Jednym z elementow tej rutynizacji jest konsulto-
wanie sie wladzy ze statymi, przychylnymi jej «recenzentami». Bieguno-
wo odmiennym problemem jest wielo§¢ zdan i opinii, czesto skrajnie
rozbieznych, wynikajaca z wieloéci interes6w 1 punktéw widzenia wygla-
szajacych je obywateli 1/lub reprezentujacych ich organizacji. Staboécia
tej instytucji dialogu obywatelskiego jest tez jej czasochtonnoéé, powo-
dujaca, ze wazne dla panstwa 1 obywateli decyzje sa odwlekane w czasie,
po to, by przeprowadzi¢ 1 zakonczy¢ proces konsultacji, ktory z reguty
tym bardziej sie wydtuza, im wieksza jest réznorodno$é reprezentowa-
nych stanowisk. Minimalizowaniem ryzyka wypaczen jest oparcie konsul-
tacji spotecznych na zasadach pelnej jawnos$ci 1 przejrzystoéci, reprezen-
tatywnosci 1 roéwnoéci uczestnikow konsultacji oraz domniemanie dobre;]
woli wszystkich stron konsultacji”8. Krajewska nadmienia jednocze$nie,
1z ,mechanizm konsultacji stosowany byl jeszcze w PRL-u, ale gléwnie
po to, by legitymizowaé 6wczesng wladze ludowa. W wolnej Polsce uwaga

16 Ciekawych informacji dotyczacych partycypacji publicznej na poziomie lokalnym dostar-
czaja liczne w literaturze przedmiotu studia przypadkoéw, por. A. Krajewska, Uchwaty w spra-
wie inicjatywy lokalnej: studia przypadku, [w:] Prawo a partycypacja spoteczna..., s. 79-90;
S. Bartnicki, op. cit., s. 175-182.

17 A. Krajewska, Konsultacje spoteczne w praktyce. Studium dwéch przypadkéw, [w:] Orga-
nizacje pozarzadowe. Dialog obywatelski. Polityka parstwa, red. M. Rymsza, Warszawa 2007,
s. 127-128.

18 1 Schimanek, Dialog obywatelski Polska 2007. Ocena wybranych instytucji dajacych oby-
watelom mozliwosé wptywania na podejmowanie decyzji publicznych, Warszawa 2007, s. 34.
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wladz skoncentrowana byla — juz od samego poczatku — na tworzeniu
1 rozwijaniu dialogu w obrebie zbiorowych stosunkéw pracy. Podejmowa-
no jednak proby tworzenia szerszej przestrzeni do dialogu ze spoleczen-
stwem”19,

W Rapocie koncowym z badania efektywnos$ci mechanizmoéw konsulta-
cji spolecznych z 2011 r. wéréd barier 1 deficytéw w konsultacjach spo-
lecznych na szczeblu centralnym za najistotniejsze uznano: ,obecne po
obu stronach bariery $wiadomo$ciowe 1 brak wiary w sensowno$¢ proce-
su; stabe techniczne przygotowanie do prowadzenia proceséw konsulta-
¢ji; brak standardéw (cho¢by minimalnych) okreslajacych proces konsul-
tacji (np. zakres, czas, konieczno$é¢ udzielania informacji zwrotne;j, eic.);
ograniczony kreg podmiotow, do ktérych adresowane sa konsultacje; zbyt
mato czasu na proces konsultacji 1 zly (zbyt pdézny) moment ich
wprowadzenia; brak koniecznego w tym wypadku zaangazowania zaso-
béw w proces konsultacji (§rodki finansowe, odpowiedzialno§é, kompe-
tencje); pasywnoéc (biernos$cé) form stosowanych w procesie konsultacji,
mylenie jawno$ci procesu z intencja rzeczywistego uzyskania opinii;
rozproszenie informacji, brak jednego «miejsca», w ktéorym mozna zapo-
znaé sie z dokumentami podlegajacymi konsultacjom; notoryczne zanie-
dbania w dziedzinie udzielania informacji zwrotnej w stosunku do oséb
1 instytucji, ktore wypowiadaja sie w procesie konsultacji; «nieprzyjazna»
forma dokumentéw, brak omoéwien, konkretnie sformulowanych pytan,
dostepu do materiatéw uzupelniajacych; brak realnego mechanizmu
badania poprawnosci procesu konsultacji 1 — co za tym idzie — powszech-
ne naduzywanie tego terminu; ograniczenie i zawezenie liczby podmio-
tow uczestniczacych w konsultacjach 1 traktowanie ich jako «dobra rzad-
kiego», anachroniczny, zawezajacy model konsultacji ograniczony do
instytucji a ignorujacy pojedynczych obywateli; ograniczone kompetencje
uczestnikow, zaréwno co do formy uczestnictwa, jak i1 charakteru zglo-
szonych uwag; czesta pozornosé prowadzonego procesu — juz to ze wzgle-
du na ograniczono$¢ zakresu 1 czasu konsultacji, juz to ze wzgledu na
ignorowanie merytorycznie uzasadnionych uwag”20,

W kontekscie powyzszych uwag bardzo wazna kwestia (czesto pomija-
na) wydaje sie postawa 1 nastawienie wobec konsultacji spolecznych nie
tylko uczestnikéw, ale réwniez osoéb je organizujacych — urzednikow.
7 badan przedstawionych w Raporcie konncowym z badania efektywnosci
mechanizméw konsultacji spotecznych wynika, 1z podczas gdy formy
konsultacji, standardy i ramy formalno-prawne zostaly okre§lone w spo-
s6b precyzyjny, a urzednicy nie byli w pelni przekonani co do ich przydat-

9 Ibidem, s. 32.

20 Raport koticowy z badania efektywnosci..., s. 39-40.
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noéci 1 sensowno$ci, konsultacje przybieraty charakter fasadowy. Pomi-
mo czestego spotykania sie z pozytywna postawa urzednikéw wobec
konsultacji ich dzialania nie zawsze przekladaly sie na realne konsulta-
cje. Najbardziej liczna grupa badanych urzednikéw charakteryzowala sie
do$¢ ambiwalentnym stosunkiem do prowadzonych konsultacji spolecz-
nych, co by¢ moze wynikalo z braku do$wiadczenia w realizowaniu tego
typu procesow albo tez z traktowania konsultacji spolecznych jako
pobocznego dziatania urzedu?!.

Zakonczenie

Demokracja deliberatywna stata sie projektem dazacym do optymal-
nego zwiekszenia form demokracji bezposredniej, w ktorej grupy spolecz-
ne 1 aktywni obywatele w toku debaty daza do wypracowania racjonal-
nych decyzji politycznych. Jest to atrakcyjny model panstwowosci posia-
dajacy swoje zalety, narazony jednocze$nie na pewne zagrozenia. R6zno-
rodne do$éwiadczenia panstw europejskich w tej mierze stanowig inte-
gralna czes¢ ich systemoéw politycznych 1 zycia publicznego. Wielosé form
partycypacji daje spoteczenstwu mozliwoéé realnego wplywu na ksztalto-
wanie polityki panstwa, regionu czy samorzadu lokalnego, bedac jedno-
cze$nie elementem kontroli stopnia realizacji zalozonych dziatan. Z pew-
noécia, upowszechnianie sie form partycypacji spotecznej w Polsce jest
pozadane ze wzgledu na podniesienie jakoSci demokrac)ji przedstawiciel-
skiej 1 oslabianie partykularnych grup interesu partyjnego.

Konsultacje spoleczne stanowia zasieganie opinii adresatéw tworzone-
go prawa na temat prowadzonych rozwiazan, ,,to jedna z podstawowych
1 najbardziej rozpowszechnionych form udziatu obywateli w podejmowa-
niu decyzji publicznych. Konsultacje spoteczne, podobnie jak wystucha-
nie publiczne, sa forma edukacji obywatelskiej 1 prawnej oraz wlaczania
obywateli w zycie publiczne. Jest to takze wazny instrument kontroli
dziatan wtadzy publicznej, a z punktu widzenia tejze wiadzy to narzedzie
jej legitymizacji 1 zaufania spotecznego’?2. Partycypacja obywateli w za-
kresie konsultacji spolecznych moze by¢ zwiekszona, jesli beda oni odpo-
wiednio zacheceni, na co kladzie sie nacisk w programach aktywnosci lo-
kalnej2s.

2 Ibidem, s. 62.

22 Instytucja wystuchania publicznego, Kancelaria Senatu, Biuro Analiz i Dokumentacji,
Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych, wrzesien 2010, s. 4; zob. tez A. Krajewska, Konsulta-
cje spoteczne..., s. 128.

23 3. Makowski, Programy aktywnosci lokalnej — czy mogq pobudzié partycypacje publiczng?,
[w:] Prawo a partycypacja publiczna..., s. 100-114.
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Swiadomoéé mozliwoéci rzeczywistego wplywu na decyzje pafstwowe
1 samorzadowe nie jest niestety zbyt wysoka wérdéd ludzi mlodych.
W $wietle wynikow ankiety przeprowadzonej przez Krajewska na 300
studentéw I roku kierunku prawo (studia stacjonarne) jedynie jedna
osoba wypowiedziala sie, ze wie, co oznacza termin demokracja partycy-
pacyjna/deliberatywna oraz jeden raz uczestniczyla w konsultacjach
spotecznych na terenie swojej gminy. Dla ulatwienia rozwoju demokracji
partycypacyjnej w Polsce w niedalekiej przysztoSci konieczna wydaje sie
wiec roOwniez zmiana edukacji mlodziezy w postaci rozpowszechniania
wiadomoséci dotyczacych aktywnych form obywatelskich w sferze polityki
panstwa 1 regionu.
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THE IMPORTANCE OF PUBLIC CONSULTATION
IN A PARTICIPATORY DEMOCRACY

Summary: Participatory democracy is one of the potential directions of development of the
system of social organization. The search of opportunities to improve the current system results
from the incompatibility of the present solutions to the times we live in. A significant impact on
the devaluation of the system of representative democracy is the development of technology,
which results in a faster flow of ideas (the Internet, elimination of barriers to communication).
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Thus, for several years now there have been made attempts to create different types of
communication platforms on the axis citizens-the authority. Solutions of this type progressively
enter the democratic practice. Therefore, most probably in the near future, there will dominate
the expectation of varied platforms of public consultations, especially “public consultations on
the Internet”. This will include all administrative levels — from the national (referenda via the
Internet), ministerial level (specific consultations within ministries) to the local government.

Keywords: DEMOCRACY, PUBLIC CONSULTATION, CIVIC CONSULTATION, SOCIAL
DIALOGUE, CIVIL DIALOGUE, PUBLIC ADMINISTRATION



