Instytut Spraw Publicznych od dwoéch lat prowadzi badania réznych mechanizméw
i instytucji dialogu obywatelskiego w Polsce. Wnioski dotyczace stanu dialogu obywatelskiego
w Polsce, ptynace z pierwszego badania, realizowanego w 2007 roku, byty negatywne.
Analizowane wowczas instytucje i mechanizmy okazaty sie stabe, a jakos¢ prowadzonego za
ich posrednictwem dialogu obywatelskiego bardzo niska. Miedzy innymi dlatego Instytut
Spraw Publicznych w badaniu w 2008 roku zdecydowat sie poszerzyc jego zakres, z nadzieja, ze
wtaczajac do badania nowe przypadki, wychodzace nawet poza tradycyjne rozumienie dialogu
obywatelskiego, uda sie znalez¢ skuteczne i efektywne rozwigzania.

Niniejsza publikacja opisuje studia przypadkow uwzglednione przez Instytut w badaniu
w roku 2008 czyli:

« stosowanie przez rzad mechanizmu Oceny Skutkow Regulacji,

« konsultacje spoteczne w sprawie zmian w funkcjonowaniu podatku VAT,

« konsultacje spoteczne Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,

« konsultacje spoteczne Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013,

» Fundusz Inicjatyw Obywatelskich,

« dziatalnos¢ Grupy Zagranica,

« procedure opiniowania projektéw w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
w wojewaddztwie dolnoslaskim,

« przypadek budowy portu lotniczego w Swidniku.

Opis przyktadow poprzedzony jest krotkim wprowadzeniem dotyczacym definicji dialogu
obywatelskiego, jego roli we wspotczesnych mechanizmach funkcjonowania panstwa
i spoteczenstwa i doswiadczen w praktykowaniu dialogu w Polsce.

Publikacja zawiera wnioski dotyczace skutecznosci i efektywnosci zbadanych mechanizmoéw
i szerzej toczacego sie w ich ramach dialogu obywatelskiego, sformutowane na podstawie analiz
poszczegolnych przypadkéw dokonanych przez zespét badaczy zwiazanych z ISP. Przedstawiono
rowniez najwazniejsze rekomendacje dotyczace przysztych dziatan, ktére mogtyby uczynic
dialog obywatelski w Polsce bardziej skutecznym i efektywnym narzedziem wzajemnych relacji
wtadza publiczna-obywatele.

Wszystkich zainteresowanych tym, czy stan dialogu obywatelskiego wytaniajacy sie na
podstawie badania przeprowadzonego w 2008 roku jest lepszy niz ten z roku 2007 odsytamy do
niniejszej publikacji. Warto ja przeczytac takze z uwagi na ciekawe i rdznorodne przypadki
w niej opisane, poszerzajace spektrum praktycznych zastosowan dialogu obywatelskiego,
zarowno na poziomie rzadowym, jak i regionalnym i lokalnym, a takze branzowym (ekologia,
sprawy zagraniczne czy rozwoj wsi).

Badanie Dialog Obywatelski 2008 pokazuje oczywiscie jedynie fragment szerszej panoramy
roznych instytucji i mechanizméw wptywania przez obywateli na decyzje podejmowane
przez wtadze publiczne w Polsce. Stad tez formutowane - na podstawie wynikow badania
- wnioski i rekomendacje rowniez nie maja charakteru zamknietego i stanowia przede wszystkim
impuls do dyskusji, refleksji i dalszych badan nad dialogiem obywatelskim w Polsce. Do czego
wszystkich zainteresowanych tg sferg aktywnosci obywatelskiej szczerze zachecamy.
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Niniejszy raport powstat w Instytucie Spraw Publicznych w ramach projektu KOMPAS'. Zostat napi-
sany przez autora na podstawie analizy funkcjonowania wybranych mechanizméw wptywania obywateli
na proces podejmowania decyzji przez wtadze publiczne, przeprowadzonej w ramach badania Dialog
Obywatelski 2008. Poszczegdlne studia przypadkdéw zostaty przygotowane przez: Olge Napiontek (ocena
skutkoéw regulacji), dr Magdalene Arczewskq (konsultacje w sprawie zmian w funkcjonowaniu podatku
VAT oraz Fundusz Inicjatyw Obywatelskich), Anne Semenowicz (Fundusz Inicjatyw Obywatelskich),
Piotra Stronkowskiego (konsultacje Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki), Joanne Pietrasik (konsulta-
cje Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na lata 2007-2013), Justyne Janiszewskq (Grupa Zagranica),
dr. Piotra Matczaka (procedura opiniowania projektow w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
w wojewddztwie dolnoslgskim) oraz dr Magdalene Dudkiewicz (przypadek budowy portu lotniczego
w Swidniku).

Ocena dziatan tych mechanizmow jest poprzedzona krétkim wprowadzeniem, dotyczgcym pojecia
dialog obywatelski i doswiadczen z jego stosowaniem w Polsce. Wyniki badania staty sie podstawg do
sformutowania przez autora niniejszego raportu szerszych ocen stanu dialogu obywatelskiego w Polsce,
a takze rekomendacji dotyczqcych mozliwosci jego rozwoju. W wielu miejscach nawiqzujq one do po-
przedniego Raportu z badania Dialog Obywatelski 2007, ktérego kontynuacjq jest badanie przeprowa-
dzone w 2008 roku?.

Badanie Dialog Obywatelski 2008 pokazuje dos¢ szeroki, ale jedynie fragment szerszej panoramy
réznych instytucji i mechanizméw wptywania przez obywateli na decyzje podejmowane przez wtadze
publiczne w Polsce. Stqd tez formutowane - na podstawie wynikéw badania - wnioski i rekomendacje
réwniez nie majq charakteru zamknietego i stanowiq przede wszystkim impuls do dyskusji, refleksji
i dalszych badan nad dialogiem obywatelskim w Polsce.

Wiecej informacji o projekcie - por. www.isp.org.pl/kompas
2 Por. T. Schimanek: Dialog obywatelski. Polska 2007. Ocena wybranych instytucji dajgcych obywatelom
mozliwos¢ wptywania na podejmowanie decyzji publicznych, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007.
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1. Wprowadzenie

1.1. Dialog obywatelski to pojecie uzywane w dwdch znaczeniach: szerszym i wezszym.
W szerszym ujeciu, dialog obywatelski to rozne formy relacji wtadzy publicznej i oby-
wateli. W wezszym ujeciu, zwanym instytucjonalnym, dialog obywatelski jest rozu-
miany jako udziat zorganizowanych grup obywateli w procesie podejmowania przez
wtadze decyzji publicznych, rézne formy kontaktow miedzy wtadza a zorganizowany-
mi grupami obywateli, polegajace na wzajemnym przekazywaniu sobie opinii, infor-
macji, czy ustalen dotyczacych celéw, instrumentow i strategii wdrazania polityki
publicznej’. W niniejszym raporcie pojecie dialog obywatelski jest uzywane przede
wszystkim w tym drugim znaczeniu. Tak zresztg jest tez ono definiowane w doku-
mentach Unii Europejskiej (UE), ktora wspiera rozwoéj dialogu obywatelskiego od
poczatku lat 90. XX wieku. Dialog obywatelski nawiazuje bezposrednio do dialogu
spotecznego, obejmujacego relacje pomiedzy wtadzg publiczng a zwigzkami zawo-
dowymi i organizacjami pracodawcow w sferze zbiorowych stounkéw pracy, ktory
pojawit sie w prawodawstwie unijnym kilkanascie lat temu. Termin dialog obywatel-
ski w rozumieniu unijnym upowszechnit sie w Polsce, w duzej mierze dzieki naszemu
cztonkostwu w Unii Europejskiej. Dialog obywatelski jest pojeciem zblizonym do ta-
kich pojec, jak partycypacja spoteczna (ten termin jest uzywany w tradycji amerykan-
skiej) czy demokracja partycypacyjna (termin uzywany w dokumentach Organizacji
Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju - OECD?).

1.2. W przypadku Unii Europejskiej gtowna przestanka dla rozwoju dialogu obywatelskie-
go jest poszukiwanie nowego modelu demokracji, tak zwanej demokracji partycy-
pacyjnej (uczestniczacej). Trend ten rysuje sie wyraznie od potowy lat 90. ubiegtego
stulecia w Europie Zachodniej, w duzej mierze wynika on z zarysowujacego sie
w koncu XX wieku i trwajacego do dzi$ kryzysu obywatelskosci, ktory objawia sie
m.in.: spadkiem aktywnosci obywatelskiej, zmniejszaniem sie udziatu obywateli
w zyciu publicznym, zamykaniem sie na sprawy publiczne. Jedng z przyczyn tych
negatywnych zjawisk jest m.in. kryzys demokracji parlamentarnej, ktéra nie jest
w petni zdolna do efektywnej regulacji zycia gospodarczego i spotecznego®. System
demokracji parlamentarnej nie daje mozliwosci petnej artykulacji interesow spo-
tecznych, co wynika w duzej mierze z wpisanej w ten system alienacji wybranych
przedstawicieli i priorytetu interesu partyjnego nad interesem wyborcow®. Politycy
wybrani w demokratycznych wyborach nie sg w stanie sformutowac takich programéow

3 Por. W. Misztal: Lokalny dialog spoteczny, Centrum Partnerstwa Spotecznego ,,Dialog”, Warszawa 2008.

4 Por. K. Frieske, P. Potawski: Instytucje dialogu spotecznego (demokracji partycypacyjnej) w polskiej admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2003, maszynopis.

> Por. B. Gaciarz, W. Pankow: Dialog spoteczny po polsku - fikcja czy szansa, Instytut Spraw Publicznych,
Warszawa 2001.

6 Por. J. Hausner, M. Marody, J. Szlachta, J. Wiklin, A. Wojtyna, M. Zirk-Sadowski: Jakos¢ rzqdzenia: Polska
blizej Unii Europejskiej, EU-monitoring IV, Krakow 2000.
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1.3.

1.4.

1.5.

rzadzenia i takich celéw, ktore skupiatyby w ich realizacji obywateli. Jednym ze spo-
sobow na pobudzenie aktywnosci obywateli i wtaczenie ich w zycie publiczne ma byc¢
wtasnie dialog obywatelski.

Inng przestanka do prowadzenia dialogu obywatelskiego jest istnienie tak zwanego
dobra wspélnego, jako sfery wspolnego porozumienia wtadzy i szeroko rozumianych
partnerow spotecznych, nadrzednej nad ich interesami partykularnymi’. Istnienie
dobra wspolnego pozwala uzasadniac teze, ze chociaz w spoteczenstwie pojawiaja
sie interesy rozbiezne, czasami sprzeczne ze soba, jest zawsze pole do wspolnych
ustalen i uzgodnien. Dobro wspolne, do ktorego dostep reguluje wtadza publiczna,
powinno by¢ udostepnione wszystkim obywatelom, na zasadach i warunkach odpo-
wiadajacych poczuciu sprawiedliwosci spotecznej. Dialog obywatelski umozliwia
wtadzy lepsze poznanie opinii réznych grup obywateli na temat dostepu do dobra
wspolnego i wypracowanie takich regulacji, ktore uwzgledniaja te opinie i przyczy-
niaja sie do zachowania pokoju spotecznego.

Bodzcem dla rozwoju dialogu obywatelskiego byto rowniez odrodzenie sie w latach
90. XX wieku zasady pomocniczosci panstwa (okreslanej tez jako zasada subsydiar-
nosci)®. Przy czym obecne, unijne rozumienie zasady subsydiarnosci odchodzi od
negatywnego jej pojmowania, ktore mozna najkrocej okreslic w sposob nastepujacy:
wtadza w ogole, a panstwo w szczegdlnosci nie powinny przeszkadza¢ osobom lub
grupom spotecznym w podejmowaniu ich wtasnych dziatan. W Unii Europejskiej sub-
sydiarnosc jest formutowana obecnie pozytywnie: misjg kazdej wtadzy jest pobudza-
nie, podtrzymywanie, a w ostatecznosci uzupetnianie wysitkow tych podmiotow,
ktore nie sa samowystarczalne®.

W Unii Europejskiej - obecnie mowi sie o tym takze duzo w Polsce - istotne dla rozwoju
dialogu obywatelskiego sa przestanki zwiazane z poszukiwaniem rozwigzan umozli-
wiajacych naprawe zle funkcjonujacej administracji publicznej. Sposobem na uzdro-
wienie administracji ma byc jej przebudowa oraz otwarcie na wspotprace z organiza-
cjami spotecznymi i podmiotami gospodarczymi. Wyraza sie to w lansowanej przez
Komisje Europejska koncepcji dobrego rzadzenia (ang. good governance). Rozumiane
jest ono jako trafne identyfikowanie i skuteczne rozwiazywanie problemoéw spotecz-
nych przez organy wtadzy publicznej, przy udziale obywateli. Komisja Europejska
okreslita kryteria dobrego rzadzenia, wsrdd ktorych znalazty sie, m.in.: otwartosc,
transparentnosc instytucji publicznych i partycypacja, czyli zapewnienie szerokiego
udziatu obywateli w pracach administracji na wszystkich szczeblach i etapach™®.

7 Wiecej na temat wspotczesnych teorii dobra publicznego w: J. Stiglitz: Ekonomia sektora publicznego,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2005.

8 Por. Ch. Millon-Delsol: Zasada pomocniczosci, Wydawnictwo Znak, Krakow 1995.

% |bidem.

0 Por. European Governance - a White Paper; Brussels, 25.07.2001, COM(2001) 428.
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1.6. W Polsce z punktu widzenia relacji obywateli z sektorem publicznym najwazniejszy
jest zapis w preambule Konstytucji RP, przywotujacy szeroko rozumiany dialog
spoteczny (a wiec nie ograniczany do negocjacji trojstronnych rzad - zwiazki zawodo-
we - organizacje pracodawcow) oraz wspomniang juz wyzej zasade pomocniczosci.
Udziat obywateli w decyzjach publicznych regulujg ustawy, np. Ustawa o dziatach
administracji publicznej, ktora naktada na administracje publiczng szczebla rzado-
wego obowiazek wspoétpracy z partnerami spotecznymi, nie narzucajac przy tym form
jej realizacji. Ustawa o Radzie Ministrow'' stanowi, ze kazdy cztonek Rady Mini-
strow (minister), realizujac polityke ustalong przez Rade Ministrow, wspotdziata
Z organizacjami spotecznymi oraz z przedstawicielstwami srodowisk zawodowych
i tworczych. Ponadto, cztonek Rady Ministrow, realizujac polityke ustalong przez
Rade Ministrow, po zawiadomieniu Prezesa Rady Ministrow, powotuje rady i zespoty
jako organy pomocnicze w sprawach bedacych w zakresie jego dziatania. Prezes
Rady Ministrow takze moze tworzy¢ rady i zespoty opiniodawcze lub doradcze,
w sprawach nalezacych do zadan i kompetencji Rady Ministrow lub Prezesa Rady
Ministrow. Rada Ministrow, w uzgodnieniu z zainteresowang instytucja lub srodowi-
skiem spotecznym, moze powotywac komisje wspolne, sktadajace sie z przedstawi-
cieli rzadu oraz tej instytucji lub srodowiska. Sa to zapisy uznaniowe do decyzji
przedstawicieli rzadu.

W 2002 roku w Polsce zostat wprowadzony system oceny skutkéw regulacji
(OSR), znany juz wczesniej w Unii Europejskiej'. System ten powinien umozliwiac
identyfikacje najwazniejszych szans i zagrozen, jakie niesie ze sobg projektowany
akt normatywny. Ocena skutkow regulacji, dokonywana na odpowiednio wczesnym
etapie prac legislacyjnych, wspomaga podejmowanie decyzji i zapewnia oceng po-
tencjalnych efektéw dziatan administracji. W ramach OSR powinno sie takze rozpo-
znac kluczowych interesariuszy danego rozwigzania prawnego i poznac ich opinie na
temat jego potencjalnych skutkow.

Nowe zapisy, odnoszace sie do relacji organizacji pozarzadowych z admini-
stracja publiczng, wprowadzita obowigzujaca w petni od 1 stycznia 2004 roku Ustawa
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie'. Natozyta ona na jednostki
administracji publicznej obowiazek wspotpracy z organizacjami pozarzadowymi
w zakresie wykonywania zadan publicznych, nie narzucajac im form wspotpracy, ale
sugerujac, ze powinna ona obejmowacé m.in.: wzajemne informowanie sie o plano-
wanych kierunkach dziatalnosci i wspotdziatanie w celu zharmonizowania tych kie-
runkow, konsultowanie z organizacjami pozarzadowymi, odpowiednio do zakresu
ich dziatania, projektow aktow normatywnych w dziedzinach dotyczacych dziatal-
nosci statutowej tych organizacji, tworzenie wspolnych zespotow o charakterze
doradczym i inicjatywnym, ztozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych
oraz przedstawicieli wtasciwych organéw administracji publicznej. Ustawa okresla

" Tekst jednolity DzU 2003, nr 24, poz. 199 ze zm.
2 Uchwata Rady Ministrow z 19 marca 2002 roku - Regulamin Rady Ministrow, MP 2002, nr 13, poz. 221 ze zm.
3 DzU 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.
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1.7.

1.8.

réwniez najwazniejsze zasady, na ktorych powinny sie opierac wzajemne relacje: po-
mocniczos¢, suwerennosc stron, partnerstwo, efektywnos¢ i uczciwa konkurencja
oraz jawnosc. Ustawa wprowadzita takze nowa instytucje, ktora miata sie sta¢ klu-
czowa dla dialogu obywatelskiego - Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

W zakresie relacji z administracja rzadowa obowigzuja w Polsce takze zapisy tak
zwanych ustaw branzowych, odnoszacych sie do poszczegolnych obszardw zycia pub-
licznego, np.: Ustawy o pomocy spotecznej czy Ustawy o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy. Od 2007 roku dziata, a raczej nalezatoby powiedziec - zostato
powotanych, poniewaz czes¢ z nich przejawia sladowa aktywnos¢, ponad 100 instytu-
cji konsultacyjno-opiniodawczych, w niektérych z nich zasiadaja m.in. przedstawi-
ciele organizacji pozarzadowych. Do tych ostatnich naleza m.in.: Rada Dziatalnosci
Pozytku Publicznego, Komisja Wspolna Rzadu i Mniejszosci Narodowych, Rada Naro-
dowego Funduszu Zdrowia oraz Krajowa Rada Konsultacyjna do spraw Osob Niepetno-
sprawnych. Nalezy takze zauwazy¢, ze w 2005 roku do prawa polskiego zostata wpro-
wadzona (przepisami Ustawy o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa'¥) nowa instytucja dialogu obywatelskiego - wystuchanie publiczne.

W zadnym z przywotanych aktow prawnych ustawodawca nie postuzyt sie jednak ter-
minem dialog obywatelski. Termin ten pojawit sie w dokumencie rzagdowym z paz-
dziernika 2002 roku. Chodzi o przyjety przez Rade Ministréw dokument programowy
Zasady Dialogu Spotecznego'. Dokument ten okresla cele, zasady, priorytety i formy
dialogu spotecznego oraz obowigzki przedstawicieli rzadu w tym obszarze. Jest to
klarowna i przejrzysta proba uporzadkowania relacji rzadu i partneréw spotecznych
oraz deklaracja checi wspotpracy rzadu z partnerami spotecznymi na publicznie jaw-
nych, jednakowych dla wszystkich, zasadach. Chociaz ten dokument pozostat jedynie
na papierze (byt swoista manifestacja programowa konkretnego rzadu, do ktérego
nie odnosity sie gabinety kolejnych koalicji rzadowych), to warto przyjrzec sie jednak
kilku jego istotnym zapisom, poniewaz rowniez dzis moga one stanowi¢ znakomity
punkt odniesienia do oceny praktyki dziatania instytucji dialogu obywatelskiego
w Polsce. Zasady definiujg dialog obywatelski po europejsku, czyli jako zinstytucjo-
nalizowane relacje rzadu i organizacji spotecznych. Wyraznie jednoczesnie wska-
Zuja, co jest konsekwencja takiego pojmowania dialogu, ze rzad jest gospodarzem
tych relacji. W dokumencie wskazano réwniez, ze z punktu widzenia rzadu dialog
stuzy:

« uspotecznieniu mechanizmoéow podejmowania decyzji w celu uwzgledniania zrézni-

cowanych punktéw widzenia partnerow spotecznych;
» réwnowazeniu spotecznych interesow w celu zagwarantowania powszechnosci
dobra publicznego;

4 DzU 2005, nr 169, poz. 1414.
5 Zasady Dialogu Spotecznego. Dokument programowy rzqdu przyjety przez Rade Ministréw w dniu 22 paz-
dziernika 2002 r., Warszawa 2002.
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« lepszej jakosci rozwigzan w dziedzinie polityki gospodarczo-spotecznej;

» przygotowaniu partnerow spotecznych i spoteczenstwa do efektywnego wdrazania
programéw polityki publicznej;

» zwiekszeniu kontroli wtadzy publicznej;

» zachowaniu pokoju spotecznego.

Z punktu widzenia obywateli dialog obywatelski to przede wszystkim:

» mozliwos¢ dostepu do aktualnych informacji o planach i poczynaniach rzadu;

« okazja do poznania opinii i stanowisk innych grup i srodowisk spotecznych;

» forma biezacego wptywania przez obywateli na decyzje podejmowane przez rzad;

» mozliwos¢ udziatu w zyciu publicznym, zwtaszcza tych grup obywateli, ktore nie sa
reprezentowane w organach wtadzy panstwowej;

« okazja do prezentacji i Scierania sie interesow roznych grup spotecznych;

» mozliwos¢ wypracowywania wspolnych dla catego spoteczenstwa celow, akcepto-
wanych réowniez przez rzad.

W dialogu obywatelskim mozna wyroéznic kilka poziomow angazowania obywateli:

« informowanie obywateli o planach administracji publicznej i decyzjach przez nig
podejmowanych; to poziom podstawowy, bez ktérego nie moga dobrze funkcjono-
wac inne formy dialogu;

« konsultacje, podczas ktérych prezentuje sie obywatelom i ich reprezentantom
jedna lub kilka roznych opcji, a przedstawiane przez nich opinie sg uwzgledniane
podczas podejmowania ostatecznej decyzji;

» wspotdecydowanie - wtadze wspétpracuja ze spoteczenstwem i reprezentujacymi
je organizacjami, identyfikujac jego potrzeby, a ostateczna decyzja jest podejmo-
wana wspolnie z partnerami spotecznymi, najczesciej w drodze negocjacji;

» wspotrealizacja, polegajaca na wspolnej identyfikacji potrzeb, a nastepnie wspol-
ne realizowanie uzgodnionego programu, w formie partnerstwa;

» delegowanie wykonywania zadan i wspieranie niezaleznych inicjatyw spotecznych
- wtadza wycofuje sie z analizowania potrzeb spotecznych i definiowania rozwiazan,
wspierajac w zamian organizacje obywatelskie, np. poprzez system dotacji'®.

1.9. Dotychczasowa, kilkuletnia praktyka dialogu obywatelskiego w Polsce pokazata, jak
trudno inicjowac i realizowac rézne formy relacji miedzy wtadza publiczng a zor-
ganizowanymi obywatelami. Trudnosci i ich konsekwencje w postaci niskiej jakosci
dialogu obywatelskiego wykazato badanie przeprowadzone przez Instytut Spraw Pub-
licznych w 2007 roku. Okazato sie np., ze w utrwalonych w polskiej rzeczywistosci,
cho¢ kroétkich stazem, instytucjach dialogu spotecznego dialog obywatelski jest
praktycznie nieobecny. Nieliczne proby wtaczenia tematyki obywatelskiej badz orga-
nizacji obywatelskich do instytucji dialogu spotecznego konczyty sie dotychczas

6 Por. A. Wilcox: Guide to Effective Participation, Partnerships Online, 1994.
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niepowodzeniem. W duzej mierze dlatego, ze nie wykrystalizowaty sie wspolne inte-
resy partnerow obywatelskich i spotecznych, a rownolegle zaczety powstawac insty-
tucje wtasciwe dla dialogu obywatelskiego, zwtaszcza Rada Dziatalnosci Pozytku
Publicznego. Z przeprowadzonych badan wynika jednak, ze one takze nie dziataja
sprawnie, maja bowiem wiele mankamentow, obnizajacych istotnie jakos¢ i tempo
prowadzonego w nich dialogu. Najwazniejsze z nich to:

fasadowosc prowadzonego dialogu, jego marginalizacja poprzez dos$¢ instrumen-
talne podejscie ze strony przedstawicieli administracji publicznej;

podstawowe btedy popetniane przez gospodarza dialogu (strone publiczng), np.:
brak agendy, nieczytelnos¢ rdl partnerdw, uczestniczacych we wzajemnych kontak-
tach, brak informacji zwrotnej, zbyt krotki czas na wypracowanie stanowisk
i opinii, nie podsumowywanie, np. prowadzonych konsultacji;

brak kultury dialogu po stronie rzadu i organizacji pozarzadowych;

brak jasnych i czytelnych regulacji, ktére porzadkowatyby prowadzony dialog;
stabos¢ procesu wytaniania reprezentacji strony obywatelskiej;

przeciaganie sie w czasie procedur konsultacji i wspolnych ustalen.
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Badanie Dialog Obywatelski 2008

Celem badania, zrealizowanego przez Instytut Spraw Publicznych w 2008 roku, byta
ocena mechanizmow dialogu obywatelskiego dziatajacych w Polsce. Badanie objeto
analizy osmiu przypadkéw instytucji i mechanizmow dialogu obywatelskiego w Pol-
sce, wybranych przez ekspertéw wspétpracujacych z ISP. Dodatkowo, te panorame
polskiego dialogu uzupetnia opis doswiadczen wegierskich i stowackich. Badanie jest
kontynuacja i rozwinieciem analiz prowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych
w 2007 roku, ktére objety szesc przyktadow dialogu: wystuchanie publiczne, konsul-
tacje spoteczne projektu nowelizacji Ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego
i o wolontariacie oraz projektu nowej ustawy o fundacjach, dziatalnos¢ kilku wybra-
nych wojewddzkich komisji dialogu spotecznego, dziatalnos¢ Rady Dziatalnosci Pozyt-
ku Publicznego oraz Tréjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych'’.

Whnioski dotyczace stanu dialogu obywatelskiego w Polsce, ptynace z badania prze-

prowadzonego w 2007 roku, najkrocej mowiac - byty negatywne. Analizowane insty-

tucje i mechanizmy okazaty sie stabe, a jakos¢ prowadzonego za ich posrednictwem

dialogu obywatelskiego bardzo niska'®. Miedzy innymi dlatego Instytut Spraw Publicz-

nych w badaniu w 2008 roku zdecydowat sie poszerzy¢ jego zakres, z nadzieja,

ze wtaczajac do badania nowe przypadki, wychodzace nawet poza tradycyjne rozu-

mienie dialogu obywatelskiego'®, uda sie znalez¢ skuteczne i efektywne rozwiazania.

W badaniu z 2008 roku zostaty uwzglednione nastepujace przyktady:

 stosowanie przez rzad mechanizmu Oceny Skutkow Regulacji (OSR);

« konsultacje spoteczne w sprawie zmian w funkcjonowaniu podatku od wartosci do-
danej (VAT);

» konsultacje spoteczne Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL);

 konsultacje spoteczne Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich (PROW) na lata
2007-2013;

o Fundusz Inicjatyw Obywatelskich (FIO);

o Grupa Zagranica;

 procedura opiniowania projektéw w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego
w wojewodztwie dolnoslaskim;

« przypadek budowy portu lotniczego w Swidniku.

Poszerzenie badania dotyczyto, jak wida¢ z powyzszego zestawienia, nie tylko nowych
mechanizmoéw, lecz takze zakresu przedmiotu dialogu. W badaniu uwzgledniono
bowiem przypadki relacji w okreslonych sferach tematycznych, branzowych: wies

7 Wyniki badania z 2007 roku zostaty zamieszczone w ksigzce pod redakcja Marka Rymszy: Organizacje
pozarzgdowe. Dialog obywatelski. Polityka paristwa, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2007.

8 Wiecej na ten temat w: T. Schimanek: Dialog obywatelski. Poska 2007..., op.cit.

9 Rozumianego jako relacje rzadu i organizacji obywatelskich (przyp. aut.).
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2.4,

i rolnictwo (PROW), ochrona srodowiska (przypadek dolnoslaski) i pomoc zagraniczna
(Grupa Zagranica). Wsrod tych nowych sfer ochrona srodowiska jest dziedzing szcze-
golna, ktora stworzyta branzowe instrumenty wspierajace partycypacje spoteczna.
Powstaty one by utatwia¢ wtadzom podejmowanie ztozonych decyzji oraz zapobiegac
konfliktom na tym tle. Zastugujg one na uwage nie tylko jako istotny czynnik
ksztattujacy dialog obywatelski wewnatrz branzy, lecz takze jako zrodto refleksji
i inspiracji dla rozwiazan o szerszym, bardziej uniwersalnym zastosowaniu. W pre-
zentowanych przypadkach znajdziemy zarowno przyktad instrumentu posiadajacego
umocowanie ustawowe (procedura konsultacji przy sporzadzaniu raportu oddziaty-
wania na srodowisko w przypadku PROW), jak i nieposiadajacego takiego umocowa-
nia (przypadek dolnoslaski).

Poza poziomem administracji centralnej uwzgledniono réwniez dialog na
szczeblu regionu (Dolny Slask) i przypadek lokalny (Swidnik). Na szczeblu rzadowym
zbadano przypadki dotyczace kwestii, ktore sa wazne z punktu widzenia sektora
pozarzadowego, co stwarzato szanse na duza aktywnos¢ w ich konsultowaniu ze stro-
ny organizacji obywatelskich. Mam na mysli przede wszystkim dwa, najwazniejsze
instrumenty finansowania dziatalnosci organizacji pozarzadowych: FIO i PO KL oraz
kwestie zwolnien w podatku VAT, z ktérych mogtyby korzysta¢ organizacje i ich
darczyncy. W badaniu w 2008 roku uwzgledniono rowniez analize oceny skutkow
regulacji, co byto rekomendacja z badania przeprowadzonego w 2007 roku.

W analizie Oceny Skutkéw Regulacji, Olga Napiontek stara sie pokaza¢ dotychcza-
sowq praktyke funkcjonowania w Polsce procedury oceny skutkow regulacji. Jest
to instrument stosowany od kilkunastu lat w Stanach Zjednoczonych i Europie, na
tyle skutecznie, ze Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju oraz Unia Euro-
pejska rekomendowaty Polsce jego przyjecie. Rzeczywiscie zostat on wprowadzony
w 2002 roku w Regulaminie Pracy Rady Ministrow??. Najogolniej rzecz ujmujac, pole-
ga on na tym, ze rzad w toku prac nad projektami aktow prawnych, pyta wszystkich
gtownych interesariuszy, czyli tych, ktérych dotyczy projektowany akt prawny,
o opinie na temat skutkow wprowadzenia tego aktu w zycie. Dla rzadu to znakomita
okazja do poinformowania zainteresowanych stron i opinii publicznej o planowanych
decyzjach. Z kolei partnerzy moga przedstawi¢ w ramach OSR swoje argumenty i opi-
nie, a takze posrednio wptywa¢ na decyzje podejmowane przez rzad. Z punktu
widzenia rzadu, OSR to efektywny sposob na identyfikacje szans i zagrozen, jakie nie-
sie ze sobg projektowany akt normatywny. Dzieki OSR decyzje podejmowane przez
rzad moga byc racjonalne, lepiej dostosowane do potrzeb spotecznych i akceptowane
przez spoteczenstwo.

Polska procedura OSR zostata opisana dosc lakonicznie. W zasadzie zapis sprowa-
dza sie do tego, ze organ wnioskujacy, przed opracowaniem projektu aktu normatyw-
nego, dokonuje oceny przewidywanych skutkow regulacji, a wyniki OSR stanowia

20 Uchwata Rady Ministrow z 19 marca 2002 roku - Regulamin Rady Ministrow, MP 2002, nr 13, poz. 221 ze zm.
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czes¢ uzasadnienia do aktow normatywnych. Przy czym wnioskujacym jest organ

administracji rzadowej, OSR nie dotyczy dziatan legislacyjnych podejmowanych

w parlamencie czy tez przez prezydenta RP. Ocena skutkow regulacji powinna stano-

wi¢ odrebna czes¢ uzasadnienia projektu aktu prawnego i zawierac:

» wskazanie podmiotéw, na ktore regulacja oddziatuje;

« wyniki przeprowadzonych konsultacji;

 przedstawienie wynikow analizy wptywu regulacji na finanse publiczne, w tym:
budzet centralny i budzety jednostek samorzadu terytorialnego, rynek pracy,
konkurencyjnos¢ wewnetrzna i zewnetrzna gospodarki, w tym: przedsiebiorczosc,
rozwoj regionalny;

» wskazanie zrodet finansowania, zwtaszcza gdy projekt pocigga za sobg obcigzenie
dla budzetu centralnego i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

OSR od momentu wprowadzenia nie dziatata dobrze, co podkresla Olga Napion-
tek. Stad proby dookreslenia szczegotow tej procedury, najpierw w 2003 roku
w formie Metodologicznych podstaw oceny skutkow regulacji, przyjetych przez Rade
Ministrow w 2003 roku?', a nastepnie w postaci Wytycznych do oceny skutkéw regula-
cji, przyjetych w 2006 roku. Pomimo tych usprawnien, z analizy wynika, ze procedura
OSR w Polsce w praktyce nie petni wskazanych na poczatku funkcji. Okoto 20% aktow
prawnych, ktore powinny zosta¢ poddane OSR, nie byto nig w ogodle objetych.
W pozostatych przypadkach rzad nie wykorzystuje mozliwosci pytania o opinie part-
neréw spotecznych, w zasadzie poza sytuacjami, w ktorych z mocy prawa wynika
obowigzek wypowiedzenia sie partneréw spotecznych. W wiekszosci efekt OSR,
w postaci uzasadnien do projektow aktéw normatywnych, zawiera opinie rzadu na
temat tego, co mysla o tym projekcie partnerzy spoteczni, a nie ich rzeczywiste
opinie. W praktyce urzednicy przygotowujacy OSR bardzo rzadko badali rzetelnie
skutki uchwalanych przepiséw, a oceny sprowadzaty sie najczesciej do ogolnikowych
opisow potencjalnych korzysci, jakie moze przyniesc regulacja. Jednym z nielicznych
wyjatkéw na tym tle jest, opisany przez Olge Napiontek, prosty, ale jasno okreslony
mechanizm konsultacji za posrednictwem internetu, stosowanych przez Ministerstwo
Srodowiska.

W efekcie OSR nie jest ani narzedziem dialogu obywatelskiego, ani elementem
dobrego rzadzenia. To raczej kolejna dos¢ formalna procedura, ktéra nie wydaje sie
nies¢ z punktu widzenia administracji publicznej zadnych korzysci, niepotrzebnie
tylko wydtuzajaca proces tworzenia projektu aktu normatywnego. W tych przypad-
kach, w ktorych partnerzy spoteczni uczestniczyli w procedurze OSR, najczesciej
pojawiaty sie problemy w postaci: zbyt krotkiego czasu na zajecie stanowiska przez
partnerow spotecznych, braku informacji zwrotnej od rzadu, zbyt waskiej grupy pod-
miotow pytanych o opinie. Tak wiec pomimo istnienia formalnie oceny skutkow
regulacji oraz doskonalenia wytycznych dotyczacych jej stosowania, OSR w Polsce

21 Dokument mozna znalez¢ pod adresem internetowym: www.kprm.gov.pl/archiwum/1937_9664.htm
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2.5.

nie jest jeszcze wykorzystywany przez rzad jako mechanizm dialogu obywatelskiego.
Warto przy tym zauwazyc, ze wspomniane wytyczne dla OSR sg catkiem sensowne
i uzyteczne, ale wobec niewielkiej motywacji urzednikéw do przeprowadzania oce-
ny, nie maja wiekszego znaczenia. W tych okolicznosciach mogtyby one zadziatac¢
wytacznie majac moc obligatoryjng dla resortow, z Kancelarig Premiera w roli kon-
trolera ich przestrzegania.

Kolejny przypadek dotyczy procesu konsultacji spotecznych Programu Rozwoju
Obszarow Wiejskich 2007-2013 (PROW), prowadzonych przez Ministerstwo Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi (MRiRW) w okresie od czerwca 2005 roku do konca lipca 2006 roku.
PROW jest instrumentem realizacji polityki Unii Europejskiej w zakresie rozwoju
obszarow wiejskich i okresla cele, priorytety oraz zasady, na podstawie ktorych beda
wspierane dziatania dotyczace tej problematyki w Polsce. Stad tez ogdlne ramy pla-
nistyczne dotyczace przygotowania PROW oraz konsultacji spotecznych wynikaja
z regulacji unijnych. Znaczenie PROW dla rozwoju obszarow wiejskich w Polsce jest
ogromne, jak podkresla autorka analizy Joanna Pietrasik, dotyczy 38,6% ogotu ludnosci
Polski, a jego oddziatywanie obejmie 98% powierzchni kraju.

Konsultacje PROW byty procesem dosc¢ ztozonym, przede wszystkim z uwagi na
wielos¢ podmiotdow, zainteresowanych samym programem. Konsultacje obejmowaty
dwie zasadnicze fazy. W pierwszej fazie, kolejne wersje PROW byty poddawane kon-
sultacjom, przede wszystkim z administracja rzadowa (rézne departamenty Minister-
stwa Rolnictwa oraz inne resorty i agendy rzadowe), branzowymi instytutami nauko-
wymi, urzedami marszatkowskimi oraz z Komisjg Wspo6lna Rzadu i Samorzadu Teryto-
rialnego. W drugiej fazie, wigkszy udziat w konsultacjach mieli partnerzy spoteczni.
W tym gronie znalazty sie zwiazki zawodowe, reprezentanci producentéow rolnych,
organizacje pozarzadowe (w liczbie 22), osrodki naukowe i osrodki doradztwa rolni-
czego. tacznie z agendami rzadowymi na liscie partneréw do konsultacji PROW
znalazty sie 153 podmioty. Konsultacje miaty zroznicowane formy, byty to: spotkania
zamkniete, spotkania otwarte, konsultacje i uzgodnienia miedzyresortowe, konfe-
rencje ogoélnokrajowe, konferencje regionalne, zespoty robocze, opinie na pismie
etc. Warto takze zwrocic¢ uwage na dwie formy, stosunkowo rzadko stosowane w kon-
sultacjach, ktore w przypadku PROW byty wymagane przez regulacje unijne. Mam na
mysli ocene ex-ante oraz prognoze oddziatywania na srodowisko. Obie, jak podkresla
autorka analizy, daty mozliwos¢ nie tylko poznania opinii ekspertow, lecz takze
szerokiego grona partneréw spoteczno-gospodarczych. Caty proces trwat rok, a jego
efektem byto przyjecie PROW w sierpniu 2006 roku przez Rade Ministrow.

Czas i realizacja PROW pokaza, na ile proces konsultacji byt skuteczny, czyli na
ile udato sie dzieki niemu wypracowac program, odpowiadajacy na potrzeby rozwojo-
we wsi polskiej. Oceniajac sam proces mozna stwierdzi¢, ze skala konsultacji,
wymiar krajowy i regionalny oraz wielos¢ i roznorodnos¢ podmiotéw w nich uczest-
niczacych nie utatwiaty Ministerstwu Rolnictwa i Rozwoju Wsi zadania i stanowity
spore wyzwanie, tak merytoryczne jak i logistyczne. W tak skomplikowanym procesie
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nietrudno o btedy, niemniej jednak problemy zidentyfikowane w trakcie konsultacji
wydaja sie nie wynikac¢ bezposrednio ze skali przedsiewziecia.

Joanna Pietrasik zwraca uwage przede wszystkim na mata otwartosc¢ procesu
konsultacji, w ramach ktorych co prawda formalnie kazdy interesariusz mogt zgtosic
swoje uwagi do PROW, jednak w praktyce dostep do petnej informacji miaty tylko
podmioty wpisane przez MRiRW na liste partneréw. Ministerstwo nie okreslito, w jaki
sposob podmioty spoza listy formalnie mogty przekazywac swoje uwagi i opinie.
Pietrasik podaje takze w watpliwos¢ reprezentatywnosc¢ listy, zwracajac uwage, ze
niektore srodowiska nie byty na niej nalezycie reprezentowane, np. drobni producen-
ci rolni czy tez mieszkancy wsi, niezatrudnieni w rolnictwie. Watpliwos¢ ta jest podyk-
towana rowniez tym, ze MRiRW samo wskazywato partneréw bez jasno okreslonych
i jawnych kryteridéw ich doboru.

Kolejna stabos¢ procesu to jego rozproszenie, zarowno w czasie jak i w prze-
strzeni, oraz podzielenie konsultacji na osobne sciezki, ktore uwzgledniaty tylko
partneréw danego typu (np. oddzielnie samorzady regionalne, oddzielnie partnerzy
spoteczno-gospodarczy). Inny problem, to niedokumentowanie i nieupublicznianie
rezultatow prac zespotow roboczych. Jezeli nawet sporzadzano notatki ze spotkan
czy posiedzen, to ministerstwo traktowato je jako dokumenty wewnetrzne i nie zez-
walato na ich publikowanie. Caty proces przez to stawat sie nieprzejrzysty i trudny do
zrozumienia przez podmioty bezposrednio nieuczestniczace w konsultacjach.

Powazna wada konsultacji spotecznych Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich
2007-2013 dla ich uczestnikow byt brak jasnych i czytelnych zasad, procedur komuni-
kacji strony rzadowej z partnerami spotecznymi. W zwigzku z czym nie zostaty zacho-
wane zadne standardy, na podstawie ktorych proces ten sie odbywat. Joanna Pietra-
sik zwraca takze uwage na to, ze tempo i forma pracy byty dostosowane do majacych
doswiadczenie w tego typu konsultacjach partnerow, dla tych z mniejszym doswiad-
czeniem mogty stanowi¢ bariere, utrudniajaca ich udziat w catym procesie.

Formalnie zblizony do konsultacji PROW jest przypadek konsultacji spotecznych
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki. Co prawda PO KL dotyczy innego meryto-
rycznie obszaru niz PROW, ale jest takze instrumentem oddziatywania Unii Europej-
skiej w ramach unijnej polityki strukturalnej. Piotr Stronkowski, autor analizy tego
przypadku, dos¢ wyczerpujaco pokazuje unijne uwarunkowania samej formuty pro-
gramu operacyjnego, jak i procesu jego planowania. Naktadaja one na administracje
publiczna obowiagzek wtaczenia partnerow spotecznych i gospodarczych, zaréwno na
etapie przygotowania Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO)?? i progra-
mow operacyjnych, jak tez na etapie ich wdrazania poprzez udziat w Komitetach

22 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia to podstawowy dokument planistyczny opracowywany w celu reali-
zacji w latach 2007-2013 na terytorium Polski polityki spojnosci UE. Jest to podstawa do wykorzystania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Realizowany jest za posrednictwem programow operacyjnych.
W poprzednim okresie programowania funduszy strukturalnych - w przypadku Polski byty to lata 2004-2006
- podstawowym dokumentem strategicznym byt Narodowy Plan Rozwoju (przyp. aut.).
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Monitorujacych. Obowiazek konsultacji wynika rowniez z dostosowanej do regulacji
unijnych polskiej Ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Jednak zarow-
no w przypadku PROW, jak i PO KL unijne i krajowe wytyczne dotyczace konsultacji
sa dosc ogolne, pozostawiajac tak naprawde najwazniejsze rozstrzygniecia w tym za-
kresie rzadowi polskiemu. Stad m.in. mimo podobienstw formalnych, tak rozne byty
procesy konsultowania PROW i PO KL.

Piotr Stronkowski zwraca uwage na dwuetapowos¢ procesu konsultacji, po-
wigzang ze zmiang rzadow. Konsultacje rozpoczety sie bowiem jeszcze w 2004 roku
i dotyczyty Narodowego Planu Rozwoju oraz programow operacyjnych, wsrod ktorych
znalazt sie Program Operacyjny Spoteczenstwo Obywatelskie, niejako wydzielony dla
wsparcia organizacji pozarzadowych. Program miat by¢ w catosci finansowany z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego. Byt to, jak zwraca uwage autor analizy, przejaw
traktowania przez éwczesny rzad organizacji pozarzadowych i dialogu obywatelskie-
go jako jednego z istotnych priorytetow polityki panstwa. Potwierdza to réwniez
fakt, ze przedstawiciele organizacji pozarzadowych byli zapraszani przez administra-
cje publiczng do réznych gremiow konsultujacych tworzone wéwczas dokumenty
planistyczne zwigzane z mechanizmami strukturalnymi UE.

Drugi etap, na ktérym Piotr Stronkowski sie koncentruje, poniewaz dotyczy juz
bezposrednio Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki, miat miejsce po wyborach par-
lamentarnych w 2005 roku. Zmiana ekipy rzadzacej najpierw spowodowata wstrzy-
manie prac nad Narodowym Planem Rozwoju (NPR) i programami operacyjnymi, a na-
stepnie przeformutowanie dotychczasowej koncepcji struktury i zakresu tych doku-
mentéw. Rzad zrezygnowat z przygotowania Narodowego Planu Rozwoju, rozpoczat
natomiast prace nad Strategia Rozwoju Kraju i Narodowymi Strategicznymi Ramami
Odniesienia, ktore zastgpity Narodowy Plan Rozwoju. Rzad podjat rowniez decyzje
o radykalnym zmniejszeniu liczby programéw operacyjnych: miano wiec przygoto-
wac piec programow krajowych i 16 regionalnych, obejmujacych swym zakresem tyl-
ko dziatania mozliwe do finansowania ze srodkow funduszy strukturalnych. W efekcie
Europejski Fundusz Spoteczny jest obecnie wdrazany w ramach jednego, najwieksze-
go w Unii Europejskiej, Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL). Czesciowo
konsumowat on zapisy Programu Operacyjnego Spoteczenstwo Obywatelskie, ale
z zatozenia byt to program o wiele szerszy, stad znalazty sie w nim elementy co
najmniej trzech innych, planowanych wczesniej programéw operacyjnych.

Pierwsza wersje PO KL przygotowano na wiosne 2006 roku i do jesieni trwaty jej
spoteczne konsultacje. Przy czym Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR), odpo-
wiedzialne za przygotowanie programu, przyjeto inng strategie konsultacji niz
MRiRW w zakresie PROW. Polegata ona na maksymalnie szerokich, otwartych konsul-
tacjach, w ktorych udziat bra¢ mogli praktycznie wszyscy, ktorzy chcieli przedstawic
swoja opinie na temat projektu PO KL. Dotyczyto to rowniez organizacji pozarzado-
wych. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego oraz Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecz-
nej, ktore takze byto zaangazowane w prace nad PO KL, staraty sie na biezagco umie-
szczac¢ w internecie informacje zarowno dotyczace samej tresci projektu programu,



2.7.

Dialog obywatelski. Polska 2008

jak i harmonogramu jego konsultacji. Konsultacje byty prowadzone w réznych for-
mach: spotkania otwarte i zamkniete, konferencje, warsztaty dla organizacji poza-
rzadowych, konferencje uzgodnieniowe, konsultacje miedzyresortowe, uwagi zgta-
szane pisemnie, takze za posrednictwem internetu. W konsultacjach uczestniczyta
réwniez Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego. W rezultacie PO KL zostat przyjety
przez Rade Ministrow w listopadzie 2006 roku. O efektach konsultacji, czyli o skutecz-
nosci i uzytecznosci dziatan zawartych w programie, bedzie mozna moéwic - podobnie
jak w przypadku PROW - za pare lat. Oceniajac sam proces konsultacji mozna
zauwazyc - zwtaszcza na tle konsultacji PROW - pozytywne elementy, sprzyjajace
dialogowi obywatelskiemu. Chodzi przede wszystkim o otwartosc¢ procesu konsulta-
cji, tatwy dostep do biezacych informacji i dokumentow, podsumowanie catego pro-
cesu w formie raportu. Niestety, nie wynika to z procedur, ktore - takze w tym przy-
padku - nie byty jasno okreslone, ale z dobrej woli i otwartosci osob odpowiadajacych
ze strony rzadowej za konsultacje. Pisze niestety, bo cho¢ nalezy docenié te osoby,
to jednak sytuacja swiadczy o stabosci mechanizmoéw konsultacji. Otwartosc procesu
konsultacji nie wyeliminowata takze do konca prdb dziatania z potcienia, rozmow
w zaciszu gabinetow, co byto powodowane m.in. zniecierpliwieniem zwigzanym
z przeciagajacymi sie konsultacjami otwartymi.

Piotr Stronkowski zauwaza rowniez problemy, ktére pojawity sie w trakcie kon-
sultacji. Jednym z nich byt problem z reprezentatywnoscia przedstawicieli organiza-
cji pozarzadowych, a wtasciwie z brakiem skutecznych mechanizméw wytaniania
tejze reprezentacji do rozmow z rzadem. Drugi problem to sektorowe podejscie,
ktore pojawito sie rowniez w przypadku PROW. Osobno toczyty sie rozmowy z samo-
rzadem regionalnym, osobno z organizacjami pozarzadowymi, osobno z partnerami
spoteczno-gospodarczymi. To doprowadzito m.in. do konfliktu intereséw pomiedzy
organizacjami pozarzadowymi a zwiazkami zawodowymi i organizacjami pracodaw-
cow. Przy okazji tego konfliktu ujawnity sie zreszta dwa inne problemy. Pierwszy
Z nich to nierownorzedne traktowanie partnerow przez strone rzadowa. W konsulta-
cjach PO KL w pewnym momencie organizacje pozarzadowe byty zdecydowanie
preferowane przez MRR, co spowodowato dos$¢ stanowcze reakcje ze strony dys-
kryminowanych partnerow spoteczno-gospodarczych. Drugi problem to brak dialogu
pomiedzy partnerami obywatelskimi a spoteczno-gospodarczymi. Proby uzgodnienia
stanowisk zostaty podjete przez organizacje pozarzadowe dopiero w sytuacji, w kto-
rej wspomniany konflikt z partnerami spoteczno-gospodarczymi realnie zagrozit
naruszeniem wczesniejszych ustalen dotyczacych podziatu srodkéw w ramach PO KL.
Ale w tym czasie partnerzy spoteczno-gospodarczy juz wiedzieli, ze ich racje zostana
uznane przez rzad, stad propozycje organizacji pozarzadowych zostaty przez nich
odrzucone.

Kolejnym analizowanym mechanizmem sa relacje rzadu i organizacji pozarzadowych
zwigzane z funkcjonowaniem Funduszu Inicjatyw Obywatelskich (FIO). Poczatkowo
Fundusz Inicjatyw Obywatelskich byt pomyslany jako trzyletnie przedsiewziecie,
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majace na celu finansowe wspieranie organizacji spotecznych, realizujacych zadania
pozytku publicznego. Rzadowy Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich zostat
powotany uchwatg Rady Ministréow z 11 sierpnia 2004 roku na okres od 1 stycznia
2005 roku do 31 grudnia 2007 roku?3. FIO powstat w celu pobudzania i wspierania roz-
woju inicjatyw obywatelskich, z udziatem sektora organizacji pozarzadowych,
poprzez finansowe wsparcie dziatan organizacji. Koncepcja FIO rodzita sie w toku
prac nad Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, stad powiaza-
nie programu z wprowadzonym tg ustawg mechanizmem odpisu 1%. Wedtug pierwot-
nych zamierzen, wielkos¢ srodkéw przekazywanych do FIO miata odpowiadac¢ kwocie
przekazanej przez podatnikdw na rzecz organizacji pozytku publicznego, w ramach
mechanizmu alokacji jednego procenta. W zwiazku z tym, ze rzad przewidywat,
iz - przez pierwsze dwa-trzy lata po wejsciu w zycie odpisu 1% - wptywy z tego tytutu
moga by¢ jeszcze niewielkie, uznat, ze na realizacje programu zostanie przyznana
stata kwota $srodkéw z budzetu panstwa w wysokosci 30 miliondéw ztotych rocznie
(tacznie 90 milionéw ztotych w latach 2005-2007), a srodki nierozdysponowane
w danym roku przechodzi¢ powinny na rok nastepny.

Autorki analizy - Magdalena Arczewska i Anna Semenowicz - dos¢ szczegdtowo
przedstawiaja przebieg realizacji pierwszej edycji programu FIO w latach 2005-2007
oraz przygotowania do uruchomienia jego kolejnej edycji. Pokazuja takze stabosci
mechanizmow realizacji FIO, przede wszystkim brak gwarancji srodkow na rok na-
stepny. Charakter programu wieloletniego powoduje bowiem, ze parlament co roku
musi uwzglednic jego finansowanie w budzecie panstwa na rok nastepny. Jak pokazu-
je dotychczasowe doswiadczenie, czasami wydatkowanie 30 milionéw na FIO budzi
watpliwosci postow. Taki mechanizm finansowania FIO przyczynia sie do opoznien
w ogtaszaniu konkursow dotacyjnych, a takze stwarza trudnosci w zaciaganiu zobo-
wigzan wieloletnich w ramach programu.

Przebieg realizacji FIO w latach 2005-2007 byt konsultowany z Rada Dziatalno-
$ci Pozytku Publicznego, ktora opiniowata m.in. procedury wdrazania programu,
priorytety okreslane kazdego roku, a takze liste dotacji rekomendowanych do ich
przyznania dla Ministra Pracy. Wiekszos¢ uwag zgtaszanych przez Rade byto uwzgled-
nianych przez Departament Pozytku Publicznego w MPiPS, cho¢ czes¢ z nich, np.
postulat dotyczacy wytonienia niezaleznego operatora programu (te role petnit
wspomniany departament), nie znalazto uznania w oczach ministerstwa. Okazato sie
tez, ze w 2006 roku, wykorzystujac luki w procedurze wdrazania FIO, kierownictwo
ministerstwa podjeto kontrowersyjne decyzje dotyczace przyznanych dotacji, nie-
zgodne zreszta z rekomendacjami Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego.

W zwiazku z zakonczeniem 31 grudnia 2007 roku realizacji trzyletniego Progra-
mu FIO, rzad latem 2007 roku rozpoczat przygotowania do kontynuacji programu.
Departament Pozytku Publicznego MPiPS latem i jesienig 2007 roku przygotowat

23 Rzadowy Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich, zatacznik do uchwaty nr 193/2004 Rady Ministrow
z 11 sierpnia 2004 roku, Warszawa, sierpien 2004 roku, dokument dostepny na stronie internetowej Minister-
stwa Polityki Spotecznej: www.mps.gov.pl
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kolejna edycje FIO w formule programu operacyjnego, opartego na Ustawie o zasa-
dach prowadzenia polityki rozwoju?*. Przyjecie takiego rozwiazania dawatoby
znacznie trwalsze podstawy funkcjonowania i finansowania FIO niz dotychczasowa
formuta programu wieloletniego. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej przygoto-
wato dwa dokumenty skonsultowane ze Srodowiskiem pozarzadowym: Program
Operacyjny Fundusz Inicjatyw Obywatelskich oraz stanowiaca jego merytoryczny
punkt wyjscia: Strategie Wspierania Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego na
lata 2007-2013. Dokumenty te byty przedmiotem uzgodnien wewnatrzresortowych,
miedzyresortowych oraz konsultacji spotecznych. Ponadto, konsultacje dokumen-
tow zostaty ogtoszone na stronie internetowej Departamentu Pozytku Publicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej, istniata takze mozliwosc zgtaszania uwag
droga elektroniczna.

Rada Ministrow jesienig 2007 roku, tuz przed wyborami, nie przyjeta strategii
i PO FIO, argumentujac tym, Ze nie moze przyjac na siebie takiego zobowigzania nie
majac srodkéw zagwarantowanych na jego realizacje. Stad tez, w duzej mierze
dzieki interwencjom organizacji pozarzadowych oraz otwartosci niektorych postow,
nowy parlament na poczatku grudnia 2007 roku uchwalit w budzecie kwote 60 milio-
now ztotych z przeznaczeniem na FIO (taka kwota rocznych wydatkoéw zostata
przewidziana w PO F10).

Z analizy wynika, ze nie rozwiazato to problemoéw z przyjeciem PO FIO. Rada
Ministrow nie byta w stanie przyja¢ PO FIO, formalnie z powodu réznych zastrzezen
ze strony Ministra Finanséw, o ktorych dos¢ doktadnie piszg autorki analizy. Patrzac
na te swoiste przepychanki w rzadzie zwiagzane z FIO, trudno oprzec sie wrazeniu, ze
jeszcze jakie$ inne argumenty, obok tych formalnie zgtaszanych przez Ministra Finan-
sow, musiaty wstrzymywac przyjecie PO FIO. Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecz-
nej, czujac uptyw czasu, ktéry powodowat, ze okres realizacji ewentualnych projek-
tow w ramach FIO w 2008 roku gwattownie sie skracat, szukato jakichs rozwiazan, ktére
umozliwityby szybkie uruchomienie srodkow znajdujacych sie w budzecie. Rozwaza-
no m.in. umieszczenie FIO w projekcie nowelizacji Ustawy o dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie, ale uznano, ze sa niewielkie szanse na szybkie uchwa-
lenie noweli (i jak sie okazato stusznie, poniewaz Rada Ministrow jeszcze nie przyjeta
projektu nowelizacji, a minat juz wrzesien). Ostatecznie, chwytajac sie przystowio-
wej ostatniej deski ratunku, uruchomiono FlO, przedtuzajac niejako dziatanie dotych-
czasowego programu wieloletniego na 2008 rok. Pozwolito to uruchomic srodki i prze-
znaczyc¢ je na realizacje potrocznych projektow. Zamieszanie z PO FIO trwato jednak
nadal, cho¢ szczesliwie zakonczyto sie 4 listopada 2008 roku. Tego dnia Rada Mi-
nistrow przyjeta Strategie Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego i Program Opera-
cyjny Fundusz Inicjatyw Obywatelskich na lata 2009-2015. Ciekawe, bo wtasciwie,
jezeli chodzi o sama strategie i program, nic istotnego nie ulegto zmianie pomiedzy
listopadem 2008 a listopadem 2007 roku. Cate to zamieszanie pokazuje, ze niezaleznie

24 DzU 2006, nr 227, poz. 1658.
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od formalnych zastrzezen zgtaszanych przez Ministra Finansow, Rada Ministréw nie
miata jasnego stanowiska w odniesieniu do strategii i PO FIO. Moim zdaniem, jest to
przejaw braku spojnej wizji roli i miejsca organizacji pozarzadowych w panstwie, nie
tylko ze strony tego wtasnie rzadu, ale generalnie ze strony polskich elit politycz-
nych. Dodatkowo powstaje nieodparte wrazenie, ze w tym ciggnacym sie procesie
(niezakonczonym jeszcze) wypracowywania kontynuacji FIO konsultacje z organiza-
cjami pozarzadowymi miaty najmniejsze znaczenie.

Kolejny przyktad dotyczy dialogu obywatelskiego w obszarze pomocy zagranicznej
i wspotpracy miedzynarodowej. To dos¢ wyjatkowy przyktad, gdyz inicjatorem
wspotpracy z rzadem byty same organizacje pozarzadowe. Organizacje, ktére prowa-
dzity dziatania za granica pod koniec lat 90. XX wieku postanowity sie porozumiec, aby
poszukac¢ mozliwosci wsparcia dla polskiej pomocy rozwojowej. Wyszty z zatozenia, ze
tylko wspolnie, mowiac jednym gtosem, mogg stac sie liczacym partnerem dla wtadz
i skutecznie dziata¢ na rzecz stworzenia polskiego systemu pomocy dla krajow prze-
chodzacych transformacje ustrojowa i rozwijajacych sie. Ponadto, koalicja utatwiata
wymiane uzytecznych i aktualnych informacji pomiedzy jej cztonkami - wzajemnego
uczenia sie. W wyniku tych dazen do wspodlnego dziatania powstata Grupa Zagranica,
ktéra przez trzy pierwsze lata dziatata jako grupa nieformalna. W 2004 roku prze-
ksztatcita sie w zarejestrowany zwiazek stowarzyszen i obecnie liczy 49 cztonkow.

Analiza Justyny Janiszewskiej pokazuje trudne procesy rodzenia sie i funkcjono-
wania formuty wspotpracy organizacji pozarzadowych, a takze wspolnego podejmowa-
nia decyzji i petnienia funkcji reprezentacyjnych. Aby wypetniac te funkcje grupa musia-
ta sie sformalizowad, cho¢ argumentdw za formalizacjq byto wiecej: trudnosci w porozu-
miewaniu sie i podejmowaniu decyzji, w zwiagzku z rosnaca liczba cztonkow, koniecznosc¢
zapewnienia finansowania wspolnych dziatan, a takze cztonkostwo w europejskich struk-
turach federacyjnych, ktore wymagato posiadania formalnego statusu.

Choc¢ nie wszystkie mechanizmy w ramach Grupy Zagranica funkcjonuja pra-
widtowo, to jednak zwiazek dziata, podejmuje decyzje, przeprowadza wtasne bada-
nia i analizy, opiniuje dokumenty przedstawiane przez rzad, stara sie pozyskiwac
srodki na rozwdj wtasnych dziatan. Aktywnosc przejawiaja przede wszystkim liderzy,
nie wszyscy cztonkowie na biezaco wtaczaja sie w dziatania grupy. Istotne jest jed-
nak, ze przynajmniej ci, aktywni cztonkowie, staraja sie analizowac funkcjonowanie
zwiazku i wyciagac wnioski w zakresie doskonalenia funkcjonowania Grupy Zagrani-
ca. Jedna z istotnych, jezeli nie najwazniejsza, funkcja grupy jest rzecznictwo
i reprezentacja interesow polskich organizacji pozarzadowych, zajmujacych sie
pomoca rozwojowa. Justyna Janiszewska opisuje, jak Grupa Zagranica probowata te
funkcje petni¢ i jak budowata swoje relacje z Ministerstwem Spraw Zagranicznych
(MSZ), ktore jest po stronie rzadowej gospodarzem tego obszaru. Wydaje sie, ze
samo zorganizowanie sie w wieksza grupe przyniosto spodziewany efekt w postaci
nawigzania kontaktéw z MSZ-em, ktory uznat taka grupe za partnera do rozmowy.
Przyczynity sie do tego, na co zwraca uwage Janiszewska, réwniez wzgledy pragma-
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tyczne, ministerstwu bowiem wygodniej byto rozmawiac z nieformalna nawet repre-
zentacja srodowiska, niz z kilkudziesiecioma rozproszonymi organizacjami.

Ale warto zwroci¢ uwage, ze aktywnosc organizacji w zainspirowaniu MSZ-u do
wspotpracy nie ograniczyta sie wytacznie do stworzenia Grupy Zagranica. Duze zna-
czenie miato rowniez przygotowanie swoistego manifestu programowego Partner-
stwo dla polityki zagranicznej, ktory zostat przekazany stronie rzadowej, oraz zor-
ganizowanie konferencji poswieconej dyskusji na temat przysztosci polskiej polityki
rozwojowej i udziatu w niej organizacji pozarzadowych. Partnerstwo zawierato wiele
konkretnych propozycji dotyczacych relacji panstwo - organizacje pozarzadowe, co
stanowito dodatkowy atut z punktu widzenia MSZ-u. W wyniku tych dziatan udato sie
nawigzac robocze kontakty na linii MSZ - Grupa Zagranica.

Mechanizmem mato skutecznym okazato sie natomiast powotanie Rady ds.
Wspotpracy z Organizacjami Pozarzadowymi przy Ministrze Spraw Zagranicznych.
Cho¢ dawata ona mozliwosc¢ prezentowania przez organizacje stanowisk w réznych
kwestiach, zwiazanych z pomoca rozwojowa, a nawet szerzej z polityka zagraniczna,
to jej funkcjonowanie byto dos¢ watte. Rada spotykata sie okazjonalnie, pojawiaty
sie problemy z frekwencja, kooptacja cztonkow, ktorzy z r6znych powodow rezygno-
wali z udziatu w jej pracach. W konsekwencji, po prawie szesciu latach funkcjonowa-
nia (a wtasciwie nalezatoby powiedzie¢ - niefunkcjonowania), Rada zostata roz-
wigzana. By¢ moze stabos¢ tego mechanizmu wynikata ze zbyt szerokiego spektrum
zagadnien, ktorymi miata sie ona zajmowac, do ktorego nie do konca byty przygoto-
wane organizacje pozarzadowe. Moze takze miat na to wptyw jedynie konsultacyjny
jej charakter. Z uwagi na stabos¢ Rady, Grupa Zagranica bezposrednio konsultowata
projekty aktow prawnych czy tez dokumentow programowych tworzonych przez MSZ.
Wsrod nich znalazty sie m.in. strategia polskiej wspotpracy na rzecz rozwoju czy tez
ramowe plany dziatan pomocowych MSZ oraz kolejne projekty ustawy o polskiej
pomocy rozwojowej (nie przyjetej jeszcze przez rzad jako projekt). Ten mechanizm,
cho¢ funkcjonuje takze obecnie, nie jest pozbawiony mankamentéw, podobnych
zreszta, jak w innych przypadkach, opisywanych w tym opracowaniu. Najwazniejsze
z nich to: zbyt krétki czas dawany przez MSZ Grupie Zagranica na zapoznanie sie
z dokumentami i wydanie opinii oraz brak informacji zwrotnej z resortu na postulaty
przedstawiane przez grupe. Srodkiem zaradczym na ten ostatni problem jest propo-
nowanie wspolnych spotkan z MSZ-em, ktoére stuza omoéwieniu przedstawionych przez
grupe opinii, ale z uwagi na obowiazki stuzbowe przedstawicieli MSZ-u, nie zawsze
udaje sie takie wspolne spotkanie zorganizowac. Na podkreslenie zastuguje fakt, ze
Grupa Zagranica sama stara sie zgtaszac kwestie do dyskusji z MSZ-em, prowadzi row-
niez monitoring polskiej pomocy zagranicznej. Efektem monitoringu sa coroczne
raporty, ktore niejako uzupetniajg raporty wydawane na ten sam temat przez MSZ.
Na pewno wielkim sukcesem grupy jest uporzadkowanie i przejrzystos¢ procedur
stosowanych przez MSZ w konkursach grantowych, skierowanych do organizacji
pozarzadowych, a takze umieszczenie swojego obserwatora w komisjach, ocenia-
jacych wnioski w tych konkursach.
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2.9. Zupetnie inaczej wygladaty doswiadczenia konsultacji spotecznych w zakresie
zmian w podatku od wartosci dodanej (VAT). Przystapienie Polski do Unii Europej-
skiej wiazato sie z koniecznosciag dostosowania prawa krajowego do przepisow
Pierwszej Dyrektywy Rady Unii Europejskiej z 11 kwietnia 1967 roku oraz Szostej
Dyrektywy z 17 maja 1977 roku, wyznaczajacych zatozenia i cele w zakresie harmo-
nizacji podatkéw obrotowych. Polska nie ubiegata sie o przyznanie okresow przejs-
ciowych w zakresie dotyczacych przepisow regulujacych opodatkowanie organizacji
pozarzadowych czy tez ich darczyncéw, choc taka mozliwosc istniata. Konsekwentnie
do takiego stanowiska negocjacyjnego rzad przygotowat, a parlament w marcu
2004 roku uchwalit, nowa ustawe o podatku VAT, dostosowujaca polskie regulacje do
regulacji unijnych. Nowa ustawa nie dos¢, ze nie rozwigzata dotychczasowych pro-
blemoéw organizacji pozarzadowych z podatkiem VAT, to przyczynita sie do powstania
nowych. W tym kontekscie, co podkresla autorka analizy Magdalena Arczewska, warto
zauwazyc, ze projekty nowej ustawy o VAT nie byty konsultowane przez rzad ze Srodo-
wiskiem organizacji pozarzadowych. Jednoczesnie organizacje same nie zaintereso-
waty sie takze szerzej ta zmiang, tak wazna dla wielu z nich. Jest to tym bardziej za-
stanawiajace, ze problem zwiazany z podatkiem VAT od darowizn rzeczowych byt
nagtasniany przez srodowisko organizacji pozarzadowych co najmniej od szesciu lat.

Dopiero pod koniec 2004 roku zaczety pojawiac sie pierwsze sygnaty dotyczace
nowej ustawy i skutkow jej wdrazania dla organizacji pozarzadowych. Stato sie tak,
gdyz niezreczne - delikatnie mowiac - zapisy ustawowe przyczynity sie do powstania
ich interpretacji (rowniez przez urzedy skarbowe) mowiacej, ze dotacje przekazywa-
ne przez instytucje publiczne maja by¢ obtozone podatkiem VAT. Udato sie to wykla-
rowac w nowelizacji z kwietnia 2005 roku i to nie tyle za sprawa organizacji poza-
rzadowych, ile instytucji publicznych, ktore przekazujac sobie dotacje czy tez sub-
wencje, takze wedle tych interpretacji, musiatyby ptaci¢ VAT. Ta sprawa zachecita
jednak organizacje pozarzadowe do przyjrzenia si¢ blizej nowej ustawie o VAT.
Zrobit to w duzej mierze w ich imieniu projekt KOMPAS realizowany przez Instytut
Spraw Publicznych. Dzieki temu do organizacji zaczeta dociera¢ swiadomos¢,
ze ustawa nie rozwiazuje ich dotychczasowych probleméw zwiazanych z VAT-em.
Te problemy najkrdcej rzecz ujmujac polegaja na:

» koniecznosci opodatkowania obrotu towardw i ustug pomiedzy organizacja bedaca
osoba prawna a jej oddziatem;

» opodatkowaniu dostaw towarow i swiadczeniu ustug na rzecz organizacji poza-
rzadowych;

» opodatkowaniu ustug z zakresu pomocy spotecznej swiadczonych przez organiza-
cje pozytku publicznego;

 nieprecyzyjnym pojeciu niewielkiej wartosci darowizn, ktore moga byc zwolnione
z podatku VAT;

« nieréwnosci obowiazkow podatkowych organizacji posiadajacych status organizacji
pozytku publicznego i tych, ktore prowadza dziatalnos¢ w sferze pozytku publicznego;

« opodatkowaniu charytatywnych sms-ow.
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Postulaty zmian wyzej wymienionych, niekorzystnych regulacji, zwiazanych
z podatkiem VAT, zostaty wykorzystane w projekcie VAT a organizacje pozarzqdowe,
zrealizowanym przez Wspolnote Robocza Zwiazkow Organizacji Socjalnych (WRZOS).
Celem tego projektu byto wypracowanie uzgodnionych stanowisk w kluczowych kwe-
stiach dotyczacych podatku VAT oraz wzmocnienie dziatan orzeczniczych w odniesie-
niu do tych stanowisk. W okresie lipiec-sierpien 2005 roku przygotowane wczesniej
postulaty zmian w zakresie podatku VAT, wraz z odpowiednim uzasadnieniem,
zostaty droga internetowa skonsultowane z kilkudziesiecioma organizacjami
i zwiazkami organizacji pozarzadowych. Niestety, z uwagi na okres wyborczy, nie
zostaty one szerzej przedstawione wtadzom centralnym. Udato sie to zrobi¢ dopiero
w 2007 roku.

Niezaleznie od tych dziatan, postulaty zmiany regulacji VAT-u byty takze zgta-
szane stronie rzagdowej przez Rade Dziatalnosci Pozytku Publicznego, zaroéwno pierw-
szej, jak i drugiej kadencji. Kwestie te byty dyskutowane réwniez w ramach Parla-
mentarnego Zespotu ds. Wspoétpracy z Organizacjami Pozarzadowymi. Warto dodac,
ze o problemach z VAT-em, zwtaszcza w zakresie darowizn rzeczowych, dos¢ szeroko
informowaty media, byty zgtaszane takze w tej sprawie interpelacje poselskie. Jedy-
nym namacalnym skutkiem tych ponad dwuletnich dziatan byto przeforsowanie
w parlamencie rozwiazania, dzieki ktéremu podstawa opodatkowania podatkiem od
towardw i ustug produktow spozywczych i napojow jest od 1 stycznia 2008 roku
wartosc rynkowa darowanej rzeczy.

Ten przyktad, jak stusznie zauwaza Magdalena Arczewska, pokazuje przede
wszystkim stabos¢ mechanizméw konsultacji rzadu z organizacjami pozarzadowymi.
Konsultacji zabrakto w sprawach istotnych dla trzeciego sektora i to na etapie, ktory
umozliwiatby wypracowanie sensownych rozwigzan. To, co miato miejsce po wejsciu
w zycie nowej ustawy VAT, byto - momentami - rozpaczliwg walka organizacji o swo-
je racje. Przypomina to przystowiowa walke z wiatrakami, poniewaz - jak widac
z tekstu Arczewskiej - Ministerstwo Finansow (MF), czesto zobowiazane do udziatu
w spotkaniach z organizacjami przez parlamentarzystow, od poczatku do konca stato
na z gory upatrzonych pozycjach, nie majac chyba cienia ztudzen, ze bedzie musiato
z nich zrezygnowac. Czytajac analize Arczewskiej ma sie wrazenie, ze przedstawicie-
le MF nawet nie prébowali sie gtebiej wstuchiwac w argumentacje organizacji, majac
na wszystkie postulaty strony obywatelskiej jedna odpowiedz: 6 Dyrektywa.

Przy okazji jednak widac takze stabos$¢ organizacji pozarzadowych, ktore nie
zareagowaty w pore, a przeciez - przynajmniej na etapie prac parlamentarnych
- projekt nowej ustawy byt jawny. Konsultacje zorganizowane przez WRZOS to bar-
dzo ciekawy eksperyment, ale niestety nie udato sie na razie wprowadzi¢ takiego
standardu uzgadniania stanowisk w trzecim sektorze. Roznice zdan to naturalny,
zdrowy objaw, ale w sprawach istotnych w relacjach z administracja publiczna,
dobrze mie¢ uzgodnione przynajmniej kluczowe kwestie, roznice zdan ostabiaja
bowiem w takich sytuacjach pozycje organizacji, czesto sa zreszta skrzetnie wyko-
rzystywane przez strone rzadowa.
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2.10. Wyjatkowy, zwtaszcza na tle innych, opisywanych w badaniu, jest przypadek lotni-
ska w Swidniku. Jego specyfika wynika przede wszystkim z tego, ze dotyczy relacji
pomiedzy obywatelami a wtadzami samorzadowymi i to na poziomie lokalnym. Tak
jak wiele przyktadow aktywnosci obywatelskiej, tak i ten zaczyna sie od konfliktu.
Konfliktu, ktory pobudzit rozne grupy obywateli do dziatania, a wtadze zmusit do
reakcji na ich aktywnos¢. Konflikt rozpoczat sie od pomystu rozbudowy istniejacego
podlubelskiego lotniska aeroklubowego do duzego portu lotniczego. W zwiazku ze
stabym rozwojem gospodarczym tych terenéow dla kolejnych ekip rzadzacych na
Lubelszczyznie budowa lotniska stata sie priorytetem. Lotnisko miato da¢ prace i sta¢
sie kluczem do rozwoju catego regionu. Pierwsze pomysty pojawity sie okoto 1998
roku, a konkrety po raz pierwszy sformutowano (i zainwestowano pierwsze pieniadze)
w latach 1999-2001. Wtedy tez zaczety sie pierwsze protesty, ktorych inicjatorami
byli z jednej strony ekolodzy, z drugiej zas - mieszkancy lubelskiego osiedla, bezpo-
Srednio sasiadujacego z lotniskiem.

Po stronie ekologdw utworzyta sie koalicja ztozona z kilkunastu organizacji,
wsrod ktorych znalazty sie nawet organizacje zagraniczne. Ekolodzy bronili przede
wszystkim najwiekszej w Polsce kolonii, jednego z najbardziej charakterystycznych
dla Lubelszczyzny gatunkow zwierzat, susta peretkowanego, ktéry nalezy do rzadkich
i zagrozonych wyginieciem gatunkow ssakow w Europie. Kolonia znajdowata sie na
terenie przeznaczonym pod budowe lotniska. Drugim argumentem przeciw budowie
lotniska jest - znany juz z przypadku Rospudy - przewidywany sprzeciw Komisji Euro-
pejskiej, zwiazany z tym, ze planowana inwestycja bedzie kolidowac z Europejska
Sieciag Ekologiczng Natura 2000. Ekolodzy podniesli rowniez argument proceduralny,
wskazujac, ze proponowana lokalizacja nie byta poddana konsultacjom spotecznym.
Organizacje ekologiczne staraty sie maksymalnie szeroko prezentowac swoje argu-
menty, m.in. wysytajac apele do wtadz i roznego rodzaju instytucji, organizujac kam-
panie i dziatania na ulicach, wykorzystujac media, przygotowujac i zamawiajac
ekspertyzy dotyczace kolejnych decyzji, odwotujac sie do wymiaru sprawiedliwosci,
poprzez zaskarzanie do prokuratury kolejnych decyzji dotyczacych planowanej
inwestycji.

Druga grupa przeciwnikéw budowy lotniska w Swidniku stanowili: samorzad
Felina - mieszkaniowej i akademickiej dzielnicy, potozonej we wschodniej czesci
Lublina, lokatorzy innych wschodnich dzielnic Lublina, srodowiska kombatanckie
oraz dyrekcja, znajdujacego sie w poblizu Muzeum na Majdanku. Ich gtéwne argu-
menty to: zbyt duza skala inwestycji przy tak bezposrednim sasiedztwie zamiesz-
katych terenow, hatas samolotow, zagrozenie zdrowia i zycia, znaczne ryzyko wy-
padku spowodowane bliskoscig linii wysokiego napiecia i kominow elektro-
cieptowni, spadek wartosci mieszkan, brak nowych inwestycji mieszkaniowych.
Wsrod zwolennikéw tej lokalizacji byty przede wszystkim wtadze lokalne. W celu
budowy lotniska zostata powotana Spotka Port Lotniczy Lublin, w sktad ktérej
weszty samorzady Lublina, Swidnika i regionu lubelskiego, firmy prywatne, instytu-
cje panstwowe oraz organizacje pozarzadowe, zajmujace sie rozwojem spoteczno-
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-gospodarczym. Gtéwne argumenty za budowa lotniska w Swidniku to: rozwdj
catego regionu i zapewnienie wielu miejsc pracy dla jego mieszkancow, lokalizacja
blisko miasta oraz istniejaca infrastruktura drogowa, a takze wykorzystanie infra-
struktury lotniskowej dotychczasowego lotniska fabrycznego, finansowe i logistycz-
ne wsparcie wtadz panstwowych, w tym wpisanie projektu do Regionalnego Progra-
mu Operacyjnego dla wojewodztwa lubelskiego, mozliwosc¢ przeniesienia sustow
w inne miejsce. W tym ostatnim przypadku ekspertyzy ekologow dowodzity, ze
przesiedlenie sustéw nie jest mozliwe.

Pomimo protestéw, lotnisko zostato umieszczone jako inwestycja numer 1
w Regionalnym Programie Operacyjnym na lata 2007-2013. Jednak pod wptywem
odrzucenia raportu o oddziatywaniu srodowiskowym planowanej inwestycji przez
Wojewodzkiego Konserwatora Przyrody oraz z powodu wycofania sie duzego inwesto-
ra, ktory miat przeznaczy¢ srodki niezbedne do wykupu gruntéw, zaczeto brac pod
uwage inna, wskazywang wczesniej, m.in. przez ekologoéw, lokalizacje. Pomimo
przegranej bitwy w parlamencie, ktéry zdecydowat sie przyznac srodki z budzetu
panstwa na budowe lotniska, ekolodzy nie sktadali broni. Nadal pisali listy, sktadali
petycje do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, a nawet do Komisji Europejskiej.
Probowali takze, cho¢ bezskutecznie, drogi sadowej. | zndw pojawit sie czynnik
w postaci wyborow i ich konsekwencji. W tym przypadku pozytywnych, poniewaz
nowa ekipa rzadzaca Lubelszczyzng postanowita doprowadzi¢ do zakonczenia sporu.
W potowie 2007 roku doszto do rozméw z samorzadem regionalnym, w wyniku ktérych
wspolnie zgodzono sie na plan przesuniecia lotniska, tak, aby nie szkodzito ono ani
sustom, ani mieszkancom. Osiggnieto kompromis, wypracowany wspolnie przez wszy-
stkie strony toczace spér. Obywatele odniesli sukces. Magdalena Dudkiewicz zwraca
réwniez uwage na dodatkowe korzysci, ktore wynikaja z tego konfliktu. Po pierwsze,
powstaty nowe organizacje pozarzadowe, zagospodarowujace niejako aktywnosc
obywatelska, pobudzong sytuacja konfliktowa. Po drugie, wiele osob, instytucji
i firm dzieki nagtosnieniu konfliktu dowiedziato sie o unikalnej kolonii susta peretko-
wanego, a miejscowi maja juz pomysty, jak to zainteresowanie podsycic.

Sukces byt mozliwy przede wszystkim dzieki uporowi i wytrwatosci obywateli,
ktorzy - pomimo kolejnych przegranych bitew - wierzyli, ze wygraja wojne. Na pewno
okolicznoscia sprzyjajaca byto pojawienie sie nowych oséb w samorzadzie, choc¢ to
- moim zdaniem - pokazuje na stabos¢ wzajemnych relacji, ktore zaleza od dobrej
woli rzadzacych. Powazne watpliwosci jednak budzi to, czy udato sie na Lubelszczyz-
nie stworzy¢ trwate mechanizmy dialogu obywatelskiego. Ma je sama Dudkiewicz,
zwracajac uwage, ze trudno méwic tu o dialogu, a raczej o probach egzekwowania
przez obywateli swoich racji i praw. Druga watpliwos¢, to na ile rzeczywiscie doswiad-
czenia z wojny o lotnisko zostana wykorzystane w przysztych dziataniach wtadz
samorzadowych. Zwtaszcza ze w kolejnych wyborach pojawia sie nowi ludzie (moze
mniej otwarci na dialog), niemajacy za sobg wiedzy i doswiadczen ptynacych z przy-
padku lubelskiego.
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2.11. Procedura opiniowania projektéw w ramach Regionalnego Programu Operacyjne-

go w wojewodztwie dolnoslaskim to takze dos¢ wyjatkowy przypadek. Piotr Matczak,
pokazujac szerszy kontekst specyfiki relacji administracji publicznej i obywateli
w sferze ekologii, analizuje procedure opiniowania projektow w ramach Regionalne-
go Programu Operacyjnego Dolnego Slaska. Precyzyjnie rzecz ujmujac chodzi
o procedure podejmowania decyzji w ocenie projektow zgtaszanych do realizacji
w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego w wojewoddztwie dolnoslaskim,
zwtaszcza projektow, ktore maja byc finansowane przez Fundusz Spojnosci w ramach
Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko. Sa to duze projekty o charakte-
rze inwestycyjnym, realizowane zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, czyli
biorace pod uwage nie tylko spojnos¢ spoteczno-gospodarcza, ale takze ochrone
srodowiska.

Procedura jest innowacyjnym, oddolnym przedsiewzieciem, zainicjowanym
przez wtadze publiczng i zaakceptowanym przez organizacje pozarzadowe. Uczestni-
kami procedury sa: urzad marszatkowski, reprezentowany przez menedzera do spraw
srodowiska; wojewoda, reprezentowany przez Wojewodzkiego Konserwatora Przyro-
dy, oraz strona obywatelska, reprezentowana przez organizacje pozarzadowe,
zajmujace sie ochrong srodowiska. Wojewodzki Konserwator Przyrody posiada kom-
petencje dotyczace obszarow Natura 2000 i w tym zakresie petni funkcje kontrolng
w ramach procedury. Istotg procedury jest to, ze jezeli jej uczestnicy przedstawig
zastrzezenia do ocenianego wniosku, to staje sie on przedmiotem dodatkowych ocen
i uzgodnien pomiedzy stronami. Z reguty zastrzezenia zgtasza strona spoteczna. Jezeli
dodatkowe uzgodnienia nie przyniosa porozumienia, to strony moga zamowié zew-
netrzna ekspertyze, ktéora ma pomoc w weryfikacji stanowisk oraz w osiagnieciu
porozumienia. Ostateczng decyzje o przyznaniu finansowania podejmuje zarzad
wojewodztwa, otrzymujac wczesniej petng informacje o przebiegu procedury i jej
wynikach, niezaleznie od tego, czy udato sie stronom dojs¢ do porozumienia, czy tez
nie. Poszczegdlne kroki procedury sa rozpisane w czasie, za$ catos¢ trwania procedu-
ry to maksymalnie 37 dni.

Dolnoslaskie rozwiagzanie jest unikalne w skali kraju, jak podkresla Matczak,
innowacyjne. Oparte jest ono formalnie na odpowiednich zapisach dyrektyw unij-
nych, a przede wszystkim wynika wprost z uchwaty Komitetu Monitorujacego RPO
oraz z zapisow Regionalnego Programu Operacyjnego dla wojewddztwa dolnoslaskie-
go na lata 2007-2013. | cho¢ procedura ma charakter wytacznie konsultacyjny, to jed-
nak przynosi obu stronom wymierne korzysci. Organizacje ekologiczne maja mozli-
wos¢ wyrazenia swojej opinii, ktora zostaje przekazana wtadzom regionu, niezalez-
nie od tego, czy ja podzielaja, czy tez nie. Maja rowniez mozliwos¢ pogtebienia
swojej wiedzy poprzez zlecanie ekspertyz. No i wreszcie, udziat w procedurze podnosi
ich range i prestiz, zarowno wsrod wtadz regionalnych, jak i w srodowisku organizacji
pozarzadowych. Z kolei z punktu widzenia wtadz regionalnych, procedura minimali-
zuje ryzyko zablokowania przez ekologow inwestycji, na ktorej realizacje zostaty
przyznane pieniadze. Jest to, jak okresla Matczak, swoisty system wczesnego ostrze-
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gania. Poznanie argumentow ekologow, wzbogaconych o dodatkowe ekspertyzy,
daje takze wtadzom regionalnym szanse na podjecie bardziej wywazonych i trafio-
nych decyzji odnosnie do finansowania, co przy tej skali sSrodkow, przeznaczanych na
jednostkowe projekty, ma ogromne znaczenie.

Dolnoslaskie rozwigzanie nie ma charakteru standardowego, stusznie wiec Mat-
czak prébuje dociec, co spowodowato, ze zostato ono opracowane i wdrozone. Udaje
mu sie zidentyfikowac kilka czynnikdw, ktére spowodowaty pojawienie sie tego roz-
wigzania. Po pierwsze, sa to wymogi stwarzane przez prawo wspolnotowe w zakresie
ochrony srodowiska oraz doswiadczenia z wykorzystaniem tego ustawodawstwa
do zablokowania inwestycji, co wynika takze z niedostosowania polskiego prawa do
regulacji wspoélnotowych. Inaczej mowiac, samorzad regionalny w obawie przed
powaznymi konsekwencjami, zwigzanymi z blokowaniem inwestycji z przyczyn eko-
logicznych, zdecydowat sie na wprowadzenie procedury, ktora przynajmniej
czesciowo to zagrozenie zminimalizuje.

Po drugie, czynnikiem sprzyjajacym byty rozwigzania instytucjonalne stworzo-
ne w urzedzie marszatkowskim, konkretnie, powotanie instytucji menedzera do
spraw srodowiska. Nie jest to co prawda stanowisko decyzyjne, ale jego rola polega
na czuwaniu nad aspektami Srodowiskowymi projektow realizowanych ze srodkow
unijnych. To wtasnie od menedzera do spraw srodowiska wyszedt pomyst stworzenia
takiej procedury. Po trzecie, wazne byty osoby ze strony samorzadowej, przede
wszystkim sam menedzer do spraw srodowiska, ktdre sg otwarte na innowacje, maja
stosowng wiedze przedmiotowgq i doswiadczenie.

Piotr Matczak stusznie wskazuje rowniez na pewne ograniczenia, czy tez poten-
cjalne zagrozenia zwiazane z funkcjonowaniem tej procedury. Ograniczeniem jest
Z pewnoscia to, ze udziat w procedurze wymaga czasu i kompetencji, a to jest pro-
blem przede wszystkim dla przedstawicieli organizacji pozarzadowych, ktorzy uczest-
nicza w procedurze, poswiecajac swoj czas przeznaczony na normalng aktywnosc
w organizacji. Druga kwestia budzaca watpliwosci jest legitymizacja reprezentantow
pozarzadowych. Zostaja oni zapraszani przez gospodarza procedury bez jakichs wy-
raznych kryteriow, jedynym wtasciwie jest odwotanie sie do reprezentacji w komite-
cie monitorujacym.

Sadze, ze wskazane przez Matczaka watpliwosci sg jak najbardziej zasadne,
jednakze nie musza wystapi¢ one w praktyce stosowania procedury, albo tez, jesli
wystapia, moga spowodowac dziatania ze strony uczestnikow procedury, stuzace ich
wyeliminowaniu w przysztosci. Wydaje sie wiec, ze nalezatoby w dtuzszej perspekty-
wie czasowej monitorowac dziatanie procedury oraz sprawdzic jej skutecznosc i efek-
tywnosc. Na tej podstawie mozna bedzie rzetelnie oceni¢, czy rozwiazanie dolno-
Slaskie jest godne polecenia dla innych regionéw, choc z przeprowadzonej przez Pio-
tra Matczaka analizy wynika, ze ma wiele zadatkow na stanie sie dobrg praktykq
dialogu obywatelskiego.
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3.

3.1.

3.2.

3.3.

3.4.

3.5.

Whnioski

Badanie przeprowadzone przez Instytut Spraw Publicznych umozliwito poszerzenie
obrazu dialogu obywatelskiego w Polsce czy szerzej relacji wtadza - obywatele, takze
na poziomie regionalnym i lokalnym. Dostarczyto wielu nowych informacji na temat
mechanizmoéw dialogu, ich uwarunkowan i czynnikbw majacych wptyw na jego
jakos¢. Wzbogacito z pewnoscia takze charakterystyki dwoch stron dialogu: wtadzy
i administracji publicznej oraz organizacji pozarzadowych.

Pozytywnym wnioskiem ptynacym z badania jest to, ze relacje obywateli z wtadza
publiczna rozwijaja sie w Polsce w roznych sferach rzeczywistosci i na roznych pozio-
mach organizacji panstwa (rzad, samorzady regionalne i samorzady lokalne). Przy
czym w wielu przypadkach inicjatorem wspolnych kontaktéw jest administracja
publiczna, co pokazuje przyktad PROW, czy tez PO KL. Administracje rzadowa i samo-
rzadowa coraz czesciej siegaja do réoznych mechanizméw dialogu obywatelskiego,
do czego w duzej mierze przyczyniaja sie regulacje unijne, ktore nakazuja panstwu
obowiazek konsultowania istotnych decyzji, planow i programow z partnerami
spotecznymi.

Interesujace jest réwniez pokazanie przypadku, w ktorym zorganizowani obywatele
potrafia, nie czekajac na wtadze, sami zainicjowac z nig dialog, tak jak to sie stato
w przypadku Grupy Zagranica. Dzieki temu, ze organizacje pozarzadowe postanowity
przejac inicjatywe i dziatac razem, udato sie zbudowac relacje rzadu z organizacjami
obywatelskimi i to w obszarze polityki zagranicznej, ktora tradycyjnie byta postrze-
gana jako wytaczna domena panstwa i jego instytucji. Oczywiscie, nie mozna twier-
dzi¢, ze organizacje generalnie wptywaja na polityke zagraniczng panstwa, ale wy-
pracowaty sobie w niej wtasny obszar, jakim jest pomoc rozwojowa, stanowiacy silny
przyczotek do dalszych kontaktow z rzadem.

Badanie pokazato takze, ze obywatele moga by¢ skuteczni w zabieganiu o swoje
racje, o tym przekonuje przypadek sporu o miejsce lokalizacji lotniska pod Lublinem,
czy tez efekty dziatan Grupy Zagranica. Okazuje sie, ze jezeli rozne organizacje po-
zarzadowe maja wspolne cele i potrafig by¢ konsekwentne w ich osiaganiu (czy tez
wywalczaniu, jak w Lublinie), moga je w konsekwencji osiagnac¢, mimo oporu ze stro-
ny wtadzy.

Okazato sie tez, ze moze by¢ w dialogu miejsce dla nowych, innowacyjnych roz-
wigzan - za takie zostata uznana procedura opiniowania projektow w ramach Regio-
nalnego Programu Operacyjnego w wojewodztwie dolnoslaskim. Procedura, co nale-
zy podkresli¢, stworzona i wdrozona z inicjatywy administracji publicznej we
wspotpracy z organizacjami ekologicznymi.
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Przyktad Grupy Zagranica jest przejawem szerszych, dos¢ jeszcze mozolnych,
wysitkdw trzeciego sektora, zmierzajacych do integracji dziatan organizacji poza-
rzadowych w celu skuteczniejszego oddziatywania na administracje publiczna.
Oprocz Grupy Zagranica mozna wskazaé takze jako efekty tych wysitkow Ogoélno-
polska Federacje Organizacji Pozarzadowych, Forum Darczyncow w Polsce czy tez
Stata Konferencje Ekonomii Spotecznej na poziomie ogoélnopolskim oraz regionalne
federacje organizacji pozarzadowych, np. organizacji socjalnych zrzeszonych we
Wspolnocie Roboczej Zwiazkéw Organizacji Socjalnych.

Warto rowniez zauwazy¢, ze w badaniu udato sie znalez¢ pozytywnie ocenione (choé
niezbyt liczne) elementy we wzajemnych relacjach wtadza - organizacje poza-
rzadowe. Przyktadem moga by¢ internetowe konsultacje, prowadzone w ramach oce-
ny skutkéw regulacji przez Ministerstwo Srodowiska, a takze internetowe konsultacje
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.

Na tym jednak, w mojej ocenie, wyczerpuje sie lista pozytywnych wnioskow
ptynacych z badania. Zestawienie wnioskdw negatywnych, niestety, jest znacznie
dtuzsze, przy czym w duzej mierze zbiezne z wnioskami z badania przeprowadzonego
w 2007 roku. Wiekszosc¢ problemow we wzajemnych relacjach wtadzy i organizacji
pozarzadowych, ktore zostaty zidentyfikowane w badaniu w 2007 roku, pojawita sie
réwniez w nowych mechanizmach dialogu uwzglednionych w badaniu przeprowadzo-
nym w 2008 roku.

Jedna z najwazniejszych kwestii determinujacych stan dialogu sa motywacje do jego
prowadzenia ze strony przedstawicieli panstwa. Z badan wynika, ze wsrod naszych
decydentéw dominuja wtasciwie dwa powody podejmowania dialogu: obowigzek,
wynikajacy z przepisow, najczesciej unijnych, lub obawa przed konfliktem i jego
negatywnymi skutkami dla wtadzy. Niestety, nie sa to motywacje odwotujace sie do
idei dobrego rzadzenia, administracji partycypacyjnej, czy tez, chocby lepszego
komunikowania sie z obywatelami. Skutkiem tego jest dos¢ instrumentalne i formal-
ne traktowanie przez administracje publiczng mechanizméw dialogu z organizacjami
pozarzadowymi oraz samych partnerow obywatelskich. Te fasadowos$¢ dialogu
w Polsce pokazato badanie przeprowadzone w 2007 roku, a potwierdzaja to rowniez
przypadki tegoroczne, np. PROW, PO KL, FIO czy tez OSR. Analiza OSR wyraznie
pokazuje, ze takie formalne podejscie do dialogu ze strony polskiej administracji
publicznej powoduje, iz nawet sprawdzone w innych krajach narzedzia, sa zupetnie
nieskuteczne.

Formalistyczne podejscie przedstawicieli administracji do relacji z organizacjami
pozarzadowymi jest jedna z przyczyn braku zainteresowania ze strony decydentow
rzetelnym prowadzeniem roznych form wzajemnych relacji, w tym takze zdobywa-
niem wiedzy na temat metod i technik skutecznego prowadzenia dialogu. Wskutek
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3.12.

tego, podobnie jak w badaniu z 2007 roku, tak i obecnie wtasciwie w kazdym analizo-

wanym przypadku pojawiaja sie fundamentalne btedy, obnizajace jakos¢ prowadzo-

nego dialogu. Do najczesciej, standardowo mozna powiedzie¢, pojawiajacych sie
btedéw nalezy zaliczy¢:

» brak konsultowania przedmiotu i form dialogu z partnerami obywatelskimi; tak
zwana agenda (zakres przedmiotowy, formy, terminy) dialogu jest narzucana part-
nerom przez wtadze, niezaleznie od tego, czy jest akceptowana i dostosowana do
oczekiwan drugiej strony, a takze - co pokazat przyktad PROW - mozliwosci partne-
row spotecznych;

« brak jasno okreslonej roli strony obywatelskiej, co powoduje albo jej frustracje,
w sytuacji, gdy okazuje sie, ze rola organizacji jest inna niz one same oczekiwaty,
albo przypisanie organizacjom przez rzad - po zakonczeniu np. konsultacji - roli,
ktorg nie wiedziaty, ze petnia;

» zbyt krotki czas dawany partnerom spotecznym na zapoznanie sie z przedmiotem
sprawy i wydanie na ten temat opinii;

» ograniczanie dostepu do petnych informacji niezbednych do rozpoznania sprawy
i przygotowania opinii;

 brak informacji zwrotnej w odniesieniu do opinii przedstawianych przez organiza-
cje, a takze brak podsumowan, ktore zbieratyby wyniki prowadzonego dialogu;

» nieudostepnianie istotnych informacji na temat toczacego sie dialogu opinii pub-
licznej.

.Wspomniane wyzej utomnosci dialogu maja praktyczny, a nie formalny wymiar, gdyz

z reguty brak jest jasnych i precyzyjnych procedur okreslajacych wzajemne relacje.
Trudno wiec organizacjom pozarzadowym wyegzekwowac np. informacje zwrotna od
rzadu, w sytuacji, w ktorej procedury nie naktadajg na strone rzadowa takiego obo-
wiazku. W sytuacji, w ktérej motywacje strony publicznej sa instrumentalne, a obie
strony nie maja wiedzy i doswiadczen w dialogowaniu, jedyna szansa na prowadzenie
rzetelnego dialogu sa w miare precyzyjne procedury, umozliwiajace egzekwowanie
podstawowych praw przez strone obywatelska. Ramowe, ogolnikowe rozwiazania,
pozwalajace na elastycznosc i kreatywnos¢, sprawdzaja sie w bardziej zaawansowa-
nych i doswiadczonych demokracjach, w naszych warunkach prowadza do bataganu,
braku mozliwosci prowadzenia skutecznego dialogu, a w konsekwencji - do jego zani-
ku i frustracji strony obywatelskiej.

Stabo$¢ procedur skutkuje duza uznaniowoscig prowadzonego dialogu, jego jakosc
i zakres zalezy od dobrej woli i zapatrywan konkretnych przedstawicieli administracji
publicznej. W poprzednim badaniu wykazat to dobitnie przypadek RDPP, w obecnym
widac to w opisywanych konsultacjach PO KL, czy tez w przypadku lotniska w Swidniku.
Stabos¢ proceduralna i uznaniowos$¢ powoduje rowniez, ze w zasadzie w dowolnym
momencie, dogodnym dla wtadzy, partnerzy obywatelscy moga by¢ odstawieni na
boczny tor i przestaja mie¢ wptyw na decyzje wtadzy, co obrazuje przypadek FIO.
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Sa takze sfery publiczne w Polsce odporne na dialog obywatelski. Tak jak udato sie
organizacjom wypracowac swoje miejsce w polityce zagranicznej, tak niestety
z opisu konsultacji w sprawie podatku VAT wynika, ze twierdza pod nazwa finanse
publiczne i podatki, dtugo jeszcze bedzie bronic sie przed obywatelami. Minister-
stwo Finansow zdaje sie by¢ nieprzemakalne, jak sie okazuje, nie tylko na argumen-
tacje organizacji pozarzadowych, ale takze przedstawicieli innych resortow czy
parlamentarzystow.

Przypadek PO KL zwraca uwage na inne jeszcze mankamenty dialogu: jego korpora-
cyjnosc i brak mechanizmow porozumiewania sie i Scierania interesow pomiedzy roz-
nymi partnerami spotecznymi, co zresztg umiejetnie rozgrywa wtadza. Potwierdza to
whnioski z badania 2007 roku, dotyczacego relacji dialog spoteczny - dialog obywatel-
ski. Dodatkowym elementem jest silnie artykutowana przez partneréw spotecznych
konkurencyjnos¢ pomiedzy nimi a partnerami obywatelskimi. Stawia to organizacje
na z gory straconych pozycjach wobec partneréw spotecznych, ktoérych pozycja
wzgledem rzadu, sankcjonowana prawem, jest poki co o wiele silniejsza niz partne-
row obywatelskich. Proby nawigzania relacji podejmowane przez organizacje
pozarzadowe sa najczesciej postrzegane przez partnerdw dialogu spotecznego jako
zamach na ich suwerennos¢ i wypracowane z trudem relacje z rzadem. Przypadek
PO KL, a jeszcze bardziej PROW, pokazuje takze, ze strona rzadowa woli prowadzic¢
dialog oddzielnie z r6znymi grupami intereséw, co wynika w duzej mierze z korpora-
cyjnej struktury samej administracji rzadowej.

Tegoroczne badanie, podobnie jak poprzednie, wskazato na silnie zakorzenione
w dialogu obywatelskim by-passy, czyli relacje nieformalne, omijajace oficjalne
mechanizmy i procedury, co zresztg jest przypadtoscia zarowno urzednikéw, jak
i dziataczy organizacji pozarzadowych. Skutkiem takich dziatan jest indywidualne
rozgrywanie interesow, brak przejrzystosci i komplementarnosci dialogu, a takze,
0 czym czesto zapominaja stosujacy tego rodzaju gabinetowe instrumenty dziatacze
organizacji pozarzadowych, podwazanie mozolnie budowanych formalnych mecha-
nizmow relacji wzajemnych. Przypomina to troche podcinanie gatezi, na ktorej sie
siedzi, choc gataz ta nie jest jeszcze imponujaca. Stosowanie nieformalnych, indy-
widualnych kontaktéw wynika - jak sie zdaje - z zakorzenionych przyzwyczajen oraz
z wiary w skutecznosc tego typu instrumentdéw w przeciwienstwie do mechanizmow
formalnych.

Powaznym problemem dialogu jest réwniez to, ze przedstawiciele organizacji poza-
rzadowych, uczestniczacy w relacjach z wtadza publiczna, najczesciej akceptuja
reguty gry (a w zasadzie ich brak), ktére narzuca im administracja. Oczywiscie, nie-
przyjmowanie ich jest trudne wobec ptynnosci i niedookreslenia podstawowych stan-
dardow prowadzenia dialogu, o czym byta mowa wyzej. Przyczyna akceptowa-
nia przez organizacje propozycji administracji odnoszacych sie do mechanizméw
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3.17.

3.18.

3.19.

wzajemnych relacji sa rowniez stabosci strony pozarzadowej i jej przedstawicieli.
Nie chodzi zreszta o wady polskich organizacji, ale generalnie trzeciego sektora.
Lester Salomon wspomina o tych najczesciej identyfikowanych: partykularyzm, pater-
nalizm, zbytnie sprofesjonalizowanie dziatan lub z kolei skrajng amatorszczyzne,
ograniczone zasoby, ograniczong odpowiedzialnos¢?®. W relacjach polskich organiza-
cji z rzadem szczegolnie wyraznie widac partykularyzm przedstawicieli trzeciego sek-
tora, ktorzy zabiegajg o interesy swojej organizacji, przedktadajac je nad interesy
catego srodowiska czy tez spoteczenstwa. Mierzenie skutecznosci dialogu korzyscia-
mi wtasnej organizacji jest czesto powodem stosowania by-passéw i akceptowania
ztych praktyk dialogu. Inna wada przedstawicieli sektora jest brak przygotowania
merytorycznego w kwestiach, bedacych przedmiotem dialogu, co bardzo ostabia ich
pozycje w oczach wtadzy.

Staboscig sektora obywatelskiego jest rowniez brak doswiadczen w komunikowaniu
sie z wtadza i wiedzy na temat skutecznych sposobow dialogowania. Faktem jest jed-
nak, ze wtadza potrafi to czesto wykorzystywad, np. umiejetnie dozujac partnerom
spotecznym informacje. W praktyce to potezna bron w rekach wtadzy, poniewaz brak
rzetelnych informacji we wtasciwym czasie uniemozliwia skuteczne dziatanie przed-
stawicieli sektora pozarzadowego. Sita dezinformacji polega rowniez na tym, ze
praktycznie nie mozna udowodni¢ swiadomego jej stosowania, bo zawsze mozna ja
wyttumaczy¢ biurokracja czy tez stynnym juz btedem technicznym.

Stosowaniu takich dezinformacyjnych technik sprzyja brak przejrzystosci i otwarto-
$ci dialogu. Informacje ze spotkan i wspolnych ustalen czy tez dokumenty bedace
przedmiotem konsultacji sa czesto traktowane przez wtadze publiczna jako tajne
(przypadek PROW). Jednoczesnie wydaje sie, ze jest to takze czasami na reke przed-
stawicielom organizacji pozarzadowych, ktorzy np. nie musza sie ttumaczyc¢ srodowi-
sku, dlaczego zajeli takie, a nie inne stanowisko w jakiej$ sprawie, poniewaz proto-
koty ze spotkan, w trakcie ktorych to stanowisko wyrazali, nie sa upubliczniane. Brak
przejrzystosci w stosunkach pomiedzy administracja rzadowa a partnerami spotecz-
nymi niesie takze za soba zagrozenie korupcjaZ®.

Niechec przedstawicieli trzeciego sektora do ttumaczenia sie ze swojego zdania wy-
nika w duzej mierze ze stabosci mechanizmdw konsultacji i uzgadniania stanowisk
w Srodowisku pozarzadowym. Duza cze$¢ przedstawicieli organizacji w kontaktach
z administracja publiczna dziata bardziej jak eksperci niz reprezentanci, nie przepro-
wadza konsultacji ze srodowiskiem, ktore reprezentuje, tylko wypowiada swoje,

25 L, Salamon, L. Hems, K. Chinnock: The Nonprofit Sector: For What and for Whom?, Working Papers of
the Johns Hopkins Comparative Nonprofit Sector Project, nr 37. The Johns Hopkins Center for Civil Society
Studies, Baltimore 2000, s. 8-9.

26 Ppor. P. Heywood, J.H. Meyer-Sahling: Wystepowanie stref korupcji w zarzqdzaniu polskq administracjq
rzqdowq, Ernst & Young Polska, Warszawa 2008.
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ewentualnie swojej organizacji, zdanie. Jest to w jakiejsS mierze spowodowane
brakiem wiary w szybkie i kompetentne uzyskanie jednolitej opinii ze strony konsul-
towanego srodowiska, a takiej oczekuje strona rzadowa.

3.20.Staba pozycja przedstawicieli organizacji pozarzadowych wzgledem rzadu wynika

3.21

3.22.

3.23.

w jakiej$ mierze z zaleznosci tychze organizacji od sektora publicznego. Przedsta-
wicielom organizacji pozarzadowych, ktoére korzystaja z pieniedzy rzadowych,
trudno jest krytykowac rzad lub przynajmniej sie z nim nie zgadza¢. Wydaje sie,
niestety, zZe rzad stara sie niekiedy tego typu zaleznosci wykorzystywac, a przynaj-
mniej o nich przypomina¢ w trudnych dla siebie momentach. W tym kontekscie
warto zwréci¢ uwage na brak wypracowanych procedur, wykluczajacych konflikt
interesow, ktére sa podstawa niezaleznosci, przejrzystosci i uczciwosci prowadzo-
nego dialogu, a takze pomagaja wyeliminowac¢ wspomniane zagrozenie korupcja.
Brak takich rozwiagzan i sytuacje, w ktorych moze sie pojawiac podejrzenie o kiero-
wanie sie indywidualnym, partykularnym interesem w podejmowaniu decyzji
stuzacych dobru wspélnemu, bardzo zle wptywaja na wizerunek instytucji dialogu
obywatelskiego.

.Problemem natury ogélniejszej jest neokorporacyjny model dialogu obywatelskiego

przyjety w Polsce. Zgodnie z nim, dialog jest przestrzenig prezentowania i scierania
sie roznych interesow spotecznych, ktore i tak w ostatecznosci sa rozstrzygane decy-
zjami wtadzy. Nie jest to przestrzen do budowania consensusu i porozumienia.

Charakterystyczne jest rowniez, ze wtadza najczesciej konsultuje z obywatelami
rozwigzania, ktoére odpowiadaja lub nie okreslonym interesom, a nie wypracowuje
z nimi wspalnych celéw, ktérym te rozwigzania maja stuzyc. Przyktad PROW pokazu-
je, ze pomimo checi i gotowosci ze strony partnerow spotecznych do dyskusji nad
strategig wspierania obszarow wiejskich, rzad rozmawiat tylko o konkretnych, propo-
nowanych przez siebie rozwiazaniach.

Podsumowujac, mozna powiedzieé, ze pomimo pojawiania sie nowych form dialogu
obywatelskiego w nowych obszarach funkcjonowania panstwa, jakos¢ dialogu jest
nadal niska. Badanie 2008 roku potwierdzito - takze w tych nowych przypadkach
- istnienie tych samych problemoéw i niedoskonatosci w relacjach wtadza publiczna
- organizacje pozarzadowe, ktore zostaty wykazane w 2007 roku. Generalnie negatyw-
nej oceny dialogu nie zmieniaja pozytywne doswiadczenia Grupy Zagranica, czy tez
przypadki lubelski lub dolnoslaski, poniewaz stanowia one na razie wyjatki potwier-
dzajace regute. A reguta jest fasadowosc¢ prowadzonego dialogu, jego chaotycznosc
i brak podstawowych standardéw. Mozna mie¢ powazne watpliwosci, zwtaszcza
w odniesieniu do przyktadu lubelskiego, ale takze i do Grupy Zagranica, na ile wypra-
cowane (w Swidniku nalezatoby powiedzie¢ wywalczone) mechanizmy kontaktowa-
nia sie z wtadza beda trwate. Miernikiem stanu i jakosci dialogu obywatelskiego moze
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by¢ rowniez sprawdzenie, czy s spetnione podstawowe warunki dla jego prowadze-

nia. Zostaty one np. okreslone we wspomnianych Zasadach Dialogu Spotecznego:

« istnienie odpowiedniej reprezentatywnosci trzeciego sektora;

« niezaleznos¢ stron dialogu;

 sposob i zdolnos¢ przenoszenia ustalen na nizszy poziom funkcjonowania organiza-
cji pozarzadowych;

» rownowazenie intereséw stron dialogu;

 dziatanie oparte na zasadzie wzajemnego zaufania, poszanowania i prowadzenia
go w dobrej wierze;

» wola i gotowos¢ do wspolnych dziatan obu stron dialogu, w celu wypracowywania
kompromisow i porozumien;

« ustalenie przedmiotu merytorycznego dialogu oraz jego formy w kontekscie mozli-
wosci podejmowania decyzji i ustalen;

» zbudowanie odpowiednich struktur i instytucji dialogu oraz zapewnienie jego
obstugi merytorycznej i logistycznej.

Whnioski z badania wskazuja, ze zaden z powyzszych warunkéw nie zostat
spetniony. Nie jest spetniona takze fundamentalna przestanka do prowadzenia dialo-
gu obywatelskiego, zawarta w Zasadach Dialogu Spotecznego: Dialog spoteczny pro-
wadzony przez administracje rzqdowq powinien by¢ wynikiem przemyslanej wizji
i strategii wykorzystania go dla efektywnego prowadzenia polityki rzqdu, poprawy
jakosci rzgdzenia oraz wzmocnienia mechanizmow demokratycznych w panstwie.
Dialog spoteczny nie powinien by¢ wytqcznie wynikiem biezqcych potrzeb, a zwtasz-
cza presji sytuacji konfliktowych. Dopdki ta przestanka nie bedzie spetniona nie
wydaje sie mozliwe, aby w sposob radykalny mozna byto poprawi¢ niska jakosc dialogu
obywatelskiego w Polsce i usungc¢ jego stabosci.
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Rekomendacje

Odnoszac sie do tego ostatniego wniosku mozna wskazac, ze najwazniejsza rzecza,
punktem wyjscia dla dalszych dziatan poprawiajacych stan dialogu obywatelskiego
w Polsce, powinno byc¢ okreslenie przez wtadze publiczne spéjnej wizji roli i miejsca
dialogu obywatelskiego w funkcjonowaniu panstwa. Przy czym rola dialogu nie moze
ograniczac sie do prostej formuty zbierania opinii, powinna opiera¢ sie na partner-
stwie w powaznej, rzetelnej dyspucie publicznej na tematy i kwestie najwazniejsze
dla wtadzy i spoteczenstwa. Wizja dialogu powinna zaktadac zréznicowane poziomy
relacji wtadzy i organizacji pozarzadowych, wspominane we wprowadzeniu,
poczawszy od informacji na delegowaniu zadan konczac. Przy czym z pewnoscia
nalezy zatozy¢, ze wobec niewielkich jeszcze doswiadczen obu stron, dochodzenie do
poszczegolnych poziomoéw bedzie wymagac czasu.

Dobra motywacja dla stworzenia wspomnianej wizji sa przestanki zwigzane z kon-
cepcja dobrego rzadzenia i wypracowywania wspolnie z obywatelami rozwiazan,
ktore beda najlepiej tym obywatelom stuzy¢. Z punktu widzenia administracji publicz-
nej zwieksza to takze szanse na wtaczenie sie obywateli w realizacje wspolnie
uzgodnionych decyzji.

Dialog obywatelski musi dotyczy¢ zatem celéw i pomystéw na funkcjonowanie pan-
stwa i spoteczenstwa, a nie wytacznie konkretnych rozwiagzan. Jezeli obywatele maja
by¢ powaznym partnerem dla wtadzy, ich opinie powinny by¢ wystuchane na etapie
planowania celow i rozwiazan, a nie w chwili ich wdrazania.

Wizja dialogu obywatelskiego powinna opierac sie takze na zasadzie consensusu i bu-
dowania porozumienia réznych grup spotecznych i wtadzy, a nie na rywalizacji inte-
resow i prob tagodzenia ich, czy tez na odgornego rozstrzygania ich przez te wtadze.

To wymaga odejscia od resortowosci i korporacyjnosci dialogu na rzecz rozmowy ze
wszystkimi grupami spotecznymi i zawodowymi. Temu moze sprzyja¢ wspomniana
dyskusja o szerszych, ogoélnospotecznych celach, a nie wytacznie o konkretnych spo-
sobach ich osiagania. Taka zmiana sposobu dialogowania wymaga jednak przebudowy
samej administracji rzadowej, ktéra od lat kultywuje podejscie resortowe przektada-
ne na relacje z partnerami spotecznymi.

Ze spojnej wizji dialogu powinien wynika¢ spéjny system dialogowania, oparty na
podstawowych zasadach i technikach wzajemnej komunikacji, ktorych kopalnig sa
kilkakrotnie juz przywotywane Zasady Dialogu Spotecznego. System dialogu powinien
miec przetozenie na ramy prawne, adekwatne do przyjetej wizji, celow, zasad i tech-
nik. Oznacza to koniecznos¢ zmian istniejagcego prawa, jednak powinny by¢ one
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przemyslane, wywazone, oparte na ocenie dotychczasowej praktyki dialogu, a jed-
noczesnie spojne i konsekwentne. Wydaje sie, ze w tym kontekscie nie trzeba two-
rzy¢ nowego ustawodawstwa, wystarczy wprowadzi¢ mniej lub bardziej daleko idace
korekty istniejacych regulacji prawnych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze w polskim
prawie jest wiele rozwiazan dobrych, co do istoty, lecz nie dziatajacych lub nie wyko-
rzystywanych do tego, do czego powinny stuzy¢. Nie chodzi wiec o wprowadzanie
nowych rozwigzan, ale o mniej lub bardziej radykalng zmiane tego, co dziata zle lub
nie dziata w ogole. Mam na mysli przede wszystkim reforme Rady Dziatalnosci Pozyt-
ku Publicznego, zmiany w ustawie lobbingowej czy tez w mechanizmie oceny skut-
kow regulacji. Nastepnie warto pomyslec o rozwiazaniach, ktorych brakuje, np.
o regulacjach dotyczacych konsultacji spotecznych.

Konieczne jest takze usankcjonowanie prawem podstawowych standardow dialogu
obywatelskiego, dotyczacych wspolnego ustalenia agendy, okreslenia terminow obo-
wiazujacych partnerow, stosowania roznych narzedzi oraz przejrzystosci i uzytecz-
nosci prowadzonego dialogu. Wydaje sie, ze tu mozna siegna¢ takze do wielu roz-
wigzan proponowanych w Zasadach Dialogu Spotecznego oraz do dotychczasowych
praktycznych doswiadczen i standardow wskazanych przez Komisje Europejska?’. Byc
moze w przysztosci, kiedy partnerzy dialogu nabiora doswiadczen, a standardy stang
sie przyzwyczajeniem i dobrq praktykq bedzie mozliwe, a nawet wskazane, odcho-
dzenie od restrykcyjnych regulacji prawnych.

Niezbedne jest rowniez okreslenie przez strone publiczng roli, jakg we wzajemnych
relacjach ma petnic strona obywatelska. Warunkuje to zaréwno dobor partnerdw, jak
i form oraz narzedzi prowadzonego dialogu. Jezeli np. rola partnerow obywatelskich
jest reprezentowanie wobec rzadu istotnych interesow spotecznych, to po pierwsze,
wsérod partnerow powinni sie znalez¢ reprezentanci kluczowych grup intereséw,
a po drugie, formy dialogu powinny umozliwia¢ konsultowanie sie tych reprezentan-
tow ze swoimi Srodowiskami.

Z pewnoscig w projektowanych rozwiazaniach powinny sie znalez¢ zapisy wyklu-
czajace konflikty intereséw. Przy wspomnianych stabosciach dialogu takie zapisy
beda wzmacnia¢ wzajemne zaufanie partnerdw i przynajmniej czesciowo elimino-
wac tak zwane by-passy.

Dziataniem, ktére nalezy podjac¢ jest promowanie dialogu obywatelskiego oraz
edukowanie w zakresie metod i technik jego prowadzenia. Odbiorcami tego
dziatania powinni by¢ w réwnej mierze przedstawiciele administracji publicznej,
jak i organizacji pozarzadowych. Przy czym, piszac o administracji mam na mysli nie

27 Towards a reinforced culture of consultation and dialogue. Proposal for general principles and minimum
standards for consultation of interested parties by the Commission, COM (2002) 277.
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tylko decydentow politycznych, ale - moze nawet przede wszystkim - urzednikow,
poniewaz to w rzeczywistosci od nich zalezy praktyka dialogu.

.Szczegblne znaczenie w dziataniach promocyjnych i edukacyjnych ma pokazywanie

dobrych przyktadodw, takich jak procedura dolnoslaska czy Grupa Zagranica, bo one
moga najsilniej wptywac na przekonania, zaréwno urzednikow jak i organizacji
pozarzadowych.

Warto w kontekscie informowania i promowania pomysle¢ o lepszym niz dotychczas
wykorzystaniu mediow, m.in. do stworzenia przestrzeni dla publicznej debaty o sa-
mym dialogu, ale rowniez o rzetelnej dyskusji o przedmiocie wzajemnych relacji
wtadzy i obywateli, czyli wspomnianych celach spotecznych i sposobach ich realizacji.

Przemyslenia i opracowania czytelnych, jednoznacznych kryteriow i procedur wyma-
ga mechanizm wytaniania reprezentantéw sektora pozarzadowego do komunikowa-
nia sie zrzadem. Wydaje sie takze, ze w sposob bardzo ostrozny i dobrze przemyslany
rzad moze stymulowac procesy tworzenia sie reprezentacji w sektorze obywatelskim
przez okreslanie kryteriow wyboru reprezentantow, wymagajac np. rekomendowa-
nia ich przez ogolnopolskie organizacje sieciowe. Podobny mechanizm rzad zastoso-
wat wobec partnerow spoteczno-gospodarczych (organizacji pracodawcow i zwiaz-
kéw zawodowych) z dobrym dla nich skutkiem. Oczywiscie, nalezy ten instrument
stosowac z umiarem i bardzo ostroznie, aby z kolei nie zamkna¢ dialogu dla réznych
organizacji obywatelskich. Stymulacja ze strony rzadu nie zwalnia srodowiska poza-
rzadowego od wypracowywania mechanizmow wytaniania reprezentantéw do kontak-
tow z rzadem oraz mechanizmow komunikowania sie wybranych reprezentantow
ze srodowiskiem.

Wyzwaniem dla trzeciego sektora jest tworzenie mechanizmoéw uzgadniania stano-
wisk, opartych, co jest konieczne przy tak duzym zréznicowaniu srodowiska poza-
rzadowego, na szerszej dyskusji wsrod organizacji pozarzadowych. Chodzi tu zarow-
no o mechanizmy pionowe: reprezentant - Srodowisko, ktore reprezentuje, jak
i poziome, czyli uzgadnianie stanowisk pomiedzy reprezentantami roéznych srodo-
wisk, zasiadajacymi w tych samych i/lub réznych ciatach konsultacyjno-doradczych.
Pionowe mechanizmy uzgadniania stanowisk wydaja sie byc¢ takze dobrym sposobem
na pobudzanie aktywnosci organizacji pozarzadowych w debacie publicznej. Warto
zwrocic¢ uwage na to, ze sprawne mechanizmy wytaniania reprezentacji i uzgadniania
stanowisk moga, przynajmniej czesciowo, by¢ sposobem na odwieczng bolaczke
wszystkich prawie przedstawicieli trzeciego sektora: brak czasu na petnienie obo-
wiazkow reprezentanta.

Wydaje sie, ze dobrym kierunkiem na wzmocnienie relacji wtadza publiczna - organiza-
cje pozarzadowe jest umacnianie roli eksperckiej strony obywatelskiej. Po pierwsze,
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uwiarygodnia to organizacje jako rzetelnych, merytorycznych partneréw, po drugie,
zwieksza szanse na to, ze przedstawiciele administracji publicznej dostrzega wymier-
ne korzysci wynikajace z kontaktow z takimi ekspertami.

Mechanizmy poziome powinny uwzgledniac rowniez porozumiewanie sie przedstawi-
cieli trzeciego sektora z reprezentantami innych grup interesu, zwtaszcza z partne-
rami spoteczno-gospodarczymi. Cho¢ dotychczasowe préby systemowego utozenia
wzajemnych relacji TK i RDPP nie powiodty sie, to jednak dotychczasowe doswiad-
czenia pokazuja, ze tam, gdzie pojawia sie wspolny interes, tworza sie koalicje.
Tak byto np. w 2006 roku, gdy Minister Finansow planowat likwidacje odpisow od
darowizn w przypadku osob prawnych (gtownie dotyczyto to przedsiebiorcow). Rade
Dziatalnosci Pozytku Publicznego w walce o zachowanie tego odpisu aktywnie poparty
organizacje pracodawcow (zwtaszcza PKPP Lewiatan). Ten przyktad pokazuje, ze
kluczem otwierajacym drzwi do wzajemnych relacji jest zidentyfikowanie wspolnych
interesow i wspolnych problemow, ktére mozna razem rozwiazywac w relacjach
z wtadza publiczna.

Niezaleznie od szczegotowych mechanizmow i przyjetych rozwigzan, wazne jest,
aby wszystkie instytucje i mechanizmy dialogu w miare moznosci tworzyty spdjny,
przemyslany system, w ktérym kazda z nich ma swoje miejsce, role i funkcje, a nie
- jak do tej pory - ksztatt dialogu byt wynikiem spontanicznych, nieskoordynowanych
dziatan poszczegolnych resortow. Przy czym wydaje sie wazne, aby standardy dialogu
tworzone przez rzad byty przenoszone na inne szczeble administracji publicznej, jed-
noczesnie, aby rzad, tworzac takie standardy, korzystat z doswiadczen partnerskich
samorzadow terytorialnych.

Warto wzmacniac¢ takze, przede wszystkim poprzez standaryzacje, mechanizmy
dialogu wymuszane niejako przez Unie Europejska. Chodzi zwtaszcza o otwarte kon-
sultacje projektow programéw, planow dziatan i innych dokumentéow zwigzanych
z funkcjonowaniem w Polsce funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci, a takze
0 wspotprace rzadu i roznych partnerow spotecznych w ramach komitetow monito-
rujacych wykorzystanie tych funduszy.

W celu doskonalenia wzajemnych relacji, eliminowania btedéw i zle dziatajacych roz-
wiazan, niezbedny jest staty, biezacy monitoring dialogu obywatelskiego oraz okre-
sowa, wspolna jego ocena. W tym zakresie mozna wykorzystac takze stosowne zapisy
projektow systemowych, ktére ma realizowaé Departament Pozytku Publicznego
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
Ludzki oraz dziatania podejmowane przez organizacje parasolowe, np. OFOP czy
WRZOS. Warto wykorzysta¢ rowniez mozliwosci istniejace w innych priorytetach
i poddziataniach PO KL, zwtaszcza dziatania edukacyjne, skierowane do administracji
publicznej w ramach priorytetu Dobre Rzadzenie.









