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Instytut Spraw Publicznych od dwóch lat prowadzi badania ró¿nych mechanizmów 
i instytucji dialogu obywatelskiego w Polsce. Wnioski dotycz¹ce stanu dialogu obywatelskiego 
w Polsce, p³yn¹ce z pierwszego badania, realizowanego w 2007 roku, by³y negatywne. 
Analizowane wówczas instytucje i mechanizmy okaza³y siê s³abe, a jakoœæ prowadzonego za
ich poœrednictwem dialogu obywatelskiego bardzo niska. Miêdzy innymi dlatego Instytut
Spraw Publicznych w badaniu w 2008 roku zdecydowa³ siê poszerzyæ jego zakres, z nadziej¹, ¿e 
w³¹czaj¹c do badania nowe przypadki, wychodz¹ce nawet poza tradycyjne rozumienie dialogu 
obywatelskiego, uda siê znaleŸæ skuteczne i efektywne rozwi¹zania.

Niniejsza publikacja opisuje studia przypadków uwzglêdnione przez Instytut w badaniu 
w roku 2008 czyli:

• stosowanie przez rz¹d mechanizmu Oceny Skutków Regulacji,

• konsultacje spo³eczne w sprawie zmian w funkcjonowaniu podatku VAT,

• konsultacje spo³eczne Programu Operacyjnego Kapita³ Ludzki,

• konsultacje spo³eczne Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013,

• Fundusz Inicjatyw Obywatelskich,

• dzia³alnoœæ Grupy Zagranica,

• procedurê opiniowania projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego

   w województwie dolnoœl¹skim,

• przypadek budowy portu lotniczego w Œwidniku.

Opis przyk³adów poprzedzony jest krótkim wprowadzeniem dotycz¹cym definicji dialogu 
obywatelskiego, jego roli we wspó³czesnych mechanizmach funkcjonowania pañstwa 
i spo³eczeñstwa i doœwiadczeñ w praktykowaniu dialogu w Polsce.

Publikacja zawiera wnioski dotycz¹ce skutecznoœci i efektywnoœci zbadanych mechanizmów 
i szerzej tocz¹cego siê w ich ramach dialogu obywatelskiego, sformu³owane na podstawie analiz 
poszczególnych przypadków dokonanych przez zespó³ badaczy zwi¹zanych z ISP. Przedstawiono 
równie¿ najwa¿niejsze rekomendacje dotycz¹ce przysz³ych dzia³añ, które mog³yby uczyniæ 
dialog obywatelski w Polsce bardziej skutecznym i efektywnym narzêdziem wzajemnych relacji 
w³adza publiczna–obywatele.

Wszystkich zainteresowanych tym, czy stan dialogu obywatelskiego wy³aniaj¹cy siê na 
podstawie badania przeprowadzonego w 2008 roku jest lepszy ni¿ ten z roku 2007 odsy³amy do 
niniejszej publikacji. Warto j¹ przeczytaæ tak¿e z uwagi na ciekawe i ró¿norodne przypadki
w niej opisane, poszerzaj¹ce spektrum praktycznych zastosowañ dialogu obywatelskiego, 
zarówno na poziomie rz¹dowym, jak i regionalnym i lokalnym, a tak¿e bran¿owym (ekologia, 
sprawy zagraniczne czy rozwój wsi).

Badanie Dialog Obywatelski 2008 pokazuje oczywiœcie jedynie fragment szerszej panoramy 
ró¿nych instytucji i mechanizmów wp³ywania przez obywateli na decyzje podejmowane 
przez w³adze publiczne w Polsce. St¹d te¿ formu³owane – na podstawie wyników badania 
– wnioski i rekomendacje równie¿ nie maj¹ charakteru zamkniêtego i stanowi¹ przede wszystkim 
impuls do dyskusji, refleksji i dalszych badañ nad dialogiem obywatelskim w Polsce. Do czego 
wszystkich zainteresowanych t¹ sfer¹ aktywnoœci obywatelskiej szczerze zachêcamy.
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Ni nie j szy ra port po wsta³ w In sty tu cie Spraw Pu b li cz nych w ra mach pro je ktu KOMPAS1. Zo sta³ na pi -

sa ny przez au to ra na pod sta wie ana li zy fun kcjo no wa nia wy bra nych me cha ni z mów wp³ywa nia oby wa te li

na pro ces po dej mo wa nia de cy zji przez w³adze pu b li cz ne, prze pro wa dzo nej w ra mach ba da nia Dia log

Oby wa te l ski 2008. Po szcze gó l ne stu dia przy pa d ków zo sta³y przy go to wa ne przez: Olgê Na pion tek (oce na

sku t ków re gu la cji), dr Ma g da le nê Ar czewsk¹ (kon su l ta cje w spra wie zmian w fun kcjo no wa niu po da t ku

VAT oraz Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich), Annê Se me no wicz (Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich),

 Piotra Stron ko wskie go (kon su l ta cje Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki), Jo an nê Pie tra sik (kon su l ta -

cje Pro gra mu Roz wo ju Ob sza rów Wie j skich na lata 2007–2013), Ju sty nê Ja ni szewsk¹ (Gru pa Za gra ni ca),

dr. Pio tra Ma t cza ka (pro ce du ra opi nio wa nia pro je któw w ra mach Re gio nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne go

w wo je wó dztwie do lnoœl¹skim) oraz dr Ma g da le nê Du d kie wicz (przy pa dek bu do wy po rtu lo t ni cze go

w Œwid ni ku).

Oce na dzia³añ tych me cha ni z mów jest po prze dzo na kró t kim wpro wa dze niem, do tycz¹cym po jê cia 

dia log oby wa te l ski i do œwia d czeñ z jego sto so wa niem w Pol sce. Wy ni ki ba da nia sta³y siê pod staw¹ do

 sformu³owa nia przez au to ra ni nie j sze go ra po r tu sze r szych ocen sta nu dia lo gu oby wate l skie go w Pol sce,

a ta k ¿e re ko men da cji do tycz¹cych mo ¿ li wo œci jego roz wo ju. W wie lu mie j s cach nawi¹zuj¹ one do po -

prze dnie go Ra po r tu z ba da nia Dia log Oby wa te l ski 2007, któ re go kon ty nu acj¹ jest ba da nie prze pro wa -

dzo ne w 2008 roku2.

Ba da nie Dia log Oby wa te l ski 2008 po ka zu je doœæ sze ro ki, ale je dy nie fra g ment sze r szej pa no ra my

ró ¿ nych in sty tu cji i me cha ni z mów wp³ywa nia przez oby wa te li na de cy zje po dej mo wa ne przez w³adze

 publiczne w Pol sce. St¹d te¿ fo r mu³owa ne – na pod sta wie wy ni ków ba da nia – wnio ski i re ko men da cje

rów nie¿ nie maj¹ cha ra kte ru za mkniê te go i sta no wi¹ prze de wszy stkim im puls do dys ku sji, re fle ksji

i  dalszych ba dañ nad dia lo giem oby wa te l skim w Pol sce.

1 Wiê cej in fo r ma cji o pro je kcie – por. www.isp.org.pl/ko m pas
2 Por. T. Schi ma nek: Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2007. Oce na wy bra nych in sty tu cji daj¹cych oby wa te lom
 mo¿liwoœæ wp³ywa nia na po dej mo wa nie de cy zji pu b li cz nych, In sty tut Spraw Pu b li cz nych, Wa r sza wa 2007.
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1. Wpro wa dze nie

1.1. Dia log oby wa te l ski to po jê cie u¿y wa ne w dwóch zna cze niach: sze r szym i wê ¿ szym.

W sze r szym ujê ciu, dia log oby wa te l ski to ró ¿ ne fo r my re la cji w³adzy pu b li cz nej i oby -

wa te li. W wê ¿ szym ujê ciu, zwa nym insty tucjo na l nym, dia log oby wa te l ski jest ro zu -

mia ny jako udzia³ zor gani zo wa nych grup oby wa te li w pro ce sie po dej mo wa nia przez

w³adze de cy zji pu b li cz nych, ró ¿ ne fo r my kon ta któw miê dzy w³adz¹ a zor gani zowa ny -

mi gru pa mi oby wa te li, po le gaj¹ce na wza je mnym prze ka zy wa niu so bie opi nii, in fo r -

ma cji, czy usta leñ do tycz¹cych ce lów, in stru men tów i stra te gii wdra ¿a nia po li ty ki

 publicznej3. W ni nie j szym ra po r cie po jê cie dia log oby wa te l ski jest u¿y wa ne prze de

wszy stkim w tym dru gim zna cze niu. Tak zreszt¹ jest te¿ ono de fi nio wa ne w do ku -

men tach Unii Eu ro pe j skiej (UE), któ ra wspie ra roz wój dia lo gu oby wate l skie go od

pocz¹tku lat 90. XX wie ku. Dia log oby wa te l ski nawi¹zuje bez po œred nio do dia lo gu

spo³ecz ne go, obe j muj¹cego re la cje po miê dzy w³adz¹ pu b liczn¹ a zwi¹zka mi za wo -

do wy mi i orga ni za cja mi pra co da w ców w sfe rze zbio ro wych sto un ków pra cy, któ ry

 pojawi³ siê w pra wo da wstwie uni j nym ki l ka na œcie lat temu. Te r min dia log oby wa te l -

ski w ro zu mie niu uni j nym upo wsze ch ni³ siê w Pol sce, w du ¿ej mie rze dziê ki na sze mu

cz³on ko stwu w Unii Eu ro pe j skiej. Dia log oby wa te l ski jest po jê ciem zbli ¿o nym do ta -

kich  pojêæ, jak par ty cy pa cja spo³ecz na (ten te r min jest u¿y wa ny w tra dy cji ame ry kañ -

skiej) czy de mo kra cja par tycy pacy j na (te r min u¿y wa ny w do ku men tach Or ga ni za cji

Wspó³pra cy Go spo da r czej i Roz wo ju – OECD4).

1.2. W przy pa d ku Unii Eu ro pe j skiej g³ówn¹ przes³ank¹ dla roz wo ju dia lo gu oby wate l skie -

go jest po szu ki wa nie no we go mo de lu de mo kra cji, tak zwa nej de mo kra cji par tycy -

pacy j nej (ucze st nicz¹cej). Trend ten ry su je siê wy ra Ÿ nie od po³owy lat 90. ubieg³ego  

stu le cia w Eu ro pie Za chod niej, w du ¿ej mie rze wy ni ka on z za ry so wuj¹cego siê

w  koñcu XX wie ku i trwaj¹cego do dziœ kry zy su oby wate l sko œci, któ ry ob ja wia siê

m.in.: spa d kiem akty w no œci oby wa te l skiej, zmnie j sza niem siê udzia³u oby wa te li

w ¿y ciu pu b li cz nym, za my ka niem siê na spra wy pu b li cz ne. Jedn¹ z przy czyn tych

 negatywnych zja wisk jest m.in. kry zys de mo kra cji par la men tar nej, któ ra nie jest

w pe³ni zdo l na do efe kty w nej re gu la cji ¿y cia go spo dar cze go i spo³ecz ne go5. Sy stem

de mo kra cji par la men tar nej nie daje mo ¿ li wo œci pe³nej ar ty ku la cji in te re sów spo -

³ecz nych, co wy ni ka w du ¿ej mie rze z wpi sa nej w ten sy stem alie na cji wy bra nych

przed sta wi cie li i prio ry te tu in te re su par ty j ne go nad in te re sem wy bo r ców6.  Po li ty cy

wybra ni w demo kra ty cz nych wy bo rach nie s¹ w sta nie sfo r mu³owaæ ta kich pro gra mów

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 5

3 Por. W. Mi sztal: Lo ka l ny dia log spo³ecz ny, Cen trum Par t ne r stwa Spo³ecz ne go „Dia log”, Wa r sza wa 2008.
4 Por. K. Frie ske, P. Po³awski: In sty tu cje dia lo gu spo³ecz ne go (de mo kra cji par tycy pacy j nej) w pol skiej ad mi -
ni stra cji pu b li cz nej, Wa r sza wa 2003, ma szy no pis.
5 Por. B. G¹ciarz, W. Pa ñ ków: Dia log spo³ecz ny po pol sku – fi k cja czy szan sa, In sty tut Spraw Pu b li cz nych,
 Warszawa 2001.
6 Por. J. Ha u s ner, M. Ma ro dy, J. Szla ch ta, J. Wi klin, A. Wo j ty na, M. Zirk - Sa do wski:  Ja koœæ rz¹dze nia: Pol ska
bli ¿ej Unii Eu ro pe j skiej, EU- mo ni to ring IV, Kra ków 2000.
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rz¹dze nia i  takich  celów, któ re  skupia³yby w ich re a li za cji oby wa te li. Jed nym ze spo -

so bów na po bu dze nie akty w no œci oby wa te li i w³¹cze nie ich w ¿y cie pu b li cz ne ma byæ

w³aœ nie dia log  obywatelski.

1.3. Inn¹ przes³ank¹ do pro wa dze nia dia lo gu oby wate l skie go jest ist nie nie tak zwa ne go

do bra wspó l ne go, jako sfe ry wspó l ne go po ro zu mie nia w³adzy i sze ro ko ro zu mia nych

pa r t ne rów spo³ecz nych, nad rzêd nej nad ich in te re sa mi par tyku lar ny mi7. Ist nie nie

 dobra wspó l ne go po zwa la uza sad niaæ tezê, ¿e cho cia¿ w spo³ecze ñ stwie po ja wiaj¹

siê in te re sy roz bie ¿ ne, cza sa mi sprze cz ne ze sob¹, jest za wsze pole do wspó l nych

usta leñ i uz god nieñ. Do bro wspó l ne, do któ re go do stêp re gu lu je w³adza pu b li cz na,

po win no byæ udo stê p nio ne wszy stkim oby wa te lom, na za sa dach i wa run kach od po -

wia daj¹cych po czu ciu spra wied li wo œci spo³ecz nej. Dia log oby wa te l ski umo ¿ li wia

w³adzy le p sze  poznanie opi nii ró ¿ nych grup oby wa te li na te mat do stê pu do do bra

wspó l ne go i wy pra co wa nie ta kich re gu la cji, któ re uw z glêd niaj¹ te opi nie i przy czy -

niaj¹ siê do za cho wa nia pokoju spo³ecznego.

1.4. Bo dŸ cem dla roz wo ju dia lo gu oby wate l skie go by³o rów nie¿ od ro dze nie siê w la tach

90. XX wie ku za sa dy pomo c ni czo œci pa ñ stwa (okre œla nej te¿ jako za sa da sub sy diar -

no œci)8. Przy czym obe c ne, uni j ne ro zu mie nie za sa dy sub sy diar no œci od cho dzi od

 negatywnego jej po j mo wa nia, któ re mo ¿ na naj kró cej okre œliæ w spo sób na stê puj¹cy:

w³adza w ogó le, a pa ñ stwo w szcze gó l no œci nie po win ny prze szka dzaæ oso bom lub

 grupom spo³ecz nym w po dej mo wa niu ich w³as nych dzia³añ. W Unii Eu ro pe j skiej sub -

sy dia r noœæ jest fo r mu³owa na obe c nie po zy ty w nie: misj¹ ka ¿ dej w³adzy jest po bu dza -

nie, pod trzy my wa nie, a w osta te cz no œci uzu pe³nia nie wysi³ków tych pod mio tów,

 które nie s¹ samo wysta rcza l ne9.

1.5. W Unii Eu ro pe j skiej – obe c nie mówi siê o tym ta k ¿e du¿o w Pol sce – isto t ne dla roz wo ju

dia lo gu oby wate l skie go s¹ przes³anki zwi¹zane z po szu ki wa niem roz wi¹zañ umo ¿ li -

wiaj¹cych na pra wê Ÿle fun kcjo nuj¹cej ad mi ni stra cji pu b li cz nej. Spo so bem na uz dro -

wie nie ad mi ni stra cji ma byæ jej prze bu do wa oraz otwa r cie na wspó³pra cê z orga ni za -

cja mi spo³ecz ny mi i pod mio ta mi go spo dar czy mi. Wy ra ¿a siê to w lan so wa nej przez

 Komisjê Eu ro pejsk¹ kon ce pcji do bre go rz¹dze nia (ang. good go ve r nan ce). Ro zu mia ne

jest ono jako tra f ne iden tyfi ko wa nie i sku te cz ne roz wi¹zy wa nie pro ble mów spo³ecz -

nych przez or ga ny w³adzy pu b li cz nej, przy udzia le oby wa te li. Ko mi sja Eu ro pe j ska

okre œli³a kry te ria do bre go rz¹dze nia, wœród któ rych zna laz³y siê, m.in.: otwa r toœæ,

trans pa ren t noœæ in sty tu cji pu b li cz nych i par ty cy pa cja, czy li za pe w nie nie sze ro kie go

udzia³u oby wa te li w pra cach ad mi ni stra cji na wszy stkich szcze b lach i eta pach10.

6 Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008                                                        

7 Wiê cej na te mat wspó³cze s nych te o rii do bra pub li cz ne go w: J. Sti glitz: Eko no mia se kto ra pub li cz ne go,
 Wydawnictwo Na uko we PWN, Wa r sza wa 2005.
8 Por. Ch. Mil lon- De l sol: Za sa da pomo c ni czo œci, Wy daw ni c two Znak, Kra ków 1995.
9 Ibi dem.
10 Por. Eu ro pe an Go ve r nan ce – a Whi te Pa per; Brus sels, 25.07.2001, COM(2001) 428.

srodek

9 stycznia 2009 08:10:10



1.6. W Pol sce z pun ktu wi dze nia re la cji oby wa te li z se kto rem pu b li cz nym naj wa¿ nie j szy

jest za pis w pre a m bu le Kon sty tu cji RP, przy wo³uj¹cy sze ro ko ro zu mia ny dia log

spo³ecz ny (a wiêc nie ogra ni cza ny do ne go cja cji trój stron nych rz¹d – zwi¹zki za wo do -

we – or ga ni za cje pra co da w ców) oraz wspo mnian¹ ju¿ wy ¿ej za sa dê pomo c ni czo œci.

Udzia³ oby wa te li w de cy zjach pu b li cz nych re gu luj¹ usta wy, np. Usta wa o dzia³ach

 administracji pu b li cz nej, któ ra nak³ada na ad mi ni stra cjê pu b liczn¹ szcze b la rz¹do -

we go obo wi¹zek wspó³pra cy z par t ne ra mi spo³ecz ny mi, nie na rzu caj¹c przy tym form 

jej re a li za cji. Usta wa o Ra dzie Mi ni strów11 sta no wi, ¿e ka ¿ dy cz³onek Rady Mi ni -

strów (mi ni ster), re a li zuj¹c po li ty kê usta lon¹ przez Radê Mi ni strów, wspó³dzia³a

z  organizacjami spo³ecz ny mi oraz z przed stawi ciel stwa mi œro do wisk za wo do wych

i twó r czych. Ponad to, cz³onek Rady Mi ni strów, re a li zuj¹c po li ty kê usta lon¹ przez

Radê Mi ni strów, po za wia do mie niu Pre ze sa Rady Mi ni strów, powo³uje rady i ze spo³y

jako or ga ny po mo c ni cze w spra wach bêd¹cych w za kre sie jego dzia³ania. Pre zes

Rady Mi ni strów ta k ¿e mo¿e two rzyæ rady i ze spo³y opi nio da w cze lub do ra d cze,

w spra wach na le¿¹cych do za dañ i ko m pe ten cji Rady Mi ni strów lub Pre ze sa Rady

 Ministrów. Rada Mi ni strów, w uz god nie niu z zain te re so wan¹ in sty tucj¹ lub œro do wi -

skiem spo³ecz nym, mo¿e powo³ywaæ ko mi sje wspó l ne, sk³adaj¹ce siê z przed sta wi -

cie li rz¹du oraz tej  instytucji lub œro do wi ska. S¹ to za pi sy uz na nio we do de cy zji

przed sta wi cie li rz¹du.

W 2002 roku w Pol sce zo sta³ wpro wa dzo ny sy stem oce ny sku t ków re gu la cji

(OSR), zna ny ju¿ wcze œ niej w Unii Eu ro pe j skiej12. Sy stem ten po wi nien umo ¿ li wiaæ

iden ty fi ka cjê naj wa¿ nie j szych szans i za gro ¿eñ, ja kie nie sie ze sob¹ pro je kto wa ny

akt nor ma ty w ny. Oce na sku t ków re gu la cji, do ko ny wa na na od po wie d nio wcze s nym

eta pie prac legi sla cy j nych, wspo ma ga po dej mo wa nie de cy zji i za pe w nia oce nê po -

ten cja l nych efe któw dzia³añ ad mi ni stra cji. W ra mach OSR po win no siê ta k ¿e roz po -

znaæ  kluczowych inte re sa riu szy da ne go roz wi¹za nia pra wne go i po znaæ ich opi niê na

te mat jego po ten cja l nych sku t ków. 

Nowe za pi sy, od nosz¹ce siê do re la cji or ga ni za cji po zarz¹do wych z ad mi ni -

stracj¹ pu b liczn¹, wpro wa dzi³a obo wi¹zuj¹ca w pe³ni od 1 sty cz nia 2004 roku Usta wa 

o dzia³al no œci po ¿y t ku pub li cz ne go i o wo lon ta ria cie13. Na³o¿y³a ona na jed no stki

ad mi ni stra cji pu b li cz nej obo wi¹zek wspó³pra cy z orga ni za cja mi po zarz¹do wy mi

w za kre sie wy ko ny wa nia za dañ pu b li cz nych, nie na rzu caj¹c im form wspó³pra cy, ale

su ge ruj¹c, ¿e po win na ona obe j mo waæ m.in.: wza je m ne info r mo wa nie siê o pla no -

wa nych kie run kach dzia³al no œci i wspó³dzia³anie w celu zhar moni zo wa nia tych kie -

run ków, kon sul to wa nie z orga ni za cja mi po zarz¹do wy mi, od po wie d nio do za kre su

ich dzia ³a nia, pro je któw aktów nor ma ty w nych w dzie dzi nach do tycz¹cych dzia³al -

no œci sta tu to wej tych or ga ni za cji, two rze nie wspó l nych ze spo³ów o cha ra kte rze

 doradczym i ini cja ty w nym, z³o¿o nych z przed sta wi cie li or ga ni za cji po zarz¹do wych

oraz przed sta wi cie li w³aœci wych or ga nów ad mi ni stra cji pu b li cz nej. Usta wa okre œla

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 7

11 Tekst jed no li ty DzU 2003, nr 24, poz. 199 ze zm.
12 Uchwa³a Rady Mi ni strów z 19 ma r ca 2002 roku – Re gu la min Rady Mi ni strów, MP 2002, nr 13, poz. 221 ze zm.
13 DzU 2003, nr 96, poz. 873 ze zm.
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 równie¿ naj wa¿ nie j sze za sa dy, na któ rych po win ny siê opie raæ wza je m ne re la cje: po -

mo c ni czoœæ, su we ren noœæ stron, par t ne r stwo, efe kty w noœæ i ucz ci wa kon ku ren cja

oraz ja w noœæ. Usta wa wpro wa dzi³a ta k ¿e now¹ in sty tu cjê, któ ra mia³a siê staæ klu -

czow¹ dla dia lo gu oby wate l skie go – Radê Dzia³al no œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go. 

1.7. W za kre sie re la cji z ad mi ni stracj¹ rz¹dow¹ obo wi¹zuj¹ w Pol sce ta k ¿e za pi sy tak

zwa nych ustaw bran ¿o wych, od nosz¹cych siê do po szcze gó l nych ob sza rów ¿y cia pub -

li cz ne go, np.: Usta wy o po mo cy spo³ecz nej czy Usta wy o pro mo cji za trud nie nia i in -

sty tu cjach ryn ku pra cy. Od 2007 roku dzia³a, a ra czej na le ¿a³oby po wie dzieæ – zo sta³o 

powo³anych, po nie wa¿ czêœæ z nich prze ja wia œla dow¹ akty w noœæ, ponad 100 in sty tu -

cji konsulta cyjno-o pinioda w czych, w nie któ rych z nich za sia daj¹ m.in. przed sta wi -

cie le or ga ni za cji po zarz¹do wych. Do tych osta t nich na le¿¹ m.in.: Rada Dzia³al no œci

 Po¿ytku Pub li cz ne go, Ko mi sja Wspó l na Rz¹du i Mnie j szo œci Na ro do wych, Rada Na ro -

do we go Fun du szu Zdro wia oraz Krajo wa Rada Kon sul tacy j na do spraw Osób Nie pe³no -

spra w nych.  Na le ¿y ta k ¿e za uwa ¿yæ, ¿e w 2005 roku do pra wa pol skie go zo sta³a wpro -

wa dzo na (prze pi sa mi Usta wy o dzia³al no œci lob bin go wej w pro ce sie sta no wie nia

 prawa14) nowa in sty tu cja dia lo gu oby wate l skie go – wys³ucha nie pu b li cz ne.

1.8. W ¿ad nym z przy wo³anych aktów pra wnych usta wo da w ca nie pos³u¿y³ siê jed nak te r -

mi nem dia log oby wa te l ski. Te r min ten po ja wi³ siê w do ku men cie rz¹do wym z paŸ -

dzie r ni ka 2002 roku. Cho dzi o przy jê ty przez Radê Mi ni strów do ku ment pro gra mo wy

Za sa dy Dia lo gu Spo³ecz ne go15. Do ku ment ten okre œla cele, za sa dy, prio ry te ty i fo r my

dia lo gu spo³ecz ne go oraz obo wi¹zki przed sta wi cie li rz¹du w tym ob sza rze. Jest to

kla ro w na i prze j rzy sta pró ba uporz¹dko wa nia re la cji rz¹du i pa r t ne rów spo³ecz nych

oraz de kla ra cja chê ci wspó³pra cy rz¹du z par t ne ra mi spo³ecz ny mi na pu b li cz nie ja w -

nych, jed na ko wych dla wszy stkich, za sa dach. Cho cia¿ ten do ku ment po zo sta³ je dy nie 

na pa pie rze (by³ swo ist¹ ma ni fe stacj¹ pro gra mow¹ kon kre t ne go rz¹du, do któ re go

nie od no si³y siê ga bi ne ty ko le j nych ko a li cji rz¹do wych), to wa r to przy j rzeæ siê jed nak 

ki l ku jego isto t nym za pi som, po nie wa¿ rów nie¿ dziœ mog¹ one sta no wiæ zna ko mi ty

punkt od nie sie nia do oce ny pra kty ki dzia³ania in sty tu cji dia lo gu oby wate l skie go

w Po l s ce. Za sa dy de fi niuj¹ dia log oby wa te l ski po eu ro pe j sku, czy li jako zinsty tucjo -

nalizo wa ne re la cje rz¹du i or ga ni za cji spo³ecz nych. Wy ra Ÿ nie jed no cze œ nie wska -

zuj¹, co jest kon se k wencj¹ ta kie go po j mo wa nia dia lo gu, ¿e rz¹d jest go spo da rzem

tych re la cji. W do ku men cie wska za no rów nie¿, ¿e z pun ktu wi dze nia rz¹du di a log

s³u¿y:

• uspo³ecz nie niu me cha ni z mów po dej mo wa nia de cy zji w celu uw z glêd nia nia zró¿ ni -

co wa nych pun któw wi dze nia pa r t ne rów spo³ecz nych;

• rów no wa ¿e niu spo³ecz nych in te re sów w celu za gwa ran towa nia po wszech no œci

 dobra pub li cz ne go;

8 Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008                                                        

14 DzU 2005, nr 169, poz. 1414.
15 Za sa dy Dia lo gu Spo³ecz ne go. Do ku ment pro gra mo wy rz¹du przy jê ty przez Radê Mi ni strów w dniu 22 paŸ -
dzie r ni ka 2002 r., Wa r sza wa 2002.
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• le p szej ja ko œci roz wi¹zañ w dzie dzi nie po li ty ki go spo dar czo- spo³ecz nej;

• przy go to wa niu pa r t ne rów spo³ecz nych i spo³ecze ñ stwa do efe kty w ne go wdra ¿a nia

pro gra mów po li ty ki pu b li cz nej; 

• zwiê ksze niu kon tro li w³adzy pu b li cz nej;

• za cho wa niu po ko ju spo³ecz ne go.

Z pun ktu wi dze nia oby wa te li dia log oby wa te l ski to prze de wszy stkim:

• mo ¿ li woœæ do stê pu do aktu a l nych in fo r ma cji o pla nach i po czy na niach rz¹du;

• oka zja do po zna nia opi nii i sta no wisk in nych grup i œro do wisk spo³ecz nych;

• fo r ma bie¿¹cego wp³ywa nia przez oby wa te li na de cy zje po dej mo wa ne przez rz¹d;

• mo ¿ li woœæ udzia³u w ¿y ciu pu b li cz nym, zw³asz cza tych grup oby wa te li, któ re nie s¹ 

re pre zen towa ne w or ga nach w³adzy pa ñ stwo wej;

• oka zja do pre zen ta cji i œcie ra nia siê in te re sów ró ¿ nych grup spo³ecz nych;

• mo ¿ li woœæ wy pra cowy wa nia wspó l nych dla ca³ego spo³ecze ñ stwa ce lów, akce p to -

wa nych rów nie¿ przez rz¹d.

W dia lo gu oby wa te l skim mo ¿ na wy ró ¿ niæ ki l ka po zio mów an ga ¿o wa nia oby wa te li:

• info r mo wa nie oby wa te li o pla nach ad mi ni stra cji pu b li cz nej i de cy zjach przez ni¹

po dej mo wa nych; to po ziom pod sta wo wy, bez któ re go nie mog¹ do brze fun kcjo no -

waæ inne fo r my dia lo gu;

• kon su l ta cje, pod czas któ rych pre zen tu je siê oby wa te lom i ich re pre zen tan tom

jedn¹ lub ki l ka ró ¿ nych opcji, a przed sta wia ne przez nich opi nie s¹ uw z glêd nia ne

pod czas po dej mo wa nia osta te cz nej de cy zji;

• wspó³de cy do wa nie – w³adze wspó³pra cuj¹ ze spo³ecze ñ stwem i re pre zen tuj¹cymi

je orga ni za cja mi, iden ty fi kuj¹c jego po trze by, a osta te cz na de cy zja jest po dej mo -

wa na wspó l nie z par t ne ra mi spo³ecz ny mi, naj czê œciej w dro dze ne go cja cji;

• wspó³re a li za cja, po le gaj¹ca na wspó l nej iden ty fi ka cji po trzeb, a na stê p nie wspó l -

ne rea li zo wa nie uzgo d nio ne go pro gra mu, w fo r mie par t ne r stwa; 

• de le go wa nie wy ko ny wa nia za dañ i wspie ra nie nie za le ¿ nych ini cja tyw spo³ecz nych

– w³adza wy co fu je siê z ana li zo wa nia po trzeb spo³ecz nych i de fi nio wa nia roz wi¹zañ,

wspie raj¹c w za mian or ga ni za cje oby wa te l skie, np. po przez sy stem do ta cji16.

1.9. Doty ch cza so wa, kil ku le t nia pra kty ka dia lo gu oby wate l skie go w Pol sce po ka za³a, jak

trud no ini cjo waæ i re a li zo waæ ró ¿ ne fo r my re la cji miê dzy w³adz¹ pu b liczn¹ a  zor -

gani zowa ny mi oby wa te la mi. Trud no œci i ich kon se k wen cje w po sta ci ni skiej ja ko œci

dia lo gu oby wate l skie go wy ka za³o ba da nie prze pro wa dzo ne przez In sty tut Spraw Pu b -

li cz nych w 2007 roku. Oka za³o siê np., ¿e w utrwa lo nych w pol skiej rze czy wi sto œci,

choæ kró t kich sta ¿em, in sty tu cjach dia lo gu spo³ecz ne go dia log oby wa te l ski jest

 praktycznie nie obe c ny. Nie li cz ne pró by w³¹cze nia te ma ty ki oby wa te l skiej b¹dŸ or ga -

ni za cji oby wa te l skich do in sty tu cji dia lo gu spo³ecz ne go ko ñ czy³y siê do ty ch czas

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 9
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 niepowodzeniem. W du ¿ej mie rze dla te go, ¿e nie wy kry sta lizo wa³y siê wspó l ne in te -

re sy pa r t ne rów oby wa te l skich i spo³ecz nych, a rów no le gle za czê³y po wsta waæ in sty -

tu cje w³aœci we dla dia lo gu oby wate l skie go, zw³asz cza Rada Dzia³al no œci Po ¿y t ku

 Publicznego. Z prze pro wa dzo nych ba dañ wy ni ka jed nak, ¿e one ta k ¿e nie dzia³aj¹

spra w nie, maj¹ bo wiem wie le man ka men tów, ob ni ¿aj¹cych isto t nie ja koœæ i te m po

pro wa dzo ne go w nich  dialogu. Naj wa¿ nie j sze  z nich to:

• fa sa do woœæ pro wa dzo ne go dia lo gu, jego mar gina li za cja po przez doœæ in stru men -

tal ne po dej œcie ze stro ny przed sta wi cie li ad mi ni stra cji pu b li cz nej;

• pod sta wo we b³êdy pope³nia ne przez go spo da rza dia lo gu (stro nê pu b liczn¹), np.:

brak agen dy, nie czy te l noœæ ról pa r t ne rów, ucze st nicz¹cych we wza je mnych kon tak -

tach, brak in fo r ma cji zwro t nej, zbyt kró t ki czas na wy pra co wa nie sta no wisk

i  opinii, nie pod sumo wy wa nie, np. pro wa dzo nych kon su l ta cji;

• brak ku l tu ry dia lo gu po stro nie rz¹du i or ga ni za cji po zarz¹do wych;

• brak ja s nych i czy te l nych re gu la cji, któ re porz¹dko wa³yby pro wa dzo ny dia log;

• s³aboœæ pro ce su wy³ania nia re pre zen ta cji stro ny oby wa te l skiej;

• prze ci¹ga nie siê w cza sie pro ce dur kon su l ta cji i wspó l nych usta leñ.

10 Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008                                                        
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2. Ba da nie Dia log Oby wa te l ski 2008

2.1. Ce lem ba da nia, zrea lizo wa ne go przez In sty tut Spraw Pu b li cz nych w 2008 roku, by³a

oce na me cha ni z mów dia lo gu oby wate l skie go dzia³aj¹cych w Pol sce. Ba da nie objê³o

ana li zy oœmiu przy pa d ków in sty tu cji i me cha ni z mów dia lo gu oby wate l skie go w Pol -

sce, wy bra nych przez eks per tów wspó³pra cuj¹cych z ISP. Do da t ko wo, tê pa no ra mê

pol skie go dia lo gu uzu pe³nia opis do œwia d czeñ wê gie r skich i s³owa c kich. Ba da nie jest

kon ty nu acj¹ i roz wi niê ciem ana liz pro wa dzo nych przez In sty tut Spraw Pu b li cz nych

w 2007 roku, któ re objê³y szeœæ przyk³adów dia lo gu: wys³ucha nie pu b li cz ne, kon sul -

tacje spo³ecz ne pro je ktu no we li za cji Usta wy o dzia³al no œci po ¿y t ku pub li cz ne go

i o  wolontariacie oraz pro je ktu no wej usta wy o fun da cjach, dzia³al noœæ ki l ku wy bra -

nych wo je wó dz kich ko mi sji dia lo gu spo³ecz ne go, dzia³al noœæ Rady Dzia³al no œci Po ¿y t -

ku Pub li cz ne go oraz Trój stron nej Ko mi sji ds. Spo³eczno -Go spoda r czych17.

2.2. Wnio ski do tycz¹ce sta nu dia lo gu oby wate l skie go w Pol sce, p³yn¹ce z ba da nia prze -

prowa dzo ne go w 2007 roku, naj kró cej mówi¹c – by³y ne ga ty w ne. Ana li zo wa ne in sty -

tu cje i me cha ni z my oka za³y siê s³abe, a ja koœæ pro wa dzo ne go za ich po œred ni c twem

dia lo gu oby wate l skie go bar dzo ni ska18. Miê dzy in ny mi dla te go In sty tut Spraw Pu b li cz -

nych w ba da niu w 2008 roku zde cy do wa³ siê po sze rzyæ jego za kres, z nad ziej¹,

¿e w³¹czaj¹c do ba da nia nowe przy pa d ki, wy chodz¹ce na wet poza tra dy cy j ne ro zu -

mie nie dia lo gu oby wate l skie go19, uda siê zna leŸæ sku te cz ne i efe kty w ne roz wi¹za nia. 

W ba da niu z 2008 roku zo sta³y uwz glê d nio ne na stê puj¹ce przyk³ady:

• sto so wa nie przez rz¹d me cha ni z mu Oce ny Sku t ków Re gu la cji (OSR);

• kon su l ta cje spo³ecz ne w spra wie zmian w fun kcjo no wa niu po da t ku od wa r to œci do -

da nej (VAT);

• kon su l ta cje spo³ecz ne Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki (PO KL);

• kon su l ta cje spo³ecz ne Pro gra mu Roz wo ju Ob sza rów Wie j skich (PROW) na lata

2007–2013;

• Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich (FIO);

• Gru pa Za gra ni ca;

• pro ce du ra opi nio wa nia pro je któw w ra mach Re gio nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne go 

w wo je wó dztwie do lnoœl¹skim;

• przy pa dek bu do wy po rtu lo t ni cze go w Œwid ni ku.

2.3. Po sze rze nie ba da nia do ty czy³o, jak wi daæ z po wy ¿sze go ze sta wie nia, nie ty l ko  nowych

me cha ni z mów, lecz ta k ¿e za kre su przed mio tu dia lo gu. W ba da niu uwz glê d nio no

 bowiem przy pa d ki re la cji w okre œlo nych sfe rach te ma ty cz nych, bran ¿o wych: wieœ

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 11

17 Wy ni ki ba da nia z 2007 roku zo sta³y za mie sz czo ne w ksi¹¿ce pod re dakcj¹ Mar ka Ry m szy: Or ga ni za cje
 pozarz¹dowe. Dia log oby wa te l ski. Po li ty ka pa ñ stwa, In sty tut Spraw Pu b li cz nych, Wa r sza wa 2007.
18 Wiê cej na ten te mat w: T. Schi ma nek: Dia log oby wa te l ski. Po ska 2007..., op.cit. 
19 Ro zu mia ne go jako re la cje rz¹du i or ga ni za cji oby wa te l skich (przyp. aut.).
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i  rolnictwo (PROW), ochro na œro do wi ska (przy pa dek do lnoœl¹ski) i po moc za gra ni cz na

(Gru pa Za gra ni ca). Wœród tych no wych sfer ochro na œro do wi ska jest dzie dzin¹ szcze -

góln¹, któ ra stwo rzy³a bran ¿o we in stru men ty wspie raj¹ce par ty cy pa cjê spo³eczn¹.

Po wsta³y one by u³atwiaæ w³ad zom po dej mo wa nie z³o¿o nych de cy zji oraz za po bie gaæ 

kon fli ktom na tym tle. Zas³uguj¹ one na uwa gê nie ty l ko jako isto t ny czyn nik

kszta³tuj¹cy dia log oby wa te l ski wewn¹trz bran ¿y, lecz ta k ¿e jako Ÿród³o re fle ksji

i  inspiracji dla roz wi¹zañ o sze r szym, bar dziej uni wer sa l nym za sto so wa niu. W pre -

zen to wa nych przy pa d kach zna j dzie my za rów no przyk³ad in stru men tu po sia daj¹cego

umo co wa nie usta wo we (pro ce du ra kon su l ta cji przy sporz¹dza niu ra po r tu od dzia³y -

wa nia na œro do wi sko w przy pa d ku PROW), jak i nie po sia daj¹cego ta kie go umo co wa -

nia (przy pa dek dolnoœl¹ski). 

Poza po zio mem ad mi ni stra cji cen tra l nej uwz glê d nio no rów nie¿ dia log na

szcze b lu re gio nu (Do l ny Œl¹sk) i przy pa dek lo ka l ny (Œwid nik). Na szcze b lu rz¹do wym

zba da no przy pa d ki do tycz¹ce kwe stii, któ re s¹ wa ¿ ne z pun ktu wi dze nia se kto ra

 pozarz¹do we go, co stwa rza³o szan sê na du¿¹ akty w noœæ w ich kon sul to wa niu ze stro -

ny or ga ni za cji oby wa te l skich. Mam na my œli prze de wszy stkim dwa, naj wa¿ nie j sze

 instrumenty fi nan so wa nia dzia³al no œci or ga ni za cji po zarz¹do wych: FIO i PO KL oraz

kwe stiê zwo l nieñ w po da t ku VAT, z któ rych mog³yby ko rzy staæ or ga ni za cje i ich

 darczyñcy. W  badaniu w 2008 roku uwz glê d nio no równie¿ analizê oceny skutków

regulacji, co by³o rekomendacj¹ z badania przeprowadzonego w 2007 roku.

2.4. W ana li zie Oce ny Sku t ków Re gu la cji, Olga Na pion tek sta ra siê po ka zaæ do ty ch cza -

sow¹ pra kty kê fun kcjo no wa nia w Pol sce pro ce du ry oce ny sku t ków re gu la cji. Jest

to in stru ment sto so wa ny od ki l ku na stu lat w Sta nach Zjed no czo nych i Eu ro pie, na

tyle  sku te cz nie, ¿e Or ga ni za cja Wspó³pra cy Go spo da r czej i Roz wo ju oraz Unia Eu ro -

pe j ska re ko men do wa³y Pol sce jego przy jê cie. Rze czy wi œcie zo sta³ on wpro wa dzo ny

w 2002 ro ku w Re gu la mi nie Pra cy Rady Mi ni strów20. Naj ogó l niej rzecz uj muj¹c, po le -

ga on na tym, ¿e rz¹d w toku prac nad pro je kta mi aktów pra wnych, pyta wszy stkich

g³ów nych inte re sa riu szy, czy li tych, któ rych do ty czy pro je kto wa ny akt pra w ny,

o  opinie na te mat sku t ków wpro wa dze nia tego aktu w ¿y cie. Dla rz¹du to zna ko mi ta

oka zja do poin for mo wa nia zain tere so wa nych stron i opi nii pu b li cz nej o pla no wa nych

de cy zjach.  Z ko lei pa r t ne rzy mog¹ przed sta wiæ w ra mach OSR swo je ar gu men ty i opi -

nie, a ta k ¿e po œred nio wp³ywaæ na de cy zje po dej mo wa ne przez rz¹d. Z pun ktu

 widzenia rz¹du, OSR to efe kty w ny spo sób na iden ty fi ka cjê szans i za gro ¿eñ, ja kie nie -

sie ze sob¹ pro je kto wa ny akt nor ma ty w ny. Dziê ki OSR de cy zje po dej mo wa ne przez

rz¹d mog¹ byæ ra cjo na l ne, le piej do sto so wa ne do po trzeb spo³ecz nych i akce p to wa ne 

przez spo³eczeñstwo.

Pol ska pro ce du ra OSR zo sta³a opi sa na doœæ la ko ni cz nie. W za sa dzie za pis spro wa -

dza siê do tego, ¿e or gan wnio skuj¹cy, przed opra co wa niem pro je ktu aktu nor maty w -

ne go, do ko nu je oce ny prze wi dy wa nych sku t ków re gu la cji, a wy ni ki OSR sta no wi¹

12 Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008                                                        
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czêœæ uza sad nie nia do aktów nor ma ty w nych. Przy czym wnio skuj¹cym jest or gan

 administracji rz¹do wej, OSR nie do ty czy dzia³añ legi sla cy j nych po dej mo wa nych

w  parlamencie czy te¿ przez pre zy den ta RP. Oce na sku t ków re gu la cji po win na sta no -

wiæ od rêbn¹ czêœæ uza sad nie nia pro je ktu aktu pra wne go i za wie raæ:

• wska za nie pod mio tów, na któ re re gu la cja od dzia³uje;

• wy ni ki prze pro wa dzo nych kon su l ta cji;

• przed sta wie nie wy ni ków ana li zy wp³ywu re gu la cji na fi nan se pu b li cz ne, w tym:

 bud¿et cen tra l ny i bu d¿e ty jed no stek sa morz¹du tery to rial ne go, ry nek pra cy,

 konkurencyjnoœæ we wnêtrzn¹ i ze w nêtrzn¹ go spo dar ki, w tym: przed siê bio r czoœæ,

roz wój re gio na l ny;

• wska za nie Ÿró de³ fi nan so wa nia, zw³asz cza gdy pro jekt poci¹ga za sob¹ obci¹¿e nie

dla bu d¿e tu cen tra l ne go i bu d¿e tów jed no stek sa morz¹du tery to rial ne go.

OSR od mo men tu wpro wa dze nia nie dzia³a³a do brze, co pod kre œla Olga Na pion -

tek. St¹d pró by do okre œle nia szcze gó³ów tej pro ce du ry, naj pierw w 2003 roku

w  formie Meto dolo gi cz nych pod staw oce ny sku t ków re gu la cji, przy jê tych przez Radê

Mi ni strów w 2003 roku21, a na stê p nie w po sta ci Wy ty cz nych do oce ny sku t ków re gu la -

cji, przy jê tych w 2006 roku. Po mi mo tych uspra w nieñ, z ana li zy wy ni ka, ¿e pro ce du ra 

OSR w Pol sce w pra kty ce nie pe³ni wska za nych na pocz¹tku fun kcji. Oko³o 20% aktów

pra wnych, któ re po win ny zo staæ pod da ne OSR, nie by³o ni¹ w ogó le ob jê tych.

W  pozosta³ych przy pa d kach rz¹d nie wy ko rzy stu je mo ¿ li wo œci py ta nia o opi nie pa r t -

ne rów spo³ecz nych, w za sa dzie poza sy tu a cja mi, w któ rych z mocy pra wa wy ni ka

obo wi¹zek wy po wie dze nia siê pa r t ne rów spo³ecz nych. W wiê kszo œci efekt OSR,

w  postaci uza sad nieñ do pro je któw aktów nor ma ty w nych, za wie ra opi nie rz¹du na

 temat tego, co myœl¹ o tym pro je kcie pa r t ne rzy spo³ecz ni, a nie ich rze czy wi ste

 opinie. W pra kty ce urzêd ni cy przy go to wuj¹cy OSR bar dzo rza d ko ba da li rze te l nie

sku t ki uchwa la nych prze pi sów, a oce ny spro wa dza³y siê naj czê œciej do ogó l ni ko wych

opi sów po ten cja l nych ko rzy œci, ja kie mo¿e przy nieœæ re gu la cja. Jed nym z nie li cz nych 

wyj¹tków na tym tle jest, opi sa ny przez Olgê Na pion tek, pro sty, ale ja s no okre œlo ny

me cha nizm kon su l ta cji za poœrednictwem internetu, stosowanych przez Ministerstwo 

Œrodowiska.

W efe kcie OSR nie jest ani na rzê dziem dia lo gu oby wate l skie go, ani ele men tem

do bre go rz¹dze nia. To ra czej ko le j na doœæ fo r ma l na pro ce du ra, któ ra nie wy da je siê

nieœæ z pun ktu wi dze nia ad mi ni stra cji pu b li cz nej ¿ad nych ko rzy œci, nie po trze b nie

 tylko wyd³u¿aj¹ca pro ces two rze nia pro je ktu aktu nor maty w ne go. W tych przy pa d -

kach, w któ rych pa r t ne rzy spo³ecz ni ucze st ni czy li w pro ce du rze OSR, naj czê œciej

 pojawia³y siê pro ble my w po sta ci: zbyt kró t kie go cza su na za jê cie sta no wi ska przez

pa r t ne rów spo³ecz nych, bra ku in fo r ma cji zwro t nej od rz¹du, zbyt w¹skiej gru py pod -

mio tów  pytanych o opi nie. Tak wiêc po mi mo ist nie nia fo r ma l nie oce ny sku t ków

 regulacji oraz do sko na le nia wy ty cz nych do tycz¹cych jej sto so wa nia, OSR w Pol sce
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nie jest je sz cze wyko rzy sty wa ny przez rz¹d jako me cha nizm dia lo gu oby wate l skie go.

Wa r to przy tym za uwa ¿yæ, ¿e wspo mnia ne wy ty cz ne dla OSR s¹ ca³kiem sen so w ne

i u¿y te cz ne, ale wo bec nie wie l kiej mo ty wa cji urzêd ni ków do prze pro wa dza nia oce -

ny, nie maj¹ wiê k sze go zna cze nia. W tych oko li cz no œciach mog³yby one za dzia³aæ

wy³¹cz nie maj¹c moc ob li ga to ryjn¹ dla re so r tów, z Kan ce la ri¹ Pre mie ra w roli kon -

tro le ra ich prze strze ga nia.

2.5. Ko le j ny przy pa dek do ty czy pro ce su kon su l ta cji spo³ecz nych Pro gra mu Roz wo ju

 Obszarów Wie j skich 2007–2013 (PROW), pro wa dzo nych przez Mi ni ste r stwo Ro l ni c -

twa i Roz wo ju Wsi (MRiRW) w okre sie od cze r w ca 2005 roku do ko ñ ca li pca 2006 roku.

PROW jest in stru men tem re a li za cji po li ty ki Unii Eu ro pe j skiej w za kre sie roz wo ju

 obszarów wie j skich i okre œla cele, prio ry te ty oraz za sa dy, na pod sta wie któ rych bêd¹

wspie ra ne dzia³ania do tycz¹ce tej pro ble ma ty ki w Pol sce. St¹d te¿ ogó l ne ramy pla -

ni sty cz ne do tycz¹ce przy go to wa nia PROW oraz kon su l ta cji spo³ecz nych wy ni kaj¹

z  regulacji uni j nych. Zna cze nie PROW dla roz wo ju ob sza rów wie j skich w Pol sce jest

ogro m ne, jak pod kre œla au to rka ana li zy Jo an na Pie tra sik, do ty czy 38,6% ogó³u lud no œci 

Pol ski, a jego od dzia³ywa nie obe j mie 98% po wie rz ch ni kra ju.

Kon su l ta cje PROW by³y pro ce sem doœæ z³o¿o nym, prze de wszy stkim z uwa gi na

wie loœæ pod mio tów, zain tere so wa nych sa mym pro gra mem. Kon su l ta cje obe j mo wa³y

dwie za sad ni cze fazy. W pie r wszej fa zie, ko le j ne wer sje PROW by³y pod da wa ne kon -

su l ta cjom, prze de wszy stkim z ad mi ni stracj¹ rz¹dow¹ (ró ¿ ne depa r ta men ty Mi ni ste r -

stwa Ro l ni c twa oraz inne re so r ty i agen dy rz¹dowe), bran ¿o wy mi in sty tu ta mi na uko -

wy mi, urzê da mi ma r sza³ko wski mi oraz z Ko misj¹ Wspóln¹ Rz¹du i Sa morz¹du Tery to -

rial ne go. W dru giej fa zie, wiê kszy udzia³ w kon su l ta cjach mie li pa r t ne rzy spo³ecz ni.

W tym gro nie zna laz³y siê zwi¹zki za wo do we, re pre zen tan ci pro du cen tów ro l nych,

 organizacje po zarz¹dowe (w li cz bie 22), oœro d ki na uko we i oœro d ki do ra dz twa ro l ni -

cze go. £¹cz nie z agen da mi rz¹do wy mi na li œcie pa r t ne rów do kon su l ta cji PROW

 znalaz³y siê 153 pod mio ty. Kon su l ta cje mia³y zró¿ ni co wa ne fo r my, by³y to: spo t ka nia

 zamkniête, spo t ka nia otwa r te, kon su l ta cje i uz god nie nia miê dzy reso rto we, kon fe -

ren cje ogól no kra jo we, kon fe ren cje re gio na l ne, ze spo³y ro bo cze, opi nie na pi œmie

etc. Wa r to ta k ¿e zwró ciæ uwa gê na dwie fo r my, sto sun ko wo rza d ko sto so wa ne w kon -

su l ta cjach, któ re w przy pa d ku PROW by³y wy ma ga ne przez re gu la cje uni j ne. Mam na

my œli oce nê ex -an te oraz pro gno zê od dzia³ywa nia na œro do wi sko. Obie, jak podkreœla

autorka analizy, da³y mo¿liwoœæ nie tylko poznania opinii ekspertów, lecz tak¿e

szerokiego grona partnerów spo³eczno-gospodarczych. Ca³y proces trwa³ rok, a jego

efektem by³o przyjêcie PROW w sierpniu 2006 roku przez Radê Ministrów.

Czas i re a li za cja PROW po ka¿¹, na ile pro ces kon su l ta cji by³ sku te cz ny, czy li na

ile uda³o siê dziê ki nie mu wy pra co waæ pro gram, od po wia daj¹cy na po trze by roz wo jo -

we wsi pol skiej. Oce niaj¹c sam pro ces mo ¿ na stwier dziæ, ¿e ska la kon su l ta cji,

 wymiar krajo wy i re gio na l ny oraz wie loœæ i ró ¿ no rod noœæ pod mio tów w nich ucze st -

nicz¹cych nie u³atwia³y Mi ni ste r stwu Ro l ni c twa i Roz wo ju Wsi za da nia i sta no wi³y

spo re wy zwa nie, tak mery to ry cz ne jak i lo gi sty cz ne. W tak skom pli ko wa nym pro ce sie 
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nie trud no o b³êdy, nie mniej jed nak pro ble my zi den tyfi kowa ne w trakcie konsultacji

wydaj¹ siê nie wynikaæ bezpoœrednio ze skali przedsiêwziêcia.

Jo an na Pie tra sik zwra ca uwa gê prze de wszy stkim na ma³¹ otwa r toœæ pro ce su

kon su l ta cji, w ra mach któ rych co pra wda fo r ma l nie ka ¿ dy in te re sa riusz móg³ zg³osiæ

swo je uwa gi do PROW, jed nak  w pra kty ce do stêp do pe³nej in fo r ma cji mia³y ty l ko

pod mio ty wpi sa ne przez MRiRW na li stê pa r t ne rów. Mi ni ste r stwo nie okre œli³o, w jaki

spo sób pod mio ty spo za li sty fo r ma l nie mog³y prze ka zy waæ swo je uwa gi i opi nie.

 Pietrasik po da je ta k ¿e w w¹tpli woœæ repre zenta ty w noœæ li sty, zwra caj¹c uwa gê, ¿e

nie któ re œro do wi ska nie by³y na niej na le ¿y cie re pre zen towa ne, np. dro b ni pro du cen -

ci ro l ni czy te¿ mie sz ka ñ cy wsi, nie za trud nie ni w ro l ni c twie. W¹tpli woœæ ta jest po dyk -

to wa na rów nie¿ tym, ¿e MRiRW samo wska zy wa³o pa r t ne rów bez ja s no okre œlo nych

i ja w nych kry te riów ich doboru.

Ko le j na s³aboœæ pro ce su to jego roz pro sze nie, za rów no w cza sie jak i w prze -

strze ni, oraz po dzie le nie kon su l ta cji na oso b ne œcie ¿ ki, któ re uw z glêd nia³y ty l ko

 partnerów da ne go typu (np. od dzie l nie sa morz¹dy re gio na l ne, od dzie l nie pa r t ne rzy

spo³eczno -go spoda r czy). Inny pro blem, to niedo kumen to wa nie i nie upub licz nia nie

 rezultatów prac ze spo³ów ro bo czych. Je ¿e li na wet sporz¹dza no no ta t ki ze spo t kañ

czy po sie dzeñ, to mi ni ste r stwo tra kto wa³o je jako do ku men ty we wnê trz ne i nie ze z -

wa la³o na ich pub li ko wa nie. Ca³y pro ces przez to sta wa³ siê nieprzejrzysty i trudny do

zrozumienia przez podmioty bezpoœrednio nieuczestnicz¹ce w konsultacjach.

Po wa¿n¹ wad¹ kon su l ta cji spo³ecz nych Pro gra mu Roz wo ju Ob sza rów Wie j skich

2007–2013 dla ich ucze st ni ków by³ brak ja s nych i czy te l nych za sad, pro ce dur ko mu ni -

ka cji stro ny rz¹do wej z par t ne ra mi spo³ecz ny mi. W zwi¹zku z czym nie zo sta³y za cho -

wa ne ¿ad ne stan dar dy, na pod sta wie któ rych pro ces ten siê od by wa³. Jo an na Pie tra -

sik zwra ca ta k ¿e uwa gê na to, ¿e te m po i fo r ma pra cy by³y do sto so wa ne do maj¹cych

 doœwiadczenie w tego typu kon su l ta cjach pa r t ne rów, dla tych z mnie j szym do œwia d -

cze niem mog³y stanowiæ barierê, utrudniaj¹c¹ ich udzia³ w ca³ym procesie.

2.6. Fo r ma l nie zbli ¿o ny do kon su l ta cji PROW jest przy pa dek kon su l ta cji spo³ecz nych

Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki. Co pra wda PO KL do ty czy in ne go me ry to -

rycz nie ob sza ru ni¿ PROW, ale jest ta k ¿e in stru men tem od dzia³ywa nia Unii Eu ro pe j -

skiej w ra mach uni j nej po li ty ki stru ktu ra l nej. Piotr Stron ko wski, au tor ana li zy tego

przy pa d ku, doœæ wy cze r puj¹co po ka zu je uni j ne uwa run ko wa nia sa mej fo r mu³y pro -

gra mu ope racy j ne go, jak i pro ce su jego pla no wa nia. Nak³adaj¹ one na ad mi ni stra cjê

pu b liczn¹ obo wi¹zek w³¹cze nia pa r t ne rów spo³ecz nych i go spo da r czych, za rów no na

eta pie przy go to wa nia Na ro do wych Stra te gi cz nych Ram Od nie sie nia (NSRO)22 i pro gra -

mów ope ra cy j nych, jak te¿ na eta pie ich wdra ¿a nia po przez udzia³ w Ko mi te tach
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 Monitoruj¹cych. Obo wi¹zek kon su l ta cji wy ni ka rów nie¿ z do sto so wa nej do re gu la cji

uni j nych pol skiej Usta wy o za sa dach pro wa dze nia po li ty ki roz wo ju. Jed nak za rów -

no w przy pa d ku PROW, jak i PO KL uni j ne i krajo we wy ty cz ne do tycz¹ce kon su l ta cji

s¹ doœæ ogó l ne, po zo sta wiaj¹c tak na pra wdê naj wa¿ nie j sze roz strzy g niê cia w tym za -

kre sie rz¹dowi pol skie mu. St¹d m.in. mimo po do bieñstw fo r ma l nych, tak ró ¿ ne by³y

 procesy kon sul to wa nia PROW i PO KL.

Piotr Stron ko wski zwra ca uwa gê na dwu e ta po woœæ pro ce su kon su l ta cji, po -

wi¹zan¹ ze zmian¹ rz¹dów. Kon su l ta cje roz po czê³y siê bo wiem je sz cze w 2004 roku

i do ty czy³y Na ro do we go Pla nu Roz wo ju oraz pro gra mów ope ra cy j nych, wœród któ rych 

zna laz³ siê Pro gram Ope ra cy j ny Spo³ecze ñ stwo Oby wa te l skie, nie ja ko wy dzie lo ny dla 

wspa r cia or ga ni za cji po zarz¹do wych. Pro gram mia³ byæ w ca³oœci fi nan so wa ny z Euro -

pe j skie go Fun du szu Spo³ecz ne go. By³ to, jak zwra ca uwa gê au tor ana li zy, prze jaw

tra kto wa nia przez ów cze s ny rz¹d or ga ni za cji po zarz¹do wych i dia lo gu oby wate l skie -

go jako jed ne go z isto t nych prio ry te tów po li ty ki pa ñ stwa. Po twier dza to rów nie¿

fakt, ¿e przed sta wi cie le or ga ni za cji po zarz¹do wych byli za pra sza ni przez ad mi ni stra -

cjê publiczn¹ do ró¿nych gremiów konsultuj¹cych tworzone wówczas dokumenty

 planistyczne zwi¹zane z mechanizmami strukturalnymi UE.

Dru gi etap, na któ rym Piotr Stron ko wski siê kon cen tru je, po nie wa¿ do ty czy ju¿

bez po œred nio Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki, mia³ mie j s ce po wy bo rach par -

la men tar nych w 2005 roku. Zmia na eki py rz¹dz¹cej naj pierw spo wo do wa³a wstrzy -

ma nie prac nad Na ro do wym Pla nem Roz wo ju (NPR) i pro gra ma mi ope racy j ny mi, a na -

stê p nie prze fo r mu³owa nie doty ch cza so wej kon ce pcji stru ktu ry i za kre su tych do ku -

men tów. Rz¹d zre zy g no wa³ z przy go to wa nia Na ro do we go Pla nu Roz wo ju, roz pocz¹³

na to miast pra ce nad Stra te gi¹ Roz wo ju Kra ju i  Na ro do wy mi Stra tegi cz ny mi Ra ma mi

Od nie sie nia, któ re zast¹pi³y Na ro do wy Plan Roz wo ju. Rz¹d podj¹³ rów nie¿ de cy zjê

o ra dy ka l nym zmnie j sze niu li cz by pro gra mów ope ra cy j nych: mia no  wiêc przy go to -

waæ piêæ pro gra mów krajo wych i 16 re gio na l nych, obe j muj¹cych swym za kre sem ty l -

ko dzia³ania mo ¿ li we do fi nan so wa nia ze œro d ków fun du szy stru ktu ra l nych. W efe kcie 

 Europejski Fun dusz Spo³ecz ny jest obe c nie wdra ¿a ny w ra mach jed ne go, naj wiê ksze -

go w Unii Eu ro pe j skiej, Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki (PO KL). Czê œcio wo

kon su mo wa³ on za pi sy Pro gra mu Operacyjnego Spo³eczeñstwo Obywatelskie, ale

z za³o¿enia by³ to pro gram o wiele szerszy, st¹d znalaz³y siê w nim elementy co

najmniej trzech innych, planowanych wczeœniej programów operacyjnych.

Pierwsz¹ wer sjê PO KL przy go to wa no na wio s nê 2006 roku i do je sie ni trwa³y jej 

spo³ecz ne kon su l ta cje. Przy czym Mi ni ste r stwo Roz wo ju Re gio nal ne go (MRR), odpo -

wie dzia l ne za przy go to wa nie pro gra mu, przy jê³o inn¹ stra te giê kon su l ta cji ni¿

MRiRW w za kre sie PROW. Po le ga³a ona na ma ksy ma l nie sze ro kich, otwa r tych kon su l -

ta cjach, w któ rych udzia³ braæ mo gli pra kty cz nie wszy s cy, któ rzy chcie li przed sta wiæ

swoj¹ opi niê na te mat pro je ktu PO KL. Do ty czy³o to rów nie¿ or ga ni za cji po zarz¹do -

wych.  Ministerstwo Roz wo ju Re gio nal ne go oraz Mi ni ste r stwo Pra cy i Po li ty ki Spo³ecz -

nej, któ re ta k ¿e by³o zaan ga ¿o wa ne w pra ce nad PO KL, sta ra³y siê na bie¿¹co umie -

sz czaæ w in ter ne cie in fo r ma cje za rów no do tycz¹ce sa mej tre œci pro je ktu pro gra mu,
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jak i har mo no gra mu jego kon su l ta cji. Kon su l ta cje by³y pro wa dzo ne w ró ¿ nych fo r -

mach: spo t ka nia otwa r te i za mkniê te, kon fe ren cje, wa r szta ty dla or ga ni za cji po za -

rz¹do wych, kon fe ren cje uz god nie nio we, kon su l ta cje miê dzy reso rto we, uwa gi zg³a -

sza ne pi se m nie, ta k ¿e za po œred ni c twem in ter ne tu. W kon su l ta cjach ucze st ni czy³a

rów nie¿ Rada Dzia³al no œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go. W re zu l ta cie PO KL zo sta³ przy jê ty

przez Radê Mi ni strów w li sto pa dzie 2006 roku. O efe ktach kon su l ta cji, czy li o sku tecz -

noœci i u¿y te cz no œci dzia³añ za wa r tych w pro gra mie, bê dzie mo ¿ na mó wiæ – po do b nie

jak w przy pa d ku PROW – za parê lat. Oce niaj¹c sam pro ces kon su l ta cji mo ¿ na

 zauwa¿yæ – zw³asz cza na tle kon su l ta cji PROW – po zy ty w ne ele men ty, sprzy jaj¹ce

dia lo go wi oby wate l skie mu. Cho dzi prze de wszy stkim o otwa r toœæ pro ce su kon su l ta -

cji, ³atwy do stêp do bie¿¹cych in fo r ma cji i do ku men tów, pod su mo wa nie ca³ego pro -

ce su w fo r mie ra po r tu. Nie ste ty, nie wy ni ka to z pro ce dur, któ re – ta k ¿e w tym przy -

pa d ku – nie by³y ja s no okre œlo ne, ale z do brej woli i otwa r to œci osób od po wia daj¹cych 

ze stro ny rz¹do wej za kon su l ta cje. Pi szê nie ste ty, bo choæ na le ¿y do ce niæ te oso by,

to jed nak sy tu a cja œwia d czy o s³abo œci me cha ni z mów kon su l ta cji. Otwa r toœæ pro ce su

kon su l ta cji nie wy eli mi no wa³a ta k ¿e do ko ñ ca prób dzia³ania z pó³cie nia,  rozmów

w za ci szu ga bi ne tów, co by³o po wo do wa ne m.in. znie cierp li wie niem zwi¹za nym

z prze ci¹gaj¹cymi siê kon sul ta cja mi otwa r ty mi.

Piotr Stron ko wski za uwa ¿a rów nie¿ pro ble my, któ re po ja wi³y siê w tra kcie kon -

su l ta cji. Jed nym z nich by³ pro blem z  repre zenta tyw no œci¹ przed sta wi cie li or ga ni za -

cji po zarz¹do wych, a w³aœci wie z bra kiem sku te cz nych me cha ni z mów wy³ania nia

 tej¿e re pre zen ta cji do roz mów z rz¹dem. Dru gi pro blem to se kto ro we po dej œcie,

 które po ja wi³o siê rów nie¿ w przy pa d ku PROW. Oso b no to czy³y siê roz mo wy z sa mo -

rz¹dem re gio na l nym, oso b no z orga ni za cja mi po zarz¹do wy mi, oso b no z par t ne ra mi

spo³eczno -go spoda rczy mi. To do pro wa dzi³o m.in. do kon fli ktu in te re sów po miê dzy

orga ni za cja mi po zarz¹do wy mi a zwi¹zka mi za wo do wy mi i orga ni za cja mi pra co da w -

ców. Przy oka zji tego kon fli ktu uja w ni³y siê zreszt¹ dwa inne pro ble my. Pie r wszy

z nich to nie rów no rzêd ne tra kto wa nie pa r t ne rów przez stro nê rz¹dow¹. W kon su l ta -

cjach PO KL w pe w nym mo men cie or ga ni za cje po zarz¹dowe by³y zde cy do wa nie

 preferowane przez MRR, co spo wo do wa³o doœæ sta no w cze re a kcje ze stro ny dys -

krymi no wa nych pa r t ne rów spo³eczno -go spoda r czych. Dru gi pro blem to brak dia lo gu

po miê dzy par t ne ra mi oby wate l ski mi a spo³eczno -go spoda rczy mi. Pró by uz god nie nia

sta no wisk zo sta³y pod jê te przez or ga ni za cje po zarz¹dowe do pie ro w sy tu a cji, w któ -

rej wspo mnia ny kon flikt z par t ne ra mi spo³eczno -go spoda rczy mi re a l nie za gro zi³

 naruszeniem wcze œ nie j szych ustaleñ dotycz¹cych podzia³u œrodków w ramach PO KL.

Ale w tym czasie partnerzy spo³eczno-gospodarczy ju¿ wiedzieli, ¿e ich racje zostan¹

uznane przez rz¹d, st¹d propozycje organizacji pozarz¹dowych zosta³y przez nich

odrzucone.

2.7. Ko le j nym ana li zo wa nym me cha ni z mem s¹ re la cje rz¹du i or ga ni za cji po zarz¹do wych

zwi¹zane z fun kcjo no wa niem Fun du szu Ini cja tyw Oby wa te l skich (FIO). Pocz¹tko wo 

Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich by³ po my œla ny jako trzy le t nie przed siê w ziê cie,
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maj¹ce na celu fi nan so we wspie ra nie or ga ni za cji spo³ecz nych, re a li zuj¹cych za da nia

po ¿y t ku pub li cz ne go. Rz¹dowy Pro gram Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich zo sta³

powo³any uchwa³¹ Rady Mi ni strów z 11 sie r p nia 2004 roku na okres od 1 sty cz nia

2005 ro ku do 31 grud nia 2007 roku23. FIO po wsta³ w celu po bu dza nia i wspie ra nia roz -

wo ju ini cja tyw oby wa te l skich, z udzia³em se kto ra or ga ni za cji po zarz¹do wych,

 poprzez fi nan so we wspa r cie dzia³añ or ga ni za cji. Kon ce p cja FIO ro dzi³a siê w toku

prac nad Ustaw¹ o dzia³al no œci po ¿y t ku pub li cz ne go i o wo lon ta ria cie, st¹d powi¹za -

nie pro gra mu z wpro wa dzo nym t¹ ustaw¹ me cha ni z mem od pi su 1%. Wed³ug pie r wo t -

nych za mie rzeñ, wie l koœæ œro d ków prze ka zy wa nych do FIO mia³a od po wia daæ kwo cie

prze ka za nej przez po da t ni ków na rzecz or ga ni za cji po ¿y t ku pub li cz ne go, w ra mach

me cha ni z mu alo ka cji jed ne go pro cen ta. W zwi¹zku z tym, ¿e rz¹d prze wi dy wa³,

i¿ – przez pie r wsze dwa–trzy lata po wej œciu w ¿y cie od pi su 1% – wp³ywy z tego tytu³u

mog¹ byæ je sz cze nie wie l kie, uzna³, ¿e na re a li za cjê pro gra mu zo sta nie przy zna na

sta³a kwo ta œro d ków z bu d¿e tu pa ñ stwa w wy so ko œci 30 mi lio nów z³otych ro cz nie

(³¹cz nie 90 mi lio nów z³otych w la tach 2005–2007), a œro d ki nie roz dyspo nowa ne

w  danym roku prze cho dziæ powinny na rok nastêpny.

Au to rki ana li zy – Ma g da le na Ar cze wska i Anna Se me no wicz – doœæ szcze gó³owo

przed sta wiaj¹ prze bieg re a li za cji pie r wszej edy cji pro gra mu FIO w la tach 2005–2007

oraz przy go to wa nia do uru cho mie nia jego ko le j nej edy cji. Po ka zuj¹ ta k ¿e s³abo œci

me cha ni z mów re a li za cji FIO, prze de wszy stkim brak gwa ran cji œro d ków na rok na -

stêpny. Cha ra kter pro gra mu wie lole t nie go po wo du je bo wiem, ¿e pa r la ment co roku

musi uw z glêd niæ jego fi nan so wa nie w bu d¿e cie pa ñ stwa na rok na stê p ny. Jak po ka zu -

je doty ch cza so we do œwia d cze nie, cza sa mi wyda t ko wa nie 30 mi lio nów na FIO bu dzi

w¹tpli wo œci pos³ów. Taki me cha nizm fi nan so wa nia FIO przy czy nia siê do opó Ÿ nieñ

w og³asza niu kon ku rsów do ta cy j nych, a ta k ¿e stwa rza trud no œci w zaci¹ga niu zo bo -

wi¹zañ wie lo le t nich w ra mach programu.

Prze bieg re a li za cji FIO w la tach 2005–2007 by³ kon sul to wa ny z Rad¹ Dzia³al no -

œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go, któ ra opi nio wa³a m.in. pro ce du ry wdra ¿a nia pro gra mu,

prio ry te ty okre œla ne ka ¿ de go roku, a ta k ¿e li stê do ta cji reko men do wa nych do ich

przy zna nia dla Mi ni stra Pra cy. Wiê kszoœæ uwag zg³asza nych przez Radê by³o uw z glêd -

nia nych przez De pa r ta ment Po ¿y t ku Pub li cz ne go w MPiPS, choæ czêœæ z nich, np.

 postulat  dotycz¹cy wy³onie nia nie zale ¿ ne go ope ra to ra pro gra mu (tê rolê pe³ni³

 wspomniany de pa r ta ment), nie zna laz³o uz na nia w oczach mi ni ste r stwa. Oka za³o siê

te¿, ¿e w 2006 roku, wy ko rzy stuj¹c luki w pro ce du rze wdra ¿a nia FIO, kie row ni c two

mi ni ste r stwa pod jê³o kon tro wer syj ne de cy zje do tycz¹ce przy zna nych do ta cji, nie -

zgod ne zreszt¹ z reko men da cja mi Rady Dzia³al no œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go.

W zwi¹zku z za ko ñ cze niem 31 grud nia 2007 roku re a li za cji trzy le t nie go Pro gra -

mu FIO, rz¹d la tem 2007 roku roz pocz¹³ przy go to wa nia do kon ty nu a cji pro gra mu.

 Departament Po ¿y t ku Pub li cz ne go MPiPS la tem i je sie ni¹ 2007 roku przy go to wa³
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 kolejn¹ edy cjê FIO w fo r mu le pro gra mu ope racy j ne go, opa r te go na Usta wie o za sa -

dach pro wa dze nia po li ty ki roz wo ju24. Przy jê cie ta kie go roz wi¹za nia dawa³oby

 znacznie trwa l sze pod sta wy fun kcjo no wa nia i fi nan so wa nia FIO ni¿ doty ch cza so wa

fo r mu³a pro gra mu wie lole t nie go. Mi ni ste r stwo Pra cy i Po li ty ki Spo³ecz nej przy go to -

wa³o dwa do ku men ty skon sul to wa ne ze œro do wi skiem po zarz¹do wym: Pro gram

Ope ra cy j ny  Fundusz Ini cja tyw Oby wa te l skich oraz sta no wi¹c¹ jego mery to ry cz ny

punkt wyj œcia: Stra te giê Wspie ra nia Roz wo ju Spo³ecze ñ stwa Oby wate l skie go na

lata 2007–2013.  Dokumenty te by³y przed mio tem uz god nieñ wewn¹trzre so r to wych,

miê dzyre sor to wych oraz kon su l ta cji spo³ecz nych. Ponad to, kon su l ta cje do ku men -

tów zo sta³y og³o szo ne na stro nie in ter ne to wej Depa r ta men tu Po ¿y t ku Pub li cz ne go

Mi ni ste r stwa Pra cy i Po li ty ki Spo³ecz nej, ist nia³a ta k ¿e mo ¿ li woœæ zg³asza nia uwag

drog¹ ele ktro niczn¹.

Rada Mi ni strów je sie ni¹ 2007 roku, tu¿ przed wy bo ra mi, nie przy jê³a stra te gii

i PO FIO, ar gu men tuj¹c tym, ¿e nie mo¿e przyj¹æ na sie bie ta kie go zo bo wi¹za nia nie

maj¹c œro d ków zagwa ran to wa nych na jego re a li za cjê. St¹d te¿, w du ¿ej mie rze

 dziêki in ter we ncjom or ga ni za cji po zarz¹do wych oraz otwa r to œci nie któ rych pos³ów,

nowy pa r la ment na pocz¹tku grud nia 2007 roku uchwa li³ w bu d¿e cie kwo tê 60 mi lio -

nów z³otych z prze zna cze niem na FIO (taka kwota rocznych wydatków zosta³a

przewidziana w PO FIO).

Z ana li zy wy ni ka, ¿e nie roz wi¹za³o to pro ble mów z przy jê ciem PO FIO. Rada

 Ministrów nie by³a w sta nie przyj¹æ PO FIO, fo r ma l nie z po wo du ró ¿ nych za strze ¿eñ

ze stro ny Mi ni stra Fi nan sów, o któ rych doœæ dok³ad nie pisz¹ au to rki ana li zy. Patrz¹c

na te swo i ste prze py chan ki w rz¹dzie zwi¹zane z FIO, trud no oprzeæ siê wra ¿e niu, ¿e

je sz cze ja kieœ inne ar gu men ty, obok tych fo r ma l nie zg³asza nych przez Mi ni stra Fi nan -

sów, mu sia³y wstrzy my waæ przy jê cie PO FIO. Mi ni ste r stwo Pra cy i Po li ty ki Spo³ecz -

nej, czuj¹c up³yw cza su, któ ry po wo do wa³, ¿e okres re a li za cji ewen tu a l nych pro je k -

tów w ra mach FIO w 2008 roku gwa³to w nie siê skra ca³, szu ka³o ja kichœ roz wi¹zañ, któ re

umo¿ li wi³yby szy b kie uru cho mie nie œro d ków zna j duj¹cych siê w bu d¿e cie. Roz wa ¿a -

no m.in. umie sz cze nie FIO w pro je kcie no we li za cji Usta wy o dzia³al no œci po ¿y t ku

pub li cz ne go i o wo lon ta ria cie, ale uz na no, ¿e s¹ nie wie l kie szan se na szy b kie uchwa -

le nie no we li (i jak siê oka za³o s³usz nie, po nie wa¿ Rada Mi ni strów je sz cze nie przy jê³a

pro je ktu no we li za cji, a min¹³ ju¿ wrze sieñ). Osta te cz nie, chwy taj¹c siê przys³owio -

wej osta t niej de ski ra tun ku, uru cho mio no FIO, przed³u¿aj¹c nie ja ko dzia³anie do tych -

czasowego pro gra mu wie lole t nie go na 2008 rok. Po zwo li³o to uru cho miæ œro d ki i prze -

zna czyæ je na re a li za cjê pó³ro cz nych pro je któw. Za mie sza nie z PO FIO trwa³o jed nak

 nadal, choæ szczê œli wie za ko ñ czy³o siê 4 li sto pa da 2008 roku. Tego dnia Rada Mi -

nistrów przy jê³a Stra te giê Roz wo ju Spo³ecze ñ stwa Oby wate l skie go i Pro gram Ope ra -

cy j ny Fun dusz Ini cja tyw Oby wa te l skich na lata 2009–2015. Cie ka we, bo w³aœci wie,

 je¿eli cho dzi o sam¹ stra te giê i pro gram, nic isto t ne go nie uleg³o zmia nie po miê dzy

li sto pa dem 2008 a li sto pa dem 2007 roku. Ca³e to za mie sza nie po ka zu je, ¿e nie za le ¿ nie
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od fo r ma l nych za strze ¿eñ zg³asza nych przez Mi ni stra Fi nan sów, Rada Mi ni strów nie

mia³a ja s ne go sta no wi ska w od nie sie niu do stra te gii i PO FIO. Moim zda niem, jest to

prze jaw bra ku spó j nej wi zji roli i mie j s ca or ga ni za cji po zarz¹do wych w pa ñ stwie, nie 

ty l ko ze stro ny tego w³aœ nie rz¹du, ale ge ne ra l nie ze stro ny pol skich elit po li ty cz -

nych. Do da t ko wo po wsta je nie od pa r te wra ¿e nie, ¿e w tym ci¹gn¹cym siê pro ce sie

(nie za koñ czonym je sz cze) wy pra cowy wa nia kon ty nu a cji FIO kon su l ta cje z orga ni za -

cja mi  pozarz¹do wy mi mia³y naj mnie j sze zna cze nie.

2.8. Ko le j ny przyk³ad do ty czy dia lo gu oby wate l skie go w ob sza rze po mo cy za gra ni cz nej

i wspó³pra cy miê dzy naro do wej. To doœæ wyj¹tko wy przyk³ad, gdy¿ ini cja to rem

wspó³pra cy z rz¹dem by³y same or ga ni za cje po zarz¹dowe. Or ga ni za cje, któ re pro wa -

dzi³y dzia³ania za gra nic¹ pod ko niec lat 90. XX wie ku po sta no wi³y siê po ro zu mieæ, aby

po szu kaæ mo ¿ li wo œci wspa r cia dla pol skiej po mo cy roz wo jo wej. Wysz³y z za³o¿e nia, ¿e

ty l ko wspó l nie, mówi¹c jed nym g³osem, mog¹ staæ siê licz¹cym pa r t ne rem dla w³adz

i sku te cz nie dzia³aæ na rzecz stwo rze nia pol skie go sy ste mu po mo cy dla  krajów prze -

chodz¹cych trans fo r ma cjê ustro jow¹ i roz wi jaj¹cych siê. Ponad to, ko a li cja u³at wia³a

wy mia nê u¿y te cz nych i aktu a l nych in fo r ma cji po miê dzy jej cz³on ka mi – wza je m ne go

ucze nia siê. W wy ni ku tych d¹¿eñ do wspó l ne go dzia³ania po wsta³a  Gru pa Za gra ni ca,

któ ra przez trzy pie r wsze lata dzia³a³a jako gru pa nie for ma l na. W 2004 roku prze -

kszta³ci³a siê w zare je stro wa ny zwi¹zek sto wa rzy szeñ i obe c nie li czy 49 cz³on ków.

Ana li za Ju sty ny Ja ni sze wskiej po ka zu je trud ne pro ce sy ro dze nia siê i fun kcjo no -

wa nia fo r mu³y wspó³pra cy or ga ni za cji po zarz¹do wych, a ta k ¿e wspó l ne go po dej mo wa -

nia de cy zji i pe³nie nia fun kcji repre zenta cy j nych. Aby wype³niaæ te fun kcje gru pa mu sia -

³a siê sfor ma li zo waæ, choæ ar gu men tów za fo r ma li zacj¹ by³o wiê cej: trud no œci w poro zu -

mie wa niu siê i po dej mo wa niu de cy zji, w zwi¹zku z rosn¹c¹ liczb¹ cz³on ków, ko nie cz noœæ 

za pe w nie nia fi nan so wa nia wspó l nych dzia³añ, a ta k ¿e cz³on ko stwo w  europejskich stru k -

tu rach fede ra cy j nych, któ re wy ma ga³o po sia da nia for ma l ne go sta tu su.

Choæ nie wszy stkie me cha ni z my w ra mach Gru py Za gra ni ca fun kcjo nuj¹ pra -

wid³owo, to jed nak zwi¹zek dzia³a, po dej mu je de cy zje, prze pro wa dza w³asne ba da -

nia i ana li zy, opi niu je do ku men ty przed sta wia ne przez rz¹d, sta ra siê po zy ski waæ

 œrodki na roz wój w³as nych dzia³añ. Akty w noœæ prze ja wiaj¹ prze de wszy stkim li de rzy,

nie wszy s cy cz³on ko wie na bie¿¹co w³¹czaj¹ siê w dzia³ania gru py. Isto t ne jest jed -

nak, ¿e przy naj mniej ci, akty w ni cz³on ko wie, sta raj¹ siê ana li zo waæ fun kcjo no wa nie

zwi¹zku i wyci¹gaæ wnio ski w za kre sie do sko na le nia fun kcjo no wa nia Gru py Za gra ni -

ca. Jedn¹ z isto t nych, je ¿e li nie naj wa ¿ niejsz¹, funkcj¹ gru py jest rze cz ni c two

i  reprezentacja in te re sów pol skich or ga ni za cji po zarz¹do wych, za j muj¹cych siê

 pomoc¹ roz wo jow¹. Ju sty na Ja ni sze wska opi su je, jak Gru pa Za gra ni ca pró bo wa³a tê

fun kcjê pe³niæ i jak bu do wa³a swo je re la cje z Mi ni ste r stwem Spraw Za gra ni cz nych

(MSZ), któ re jest po stro nie rz¹do wej go spo da rzem tego ob sza ru. Wy da je siê, ¿e

samo zor gani zo wa nie siê w wiêksz¹ gru pê przy nios³o spo dzie wa ny efekt w po sta ci

nawi¹za nia kon ta któw z MSZ-em, któ ry uzna³ tak¹ gru pê za pa r t ne ra do roz mo wy.

Przy czy ni³y siê do tego, na co zwra ca uwa gê Ja ni sze wska, równie¿ wzglêdy pra g ma -
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ty cz ne, ministerstwu bowiem wygodniej by³o rozmawiaæ z nieformaln¹ nawet re pre -

zen tacj¹ œrodowiska, ni¿ z kilkudziesiêcioma rozproszonymi organizacjami.

Ale wa r to zwró ciæ uwa gê, ¿e akty w noœæ or ga ni za cji w zain spi ro wa niu MSZ-u do

wspó³pra cy nie ogra ni czy³a siê wy³¹cz nie do stwo rze nia Gru py Za gra ni ca. Du¿e zna -

cze nie mia³o rów nie¿ przy go to wa nie swo i ste go ma ni fe stu pro gra mo we go Par t ne r -

stwo dla po li ty ki za gra ni cz nej, któ ry zo sta³ prze ka za ny stro nie rz¹do wej, oraz zor -

gani zo wa nie kon fe ren cji po œwiê co nej dys ku sji na te mat przysz³oœci pol skiej po li ty ki

roz wo jo wej i udzia³u w niej or ga ni za cji po zarz¹do wych. Par t ne r stwo za wie ra³o wie le 

kon kre t nych pro po zy cji do tycz¹cych re la cji pa ñ stwo – or ga ni za cje po zarz¹dowe, co

sta no wi³o do da t ko wy atut z punktu widzenia MSZ-u. W wyniku tych dzia³añ uda³o siê

nawi¹zaæ robocze kontakty na linii MSZ – Gru pa Zagranica.

Me cha ni z mem ma³o sku te cz nym oka za³o siê na to miast powo³anie Rady ds.

Wspó³pra cy z Orga ni za cja mi Po zarz¹do wy mi przy Mi ni strze Spraw Za gra ni cz nych.

Choæ dawa³a ona mo ¿ li woœæ pre zen to wa nia przez or ga ni za cje sta no wisk w ró ¿ nych

kwe stiach, zwi¹za nych z po moc¹ roz wo jow¹, a na wet sze rzej z po li tyk¹ za gra niczn¹,

to jej fun kcjo no wa nie by³o doœæ w¹t³e. Rada spo ty ka³a siê oka zjo na l nie, po ja wia³y

siê pro ble my z fre k wencj¹, ko o p tacj¹ cz³on ków, któ rzy z ró ¿ nych po wo dów re zyg no -

wa li z udzia³u w jej pra cach. W kon se k wen cji, po pra wie sze œciu la tach fun kcjo no wa -

nia (a w³aœci wie na le ¿a³oby po wie dzieæ – nie fun kcjo nowa nia), Rada zo sta³a roz -

wi¹zana. Byæ mo¿e s³aboœæ tego me cha ni z mu wy ni ka³a ze zbyt sze ro kie go spe ktrum

za gad nieñ, któ ry mi mia³a siê ona za j mo waæ, do któ re go nie do ko ñ ca by³y przy go to -

wa ne or ga ni za cje po zarz¹dowe. Mo¿e ta k ¿e mia³ na to wp³yw je dy nie kon sul tacy j ny

jej cha ra k ter. Z uwa gi na s³aboœæ Rady, Gru pa Za gra ni ca bez po œred nio kon su l to wa³a

pro je kty aktów pra wnych czy te¿ do ku men tów pro gra mo wych two rzo nych przez MSZ. 

Wœród nich zna laz³y siê m.in. stra te gia pol skiej wspó³pra cy na rzecz roz wo ju czy te¿

ra mo we pla ny dzia³añ po mo co wych MSZ oraz ko le j ne pro je kty usta wy o pol skiej

 pomocy roz wo jo wej (nie przy jê tej je sz cze przez rz¹d jako pro jekt). Ten me cha nizm, 

choæ fun k cjo nu je ta k ¿e obe c nie, nie jest po zba wio ny man ka men tów, po do bnych

zreszt¹, jak w in nych przy pa d kach, opi sy wa nych w tym opra co wa niu. Naj wa¿ nie j sze

z nich to: zbyt kró t ki czas da wa ny przez MSZ Gru pie Za gra ni ca na za po zna nie siê

z  dokumentami i wy da nie opi nii oraz brak in fo r ma cji zwro t nej z re so r tu na po stu la ty

przed sta wia ne przez gru pê. Œro d kiem za ra d czym na ten osta t ni pro blem jest pro po -

no wa nie wspó l nych spo t kañ z MSZ-em, któ re s³u¿¹ omó wie niu przed sta wio nych przez 

gru pê opi nii, ale z uwa gi na obo wi¹zki s³u¿ bo we przed sta wi cie li MSZ-u, nie za wsze

uda je siê ta kie wspó l ne spo t ka nie zor ga ni zo waæ. Na pod kre œle nie zas³ugu je fakt, ¿e

Gru pa Za gra ni ca sama sta ra siê zg³aszaæ kwe stie do dys ku sji z MSZ-em, pro wa dzi rów -

nie¿ mo ni to ring pol skiej po mo cy za gra ni cz nej. Efe ktem mo ni to rin gu s¹ co ro cz ne

 raporty, które niejako uzupe³niaj¹ raporty wydawane na ten sam temat przez MSZ.

Na  pe w no wielkim sukcesem grupy jest uporz¹dkowanie i przejrzystoœæ procedur

stosowanych przez MSZ w konkursach grantowych, skierowanych do organizacji

pozarz¹dowych, a ta k ¿e umieszczenie swojego obserwatora w komisjach, oce nia -

j¹cych wnioski w tych konkursach.
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2.9. Zupe³nie ina czej wygl¹da³y do œwia d cze nia kon su l ta cji spo³ecz nych w za kre sie

zmian w po da t ku od wa r to œci do da nej (VAT). Przyst¹pie nie Pol ski do Unii Eu ro pe j -

skiej wi¹za³o siê z ko nie cz no œci¹ do sto so wa nia pra wa krajo we go do prze pi sów

 Pierwszej Dy re kty wy Rady Unii Eu ro pe j skiej z 11 kwie t nia 1967 roku oraz Szó stej

 Dyrektywy z  17 maja 1977 roku, wy zna czaj¹cych za³o¿e nia i cele w za kre sie har mo -

ni za cji po da t ków ob ro to wych. Pol ska nie ubie ga³a siê o przy zna nie okre sów prze j œ -

cio wych w za kre sie do tycz¹cych prze pi sów re gu luj¹cych opo dat ko wa nie or ga ni za cji

po za rz¹do wych czy te¿ ich da r czy ñ ców, choæ taka mo ¿ li woœæ ist nia³a. Kon sek wen t nie 

do ta kie go sta no wi ska nego cja cyj ne go rz¹d przy go to wa³, a pa r la ment w ma r cu

2004 ro ku uchwa li³, now¹ usta wê o po da t ku VAT, do sto so wuj¹c¹ pol skie re gu la cje do

re gu la cji uni j nych. Nowa usta wa nie doœæ, ¿e nie roz wi¹za³a doty ch cza so wych pro -

ble mów or ga ni za cji po zarz¹do wych z po da t kiem VAT, to przy czy ni³a siê do po wsta nia 

no wych. W tym kon te k œcie, co pod kre œla au to rka ana li zy Ma g da le na Ar cze wska,  warto

za uwa ¿yæ, ¿e pro je kty no wej usta wy o VAT nie by³y kon sul to wa ne przez rz¹d ze œro do -

wi skiem or ga ni za cji po zarz¹do wych. Jed no cze œ nie or ga ni za cje same nie zain te re so -

wa³y siê ta k ¿e sze rzej t¹ zmian¹, tak wa¿n¹ dla wie lu z nich. Jest to tym bar dziej za -

sta na wiaj¹ce, ¿e pro blem zwi¹zany z po da t kiem VAT od da ro wizn rze czo wych by³

nag³aœ nia ny przez œro do wi sko or ga ni za cji po zarz¹do wych co naj mniej od sze œciu lat.

Do pie ro pod ko niec 2004 roku za czê³y po ja wiaæ siê pie r wsze sy g na³y do tycz¹ce

no wej usta wy i sku t ków jej wdra ¿a nia dla or ga ni za cji po zarz¹do wych. Sta³o siê tak,

gdy¿ nie zrê cz ne – de li ka t nie mówi¹c – za pi sy usta wo we przy czy ni³y siê do po wsta nia

ich in ter pre ta cji (rów nie¿ przez urzê dy skar bo we) mówi¹cej, ¿e do ta cje prze ka zy wa -

ne przez in sty tu cje pu b li cz ne maj¹ byæ ob³o¿o ne po da t kiem VAT. Uda³o siê to wy kla -

ro waæ w no we li za cji z kwie t nia 2005 roku i to nie tyle za spraw¹ or ga ni za cji po za -

rz¹do wych, ile in sty tu cji pu b li cz nych, któ re prze ka zuj¹c so bie do ta cje czy te¿ sub -

we ncje, ta k ¿e we dle tych in ter pre ta cji, mu sia³yby p³aciæ VAT. Ta spra wa za chê ci³a

jed nak or ga ni za cje po zarz¹dowe do przy j rze nia siê bli ¿ej no wej usta wie o VAT.

 Zrobi³ to w du ¿ej mie rze w ich imie niu pro jekt KOMPAS rea li zo wa ny przez In sty tut

Spraw  Publicznych. Dziê ki temu do or ga ni za cji za czê³a do cie raæ œwiadomoœæ,

¿e  ustawa nie rozwi¹zuje ich dotychczasowych problemów zwi¹zanych z VAT-em.

Te  pro b le my najkrócej rzecz ujmuj¹c polegaj¹ na:

• ko nie cz no œci opo dat ko wa nia ob ro tu to wa rów i us³ug po miê dzy or ga ni zacj¹ bêd¹c¹

osob¹ prawn¹ a jej od dzia³em;

• opo dat ko wa niu do staw to wa rów i œwia d cze niu us³ug na rzecz or ga ni za cji po za -

rz¹do wych;

• opo dat ko wa niu us³ug z za kre su po mo cy spo³ecz nej œwia d czo nych przez or ga ni za -

cje po ¿y t ku pub li cz ne go;

• nie pre cyzy j nym po jê ciu nie wie l kiej wa r to œci da ro wizn, któ re mog¹ byæ zwo l nio ne

z po da t ku VAT;

• nie rów no œci obo wi¹zków po da t ko wych or ga ni za cji po sia daj¹cych sta tus or ga ni za cji

po ¿y t ku pub li cz ne go i tych, któ re pro wadz¹ dzia³al noœæ w sfe rze po ¿y t ku pub li cz ne go;

• opo dat ko wa niu cha ryta ty w nych sms-ów.
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Po stu la ty zmian wy ¿ej wy mie nio nych, nie ko rzy st nych re gu la cji, zwi¹za nych

z po da t kiem VAT, zo sta³y wy ko rzy sta ne w pro je kcie VAT a or ga ni za cje po zarz¹dowe,

zrea li zo wa nym przez Wspól no tê Ro bocz¹ Zwi¹zków Or ga ni za cji So cja l nych (WRZOS).

Ce lem tego pro je ktu by³o wy pra co wa nie uz go d nio nych sta no wisk w klu czo wych kwe -

stiach do tycz¹cych po da t ku VAT oraz wzmo c nie nie dzia³añ orze cz ni czych w od nie sie -

niu do tych sta no wisk. W okre sie li piec–sie r pieñ 2005 roku przy go to wa ne wcze œ niej

po stu la ty zmian w za kre sie po da t ku VAT, wraz z od po wied nim uza sad nie niem,

 zosta³y drog¹ in ter ne tow¹ skon sul to wa ne z kilku dzie siê cio ma orga ni za cja mi

i zwi¹zka mi or ga ni za cji po zarz¹do wych. Nie ste ty, z uwa gi na okres wy bo r czy, nie

 zosta³y one sze rzej przed sta wio ne w³ad zom cen tra l nym. Uda³o siê to zro biæ do pie ro

w 2007 roku.

Nie za le ¿ nie od tych dzia³añ, po stu la ty zmia ny re gu la cji VA T -u by³y ta k ¿e zg³a -

sza ne stro nie rz¹do wej przez Radê Dzia³al no œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go, za rów no pie r w -

szej, jak i dru giej ka den cji. Kwe stie te by³y dys ku to wa ne rów nie¿ w ra mach Par la -

men tar ne go Ze spo³u ds. Wspó³pra cy z Orga ni za cja mi Po zarz¹do wy mi. Wa r to do daæ,

¿e o pro ble mach z VA T -em, zw³asz cza w za kre sie da ro wizn rze czo wych, doœæ sze ro ko

in fo r mo wa³y  me dia, by³y zg³asza ne ta k ¿e w tej spra wie in ter pe la cje po se l skie. Je dy -

nym na ma ca l nym sku t kiem tych ponad dwu le t nich dzia³añ by³o prze for so wa nie

w  parlamencie roz wi¹za nia, dziê ki któ re mu pod staw¹ opo dat ko wa nia po da t kiem od

to wa rów i us³ug produktów spo¿ywczych i napojów jest od 1 stycznia 2008 roku

wartoœæ rynkowa darowanej rzeczy.

Ten przyk³ad, jak s³usz nie za uwa ¿a Ma g da le na Ar cze wska, po ka zu je prze de

wszy stkim s³aboœæ me cha ni z mów kon su l ta cji rz¹du z orga ni za cja mi po zarz¹do wy mi.

Kon su l ta cji za brak³o w spra wach isto t nych dla trze cie go se kto ra i to na eta pie, któ ry

umo ¿ li wia³by wy pra co wa nie sen so w nych roz wi¹zañ. To, co mia³o mie j s ce po wej œciu

w ¿y cie no wej usta wy VAT,  by³o – mo men ta mi – roz pa cz liw¹ walk¹ or ga ni za cji o swo -

je ra cje. Przy po mi na to przys³owiow¹ wa l kê z wia tra ka mi, po nie wa¿ – jak wi daæ

z  tekstu Ar cze wskiej – Mi ni ste r stwo Fi nan sów (MF), czê sto zo bo wi¹zane do udzia³u

w spo tka niach z orga ni za cja mi przez parla men ta rzy stów, od pocz¹tku do ko ñ ca sta³o

na z góry upa trzo nych po zy cjach, nie maj¹c chy ba cie nia z³udzeñ, ¿e bê dzie mu sia³o

z nich zre zy g no waæ. Czy taj¹c ana li zê Ar cze wskiej ma siê wra ¿e nie, ¿e przed sta wi cie -

le MF  nawet nie pró bo wa li siê g³êbiej ws³uchi waæ w ar gu men ta cjê or ga ni za cji, maj¹c

na wszystkie postulaty strony obywatelskiej jedn¹ odpowiedŸ: 6 Dyrektywa.

Przy oka zji jed nak wi daæ ta k ¿e s³aboœæ or ga ni za cji po zarz¹do wych, któ re nie

 zareagowa³y w porê, a prze cie¿ – przy naj mniej na eta pie prac par la men tar nych

–  projekt no wej usta wy by³ ja w ny. Kon su l ta cje zor gani zo wa ne przez WRZOS to bar -

dzo cie ka wy eks pe ry ment, ale nie ste ty nie uda³o siê na ra zie wpro wa dziæ ta kie go

stan dar du uz gad nia nia sta no wisk w trze cim se kto rze. Ró ¿ ni ce zdañ to na tu ra l ny,

zdro wy  objaw, ale w spra wach isto t nych w re la cjach z ad mi ni stracj¹ pu b liczn¹,

 dobrze mieæ uz go d nio ne przy naj mniej klu czo we kwe stie, ró ¿ ni ce zdañ os³abiaj¹

 bowiem w ta kich sy tu a cjach po zy cje or ga ni za cji, czê sto s¹ zreszt¹ skrzê t nie wyko -

rzy sty wa ne przez stro nê rz¹dow¹.
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2.10.Wyj¹tko wy, zw³asz cza na tle in nych, opi sy wa nych w ba da niu, jest przy pa dek lo t ni -

ska w Œwid ni ku. Jego spe cy fi ka wy ni ka prze de wszy stkim z tego, ¿e do ty czy re la cji

po miê dzy oby wa te la mi a w³ad za mi sa morz¹do wy mi i to na po zio mie lo ka l nym. Tak

jak wie le przyk³adów akty w no œci oby wa te l skiej, tak i ten za czy na siê od kon fli ktu.

Kon fli ktu, któ ry po bu dzi³ ró ¿ ne gru py oby wa te li do dzia³ania, a w³adze zmu si³ do

 reakcji na ich akty w noœæ. Kon flikt roz pocz¹³ siê od po mys³u roz bu do wy ist niej¹cego

pod lube l skie go lo t ni ska aero klu bo we go do du ¿e go po rtu lo t ni cze go. W zwi¹zku ze

s³abym roz wo jem go spo da r czym tych te re nów dla ko le j nych ekip rz¹dz¹cych na

Lube lsz czy Ÿ nie bu do wa lo t ni ska sta³a siê prio ry te tem. Lo t ni sko mia³o daæ pra cê i staæ 

siê klu czem do roz wo ju ca³ego re gio nu. Pie r wsze po mys³y po ja wi³y siê oko³o 1998

roku, a kon kre ty po raz pie r wszy sfo r mu³owa no (i zain wes to wa no pie r wsze pie ni¹dze) 

w la tach 1999–2001. Wte dy te¿ za czê³y siê pie r wsze pro te sty, któ rych ini cja to ra mi

byli z jed nej stro ny eko lo dzy, z dru giej zaœ – mie sz ka ñ cy lu be l skie go osie d la,  bez po -

œred nio s¹sia duj¹cego z lo t ni skiem.

Po stro nie eko lo gów utwo rzy³a siê ko a li cja z³o¿o na z ki l ku na stu or ga ni za cji,

wœród któ rych zna laz³y siê na wet or ga ni za cje za gra ni cz ne. Eko lo dzy bro ni li prze de

wszy stkim naj wiê kszej w Pol sce ko lo nii, jed ne go z naj bar dziej chara ktery sty cz nych

dla Lube lsz czy z ny ga tun ków zwierz¹t, sus³a pere³ko wa ne go, któ ry na le ¿y do rza d kich 

i za gro ¿o nych wy gi niê ciem ga tun ków ssa ków w Eu ro pie. Ko lo nia zna j do wa³a siê na

 terenie prze zna czo nym pod bu do wê lo t ni ska. Dru gim ar gu men tem prze ciw bu do wie

lo t ni ska jest – zna ny ju¿ z przy pa d ku Ro spu dy – prze wi dy wa ny sprze ciw Ko mi sji Eu ro -

pe j skiej, zwi¹zany z tym, ¿e pla no wa na in wes ty cja bê dzie ko li do waæ z Eu ro pejsk¹

Sie ci¹ Eko lo giczn¹ Na tu ra 2000. Eko lo dzy pod nie œli rów nie¿ ar gu ment pro cedu ra l ny,

wska zuj¹c, ¿e pro po no wa na lo ka li za cja nie by³a pod da na kon su l ta cjom spo³ecz nym.

Or ga ni za cje eko lo gi cz ne sta ra³y siê ma ksy ma l nie sze ro ko pre zen to waæ swo je ar gu -

men ty, m.in. wysy³aj¹c ape le do w³adz i ró ¿ ne go ro dza ju in sty tu cji, or ga ni zuj¹c ka m -

pa nie i dzia³ania na uli cach, wy ko rzy stuj¹c me dia, przy go to wuj¹c i za ma wiaj¹c

 ekspertyzy do tycz¹ce ko le j nych de cy zji, odwo³uj¹c siê do wy mia ru spra wied li wo œci,

po przez za ska r ¿a nie do pro ku ra tu ry ko le j nych de cy zji do tycz¹cych pla no wa nej

 inwestycji.

Drug¹ grup¹ prze ciw ni ków bu do wy lo t ni ska w Œwid ni ku sta no wi li: sa morz¹d

Fe li na – mie sz ka nio wej i aka de mi c kiej dzie l ni cy, po³o¿o nej we wschod niej czê œci

Lu b li na, lo ka to rzy in nych wschod nich dzie l nic Lu b li na, œro do wi ska kom ba tan c kie

oraz dy re k cja, zna j duj¹cego siê w po bli ¿u Mu ze um na Ma j dan ku. Ich g³ówne ar gu -

men ty to: zbyt du¿a ska la in wes ty cji przy tak bez po œred nim s¹sie dztwie za mie sz -

ka³ych te re nów, ha³as sa mo lo tów, za gro ¿e nie zdro wia i ¿y cia, zna cz ne ry zy ko wy -

pa d ku spo wo do wa ne bli sko œci¹ li nii wy so kie go na piê cia i ko mi nów ele ktro -

ciep³owni,  spadek wa r to œci mie sz kañ, brak no wych in wes ty cji mie sz ka nio wych.

Wœród zwo len ni ków tej lo ka li za cji by³y prze de wszy stkim w³adze lo ka l ne. W celu

bu do wy lo t ni ska zo sta³a powo³ana Spó³ka Port Lo t ni czy Lu b lin, w sk³ad któ rej

wesz³y sa morz¹dy Lu b li na, Œwid ni ka i re gio nu lu be l skie go, fi r my pry wa t ne, in sty tu -

cje pa ñ stwo we oraz or ga ni za cje po zarz¹dowe, za j muj¹ce siê roz wo jem spo³eczno -
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-go spoda r czym. G³ówne ar gu men ty za bu dow¹ lo t ni ska w Œwid ni ku to: roz wój

ca³ego re gio nu i za pe w nie nie wie lu miejsc pra cy dla jego mie sz ka ñ ców, lo ka li za cja

bli sko mia sta oraz ist niej¹ca in fra stru ktu ra dro go wa, a ta k ¿e wy ko rzy sta nie in fra -

stru ktu ry lo t ni sko wej doty ch cza sowe go lo t ni ska fa bry cz ne go, fi nan so we i lo gi sty cz -

ne wspa r cie w³adz pa ñ stwo wych, w tym wpi sa nie pro je ktu do Re gio nal ne go Pro gra -

mu Ope racy j ne go dla wo je wó dz twa lu be l skie go, mo ¿ li woœæ prze nie sie nia sus³ów

w in ne mie j s ce. W tym osta t nim przy pa d ku eks per ty zy eko lo gów do wo dzi³y, ¿e

prze sie d le nie sus³ów nie jest mo ¿ li we.

Po mi mo pro te stów, lo t ni sko zo sta³o umie sz czo ne jako in wes ty cja nu mer 1

w Re gio na l nym Pro gra mie Ope ra cy j nym na lata 2007–2013. Jed nak pod wp³ywem

 odrzucenia ra po r tu o od dzia³ywa niu œro do wi sko wym pla no wa nej in wes ty cji przez

Woje wó dz kie go Kon ser wa to ra Przy ro dy oraz z po wo du wy co fa nia siê du ¿e go in wes to -

ra, któ ry mia³ prze zna czyæ œro d ki nie zbêd ne do wy ku pu grun tów, za czê to braæ pod

uwa gê inn¹, wska zy wan¹ wcze œ niej, m.in. przez eko lo gów, lo ka li za cjê. Po mi mo

prze gra nej bi twy w pa r la men cie, któ ry zde cy do wa³ siê przy znaæ œro d ki z bu d¿e tu

 pañstwa na bu do wê lo t ni ska, eko lo dzy nie sk³ada li bro ni. Na dal pi sa li li sty, sk³ada li

pe ty cje do Mi ni ste r stwa Roz wo ju Re gio nal ne go, a na wet do Ko mi sji Eu ro pe j skiej.

Pró bo wa li ta k ¿e, choæ bez sku te cz nie, dro gi s¹do wej. I znów po ja wi³ siê czyn nik

w  postaci wy bo rów i ich kon se k wen cji. W tym przy pa d ku po zy ty w nych, po nie wa¿

nowa eki pa rz¹dz¹ca Lu be l sz czyzn¹ po sta no wi³a do pro wa dziæ do za ko ñ cze nia spo ru.

W po³owie 2007 roku dosz³o do roz mów z sa morz¹dem re gio na l nym, w wy ni ku któ rych 

wspó l nie zgo dzo no siê na plan prze su niê cia lo t ni ska, tak, aby nie szko dzi³o ono ani

sus³om, ani mie sz ka ñ com. Osi¹gniê to ko m pro mis, wy pra co wa ny wspó l nie przez wszy -

stkie stro ny tocz¹ce spór. Oby wa te le od nie œli su kces. Ma g da le na Du d kie wicz zwra ca

rów nie¿ uwa gê na do da t ko we ko rzy œci, któ re wy ni kaj¹ z tego kon fli ktu. Po pie r wsze,

po wsta³y nowe or ga ni za cje po zarz¹dowe, zago spo da ro wuj¹ce niejako aktywnoœæ

obywatelsk¹, pobudzon¹ sytuacj¹ konfliktow¹. Po drugie, wiele osób, instytucji

i firm dziêki nag³oœnieniu konfliktu dowiedzia³o siê o unikalnej kolonii sus³a pere³ko -

wane go, a miejscowi maj¹ ju¿ pomys³y, jak to zainteresowanie podsyciæ.

Su kces by³ mo ¿ li wy prze de wszy stkim dziê ki upo ro wi i wy trwa³oœci oby wa te li,

któ rzy – po mi mo ko le j nych prze gra nych bi tew – wie rzy li, ¿e wy graj¹ wo j nê. Na pe w no 

oko li cz no œci¹ sprzy jaj¹c¹ by³o po ja wie nie siê no wych osób w sa morz¹dzie, choæ to

– moim zda niem – po ka zu je na s³aboœæ wza je mnych re la cji, któ re za le¿¹ od do brej

woli rz¹dz¹cych. Po wa ¿ ne w¹tpli wo œci jed nak bu dzi to, czy uda³o siê na Lube lsz czy Ÿ -

nie stwo rzyæ trwa³e me cha ni z my dia lo gu oby wate l skie go. Ma je sama Du d kie wicz,

zwra caj¹c uwa gê, ¿e trud no mó wiæ tu o dia lo gu, a ra czej o pró bach egze k wo wa nia

przez oby wa te li swo ich ra cji i praw. Dru ga w¹tpli woœæ, to na ile rze czy wi œcie do œwiad -

czenia z wo j ny o lo t ni sko zo stan¹ wy ko rzy sta ne w przysz³ych dzia³aniach w³adz

 samorz¹do wych. Zw³asz cza ¿e w ko le j nych wy bo rach po ja wi¹ siê nowi lu dzie (mo¿e

mniej otwa r ci na dia log), nie maj¹cy za sob¹ wie dzy i do œwia d czeñ p³yn¹cych z przy -

pa d ku lu be l skie go.
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2.11. Pro ce du ra opi nio wa nia pro je któw w ra mach Re gio nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne -

go w wo je wó dztwie do lnoœl¹skim to ta k ¿e doœæ wyj¹tko wy przy pa dek. Piotr Ma t czak, 

po ka zuj¹c sze r szy kon tekst spe cy fi ki re la cji ad mi ni stra cji pu b li cz nej i oby wa te li

w sfe rze eko lo gii, ana li zu je pro ce du rê opi nio wa nia pro je któw w ra mach Re gio nal ne -

go Pro gra mu Ope racy j ne go Do lne go Œl¹ska. Pre cy zy j nie rzecz uj muj¹c cho dzi

o  procedurê po dej mo wa nia de cy zji w oce nie pro je któw zg³asza nych do re a li za cji

w  ramach Re gio nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne go w wo je wó dztwie do lnoœl¹skim,

zw³asz cza pro je któw, któ re maj¹ byæ fi nan so wa ne przez Fun dusz Spó j no œci w ra mach 

Pro gra mu Ope racy j ne go In fra stru ktu ra i Œro do wi sko. S¹ to du¿e pro je kty o cha ra kte -

rze in wes tycy j nym, rea li zo wa ne zgod nie z za sad¹ zrów nowa ¿o ne go roz wo ju, czy li

bior¹ce pod uwa gê nie ty l ko spó j noœæ spo³eczno - go spo darcz¹, ale ta k ¿e ochro nê

 œrodowiska.

Pro ce du ra jest inno wa cy j nym, od do lnym przed siê w ziê ciem, za ini cjo wa nym

przez w³adzê pu b liczn¹ i za akce pto wa nym przez or ga ni za cje po zarz¹dowe. Ucze st ni -

ka mi pro ce du ry s¹: urz¹d ma r sza³ko wski, re pre zen towa ny przez me ne d¿e ra do spraw 

œro do wi ska; wo je wo da, re pre zen towa ny przez Woje wó dz kie go Kon ser wa to ra Przy ro -

dy, oraz stro na oby wa te l ska,  re pre zen towa na przez or ga ni za cje po zarz¹dowe,

 zajmuj¹ce siê ochron¹ œro do wi ska. Wo je wó dz ki Kon se r wa tor Przy ro dy po sia da ko m -

pe ten cje do tycz¹ce ob sza rów Na tu ra 2000 i w tym za kre sie pe³ni fun kcjê kon troln¹

w ra mach pro ce du ry. Istot¹ pro ce du ry jest to, ¿e je ¿e li jej ucze st ni cy przed sta wi¹

za strze ¿e nia do oce nia ne go wnio sku, to sta je siê on przed mio tem do da t ko wych ocen

i uz god nieñ po miê dzy stro na mi. Z regu³y za strze ¿e nia zg³asza stro na spo³ecz na. Je ¿e li

do da t ko we uz god nie nia nie przy nios¹ po ro zu mie nia, to stro ny mog¹ za mó wiæ ze w -

nêtrzn¹ eks per ty zê, któ ra ma po móc w we ry fi ka cji sta no wisk oraz w osi¹gniê ciu

 porozumienia. Osta teczn¹ de cy zjê o przy zna niu fi nan so wa nia po dej mu je zarz¹d

 województwa, otrzy muj¹c wcze œ niej pe³n¹ in fo r ma cjê o prze bie gu pro ce du ry i jej

wy ni kach, nie za le ¿ nie od tego, czy uda³o siê stro nom dojœæ do po ro zu mie nia, czy te¿

nie. Po szcze gó l ne kro ki pro ce du ry s¹ roz pi sa ne w cza sie, zaœ ca³oœæ trwa nia pro ce du -

ry to maksymalnie 37 dni.

Do lnoœl¹skie roz wi¹za nie jest uni ka l ne w ska li kra ju, jak pod kre œla Ma t czak,

 innowacyjne. Opa r te jest ono fo r ma l nie na od po wied nich za pi sach dy re ktyw uni j -

nych, a prze de wszy stkim wy ni ka wprost z uchwa³y Ko mi te tu Mo ni to ruj¹cego RPO

oraz z za pi sów Re gio nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne go dla wo je wó dz twa do lnoœl¹skie -

go na lata 2007–2013. I choæ pro ce du ra ma cha ra kter wy³¹cz nie kon sul tacy j ny, to jed -

nak przy no si obu stro nom wy mie r ne ko rzy œci. Or ga ni za cje eko lo gi cz ne maj¹ mo ¿ li -

woœæ wy ra ¿e nia swo jej opi nii, któ ra zo sta je prze ka za na w³ad zom re gio nu, nie za le ¿ -

nie od tego, czy j¹ po dzie laj¹, czy te¿ nie. Maj¹ rów nie¿ mo ¿ li woœæ pog³êbie nia

swo jej wie dzy po przez zle ca nie eks per tyz. No i wre sz cie, udzia³ w pro ce du rze pod no si

ich ran gê i pre sti¿, za rów no wœród w³adz re gio na l nych, jak i w œro do wi sku or ga ni za cji

po zarz¹do wych. Z ko lei z pun ktu wi dze nia w³adz re gio na l nych, pro ce du ra mini ma li -

zu je ry zy ko za blo ko wa nia przez eko lo gów in wes ty cji, na któ rej re a li za cjê zo sta³y

przy zna ne pie ni¹dze. Jest to, jak okre œla Ma t czak, swo i sty sy stem wcze s ne go ostrze -
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ga nia. Po zna nie ar gu men tów eko lo gów, wzbo ga co nych o do da t ko we eks per ty zy,

daje ta k ¿e w³ad zom re gio na l nym szan se na pod jê cie bar dziej wy wa ¿o nych i tra fio -

nych de cy zji od no œ nie do fi nan so wa nia, co przy tej ska li œro d ków, prze zna cza nych na

jed no stko we projekty, ma ogromne znaczenie.

Do lnoœl¹skie roz wi¹za nie nie ma cha ra kte ru stan dar do we go, s³usz nie wiêc Ma t -

czak pró bu je do ciec, co spo wo do wa³o, ¿e zo sta³o ono opra co wa ne i wdro ¿o ne. Uda je

mu siê zi den tyfi ko waæ ki l ka czyn ni ków, któ re spo wo do wa³y po ja wie nie siê tego roz -

wi¹za nia. Po pie r wsze, s¹ to wy mo gi stwa rza ne przez pra wo wspól no to we w za kre sie

ochro ny œro do wi ska oraz do œwia d cze nia z wy ko rzy sta niem tego usta wo da w stwa

do za blo ko wa nia in wes ty cji, co wy ni ka ta k ¿e z nie do sto sowa nia pol skie go pra wa do

 regulacji wspól no to wych. Ina czej mówi¹c, sa morz¹d re gio na l ny w oba wie przed

 powa¿nymi kon sek wen cja mi, zwi¹za ny mi z blo ko wa niem in wes ty cji z przy czyn eko -

lo gi cz nych, zdecydowa³ siê na wprowadzenie procedury, która przynajmniej

czêœciowo to zagro¿enie zminimalizuje.

Po dru gie, czyn ni kiem sprzy jaj¹cym by³y roz wi¹za nia in sty tu cjo nalne stwo rzo -

ne w urzê dzie ma r sza³ko wskim, kon kre t nie, powo³anie in sty tu cji me ne d¿e ra do

spraw œro do wi ska. Nie jest to co pra wda sta no wi sko de cy zy j ne, ale jego rola po le ga

na czu wa niu nad aspe kta mi œro dowi sko wy mi pro je któw rea li zo wa nych ze œro d ków

uni j nych. To w³aœ nie od me ne d¿e ra do spraw œro do wi ska wy szed³ po mys³ stwo rze nia

ta kiej pro ce du ry. Po trze cie, wa ¿ ne by³y oso by ze stro ny sa morz¹do wej, prze de

wszy stkim sam me ne d¿er do spraw œro do wi ska, które s¹ otwarte na innowacje, maj¹

sto sown¹ wiedzê przedmiotow¹ i doœwiadczenie.

Piotr Ma t czak s³usz nie wska zu je rów nie¿ na pe w ne ogra ni cze nia, czy te¿ po ten -

cja l ne za gro ¿e nia zwi¹zane z fun kcjo no wa niem tej pro ce du ry. Ogra ni cze niem jest

z pe w no œci¹ to, ¿e udzia³ w pro ce du rze wy ma ga cza su i ko m pe ten cji, a to jest pro -

blem prze de wszy stkim dla przed sta wi cie li or ga ni za cji po zarz¹do wych, któ rzy uczest -

nicz¹ w pro ce du rze, po œwiê caj¹c swój czas prze zna czo ny na no r maln¹ akty w noœæ

w or ga ni za cji. Drug¹ kwe sti¹ budz¹c¹ w¹tpli wo œci jest legi ty mi za cja re pre zen tan tów 

po zarz¹do wych. Zo staj¹ oni za pra sza ni przez go spo da rza pro ce du ry bez ja kichœ wy -

ra Ÿ nych kry te riów, je dy nym w³aœci wie jest odwo³anie siê do re pre zen ta cji w ko mi te -

cie mo ni to ruj¹cym.

S¹dzê, ¿e wska za ne przez Ma t cza ka w¹tpli wo œci s¹ jak naj bar dziej za sad ne,

jed na k ¿e nie musz¹ wyst¹piæ one w pra kty ce sto so wa nia pro ce du ry, albo te¿, je œli

wyst¹pi¹, mog¹ spo wo do waæ dzia³ania ze stro ny ucze st ni ków pro ce du ry, s³u¿¹ce ich

wy eli mino wa niu w przysz³oœci. Wy da je siê wiêc, ¿e na le ¿a³oby w d³u¿ szej per spe kty -

wie cza so wej mo ni to ro waæ dzia³anie pro ce du ry oraz  spra w dziæ jej sku te cz noœæ i efek -

tywnoœæ. Na tej pod sta wie mo ¿ na bê dzie rze te l nie oce niæ, czy roz wi¹za nie do lno -

œl¹skie jest god ne po le ce nia dla in nych re gio nów, choæ z prze pro wa dzo nej przez Pio -

tra Ma t cza ka ana li zy wy ni ka, ¿e ma wie le za da t ków na sta nie siê dobr¹ pra ktyk¹

dia lo gu oby wate l skie go.
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3. Wnio ski

3.1. Ba da nie prze pro wa dzo ne przez In sty tut Spraw Pu b li cz nych umo ¿ li wi³o po sze rze nie

ob ra zu dia lo gu oby wate l skie go w Pol sce czy sze rzej re la cji w³adza – oby wa te le, ta k ¿e 

na po zio mie re gio na l nym i lo ka l nym. Do sta r czy³o wie lu no wych in fo r ma cji na te mat

me cha ni z mów dia lo gu, ich uwa run ko wañ i czyn ni ków maj¹cych wp³yw na jego

 jakoœæ. Wzbo ga ci³o z pe w no œci¹ ta k ¿e cha ra kte ry styki dwóch stron dia lo gu: w³adzy

i ad mi ni stra cji pu b li cz nej oraz or ga ni za cji po zarz¹do wych.

3.2. Po zy ty w nym wnio skiem p³yn¹cym z ba da nia jest to, ¿e re la cje oby wa te li z w³adz¹

pu b liczn¹ roz wi jaj¹ siê w Pol sce w ró ¿ nych sfe rach rze czy wi sto œci i na ró ¿ nych po zio -

mach or ga ni za cji pa ñ stwa (rz¹d, sa morz¹dy re gio na l ne i sa morz¹dy lo ka l ne). Przy

czym w wie lu przy pa d kach ini cja to rem wspó l nych kon ta któw jest ad mi ni stra cja

 publiczna, co po ka zu je przyk³ad PROW, czy te¿ PO KL. Ad mi ni stra cje rz¹dowa i sa mo -

rz¹dowa co raz czê œciej siê gaj¹ do ró ¿ nych me cha ni z mów dia lo gu oby wate l skie go,

do  cze go w du ¿ej mie rze przy czy niaj¹ siê re gu la cje uni j ne, któ re na ka zuj¹ pa ñ stwu

obo wi¹zek kon sul to wa nia isto t nych de cy zji, pla nów i pro gra mów z par t ne ra mi

spo³ecz ny mi.

3.3. In te re suj¹ce jest rów nie¿ po ka za nie przy pa d ku, w któ rym zor gani zo wa ni oby wa te le

po tra fi¹, nie cze kaj¹c na w³adzê, sami za ini cjo waæ z ni¹ dia log, tak jak to siê sta³o

w przy pa d ku Gru py Za gra ni ca. Dziê ki temu, ¿e or ga ni za cje po zarz¹dowe po sta no wi³y

przej¹æ ini cja ty wê i dzia³aæ ra zem, uda³o siê zbu do waæ re la cje rz¹du z orga ni za cja mi 

oby wate l ski mi i to w ob sza rze po li ty ki za gra ni cz nej, któ ra tra dy cy j nie by³a post rze -

ga na jako wy³¹czna do me na pa ñ stwa i jego in sty tu cji. Oczy wi œcie, nie mo ¿ na twier -

dziæ, ¿e or ga ni za cje ge ne ra l nie wp³ywaj¹ na po li ty kê za gra niczn¹ pa ñ stwa, ale wy -

pra co wa³y so bie w niej w³asny ob szar, ja kim jest po moc roz wo jo wa, sta no wi¹cy si l ny

przy czó³ek do da l szych kon ta któw z rz¹dem. 

3.4. Ba da nie po ka za³o ta k ¿e, ¿e oby wa te le mog¹ byæ sku te cz ni w za bie ga niu o swo je

 racje, o tym prze ko nu je przy pa dek spo ru o mie j s ce lo ka li za cji lo t ni ska pod Lu b li nem, 

czy te¿ efe kty dzia³añ Gru py Za gra ni ca. Oka zu je siê, ¿e je ¿e li ró ¿ ne or ga ni za cje po -

zarz¹dowe maj¹ wspó l ne cele i po tra fi¹ byæ kon sek wen t ne w ich osi¹ga niu (czy te¿

wy wa l cza niu, jak w Lu b li nie), mog¹ je w kon se k wen cji osi¹gn¹æ, mimo opo ru ze stro -

ny w³adzy.

3.5. Oka za³o siê te¿, ¿e mo¿e byæ w dia lo gu mie j s ce dla no wych, inno wa cy j nych roz -

wi¹zañ – za ta kie zo sta³a uz na na pro ce du ra opi nio wa nia pro je któw w ra mach Re gio -

nal ne go Pro gra mu Ope racy j ne go w wo je wó dztwie do lnoœl¹skim. Pro ce du ra, co na le -

¿y pod kre œliæ, stwo rzo na i wdro ¿o na z ini cja ty wy ad mi ni stra cji pu b li cz nej we

wspó³pra cy z orga ni za cja mi eko logi cz ny mi.
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3.6. Przyk³ad Gru py Za gra ni ca jest prze ja wem sze r szych, doœæ je sz cze mo zo l nych,

wysi³ków trze cie go se kto ra, zmie rzaj¹cych do in te gra cji dzia³añ or ga ni za cji po za -

rz¹do wych w celu skute cznie j sze go od dzia³ywa nia na ad mi ni stra cjê pu b liczn¹.

Oprócz Gru py Za gra ni ca mo ¿ na wska zaæ ta k ¿e jako efe kty tych wysi³ków Ogó l no -

polsk¹ Fe de ra cjê Or ga ni za cji Po zarz¹do wych, Fo rum Da r czy ñ ców w Pol sce czy te¿

Sta³¹ Kon fe ren cjê Eko no mii Spo³ecz nej na po zio mie ogól no po l skim oraz re gio na l ne

fe de ra cje or ga ni za cji po zarz¹do wych, np. or ga ni za cji so cja l nych zrze szo nych we

Wspól no cie Ro bo czej Zwi¹zków Or ga ni za cji So cja l nych.

3.7. Wa r to rów nie¿ za uwa ¿yæ, ¿e w ba da niu uda³o siê zna leŸæ po zy ty w nie oce nio ne (choæ

nie zbyt li cz ne) ele men ty we wza je mnych re la cjach w³adza – or ga ni za cje po za -

rz¹dowe. Przyk³adem mog¹ byæ in ter ne to we kon su l ta cje, pro wa dzo ne w ra mach oce -

ny sku t ków re gu la cji przez Mi ni ste r stwo Œro do wi ska, a ta k ¿e in ter ne to we kon su l ta cje 

Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³ Lu dz ki.

3.8. Na tym jed nak, w mo jej oce nie, wy cze r pu je siê li sta po zy ty w nych wnio sków

p³yn¹cych z ba da nia. Ze sta wie nie wnio sków ne ga ty w nych, nie ste ty, jest zna cz nie

d³u¿ sze, przy czym w du ¿ej mie rze zbie ¿ ne z wnio ska mi z ba da nia prze prowa dzo ne go 

w 2007 roku. Wiê kszoœæ pro ble mów we wza je mnych re la cjach w³adzy i or ga ni za cji

po zarz¹do wych, któ re zo sta³y zi den tyfi kowa ne w ba da niu w 2007 roku, po ja wi³a siê

rów nie¿ w no wych me cha ni z mach dia lo gu uwz glê d nio nych w ba da niu prze pro wa dzo -

nym w 2008 roku.

3.9. Jedn¹ z naj wa¿ nie j szych kwe stii de te r mi nuj¹cych stan dia lo gu s¹ mo ty wa cje do jego 

pro wa dze nia ze stro ny przed sta wi cie li pa ñ stwa. Z ba dañ wy ni ka, ¿e wœród na szych

de cy den tów do mi nuj¹ w³aœci wie dwa po wo dy po dej mo wa nia dia lo gu: obo wi¹zek,

wy ni kaj¹cy z prze pi sów, naj czê œciej uni j nych, lub oba wa przed kon fli ktem i jego

 negatywnymi sku t ka mi dla w³adzy. Nie ste ty, nie s¹ to mo ty wa cje odwo³uj¹ce siê do

idei do bre go rz¹dze nia, ad mi ni stra cji par tycy pacy j nej, czy te¿, cho æ by le p sze go

komu ni ko wa nia siê z oby wa te la mi. Sku t kiem tego jest doœæ in stru men tal ne i fo r ma l -

ne tra kto wa nie przez ad mi ni stra cjê pu b liczn¹ me cha ni z mów dia lo gu z orga ni za cja mi 

po zarz¹do wy mi oraz sa mych pa r t ne rów oby wa te l skich. Tê fa sa do woœæ dia lo gu

w Po l s ce po ka za³o ba da nie prze pro wa dzo ne w 2007 roku, a po twier dzaj¹ to rów nie¿ 

przy pa d ki te go ro cz ne, np. PROW, PO KL, FIO czy te¿ OSR. Ana li za OSR wy ra Ÿ nie

 pokazuje, ¿e ta kie fo r ma l ne po dej œcie do dia lo gu ze stro ny pol skiej ad mi ni stra cji

pu b li cz nej  powoduje, i¿ na wet spra w dzo ne w in nych kra jach na rzê dzia, s¹ zupe³nie 

nie sku te cz ne.

3.10.For mali sty cz ne po dej œcie przed sta wi cie li ad mi ni stra cji do re la cji z orga ni za cja mi

 pozarz¹do wy mi jest jedn¹ z przy czyn bra ku zain tere so wa nia ze stro ny de cy den tów

rze te l nym pro wa dze niem ró ¿ nych form wza je mnych re la cji, w tym ta k ¿e zdo by wa -

niem wie dzy na te mat me tod i te ch nik sku te cz ne go pro wa dze nia dia lo gu. Wsku tek
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tego, po do b nie jak w ba da niu z 2007 roku, tak i obe c nie w³aœci wie w ka ¿ dym ana li zo -

wa nym przy pa d ku po ja wiaj¹ siê fun da men tal ne b³êdy, ob ni ¿aj¹ce ja koœæ pro wa dzo -

ne go dia lo gu. Do naj czê œciej, stan dar do wo mo ¿ na po wie dzieæ, po ja wiaj¹cych siê

b³êdów na le ¿y za li czyæ:

• brak kon sul to wa nia przed mio tu i form dia lo gu z par t ne ra mi oby wate l ski mi; tak

zwa na agen da (za kres przed mio to wy, fo r my, te r mi ny) dia lo gu jest na rzu ca na pa r t -

ne rom przez w³adzê, nie za le ¿ nie od tego, czy jest akce p to wa na i do sto so wa na do

ocze ki wañ dru giej stro ny, a ta k ¿e – co po ka za³ przyk³ad PROW – mo ¿ li wo œci pa r t ne -

rów spo³ecz nych;

• brak ja s no okre œlo nej roli stro ny oby wa te l skiej, co po wo du je albo jej fru stra cjê,

w sy tu a cji, gdy oka zu je siê, ¿e rola or ga ni za cji jest inna ni¿ one same ocze ki wa³y,

albo przy pi sa nie or ga ni za cjom przez rz¹d – po za ko ñ cze niu np. kon su l ta cji – roli,

któr¹ nie wie dzia³y, ¿e pe³ni¹;

• zbyt kró t ki czas da wa ny pa r t ne rom spo³ecz nym na za po zna nie siê z przed mio tem

spra wy i wy da nie na ten te mat opi nii;

• ogra ni cza nie do stê pu do pe³nych in fo r ma cji nie zbêd nych do roz po zna nia spra wy

i przy go to wa nia opi nii;

• brak in fo r ma cji zwro t nej w od nie sie niu do opi nii przed sta wia nych przez or ga ni za -

cje, a ta k ¿e brak pod su mo wañ, któ re zbie ra³yby wy ni ki pro wa dzo ne go dia lo gu;

• nie udo stêp nia nie isto t nych in fo r ma cji na te mat tocz¹cego siê dia lo gu opi nii pu b -

li cz nej.

3.11.Wspo mnia ne wy ¿ej u³omno œci dia lo gu maj¹ pra kty cz ny, a nie fo r ma l ny wy miar, gdy¿

z regu³y brak jest ja s nych i pre cy zy j nych pro ce dur okre œlaj¹cych wza je m ne re la cje.

Trud no wiêc or ga ni za cjom po zarz¹do wym wyeg ze k wo waæ np. in fo r ma cjê zwrotn¹ od 

rz¹du, w sy tu a cji, w któ rej pro ce du ry nie nak³adaj¹ na stro nê rz¹dow¹ ta kie go obo -

wi¹zku. W sy tu a cji, w któ rej mo ty wa cje stro ny pu b li cz nej s¹ in stru men tal ne, a obie

stro ny nie maj¹ wie dzy i do œwia d czeñ w dia lo go wa niu, je dyn¹ szans¹ na pro wa dze nie 

rze te l ne go dia lo gu s¹ w mia rê pre cy zy j ne pro ce du ry, umo ¿ li wiaj¹ce egze k wo wa nie

pod sta wo wych praw przez stro nê oby wa telsk¹. Ra mo we, ogó l ni ko we roz wi¹za nia,

po zwa laj¹ce na ela sty cz noœæ i kre a ty w noœæ, spra w dzaj¹ siê w bar dziej za awan so wa -

nych i do œwia d czo nych de mo kra cjach, w na szych wa run kach pro wadz¹ do ba³aga nu,

bra ku mo ¿ li wo œci pro wa dze nia sku te cz ne go dia lo gu, a w kon se k wen cji – do jego za ni -

ku i fru stra cji stro ny oby wa te l skiej. 

3.12.S³aboœæ pro ce dur sku t ku je du¿¹ uz na nio wo œci¹ pro wa dzo ne go dia lo gu, jego ja koœæ

i za kres za le ¿y od do brej woli i za pa try wañ kon kre t nych przed sta wi cie li ad mi ni stra cji 

pu b li cz nej. W po prze dnim ba da niu wy ka za³ to do bi t nie przy pa dek RDPP, w obe cnym

wi daæ to w opi sy wa nych kon su l ta cjach PO KL, czy te¿ w przy pa d ku lo t ni ska w Œwid ni ku. 

S³aboœæ pro cedu ra l na i uz na nio woœæ po wo du je rów nie¿, ¿e w za sa dzie w do wo l nym

mo men cie, do god nym dla w³adzy, pa r t ne rzy oby wa tel s cy mog¹ byæ od sta wie ni na

 boczny tor i prze staj¹ mieæ wp³yw na de cy zje w³adzy, co ob ra zu je przy pa dek FIO.
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3.13.S¹ ta k ¿e sfe ry pu b li cz ne w Pol sce od po r ne na dia log oby wa te l ski. Tak jak uda³o siê

or ga ni za cjom wy pra co waæ swo je mie j s ce w po li ty ce za gra ni cz nej, tak nie ste ty

z  opisu kon su l ta cji w spra wie po da t ku VAT wy ni ka, ¿e twier dza pod nazw¹ fi nan se

pu b li cz ne i po da t ki, d³ugo je sz cze bê dzie bro niæ siê przed oby wa te la mi. Mi ni ste r -

stwo Fi nan sów zda je siê byæ nie prze maka l ne, jak siê oka zu je, nie ty l ko na ar gu men -

ta cjê or ga ni za cji po zarz¹do wych, ale ta k ¿e przed sta wi cie li in nych re so r tów czy

parla men ta rzy stów.

3.14.Przy pa dek PO KL zwra ca uwa gê na inne je sz cze man ka men ty dia lo gu: jego kor pora -

cy j noœæ i brak me cha ni z mów poro zu mie wa nia siê i œcie ra nia in te re sów po miê dzy ró ¿ -

ny mi par t ne ra mi spo³ecz ny mi, co zreszt¹ umie jê t nie roz gry wa w³adza. Po twier dza to 

wnio ski z ba da nia 2007 roku, do tycz¹cego re la cji dia log spo³ecz ny – dia log oby wa te l -

ski. Do da t ko wym ele men tem jest si l nie ar ty ku³owa na przez pa r t ne rów spo³ecz nych

kon ku ren cyj noœæ po miê dzy nimi a par t ne ra mi oby wate l ski mi. Sta wia to or ga ni za cje

na z góry stra co nych po zy cjach wo bec pa r t ne rów spo³ecz nych, któ rych po zy cja

wzglê dem rz¹du, san kcjo no wa na pra wem, jest póki co o wie le si l nie j sza ni¿ pa r t ne -

rów oby wa te l skich. Pró by nawi¹za nia re la cji po dej mo wa ne przez or ga ni za cje

 pozarz¹dowe s¹ naj czê œciej post rze ga ne przez pa r t ne rów dia lo gu spo³ecz ne go jako

za mach na ich su we ren noœæ i wy pra co wa ne z tru dem re la cje z rz¹dem. Przy pa dek

PO KL, a je sz cze bar dziej PROW, po ka zu je ta k ¿e, ¿e stro na rz¹dowa woli pro wa dziæ

dia log od dzie l nie z ró ¿ ny mi gru pa mi in te re sów, co wy ni ka w du ¿ej mie rze z kor pora -

cy j nej stru ktu ry sa mej ad mi ni stra cji rz¹do wej.

3.15.Te go ro cz ne ba da nie, po do b nie jak po prze d nie, wska za³o na si l nie za ko rze nio ne

w dia lo gu oby wa te l skim by - pas sy, czy li re la cje nie for ma l ne, omi jaj¹ce ofi cja l ne

me cha ni z my i pro ce du ry, co zreszt¹ jest przy pad³oœci¹ za rów no urzêd ni ków, jak

i dzia³aczy or ga ni za cji po zarz¹do wych. Sku t kiem ta kich dzia³añ jest indy widu a l ne

roz gry wa nie in te re sów, brak prze j rzy sto œci i komp lemen tar no œci dia lo gu, a ta k ¿e,

o czym czê sto za po mi naj¹ sto suj¹cy tego ro dza ju ga bi ne to we in stru men ty dzia³acze

or ga ni za cji po zarz¹do wych, pod wa ¿a nie mo zo l nie bu do wa nych fo r ma l nych me cha -

ni z mów re la cji  wza je mnych. Przy po mi na to tro chê pod ci na nie ga³êzi, na któ rej siê

sie dzi, choæ ga³¹Ÿ ta nie jest je sz cze im po nuj¹ca. Sto so wa nie nie for ma l nych, indy -

widu a l nych kon ta któw wy ni ka – jak siê zda je – z za ko rze nio nych przy zwy cza jeñ oraz

z wia ry w sku te cz noœæ tego typu in stru men tów w prze ciw ie ñ stwie do me cha ni z mów

fo r ma l nych.

3.16.Po wa ¿ nym pro ble mem dia lo gu jest rów nie¿ to, ¿e przed sta wi cie le or ga ni za cji po za -

rz¹do wych, ucze st nicz¹cy w re la cjach z w³adz¹ pu b liczn¹, naj czê œciej akce p tuj¹

regu³y gry (a w za sa dzie ich brak), któ re na rzu ca im ad mi ni stra cja. Oczy wi œcie, nie -

przy jmo wa nie ich jest trud ne wo bec p³yn no œci i nie do okre œle nia pod sta wo wych stan -

dar dów pro wa dze nia dia lo gu, o czym by³a mowa wy ¿ej. Przy czyn¹ akce p to wa -

nia przez or ga ni za cje pro po zy cji ad mi ni stra cji od nosz¹cych siê do me cha ni z mów

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 31

srodek

9 stycznia 2009 08:10:10



 wzaje mnych re la cji s¹  rów nie¿ s³abo œci stro ny po zarz¹do wej i jej przed sta wi cie li.

Nie cho dzi zreszt¹ o wady pol skich or ga ni za cji, ale ge ne ra l nie trze cie go se kto ra.

 Lester Sa lo mon wspo mi na o tych naj czê œciej iden tyfi ko wa nych: par ty ku la ryzm, pa ter -

nalizm, zby t nie sprofe sjona lizo wa nie dzia³añ lub z ko lei skrajn¹ ama tor sz czyz nê,

ogra ni czo ne za so by, ogra ni czon¹ odpo wie dzia l noœæ25. W re la cjach pol skich or ga ni za -

cji z rz¹dem szcze gó l nie wy ra Ÿ nie wi daæ par ty ku la ryzm przed sta wi cie li trze cie go sek -

to ra, któ rzy za bie gaj¹ o in te re sy swo jej or ga ni za cji, przedk³adaj¹c je nad in te re sy

ca³ego œro do wi ska czy te¿ spo³ecze ñ stwa. Mie rze nie sku te cz no œci dia lo gu ko rzy œcia -

mi w³as nej or ga ni za cji jest czê sto po wo dem sto so wa nia by - pas sów i akce p to wa nia

z³ych pra ktyk dia lo gu.  Inn¹ wad¹ przed sta wi cie li se kto ra jest brak przy go to wa nia

mery tory cz ne go w kwe stiach, bêd¹cych przed mio tem dia lo gu, co bar dzo os³abia ich

po zy cjê w oczach w³adzy.

3.17.S³abo œci¹ se kto ra oby wate l skie go jest rów nie¿ brak do œwia d czeñ w komu ni ko wa niu

siê z w³adz¹ i wie dzy na te mat sku te cz nych spo so bów dia lo go wa nia. Fa ktem jest jed -

nak, ¿e w³adza po tra fi to czê sto wy ko rzy sty waæ, np. umie jê t nie do zuj¹c pa r t ne rom

spo³ecz nym in fo r ma cje. W pra kty ce to po tê ¿ na broñ w rê kach w³adzy, po nie wa¿ brak 

rze te l nych in fo r ma cji we w³aœci wym cza sie unie mo ¿ li wia sku te cz ne dzia³anie przed -

sta wi cie li se kto ra po zarz¹do we go. Si³a dez info r ma cji po le ga rów nie¿ na tym, ¿e

 prak tycznie nie mo ¿ na udo wod niæ œwia do me go jej sto so wa nia, bo za wsze mo ¿ na j¹

wyt³uma czyæ biu ro kracj¹ czy te¿ s³yn nym ju¿ b³êdem te ch ni cz nym.

3.18.Sto so wa niu ta kich dezin forma cy j nych te ch nik sprzy ja brak prze j rzy sto œci i otwa r to -

œci dia lo gu. In fo r ma cje ze spo t kañ i wspó l nych usta leñ czy te¿ do ku men ty bêd¹ce

przed mio tem kon su l ta cji s¹ czê sto tra kto wa ne przez w³adzê pu b liczn¹ jako ta j ne

(przy pa dek PROW). Jed no cze œ nie wy da je siê, ¿e jest to ta k ¿e cza sa mi na rêkê przed -

sta wi cie lom or ga ni za cji po zarz¹do wych, któ rzy np. nie musz¹ siê t³uma czyæ œro do wi -

sku, dla cze go za jê li ta kie, a nie inne sta no wi sko w ja kiejœ spra wie, po nie wa¿ pro to -

ko³y ze spo t kañ, w tra kcie któ rych to sta no wi sko wy ra ¿a li, nie s¹ upub li cz nia ne. Brak

prze j rzy sto œci w sto sun kach po miê dzy ad mi ni stracj¹ rz¹dow¹ a par t ne ra mi spo³ecz -

ny mi nie sie ta k ¿e za sob¹ za gro ¿e nie ko rupcj¹26.

3.19.Nie chêæ przed sta wi cie li trze cie go se kto ra do t³uma cze nia siê ze swo je go zda nia wy -

ni ka w du ¿ej mie rze ze s³abo œci me cha ni z mów kon su l ta cji i uz gad nia nia sta no wisk

w œro do wi sku po zarz¹do wym. Du¿a czêœæ przed sta wi cie li or ga ni za cji w kon ta ktach

z a dmi ni stracj¹ pu b liczn¹ dzia³a bar dziej jak eks per ci ni¿ re pre zen tan ci, nie prze pro -

wa dza kon su l ta cji ze œro do wi skiem, któ re re pre zen tu je, ty l ko wy po wia da swo je,
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ewen tu a l nie swo jej or ga ni za cji, zda nie. Jest to w ja kiejœ mie rze spo wo do wa ne

 brakiem wia ry w szy b kie i kom pe ten t ne uzy ska nie jed no li tej opi nii ze stro ny kon sul -

towa ne go œro do wi ska, a ta kiej ocze ku je stro na rz¹dowa.

3.20.S³aba po zy cja przed sta wi cie li or ga ni za cji po zarz¹do wych wzglê dem rz¹du wy ni ka

w ja kiejœ mie rze z za le ¿ no œci ty ch ¿e or ga ni za cji od se kto ra pub li cz ne go. Przed sta -

wi cie lom or ga ni za cji po zarz¹do wych, któ re ko rzy staj¹ z pie niê dzy rz¹do wych,

trud no jest kry ty ko waæ rz¹d lub przy naj mniej siê z nim nie zga dzaæ. Wy da je siê,

nie ste ty, ¿e rz¹d sta ra siê nie kie dy tego typu za le ¿ no œci wy ko rzy sty waæ, a przy naj -

mniej o nich przy po mi naæ w trud nych dla sie bie mo men tach.  W tym kon te k œcie

 warto zwró ciæ uwa gê na brak wy pra co wa nych pro ce dur, wy klu czaj¹cych kon flikt

 interesów, któ re s¹ pod staw¹ nie zale ¿ no œci, prze j rzy sto œci i ucz ci wo œci pro wa dzo -

ne go dia lo gu, a ta k ¿e po ma gaj¹ wy eli mi no waæ wspo mnia ne za gro ¿e nie ko rupcj¹.

Brak ta kich roz wi¹zañ i sy tu a cje, w któ rych mo¿e siê po ja wiaæ po dej rze nie o kie ro -

wa nie siê indy widu a l nym, par tyku la r nym in te re sem w po dej mo wa niu de cy zji

s³u¿¹cych do bru wspó l ne mu,  bardzo Ÿle wp³ywaj¹ na wi ze ru nek in sty tu cji dia lo gu

oby wate l skie go.

3.21.Pro ble mem na tu ry ogó l nie j szej jest neo kor pora cyj ny mo del dia lo gu oby wate l skie go

przy jê ty w Pol sce. Zgod nie z nim, dia log jest prze strze ni¹ pre zen to wa nia i œcie ra nia

siê ró¿nych in te resów spo³ecz nych, które i tak w osta te cz noœci s¹ roz strzy ga ne  de cy -

zja mi w³adzy. Nie jest to prze strzeñ do bu do wa nia con sen su su i po ro zu mie nia.

3.22.Chara ktery sty cz ne jest rów nie¿, ¿e w³adza naj czê œciej kon su l tu je z oby wa te la mi

roz wi¹za nia, któ re od po wia daj¹ lub nie okre œlo nym in te re som, a nie wy pra co wu je

z ni mi wspó l nych ce lów, któ rym te roz wi¹za nia maj¹ s³u¿yæ. Przyk³ad PROW po ka zu -

je, ¿e po mi mo chê ci i go to wo œci ze stro ny pa r t ne rów spo³ecz nych do dys ku sji nad

stra te gi¹ wspie ra nia ob sza rów wie j skich, rz¹d roz ma wia³ ty l ko o kon kre t nych, pro po -

no wa nych przez sie bie roz wi¹za niach.

3.23.Pod su mo wuj¹c, mo ¿ na po wie dzieæ, ¿e po mi mo po ja wia nia siê no wych form dia lo gu

oby wate l skie go w no wych ob sza rach fun kcjo no wa nia pa ñ stwa, ja koœæ dia lo gu jest

na dal ni ska. Ba da nie 2008 roku po twier dzi³o – ta k ¿e w tych no wych przy pa d kach

–  istnienie tych sa mych pro ble mów i nie do sko na³oœci w re la cjach w³adza pu b li cz na

– or ga ni za cje po zarz¹dowe, któ re zo sta³y wy ka za ne w 2007 roku. Ge ne ra l nie ne ga tyw -

nej oce ny dia lo gu nie zmie niaj¹ po zy ty w ne do œwia d cze nia Gru py Za gra ni ca, czy te¿

przy pa d ki lu be l ski lub do lnoœl¹ski, po nie wa¿ sta no wi¹ one na ra zie wyj¹tki po twier -

dzaj¹ce regu³ê. A regu³¹ jest fa sa do woœæ pro wa dzo ne go dia lo gu, jego cha o ty cz noœæ

i brak pod sta wo wych stan dar dów. Mo ¿ na mieæ po wa ¿ ne w¹tpli wo œci, zw³asz cza

w  odniesieniu do przyk³adu lu be l skie go, ale ta k ¿e i do Gru py Za gra ni ca, na ile wy pra -

co wa ne (w Œwid ni ku na le ¿a³oby po wie dzieæ wy wa l czo ne) me cha ni z my kon ta kto wa -

nia siê z w³adz¹ bêd¹ trwa³e. Mie r ni kiem sta nu i ja ko œci dia lo gu oby wate l skie go mo¿e 

Dia log oby wa te l ski. Pol ska 2008 33

srodek

9 stycznia 2009 08:10:11



byæ rów nie¿ spra w dze nie, czy s¹ spe³nio ne  pod sta wo we wa run ki dla jego pro wa dze -

nia. Zo sta³y one np. okre œlo ne we wspo mnia nych Za sa dach Dia lo gu Spo³ecz ne go:

• ist nie nie od po wied niej repre zenta tyw no œci trze cie go se kto ra;

• nie za le ¿ noœæ stron dia lo gu;

• spo sób i zdo l noœæ prze no sze nia usta leñ na ni ¿ szy po ziom fun kcjo no wa nia or ga ni za -

cji po zarz¹do wych;

• rów no wa ¿e nie in te re sów stron dia lo gu;

• dzia³anie opa r te na za sa dzie wza je mne go za ufa nia, po sza no wa nia i pro wa dze nia

go w do brej wie rze;

• wola i go to woœæ do wspó l nych dzia³añ obu stron dia lo gu, w celu wy pra cowy wa nia

ko m pro mi sów i po ro zu mieñ;

• usta le nie przed mio tu mery tory cz ne go dia lo gu oraz jego fo r my w kon te k œcie mo ¿ li -

wo œci po dej mo wa nia de cy zji i usta leñ;

• zbu do wa nie od po wied nich stru ktur i in sty tu cji dia lo gu oraz za pe w nie nie jego

obs³ugi mery to ry cz nej i lo gi sty cz nej.

Wnio ski z ba da nia wska zuj¹, ¿e ¿a den z po wy ¿szych wa run ków nie zo sta³

spe³nio ny. Nie jest spe³nio na ta k ¿e fun da men tal na przes³anka do pro wa dze nia dia lo -

gu oby wate l skie go, za wa r ta w Za sa dach Dia lo gu Spo³ecz ne go: Dia log spo³ecz ny pro -

wa dzo ny przez ad mi ni stra cjê rz¹dow¹ po wi nien byæ wy ni kiem prze my œla nej wi zji

i stra te gii wy ko rzy sta nia go dla efe kty w ne go pro wa dze nia po li ty ki rz¹du, po pra wy

ja ko œci rz¹dze nia oraz wzmo c nie nia me cha ni z mów demo kra ty cz nych w pa ñ stwie.

Dia log spo³ecz ny nie po wi nien byæ wy³¹cz nie wy ni kiem bie¿¹cych po trzeb, a zw³asz -

cza pre sji sy tu a cji kon fli kto wych. Do pó ki ta przes³anka nie bê dzie spe³nio na nie

 wydaje siê mo ¿ li we, aby w spo sób ra dy ka l ny mo ¿ na by³o po pra wiæ nisk¹ ja koœæ dia lo gu

oby wate l skie go w Pol sce i usun¹æ jego s³abo œci.
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4. Re ko men da cje

4.1. Od nosz¹c siê do tego osta t nie go wnio sku mo ¿ na wska zaæ, ¿e naj wa ¿ niejsz¹ rzecz¹,

pun ktem wyj œcia dla da l szych dzia³añ po pra wiaj¹cych stan dia lo gu oby wate l skie go

w Po l s ce, po win no byæ okre œle nie przez w³adze pu b li cz ne spó j nej wi zji roli i mie j s ca 

dia lo gu oby wate l skie go w fun kcjo no wa niu pa ñ stwa. Przy czym rola dia lo gu nie mo¿e

ogra ni czaæ siê do pro stej fo r mu³y zbie ra nia opi nii, po win na opie raæ siê na par t ne r -

stwie w po wa ¿ nej, rze te l nej dys pu cie pu b li cz nej na te ma ty i kwe stie naj wa¿ nie j sze

dla w³adzy i spo³ecze ñ stwa. Wi zja dia lo gu po win na zak³adaæ zró¿ ni co wa ne po zio my

re la cji w³adzy i or ga ni za cji po zarz¹do wych, wspo mi na ne we wpro wa dze niu,

pocz¹wszy od in fo r ma cji na  de le go wa niu za dañ koñcz¹c. Przy czym z pe w no œci¹

 nale¿y za³o¿yæ, ¿e wo bec nie wie l kich je sz cze do œwia d czeñ obu stron, do cho dze nie do 

po szcze gó l nych po zio mów bê dzie wy ma gaæ cza su.

4.2. Dobr¹ mo ty wacj¹ dla stwo rze nia wspo mnia nej wi zji s¹ przes³anki zwi¹zane z kon -

cepcj¹ do bre go rz¹dze nia i wy pra cowy wa nia wspó l nie z oby wa te la mi roz wi¹zañ,

któ re bêd¹ naj le piej tym oby wa te lom s³u¿yæ. Z pun ktu wi dze nia ad mi ni stra cji pu b licz -

nej zwiê ksza to ta k ¿e szan se na w³¹cze nie siê oby wa te li w re a li za cjê wspó l nie

 uzgodnionych de cy zji.

4.3. Dia log oby wa te l ski musi do ty czyæ za tem ce lów i po mys³ów na fun kcjo no wa nie pa ñ -

stwa i spo³ecze ñ stwa, a nie wy³¹cz nie kon kre t nych roz wi¹zañ. Je ¿e li oby wa te le maj¹ 

byæ po wa ¿ nym pa r t ne rem dla w³adzy, ich opi nie po win ny byæ wys³ucha ne na eta pie

pla no wa nia ce lów i roz wi¹zañ, a nie w chwi li  ich wdra ¿a nia.

4.4. Wi zja dia lo gu oby wate l skie go po win na opie raæ siê ta k ¿e na za sa dzie con sen su su i bu -

do wa nia po ro zu mie nia ró ¿ nych grup spo³ecz nych i w³adzy, a nie na ry wa li za cji in te -

re sów i prób ³ago dze nia ich, czy te¿ na od gó r ne go roz strzy ga nia ich przez tê w³adzê.

4.5. To wy ma ga ode jœcia od reso r to wo œci i kor pora cyj no œci dia lo gu na rzecz roz mo wy ze

wszy stki mi gru pa mi spo³ecz ny mi i za wo do wy mi. Temu mo¿e sprzy jaæ wspo mnia na

dys ku sja o sze r szych, ogó l no spo³ecz nych ce lach, a nie wy³¹cz nie o kon kre t nych spo -

so bach ich osi¹ga nia. Taka zmia na spo so bu dia lo go wa nia wy ma ga jed nak prze bu do wy 

sa mej ad mi ni stra cji rz¹do wej, któ ra od lat ku l ty wu je po dej œcie re so r to we przek³ada -

ne na re la cje z par t ne ra mi spo³ecz ny mi.

4.6. Ze spó j nej wi zji dia lo gu po wi nien wy ni kaæ spó j ny sy stem dia lo go wa nia, opa r ty na

pod sta wo wych za sa dach i te ch ni kach wza je mnej ko mu ni ka cji, któ rych ko pa l ni¹ s¹

kil ka kro t nie ju¿ przy wo³ywa ne Za sa dy Dia lo gu Spo³ecz ne go. Sy stem dia lo gu po wi nien

mieæ prze³o¿e nie na ramy pra w ne, ade k wa t ne do przy jê tej wi zji, ce lów, za sad i te ch -

nik. Oz na cza to ko nie cz noœæ zmian ist niej¹cego pra wa, jed nak po win ny byæ one
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prze my œla ne, wy wa ¿o ne, opa r te na oce nie doty ch cza so wej pra kty ki dia lo gu, a jed -

no cze œ nie spó j ne i kon sek wen t ne. Wy da je siê, ¿e w tym kon te k œcie nie trze ba two -

rzyæ no we go usta wo da w stwa, wy sta r czy wpro wa dziæ mniej lub bar dziej da le ko id¹ce

ko re kty ist niej¹cych re gu la cji pra wnych. Na le ¿y przy tym za uwa ¿yæ, ¿e w pol skim

pra wie jest wie le roz wi¹zañ do brych, co do isto ty, lecz nie dzia³aj¹cych lub nie wyko -

rzy sty wa nych do tego, do cze go po win ny s³u¿yæ. Nie cho dzi wiêc o wpro wa dza nie

 nowych roz wi¹zañ, ale o mniej lub bar dziej ra dy kaln¹ zmia nê tego, co dzia³a Ÿle lub

nie dzia³a w ogó le. Mam na my œli prze de wszy stkim re fo r mê Rady Dzia³al no œci Po ¿y t -

ku Pub li cz ne go, zmia ny w usta wie lob bin go wej czy te¿ w me cha ni z mie oce ny sku t -

ków re gu la cji. Na stê p nie wa r to po my œleæ o roz wi¹za niach, któ rych bra ku je, np.

o  regulacjach do tycz¹cych kon su l ta cji spo³ecz nych.

4.7. Ko nie cz ne jest ta k ¿e usan kcjo no wa nie pra wem pod sta wo wych stan dar dów dia lo gu

oby wate l skie go, do tycz¹cych wspó l ne go usta le nia agen dy, okre œle nia te r mi nów obo -

wi¹zuj¹cych pa r t ne rów, sto so wa nia ró ¿ nych na rzê dzi oraz prze j rzy sto œci i u¿y te cz -

no œci pro wa dzo ne go dia lo gu. Wy da je siê, ¿e tu mo ¿ na siêgn¹æ ta k ¿e do wie lu roz -

wi¹zañ pro po no wa nych w Za sa dach Dia lo gu Spo³ecz ne go oraz do doty ch cza so wych

pra kty cz nych do œwia d czeñ i stan dar dów wska za nych przez Ko mi sjê Eu ro pejsk¹27. Byæ 

mo¿e w przysz³oœci, kie dy pa r t ne rzy dia lo gu na bior¹ do œwia d czeñ, a stan dar dy stan¹

siê przy zwy cza je niem i dobr¹ pra ktyk¹ bê dzie mo ¿ li we, a na wet wska za ne, od cho -

dze nie od re stry kcy j nych re gu la cji pra wnych.

4.8. Nie zbêd ne jest rów nie¿ okre œle nie przez stro nê pu b liczn¹ roli, jak¹ we wza je mnych

re la cjach ma pe³niæ stro na oby wa te l ska. Wa run ku je to za rów no do bór pa r t ne rów, jak 

i form oraz na rzê dzi pro wa dzo ne go dia lo gu. Je ¿e li np. rol¹ pa r t ne rów oby wa te l skich

jest re pre zen towa nie wo bec rz¹du isto t nych in te re sów spo³ecz nych, to po pie r wsze,

wœród pa r t ne rów po win ni siê zna leŸæ re pre zen tan ci klu czo wych grup in te re sów,

a po d ru gie, fo r my dia lo gu po win ny umo ¿ li wiaæ kon sul to wa nie siê tych re pre zen tan -

tów ze swo i mi œro do wi ska mi.

4.9. Z pe w no œci¹ w pro je kto wa nych roz wi¹za niach po win ny siê zna leŸæ za pi sy wy klu -

czaj¹ce kon fli kty in te re sów. Przy wspo mnia nych s³abo œciach dia lo gu ta kie za pi sy

bêd¹ wzma c niaæ wza je m ne za ufa nie pa r t ne rów i przy naj mniej czê œcio wo eli mi no -

waæ tak zwa ne by - pas sy. 

4.10.Dzia³aniem, któ re na le ¿y podj¹æ jest pro mo wa nie dia lo gu oby wate l skie go oraz

edu ko wa nie w za kre sie me tod i te ch nik jego pro wa dze nia. Od bio r ca mi tego

dzia³ania po win ni byæ w rów nej mie rze przed sta wi cie le ad mi ni stra cji pu b li cz nej,

jak i  or ga ni za cji po zarz¹do wych. Przy czym, pisz¹c o ad mi ni stra cji mam na my œli nie
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ty l ko de cy den tów po li ty cz nych, ale – mo¿e na wet prze de wszy stkim – urzêd ni ków,

po nie wa¿ to w rze czy wi sto œci od nich za le ¿y pra kty ka dia lo gu.

4.11.Szcze gó l ne zna cze nie w dzia³aniach pro mo cy j nych i edu ka cy j nych ma po ka zy wa nie

do brych przyk³adów, ta kich jak pro ce du ra do lnoœl¹ska czy Gru pa Za gra ni ca, bo one

mog¹ naj si l niej wp³ywaæ na prze ko na nia, za rów no urzêd ni ków jak i or ga ni za cji

 pozarz¹do wych.

4.12.Wa r to w kon te k œcie info r mo wa nia i pro mo wa nia po my œleæ o le p szym ni¿ do ty ch czas

wy ko rzy sta niu me diów, m.in. do stwo rze nia prze strze ni dla pu b li cz nej de ba ty o sa -

mym dia lo gu, ale rów nie¿ o rze te l nej dys ku sji o przed mio cie wza je mnych re la cji

w³adzy i oby wa te li, czy li wspo mnia nych ce lach spo³ecz nych i spo so bach ich re a li za cji.

4.13.Prze my œle nia i opra co wa nia czy te l nych, jed noz na cz nych kry te riów i pro ce dur wy ma -

ga me cha nizm wy³ania nia re pre zen tan tów se kto ra po zarz¹do we go do komu ni ko wa -

nia siê z rz¹dem. Wy da je siê ta k ¿e, ¿e w spo sób bar dzo ostro ¿ ny i do brze prze my œla ny 

rz¹d mo¿e sty mu lo waæ pro ce sy two rze nia siê re pre zen ta cji w se kto rze oby wa te l skim

przez okre œla nie kry te riów wy bo ru re pre zen tan tów, wy ma gaj¹c np. reko men do wa -

nia ich przez ogól no po l skie or ga ni za cje sie cio we. Po do b ny me cha nizm rz¹d za sto so -

wa³ wo bec pa r t ne rów spo³eczno -go spoda r czych (or ga ni za cji pra co da w ców i zwi¹z -

ków za wo do wych) z do brym dla nich sku t kiem. Oczy wi œcie, na le ¿y ten in stru ment

sto so waæ z umia rem i bar dzo ostro ¿ nie, aby z ko lei nie zamkn¹æ dia lo gu dla ró ¿ nych

or ga ni za cji oby wa te l skich. Sty mu la cja ze stro ny rz¹du nie zwa l nia œro do wi ska po za -

rz¹do we go od wy pra cowy wa nia me cha ni z mów wy³ania nia re pre zen tan tów do kon tak -

tów z rz¹dem oraz me cha ni z mów komu ni ko wa nia siê wy bra nych re pre zen tan tów

ze œro do wi skiem.

4.14.Wy zwa niem dla trze cie go se kto ra jest two rze nie me cha ni z mów uz gad nia nia sta no -

wisk, opa r tych, co jest ko nie cz ne przy tak du ¿ym zró¿ ni co wa niu œro do wi ska po za -

rz¹do we go, na sze r szej dys ku sji wœród or ga ni za cji po zarz¹do wych. Cho dzi tu za rów -

no o me cha ni z my pio no we: re pre zen tant – œro do wi sko, któ re re pre zen tu je, jak

i  poziome, czy li uz gad nia nie sta no wisk po miê dzy re pre zen tan tami ró ¿ nych œro do -

wisk, za sia daj¹cymi w tych sa mych i/lub ró ¿ nych cia³ach konsul tacyjno -dora d czych.

Pio no we me cha ni z my uz gad nia nia sta no wisk wy daj¹ siê byæ ta k ¿e do brym spo so bem

na po bu dza nie akty w no œci or ga ni za cji po zarz¹do wych w de ba cie pu b li cz nej. Wa r to

zwró ciæ uwa gê na to, ¿e spra w ne me cha ni z my wy³ania nia re pre zen ta cji i uz gad nia nia 

sta no wisk mog¹, przy naj mniej czê œcio wo, byæ spo so bem na od wieczn¹ bol¹czkê

wszy stkich pra wie przed sta wi cie li trze cie go se kto ra: brak cza su na pe³nie nie obo -

wi¹zków re pre zen tan ta.

4.15.Wy da je siê, ¿e do brym kie run kiem na wzmo c nie nie re la cji w³adza pu b li cz na – or ga ni za -

cje po zarz¹dowe jest uma c nia nie roli eks per ckiej stro ny oby wa te l skiej. Po pie r w sze,
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uwia ry god nia to or ga ni za cje jako rze te l nych, mery to ry cz nych pa r t ne rów, po dru gie,

zwiê ksza szan se na to, ¿e przed sta wi cie le ad mi ni stra cji pu b li cz nej do strzeg¹ wy mier -

ne ko rzy œci wy ni kaj¹ce z kon ta któw z ta ki mi eks per ta mi.

4.16.Me cha ni z my po zio me po win ny uw z glêd niaæ rów nie¿ poro zu mie wa nie siê przed sta wi -

cie li trze cie go se kto ra z re pre zen tan tami in nych grup in te re su, zw³asz cza z  par t ne -

ra mi spo³eczno -go spoda rczy mi. Choæ doty ch cza so we pró by sy ste mo we go u³o¿e nia

wza je mnych re la cji TK i RDPP nie po wiod³y siê, to jed nak doty ch cza so we do œwia d -

cze nia po ka zuj¹, ¿e tam, gdzie po ja wia siê wspó l ny in te res, tworz¹ siê ko a li cje.

 Tak by³o np. w 2006 roku, gdy Mi ni ster Fi nan sów pla no wa³ li k wi da cjê od pi sów od

 darowizn w przy pa d ku osób pra wnych (g³ów nie do ty czy³o to przed siê bio r ców). Radê

Dzia³al no œci Po ¿y t ku Pub li cz ne go w wa l ce o za cho wa nie tego od pi su akty w nie po par³y 

or ga ni za cje pra co da w ców (zw³asz cza PKPP Le wia tan). Ten przyk³ad po ka zu je, ¿e

klu czem otwie raj¹cym drzwi do wza je mnych re la cji jest ziden tyfi ko wa nie wspó l nych 

in te re sów i wspó l nych pro ble mów, któ re mo ¿ na ra zem roz wi¹zy waæ w re la cjach

z w³adz¹ pu b liczn¹.  

4.17.Nie za le ¿ nie od szcze gó³owych me cha ni z mów i przy jê tych roz wi¹zañ,  wa ¿ ne jest,

aby wszy stkie in sty tu cje i me cha ni z my dia lo gu w mia rê mo ¿ no œci two rzy³y spó j ny,

prze my œla ny sy stem, w któ rym ka ¿ da z nich ma swo je mie j s ce, rolê i fun kcjê, a nie

– jak do tej pory – kszta³t dia lo gu by³ wy ni kiem spon ta ni cz nych, nie skoor dyno wa nych

dzia³añ po szcze gó l nych re so r tów. Przy czym wy da je siê wa ¿ ne, aby stan dar dy dia lo gu 

two rzo ne przez rz¹d by³y prze no szo ne na inne szcze b le ad mi ni stra cji pu b li cz nej, jed -

no cze œ nie, aby rz¹d, tworz¹c ta kie stan dar dy, ko rzy sta³ z do œwia d czeñ par t ne r skich

sa morz¹dów tery to ria l nych.

4.18.Wa r to wzma c niaæ ta k ¿e, prze de wszy stkim po przez stan da ry za cjê, me cha ni z my

 dialogu wy mu sza ne nie ja ko przez Uniê Eu ro pejsk¹. Cho dzi zw³asz cza o otwa r te kon -

su l ta cje pro je któw pro gra mów, pla nów dzia³añ i in nych do ku men tów zwi¹za nych

z  funk cjonowaniem w Pol sce fun du szy stru ktu ra l nych i Fun du szu Spó j no œci, a ta k ¿e

o wspó³pra cê rz¹du i ró ¿ nych pa r t ne rów spo³ecz nych w ra mach ko mi te tów mo ni to -

ruj¹cych wy ko rzy sta nie tych fun du szy.

4.19.W celu do sko na le nia wza je mnych re la cji, eli mi no wa nia b³êdów i Ÿle dzia³aj¹cych roz -

wi¹zañ, nie zbêd ny jest sta³y, bie¿¹cy mo ni to ring dia lo gu oby wate l skie go oraz okre -

so wa, wspó l na jego oce na. W tym za kre sie mo ¿ na wy ko rzy staæ ta k ¿e sto so w ne za pi sy

pro je któw sy ste mo wych, któ re ma re a li zo waæ De pa r ta ment Po ¿y t ku Pub li cz ne go

 Ministerstwa Pra cy i Po li ty ki Spo³ecz nej w ra mach Pro gra mu Ope racy j ne go Ka pi ta³

Lu dz ki oraz dzia³ania po dej mo wa ne przez or ga ni za cje pa ra so lo we, np. OFOP czy

WRZOS. Wa r to wy ko rzy staæ rów nie¿ mo ¿ li wo œci ist niej¹ce w in nych prio ry te tach

i pod dzia³aniach PO KL, zw³asz cza dzia³ania edu ka cy j ne, skie ro wa ne do ad mi ni stra cji 

pu b li cz nej w ra mach prio ry te tu Do bre Rz¹dze nie.
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