KONSULTACJE SPOLECZNE — JAK SPRAWIC BY BYLY LEPSZE?

Propozycja Kodeksu Konsultacji i sciezka wdrozenia
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STRESZCZENIE DOKUMENTU

Dokument zawiera propozycje prostego i zrozumiatego Kodeksu Konsultacji a takze rekomendacje, jak
zmieni¢ prawo i praktyke, by konsultacje staty sie narzedziem poprawiajgcym jako$¢ decyzji
i zwiekszajgcym udziat obywateli w sprawowaniu wtadzy.

Eksperci spoteczni i przedstawiciele administracji zaproponowali Siedem Zasad Konsultacji wraz ze
wskazowkami, jak je wdrazac. Staralismy sie, by wskazowki te byty zrozumiate dla obu stron procesu
konsultacji: obywateli i administracji.

Wskazujemy na gtdwne problemy w przeprowadzaniu konsultacji, w tym: bariery prawne, bariery
wynikajgce z postaw, brakdédw wiedzy i umiejetnosci w administracji oraz bariery organizacyjne,
ale takze te, ktére pojawiajg sie po stronie samych obywateli.

Najwazniejsze rekomendacje zespotu to:

* Szerokie rozpropagowanie w administracji Kodeksu Konsultacji i uczynienie go wigzacym
poprzez nadanie mu co najmniej statusu zarzadzenia;

*  Wprowadzenie w administracji procesédw i zmian organizacyjnych umozliwiajgcych sprawne
prowadzenie konsultacji i monitorowanie ich przebiegu;

* Konsultowanie projektow wszystkich aktéw prawnych (ustaw i rozporzadzen), a takze innych
waznych z punktu widzenia opinii publicznej dokumentéw, zwtaszcza tych o charakterze
strategicznym — poprzez udostepnienia ich z mozliwoscig zgtaszania uwag on-line na stosowny
minimalny czas. Cze$¢ z nas jest zdania, ze w przypadku wszystkich aktéw prawnych powinno to
by¢ co najmniej 21 dni, czes¢ dopuszcza krétszy 7-dniowy termin w przypadku aktéow prawnych
0 mniejszym wptywie na obywateli;

e Szkolenia dla urzednikdw a takze wspieranie idei konsultacji w spoteczenstwie (poprzez szkote,
media, kampanie spoteczne);

*  Przeprowadzenie debaty publicznej dotyczacej zasadnosci przygotowania ustawy regulujacej
cato$é procesu tworzenia legislacji.



WSTEP

Dokument ten powstat w szczegdlnych okolicznosciach. Przygotowata go grupa ekspertéw rzgdowych
i pozarzadowych (ich lista znajduje sie na koncu) zaproszonych do wspédtpracy przez Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji niedtugo po tym, jak przez Polske przetoczyt sie powazny spor okreslany jako
spor o ACTA. Jedna z jego przyczyn byty wady procesu konsultacji.

Autorzy dokumentu sg przekonani, ze jedli wtadze publiczne nie wdrozg szybko zasad konsultacji
dostosowanych do zmian zachodzacych w spotfeczenstwie i nie beda konsultacji prowadzi¢, napotykac
bedg coraz czesciej na opdr i otwarty konflikt, w ktérym nie ma juz miejsca na argumenty, a pojawia sie
demagogia oraz argumenty sity.

Dotychczasowy model konsultacji okazat sie niewystarczajgcy w obliczu globalnych zmian sposobu
rzadzenia, ktérego istotg jest nie tyle hierarchia, ile sie¢. W publicznej debacie pojawili i nadal pojawiajg
sie nowi aktorzy (organizacje pozarzgdowe, media, indywidualni obywatele), ktérzy chcg, aby i ich gtos
zostat wystuchany. Demokracja praktykowana jest nie tylko za pomoca karty wyborczej - obywatele chca
wypowiadac sie w sprawach publicznych i to zardwno tych, ktére dotyczg kwestii krajowych, jak i kwestii
lokalnych.

Jest to szansa dla demokracji - pamietaé trzeba jednak, ze partycypacja obywatelska pozbawiona regut
moze sprzyja¢ zachowaniom populistycznym. Szerokie konsultacje (mozna okresli¢ je jako konsultacje
publiczne) sg witasnie jedng z form partycypacji obywatelskiej i jako takie domagajg sie dobrego
okreslenia ich regut oraz systematycznego wysitku w ich wdrazaniu. Niniejszy dokument stanowi zbiér
rekomendacji w obu tych sprawach.

Znakomita wiekszos¢ z rekomendacji adresowana jest do rzadu, bo w duzej mierze od jego politycznej
woli zalezy powodzenie zmian. Podkreslamy to, bo choé¢ widzimy, ze po stronie administracji zostaty juz
podjete pewne kroki, by konsultacje ulepszy¢ (np. Wytyczne Ministerstwa Gospodarki), to pamietamy
tez, ze w ciggu ostatnich lat nie byto wystarczajgcych realnych zmian, a na wiele postulatéw ekspertéw
spotecznych nie padty merytoryczne odpowiedzi, a jedynie ogdlne deklaracje. Wielu cztonkéw naszego
zespotu od diugiego czasu dziata na rzecz poprawienia jakosci konsultacji — czesto bez wiekszych
rezultatéw. Dlatego wazna jest merytoryczna reakcja wtadz na nasze propozycje.

Niniejszy dokument powstat w grupie, pracujgcej na zaproszenie rzadu, ale nie na jego zlecenie,
a przygotowany przez nas materiat ma status niezaleznego dokumentu. Wiekszo$¢ cztonkédw grupy
stanowity osoby spoza administracji rzgdowej, ktére zgodzity sie pracowac pro bono, rezerwujac sobie
przy tym prawo do czesto surowej oceny dotychczasowych dziatan wiadz w obszarze konsultacji
spotecznych. Jednoczesnie wspdlnie przygotowalismy konkretne i pozytywne rekomendacje w duchu
odpowiedzialnosci za reguty funkcjonowania demokratycznego panstwa. Czes$¢ z nich mozliwa jest do
przyjecia ,od zaraz”, inne wymagajg zapewne dtuzszego namystu i dziatan. Wierzymy jednak, ze ich
adresaci — osoby odpowiedzialne w rzadzie za kwestie zwigzane z konsultacjami odniosg sie do nich w
nieodlegtym terminie w sposdb konkretny i merytoryczny.

Cze$¢ rekomendacji kierujemy do strony spotecznej, bo jasne jest dla nas, ze proces konsultacji
z samej swej natury wymaga spotecznego uczestnictwa. Tu takze wiele jest do zrobienia - gtdwnie



w obszarze edukacji obywatelskiej i kultury debaty publicznej. Potrzebne jest nam tu szersze spoteczne
porozumienie i swoisty ,,podziat pracy”. Nie bedziemy sie od niej uchylac.

Uwazamy, ze pomocne w poprawie procesu konsultacji w Polsce bedzie Siedem Zasad Konsultacji, ktére
stworzylismy, i ktére wraz ze sposobami ich realizacji, nazwalismy Kodeksem Konsultacji.



1.KODEKS KONSULTACII

1.1. Sens i cel konsultacji

W systemie demokratycznym suwerenem s3g obywatele, ktérzy sprawuja rzady bezposrednio lub przez
przedstawicieli, ktérym udzielili mandatu w wyborach.

Celem konsultacji jest poprawa jakosci decyzji i legislacji. Wystuchanie racji réznych stron pozwala
wczesnie wychwyci¢ btedy i stworzy¢ bardziej wywaione rozwigzania. Decyzje moga wtedy
uwzglednia¢ zrdinicowane potrzeby obywateli, grup, srodowisk i instytucji spoteczenstwa
obywatelskiego. Konsultacje stuza artykulacji i wymianie pogladéw, a nie prowadzeniu sporéw.

Konsultacje sg kluczowym sposobem wiaczania obywateli w proces podejmowania decyzji. Udziat
obywateli w procesie ksztattowania polityk publicznych i rozwigzan prawnych przyczynia sie do
urzeczywistniania dobra wspdlnego postrzeganego w kategoriach jakosci zycia catej spotecznosci.
Innymi sposobami poznawania i uwzgledniania preferencji obywateli w okresie miedzy wyborami sa
m.in. szeroka debata publiczna, wystuchania publiczne, badania opinii publicznej
i zinstytucjonalizowany dialog obywatelski i spoteczny.

Konsultacje sg inicjowane przez administracje publiczng — rzagdowg i samorzagdowa.
Uczestniczenie w konsultacjach jest prawem kazdego obywatela.

Po to by konsultacje mogty spetniac te funkcje — istotne jest kierowanie sie ponizszymi zasadami.

1.2. Zakres przedmiotowy konsultacji

Zgodnie z proponowanym przez nas Kodeksem konsultacjom spotecznym powinny podlega¢ wszystkie
projekty aktow prawnych (ustaw i rozporzadzen), a takze wazne z punktu widzenia opinii publicznej inne

dokumenty, zwtaszcza te o charakterze strategicznym, nawet jesli formalnie nie majg statusu odrebnych
aktéw prawnych.

Cze$¢ cztonkdw naszej grupy proponuje, zeby Kodeks i opisane w nim zasady konsultacji obowigzywaty
takze w przypadku umoéw miedzynarodowych i stanowiska Polski wobec projektéow aktéw Unii
Europejskiej. Cze$¢ natomiast podkresla, ze nalezy rozwazy¢ w jakich przypadkach jest to wykonalne
i nie blokuje sprawnej reprezentacji stanowiska Polski na forach miedzynarodowych.



1.3. Siedem Zasad Konsultacji

1. DOBRA WIARA

Konsultacje prowadzone sg w duchu dialogu obywatelskiego. Strony stuchajg sie nawzajem, wykazujgc
wole zrozumienia odmiennych racji.

2. POWSZECHNOSC

Kazdy zainteresowany tematem powinien méc dowiedzieé sie o konsultacjach i wyrazi¢ w nich swdj
poglad.
3. PRZEJRZYSTOSC

Informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji muszg by¢ powszechnie dostepne. Jasne musi
by¢, kto reprezentuje jaki poglad.

4. RESPONSYWNOSC
Kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedZ w rozsadnym terminie.
5. KOORDYNACJA

Konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za konsultacje tak politycznie jak
organizacyjnie. Role te powinny by¢ odpowiednio umocowane w strukturze administracji.

6. PRZEWIDYWALNOSC

Konsultacje powinny by¢ prowadzone od poczatku prac nad zmiang i od poczatku procesu
legislacyjnego. Powinny by¢ prowadzone w zaplanowany sposdb i w oparciu o czytelne reguty.

7. POSZANOWANIE INTERESU OGOLNEGO

Cho¢ poszczegdlni uczestnicy konsultacji majg prawo przedstawia¢ swoj partykularny interes, to
ostateczne decyzje podejmowane w wyniku przeprowadzonych konsultacji powinny reprezentowac
interes publiczny i dobro ogélne.



1.4. Po czym poznad, ze stosujemy Siedem Zasad Konsultacji?

Praktyczne stosowanie powyiszych zasad moze przybiera¢ rézne formy: od bardzo podstawowych,
mozna powiedzie¢ - minimalnych (pasywnych), poprzez szersze (aktywne i wieloetapowe), az po
najbardziej rozbudowane (taczacych rézne techniki i zmierzajace do uruchomienia mozliwe szerokiej
debaty publicznej). Bez wzgledu jednak na to, o jakim wariancie konsultacji méwimy wszystkie
z wymienionych powyzej Siedmiu Zasad Konsultacji z powodzeniem moga i powinny by¢
przestrzegane.

Sposéb ich realizacji powinien zalezeé¢ od wagi rozwigzania i jego wpltywu na obywateli. Kluczowa jest
tu zasada proporcjonalnosci — im wazniejsze mogg by¢ dane regulacje dla obywateli, lub im wiekszy
mogg miec¢ wptyw na nich, tym wiecej czasu i wysitku nalezy zainwestowac w konsultacje.

Ponizej prezentujemy sposéb realizacji kazdej z zasad w wariancie szerszym, w kilku przypadkach
wykraczajacy poza minimum. Rdznica miedzy nimi polega na wysitku, jaki organizatorzy powinni
wktadaé w aktywne rozpoznanie i zachecenie do wypowiedzi interesariuszy. Zdajemy sobie sprawe, ze
nie zawsze wysitek taki jest mozliwy i potrzebny. Pod koniec Kodeksu precyzyjnie wskazujemy te
sposrdd sposobdw realizacji Kodeksu, ktére nie s3 wymagane w wariancie minimum.

Kluczowga kwestig jest sposéb i moment podejmowania decyzji o tym, ktdre projekty aktéw prawnych
bedg konsultowane w wariancie minimalnym, a ktére w szerszym. Piszemy o tym wiecej w czesci
rekomendacyjnej.

DOBRA WIARA

Konsultacje prowadzone sq w duchu dialogu obywatelskiego. Strony stuchajq sie nawzajem,
wykazujqc wole zrozumienia odmiennych racji.

Trudno jest sprawdzi¢, czy dane konsultacje sg prowadzone z dobrg wiarg. Przestrzeganie kryteriow
przedstawionych ponizej powinno jednak o niej Swiadczy¢.
e Organizator konsultacji jest gotowy na opinie krytyczne oraz na wprowadzenie zmian
W swojej propozycji, a uczestnicy procesu — na to, by zmieni¢ zdanie, o ile padng przekonujgce
argumenty.

e Organizator powinien w jasny i przystepny sposdb przedstawi¢ przedmiot konsultacji, a takze
poinformowad jak dtugo majg trwac i kiedy planuje przedstawienie odpowiedzi i podsumowania.

e Organizator musi da¢ odpowiedni czas na zebranie argumentéw i przedstawienie odpowiedzi.

e Materialy do konsultacji muszg byé przygotowane rzetelnie — a wiec by¢ jasne, zrozumiate
i mozliwie zwiezte (albo mie¢ zwiezte i zrozumiate streszczenie ).

e Dobrg praktyka jest zaopatrzenie materiatéw w jasne pytania, by kazdy mégt zrozumie¢, przed
jakim wyborem stoimy w danej sprawie.



POWSZECHNOSC

Kazdy zainteresowany tematem powinien mdc dowiedzie¢ sie o konsultacjach i wyrazi¢ swoj poglqd.

Organizator umieszcza swojg propozycje na publicznie dostepnej platformie internetowej
stuzacej konsultacjom spotecznym.

Organizator konsultacji powinien réwnoczesnie poinformowaé o ich rozpoczeciu w miejscu
ogdélnodostepnym (BIP lub strona internetowa Ministerstwa).

Oprdécz tego musi jednak ustali¢, kogo dana sprawa interesuje lub w szczegdlny sposdb dotyczy
(dowodem, ze zadat sobie ten trud, jest lista interesariuszy. Lista taka powinna by¢ jawna
i otwarta na uzupetnienia).

Organizator musi zadba¢, by przedstawione online dokumenty byty przeszukiwalne i zapisane
w otwartych formatach (zatem nie moga to by¢ np. skany pism).

Organizator powinien aktywnie dociera¢ do zainteresowanych, zwtaszcza do grup, ktére nie
korzystajg z dostepnych mechanizmoéw konsultacji (nie wystarczy wiec opublikowa¢ informacje
o konsultacjach — trzeba zaprosi¢ do udziatu w konsultacjach osoby i instytucje
z listy interesariuszy).

Przedmiot konsultacji powinien byé przedstawiony w sposdb zrozumiaty nie tylko dla ekspertéw,
ale dla zainteresowanych nim obywateli. Opinie powinny byé zbierane w sposéb witasciwy dla
przedmiotu konsultacji (nie zawsze wystarczajgce sg konsultacje na pismie, czy konsultacje
online). Zadba¢ nalezy o prawa obywateli niepetnosprawnych, ktérzy mogg napotykac
utrudnienia w dostepie do konwencjonalnych stron internetowych.

PRZEJRZYSTOSC

Informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji muszq by¢ powszechnie dostepne. Jasne

musi by¢, kto reprezentuje jaki poglqd.

Organizator konsultacji dokumentuje poszczegdlne etapy konsultacji i upublicznia je bez zbednej
zwtoki tak, by zainteresowani mogli wnioskowac¢ o ich ewentualng korekte.

Jawne s3g nie tylko wszystkie etapy konsultacji, ale i wszystkie zgtoszone uwagi (i to, kto je
zgtasza), a takze odpowiedzi organizatora.

W wyjgtkowych przypadkach, dopusci¢ mozina takze zbieranie opinii anonimowych, jednak
przyczyny przyjecia takiego trybu postepowania muszg by¢ wyjasnione. Organizator konsultacji
musi w takim przypadku wyjasnié, jak rozktadajg sie opinie. Opinii anonimowych nie mozna
przyjmowacé podczas prac nad projektami aktéw prawnych.

Nie nazywamy konsultacjami spotecznymi zamknietych spotkan eksperckich. One tez sa
potrzebne, ale majg inng funkcje i nie zastepujg konsultacji.



RESPONSYWNOSC

Kazdemu, kto zgtosi opinie, nalezy sie merytoryczna odpowiedZ w rozsgdnym terminie.

e Podsumowanie konsultacji powinno nastgpi¢ w terminie podanym na poczatku konsultacji.

e Podsumowanie konsultacji powinno mie¢ forme publicznie dostepnego dokumentu
z zestawieniem zgtoszonych opinii i merytorycznym odniesieniem sie do nich. Konieczny jest
zatgcznik ze zmienionym w wyniku konsultacji dokumentem i oméwienie nastepnych krokow.

e Odpowiedzi muszg uzasadnia¢ podjete decyzje i byé przygotowane w jezyku zrozumiatym dla
pytajagcych — czasem lepiej przygotowac odpowiedzi zbiorcze, by umozliwi¢ catosciowy oglad
tematu.

e Publikujgc wyniki konsultacji organizator musi zadba¢, by dowiedziaty sie o tym osoby, ktére
zgtosity opinie. Pomoca bedzie stworzona na poczatku konsultacji lista interesariuszy.

e Dobrze przygotowane odpowiedzi stajg sie wktadem w debate publiczng — mozna sie do nich
odwotywac w dalszych dyskusjach.

KOORDYNACIA

Konsultacje powinny mie¢ gospodarza odpowiedzialnego za konsultacje tak politycznie jak

organizacyjnie.

Zaczynajac konsultacje trzeba wiec wskazaé ich gospodarza (osobe zapraszajgcg do konsultacji).
Powinien to by¢ ktos, kto petni istotne funkcje decyzyjne (minister, sekretarz stanu, dyrektor
departamentu, ew. naczelnik), w zaleznosci od zasiegu i przedmiotu konsultacji.

Gospodarz konsultacji powinien angazowac¢ w proces konsultacji podlegtag mu administracje.

Gospodarz moze wyznaczy¢ koordynatora procesu konsultacji. Nalezy o tym poinformowac
uczestnikédw konsultacji.

PRZEWIDYWALNOSC

Konsultacje powinny byé¢ prowadzone w zaplanowany sposéb i w oparciu o czytelne reguty

—od poczqtku prac nad zmianq do samego ich konca.

Nie mozna nazywaé konsultacjami procesu akceptowania podjetych juz decyzji.
Nie mozna nazwa¢ konsultacjami spotecznymi zbierania opinii w czasie krétszym niz 7 dni.

Konsultacji nie rozpoczyna sie dopiero w momencie konfliktu. Wiecej, dobrze przeprowadzone
konsultacje mogg potencjalnemu konfliktowi zapobiec.

Co do zasady proces jest poprawny, jesli:
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= zostaje uruchomiony na mozliwie wstepnym etapie tworzenia polityk publicznych
i ich zatozen - im wczesdniej konsultacje sie zaczynajg, tym wiekszy przynoszg pozytek.

= Czas przeznaczony na wyrazenie opinii na kazdym etapie prac nie jest krétszy niz
21 dni.

= w harmonogramie konsultacji przewidziany jest czas na analize opinii i przygotowanie
odpowiedzi.

POSZANOWANIE DOBRA OGOLNEGO | INTERESU PUBLICZNEGO

Organizator konsultacji przygotowujgc ostateczng wersje rozwiqgzania kieruje sie interesem
publicznym, a nie tylko poszczegdlnych grup.
e Biorgc udziat w konsultacjach wiemy, ze inni mogg miec¢ inny poglad co do przedmiotu

konsultacji. Celem konsultacji jest wzajemne wystuchanie racji.

e Ktos, kto zgtosit poglad nieuwzgledniony w ostatecznym stanowisku organizatora konsultacji, ma
prawo dowiedzie( sie, jakie staty za tym przestanki.

e Podejmujac decyzje organizator konsultacji kieruje sie nie sitg nacisku, ale interesem publicznym
i dobrem ogdlnym. Bierze pod uwage racje zgtaszane w trakcie konsultacji, a takze to, przez kogo
sg wyrazane. Przewazy¢ powinna jednak troska o szeroko rozumiany interes publiczny, w tym
takze interes tych, ktérzy nie brali udziatu w konsultacjach.

Konsultacje w wariancie minimum

Zdecydowana wiekszos¢ z opisanych powyzej sposobdw realizacji Siedmiu Zasad Konsultacji dotyczy
zarowno tzw. konsultacji szerszych, jak i tych spetniajacych jedynie minimalne standardy. Réznica
polega na tym, ze w wypadku tych drugich mozliwa jest rezygnacja z:

= przygotowywania dodatkowego streszczenia;
= opatrzenia materiatéw w specjalnie przygotowane pytania;

= sporzadzenia listy interesariuszy, wysytania do nich indywidualnych zaproszen,
a takze informowania ich o udzieleniu odpowiedzi;

= konsultowania za pomocg innych sposobdw niz publicznie dostepna platforma online
dedykowana konsultacjom.

W naszej grupie nie byto zgody, jaki powinien by¢ czas trwania konsultacji w wariancie minimum.
Cze$¢ z nas uwaza, ze co do zasady nie moze byé¢ on krotszy niz 21 dni, a czes¢, ze wystarczajace jako
minimum jest 7 dni, cho¢ optymalny czas powinien by¢ dtuiszy.
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2.PODSTAWOWE BARIERY | REKOMENDACJE

W tej czesci dokumentu wskazujemy na najwazniejsze bariery zwigzane z konsultacjami na szczeblu
centralnym oraz sposoby poradzenia sobie z nimi. Cze$¢ z naszych rekomendacji ma charakter dos¢
konkretny i stosunkowo “szybki” do wdrozenia. Pozostate sg bardziej ogdlne i ich realizacja wymagac
bedzie jeszcze duzego namystu.

2.1. Bariery prawne

1. Brak spdjnej legislacji i jasnego wskazania, w jakich przypadkach konsultacje majg charakter
obowigzkowy

Wazing barierg w prowadzeniu konsultacji jest ich niejednoznaczne zdefiniowanie i umocowanie prawne.
Z tego powodu administracja czesto kwestionuje mozliwo$é i koniecznos¢ ich prowadzenia, czy wrecz ich
legalnos¢. Rézne przepisy dotyczgce konsultacji sg rozproszone, a te ktére istnieja, sg czesto ignorowane
lub traktowane czysto formalnie.

Brakuje wskazania, w jakich sytuacjach konsultacje majg charakter obligatoryjny, na jakich zasadach
maja sie opierac, jakie sg konsekwencje ich zaniechania.

Czasami trudno jednoznacznie okresli¢, czy konsultacje w ogdle sie odbyty i wiele przedsiewzie¢
kwestionowanych jest wtasnie z tego powodu (warto przypomniec¢ sprawe ACTA, wieku emerytalnego
czy ustawy o GMO). Jednak uwagi takie zgtaszajg przede wszystkim Srodowiska
i instytucje, ktére czujg sie pominiete w procesie konsultacji. W administracji taka refleksja pojawia sie
zbyt rzadko, a przeciez np. w czasie tworzenia prawa trzeba by sprawdzaé poprawnos¢ procesu
konsultacji tak jak sprawdza sie poprawnosci tzw. oceny skutkéw regulacji. Dzieki temu regulacje bytyby
lepsze, a do konfliktéw dochodzitoby rzadziej.

Dlatego wskazane bytoby podjecie nastepujacych dziatan dotyczacych szczebla centralnego:

a) Przyjecie Kodeksu Konsultacji wprowadzajgcego standardy prowadzenia konsultacji jako
dokumentu obowigzujgcego wszystkie ministerstwa, Kancelarie Prezesa Rady Ministrow oraz
instytucje centralne podlegte rzadowi. Kodeks taki powinien by¢ przyjety zarzagdzeniem PRM.
Propozycje tego rodzaju kodeksu przedstawilismy wyzej, oczywiscie wymaga ona dalszych prac
legislacyjnych oraz szerokich konsultacji spotecznych.

b) Nowelizacja Regulaminu Prac Rady Ministrow w taki sposdb, zeby przeprowadzenie konsultacji
€o najmniej w wariancie minimum stato sie obowigzkowe, takze na etapie projektu ustawy lub
rozporzadzen oraz zeby byly one prowadzone wedtug Kodeksu Konsultacji.

c¢) Dokument ,Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentéw
rzgdowych" przygotowany przez Ministerstwo Gospodarki i rekomendowany do stosowania
decyzjag Komitetu Rady Ministréw z dnia 30 lipca 2009 r., po niezbednym uwspdlnieniu
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z regutami opisanymi w Kodeksie Konsultacji) statby sie Zrédiem dobrych praktyk
w realizacji Kodeksu.

d) Przedstawianie do konsultacji w jednym miejscu, na platformie internetowej wszystkich
projektéw aktéw prawnych.

Zakres dokumentéw objetych dwoma typami konsultacji.

Cze$¢ z czlonkéw naszej grupy wyrazita obawe, ie obowigzkowe konsultowanie wszystkiego
w takim samym standardzie sprawi (wysokim w poréwnaniu z obecnie dominujacym), ze
administracja skupi sie na formalnym wypetnianiu obowigzkéw, zamiast na ich meritum. W niektérych
przypadkach doprowadzi to do niepotrzebnego spowolnienia decyzji. Dlatego proponujemy, zeby
ustanowi¢ na razie dwa warianty konsultacji, o ktérych juz wspominali$my:

= konsultacje spetniajace standardy minimum;
= konsultacje szersze, realizowane zgodnie z catym Kodeksem Konsultacji.
Czes$¢ cztonkdw naszej grupy uwaza, ze ten okres przejsciowy nie powinien trwac dtuzej niz 3 lata.

Wyboér projektdw do szerszych konsultacji musi pozostaé prerogatywa politykdw, przy kontrolnej
funkcji organizacji strazniczych i spoteczeistwa. Mdgtby on mie¢ miejsce przy tworzeniu wykazu prac
legislacyjnych. Procent decyzji konsultowanych szerzej powinien by¢ z roku na rok wyzszy.

Jestesmy zgodni, ze wszystkie projekty aktow prawnych powinny jako minimum by¢ udostepnione na
ogolnodostepnej platformie internetowej dedykowanej konsultacjom spotecznym (o ktérej piszemy
szerzej w dalszej czesci tego dokumentu). Zgadzamy sie réwniez, ze coraz wiecej projektéw
legislacyjnych powinno byé¢ konsultowanych z petnym zastosowaniem Kodeksu Konsultacji, a wiec
w ramach tzw. konsultacji szerszych.

W przypadku niektdrych, szczegétowych kwestii wystgpity réznice zdan pomiedzy cztonkami naszej
grupy.

Czes€ z nas uwaza, ze czas trwania konsultacji projektéw aktow prawnych na platformie on-line (takze
w wariancie minimum) co do zasady nie moze by¢ krdtszy niz 21 dni, poniewaz w przeciwnym razie
osoby czy instytucje zainteresowane danym tematem majg bardzo ograniczong mozliwo$é wyrazenia
swojego zdania, co stoi w sprzecznosci z zasadg powszechnosci. Pozostata cze$é grupy uwaza jednak, ze
w przypadku konsultacji w wariancie minimum ten czas moze by¢ zdecydowanie krétszy — nawet do
7 dni.

Wszyscy zaktadamy, ze w wyniku podwyzszenia standardéw konsultacji powinna spada¢ liczba aktéw
legislacyjnych, gdyz bedg one lepiej przygotowane i nie bedzie koniecznosci az tak czestej ich nowelizacji

adresat rekomendacji: rzqd, w tym w szczegdlnosci Prezes Rady Ministrow, Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow i Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji.
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e) Wiekszg konsekwencje w egzekwowaniu istniejacych zapisow, w tym opracowanie
skutecznego sposobu monitoringu/zgtaszania naruszenn wobec konsultacji:

e realizowanych z wyrainym naruszeniem zasad (np. zbyt waskich, zbyt pospiesznych albo
takich, w ktorych nie ma w istocie szans na jakiekolwiek zmiany) oraz

® reagowania na przypadki zaniechania konsultacji tam, gdzie sg one z powodéw
proceduralnych lub spotecznych niezbedne.

adresat rekomendacji: rzqd ( w szczegélnosci KPRM i RCL,) oraz organizacje straznicze.

Ponadto, w dalszej kolejnosci, postulujemy przeprowadzenie szerokiej, publicznej debaty dotyczacej
zasadnosci przygotowania ustawy regulujgcej calos¢ procesu legislacji prowadzonego zaréwno
w rzadzie jak i przez wszystkie podmioty posiadajgce inicjatywe legislacyjng oraz przez jednostki
samorzadu terytorialnego, a takze gdy okaze sie, ze bedzie to efektywne rozwigzanie — jej przygotowanie
i wprowadzenie w zycie. Istotg bytoby zebranie w jednym akcie wszystkich przepiséw dotyczacych
legislacji wraz z wytycznymi, zasadami i standardami tworzenia rozporzadzen, ustaw i polityk. Szczegdlne
znaczenie miatoby okreslenie roli obywateli w procesie stanowienia prawa, a takze innych waznych
wymiarow partycypacji obywatelskiej (np. kwestii budzetu i towarzyszacych mu procedur budzetu
partycypacyjnego, czy wystuchania publicznego itd.). Warto skorzystac z licznych propozycji zawartych
w przygotowanym w zesztym roku w Kancelarii Prezydenta RP projektu Ustawy o wzmocnieniu udziatu
obywateli w samorzadzie. By¢ moze, ze wzgledu na wage tematu, to rozwigzanie legislacyjne powinno
przyjaé postaé Kodeksu Legislacji.

2.2. Bariery dotyczace postaw w administracji

Brak wiary w sens konsultacji

Brak woli do prowadzenia konsultacji przez wtadze nierzadko usprawiedliwiany jest poprzez posiadanie
mandatu demokratycznego. Uzyskanie go oznacza prawo do sprawowania witadzy, ale tez tworzy
obowigzek ,rozliczalnosci” wtadz przed wyborcami. W wielu procesach konsultacji ostateczna decyzja
nalezy do tych, ktérzy taki mandat posiadajg. Fakt ten nie powinien podwaza¢ jednak wartosci proceséw
konsultacji i upowazniaé postawe, ze zwyciestwo w wyborach zwalnia z konsultowania. Proces
konsultacji powinien by¢ postrzegany raczej jako wzbogacenie proceséw demokratycznych, a nie ich
kwestionowanie.

Zdarza sie, ze takze urzednicy administracji, ktérzy nie pochodzg wszak z wyboru, jako powdd unikania
konsultacji wskazujg na ten demokratyczny mandat. Posrednio dziatajg oni z upowaznienia wtadz
wybieralnych, ale na ogét nie ponoszg politycznej odpowiedzialnosci za decyzje i nie sg “odwotywalni”
w procesie demokratycznym. To oni wfasnie sg najczesciej rzeczywistymi kreatorami i realizatorami
polityk publicznych. Wsréd nich takze pojawia sie specyficzna argumentacja. Do$é powszechny jest np.
poglad, ze szeroko rozumiani przedstawiciele opinii publicznej nie majg dos$é¢ kompetencji, aby zrozumiec
ztozone kwestie publiczne albo, ze wypowiadajac sie na ich temat bedg ignorowac interes publiczny
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i dbaé¢ wytgcznie o interesy wiasne. To prawda - czasem tak witasnie jest, ale po pierwsze w wielu
sytuacjach istota konsultacji polega doktadnie na tym, zeby poznaé éw byé moze ,niekompetentny”, ale
jakze realny, partykularny punkt widzenia. Po drugie, warto tez pamietaé, ze to wiasnie w procesie
konsultacji mozliwa jest szeroko rozumiana edukacja opinii publicznej (mozliwos¢ przedstawienia racji,
ktore stojg za proponowanym wyborem) oraz ze sg one unikalng szansg na to, ze poszczegolne strony
ustyszg sie i postarajg zrozumiec - czesto np. ograniczajgc wtasne roszczenia w imie troski o interes
publiczny.

Pozornos¢ konsultacji

Najwiekszym “grzechem” proceséw konsultacji bywa ich pozornos¢. Dzieje sie tak, gdy prowadzi sie
konsultacje w sytuacji, w ktorej nie mozna albo nie zamierza sie wprowadzi¢ pod wptywem ich wynikéw
jakichkolwiek zmian w planowanych dziataniach. Jednym z powodéw, dla ktérych konsultacje miewajg
pozorny charakter jest fakt, ze przy hierarchicznej strukturze administracji bardzo czesto nastepuje
oddzielenie prac merytorycznych od politycznej odpowiedzialnosci i decyzji - za merytoryczng prace
odpowiadajg naczelnicy wydziatow, jednak polityczne decyzje zapadajg duzo wyzej. Owe
pseudokonsultacje sg tez gtéwnym Zrdodtem zniechecenia po stronie ich potencjalnych uczestnikéw,
ktorzy czujg sie traktowani instrumentalnie. W szczegdlnosci efekt “bycia zignorowanym” (i nie chodzi
o to, ze czyj$ poglad nie zyskat uznania, ale ze w ogdle sie do niego nie odniesiono) powoduje
rozgoryczenie i zniechecenie uczestnikdw, ktérzy nie bedac “zawodowymi” dziataczami, lobbystami,
politykami, witaczajg sie w proces konsultacji, odrywajac sie czesto od codziennych zaje¢ i obowigzkdw.
Te skutki moga by¢ dtugofalowe i nieodwracalne.

Obawa przed konfliktem i generowaniem niemozliwych do zaspokojenia oczekiwan

Jak pokazuje doswiadczenie, wielu przedstawicieli administracji obawia sie proceséw konsultacji,
bowiem w ich opinii mogg one kreowac nierealistyczne oczekiwania, uruchamia¢ “koncert zyczen” lub
przeradza¢ sie w konflikt. Konflikt bywa nieuchronny np. wtedy, kiedy konieczne jest poswiecenie
interesdw poszczegdlnych grup na rzecz szerszego interesu publicznego. Doswiadczenie uczy jednak, ze
zaniechanie proceséw konsultacji nie usuwa konfliktéw, a jedynie przesuwa je w czasie i czyni je czesto
bardziej gwattownymi.

Dlatego w naszej opinii wskazane byloby podjecie nastepujacych dziatan:

1. Wyraine, systematyczne podkreslanie przez osoby petnigce w rzadzie funkcje kierownicze
(premiera, ministrow, wiceministréw) znaczenia, jakie przyktadajg do rzeczywistych konsultacji.

adresat rekomendacji: premier i ministrowie

2. Ustanowienie wewnatrz administracji na poziomie krajowym publicznej ,gospodarza” wysitkéw
na rzecz promocji partycypacyjnych modeli rzadzenia. Wydaje sie, ze najskuteczniej funkcje te
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petni¢ mogtaby Kancelaria Prezesa Rady Ministréw lub jeden z resortéw (np. Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Gospodarki lub Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej).
Jednym z zadan tej instytucji powinny by¢ odpowiednie dziatania edukacyjne (wsparte autorytetem
Prezesa Rady Ministrow). W przypadku wyzszych stanowisk w stuzbie cywilnej (dyrektorzy generalni
urzedow, dyrektorzy departamentow oraz zastepcy dyrektoréw) odpowiednig role w tym procesie
moze odegrac Szef Stuzby Cywilnej, a takze cztonkowie korpusu stuzby cywilne;j.

adresat rekomendacji: rzqd

3. Warto rozwazy¢ takze wpisanie w obowigzki jednego z wiceministrow kazdego z resortéw
nadzoru nad procesami konsultacyjnymi (analogicznie do funkcji sekretarza stanu
odpowiedzialnego za kontakty z Parlamentem). Dzieki temu mozliwe bedzie faczenie poziomu
politycznych decyzji z merytorycznymi pracami w departamentach.

adresat rekomendacji: rzqd

4. W dziataniach edukacyjnych i promocyjnych dotyczacych istoty konsultacji spotecznych
kierowanych do urzednikéw nalezy postugiwaé sie przede wszystkim jezykiem korzysci, tak by
nawet osoby na co dzien nie przywykte do wymiany argumentdéw i debatowania odkryty, ze
konsultacje moga spowodowaé, ze proponowane przez nich rozwigzanie bedzie lepsze.

adresaci rekomendacji: rzqd, przy wsparciu przy wsparciu Szefa Stuzby Cywilnej, Krajowej Szkoty
Administracji Publicznej, instytucji akademickich i organizacji pozarzqdowych zajmujgcych sie
promocjq partycypacji obywatelskiej

5. Szeroka promocja Kodeksu Konsultacji (jego propozycja znajduje sie w niniejszym dokumencie).
O potrzebie przyjecia takiego Kodeksu piszemy wczesniej, ale waine, ze mégtby on byc¢ takze
w zwieztej formie dystrybuowany w urzedach administracji i eksponowany w sposdb, ktéry
docieratby nie tylko do urzednikdw, ale takze obywateli. Dokument ten stanowitby rodzaj publicznej
promesy dotyczacej sposobdw konsultacji i stanowit rodzaj kontraktu miedzy stronami, ktdére
angazuja sie w proces konsultacji.

2.3. Bariery dotyczgce wiedzy i umiejetnosci

Nieporozumienia co do natury procesu - ograniczanie dostepu do procesu konsultacji oraz mylenie go
z innymi procesami

Zasadniczym problemem jest tez powszechne nieporozumienie co do samej natury konsultacji
spotecznych. Na poziomie centralnym dos$é czesto procesy te ograniczaja sie do komunikacji
z tradycyjnymi partnerami spotecznymi (to znaczy zwigzkami zawodowymi i pracodawcami).
Konsultacjami spotecznymi mylnie okresla sie tez procesy uzgodnied ze srodowiskami politycznymi.
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Nierzadko mamy do czynienia z sytuacjami, w ktérych wtadze traktujg konsultacje jako ,dobro rzadkie”,
zakftadajac, ze mogg w nich uczestniczy¢ jedynie wybrane instytucje i to najlepiej takie, ktére posiadaja
walor reprezentatywnosci. To ostatnie nieporozumienie czesto ma swojg przyczyne w myleniu pojecia
konsultacji z pojeciem negocjacji. Negocjacje majg z natury zupetnie inny charakter i w ich przypadku
rzeczywiscie bardzo istotna jest kwestia reprezentatywnosci uczestnikéw, a co wiecej mozliwosc
zaciggania przez nich réznego rodzaju zobowigzan i zawierania wigzgcych porozumien.

Nie mniej czestym problemem jest mylenie jawnosci procesu legislacyjnego z jego partycypacyjnym
charakterem. | tak np. umieszczanie dokumentéw w BIP czyni zado$é¢ pierwszemu, ale nie jest
warunkiem wystarczajacym, aby moéwié o procesach konsultacji.

Nieco podobnym jest problem polegajgcy na myleniu badania opinii publicznej z konsultacjami. Badania
tego rodzaju mogg istotnie wspiera¢ podejmowanie decyzji, ale brakuje im na ogét zasadniczej cechy
konsultacji spotecznych, jaka jest odniesienie sie do zgtoszonych uwag. Istotg konsultacji jest
komunikacja, a tej w badaniach opinii publicznej brakuje. Nieporozumieniem jest tez uznawanie za
konsultacje spoteczne zasiegania opinii ekspertow (chodzi oczywiscie o sytuacje, w ktérych dziatajg oni
na zlecenie wiadzy).

Brak umiejetnosci i wiedzy, przykltadéw po stronie administracji, jak prowadzi¢ konsultacje
i komunikacje z nimi zwigzang

Wyrazajac poglad, ze w sprawie konsultacji potrzebne sg dodatkowe regulacje, nie mozna miec ztudzen,
Ze one same wystarczg. Sq wszak dziedziny, w ktdrych procesy konsultacji sg prawnie zdefiniowane, ale
mimo to majg czesto wadliwy charakter. Czestym problemem w inicjowaniu konsultacji bywa zwykty
brak wiedzy i doswiadczenia w zakresie ich prowadzenia. Prowadzi to czesto do ,pasywnosci”
w prowadzeniu konsultacji, innymi stowy braku aktywnego, intencjonalnego dziatania zapraszajgcego do
wyrazenia opinii w szczegdlnosci tych, ktdérych planowane rozwigzania majg szczegdlnie dotyczyé
(czasem trzeba staraé sie specjalnie do nich dotrze¢, wykraczajgc poza tych, ktérzy do konsultacji
przystepuja spontanicznie). Czesto brakuje zdefiniowanego celu konsultacji, ponadto widoczne jest
ubdstwo stosowanych form konsultacji - redukowane sg one do umieszczania dokumentéw w internecie
(czesto w nieprzystepnych formach, pisane technicznym, zargonem) bez formutowania konkretnych
pytan do odbiorcéw. Brakuje takze reakcji na zgtoszone w ramach konsultacji uwagi. Odrebnym
problemem jest czeste rozproszenie informacji na temat tego, czego prowadzone konsultacje dotycza,
jakie sg ich kolejne etapy, spodziewany rezultat i podmioty za nie odpowiedzialne.

Dlatego w naszej opinii wskazane byloby podjecie nastepujacych dziatan:

1. Potoienie wiekszego niz obecnie nacisku na to, by w procesie edukacji cztonkéw korpusu
stuzby cywilnej, w tym pracownikéw stuiby cywilnej, obecne byly tematy zwigzane
z partycypacja obywatelska i technikami prowadzenia konsultacji spotecznych - zaréwno na
etapie ksztatcenia podstawowego, jak w czasie dodatkowych szkoled i poszerzania ich
kompetencji. Mamy tu na mysli m.in.:
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e synchronizacje dotychczasowych wysitkbw w tej dziedzinie i przeglad dostepnych
potencjalnie na ten cel funduszy (m.in. Srodki w ramach dziatania 5.1 PO KL, rezerwa
budzetowa w dyspozycji Szefa Stuzby Cywilnej, srodki w ramach nowego okresu
programowania, dziatania KSAP);

e dziatania edukacyjne skupione na praktyce prowadzenia konsultacji (dostarczanie inspiracji,
mechanizmy wymiany doswiadczend i uczenia sie zaréwno od siebie na wzajem, jak
i korzystania z doswiadczeA zagranicznych, dostarczanie konkretnej wiedzy na temat
poszczegdlnych etapow prowadzenia konsultacji);

e wykorzystywanie obecnie istniejgcych, publicznie dostepnych zasobow wiedzy (opisy metod
i przyktadéw zastosowania)

adresaci rekomendacji: rzad, przy wsparciu Szefa Stuzby Cywilnej, Krajowej Szkoty Administracji
Publicznej, instytucji akademickich i organizacji pozarzadowych zajmujacych sie promocja
partycypacji obywatelskiej

2. Promowanie przyktadéw udanych proceséw konsultacji i motywowanie ich realizatoréw (np.
poprzez konkursy ogtaszane przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw lub/i Ministerstwo
Administracji i Cyfryzacji)

adresaci rekomendacji: rzad

2.4. Bariery organizacyjne

Zte nawyki - zbyt pospieszne tworzenie rozwigzan, tryb pracy nad projektami i decyzjami
(koncentrowanie sie na tempie)

Jednym z najwiekszych wyzwan w procesie konsultacji jest to, ze wymaga on inwestycji czasu i zasobdéw
— zaréwno po stronie administracji, jak i obywateli. W Polsce (niezaleznie od szczebla administracji),
gdzie bardzo wiele rozstrzygnie¢ w politykach publicznych tworzonych jest w pospiechu, zaplanowanie
dodatkowego czasu na konsultacje czesto przysparza szczegdlnych ktopotdw. Konsultacje sg postrzegane
jako komplikacja i dodatkowe przedtuzenie procesu.

Cho¢ pospiech w sytuacjach nagtych (np. kleski zywiotowe) bywa uzasadniony, w zdecydowane;j
wiekszosci przypadkédw nie jest konieczny, za to jest szkodliwy. Wiele obowigzujgcych rozwigzan
legislacyjnych w wyniku szybkiego tempa pracy i zaniecha konsultacji, niosto ze sobg niezamierzone
negatywne konsekwencje i konieczne byty ich kolejne zmiany. Szybkie rozwigzania i oszczedno$é czasu
sg tu wiec zwodnicze.

Wociaz brakuje narzedzi, ktére powinny utatwiaé prace i urzednikom i obywatelom, w tym platformy do
konsultacji online dla catego rzadu.
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Brak wystarczajgcych zasobow po stronie administracji

Realne bariery w prowadzeniu proceséw konsultacji tworzg kwestie organizacyjne. Mogg mieé one
réozny charakter. Jedng z najczesciej spotykanych sg bariery finansowe. Prowadzenie proceséw
konsultacyjnych moze by¢ (w niektérych wariantach) kosztowne, cho¢ trzeba tez pamietac, ze czesto ich
zaniechanie moze wigzac sie z kosztami jeszcze wiekszymi. Nie mniejszym problemem jest to, ze czasem
administracja uwaza konsultacje za proces poniekgd bezkosztowy. Pochodng takiego btednego pogladu
jest to, ze do prowadzenia proceséw konsultacji nie deleguje sie personelu w adekwatnym wymiarze.
Sami urzednicy, obcigzeni innymi, licznymi obowigzkami i swiadomi wysitku, jaki niesie za soba
organizacja konsultacji, starajg sie czasem, ogranicza¢ ich zakres, liczagc na to, ze nie wzbudzg one
szerszego zainteresowania ze strony opinii publicznej.

Wociaz zbyt stabe zaplecze organizacji typu eksperckiego

Czesto zbyt stabe sg zasoby instytucjonalne i merytoryczne organizacji biorgcych udziat
w konsultacjach. W szczegdlnosci dotyczy to organizacji nie zaliczanych do grona tzw. tradycyjnych
partnerow spotecznych. Chodzi zaréwno o organizacje typu eksperckiego (think tanki), organizacje
straznicze jak i branzowe porozumienia organizacji pozarzagdowych. W polskich warunkach nie moga
one polegaé wytgcznie na wsparciu ze strony swoich cztonkdw, niewielu tez jest niezaleznych
sponsoréw dla ich dziatan (takich, ktdrzy jednoczesnie nie narzucali im swojej agendy, tym samym
ograniczajgc wiarygodnosc ich spotecznego mandatu).

Dlatego w naszej opinii wskazane byloby podjecie nastepujacych dziatan:

1. Uruchomienie w domenie publicznej serwisu on-line dedykowanego konsultacjom spotecznym
dokumentdéw przygotowywanych na poziomie krajowym (platformy e-konsultacji). Mamy tu na
mysli serwis, za pomoca ktdrego udostepniane i konsultowane beda wszystkie projekty aktow
prawnych, ale takze dokumentdéw o charakterze strategicznym, przygotowywanych przez rzad.

adresat rekomendacji: rzad

2. Doskonalenie przebiegu procesu legislacyjnego - proces legislacyjny jak kazdy inny powinien
by¢ odpowiednio planowany pod wzgledem czasu, jak i zasobdow. Fakt, ze wiele projektow
przygotowywanych jest ,na szybko”, $wiadczy o tym, ze zbyt mato inwestuje sie
w przewidywanie, jakie zmiany i kiedy bedg potrzebne oraz zbyt duzy nacisk kfadzie sie na
szybkie rezultaty. Wzmocnienie procesu programowania prac rzadu oraz lepsze planowanie prac
nad poszczegdlnymi inicjatywami, sprawi, ze konsultacje nie bedg postrzegane jako
,hiepotrzebne opdznienie”, a jakos¢ tworzonych przepiséw wzrosnie.

adresat rekomendacji: rzqd
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2.5.

Systematyczne dziatania zmierzajace do stworzenia programéw wspétpracy z organizacjami
pozarzgdowymi na poziomie instytucji centralnych — dziatanie to stanowi realizacje zapiséw
znowelizowanej w zesztym roku ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.
Wskazanie wewnatrz kazdego resortu osoby w randze np. podsekretarza stanu
odpowiedzialnego za relacje z organizacjami.

adresaci rekomendacji: rzad, przy wsparciu Rady Dziatalnosci Pozytku Publicznego oraz federacji
organizacji pozarzgdowych

Monitoring i uporzagdkowanie kwestii rdoinego rodzaju ciat konsultacyjno-doradczych
dziatajacych na szczeblu centralnym. Stworzenie petnego ich inwentarza. Rezygnacja z ciat
zbednych i pozornych, a wiec np. takich, ktére od wielu lat nie dziatajg. Zapewnienie wiekszej
transparentnosci i wiekszej skutecznosci tych, ktére dziataja. Wydaje sie, ze powinno to by¢
wspdlne zadanie KPRM i poszczegdlnych resortéw. Pomoca moze by¢ raport stanowigcy
przeglad tego rodzaju ciat, ktéry zostat przeprowadzony w ramach Badania efektywnosci
mechanizmdw konsultacji spotecznych, na zlecenie Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej.

adresat rekomendacji: rzad

Wzmocnienie organizacji spotecznych i eksperckich

W naszym wspdlnym interesie jest, by decyzje dotyczace polityk publicznych oraz legislacja byty
lepsze i to wiasnie jest jednym z gtéwnych celéw angazowania réznych podmiotéw w ramach
konsultacji. Dlatego istotne jest ciggte podwyzszanie jako$ci wktadu organizacji eksperckich
i spotecznych w konsultacje. Bedzie to mozliwe tylko wtedy, gdy organizacje te bedg one miaty
do dyspozycji odpowiednie zasoby. Jako$¢ ich dziatania i mozliwos¢ formutowanie przez nie
ugruntowanych merytorycznie i spotecznie (kontakt z cztonkami) poglagdéw znaczaca polepszy
procesy konsultacji i szerzej jakos¢ debaty publicznej w Polsce. Warto rozwazyé mozliwos¢ ich
wzmocnienia w ramach srodkéw publicznych (w tym srodkéw dostepnych w ramach POKL oraz
FIO).

Bariery dotyczgce postaw i niewystarczajgcych umiejetnosci
wsrod uczestnikow

Niska $Swiadomos¢ praw obywatelskich i kultury debaty - niskie zaangaiowanie po stronie

uczestnikéw, brak kompetencji, dziatania wytgcznie w waskim wtasnym interesie

Dla samych obywateli konsultacje nie s3 obowigzkiem, ale uprawnieniem. W Polsce czesto mamy jednak

problem z rodzajem obywatelskiej apatii (dotyczy to wielu form partycypacji od udziatu w wyborach po

wolontariat). W procesach konsultacji obserwuje sie brak zaangaziowania samych obywateli

i tworzonych przez nie instytucji. Innym problemem jest fakt, Zze osoby uczestniczgce w konsultacjach
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majg czesto niewystraczajgce kompetencje zwigzane z wyrazeniem swojego pogladu i istotg procesu

konsultowania, skupiajg sie wyfgcznie na negatywnych elementach przedstawionej propozycji, nie

dostrzegajg szerszego interesu publicznego, wykraczajgcego poza partykularne potrzeby danej grupy.

Dlatego w naszej opinii wskazane byloby podjecie nastepujacych dziatan:

1.

Prowadzenie szerokiego programu edukacji obywatelskiej, ksztattowanego i realizowanego

przez:

Rodzine - formacja w duchu zaangazowania i wspdétodpowiedzialnosci za sprawy publiczne.
Pielegnowanie klasycznych “cnét obywatelskich” tj. praworzadnos¢, tolerancja,
respektowanie innych, umiar w roszczeniach, roztropnos¢, umiejetno$é oceny rzadzacych,
gotowos¢ do debaty.

Szkote — ksztatcenie ,obywatelskie” nie tylko w teorii, ale i w praktyce, samorzady
uczniowskie, debaty szkolne etc. Szczegdlnie istotne jest odchodzenie od wyobrazenia
o pasywnej roli obywatela i wiekszy nacisk na umiejetnosci wspéttworzenia
i wspétodpowiedzialnosci za panstwo.

Media (w szczegdlnosci media publiczne) — przedstawianie wzoréw postaw obywatelskich
(np. w serialach tzw. entertainment education), troska o mozliwe najwyzisze standardy
debaty publicznej i rzetelng informacje i publicystyke. Ograniczenie programéw, ktére
redukujg kwestie polityk i spraw publicznych do waskie rozumianej polityki partyjnej
(wyptukanej czesto z merytorycznych argumentdow).

Organizacje pozarzagdowe - troska o rzeczywiste “zakorzenienie / mandat” i rzetelnosé
w wystepowaniu w charakterze rzecznikdw poszczegdlnych grup, roztropnosc
w formutowaniu argumentéw w debacie publicznej, prowadzenie kampanii edukacyjnych
i informacyjnych dotyczacych poszczegdlnych kwestii bedacych przedmiotem konsultacji
oraz troska o wysokie standardy ich prowadzenia, wsparcie dla grup obywatelskich, pomoc
prawna, tworzenie modelowych rozwigzan w obszarze partycypacji obywatelskiej
i konsultacji oraz ich upowszechnianie, stanowcze sygnalizowanie przypadkéw tamania
zasad konsultacji spotecznych.

Intelektualistéw, ekspertow, komentatorow - rzetelno$é, niezaleznos¢ intelektualna,
kompetencje, unikanie sytuacji bycia “ekspertem w kazidej sprawie”, identyfikacja
i nazywanie konfliktdw, objasnienie ich i w niektérych sytuacjach wystepowanie w roli
mediatorow.

Liderow opinii publicznej (w tym lokalnych i trendsetteréw) — wzory osobowe, podnoszenie
rangi lokalnosci, nazywanie probleméw i konfliktow, ktére wyczuwaja.

Administracje — promocja praw obywatelskich zwigzanych z konsultacjami, wskazywanie
czego obywatele mogg oczekiwaé¢ od witadz, np. poprzez wyciag chocby z podrecznikéw
szkolnych do powieszenia za plecami urzednika, plakatowa wersja Siedmiu Zasad
Konsultacji, modelowe konsultacje i szerokie informowanie o ich przebiegu).
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2. Przeprowadzenie modelowych jesli chodzi o przebieg (,,flagowych”) konsultacji spotecznych na
poziomie krajowym

Proces edukacyjny bytby najskuteczniejszy, gdyby miat walor dziatania rzeczywistego pokazujacego
reguty konsultacji i role, jakg odgrywajg w nich poszczegdlni aktorzy. Takie konsultacje mogtyby
postuzy¢ jako rodzaj ,ilustracji” poprawnie przeprowadzonych konsultacji i tym samym tworzy¢
pozytywny punkt odniesienia dla kolejnych przedsiewzie¢ tego rodzaju prowadzonych na poziomie
krajowym i lokalnym.

Dobrze bytoby, aby 6w przyktad dotyczyt kwestii istotnej dla szerokiej rzeszy obywateli (np.
w kwestii energii jadrowej). Mozna tez wyobrazi¢ sobie wariant skromniejszy polegajacy na
konsultacji wybranej kwestii np. bedgcej w gestii MAC. Proces taki mogtby byé okazjg do
przetestowania w praktyce Kodeksu Konsultacji zaproponowanego w niniejszym dokumencie. Grupa
robocza, ktéra go stworzyta mogtaby wystgpi¢ w roli “spotecznego audytora” procesu. W oparciu
0 obserwacje jego zastosowania mogtaby wprowadzi¢ ewentualne korekty do samego Kodeksu.

Adresaci rekomendacji: rzad, w tym MAC, grupa warsztatowa
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3.LexciA ACTA

Kiedy pie¢ lat temu, w 2007 r. zaczynaly sie negocjacje w sprawie ACTA, spoteczna rewolucja internetowa dopiero
nabierata rozpedu.

Umkneto uwadze administracji, ze gwattownie rosnie grupa obywateli zainteresowanych uregulowaniami dotyczacymi sieci

(w 2008 r. tylko 14 proc. internautdw oglgdato np. filmy przez internet, dzi$ to 37 proc — podaje CBOS, 10— 16 maja 2012 roku,
1017-osobowa reprezentatywna prébie losowa dorostych mieszkancéw Polski).

Proces konsultacji umowy ACTA ograniczyt sie wiec do tzw. tradycyjnych partneréow spotecznych — w tym organizacji
zrzeszajacych posiadaczy praw autorskich.

e Lista interesariuszy ACTA nie zostata zaktualizowana przez caty okres negocjacji.

e Nie byto préb przedstawienia opinii publicznej pytan zwigzanych z traktatem, a poniewaz ACTA rzeczywiscie dotyczy
trudnej materii, tematem dtugo nie interesowaty sie media.

e Konsultacje odbyty sie, ale nie byty powszechne —rosnacej grupy obywateli zainteresowanych sprawg nie mieli szans,
by dowiedzie¢ sie o nich, wyrobi¢ sobie poglad i go przedstawic.

e Nie przyktadano tez wagi do tego, by objasni¢, jaki jest tryb negocjacji, kto za nie odpowiada, jakie sg etapy tej
procedury (negocjacje, podpis, ratyfikacja w kraju, ratyfikacja na poziomie UE) — tymczasem jest to materia trudna
i a objasnienie jej wymaga wysitku.

W efekcie informacje o umowie ACTA i o tym, czego dotyczy, pojawity sie w debacie publicznej za pdézno, wywotujgc ostry
konflikt. Niewystuchana wczesniej znaczgca grupa obywateli czuta sie wykluczona z debaty i oszukana — to bardzo utrudnia
wystuchanie rzeczowych argumentow.

Jednoczesnie jednak debata o ACTA pokazata rzecz najwainiejszg z punktu widzenia znaczenia konsultacji: zmiana
stanowiska administracji pod wptywem argumentéw strony spotecznej nie tylko jest mozliwa, ale przynosi korzys¢ publiczna.
Debata doprowadzita do zmiany kierunku formutowania polityk i wskazata nowe mozliwe rozwigzania.
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4.SP0SOB POWSTAWANIA DOKUMENTU ORAZ SKLAD
GRUPY

Podstawa do powstania niniejszego dokumentu byty cztery spotkania warsztatowe, w ktdrych udziat
wzieli eksperci zwigzani zarédwno z administracjg rzadowa, jak i Srodowiskiem pozarzadowym
i akademickim.

Inicjatorem prac byto Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji, ktére po marcowym Kongresie Wolnosci
w Internecie zaprosito grupe ekspertow do wspodlnej pracy stuzgcej sformutowaniu konkretnych
rekomendacji zwigzanych ze swobodg dziatan internecie oraz komunikacjg na linii rzad - obywatele.

Grupa, ktéra przygotowata niniejszy dokument byfa jedng z pieciu réwnolegle pracujacych. Skupita sie
ona w duzej mierze na uprawnieniach obywateli i sposobie komunikowania sie pomiedzy wtadza
a obywatelami i zasadach, na jakich powinny byé prowadzone w Polsce konsultacje spoteczne.

Wspétprzewodniczacymi grupy byli:
1. Matgorzata Steiner, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji

2. Kuba Wygnanski, Pracowania Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia

W sktad grupy wchodzili ponadto:
3. Dominika Blachnicka-Ciacek, Centrum Cyfrowe Projekt: Polska
4. Dagmir Dtugosz, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw
5. Adrian Dworzynski, PKPP Lewiatan
6. Piotr Fraczak, Ogdélnopolska Federacja Organizacji Pozarzgdowych
7. Krzysztof 1zdebski, Stowarzyszenie Liderédw Lokalnych Grup Obywatelskich
8. Agnieszka Jedrzejczyk, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji
9. Lidia Kotucka-Zuk, CEE Trust
10. Zofia Komorowska, Pracowania Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia
11. Wiestaw Kope¢, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej
12. Grazyna Kopinska, Fundacja im. Stefana Batorego, Obywatelskie Forum Legislacji
13. Pawet Kuczynski, Zespdt Analiz Ruchdw Spotecznych
14. Ewa Kulik-Bielinska, Fundacja im. Stefana Batorego
15. Witold Monkiewicz, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej

16. Maria Perchué, Pracowania Badan i Innowacji Spotecznych Stocznia
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17. Katarzyna Sadto, Fundacja Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego
18. Przemystaw Sadura, Fundacja Pole Dialogu

19. Bartosz Sokoliriski, Forum OdNowa

20. Katarzyna Szymielewicz, Fundacja Panaptykon

21. tukasz Wielocha, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw

22. Jacek Wojtas, 1zba Wydawcow Prasy

W czasie swoich prac grupa robocza korzystata z rozwigzan stosowanych w innych panistwach, jak
réoznego rodzaju krajowych opracowan i rekomendacji, z ktéorymi mozna sie zapoznaé na stronie:
http://warsztaty.mac.gov.pl/modele_konsultacji/doku.php?id=materialy_merytoryczne.
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