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Wstep

Anna Wojciuk

Konsultacje spoteczne oraz ich rola w procesie legislacyjnym staly
sie w ostatnim roku glosnym tematem debaty publicznej w Polsce. Protest
spoteczny przeciwko ACTA, cho¢ miatl wiele aspektow i odzwierciedlat
rozmaite interesy, pokazal, ze konsultacje spoteczne bywaja waznym
etapem tworzenia prawa, ktorego nie da si¢ bez konsekwencji pominac.
Premier Donald Tusk przepraszat za niewtasciwy tryb konsultacji w spra-
wie ACTA, a chcac doprowadzi¢ do wznowienia dialogu z partnerami spo-
tecznymi, zdecydowat sie zaprosi¢ ich na otwarta debate w Kancelarii Pre-
zesa Rady Ministrow. Byta to sytuacja bez precedensu w dziejach III RP.
W zobowiazaniach rzadu po debacie w sprawie ACTA 6 lutego 2012 r.
znalazta sie m.in. deklaracja o zmianie podejscia do konsultacji - tak by,
jak mowi premier, mialy wplyw na nasze myslenie. Rzad zadeklarowat, ze
bedzie postugiwatl sie réznymi metodami konsultacji - tradycyjnymi, na
pismie i na platformach internetowych. Do konca 2012 r. gotowa ma byc¢
w Ministerstwie Gospodarki pilotazowa wersja rozbudowanego systemu
konsultacyjnego, Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji zakomunikowato
natomiast, ze do tego czasu chce korzysta¢c z portalu konsultacyjnego
mamzdanie.org.pl, uzywanego przez organizacje pozarzadowe.

Konsultacje w sprawie ACTA zelektryzowaty media i opinie pub-
liczna, jednak warto zwrocic uwage na to, ze w dokumentach polskiej ad-
ministracji mozna odnalez¢ wiele zapisow $wiadczacych o rozumieniu
znaczenia procesow partycypacyjnych dla tworzenia polityki publicznej?

! http://mac.gov.pl/dzialania/po-debacie-6-lutego-zobowiazania-rzadu/.

Szczegblowa analiza uregulowan prawnych dotyczacych konsultacji spotecznych w Pol-
sce znajduje sie w poszczegdlnych pracach analitycznych.
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Swiadomos¢ te odzwierciedlaja m.in. Wytyczne do oceny skutkow regulacii,
opracowane juz w 2006 r. przez Ministerstwo Gospodarki®. Duze znacze-
nie procesom partycypacyjnym, a w szczegolnosci konsultacjom spotecz-
nym, przypisuje takze projekt strategii Sprawne Panstwo 2011-2020, jednej
z dziewigciu zintegrowanych strategii rozwojowych rzadu. Partycypacje
w Pprocesie rzadzenia wymienia si¢ tu jako jedno z podstawowych ocze-
kiwan obywateli wobec panstwa. Stwierdza sig¢ tez, ze nieefektywny system
konsultacji i partycypacji partneréw spotecznych na etapie tworzenia poli-
tyk rzadowych ma negatywny wplyw na jakos¢ przepisow prawnych,
a w szczegolnosci skutkuje niskim poziomem utozsamiania si¢ beneficjen-
tOw tworzonego prawa z jego przepisami’. Mowi sie tez, ze zwiekszenie
partycypacji obywateli w zyciu publicznym powinno sta¢ sie szeroko pro-
mowana inicjatywa catej administracji, ktorej realizacja wymaga roztozenia
jej na dwa rownorzedne dzialania, tj. podniesienie jakosci komunikacji
o sprawach publicznych oraz zaangazowanie maksymalnej liczby zaintere-
sowanych w procesy partycypacji obywatelskiej®. Co ciekawe, strategia
zwraca tez uwage na koniecznosc¢ nabycia przez urzednikow szczegdlnych
kompetencji, ktore umozliwia im skuteczne dziatanie w specyficznym
kontekscie procesow partycypacyjnych. Urzednik swiadomy mozliwosci
i korzysci ptynacych z procesu partycypacji obywatelskiej jest najlepsza
gwarancja zaangazowania obywateli w prace administracji - stwierdza
strategia®.

Pamietajac o tym, ze administracja ma swiadomos¢ znaczenia pro-
cesOw partycypacyjnych, a takze o planach nadania im wiekszej rangi insty-
tucjonalnej, o czym $wiadczy m.in. projekt strategii Sprawne Paristwo,
warto jednak zwroci¢ uwage na mobilizacje polityczna w sprawie ACTA.
Mozna ja bowiem uzna¢ za symptom przemian, jakie dotycza procesu
tworzenia polityk publicznych w Polsce. W miare krzepnigcia demokracii,
modernizacji panstwa i poprawy jakosci zarzadzania publicznego debata
publiczna, a w szczegdlnosci konsultacje, zaczynaja odgrywac wieksza role.
Zmiany w Polsce zbiegaja sie z trendami miedzynarodowymi, gdzie coraz
bardziej dostrzega si¢ z kolei deficyty modelu podejmowania decyzji
w polityce publicznej, opartego gtownie na wiedzy eksperckiej. Podejscie
to, zwane decyzjonizmem, inspirujac sie gtéwnie dorobkiem mikroekono-
mii, zaktadato, ze aby podejmowac racjonalne decyzje, decydent musi

3

www.mg.gov.pl/ Tworzenie+Lepszego+Prawa/Ocena+Skutkow+Regulacji/ Wytyczne+do+OSR
Projekt strategii Sprawne Paristwo 2011-2020, s. 16, www.msw.gov.pl/portal/pl/715/-
9063/Sprawne_Panstwo.html.

5  Tamze,s. 54.

Tamze, s. 80.
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okresli¢ swoje cele, ustali¢ rozne mozliwosci ich osiagniecia, ocenic skutki
kazdej z nich i wybrac¢ dziatanie, ktére maksymalizuje korzysci netto”.

Charakterystyczne dla modelu eksperckiego zainteresowanie wy-
tacznie wynikami i efektami skutkuje niedocenianiem procesow, w wyniku
ktorych te wyniki powstaja. Schemat decyzjonistyczny jest skuteczny
wtedy, gdy w polityce publicznej nie wystepuja spory o wartosci, a wyniki
mozna jednoznacznie i bezstronnie okresli¢. Jednak w przypadku proble-
mow kompleksowych, wieloaspektowych, trudno orzec, jaka decyzja jest
optymalna, i trudno ,,obiektywnie” zmierzy¢ wyniki. Doswiadczenia panstw
wysoko rozwinietych pokazuja, ze czesto nie ma obiektywnego sposobu
sprawdzenia wnioskow z analizy, a wiarygodnos¢ eksperta jest rownie
wazna jak jego kompetencje.

Co wigcej, w wielu kwestiach publicznych nie da si¢ oddzieli¢
czesci naukowej od politycznej i wartosciujacej. Wowcezas formalne metody
rozwiazywania problemow okazuja sie niewystarczajace, a znaczenia na-
biera¢ zaczyna aspekt argumentacyjny, ktory wymaga debaty i partycypacji
w procesie tworzenia polityki publicznej. Uwaza sie, ze jedna z najwazniej-
szych cech charakterystycznych XXI wieku jest rosnaca kompleksowose,
wieloaspektowosc i interdyscyplinarnos¢ wyzwan, przed ktorymi staje
administracja. Aby dzialala skutecznie, musi adaptowac si¢ do nowych
okolicznosci. W tym celu podejmowane sa rézne zmiany w organizacji
pracy urzedow. U podstaw takich dziatan lezy przekonanie, ze do skutecz-
nej odpowiedzi na dany problem potrzebne jest adekwatne jego rozumie-
nie, co w okolicznosciach rosnacej kompleksowosci zycia spotecznego
wymaga korzystania zarowno z wiedzy rozproszonej miedzy resortami,
jak i tej znajdujacej sie poza administracja, w tym pochodzacej od intere-
sariuszy. Okazuje sie tez, ze procesy i zasady, ktdore tworza przedsiewziecie
i okreslaja role jego uczestnikow, sa wazne niezaleznie od identyfikowane-
go ,stanu koncowego”. W wielu przypadkach sam proces liczy si¢ naj-
bardziej dla 0sob bioracych w nim udziat®,

Wskazuje sig, ze kluczowe znaczenie dla skutecznosci przyjetych
rozwiazan ma wiaczenie w proces dochodzenia do nich nie tylko eksper-
tow zarowno reprezentujacych rozne resorty, jak i spoza administracji, ale
takze interesariuszy®. Maja oni bowiem wiedze na temat danego problemu,
ktora jest czesto niedostepna dla urzednikow i ekspertow. Uwaza sie, ze
interesariusze szczegdlnie trafnie sa w stanie a priori zdiagnozowac ryzyka,
jakie wiaza sie z danymi rozwiazaniami. Jednak zaangazowanie ich w pro-

" G. Majone, Dowody, argumenty i perswazja w procesie politycznym, Warszawa 2004, s. 27.

Tamze, s. 33.
®  Por. R. Heifetz, Leadership Without Easy Answers, 1998, oraz P. Senge, The Fifth Discipline:
The art and practice of the learning organization, Doubleday, New York 1990.
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ces rozwiazywania problemu stuzy¢ moze nie tylko zdobyciu przez admi-
nistracje wiedzy, ale co jeszcze cenniejsze, zbudowaniu wspoétodpowie-
dzialnosci za dane rozwiazanie. Ono ma natomiast prowadzi¢ do zmiany,
a ta jest skuteczniejsza wowczas, gdy ludzie, ktorych dotyczy, czuja sie jej
wspotwlascicielami (ownership)'. Budowanie wspotodpowiedzialnosci jest
najefektywniejsze, jesli interesariusze, ktorych zmiana ma dotyczy¢, sa za-
angazowani w sam proces rozwiazywania danego problemu. Partycypa-
cyjna formula procesu decyzyjnego niesie ze soba rowniez ryzyka - naleza
do nich przede wszystkim czasochtonnos¢, koniecznos¢ podjecia przez
administracje dodatkowych dziatan, niebezpieczenstwo utraty kontroli nad
procesem, a takze utknigcia w martwym punkcie, co uniemozliwia osiag-
niecie konsensusu.

Tematem prac grup warsztatowych XXIII Promocji KSAP Polskie
Panstwo Podziemne byto zagadnienie jakosci procesu ksztattowania polity-
ki publicznej z punktu widzenia realizacji zasady partycypacji spotecznej.
Stuchacze pracowali w pieciu grupach tematycznych obejmujacych takie
obszary polityki publicznej, jak zdrowie, edukacja, rozwoj regionalny, rynek
pracy i energetyka. Do ich zadan nalezaly, po pierwsze, wybor konkretne-
go problemu ze swojego obszaru polityki publicznej, a po drugie, prze-
prowadzenie mikrobadania spotecznego. Efektem miata by¢ ocena pracy
administracji nad wybranym problemem polityki publicznej z punktu
widzenia jakosci konsultacji spotecznych. Dodatkowy cel stanowito po-
réownanie zasad i jakosci prowadzenia podobnych konsultacji w Polsce oraz
w wybranych panstwach europejskich i na poziomie Unii Europejskiej.

Stuchacze mieli w szczegdlnosci za zadanie zanalizowac¢ prawne
umocowanie konsultacji spotecznych w Polsce. Ich obowiazkiem byto tez
wypracowanie kryteriow oceny jakosci konsultacji, m.in. zwracajac uwage,
czy wlaczaja wlasciwe podmioty, a reprezentacja interesariuszy jest dosta-
tecznie i nienadmiernie szeroka, oraz czy konsultacje sa dobrze zorganizo-
wane i rzeczywiscie stanowia zrodto wiedzy i narzedzie wtaczania intere-
sariuszy w proces rozwiazywania problemu. W nastepnym kroku autorzy
mieli oceni¢ skutecznos¢ zastosowanych instrumentow, zdiagnozowac
bariery na drodze do optymalnego wykorzystania konsultacji spotecznych
oraz w miare mozliwosci zaproponowac rekomendacje.

Zaprezentowane ponizej opracowania analityczne sg efektem trwa-
jacej dziesie¢ miesiecy pracy pieciu zespotow. Warto zwroci¢c uwage na
ciekawy dobor przypadkow do analizy: ustawy o dodatkowym ubezpie-
czeniu zdrowotnym, decyzji dotyczacej obnizenia wieku szkolnego, kon-

0 Por. P. Senge, The Fifth Discipline: The art and practice of the learning organization,

Doubleday, New York 1990.
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sultacji Strategii Rozwoju Kraju, pakietu antykryzysowego z 2009 r. oraz
energetyki jadrowej. Aktualnos¢ i znaczenie problematyki konsultacji
spotecznych, a takze interesujacy zestaw omowionych w tym opracowaniu
problemoéw polityki publicznej sprawiaja, ze publikacja ta moze by¢ war-
tosciowym zroditem informacji dla decydentow politycznych, przedstawi-
cieli administracji publicznej, badaczy i analitykow polityki publicznej,
a takze wszystkich obywateli, dla ktorych partycypacja spoteczna jest za-
gadnieniem waznym z punktu widzenia rozwoju panstwa i jego instytucji
oraz wzmacniania demokracji i debaty publicznej w Polsce.
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PRACA ANALITYCZNA

Analiza jakosci konsultacji spotecznych
przeprowadzanych przez Ministerstwo Zdrowia
na przykiadzie projektu ustawy
o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym

Wprowadzenie

Niniejsza praca jest proba przeanalizowania mechanizmu konsul-
tacji spotecznych w Polsce w obszarze polityki zdrowotnej. Efektywnie
przeprowadzane konsultacje stanowia istotny wktad w procesie legislacyj-
nym. Ma to szczegdlne znaczenie w polityce zdrowia, ktora reguluje wazny
obszar funkcjonowania spoteczenstwa.

Przy pisaniu pracy zdecydowano sie zastosowa¢ podejscie induk-
cyjne, a wiec na podstawie pojedynczych konsultacji spotecznych stworzo-
no hipotezy zweryfikowane nastepnie opisanymi ponizej narzedziami ba-
dawczymi. Punktem odniesienia dla niniejszej analizy staly sie konsultacje
projektu ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym. Przy wyborze
tematu kierowano sie¢ waga problemu, jakim jest poszukiwanie dodatko-
wych srodkéw na finansowanie stuzby zdrowia. Angazuje on szerokie
spektrum interesariuszy, m.in. sektor ubezpieczeniowy, organizacje pa-
cjentow i samorzady zawodowe, a powodzenie implementacji uchwalone-
go aktu prawnego silnie uzaleznione jest od jego akceptacji spoteczne;j.

Analiza przedstawiona w raporcie pozwolita odpowiedzie¢ na py-
tanie, czy i w jaki sposob Ministerstwo Zdrowia realizuje przepisy prawa
dotyczace procesu przeprowadzania konsultacji spotecznych i w jakim za-

| 13
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kresie dziatania resortu odzwierciedlaja wzor, za ktory przyjeto rozwiaza-
nia Ministerstwa Gospodarki.

Analiza przepiséw prawa zwiagzanych z konsultacjami spotecznymi
wykazata, ze regulacje te sa mocno rozproszone i fragmentaryczne. Brak
jest Scistego okreslenia trybu, sposobu i zasad ich prowadzenia. W regula-
cjach wewnetrznych Ministerstwa Zdrowia rowniez brakuje przepisow do-
tyczacych standardéw przeprowadzania konsultacji. Jedyne dokumenty,
ktore niosa ze soba informacje o dobrych praktykach w omawianej dzie-
dzinie, to zapisy typu soft law, ktore dla ministerstwa wiazace nie sa, ale
moga stanowi¢ punkt odniesienia do oceny procesu konsultacji. Przykta-
dem takiego dokumentu moga by¢ wspomniane juz wytyczne Ministerstwa
Gospodarki. Rozwiazania tam zaproponowane sa bliskie dobrym prakty-
kom, ktore rekomenduje i stosuje Komisja Europejska.

Zestawienie stanu postulowanego z rzeczywistym przebiegiem
konsultacji spotecznych pozwolito na wyciggniecie wnioskow odnosnie
do przebiegu tego procesu w Ministerstwie Zdrowia i opracowanie reko-
mendacji. Glowne obszary wymagajace poprawy to przede wszystkim
dobra praktyka konsultowania zatozen do ustawy jeszcze przed stworze-
niem projektu, a takze dialog w sprawie tresci oceny skutkow regulacji.
Strona spoteczna czesto podnosi kwestie stabej komunikacji miedzy minis-
terstwem a interesariuszami. Chodzi gléwnie o brak informacji zwrotnych
po przestaniu uwag czy tez zbyt rzadkie zwotywanie konferencji uzgodnie-
niowych, w ktérych uczestniczytaby strona spoteczna. Przedstawiciele inte-
resariuszy zgodnie wskazuja takze, ze ich uwagi wnoszone podczas kon-
sultacji nie sa brane pod uwage przez ministerstwo, co pokazuje, ze sama
istota konsultacji spotecznych nie jest tutaj zachowana. W procesie legisla-
cyjnym kluczowa role odgrywa minister. Od sposobu, w jaki zorganizuje
on prace resortu, zalezy to, czy urzednicy beda mieli czas i srodki na rze-
telne przygotowanie oraz skonsultowanie projektu ustawy. Nadmierny
wpltyw polityczny i naciski w sprawie przyspieszenia prac przekladaja sie
negatywnie na jakosc konsultacji.

1. Konsultacje spoteczne w polskim systemie prawnym

Konstytucja RP - zrodlo obowiazku konsultacji

Demokracja deliberatywna to ustréj, w ktorym obywatele, zachece-
ni przez instytucje publiczne, zapoznaja sie z polityka rzadu, dyskutuja
i ostatecznie po namysle (czyli deliberacji) wyrazaja swoje preferencje wo-
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bec konkurencyjnych wyboréw w sprawach publicznych®. Istotna czescia
tego modelu sa konsultacje spoteczne. Ustrojodawca zdaje si¢ dostrzegac
ten fakt, wpisujac do Konstytucji RP zapisy dotyczace dialogu spotecznego®

W preambule Konstytucji RP podkreslono, ze dialog spoteczny
jest podstawowa zasada respektowana przez panstwo. Istotne znaczenie
dla podstaw prawnych calego dialogu ma przede wszystkim art. 20
Konstytucji RP, ktory stanowi, ze spoteczna gospodarka rynkowa oparta
na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidar-
nosci, dialogu i wspoétpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe
ustroju gospodarczego Rzeczpospolitej Polskiej. W swietle powyzszego
unormowania prowadzenie dialogu spotecznego nie powinno by¢ trakto-
wane jako przejaw uprawnienia wtadz publicznych, ale jako jeden z jej
naczelnych obowiazkow. W konstytucji wymienieni sa takze aktorzy dialo-
gu spolecznego. Zgodnie z art. 12 Rzeczpospolita Polska zapewnia wolnosc¢
tworzenia i dziatania zwiazkow zawodowych, organizacji spoteczno-zawo-
dowych rolnikéw, stowarzyszen ruchéw obywatelskich, innych dobrowol-
nych zrzeszen oraz fundacji. W art. 59 ust. 1 zagwarantowana zostala
natomiast wolnos¢ zrzeszania si¢ w zwiazkach zawodowych, organizacjach
spoteczno-zawodowych rolnikéw oraz organizacjach pracodawcow.

Aktorzy procesu konsultacyjnego

Ustawa z 6 lipca 2006 1. 0 Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gos-
podarczych oraz wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego® jako
pierwsza konkretyzuje zagadnienia aktorow procesu konsultacyjnego.
Statuuje ona podstawowa organizacje dialogu spotecznego w Polsce, czyli
Trojstronna Komisje. Jej zasadniczym celem jest dazenie do osiagnigcia
i zachowania pokoju spotecznego. Zgodnie z ustawa w sklad Komisji
wchodza przedstawiciele Rady Ministrow oraz organizacje pracownikow
i pracodawcow.

Kolejna regulacja dotyczaca konsultacji spotecznych jest ustawa
z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych?. Na mocy art. 19 ust. 1 daje
organizacjom zwiazkowym prawo reprezentacji w Komisji Tréjstronnej
i wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego, a takze opiniowania zato-
zen i projektow aktow prawnych w zakresie objetym zadaniami zwiazkow
zawodowych. O wadze takowych opinii swiadczy ustawowy obowiazek

1

D. Dlugosz, J.J. Wygnanski, Obywatele wspotdecyduja, Warszawa 2005, s. 50.
Konstytucja RP uchwalona 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

Ustawa z 6 lipca 2006 r. o Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych oraz wo-
jewodzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz.U. 2001, nr 100, poz. 1080 z pozn. zm.

*  Ustawa z 23 maja 1991 1. o zwiazkach zawodowych, tekst jednolity Dz.U. 2001, nr 79,
poz. 854 z p6zn. zm.

3
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organdw szeroko rozumianej administracji publicznej, by uzasadniali od-
rzucenie ewentualnych stanowisk organizacji zwiazkowych.

Nastepnym dokumentem zawierajacym istotne regulacje dotycza-
ce konsultacji spotecznych jest ustawa z 23 maja 1991 r. o organizacjach
pracodawcow®. Znalazly sie w niej ponadto istotne zapisy odnosnie do
kwestii zwigzanych z uczestnictwem w Komisji Tréjstronnej, a takze wspol-
pracy w samej procedurze dotyczacej konsultacji projektow aktow praw-
nych oraz ich zatozen.

Obowiazek przeprowadzania konsultacji na szczeblu centralnym

Obowiazek konsultowania zostal natozony na poszczegolnych
ministrow przez wiele regulacji. Minister kierujacy okreslonym dziatem
w celu realizacji swoich zadan ma obowiazek wspotdziata¢ z administracja
publiczna, a takze z organami samorzadu gospodarczego, zawodowego,
zwiazkow zawodowych i organizacji pracodawcow oraz innych organizacji
spotecznych i przedstawicielstw srodowisk zawodowych i tworczych®. Po-
nadto na ministrow natozone sa obowiazki wspotpracy z okreslonymi
partnerami spotecznymi w obszarze poszczegolnych dziatow administracji
rzadowej. Istotne dla procesu konsultacji sa takze regulacje wprowadza-
jace obowiazek udostepniania projektow zatozen do ustaw oraz projektow
aktow normatywnych w Biuletynie Informacji Publicznej”.

Kluczowym aktem majacym wplyw na proces konsultacji spotecz-
nych w Polsce jest uchwata nr 49 Rady Ministrow z 19 marca 2002 .
Regulamin pracy Rady Ministrow®. Dookresla on i ksztattuje w sposob wy-
razny obowiazki odnosnie do procesu legislacyjnego i zwiazanych z nim
konsultacji spotecznych. Zgodnie z § 6 ust. 1 regulaminu kazdy minister
w zakresie swojej wlasciwosci przygotowuje projekty aktoéw normatywnych
i zalozen ustaw. Z wymogu sporzadzenia zalozen do projektu ustawy
mozna zrezygnowac, jesli opracowanie okreslonego projektu wynika z wy-
kazu prac legislacyjnych Rady Ministrow lub jest zwolnione z tego obo-
wiazku na mocy postanowienia prezesa Rady Ministrow®.

® Ustawa z dnia 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow, Dz.U. 1991, nr 55, poz.

235 z pozn. zm.

®  Obowiazek taki naktada art. 38 ust. 1 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach adminis-
tracji rzadowej, Dz.U. 1997, nr 82, poz. 928, z pozn. zm., oraz art. 7 ust. 4 pkt 3 ustawy
z 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow, Dz.U. 1996, nr 106, poz. 492 z pdzn. zm.

" Art. 5 ustawy z 7 lipca 2005 1. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia pra-
wa (Dz.U. 2005, nr 169, poz. 1414 z pdzn. zm.) oraz art. 6 ust. 1 pkt 1b ustawy z 6 wrzes-
nia 2001 r. o dostepie do informacji publicznej (Dz.U. 2001, nr 112, poz. 1198 z pdzn. zm.).
8 Uchwata nr 49 Rady Ministréow z 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
M.P. 2002, nr 13, poz. 221 z p6zn. zm.

®  Obowiazek stworzenia takiego wykazu prac legislacyjnych nakiada art. 3 ustawy z 7 lipca
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W oparciu o przyjete przez Rade Ministrow zalozenia projekt
ustawy przygotowuje Rzadowe Centrum Legislacyjne’. Zgodnie z § 9 ust. 1
regulaminu organ wnioskujacy przed opracowaniem zatozen projektu
ustawy oraz projektu aktu normatywnego dokonuje oceny przewidywa-
nych skutkéw spoteczno-gospodarczych regulacji. Oceny tej dokonuje
si¢ zgodnie z okreslonymi przez Rade Ministrow zasadami, ktére zostana
omoéwione w dalszej czesci rozdziatu. Z tresci § 9 ust. 4 pkt 2 regulaminu
wynika, ze w ocenie skutkéw spoleczno-gospodarczych regulacji musza
znalez¢ si¢ m.in. wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegolnosci
jesli byly one wymagane przepisami prawa. Z kolei zgodnie z § 10 ust. 6
pkt 2 regulaminu odrebna cze$¢ uzasadnienia do projektu ustawy (etap
znacznie poézniejszy) stanowi¢ ma syntetyczne przedstawienie wynikow
oceny, o ktérej mowa w § 9 ust. 1, zwane dalej ocena skutkow regulacji
(OSR), zawierajace wyniki przeprowadzonych konsultacji, w szczegdlnosci
jezeli obowiazek zasiegniecia takich opinii wynika z przepisow prawa. Pro-
jekt o takim ksztalcie (skonsultowany, z dotaczonym uzasadnieniem, w tym
OSR-em) kieruje sie do konsultacji miedzyresortowych i spotecznych. Przed
skierowaniem projektu aktu normatywnego do uzgodnien organ wnios-
kujacy przesyta Kancelarii Prezesa Rady Ministrow projekt aktu norma-
tywnego wraz z uzasadnieniem w celu zaopiniowania OSR, w szczegol-
nosci pod wzgledem jej zakresu i zakresu konsultacji spotecznych (8§ 11
ust. 1 regulaminu).

W tym miejscu odnies¢ si¢ nalezy do zasad dotyczacych przygo-
towywania zalozen projektu ustawy oraz oceny skutkow regulacji. Znajdu-
ja sie one w dwoch dokumentach: Wytycznych do oceny skutkow regulacjit,
przygotowanych przez Ministerstwo Gospodarki i przyjetych przez Rade
Ministrow 10 pazdziernika 2006 r., oraz Zasadach konsultacji przeprowa-
dzanych podczas przygotowywania projektow rzadowych'?, dokumencie reko-
mendowanym do stosowania decyzja Komitetu Rady Ministrow z 30 lipca
2009 r. Sa one zrodtami soft law w zakresie konsultacji, nakreslony jest
w nich sposob wiasciwego konsultowania projektow aktow normatywnych.

Dzial D pierwszego z wymienionych wyzej dokumentow opisuje,
jak powinno prowadzi¢ si¢ w Polsce konsultacje spoteczne oceny skutkow
regulacji. Jako cel konsultacji wskazano dotarcie do mozliwie szerokiego
audytorium i zapoznanie si¢ z jego opiniami, po to by podnies¢ jakosc

2005 1. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (Dz.U. 2005, nr 169,
poz. 1414 z p6zn. zm.).

10 8 6 ust. 1b Regulaminu pracy RM.

Wytyczne do oceny skutkow regulacji, www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_-
6.pdf [listopad 2011].

2 Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania projektow rzadowych,
www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_4.pdf [listopad 2011].
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przygotowywanych rozwiazan, zwiekszyc¢ przez to poziom akceptacji dla
wprowadzanych rozwiazan oraz przygotowac partneréw spolecznych do
efektywnego wdrazania regulacji i wziecia za nie wspotodpowiedzialnosci.

W dokumencie podkreslono, ze konsultacje powinny mie¢ miejsce
juz na najwczesniejszym etapie przygotowywania zalozen do projektowa-
nej regulacji i towarzyszy¢ kolejnym etapom dokonywania OSR, a takze
ze ich prowadzenie powinno by¢ dla administracji czynnoscia rutynowa®.
W zakresie standardow konsultacji dokument odwotuje sie do wytycznych
Komisji Europejskiej, ktorymi sa:

¢ zapewnienie, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzymat

wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji,

¢ objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

¢ prowadzenie konsultacji za posrednictwem srodkow komuni-
kacji dostosowanych do celow konsultacji i oczekiwan ich
uczestnikow;

¢ pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwi¢
uczestnictwo w konsultacjach;

¢ potwierdzanie otrzymania odpowiedzi;

¢ publikacja raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposo-
bu wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny skutkow
regulacii.

Drugi z omawianych dokumentow, Zasady konsultacji..., uzupetnia
omowione wyzej wytyczne. Podkreslono w nim, ze glowne cele konsulta-
¢ji spotecznych to zgromadzenie brakujacych danych, rozpowszechnienie
informacji o podejmowanych dzialaniach oraz zwiekszenie akceptacji dla
tworzonego rozwigzania. Ponadto konsultacje powinny rozpoczynac
si¢ jeszcze przed przygotowaniem zatozen do aktu normatywnego®.

W Zasadach konsultacji... podzielono caty proces na etapy i wska-
zano, co jest w nim najistotniejsze:

¢ okreslenie celu konsultacji - w zaleznosci od etapu konsul-
tacji rozny jest ich cel: na poczatku identyfikacja problemu,
a na dalszych etapach szukanie rozwiazan i dokonywanie ich
korekty™;

13

Wytyczne do oceny skutkow regulacji, dz. cyt., s. 19-20.

Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania projektow rzadowych, dz.
cyt, s. 5.

5 Tamze,s. 5.

Tamze, s. 9.
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¢ identyfikacja grup docelowych - szczegélnie istotne jest do-
tarcie do jak najszerszej grupy interesariuszy;

¢ wybor metody konsultacji - wyliczono i opisano r6zne formy
konsultacji spotecznych, takie jak: spotkania publiczne, prosha
o opinie, wystuchania publiczne, konsultacje przez internet,
zogniskowane wywiady grupowe, wywiad ustrukturyzowany/
kwestionariusz, wywiad kwestionariuszowy lub indywidualny,
panele obywatelskie, konsultacje pisemne i z wykorzystaniem
poczty elektronicznej®,

¢ zapewnienie wystarczajacego czasu na odpowiedz - wska-
zano minimalny okres przeznaczony na konsultacje, zréznico-
wany ze wzgledu na wybrana forme konsultowania;

¢+ komunikacja z interesariuszami - podkreslono istotnosc¢
przekazania im informacji zwrotnych o wynikach konsultacji
i publikaciji listy zgtoszonych uwag w terminie 21 dni od za-
konczenia konsultacji, a takze koniecznos¢ merytorycznego
ustosunkowania si¢ do kazdej z uwag.

Ostatnim ze zrodet migkkiego prawa dotyczacego konsultacji
spotecznych sg przyjete 22 pazdziernika 2002 r. przez Rade¢ Ministrow
Zasady dialogu spotecznego®™. Prawo do opiniowania projektow aktow praw-
nych uznano tam za podstawe funkcjonowania demokratycznej adminis-
tracji publicznej, zapewniajaca podwyzszenie jakosci aktow prawnych oraz
ich spoteczna akceptacje i znajomosc. W dokumencie tym postawiono
za cel doprecyzowanie przepisow dotyczacych konsultacji spotecznych
- zapowiedz ta nie zostala jednak do dzisiaj zrealizowana.

Jak wynika z powyzszego opisu polskich podstaw prawnych kon-
sultacji spotecznych, regulacje ich dotyczace sa mocno rozproszone i frag-
mentaryczne. Ponadto w opisanych aktach normatywnych brakuje Sciste-
go okreslenia trybu, sposobu i zasad prowadzenia konsultacji'®. Pewne
wskazowki co do tego ostatniego pojawiaja sie w opisywanych wyzej do-
kumentach soft law. Znajduje si¢ w nich takze odwotanie do standardow
konsultacji wypracowanych przez Komisje Europejska?®.

' Tamze,s. 10-13.

8 Zasady dialogu spotecznego, www.malopolska.uw.gov.pl/doc/Zasady_Dialogu_Spolecz-
nego _dokument_programowy.pdf [listopad 2011].

¥ Wryjatek to dokfadne regulacje zawarte w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju.

2 Wytyczne do oceny skutkow regulacji, dz. cyt., s. 22.
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2. Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym
na tle systemu ubezpieczen zdrowotnych w Polsce

System finansowania ustug zdrowotnych

Regulacje odnoszace sie do finansowania opieki zdrowotnej zawar-
te sa w ustawie z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych®.

W Polsce funkcjonuje publiczny system ochrony zdrowia w wa-
riancie ubezpieczeniowym. Zasadniczym celem takiego rozwiazania jest
zapewnienie obywatelom dostepu do ustug medycznych oraz uniezalez-
nienie finansowania Swiadczen zdrowotnych od wpltywow podatkowych
budzetu panstwa. Cechami charakterystycznymi finansowania ustug zdro-
wotnych poprzez powszechne ubezpieczenie zdrowotne jest:

¢ obligatoryjnosc¢ sktadek stanowiacych gtowne zrodto finanso-
wania;
¢ solidarnosc¢ optacania sktadek;

¢ uzaleznienie wysokosci sktadki od dochodu osoby ubezpie-
czonej;

¢ nieodzwierciedlenie ryzyka zdrowotnego w sktadce®.

Srodkami finansowymi ze skadek na ubezpieczenie zdrowotne za-
rzadza Narodowy Fundusz Zdrowia - panstwowa jednostka organizacyjna
posiadajaca osobowos¢ prawna.

W ramach systemu opartego na powszechnym ubezpieczeniu
zdrowotnym mozliwe jest funkcjonowanie prywatnych ubezpieczen zdro-
wotnych, bedacych zobowigzaniem ubezpieczyciela, Ze pokryje koszty opieki
medycznej albo sam zorganizuje system swiadczenia takiej pomocy dla osoby
ubezpieczonej w zamian za dobrowolnie wnoszona sktadke ubezpieczeniowq®.

Ze wzgledu na charakter powiazan z powszechnym ubezpiecze-
niem w literaturze przedmiotu wyroznia si¢ kilka rodzajow prywatnych
ubezpieczen zdrowotnych. Ubezpieczenia substytucyjne stanowia jedyna
forme ubezpieczenia pacjenta i kierowane sa do oséb niepodlegajacych
powszechnemu ubezpieczeniu zdrowotnemu. Komplementarne zapewnia-
ja pokrycie kosztow swiadczen zdrowotnych, ktore s3 wykluczone z syste-

2 Ustawa z 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze

srodkow publicznych, Dz.U. 2004, nr 210, poz. 2135 z p6zn. zm.

2 J. Suchecka, Ekonomia zdrowia i opieki zdrowotnej, Warszawa 2010, s. 231.

% B. Adamczyk-Kloczkowska, Komercyjne ubezpieczenia zdrowotne, [w:] Ubezpieczenia oso-
bowe, red. E. Wierzbicka, Warszawa 2009, s. 79.
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mu powszechnego ubezpieczenia lub nie sa nim w petni objete. Dodatko-
we ubezpieczenia zdrowotne umozliwiaja pacjentom wybor swiadczenio-
dawcy i poprawe dostepu do opieki medycznej*.

Podstawy prawne dzialalnosci ubezpieczeniowej

Podmioty obecnie oferujace ubezpieczenia zdrowotne dziataja na
podstawie ustawy z 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej®.
W art. 3 ust. 1 zdefiniowano dziatalnos¢ ubezpieczeniowa jako wykony-
wanie czynnosci ubezpieczeniowych zwiazanych z oferowaniem i udziela-
niem ochrony na wypadek ryzyka wystapienia skutkéw zdarzen losowych.

W Kklasyfikacji ubezpieczen zawartej w zalaczniku do niniejszej
ustawy wymieniono dwa podstawowe typy ubezpieczen, tj. ubezpieczenia
na zycie (dziat 1), a takze pozostate ubezpieczenia osobowe oraz majat-
kowe (dzial II). W zataczniku nie wymieniono ubezpieczen zdrowotnych,
ale czes¢ z podanych rodzajow ubezpieczen odnosi sie bezposrednio
do zdrowia. W ramach dziatu I sa to ubezpieczenia na zycie, ubezpiecze-
nia rentowe oraz ubezpieczenia wypadkowe i chorobowe bedace czescia
pozostatych ubezpieczen wymienionych w dziale I. W ramach dziatu 11 sa
to ubezpieczenia od wypadku, w tym wypadku przy pracy i choroby
zawodowej, oraz ubezpieczenia choroby. Umowy ubezpieczenia zdrowot-
nego zawierane sa zgodnie z regulacjami ustawy z 23 kwietnia 1964 r.
Kodeks cywilny® przez podmioty dziatajace na mocy ustawy o dziatalnosci
ubezpieczeniowe;.

Dodatkowo prywatne finansowanie ustug zdrowotnych odbywa
sie w ramach abonamentéw medycznych. Ustugi tego typu moga oferowac
indywidualni przedsiebiorcy, spotki cywilne, spotki prawa handlowego,
podmioty lecznicze oraz fundacje i stowarzyszenia w ramach swoich celow
statutowych. Podmioty te nie sa zaktadami ubezpieczeniowymi w rozumie-
niu ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowej i nie prowadza takiej dziatal-
nosci. W przypadku gdy jednostka oferujaca abonament medyczny ma
zamiar $wiadczy¢ ustugi medyczne, a nie tylko koordynowac dostep do
nich, musi by¢ podmiotem uprawnionym do swiadczenia ustug zdrowot-
nych albo utworzy¢ go i prowadzic®.

Nie istnieja przepisy szczegotowe regulujace ten obszar rynku.
Umowy abonamentowe zawierane sa zgodnie z ogdlnymi zasadami Ko-

2 S Morris, N. Devlin, D. Parkin, Ekonomia w ochronie zdrowia, Warszawa 2011, s. 205.

Ustawa z 22 maja 2003 1. o dziatalnosci ubezpieczeniowej, Dz.U. 2010, nr 11, poz. 66
z pozn. zm.

% Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, Dz.U. 1964, nr 16, poz. 93 z pézn. zm.
A. Sobczak, E. Dudzik, G. Juszczyk, Prywatne ubezpieczenia zdrowotne w Polsce - raport
Z badan, Warszawa 2003, s. 6.
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deksu cywilnego w tym zakresie. Ustugi medyczne w formie abonamentu
nabywane s3 zazwyczaj przez pracodawce na rzecz pracownikow. Taka
praktyka wynika czesciowo z obowiazujacego ustawodawstwa, zgodnie
z ktorym wstepne, okresowe i kontrolne profilaktyczne badania lekarskie
oraz profilaktyczna opieka zdrowotna nad pracownikami, niezbedna ze
wzgledu na warunki pracy, przeprowadzane sa na koszt pracodawcy. Nie
ma przeszkdod, aby obowiazek ten wypetniany byt przez pracodawce na
podstawie umowy zawartej z podmiotem oferujacym abonament medycz-
ny na konkretny rodzaj ustug zdrowotnych.

Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym

Pierwsze proby uregulowania kwestii dodatkowych ubezpieczen
zdrowotnych podjeto 18 stycznia 2008 r. Przedtozono wtedy poselski pro-
jekt ustawy o dobrowolnych dodatkowych ubezpieczeniach zdrowotnych?,
Byt on dzietem postow rzadzacej Platformy Obywatelskiej. Podpisato go
81 o0s6b reprezentowanych przez postanke Joanne Muche®. Po pierwszym
czytaniu projekt zostat skierowany do komisji zdrowia, nie trafit on jednak
do kolejnych etapow procedury legislacyjnej.

Nowy projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym
zostal opracowany w Departamencie Ubezpieczenia Zdrowotnego Minis-
terstwa Zdrowia i zamieszczony na stronie internetowej BIP Ministerstwa
Zdrowia 4 marca 2011 r. Zawiera on regulacje odnoszace sie do rynku
dodatkowych, nabywanych dobrowolnie ubezpieczen zdrowotnych, ofero-
wanych przez prywatnych ubezpieczycieli.

Zgodnie z uzasadnieniem projektodawcy nowe regulacje maja na
celu przede wszystkim zagwarantowanie Swiadczeniobiorcom nalezytej
realizacji ich uprawnien wynikajacych z systemu powszechnego ubezpie-
czenia zdrowotnego oraz stworzenie ram systemowych dla dalszego roz-
woju dodatkowych ubezpieczen zdrowotnych w Polsce.

W art. 3 ust. 1 niniejszego projektu okreslono, ze dodatkowe ubez-
pieczenie zdrowotne jest ubezpieczeniem wypadkowym lub chorobowym,
o ktorym mowa w zataczniku do ustawy o dziatalnosci ubezpieczeniowe;.

Projekt ustawy przewiduje mozliwos¢ zawierania przez swiadcze-
niodawcow, udzielajacych swiadczen opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkow publicznych, uméw z ubezpieczycielami prywatnymi. W zwiazku
z tym przewiduje nowe uprawnienia dla Narodowego Funduszu Zdrowia.
Na swiadczeniodawce naktada obowiazek informowania NFZ o zawarciu,

28

Poselski projekt ustawy o dobrowolnych dodatkowych ubezpieczeniach zdrowotnych,
druk sejmowy nr 293.
#  Projekt ten, nie bedac projektem rzadowym, nie podlegat konsultacjom spotecznym.
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zmianie, rozwigzaniu umowy z prywatnym ubezpieczycielem oraz przeka-
zywania informacji o prowadzonych listach oczekujacych na swiadczenia
opieki zdrowotnej, a takze raportu z oceny tych list. W razie stwierdzenia
na podstawie powyzszych informacji niewykonania lub nienalezytego
wykonania umowy na wykonywanie Swiadczen NFZ moze rozwiazac¢
umowe ze $wiadczeniodawca bez wypowiedzenia oraz nalozy¢ na niego
kare umowna.

Projekt ustawy nie wprowadza ograniczonego katalogu swiadczen
gwarantowanych w ramach ubezpieczenia powszechnego oraz takich, ktore
moga by¢ zapewniane w ramach dodatkowego ubezpieczenia. Daje to
mozliwos¢ finansowania tego samego Swiadczenia z dwoch Zrodet.
W zwiazku z tym w projekcie zawarto zasade, zgodnie z ktora jesli osoba
ubezpieczona jest w ramach ubezpieczenia powszechnego i dodatkowego,
to koszty swiadczen pokrywane sa w ramach umowy dodatkowego ubez-
pieczenia zdrowotnego.

Ponadto w regulacjach zmieniajacych obowiazujace akty prawne
projekt ustawy przewiduje m.in. wprowadzenie ulgi podatkowej nalicza-
nej od kwoty podlegajacej opodatkowaniu dla wykupujacych dodatkowe
ubezpieczenia oraz mozliwos¢ finansowania go w ramach zakladowego
funduszu swiadczen socjalnych.

Projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym zostat
skierowany do uzgodnien mig¢dzyresortowych 8 marca 2011 r. i tego sa-
mego dnia rozpoczeto proces jego konsultacji spotecznych. Dokument
wystano do 34 podmiotow wymienionych w rozdzielniku (w tym 16 wo-
jewodztw) z prosba o zgltaszanie uwag do projektu w formie tradycyjnego
pisma oraz droga e-mailowa w terminie 30 dni od jego otrzymania. Swoje
uwagi nadestato 19 podmiotow.

3. Ocena jakosci konsultacji spotecznych z punktu widzenia
Ministerstwa Zdrowia i interesariuszy

Uwagi metodologiczne

Dokonujac analizy jakosci konsultacji, w niniejszym raporcie opar-
to sie na wyszczegélnionych w dokumencie Ministerstwa Gospodarki
dziataniach, ktére urzad powinien podja¢ podczas przygotowywania i prze-
prowadzania konsultacji®®. Wytyczne Ministerstwa Gospodarki przyjeto

% Reforma regulacji. Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania doku-
mentow rzqdowych, dokument rekomendowany do stosowania na mocy decyzji Komitetu
Rady Ministrow z 30 lipca 2009 r. (KRM-0102-40-09).
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jako kryteria oceny poszczegdlnych aspektow i etapow konsultacji organi-
zowanych w zwiagzku z projektem ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu
zdrowotnym. Podejscie indukeyjne miato pozwoli¢ na wyciagniecie ogol-
nych wnioskéw na temat procesu konsultacji spotecznych w Ministerstwie
Zdrowia.

Zeby oceni¢, w jaki sposob proces ten przebiegal w przypadku
wspomnianego projektu, postuzono si¢ dwoma narzedziami. Pierwszym
z nich bylo uzyskanie informacji od interesariuszy za pomoca ankiet.
Drugie natomiast stanowity rozmowy przeprowadzone z przedstawicielami
Ministerstwa Zdrowia, a takze z reprezentantami interesariuszy.

Stworzono dwa rodzaje ankiet. Pierwsza grupa skierowana byta
do podmiotow, ktore wziety udziat w konsultacjach. Zapytano w nich o to,
skad interesariusze dowiedzieli si¢ o projekcie, proszono o uwagi odnos-
nie do czasu przeznaczonego na konsultacje. Wazne bylo takze to, czy
interesariusze otrzymali informacje zwrotna od ministerstwa oraz czy
konsultacje w sprawie projektu ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu
zdrowotnym r6znily sie od standardowych konsultacji prowadzonych
przez resort. Spytano rowniez o oceng procesu. Na wystane droga elektro-
niczna dziewigtnascie ankiet odpowiedz sformutowalo siedmiu intere-
sariuszy.

Druga grupe ankiet rozestano do podmiotoéw, ktore nie wziety
udzialu w omawianych konsultacjach, mimo zZe znalazly sie¢ w rozdzielni-
ku przygotowanym przez Ministerstwo Zdrowia. Gtéwna informacja, jaka
chciano uzyska¢, byto to, dlaczego dany interesariusz nie zdecydowat sie
na zabranie glosu w konsultacjach. Wystano dwadziescia cztery ankiety
tego typu. Odpowiedzie¢ zdecydowaly sie trzy podmioty. Skapa liczba
danych uzyskanych w ten sposéb nie pozwolila na statystyczne zestawie-
nie zebranych informacji, zostaly wiec one potraktowane jako dane uzu-
pelniajace.

Drugim Zrédtem informacji, ktére pozwolito na dokonanie analizy
procesu konsultacji, byty rozmowy przeprowadzone z przedstawicielami
strony spotecznej, trzema reprezentantami Ministerstwa Zdrowia, a takze
politykiem menedzerem.

Podczas rozmoéw starano sie uzyskac informacje, ktore pozwolityby
odpowiedzie¢ na pytanie, na ile wyzej wspomniane wytyczne zrealizowa-
no podczas konsultacji spotecznych w sprawie projektu ustawy o dodat-
kowym ubezpieczeniu zdrowotnym. Pytania dotyczyly tez szerszego kon-
tekstu, gdyz odnosily sie rowniez do typowych konsultacji przeprowa-
dzanych w Ministerstwie Zdrowia.

| 24



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ZDROWIA

Konsultacje spoteczne w Ministerstwie Zdrowia
na tle dobrych praktyk

¢ Okreslenie celu konsultacji

Zgodnie z wytycznymi przed przeprowadzeniem konsultacji minis-
terstwo powinno zdiagnozowac problem, ktory ma podlega¢ nowej regu-
lacji, oraz okresli¢ cel konsultacji®.

Urzednicy Ministerstwa Zdrowia przekonuja, ze konsultacje spo-
leczne nie sa przeprowadzane jedynie jako wymog ustawowy, lecz stano-
wig zrodlo opinii srodowiska eksperckiego. Jak twierdzi przedstawiciel
resortu, w przypadku badanego projektu ustawy celem konsultacji byto
uzyskanie profesjonalnej wiedzy w tym zakresie. Ministerstwo oczekiwato
od interesariuszy ustosunkowania sie do konkretnych rozwigzan prawnych®.

¢ Identyfikacja grup docelowych

Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Gospodarki zaangazowanie
wilasciwych partnerow spotecznych w proces konsultacji jest jednym
z gtownych czynnikow decydujacych o ich jakosci i efektywnosci. Okres-
lenie wszystkich istotnych grup interesariuszy powinno by¢ czescia proce-
su identyfikowania problemu®.

Ministerstwo Zdrowia postuguje si¢ rozdzielnikiem. W jego sktad
wchodzi lista podmiotéw, ktorym wysyla sie projekt. Znajduja sie na niej
organizacje, ktére zwykle sa zainteresowane opiniowaniem projektow
aktow prawnych powstajacych w resorcie zdrowia. Dokument ten jest
systematycznie uzupelniany i aktualizowany. W Ministerstwie Zdrowia
zajmuje sie tym oddzielna komorka organizacyjna - Departament Dialogu
Spotecznego. Przedstawiciel resortu przyznaje jednak, ze rozdzielnik peini
funkcje wytacznie pomocnicza w dotarciu do interesariuszy®. Zawiera on
bowiem liste partnerow spotecznych uznawanych przez resort za kluczo-
wych w danym obszarze tematycznym, nie sa oni jednak w zaden sposob
uprzywilejowani wzgledem pozostatych.

81 Tamze, s. 9.

Opinia Jacka Chojnackiego, pracownika Departamentu Ubezpieczen Zdrowotnych Mi-
nisterstwa Zdrowia, wyrazona podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa,
05.10.2011.

% Reforma regulacji, dz. cyt,, s. 9.

% Opinia Jacka Chojnackiego.
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Ministerstwo zgodnie z wymogiem ustawowym zamiescito projekt
na stronie internetowej BIP Ministerstwa Zdrowia. Dzieki temu byl on
dostepny dla wszystkich podmiotéw i kazdy zainteresowany, niezaleznie
od tego, czy zostal poinformowany o konsultacjach przez Ministerstwo
bezposrednio, czy dowiedzial si¢ o nich z innego Zrédta, mogt wyrazic
swoje zdanie na temat projektowanego aktu prawnego.

e Wybor metody konsultacji

Zgodnie z rekomendacjami Ministerstwa Gospodarki wybor meto-
dy powinien zaleze¢ od sformutowanego celu konsultacji. Ministerstwo
Zdrowia nie opracowato zadnych wytycznych okreslajacych metody, za
pomoca ktorych nalezy przeprowadza¢ konsultacje spoteczne. Najczesciej
uzywana do tego jest strona internetowa, poniewaz jak podkresla przed-
stawiciel resortu, ta droga mozna najtatwiej dotrze¢ do szerokiego grona
podmiotéw zainteresowanych projektem®.

Te metode dotarcia do interesariuszy wybrano tez w trakcie kon-
sultowania projektu ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym®.
Zostal on zamieszczony na stronie BIP Ministerstwa Zdrowia wraz z adre-
sem e-mail, na ktory zainteresowani mogli przesyta¢ uwagi. W wytycznych
na temat sposobu przeprowadzania konsultacji, opracowanych przez Mi-
nisterstwo Gospodarki, podkreslono, ze wada przeprowadzania konsulta-
¢ji droga elektroniczna jest wymog, by zainteresowane podmioty czesto
sprawdzaly informacje na stronie internetowej jednostki przeprowadzaja-
cej konsultacje - m.in. BIP¥. Aby unikna¢ ryzyka, ze ktorys z waznych
interesariuszy przeoczy wzmianke o konsultacjach na stronach BIP, resort
dodatkowo informuje podmioty znajdujace sie w ww. rozdzielniku o roz-
poczeciu konsultacji oraz terminie nadsytania uwag.

Ministerstwo nie okreslito jasno formutly, w jakiej uwagi do projek-
tu maja by¢ nadsytane - czesto wigc dochodzi do nieporozumien.
W zwiazku z tym zdarza sig, ze uwagi nadsytane przez podmioty sa nieme-
rytoryczne i dlatego nie moga zosta¢ uwzglednione. Respondenci zamiast
opiniowac zapisy projektu ustawy, narzekaja na caly system zdrowia
w Polsce albo nadsytaja wtasne projekty ustaw czy rozwiazania legislacyj-
ne®. Czasem taki zabieg jest celowy. Polska Izba Ubezpieczen (PIU) prze-
stata do ministerstwa opracowany przez siebie projekt ustawy o dodatko-
wym ubezpieczeniu zdrowotnym. Jak ttumaczyt Pawet Kalbarczyk z PIU,

% Tamze.

Tamze.
Reforma regulacji, dz. cyt., s. 10.
Opinia Jacka Chojnackiego.
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postapiono tak dlatego, ze ten opracowany przez resort oparto na niewtas-
ciwych zalozeniach. Opiniowanie poszczegélnych jego zapisow uznano
wiec za bezzasadne®. Resort wyjasnia, ze nie moze w catosci uwzglednic¢
projektu nadestanego przez uczestnika konsultacji ani tym bardziej zasta-
pi¢ nim istniejacego juz dokumentu. Przedstawiciel ministerstwa zapewnia,
ze projekt przygotowany przez PIU zostat przeanalizowany i mozna byto
wyciagnac z niego wiele cennych wnioskow*.

Jak wynika z ankiet, oprocz konsultacji przez strone internetowa
ministerstwo organizuje tez konferencje uzgodnieniowe i nieformalne
spotkania. W wypadku projektu ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu
zdrowotnym konferencja uzgodnieniowa na razie si¢ nie odbyta, ale resort
nie wyklucza, ze ja zorganizuje. W czasie konferencji omawiane sa poszcze-
golne uwagi do projektow ustaw. Zapraszani sa na nia ci interesariusze,
ktorzy zdaniem ministerstwa przedstawili najbardziej merytoryczne i war-
tosciowe uwagi do konsultowanego projektu.

Wedlug wiceprezesa Naczelnej Rady Lekarskiej Konstantego Ra-
dziwilta wypracowanie przez interesariuszy spojnego stanowiska podczas
takiej konferencji jest niezwykle trudne. Jest to spowodowane tym, ze
podmioty nie moga si¢ zawczasu do spotkania przygotowac¢, poniewaz
ministerstwo nie przekazuje wczesniej wynikow konsultacji, tak wiec nie
wiadomo, kto zglosit uwagi i ktére z nich zostaly juz uwzglednione*.
Ministerstwo Zdrowia zaprzecza temu stwierdzeniu i zapewnia, ze prakty-
ka jest wysylanie do podmiotow, razem z zaproszeniem, informacji o sta-
nowisku resortu wzgledem nadestanych uwag. Rowniez po konferencji
publikowany jest raport zawierajacy podsumowanie wynikow spotkania®.
Innego zdania jest Konstanty Radziwill. Z jego doswiadczenia wynika, ze
taki dokument bardzo rzadko powstaje i jest udostepniany podmiotom.
Wiceprezes NRL dodaje takze, ze aby doktadnie przedyskutowa¢ wszyst-
kie uwagi zgtoszone do danego projektu (zwlaszcza jesli dotyczy on jakiejs
skomplikowanej kwestii), potrzeba by kilku dni, a konferencja trwa naj-
czesciej kilka godzin®.

¥ Opinia Pawta Kalbarczyka, bytego przewodniczacego Komisji Ubezpieczen Zdrowot-

nych i Wypadkowych Polskiej Izby Ubezpieczen, wyrazona podczas spotkania grupy war-
sztatowej KSAP, Warszawa, 07.11.2011.

% Opinia Jacka Chojnackiego.

“ Opinia Konstantego Radziwilta, wiceprezesa Naczelnej Rady Lekarskiej, wyrazona pod-
czas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 26.10.2011.

2 Opinia Jacka Chojnackiego.

“  Opinia Konstantego Radziwilta.
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* Zapewnienie wystarczajqcego czasu na odpowiedz

Rekomendacje Ministerstwa Gospodarki stanowia: Konsultujqc za-
gadnienie, upewnijmy sie, ze respondenci majq wystarczajqco duzo czasu na
przeanalizowanie waznych kwestii, sformutowanie i dostarczenie odpowiedzi.
Nalezy zaznaczyé, ze dotyczy to wszystkich metod konsultacji - respondenci
muszq miec czas na zapoznanie si¢ ze specyfikq zagadnienia i ewentualnymi
dokumentami®. Z powyzszego wynika, ze czas na odpowiedz powinien
zaleze¢ od formy przeprowadzanych konsultacji. Tylko w sytuacji wyjatko-
wej, np. przyjecie trybu pilnego pracy nad ustawa, dopuszczalne jest skro-
cenie okresu konsultowania.

W przypadku prosby o opinie, a wiec w trybie, w jakim byt konsul-
towany projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym, Minis-
terstwo Gospodarki zaleca dwa terminy: minimum 3 tygodnie, gdy projekt
wystany byt poczta zwykta, i 2 tygodnie, jesli poczta elektroniczna®.

Konsultujac projekt ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdro-
wotnym, Ministerstwo Zdrowia wyznaczyto 30-dniowy termin odpowiedzi.
Jak zapewniono w resorcie, dokument byl wysytany zaréwno w formie
elektronicznej, jak i zwyktej. Termin ten przez wiekszos¢ interesariuszy
zostal oceniony jako wystarczajacy, cho¢ pojawily sie opinie (Pracodawcy
Medycyny Prywatnej), ze w przypadku konsultowania tak powaznego
projektu na nadestanie uwag nalezato przeznaczy¢ od dwoch do trzech
miesiecy. Podmioty zainteresowane zwracaty uwage, ze komplikacje i nie-
jasnosci co do terminu nadestania odpowiedzi moga pojawic¢ sie¢ w przy-
padku, gdy projekt ustawy jest przekazywany wytacznie zwykta poczta.
Nie jest jasne, czy okres przeznaczony na odpowiedz nalezy liczy¢ od daty
wystania, czy otrzymania przesytki. W tym drugim przypadku poszkodo-
wane moga byc te podmioty, ktére nie ze swojej winy otrzymaija przesytke
z opoznieniem. W odpowiedzi na tak postawiony zarzut pracownik Minis-
terstwa Zdrowia sprecyzowal, ze wiazacym dla uczestnikow konsultacji
terminem jest data otrzymania przesytki.

Z przeprowadzonych wywiadow wynika, ze zdarzaja si¢ sytuacje,
w ktorych projekt ustawy przeznaczonej do konsultacji wptywat do pod-
miotu zainteresowanego na kilka dni przed uptywem terminu na udzie-
lenie odpowiedzi. Pracownicy Ministerstwa Zdrowia zapewniaja, ze do
takich sytuacji podchodzi si¢ z wyrozumiatoscia. Takze w przypadku
ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym termin przewidziany
na nadsytanie uwag miat charakter dos¢ umowny i wszystkie merytorycz-

“ Reforma regulacji, dz. cyt., s. 5.
% Tamze, s. 14.
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ne opinie, ktore wptynely do resortu z opoéznieniem, rowniez zostaly wziete
pod uwage. W Ministerstwie Zdrowia coraz rzadziej stosowany jest tryb
wysytki zwyklej - najczesciej projekt ustawy trafia do interesariuszy droga
elektroniczna.

¢ Komunikacja g interesariuszami

Zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Gospodarki gtownym narze-
dziem kontaktowym miedzy administracja a respondentami powinny by¢
strony Biuletynu Informacji Publicznej*. Tam nalezy zamieszcza¢ informa-
¢je o trwajacych konsultacjach, sposobie ich przeprowadzenia oraz mozli-
wosci wziecia w nich udziatu. Poza tym na stronie BIP urzedu powinny
by¢ publikowane informacje zwrotne dla interesariuszy oraz o dalszych
etapach prac nad dokumentem.

W zakresie formalnym strony BIP Ministerstwa Zdrowia spelniaja
te wymagania. Informacja o rozpoczeciu konsultacji w sprawie projektu
ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym pojawila sie w terminie,
wraz z danymi kontaktowymi do pracownika resortu odpowiedzialnego
za konsultowanie tego projektu.

W rekomendacjach Ministerstwa Gospodarki podkresla sie, ze od
jakosci procesu komunikacji miedzy strona rzadowa a respondentami
bedzie zaleze¢ powodzenie calego procesu konsultacji: Informacje zwrotne
o wynikach konsultacji wskazujq na to, ze urzad docenia czas i wysitek respon-
dentow poswiecony na pomoc administracji. Wzmacniaja zaufanie partnerow
spotecznych do administracji i sprzyjajq zaangazowaniu w przyszle konsultacje.
Informacja o tym, w jaki sposob zostal wykorzystany wklad interesariuszy, po-
maga tworzy¢ wizerunek administracji jako stuzqcej interesom obywateli®’.

Z przeprowadzonych ankiet oraz rozméw z podmiotami bioracy-
mi udziat w konsultacjach wynika, ze podczas prac nad ustawa o dodatko-
wym ubezpieczeniu zdrowotnym Ministerstwo Zdrowia wykazywato zbyt
male zaangazowanie w caly proces. Katarzyna Sabilto z fundacji Lege
Pharmaciae twierdzi, ze resort nie udzielit zadnej dodatkowej informacji
dotyczacej konsultowanego projektu ustawy pomimo ponawianych prosb
i apeli®. Podobna opinie wyrazit Pawet Kalbarczyk®. Uwaza on tez, ze
Ministerstwo Zdrowia zazwyczaj nie uwzglednia przesytanych uwag i pro-
pozycji. Moze to rodzi¢, jak twierdzit nasz rozméweca, nieche¢ podmiotow

% Tamze.

4 Tamze, s. 15.

“  Opinia Katarzyny Sabitto, prezes zarzadu Fundacji Lege Pharmaciae, wyrazona podczas
spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 20.10.2011.

*  Opinia Pawta Kalbarczyka.
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do udziatu w kolejnych konsultacjach, gdyz brak jest realnego efektu ich
zaangazowania. Urzednicy Ministerstwa Zdrowia twierdza z kolei, Ze resort
otwarty jest na wszelkie propozycje partneréw spotecznych i wszystkie
uwagi sa doktadnie analizowane. Jak jednak podkreslaja urzednicy, czesc
z nich nie ma charakteru merytorycznego lub nie miesci si¢ w ramach
konsultacji okreslonych przez ministerstwo®.

Rekomendacje Ministerstwa Gospodarki precyzuja takze to, jak
powinien wygladac ostatni etap konsultacji spotecznych: Nalezy wskazac
respondentom, ze doceniamy ich zaangazowanie, nawet jezeli propozycje nie
zostaty ostatecznie uwzglednione. W tym celu powinnismy opublikowac liste
zgtoszonych uwag najpozniej w 21 dni od zakorczenia konsultacji pisemnych.
W wypadku spotkat i wystuchan publicznych w tym samym czasie powinno
zostac opublikowane sprawozdanie z posiedzenia®.

Po zakonczeniu procesu konsultacji w sprawie ustawy o dodatko-
wym ubezpieczeniu zostal stworzony 79-stronicowy dokument zawieraja-
cy zestawienie otrzymanych uwag. Podmioty jak na razie nie otrzymatly
zadnej informacji ze strony ministerstwa dotyczacej stanowiska resortu
wzgledem zgloszonych uwag. MZ wyjasnia, ze proces konsultacji nie zostat
jeszcze zakonczony (mimo ze uplyneto ponad 7 miesiecy od terminu nad-
sylania opinii).

¢ Inne uwagi istotne dla procesu konsultacji

Wytyczne Ministerstwa Gospodarki nie pozwalaja przedstawic
pelnego obrazu badanej problematyki. Dlatego tez zdecydowano si¢ po-
szerzy¢ analize o dodatkowe kwestie i problemy, ktore pojawily sie pod-
czas rozmow z interesariuszami i przedstawicielami Ministerstwa Zdrowia.

Podmioty uczestniczace w konsultacjach prowadzonych przez MZ
zwracaja uwage przede wszystkim na to, ze do konsultacji przekazywany
jest juz gotowy projekt aktu prawnego wraz z dotaczona do niego OSR.
Z uchwatly nr 49 Regulamin Rady Ministréw wynika natomiast, ze OSR
nalezy przygotowac przed projektem, a przy jej przygotowywaniu powin-
ny by¢ zorganizowane odrebne konsultacje. Ministerstwo tlumaczy, ze
przesylajac projekt do konsultacji, zalacza do niego rowniez ocene skut-
kow regulacji przygotowang przez resort. Podmioty maja mozliwos¢ zgla-
szania uwag nie tylko do projektu, ale rowniez do OSR. Jednak taki tryb
nie jest zgodny z zapisami § 10 ust. 6 pkt 2. Wynika z niego, ze ocena
skutkow regulacji jest odrebna czescia uzasadnienia do projektu ustawy

% Tamze.
' Reforma regulacji, dz. cyt.

| 30



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ZDROWIA

i powinna zawiera¢ m.in. wyniki przeprowadzonych konsultacji, szczegol-
nie jesli obowiazek zasiegniecia takich opinii wynika z przepisow prawa.
Ministerstwo ttumaczy, ze przedktadanie projektu ustawy do konsultacji
wraz z gotowa OSR jest praktyka przyjeta w resorcie, ktora dziata od lat.

Ustawa o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym znalazta sie
w programie prac legislacyjnych rzadu® W tym przypadku Ministerstwo
Zdrowia nie mialo obowiazku przygotowania i przedstawienia zatozen
do projektu. Taka praktyka jednak mogtaby utatwic¢ proces procedowania
nad ustawa, gdyz juz na etapie wstepnym podmioty spoteczne mogly
zosta¢ zaangazowane do prac nad dokumentem. Sugestia, by interesariu-
sze uczestniczyli juz we wstepnych pracach nad projektem, znajduje sie
rowniez w wytycznych Ministerstwa Gospodarki®®. W trakcie przeprowa-
dzanych wywiadow takze podmioty zainteresowane wielokrotnie wyrazaty
opinie, ze dopuszczenie ich do wstepnych prac nad projektem wptynetoby
korzystnie na jakos¢ i tempo tworzonego prawa. Ministerstwo Zdrowia
przyznaje, ze takie rozwiazanie mialoby pewne zalety, cho¢ z drugiej
strony podmioty moga wplywac na ksztatt projektu w réwnym stopniu
w czasie wlasciwych konsultacji.

Waznym czynnikiem istniejacym po stronie ministerstwa, a maja-
cym kluczowe znaczenie dla jakosci konsultacji jest kwestia przywodztwa
politycznego w resorcie. Z rozmow przeprowadzonych podczas przygoto-
wywania raportu wynika, ze proby stworzenia sprawnych procedur kon-
sultacji spotecznych podejmowali ministrowie Jerzy Hausner i Marek Balicki.
Najwazniejsza zmiana wprowadzona przez Jerzego Hausnera bylo publi-
kowanie wszystkich projektow ustaw i rozporzadzen na stronach resor-
tu®. Ponadto probowano wdraza¢ to rozwigzanie na etapie prac nad
nowymi regulacjami bialych i zielonych ksiag, ktore miaty by¢ punktem
wyjscia do rozmow z interesariuszami. Takie podejscie miato na celu wta-
czenie podmiotéw spotecznych do wspotpracy jeszcze przed powstaniem
projektu aktu prawnego. Proby te napotykaja jednak opor spowodowany
naciskiem politycznym na przyspieszenie prac legislacyjnych®™.

52

Program prac legislacyjnych Rady Ministrow na 2011. Projekty ustaw, http://bip.kprm.-
gov.pl/portal/kpr/16/287/Plan_prac_Rady_Ministrow.html [listopad 2011].

% Reforma regulacji, dz. cyt.

% Opinia Marka Balickiego, bylego ministra zdrowia, wyrazona podczas spotkania grupy
warsztatowej KSAP, Warszawa, 03.10.2011.

% Opinia Wojciecha Kutyly, dyrektora generalnego Ministerstwa Zdrowia, wyrazona pod-
czas spotkania grupy warsztatowej KSAP, Warszawa, 24.11.2011.
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4. Wnioski i rekomendacje

Whioski

Konsultacje spoteczne sa waznym elementem budowania spote-
czenstwa obywatelskiego, gdyz za ich sprawa zainteresowane podmioty
wlaczane sa w proces tworzenia prawa. Zaréwno stopien zaangazowania
interesariuszy, jak i gotowos$¢ administracji do uwzglednienia zgtaszanych
uwag jest jednym z wyznacznikéw stopnia rozwoju demokracji i spofe-
czenstwa obywatelskiego. Jakos¢ przeprowadzonych konsultacji w sprawie
projektu ustawy o dodatkowym ubezpieczeniu zdrowotnym moze wska-
zywag, ze ten etap legislacji wciaz nie funkcjonuje we wlasciwy sposob.

Interesariusze dos¢ krytycznie oceniaja podejscie Ministerstwa
Zdrowia do procesu konsultacji, zwracajac uwage, ze ich zaangazowanie
ma minimalny wplyw na ostateczny ksztalt przyjetych regulacji, a resort
zazwyczaj nawet nie udziela informacji, dlaczego zgloszone uwagi nie
zostaly uwzglednione.

Zdaniem interesariuszy ministerstwo jest takze niechetne do udzie-
lania informacji i wyjasnien w trakcie konsultacji. Zbyt rzadko organizowa-
ne sa konferencje i spotkania z przedstawicielami administracji, kiedy
podmioty miatyby dodatkowa okazje, by przedstawi¢ swoje stanowisko
i dowiedziec¢ sig, na jakim etapie znajduja si¢ prace nad procedowana
ustawa.

Wedtug naszych rozmoéwcow ministerstwo traktuje konsultacje
spoteczne jedynie jako wymog obowiazujacego prawa. Ze wzgledu
na sposob ich prowadzenia oraz stosunek resortu do nadestanych propo-
zycji maja one minimalny wplyw na ostateczny ksztatt tworzonego prawa.
Z kolei MZ zapewnia, ze wszystkie uwagi sa analizowane i uwzgledniane,
jezeli to uzasadnione. Zdaniem Jacka Chojnackiego z Departamentu Ubez-
pieczenia Zdrowotnego zarzuty interesariuszy dotyczace prowadzonych
konsultacji wynikaja przede wszystkim z nieuwzglednienia przestanych
propozycji. Jak dodaje, resort nie jest w stanie wzia¢ pod uwage opinii
wszystkich stron i musi szuka¢ rownowagi pomiedzy spetnieniem oczeki-
wan partnerow spotecznych a ochrona interesu publicznego®.

Podmioty stusznie zarzucaja resortowi zdrowia, ze niewtasciwie
interpretuje przepisy uchwaty nr 49 dotyczace przygotowania oceny skut-
kow regulacji. Zgodnie z zapisami OSR powinna by¢ przygotowana przed
projektem aktu normatywnego. Jest to odrebna czes¢ uzasadnienia, ktore
jest dotaczane do projektu aktu razem z wynikami konsultacji dotyczacy-

56

Opinia Jacka Chojnackiego.
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mi ksztattu OSR. Dlatego ministerstwo, przygotowujac OSR, powinno kon-
sultowac si¢ z zainteresowanymi stronami.

Chociaz prawo nie wymaga od resortu, by publikowat zalozenia
do projektu, jesli znajduje sie on w programie prac legislacyjnych rzadu, to
wprowadzenie takiej praktyki podniostoby jakos¢ konsultacji. Udziat sro-
dowisk eksperckich juz na wczesnym etapie prac nad projektem mogtby
pomodc w usunieciu btednych zapisow i wypracowaniu wspolnego stano-
wiska. Dodatkowo ministerstwo nie tracitoby czasu i zasobéw na tworze-
nie projektu, ktory juz na etapie zatozen zawieratby btedy lub bytby po
prostu niepotrzebny.

Jak juz wyzej wspomniano, w przypadku ustawy o dodatkowym
ubezpieczeniu zdrowotnym obowiazywal trzydziestodniowy termin nad-
sylania uwag. Ten czas wydaje si¢ rozsadnym kompromisem pomiedzy
zapewnieniem podmiotom wystarczajacego czasu na analize dokumentu
a wymogami procesu legislacji. Trzeba wigc ocenic to pozytywnie.

Nalezy rowniez pamieta¢, ze istniejace w Polsce zrodta soft law nie
sa traktowane przez administracje publiczng jako wzor dobrych praktyk.
[stnieje tendencja do przestrzegania wylacznie twardego prawa. Moze wy-
nikac to z tego, ze konsultacje spoteczne, jako stosunkowo nowy mecha-
nizm, nie zakorzenily sie jeszcze w polskiej kulturze organizacyjne;.

Na koniec warto podkresli¢, ze istotny wptyw na sposob przepro-
wadzania konsultacji spotecznych ma fakt, kto petni funkcje ministra.
Zdarza sig, ze czynnik polityczny w sposob istotny wplywa na koniecznosc¢
znacznego przyspieszenia prac nad projektem ustawy. Wowczas brakuje
czasu, aby rzetelnie zbudowac lub dopracowac¢ dokument. Czynnik taki
odgrywa zatem kluczowa role i ma wptyw na sposob realizacji calego
procesu konsultacji.

Rekomendacje

¢ Ministerstwo Zdrowia powinno dotozy¢ wszelkich staran, by
podmioty otrzymywaly pelna i wyczerpujaca odpowiedz od-
nosnie do prac nad projektem aktu prawnego. Chodzi zarow-
no o mozliwie szybka publikacje stanowiska resortu do zgto-
szonych uwag, jak i sprawna komunikacje z interesariuszami
w trakcie konsultacji. Taka praktyka dziatataby mobilizujaco
na uczestniczace w konsultacjach podmioty i budowataby
w nich przekonanie, ze ich udziat i zaangazowanie sa zauwa-
zane i doceniane przez resort.

¢ Konieczne jest stworzenie lepszego systemu informacji o roz-
poczeciu konsultacji. Zaleca si¢ albo zupetne wycofanie roz-
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dzielnika i umieszczanie informacji tylko w BIP, albo stwo-
rzenie mechanizméw umozliwiajacych zainteresowanym pod-
miotom wpisania ich do rozdzielnika.

¢ Sugeruje si¢ stworzenie wiazacych regulacji prawnych w dzie-
dzinie konsultacji spotecznych. Regulacje typu soft nie musza
by¢ bowiem brane pod uwage przez podmiot prowadzacy
konsultacje. Ponadto w obecnym stanie prawnym interesariu-
sze nie moga sie powolywac na zadne regulacje prawne, jesli
maja zastrzezenia co do jakosci procedury.

¢ Nalezy rozwazy¢ mozliwos¢ stopniowego wdrazania rozwigzan
prawnych stosowanych odnosnie do konsultacji przez dyrekcje
generalne Komisji Europejskiej, tzn. najpierw poddac¢ dang
kwestie pod debate publiczna (poprzez wydanie zielonej
ksiegi wskazujacej gtéwne problemy), a potem formutowac
zatozenia do projektu ustawy.

¢ Aby ograniczy¢ negatywny wplyw politykow na legislacje, su-
geruje si¢ zwigkszenie niezaleznosci urzednikéw pracujacych
nad projektem aktu prawnego.

¢ Warto rozwazy¢ upowszechnienie elektronicznej formy prze-
prowadzania konsultacji spotecznych. Umieszczenie na stronie
formularza, zawierajacego zestaw konkretnych pytan odno-
szacych sie do projektowanych regulacji, ujednolicitoby forme
przesytanych uwag.
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STUDIUM PRZYPADKU

Ocena jakosci przeprowadzonych konsultacji
spotecznych nad projektem europejskiego
partnerstwa innowacji na rzecz ,,aktywnego
i zdrowego starzenia sie”’

Wprowadzenie (executive summary)

Celem niniejszego opracowania jest analiza jakosci konsultacji spo-
tecznych w Unii Europejskiej na przyktadzie prac nad projektem Euro-
pejskiego Partnerstwa Innowacji na rzecz aktywnego i zdrowego starzenia
sie. Podstawowym kryterium oceny byly wywiady przeprowadzone z re-
prezentantami Komisji Europejskiej oraz partneréow spotecznych bioracych
udziat w konsultacjach. Pytania kierowane do uczestnikéw rozméw sfor-
mutowano w najwigkszym stopniu na podstawie tzw. minimalnych stan-
dardow, ktore stanowia baze dla oceny jakosci konsultacji w Unii Europej-
skiej. Badajac problem i opierajac si¢ na opiniach wyrazonych przez res-
pondentéw, autorzy doszli do wniosku, ze procedury przeprowadzania
konsultacji w Unii Europejskiej wymagaja usprawnienia. Powinny one
w istotnym stopniu uwzglednia¢ czynnik nieadministracyjny w kreowaniu
polityk publicznych i w procedurach legislacyjnych UE.

Ponizsze studium przypadku jest pierwszym dokumentem, ktory
ma na celu analize jakosci procesu ksztaltowania polityki zdrowotne;
z punktu widzenia realizacji zasady partycypacji spotecznej. W ramach
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warsztatow planowane jest przeprowadzenie podobnych badan - réwniez
na zasadzie poréwnania - w wybranym panstwie europejskim oraz (czego
efektem ma by¢ raport gtowny) zbadanie tego zagadnienia w polskiej ad-
ministracji.

Wstep

Niniejszy dokument stanowi studium przypadku (case study) be-
dace efektem badan, ktore grupa stuchaczy KSAP przeprowadzita w ramach
warsztatow problemowych dotyczacych analizy pracy administracji w obsza-
rze polityki zdrowotnej z punktu widzenia jakosci konsultacji spotecz-
nych. Przedstawione tu wnioski dotycza jakosci konsultacji spotecznych
na przyktadzie prac nad programem Europejskie Partnerstwo Innowacji
(EIP) na rzecz aktywnego i zdrowego starzenia sie. Analiza tak ujetego
problemu przeprowadzona zostata w oparciu o wywiady i rozmowy z 0so-
bami reprezentujacymi podmioty biorace udziat w konsultacjach, a takze
analize dokumentow. Program EIP zostal wybrany do analizy z dwoch
powodow. Po pierwsze, jest to projekt pilotazowy nowego typu, ktory za-
ktada przetestowanie najodpowiedniejszej formy partnerstw przed urucho-
mieniem dalszych, bardziej szczegdtowych dziatan. Po drugie, dotyczy on
bardzo aktualnego problemu w skali catego kontynentu, czyli starzenia sie
spoteczenstw, ktore wymusza tworzenie dtugoterminowych strategii w roz-
nych obszarach zycia spotecznego, w tym zdrowia publicznego.

Zadaniem autorow byto zbadanie jakosci przeprowadzanych przez
Komisje Europejska konsultacji spotecznych w zwiazku z zamiarem wdro-
zenia programu. W studium przypadku skupiono sie zatem na znaczeniu
i wadze zasady partycypacji spotecznej w projektowaniu publicznej polity-
ki zdrowotnej w Unii Europejskiej na przykladzie omawianego Partner-
stwa Innowacjl.

Aby zbadac proces konsultacji, przeprowadzono szes¢ wywiadow:
dwa z przedstawicielami organizacji pozarzadowych zajmujacych sie
problematyka zdrowia publicznego, dwa z urzednikami reprezentujacymi
Komisje Europejska, z polskim dyplomata w Stalym Przedstawicielstwie
Polski przy Unii Europejskiej oraz z analitykiem Centrum Studiéow nad
Polityka Europejska (CEPS - Centre for European Policy Studies).

W rozdziale pierwszym zarysowany zostat system konsultacji spo-
tecznych w ramach porzadku Unii Europejskiej. Opisano w nim zasady
konsultacji oraz standardy sformutowane przez Komisje Europejska.
W rozdziale drugim opisano, czym jest Europejskie Partnerstwo Innowacji
na rzecz aktywnego i zdrowego starzenia sie, oraz przedstawiono jego
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geneze, zadania i cele. Rozdzial trzeci przedstawia przebieg procesu kon-
sultacji oraz prezentuje glownych interesariuszy, ktorzy wrzieli udziat
w rozmowach. Opisano to, w jaki sposob Komisja dotarta do interesariu-
szy oraz jaka metoda konsultacje zostaly przeprowadzone. Nastepnie scha-
rakteryzowano zadania grupy sterujacej, ktorej dziatalnos¢ ma by¢ dalszym
etapem wdrazania programu. W rozdziale czwartym przedstawiono oceny
i opinie odnosnie do jakosci przeprowadzonych konsultacji, wyrazone
przez rozmowcow. W ostatniej czesci sformutowano zas wnioski z case study.

1. System konsultacji spolecznych w Unii Europejskiej

Konsultacje spoteczne sa istotnym elementem procesu legislacyj-
nego i tworzenia polityk w Unii Europejskiej. Podstawa prawna dla nich
znajduje si¢ w traktacie lizbonskim (art. 11). Zagadnienie wagi dialogu
spotecznego dla procesu legislacji w Unii Europejskiej znalazto takze po-
twierdzenie w postanowieniach traktatu amsterdamskiego (art. 137-139;
protokot nr 7 do traktatu amsterdamskiego). Istotna role w procesie kon-
sultacji spotecznych odgrywaja rowniez organy doradcze i opiniodawcze
- Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny reprezentujacy na forum
unijnym roézne grupy oraz Komitet Regionow.

Spojne ramy dla konsultacji spotecznych wyznaczaja dokumenty
Komisji Europejskiej. W Biatej ksiedze na temat sprawowania rzadow
w Europie wskazuje sie, ze w celu zapewnienia jakosci, odpowiedzialnosci
i skutecznosci polityk unijnych niezbedna jest szeroka partycypacja partne-
row spotecznych reprezentujacych roézne grupy interesu’. W komunikacie
Komisji W kierunku lepszej kultury konsultacji i dialogu stwierdza sig, ze
konsultacje spoleczne organizowane sa po to, by zapewni¢ mozliwosc
udziatu w procesie legislacyjnym przedstawicielom wtadz regionalnych
i lokalnych, podmiotom spoteczenstwa obywatelskiego, przedsiebiorstw
i zwiazkow przedsiebiorstw, naukowcom i ekspertom, a takze obywatelom
oraz zainteresowanym stronom w krajach trzecich?. W dokumencie tym
sformutowane zostaly takze generalne zasady oraz minimalne standardy
konsultacji spotecznych w Unii Europejskiej. Do zasad generalnych naleza:

¢ partycypacja - dazenie do mozliwie najszerszego konsulto-
wania wiekszosci inicjatyw, szczegdlnie propozycji legisla-
cyjnych;

Biata ksiega na temat sprawowania rzadéw w Europie [COM(201)428].
W kierunku lepszej kultury konsultacji i dialogu - zasady ogolne i minimalne standardy na
potrzeby konsultacji Komisji z zainteresowanymi stronami [COM(2002)0704].

2
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*

otwartos¢ i odpowiedzialno$¢ - zobowiazanie zarowno dla
Komisji, jak i organizacji spotecznych, by konsultacje prowa-
dzi¢ w sposob klarowny i odpowiedzialny, poniewaz ten ele-
ment tworzenia i administrowania polityki unijnej ma byc¢
przejrzysty oraz czytelny dla opinii publicznej;

efektywnos¢ - dla osiagniecia realnego wplywu na proces two-
rzenia polityki podkresla sie koniecznos¢ mozliwie szybkiego
zaangazowania zainteresowanych stron,

spojnos¢ - elementem procesu konsultacji sa mechanizmy
ewaluacji 1 monitorowania zaréwno ze strony Komisji, jak
i grup interesu. Ma to stuzy¢ budowaniu spojnego, otwartego,
przejrzystego i sprawnie dzialajacego systemu.

Z kolei na minimalne standardy konsultacji sktadaja sie:

*

jasnos¢ przedmiotu konsultacji - sprecyzowane zostaly wy-
magania formalne dla dokumentéw oraz komunikatow doty-
czacych konsultacji. Powinny by¢ one sporzadzone w sposob
zwiezly, zwarty i zrozumialy oraz zawierac calos¢ niezbednych
informacji. Wymagania formalne maja uprosci¢ proces przy-
gotowywania i nadsylania stanowisk;

grupy docelowe - do konsultacji powinny zostac¢ zaproszone
podmioty, ktérych bezposrednio dotycza rozwazane kwestie
lub ktore beda zaangazowane w proces wdrozeniowy, a takze
instytucje czy organizacje, ktore ze wzgledu na cele statutowe
moga by¢ zainteresowane danym problemem;

informowanie - udostepniajac informacje na temat konsul-
tacji, Komisja powinna wykorzystywa¢ réznorodne kanaty
informacji w zaleznosci od potrzeb okreslonych audytorow.
Obecnie najbardziej rozpowszechnionym narzedziem promo-
¢ji i informowania o procesie konsultacji jest internet,

czasowe ramy partycypacji - wyznaczono okres co najmniej
6 tygodni na zaplanowanie konsultacji i przedstawienie pisem-
nych opinii. Czas na konsultacje okreslony zostat jako wypad-
kowa potrzeby wlasciwego ,wkladu” zainteresowanych stron
oraz pltynnosci w procesach decyzyjnych;

3

W celu zapewnienia obywatelom szerokiej informacji z zakresu idei konsultacji spo-

tecznych, aktualnie prowadzonych prac, a takze bazy danych zawierajacej informacje o cia-
tach konsultacyjnych stworzono strony internetowe: http://europa.eu.int./yourvoice [3.06.
2011 1], www.powerbase.info/index.php/European_Commission. CONECCS_Database

[3.06.2011 r.].
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¢ potwierdzanie i reakcje zwrotne - Komisja jest zobligowana
do potwierdzenia odbioru zglaszanych wnioskow. Zaintereso-
wane strony maja wglad w rezultaty konsultacji na stronach
internetowych KE*.

Ponadto, jak zaznacza si¢ w dokumentach unijnych, przy wyborze
partneréw konsultacji Komisja powinna wzia¢ pod uwage nastepujace ele-
menty®:

¢ wplyw konsultacji na inne dziedziny polityki publicznej,

¢ mozliwos¢ wykorzystania wiedzy specjalistycznej (eksper-

ckiej);

¢ zagwarantowanie szerokiej reprezentacji réznorodnym aktorom

spolecznym i gospodarczym oraz wzigcie pod uwage intere-
sow niezorganizowanych grup obywateli i specyficznych ich
kategorii (np. mniejszosci etnicznych, osob starszych);

¢ uwzglednienie doswiadczen ptynacych z wezesniejszych kon-

sultacji;

¢ potrzebe zachowania réwnowagi pomiedzy reprezentacjami

matych i duzych organizacji.

Doceniajac role i wage konsultacji spotecznych, ktore stanowia
istotny element ksztattujacy dorobek prawny i polityczny UE, zaréwno
Komisja Europejska, jak i Parlament Europejski podkreslaja, ze konsulta-
cje moga jedynie wspomagac, a nie zastgpowac organy majace legitymi-
zacje do stanowienia prawa. Nie istnieje zatem obowiazek, by rezultaty
konsultacji spotecznych byty dla organéw UE wiazace i obligowaly je do
podjecia odpowiednich dziatan legislacyjnych.

2. Europejskie Partnerstwo Innowacji - geneza i istota

Zrodel powstania Europejskiego Partnerstwa Innowacji nalezy
szukac¢ w strategii Europa 2020 przyjetej przez Komisje Europejska 3 mar-
ca 2010 r. Jednym z trzech gléwnych priorytetow tego dokumentu jest
rozwoj inteligentny, a wigc gospodarka oparta na wiedzy i innowacji®.
Wspomniany dokument okreslit takze siedem projektow przewodnich,

4

W kierunku lepszej kultury konsultacji i dialogu, dz. cyt.

M. Mendza-Drozd, Zagadnienia konsultacji spotecznych w Unii Europejskiej. Analiza wy-
branych instytucji i dokumentow, Warszawa 2010, http://partycypacjaobywatelska.pl/images/
stories/konsultacje_ spoleczne_unia _europejska.pdf, [6.06.2011 r.].

®  Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wlg-
czeniu spotecznemu [COM (2010) 2020 wersja ostateczna, Bruksela, 03.03.2010, 5].

5
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ktore gwarantuja postepy w ramach kazdego z priorytetow tematycznych.
Jednym z pomystow jest stworzenie Unii innowacji - projektu na rzecz po-
prawy warunkow ramowych i dostepu do finansowania badan i innowacji’.

Dokument Europa 2020 zainicjowal proces, ktory zakonczyt sie
6 pazdziernika 2010 r. Komisja Europejska, zgodnie z zalozeniami strategii,
zaprezentowala wtedy dokument o nazwie Unia innowacji (Innovation
Union). Stwierdza si¢ w nim, ze konieczne jest lepsze wykorzystywanie za-
sobow posiadanych przez panstwa cztonkowskie, a takze zaleca zwigksze-
nie wydatkoéw na badania i rozwo6j. Pojawiaja sie tam tez ogolne wskazowki
odnosnie do tego, w jaki sposéb nalezy dazy¢ do innowacyjnosci®.

Europa 2020 wspomina, a Unia innowacji rozwija koncepcje utwo-
rzenia tzw. europejskich partnerstw innowacji. Uzasadniajac sens ich po-
wstania, tworcy dokumentu pisza: uwzgledniajqc skale wyzwan spotecznych
i presje czasu oraz ograniczone zasoby, Europa nie moze sobie dtuzej pozwoli¢
na obecne rozdrobnienie dziatan i powolne tempo zmian. Trzeba potaczy¢ wy-
sitki i wiedze specjalistyczng w dziedzinie badan i innowacji, aby osiqgnac nie-
zbedng mase krytyczng. Rownoczesnie od samego poczatku nalegy stworzyé
warunki utatwiajqce szybkie wprowadzanie przelomowych rozwiqzan na rynek,
a tym samym szybko przynoszace obywatelom korzysci i zwigkszajace konku-
rencyjnosc.

Partnerstwa maja stuzy¢ do testowania nowego podejscia do badan
i innowacji w UE oraz odpowiada¢ na wyzwania, koncentrujac sie na spo-
tecznych korzysciach i szybkiej modernizacji powiazanych sektoréw oraz
rynkow. Maja takze dziala¢ w catym fanicuchu badan i innowacji. Partner-
stwa potacza wszystkie istotne podmioty na poziomie unijnym, krajowym
iregionalnym w celu:

¢ zwiekszenia wysitkow zwiazanych z badaniami i rozwojem;
¢ koordynacji inwestycji w projekty demonstracyjne i pilotazowe;

¢ przewidywania i przyspieszania wszelkich niezbednych regu-
lacji i standardow;

+ zwiekszania popytu.

Ponadto maja organizowac¢, upraszczac i lepiej koordynowac istnie-
jace instrumenty i inicjatywy, a w razie potrzeby uzupetniac¢ je nowymi

Tamze.

Projekt przewodni strategii Europa 2020. Unia innowacji. Komunikat Komisji do Parla-
mentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Ko-
mitetu Regionéw [COM(2010) 546 wersja ostateczna, Bruksela, 06.10.2010 r.].

8
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dzialaniami. Powinno to utatwi¢ partnerom wspotprace i osiagniecie lep-
szych oraz szybszych rezultatow w poréwnaniu ze stanem obecnym?.

W Unii innowacji znajduje si¢ rowniez opis systemu zarzadzania
i monitoringu partnerstw. Jedna z glownych zasad jest zapewnienie row-
nowagi miedzy interesariuszami. Zainteresowane strony z catego ,tancu-
cha popytu-podazy” powinny by¢ zatem adekwatnie reprezentowane. Kazde
partnerstwo bedzie kierowane przez przedstawiciela rady sterujacej ztozo-
nej z okreslonej liczby przedstawicieli wysokiego szczebla z panstw czton-
kowskich, parlamentarzystow, liderow przemystu, badaczy oraz innych
zainteresowanych stron. Rada ma by¢ wspierana przez grupy operacyjne
ztozone z ekspertow sektora prywatnego i publicznego oraz praktykow
i uzytkownikow, ktorzy zdefiniuja i zrealizuja ,pakiet roboczy”. Radzie
przewodniczy¢ bedzie odpowiedni komisarz (lub komisarze), a wspierac
ja ma sekretariat zapewniony przez Komisje®.

Unia innowacji okresla kilka obszaréw, w ktorych przeprowadzenie
takich partnerstw jest mozliwe i pozadane. Pierwszy pilotazowy projekt
ma dotyczy¢ zagadnien aktywnego i zdrowego starzenia si¢. Wsrod celow
pilotazu wskazano weryfikacje wartosci dodanej koncepcji, pomiar zaan-
gazowania wszystkich zainteresowanych stron, zapewnienie ogladu najlep-
szych sposobow opracowania pakietow roboczych oraz zagwarantowanie
skutecznego zarzadzania™.

Rada UE poparta inicjatywe uruchomienia pilotazowego partner-
stwa na rzecz aktywnego i zdrowego starzenia si¢ 26 listopada 2010 r.
Glownym celem partnerstwa jest podniesienie do 2020 r. o 2 lata Sredniej
dlugosci zycia w zdrowiu w UE. Cel ten ma by¢ zrealizowany poprzez:

¢ zapewnienie lepszych i zdrowszych warunkow zycia dla osob
starszych, w tym mozliwosci aktywnego i niezaleznego zycia;

¢ stworzenie wydajniejszych systemow opieki i zdrowia;

¢+ wzmocnienie konkurencyjnosci europejskiego przemystu po-
przez nowe rynki i rozwoj biznesu*?,

Zalozenia partnerstwa maja wychodzi¢ naprzeciw problemom,
ktore pojawily sie¢ w panstwach cztonkowskich. Wedtug Komisji Europej-
skiej do 2050 r. odsetek 0sob zyjacych w Unii Europejskiej w wieku 65 lat

9  Tamze, s. 25.

0 Tamze, s. 25-27.

1 Tamze,s. 29.

Strona Europejskiego Partnerstwa Innowacji na rzecz aktywnego i zdrowego starzenia
sie, http://ec.europa.eu/research/innovation-union/index_en.cfm?section=active-healthyageing
[02.06.2011 r.].
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i wiecej wzrosnie o 70%, a tych powyzej 80. roku zycia az o 170%". Ta
istotna zmiana w strukturze spotecznej stanowi wyzwanie dla systemu
ochrony zdrowia. Nalezy bowiem utrzymac jakos¢ swiadczonych ustug
przy zmniejszonej liczbie osob aktywnych zawodowo.

Wiecej lat przezytych w dobrym zdrowiu oznaczac¢ bedzie wyzsza
jakosc¢ zycia i lepsza niezaleznosc osob starszych, a tym samym mozliwosc
pozostania aktywnym. Pozwoli to na zmniejszenie obciazen systemu zdro-
wia, a takze pozniejsze przechodzenie na emeryture, co bedzie miato pozy-
tywny wplyw na rozwoéj gospodarczy panstw cztonkowskich. Partnerstwo
zaklada, ze wspolpraca podmiotoéw ze sfery gospodarczej, spotecznej i ad-
ministracji publicznej pozwoli na zwiekszenie efektywnosci istniejacych
rozwigzan i stworzenie nowych pomystow, ktore przyczynia sie do zreali-
zowania powyzszej wizji.

3. Proces konsultacji w ramach Partnerstwa i jego efekty

Podstawa stworzenia i dalszego funkcjonowania Partnerstwa jest
udzial w nim réznych podmiotéw zycia gospodarczego i spotecznego
z Unii Europejskiej oraz spoza niej. Za proces przeprowadzenia konsulta-
¢ji oraz dalsze wdrazanie Partnerstwa odpowiadaja dwie dyrekcje Komis;ji:
DG SANCO (Dyrekcja Generalna ds. Zdrowia i Konsumentow) oraz DG
INFSO (Dyrekcja Generalna ds. Spoteczenstwa Informacyjnego i Mediow).

Pierwszym etapem wdrazania Partnerstwa bylo przeprowadzenie
konsultacji spotecznych, ktore trwaty od 26 listopada 2010 r. do 28 stycz-
nia 2011 r. Komisja zalozyta, ze wezma w nich udziat najwazniejsze pod-
mioty z punktu widzenia podazy i popytu: wiadze publiczne, publiczni
i prywatni dostawcy ustug opieki zdrowotnej, podmioty ustanawiajace
normy i specjalisci w dziedzinie zamoéwien publicznych, sektor prywatny,
pracownicy stuzby zdrowia, naukowcey i grupy uzytkownikoéw ze wszyst-
kich etapow cyklu innowacji - od badan naukowych do zastosowan kon-
cowych™. Wymienieni interesariusze byli najbardziej preferowani, ponie-
waz dysponowali najwieksza wiedza na temat Partnerstwa. Mozliwy jednak
byt udzial kazdej chetnej osoby. W konsultacjach mogty réowniez uczestni-
czy¢ podmioty spoza Unii.

3 Strona Komisji Europejskiej dotyczaca zdrowia, http://ec.europa.eu/healtheu/my_health/

elderly/index_en.htm [03.06.2011 r.].
14 Ankieta konsultacyjna Europejskiego Partnerstwa Innowacji na rzecz aktywnego i zdro-
wego starzenia sig, http://ec.europa.eu/information_society/activities/einclusion/docs/ahaip/
questionnaires/pl.pdf [06.06.2011 r.].
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Komisja Europejska zalozyla sobie nastepujace cele:

¢ uzyskanie pelniejszego i bardziej szczegdtowego obrazu istnie-
jacych inicjatyw krajowych, regionalnych oraz lokalnych;

¢ zidentyfikowanie, dzieki interesariuszom, stabych punktow
Unii Europejskiej w dziedzinie innowacji;

¢ okreslenie ewentualnych mozliwosci synergii miedzy réznymi
sektorami gospodarki, spoteczenstwa obywatelskiego i admi-
nistracji, zajmujacymi si¢ problematyka aktywnego starzenia
sie (szczebel UE, krajowy, regionalny);

¢ wyznaczenie zakresu dziatania Partnerstwa na szczeblu euro-
pejskim?®.

Konsultacje odbywaly sie gtownie droga elektroniczna z wyjatkiem
konferencji, ktora miata miejsce 26 listopada 2010 r. W spotkaniu wzieto
udziat 150 interesariuszy oraz przedstawiciele DG SANCO i DG INFSO.
Dyskutowano o zatozeniach Partnerstwa oraz o dzialaniach, jakie nalezato-
by podjac, by osiagna¢ zakltadane cele. Czes¢ konsultacji przebiegajaca
online przyjeta forme ankiety umieszczonej na stronach internetowych
Komisji. Informacja o konsultacjach zostala rowniez przestana droga elek-
troniczna do podmiotéw najbardziej aktywnych w poprzednich konsul-
tacjach.

Formularz zawierajacy pytania zamkniete i otwarte skladat sie
z czterech czesci. Pierwsza z nich dotyczyta informacji na temat uczestnika
konsultacji, w drugiej pytano o przeszkody uniemozliwiajace rozwoj inno-
wacji, w trzeciej natomiast Komisja byta zainteresowana obecnie istniejacy-
mi inicjatywami, ktore powiazane sg z Partnerstwem. Czwarta czes¢ doty-
czyla zas pomystow na ewentualne przyszte inicjatywy. Do formularza
mozna bylto dotaczy¢ dodatkowe uwagi oraz analizy. Ankieta dost¢pna byta
we wszystkich jezykach urzedowych UE.

Konsultacje formalnie trwaty do 28 stycznia 2011 r., jednak prosby
ze strony interesariuszy sklonily Komisje Europejska do przedtuzenia
terminu nadsytania formularzy o 7 dni. W kwietniu 2011 r. opublikowano
raport podsumowujacy proces konsultacji. Dokonano w nim analizy za-
réwno opinii uczestnikow konsultacji, jak i uwag, ktore nadestali, zacho-
wujac strukture wpisana w formularz konsultacyjny*.

5 Tamze.

Synthesis report on the public consultation on the European Innovation Partnership on Active
and Healthy Ageing, http://ec.europa.eu/research/innovation-union/index_en.cfm?section-
=active-healthyageing&pg= consultation [01.06.2011 r.].
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W sumie DG SANCO i DG INFSO otrzymaty 524 odpowiedzi.
W raporcie podkreslono specyfike konsultacji polegajaca na tym, ze wiele
podmiotéw na réznych poziomach wspotpracowato ze soba w celu ustale-
nia wspolnego stanowiska. W raporcie zaprezentowano analize opinii inte-
resariuszy pod wzgledem geograficznym. Najwiecej odpowiedzi nadeszto
z Hiszpanii (61), Danii (52) i Wielkiej Brytanii (49). Znacznie mniejsza
aktywnosc¢ wykazywali interesariusze z nowych panstw cztonkowskich,
np. z Polski (2), Bulgarii (2) czy Czech (8). Nadestano 14 odpowiedzi
spoza UE. Potowa zgloszen pochodzita od podmiotow sektora prywatnego
(262), 26% od pojedynczych osob, 24% natomiast od wiadz publicznych
réznego szczebla (36% szczebel rzadowy, 36% regionalny, 15% lokalny,
6% inny, 4% miedzynarodowy, 3% organy UE). Sposréd interesariuszy
sektora prywatnego najwigksza aktywnoscia wykazali sie przedstawiciele
przemystu (73).

Zgodnie z zapisami dokumentu Unia innowacji kolejnym etapem
prac nad Partnerstwem bylo stworzenie grupy sterujacej. W jej skladzie
znalezli sie przedstawiciele Komisji Europejskiej, czterech panstw czton-
kowskich, reprezentanci regionéw i przemystu, osoby zajmujace si¢ opieka
zdrowotna i socjalna, a takze przedstawiciele organizacji spotecznych dzia-
tajacych na rzecz osob starszych i pacjentow. W sumie w skitad grupy
weszly 33 osoby. Zespot ten zaczat prace 2 maja 2011 r., a za cel powziat
sobie stworzenie rekomendacji dla Strategicznego planu implementacji'®.

Dobor panstw cztonkowskich do sktadu grupy (Belgia, Hiszpania,
Wegry, Polska) jest skutkiem decyzji politycznej w ramach Rady, ktora
zdecydowala sie delegowac przedstawicieli czterech kolejnych krajow
sprawujacych prezydencje. Pozostali uczestnicy zostali wytypowani przez
DG SANCO i DG INFSO sposrod tych podmiotéw konsultacji spotecz-
nych, ktore byly najbardziej aktywne i moga istotnie przyczynic sie do
osiagniecia celow zapisanych w Partnerstwie. Na czele grupy stoi komisarz
ds. zdrowia i konsumentéw John Dalli. Powotano takze instytucje szerpow,
ktorych zadaniem jest koordynacja dziatan cztonkéw grupy, w tym two-
rzenie agendy spotkan. Mozliwe jest rowniez powolywanie zespolow ro-
boczych sktadajacych sie z ekspertow?™.

Utworzona grupa sterujaca jest swego rodzaju kontynuacja kon-
sultacji spotecznych, ale realizowanych w innej formie. Zakonczona juz

' Tamze, s. 9-10.

8 Strona grupy sterujacej, http://ec.europa.eu/research/innovation-union/index_en.cfm?-
section=active-healthy-ageing&pg=steering-group [06.06.2011 r.].

9 Guidance paper for the steering group of the pilot European innovation partnership on active
and healthy ageing, Commission staff working paper, SEC(2011) 589 final, Brussels, May
2011, s.5-6.
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czes¢ dyskusji pozwolita natomiast zbudowac podstawe dla prac tej jed-
nostki, a takze wyznaczy¢ glowne pola jej dziatan.

4. Ocena jakosci konsultacji z punktu widzenia
przedstawicieli Komisji Europejskiej
i partnerow spotecznych

Podczas rozmoéw z uczestnikami konsultacji, tak ze strony Komisji
Europejskiej, jak i partnerow spotecznych, pytano przede wszystkim
0 ocene przygotowania konsultacji, sposob ich przeprowadzenia oraz uzy-
tecznos¢. Chodzito glownie o sprawdzenie, czy udalo sie zrealizowac wy-
tyczne opisane w rozdziale pierwszym. Opierajac si¢ na tych kryteriach,
dokonalismy analizy wypowiedzi przedstawicieli Komisji Europejskie;
oraz partnerow spotecznych.

Ocena konstrukcji formularza (kryterium jasnosci)

Oceniajac jasnosc przedmiotu konsultacji, przedstawiciele Komisji
zwrocili uwage, ze obie dyrekcje generalne zdecydowaly sie skorzystac
z ankiety zawierajacej bardzo precyzyjne pytania dotyczace konkretnych
kwestii. Wedtug Komisji miato to na celu wprowadzenie bardziej przej-
rzystej struktury formularza i fatwiejszego analizowania nadestanych od-
powiedzi oraz szybszego wyciagania wnioskow®. Jednak zdaniem czesci
interesariuszy ankieta byta niewtasciwie skonstruowana. Czes¢ podmio-
tow uczestniczacych w konsultacjach twierdzita, ze w pytaniach zawarte
byly tezy, z ktorymi sie nie zgadzano®. Kontrowersje wzbudzita tez kwes-
tia limitu stéw przeznaczonych na odpowiedz na dane pytanie. Zdaniem
niektorych partnerow spotecznych uniemozliwito to precyzyjne przedsta-
wienie swojego stanowiska®. Jako problem wskazano tez limit czasowy na
napisanie komentarza - strona z elektronicznym formularzem wygasata
po 90 minutach, co stwarzalo dodatkowa trudnos¢ w przedstawieniu
opinii®®. Przedstawiciele Komisji podkreslali, jak wazne jest dla nich, by
nadsyltane stanowiska byly zwiezte i konkretnie odnosity si¢ do badanego

20

Opinia Karoliny Eagiewki, analityka w DG SANCO, wyrazona podczas spotkania grupy
warsztatowej KSAP.

2 Opinia Ilarii Passarani, Health Senior Policy Officer w departamencie zywnosci, zdro-
wia, sSrodowiska i bezpieczenstwa w Bureau Europeen des Unions de Consommateurs, wy-
razona podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP.

2 Opinia Julii Wadoux reprezentujacej AGE Platform Europe, stowarzyszajaca ponad
150 organizacji zajmujacych sie sprawami osob starszych, wyrazona podczas spotkania
grupy warsztatowej KSAP.

% Opinia 1. Passarani.
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zagadnienia. Stad wybor ankiety oraz wprowadzenie limitu stow w pyta-
niach otwartych®. Przedstawiciele KE zaznaczali, ze w sytuacjach, gdy od-
powiedzi na konsultacje jest duzo, szczegolnie istotne jest to, by spetniaty
one formalne wymogi - m.in. w kwestii zwieztosci. Krotkie i zwarte odpo-
wiedzi sa fatwiejsze do zanalizowania i wtaczenia do catosciowego raportu
z przebiegu konsultacji®.

Przedstawiciele Komisji zwracali tez uwage, ze czes¢ partnerow
spotecznych, w oderwaniu od spraw konsultowanych w ramach Partner-
stwa, przygotowata swoje opinie na temat problemu starzejacego sie spo-
teczenstwa. Wprowadzenie limitu stow na odpowiedz miato ograniczyc
nadsylanie opinii wykraczajacych poza meritum konsultacji. Z kolei przed-
stawiciele organizacji spotecznych podkreslali, ze koncepcja Partnerstwa
tylko w niewielkim stopniu objeta ztozonos¢ problemu, jakim jest zdrowe
i aktywne starzenie si¢. Dlatego w trakcie konsultacji starali si¢ ukazac
szersza perspektywe?®.

Ocena kryterium czasowego

Konsultacje spoteczne dotyczace Europejskiego Partnerstwa na
rzecz zdrowego i aktywnego starzenia sie zostaty zainaugurowane 26 listo-
pada 2010 r. i trwaly do 29 stycznia 2011 r. W tym wypadku standardy
formalne zostaly wypelnione - konsultacje nie moga trwa¢ krocej niz
6 tygodni. Jednak mimo to u partneréw spotecznych czas przeznaczony
na przeprowadzenie konsultacji budzit zastrzezenia®. Jak ttumaczyli, wy-
nika to m.in. ze specyfiki funkcjonowania niektérych organizacji. Czesc
partneréw bioracych udziat w konsultacjach to organizacje zrzeszajace
mniejsze podmioty z r6znych krajow. Kazda opinia musi by¢ z nimi uzgod-
niona i dopiero na tej podstawie mozna wypracowac wspolne stanowisko,
przesytane nastepnie do Komisji Europejskiej. Zdaniem przedstawicieli
czesci organizacji w przypadku tych konsultacji dwa miesiace okazaty sie
zbyt krotkim czasem na przygotowanie spojnej opinii®.

Ocena kryterium dostepnosci

Ogloszenie o rozpoczynajacej si¢ procedurze konsultacyjnej zostato
umieszczone na stronie internetowej. Dodatkowo do partnerow, ktorzy
odgrywali kluczowa role w podobnych konsultacjach, zostatlo wystane za-

24

Opinia dyrektora generalnego w DG SANCO Andrzeja Rysia, wyrazona podczas spot-
kania grupy warsztatowej KSAP.

% Tamze.

Opinia I. Passarani.

Opinia J. Wadoux.

Opinia 1. Passarani oraz opinia J. Wadoux.

26
27
28
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proszenie do udzialu w procesie. Jednak jak podkreslaja organizatorzy,
mimo ze Komisja stara si¢ jak najszerzej publikowa¢ informacje o konsul-
tacjach, nadal uczestnictwo w nich nie rozktada si¢ rowno na wszystkie
panstwa cztonkowskie. Roznice widac szczegdlnie miedzy krajami dawnej
pietnastki a panstwami, ktére pozniej przystapity do Unii. Podmioty
z nowych panstw cztonkowskich rzadziej uczestnicza w konsultacjach niz
przedstawiciele panstw starej Unii (z Polski byly tylko dwa)®. Wedtug
przedstawicieli Komisji sytuacja ta moze si¢ zmienic, jesli nastapi poprawa
w zakresie komunikacji miedzy organizacjami z nowych krajow cztonkow-
skich a podmiotami unijnymi®.

Inng kwestia, podnoszona przez niektorych partneréw spotecznych,
jest problem jezyka®. Wiekszos¢ konsultacji przeprowadzana jest po an-
gielsku, co utrudnia udzial w nich niektéorym podmiotom. Jednak akurat
w tym przypadku bariera jezykowa nie istniata, poniewaz konsultacje do-
tyczace Partnerstwa prowadzone byly we wszystkich oficjalnych jezykach
Unii Europejskie;.

Ocena reakcji zwrotnej

Odpowiedz na nadestane opinie miata forme zbiorczego raportu
na temat przebiegu konsultacji, opublikowanego na poczatku kwietnia.
Przygotowanie tego zestawienia zajeto duzo czasu, poniewaz odpowiedzi
mozna byto nadsyta¢ w dowolnym oficjalnym jezyku UE. Przedstawiciele
Komisji stwierdzili, ze z tego samego powodu na razie nie zostaty opubli-
kowane poszczegolne stanowiska®. Z uwagi na duza liczbe przestanych
komentarzy niemozliwe byto wystosowanie indywidualnej odpowiedzi dla
kazdego podmiotu bioracego udzial w konsultacjach.

Niektorzy partnerzy spoteczni zglaszali zastrzezenia co do proce-
dury uwzgledniania poszczegdlnych opinii w raporcie. Zwracano uwage,
ze konsultacje czesto przypominaja referendum - wygrywaja ci, ktorzy
przesla wiecej zblizonych odpowiedzi lub zglosza podobne pomysty. Ana-
liza stanowisk dokonywana jest nie pod katem ich jakosci, lecz ilosci®.
Pani Julia Wadoux reprezentujaca AGE Platform Europe (APE), podmiot
zrzeszajacy ponad 150 organizacji krajowych z Unii Europejskiej, powie-
dziala, ze Zzaden z postulatow APE nie zostal uwzgledniony w raporcie.
Przedstawiciele Komisji przyznali, ze nadestane opinie nie zawsze sa oce-

# Synthesis report on the public consultation on the European Innovation Partnership on Active

and Healthy Ageing, dz. cyt., s. 9.
% Opinia A. Rysia.

% Opinia J. Wadoux.

% Opinia K. Lagiewki.

% Opinia 1. Passarani.
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niane wedtug jasnych kryteriow i tak naprawde nadal istnieja pewne nie-
jasnosci co do tego, jak wazy¢ poszczegolne stanowiska: czy kazda opinia
powinna liczy¢ sie tak samo, czy tez nalezy brac¢ pod uwage wielkos¢ pod-
miotu, ktory ja prezentuje*. Jednoczesnie przedstawiciele Komisji zdecy-
dowanie podkreslali, ze liczba i tres¢ nadestanych opinii - nawet jesli sa
spojne - nie moze calkowicie determinowac ostatecznego ksztattu dysku-
towanego dokumentu. Podmioty pracujace nad dana koncepcja ze strony
Komisji biora pod uwage nie tylko opinie interesariuszy, ale tez wyniki
analiz stwierdzajace, czy dane dziatania sa potrzebne, a jesli tak, to w jakim
stopniu®.

Ocena pracy grupy sterujacej (konsultacje tematyczne)

Grupa sterujaca zostala powotana na poczatku maja, dlatego efek-
tow jej pracy na razie nie sposob ocenic. Tryb wyboru cztonkow zespotu
wzbudzil kontrowersje wsrod partneréow spotecznych ze wzgledu na nie-
jasne zasady wytaniania osob, ktore maja uczestniczy¢ w tych pracach®.
Przedstawiciele Komisji przyznali, ze kryteria w tym zakresie nie sa jasno
sprecyzowane. Pod uwage bierze sie przede wszystkim zaangazowanie
w dotychczasowy proces konsultacji oraz wyniki bilateralnych rozmow
z uczestnikami®.

5. Wnioski

¢ Pomimo wielu wytycznych okreslajacych, jak powinny prze-
biega¢ konsultacje spoteczne w procesie kreowania polityk
unijnych (zasady ogoélne, minimalne standardy), niektére aspek-
ty pozostaja niejasne dla partnerow spotecznych, np. proce-
dury wazenia poszczegélnych opinii czy wybodr cztonkow
grupy sterujacej podczas konsultacji tematycznych.

¢ Partnerzy spoteczni i strona urzednicza maja rozbiezne ocze-
kiwania co do sposobu i efektow konsultacji. Podczas gdy
interesariusze staraja sie przedstawi¢ problem w szerszym
kontekscie, Komisja oczekuje zwiezlych odpowiedzi na kon-
kretne pytania, ktore czesto maja potwierdzi¢ z gory zalozona
teze badz jej zaprzeczyc. Z drugiej strony gtos jednej lub kilku
grup interesu nie moze determinowac ksztattu projektu.

Opinia A. Rysia.
Tamze.

Opinia J. Wadoux.
Opinia K. Lagiewki.
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¢+ Komisja nie chce przeciaga¢ procesu konsultacji i stara sie,
aby tempo przygotowania nowych projektow byto jak naj-
szybsze. W zwiazku z tym daje partnerom spotecznym zbyt
krotki (wedtug nich) czas na przygotowanie warto$ciowej
i spdjnej opinii.

¢ Oceniajac konsultacje dotyczace Partnerstwa, nalezy pamietac,
ze jest to program pilotazowy, ktory postuzy jako podstawa
do realizowania podobnych przedsiewzie¢ przez Komisje
w przysztosci. W zwigzku z tym procedury i mechanizmy nie
sa jeszcze do konca dopracowane.
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Wywiady przeprowadzone podczas wyjazdu stuchaczy XXIII
Promocji KSAP 22-27 maja 2011 r.:
Spotkanie z panig Karoling Fagiewka, analitykiem w DG SANCO.

Spotkanie z pania Ilarig Passarani, Health Senior Policy Officer w departamencie
zywnoéci, zdrowia, Srodowiska i bezpieczenistwa w Bureau Europeen des
Unions de Consommateurs.

Spotkanie z pania Julia Wadoux reprezentujaca AGE Platform Europe.
Spotkanie z panem Andrzejem Rysiem, dyrektorem generalnym w DG SANCO.



STUDIUM PRZYPADKU

Ocena jakosci przeprowadzonych konsultacji
spotecznych nad projektem nowelizacji ustawy
dotyczacej dlugotrwatego i spotecznie
zrownowazonego finansowania ustawowego
ubezpieczenia zdrowotnego

Wprowadzenie (executive summary)

Celem niniejszego opracowania jest analiza jakosci konsultacji spo-
tecznych w Republice Federalnej Niemiec na przykladzie prac nad projek-
tem nowelizacji ustawy dotyczacej dtugotrwatego i spotecznie zrownowa-
zonego finansowania ustawowego ubezpieczenia zdrowotnego.

Oceny jakosci konsultacji spotecznych dokonano na podstawie
ankiet wystanych do partnerow spotecznych bioracych udzial w konsul-
tacjach oraz wywiadow przeprowadzonych z nimi podczas wyjazdu stu-
dyjnego. Wyjazd stuchaczy XXIII Promocji KSAP odbyt si¢ w dniach
30 listopada - 3 grudnia 2011 r.

W rozdziale pierwszym zarysowany zostal system konsultacji spo-
tecznych w Republice Federalnej Niemiec. Wskazano tu range partycypa-
¢ji spotecznej w federalnym porzadku prawnym, a takze podstawowe
ramy prawne, ktore reguluja te kwestie. W rozdziale drugim opisano
problem, jaki analizowana regulacja ma rozwiazac, a takze sposoby reali-
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zacji postawionego przez ustawodawce celu. Rozdziat trzeci przedstawia
proces konsultacji, a takze nastepujacy po nim etap wystuchania publicz-
nego w Bundestagu. Stanowi on takze probe oceny jakosci tego procesu
oraz poréownanie wspotpracy pomiedzy partnerami spotecznymi a przed-
stawicielami wladzy panstwowej. W rozdziale czwartym sformutowano
za$ wnioski i opinie wynikajace z case study. Praca zakonczona jest reko-
mendacjami co do tego, jak usprawni¢ system konsultacji spotecznych
w Republice Federalnej Niemiec. Badajac problem i opierajac si¢ na opi-
niach wyrazonych przez respondentow, autorzy doszli do wniosku, ze
konsultacjom w REN brakuje jednolitych standardow ich przeprowadza-
nia, a jednoczesnie charakteryzuja si¢ wysokim poziomem partycypacji
spotecznej i sa dobrze oceniane. Autorzy pracy doszli do wniosku, ze
wskazane byloby skodyfikowanie istniejacych mechanizmow i uczynienie
ich bardziej przejrzystymi dla spoleczenstwa. Powinny one nabrac bardziej
formalnego charakteru, zawierac standardy przeprowadzanych konsultacji
oraz w szerszym stopniu wykorzystywac srodki komunikacji elektroniczne;.

Uwagi metodologiczne

Analiza konsultacji w sprawie nowelizacji ustawy o dtugotrwatym
i spolecznie zrownowazonym finansowaniu ustawowego ubezpieczenia
zdrowotnego przeprowadzona zostala w oparciu o pozyskane za pomoca
ankiet informacje od interesariuszy, wywiady i rozmowy przeprowadzone
z osobami reprezentujacymi podmioty biorace udzial w konsultacjach,
a takze lekture dokumentow.

Aby lepiej ocenic¢ jakos¢ badanych konsultacji, przed wyjazdem
na wizyte studyjna skonstruowano specjalna ankiete. W oparciu o infor-
macje zawarte na stronie Bundestagu zidentyfikowano podmioty biorace
udzial w wystuchaniu publicznym przedmiotowej ustawy i rozestano do
nich kwestionariusz droga e-mailowa. Na 39 podmiotow, ktérym zostat on
przekazany, otrzymano 8 uzupelionych ankiet, w ktorych z uwagi na
wazny interes organizacji zastrzezono klauzule anonimowosci. W czasie
wizyty studyjnej przeprowadzono dwa wywiady z przedstawicielami orga-
nizacji pozarzadowych, ktore wziety udziat w procesach konsultacyjnych
na etapie przygotowywania zalozen do nowelizacji ustawy, a takze w samym
wystuchaniu publicznym. Pierwsze spotkanie odbyto sie 28 listopada
2011 r. z przedstawicielka Federacji Niemieckich Organizacji Konsumen-
ckich (Verbraucherzentrale Bundesverband e.V.)* Tlona Koster-Steinebach.

b Verbraucherzentrale Bundesverband e.V. jest organizacja powstata w 2000 r. z potla-

czenia trzech federalnych organizacji konsumenckich. Obecnie zrzesza ona 51 organizacji
ijest finansowana przez Ministerstwo Rolnictwa, Polityki Zywnosciowej i Ochrony Konsu-

54



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ZDROWIA

Drugie zas mialo miejsce 29 listopada 2011 r. z pracownikiem biura poli-
tyki w sekcji lobbingu (Stabsbereich Politik) w Centralnym Zwiazku Kas
Chorych (GKV-Spitzenverband)? Robinem Rusenbergiem. Stuchacze wzigli
takze udziat w wyktadzie Stephana Tomeriusa na temat partycypacji spo-
lecznej w Republice Federalnej Niemiec.

1. System konsultacji spolecznych w Republice Federalnej
Niemiec

W Niemczech nie ma szczegétowych procedur na szczeblu fede-
ralnym regulujacych udziat partneréw spotecznych w procesie legislacyj-
nym? Jedynym dokumentem poruszajacym te kwestie sa zasady rzadu
federalnego Joint Rules of Procedure of the Federal Ministries (Gemeinsame
Geschdftsordnung der Bundesministerien). Do konsultacji spotecznych odno-
szg si¢ paragrafy 47 i 48 tego dokumentu. Paragraf 47 (3) naklada na fede-
ralne ministerstwa obowiazek odpowiedniego angazowania organizacji
centralnych i parasolowych oraz srodowiska eksperckiego w sytuacji, gdy
projekt dotyczy ich interesow. Czas, sposob i zakres takiej wspotpracy po-
zostawiono do uregulowania poszczegdlnym ministerstwom federalnym.
Konsultacji dotyczy takze § 48, ktory stanowi m.in. o tym, Ze to minis-
terstwa (w szczegolnie waznych przypadkach Kancelaria Federalna) decy-
duja o udostepnianiu projektow ustaw podmiotom trzecim. Resorty sa
zatem zobowiazane do konsultacji swoich projektow na wczesnym etapie
z szerokim gronem interesariuszy®. W praktyce proces ten jest jednak rozny
dla poszczegdlnych ministerstw. Kazde z nich samo reguluje takie sprawy,
jak harmonogram konsultacji, informacja zwrotna dla uczestnikéw kon-
sultacji, czas publikacji stanowisk i dobor partnerow do konsultacji.

Drugim dokumentem majacym istotne znaczenie dla konsultacji
spotecznych w Niemczech jest ustawa o wolnym dostepie do informacji
z 5 wrzesnia 2005 1. Gesetz zur Regelung des Zugangs zu Informationen des
Bundes (Informationsfreiheitsgesetz - IFG). Daje ona kazdej osobie bezwa-

mentéw Niemiec, ktorej zadaniem jest reprezentowanie interesow konsumentéw wobec
sektora publicznego i prywatnego.

2 GKV-Spitzenverband jest centralnym zwiazkiem funduszy ubezpieczen zdrowotnych,
funkcjonujacym na szczeblu federalnym i skupiajacym 153 rézne organizacje, ktore zajmu-
ja sie ubezpieczeniami. Jest jednym z gléwnych interesariuszy w sprawach ubezpieczen
zdrowotnych i dtugoterminowych oraz wplywa na ksztatt opieki zdrowotnej w Niemczech.
8 Dobre rzadzenie poprzez wklad spoteczny. Najlepsze praktyki prowadzenia konsultacji
Z organizacjami pozarzadowymi. Rekomendacje dla Polski, red. M. Bak, P. Kulawczuk,
A. Szczesniak, Instytut Badan nad Demokracja i Przedsiebiorstwem Prywatnym, Warszawa
2011, s.102.

4 Better regulation in Europe: Germany 2010, OECD, s. 73.
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runkowe prawo dostepu do oficjalnych informacji federalnych. Ponadto
w dziewigciu z szesnastu krajow zwiazkowych RFN przyjeto zasady do-
stepu do informacji krajowej®. Regulacje te nie gwarantuja jednak dostepu
do informacji dotyczacej projektéw przepisow oraz studiow i projektow
decyzji, w sytuacji gdy ujawnienie ich mogtoby zaktocic proces legislacyj-
ny®. Faza przygotowywania projektu ustawy jest zatem niejawna, a dostep
jest tylko do opinii ekspertow i stanowisk organizacji uczestniczacych
w pracach’.

Wobec braku doktadnych regulacji prawnych odnosnie do konsul-
tacji istotna role odgrywaja nieformalne przedkonsultacyjne spotkania
(rounds), na ktorych przedstawiciele ministerstwa wymieniaja sie poglada-
mi z wladzami regionalnymi, gminami i organizacjami pozarzadowymi®.
Umozliwia to zblizenie stanowisk poszczegolnych interesariuszy jeszcze
przed napisaniem projektu ustawy, na bardzo wczesnym etapie procesu
stanowienia prawa. Wyniki tych nieformalnych uzgodnien sa nastepnie
dodawane do projektu legislacyjnego i te same podmioty po raz kolejny sa
konsultowane na dalszych etapach procesu legislacyjnego.

Zgodnie z Joint Rules of Procedure ministerstwo wiodace powinno
rozwazy¢ uwagi i komentarze podmiotow uczestniczacych w konsultacjach
w odpowiedni sposob. Ostateczne terminy konsultacji sa wyznaczone tylko
dla ostatniego zbadania projektu ustawy (wynosza zazwyczaj 4 tygodnie).
Wyniki konsultacji zazwyczaj umieszcza si¢ jako zalacznik do projektu
ustawy i oceny skutkow regulacji. Do publicznej wiadomosci podaje sie je
wtedy, gdy projekt ustawy jest przesytany do parlamentu. Przed tym eta-
pem nie ma obowiazku publikowania projektow aktow prawnych lub
wkladow interesariuszy do tresci tych projektow.

Po przyjeciu projektu ustawy przez rzad dalszy etap konsultacji
ma miejsce podczas procedury legislacyjnej w parlamencie. Dyskusje w ra-
mach komitetow parlamentarnych zazwyczaj nie sa otwarte, ale istnieje
mozliwos¢ organizacji wystuchania publicznego z ekspertami i interesariu-
szami (trzeba je zorganizowac na zadanie jednej czwartej cztonkow komi-
tetu). Eksperci i interesariusze moga takze oddziatywac¢ na poszczegélnych
postow, wysytajac im swoje opinie®.

® P. Kulawczuk, Dobre praktyki konsultacji legislacyjnych w ramach demokracji opartej na

konsensusie. Republika Federalna Niemiec, Instytut Badan nad Demokracja i Przedsiebior-
stwem Prywatnym, s. 10, www.dobrerzadzenie.pl/pliki/niemcy.pdf [06.12.2011 r.].

6 Tamze,s. 10.

Sekcja 4 ustawy o wolnym dostepie do informacji z 5 wrzesnia 2005 roku - Gesetz zur
Regelung des Zugangs zu Informationen des Bundes (Informationsfreiheitsgesetz - IFG).

8 Better regulation in Europe: Germany 2010, OECD, s. 76.

Tamze, s. 77.
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W Niemczech nie ma listy aktow prawnych, jakie rzad ma zamiar
przygotowa¢ w najblizszym okresie. Dopiero gdy projekt aktu prawnego
zostanie przyjety przez rzad, jest publikowany wraz z zatacznikami na
stronie internetowej Bundestagu.

W Republice Federalnej Niemiec nie przeprowadza si¢ konsultacji
poprzez szerokie pozyskiwanie uczestnikow, a opiera sie je bardziej na
kontaktach z wybranymi, profesjonalnymi i najbardziej reprezentatywny-
mi podmiotami. Niemniej warto zwroci¢ uwage na to, ze podejmowane sa
dziatania na rzecz zaangazowania spotecznosci internetowej w konsultacje
droga elektroniczna. Rzad federalny po raz pierwszy zorganizowal takie
konsultacje w 2008 1. przy pracach legislacyjnych dotyczacych portali spo-
tecznosciowych. Internauci mogli nanosi¢ komentarze na projekcie ustawy.
Innym przyktadem byla elektroniczna konsultacja rzadowej strategii w za-
kresie e-government zatytutowana e-Government 2015 - Ideen fiir eine natio-
nale e-Government-Strategie. Pomimo ambitnych planéw rzad federalny nie
utworzyl jeszcze portalu, na ktorym bylyby prowadzone wszystkie
konsultacje elektroniczne, i do tej pory positkowano si¢ wsparciem odpo-
wiednich organizacji badawczych?.

2. Ustawa dotyczaca dlugotrwalego i spotecznie
zrownowazonego finansowania ustawowego
ubezpieczenia zdrowotnego

W obliczu nadchodzacych wyzwan zwiazanych ze zmianami de-
mograficznymi oraz mozliwosciami, jakie niesie ze soba postep techniczny
w medycynie, w kregach rzadzacych Republiki Federalnej Niemiec zdecy-
dowano si¢ podja¢ dziatania majace na celu optymalizacje systemu finan-
sowania opieki zdrowotnej. Jednym z nich byla nowelizacja ustawy
dotyczacej dtugotrwatego i spotecznie zrownowazonego finansowania
ustawowego ubezpieczenia zdrowotnego, ktoéra weszta w zycie 1 stycznia
2011 r. - Das Gesetz zur nachhaltigen und sozial ausgewogenen Finanzierung
der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV-Finanzierungsgesetz - GKV-FIinG).

Bezposrednia przyczyna podjecia zdecydowanych krokow w kie-
runku tej nowelizacji byto szacowane przez ekspertow zagrozenie, ze bez
podjecia dziatan w tym zakresie deficyt finansowy w systemie ubezpieczen
zdrowotnych na rok 2011 wyniesie okoto 9 miliardow euro. Podstawo-
wym celem ustawy mialo by¢ obnizenie kosztow zwiazanych z obstuga

10 Dobre rzadzenie poprzez wklad spoteczny, dz. cyt., s. 110.
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systemu opieki zdrowotnej przy jednoczesnym utrzymaniu, a nawet pod-
niesieniu poziomu istniejacych standardow w tym zakresie™.

Zmiana struktury spoteczenstwa zwiazana ze wzrostem odsetka
ludzi starszych sprawia, ze zgodnie z prognozami w przysztosci zwigkszy
sie liczba 0sob korzystajacych z opieki zdrowotnej, a spadnie tych czyn-
nych zawodowo, ponoszacych gléwna czes¢ kosztow zwigzanych z opla-
caniem skladek. Z tych powodow rzad Republiki Federalnej Niemiec
podjat kroki majace na celu usprawnienie obowiazujacego systemu usta-
wowych ubezpieczen zdrowotnych. Uchwalona ustawa zawiera wiele roz-
wigzan, ktore pozwolg ograniczy¢ wydatki systemu oraz ustabilizowac
przychody. Oproécz tego ustawa wprowadza regulacje dotyczace sprawied-
liwszego wyrdwnania spotecznego, a takze stwarza warunki dla lepszej
konkurencji pomiedzy kasami chorych w obrebie systemu.

3. Przebieg oraz ocena procesu konsultacji spotecznych
nowelizacji ustawy dotyczacej dtugotrwatego i spolecznie
zrownowazonego finansowania ustawowego
ubezpieczenia zdrowotnego

Etapy konsultacji

Konsultacje spoteczne w ramach nowelizacji ustawy dotyczacej
dlugotrwaltego i spolecznie zrownowazonego finansowania ustawowego
ubezpieczenia zdrowotnego przebiegalty w kilku etapach. Jeszcze przed
powstaniem projektu Ministerstwo Zdrowia zaprosito do wspotpracy wy-
brane organizacje. Efektem bylo opracowanie pierwszej wersji projektu

ustawy.

Z uwagi na trudnosci w pozyskaniu od strony ministerialnej szcze-
gotowych danych na temat przeprowadzanych konsultacji w rozestanym
przez stuchaczy kwestionariuszu zapytano o udziat poszczegolnych pod-
miotow w procesie konsultacji spotecznych do zatozen ustawy oraz oceny
ich jakosci. Po przeanalizowaniu nadestanych odpowiedzi ustalono, ze
w procesie legislacyjnym wzieto udziat szes¢ z ankietowanych podmiotow
i w wiekszosci zostat oceniony zadowalajaco lub dobrze (w skali ocen
od bardzo ztej, ztej, zadowalajacej, dobrej do bardzo dobrej).

Po powstaniu projektu ustawy ministerstwo przekazato go do wy-
branych organizacji spotecznych z prosba o przygotowanie stanowiska do

11

Uzasadnienie do projektu ustawy, Deutscher Bundestag 17. Wahlperiode Drucksache
17/3040 z 28.09.2010 r.
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zaprezentowania w czasie wystuchania spotecznego. Nastepnym krokiem
byto przyjecie projektu przez gabinet i skierowanie go do Bundestagu. Na
tym etapie informacje o projekcie staly sie w peni dostepne. Kazdy zainte-
resowany podmiot mogt zglosic uwagi odnosnie do projektu ustawy.
Naptyneto 50 opinii od organizacji spotecznych oraz oséb fizycznych, ktore
zostaly udostepnione na stronie internetowej Bundestagu'®. W ramach prac
parlamentarnych zorganizowano nastepnie wystuchanie publiczne doty-
czace przygotowanego projektu ustawy.

Dobor podmiotow

Konsultowanie zatozen do projektu ustawy oraz samego projektu
w Ministerstwie Zdrowia ma charakter silnie nieformalny. llona Koster-
-Steinebach podkreslata, ze bardzo wiele zalezy od prywatnych kontaktow
z resortem i przedstawicielami partii rzadzacych. Na tym etapie dokumen-
ty nie sa publikowane i ministerstwo zaprasza do udziatu w konsultacjach
tylko wybrane podmioty™. Jako kryteria wyboru organizacji Robin Rusen-
berg wymienit ich wielkos¢ oraz range™.

llona Koster-Steinebach podkreslita, ze forma konsultacji spotecz-
nych w Niemczech sprawia, ze nie zawsze organizacja zainteresowana ma
taka mozliwosc. Aby uzyska¢ wiedze na temat projektowanych rozwigzan,
nalezy prowadzi¢ wlasny monitoring, kontaktowac si¢ z parlamentarzysta-
mi i samodzielnie zabiega¢ o kontakt z Ministerstwem Zdrowia. Bardzo
wazny jest takze lobbing na etapie tworzenia koalicji, kiedy podejmowane
sa decyzje na temat tego, jakie kwestie beda regulowane w najblizszej
kadencji. Decyzja o zaproszeniu do udzialu w wystuchaniu spotecznym
podejmowana jest przez Ministerstwo Zdrowia arbitralnie. Nie ma jasno
okreslonych kryteriow wyboru. Z drugiej strony zaleta takiego rozwiazania
jest mozliwos¢ bardziej szczegétowego omowienia projektu z wybranymi
podmiotami. Rozmowczyni wyrazita takze obawe, ze mozliwos¢ udziatu
w wystuchaniu wszystkich chetnych podmiotéw faworyzowataby organi-
zacje, ktorych zasoby finansowe i kadrowe pozwalaja na uczestnictwo
w kazdych konsultacjach®.

2 www.bundestag.de/bundestag/ausschuessel7/al4/anhoerungen/Archiv/d_GKV-FinG/
Stellung nahmen/index.html [06.12.2011 r.].

B Opinia Tlony Késter-Steinebach, Verbraucherzentrale Bundesverband e.V., wyrazona
podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP.

¥ Opinia Robina Rusenberga, Stabsbereich Politik w GKV-Spitzenverband, wyrazona pod-
czas spotkania grupy warsztatowej KSAP.

5 Opinia Ilony Koster-Steinebach, Verbraucherzentrale Bundesverband e.V., wyrazona
podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP.
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W wystuchaniu publicznym organizowanym w Bundestagu brali
udzial przedstawiciele partii, zaproszeni przez nich eksperci i organizacje
spoteczne, a takze przedstawiciele Ministerstwa Zdrowia. O doborze pod-
miotéw bioracych udzial w wystuchaniu na tym etapie decyduje komitet
sktadajacy sie z przedstawicieli kazdej z partii. W odpowiedzi na pytanie
stuchaczy o ten sposob wyboru ekspert odpowiedzial, ze czasami organi-
zacje chcace sie wypowiedzie¢ nie biora udzialu w publicznym wystucha-
niu, poniewaz nie zostaja na nie zaproszone®.

Nieformalny charakter doboru jednostek bioracych udziat w wy-
stuchaniu publicznym zarowno na etapie prac w ministerstwie, jak
i w Bundestagu potwierdzaja ankiety. W pytaniu dotyczacym sposobu
uzyskania informacji o wystuchaniu pojawialy sie roznego rodzaju formy:
oficjalne zaproszenia przewodniczacego komisji (zaréwno poprzez e-mail,
jak i tradycyjna poczte), ogloszenia w prasie, ustne informacje uzyskane
od poszczegdlnych parlamentarzystow, a takze zaproszenia kierowane
przez ministerstwo.

Czas na przygotowanie stanowiska

W ankiecie przestanej do organizacji badano zapewnienie przez
strone panstwowa odpowiedniego czasu na przygotowanie stanowisk. Po
przeanalizowaniu nadestanych odpowiedzi mozna stwierdzi¢, ze okres ten
byt wystarczajacy (7 podmiotow). W jednym za$ przypadku organizacja
wskazata na nieodpowiednia dtugos¢ czasu, co wynikato przede wszyst-
kim ze specyfiki procedury wewnetrznej w ramach tej jednostki'. Jesli
chodzi o czas potrzebny na przygotowanie stanowiska, pojawily sie dosy¢
duze rozbieznosci w odpowiedziach. Idealny okreslano na od 2 dni robo-
czych do nawet 3 tygodni. Jednak w wiekszosci przypadkow akcentowa-
no, ze najlepszym rozwiazaniem byloby wyznaczenie terminu pozwalaja-
cego na 2-tygodniowa prace nad opracowaniem odpowiedniego stanowiska.

Wedtug Ilony Koster-Steinebach terminy na przygotowanie opinii
sa zwykle krotkie, dodatkowo w okresie pomiedzy otrzymaniem projektu
a wystuchaniem nadsytane sa ministerialne poprawki do projektu'®. Takze
Robin Riisenberg podkreslil, ze organizacje spoteczne biorace udziat w wy-
stuchaniu publicznym maja zazwyczaj niewiele czasu na przygotowanie
swojego stanowiska, dlatego tak wazne jest dla nich jak najszybsze zdo-
bycie projektu ustawy.

% Tamze.

W organizacjach o strukturze zwiazkéw zrzeszajacych mniejsze organizacje konieczna
jest przed finalnym sformutowaniem stanowiska uprzednia akceptacja jego projektu w dro-
dze glosowania, co znacznie wydtuza proces wypracowania stanowiska.

8 Tamze.
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Zwiazana z tym jest nieformalnosc¢ konsultacji do projektu ustawy.
Polega to na lobbingu, zdobywaniu informacji z ministerstwa i od postow
w sprawie ksztaltu przygotowywanej legislacji, uzyskiwaniu pytan, jakie
zamierzaja zadac¢ podczas wystuchania publicznego, oraz wplywaniu na
zapraszanie i zadawanie na wystuchaniu publicznym pytan poszczegol-
nym organizacjom.

Informacja zwrotna

Obaj rozmoéowcy podkreslali, ze organizacje spoleczne biorace
udzial w wystuchaniu publicznym nie uzyskuja po nim zadnej formalne;j
informacji zwrotnej w sprawie ztozonych uwag. Ustalenie, czy opinie zo-
staly uwzglednione, mozliwe jest tylko poprzez poréwnywanie kolejnych
wersji projektow ustaw.

Z analizy ankiet wynika, ze niektore podmioty otrzymaly informa-
cje zwrotna o charakterze nieformalnym, a prawie wszystkie podejmowaty
probe pozyskania po zakonczonym procesie dodatkowych informaciji.
Ogolna mozliwosc¢ i jakos¢ komunikowania si¢ z organami panstwa w tej
dziedzinie zostala oceniona umiarkowanie negatywnie (przewazaly oceny:
zadowalajace i zte).

Pozostale uwagi

Ogolna jakos¢ wystuchania publicznego tej konkretnej ustawy
takze zostata oceniona zle lub bardzo Zle. Ankietowani, akcentujac obszary
wymagajace poprawy, zwracali przede wszystkim uwage na brak informa-
¢ji zwrotnej, nieupublicznianie protokotu z wystuchania, a takze potrzebe
merytorycznej strukturyzacji tematow. W ankietach pojawily sie takze
uwagi na temat koniecznosci organizacji wystuchania w taki sposob, by
zaistnial wigkszy dialog pomiedzy ekspertami zamiast dotychczasowe;
praktyki odpowiadania na poszczegélne pytania. Taki sposéb przeprowa-
dzenia tego etapu procesu legislacyjnego pozwolitby przedstawic¢ zrézni-
cowany obraz problemu i szersza perspektywe rozwiazan. Istotne jest takze
to, ze ankietowani nie zauwazyli szczegélnych réznic pomiedzy wystucha-
niem tego projektu ustawy a innymi w obszarze zdrowia.

W odniesieniu do zgtoszonych przez organizacje uwag odpowie-
dzi ankietowanych byty bardzo zr6znicowane. Wsréd respondentéw znaj-
dowaly sie takie podmioty, ktorych uwagi nie zostaly przyjete wcale, zo-
staly przyjete w czesci lub w catosci. Ankieta nie precyzowala jednak,
jakiego rodzaju byty to uwagi.

Oceniajac ogdlny wptyw konsultacji spotecznych na ksztatt projek-
towanych rozwiazan, Ilona Koster-Steinebach stwierdzita, ze w przypadku
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nowelizacji ustawy dotyczacej dtugotrwatego i zréwnowazonego finanso-
wania ustawowego ubezpieczenia zdrowotnego byt on bardzo maty®. Przed-
stawiciel GKV-Spitzenverband uznal, ze niemiecki system konsultacji jest
efektywniejszy i lepszy od tego funkcjonujacego w Unii Europejskiej,
a ponadto jest ugruntowany w niemieckiej tradycji. Ocenia on go wysoko
i uwaza, ze podmioty spoleczne czesto wplywaja na ksztatt przygotowy-
wanej legislacji - tylko w rzadkich sytuacjach, gdy decyzja o kierunku
legislacji ma charakter wysoce polityczny, rola ich opinii jest mniejsza®.

4. Wnioski

W Niemczech nie ma prawnych ram regulujacych system konsul-
tacji spotecznych. Rozwiazanie to skrytykowano w sporzadzonym przez
OECD raporcie Better regulation in Germany 2010. Mimo to poszczegdlni
interesariusze sa ogolnie zadowoleni z funkcjonujacego w Republice Fede-
ralnej Niemiec systemu konsultacji spotecznych. Wnioski takie wyptywaja
takze z raportu OECD, w ktorym podkreslono, ze kombinacja dziatan nie-
formalnych majacych umocowanie w dtugiej tradycji wydaje sie doceniana
przez uczestnikoéw (organizacje spoteczne), ktorzy sa w systemie®. Mecha-
nizm konsultacji w sprawie projektu aktu prawnego rozpoczyna si¢ na
bardzo wczesnym etapie, a uwagi interesariuszy sa uwzgledniane®.

Zastrzezenia budzi¢ moze brak minimalnego terminu na przygoto-
wanie stanowiska do projektu ustawy oraz to, ze nie ma informacji zwrot-
nej po przeprowadzonych juz konsultacjach. Na negatywna ocene zastu-
guje tez niewypracowanie jasnych regut doboru organizacji uczestnicza-
cych w konsultacjach. Nie istnieje takze jeden sposob informowania orga-
nizacji spotecznych o rozpoczetej inicjatywie legislacyjne;.

Mimo tych negatywnych uwag trzeba jednak stwierdzi¢, ze istnie-
jace w Republice Federalnej Niemiec nieformalne mechanizmy konsultacji
sa sprawne i oceniane pozytywnie przez interesariuszy. Funkcjonowanie
takiego systemu jest mozliwe dzigki rozwinigciu sie w REN demokracji
opartej na konsensusie i jednoczesnie niecheci, ze wzgledow historycz-
nych, do sformalizowanego charakteru odwotywania sie do gtosu spote-
czenstwa®,

¥ Opinia ITlony Koster-Steinebach, Verbraucherzentrale Bundesverband e.V., wyrazona

podczas spotkania grupy warsztatowej KSAP.

% Opinia Robina Riisenberga, Stabsbereich Politik w GKV-Spitzenverband, wyrazona pod-
czas spotkania grupy warsztatowej KSAP.

2 Better regulation in Europe: Germany 2010, dz. cyt., s. 74.

Tamze.

W Republice Weimarskiej i Il Rzeszy mechanizmy te byly wykorzystywane przez pew-
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5. Rekomendacje

¢  Ustalenie standardow dla przeprowadzenia konsultacji, w tym
wprowadzenie minimalnego czasu na przestanie opinii, prze-
kazywanie organizacjom bioracym udzial w konsultacjach
informacji zwrotnej po ich zakonczeniu oraz zapewnienie
jasnych zasad co do dostepu poszczegdlnych interesariuszy
do konsultacji spotecznych.

¢+ Wprowadzenie w Ministerstwie Zdrowia konsultacji za pomo-
ca Srodkow komunikacji elektronicznej na wzor tych zorgani-
zowanych przez rzad federalny przy pracach legislacyjnych
dotyczacych portali spotecznosciowych.

¢ Utworzenie w Ministerstwie Zdrowia sformalizowanego mecha-
nizmu informowania interesariuszy o rozpoczeciu prac legis-
lacyjnych.
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kracja i Przedsigbiorstwem Prywatnym, www.dobrerzadzenie.pl/pliki/
niemcy.pdf [06.12.2011 r.].

Nowelizacja ustawy dotyczacej dtugotrwatego i spotecznie zréwnowazonego finan-
sowania ustawowego ubezpieczenia zdrowotnego z 1 stycznia 2011 r.
- Das Gesetz zur nachhaltigen und sozial ausgewogenen Finanzierung
der Gesetzlichen Krankenversicherung (GKV-Finanzierungsgesetz - GKV-
FinG).

Ustawa o wolnym dostepie do informacji z 5 wrzesnia 2005 roku - Gesetz zur
Regelung des Zugangs zu Informationen des Bundes (Informations-
freiheitsgesetz - IFG).

ne srodowiska do destabilizacji kraju i demokracji - opinia prof. dr. jur. Stephana Tomeriusa,
Fachhochschule Trier - Umwelt Kampus Birkenfeld, wyrazona podczas zaje¢ ze stuchacza-
mi KSAP.

63



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ZDROWIA

Wywiady przeprowadzone podczas wyjazdu stuchaczy
Spotkanie z Ilona Koster-Steinebach, Verbraucherzentrale Bundesverband e.V.

Spotkanie z prof. dr. jur. Stephanem Tomeriusem, Fachhochschule Trier - Umwelt
Kampus Birkenfeld.

Spotkanie z Robinem Rusenbergiem, Stabsbereich Politik w GKV-Spitzenverband.
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PRACA ANALITYCZNA

Ocena jakosci procesu konsultacji spotecznych
dotyczacych obnizenia wieku
rozpoczynania obowiazku szkolnego

Wprowadzenie (executive summary)

Tematem niniejszego raportu sa konsultacje spoteczne przepro-
wadzone przy okazji przygotowywania reformy oswiaty, ktorej zasadni-
czym zalozeniem byto obnizenie wieku obowiazku szkolnego z 7. do 6.
roku zycia. Inicjatywa ta wpisuje sie w tendencje do wprowadzania zmian
w szkolnictwie, ktore pozwola na stworzenie systemu radzacego sobie
z najwazniejszymi wyzwaniami cywilizacyjnymi.

Czes¢ pierwsza przedstawia ramy prawne konsultacji oraz postula-
ty w zakresie ich udoskonalenia. Druga zawiera opis najwazniejszych zato-
zen reformy. Nastepnie raport koncentruje si¢ na przedstawieniu celow
podejmowanych reform. Znajduje sie wsrdd nich wyréwnanie szans edu-
kacyjnych dla dzieci pochodzacych ze srodowisk o niskim kapitale kultu-
rowym. Kolejna czes¢ przedstawia przebieg konsultacji spotecznych. Raport
zawiera rowniez analize interesariuszy (m.in. ZNP, MEN, rodzicow dzieci
idacych do szkoty). Bardzo wazna czescia pracy jest analiza celow konsul-
tacji spotecznych. Mialy one m.in. zwiekszy¢ poziom akceptacji dla propo-
nowanych rozwiazan. Analiza spetnienia standardéw konsultacji przez
MEN zamyka niniejszy raport. Jedynym sposrod przyjetych na potrzeby
niniejszej oceny standardem, ktory nie zostal spetniony w catosci, jest
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publikacja raportu po konsultacjach. Inne standardy to: poinformowanie
zainteresowanych o prowadzonych konsultacjach, objecie dialogiem wszyst-
kich grup docelowych, stosowanie odpowiednich srodkow komunikacii,
wystarczajacy czas na odpowiedz, potwierdzenie otrzymania odpowiedzi,
konsultacje na kazdym etapie prac oraz informacja zwrotna.

Wstep

System demokratyczny zaklada czynne uczestnictwo spoleczen-
stwa w zyciu publicznym. Katalog okreslonych prawem form partycypacji
spotecznej nie ogranicza sie do uczestnictwa obywateli w wyborach
powszechnych. Zostali oni réwniez wyposazeni w mozliwos¢ udziatu
w procesach legislacyjnych, poniewaz maja prawo konsultowania regulacji
na etapie ich projektowania. Dzigki takiemu rozwiazaniu cztonkowie grup,
ktorych dotyczy dane prawo, moga czynnie wptywac na jego ksztalt oraz
podnosic¢ jakosc procesu legislacyjnego.

Projektodawcy aktow prawnych sa zobowiazani do uzyskania
opinii okreslonych grup zawodowych, spotecznosci lokalnych czy organi-
zacji spotecznych. Urzedy przygotowujace nowe rozwiazania prawne
uzyskuja tym samym informacje zwrotna od spoteczenstwa. Interesariusze
maja mozliwosc¢ nie tylko oceny nowego prawa, lecz takze proponowania
rozwiazan alternatywnych.

Konsultacje spoteczne przybieraja rozna forme i skale - od obliga-
toryjnego wystania projektu ustawy do scisle okreslonych organizacji spo-
tecznych az po dobrowolne, otwarte spotkania ze wszystkimi zaintereso-
wanymi osobami. Urzad koordynujacy ten proces odpowiada nie tylko za
jego forme, lecz przede wszystkim za jakos¢. Z punktu widzenia organiza-
tora konsultacji najwazniejsze jest okreslenie celu tych dziatan. Oprocz
uzyskiwania opinii na temat projektow aktow prawnych i wypracowywa-
nia nowych rozwiazan administracja publiczna wykorzystuje konsultacje
do szerokiego informowania spoteczenstwa o wprowadzanych zmianach.

W dziedzinach, w ktorych regulacje bezposrednio dotykaja spote-
czenstwo, konsultacje, a przede wszystkim ich jakos¢, odgrywaja szczegol-
nie wazna role w procesie legislacyjnym. Przyktadowo, w systemie edu-
kacji w przypadku kazdej zmiany w jego ksztalcie waga opinii uzyskanych
od strony spotecznej jest bardzo duza.

Ocena sposobu przeprowadzenia konsultacji spotecznych, rozwia-
zan prawnych w tym zakresie oraz jakosci catego procesu pozwala na do-
konanie analizy systemu pracy administracji publicznej nad problemami
polityki edukacyjnej oraz kluczowymi zmianami w tej dziedzinie.
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Opis metodologii

Celem niniejszego opracowania jest zbadanie jakosci konsultacji
publicznych w Polsce w zakresie polityki edukacyjnej. Autorzy ponizszej
pracy wykonali to zadanie, odnoszac sie do jednego przyktadu konsultacji
- obnizenia wieku przedszkolnego. Ponizszy raport ma wiec forme stu-
dium przypadku (z ang. case study).

Do pracy analitycznej wykorzystano dane zastane, tj. zasoby biblio-
teczne i internetowe (akty prawne, raporty, wywiady, opracowania nauko-
we), oraz informacje zebrane w trakcie czterech spotkan z uczestnikami
omawianych konsultacji'. Ponizsze opracowanie opiera sie gtéwnie na
danych jakosciowych, a te ilosciowe - np. statystyki na temat uczestnictwa
w konsultacjach - stanowia jedynie uzupetnienie wywodu.

Ponizsze studium przypadku to wynik trzyetapowej pracy badaw-
czej. W pierwszej fazie przeprowadzono doglebna analize dostepnych
materialow (z ang. desk research). Nastepnie - w oparciu o zdobyta wiedze
- autorzy opracowania przeprowadzili wywiady indywidualne. Ich celem
byto przede wszystkim zebranie opinii dotyczacych konsultacji od pod-
miotdow w nich uczestniczacych. Spotkania pozwolily autorom poznac
sposob postrzegania opisywanych konsultacji przez konkretnych uczestni-
kow, a ponadto daly szanse na porownanie tych stanowisk w bezposred-
niej rozmowie. Trzeci etap prac nad raportem to zbiorcza analiza zebra-
nych danych i proba oceny jakosci procesu konsultacji spotecznych we
wskazanym obszarze, ktora zostata dokonana w oparciu o okreslone kry-
teria (patrz rozdz. III).

W trakcie zbierania danych autorzy nie dotarli do wszystkich nie-
zbednych informacji. Nalezy w szczegdlnosci wskaza¢ na niekompletnosc
tresci, ktorych dysponentem jest Ministerstwo Edukacji Narodowej (np.
nie uzyskano dostepu do strony internetowej www.reformaprogramowa.-
men.gov.pl i formularza uzywanego podczas konsultacji online), oraz brak
bezposredniego kontaktu ze strong spoleczna, a doktadniej rodzicami.
Mimo podejmowanych prob nie udato sie spotka¢ z przedstawicielami
Ruchu Spotecznego ,Ratuj maluchy”.

! W ramach zbierania danych autorzy odbyli spotkania z: przedstawicielami Zwiazku

Nauczycielstwa Polskiego (rzecznikiem prasowym Magdalena Kaszulanis oraz wicepreze-
sem ZG ZNP Krzysztofem Baszczynskim), pracownikami Ministerstwa Edukacji Narodo-
wej (radca ministra Aleksandra Sawicka oraz dyrektorem Departamentu Funduszy Struk-
turalnych Claudia Torres-Bartyzel), ekspertem ds. edukacji Jerzym Wisniewskim oraz wice-
przewodniczacym Zwiazku Gmin Wiejskich Markiem Olszewskim.
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1. Konsultacje spoteczne w Konstytucji RP

Proces konsultacji spotecznych znajduje swoje uregulowanie praw-
ne w przepisach majacych zaréwno charakter powszechnie obowiazujacy,
jak i w regulacjach wewnetrznych administracji, tj. w regulaminach konsul-
tacji. Ponadto te z pierwszej grupy wydzielaja dwie zasadnicze sfery kon-
sultacji. Zaliczy¢ do nich nalezy poziom samorzadowy oraz konsultacje
przeprowadzane na szczeblu rzadowym?. Istotna role w zarysowaniu ram
prawnych konsultacji spotecznych odgrywaja unormowania konstytucyjne.

Preambuta ustawy zasadniczej zawiera nastepujace stwierdzenie:
ustanawiamy Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe dla
panstwa oparte na poszanowaniu wolnosci i sprawiedliwosci, wspotdziataniu
wladz oraz dialogu spotecznym?® Rozwiazania bardziej szczegotowe znajduja
sie w art. 61 oraz art. 63 konstytucji. Przyznaja one obywatelom prawo do
uzyskania informacji o dziatalnosci organéw publicznych oraz do skarg
1 petydji.

Konstytucja RP wylicza partnerow spotecznych, do ktérych naleza:
organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow, zwiazki zawodowe, stowarzy-
szenia, ruchy obywatelskie, inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje.
Trzeba podkresli¢, ze w ustawie zasadniczej mozemy doszukac sie jedynie
bardzo ogélnego uregulowania problematyki konsultacji spotecznych.

Ramy prawne konsultacji spotecznych wyznaczane
przez ustawy i inne akty legislacyjne

Ramy prawne konsultacji spotecznych tworzone sa w szczegélnos-
ci przez nastepujace akty:

¢ ustawg o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r;

¢ ustawe o samorzadzie powiatowym z 5 czerwca 1998 r;

¢ ustawe o samorzadzie wojewodzkim z 5 czerwca 1998 1.

¢ ustawe o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
z 24 kwietnia 2003 r.;

¢ ustawe o dziatach administracji rzadowej z 4 wrzesnia 1997 r,,
¢ ustawe o Radzie Ministréw z 8 sierpnia 1996 1.,

¢ ustawe o zwiazkach zawodowych z 23 maja 1991 r;

2 MillwardBrown SMG/KRC, Pracownia Badan i Innowacji Spotecznych ,Stocznia”, Ra-

port koricowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, luty 2011, s. 108.
®  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.

| 70



JAKOSC KONSULTACJT SPOFECZNYCH W OBSZARZE EDUKACJT

¢ ustawe o organizacjach pracodawcow z 23 maja 1991 r.;

¢ ustawe o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych
oraz wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego z 6 lipca
2006 1.

¢ ustawe o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia
prawa z 7 lipca 2005 1.

Z punktu widzenia zakresu tematycznego interesujacego dla auto-
réw niniejszego opracowania nalezy rowniez wskazac jeden z aktow we-
wnetrznie obowiazujacych administracje - zarzadzenie nr 12 Dyrektora
Generalnego z 29 sierpnia 2008 r. w sprawie trybu opracowywania
i uzgadniania projektow dokumentéw rzadowych i innych aktow praw-
nych w Ministerstwie Edukacji Narodowej (wiecej na ten temat w podroz-
dziale trzecim).

Najistotniejsze unormowania w zakresie konsultacji spotecznych
sa zawarte w przepisach ustawowych regulujacych dziatanie administracji
publicznej oraz Rady Ministrow. Stanowia one, ze rzad RP w procesie two-
rzenia prawa musi wspotpracowac z innymi organami administracji, orga-
nami samorzadéw gospodarczych oraz zawodowych, zwigzkami zawodo-
wymi, organizacjami pracodawcoéw oraz przedstawicielami organizacji
spotecznych, srodowisk zawodowych i tworczych. Ponadto premier moze
powotywac poszczegdlnych ministrow rad i zespotow stanowiacych ciata
pomocnicze. Pozwala to na tworzenie w ramach procesu konsultacji
spotecznych niezbednego zasobu wiedzy fachowej. Prezes Rady Ministrow
moze rowniez tworzy¢ rady miedzyresortowe majace charakter opinio-
dawczo-doradcezy*.

Wazne rozwigzania w zakresie konsultacji spotecznych wprowa-
dza ustawa o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych oraz wo-
jewodzkich komisjach dialogu spotecznego. Cztonkami przedmiotowych
komisji sa: przedstawiciele rzadu, organizacje pracownikow, organizacje
pracodawcow, Zwiazek Rzemiosta Polskiego, Business Centre Club, Polska
Konfederacja Pracodawcow Prywatnych ,Lewiatan” i Konfederacja Praco-
dawcow Polskich. Jako zakres przedmiotowy konsultacji ustawa wyznacza
sprawy o zasadniczym znaczeniu ekonomicznym lub spotecznym, np.
prognozy makroekonomiczne czy zatozenia projektu budzetu panstwa®.

Aktem o zasadniczym znaczeniu w omawianym zakresie jest
uchwata Rady Ministrow z 19 marca 2002 roku Regulamin prac Rady

4 P. Fraczak, K. Sadto, Konsultacje spoteczne z organizacjami pozarzadowymi i obywatelami

na szczeblu centralnym, Warszawa 2011, s. 11.
®  Ministerstwo Gospodarki, Badanie przebiegu konsultacji regulacji prawnych w obszarze
ich oddziatywania na sektor MS, Warszawa 2009, s. 21-22.
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Ministrow. Akt ten naklada obowiazek udowodnienia tego, ze rozwiaza-
nia, ktore maja zosta¢ wprowadzone, posiadaja wyzsza skutecznos¢ niz te
juz funkcjonujace. Zasadniczymi wymogami dotyczacymi procesu konsul-
tacji spotecznych sa zapewnienie partnerom uczestniczacym w konsulta-
cjach spotecznych dostepu do oceny skutkow regulacji oraz koniecznosce
doktadnego uzasadnienia odstapienia od konsultacji®.

Jednym sposrod najistotniejszych dokumentéw o charakterze
~miekkim” w zakresie konsultacji spotecznych sa Wytyczne do oceny skut-
kow regulacji. Przedstawiaja one metodologie szacowania strat oraz korzys-
ci wytworzonych przez zastosowanie danych rozwiazan prawnych. Szcze-
gotowo okreslaja one poszczegolne etapy realizacji OSR’. Wytyczne maja
ulatwic udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytania:

¢ jakie sa sposoby osiagania celow regulacji i jak je ocenic?

¢ jak prowadzi¢ konsultacje regulacji?

¢ czy koszty regulacji nie przekraczaja korzysci z niej ptynacych?
¢ jak skutecznie wdrozy¢ i egzekwowac nowe regulacje?®

Istotna role w zakresie uksztaltowania ogolnych regut rzadzacych
omawianym procesem odgrywaja Zasady dialogu spotecznego. Stanowia one
dokument programowy rzadu przyjety przez Rade Ministrow 22 pazdzier-
nika 2002 r. Oprocz wyjasnienia idei dialogu spotecznego zawieraja rowniez
wytyczne do przeprowadzania dialogu w sytuacji napiec¢ spotecznych. Kon-
centruja sie ponadto na omowieniu dziatan majacych zapewnic spojnosce
postanowien rzadu oraz na przedstawieniu form konsultacji. Ich cecha
charakterystyczng jest wyréznienie zasad dialogu spolecznego na plasz-
czyznie wewnetrznej oraz zewnetrznej w zaleznosci od adresatow®.

Dokumentem dopetniajacym ramowy opis konsultacji spotecznych
sa Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumen-
tow rzadowych. Stanowia one instruktaz organizowania dialogu krok po
kroku, poparty przyktadem nowelizacji prawa probierczego. Dokument
ten wprowadza rozréznienie miedzy metodami jakosciowymi oraz iloscio-
wymi konsultacji®®.

Tamze, s. 23.

Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do oceny skutkéw regulacji (OSR), Warszawa 2006,
2.

Tamze.

Rada Ministrow, Zasady dialogu spotecznego, Warszawa 2002, s. 1-2.

Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywa-
nia dokumentow rzadowych, Warszawa 2009, s. 2.

© ® »n
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Ramy prawne konsultacji spotecznych wyznaczane sa przede
wszystkim przez ustawy. Niestety dotycza one czesto bardzo réznych
dziedzin i dlatego nie tworza spoéjnej calosci. Nalezy pamietac, ze najwaz-
niejsze czesci systemu opisane sa w aktach dotyczacych uczestnictwa Rady
Ministrow w procesie stanowienia prawa. Pozostale wazne elementy regu-
lowane sa przez ustawy bardziej szczegotowe, takie jak np. ustawa o zwiaz-
kach zawodowych. Istnieja rowniez akty o charakterze niewiazacym, ktore
maja opisa¢ wzorowy przebieg konsultacji spotecznych.

Zasady prowadzenia konsultacji spotecznych w Ministerstwie
Edukacji Narodowej

Problematyka tego podrozdziatu uregulowana jest przez zarzadze-
nie nr 12 Dyrektora Generalnego z 29 sierpnia 2008 r. w sprawie trybu
opracowywania i uzgadniania projektow dokumentéw rzadowych i innych
aktow prawnych w Ministerstwie Edukacji Narodowej (dalej zarzadzenie
nr 12 MEN), a w szczegdlnosci przez rozdzial Il wyzej wymienionego
aktu prawnego.

Punktem wyjscia analizy jest regulacja przewidziana przez § 3 pkt 1
przedmiotowego aktu prawnego: Projekt dokumentu rzqdowego, ktérego
opracowanie nalezy do wlasciwosci ministra, przygotowuje departament wiodqcy.

Istotne znaczenie ma zamieszczona w § 6 lista zatacznikow do
aktu normatywnego, ktore musi przedstawi¢ departament wiodacy. Sa to
m.in.: zgloszenia podmiotéw, ktore wyrazily zainteresowanie pracami nad
projektem ustawy lub rozporzadzenia, w trybie przepisow ustawy z 7 lipca
2005 r. o dzialalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa, a takze
informacje o kolejnosci wniesienia tych zgtoszen lub o ich braku.

Zgodnie z § 12 zarzadzenia nr 12 MEN: Zaakceptowany przez Ko-
legium Ministerstwa projekt dokumentu rzadowego departament wiodqcy kie-
ruje: do uzgodnien miedzyresortowych z cztonkami Rady Ministréw oraz Szefem
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, a pod wzgledem prawnym i formalnym
- 2 Rzadowym Centrum Legislacji, jak rowniez do konsultacji z partnerami
spolecznymi i zwiqzkami zawodowymi. Ramy czasowe okresla § 12 pkt 5
cytowanego aktu: Termin zajecia stanowiska ustala sie, biorqc pod uwage
rodzaj i przedmiot projektu dokumentu rzqdowego oraz pilnos¢ sprawy. Wy-
Znaczenie terminu krotszego niz 7 dni, a dla projektow ustaw krotszego niz
14 dni, wymaga szczegolnego uzasadnienia, z tym Ze termin do wyrazenia
opinii przez zwiqzki zawodowe nie powinien by¢ krétszy niz 30 dni.
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Postulaty w zakresie udoskonalenia obecnych ram prawnych

Duza wada obecnie obowigzujacych ram prawnych w zakresie
konsultacji spotecznych jest niedotrzymanie ogélnych zasad prawidtowe;j
legislacji. Jako przyktady podnosi sie uchwalanie aktéw prawnych majacych
tylko dorazne zastosowanie, niska komunikatywnos¢ prawa, brak spoj-
nosci miedzy tworzonymi a juz istniejacymi regulacjami. Czgsto zauwaza
sie rowniez znikomy wplyw konsultacji spotecznych na ostateczny ksztatt
prawa®’.

Postulaty podnoszone w zakresie doskonalenia obecnego systemu
to przede wszystkim:

¢ zmiana regulaminu pracy Rady Ministrow (wymusza to posia-
danie przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow kompetencji
do blokowania wejscia w zycie regulacji z niepoprawnie spo-
rzadzona OSR);

¢ wdrozenie Wytycznych do oceny skutkéw regulacji oraz przepro-
wadzenie szkolen z tego zakresu dla administracj,

¢ wprowadzenie oceny ex-post obejmujacej caly okres OSR; ana-
liza funkcjonowania i efektywnosci nowego systemu na pod-
stawie okresowych raportow; zbudowanie platformy OSR
online, przechowujacej przykltadowe OSR oraz pozwalajacej
na prowadzenie internetowego dialogu spotecznego;

¢ realizacja zasady ,przede wszystkim male i Srednie przedsie-
biorstwa” - ma ona uwrazliwi¢ podmioty odpowiedzialne za
urzeczywistnienie procesu legislacyjnego na ogromna czutosc¢
MSP w zakresie nieprzemyslanych zmian prawnych'2

Ponadto wszystkie akty ustawowe oraz wykonawcze powinny by¢
poprzedzone konsultacjami spotecznymi, gdyz gwarantuje to sporzadzenie
jawnych oraz przejrzystych OSR. Zaznacza sie koniecznos¢ poszerzenia
tradycyjnego grona adresatow procesow konsultacyjnych o podmioty, kto-
rych interesow i praw dana regulacja dotyczy. Nalezy przy tym pamietac,
ze konsultacje nie sa tozsame z negocjacjami i ostateczna decyzja zawsze
bedzie naleze¢ do rzadu®®.

Jako wade przedstawianych rozwigzan nalezy niewatpliwie wskazac
brak postanowien regulujacych tryb i zasady wspoétdziatania podmiotow
bioracych udzial w konsultacjach spotecznych na szczeblu rzadowym.

% Tamze,s. 19.

2 Tamze,s. 17-19.
13 P. Fraczak, K. Sadto, Konsultacje spoteczne z organizacjami pozarzadowymi i obywatelami
na szczeblu centralnym, dz. cyt., s. 10-13.
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Pozostawienie tej materii tylko w zakresie niewiazacych zalecen powoduje,
ze czesto nie sg one uwzgledniane w procesie podejmowania decyzji*.

Kolejna usterka obowiazujacego systemu jest wasko okreslony za-
kres stosowania ustawy o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodar-
czych oraz wojewodzkich komisjach dialogu spotecznego. Tym samym akt
ten pozbawiony zostal charakteru uniwersalnego. Istotnym mankamen-
tem jest rowniez brak obowiazku przedstawienia interpretacji przepisow
przez organy prowadzace proces legislacyjny™.

Rysunek 1

Ramy prawne konsultacji spotecznych

Prawo powszechnie Prawo wewnetr znie
obowiazuj ace obowiazujace

Konsultacje K onsultacje

Konsultacje
r zadowe samor zadowe

MEN

Zrodto: opracowanie wlasne.

Analiza celow reformy

Realizacja przygotowanej przez Ministerstwo Edukacji Narodowej
reformy systemu os$wiaty zostala zaplanowana na lata 2009-2015, ze
wzgledu na jej szeroki zasieg i ambitne cele. Zmiany w ustawie o systemie
os$wiaty zaprojektowano w taki sposob, aby swoim zasiegiem objety wiele
zagadnien, ktorych celem bedzie zapewnienie lepszego dostepu do edu-
kacji najmlodszym dzieciom oraz wyréwnanie szans uczniéw z réznych
srodowisk. Proces pomyslano jako serie ilosciowo-jakosciowych zmian
dotykajacych problemow wspotczesnej szkoty oraz istotnie wplywajacych

4 Tamze,s. 11.

5 Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentow rzadowych, dz. cyt., s. 21-22.
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na przyszly ksztalt polskiej oswiaty, a ktorych wprowadzenie powinno
miec charakter catosciowy.

W zwiazku z rodzajem reformy oraz waga i jej znaczeniem dla
spoteczenstwa postanowiono przeprowadzi¢ szeroko zakrojone konsulta-
cje spoteczne. Poszczegdlne elementy projektu zostaly ze soba powiazane
i przeprowadzane rownoczesnie. Gtowna sktadowa zaprojektowanej zmia-
ny jest obnizenie wieku obowiazku szkolnego z 7. do 6. roku zycia, ktory
to problem stanowi przedmiot tego opracowania.

Wsrod podstawowych zmian w systemie polskiej oswiaty znalazto
sie rowniez upowszechnienie wychowania przedszkolnego dzieci w wieku
od 3 do 5 lat. Zmiana ta obejmowataby réwniez nalozenie obowiazku
rocznego przygotowania przedszkolnego dla dzieci, ktore ukonczyty 5. rok
zycia. Wynikiem tych dzialan maja byc nie tylko osobiste korzysci dla
dzieci, ktore maja osiagac lepsze wyniki w nauce w pozniejszym okresie,
oraz wyrownanie ich szans edukacyjnych, lecz takze zmiana systemu edu-
kacji. Podstawowa zaleta nowego projektu ma by¢ wigksza elastycznose
systemu edukacji oraz lepsza dostepnos¢ przedszkoli. Omowiona czesc¢
reformy systemu oswiaty wraz z obnizeniem wieku szkolnego do 6. roku
zycia stanowi najwazniejszy element nowego rozwiazania.

Kolejnym sktadnikiem zmiany systemu oswiaty jest reforma progra-
mowa wychowania przedszkolnego i ksztatcenia ogolnego. W celu uelas-
tycznienia metod i procedur doboru programéw nauczania oraz podrecz-
nikow tworcy reformy zaproponowali zwiekszenie autonomii szkoty przy
okreslaniu programow nauczania. Obowiazek dopuszczania do uzytku
szkolnego programéw wychowania przedszkolnego oraz programéw na-
uczania przeniesiono na dyrektoréw szkot.

Jednym z celow reformy jest poprawa jakosci edukacji. Ma byc¢
osiagnieta poprzez odbiurokratyzowanie nadzoru pedagogicznego i jasny
rozdzial zadan miedzy organy prowadzace szkoly oraz te sprawujace nad-
zor pedagogiczny. Organy nadzoru pedagogicznego maja skupic si¢ gtow-
nie na kontroli procesu ksztalcenia oraz jakosci edukacji. Za jakosc¢ ksztal-
cenia odpowiedzialnos¢ beda ponosity spotecznosci lokalne, czyli samorzady.

Ministerstwo Edukacji Narodowej zaproponowato otwarcie polskie-
go systemu edukacji na Swiat oraz wspieranie integracji cudzoziemcow.
Zadanie to bedzie realizowane dzieki mozliwosci tworzenia w szkotach
oddziatéw miedzynarodowych. Dodatkowo w jednostkach, do ktorych
uczeszczaja dzieci obcojezyczne, powinni zosta¢ zatrudnieni asystenci
nauczycieli wladajacy odpowiednim jezykiem.

MEN przygotowalo réwniez zmiany precyzujace mozliwos¢ reali-
zacji obowiazku rocznego przygotowania przedszkolnego, obowiazku
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szkolnego lub obowiazku nauki odpowiednio poza przedszkolem lub
szkola oraz zmniejszenie ryzyka uznaniowosci decyzji dyrektora szkoty
W tej sprawie.

Reforma systemu oswiaty dotyka rowniez wielu innych zmian
w kwestiach edukacyjnych. Posréd zaproponowanych usprawnien znalazto
sie wprowadzenie definicji niepetnosprawnosci sprzezonej. Podkreslono
tym samym, ze koniecznie nalezy uregulowac sytuacje dzieci ze specjal-
nymi potrzebami edukacyjnymi, ktore sa dotkniete szczegélnym rodzajem
niepetnosprawnosci.

Uzasadnienie reformy w zakresie obnizenia wieku
obowiazku szkolnego

W badaniach miedzynarodowych i licznych raportach, ktére po-
wstaja na temat edukacji, wskazuje si¢ na wiele niekorzystnych zjawisk
obecnego systemu o$wiaty w Polsce. Przez lata - i w pewnym sensie do
dzis - jednym z najczesciej powtarzanych postulatow bylo obnizenie
wieku obowiazku szkolnego. Zmiana, o ktérej mowiono juz w trakcie prac
nad reforma oswiaty z 1999 r., stala si¢ waznym projektem minister
edukacji narodowej Katarzyny Hall, co w konsekwencji doprowadzito do
implementacji tego rozwigzania.

W tym rozdziale zostana przedstawione i omoéwione argumenty
lezace u podstaw decyzji obnizenia wieku przymusu szkolnego z 7 do 6 lat.
Catos¢ wywodu podzielono na piec¢ czesci, ktore omawiaja poszczegolne
elementy uzasadnienia. Co wazne, kolejnos¢ zaprezentowanych argumen-
tow nie ma charakteru przypadkowego, a jest wypadkowa wagi, jaka po-
mystodawcy reformy przypisuja poszczegdlnym przestankom, co przed-
stawiono na ponizszym grafie.

Glownym argumentem przemawiajacym za potrzeba obnizenia
wieku obowiazku szkolnego jest troska o wyrownywanie szans dla dzieci
z dysfunkcyjnych srodowisk, a szerzej - rodzin o mniejszym kapitale kul-
turowym. Jest to szczegdlnie wazne dla dzieci, ktére nie maja szans na
edukacje przedszkolna (pochodza z rodzin patologicznych, stabo wyksztat-
conych czy z terenéw, gdzie nie ma dobrej sieci przedszkoli itd.). Wyrow-
nywanie szans edukacyjnych jest najskuteczniejsze u najmtodszych dzieci.
Badania ogdlnoswiatowe, m.in. PISA (Miedzynarodowy Program Oceny
Umiejetnosci Ucznidw), potwierdzaja te zaleznos¢, gdyz w wiekszosci
krajow uczniowie, ktorzy uczeszczali do przedszkola, osiagaja lepsze
wyniki edukacyjne’®. Do podobnych wnioskow doszli takze autorzy innego
niezaleznego badania, ktére przeprowadzono w Argentynie. W ramach

8 PISA in Focus 1, www.pisa.oecd.org/dataoecd/37/0/47034256.pdf [04.12.2011 r.].
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projektu pt. The Effect of Pre-Primary Education on Primary School Perfor-
mance wykazano, ze rok przygotowania przedszkolnego przektada sie na
zwiekszenie wynikow egzaminow trzecioklasistow o 8 punktow procento-
wych, a takze wplywa pozytywnie na zachowanie w klasie, tj. uwage,
dyscypline i zaangazowanie®’.

Rysunek 2
Cele reformy programowej MEN

Wyréwnanie szans dla dzieci
z dysfunkcyjnych srodowisk

Woczesniejsze wchodzenie ludzi
mtodych na rynek pracy

Zwolnienie miejsc
w przedszkolach
dla miodszych dzieci

Zwiekszenie efektywnosci
edukacji na | etapie ksztatcenia

Wyzwanie nowoczesnosci,

tj. wiek inicjacji szkolnej

na poziomie 6 lat to standard
w wiekszosci krajow swiata

Zrédto: opracowanie wlasne.

Pomystodawcy reformy traktuja edukacje jako narzedzie wyrow-
nywania szans, gdyz daje ona dzieciom z rodzin o niewielkim kapitale
kulturowym mozliwos¢ awansu spotecznego. Co istotne, obnizenie wieku
przymusu szkolnego ma znaczny wplyw na skutecznos¢ procesu wyrow-
nywania szans, gdyz im wczesniej dzieci beda trafialy do szkot, tym mniej-
sze beda roznice miedzy dzie¢mi z réznych srodowisk. Zmiana ta - pota-
czona dodatkowo z objeciem obowiazkiem przedszkolnym dzieci w wieku
5 lat - ma w zatozeniach zmniejszy¢ skale wykluczenia na poziomie catego
spoteczenstwa. Badania miedzynarodowe - m.in. wspomniane PISA - po-
kazuja bowiem, ze uczniowie ze srodowisk dysfunkcyjnych osiagaja gorsze
wyniki edukacyjne juz przez sam fakt pochodzenia®.

Po drugie, obnizenie wieku obowiazku szkolnego ma dodatnio
wplynac na rynek pracy, ktory nie przystaje do wyzwan majacych swoje

7 The Institute for Fiscal Studies, http://eprints.ucl.ac.uk/2695/1/2695.pdf [04.12.2011 r.].
18 OECD, Education at a Glance: OECD indicators, Paris 2011, s. 88.
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zrodlo w starzeniu sie spoteczenstwa. Omawiana reforma nie skraca cyklu
edukacyjnego, ktory wciaz trwa 13 lat, ale konczy sie on o rok wczesniej
- w wieku 18 lat. Zmiana ta ma wptynac na szybsze wchodzenie mtodych
ludzi na rynek pracy, co bedzie miato swoje korzystne implikacje w skali
catej gospodarki. Jest to o tyle wazne, ze zgodnie z projekcjami demogra-
fow od 2015 r. zacznie spadac liczba os6b pracujacych®™.

Po trzecie, obnizenie wieku obowiazku szkolnego ma w zaloze-
niach zwolni¢ dodatkowe miejsca w przedszkolach - szczegolnie na tere-
nach, gdzie sie¢ tych placowek nie jest rozwinieta. W skali catego kraju
mamy bowiem do czynienia ze znacznym deficytem miejsc przedszkol-
nych, a to z kolei sprzyja poglebianiu réznic spotecznych. Przedszkola
w zalozeniach maja minimalizowac nierownosci edukacyjne, ale w obec-
nych warunkach niejednokrotnie dzieje si¢ wrecz przeciwnie. Placowki te
odpowiadaja za mechanizm poglebiajacy dysproporcje, gdyz rodzice wypo-
sazeni w duzy kapital kulturowy sa swiadomi wagi wychowania przed-
szkolnego oraz sa w stanie posta¢ swoje dzieci do takich placowek. Inacze;
jest jednak z dzie¢mi z rodzin o niskim kapitale kulturowym - dla nich
Czesto nie wystarcza miejsc.

W zakresie powszechnosci wychowania przedszkolnego Polska
wciaz plasuje sie na odlegtych miejscach w rankingach europejskich i swia-
towych. Mimo ze wskazniki co roku rosna, wciaz daleko nam do najlep-
szych - Belgii, Danii, Francji, Irlandii, Wloch czy Norwegii, gdzie odsetek
dzieci w wieku 3-4 lat uczestniczacych w wychowaniu przedszkolnym
przekracza 95%. Polska - zgodnie z danymi pochodzacymi z najnowszej
edycji raportu OECD pt. Education at a Glance 2011 - osiagneta poziom
niespetna 50%, co jest wynikiem mato satysfakcjonujacym, gdy wezmiemy
pod uwage, ze srednia OECD to 70%%.

W uzasadnianiu powyzszej zmiany pojawialy si¢ takze argumenty
mniejszej wagi. I tak czesto np. zwracano uwage na troske o efektywnosc
procesu edukacyjnego. Zdaniem wielu w zwiazku ze zmianami cywiliza-
cyjnymi dzieci szescioletnie sa w wiekszosci intelektualnie dojrzate do
nauki, a majac siedem lat, zamiast powtarzac to, czego uczyly sie rok wczes-
niej w zeréowce, mogtyby kontynuowac nauke stosownie do swojego wieku.

Poza tym obnizenie wieku szkolnego z 7 do 6 lat to wyzwanie
nowoczesnosci i znak czasu - zdecydowana wiekszos¢ cztonkow Unii
Europejskiej i najbardziej rozwiniete kraje Swiata otwieraja szkoty dla
dzieci wlasnie w tym wieku. Bez trudu mozna tez jednak wskazac¢
panstwa, w ktorych dzieci posyta si¢ do szkot pozniej czy wezesniej - bo

9 IBE, Raport o stanie edukacji 2011, Warszawa 2011, s. 282.
®  OECD, Education at a Glance: OECD indicators, dz. cyt., s. 303.
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juz w wieku 4 czy 5 lat. Nie zmienia to jednak faktu, ze swiatowym stan-
dardem jest wlasnie 6. rok zycia. Doskonale widac to na ponizszej mapie,
ktora prezentuje wiek obowiazku szkolnego na calym Swiecie (czerwony
- brak obowiazku szkolnego, pomaranczowy - 5 lat, jasnozielony - 6 lat,
ciemnozielony - 7 lat).

Rysunek 3

Mapa rozpoczecia obowiazku szkolnego

Zrédto: chartsbin.com (na podstawie danych UNESCO z 2009 1.).

Co istotne, podazanie za trendami Swiatowymi w tym zakresie ma
swoj gleboki sens. Przyklad i dorobek innych krajow europejskich - cho¢
nie tylko - pokazuje bowiem, ze obnizenie wieku szkolnego dodatnio
wplywa na wyniki edukacyjne w skali calego systemu. Panstwa, ktore osia-
gaja najlepsze wyniki edukacyjne, poza wieloma innymi cechami taczy
niski wiek obowiazku szkolnego. Wyjatkiem sa w tym przypadku kraje
skandynawskie, a szczegdlnie Finlandia, ktéra mimo ze okreslita wiek
przymusu szkolnego na poziomie 7 lat, osiaga jedne z najlepszych wyni-
kow w testach PISA*. Obserwacje te sa o tyle istotne, ze aby w petni i glo-
balnie konkurowac na rynku edukacyjnym, musielisSmy dokona¢ wspom-
nianej reorganizacji.

21

PISA - wyniki badania 2009 w Polsce, www.ifispan.waw.pl/pliki/pisa_2009.pdf [04.12.
2011 r].
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Rysunek 43
Liczba dzieci w wieku 6 lat w latach 2004-2015 w Polsce

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS.

Piszac o uzasadnieniu obnizenia wieku obowiazku szkolnego, nie
mozna nie wspomniec o tym, ze pierwotnie pomystodawcy reformy chcieli
objac dzieci szescioletnie przymusem nauki juz od 2009 r., co ttumaczono
kwestiami finansowymi. Obecnie edukacja szesciolatkéw jest finansowana
przez gminy. Po wprowadzeniu zmian srodki na ten cel beda pochodzity
z subwengcji o$wiatowej. W 2009 1. rocznik szesciolatkow nalezat do naj-
mniej licznych, a wige byt to najlepszy moment na jego objecie subwencja
o$wiatowa. Dzieki temu gminy miatyby wolne srodki do wykorzystania na
tworzenie nowych miejsc w przedszkolach. Z takiego rozwiazania skorzys-
talyby takze same szkoty i ich uczniowie, poniewaz roczniki uczeszczajace
do klas pierwszych bytyby mniej liczne, a to sprzyjaloby tagodniejszemu
wprowadzaniu postulowanej reformy.

2. Przebieg konsultacji

Prace na reforma o$wiatowa rozpoczely sie tuz po objeciu stano-
wiska ministra edukacji przez Katarzyne Hall 16 listopada 2007 r. Wstepne
zalozenia reformy zatwierdzono w drugiej potowie listopada przez Kole-
gium Dyrektorow Departamentow. Jest to standardowa procedura w MEN.
W przypadku omawianej reformy - z uwagi na to, ze jej znaczenie porow-
nywalne jest np. z wprowadzeniem gimnazjum i nowych zasad zdawania
egzaminu dojrzatosci - na tym etapie Kolegium zaaprobowato tylko jej
kierunek, nie za$ projekt prawodawczy.
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Konsultacje eksperckie

W tym samym czasie, tj. w listopadzie 2007 r., rozpoczeto rekruta-
cje ekspertow zewnetrznych, ktorzy wraz ze specjalistami departamentu
prawnego i odpowiednich departamentow merytorycznych MEN mieli
stworzy¢ trzon odpowiedzialny za przygotowanie projektu ustawy. Dobor
ekspertow odbywat si¢ na zasadzie otwartego konkursu. Od kandydatow
oczekiwano odpowiednich kompetencji oraz doswiadczenia w dziedzinie
oswiaty. Powotano rowniez tzw. regionalnych promotoréw reformy, kto-
rych zadaniem bylo przekonywanie ekspertow z poszczegdlnych woje-
wodztw do udzialu w konsultacjach. Ostatecznie sposrod 600 kandyda-
tow wybrano 102, ktérzy uczestniczyli w dalszych pracach. Wsréd nich
znalezli sie m.in. ludzie ze sSrodowiska akademickiego, nauczyciele, dyrek-
torzy i badacze. Warto podkresli¢, ze eksperci mieli za zadanie pomoc
w stworzeniu podstaw reformy, zatem klucz ich doboru w duzej mierze
zalezal od minister Katarzyny Hall.

Kilkadziesiat spotkan w mniejszych grupach eksperckich odbywa-
to si¢ az do kwietnia 2008 r., kiedy pojawit sie projekt ustawy. Byt on wy-
padkowa zatozen ministerstwa i ustalen grup ekspertow. Nalezy zauwazyc,
ze wprowadzenie obowiazku szkolnego dla szesciolatkow byto tylko jednym
z wielu elementow reformy, zatem nie tylko te kwestie konsultowano
w tym czasie. Na dalszym etapie projekt poddano kolejnym dyskusjom
- tym razem z wiekszym udzialem spoteczenstwa. Przyjeto formute kon-
sultacji online oraz zorganizowano 16 konferencji wojewodzkich.

Konsultacje online

Od kwietnia do czerwca 2008 r. wypracowany wczesniej projekt
ustawy byt dostepny na stronie internetowej MEN oraz na dodatkowo
utworzonym portalu www.reformaprogramowa.men.gov.pl. W tym czasie
odnotowano m.in.:

¢ 226 634 pobran materiatow;,

¢ 1030 linkow przekierowujacych na ww. strong;

¢ 2536 pisemnych opinii i propozycji (w tym 70% podpisanych),
* 212 recenzji®

Wedtug informacji MEN ten typ konsultacji byt dostepny dla
wszystkich - zarowno osob indywidualnych, jak i instytucji czy szkot.

% Informacja uzyskana z prezentacji przygotowanej przez MEN na spotkaniu 28 paz-
dziernika 2011 r.
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Formularze podzielono na czesci odpowiadajace poszczegdlnym
elementom reformy. Pytania tam prezentowane mialy charakter zaréwno
zamkniety, jak i otwarty. Mozna wiec bylo bez problemoéw wyrazi¢ swoja
opinie, zostawi¢ komentarz czy tez zaproponowac rekomendacje. Analiza
splywajacych danych na biezaco zajmowali si¢ wyznaczeni do tego
pracownicy. Wedle informacji MEN rezultat konsultacji stuzyt jedynie
informacji wewnetrznej dla resortu (autorom nie udato sie uzyskac dostepu
do niego) i nie zostal upubliczniony. Co wiecej, 6wczesna tresc¢ strony
internetowej zostata wygaszona. Nie mozna wiec dotrzec do takich kwestii
jak chociazby tres¢ formularza pytan. Trudno zatem okresli¢, jaki wptyw
ma ta czesS¢ konsultacji na ostateczny ksztatt reformy. Autorzy moga w tym
przypadku polegac tylko na zapewnieniach MEN, ze wszystkie opinie byty
rzetelnie analizowane.

Konferencje regionalne (wojewodzkie)

Rownolegle do konsultacji online odbywaty sie rowniez konferen-
cje w 16 miastach wojewodzkich. Dostep do nich byt ograniczony, gdyz
liste uczestnikow tworzyly regionalne kuratoria oswiaty. Zapraszano za-
zwyczaj nauczycieli, dyrektorow, przedstawicieli samorzadow, zwiazkow
zawodowych, organizacji pozarzadowych i innych instytucji. W trakcie
konferencji minister Katarzyna Hall wraz z towarzyszacymi jej ekspertami
przez 2-3 godziny prezentowala zalozenia reformy, nastepnie w grupach
warsztatowych (20-, 30-osobowych) odbywata sie dyskusja. Wedle infor-
macji uzyskanych w MEN wnioski z prac byly notowane. Jesli bylo ich
wiecej lub kto$ nie zdazyt ich zglosi¢, podawano adres e-mail, na ktory
mozna byto je dostarczy¢ w dogodnym terminie.

Finalem akeji byta konferencja podsumowujaca dotychczasowe
dziatania, ktora odbyta sie 7 lipca 2008 r. Miata podobna formute jak
w trakcie debat regionalnych. Wtedy to po raz pierwszy na konferencji
pojawili si¢ panstwo Elbanowscy - jako strona reprezentujaca rodzicow.
Nalezy podkresli¢, ze do tej pory strona ta nie byla podmiotem uczestni-
czacym (wigcej na ten temat w podrozdziale dotyczacym interesariuszy).

Wedtug MEN we wszystkich konferencjach wzieto udziat ok.
7500 osob. Efektem tych spotkan oraz konsultacji online byto pojawienie
sie dodatkowych tematow dotyczacych nastepujacych kwestii:

+ wykorzystanie potencjatu organizacji pozarzadowych i srodo-
wisk rodzicow;

¢ angazowanie rodzicow we wspotprace z przedszkolem i szkota,
potrzeba wprowadzenia terminu deklaracji, czy dziecko 6-letnie
bedzie postane do szkoly, oraz roztozenia tego na etapy;
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¢ podniesienie prestizu nauczycieli przedszkoli, zréwnanie pen-
sum ze szkota;

¢ zblizenie przedszkola i szkoly poprzez przekazywanie infor-
macji o uczniach oraz wspotprace metodyczna;

¢ pilne doposazenie sal dla matych dzieci, finansowanie edukacji
dzieci 6-letnich w okresie przejsciowym - dopoki rodzice beda
mieli wybor,

¢ wprowadzenie obowiazkowej edukacji przedszkolnej dla pie-
ciolatkow;

¢ korzystanie z istniejacych dobrych praktyk w zakresie organi-
zowania nauki i opieki nad uczniami z klas 0-III w szkotach
podstawowych;

¢ wspolpraca z Ministerstwem Pracy i Polityki Spotecznej przy
organizowaniu opieki i dozywiania dzieci;

¢ zakup podrecznikéw do reformy w ramach programu ,wy-
prawka szkolna”;

¢ sprawiedliwe reguly dotowania edukacji przedszkolnej w przy-
padku dzieci z innych gmin®.

Pod koniec lipca 2008 r. upubliczniono projekt ustawy, ktory na-
stepnie przeszedt normalng Sciezke legislacyjna, tj. konsultacji miedzyre-
sortowych, tradycyjnych konsultacji spotecznych oraz obrad Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Tradycyjne konsultacje spoteczne

Kazdy projekt legislacyjny w dziedzinie edukacji przesyta si¢ do
partneréw spotecznych (wymienionych w zataczniku). Zwyczajowo nazywa
sie to rozsylaniem z tzw. rozdzielnika. W sierpniu 2008 r. projekt trafit
m.in. do zwiazkéow zawodowych, a stanowiska partnerow spotecznych
zostaly dostane w terminie.

W pazdzierniku 2008 r. propozycja ustawy wraz z uzasadnieniem
trafita na posiedzenie Komitetu Statego Rady Ministrow, a miesiac pozniej
zostata skierowana do Sejmu. Warto zwrocic¢ uwage na fakt, ze w uzasad-
nieniu znalazly sie tylko materiaty z ,tradycyjnych konsultacji”. Nie nawia-
zano w zaden sposob do rezultatow wcezesniej omawianych metod dialo-
gu. Ostatecznie w marcu 2009 r. ustawa zostata uchwalona przez Sejm.

% Prezentacja MEN, dz. cyt.
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Konsultacje spoleczne na taka skale MEN prowadzilo po raz pierw-
szy. Bylo to mozliwe dlatego, ze projekt sfinansowano w duzej mierzej
z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Urzednicy MEN przyznali, ze
gdyby nie $rodki unijne, nie byliby w stanie samodzielnie przeprowadzic
konsultacji w ten sposob.

Z drugiej strony nalezy wspomnie¢ o programie przygotowawczym
wprowadzenia reformy, cho¢ trudno wskazac, na ile jest on dzietem kon-
sultacji. Obejmowat on takie zagadnienia, jak:

¢ wojewodzcey promotorzy zmiany;

¢ poradniki organizacyjne dla przedszkoli, szkét podstawowych,
gimnazjow i liceow,

¢ promocja nowej podstawy programowej;

¢ pilotaze nowych rozwiazan organizacyjnych;

¢ Rok Przedszkolaka - promocja edukacji przedszkolnej;

¢ punkty informacyjne dla rodzicow dzieci w wieku przedszkol-
nym plus materialy dla tych osrodkow;,

¢ szkolenia kaskadowe dla nauczycieli - diagnoza przedszkolna,
diagnoza szkolna, doradztwo zawodowe;

zmi W i zaminow zew z ;
. mian systemie egzamindw zewnetrznych

¢ szkolenia dla dyrektoréw i rad pedagogicznych na temat tego,
jak organizowac szkol¢ nowoczesnie, zgodnie z wymogami
nowej podstawy programowej oraz z wykorzystaniem wyni-
kow egzaminow zewnetrznych?.

3. Analiza interesariuszy

W ramach tworzenia oceny skutkow regulacji w zakresie nowe-
lizacji omawianej ustawy Ministerstwo Edukacji Narodowej przeprowa-
dzito - oprocz organizacji wspomnianych 16 konferencji regionalnych
- rowniez tradycyjne, wymagane ustawowo konsultacje z partnerami
spotecznymi.

Proponowany projekt ustawy zostal przestany do zaopiniowania
54 zwiazkom zawodowym i partnerom spotecznym. W tej liczbie najbar-
dziej aktywne byty trzy grupy podmiotow: zwiazki zawodowe, przedstawi-
ciele samorzadow terytorialnych oraz rodzice. Kazda z nich charakteryzo-

% Tamze.
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wala si¢ innym podejsciem oraz miata rozne cele, ktére zostana omowione
w dalszej czesci raportu.

Zwiazki zawodowe?®

Jednym z najwazniejszych dla Ministerstwa Edukacji Narodowe;
partneréw spotecznych sa zwiazki zawodowe nauczycieli i pracownikow
oswiaty. Zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy z 23 maja 1991 r. o zwiazkach
zawodowych (tekst ujednolicony: Dz.U. 2001, nr 79, poz. 854) organy
wladzy i administracji rzadowej kieruja zalozenia albo projekty aktow
prawnych do odpowiednich wtadz statutowych zwiazkow zawodowych.
Jedna z najwiekszych organizacji skupiajacych nauczycieli jest Zwiazek
Nauczycielstwa Polskiego, ktory wedtug danych z 2003 r. zrzesza 317 000
0sob?®.

Wypetniajac swoj ustawowy obowiazek, MEN przesyla wszystkie
projekty do Zarzadu Gtéwnego ZNP. Z informacji uzyskanych od przed-
stawicieli Zwiazku wynika, ze resort czesto probuje skracac¢ ten ustawowy
termin (wynoszacy co najmniej 30 dni), jednak wtadze Zwiazku deklaro-
waly, ze wykorzystuja caly przystugujacy im czas, co wynika przede
wszystkim ze sposobu wypracowywania stanowisk wewnatrz ZNP. Zwra-
cano réwniez uwage na fakt, ze w ostatnim czasie w obszarze konsultacji
spotecznych nastapita powazna zmiana jakosciowa, tzn. MEN zaczeto
przesytac projekty aktow prawnych poczta elektroniczna, a nie tradycyjna.
Dzigki temu centrala ZNP moze szybciej przekazywac¢ dokumenty do
swoich struktur terenowych, co jest podstawa dziatania tzw. kaskadowego
systemu konsultacji. Jego gtowne zalozenie stanowi przesytanie projektu
aktu prawnego do kolejnych szczebli struktury Zwiazku - z centrali do
16 okregow (na poziomie wojewddztw), nastepnie do oddzialow (na
poziomie powiatow) i dalej do sekcji. Na najnizszym poziomie zmiany sa
dyskutowane z nauczycielami, ktoérzy proponuja swoje uwagi. Nastepnie
propozycje przekazuje si¢ do centrali ta sama droga - zbiera si¢ je na
kazdym poziomie w jeden dokument. Po przestaniu do centrali wszystkie
nadestane opinie - w zaleznosci od tematu, jakiego dotycza - sa przekazy-
wane wybranej grupie ekspertow, z ktorymi ZNP wspotpracuje. Ta z kolei,
na podstawie przestanych uwag oraz wlasnej wiedzy, przygotowuje projekt
stanowiska, ktore nastepnie jest zatwierdzane przez Zarzad Glowny ZNP
i dopiero wtedy przekazywane do ministerstwa.

% Niniejsza czgs$¢ raportu zostala przygotowana z wykorzystaniem informacji uzyskanych

podczas rozmowy z przedstawicielami Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego: wiceprezesem
Zarzadu Gtownego ZNP Krzysztofem Baszczynskim oraz rzecznikiem prasowym Zwiazku
Magdalena Kaszulanis.

% Bjuletyn Informacji Publicznej ZNP, http://bip.znp.edu.pl [01.12.2011 r.].
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Caty proces, z racji swojego skomplikowania, trwa blisko miesiac.
Przez pierwsze dwa tygodnie zbiera si¢ opinie w terenie, a przez kolejne
dwa przygotowuje i zatwierdza ostateczne stanowisko Zwiazku. Nie dziwi
wiec fakt, ze przedstawiciele ZNP bardzo sceptycznie reaguja na proby
skrocenia czasu danego przez ministerstwo na przestanie opinii.

Oprocz opisanego powyzej tzw. kaskadowego modelu konsultacji
ZNP probuje wprowadzi¢ réwniez bardziej bezposredni sposdb zbierania
opinii od swoich cztonkéw. W tym celu Zarzad Gtéwny rozpoczat promo-
cje newslettera, ktorego obecnie otrzymuje juz 20 000 cztonkéw. Z infor-
macji uzyskanych od Magdaleny Kaszulanis, rzecznika prasowego ZNP,
docelowo wszystkie dokumenty beda przesytane e-mailowo bezposrednio
do zainteresowanych nauczycieli, ktorzy swoje opinie odesla do centrali.
Pozwoli to znacznie skroci¢ czas potrzebny do wypracowania stanowiska.
Na razie jednak system jest w trakcie testowania, wiec brakuje danych na
temat jego efektywnosci.

W badanym przez nas przypadku Zwiazek Nauczycielstwa Polskie-
go byl przychylny wobec projektu ministerialnego, poniewaz obnizenie
wieku rozpoczecia edukacji szkolnej poprawia pozycje zawodowa nauczy-
cieli. W zwiazku z tym ZNP sam dwukrotnie skladal na rece marszatka
Sejmu projekty ustaw zwigzanych z obnizeniem wieku szkolnego i wycho-
waniem przedszkolnym. W 2008 r. propozycja postania szesciolatkow do
szkot znalazta sie w ustawie, a w 2010 1. zlozono projekt dotyczacy
objecia subwencja o$wiatowa przedszkolakow, co bardzo odciazytoby
samorzady finansowo. Ten projekt czeka obecnie na rozpatrzenie przez
Sejm.

Jedynym i podstawowym zastrzezeniem ZNP do wprowadzanej
zmiany jest kwestia przygotowania szkot na przyjecie mtodszych dzieci.
Z racji ewidentnej niegotowosci placowek ZNP lobbowato za przesunigciem
momentu wejscia w zycie obowiazku szkolnego dla szesciolatkow, co osta-
tecznie sie udato na etapie prac parlamentarnych.

Pomimo tak duzego zaangazowania w prace nad ustawa przed-
stawiciele Zwiazku nie brali udzialu w pracach grup eksperckich powota-
nych przez minister Katarzyne Hall. Byli jednak zapraszani na konferencje
regionalne, a takze jako Zwiazek organizowali wtasne spotkania z osobami
zwigzanymi z edukacja w miejscach, gdzie odbywaty si¢ konsultacje minis-
terialne. Jak zapewnial nas wiceprezes Zarzadu Gtéwnego ZNP Krzysztof
Baszczynski, spotkania odbywaly sie dzien przed lub po wizycie pani minis-
ter w danym miescie. Na podstawie rozmow z uczestnikami konferencji
regionalnych Zwiazek wyrobit sobie negatywna opini¢ na ich temat. Glow-
ny zarzut dotyczyt sposobu ich prowadzenia, ktory zaktadal przede wszyst-
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kim przekazanie informacji o zmianach, a nie uzyskanie informacji zwrot-
nej od uczestnikow. ZNP zarzucal takze ministerstwu, ze dyskusja byta
nierzetelna. Minister Hall bowiem wraz ze swoimi specjalistami po wyglo-
szeniu prezentacji zazwyczaj opuszczata budynek. Nie bylo wigec mozli-
wosci zadawania pytan bezposrednio z sali. Podobnie dziato sie w trakcie
warsztatow, w ktorych pani minister nie uczestniczyta. Nie ustrzezono sie
takze innych btedow. Uczestnikom konferencji nie rozsytano wczesniej
zadnych materialow, tak by mogli lepiej zapoznac sie z tematyka. Byly one
dostepne dopiero w trakcie spotkania, cho¢ tylko dla tych, ktérzy o nie po-
prosili. Nie opublikowano rowniez raportéw z propozycji i uwag z konsul-
tacji online oraz warsztatow konferencyjnych. Jest to duze niedociagniecie,
poniewaz nie da si¢ jednoznaczne stwierdzi¢, czy opinie strony spotecznej
sa w ogole brane pod uwage. Kolejne powazne uchybienie to brak mozli-
wosci dyskusji i zadawania pytan tworcom reformy, ktorzy znikali po wy-
gloszeniu prelekcji. Wydaje si¢ rzecza naturalna, ze to przede wszystkim
z nimi ludzie chcieliby wyjasnia¢ swoje watpliwosci.

Pozostale uwagi Zwiazku co do konsultacji dotycza gtownie
kwestii technicznych. Zdaniem ZNP konsultacje to przede wszystkim
wymiana pism, a nie prawdziwa dyskusja pomiedzy zainteresowanymi
stronami. Zwiazek chciatby, aby po zgloszeniu uwag mozna bytlo je prze-
dyskutowac z projektodawca, a miejscem takiego dialogu mogtby byc¢ staty
zespot ztozony z przedstawicieli ministerstwa i partnerow spotecznych.

Stronie zwiazkowej brakuje réwniez informacji zwrotnej dotycza-
cej zgtaszanych przez nig uwag - jedyny dokument, jaki otrzymuja z MEN,
to zestawienie zbiorcze uwag z informacja, czy zostaly one uwzglednione,
czy nie. Brak uzasadnienia jest dla centrali Zwiazku podwoéjnie ktopotliwy
- z jednej strony brakuje informacji o przyczynach odrzucenia poprawki,
co utrudnia wypracowanie akceptowalnego pomystu w przysztosci, z dru-
giej zas nie mozna przekazac¢ zaangazowanym w konsultacje nauczycielom
zadnej informacji, co w dtuzszej perspektywie moze ich zniecheci¢ do
wyrazania swojego zdania.

Przedstawiciele Zwiazku skarzyli sie rowniez na zbyt krotki czas
przeznaczony na konsultacje szczegdlnie skomplikowanych lub duzych
aktow prawnych oraz na pomijanie przez ustawodawce w ocenie skutkow
regulacji negatywnego wplywu finansowego wprowadzanych zmian. Czesto
zdarza sig, ze pomimo braku naktadow budzetowych rzeczywiste koszty
wprowadzenia nowego prawa ponosza samorzady lub sami nauczyciele.

W przypadku tej zmiany prawa - bez watpienia systemowej - zda-
niem ZNP zabraklo szerokiej kampanii informacyjnej, ktéra przekonataby
rodzicow do tego, ze reforma jest konieczna. Brak takiej kampanii oraz
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nieuwzglednienie stanowiska czesci rodzicow spowodowaty, ze pojawita
sie silna grupa niezadowolonych.

Samorzad terytorialny?®’

Waznym uczestnikiem procesu konsultacji reformy szkolnictwa
byly samorzady terytorialne, a zwtaszcza gminy, ktérych zadaniem wtasnym
jest zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnej w zakresie edukacji pub-
licznej. Oznacza to, ze sa one odpowiedzialne za finansowanie edukacji
przedszkolnej oraz szkolnej (szkot podstawowych) prowadzonej na swoim
terenie. Obowiazek ten powoduje, ze naklady na oswiate stanowia duzy
procent ich budzetéw. Pewna cze¢é¢ wydatkow jest finansowana z przeka-
zywanej przez panstwo subwencji oswiatowej, jednak dla wiekszosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego jest ona niewystarczajaca. Co wiecej,
wysoko$¢ subwencji oswiatowej przyznawanej samorzadom z budzetu na
prowadzenie szkot zalezy od liczby ksztatcacych sie uczniow, przez co
finansowanie przedszkoli pozostaje w catosci w gestii gmin.

Przedstawiciele samorzadow nie wypowiadali sie co do zasadnosci
proponowanej przez MEN reformy, wychodzac z zatozenia, ze ocena mery-
toryczna zmian nalezy do ekspertéw, a wtadze lokalne, jako odpowiedzial-
ne za strone organizacyjno-finansowa, moga zgtasza¢ uwagi jedynie z tym
zwiazane.

Z punktu widzenia finanséw samorzadowych omawiana reforma
polegajaca na obnizeniu obowiazkowego wieku rozpoczecia nauki w szkole
jest propozycja bardzo korzystna. Przede wszystkim dzieki niej szesciolatki,
ktore sa obecnie objete obowiazkowym przygotowaniem przedszkolnym
(tzw. ,zerowka”), finansowanym w calosci przez gminy, znajda sie
w szkole, czyli gminy na ich ksztalcenie otrzymaja pieniadze z budzetu
panstwa. Dodatkowo zwolnia si¢ miejsca w przedszkolach, tak wiec bez
nakladow inwestycyjnych zwigkszy si¢ dostepnos¢ tych placowek dla
miodszych dzieci.

W zwiazku z oczekiwanymi zmianami gminy musialy przystoso-
wac prowadzone przez siebie placowki do przyjecia szesciolatkow. Aby
tego dokonac¢, miaty do dyspozycji wiele mechanizmoéw finansowych, m.in.
ministerialny program ,Radosna szkota” oraz wsparcie z Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Mogly wi¢c bez probleméw dokonac¢ mo-
dernizacii.

#  Niniejsza cze$¢ raportu zostata przygotowana z wykorzystaniem informacji uzyskanych

podczas rozmowy z Markiem Olszewskim, wojtem gminy Lubicz, wiceprezesem Zwiazku
Gmin Wiejskich oraz wspotprzewodniczacym Zespotu Edukacji, Kultury i Sportu Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu.
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Majac powyzsze fakty na uwadze, pierwotny termin wprowadze-
nia reformy, czyli 1 wrzesnia 2012 r., byt dla samorzadow bardzo korzyst-
ny. Co wiecej, obecne zawirowania zwiazane z brakiem decyzji MEN od-
nosnie do przesunigcia reformy powoduja, ze gminom trudno zaplanowac
swoje budzety oraz prace placowek oswiatowych. Duzym problemem jest
takze pewna niespojnosc¢ przepisow ustawy Prawo oswiatowe, ktore juz
w 2011 r. nakltadaja na pieciolatki obowiazek edukacji przedszkolnej, pod-
czas gdy o pojsciu szesciolatka do szkoly nadal decyduja rodzice. Powodu-
je to spietrzenie najstarszych rocznikow w przedszkolach i powstanie
efektu odwrotnego do zamierzonego, czyli zablokowania miejsc dla dzieci
mtodszych. W zwiazku z tym z punktu widzenia jednostek samorzadu
terytorialnego odsuniecie w czasie reformy jest ztym rozwiazaniem.

Samorzady terytorialne byly aktywnymi uczestnikami procesu
decyzyjnego - przede wszystkim poprzez swoich przedstawicieli w Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu, do ktorej obowiazkowo trafiaja wszystkie
rzadowe projekty ustaw majacych wptyw na funkcjonowanie samorzadu.
Wszystkie propozycje z sekretariatu Komisji sa dalej rozsytane do
zespolow problemowych. Podczas ich spotkan, ktore odbywaja si¢ w kazda
ostatnia $rode miesiaca, przedstawiciel rzadu omawia proponowane roz-
wiazania, a samorzadowcy wyrazaja swoja opinie na ten temat. Poniewaz
uwagi Komisji nie sa dla rzadu wiazace, a przez to czesto ignorowane,
zdarza sie, ze przedstawiciele samorzadu decyduja sie nie okresla¢ swoje-
go stanowiska. Rzad, ktéry obowiazkowo musi uzyska¢ opini¢ Komisji,
czesto wycofuje dany projekt i probuje zgtosi¢ go bezposrednio w Sejmie
jako projekt poselski, co jest ewidentnym przyktadem na to, jak obchodzi
siec obowiazek konsultowania projektow aktow prawnych z partnerami
spotecznymi.

Wazna zasada prac Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu jest dys-
kusja. Przedstawiciele samorzadu zawsze daza do wypracowania wspol-
nego stanowiska - nigdy nie odbywaja sie gtosowania nad omawianymi
projektami.

Drugim sposobem wyrazania swoich opinii w procesie decyzyj-
nym jest tworzenie stowarzyszen jednostek samorzadu terytorialnego.
Jednym z najwiekszych jest Zwiazek Gmin Wiejskich RP, ktory skupia
okoto 600 z nich. W odréznieniu od Komisji Wspolnej Rzadu i Samo-
rzadu Zwiazek opiniuje wszystkie projekty ustaw - zarowno rzadowe, jak
i poselskie. Proces konsultacji opiera si¢ na 11 cztonkach zarzadu,
z ktorych kazdy specjalizuje sie w jednej dziedzinie Zycia spotecznego i to
on przygotowuje projekt pozniej przyjmowanego stanowiska. Podczas
jego przygotowywania dana osoba korzysta przede wszystkim z wlasnego
doswiadczenia, cho¢ czesto zdarza sie, ze inni wojtowie przesylaja swoje
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uwagi i propozycje. Nie ma jednak zadnej oficjalnej drogi konsultowania
projektow, co z jednej strony wynika z krotkich terminéw ustawowych,
a z drugiej z faktu, ze wojtowie maja duzo obowiazkow i czesto brakuje im
czasu na dodatkowa aktywnosc.

Aby jednak mie¢ pewnos¢, ze stanowisko przygotowywane przez
zarzad jest zbiezne z potrzebami calego srodowiska, dwa razy do roku
Zwiazek organizuje zgromadzenie ogdlne, na ktore sa zaproszeni wszyscy
cztonkowie. Na wspolnym spotkaniu omawia si¢ najwazniejsze dla samo-
rzadow sprawy oraz wymienia doswiadczenia. Dodatkowo od dziesieciu
lat zwotywane sa kongresy wiejskie, na ktore przyjezdzaja przedstawiciele
wladzy roznych szczebli. Odbywaja sie wtedy dyskusje panelowe doty-
czace spraw samorzadowych.

W ocenie przedstawicieli samorzadu istniejacy system dziala efek-
tywnie, gdyz spotecznos¢ lokalna ma skuteczne sposoby wyrazania swoich
opinii dotyczacych reform. W omawianym przypadku, czyli zmiany obo-
wigzkowego wieku rozpoczecia nauki w szkole podstawowej, proponowa-
ne przez MEN rozwiazania sa korzystne dla samorzadow, wiec nie zgtasza-
no do nich wielu uwag. Najwazniejszy z punktu widzenia gmin problem
obowiazkowego wychowania przedszkolnego dla pieciolatkow nie zostat
jednak przez resort rozwigzany. Zaangazowanie wladz samorzadowych
wida¢ takze przy innych projektach - ZGW byt inicjatorem wprowadzo-
nego w zycie projektu pozwalajacego na przekazanie placowki oswiatowe;j
stowarzyszeniom bez ich likwidacii.

Rodzice

Trzecia bardzo wazna grupe zaangazowana w reforme systemu
o$wiaty stanowia rodzice dzieci, ktére maja p6js¢ do szkoly. Oni jednak
nie brali udzialu w calym procesie konsultacji projektu aktu prawnego,
poniewaz w momencie jego powstawania nie istniato w Polsce Zadne
stowarzyszenie reprezentujace rodzicow. Dopiero po uchwalonych przez
Sejm zmianach powstatl ruch spoteczny zainicjowany przez panstwa Karo-
line i Tomasza Elbanowskich. Akcja ,Ratuj maluchy” szybko zyskala
rozgtos w mediach oraz duze poparcie spoteczne, co doprowadzito do
powstania stowarzyszenia ,Rzecznik Praw Rodzicow”, ktorego celem jest
reprezentowanie spraw rodzicow przed organami wiadzy i w przestrzeni
publicznej. Stowarzyszenie to jest pierwsza w Polsce inicjatywa reprezen-
tujaca interesy rodzicow. Obecnie oprocz prowadzenia akcji majacej
na celu cofnigcie omawianej reformy ,Rzecznik Praw Rodzicow” angazuje
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sie w prace nad systemem informacji oswiatowej oraz nowelizacja ustawy
o0 przeciwdziataniu przemocy w rodzinie®.

Gltownym celem rozpoczecia akcji ,Ratuj maluchy” byto wymu-
szenie na MEN rezygnacji z posylania szesciolatkow do szkot. W tym celu
powstala strona internetowa, zawiazano wspomniane stowarzyszenie, od-
bywaty sie pikiety i protesty, a takze przygotowano obywatelski projekt
zmiany ustawy Prawo oswiatowe, ktory zostat ztozony 4 lipca 2011 r.
w Sejmie. Pod projektem podpisaly sie doktadnie 346 303 osoby, co po-
kazuje, jak wiele emocji wsrod rodzicow wzbudza reforma.

Glownymi argumentami rodzicow bioracych udzial w akeji jest
obawa przed odbieraniem dzieciom dziecinstwa oraz nieprzystosowanie
techniczne szkot do przyjecia szesciolatkow. W wypowiedziach medialnych
inicjatorow akeji wida¢ bardzo duze zaangazowanie osobiste, co dodatko-
wo powoduje, ze dyskusja czesto traci charakter merytoryczny, a przyj-
muje emocjonalny?.

Niestety panstwo Elbanowscy nie znaleZli czasu, aby sie z nami
spotka¢ i porozmawia¢. W krotkiej rozmowie telefonicznej skrytykowali
jedynie sposob przeprowadzenia reformy, zwlaszcza niewziecie pod uwage
opinii rodzicow. Trzeba jednak przyznac, ze akcja odniosta ogromny sukces,
poniewaz premier zapowiedzial odsuniecie reformy co najmniej o rok.

Pozostali interesariusze

Swoje uwagi do projektu zmiany obowiazkowego wieku rozpo-
czecia nauki zglosily takze nizej wymienione organizacje®: Sekcja Krajowa
Oswiaty NSZZ ,Solidarnos¢”, Zwiazek Zawodowy ,Rada Poradnictwa”,
Spoteczne Towarzystwo Oswiatowe, Sekretariat Konferencji Episkopatu
Polski, Rada Szkot Katolickich, Polska Konfederacja Pracodawcow Prywat-
nych ,Lewiatan”, Krajowa Izba Edukacji - European Association for Security,
Komenda Gtéwna OHP i Krajowa Izba Gospodarcza.

Pozytywnie i bez zastrzezen proponowane rozwiazania ocenili
przedstawiciele pracodawcow oraz biznesu (4j. Polska Konfederacja Praco-
dawcow Prywatnych ,Lewiatan”, Komenda Glowna OHP, Krajowa Izba
Gospodarcza), co potwierdza, ze nowy system bedzie korzystny dla polskiej
gospodarki, gdyz mtodzi ludzie beda szybciej wchodzili na rynek pracy.

% Strona internetowa fundacji i stowarzyszenia ,Rzecznik Praw Rodzicow”, www.rzecz-

nikrodzicow.pl [30.11.2011 r.].

# R Pawlak, ,Reforma oswiaty ,,po polsku”, czyli o tym, jak rzad posyta szesciolatki do szkot,
Warszawa 2011, s. 98-106.

¥ Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie o$wiaty oraz
o zmianie niektérych innych ustaw, druk nr 1343 z 06-11-2008 r., www.sejm.gov.pl
[29.11.2011 r.].
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Pozostate organizacje rowniez byly przychylne wobec zmian, zgta-
szaly jednak uwagi dotyczace samego sposobu ich przeprowadzenia. Zwia-
zek Zawodowy ,Rada Poradnictwa” negatywnie zaopiniowatl rozwiazanie
polegajace na mozliwosci organizowania nauki w jednym oddziale jedno-
czes$nie dla szescio- i siedmiolatkow. Przedstawiciele Kosciota Katolickiego
(Rada Szkot Katolickich oraz Sekretariat Konferencji Episkopatu Polski)
zaproponowali, zeby decyzja o podjeciu nauki przez szesciolatka zawsze
zalezata od rodzicow.

4. Analiza cel6w konsultacji

Ocena zgodnosci z prawem

Nalezy stwierdzi¢, ze proces konsultacji spotecznych zorganizowa-
nych przez MEN w sprawie reformy systemu oswiaty zostal poprowa-
dzony zgodnie z zasadami obowiazujacymi w tym resorcie i zawartymi
w zarzadzeniu nr 12 Dyrektora Generalnego z 29 sierpnia 2008 r. w spra-
wie trybu opracowywania i uzgadniania projektéow dokumentéw rzado-
wych i innych aktow prawnych w Ministerstwie Edukacji Narodowe;.

Zgodnie z przepisami zarzadzenia nr 12 departament wiodacy, od-
powiedzialny za przeprowadzenie reformy, przygotowal nowy projekt
ustawy zmieniajacej ustawe o systemie oswiaty, uwzgledniajacy wyniki
konsultacji spotecznych opisanych w rozdziale 3.

W sierpniu 2008 r. gotowy projekt ustawy przekazano do konsul-
tacji miedzyresortowych z cztonkami Rady Ministrow oraz szefem Kance-
larii Prezesa Rady Ministrow. Projekt wystano réwniez partnerom spotecz-
nym wspolpracujacym z ministerstwem. Zachowano minimalny termin
30 dni przeznaczony na opracowanie przez zwiazki zawodowe opinii na
jego temat. Jednoczesnie trafit pod rozwage Komisji Wspolnej Rzadu i Sa-
morzadu Terytorialnego.

Po przeprowadzeniu wymaganych konsultacji ostatecznych projekt
ustawy wraz z uzasadnieniem przekazano na posiedzenie Komitetu Sta-
lego Rady Ministrow, skad w listopadzie skierowano go pod obrady Sejmu.

Cele konsultacji

Zgodnie z wytycznymi zawartymi w zasadach konsultacji przepro-
wadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzadowych trzy pod-
stawowe ich cele to:

1) zgromadzenie brakujacych danych;
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2) rozpowszechnienie informacji o podejmowanych dziataniach;

3) zwigkszenie akceptacji dla proponowanego rozwiazania.

Poszczegolne konsultacje roznia sie metodami stosowanymi po to,
aby te cele osiagna¢, oraz hierarchia ich istotnosci. Dla niektorych doku-
mentéw rzadowych (szczegdlnie strategii czy zielonych i biatych ksiag)
najwazniejsze znaczenie ma zgromadzenie brakujacej wiedzy®, dla innych
priorytet stanowi poinformowanie grup, ktoérych dana regulacja bezpo-
Srednio lub posrednio dotyczy. Przeprowadzajac analize celow konsultacji
dotyczacych obnizenia wieku obowiazku szkolnego oraz metod ich reali-
zacji, mozemy dojs¢ do wniosku, jaka byta hierarchia priorytetéw Minis-
terstwa Edukacji Narodowe;j.

Gromadzenie brakujacych danych

W przypadku analizy tego celu bardzo wazna jest odpowiedz na
pytanie, jakie dane mozna uznac za brakujace. MEN dysponowato anali-
zami demograficznymi i socjologicznymi uzasadniajacymi wprowadzenie
reformy. Zostaly one omowione w rozdziale 2. Jednoczesnie postulat obni-
zenia wieku szkolnego znalazt si¢ w programie wyborczym Platformy
Obywatelskiej z 2007 r. Stad nalezy zatozy¢, ze MEN podczas konsultacji
staralo si¢ zgromadzi¢ informacje dotyczace sposobu przeprowadzenia
zmiany, a nie samej jej istoty. Innymi stowy, konsultacje nie odpowiadaty
na pytanie ,co?”, tylko ,jak?”.

Jesli chodzi o gromadzenie danych, kluczowe znaczenie miat
pierwszy, ekspercki etap konsultacji. To podczas niego we wspotpracy
z pracownikami ministerstwa wypracowano projekt ustawy i stworzono
konstrukeje reformy.

Takze drugi etap, czyli dyskusja publiczna obejmujaca mozliwosc¢
przesylania uwag online oraz uczestnictwo w jednej z regionalnych konfe-
rencji, dat MEN mozliwos¢ uzyskania istotnych informacji na temat poza-
danego sposobu przeprowadzania zmiany. Zebrane uwagi miaty najczesciej
charakter ogdlny, dotyczyly przede wszystkim wigkszego zaangazowania
rodzicow w sprawy edukacji swoich dzieci, rozlozenia reformy na etapy
czy doposazenia sal w szkotach z uwzglednieniem potrzeb szesciolatkow.
W odpowiedzi na te postulaty MEN ogtosito wdrozenie wielu instrumen-
tow majacych na celu lepsza wspotprace i koordynacje podczas wprowa-
dzania reformy. Zaplanowano m.in.: powotanie wojewo6dzkich promotorow
zmian, napisanie poradnikow organizacyjnych dla szkot i przedszkoli,

#  Szczegolnie duzy nacisk na konsultacje jako sposob na uzupetnienie brakujacej wiedzy

ktadzie Komisja Europejska.
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stworzenie punktow informacyjnych dla rodzicow, szkolenia dla nauczy-
cieli, prowadzenie pilotazy nowych rozwiazan oraz promocje nowej pod-
stawy programowe;j*.

Warto zwroci¢ uwage na réznice pomiedzy efektami prac na obyd-
wu etapach konsultacji. W konsekwencji prac ekspertow powstat projekt
ustawy i stworzono mechanizmy wdrozenia reformy. Tym samym odpo-
wiedziano na pytanie: ,jak wprowadzi¢ zmiang?”. Drugi etap konsultacji
natomiast uswiadomit MEN potrzebe promocji i odpowiedniej informacji
o zmianie. W rezultacie uzyskano odpowiedz na pytanie: ,jakimi instru-
mentami nalezy uzupetni¢ reforme, aby byta ona skutecznie wdrazana?”.

Rozpowszechnienie informacji o podejmowanych dzialaniach

Analizujac metody oraz skutecznos¢ informowania interesariuszy
o planowanej reformie, warto wyjs¢ od proby zdefiniowania grupy docelo-
wej. Okreslenie wszystkich istotnych interesariuszy powinno by¢ czescia
identyfikacji problemu, gdyz zadaniem strony publicznej jest dotarcie
z informacja do wszystkich grup, ktére moga by¢ objete planowanymi
dziataniami. W przypadku reformy obnizajacej wiek obowiazku szkolnego
zakres zainteresowanych stron jest niezwykle szeroki, na dobra sprawe
kazdemu powinna leze¢ na sercu jakos¢ polskiej oswiaty®.

Po analizie przebiegu konsultacji wyraznie widac, ze wiekszy nacisk
potozono na dotarcie do wybranych grup. Jednym z dwoch filarow dys-
kusji publicznej byto 16 konferencji regionalnych, podczas ktérych prezen-
towano najwazniejsze elementy reformy. Za ulozenie listy uczestnikow
tych spotkan odpowiadaty wojewddzkie kuratoria oswiaty. Starano sie do-
trze¢ przede wszystkim do srodowisk zawodowo zwigzanych z konsulta-
cjami - nauczycieli, przedstawicieli samorzadow i ewentualnie organizacji
pozarzadowych.

Drugi filar dyskusji publicznej byt otwarty dla wszystkich. Warto
zauwazy¢ jednak, ze w tym przypadku nie uruchomiono specjalnych me-
chanizméw promocji uczestnictwa w konsultacjach. Relatywnie niewielkim
kosztem (prosba o wydruk informacji w poszczegolnych szkotach i przed-
szkolach, poinformowanie mediow, bardziej intensywna wspotpraca
z organizacjami pozarzadowymi) mozna bylo podja¢ dziatania majace na
celu zwickszenie partycypacji strony zawodowo niezwiazanej z edukacja.

% Informacje uzyskane podczas spotkania w Ministerstwie Edukacji Narodowe;j.

% Minister Hall we wstepie do Opisu zmian potrzebnych w systemie edukacji stwierdzita, ze
liczy na pomoc wszystkich srodowisk, ktérym lezy na sercu jakos¢ polskiej oswiaty. Mozna uznac,
ze tak zdefiniowana zostata grupa docelowa, ktéra miata uczestniczy¢ w konsultacjach.
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Podczas konsultacji MEN staralo si¢ przede wszystkim uzyskac
opini¢ grup zawodowo zwiazanych z edukacja - ekspertow, nauczycieli,
samorzadowcow. Ankiety internetowe byty skonstruowane tak, aby moc
wypowiedzie¢ si¢ na temat konkretnych, wyodrebnionych aspektow refor-
my, co takze nie sprzyjalo uczestnictwu rodzicow, ogélnie zaniepokojo-
nych reforma. Warto jednak zauwazy¢, ze w wyniku konsultacji MEN
zaproponowato wprowadzenie instrumentow, ktore juz na etapie imple-
mentacji reformy miaty stuzy¢ promocji i informowaniu rodzicow.

Zwiekszenie akceptacji dla proponowanych rozwiazan

MEN podjeto serie dziatan zmierzajacych do zwigkszenia akcepta-
qji dla proponowanych rozwigzan. Przygotowano i opublikowano specjalny
material opisujacy charakter planowanych zmian*. Podczas konferencji
regionalnych zaréwno wystapienia pani minister i wiceministrow, jak
i prace w zespotach roboczych miaty na celu przekonac uczestnikow do
reformy. Warto zauwazy¢ jednak, ze wiekszos¢ dodatkowych dziatan®
informacyjnych i promujacych zmiany wsréd rodzicow zaplanowano do-
piero w reakcji na uwagi sptywajace do MEN podczas konsultacji. Wydaje
sie, ze podobnie jak w przypadku drugiego celu ministerstwo skoncen-
trowato swoja uwage na grupach zawodowo zwiazanych z edukacja, infor-
mowanie i przekonywanie rodzicow zas zaplanowano przede wszystkim
na czas wdrazania samej reformy.

Podsumowujac, podczas konsultacji dotyczacych obnizenia wieku
obowigzku szkolnego MEN starato si¢ osiggnac trzy podstawowe cele kon-
sultacji, przy czym priorytety na poszczegoélnych etapach prac roznity sie
miedzy soba. Pierwszy, ekspercki etap konsultacji stuzyt przede wszystkim
gromadzeniu brakujacych danych (dotyczacych w tym przypadku sposo-
bow wprowadzenia reformy). Gtéwnym zadaniem konferencji byto infor-
mowanie i przekonywanie oséb zawodowo zwiazanych z edukacja. Kon-
sultacje online stuzyly zarowno gromadzeniu brakujacych danych, jak
i promogji zmian.

MEN staralo sie dotrze¢ przede wszystkim do grup zawodowo
zwiazanych z edukacja, co bez watpienia podniosto jakos¢ zglaszanych
uwag i sprzyjalo gromadzeniu brakujacych danych. Mozna jednak sie
zastanawia¢, czy bez odpowiedniego zaangazowania rodzicow pozostate
dwa cele konsultacji zostaly w petni osiagniete.

¥ Opis zmian potrzebnych w systemie edukacji - projekt do konsultacji.

% M.in. powotanie wojewodzkich promotoréw zmian, pisanie poradnikéw organizacyj-
nych dla szkot i przedszkoli, stworzenie punktéow informacyjnych dla rodzicow, szkolenia
dla nauczycieli, prowadzenie pilotazy nowych rozwiazan oraz promocja nowej podstawy
programowe;j.
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Analiza spelnienia standardow

Ocena efektywnosci przeprowadzenia konsultacji nastrecza wiele
trudnosci. Propozycja miar takiej oceny powinna uwzgledniac wiele aspek-
tow, kontekst, w jakim sa stosowane (intencje, oczekiwania, wykorzysty-
wane metody, koszty itd.). Dlatego analiza efektywnosci konsultacji po-
winna by¢ wielowymiarowa i ocenia¢ proces z réznych perspektyw.

Warto jednak wskaza¢ minimalne standardy, jakie powinny spet-
nia¢ udane konsultacje. Z jednej strony naktada je prawo okreslajace obo-
wigzki strony publicznej co do konsultowania wprowadzanych aktow
prawnych. Oceng spelnienia wymogoéw prawnych przeprowadzono na po-
czatku tego rozdzialu. Z drugiej strony za$ mozna takze ocenia¢ jakos¢
konsultacji, biorac pod uwage standardy wyznaczane przez akty prawa
miekkiego. Szczegdlnie w przypadku duzych reform, majacych istotny
wplyw na zycie obywateli, konsultacje powinny wyznaczac¢ sobie ambit-
niejsze cele niz tylko spetnienie ustawowych obowiazkow.

Standardy konsultacji wyznaczane sa zaréwno przez instytucje
krajowe, jak i organizacje miedzynarodowe, m.in. OECD oraz UE.

W przypadku omawianych konsultacji sprawdzone zostato spet-
nienie standardéw wyznaczonych przez Komisje Europejska®*. Dodatkowo
analiz¢ uzupelniono o dwa inne kryteria wskazane w Zasadach konsultacji
prowadzonych podczas przygotowywania dokumentéw rzadowych.

Komisja Europejska w dokumencie Towards a reinforced culture
of consultation and dialogue - general principles and minimum standards for
consultation of interested parties by the Commission wymienita zestaw mini-
malnych standardow konsultacji. Obejmuja one:

¢ zapewnienie, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzymat
wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji,

¢ objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

¢ prowadzenie konsultacji za posrednictwem narzedzi komuni-
kacyjnych dostosowanych do celow konsultacji i oczekiwan
ich uczestnikow;

¢ pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwic
uczestnictwo w konsultacjach;

¢ potwierdzanie otrzymania odpowiedzi;

% Analizowane konsultacje sa wspotfinansowane ze srodkow UE, co je szczegolnie pre-
destynuje do sprawdzenia pod tym katem.
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¢ publikacje raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposo-
bu wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny skutkow
regulacji.

Wymog zapewnienia, by wszyscy otrzymali niezbedne informacje,
zostal spelniony, poniewaz na stronie internetowej konsultacji zamiesz-
czono projekt aktu prawnego oraz opis zmian potrzebnych w systemie
edukacji. Pewnym niedostatkiem moze by¢ brak dodatkowych broszur
informacyjnych, zamieszczonych na stronie internetowej przed konferen-
cjami w celu zapoznania jej uczestnikdw z najwazniejszymi punktami refor-
my?’. Spetnienie tego standardu nie budzi jednak zadnych watpliwosci.

Drugie kryterium zaklada objecie konsultacjami wszystkich grup
interesariuszy. W przypadku tej reformy zakres grupy docelowej jest
niezwykle szeroki. Pod wzgledem formalnym dopuszczono do konsultacji
kazda osobe, poniewaz istniata mozliwos¢ zapoznania si¢ z projektem
ustawy na stronie internetowej oraz przestania swoich uwag. Jednak jak
wskazano w czesci pracy omawiajacej cele konsultacji, MEN staralo sie
zacheci¢ do udziatu tylko kilka wybranych grup interesariuszy (eksperci,
nauczyciele, przedstawiciele samorzadu).

Podczas prac nad projektem MEN zdecydowato si¢ na zastosowa-
nie az trzech srodkow komunikacji z interesariuszami: spotkania bezpo-
srednie, publikacje i przyjmowanie uwag online oraz metode tradycyjna
(wysylanie przez organizacje z ,rozdzielnika”). Mimo opinii zgtaszanych
przez czes¢ uczestnikow, ktore wskazywaty na niska efektywnos¢ konfe-
rencji regionalnych®, nalezy uznac, ze takze standard dotyczacy adekwat-
nosci stosowanych srodkow komunikacji zostat spetniony.

Analizujac charakterystyke kryterium czwartego, trzeba okreslic,
ile strona publiczna powinna pozostawi¢ czasu, aby uczestnicy mogli sie
swobodnie wypowiedzie¢. Minimalne wymagane terminy zostaty okreslo-
ne w Zasadach konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania doku-
mentow rzadowych. Dla spotkan i wystuchan publicznych (w analizowanym
przypadku konferencji regionalnych) informacja o nich powinna byc
przekazana co najmniej miesiac wczesniej, a agenda - na tydzien przed.
Plan konsultacji dotyczacych obnizenia wieku szkolnego zostat opubliko-
wany juz w kwietniu, za zapraszanie poszczegélnych gosci odpowiadaty
natomiast wojewodzkie kuratoria. Brak jest danych, ktory pozwolityby

¥ Na brak takich informacji zwrocono nam uwage podczas spotkania w MEN.

¥ Na niska efektywnos¢ konferencji regionalnych zwrécono uwage podczas spotkania
w siedzibie ZNP. Oceniono, ze mimo bardzo wysokich naktadow finansowych rezultaty tej
czesei konsultacji byty niesatysfakcjonujace.
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ocenic, czy w kazdym przypadku terminy te zostaly uwzglednione. Tech-
nicznie z pewnoscia byto to mozliwe.

W przypadku przesytania opinii droga internetowa minimalnym
wymaganym terminem sa trzy tygodnie. Podczas omawianych konsultacji
osoby zainteresowane miaty ponad trzy miesiace, aby zglosi¢ swoje uwagi.

W koncu, na przestanie stanowiska na pismie nalezy wyznaczyc
nie mniej niz trzy tygodnie. W analizowanym przypadku MEN zastoso-
walo ustawowy 30-dniowy termin.

Standard piaty obejmuje potwierdzenie otrzymania odpowiedzi.
Przy konsultacjach online nie jest ono konieczne, gdyz sam system zakta-
da, ze informacja dotarta do adresata. W przypadku tradycyjnych pisem-
nych konsultacji role potwierdzenie odgrywa czes¢ uzasadnienia, ktore
razem z projektem ustawy przekazywane jest do rozpatrzenia przez Ko-
mitet Rady Ministrow. Brak jest natomiast danych o tym, czy MEN potwier-
dzato otrzymanie informacji sptywajacych inna droga (np. bezposrednio
na poczte elektroniczna).

W koncu szésty minimalny standard prowadzenia konsultacji za-
ktada przygotowanie raportu z konsultacji. Jest to jedyne kryterium, do
ktorego MEN w ogole sie nie zastosowalo. Brak raportu nalezy ocenic
jednoznacznie negatywnie, tym bardziej ze liczba uczestnikow i udzielo-
nych odpowiedzi uprawniala do sporzadzenia zbiorczego opracowania
oraz przedstawienia konkluzji®.

Kryteria wyznaczone przez Komisje Europejska warto uzupetnic
o dwa dodatkowe, wynikajace z zapisow Zasad konsultacji przeprowadza-
nych podczas przygotowywania dokumentow rzadowych. Rekomenduja one
przeprowadzanie konsultacji na kazdym etapie prac nad projektem (stan-
dard nr 7) oraz przekazywanie informacji zwrotnej (standard nr 8).

Zgodnie z Wytycznymi do oceny skutkow regulacji wspotpraca z part-
nerami spotecznymi powinna mie¢ miejsce na kazdym etapie prac nad
dokumentem. W analizowanym przypadku konsultacje organizowano od
samego poczatku pracy nad ustawa. Warto zauwazyc jednak, ze OSR
zaleca je juz na etapie identyfikacji problemu i formutowania celow. Przy
nowelizacji ustawy o$wiatowej te punkty nie byly przedmiotem dialogu
spotecznego, tylko wynikaty z koncepcji reformy pani minister. Dodatko-
wo Wytyczne... zalecaja konsultowanie raportu z oceny skutkow regulacji.
W analizowanym przypadku OSR powstawala rownolegle z projektem
iw ogole nie byta przedmiotem konsultacji.

¥ Podczas spotkania w MEN przedstawiono prezentacje podsumowujaca wyniki konsul-

tacji. Zgodnie z nig pracownicy ministerstwa dysponowali wystarczajaca wiedza, aby zapre-
zentowac zbiorcze opracowanie.
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Tabela 4

Spelnienie minimalnych standardéw konsultacji przez MEN
podczas konsultacji dotyczacych obnizenia obowiazkowego wieku szkolnego

Minimalne standardy

Konsultacji Spelnienie standardu Uwagi
Standard nr 1
Poinformowanie grup TAK
docelowych
Standard nr 2 TAK Koncentracja na wybranych

Objecie wszystkich grup
docelowych
Standard nr 3

Odpowiednie srodki TAK
komunikacji

Standard nr 4
Wystarczajacy czas TAK Czesciowy brak informacji
na odpowiedz

Standard nr 5
Potwierdzenie otrzymania | TAK CzeSciowy brak informacji
odpowiedzi

7 ZASTRZEZENIAMI grupach docelowych

Zastrzezenia dot.
efektywnosci konferencji

Standard nr 6
Publikacja raportu NIE
po konsultacjach

Standard nr 7
Konsultacje na kazdym
etapie prac

TAK, Brak niektdrych zalecanych
Z ZASTRZEZENIAMI etapow prac

Standard nr 8 NIE, Wypetnienie jedynie
Informacja zwrotna Z ZASTRZEZENIAMI obowiazku ustawowego

Zrédto: opracowanie wlasne.

Informacja zwrotna wskazuje na to, ze urzad docenia wysitek
strony spofecznej w pracach nad dokumentem. Moze ona przyjmowac
rozna forme: sprawozdania w przypadku konferencji, opublikowania listy
uwag po konsultacjach pisemnych czy raportu z masowych konsultacji
internetowych. MEN wyraznie zaniedbalo kwesti¢ informacji zwrotne;.
Wiasciwie w petni wywiazato sie jedynie z ustawowego obowiazku ujecia
uwag w uzasadnieniu. Nie opublikowano natomiast listy opinii zgloszo-
nych pisemnie badz e-mailowo (poza tradycyjnymi konsultacjami), braku-
je raportu, nie przygotowano tez sprawozdan z konferencji. Ograniczono
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sie jedynie do ustnych deklaracji checi uwzglednienia wszystkich uwag
podczas prac®.

Podsumowujac, MEN spetnito wiekszos¢ minimalnych standar-
dow wyznaczonych przez Komisje Europejska i Ministerstwo Gospodarki.
Jednoznacznie negatywnie nalezy oceniac brak raportu podsumowujacego
oraz istotne zaniedbania w obszarze przekazywania informacji zwrotnej.
Jej brak znaczaco utrudnia ocene tego, jaka role w ostatecznym ksztatcie
reformy odegrata strona spoteczna, oraz wptywa na postrzeganie jakosci
przeprowadzonych konsultacji przez uczestniczacych w nich interesariuszy.
Pewne zastrzezenia budzi takze spetnienie standardéw dotyczacych obje-
cia konsultacjami wszystkich grup docelowych oraz prowadzenia dialogu
spotecznego na kazdym etapie reformy.

5. Konkluzje i rekomendacje

Konkluzje

Konsultacje spoteczne dotyczace opisanej w powyzszym raporcie
reformy edukacji byly zgodne z wytycznymi obowiazujacego prawa. Nalezy
tu wymieni¢ zarowno akty tzw. prawa twardego (np. ustawa regulujaca
dziatanie administracji publicznej oraz Rady Ministréw), jak i miekkiego
(np. Wytyczne do oceny skutkéw regulacji czy Zasady dialogu spotecznego).

Przeprowadzenie reformy edukacji, w tym obowiazkowa nauka
dla szesciolatkow, jest uzasadnione. Wynika w duzej mierze z takich
zjawisk, jak starzenie sie¢ spoleczenstwa, niz demograficzny, potrzeba
szybszego wejscia mtodziezy na rynek pracy. Jednoczesnie bardzo wazne
sa takie kwestie, jak lepszy rozwoj dziecka, ulepszanie programow
nauczania czy zwalnianie miejsc w przedszkolach. Z punktu widzenia
samorzadoéw odpowiedzialnych za zapewnienie edukacji kluczowe sa
réwniez aspekty dotyczace finansowania oswiaty. Nie dziwi wigc fakt, ze
Ministerstwo Edukacji Narodowej podeszto do wspomnianej reformy
W sposob szczegdlny.

Konsultacje prowadzono trzyetapowo: w grupach eksperckich,
poprzez konferencje regionalne oraz online. Oprocz tego debata odbywata
sie w sposob tradycyjny, tzn. przez rozsylanie z ,rozdzielnika”. Nalezy
zauwazy¢, ze ww. sposoby konsultacji byly dla MEN zupetnie nowator-
skie. Jak dotad podczas wprowadzania zmian w edukacji stosowano
przede wszystkim model konsultacji tradycyjnych. Faktem jest, ze ich

% Podczas konferencji podsumowujacej pani minister Hall powiedziata: Wszystkie wnioski
staralismy si¢ analizowac i chcemy wiele zmieni¢ w naszym projekcie.
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odbiorcami sa ludzie zawodowo zwiazani z o$wiata. Jednak konsultacje
z ,rozdzielnika” maja znacznie mniejszy zasieg - MEN moze otrzymac
maksymalnie 54 opinie (tyle obecnie jest opiniodawczych organizacji na
liscie wysytkowej). Tymczasem jak pokazuja przytoczone w rozdziale
3 dane, w konferencjach regionalnych wzi¢to udziat ok. 7,5 tys. ludzi
z roznych srodowisk, a materialy ze strony internetowej pobralo ponad
200 tys. osob. Pokazuje to, ze stosujac znacznie bardziej otwarte, nowo-
czesne i przejrzyste metody konsultacji, mozna wptynac¢ na zwigkszenie
partycypacji spotecznej. Co wiecej, sprzyja to rowniez lepszemu rozpro-
pagowaniu informacji, a co za tym idzie, zwigkszeniu akceptacji spotecznej
dla proponowanych rozwiazan.

MEN prawdopodobnie wyciagnelo podobne wnioski. Swiadczy¢
moze o tym fakt, ze rok pdzniej, tj. w 2009 r., wedlug tej samej meto-
dologii przeprowadzono konsultacje dotyczace reformy ksztatcenia zawo-
dowego.

Wiekszos¢ standardow konsultacji zostata spetniona (patrz rozdz. 4).
Nalezy jednak wskaza¢ na dos¢ powazne uchybienie w postaci nieupub-
licznienia rezultatow konferencji regionalnych i konsultacji online. Zebrane
opinie mogtyby stanowi¢ miernik akceptacji spotecznej dla projektu. Jesli
odbior spoteczny bylby pozytywny, mogtby stanowi¢ wazne narzedzie
w dalszej promocji i wdrazaniu reformy. Tymczasem trudno okresli¢, jaki
wplyw miaty konsultacje na dalszy proces legislacyjny. Raport koncowy
w jasny sposob wskazatby, ktore rozwiazania zostaly ostatecznie wziete
pod uwage dzigki udzialowi spoleczenstwa. Brak takiej informacji zwrotnej
moze dziata¢ zniechecajaco przy nastepnych konsultacjach. Uczestnicy
moga dojs¢ do wniosku, ze ich aktywnosc i czas poszly na marne, gdyz
proponowane postulaty i tak nie zostalty wziete pod uwage.

Warto zauwazy¢, ze MEN, przygotowujac reforme, skupit sie gtow-
nie na podmiotach zawodowo zwiazanych z oswiata (nauczyciele, dyrekto-
rzy szkot, samorzady, badacze edukacji). Prawie zupelnie pominieto rodzi-
cow, choc¢ trzeba uczciwie przyznac, ze ich przedstawicielstwo nie miato
jak dotychczas zbytnio rozwinigtych struktur - nie istniaty regionalne, a tym
bardziej ogélnopolskie stowarzyszenia czy organizacje. Pojawily sie dopie-
ro w koncowej fazie konsultacji. Brak udziatu rodzicow na etapie ksztatto-
wania reformy mozna uznac za strategiczny btad MEN. Ze wszystkich
interesariuszy to witasnie ich oraz ich dzieci reforma miata dotkna¢ bez-
posrednio. By¢ moze gdyby byli oni obecni od poczatku, jako wspottwo-
rzacy reforme, byliby bardziej sktonni do akceptacji rzadowych propozycji.
Zalozenie, ze skoro nie ma wyraznych struktur przedstawicieli rodzicow,
mozna ich w konsultacjach pomina¢, okazato sie oderwane od rzeczywis-
tosci. Problem ten mozna byto rozwiaza¢ lub przynajmniej probowac to
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robi¢ (o czym ponizej). Tymczasem frustracja rodzicow, spowodowana
w duzej mierze odsunieciem od decyzji dotyczacych ich dzieci, sprawita,
ze stali si¢ zagorzatymi przeciwnikami reformy. Przez mocno nagtosnione
akcje protestacyjne tego srodowiska rzad, majac na uwadze kalkulacje
przedwyborcze, przesunat wprowadzenie reformy na 2014 r.

Znamienne jest, ze im trudniejsza i kosztowniejsza zmiana przy
jednoczesnym stabym poparciu spotecznym, tym wieksza tendencja do
przektadania reformy na pozniej. W omawianym przypadku éw mecha-
nizm zadzialal doktadnie w ten sposob. Brak partycypacji rodzicow
w pewnym stopniu sie do tego przyczynit.

Rekomendacje

* Zwiegkszenie wysitkow, aby zaangazowac w proces
konsultacji wszystkich istotnych interesariuszy

W procesie konsultacji MEN skoncentrowato si¢ na uzyskaniu
opinii grup interesariuszy zawodowo lub instytucjonalnie zwiazanych
z edukacja. Mniejsza uwage zwrocono na rozpowszechnienie informacji
wsrod rodzicow, ktoérzy potem okazali sie grupa najsilniej wyrazajaca swoje
niezadowolenie z planowanych zmian. Relatywnie niewielkim kosztem
(druk informacji o konsultacjach i wywieszenie ich przed szkotami i przed-
szkolami, prosha do dyrektorow placowek przedszkolnych o przekazanie
informacji o konsultacjach) mozna byloby zwiekszy¢ zaangazowanie ro-
dzicow w konsultacje i tym samym zmniejszy¢ ich opor przed reforma.

* Przygotowanie i publikacja raportu z konsultacji
oraz udzielanie informacji zwrotnych

Kazdy typ informacji zwrotnej zwieksza zaufanie obywateli do
ministerstwa i zacheca do angazowania si¢ w dialog obywatelski w przy-
sztosci. Co wiecej, publikacja raportu umozliwia identyfikacje postulatow
strony spotecznej, ktore zostaly uwzglednione w projekcie ustawy, co
zwieksza przejrzystosc¢ catego procesu.

* Prowadzenie konsultacji dwuetapowo - jako element OSR
oraz konsultacje samego OSR

W analizowanym przypadku OSR powstawata rownolegle z prowa-
dzonymi konsultacjami. Dobra praktyka jest zasieganie opinii strony spo-
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tecznej w czasie powstawania OSR, a nastepnie konsultowanie samego
projektu aktu prawnego wraz z ocena. Taka praktyka pozwala skuteczniej
zidentyfikowac potencjalne zagrozenia oraz czyni strone spoteczna wspot-
odpowiedzialna za planowana reforme.

e Wykorzystanie konsultacji w sprawie obnizenia wieku
obowiqzku szkolnego jako przyktadu dobrej praktyki
(»,best practice”)

Opisane w studium przypadku konsultacje zawieraja wiele rozwia-
zan, ktore moglyby zosta¢ wykorzystane w przysztosci zarowno w Minis-
terstwie Edukacji Narodowej, jak i w pozostatych urzedach centralnych.
Dlatego celowym dziataniem bytaby publikacja szczegdtowego opisu catego
procesu (ktory mogtby by¢ czescia raportu z konsultacji).
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Stowarzyszenie O$wiatowcow Polskich.

Polska Konfederacja Pracodawcow Prywatnych ,Lewiatan”.
Zwiazek Rzemiosta Polskiego.

Krajowa Izba Edukacji.

Polskie Stowarzyszenie na rzecz Oséb z Uposledzeniem Umystowym.
Zwiazek Miast Polskich.

Zwiazek Powiatow Polskich.

Zwiazek Gmin Wiejskich RP.

Unia Metropolii Polskich.

Unia Miasteczek Polskich.
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34)
35)
36)
37)
38)
39)
40)
41)
42)
43)
44)
45)
46)
47)
48)
49)
50)
51)
52)
53)
54)

Zwiagzek Wojewodztw RP.

Federacja Stowarzyszen Naukowo-Technicznych NOT.
Stowarzyszenie Elektrykow Polskich - Zarzad Glowny.
Stowarzyszenie Inzynieréw i Technikéw Mechanikéw Polskich.
Ogolnopolskie Stowarzyszenie Dyrektorow Centréw Ksztalcenia Ustawicznego.
Polska Izba Turystyki.

Polska Izba Hotelarstwa.

Polska Izba Turystyki Mtodziezowe;.

Komenda Gtéwna Ochotniczych Hufcéw Pracy.

Zwigzek Harcerstwa Polskiego.

Zwiazek Harcerstwa Rzeczypospolitej.

Krajowa Izba Gospodarcza.

Instytut Spraw Publicznych.

Polska Izba Ksiazki - Sekcja Wydawcow Edukacyjnych.
Wydawnictwa Szkolne i Pedagogiczne.

Konferencja Rektoréw Akademickich Szkot Polskich.
Konferencja Rektorow Zawodowych Szkét Polskich.

Rada Gtoéwna Szkolnictwa Wyzszego.

Stowarzyszenie , Wspodlnota Polska”.

Fundacja Semper Polonia.

Fundacja Pomoc Polakom na Wschodzie.
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STUDIUM PRZYPADKU

Ocena jakosci procesu konsultacji spotecznych
dotyczacych przysziosci programu
»,Uczenie sie przez cate zycie”

w nowej perspektywie budzetowej

Wprowadzenie (executive summary)

W dniach 22-27 maja 2011 autorzy odbyli wizyte studyjna
w Brukseli, podczas ktorej miaty miejsce spotkania z osobami reprezentu-
jacymi m.in. Parlament Europejski, Komisje Europejska oraz sektor orga-
nizacji pozarzadowych. Tematem przewodnim byt proces konsultacji spo-
tecznych w zakresie programu ,Uczenie si¢ przez cate zycie” (LLP - Lifelong
Learning Programme). Zdobyta wiedza umozliwita przygotowanie niniej-
szego studium przypadku.

Przedstawione opracowanie koncentruje si¢ na opisie procesu kon-
sultacji spotecznych, analizie, ocenach i wnioskach autoréw. Przyblizono
w szczegolnosci: specyfike wspolnej metody koordynacji, formalnag proce-
dure konsultacji oraz europejska praktyke legislacyjna. Wnioski koncowe
dotycza m.in. oddzialywania opisywanego procesu na ostateczny ksztatt
legislacji unijne;j.

Niniejsze studium przypadku przedstawia usystematyzowany obraz
konsultacji spotecznych na poziomie UE. Autorzy ocenili jakos¢ konsul-
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tacji spotecznych prowadzonych przez Dyrekcje Generalna ds. Edukacji
i Kultury (na przykladzie programu ,Uczenie si¢ przez cale zycie”) oraz
przedstawili rekomendacje ich usprawnienia.

1. Podstawy prawne prowadzenia konsultacji spolecznych
w Unii Europejskiej

Analiza stanu prawnego

Na poziomie Unii Europejskiej jako podstawe prawna konsultacji
wskaza¢ nalezy protokot 7 traktatu amsterdamskiego. Nakiada on na
Komisje Europejska obowiazek przeprowadzenia szerokich konsultacji
spotecznych, ktére poprzedzaja propozycje nowej legislacji. Innym funda-
mentem prawnym konsultacji spolecznych s3 postanowienia traktatu
lizbonskiego, ktorego artykut 11 stanowi w paragrafie pierwszym, ze insty-
tucje unijne powinny stwarza¢ obywatelom Unii Europejskiej oraz repre-
zentujacym ich organizacjom mozliwos¢ zapoznawania sie z dziatalnoscia
instytucji unijnych, a takze swobodnej wymiany pogladow na temat wszel-
kich obszaréw dziatan instytucji europejskich. Paragraf trzeci tegoz arty-
kutu stanowi o obowiazku Komisji w zakresie przeprowadzania szerokich
konsultacji z interesariuszami w celu zapewnienia maksymalnego zakresu
przejrzystosci oraz koherencji dziatan Unii. Przytoczone regulacje maja na
celu realizacje zasad subsydiarnosci oraz proporcjonalnosci.

Proces konsultacji spotecznych na poziomie Unii Europejskie;
ksztaltowany jest poprzez zasady naczelne oraz wytyczne szczegotowe
(zawiera je komunikat Komisji pt. Towards a reinforced culture of consul-
tation and dialogue - general principles and minimum standards for consul-
tation of interested parties by the Commission, COM(2002) 704 final). Wsrod
tych zasad oraz wytycznych wymienic nalezy przede wszystkim obligato-
ryjny charakter konsultacji spotecznych. Maja one zapewni¢ efektywna
analize ex ante proponowanych polityk oraz wysoka jakos¢ zmian przy
mozliwie duzym zaangazowaniu interesariuszy. Konsultacje spoteczne sa
rowniez efektywnym narzedziem tworzenia wysokiej jakosci polityk unij-
nych o znacznym stopniu wiarygodnosci®.

Szczegotowymi zasadami naczelnymi sa: partycypacja, otwartos¢
oraz odpowiedzialnos¢ (majaca na celu budowe zaufania do instytucji
unijnych), efektywnos¢, koherencja pomiedzy dziataniami instytucji zaan-
gazowanych w konsultacje. Istotne jest spelnienie przez konsultacje stan-

! Opinia Sylvie Rohanovej, menedzer projektu w Dyrekeji Generalnej ds. Edukacji i Kul-

tury Komisji Europejskiej, wyrazona podczas spotkania w Brukseli 25 maja 2011 r.
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dardéw minimalnych. Oznacza to, Ze proces konsultowania musi obejmo-
wac: dostarczenie jasnych i precyzyjnych informacji, mozliwos¢ wyrazenia
stanowiska przez biorace udzial podmioty, publikacje informacji, okresle-
nie ram czasowych, przedstawienie wynikow konsultacji

Rola instytucji Unii Europejskiej w procesie konsultacji

W Komisji Europejskiej dialog z interesariuszami ma na celu kon-
sultacje zalozen programu. W rezultacie Komisja przedstawia projekt do-
kumentu, ktory nastepnie jest konsultowany na poziomie Parlamentu
i Rady. Zgodnie z postanowieniami traktatowymi najwickszy ciezar w za-
kresie przeprowadzania konsultacji spolecznych spoczywa na Komisji
Europejskiej. Wykorzystuje ona przede wszystkim ankiety online, co
pozwala zapewnic rowny dostep do procesu wszystkim zainteresowanym.
W wyniku przeprowadzonych konsultacji KE zobligowana jest do sporza-
dzenia raportu oraz jego publikacji. Rownie istotna metoda jest organizo-
wanie przez KE wystuchan spotecznych. Komisja korzysta z tej metody
poprzez organizacje spotkan z osobami uznanymi za autorytety w danej
dziedzinie. Zaproszeni goscie uczestnicza w dyskusji dotyczacej refero-
wanego problemu oraz odpowiadaja na pojawiajace sie pytania®.

Bardzo wazna role w procesie konsultacji odgrywa Parlament
Europejski. Organizowane przez niego konsultacje spoteczne obejmuja
spotkania z przedstawicielami zainteresowanych stron, pracownikami
Komisji i lobbystami. Ten sposob prowadzenia konsultacji jest istotny
ze wzgledu na umozliwienie postom zdobycia niezbednej wiedzy oraz
opinii dotyczacych analizowanych zagadnien. Proces ten na poziomie PE
obejmuje serie spotkan pomiedzy stronami zainteresowanymi (ale rowniez
np. lobbystami). Wazna kwestia jest funkcjonowanie w PE tzw. policy
department. Dzigki niemu europostowie nie musza polega¢ jedynie na
informacjach i opiniach wyrobionych w czasie spotkan z lobbystami, ale
moga liczy¢ tez na rzetelne i obiektywne wsparcie merytoryczne. Kluczo-
wym etapem sa konsultacje w obrebie okreslonej komisji parlamentarne;j
(istotna jest rola posta sprawozdawcy oraz shadow rapporteurs, wybiera-
nych przez pozostate frakcje w celu kontroli pracy posta sprawozdawcy).
Posiedzenia komisji parlamentarnych sa otwarte oraz transmitowane
w internecie. Komisje moga organizowac wystuchania publiczne”.

2 Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie lepszej kultury konsultacji, www.eur-lex.-

europa.eu, 16-22, http://eurlex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0704:-
FIN:EN:PDF [maj 2011 r.].

®  Opinia Piotra Borysa, posta Parlamentu Europejskiego, cztonka komisji kultura i edu-
kacja, wyrazona podczas spotkania w Brukseli 25 maja 2011 .

4 Tamze.
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Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny uwazany jest za forum
szeroko rozumianego dialogu spotecznego. Jako organ pomocniczy ma
prawo wyrazania opinii w kluczowych obszarach polityki Unii Euro-
pejskiej. EKES zglasza uwagi do propozycji legislacyjnych instytucji UE,
jest takze plaszczyzna, z ktorej korzystaja pracodawcy, pracownicy oraz
inne podmioty (np. organizacje pozarzadowe) w celu wywierania wptywu
na polityke europejska®.

Z punktu widzenia procedury wyrazania opinii istotne jest wska-
zanie sekcji specjalistycznych Komitetu. W celu wydania opinii tworza one
grupy analityczne oraz wyznaczaja sprawozdawce. Sekcje zbieraja sie raz
w miesiacu, a grupy analityczne moga to robi¢ nawet trzy razy. W EKES
istnieje Sekretariat Generalny, do ktorego obowiazkow nalezy wspieranie
Komitetu i jego organow roboczych w toku realizowanych zadan®.

Sposob prowadzenia obrad przez Rade Unii Europejskiej rowniez
gwarantuje stronie spotecznej dostep do informacji. Rada obraduje pub-
licznie, kiedy rozwaza propozycje legislacji albo kiedy odbywa sie ogdlna
debata (mozna $ledzi¢ te obrady w internecie). Po posiedzeniach Rady
odbywaja sie konferencje prasowe majace na celu wyjasnienie postano-
wien podjetych na posiedzeniu oraz wydawane jest pisemne stanowisko
dla prasy’.

Procedura konsultacji w ramach polityki edukacyjne;j
Unii Europejskiej

Tworzenie nowych aktow prawnych i programéw w Unii Euro-
pejskiej jest bardzo waznym i politycznie wrazliwym procesem, przez co
od zawsze bylo ono niezwykle sformalizowane i szczegétowo opisane
w kolejnych traktatach.

Instytucja majaca niemal wytaczne prawo inicjatywy ustawodaw-
czej jest Komisja Europejska®, jednak zanim przedstawi ona projekt nowe-
go aktu prawnego czy polityki unijnej, musi poznac¢ aktualna sytuacje
i problemy pojawiajace sie¢ wewnatrz Unii oraz rozwazy¢, czy prawodaw-
stwo unijne jest najlepszym narzedziem do ich rozwiazania. Aby tego
dokona¢, Komisja przeprowadza konsultacje spoteczne.

® K. Waodz, Dialog obywatelski w Unii Europejskiej, ,Dialog” 2008, nr 1, s. 62-65.

Tamze.

The Council of the European Union, www.consilium.europa.eu/showPage.aspx?-
id=242&lang=en [czerwiec 2011 1.].

8 EUR-Lex, dostep do aktow prawnych Unii Europejskiej, http://eur-lex. europa.eu/pl/
droit_communautaire/droit_communautaire.htm#3.3 [czerwiec 2011 r.].

7
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Dialog pomiedzy Komisja a zainteresowanymi stronami w zalez-
nosci od problematyki, ktorej dotyczy, moze przybiera¢ bardzo réznorod-
ne formy. Komisja wydaje zielone i biate ksiegi, komunikaty, powotuje
komitety doradcze i grupy eksperckie czy organizuje warsztaty oraz inne
formy wymiany opinii. Dodatkowo czesto przeprowadzane sg konsultacje
online, wystuchania publiczne albo organizowane ad hoc spotkania. Ponie-
waz do wyboru jest tak wiele narzedzi, Komisja zwykle wykorzystuje tylko
czes¢ z nich, uzalezniajac ich uzycie od etapu catego procesu®.

Dodatkowo dyrektorzy generalni maja staty kontakt z partnerami
zewnetrznymi, zainteresowanymi prowadzonymi przez dana dyrekcje
politykami, i sa odpowiedzialni za wypracowanie wtasnego mechanizmu
dialogu oraz konsultacji. Ta zdecentralizowana struktura pozwala tworzy¢
warunki do dziatania unikalne dla poszczegolnych polityk. Oczywiscie ten
zdecentralizowany system konsultacji opiera si¢ na wspélnych ramach,
ktore zostaly przedstawione w poprzednim rozdziale.

Polityka edukacyjna nie jest objeta harmonizacja w ramach Unii
Europejskiej, dzieki czemu to panstwa cztonkowskie nadal decyduja, jaki
ksztalt przyjmie ona na ich terytorium. Jednak polityka ta jest objeta
wspolna metoda koordynacji, co oznacza, ze zgodnie z przepisami tytutu
XII traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej: [aby przyczynic¢ si¢ do
osiggniecia celow polityki edukacyjnej Unii,] Parlament Europejski i Rada,
stanowiqc zgodnie ze zwyklq procedurq prawodawczq i po konsultacji z Komi-
tetem Ekonomiczno-Spolecznym i Komitetem Regionow, przyjmujq srodki za-
checajace, z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepisow ustawowych
i wykonawczych panstw cztonkowskich. W zwiazku z tym caty proces kon-
sultacji rozni si¢ w znacznym stopniu od tego przeprowadzanego podczas
tworzenia polityk w petni zharmonizowanych, takich jak rolnictwo czy
handel.

Dziatania Dyrekcji Generalnej ds. Edukacji i Kultury (DG EAC)
Komisji Europejskiej dotyczace konsultacji opieraja sie na dwoch filarach
- ogdlnodostepnych konsultacjach online oraz konsultacjach z tzw. stake-
holders, czyli stronami zainteresowanymi polityka edukacyjna.

Pierwsza metoda polega na uruchomieniu na stronach interneto-
wych Komisji specjalnej ankiety, ktéra moga wypetnia¢ wszyscy zaintere-
sowani danym tematem. Odnosniki do kwestionariusza znajduja sie
zaréowno na stronie Dyrekcji Generalnej, jak i pod adresem www.ec.euro-
pa.eu/yourvoice/, w specjalnym serwisie zawierajacym informacje na temat
wszystkich prowadzonych i zakoniczonych konsultacji spotecznych w Unii

o European Commission, http://ec.europa.eu/governance/better_regulation/consultation-

_en.htm [czerwiec 2011 r.].
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Europejskiej. Poniewaz Komisja musi zapewni¢ zainteresowanym odpo-
wiedni czas na wyrazenie swojej opinii, elektroniczne kwestionariusze sa
dostepne przez co najmniej 8 tygodni, jednak czesto ten czas jest dtuzszy.
Istota tej metody zdobywania informacji jest to, ze swoje uwagi moga
przedstawic¢ wszyscy - zarowno indywidualni obywatele, jak i organizacje
pozarzadowe, zwiazki zawodowe, stowarzyszenia akademickie czy lokalni
liderzy, a takze osoby spoza Unii Europejskiej. Dodatkowa cecha charak-
terystyczna jest nadanie kazdemu glosowi takiej samej wagi - nie ma
znaczenia, czy zostal on przedstawiony przez studenta, profesora, czy
nawet prezng organizacje. Na tym etapie wszystkie uwagi sa zbierane, po
czym powstaje z nich raport, ktéry przygotowuje zewnetrzna firma kon-
sultingowa. Szczegotowe opracowanie wynikow konsultacji internetowych
jest znane kilka miesiecy po ich zakonczeniu, wtedy takze jest ono publi-
kowane w internecie.

Drugim filarem konsultacji na poziomie Komisji jest zbieranie
uwag od interesariuszy podczas spotkan, konferencji i seminariow, organi-
zowanych zaréwno przez Komisje, jak i samych zainteresowanych.
W trakcie tych spotkan nastgpuje wymiana uwag i propozycji, a takze
wypracowywane sa stanowiska, ktore Komisja moze wzia¢ pod uwage,
pracujac nad ostatecznym ksztattem dokumentu. Oprocz materiatow wy-
pracowanych podczas wyzej wymienionych spotkan interesariusze moga
przekaza¢ Komisji tzw. position papers, czyli pisemne uwagi i propozycje
zmian w konsultowanych dokumentach. Z tej formy wyrazenia opinii
moga takze skorzysta¢ panstwa cztonkowskie. Ze strony polskiego rzadu
resortem wiodacym w sprawach dotyczacych edukacji jest Ministerstwo
Edukacji Narodowej, ktore przygotowuje projekty stanowisk na temat
przedstawionych propozycji. W tym celu stara si¢ zebra¢ mozliwie najwie-
cej informacji zwrotnych od polskich instytucji, ktore moga by¢ zaintere-
sowane dana kwestia. Bardzo czesto pracownicy ministerstwa wrecz sami
wychodza z inicjatywa konsultacji, poniewaz zainteresowanie strony spo-
lecznej jest niewielkie. Rzadowi zalezy jednak na poznaniu opinii organi-
zacji pozarzadowych i wzieciu ich pod uwage w pracach nad stanowiskiem™,
cho¢ jego przedlozenie przez panstwo czionkowskie nie jest obowiaz-
kowe. Komisja jednak bardzo zacheca wszystkich potencjalnych uczestni-
kow do udziatu w konsultacjach, wysytajac do wszystkich e-mailowe infor-
macje o rozpoczeciu procesu.

Po zebraniu wszystkich informacji zwrotnych od zainteresowanych
stron Komisja przygotowuje projekt nowego prawa lub programu, ktory

0 Opinia Ewy Rudomino, attaché w Statym Przedstawicielstwie RP przy UE, wyrazona

podczas spotkania w Brukseli 24 maja 2011 r.
1 Spotkanie z Sylvie Rohanova.
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nastepnie trafia na Sciezke legislacyjna, gdzie moze zostac¢ przyjety na
drodze zwyklej procedury prawodawczej przez Parlament Europejski
i Rade.

W Parlamencie dokument zostaje skierowany do odpowiedniej
komisji, w tym przypadku kultury i edukacji (CULT), ktéra moze dokonac
poprawek w projekcie. Ze sktadu komisji wybierany jest poset sprawoz-
dawca. Jego gléwne zadanie stanowi przygotowanie stanowiska, ktore
zostanie zaprezentowane na posiedzeniu plenarnym. Na tym etapie prac
bardzo aktywni sa lobbysci oraz przedstawiciele réznych grup interesu.
Prébuja oni wptynac na ostateczny ksztatt dokumentu, ktory bedzie prze-
glosowany przez Parlament.

Po przyjeciu projektu najpierw przez komisje, a nastepnie przez
caly Parlament dokument trafia pod obrady Rady. W zwyktej procedurze
ustawodawczej przyjecie takiego aktu trwa okoto 18 miesiecy. Jesli jednak
w miedzyczasie pojawia sie rozbieznosci w stanowiskach Parlamentu i Rady,
a dokument nie zostanie przyjety w pierwszym czytaniu, ten okres dodat-
kowo sie wydtuza.

2. Konsultacje spoteczne dotyczace nowego systemu
edukacji i szkolen po 2013 r.

Zagadnienia wstepne

Dyrekcja Generalna ds. Kultury i Edukacji pomiedzy majem 2010 r.
a kwietniem 2011 r. przeprowadzita konsultacje majace na celu zbadanie
opinii partneréw spotecznych na temat nowego programu edukacyjnego,
ktory ma wejs¢ w zycie od 2013 r., czyli wraz z nowa perspektywa bud-
zetowa. W obecnym ksztalcie program ten nosi nazwe Lifelong Learning
Programme (Program ,Uczenie si¢ przez cale zycie”, LLP). Nalezy zazna-
czy¢, ze konsultacje stanowia wczesny, przedlegislacyjny etap. Stronie
spotecznej przedstawia sie zalozenia do projektu programu. Tym samym
ma ona bezposredni wplyw na ksztattowanie sie tego dokumentu Komisji
Europejskiej, ktory dopiero na dalszym etapie bedzie procedowany przez
odpowiednie instytucje UE (procedura opisana poprzednio).

Warto zaznaczy¢, ze proces pozyskiwania opinii partnerow spo-
tecznych odbywat sie doktadnie wedle wzorca przedstawionego w po-
przednim rozdziale. Nalezy zatem wyrozni¢ dwie najwazniejsze formy,
ktore miaty bezposredni wplyw na uzyskane przez DG EAC rezultaty:
konsultacje online oraz konsultacje interesariuszy.
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Rysunek 1

Schemat konsultacji spotecznych w polityce edukacyjnej
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Konsultacje online

Podstawa konsultacji online byta ankieta dostepna przez trzy mie-
sigce, od wrzesnia do listopada 2010 r., na stronie internetowej Dyrekcji
Generalnej ds. Edukacji i Kultury. Formularz sktadat si¢ zarowno z pytan
otwartych, jak i zamknietych. Informacja o planowanych badaniach opinii
zostata juz w kwietniu 2010 r. wystana droga e-mailowa do ok. 8000
partnerow DG EACY - krajow cztonkowskich, organizacji pozarzadowych,
stowarzyszen, uniwersytetow, zwiazkow zawodowych itp. Dodatkowo in-
formacja o konsultacjach byta dostepna zarowno w serwisie www.ec.euro-
pa.eu/yourvoice, jak i na stronie DG EAC. Dyrekcja wysylata rowniez
informacje do agencji wykonawczych w poszczegolnych krajach, a one
z kolei odpowiedzialne byty za przekazanie ich zainteresowanym stronom
(najczesciej byly to odpowiednie ministerstwa, ktore zazwyczaj publikuja
zawiadomienie na swoich stronach internetowych). Ostatecznie udziat
w konsultacjach online wzieto 1390 podmiotow, z czego 874 stanowily
osoby indywidualne, a 516 instytucje®. Wynik ten moze wydawac sie
zadziwiajaco niski, jesli wezmiemy pod uwage fakt, ze w UE mieszka ok.
500 mln ludzi. Wyjasnienia mozna szuka¢ w tym, ze duza czes¢ glosow
sposrod podmiotéw instytucjonalnych byta wyrazeniem stanowiska kilku
lub kilkunastu innych organizacji. Innymi stowy: jeden gltos oddany
w ankiecie online przez podmiot instytucjonalny moze oznaczac, ze jest

2 Tamze.

B3 Raport Preparation of a new programme in the field of education and training post-2013,
http://ec.europa.eu/dgs/education_culture/consult/llp/report_en.pdf [czerwiec 2011 r.].
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on reprezentatywny dla kilku podmiotow, ktore wczesniej uzgodnity
wspolny poglad. Podobnie byto tez w tym przypadku, o czym ponizej.

Udziat respondentow
ze wzgledu na kraj
pochodzenia

Wlochy
14.96%

inne

Mieney
13.02%

Struktura zawodowa
respondentéow
indywidualnych
asoby
ksztaltujg-

ce polityki
6.64%

badacze
naukowi
2.31%

nanczy-
ciele
55,26%

‘uczuimrie

s 1studenct

e 6.75%
Francja

740 ¥ .
Polska Hiszpania  Belgia 6.74% pﬁc:zosl:h
S11% 5610, 5070, 11.54%

N
Wielka
Brytania
3.11%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie raportu Preparation of a new programme in the
field of education and training post-2013. Results of the public consultation.

Konsultacje z interesariuszami

Konsultacje z partnerami zorganizowanymi, czyli drugi filar bada-
nia opinii, miaty charakter ciagty. W ramach nich przeprowadzono liczne
indywidualne spotkania z urzednikami Komisji Europejskiej oraz konfe-
rencje, na ktorych przedstawiciele strony spotecznej mogli wymienic si¢
pogladami oraz wypracowac wspolne stanowisko. Odbyly sie tez spotkania
pomiedzy réznymi interesariuszami LLP, niekoniecznie z udziatem Komisji.
Zorganizowano tez m.in. seminaria, panele dyskusyjne oraz réznego ro-
dzaju fora. Najwazniejsza tego typu konferencja (Stakeholders Forum Con-
ference) miata miejsce w pazdzierniku 2010 r. Wzieto w niej udziat 120
przedstawicieli partnerow zorganizowanych, ktorzy podzieleni zostali na
dwie grupy - organizacje pozarzadowe oraz reprezentanci panstw czton-
kowskich. Pracowali oni nad koncepcja ulepszonego programu ,Uczenie
sie przez cale zycie”. Rezultatem tych prac bylo przygotowanie raportu
koncowego. Tam réowniez czes¢ organizacji uzgadniata swoje stanowisko
do wypelnienia ankiety online. Wedlug przedstawicielki jednego z intere-
sariuszy ankiety te nie sa do konca satysfakcjonujace, gdyz jest tam zbyt

¥ Tamze.
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mato miejsca na rozwiniecie swoich postulatow?™. Stad idea pisania dodat-
kowych dokumentéw prezentujacych dane stanowiska, uwagi i sugestie
(position papers). Czas, do ktoérego wszystkie zainteresowane strony mogty
przedstawiac swoje position papers, DG EAC wyznaczyta na koniec kwietnia
2011 r. W rezultacie nadestano 119 réznych stanowisk i dokumentow
z propozycjami oraz cztery raporty od Komitetu ds. LLP oraz narodowych
agencji, dotyczace wsparcia programu, mobilnosci, zarzadzania i partner-
stwa. Co znamienne, polski rzad w ogodle nie nadestat swojego stanowiska,
mimo ze miat do tego pelne prawo, podobnie jak 26 innych rzadow panstw
cztonkowskich oraz wszyscy pozostali interesariusze'®. Warto rowniez
zaznaczy¢, ze partycypacja w konsultacjach wsrod krajow UE nie jest
rownomierna. Najbardziej aktywne okazaly si¢ takie panstwa, jak Wiochy,
Niemcy, Belgia, Francja, podczas gdy udziat np. Litwy, Wegier czy Portu-
galii byt znikomy.

Ostatecznie wyniki konsultacji online, propozycje zawarte we
wszystkich dokumentach oraz sprawozdanie z konferencji z pazdziernika
2010 r. zostaly zebrane w jeden raport przez firme z Wielkiej Brytanii'’.
Praktyka jest bowiem, Ze analiza i publikacja rezultatow wszelkich konsul-
tacji prowadzonych przez KE zajmuja sie firmy zewnetrzne, tak aby spetnic¢
kryterium bezstronnosci. Raport opublikowano pod koniec maja br.
Postulaty mozliwe do zrealizowania znajda sie w dokumencie, ktory trafi
do Parlamentu Europejskiego, gdzie znéw zostana poddane konsultacjom.
Nowe regulacje dotyczace LLP musza by¢ przyjete przed styczniem 2013 r.,
kiedy zacznie obowiazywa¢ nowy unijny budzet. Obrazuje to, jak czaso-
chtonny i skomplikowany jest proces stanowienia prawa w Unii. Konsul-
tacje spoteczne, co wynika ze studium przypadku LLP, stanowia istotna
jego czesc.

3. Ocena procesu konsultacji

Proces konsultacji spotecznych w Unii w swoich kluczowych zato-
zeniach jest jednakowy niezaleznie od polityki, ktorej dotyczy. W przypad-
ku polityki edukacyjnej udato si¢ nam zaobserwowac urzeczywistnienie
wszystkich szczegotowych zasad konsultacji spotecznych, wymienionych
w minimalnych standardach konsultacji.

15

Opinia Audrey Frith, dyrektor w The European Civil Platform on Lifelong Learning, wy-
razona podczas spotkania w Brukseli 26 maja 2011 r.

6 Spotkanie z Ewa Rudomino.

Raport Preparation of a new programme in the field of education and training post-2013 jest
dostepny na stronie internetowej DG EAC.
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Wymog partycypacji spotecznej zostat osiagniety dzieki wypetnie-
niu ankiety online przez blisko 1400 zainteresowanych osob i instytucji
oraz ztozeniu przez 119 interesariuszy swoich dodatkowych uwag do
projektu (position papers), ktorych tres¢ wykraczata poza obszar objety
ankieta® Do udziatu w konsultacjach online dopuszczeni byli wszyscy
chetni niezaleznie od wieku, wyksztalcenia, wykonywanego zawodu czy
miejsca zamieszkania - to potwierdza otwartosc procesu, podczas gdy fakt
traktowania kazdej nadestanej uwagi jako tak samo waznej pomaga budo-
waé zaufanie do instytucji unijnych. Najtrudniej jednoznacznie ocenic
kryterium efektywnosci, jednak podczas rozmoéw przeprowadzonych
w Brukseli z przedstawicielami strony spotecznej uzyskali$my zapewnienie,
ze uwagi, ktore przekazuja, sa wykorzystywane przez Komisje przy opra-
cowywaniu ostatecznych wersji programow®. Majac powyzsze fakty na
uwadze, sadzimy, ze pod wzgledem formalnym konsultacje w dziedzinie
edukacji sa prowadzone prawidtowo.

Nie mozna jednak zapominac, ze polityka edukacyjna podlega
w Unii Europejskiej otwartej metodzie koordynaciji, co de facto oznacza, ze
Komisja przygotowuje jedynie programy, w ktorych panstwa cztonkow-
skie moga dobrowolnie uczestniczy¢. W zwiazku z tym, co zaznaczali nasi
rozmowcy, w omawianym obszarze nie Scieraja sie duze sily reprezentu-
jace interesy polityczne czy przemystowe, a miedzy uczestnikami nie poja-
wiaja sie wyrazne réznice zdan. Dzieki temu caly proces przebiega spokoj-
nie, a glownym celem interesariuszy jest zapewnienie maksymalnego po-
ziomu finansowania tworzonych programow.

Nie mozna jednak wyciaga¢ wniosku, ze proces konsultacji spo-
tecznych to jedynie lobbowanie o $rodki - jest to takze zrodto wiedzy dla
pracownikow Komisji®® i cztonkow Parlamentu®. Bez takiej pomocy, ktora
polega na dostarczaniu skondensowanych informacji, musieliby oni duzo
wiecej czasu poswieca¢ na samodzielne zbieranie danych, co mogloby
negatywnie przetozy¢ sie na jakos¢ tworzonego prawa. Takze przedstawi-
ciele organizacji spotecznych maja poczucie, ze ich praca przynosi efekty
w postaci ulepszenia powstajacych dokumentow?

Jednym z zarzutow, jakie mozna wysunac¢ wobec Komisji, jest nie-
wystarczajace zachecanie jednostek i organizacji do udzialu w konsulta-
cjach, co przektada si¢ na wyniki ilosciowe. Jesli wezmiemy pod uwagg, ze
z calej Unii, zamieszkatej przez ponad 500 milionéw osob, ankiete wypet-

8 Spotkanie z Sylvie Rohanova.

Spotkanie z Audrey Frith.
Spotkanie z Sylvie Rohanova.
Spotkanie z Piotrem Borysem.
Spotkanie z Audrey Frith.
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niono 1400 razy, to jest to bezsprzecznie niski odsetek. Trzeba jednak
zauwazyc, ze Komisja zachowuje si¢ w tym obszarze aktywnie, starajac si¢
wlaczy¢ maksymalnie wielu uczestnikow w proces - m.in. wysyta infor-
macje e-mailowe do interesariuszy zarejestrowanych w bazach danych.

Warto podkresli¢, ze rowniez polskie ministerstwo ma trudnosci
z uzyskaniem informacji zwrotnych od zainteresowanych stron. Biorac
pod uwage, ze swoje position papers do Komisji ztozyta tylko jedna polska
organizacja - Stowarzyszenie Pomocy Dzieciom i Mtodziezy ,Blisko
dziecka” z Zychlina® - aktywnos¢ polskich interesariuszy nalezy ocenic
negatywnie. Jesli bierze sie pod uwage tematyke projektu konsultacji, dziwi
brak wsrod wypowiadajacych sie organizacji zwiazkow zawodowych
nauczycieli (np. Zwiazku Nauczycielstwa Polskiego lub ,Solidarnosci”) czy
organizacji studenckich, tj. Niezaleznego Zrzeszenia Studentow czy Zrze-
szenia Studentow Polskich.

Mozna z tego wnioskowac¢, ze mata aktywnosc¢ respondentéw nie
wynika z braku informacji o prowadzonych konsultacjach spotecznych,
lecz z niecheci do uczestnictwa w nich ze strony potencjalnie zaintereso-
wanych organizacji. Co wiecej, Komisja ma bardzo ograniczone mozliwos-
ci dotarcia do obywateli Unii, poniewaz przeprowadzenie ogélnoeuropej-
skiej kampanii informacyjnej dotyczacej konsultacji zmniejszytoby budzet
programow edukacyjnych, a Komisja woli za te pieniqdze ufundowaé wiecej
stypendiow®.

Aby poprawic¢ najstabszy element obecnego systemu konsultacji
spotecznych, jakim jest niska mobilizacja potencjalnych uczestnikow, pro-
ponujemy zwiekszy¢ aktywnos¢ krajowych agencji wykonawczych. Zdaje-
my sobie sprawe z tego, ze Komisja nie ma mozliwosci dotarcia
bezposrednio do obywateli Unii, dlatego tez stara si¢ maksymalnie zaanga-
zowac¢ w caly proces interesariuszy. Otrzymuja oni wszystkie niezbedne
informacje, powinni wiec przekazywac je na nizsze szczeble, dzieki czemu
wieksza liczba osdéb mogtaby przekaza¢ swoje uwagi na temat konsulto-
wanych programow.

Druga kwestia, na ktora chcemy zwroci¢ uwage, jest brak stalego
dialogu pomiedzy Komisja a zainteresowanymi podmiotami. W ramach
prowadzonych konsultacji dochodzi do wymiany pogladow, jednak
niektore organizacje chetnie powotatyby forum statego dialogu®. Za jego
posrednictwem interesariusze mogliby na biezaco przekazywac swoje po-

% Raport Preparation of a new programme in the field of education and training post-2013, dz.

cyt., s. 75.
2 Spotkanie z Sylvie Rohanova.
Spotkanie z Audrey Frith.
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mysly oraz poznawac¢ plany Komisji co do polityki edukacyjnej Unii.
Wydaje sie, ze najlepiej bytoby, gdyby sama KE, jako organizator procesu
konsultacji, zaproponowata powolanie takiego ciata, ktore dzieki temu
zyskatoby odpowiednia legitymizacje.

Pojawienie si¢ idei jeszcze wiekszego udziatu partnerow spotecz-
nych w procesie tworzenia nowych programow $wiadczy o tym, ze obecne
rozwiazania dotyczace konsultacji sa bardzo efektywne. Wszyscy nasi roz-
mowcy w Brukseli wypowiadali si¢ o nich bardzo pozytywnie, jako jedyny
mankament wskazujac niewielki odsetek uczestnikow. Jednoczesnie przy-
znawali jednak, ze z punktu widzenia metodologii badan taka liczba odpo-
wiedzi wystarcza do stworzenia petnego obrazu. Dlatego tez zwigkszenie
liczby respondentow podniostoby prestiz konsultacji, a nie ich jakose,
ktora w tej chwili jest, naszym zdaniem, bardzo wysoka. Wprowadzenie
proponowanych przez nas zmian przeniostoby je na jeszcze wyzszy poziom.
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STUDIUM PRZYPADKU

Ocena jakosci procesu konsultacji spotecznych
dotyczacych reformy szkoét srednich
oraz dostosowania francuskiego systemu
edukacji do standardow Europejskich Ram
Kwalifikacji dla uczenia sie przez cate zycie (ERK)

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejsza praca przedstawia proces konsultacji spotecznych we
Francji na przyktadzie polityki edukacyjnej. System opisano na podstawie
trzech przypadkow wyselekcjonowanych tak, aby w jak najpetniejszy spo-
sob opisa¢ wszystkie metody konsultacji, ktorymi dysponuje francuska
administracja.

We Francji konsultacje spoleczne mozna podzieli¢ na dwie kate-
gorie: obligatoryjne oraz fakultatywne. Pierwsze z nich odbywaja sie w ra-
mach obowiazkowych rad i komisji reprezentujacych interesy poszczegol-
nych grup spotecznych, drugie natomiast koncentruja sie na bezposrednich
- nieuregulowanych w przepisach prawa - spotkaniach wladz ze strong
spoteczna.

Pogtebiona analiza i opis tych dwoch typow konsultacji spotecz-
nych stanowi przedmiot niniejszego opracowania. Autorzy w sposob usys-
tematyzowany przedstawiaja francuskie rozwiazania, ale takze podejmuja
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probe oceny catego systemu, aby w konsekwencji przedstawic swoje reko-
mendacje.

W dniach od 27 listopada do 3 grudnia 2011 r. autorzy niniejsze-
go opracowania wzieli udzial w wizycie studyjnej w Berlinie i Paryzu. Pod-
czas kilku spotkan z osobami reprezentujacymi lokalne administracje,
OECD oraz francuska Szkote Administracji Publicznej (z fr. Ecole Nationale
d’Administration - ENA) stuchacze KSAP poszerzali swoja wiedze na temat
procesu konsultacji spotecznych oraz zbierali informacje potrzebne do na-
pisania studium przypadku.

1. Charakterystyka systemu konsultacji spolecznych
we Francji

We Frangji brakuje uniwersalnego systemu konsultacji spotecznych.
Kazde ministerstwo wypracowuje swoja polityke w tym zakresie i podlega
réznym regulacjom. Ceche wspoélna wszystkich resortow stanowia specjal-
ne ciata doradcze, ktorych konsultowanie jest dla strony publicznej obliga-
toryjne. W ich sktad' wchodza przedstawiciele grup zainteresowanych dana
polityka publiczna. Obecnie w systemie francuskim funkcjonuje ponad
500 takich instytucji?, z czego niemal 20 jest zwiazanych bezposrednio
z edukacja®.

Gtowna role cial doradczych stanowi informowanie rzadu o stano-
wisku interesariuszy w stosunku do proponowanego aktu prawnego oraz
zapewnienie, ze wszystkie zainteresowane strony beda zaangazowane
w proces tworzenia nowej regulacji. Pelnig one takze funkcje forum dia-
logu miedzy strona rzadowa a spoteczna.

Instytucje doradcze sa silnie zakorzenione we francuskim systemie
prawnym. Warto zauwazy¢, ze zazwyczaj konsultacje sa dla administracji
obligatoryjne, a niewywiazanie si¢ z obowiazku grozi sadowym uniewaz-
nieniem niekonsultowanego aktu prawnego. Jednoczesnie opinie ciat dorad-
czych (poza bardzo nielicznymi przypadkami) nie wiaza strony rzadowe;j.

Obok konsultacji obligatoryjnych istotna role we francuskim syste-
mie odgrywaja konsultacje fakultatywne. Moga one funkcjonowac jako

! Nosza one roznorodne nazwy, np. komitet (Le Comité), komisja (Le Commission), rada

(Le Conseil), konferencja (La Conférence) czy zarzad (Le Direction).

2 QECD, Better Regulation in Europe - France, www.oecd.org/document/63/0,3746,-
en_2649_34141_45394687_1_1_1_1,00.html.

% Lista cial doradczych Ministerstwa Edukacji Francji zostala zamieszczona na stronie
internetowej ministerstwa www.education.gouv.fr/cid228/les-structures-de-consultation.html.
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nieformalne negocjacje, konsultacje online czy debaty publiczne*. Orga-
nizuje si¢ je najczesciej jeszcze przed przedstawieniem oficjalnego projektu
aktu prawnego (i tym samym przed konsultacjami obligatoryjnymi).

W przypadku wdrazania bardzo istotnych lub spotecznie drazli-
wych reform strona rzadowa czesto zaprasza przedstawicieli interesariuszy
(najczesciej zwiazkow zawodowych) do dwustronnych lub wielostron-
nych nieformalnych negocjacji. Rozmowy maja na celu przekonanie do
danej zmiany oraz uwzglednienie postulatow strony spotecznej w projekto-
wanym akcie prawnym. Czesto do mediacji zaprasza sie parlamentarzystow
badz ekspertow cieszacych si¢ zaufaniem uczestniczacych w rozmowach
stron. Negocjacje moga zakonczy¢ sie podpisaniem wspolnej deklaraciji.

Inna forma dialogu, wykorzystywana przez administracje francuska,
sa konsultacje internetowe. Z inicjatywa przeprowadzenia konsultacje
online wychodza poszczegdlne ministerstwa, one takze odpowiadaja za
ich forme i przebieg. Do tej pory nie wypracowano uniwersalnego systemu
dla wszystkich instytucji centralnych, a poszczegolne praktyki roznia sie
istotnie miedzy soba. Warto jednak zauwazy¢, ze strona publiczna coraz
czesciej konsultuje w ten sposob projekty strategii rzadowych (zielone
ksiegi i biate ksiegi).

W koncu, w niektorych obszarach administracja francuska wdro-
zyta bardziej kompleksowe rozwiazania konsultacyjne. Dotyczy to przede
wszystkim ochrony srodowiska oraz planowania przestrzennego.

Proces konsultacji w dziedzinie ochrony srodowiska obejmuje
spotkania eksperckie, dziatalnos¢ ciat doradczych, konferencje regionalne
oraz konsultacje online. Wspdlna nazwa dla catego procesu jest Forum
Srodowiskowe Grenelle (Grenelle de I'environnement)®.

W przypadku projektow, ktére moga mie¢ duzy wplyw na srodo-
wisko, prawo francuskie naktada obowiazek przeprowadzenia debaty pub-
licznej na etapie podejmowania decyzji. Organizacja tego zajmuje sie
Komisja Narodowa ds. Debaty Publicznej (Commission Nationale du Débat
Public - CNDP)®, organizacja niezalezna od rzadu, ktorej celem jest zapew-
nienie, ze strona spoteczna otrzyma obiektywna i rzetelna informacje na
dany temat. Debaty publiczne organizowane przez CNDP trwaja kilka mie-
siecy i obejmuja spotkania bezposrednie, dyskusje internetowe, przygoto-
wywanie stanowisk poszczegolnych interesariuszy oraz odpowiadanie na
pytania ze strony publicznej’. Dotycza one najczesciej duzych projektow

Tamze.

Tamze.

www.debatpublic.fr/index.html.

Informacje uzyskane podczas spotkania z panem M.P. Deslandesem, przewodniczacym

~ o ua »
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infrastrukturalnych (o wartosci powyzej 150 mln euro) oraz wdrazania
nowych technologii.

Podstawy prawne

Proces konsultacji spotecznych znajduje swoje uregulowanie
przede wszystkim w przepisach szczegotowych, opisujacych wspotprace
cial doradczych ze strona rzadowa. Istnieja jednak takze przepisy ogolne,
ktore nakiadaja wymog konsultowania grup zainteresowanych.

Artykut 39 Konstytucji Republiki Francuskiej naktada na rzad obo-
wigzek spetnienia wymogoéw okreslonych w prawie podstawowym (la loi
organique) przed ztozeniem projektu aktu prawnego do rozpatrzenia przez
parlament. Obejmuja one m.in. przygotowanie oceny skutkow regulacji
(OSR). Obowiazkowym elementem OSR jest natomiast doktadny opis
konsultacji przeprowadzonych przed ztozeniem projektu do parlamentu®.
Jednak zapisy prawa podstawowego, a takze wytyczne do sporzadzania
nowych aktow prawnych (guide de legistique)® nie reguluja doktadnie tego,
jakie warunki powinny spetniac konsultacje, co tym samym zapewnia duza
dowolnos¢ poszczegdlnym ministerstwom.

Zdecydowana wiekszos¢ przepisow regulujacych konsultacje doty-
czy obowiazku (lub mozliwosci) konsultowania ciat doradczych. Wynika
on najczesciej z tekstu aktu prawnego ustanawiajacego to ciato lub z pro-
cedur regulujacych dziatanie panstwa w danym obszarze.

Z punktu widzenia ustrojowego najwazniejsza instytucja doradcza
we Francji jest Rada ds. Ekonomicznych, Socjalnych i Srodowiskowych
(Le Conseil Economique, Social Et Environnemental), jedyna tego typu insty-
tucja, ktora zostata wpisana do konstytucji. Czes¢ XI francuskiej ustawy
zasadniczej wskazuje, ze do obowiazkéw Rady nalezy udzielanie opinii na
temat projektow aktow prawnych. W przypadku projektow majacych
istotny wplyw spoteczny, ekonomiczny lub srodowiskowy zasiegniecie
opinii Rady jest obligatoryjne.

Zakres konsultacji danego ministerstwa moga takze okreslac prze-
pisy ogodlnie regulujace prowadzenie polityki w danym obszarze. Za przy-
kiad moze stuzy¢ Kodeks Edukacyjny (Code de I’education). W tytule III
ksiegi II wymienia si¢ ciala doradcze, z ktérymi nalezy sie konsultowac

CNDP.

8 Art. 8 prawa podstawowego nr 2009-403 z 15 kwietnia 2009 r., www.legifrance.gouv.-
fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020521873&fastPos=2&fastReqld=187094993-
&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte.

®  Legifrance, www.legifrance.gouv.{r/Droit-{rancais/Guide-de-legistique.
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przy przygotowywaniu aktow prawnych'. Kazda sekcja tej czesci okresla
sktad danego organu doradczego, jego kompetencje i zakres tematow,
w przypadku ktorych trzeba zasiegnac jego opinii.

Podsumowujac, we Francji funkcjonuje skomplikowany system
regulujacy konsultacje spoteczne. Zdecydowana wigkszosc projektow aktow
prawnych musi by¢ konsultowana z co najmniej jednym ciatem doradczym,
przy czym obowiazek ten reguluja réznorodne przepisy. System nie ma
charakteru uniwersalnego, a kazde ministerstwo wiaza inne zapisy w tym
zakresie.

Reforma systemu

W ostatnich latach francuski system konsultacji przechodzi reforme,
ktora polega na stopniowym odchodzeniu od korporacyjnego modelu ciat
doradczych do bardziej bezposrednich form dialogu obywatelskiego.

Pierwszy filar reformy stanowi racjonalizacja instytucji doradczych.
W czerwcu 2009 r., po kilkuletnim przegladzie, zlikwidowano niemal
40% tego typu organizacji'™.

Kolejnym filarem byta reforma konstytucyjna, ktora znacznie roz-
szerzyla obowiazki co do OSR. Wsréd nich wymienia sie takze prze-
prowadzenie konsultacji, cho¢ prawo nie precyzuje, w jakiej formie maja
sie one odbywac.

Trzecim elementem reformy sa coraz czesciej stosowane fakulta-
tywne formy informowania i zasiegania opinii spotecznych. Nalezy tu zali-
czy¢ zarowno konsultacje internetowe prowadzone przez poszczegodlne
ministerstwa, jak i Forum Srodowiskowe Grenelle oraz Komisje Narodo-
wa ds. Debaty Publiczne;.

W koncu, czwartym elementem reformy bylo zmodernizowanie
systemu wspotpracy pomiedzy rzadem, pracodawcami a pracownikami.
Nowa ustawa wprowadzona w 2007 r. naktada na rzad obowiazek kon-
sultowania nowych pomystow legislacyjnych, dotyczacych stosunku pracy,
zatrudnienia lub ksztalcenia zawodowego, ze zwiazkami zawodowymi
i pracodawcami oraz przedstawiania im ,dokumentow strategicznych”,
ktore okreslatyby cele i mozliwe skutki planowanej reformy. Ustawa okres-
la takze wymagania w zakresie organizowania trojstronnych negocjacii.

0 S3 tam wymienione m.in. Wysoka Rada Edukacji (Conseil supérieur de I'éducation),

Krajowa Rada Szkolnictwa Wyzszego i Badan (Le Conseil national de I'enseignement supé-
rieur et de la recherche), Konferencja Szeféow Instytucji Szkolnictwa Wyzszego (La Con-
férence des chefs d’établissements de I'enseignement supérieur) czy Akademicka Rada
Edukacji Narodowej (Les conseils académiques de I'’éducation nationale).

"t OECD, Better Regulation in Europe - France, dz. cyt.
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Autorzy raportu OECD Better Regulation in Europe - France* wska-
zuja, ze w administracji francuskiej dostrzega sie koniecznos¢ zreformowa-
nia systemu konsultacji, tak aby stat si¢ on bardziej efektywny. Dotychczas
nie udato sie wypracowa¢ wspolnych wytycznych i metodologii, jednak
wprowadzone reformy pokazuja, ze istnieje wola zmiany systemu i zasta-
pienia starych rozwiazan nowoczesnymi oraz skuteczniejszymi.

2. Konsultacje w obszarze edukacji we Francji

Po zaprezentowaniu ogélnej charakterystyki systemu konsultacji
we Francji w tym rozdziale zostanie poddany analizie dialog spoteczny
w obszarze edukacji. W ponizszym opracowaniu wykorzystane beda trzy
rozne przypadki, tak aby jak najszerzej zaprezentowac dostepne we Frangji
metody i narzedzia konsultacji publicznych. Wyselekcjonowane przyktady
pokazuja, jak w rzeczywistosci wyglada proces, ktory stanowi przedmiot
tego studium. Co wazne, wielos¢ sytuacji poddanych analizie ma swoje
uzasadnienie, gdyz aby zaprezentowac¢ metody stosowane we Francji,
trzeba byto odwotywac sie do wielu aspektow polityki edukacyjne;.

Francuski system konsultacji spotecznych wykorzystuje bowiem
rozne rozwiazania w odniesieniu do konkretnych kwestii. Dobér narzedzi
jest cisle powiazany z materia, ktorej konsultacje dotycza. Wtadze maja
obowiazek konsultowania wszystkich nowych aktow prawnych (tzw. kon-
sultacje obligatoryjne), ale moga takze rozszerzy¢ ich zakres w ramach
tzw. konsultacji fakultatywnych.

Instrumenty wykorzystywane w tych dwoch typach konsultacji
publicznych maja swoja specyfike, ktora omowiona zostanie na trzech
przyktadach, tj.:

* reforma szkolnictwa sredniego®,

¢ wprowadzanie nowych podstaw programowych';

2 Tamze.

Reforma szkolnictwa ponadpodstawowego we Francji wprowadzita wiele nowych roz-
wiazan w zakresie r6znych aspektow funkcjonowania szkoly. Jej gtownym celem byto stwo-
rzenie edukacji bardziej dostosowanej do potrzeb poszczegdlnych uczniow. Reforma wpro-
wadzita specjalizacje od drugiej klasy liceum, tak aby szkota rzeczywiscie przygotowywata
do studiéw. Duzy nacisk potozony zostat takze na system wsparcia dla ucznia w zakresie
psychologicznym i doradztwa zawodowego. Reforma ponadto poruszata m.in. kwestie pod-
niesienia poziomu nauczania jezykow obcych czy tez zwiekszenia niezaleznosci instytucii,
jaka jest szkota. Czyt. wigcej: www.media.eduscol.education.fr/file/dossiers/50/3/enseig-
nement_scolaire_ VA_135503.pdf [06.12.2011 r.].

¥ Zalozenia reformy programéw nauczania w liceach obejmowaly ich dostosowanie do
wymogdw uczelni wyzszych oraz mozliwos¢ poszerzenia wiedzy uczniéw poza wybrana
specjalizacje. Reforma zakladata, ze uczniowie liceow po wyborze specjalizacji mieliby

13
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¢ tworzenie i wydawanie nowych dyplomow w zakresie ksztal-
cenia zawodowego™.

Podstawy prawne konsultacji spotecznych
w obszarze systemu edukacji

Najwazniejszym aktem prawnym regulujacym wszelkie kwestie
zwiazane z funkcjonowaniem systemu edukacji we Francji na kazdym jego
etapie jest Kodeks Edukacji (Code de I'education)®®. Akt ten podzielony jest
na dziewie¢ ksiag, z ktorych kazda odnosi si¢ do jednego z obszarow
organizacji nauczania. Z punktu widzenia tematu niniejszego opracowania
ksiega 1I, administracja edukacji (I'administration de I’éducation), odgrywa
kluczowa role. Zawiera uregulowania dotyczace kolegialnych organow
centralnych i lokalnych, ktérych zadaniem jest uczestniczenie w procesie
legislacyjnym w zakresie edukacji w charakterze doradztwa. Artykuty
tytutu III ksiegi 1I wymieniaja organy i ich podstawowe kompetencje
w zakresie partycypacji w tworzeniu prawa. W katalogu cial doradczych
znajduje sie Krajowa Rada Szkolnictwa Wyzszego i Badan (Le Conseil
national de I'enseignement supérieur et de la recherche) i Konferencja Szefow
Instytucji Szkolnictwa Wyzszego (La Conférence des chefs d’établissements
de lenseignement supérieur). Ponadto kodeks przewiduje tworzenie instytu-
¢ji konsultujacych akty prawne w zakresie ksztatcenia rolniczego i szkol-
nictwa zawodowego. Cialem doradczym petniacym najwazniejsza funkcje
w procesie konsultacji aktow prawnych z dziedziny edukacji jest Wysoka
Rada Edukacji Narodowej (Conseil Supérieur de I’Education - CSE).

prawo wyboru dodatkowych przedmiotéw niezwiazanych ze Sciezka rozwoju. Réwnoczes-
nie nie zakladano zwigkszenia liczby godzin zaje¢ szkolnych, co pociagato za soba koniecz-
nos¢ redukcji zaje¢ specjalizacyjnych. Liczba godzin w poszczegdlnych blokach tematycz-
nych: gospodarczo-spotecznym, literackim i naukowym, musiata zosta¢ zredukowana, co
wiazalo sie ze zmiana programow nauczania na poziomie podstawowym i rozszerzonym
oraz dostosowaniem ich do nowych wymogéw. Czyt. wiecej: L’enseignement scolaire en
France/Les dossiers de I'enseignement scolaire 2010, Luc Chatel: Nous avons trouvé un bon com-
promise, www.lefigaro.fr [06.12.2011 r.].

5 Gléwnie zwiazane bylo to z dostosowaniem programoéw nauczania w konkretnych za-
wodach do tzw. Europejskich Ram Kwalifikacji (ERK), ktore wiaza systemy kwalifikacji
roznych krajow w jeden wspoélny europejski system. Dzieki ERK kwalifikacje staja si¢ bar-
dziej czytelne i porownywalne na terenie catej Europy. Ich dwa glowne cele to promocja
mobilnosci pomiedzy krajami oraz propagowanie uczenia si¢ przez cate zycie. Co bardzo
istotne, Europejskie Ramy Kwalifikacji koncentruja sie na efektach uczenia sie, tak by w kon-
sekwencji umozliwi¢ poréwnanie i wspotprace pomiedzy réznymi krajami i instytucjami.
Czyt. wiecej: http://europa.eu/legislation_summaries/internal_market/living_and_working-
_in_the_internal_market/c11104_plLhtm [06.12.2011 r.].

8 Code de l’education, stan prawny na dzien 8 grudnia 2011 r., www.legifrance.gouv.fr.
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Organizacja zobligowana do wyrazenia swojej opinii m.in. w spra-
wie uregulowan prawnych systemu edukacji jest Komisja Doradcza
ds. Ewaluacji Regulacji (Commission consultative d’évaluation des normes
- CCEN), wchodzaca w sktad Komitetu Finanséw Lokalnych (Comité des
finances locales - CFL). Szczegotowe regulacje dotyczace funkcjonowania
oraz kompetencji CCEN w procesie konsultacji znalazly sie w generalnym
kodeksie samorzadu terytorialnego (Code général des collectivités territoriales)™.

Konsultacje obligatoryjne

¢  Wysoka Rada Edukacji

Zgodnie z wymogami Kodeksu Edukacji Ministerstwo Edukacji
Narodowej Republiki Francuskiej zobligowane jest do zasigegania opinii
odpowiednich organéw na temat projektow aktow prawnych. Jak napi-
sano wyzej, Wysoka Rada Edukacji (Conseil Supérieur de ’Education - CSE)
odgrywa pierwszoplanowa role. Instytucja ta zostala utworzona na pod-
stawie ustawy nr 89-486 z 10 lipca 1989 r. w sprawie orientacji w edu-
kacji, modyfikujacej Kodeks Edukacji.

CSE jest ciatem, ktorego opinia na temat kazdego aktu prawnego
na temat nauki i edukacji jest konieczna. Rozporzadzenie odnoszace si¢
do nauczania, przeprowadzania egzaminow, rodzajow dyplomow itp. musi
zosta¢ poddane procesowi konsultacji i oceny Wysokiej Rady Edukacji.
Moze ona rowniez petni¢ funkcje ciata doradczego w trakcie projektowa-
nia zmian w systemie edukacji, jego podstawowych celow oraz biezacego
funkcjonowania®®. Jednoczesnie opinia Rady nie jest wiazaca dla strony
rzadowe;j.

Na czele Rady stoi minister wtasciwy do spraw edukacji narodo-
wej. W sktad CSE wchodzi 97 cztonkow reprezentujacych organizacje
i srodowiska zainteresowane funkcjonowaniem systemu edukacji. Wsrod
nich znajduja si¢ osoby zatrudnione w szkolnictwie (nauczyciele, wykta-
dowcy 1 naukowcey, doradcy zawodowi, inspektorzy, pracownicy obstugi),
uzytkownicy systemu (rodzice, studenci, uczniowie szkoét srednich) oraz
przedstawiciele partnerow spotecznych panstwa (wladze samorzadowe
i lokalne, pozaszkolne organizacje rodzinne, gtowni interesariusze zwigza-
ni z edukacja, gospodarka i kultura).

¥ Code général des collectivités territoriales, stan prawny na dzien 7 grudnia 2011 r., w arty-

kutach: L. 1211-4-2, R. 1213-1, R. 1213-2, R. 1213-3, R. 12134, R. 1213-5, R. 12136,
R. 1213-8, www.legifrance.gouv.fr.
8 Artykut 1231-1, Code de Ieducation, stan prawny na dzien 8 grudnia 2011 .
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Czlonkowie Rady wybierani s na trzy lata przez Srodowiska,
ktore reprezentuja. W przypadku uczniow szkot srednich kadencja trwa
dwa lata. Ograniczenie to nie obejmuje przedstawicieli strony rzadowe;j.

Rada podzielona jest na sekcje stata (49 statych cztonkow), trzy
komitety specjalistyczne (zajmujace sie szkotami podstawowymi i dwoma
typami szkot srednich) oraz komitet dyscyplinarny (18 cztonkow).

Przygotowujac reforme szkol srednich, Ministerstwo Edukacji
Narodowej - zgodnie z francuskim prawem - przeprowadzito konsultacje
z organami doradczymi. Opini¢ CSE uzyskano podczas konsultacji zato-
zen reformy, ktore odbyty si¢ w grudniu 2008 r. W czasie sesji konsulta-
cyjnej cztonkowie CSE z ramienia zwiazkow zawodowych zglosili swoje
uwagi do projektu ustawy. Wiekszosé¢ z nich miata charakter techniczny.
Zwiazki zawodowe zainteresowane byly przede wszystkim zmiana zapisow
dotyczacych liczby godzin zaje¢ w szkotach. Poprawka zaproponowana
przez przedstawicieli zwiazkow miata w gtéwnej mierze wymiar finansowy.

Przedstawiciele rodzicow, szkot prywatnych oraz czesci nauczy-
cielskich zwiazkow zawodowych pozytywnie ocenili proponowane przez
ministerstwo rozwiazania. Uwzglednienie przez MEN czesci poprawek
zgloszonych przez uczestnikow sesji pozwolito zwiekszy¢ akceptacje
reformy i poparcie dla niej. Glosujac, CSE podjeta ostateczna decyzje
o poparciu jedynie czesci zalozen reformy. Opinia tej jednostki, jak na-
pisano wyzej, nie byta wiazaca dla ministra wlasciwego ds. edukacji.

e Komisja Doradcza ds. Ewaluacji Regulacji

W trakcie projektowania prawa niezbedna jest takze opinia Komisji
Doradczej ds. Ewaluacji Regulacji (Commission consultative d’évaluation des
normes - CCEN), utworzonej przy Komitecie Finanséw Lokalnych (Comité
des finances locales - CFL). Organ ten powotano w 2008 r. jako forum
wymiany wiedzy i dialogu pomiedzy rzadem a przedstawicielami wtadz
lokalnych. Gléwnym zadaniem CCEN jest konsultowanie i ocena wptywu
regulacji rzadowych na stan finansoéw regionéw w zakresie spodziewanych
kosztow oraz korzysci dla samorzadu.

W skiad Komisji Doradczej wchodzi 22 czlonkéw reprezentuja-
cych lokalne komisje finansowe, rady lokalne, rade ogolna, instytucje pub-
liczne, burmistrzow, ministra wtasciwego ds. wewnetrznych, gospodarki,
budzetu i terytoriow zamorskich.
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Ustawodawca bardzo szeroko okreslit zakres kompetencji CCEN,
co pociaga za soba konieczno$¢ konsultowania z Komisja niemal kazdego
aktu prawnego. CCEN musi otrzymac do konsultacji dwa rodzaje projek-
tow aktow prawnych. Chodzi przede wszystkim o regulacje, ktore przewi-
duja tworzenie lub zmiane norm obowiazujacych wiladze lokalne, ich
stowarzyszenia i instytucje publiczne. Komisja opiniuje réowniez projekty
aktow prawnych Unii Europejskiej, ktore maja wplyw na techniczne
i finansowe funkcjonowanie samorzadu.

Przedstawione do konsultacji CCEN akty prawne oceniane sa pod
wzgledem ich wplywu na finanse samorzadow obejmujacego wieloletnie,
bezposrednie i posrednie koszty. Z punktu widzenia podziatu kompeten-
¢ji pomiedzy panstwo a samorzad niemal kazda ustawa dotyka finansow
i funkcjonowania spotecznosci lokalnych, podobnie zagadnienia zwiazane
z edukacja. Ustawa wyraznie wylacza ze standardow konsultacji kwestie
dotyczace ochrony bezpieczenstwa narodowego?®.

Ministerstwa maja obowiazek przekazywania projektow aktow
prawnych pod rozwage CCEN. Komisja spotyka sie zwykle na sesji raz
w miesigcu. Po otrzymaniu kompletnej dokumentacji projektu aktu
prawnego ma ona piec¢ tygodni na podjecie stosownej decyzji. Okres ten
moze by¢ jednokrotnie przedtuzony przez przewodniczacego CCEN o ko-
lejne pie¢ tygodni. Wyjatkiem od reguly jest sytuacja nadzwyczajna, gdy
na wniosek premiera decyzje nalezy podja¢ w ciagu 72 godzin®.

Komisja poddaje dyskusji projekt aktu prawnego przekazanego
przez ministerstwo. Ostatnim elementem debaty jest wypracowanie wspol-
nego stanowiska oraz przegtosowanie go. Na koniec kazdej sesji, po pod-
pisaniu stanowiska przez przewodniczacego komitetu, przesytane jest do
odpowiednich ministerstw, ktorych ono jednak nie wiaze.

CCEN ocenito réowniez projekt ustawy reformujacej szkolnictwo
Srednie - ze wzgledu na sposéb organizacji systemu edukacji we Francji,
gdzie za prowadzenie szkoét podstawowych i srednich odpowiadaja samo-
rzady. Kazda zatem zmiana prawna w tym zakresie wprowadzana przez
rzad pociaga za soba konsekwencje dla stanu finanséw samorzadow.
Ocena zostala dokonana zgodnie z opisana powyzej procedura ogolna.

¥ Artykut L. 1211-4-2 Code général des collectivités territoriales, stan prawny na 7 grudnia
2011 r.

% Champ de competence de la CCEN, www.dgcl.interieur.gouv.fr.

Artykut R. 1213-4, Code général des collectivités territoriales, stan prawny na 7 grudnia
2011 r.
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e Zawodowe komisje konsultacyjne

Konsultacje, ktore obligatoryjnie sa przeprowadzane przez strone
rzadowa w dziedzinie edukacji i nauki, maja réwniez odmienna od opisa-
nej wyzej forme. Gtownym zatozeniem tego typu konsultacji jest uzyska-
nie opinii strony spotecznej na temat ksztattu systemu edukacji jeszcze
w fazie przygotowywania zmian - w przeciwienstwie do wczesniej opisa-
nego procesu, w ktorym prace odbywaja si¢ na podstawie gotowego juz
projektu ustawy.

Odpowiednim przyktadem tego rodzaju konsultacji moze by¢ spo-
sob przygotowania reformy ksztatcenia zawodowego w kwestii dostosowa-
nia systemu edukacji francuskiej do wymogoéw Europejskich Ram Kwalifi-
kacji. Ciatami, ktore uczestniczyty w tych konsultacjach, byly zawodowe
komisje konsultacyjne (Commissions Professionnelles Consultatives - CPCs)%.
W celu opracowania nowych wzoréw i programow nauczania zawodowego
minister wlasciwy ds. edukacji w 2007 r. utworzyt komisje specjalistyczne,
ktore stanowia forum wspotpracy pomiedzy rzadem a przedstawicielami
poszczegdlnych grup zawodowych, pracodawcow i pracownikow oraz
ekspertow. Aktualnie funkcjonuje 14 takich komisji zajmujacych sie do-
radztwem specjalistycznym w zakresie regulacji, ktore dotycza m.in. prze-
mystu metalurgicznego, chemicznego i biotechnologicznego, transportu
i logistyki czy mody oraz dziedzin pokrewnych. Podczas prac komitetow
przedstawiciele poszczegdlnych zawodow maja prawo do wyrazania swoich
opinii na temat proponowanych rozwiazan w zakresie tworzenia i zmian
systemu edukacji zawodowe;.

W trakcie przygotowywania regulacji ksztalcenia zawodowego Mi-
nisterstwo Edukacji Narodowej zaprosito do Scistej wspotpracy i konsul-
tacji wszystkie CPC. Na poczatkowym etapie przygotowywania reformy
resort edukacji zachecil do przekazywania opinii na temat aktualnie obo-
wiazujacego systemu ksztalcenia zawodowego oraz sktadania wstepnych
propozycji zmian. Komisje, dokonujac przegladu ksztatcenia zawodowego,
tworza raport, ktory okresla potrzeby edukacyjne w ramach konkretnych
zawodow oraz wpltywa na decyzje w sprawie tworzenia nowych kierun-
kow ksztatcenia zawodowego lub modyfikacji juz istniejacych. Jezeli
podjeta zostanie decyzja o rozpoczeciu prac, zawiazuje si¢ grupa robocza
sktadajaca si¢ z przedstawicieli zainteresowanych zawodow w roli eksper-
tow w danej dziedzinie oraz przedstawicieli strony rzadowej reprezento-
wanych przez MEN.

2 Décret n°2007-924 z 15 maja 2007 r. Relatif aux commissions professionnelles consul-

tatives et au comité interprofessionnel consultatif institués auprés du ministre chargé de
I'éducation nationale.
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W trakcie konsultacji przedstawiciele Ministerstwa Edukacji Naro-
dowej odgrywaja role moderatoréw procesu oraz dbaja o strone prawna
przygotowywanych zmian. Pracodawcy i pracownicy wykonujacy okreslony
zawod definiuja zakres wiedzy teoretycznej i praktycznej koniecznej do
zdobycia dyplomu zawodowego. W uzupetnieniu nauczyciele zawodowi
oraz wykladowcy okreslaja program ksztalcenia oraz zakres wiedzy nie-
zbednej do zdania egzaminu. Wspdlne prace nad projektami aktow praw-
nych zamyka Dyrekcja Generalna Edukacji (direction générale de 'enseigne-
ment scolaire), ktora dokonuje ich oceny pod wzgledem prawnym. Tak
przygotowany projekt aktu trafia pod ocene CPC. Wypracowana opinia
przekazywana jest ministrowi wlasciwemu ds. edukacji, ktory podejmuje
decyzje o wprowadzeniu w zycie wypracowanych zmian, a nastepnie
informuje o niej komisje.

Podstawowym zatozeniem systemu konsultacji w dziedzinie
ksztatcenia zawodowego jest obligatoryjnos¢ konsultowania przez minister-
stwo wszelkich zmian zwigzanych z edukacja zawodowa ze srodowiskami
szczegolnie zainteresowanymi. Kazda propozycja powinna by¢ konsulto-
wana catosciowo, a wszyscy partnerzy, korzystajac ze swojego doswiadcze-
nia, powinni mie¢ prawo zaproponowania wtasnych wnioskow i poprawek.
Ksztalt edukacji zawodowej jest rezultatem porozumienia osiagnigtego
przez wszystkie strony procesu konsultacji.

Konsultacje fakultatywne

Konsultacje fakultatywne przeprowadzane sa z woli organu, ktory
odpowiedzialny jest za wprowadzenie reformy. Ich celem jest przede
wszystkim zapoznanie opinii publicznej z nowymi pomystami. Stuza one
takze jako zrodto nowych rozwiazan w zakresie danej polityki, a ponadto
sa swego rodzaju wentylem bezpieczenstwa, dzieki ktéremu tatwiej za-
pewnic¢ spokéj spoteczny. Konsultacje fakultatywne, przez swoja bezpo-
srednio$c i nieoficjalny charakter, sa najefektywniejsze w upodmiotowie-
niu uczestnikow, ktorych zmiany dotycza, co odgrywa kluczowa role pod-
czas wprowadzania nowych reform.

We Francji mozemy wymieni¢ trzy rodzaje konsultacji fakultatyw-
nych, ktore zaprezentowano na ponizszym grafie. Konsultacje tego typu
polegaja w gtownej mierze na bezposrednim kontakcie strony spotecznej
z podmiotami odpowiedzialnymi za wypracowanie nowych rozwiazan
legislacyjnych. W ramach dialogu dochodzi do spotkan ze zwiazkami
zawodowymi, stowarzyszeniami pracodawcow, podmiotami reprezentuja-
cymi interesy wspolnot lokalnych (gtownie regionow), a takze - co cha-
rakterystyczne dla francuskiego systemu oséwiaty - z organizacjami
rodzicow i uczniow.
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Dobrym przyktadem takich konsultacji jest reforma francuskich
liceow, ktora rozpoczeta sie¢ w sierpniu 2007 r., a zakonczyla w styczniu
2009 r. W trakcje jej opracowywania strona rzadowa skorzystata z kon-
sultacji fakultatywnych w postaci nieformalnych spotkan z podmiotami,
ktérych zmiany mialy dotyczy¢. Owczesny minister edukacji narodowe;
Xavier Darcos osobiscie zaangazowat sie w caly proces, ktérego punkt cen-
tralny stanowity negocjacje ze zwiazkami zawodowymi. W ciagu kilku
miesiecy (od pazdziernika 2007 r. do kwietnia 2008 1.) doszto do serii
spotkan przedstawicieli zwiazkow zawodowych z administracja centralna,
ktore ostatecznie zakonczono podpisaniem memorandum przez cztery
z sze$ciu zwigzkow.

Bezposredni
kontakt ze
L E

spoteczng

¥

Konsultacje fakultatywne

Zrodto: opracowanie wasne.

W ramach konsultacji fakultatywnych organizowane sa takze tzw.
konsultacje online (z fr. les consultations en ligne). Ich celem jest stworzenie
jak najwiekszej bazy danych na temat proponowanych zmianach, a takze
- cho¢ rzadziej - ocena dotychczasowej polityki czy ewaluacja ostatnich
modyfikacji systemu. Konsultacje online sa otwarte dla wszystkich, takze
obcokrajowcow, pod warunkiem ze osoba wysylajaca opinie zna jezyk
francuski.

Jesli chodzi o konsultacje online, nie sa one typowym narzedziem
stosowanym we Francji w zakresie polityki edukacyjnej. Niemniej wyko-
rzystuje si¢ je m.in. w konsultowaniu nowych programéw nauczania.
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W ostatnim czasie - pomiedzy 26 wrzesnia a 21 pazdziernika 2011 r.
- skonsultowano w ten sposéb m.in. trzynascie programéw nauczania na
poziomie szkoty ponadpodstawowej. Ministerstwo Edukacji Narodowe;j
Francji na swojej stronie internetowej stworzyto w tym celu specjalna
zaktadke, gdzie mozna bylo przedstawi¢ swoje stanowisko, sugestie czy
rekomendacje. Raportu bedacego synteza wszystkich zebranych opinii
i informacji jeszcze nie opublikowano, ale zgodnie z procedura musi on
sie pojawic na stronie resortu.

Kolejna charakterystyczng forma fakultatywnych konsultacji spo-
tecznych we Francji jest dialog pomiedzy uczniami a wladzami oswiatowy-
mi. Organizacje uczniow, ktore w tym kraju dziataja od poziomu pojedyn-
czej szkoty az po szczebel ogélnopanstwowy, maja realny wptyw na polity-
ke edukacyjna. Ich opinie rozpatrywane sa na poziomie ministerialnym,
a ponadto kazdy minister dwa, trzy razy w roku spotyka sie z przedstawi-
cielami tych organizacji na kongresie narodowym. We Francji na poziomie
centralnym dziataja dwie federacje zrzeszajace uczniow szkot publicznych
i jedna prywatnych.

Wage tego typu konsultacji mozna byto dostrzec podczas reformy
francuskich liceow. W trakcie pracy nad nowymi rozwigzaniami, a takze
juz na etapie, gdy reforma weszta w zycie, uczniowie brali czynny udziat
w calym procesie. Ministerstwo Edukacji Narodowej prowadzito dialog ze
strona reprezentujaca uczniow. Organizowano liczne spotkania, wyktady,
warsztaty w szkotach, a nawet ministerstwie. Braly w nich udzial najwaz-
niejsze osoby odpowiedzialne za edukacje. W caly proces zaangazowat si¢
takze owczesny minister edukacji Xavier Darcos, ktory osobiscie thtumaczyt
uczniom zmiany oraz zbieral ich sugestie i opinie. W ramach tych konsul-
tacji wykorzystywano takze internet, gdzie umieszczano ankiety, tworzono
blogi tematyczne oraz prowadzono dyskusje na czatach i forach®.

3. Konkluzje i rekomendacje

We francuskim systemie brakuje uniwersalnych rozwiazan doty-
czacych konsultacji spotecznych, a kazde ministerstwo podlega innym
regulacjom. Cecha charakterystyczna jest istnienie wielu wyspecjalizowa-
nych cial doradczych, w sktad ktorych wchodza przedstawiciele interesa-
riuszy. Na poziomie Ministerstwa Edukacji takich instytucji jest ponad 20,
z czego najwazniejsza role odgrywaja CSE oraz CCEN. W skiad pierwszej

% www.dailymotion.com/video/x9jal7_la-reforme-du-lycee-synthese-des-co_school [08.12.

2011 r].
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wchodza przedstawiciele interesariuszy (m.in. nauczyciele, rodzice, ucznio-
wie), a drugiej - samorzadu lokalnego.

Oprocz konsultacji obligatoryjnych ministerstwa moga przeprowa-
dza¢ rowniez fakultatywne. Wybor metody lezy w gestii kierownictwa
danego urzedu. W przypadku Ministerstwa Edukacji stosuje si¢ m.in. ne-
gocjacje nieformalne ze zwigzkami zawodowymi, konsultacje internetowe
oraz spotkania z uczniami.

Ocena jakosci konsultacji

We Frangji brak jest szczegotowych wytycznych, ktore okreslatyby
kryteria, jakie powinny spetni¢ odpowiednio przeprowadzone konsultacje.
Mozna wskazac jedynie na kryterium legalnosci, tj. konsultowanie projek-
tow aktow prawnych z odpowiednimi ciatami doradczymi. Ten warunek
zostat spelniony w przypadku opisywanych konsultacji.

Wobec braku wytycznych do oceny jakosci konsultacji warto za-

stosowac kryteria Unii Europejskiej* obejmujace:
1) zapewnienie, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzymat
wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji,

2) objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

3) prowadzenie konsultacji za posrednictwem narzedzi komuni-
kacyjnych dostosowanych do celow konsultacji i oczekiwan
ich uczestnikow;

4) pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwic
uczestnictwo w konsultacjach;

5) potwierdzenie otrzymania odpowiedzi;

6) publikacje raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposo-
bu ich wykorzystania w trakcie dokonywania oceny skutkow
regulacji.

W przypadku konsultacji ciat doradczych oraz nieformalnych
negocjacji ze zwiazkami zawodowymi mozna mie¢ powazne watpliwosci
co do spetienia warunku nr 2 oraz nr 3. Zwiazki zawodowe reprezentuja
jedynie niewielka czes¢ nauczycieli, ponadto w wyborach do CSE uczest-
niczy niewysoki ich procent (35%)*. Mimo zdecydowanie lepszego niz

% Komunikat Komisji Europejskiej z 11.12.2002 r. w sprawie lepszej kultury konsultacji,

COM(2002) 704.

» Opinia pana Jeana-Marca Huarta, zastepcy dyrektora w La direction générale de
I'enseignement scolaire, ministerstwie edukacji we Francji, wyrazona podczas spotkania
w Ecole Nationale d’Administration 2 grudnia 2011 r.
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w Polsce zorganizowania interesariuszy (zwiazki rodzicow oraz uczniow,
zwiazki zawodowe nauczycieli) obecnie funkcjonujacy system konsultacji
we Francji umozliwia wypowiedzenie sie jedynie waskiemu gronu osob
zainteresowanych. Tym samym opinie wyrazane podczas posiedzen ciat
doradczych moga nie by¢ reprezentatywne dla catej grupy docelowej,
a jedynie dla najlepiej zorganizowanej czesci. Wyjatkiem od tej reguly sa
konsultacje internetowe, ktore umozliwiaja wypowiedzenie si¢ kazdemu
zainteresowanemu. Ministerstwo Edukacji nie publikuje takze (w wiegk-
szosci przypadkow)® raportow podsumowujacych przebieg konsultacji
(standard nr 6), co nie powinno dziwi¢, biorac pod uwage fakt, ze czesto
ograniczaja sie one jedynie do zasiggania opinii ciat doradczych.

Wydaje sie, ze w obecnej formie konsultacje spoteczne maja na
celu przede wszystkim przekonanie i uspokojenie najlepiej zorganizowa-
nych przedstawicieli grup interesariuszy. Taka konkluzje potwierdza wy-
powiedz pana J.M. Huarta, ktéry podczas spotkania ze stuchaczami KSAP
stwierdzil, ze dwa najwazniejsze cele konsultacji to zapewnienie spokoju
spotecznego oraz zidentyfikowanie technicznych niedostatkow aktow
prawnych proponowanych przez strone rzadowa. Zaznaczyt przy tym
jednak, ze aby konsultacje spetniaty swoja funkcje, musza zakonczy¢ sie
wypracowaniem konkluzji i podjeciem decyzji. Z tego punktu widzenia
strona spoteczna nie jest traktowana jako istotne zrodto wiedzy i ,wspot-
wiasciciel” aktu prawnego.

Rekomendacje

Ponizsze rekomendacje w duzym stopniu obejmuja caly francuski
system konsultacji, a nie tylko tych dotyczacych edukacji.

¢ Wypracowanie wytycznych do konsultacji fakultatywnych
na poziomie ministerstwa (lub catej administracji)

Obecnie cele i sposoby konsultacji wyznacza si¢ ad hoc, dostoso-
wujac je do potrzeb reformy. Wprowadzenie wytycznych pozwolitoby na
stworzenie bardziej kompleksowego systemu konsultacji, ktoéry dodatkowo
mogtby podlegac ewaluacji i stopniowej reformie.

% Wyjatkiem sa konsultacje internetowe podstawy programowe;.
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* Szersze zastosowanie metod konsultacji, ktore umozliwiajq
wszystkim zainteresowanym bezposredni w nich udzial
(konsultacje internetowe, konferencje, dialog publiczny)

Jak wskazano wyzej, obecny system gwarantuje jedynie posredni
wplyw na stanowione prawo tylko najlepiej zorganizowanym grupom
interesariuszy. Tym samym wyniki konsultacji moga nie byc¢ reprezenta-
tywne dla catej grupy docelowe;.

*  Wilaczenie zdefiniowanego procesu konsultacji
do systemu oceny skutkow regulacji

Obecne uregulowania prawne nakazuje jedynie dotaczenie do OSR
doktadnego opisu konsultacji. Warto zauwazy¢ jednak, ze same konsulta-
cje i oceny skutkow regulacji traktuje sie jako oddzielne procesy.
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PRACA ANALITYCZNA

Analiza aktywnosci urzedow marszatkowskich
w konsultacjach regionalnych w sprawie Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejszy raport poswiecony zostat analizie regionalnych konsulta-
c¢ji spotecznych do Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020:
regiony, miasta, obszary wiejskie. Autorzy opracowania skoncentrowali sie
w swoich badaniach na zaangazowaniu urzedow marszatkowskich - pod-
miotow reprezentujacych spotecznos¢ poszczegélnych regionéw i majacych
duzy wplyw na rozwoj polityki regionalne;j.

Na potrzeby analityczne przyjeta zostala teza o wplywie zarzadza-
nia wewnetrznego w urzedach na ich aktywnos¢ konsultacyjna (rozumiana
jako jakosc¢ i ilos¢ uwag zgtaszanych do strategii). Efektem opracowania sa
wnioski i spis dobrych praktyk, ktore moga by¢ wykorzystane w przysztych
procesach konsultacyjnych. Przyjeta teze badawcza autorzy weryfikowali
poprzez analize ankiet przestanych do szesnastu urzedéw marszatkowskich.

W czeéci pierwszej autorzy wprowadzaja czytelnika w proces two-
rzenia Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego oraz identyfikuja problem
nieistniejacych ram prawnych konsultacji spotecznych w Polsce. W drugiej
czescel przedstawione zostaja zatozenia metodologiczne raportu, a takze
analityczne opracowanie wynikow badania ankietowego. Wynik analizy
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pokazuje czytelnikowi, ze odpowiednia liczba pracownikow merytorycz-
nych, efektywne zarzadzanie procesem konsultacji oraz prowadzenie przez
urzad szerokich i innowacyjnych konsultacji wewnatrzregionalnych moze
pozytywnie wplywac na jakosc i ilos¢ uwag, zwiekszajac prawdopodobien-
stwo ich uwzglednienia w Strategii przez Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego.

Formutujac rekomendacje dla ministerstwa, autorzy podkreslaja
znaczenie wigkszego udziatu samorzadow w konsultacjach miedzyresorto-
wych podczas ostatecznego ksztaltowania Strategii oraz sugeruja wprowa-
dzenie procedury otrzymywania przez urzedy informacji zwrotnej doty-
czacej przestanych uwag. Urzedom proponuje si¢ zaangazowanie rozno-
rodnych komorek wewnetrznych w konsultacje, przy zagwarantowaniu
odpowiedniego zarzadzania procesem miedzyregionalnej partycypacji part-
neréw spotecznych.

W raporcie podkresla sie role zarzadzania konsultacjami w urze-
dach marszatkowskich przy wypracowywaniu dokumentow rozwojowych.
Zwraca si¢ rowniez uwage na istnienie innych czynnikéw oraz przestanek,
mogacych w rownym stopniu wplywac na zaangazowanie i zasieg uczest-
nictwa wojewodztw w konsultacjach spotecznych.

Wstep

Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 (KSRR) jest
dokumentem sredniookresowym, ktorego bezposrednim celem miato by¢
wykorzystanie specyficznych terytorialnie potencjatéw rozwojowych regio-
néw. Koncowy dokument, przyjety przez Komitet Staly Rady Ministrow
10 czerwca 2010 r., zawiera trzy podstawowe cele: wzrost konkurencyj-
nosci regionow, spojnos¢ terytorialna i zapobieganie marginalizacji obsza-
réw problemowych oraz sprawnos¢ procesow planowania i realizowania
polityki regionalne;j.

Przy tworzeniu dokumentu strategicznego dotyczacego polityki
rozwojowej kraju jednym z najistotniejszych elementow powinna byc
debata publiczna. Dlatego tez projekt Krajowej Strategii Rozwoju Regional-
nego przedlozony zostal na przelomie wrzesnia i pazdziernika 2009 r.
do konsultacji z przedstawicielami samorzadu i organizacji spoteczno-gos-
podarczych. Za oficjalny termin ich rozpoczecia Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego uznaje 9 wrzesnia 2009 r.

Analizujac przebieg prac nad KSRR, mozna wyrdzni¢ nastepujace
etapy:
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¢ identyfikacje gtownych tematow dyskusji o rozwoju regional-
nym kraju;

¢ badania ankietowe;

¢ tematyczne grupy robocze;

¢ prace eksperckie i warsztatowe;

¢ prace analityczne;

¢ debate publiczna;

¢ oceng ex ante wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko;

¢ uzgodnienia miedzyresortowe.

Poczatkowe fazy prac nad Krajowq Strategia Rozwoju
Regionalnego

Nalezy zwroci¢ uwage, ze juz na etapie opracowywania Strategii
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego potozyto duzy nacisk na wspotprace
z samorzadem terytorialnym i podmiotami pozarzadowymi. Po sformuto-
waniu ogdlnych problemow do dyskusji resort skierowat do urzedéow
marszatkowskich oraz do ministerstw ankiete, ktorej zadaniem byto okres-
lenie pozadanego kierunku polityki regionalnej, w tym jej strategicznych
celow, instrumentéw oraz decentralizacji systemu polityki rozwojowe;.
Podczas gdy przedstawiciele ministerstw nie sformutowali wyczerpujacych
odpowiedzi lub w ogodle nie przedstawili swojego stanowiska odnosnie do
przestanej ankiety, podmioty lokalne uczestniczyly w tym procesie z duzym
zaangazowaniem. Dlatego tez aktywny udzial przedstawicieli samorzadow
wojewodzkich umozliwit na tym etapie sformutowanie Raportu podsumo-
wujgcego wyniki badania ankietowego.

Wspotpraca z organami samorzadu terytorialnego stanowita istotny
element w kolejnym stadium prac nad Strategiq. Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego zdecydowato si¢ powota¢ tzw. tematyczne grupy robocze,
do ktorych wiaczeni zostali przedstawiciele urzedéw marszatkowskich
(petnili oni funkcje przewodniczacych tych grup), innych ministerstw oraz
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow. Zwienczeniem prac stala sie Nowa
koncepcja polityki regionalnej, przy tworzeniu ktorej ponownie podkreslano
role wojewodztw.

W nastepnej fazie prac nad Krajowq Strategia Rozwoju Regionalnego
po wyodrebnieniu obszaréw tematycznych wymagajacych uszczegétowienia

! Nastepujace etapy zostaly opracowane na podstawie: Ministerstwo Rozwoju Regional-

nego, Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie.
Zalqczniki, Warszawa, 13 lipca 2010 1., s. 5-9.
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przeprowadzono dyskusje w grupach eksperckich, do ktorej dotaczyli
przedstawiciele samorzadow z szesnastu wojewodztw. Efektem prac na tym
etapie byta w pierwszej kolejnosci Koncepcja nowej polityki regionalnej
- ehkspertyzy, a nastepnie kompleksowy dokument Rozwdj regionalny
w Polsce. Raport 2009 odnoszacy si¢ w duzej mierze do dotychczasowego
sposobu prowadzenia polityki regionalnej oraz wspoétczesnych trendow
rozwojowych.

Debata publiczna

Jednym z kolejnych nie mniej waznych etapéw przygotowywania
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego byta debata publiczna, w ramach
ktorej przeprowadzono zakrojone na szeroka skale konsultacje spoteczne.
Podstawe dla dzialan Ministerstwa Rozwoju Regionalnego stanowita
ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju,
nakladajaca na wilasciwy merytorycznie resort obowiazek opracowania
strategii w porozumieniu z jednostkami samorzadu terytorialnego oraz
z organizacjami spoteczno-gospodarczymi. Celem debaty publicznej byto
wilaczenie mozliwie jak najszerszych grup spotecznych w prace nad
projektem strategii. W zwiazku z tym wyodrebniono nastepujace mozli-
WOSCl uczestnictwa w powyzszym procesie:

¢ 16 konferencji regionalnych;
¢ spotkania eksperckie;
¢ spotkania miedzyresortowe;

¢ mozliwos¢ bezposredniego ztozenia uwagi pisemnej do KSRR
w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego;

¢ przestanie uwag przez strone internetowa?

Konferencje regionalne

Jest to instrument skierowany do wtadz i lokalnych partnerow
spotecznych z kazdego wojewodztwa. Dzieki niemu w wypracowanie tresci
Strategii wlaczono interesariuszy z regionéw, co zapewnito wigksza akcep-
tacje przyjetych rozwiazan i poczucie wspoéttworzenia tego strategicznego
dokumentu. W szesnastu konferencjach regionalnych wzieto udziat
w sumie okoto 1,5 tys. 0osob. Za ich organizacje, zar6wno techniczna, jak
i merytoryczng, odpowiadaly urzedy marszatkowskie poszczegélnych
wojewodztw. W trakcie konferencji regiony miaty szanse przedstawi¢ swoj
punkt widzenia w odniesieniu do rozwoju i kierunku zmian, jakie przewi-
dywata Strategia. Poza ekspertami, wladzami samorzadowymi, organiza-

2 Tamze,s. 17-18.
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cjami spoteczno-gospodarczymi oraz parlamentarzystami reprezentujacymi
dany region kazdy zainteresowany obywatel mogt zosta¢ uczestnikiem
konferencji.

Spotkania eksperckie

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego do udziatlu w debacie zapro-
sito naukowcow specjalizujacych si¢ w zagadnieniach rozwoju regionalne-
go oraz planowania przestrzennego. Nalezy podkresli¢ fakt, ze nie byli to
wylacznie teoretycy zwiazani ze Swiatem nauki, ale tez praktycy majacy
doswiadczenie we wdrazaniu polityki regionalnej w kraju oraz unijnej po-
lityki spojnosci. Przyjete rozwigzania byly zatem podbudowane doswiad-
czeniem i specjalistyczna wiedza ze strony wspotpracujacych ekspertow.

Spotkania miedzyresortowe

W tego rodzaju konsultacjach mogty uczestniczy¢ wszystkie minis-
terstwa oraz urzedy centralne. W przypadku resortow, ktore na wezesniej-
szych etapach nadestaly szczegotowe uwagi do projektu Strategii, zorgani-
zowano bilateralne spotkania robocze majace prowadzi¢ do wypracowania
wspoélnych rozwiazan korzystnych dla obu stron oraz wyjasni¢ kluczowe
kwestie. Nie wszystkie ministerstwa aktywnie wlaczyly sie w przygotowa-
nie Strategii. Mozna z kolei wyrézni¢ resorty rolnictwa, srodowiska czy
infrastruktury, ktére mocno zaangazowaly sie w wypracowywanie wspol-
nego rozwiazania.

Przesylanie uwag do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

Wraz z oficjalnym rozpoczeciem debaty 9 wrzesnia 2009 r. na
stronie internetowej ministerstwa opublikowano projekt Krajowej Strategii
Rozwoju Regionalnego oraz zamieszczono elektroniczny formularz, przez
ktory mozna bylo zglasza¢ uwagi. Rownoczesnie stworzono podstrone,
gdzie znalazty sie¢ aktualne informacje na temat konferencji, spotkan oraz
innych wydarzen zwiazanych z debata. Istnialy dwie drogi przesylania
opinii odnosnie do zamieszczonego projektu strategii: pisemna i interneto-
wa. Uwagi byly rejestrowane i klasyfikowane przez ministerstwo.
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1. Podstawy i przebieg konsultacji Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego

Stan prawny konsultacji spolecznych w Polsce

Pojecie konsultacji spotecznych w Polsce powoli zakorzenia sie
w strukturach administracji publicznej i samorzadowej. Pierwotnie zawe-
zone byty do wymiany zdan i poszukiwania konsensusu miedzy przedsta-
wicielami rzadu, przedsiebiorstwami i zwiazkami zawodowymi. Dzisiaj
rozumie si¢ je szerzej - jako zasieganie opinii réznorodnych podmiotow
na temat kazdego elementu zycia publicznego. Mimo tej szerokiej definicji
i roznorodnosci jednostek, ktore mogtyby mie¢ wptyw na polityke publicz-
na, nalezy podkresli¢ wyrazny niedobor istniejacych aktow prawnych nor-
mujacych proces konsultacji w naszym kraju.

Przepisy dotyczace trybu i sposobu przeprowadzania konsultacji
na szczeblu rzadowym i samorzadowym sa rozproszone, co znacznie
utrudnia wypracowanie wspolnych standardow i dobrych praktyk w za-
kresie organizacji i koordynacji tego procesu. Rozwiazania prawne w tym
zakresie znajduja sie wsrod aktow regulujacych uprawnienia opiniodawcze
grup spoteczno-gospodarczych lub tych, ktére dotycza wpltywu spoteczen-
stwa na poszczegdlne dziaty polityki publicznej. Brak jednolitych rozwia-
zan legislacyjnych sprawia, ze proces konsultacji nie jest spojny, nie
pozwala uwzgledni¢ wszystkich interesariuszy, a jego etapy i sposob
organizacji roznia sie¢ w zaleznosci od jednostki koordynujacej. Istniejace
regulacje nie tworza spojnej procedury organizowania konsultacji, ktora
porzadkowataby caly proces i usprawniata w taki sposob, aby prace nad
uchwalaniem aktow prawnych przebiegaty bardziej efektywnie.

Pierwszym dokumentem, przyjetym w pazdzierniku 2002 r., ktory
okreslat zasady, cele i formy dialogu spotecznego w Polsce, sa Zasady
dialogu spotecznego (ZDS)®. W wymienionym dokumencie strategicznym
podkresla sie wage konsultacji, ktore pozwalaja podnies¢ jakos¢ przyjmo-
wanych aktow prawnych i osiagnac¢ wigksza legitymizacje spoteczna dla
strategicznych decyzji oraz przyszlych regulacji prawnych. W omawianym
dokumencie wymieniono réwniez podmioty, ktérych opinie trzeba wziac¢
pod uwage przy ksztattowaniu procesu konsultacyjnego (sa to m.in. zwiaz-
ki zawodowe, organizacje pracodawcow, samorzad terytorialny, korpora-
cje zawodowe, organizacje pozarzadowe itp.). Podkreslano w nim potrze-
be uregulowania prawnego pozostatych dziedzin zycia publicznego, gdzie
dialog publiczny oparty jest jedynie na zasadach porozumienia spoteczne-

®  www.malopolskauw.gov.pl/doc/Zasady_Dialogu_Spolecznego_dokument_programowy.pdf.
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go. Brak umocowania prawnego procesu, mogacego znacznie usprawnic
i znormalizowa¢ zasieganie opinii od partnerow spotecznych, zostat wy-
raznie podkreslony. W dokumencie wyznaczono wojewodzkim komisjom
dialogu spotecznego (WKDS) obowiazek poszukiwania konsensusu i roz-
wigzan problemoéw regionalnych w oparciu o zasieganie opinii.

Kolejny dokument - Wytyczne do oceny skutkow regulacji* - przygo-
towany przez Ministerstwo Gospodarki i zaakceptowany w pazdzierniku
2006 1. przez Rade Ministrow, stanowit przewodnik w ocenianiu skutkow
proponowanych regulacji oraz pomagatl w technicznym zbieraniu opinii
o proponowanym projekcie aktu normatywnego. Cho¢ w sposob bezpo-
sredni dokument ten nie ustanawia ram konsultacji z r6znorodnymi part-
nerami spotecznymi w sprawie ksztaltowania polityki publicznej, to jest
jednak zbiorem wskazowek normalizujacych przeprowadzanie oceny
kosztow 1 korzysci regulacji® przy kazdorazowym uchwalaniu projektow
rzadowych. Wytyczne Ministerstwa Gospodarki stuza do wtasciwego oce-
niania warunkow spoteczno-gospodarczych przed rozpoczeciem procedury
legislacyjnej. Dokument z 2006 r. w swych rozwiazaniach okazal si¢
bardziej nowatorski od swojego poprzednika, zwtaszcza jesli chodzi o wy-
pracowanie metodologii przeprowadzania konsultacji. Proponuje on bada-
nia ankietowe, wywiady grupowe oraz poglebione badania jakosciowe.
Rozwiniety zostal rowniez punkt, ktory pojawit sie juz w 2002 r. w ZDS,
a mianowicie zakres podmiotowy partycypacji spotecznej. Ministerstwo
rekomenduje dazenie do mozliwie jak najszerszego objecia konsultacjami
grup interesu, partneréw spoteczno-gospodarczych oraz zwyktych obywa-
teli. Sukces w tej materii moze przetozy¢ si¢ na wigksza legitymizacje
projektow rzadowych i poczucie realnego wplywu na proces ksztattowa-
nia polityki publicznej w Polsce®. Podkreslenia jednak wymaga fakt, ze tak
pierwszy, jak i drugi dokument okresla jedynie rekomendacje, wytyczne,
inaczej wskazowki, wedtug ktorych nalezy postepowac, przygotowujac
OSR badz mechanizm konsultacyjny. Nie tworza one obowiazku prawne-
go, wzoru postepowania, a to znacznie wplywa na stopien i sposéb reali-
zacji postanowien Ministerstwa Gospodarki w tym zakresie.

Kolejny, trzeci dokument, ktory dobrze systematyzuje pojecie kon-

sultacji spotecznych, okresla ich tryb i etapy postepowania - poczynajac
od celu przez identyfikacje grup docelowych, wybor metody konsultacji, az

4

www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_6.pdf.

Obowiazek przeprowadzania oceny skutkow regulacji zostal wprowadzony do ustawo-
dawstwa polskiego zmiana w uchwale nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. - Regu-
lamin pracy Rady Ministrow. Od tej pory istnial prawny wymog opiniowania kazdego pro-
jektu aktu normatywnego.

®  www.mg.gov.pl/Tworzenie+Lepszego+Prawa/Ocena+Skutkow+Regulacji.

5
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po opis sposobu komunikowania sie z interesariuszami - to Zasady kon-
sultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzqadowych’.
Rekomendowany do stosowania na mocy decyzji Komitetu Rady Minis-
trow z lipca 2009 r., powstat w oparciu o wczesniejsze dokumenty: Zasady
dialogu spotecznego z 2002 r., Wytyczne do OSR z 2006 r., a takze Glowne
zasady i minimalne standardy konsultacji zainteresowanych stron wypracowa-
ne przez Komisje Europejska (COM(2002) 704)%. Mimo ze podbudowany
zostat dotychczasowymi wytycznymi Komisji Europejskiej i dokumentami
strategicznymi z lat poprzednich, jest on jedynie kolejnym zbiorem reko-
mendacji, cho¢ niewatpliwie bardziej jednolitym i uporzadkowanym. Do-
kument co prawda wzmocnil merytorycznie mechanizmy konsultacyjne
i metodologi¢ ich przeprowadzania, ale nie przyczynit si¢ do zbudowania
realnego instrumentu, ktoéry wymagaltby przestrzegania zalecen w zakresie
konsultacji przez jednostki sektora publicznego. W efekcie istnienie wielu
rekomendacji na szczeblu krajowym w zakresie przeprowadzania konsul-
tacji w praktyce nie przyczynia sie do budowania swiadomosci tego, jak
istotny jest to proces i jaki jest jego pozytywny wplyw na ksztaltowanie
polityki publicznej w kraju i regionie.

Proces tworzenia i konsultacji Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020

Prace nad przyjeciem Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010~
-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie trwaly ponad dwa lata. Za faze
wstepna uwaza sie rozpoczecie wiosng 2008 r. publicznej debaty na temat
zalozen i celow polityki regionalnej oraz otwarcie cyklu badan ankieto-
wych z udzialem urzedow marszatkowskich na temat pozadanych zmian
w polityce regionalnej. W ramach blokow tematycznych utworzono grupy
robocze, a zwienczeniem ich prac bylo przyjecie w grudniu 2008 r. doku-
mentu Koncepcja nowej polityki regionalnej. Tezy i zatozenia do Krajowej
strategii rozwoju regionalnego®. Wskutek konferencji, seminariow, cykli war-
sztatow roboczych (Nowa koncepcja polityki regionalnej - wnioski z prac
tematycznych grup roboczych) i spotkan eksperckich 9 wrzesnia 2009 r.
przedstawiono do debaty publicznej projekt Krajowej Strategii Rozwoju Re-
gionalnego. Podstawe prawna do wszczecia procedury konsultacyjnej
okreslit art. 14a ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia po-
lityki rozwoju®. Przepis ten naktada na ministra rozwoju regionalnego

7

www.mg.gov.pl/files/upload/8668/publikacja_4.pdf.
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2002:0704:FIN:en:PDF.
www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Dokumen-
ty/Documents/4_Te zy_i_zalozenia_do_KSRR.pdf.

0 Dz.U. 2006, nr 227, poz. 1658.
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obowiazek konsultacji strategii rozwoju regionalnego z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego oraz partnerami spotecznymi i gospodarczymi. Gtow-
nym jednak celem rozpoczecia konsultacji - jak podkreslit Daniel Balinski,
naczelnik Wydziatu Wymiaru Regionalnego MRR - byto uzyskanie jak
najszerszej legitymizacji dla Strategii wsrod jednostek samorzadu i innych
podmiotéow oraz wiaczenie ich opinii i ekspertyz do Strategii. Dlatego tez
MRR zdecydowalo si¢ na przeprowadzenie konsultacji na szeroka skale
obejmujacych swoim zasiggiem mozliwie jak najwigksza liczbe podmiotow,
stosujac przy tym roznorodne rozwiazania w doborze metod dialogu spo-
tecznego. Dziatania konsultacyjne charakteryzowaly sie duza réznorod-
noscia. Niewatpliwie innowacyjnym rozwiazaniem (wystepujacym w reko-
mendacjach MG z 2009 r.), zastugujacym na wyréznienie, byto zorganizo-
wanie 16 konferencji regionalnych. Organizacje powyzszego wydarzenia
pod katem technicznym i merytorycznym wspieraly urzedy marszatkow-
skie - to one byly odpowiedzialne za zaproszenie gosci (dobor interesariu-
szy i partnerow do debaty) oraz przygotowanie uwag do KSRR i oceny
skutkow przyjecia Strategii dla danego wojewodztwa i regionu. Ranga
takiej konferencji byta wysoka z uwagi na obecnos¢ marszatka lub czton-
kow zarzadu wojewodztwa - jako reprezentantéw regionu - oraz minister
Elzbiety Bienkowskiej (na 12 z 16 konferencji) badz podsekretarza/sekre-
tarza stanu w ministerstwie - reprezentujacych resort, a zarazem organiza-
tora konsultacji. Niewatpliwie obecnos¢ przedstawicieli administracji wy-
sokiego szczebla wplyneta na spora frekwencje podczas 16 spotkan, a takze
potwierdzata che¢ bezposredniego zaangazowania wojewodztw w budo-
wanie zatozen strategicznych dotyczacych polityki regionalnej kraju. Fakt
ten potwierdzaja pozytywne opinie urzedéw na temat wartosci dodanej,
jaka niosta ze soba kazda konferencja regionalna. Podnoszony przez wiele
jednostek byt rowniez wptyw konferencji na aktywizacje precyzyjnie okres-
lonej sieci partnerow i interesariuszy™ wyodrebnionej podczas debaty nad
KSRR. Mimo pozytywnego odzewu pojawialy sie rowniez uwagi dotyczace
zbyt p6znego przekazywania informacji z MRR o organizacji konferencji.
Fakt ten zdaniem niektérych urzedéw mogt wplynac na niewystarczajaca
partycypacje pozostatych partneréw spotecznych z niektorych regionow
i niesatysfakcjonujace przygotowanie stanowiska regionu dla KSRR.

W ramach szeroko zakrojonej debaty odbywaly sie rowniez spot-
kania eksperckie i miedzyresortowe oraz istnialta mozliwos¢ przestania
formularza z uwagami pisemnymi do KSRR. W ciagu calego procesu
zebrano - jak wynika z raportu MRR z debaty publicznej™ - ok. 800 uwag

1 Wypowiedz przedstawiciela woj. warminsko-mazurskiego w badaniu ankietowym.

www.mIt.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Documents/-
Raport_z_debaty_publicznej KSRR_calosc.pdf.

12
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pisemnych i ustnych, ktére p6zniej pogrupowano w 9 kategorii tematycz-
nych. Zdaniem autorow wszystkie podjete dziatania konsultacyjne dawaty
mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ roznorodnym interesariuszom w najbardziej
dogodny dla nich sposob. Stato sie tak dzieki temu, ze wszyscy zostali
skutecznie i w odpowiednim czasie powiadomieni o organizacji debaty
publiczne;.

Po przeprowadzeniu procesu konsultacji i zebraniu uwag od part-
neréw spotecznych rownolegle wiosna 2010 r. dokonano oceny oddziaty-
wania Strategii na srodowisko z udzialem spoteczenstwa oraz rozpoczeto
uzgodnienia migdzyresortowe (12 marca - 6 kwietnia 2010 r.). Probujac
przeanalizowac kwestie wystarczajacego lub niewystarczajacego uwzgled-
nienia nadsytanych przez regiony uwag, nalezy zastanowic sig, na jakim
etapie zapadaty decyzje o ich kwalifikowalnosci. Jak wynika z rozmow
z przedstawicielami ministerstwa, podczas konsultacji miedzyresortowych
oraz na posiedzeniach Komitetu Stalego Rady Ministrow dochodzito do
najwiekszych zmian w Strategii, nierzadko podejmowano na nich decyzje
o odjeciu badz dodaniu pewnych zagadnien do dokumentu.

Po przejsciu przez wszystkie niezbedne stadia konsultacji projekt
KSRR 2010-2020, po uzyskaniu akceptacji Komitetu ds. Europejskich,
przeprowadzeniu analizy ex ante i oceny oddzialywania Strategii na srodo-
wisko, zostal przyjety przez Rade Ministrow 13 lipca 2010 r. Dlatego tez
we wrzesniu 2010 1. powstat zespot ds. realizacji planu dziatan zapewnia-
jacego wdrozenie KSRR, sktadajacy sie ze wszystkich departamentow MRR.
Dokument w skrocie nazywany Planem dziatan® zostat przyjety w listopa-
dzie 2010 r. i okresla propozycje dziatan rzadu, samorzadu i innych jed-
nostek, a takze szczegétowy harmonogram prac w celu wdrozenia Strate-
gii. W sierpniu 2011 r. opublikowana zostata informacja' o stanie realiza-
¢ji Planu dziatania wdrazajacego KSRR.

¥ Plan dziatan. Informacja w sprawie dziatan niezbednych do podjecia przez RM i inne

podmioty publiczne zapewniajacych wdrozenie przyjetej przez RM w dniu 13 lipca 2010 .
Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-2020: regiony, miasta, obszary wiejskie,
www.mrt.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Documents/
Plan_dzialan_KSRR_2-11_po_akceptacji_RM.pdf.

1 www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Documents/
Info_Stan_prac_plan_dzialan_KSRR_po_KRM.pdf.
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2. Konsultacje regionalne - aktywnosc¢ poszczegoélnych
urzedow marszalkowskich oraz czynniki majace na nia

wplyw

Metodologia

Konsultacje spoteczne staja si¢ waznym elementem budowania
spoteczenstwa obywatelskiego, kazde panstwo demokratyczne stara sie
wiec stworzy¢ mechanizmy majace utatwic obywatelom, organizacjom po-
zarzadowym czy tez samym jednostkom samorzadu terytorialnego wyra-
zanie swoich opinii. Autorzy tego raportu postanowili przeanalizowac
proces konsultacji w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010~
-2020 (KSRR).

W trakcie konsultacji spotecznych szeroki krag interesariuszy mogt
wnosic¢ swoje uwagi do projektowanego dokumentu. Prawo to miaty m.in.
organizacje pozarzadowe, urzedy gmin, urzedy marszatkowskie oraz osoby
fizyczne. Dziatania konsultacyjne mogly by¢ analizowane pod wieloma
wzgledami, autorzy jednak zdecydowali si¢ zawezi¢ spektrum swojego
badania do szczebla lokalnego (regionalnego) konsultacji. Uznano bowiem,
ze spojrzenie na role i wptyw urzedéw marszatkowskich w omawianym
procesie bedzie istotne w analizie zaangazowania i aktywnosci przy two-
rzeniu KSRR.

Urzedy marszatkowskie sg jednostkami organizacyjnymi kazdego
wojewodztwa, ktére wspomagaja prace i dziatalnos¢ zarzadu odpowie-
dzialnego za przygotowanie regionalnego projektu strategii rozwoju. Na-
lezy je zatem uznac za jednostki majace bezposrednia wiedze o interesach
poszczegolnych partnerow spotecznych w regionie. W trakcie procesu
konsultacji zgtaszaty one do projektu KSRR uwagi zar6wno wypracowane
przez siebie, jak i przez inne podmioty (gminy, organizacje pozarzadowe).
Wszystkie propozycje zmian byly przesytane do Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, ktére nadzorowato i koordynowato caty proces. Kazdy urzad
marszatkowski organizowal mechanizm dialogu autonomicznie, nie byto
odgornie okreslonych wytycznych poza jedna - obowiazkiem zorganizo-
wania konferencji regionalnej. Wtasnie dlatego, ze proces realizacji konsul-
tacji spotecznych roznit sie w poszczegdlnych urzedach, co doprowadzito
do nieréwnych efektow i stopnia aktywnosci - warto zastanowic si¢ nad
tym, jakie czynniki mialy na to wptyw. Posrod wielu przestanek autorzy
raportu uwazaja, ze decydujace znaczenie dla zaangazowania urzedow
marszatkowskich w konsultacje mial odpowiedni proces zarzadzania we-
wnatrz ich struktury. Dlatego tez postawiono hipoteze o wptywie procesu
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zarzadzania konsultacjami na aktywnos¢ konsultacyjna poszczegolnych
urzedow.

e Co miato wplyw na aktywnos¢ w konsultacjach?

Badacze maja Swiadomos¢, ze zarzadzanie nie jest jedynym czyn-
nikiem wplywajacym na aktywny udziat urzedéw w konsultacjach. W przy-
padku omawianego procesu oddziatywac roéwniez mogtly: istotnos¢ kwestii
poruszanych przez dokument poddawany debacie, sposdb zarzadzania
i koordynacji procesem przez MRR, promocja i zachecanie do wziecia
udziatu w konsultacjach wsrod pozostatych podmiotow oraz wiele innych,
czasami ukrytych czynnikow. Autorzy postanowili jednak skupic sie na za-
rzadzaniu procesem konsultacji, uznajac to zjawisko za najbardziej intere-
sujace oraz zaktadajac, ze wnioski ptynacego z tego typu badania moga
przyczynic sie do poprawienia procedur w przysztosci.

e Zdefiniowanie poje¢ metodologicznych

Przed zwerylikowaniem postawionej hipotezy wazne bylo zdefi-
niowanie poje¢ wykorzystywanych w badaniu. Autorzy raportu rozumieja
konsultacje spoteczne jako (...) sposob uzyskiwania opinii, stanowisk, propo-
Zycji itp. od instytucji i 0séb, ktorych w pewien sposob dotkna, bezposrednio
lub posrednio, skutki proponowanych przez administracje dziatan™. Najistot-
niejszymi pojeciami dla przeprowadzonej analizy byly jednak proces za-
rzadzania w urzedzie oraz aktywnos¢ konsultacyjna. Pierwszy termin oznacza
dla autorow wszelkie dziatania zwiazane z organizacja, nadzorowaniem
oraz koordynacja procesu konsultacji, a takze wspotpraca z innymi pod-
miotami w tym zakresie. Aktywnos$¢ konsultacyjna odzwierciedlana jest
natomiast w ilosci i wartosci merytorycznej uwag przekazywanych do MRR
przez urzedy. Po zdefiniowaniu termindéw uzywanych w analizie autorzy
postawili hipoteze o wplywie procesu zarzadzania konsultacjami w urze-
dzie na aktywnosc konsultacyjna.

e Zmienne weryfikujace hipoteze badawczq

Zgodnie z postawiona hipoteza autorzy wyodrebnili zmienna za-
lezna, jaka jest aktywnosc¢ konsultacyjna urzedow. Jej wskaznikami (czyn-
nikami) sa ilos¢ i wartos¢ merytoryczna nadestanych uwag. Zmienna za-
lezna jest od procesu zarzadzania. Autorzy wyroznili 7 czesci sktadowych,

% http://administracja.ngo.pl/x/340786.
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w oparciu o ktore zbudowany zostanie model zarzadzania konsultacjami
w urzedach marszatkowskich, a mianowicie:

¢ liczba pracownikow merytorycznych zaangazowanych w dzia-
tania zwiazane z konsultacjami;

¢ liczba komorek organizacyjnych zaangazowanych w dziatania
zwigzane z konsultacjami,

¢ stopien nadzoru nad procesem konsultacj;
¢ kontakty z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego;

¢ konsultacje z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego
i partnerami spotecznymi;

¢ czas poswigcony na przygotowanie stanowiska urzedu;

¢ podejmowanie innych dzialan przez urzedy w procesie kon-
sultacji w sprawie KSRR (poza organizacja konferencji regio-
nalnej).

Wskazniki dotyczace czesci sktadowych procesu zarzadzania oparte
sa na wynikach, ktore uzyskano z pierwszej czesci przeprowadzone;
ankiety.

e Postepowanie badawcze

W celu weryfikacji hipotezy autorzy postuzyli sie¢ danymi zebra-
nymi (wywotanymi) w badaniu ankietowym i danymi zastanymi (wtorny-
mi). Podczas analizy danych zastanych w zakresie konsultacji w sprawie
KSRR autorzy skoncentrowali si¢ w duzej mierze na materiatach udostep-
nionych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego. Urzednicy resortu na
potrzeby procesu tworzenia KSRR opracowali uwagi otrzymane podczas
konsultacji od urzedéow marszatkowskich, tworzac jednoczesnie baze
danych. Ministerstwo ocenilo przestane uwagi pod wzgledem zawartosci
merytorycznej i trafnosci podnoszonych przez urzedy kwestii, oznaczajac
litera ,A” uwagi najbardziej wartosciowe, a litera ,C” najmniej. Autorzy
raportu postuzyli sie przekazanymi danymi i stworzyli dwa rankingi
- pierwszy analizujacy aktywnos¢ urzedéw po katem ilosci nadestanych
do resortu uwag, a drugi bioracy pod uwagg jedynie czynnik jakosciowy.

Klasyfikacja wedtug ilosci nadestanych uwag zostala stworzona
przez podzial wojewodztw na cztery grupy. Kazde wojewodztwo zostato
przypisane do poszczegdlnej grupy w zaleznosci od ilosci nadestanych
uwag. Pierwsza stanowily wojewodztwa o wyniku bardzo stabym: 0-16
zgloszonych uwag, druga o wyniku stabym: 17-34 nadestanych uwag,
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trzecia zas dobrym: 35-50 nadestanych uwag, natomiast wynik powyzej
51 nadestanych uwag uznawano za bardzo dobry.

Przy tworzeniu klasyfikacji wojewodztw wedle wartosci meryto-
rycznej powstaly trzy grupy. Podzial oparto na stosunku uwag najwyzszej
kategorii A do ogolnej liczby zgloszonych opinii. W przypadku pierw-
szego w klasyfikacji wojewodztwa swietokrzyskiego obliczenia wygladaty
nastepujaco:

Liczba uwag A 10
Liczba wszystkich nadestanych do KSRR uwag 27,10/27%100=37
Stosunek uwag A do wszystkich uwag wojewodztwa 37%

Po obliczeniu wskaznika dla kazdego wojewodztwa wyzej przed-
stawionym sposobem powstal ranking, w ktérym kazde wojewodztwo
przyporzadkowano do jednej z trzech grup wedtug stosunku uwag A do
wszystkich uwag w nastepujacy sposob: 0-9% ocena bardzo staba, 10-24%
ocena $rednia, powyzej 25% - ocena dobra.

Nastepna czynnoscia w procesie opracowywania danych zastanych
bylo stworzenie indeksu aktywnosci konsultacyjnej przy uzyciu dwoch
wyzej omowionych rankingow. Badacze dla kazdego wojewodztwa two-
rzyli sume wazona, skladajaca si¢ z miejsca w rankingu ilosciowym oraz
w tym jakosciowym. Wartosci miejsca w tym pierwszym zostata nadana
waga 0,6, w drugim natomiast waga 0,4. W przypadku wojewodztwa swie-
tokrzyskiego obliczenia wygladaty nastepujaco:

Miejsce w rankingu ilosciowym 9
Miejsce w rankingu jakosciowym 1
Suma wazona (9%0,0)+(1*0,4)=5

Po dokonaniu obliczen dla wszystkich wojewodztw opracowano
indeks aktywnosci konsultacyjnej, w ktorym nizsza suma wazona indeksu
Swiadczy o wyzszej aktywnosci konsultacyjnej poszczegolnego urzedu.

Wagi przypisane poszczegolnym miejscom w rankingu ilosciowym
i jakosciowym dobrano w oparciu o zalozenie autoréw raportu, ze liczba
przestanych uwag stanowi kryterium bardziej obiektywne niz jakos¢
w ocenie urzednikdéw ministerstwa.

W celu zbadania zaleznosci miedzy zmiennymi i weryfikacji hipo-
tezy indeks aktywnosci konsultacyjnej zostanie (w pozniejszej fazie anali-
zy) poréwnany z indeksem zarzadzania, ktérego czesSciami sktadowymi sa
dane zebrane w ankiecie. Szczegétowe zasady budowy indeksu zarzadza-
nia zostang opisane w innym miejscu niniejszego rozdziatu, po przedsta-
wieniu procesu zbierania danych.
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Przygotowany przez autorow raportu kwestionariusz ankiety miat
na celu uzyskanie danych zebranych pozwalajacych na weryfikacje zato-
zonej hipotezy. Ankieta zostata podzielona na trzy czesci:

¢ struktura urzedu i organizacja jego pracy (aspekt materialny),
¢ sprawnosc¢ dziatania urzedu (aspekt funkcjonalny);

¢ ocena konsultacji przez urzedy marszatkowskie.

Pytania w pierwszej czesci ankiety obejmowaly kwestie zwiazane
m.in. z liczba 0séb zaangazowanych w konsultacje i komoérek organizacyj-
nych, stopniem sprawowania nadzoru oraz sposobem kontaktowania sie
z MRR. Druga czes¢ ankiety dotyczyta relacji na linii urzad marszatkowski
- gminy, powiaty czy organizacje pozarzadowe lub tez inne podmioty.
Ostatnia cz¢$¢ badania dotyczyta oceny procesu konsultacji przez poszcze-
golne urzedy. Respondenci wskazywali w niej rowniez najistotniejsze
dziedziny KSRR dla danego wojewodztwa. W kwestionariuszu ankiety
znajdowaty sie zardwno pytania otwarte, jak i zamkniete.

Ankieta zostata zamieszczona na platformie online, ktorej adres
przesylano do poszczegélnych urzedow. W celu otrzymania jak najwiek-
szej liczby odpowiedzi autorzy raportu najpierw kontaktowali si¢ telefo-
nicznie z urzedami, aby przedstawic cel badan i poinformowac o przekaza-
niu ankiety.

Formularz wystano do wszystkich 16 jednostek, co miato zapewni¢
pelna reprezentatywnos$¢ badania. Otrzymano odpowiedzi od 13 woje-
wodztw - nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie wszystkie urzedy udzielity
pelnych odpowiedzi na pytania zawarte w ankiecie.

¢ Klasyfikacja odpowiedzi

Dane uzyskane z ankiety zostaly opracowane i przygotowane do
analizy dwoma sposobami. Pytania zamkniete zakodowano za pomoca
cyfr. Kazdej odpowiedzi przyporzadkowano jedna cyfre, a nastepnie prze-
analizowano rozklad odpowiedzi. Pytania otwarte zostaly opracowane za
pomoca kodowania indukeyjnego, na podstawie udzielonych odpowiedzi
zostaly bowiem stworzone rozlaczne kategorie utatwiajace przeanalizowa-
nie wynikow badan i pozwalajace uniknac zbyt duzego uogoélnienia.

e Indeks zarzadzania

Autorzy raportu wyszli z zalozenia, ze urzad jest pewnym syste-
mem i dziata w oparciu o okreslone zasady i procedury. Skuteczne zarza-
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dzanie nim pozwala osiagna¢ zamierzone cele. W niniejszym raporcie za-
rzadzanie rozumiane jest jako wszelkie dzialania zwiazane z organizacja
i nadzorowaniem, koordynacja procesu konsultacji oraz wspotpraca z in-
nymi podmiotami.

Dla celow badawczych autorzy opracowali indeks zarzadzania
wskazujacy wojewodztwa, ktore najlepiej zarzadzaty procesem konsultacji
spotecznych w oparciu o ustalone przez autoréw kryteria. Indeks stwo-
rzono na podstawie siedmiu wczesniej wyodrebnionych elementow wpty-
wajacych na zarzadzanie oraz informacji na temat struktury organizacyjnej
i zarzadzania procesem konsultacji w urzedach marszatkowskich. Odpo-
wiedz na kazde pytanie dotyczace tych kwestii zostata zakodowana odpo-
wiednia cyfra (zgodnie z instrukcja kodowania), a nastepnie kazdej war-
tosci liczbowej nadano odpowiednia wage (wyrazajaca istotnosc lub jej
brak w omawianej kwestii w zakresie budowania indeksu zarzadzania).
W odniesieniu do kwestii dotyczacych liczby pracownikow, stopnia nad-
zoru oraz podejmowania innych dziatan poza organizacja konferencji auto-
rzy nadali wage 2, dla pozostatych pytan byta to natomiast waga 1,5. Poli-
czone w ten sposob ilorazy zsumowano dla kazdego wojewodztwa. Wyniki
wszystkich zostaty poréwnane - zgodnie z zalozeniami nizszy indeks za-
rzadzania Swiadczy o tym, Ze proces zarzadzania zorganizowano lepiej.

Za istotne nalezy uzna¢ omowienie 7 sktadowych indeksu zarza-
dzania, zbudowanego w oparciu o dane zebrane w ankiecie. Pozwoli to
zrozumie¢ proces konstruowania indeksu i przestanki przemawiajace za
uwzglednieniem konkretnych czynnikéw przy zarzadzaniu konsultacjami
w urzedzie.

1. Liczba pracownikow zaangazowanych w dzialania zwiazane
z konsultacjami do KSRR - odpowiedni pracownicy to wazny zasob
kazdego urzedu, wlasciwe wykonywanie przez nich obowiazkow sprzyja
skutecznemu osiaganiu wyznaczonych celow. W przypadku konsultacji
badacze zatozyli, ze wigksza liczba pracownikéw w nie zaangazowanych
gwarantuje fatwiejszy do koordynowania i monitorowania proces. Wynika
to z faktu, ze oddelegowanie wigkszej liczby pracownikow moze uspraw-
ni¢ podziat kompetencji, zmniejszy¢ obciazenie praca jednej osoby i efek-
tywniej delegowac zadania w obrebie danej komorki. Przy budowie indek-
su liczbie zatrudnionych nadano wage 2, uznajac, ze dobrze prowadzony
proces zarzadzania zalezy od odpowiedniej grupy zaangazowanych pra-
cownikow i kwestia ta odgrywa duza role w omawianym procesie.

2. Liczba komorek organizacyjnych zaangazowanych w dziala-
nia konsultacyjne - urzedy sa systemem organizacyjnym, a wspotpraca
poszczegolnych komorek i ich zaangazowanie w dany projekt maja istotny

| 158



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

wplyw na catos¢ struktury. Zgodnie z zaloZzeniami konsultacji uwagi zgta-
szane do KSRR mogly mie¢ réznorodny charakter i porusza¢ wiele zrézni-
cowanych zagadnien. Autorzy uznali, ze im wiecej komorek byto zaangazo-
wanych w dziatania konsultacyjne, tym szersze byto spektrum poruszanych
problemow i skuteczniejszy rozdzial zadan pomiedzy poszczegélne zespoty.

3. Nadzor nad procesem konsultacji w sprawie KSRR - urzedy
sa instytucjami o zhierarchizowanej strukturze, zatem nadzor nad kazdym
procesem odgrywa istotna role. Autorzy sadza, ze prowadzony przez osobe
umiejscowiong w hierarchii organizacyjnej wyzej, umozliwi lepsze przygo-
towanie i sprawniejsza koordynacje konsultacji regionalnych oraz efektyw-
niejszy podziatl zadan pomiedzy poszczegdlnych pracownikow czy tez ko-
morki organizacyjne. Nadzor umiejscowiony wyzej w hierarchii pozwala
lepiej kontrolowac biezace dziatania, postepy w pracach, a w razie niepra-
widlowosci szybko reagowac i wprowadzac niezbedne zmiany. Mozna tez
uznaé, ze im wyzej w hierarchii ustalony jest nadzor bezposredni, tym
wieksze utozsamianie si¢ pracownikow z poszczegolnym projektem i od-
powiednio wysoki priorytet nadawany wykonywanym zadaniom. Autorzy
czynnikowi temu przyporzadkowali wage 2.

4. Kontakty z MRR - w procesie powstawania KSRR niewatpliwie
waznym aspektem byt dobry kontakt z MRR, ktére bylo odpowiedzialne
za koordynacje procesu konsultacji w catym kraju. Sprawna komunikacja
z resortem rozwoju regionalnego mogta przyczynic sie do skuteczniejsze-
go zarzadzania w obrebie urzedu, lepszej delegacji zadan czy nawet wia-
czania nowych zasobow do pracy nad projektem.

5. Prowadzenie konsultacji z jednostkami samorzadu terytorial-
nego i innymi podmiotami - pomaga to wiaczy¢ w proces decyzyjny
partneréw spotecznych, co moze podnies¢ skutecznos¢ planowanych
dziatan. Z punktu widzenia zarzadzania pomaga to usprawnic proces, ktory
uwzglednia udziat innych podmiotéw w decydowaniu o ksztalcie przy-
sztej polityki regionalnej kraju.

6. Podejmowanie innych dzialan poza organizacja konferencji
regionalnych - skuteczne dziatania w tym zakresie mogly zacheci¢ jak
najwiekszy krag partnerow spotecznych do przedstawienia swojego stano-
wiska. Dzialania te pozwalaja na zebranie wiekszej liczby opinii i uwag
do KSRR, co zdaniem badaczy przyczyni si¢ do wiekszej akceptacji
rozwigzan Strategii i poczucia wspotodpowiedzialnosci za wypracowany
tekst. W procesie zarzadzania w urzedach marszatkowskich kreatywnosc¢
i wychodzenie poza podstawowy zakres obowiazkéw nalezy doceniac, dla-
tego autorzy przy tworzeniu indeksu nadali temu wskaznikowi wage 2.

| 159



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

7. Czas przeznaczony na konsultacje - zarzadzanie nim to istotny
czynnik wptywajacy na organizacje i koordynacje dziatan. Autorzy raportu
zatozyli wiec, ze im dluzszy czas przeznaczony na tworzenie stanowiska,
tym skrupulatniej przemyslane i dopracowane uwagi do Strategii. Wskaznik
warunkuje odpowiednie przygotowanie si¢ urzedu do konsultacji regional-
nych i wptywa na jakos¢ samego procesu koordynacji.

Po wyodrebnieniu 7 czynnikow sktadowych indeksu zarzadzania
nastepnym krokiem w analizie bylo zbadanie zaleznosci i poréwnanie
indeksu zarzadzania oraz indeksu aktywnosci konsultacyjnej, co miato
na celu potwierdzenie badz zanegowanie zalozonej hipotezy badawcze;.
Na tym etapie analizy nie poréwnywano poszczegdlnych czesci sktado-
wych kazdego indeksu, lecz ich ogdlne wyniki (indeks). Wybrana metoda
analizy pozwala jasno i precyzyjnie wykazac, czy zalozona w hipotezie
zalezno$¢ wystepuje, czy tez brak jest przestanek potwierdzajacych gtowne
zalozenie pracy. Autorzy zdaja sobie sprawe z tego, ze wybrany przez nich
sposob analizy nie pokazuje dokladnie wszystkich czynnikow zwiazanych
z zarzadzaniem procesem konsultacji, jednak jego zaleta jest ocena oma-
wianego procesu w odniesieniu do efektu pracy urzedow, czyli jakosci
i liczby uwag przestanych do MRR.

Nalezy tez powiedziec, ze wada przeprowadzonego badania ankie-
towego moze by¢ deklaratywny charakter wielu odpowiedzi. W zwiazku
z trudnoscia zweryfikowania (z uwagi na czas przeprowadzanych konsul-
tacji) prawdziwosci podanych w ankiecie informacji obraz konicowy moze
by¢ uznany za niepeiny. Autorzy biora powyzszy czynnik pod uwage,
jednak obserwuja, ze deklaratywnos¢ stanowi wade wielu badan ankieto-
wych, a informacje pozyskane w trakcie badania stanowia unikatowa baze
wiedzy, zbudowana na podstawie odpowiedzi pracownikéw samorzado-
wych. Zaklada sie bowiem, ze podmioty badania stanowi¢ beda zZrodto
danych i informacji niezbednych do przeprowadzenia analizy organizacji
wewnetrznej w urzedzie.

Wstep do analizy procesu konsultacyjnego w sprawie KSRR

Na przetomie pazdziernika i listopada autorzy niniejszej pracy
rozestali ankiete do 16 urzedéw marszatkowskich. Celem badania byta
analiza instytucjonalna procesu konsultacji Krajowej Strategii Rozwoju
Regionalnego 2010-2020 na poziomie regionalnym. Skoncentrowano si¢
w szczegdlnosci na procesie zarzadzania w urzedach marszatkowskich
ijego wplywie na skale partycypacji przy tworzeniu strategii rozwoju regio-
nalnego kraju.
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Otrzymane wyniki badania ankietowego pozwolily na zebranie
wystarczajacej ilosci danych niezbednych do zweryfikowania postawionej
przez autoréw badania hipotezy.

W ramach prac metodologicznych utworzone zostaty indeksy:

¢ procesu zarzadzania w urzedach marszatkowskich (zmienna

niezalezna);

¢ aktywnosci konsultacyjnej urzedow (zmienna zalezna).

W oparciu o powyzsze elementy autorzy zbadaja, czy istnieje za-
leznos¢ miedzy zaangazowaniem poszczegdlnych urzedow marszatkow-
skich w proces konsultacyjny a ich przygotowaniem w zakresie zarzadza-
nia wewnetrznego i koordynacji zadan zwiazanych z partycypacja na po-
ziomie region - rzad.

Wykres 1
Indeks zarzadzania urzedoéw marszaltkowskich
z poszczegolnym udzialem czesci sktadowych
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Podsumowujac ustalenia metodologiczne i odnoszac sie do indeksu
zarzadzania, najlepszym wynikom (z punktu widzenia przyjetych zatozen)
przyporzadkowywano mniejsze sumy liczbowe poszczegdlnych wskazni-
kow. W konsekwencji nizszy indeks danego urzedu marszatkowskiego
swiadczy o wiekszej zgodnosci procesu zarzadzania z przyjetymi przez
autorow badania 7 zatozeniami, jakim sa:

¢ wieksza liczba pracownikow merytorycznych zaangazowanych
w proces konsultacji spotecznych;
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¢ wigksza liczba komorek organizacyjnych zaangazowanych
w dziatania zwiazane z konsultacjami;
¢ wyzszy stopien nadzoru nad procesem konsultacji;
¢ osoba odpowiedzialna za kontakt z MRR wyzej w hierarchii
organizacyjnej;
¢ podejmowanie konsultacji z innymi jednostkami samorzadu
terytorialnego i partnerami spotecznymi;
¢ wiegcej czasu na przygotowanie stanowiska urzedu;
¢ podejmowanie innych dziatan przez urzedy w procesie kon-
sultacji w sprawie KSRR (poza organizacja konferencji regio-
nalnej)*.
Tabela 1
Indeks aktywnosci konsultacyjnej urzedéw marszatkowskich
L.p. | Urzad marszatkowski ‘i;ch:g{ 6 ‘J;]zl;(;ég’/ 4 Inﬂiﬁiflli;);;zzjéd
1 woj. dolnoslaskie 2 10 5
2 woj. kujawsko-pomorskie 14 12 13
B woj. lubelskie 14 12 13
[* [woj. lubuskie 7 5 6
b [woj. todzkie 14 12 13
O [woj. malopolskie 10 3 7
7 woj. mazowieckie 13 12 13
& woj. opolskie 4 2 3
P woj. podkarpackie 8 8 8
L0 |woj. podlaskie 3 6 4
L1 [woj. pomorskie 1 11 5
L2 |woj. slaskie 5 7 6
L3 fwoj. swictokrzyskie 9 1 6
L4 |woj. warminsko-mazurskie 11 9 10
L5 fwoj. wielkopolskie 12 4 9
L6 |woj. zachodniopomorskie 6 5 6

Przy tworzeniu indeksu aktywnosci konsultacyjnej brane byty pod
uwage miejsca rankingowe wszystkich urzedéw marszatkowskich. Nastep-

16

Patrz: wykres nr 1.
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nie zagregowano (nadajac wagi) te wartosci, opracowujac miejsce indekso-
we we wspolnym rankingu. Nizszy indeks aktywnosci konsultacyjnej (za-
gregowana suma miejsc rankingowych) oznacza zatem wyzsza liczbe na-
destanych do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego uwag i wigksza ich
warto$¢ merytoryczna®’,

Zanim przedstawiona zostanie szczegotowa analiza dwoch indek-
sow, warto przedstawic istotne obserwacje wynikajace z danych zebranych
w pierwszej czesci ankiety (na temat struktury organizacyjnej urzedu).
Przedstawienie kilku statystyk pozwoli na zobrazowanie pewnych tenden-
c¢ji wystepujacych w urzedach. Beda one gtownie dotyczyly liczby pracow-
nikow i komorek organizacyjnych zaangazowanych w konsultacje oraz
0sob zajmujacych sie nadzorem i kontaktem z ministerstwem w zakresie
koordynacji catego procesu. Dzigki omowieniu sktadowych indeksu
zarzadzania bedzie mozna wskazac¢ prawidlowosci charakterystyczne dla
wszystkich przeanalizowanych urzedéw marszatkowskich.

W zakresie liczby pracownikow oddelegowanych do przygotowa-
nia i koordynacji procesu konsultacji w urzedach wynik wskazywat na to,
ze:

¢ ponad potowa urzedow zaangazowata do tego zadania wigcej
niz 9 pracownikow;

¢ najwiecej 0sob zaangazowanych bylo w wojewodztwie Swigto-
krzyskim - ponad 20 osob, a najmniej w podkarpackim - jed-
na osoba.

Z liczba pracownikow powiazana jest liczba komorek organiza-
cyjnych uczestniczacych w procesie konsultacji:

¢+ w 10 wojewodztwach - liczba ta oscylowata pomiedzy jedna
a trzema jednostkami organizacyjnymi,

¢ w2 wojewddztwach (opolskie, $wietokrzyskie) byta ona wyz-
sza niz 8.

Nalezy tu zaznaczy¢, ze przez pojecie komorki organizacyjne bada-
cze rozumieja jednostki organizacyjne wszystkich szczebli urzedow od
zespotu az po departament. Odpowiadajacy na to pytanie pracownicy
urzedu mogli czesto wskazac jeden departament, automatycznie wliczajac
wchodzace w jego sktad wydzialy, biura czy tez zespoty.

Za nadzor procesu konsultacji w 53% zbadanych wojewodztw
odpowiedzialne byty osoby na wyzszych stanowiskach kierowniczych, {j.
dyrektorzy departamentow badz dyrektorzy wydziatow. Za kontakt z mi-

" Patrz: tabela nr 1.
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nisterstwem - w ramach wypelniania obowiazkéw zwiazanych z koordy-
nacja dziatan urzedu w zakresie konsultacji - odpowiedzialne byly nato-
miast osoby na nizszych stanowiskach kierowniczych badz na poziomie
specjalistow. Tylko w przypadku jednego urzedu marszatkowskiego za
kontakt odpowiadat marszatek wojewodztwa.

Wplyw zarzadzania wewnetrznego w urzedach na aktywnos¢
konsultacyjna przy tworzeniu KSRR 2010-2020

Autorzy zdecydowali sie na utworzenie dwoch indeksow. Dzigki
temu tatwiej porownac¢ wyniki poszczegolnych urzedéw marszatkowskich
dotyczace ich zarzadzania wewnetrznego i zakresu partycypacji w konsul-
tacjach oraz uchwycic wystepujace miedzy nimi zaleznosci.

Na potrzeby przejrzystego przedstawienia wynikéw analizy, wy-
odrebnienia niektorych z tendencji oraz zbadania prawidtowosci zaktada-
nej hipotezy autorzy przedstawia wyniki trzech urzedow marszatkowskich
z najlepszym indeksem zarzadzania i trzech z najgorszym. Tabela nr 2
przedstawia klasyfikacje trzech wojewodztw z najlepszymi wynikami w za-
kresie zarzadzania wewnetrznego urzedow marszatkowskich:

¢ UM Wojewodztwa Swietokrzyskiego;

¢+ UM Wojewodztwa Opolskiego;

¢+ UM Wojewoddztwa Mazowieckiego;

oraz trzech o najgorszych indeksach zarzadzania:
¢+ UM Wojewodztwa Lubelskiego;

¢+ UM Wojewodztwa Matopolskiego;

¢+ UM Wojewodztwa Podkarpackiego.

Weryfikacje hipotezy o wplywie procesu zarzadzania konsultacja-
mi na aktywnos¢ konsultacyjna poszczegolnych urzedéw rozpoczeto od
wojewodztw z najlepszym indeksem zarzadzania. Wsrod trzech wyréznio-
nych istnienie potencjalnej zaleznosci miedzy dwoma indeksami jest
mozliwe, zwlaszcza w przypadku Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Swietokrzyskiego i Opolskiego. Wskaznik zarzadzania konsultacjami (wy-
nosi on kolejno 18 i 19) w wymienionych wojewoddztwach jest niski i wy-
raznie odbiega od pozostatych urzedéw bioracych udziat w badaniu.

Porownujac powyzsze rezultaty z indeksem aktywnosci konsulta-
cyjnej, mozemy zauwazy¢ pozytywna korelacje. Mianowicie lepszy proces
zarzadzania w obu wymienionych instytucjach pozytywnie przetozyt sie
na zakres ich partycypacji w tworzeniu KSRR. Zaréwno wojewodztwo
Swictokrzyskie, jak i opolskie plasuje si¢ wysoko, jesli chodzi o liczbe
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uwag nadestanych do Strategii. Zajmuja rowniez najwyzsze miejsca pod
wzgledem wartosci merytorycznej (Swigtokrzyskie - ok. 40%, opolskie
- 25%; patrz: zal. 3) wniesionych opinii. Nalezy sadzi¢, ze wkiad obu
urzedéw zostal oceniony przez resort wysoko, a przestane uwagi staly
sie przedmiotem dyskusji.

Tabela 2
Zestawienie najgorszych i najlepszych wojewodztw - indeks zarzadzania
UM Wojewddziwa Swietokrzyskiego 18 6
(UM Wojewodztwa Opolskiego 19 3
(UM Wojewodztwa Mazowieckiego 21 13
(UM Wojewodztwa Podkarpackiego 29 8
UM Wojewodztwa Matopolskiego 31 7
(UM Wojewddztwa Lubelskiego 35 13

Jesli spojrzymy na Strategie pod katem zorganizowania konsultacji
w obu wojewodztwach, mozna dostrzec wiele podobienstw. Zaréwno
Urzad Marszatkowski Wojewddztwa Swietokrzyskiego, jak i Opolskiego
zaangazowal w prace nad Strategiq duza liczbe pracownikow (odpowied-
nio 20 i 10), do wypracowywania szczegétowych rozwiazan i dyskusji nad
uwagami wigczono natomiast (w zaleznosci od poruszanego zagadnienia)
wiekszos¢ departamentow urzedu - w obu bowiem byto to w sumie 9 ko-
morek organizacyjnych. Podobienstwa mozna zaobserwowa¢ réwniez
w zakresie nadzoru, gdzie w obu urzedach proces i biezace postepy
w pracach monitorowata osoba na wyzszym stanowisku (cztonek zarzadu,
dyrektor). Wojewodztwa swietokrzyskie i opolskie wyrdznily sie rowniez
pod katem prowadzenia dziatan promocyjnych majacych na celu zgroma-
dzenie jak najwiekszej liczby interesariuszy i partnerow spotecznych po
to, by wypowiedzieli sie na temat Strategii. Oba urzedy zorganizowaly za-
krojone na szeroka skale konsultacje z jednostkami samorzadu terytorial-
nego i organizacjami pozarzadowymi oraz innymi podmiotami, zeby zyskac
jak najwieksza akceptacje spoteczna dla wypracowywanych rozwiazan.

Na podstawie analizowanych wynikow dwoch wojewddztw mozna
sadzi¢, ze dobry proces zarzadzania konsultacjami wewnatrz wojewodztw
pomobgt obu instytucjom w przemyslanym, dobrze skoordynowanym
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i bogatym pod wzgledem merytorycznym uczestnictwie przy tworzeniu
KSRR.

Jesli analizuje sie kolejne (trzecie) miejsce pod katem indeksu
zarzadzania, dziwi¢ moze dobry wskaznik wojewodztwa mazowieckiego.
Przy probie bowiem doszukiwania si¢ zwigzku miedzy wspomnianym
indeksem a stopniem aktywnosci konsultacyjnej zaleznos¢ jest wrecz
odwrotna niz w przypadku wojewodztwa $wietokrzyskiego i opolskiego.
Trzecie miejsce wojewddztwa mazowieckiego w tym zestawieniu wydaje
sie tym bardziej zaskakujace, gdy weZmiemy pod uwage liczbe uwag
nadestanych przez urzad - wyniosta ona bowiem zero. Brak aktywnosci
konsultacyjnej (mazowieckie plasuje sie na ostatnim, trzynastym miejscu)
mozna ttumaczy¢ wieloma wzgledami:

¢ wypelnianie ankiety byto czynnoscia techniczna, a zakres od-
powiedzi zalezal od osoby wypetniajacej. Autorzy nie moga
zweryfikowac, czy zadeklarowany przebieg procesu konsulta-
cji byt zgodny z rzeczywistoscia;

¢ (res¢ projektu Strategii byla dla Urzedu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Mazowieckiego zadowalajaca, poniewaz repre-
zentuje interesy regionu;

¢ zagadnienia poruszane w dokumencie nie zostaly ocenione
jako strategiczne w danym momencie, stad niska partycypacja
i zaangazowanie urzedu,

¢ na fakt matej aktywnosci konsultacyjnej mogt rowniez wply-
na¢ inny, nieznany autorom czynnik.

W zakresie omawianych trzech wojewodztw o najwyzszym indek-
sie zarzadzania konsultacjami mozna sadzi¢, ze zaleznos¢ wykazana w ba-
daniu - zwlaszcza w przypadku UM Wojewodztwa Opolskiego i Swieto-
krzyskiego - nie jest przypadkowa. Nalezy wziac jednak pod uwage fakt,
ze wplyw innych czynnikow mogt zmodyfikowac¢ zmienna zalezna, jaka
jest aktywnos$¢ konsultacyjna urzedow. Jak pokazuje przyklad woje-
wodztwa mazowieckiego, istnienie niewidocznych zmiennych (niemierzal-
nych za pomoca ankiety) moglto uniemozliwi¢ wykrycie wyraznej tendencji
w zakresie wptywu zarzadzania na zakres aktywnosci konsultacyjne;.

Kolejnym punktem analizy beda urzedy marszatkowskie o niskim
indeksie zarzadzania konsultacjami. Jak wynika z przedstawionych wyzej
danych, sa to: Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Lubelskiego, Matopol-
skiego i Podkarpackiego. Patrzac na wykres nr 2, nie mozna stwierdzi¢ wy-
raznej zaleznosci (jak w przypadku dwoch najlepszych wojewodztw) mie-
dzy zarzadzaniem w urzedach a aktywnoscia konsultacyjna.
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Przypadek Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Lubelskiego,
instytucji o najgorszym indeksie zarzadzania oraz partycypacji, jedynie
w niewielkim stopniu potwierdza hipoteze. Jednak nie mozna w tej sytu-
acji mowic o istnieniu zaleznosci miedzy negatywnymi wynikami konsul-
tacyjnymi i staba aktywnoscia wszystkich urzedow a ztym wspotczynni-
kiem zarzadzania.

Z danych zawartych w ankiecie wynika, ze wojewodztwo lubelskie
zaangazowato w proces konsultacji 7 pracownikow, jedna komorka w catym

urzedzie odpowiedzialna byla za przygotowanie wspodlnego stanowiska
i przestanie ewentualnych uwag do Strategii.

Wykres 2

Weryfikacja hipotezy w wojewodztwach o najnizszym
i najwyzszym indeksie zarzadzania

Windeks
zarzadzania

B migjsce w
rankingu
aktywnosci

W czasie koordynacji procesu partycypacji spotecznej przy tworze-
niu KSRR:

¢ nie podejmowane byly proby zaangazowania wiekszej liczby
potencjalnych interesariuszy, a tres¢ Strategii nie byta przed-
miotem dalszych konsultacji z jednostkami samorzadu tery-
torialnego i innymi podmiotami,

¢ nadzor i kontakt z resortem odbywat sie na niskim szczeblu
organizacyjnym.

Lubelskie, jako jedno z czterech wojewddztw bioracych udziat
w badaniu, nie przestalo uwag pisemnych do Strategii, przez co indeks
aktywnosci tego wojewddztwa jest najnizszy. Nie przesadza to jednak
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o tym, ze jedynie proces zarzadzania konsultacjami wplynat negatywnie
na catkowity brak zainteresowania UM Wojewodztwa Lubelskiego przed-
miotowym procesem. W tym wypadku mozna rownie dobrze zalozy¢, ze
kwestie podejmowane przez KSRR nie byly dla wojewodztwa istotne badz
istnialy w danym momencie inne zagadnienia, ktéremu pracownicy UM
musieli si¢ poswigcic.

Warto réwniez zwrocic uwage na drugi w kolejnosci urzad
o stabym wskazniku zarzadzania, mianowicie UM Wojewddztwa Mato-
polskiego. Wynik ten nalezy uznac za zaskakujacy, zwlaszcza gdy uwzgled-
ni sie dobra pozycje urzedu w pozycji rankingowej oceniajacej aktywnosc
konsultacyjna wojewddztwa. Z 26 przestanych do KSRR uwag 15% zosta-
to ocenionych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego jako bardzo
wartosciowe. Dlatego tez zaleznos¢, jaka istnieje miedzy jednym indeksem
a drugim, moze wzbudza¢ niemalo watpliwosci. Odpowiedz na tak niski
wynik matopolskiego i brak potwierdzenia hipotezy autorow wyjasnic
moze strategia wojewodztwa w zakresie podziatu obowiazkow i zadan
nadzorczych oraz kontaktowania si¢ z resortem przy prowadzeniu kon-
sultacji. Zadanie monitorowania procesu przygotowan konsultacyjnych
urzedu i kontaktowanie si¢ w biezacych kwestiach z resortem zostato
powierzone osobie na stanowisku ds. programowania. Nisko umiejsco-
wione w strukturze organizacyjnej centrum koordynacji zanizyto indeks,
co wplyneto na staba pozycje wojewodztwa malopolskiego w opracowa-
nym przez autorow zestawieniu. Jednak dobry wynik matopolskiego pod
wzgledem zaangazowania w proces (3. pozycja) pokazuje, ze przy racjonal-
nym i przemyslanym podziale zadan (z uwzglednieniem indywidualnego
charakteru pracownikow i struktury urzedu) mozna reprezentowac wyso-
kie zaangazowanie w proces konsultacji i wptywac na ksztaltowanie poli-
tyki panstwa w zakresie rozwoju regionalnego. Przypuszcza sie rowniez,
ze duzy wklad urzedu w konsultacje mogt wynikac z efektywnego rozto-
zenia zadan pomiedzy pracownikow, ich wydajnosci oraz specjalizacji
w okreslonej dziedzinie - czynnikow, ktore nie jest tatwo zmierzy¢ i zba-
da¢ narzedziem, jakim jest ankieta.

Przedstawione zaleznosci w wojewodztwach o niskim i wysokim
wspoltczynniku zarzadzania konsultacjami nie potwierdzaja w wyraznym
stopniu zatozonej hipotezy. Wyniki jednak i szczegétowa analiza ukazaty
zaleznosci, ktoérych autorzy nie brali pod uwage przy ustaleniu zatozen
badawczych. Pomimo istnienia przyktadéw potwierdzajacych zakladana
hipoteze nalezy sadzi¢, ze indywidualne podejscie do procesu zarzadzania
w urzedzie, z wykorzystaniem potencjatu pracownikow danej jednostki,
moze przynies¢ tak samo wysokie zaangazowanie w konsultacje, jak
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w wojewodztwach wzorcowo spetniajacych wszystkie siedem elementow
procesu zarzadzania wyszczegolnionych przez autorow.

Inne obserwacje badawcze dotyczace procesu konsultacyjnego
w sprawie KSRR

Zaréwno w czesci metodologicznej, jak i analitycznej podkreslono,
ze zarzadzanie wewnetrzne w urzedach marszatkowskich nie jest jedyna
zmienna, ktora mogta oddziatywac na aktywnos¢ konsultacyjna poszcze-
golnych wojewodztw. Ze strony urzedow marszatkowskich nie mniejsze
znaczenie mogta mie¢ promocja dziatan konsultacyjnych badz istotnosc
kwestii rozpatrywanych w ramach Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego
dla danego obszaru. Z drugiej strony nie powinno si¢ zapominac o roli
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w catym procesie. Dzialania resortu,
takie jak promocja udziatu w konsultacjach spotecznych, przebieg wspot-
pracy z urzedami marszatkowskimi, a takze sposob prowadzenia kontroli
oraz nadzoru nad procesem, mogly istotnie wplyna¢ na partycypacje wo-
jewodztw w trakcie uzgadniania KSRR. Przekazana urzedom marszatkow-
skim ankieta skoncentrowana byta przede wszystkim na zbadaniu korelacji
miedzy aktywnoscia konsultacyjna wojewodztw a procesem zarzadzania
wewnetrznego w urzedzie. Badanie zaleznosci miedzy innymi zmiennymi
nie jest mozliwe na tej podstawie, ale warto wskaza¢ pewne charakterys-
tyczne dziatania, ktoére zauwazono w wyniku analizy odpowiedzi udziela-
nych przez urzedy marszatkowskie.

Jednym z zadan takich urzedow bylo przeprowadzenie jak naj-
szerszych konsultacji z lokalnymi partnerami, gminami, powiatami oraz
z organizacjami spotecznymi:

¢+ w8 wojewddztwach urzedy konsultowaly sie z gminami i po-

wiatami, a w przypadku 7 wojewodztw takze organizacje
spoteczne zostaly zaangazowane w proces konsultacji,

¢ jedno z wojewodztw uznato konsultacje z organizacjami poza-
rzadowymi za bezprzedmiotowe z uwagi na brak wytycznych
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w tej kwestii. Zatem w tym
przypadku jedyna forma dialogu byta konferencja konsulta-
cyjna, na ktorej wszystkie zainteresowane podmioty mogly
zglaszac lub przesyta¢c swoje wnioski do urzedu marszatkow-
skiego, skad trafiaty bezposrednio do ministerstwa.

Na tym tle pozytywnie wyrdzniaja sie wojewodztwa todzkie oraz
Swietokrzyskie. W pierwszym urzad marszatkowski wspotpracowat za-

rowno z jednostkami samorzadu terytorialnego, jak i z organizacjami
spotecznymi, wsrod ktorych znalazly sie m.in. Centrum Promocji i Roz-
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woju Inicjatyw Obywatelskich ,Opus”, Regionalny Zwiazek Pracodawcow,
a nawet Krajowa Izba Mody. Wojewodztwo $wietokrzyskie przeprowa-
dzito natomiast badania opinii wsréd organizacji spotecznych, angazujac
interesariuszy powiazanych z przedsiebiorstwami, z rolnictwem badz
z przedstawicielami spotecznosci lokalnych.

Pie¢ wojewodztw podjeto inne kroki w zakresie konsultacji
spotecznych poza organizacja konferencji. Byly to gtownie dziatania infor-
macyjne oraz spotkania z ekspertami. Wojewodztwo pomorskie przepro-
wadzitlo konsultacje z ekspertami z Instytutu Badan nad Gospodarka
Rynkowa oraz z ekspertami ds. zrownowazonego rozwoju z Uniwersytetu
Gdanskiego. Urzad marszatkowski tego wojewodztwa wykorzystat rowniez
tzw. powiatowe zespoty robocze, ktore byly powotane w ramach prac nad
Regionalnym Programem Operacyjnym 2007-2013. Zespoly te skupiaja
przedstawicieli gmin, powiatow, organizacji spotecznych i gospodarczych
oraz réznych waznych srodowisk lokalnych.

Innowacyjnym dzialaniem w przypadku wojewodztwa swietokrzys-
kiego bylto przyjecie uchwaly przez sejmik wojewodztwa. Trudno ocenic¢
jej wplyw na zgloszone wnioski, ale jest to przyktad wykorzystania innego
instrumentu konsultacyjnego stuzacego budowaniu lokalnej polityki roz-
woju. Ciekawe i nowoczesne rozwigzanie zastosowato takze wojewodztwo
opolskie, kontaktujac sie e-mailowo z r6znymi podmiotami, aby w ten spo-
sob zwigkszy¢ zainteresowanie procesem konsultacji. W tym miejscu warto
podkresli¢, ze Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Opolskiego zajat czo-
towe miejsce w klasyfikacji nadestanych uwag glownie ze wzgledu na
kryterium jakosciowe.

Trzecia czes¢ ankiety miata stuzy¢ ocenie procesu konsultacji przez
sam urzad. W tym przypadku pytania skierowane do podmiotow miaty
charakter otwarty lub dawaly im mozliwos¢ rozwiniecia odpowiedzi wy-
branej wczesniej sposrod przedstawionych opcji. Na tej podstawie mozliwe
jest wyodrebnienie niektorych najczesciej dostrzeganych problemow, z kto-
rymi stykaty sie te podmioty w trakcie prowadzenia konsultacji spolecz-
nych. Ostatnia czes¢ ankiety data réwniez urzedom marszatkowskim
mozliwos¢ wyrazenia obaw zwiazanych z realizacja KSRR. Materiat zebra-
ny w ten sposob, mimo subiektywnego charakteru, stanowi zroédto wska-
zowek co do tego, jak ulepszyc proces konsultacji spotecznych (zatacznik 5).

Zaden z badanych podmiotow nie skrytykowal w zdecydowany
sposob koordynacji catego procesu konsultacji spotecznych organizowa-
nych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, chociaz z drugiej strony
pojawito si¢ niewiele ocen jednoznacznie pozytywnych. Wydaje sig, ze
czesto niska ocena wystepuje wraz z przekonaniem, ze uwagi zgtoszone
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przez dany urzad nie zostaly uwzglednione w zadowalajacy sposob w osta-
tecznej wersji Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego. W zwiazku z tym
nalezaloby si¢ spodziewa¢ w kolejnej czesci ankiety sprecyzowania za-
strzezen wobec koordynatora przez pozostate urzedy marszatkowskie
i przedstawienia konstruktywnych uwag, ktore mogtyby zosta¢ wykorzys-
tane w przysztosci do udoskonalenia procesu.

Uwagi dotyczace wspotpracy przedstawily jednak zaledwie dwa
urzedy marszatkowskie, a ewentualne propozycje poprawy procesow kon-
sultacyjnych w przyszlosci zglosity dodatkowo dwa kolejne. Znaczna czes¢
podmiotéw, pomimo wczesniej wyrazonych watpliwosci co do koordynacji
sprawowanej przez ministerstwo, nie zgtosita zadnych uwag albo w przy-
padkach skrajnych ograniczyta sie do stwierdzenia: ,kazdy proces mozna
ulepszyc¢”. Najczesciej pojawiajace sie zarzuty dotyczyly przede wszystkim
zbyt krotkiego czasu przeznaczonego na przygotowanie opinii do Krajowej
Strategii Rozwoju Regionalnego oraz zorganizowanie konferencji. Podkresla-
no, ze w zwiazku z tak szerokim zagadnieniem, jakim jest wieloptaszczyz-
nowa strategia obejmujaca 10 lat, 30 dni na zgloszenie uwag to zdecydo-
wanie za mato. Ponadto wciaz brakuje sprawnego przeptywu informacji.
Kluczowi interesariusze powinni by¢ niezwlocznie powiadamiani o proce-
sie, w przeciwnym razie prowadzenie wspotpracy na wielu poziomach
polityki regionalnej bedzie utrudnione. W tym kontekscie pojawita sie tez
propozycja przeprowadzenia konsultacji online. Wedtug urzedéw ptasz-
czyzng wymagajaca usprawnienia jest takze zapewnienie transparentnosci
procesu, informowanie podmiotéw oraz przedstawianie im odpowiednich
uzasadnien odnosnie do uwzglednianych badz nieuwzglednianych uwag.

Nalezy pamieta¢, ze ocena koordynacji Ministerstwa Rozwoju Re-
gionalnego oraz stopnia uwzglednienia uwag, dokonana przez urzedy
marszatkowskie, miata subiektywny charakter. Zatem umieszczenie pew-
nych zagadnien istotnych dla danego wojewodztwa w Strategii mogto
okazac sie kluczowym czynnikiem wplywajacym na te ocene. Warto w tym
miejscu przesledzic to, jakie obszary Krajowej Strategii Rozwoju Regionalne-
go okazaly sie najwazniejsze dla urzedow marszatkowskich.

Nasuwa si¢ pytanie, czy bardzo czesto wspominany podzial na
Polske wschodnia oraz zachodnia znajdzie swoje odzwierciedlenie w dzie-
dzinach uznawanych przez poszczegolne wojewodztwa za fundamentalne
i czy w tym kontekscie mozliwe bedzie wskazanie pewnych prawidtowos-
ci. W swietle analizy odpowiedzi udzielanych przez poszczegolne urzedy
marszatkowskie nie jest mozliwe jednoznaczne wyodrebnienie kategorii
odpowiedzi w zaleznosci od potozenia geograficznego danego wojewodz-
twa, mozna natomiast wskazac dziedziny pojawiajace si¢ najczesciej. Istot-
nym zagadnieniem KSRR okazaly si¢ instrumenty koordynacji horyzontal-
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nej oraz wieloszczeblowej, do ktérych nalezy w szczegdlnosci kontrakt
terytorialny - majacy (zgodnie z zatozeniami Strategii) zapewnic¢ uwzgled-
nienie szczegdlnych warunkow, w jakich mozliwy jest rozwéj w poszcze-
golnych regionach. Potrzebe zréznicowania wsparcia dla regionow pod-
kreslato zreszta wiele wojewddztw, w ktorych uznawato sie je za wazne
ukierunkowanie terytorialne srodkow publicznych. Stanowi to prawdopo-
dobnie wyraz sprzeciwu wobec wieloletniej polityki nieuwzgledniania we-
whetrznej oraz zewnetrznej roznorodnosci regionow. Jednoczesnie trzeba
mie¢ na wzgledzie watpliwosci wiazace sie z ta kwestia, gtownie dotyczace
marginalizacji regionow stabiej rozwinietych - wyrazane szczegélnie wy-
raznie przez Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Swietokrzyskiego. W jego
opinii ukierunkowanie terytorialne sSrodkéw nie powinno oznaczac¢ wytacz-
nie wsparcia dla regionéw lepiej rozwinigtych, okreslanych jako ,lokomo-
tywy wzrostu”, a pozostawienia regionow stabszych na dotychczasowym
poziomie, liczac na pozytywne skutki, jakie miataby przynies¢ ,dyfuzja”
potencjatu silniejszych obszarow.

Rownie czesto poszczegolne urzedy marszatkowskie podkreslaty
koniecznos¢ rozwoju potencjatu obszarow miejskich badz wiejskich, ale
i w tym przypadku, podobnie jak w poprzednich, niemozliwe jest doko-
nanie jednoznacznego podziatu wojewodztw wedtug klasycznie przytacza-
nego kryterium terytorialnego. Warto zwréci¢ uwage w tym punkcie na
Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podkarpackiego, ktory rowniez jako
obszar koncentracji wymienit potencjal miast, w tym obszary metropoli-
talne, co w takim kontekscie prawdopodobnie nalezatoby odczytywac jako
obawe przed modelem polaryzacyjno-dyfuzyjnym, w stereotypowym rozu-
mieniu odejécia od spdjnosci oraz od prawa wszystkich wojewodztw do
zrownowazonego rozwoju - w zwiazku z tym, ze teren wojewodztwa pod-
karpackiego nie bylby okreslany mianem obszaru metropolitalnego. Wy-
mienienie przez urzad marszatkowski tego zagadnienia jako plaszczyzny
szczegdlnego zainteresowania oznacza zapewne silne skoncentrowanie na
promogji tzw. dzialan wyréwnawczych. Oznacza to dazenie do wykorzys-
tania potencjatu stabszych regionow, zapewnienia im odpowiedniego po-
ziomu wsparcia oraz zintegrowania przestrzennego w ramach prowadzo-
nej polityki regionalnej.

Dobre praktyki w kontekscie konsultacji w sprawie KSRR

Wymiana najlepszych praktyk oraz innowacyjnych rozwigzan wply-
wajacych na efektywnos¢ dziatania administracji na szczeblu tak rzado-
wym, jak i samorzadowym niewatpliwie jest odzwierciedleniem zasady good
governance - obecnej juz dzisiaj prawie na kazdym szczeblu zarzadzania.
Wykorzystywanie wiedzy, dobrych praktyk i przenoszenie prawidtowych
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wzorcow dzialania z innych jednostek uwazane jest za kluczowy element
procesu instytucjonalnego uczenia si¢ i podnoszenia jakosci administracji.
Stworzenie systemu wymiany informacji i dobrego dziatania moze znacz-
nie wplynac na poprawe standardu zarzadzania w administracji publiczne;.

Kierujac si¢ powyzszymi przestankami, autorzy postanowili wy-
ro6znic¢ najlepsze rozwiazania, praktyki lub dzialania podejmowane przez
urzedy i ministerstwo podczas konsultacji w sprawie KSRR.

*  Wykorzystywanie potencjatu organizacji pozarzadowych
i spoteczno-gospodarczych

Przyklady Urzedow Marszatkowskich Wojewodztwa Opolskiego
i Swietokrzyskiego, ktorych uwagi zostaly ocenione przez ministerstwo jako
merytorycznie wysokie, pokazuja, w jaki sposob mozna budowac zaufanie
u partnerow spotecznych. Zaangazowanie do konsultacji wewnatrzregio-
nalnych interesariuszy réznorodnych grup interesu, przedstawicieli organi-
zacji pracodawcow, izb gospodarczych, stowarzyszen naukowo-technicznych,
fundacji i lokalnych zwiazkow mieszkancow skutkuje wyzsza legitymiza-
cja spoleczna zarzadzania regionalnego. Konsultacje na najnizszym szczeb-
lu, uwzgledniajace tak szerokie spektrum interesariuszy w przypadku tych
dwoch wojewodztw, znalazto swoje odzwierciedlenie w jakosci przygoto-
wanego stanowiska w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego.
Z pewnoscia wklad wniesiony przez jednostki bezposrednio zwiazane
z rozwojem regionow, dysponujace szeroka wiedza na temat zapotrzebo-
wania danego wojewodztwa i pozadanych kierunkéw rozwoju, stanowit
wartos¢ dodana w procesie konsultacji.

¢ E-konsultacje i nowoczesne formy komunikowania sie

Wart odnotowania jest rowniez pomyst Urzedu Marszatkowskiego
Wojewoddztwa Opolskiego na zorganizowanie listy e-mailingowej interesa-
riuszy w konsultacjach nad strategia rozwoju regionalnego. Zgodnie
z informacjami udzielonymi przez wojewodztwo opolskie w procesie orga-
nizowania wewnatrzregionalnej debaty nad uwagami do KSRR wykorzys-
tana zostata lista adresowa podmiotow™® na podstawie ktorej strony infor-
mowane byly o mozliwosciach i sposobie wzigcia udziatu w konsultacjach.
Opracowanie bazy danych interesariuszy (organizacji spoteczno-gospodar-

8 W liscie adresowej zostali uwzglednieni m.in. radni wojewddztwa opolskiego, parla-

mentarzysci z woj. opolskiego, wojewoda opolski, samorzad gospodarczy, srodowisko
naukowe, jednostki samorzadu terytorialnego itp.
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czych, stowarzyszen, zwiazkow itp.) dla potrzeb wewnetrznych urzedu
pokazuje, jak bardzo jej istnienie ulatwia kontakt na poziomie regionu
i usprawnia proces zasiegania opinii u réznorodnych przedstawicieli grup
spotecznych. Posiadanie wewnetrznej listy e-mailingowej wyraza che¢ urze-
dow do nawiazania wspotpracy w ramach celow wyznaczonych w kon-
sultacjach regionalnych i przejrzystej oraz efektywnej wymiany informacji.
W przypadku wojewodztwa opolskiego to rozwiazanie mialo wplyw na
aktywnos¢ urzedu w konsultacjach, poniewaz tacznie (w ramach konfe-
rencji regionalnej i uwag pisemnych) ztozono 56 opinii do KSRR, z czego
14 zostato przez ministerstwo ocenionych jako wartosciowe merytorycznie,
zranga ,A”.

* Powiatowe zespoly robocze

Na uwage autoréw niniejszego raportu zastuguje rowniez wspar-
cie si¢ urzedow powstatymi wczesniej instytucjami o kompetencjach witas-
ciwych do prowadzenia dialogu na temat strategii rozwojowych regionu.
Takim przyktadem jest udzial Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Pomorskiego w spotkaniach dotyczacych KSRR organizowanych w ramach
prac powiatowych zespotow roboczych. Instytucja powotana zostata przez
staroste, a jej gtownym celem byta wspotpraca z UM w ramach opracowy-
wania projektow Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa na lata
2007-2013. Dialog z interesariuszami w zakresie kierunkow rozwoju regio-
nu, rozpoczety przy wspotpracy nad projektami RPO, byt kontynuowany
rowniez przy opracowywaniu uwag do KSRR. Fakt wykorzystania istnie-
jacych juz narzedzi dialogu i instytucji daje nadzieje na zakorzenienie sie
procedur wypracowywania kierunkow rozwojowych regionéow w kazdym
wojewodztwie. Niewatpliwie zastuguje to na uwage, zwtaszcza ze UM Wo-
jewodztwa Pomorskiego wyraznie zaznaczyt swoja obecnos¢ w konsulta-
cjach, przesylajac najwigksza liczbe uwag do ministerstwa (74).

* Rola zarzadzania w procesie konsultacji

Kolejnym elementem zastugujacym na podkreslenie jest wptyw
stylu zarzadzania na proces konsultacji. W czesci analitycznej raportu,
Sledzac odpowiedzi wojewddztw dotyczace stanowisk zajmowanych przez
osoby koordynujace proces konsultacji, dato si¢ zaobserwowac pozytywny
wplyw dobrego zarzadzania na jakos¢ i ilos¢ konsultacji. W duzej czesci
wojewodztw wida¢ bylo, ze szczebel kierowniczy/dyrektorski przekiada
sie pozytywnie na jakos¢ partycypacji spotecznej w danym wojewodztwie.
Pozwala to autorom zalozy¢, ze dobrze zorganizowany proces zarzadzania

| 174



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

zespotem koordynujacym konsultacje spoteczne na szczeblu lokalnym
gwarantuje wyzsza ich jakosc. Praktyki menedzerskie, polegajace na umie-
jetnosci wlasciwego delegowania zadan w zespole przygotowujacym opinie
do strategii, wypracowywanie innowacyjnych rozwiazan i kreatywne roz-
wigzywanie problemoéw pozwalaja na sprawne i efektywne uczestnictwo
w konsultacjach urzedéw oraz pozostatych partneréow spotecznych. Opisy-
wane tendencje mozna zauwazy¢, analizujac przypadki wojewodztwa
opolskiego, swietokrzyskiego i podlaskiego, gdzie kazdorazowo odnotowano
pozytywny wptyw na jakosc i liczbe uwag przesytanych do ministerstwa.

Mowiac o dobrych praktykach, nie nalezy zapomniec o roli Minis-
terstwa Rozwoju Regionalnego i jego wktadzie w sprawniejsze i bardziej
innowacyjne przeprowadzenie konsultacji regionalnych.

¢ Konferencje regionalne - platforma debaty

Innowatorski pomyst przeprowadzenia cyklu debat w kazdym
z wojewodztw na temat kierunkow rozwoju poszczegélnych regionow
spotkal si¢ z duzym zainteresowaniem urzedow marszatkowskich i po-
szczegdlnych interesariuszy. Wydarzenie to stanowilo jedyna okazje do
uczestniczenia w dyskusji i wspdlnym, opartym na partnerstwie wypraco-
wywaniu rozwiazan oraz szukaniu kompromisu. Ten wybor sposobu kon-
sultowania polityki regionalnej kraju niewatpliwie stanowit wazny krok
w kierunku otwarcia sie administracji na opinie i wnioski spoteczenstwa
oraz wyrazal realng che¢ wspolnego wypracowywania zapisow Strategii.
Podczas badania ankietowego urzedy niejednokrotnie pozytywnie wypo-
wiadaly sie na temat organizacji szesnastu konferencji regionalnych, beda-
cych wyrazem otwartosci MRR na regiony i istnienia realnych sytuacji umozli-
wiajqcych wyrazanie opinii i uwag'.

* Zaangazowanie w konsultacje urzednikow wysokiej rangi

Elementem, ktory rowniez nalezy zaznaczy¢ przy tworzeniu bazy
dobrych praktyk konsultacyjnych w sprawie KSRR, jest aktywne uczest-
nictwo urzednikow w randze ministra, sekretarza badz podsekretarza stanu
w konferencjach regionalnych i posiedzeniach Konwentu Marszatkow
Wojewoddztw. Zaangazowanie wyzszych urzednikow w proces wypracowy-
wania rozwiazan dotyczacych KSRR na poziomie regionalnym zostato
przez urzedy ocenione bardzo pozytywnie. W dwunastu z szesnastu kon-
ferencji regionalnych uczestniczyta minister Elzbieta Bienkowska, a w po-

¥ Odpowiedz Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Warminsko-Mazurskiego.
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zostatych jej zastepcy. Udzial wymienionych osob wptywa na range i pres-
tiz wydarzen oraz nadaje duze znaczenie konsultacjom regionalnym,
stanowigcym fundament tworzenia Strategii. Zdaniem wielu urzedow po-
dejscie ministerstwa (mimo uwag technicznych dotyczacych organizacji
konsultacji) odbiera¢ mozna jako che¢ zaangazowania réznorodnych inte-
resariuszy w wypracowywanie kierunkoéw rozwoju regionow, zdobycie legi-
tymizacji dla Strategii i uzyskanie wickszego zaufania spotecznego. Sam fakt
podjecia inicjatywy zorganizowania ww. spotkan zastuguje na uwage i po-
winien stanowic standard przy opracowywaniu metod dialogu spotecznego.

3. Wnioski i rekomendacje

Whioski

Analizujac proces powstawania Krajowej Strategii Rozwoju Regio-
nalnego, nalezy zauwazyc¢, ze w obecnym stanie prawnym brakuje skutecz-
nych instrumentow, ktére gwarantowalyby respektowanie zasad realizacji
konsultacji spotecznych. Pomimo to podkresli¢c nalezy, ze Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego oraz poszczegdlne urzedy marszatkowskie prze-
prowadzily proces konsultacyjny zgodnie z obowiazujacymi rekomenda-
cjami, co wciaz nie jest standardem w polskiej administraciji.

Juz od poczatku prac nad Strategia MRR bardzo duzy nacisk po-
lozylo na role, jaka w tworzeniu dokumentu odegra¢ maja jednostki samo-
rzadu terytorialnego, w tym w szczegdlnosci te na szczeblu wojewodzkim.
Zgodnie z zalozeniem, ze w sytuacji panujacej w regionach najlepiej orien-
tuja sie one same, na jednym z pierwszych etapéw prac nad KSRR resort
zorganizowatl tematyczne grupy robocze. Przedstawiciele urzedow marszat-
kowskich, petniac funkcje przewodniczacych i zasiadajac razem z przed-
stawicielami ministerstw i Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, mieli duzy
wplyw na przebieg prac. W kolejnych krokach, takich jak dyskusje
w ramach grup eksperckich, reprezentanci samorzadu wojewodztw mieli
rowniez swoj udzial. Zatem konsultacje spoteczne w sprawie KSRR wyr6z-
nialy si¢ duzym zaangazowaniem i zainteresowaniem ze strony interesa-
riuszy, poczawszy od jednostek samorzadu terytorialnego, a konczac na
partnerach spoteczno-gospodarczych i innych podmiotach pozarzadowych.

Konsultacje spoteczne w sprawie Strategii byly szczegélne, takze
z uwagi na nowatorskie pomysty zastosowane przez podmioty uczestni-
czace w procesie. Po raz pierwszy pojawila sie inicjatywa zorganizowania
konferencji regionalnych, w ktérych obok przedstawicieli danego regionu
uczestniczyli urzednicy wyzszych szczebli. Pozwolito to nadac catemu pro-
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cesowi konsultacji odpowiednie znaczenie i zwiekszyto range samych kon-
ferencji. Ponadto w celu zintensyfikowania uczestnictwa interesariuszy
zastosowano elektroniczna forme konsultacji.

Wszystkie powyzej przedstawione wnioski charakteryzujace kon-
sultacje spoleczne w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego doty-
cza przebiegu procesu w zakresie zaleznym od Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego. Ponizej zas, w oparciu o odpowiedzi udzielone przez UM
w ankietach oraz indeks aktywnosci konsultacyjnej wojewodztw, autorzy
podejma probe przedstawienia wnioskow dotyczacych skonstruowanego
indeksu zarzadzania w urzedzie.

Wojewodztwa opolskie oraz Swigtokrzyskie, ktore uzyskaty naj-
wyzsza note indeksowa w zakresie zarzadzania, zajely takze najlepsze
miejsca w opracowanym na podstawie danych zastanych indeksie aktyw-
nosci konsultacyjnej. Mozna zatem stwierdzi¢, ze indeks zarzadzania wtas-
ciwie zdiagnozowat kluczowe obszary niezbedne do skutecznego przepro-
wadzenia procesu konsultacji spotecznych. Dlatego prawdopodobnie to
wiasnie organizacja pracy urzedu marszatkowskiego ma decydujace zna-
czenie i pozwala wypracowac¢ w ramach regionu duza liczbe uwag znacznej
wagi - Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Opolskiego oraz Urzad Mar-
szatkowski Wojewodztwa Swietokrzyskiego przestaly opinie najlepsze
ze wzgledu na kryterium jakosciowe. Skuteczna okazata sie zatem przyjeta
przez oba wojewodztwa strategia zarzadzania, oparta na licznej grupie pra-
cownikow zaangazowanych w proces przy wielu komorkach partycypu-
jacych w tych dziataniach, oraz organizacja konsultacji wraz z zebraniem
stanowisk od szerokiego grona interesariuszy - jednostek samorzadu tery-
torialnego na szczeblu gminnym i powiatowym, organizacji pozarzadowych
oraz innych podmiotow.

Podobng korelacje mozemy zaobserwowac w przypadku regionu,
ktory wypad!t najgorzej w opracowanym przez autoréw indeksie zarza-
dzania. Wojewodztwo lubelskie, nie przesytajac zadnych uwag pisemnych
do KSRR, zajeto takze najbardziej odlegte miejsce w indeksie aktywnosci
konsultacyjnej. Ten przyktad mogtby ponownie potwierdzi¢ to, ze istotna
role odgrywa kwestia organizacji zarzadzania w skutecznym przeprowa-
dzeniu konsultacji spotecznych. Mozna sadzic, ze przez zaangazowanie
niewielu pracownikéw, wyznaczenie tylko jednej komorki organizacyjnej
odpowiedzialnej za proces, niedostateczne starania po to, by wilaczy¢
réznorodne grupy interesariuszy, oraz nieprzywiazywanie wagi do kwestii
zwiazanych z nadzorem urzedy marszatkowskie przekazaly nieliczne
opinie, w dodatku nisko ocenione przez resort pod wzgledem ich wartosci
merytorycznej.
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Jednak formutowanie daleko idacych wnioskow dotyczacych bez-
warunkowej skutecznosci narzedzia, jakim jest opracowany przez autoréow
indeks zarzadzania, byloby btedem. Przyktadem moze by¢ wojewodztwo
matlopolskie zajmujace jedno z ostatnich miejsc - zostato ono bardzo wy-
soko sklasyfikowane przede wszystkim ze wzgledu na jakos¢ przestanych
uwag. Niski wynik zarzadzania w tym wojewodztwie mogt wynikac z pro-
wadzenia odmiennej strategii od tej uwzglednionej w indeksie. Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskiego nie zaangazowat wielu pra-
cownikow ani komorek do pracy nad przygotowaniem i przebiegiem kon-
sultacji spotecznych. Podobnie nie potozono nacisku na kwestie zwiazane
z nadzorem. Mimo wszystko okazuje sie, Ze na tej podstawie nie mozna
formutowac¢ wnioskéw dotyczacych braku skutecznoséci w prowadzeniu
konsultacji. Dobre rezultaty znajdujace potwierdzenie w wysokiej jakosci
uwag pozwalaja przypuszczac, ze elementem kluczowym w tym przypad-
ku staly si¢ kompetencje pracownikéw odpowiedzialnych za proces. Zatem
indeks zarzadzania nie dat mozliwosci wyodrebnienia wszystkich czynnikow
wplywajacych na aktywnosc¢ konsultacyjna danego wojewodztwa.

Kolejnym przykladem niespojnosci jest wojewodztwo mazowiec-
kie, ktore osiagneto bardzo wysoka pozycje w indeksie zarzadzania, a tym-
czasem zgodnie z danymi przestanymi przez Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego zajmuje jedno z ostatnich miejsc pod wzgledem przestanych
uwag zarowno ze wzgledu na kryterium ilosciowe, jak i jakosciowe. Sku-
teczne zarzadzanie w Urzedzie Marszatkowskim Wojewodztwa Mazowiec-
kiego moglo nie znalez¢ odzwierciedlenia w przestanych (nielicznych)
uwagach, chocby ze wzgledu na tres¢ Strategii, od poczatku zgodnej
z celami postawionymi sobie przez ten region. Z drugiej strony na wzgle-
dzie nalezy mie¢ deklaratywny charakter odpowiedzi zawartych w ankie-
cie, ktorych zgodnosci ze stanem rzeczywistym autorzy nie mieli mozli-
wosci zwerylfikowac.

Indeks zarzadzania, ktory wyodrebnia istotne elementy sktadajace
sie na organizacje tego procesu w urzedzie, w wielu przypadkach pozwala
zdiagnozowac skutecznos¢ danej jednostki w realizacji jej zadan - tutaj
na przyktadzie realizacji procesu konsultacji spotecznych. Wydaje sie, ze
dzieki stworzonemu indeksowi udato sie wyodrebnic te urzedy marszal-
kowskie, ktore wyroznialy sie skutecznoscia prowadzonych przez siebie
dziatan. Indeks wskazal bowiem wojewodztwa opolskie i Swietokrzyskie
jako najskuteczniejsze. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie, Ze w samej orga-
nizacji wewnetrznej urzedu istnieje wiele czynnikéw niewyréznionych
przez autoréw, jak np. wyksztalcenie oraz doswiadczenie pracownikow,
ktore mogly w istotny sposob wplywa¢ na wysoka skutecznos¢ urzedu
marszatkowskiego. Poza tym warto pamietac, ze nie tylko sam proces za-
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rzadzania w urzedzie ma istotny wptyw na przebieg konsultacji spotecznych.
Odpowiednio przygotowane badania moglyby udowodni¢, ze nie mniej
istotne sa koordynacja resortu, sposoéb prowadzenia promocji na terenie
regionu czy nawet specyfika polityki rozwojowej danego wojewodztwa.

Rekomendacje

Zdaniem Ministerstwa Rozwoju Regionalnego proces konsultacji
spotecznych w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego zostat przy-
gotowany i przeprowadzony we witasciwy sposob. Objal on swoim zasie-
giem liczne podmioty, a zastosowane rozwiazania charakteryzowatly sie
réznorodnoscia oraz innowacyjnoscia. Niemniej na podstawie analizy prze-
prowadzonego badania ankietowego i ptynacych z niej wnioskow autorzy
rekomenduja pewne usprawnienia, ktére mozna by zastosowa¢ w przy-
sztych konsultacjach. Co istotne, postulowane ponizej udoskonalenia do-
tycza zarowno strony rzadowej, jak i urzedoéw marszatkowskich.

W opinii autorow przede wszystkim w proces przeprowadzania
konsultacji spotecznych warto angazowac liczne oraz réznorodne komorki
wewnetrzne danego urzedu. Takie rozwiazanie ma zdecydowanie pozy-
tywny wplyw na liczbe i jakos¢ zglaszanych uwag. Z drugiej strony bltedem
wydaje si¢ powierzanie tego zadania zbyt wielu pracownikom w ramach
jednej komorki. Moze to w duzej mierze powodowac rozmycie odpowie-
dzialnosci, a nawet pewien chaos w komunikacji wewnetrznej, tym samym
przyczyniajac si¢ do spadku jakosci przedstawianych uwag.

Jednoznacznie lepsze efekty zdaje sie przynosi¢ wtaczenie w proces
konsultacji nie tak licznej grupy pracownikow, ktorzy sa zaangazowani
w prace roznych rodzajow komorek, a kompetencje miedzy nimi sa jasno
rozdzielone. W kontekscie struktury organizacyjnej urzedu nalezatoby tez
zwroci¢ uwage na to, ze bezposredni nadzor ze strony oséb na wyzszych
stanowiskach kierowniczych ma pozytywny wptyw na jakos¢ zgtaszanych
uwag. W zwiazku z tym odpowiednim rozwiazaniem bytoby wyznaczenie
przez urzedy marszatkowskie osob na odpowiednio wysokich stanowis-
kach do efektywnego zarzadzania procesem konsultacji spotecznych.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego powinno zdecydowanie pod-
trzymac praktyke organizowania konferencji regionalnych jako formy
wystuchania i zebrania uwag oraz zastrzezen kazdego z wojewodztw.
W ramach tych spotkan mozliwa stala si¢ debata na szersza skale, zwtasz-
cza dzieki uczestnictwu samych urzedow marszatkowskich wraz z przed-
stawicielami administracji rzadowej, a takze reprezentantow sSrodowisk
naukowych, partneréw spoteczno-gospodarczych oraz parlamentarzystow
wywodzacych sie z danego regionu. To nowatorskie dziatanie okazato sie
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szczegolnie owocne i skuteczne. Zwigkszylo zasieg konsultacji spotecznych,
a do tego udato sie wyjs¢ poza szablon tradycyjnych metod przekazywania
uwag na rzecz dzielenia si¢ nimi na forum, w obecnosci reprezentantow
réznorodnych grup spolecznych. Z kolei uczestnictwo w konferencjach
regionalnych minister rozwoju regionalnego lub jej zastepcy zdecydowa-
nie podniosto range zaréwno samej konferencji, jak i prowadzonej w ra-
mach niej debaty.

Z drugiej strony ministerstwo powinno mie¢ na wzgledzie koniecz-
nos¢ przestania informacji o terminie planowanej konferencji z odpowied-
nim wyprzedzeniem. Dziatania powinny by¢ koordynowane w czasie, tak
aby urzad marszatkowski mogt sie w sposob wystarczajacy przygotowac
do konferencji. Rownie istotne jest stworzenie przez ministerstwo aktu-
alnej bazy interesariuszy zaangazowanych w polityke regionalna. Na jej
podstawie mozna bytoby kazdorazowo i niezwlocznie informowac o pro-
wadzonych konsultacjach, a takze sposobach i terminach przewidzianych
na zbieranie uwag. Dziatanie takie powinno by¢ podejmowane jak naj-
szybciej i mogloby stuzy¢ usprawnieniu kolejnych takich przedsiewziec
w przysztosci.

W swietle dokonanej analizy przedmiotowego procesu oraz infor-
macji uzyskanych w trakcie spotkania z naczelnikiem Wydzialu Wymiaru
Regionalnego w Ministerstwie Rozwoju Regionalnego przy przeprowadza-
niu kolejnych konsultacji spotecznych nalezaloby zastanowi¢ si¢ nad
zmiang formuty konsultacji miedzyresortowych, tak aby zwiekszy¢ wptyw
samorzadow na ostateczny ksztalt projektu. Ma to istotne znaczenie ze
wzgledu na czesto podkreslane bardzo duze zaangazowanie przedstawi-
cieli samorzadow wojewodzkich w poréwnaniu z pracownikami resortow.
Skoncentrowanie si¢ na problemach zgtaszanych w uwagach przez urzedy
marszatkowskie zapewnitoby wieksza spojnosc Strategii oraz akceptacje
spoteczna dla wypracowanych rozwigzan. Celom tym stuzyloby rowniez
sporzadzenie przez ministerstwo odpowiednich wytycznych, zgodnie
z ktorymi w proces konsultacyjny angazowaliby sie partnerzy spoteczno-
-gospodarczy. Ich udziat ma pozytywny wplyw w szczegdlnosci na jakosc
przedstawianych uwag.

Rownie istotna w tym kontekscie jest zgtaszana przez urzedy mar-
szatkowskie potrzeba przedstawienia przez ministerstwo odpowiedniej
informacji zwrotnej dotyczacej zgloszonych opinii. Urzedy marszatkow-
skie oczekuja uzasadnienia nieuwzglednienia w projekcie strategii poszcze-
golnych uwag, ktore z ich punktu widzenia byty kluczowe. Przedstawienie
przez ministerstwo podstaw do pominiecia pewnych kwestii zgtaszanych
przez urzedy przyczynitoby sie do wiekszej transparentnosci oraz bardziej
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przychylnej oceny strony organizacyjnej konsultacji przez podmioty samo-
rzadowe.
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Zalacznik 1

ANKIETA

1. Organizacja urzedu

1.1. Ilu pracownikéw merytorycznych bylo zaangazowanych w dziatania zwiazane z kon-
sultacjami w sprawie Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2012-2020 w Urzedzie
Marszatkowskim?

1.2. lle komorek organizacyjnych byto zaangazowanych w dziatania zwiazane z konsulta-
cjami? Prosze podac liczbe i nazwy komoérek organizacyjnych.

a) Czy komorka(i) zostata(y) wyodrebniona (specjalnie) dla potrzeb konsultacyjnych
Tak - prosze przejs¢ do podpunktu b).
Nie - prosze przejs¢ do pytania 1.3.

b) Czy komorka zostala umieszczona w strukturze organizacyjnej podmiotu po zakonczo-
nych konsultacjach?

Tak
Nie
1.3. Gdzie w strukturze organizacyjnej znajdowaly sie osoby (osoba) odpowiedzialne za

dzialania zwiazane z konsultacjami w sprawie KSRR? Prosze poda¢ nazwe stanowiska zaj-
mowanego przez te osobe (badz osoby).

1.4. Kto byt odpowiedzialny za nadzér nad procesem konsultacyjnym KSRR w Urzedzie?
Prosze podac nazwe stanowiska.

1.5. Jakie stanowisko zajmowata osoba odpowiedzialna za kontakt z Ministerstwem Roz-
woju Regionalnego podczas konsultacji nad KSRR 2010-2020? Prosze podac nazwe stano-
wiska.

2. Sprawnos¢

2.1. Czy jednostki samorzadu terytorialnego i inne podmioty, np. organizacje spoleczne,
braty udziat w konsultacjach spotecznych organizowanych przez Urzad Marszatkowski?

Tak - prosze przejs¢ do pytania 2.2.
Nie - prosze przejs¢ do pytania 2.3.
2.2. Czy byly przeprowadzane konsultacje nad uwagami Urzedu do KSRR z:
a) gminami
b) powiatami
¢) organizacjami spotecznymi
d) innymi podmiotami? (jakimi?) ............

W przypadku zaznaczenia podpunktu ¢) prosze przejs¢ do pytania 2.3, jesli nie zostal on
zaznaczony, prosze przejs¢ do pytania 2.4.
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2.3. Prosze podac nazwy organizacji spotecznych, ktére wziety udzial w konsultacjach.
2.4. 1le czasu zajeto przygotowanie stanowiska Urzedu?

2.5. Czy podjete byly inne dziatania, poza organizacja konferencji regionalnej, w ramach
regionalnych konsultacji w sprawie KSRR?

Tak - prosze przejs¢ do podpunktu a).
Nie - prosze przejs¢ do punktu 2.5.
a) Jakie?

2.6. Jak oceniana jest warto$¢ merytoryczna uwag zglaszanych przez inne podmioty niz
Urzad Marszatkowski podczas konferencji regionalnej?

bardzo wysoko
wysoko
srednio
nisko
bardzo nisko
3. Ocena procesu konsultacji przez Urzad
3.1. Czy ilos¢ czasu wyznaczona na zglaszanie uwag byta wystarczajaca?
Tak
Nie
Trudno powiedzie¢

3.2. Ocen, w jakim stopniu uwagi zglaszane przez Urzad podczas konsultacji zostaty
uwzglednione w KSRR?

duzym stopniu
Srednio
trudno powiedzie¢
niewielkim stopniu
w ogole
3.3. Jakie dziedziny KSRR byly najistotniejsze dla wojewodztwa?

instrumenty koordynacji horyzontalnej i wieloszczeblowej (komitety
monitorujace, kontrakt terytorialny)

instrumenty wsparcia strategicznego wymiaru polityki regionalnej
(Krajowe Forum Terytorialne)

poprawa dostepu do ustug publicznych

zwiekszenie potencjatu rozwojowego obszarow wiejskich
spojnos¢ wewnetrzna kraju i wewnatrzregionalna

system integracji i koordynacji polityk publicznych
potencjat obszarow miejskich

poprawa jakosci zasobow pracy

potencjat kulturowy dla rozwoju regionalnego
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przeciwdzialanie negatywnym trendom demograficznym

zmiany klimatyczne i zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego
ochrona i zachowanie srodowiska

odpowiednia infrastruktura transportowa i teleinformatyczna
podwyzszenie zdolnosci instytucjonalnej do zarzadzania rozwojem
ukierunkowanie terytorialne srodkéw publicznych

wykorzystanie i wzmacnianie specjalizacji regionalnych
rewitalizacja przestrzenna, gospodarcza, spoteczna

rozwoj Polski wschodniej

system monitorowania i ewaluacji polityki regionalnej (obserwatoria
iinne jednostki ewaluacyjne)

inne

3.4. Prosze oceni¢ kontakt z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego w zakresie konsultacji
spotecznych.

bardzo dobry
dobry
Sredni
staby
bardzo staby
3.5. Jakie maja Panistwo uwagi dotyczace wspotpracy z MRR?

3.6. Co mozna by ulepszy¢ w procesie konsultacyjnym w sprawie KSRR?
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Zalacznik 2

KLASYFIKACJA JAKOSCIOWA 1 ILOSCIOWA URZEDOW MARSZAEKOWSKICH

1. Klasyfikacja pod wzgledem liczby nadestanych do ministerstwa uwag

. kwalifikacja
L wojewodztwo liczba nadestanych ilosciowa
p- J do MRR uwag ..
miejsce
pomorskie (gt. zarzad
1 woj. pomorskiego) 74 1
2 | dolnoslaskie 67 2
dobre
3 | podlaskie 66 3
4 | opolskie 56 4
5 slaskie 54 5
6 | zachodniopomorskie 42 6 ) .
srednie
7 | lubuskie 36 7
8 | podkarpackie 31 8
9 | Swietokrzyskie 27 9 stabe
10 | matopolskie 26 10
11 | warminsko-mazurskie 16 11
12 | wielkopolskie 7 12
13 | mazowieckie 3 13 bardzo
14 | kujawsko-pomorskie 0 14 stabe
15 | lubelskie 0 14
16 | todzkie 0 14
przedziat ilosciowy
0-16 bardzo stabe
17-34 stabe
35-50 $rednie
powyzej 51 dobre
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2. Klasyfikacja pod wzgledem jakosci nadestanych do ministerstwa uwag

stosunek uwag A
Lp. wojewodztwo ilose o Wjjs?:;gtkidl l?wali’fikacj 2
uwag A wojewodztwa jakosciowa
w %
1 | swietokrzyskie 10 37 1 dobre
2 | opolskie 14 25 2
3 | matopolskie 4 15 3
4 | wielkopolskie 1 14 4
5_| lubuskie 5 14 5 srednie
6 | zachodniopomorskie 5 12 5
7 | podlaskie 7 11 6
8 | slaskie 5 9 7
9 | podkarpackie 2 6 8
10 | warminsko-mazurskie 1 6 9
11 | dolnoslaskie 2 3 10
12 pom\fff)?%ifo(r%llo-rzstizeagi) 1 1 11 slabe
13 | kujawsko-pomorskie 0 0 12
14 | lubelskie 0 0 12
15 | todzkie 0 0 12
16 | mazowieckie 0 0 12
przedzialy jakosciowe
0-9% stabe
10-24% Srednie
powyzej 25% dobre
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Zalacznik 3

ETAPY OPRACOWYWANIA METODOLOGII - GRAFIKA

Etap I - Definiowanie problemu badawczego

Wybér i definicja zmiennej zaleznej
oraz okreslenie zmiennych niezaleznych

kampania
promocyjna

procesu
konsultacji

istotnos¢
zagadnien
dla regionu

zarzadzanie
procesem
konsultaciji
w UM

koordynacja
procesu zZmienne
konsultacji niezalezne
przez MRR

~__

aktywnosc
konsultacyjna

/

N

L

i innymi podmiotami

czesci
jakos¢ uwag liczba uwag Sl
Wybér zmiennej niezaleznej
i jej definicja
liczba komérek =
nadzor nad organizacyjnych przeznaczony
e zaangazowanych na konsultacje
konsultacji w dziatania konsultacyjne
do KSRR L /
\ liczba pracownikow
dzanie procesem zaangazowanych
kontak zarza p gaz y
:T-‘IRR ' konsultacji w UM w dziatania zwiazane
/ z konsultacjami do KSRR
prowadzenie konsultacji podejmowanie innych
z jednostkami samorzadu dziatan poza
terytorialnego organizacja

konferencji regionalnych
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Etap II - Przygotowanie narzedzi analizy

Dane zastane

dane zastane
przygotowane
przez MRR

P

liczba nadestanych
uwag przez UM

l

ranking wedtug
liczby uwag

waga 0,6

jakos¢ nadestanych
uwag w ocenie MRR

1

ranking wedtug
jakosci uwag

Indeks

aktywnosci konsultacyjnej

miejsce
w rankingu

X wedtug

ilosci uwag

miejsce

wedtug
jakosci uwag

w rankingu X

waga 0,4
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Dane zebrane

wyniki badan ankietowych
e + ™~
struktura urzedu sprawnos¢ dziatania ocena konsultacji
i organizacja urzedu przez urzedy
jego pracy (aspekt funkcjonalny) marszatkowskie
Indeks zarzadzania
podejmowanie innych dziatan
poza organizacja
liczhalkomorel: konferenciji regionalnych X waga 2
organizacyjnych
zaangazowanych
w dziatania
nadzor nad procesem \
konsultacji do KSRR

kontakty z MRR

prowadzenie konsultacji

z jednostkami samorzadu

terytorialnego i innymi X waga |,5
liczba komérek podmiotami
organizacyjnych
zaangazowanych
w dziatania
czas przeznaczony
na konsultacje /
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Etap III - Sprawdzanie prawdziwosci zalozonej hipotezy

Hipoteza: wptyw procesu zarzadzania
konsultacjami na aktywnosc¢ konsultacyjna
poszczegolnych urzedow

Indeks Aktywnosc¢
zarzadzania konsultacyjna
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Zalacznik 4

ZESTAWIENIE INDEKSU ZARZADZANIA KONSULTACJAMI W URZEDZIE
I INDEKSU AKTYWNOSCI KONSULTACYJNE]

Indeks zarzadzania konsultacjami

odpo- konsul-
. liczba | liczba | V€ tacje czas o)
indeks dzial- zin- mowa-
Urzad marszatkowski | zarza- pra- | depar- nosc nard- nymi przy- nie
dzania | SOW MN[0 pon-| T od- | 8% [ innych
nikow | tow po wania e
takt mio- dziatan
z MRR tami
(UM Wojewodztwa
Kujawsko-Pomorskiego | 25 2 45 45 4 1,5 45 4
(UM Wojewodztwa
[ ubelskiego 35 4 45 6 8 4 45 4
(UM Wojewodztwa
It odzkiego 24 2 4,5 3 4 1,5 4,5 4
UM Wojewodztwa
Matopolskiego 31 4 45 6 8 1,5 45 2
(UM Wojewodztwa
IMazowieckiego 21 2 4.5 15 6 15 3 2
[UM Wojewodztwa
Opolskiego 19 2 1,5 3 4 1,5 45 2
[UM Wojewodztwa
Podkarpackiego 29 6 45 6 4 1,5 45 2
[UM Wojewodztwa
Podlaskiego 26 4 45 3 4 1,5 45 4
[UM Wojewodztwa
Pomorskiego 26 2 3 45 8 1,5 4,5 2
(UM Wojewodztwa
Slaskiego 28 2 45 45 6 4 3 4
(UM Wojewodztwa
Swietokrzyskiego 18 2 15 45 2 1,5 45 2
(UM Wojewodztwa
Wielkopolskiego 25 4 45 45 4 4 1,5 2
(UM Wojewodztwa
Zachodniopomorskiego| 28 6 3 3 6 1,5 45 4
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Aktywnos¢ konsultacyjna
Ip. wojewodztwo Vlvl:;:%,/ 6 ‘J;: :(g(;ég’{} . akltr;\(aivilli)sé‘ci ‘
onsultacyjnej
1 | dolnoslaskie 2 10 5
2 | kujawsko-pomorskie 14 12 13
3 | lubelskie 14 12 13
4 | lubuskie 7 5 6
5 | todzkie 14 12 13
6 [ malopolskie 10 3 7
7 | mazowieckie 13 12 13
8 | opolskie 4 2 3
9 | podkarpackie 8 38 38
10 | podlaskie 3 6 4
L1 | pomorskie 1 11 5
12 | slaskie 5 7 6
13 | swietokrzyskie 9 1 6
14 | warminsko-mazurskie 11 9 10
15 | wielkopolskie 12 4 9
16 | zachodniopomorskie 6 5 6

| 193




_]AKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

Zalacznik 5

ODPOWIEDZI URZEDOW NA PYTANIA OTWARTE

Do ktérej z wymienionych dziedzin zostato zgltoszonych najwiecej uwag?

1. Wskazane przez 8 wojewodztw

potencjat obszaréow miejskich

odpowiednia infrastruktura transportowa i teleinformatyczna

2. Wskazane przez 7 wojewodztw

spojnos¢ wewnetrzna kraju i wewnatrzregionalna

3. Wskazane przez 5 wojewodztw

instrumenty wsparcia strategicznego wymiaru polityki regionalnej (Krajowe
Forum Terytorialne)

instrumenty koordynacji horyzontalnej i wieloszczeblowej (komitety moni-
torujace, kontrakt terytorialny)

4. Wskazane przez 4 wojewodztwa

ukierunkowanie terytorialne srodkéw publicznych

system monitorowania i ewaluacji polityki regionalnej (obserwatoria i inne
jednostki ewaluacyjne)

rozwijanie potencjalu rozwojowego obszaréw wiejskich
przeciwdziatanie negatywnym trendom demograficznym

podwyzszenie zdolnosci instytucjonalnej do zarzadzania rozwojem

5. Wskazane przez 3 wojewodztwa

rozwdj Polski wschodniej
poprawa jakosci zasobdw pracy

ochrona i zachowanie srodowiska

6. Wskazane przez 2 wojewddztwa

wykorzystanie i wzmacnianie specjalizacji regionalnych
system integracji i koordynacji polityk publicznych

rewitalizacja przestrzenna, gospodarcza, spoleczna

7. Wskazane przez 1 wojewddztwo

poprawa dostepu do ustug publicznych

zmiany klimatyczne i zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego

8. Niewybrane

potencjat kulturowy dla rozwoju regionalnego

inne
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Jakie maja Panstwo uwagi dotyczace
wspolpracy z MRR?

Co mozna ulepszy¢ w procesie
konsultacyjnym nad KSRR?

Dobra partnerska wspotpraca.

Konsultacje online zwigkszytyby
mozliwosc i liczbe partnerow
spotecznych bioracych w nich udziat.

W wersji KSRR przyjetej 13 lipca 2010 1.
w aneksie zawierajacym wskazniki
statystyczne zostaly przyjete wskazniki
odmienne od konsultowanych
w projekcie we wrzesniu 2009 .

Aneks nie zawieral wersji prognostycznej.

Powinien zosta¢ wydtuzony czas
konsultacji - nawet 30 dni
od momentu zamieszczenia informacji
na stronie internetowej MRR jest
stanowczo za krotki. Nie wszyscy
interesariusze $ledza na biezaco
informacje zamieszczane na stronach
internetowych, w zwiazku z czym
na faktyczne konsultacje
wewnatrzregionalne pozostaje
praktycznie kilka- kilkanascie dni.

Zapoznanie sie z zawartoscia obszernego
dokumentu i powigzanie jego tresci
z innymi dokumentami krajowymi
i regionalnymi wymaga gtebszej
analizy.

Glowni interesariusze dokumentow
strategicznych o procesie konsultacji
powinni by¢ informowani
niezwlocznie, takze w formie pisemnej
(e-mailowej).

Umozliwienie kompleksowego podejscia
na wszystkich poziomach zarzadzania
rozwojem potwierdzatoby wole
wspotpracy partnerskiej i dawatoby
podstawe do wiekszego zaufania
spotecznego.

Za mato czasu na przygotowanie opinii
do KSRR - informacje o terminach
konferencji regionalnych przekazano
zbyt pdzno do regionow.

Za malo czasu na przygotowanie opinii
do KSRR - informacje o terminach
konferencji regionalnych przekazano
zbyt pdzno do regionow.

Wspotpraca merytoryczna i organizacyjna
- dobra.

Wieksza transparentnos¢ i uzasadnienie
w odniesieniu
do uwzglednienia/nieuwzglednienia
zgloszonych uwag.
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STUDIUM PRZYPADKU

Organizacja procesu konsultacyjnego UE
w sprawie polityki spojnosci.
Analiza mozliwosci partycypacyjnych
poszczegolnych interesariuszy

Wprowadzenie (executive summary)

[stotnym narzedziem przy tworzeniu nowej polityki spojnosci byty
konsultacje spoteczne, ktore jak kazdy tego typu proces, miaty swoich zwo-
lennikow oraz przeciwnikow. Na przykladzie wnioskow z publicznych
konsultacji dotyczacych dokumentu Inwestowanie w przysztos¢ Europy - piaty
raport w sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej stuchacze
Krajowej Szkoty Administracji Publicznej postanowili zbada¢ mozliwosci
partycypacyjne stron bioracych udziat w unijnych konsultacjach, a takze
frekwencje interesariuszy z Polski i panistw nowej dziesiatki UE.

Na poczatek opisany zostal kontekst konsultacji nad europejska
polityka spojnosci w odniesieniu do Strategii Europa 2020 oraz umieszczo-
no analize frekwencji stron w procesie konsultacyjnym i okreslono cel
projektu. W drugiej czesci pracy autorzy skupiaja sie na przedstawieniu
opinii wybranych stron konsultacji. Interesariuszami, ktorzy zostali wybra-
ni do zaprezentowania swoich ocen, byli Przedstawicielstwo Regionu
Matopolskiego, Ministere de la Région de Bruxelles-Capitale i organizacja
zrzeszajaca europejskie miasta European New Towns and Pilot Cities
Platform (ENTP). Przedstawiamy réwniez stanowisko Krzysztofa Kasprzy-
ka ze Stalego Przedstawicielstwa RP przy UE jako rodzaj wprowadzenia
do formy i struktury ksztaltowania polityki spojnosci w Unii. W tym samym
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rozdziale omowione zostato spotkanie z przedstawicielem DGRegio w Ko-
misji Europejskiej, organu bezposrednio odpowiedzialnego za organizacje
i koordynacje procesu konsultacyjnego.

W ostatniej czesci zawarto wnioski z obserwacji zagadnienia ana-
lizowanego przez autoréw raportu. Podjeto probe oceny udziatu poszcze-
golnych stron w konsultacjach unijnych w sprawie polityki spojnosci oraz
przedstawiono rekomendacje dla Polski jako panstwa niemajacego duzego
doswiadczenia w opisywanym procesie. Mimo zidentyfikowanych niedo-
ciagnie¢ i uwag wszystkie strony pozytywnie ocenily konsultacje nad
wnioskami z piatego sprawozdania w sprawie spdjnosci gospodarczej, spo-
tecznej i terytorialnej. Jednoczesnie podkreslano wage tego procesu i wktad,
jaki wnies¢ moga interesariusze w ksztattowanie polityk unijnych.

Wstep

Istotnym czynnikiem rozwoju Unii Europejskiej jest polityka spoj-
nosci, ktéra w swoim zatozeniu ma wyréwnywac spoteczne i ekonomiczne
warunki pomiedzy regionami Wspoélnoty. W celu lepszej oceny realizacji
tej polityki co trzy lata tworzy si¢ tzw. raporty kohezyjne. W ubiegtym roku
Komisja Europejska opublikowata dokument Inwestowanie w przysztosc
Europy - piate sprawozdanie w sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej, w ktorym ukazuje efekty dziatan polityki spéjnosci. Raport
jest nie tylko opisem rezultatow, ale ma tez za zadanie okresli¢ kierunki
rozwoju dziatan kohezyjnych.

Dokument ten zawiera opis sytuacji spolecznej, gospodarczej
i terytorialnej. Koncentruje si¢ na sposobach promowania konkurencyj-
nosci, zwiekszania konwergencji gospodarczej i dobrostanu, zmniejszania
wykluczenia spotecznego oraz poprawy trwatosci sSrodowiska naturalnego.
Ocenia rowniez wktad polityk narodowych w kohezje i przedstawia wptyw
innych polityk UE na sp6jnos¢. Raport konczy sie przedstawieniem pro-
pozycji udoskonalen w zakresie funkcjonowania polityki spéjnosci.

Piate sprawozdanie jest tez pierwszym tego typu dokumentem
dodajacym spojnosc terytorialna do gospodarczej i spotecznej. Dlatego po
raz pierwszy z wicksza uwaga skupiono si¢ na terytorialnym dostepie do
ustug, zmianach klimatycznych i $rodowiskowych, rozwazana jest tez
kwestia wptywu terytorialnego polityk:. Raport jest silnie powiazany ze
Strategiq Europa 2020, bo uwydatnia wktad, jaki polityka spéjnosci moze

! Inwestowanie w przyszios¢ Europy - piate sprawozdanie w sprawie spéjnosci gospo-

darczej, spotecznej i terytorialnej, http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/
official/reports/cohesion5/index_en.cfm.

| 197



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

wnie$¢ w realizacje nowej strategii rozwoju UE. Co wiecej, dane zapisane
w raporcie pokazuja, ze jedyna droga do osiagniecia celow Europy 2020
jest skoordynowanie polityki spojnosci z innymi politykami UE, co moze
wzmocnic ich site oddziatywania.

Jednym z narzedzi oceny i projektowania przysztych rozwiazan,
w ramach pigtego sprawozdania, byly konsultacje spoteczne. Proces ten
odbywat sie na zasadach zapisanych w komunikacie Komisji Europejskiej
o generalnych zasadach i minimalnych standardach dla konsultacji pomie-
dzy zainteresowanymi stronami. Konsultacje dotyczace piatego sprawoz-
dania byty przeprowadzane od 11 listopada 2010 do 31 stycznia 2011 r.
Otrzymano 444 wnioski, w tym 26 od krajow cztonkowskich, 226 od
wiladz regionalnych i lokalnych, 66 od organizacji dziatajacych na polu
ekonomicznym i spotecznym, 37 od organizacji lobbingowych zajmuja-
cych si¢ problemami terytorialnymi, 29 od organizacji spotecznych, 21 od
obywateli, 15 od firm prywatnych, 8 od instytutow akademickich, 1 od in-
stytucji UE 19 od pozostalych interesariuszy?®

W celu usprawnienia procesu konsultacji na swoich stronach inter-
netowych KE umiescita formularz zawierajacy trzynascie pytan. Kazdy inte-
resariusz mogt odpowiada¢ wedtug nich badz napisac¢ autorska wypowiedz.
Co wiecej, mogt to zrobi¢ w kazdym z oficjalnych jezykow UE.

Rezultaty konsultacji zostaly opracowane i wydane przez KE
w postaci jednolitego raportu. W dokumencie tym zostaly przedstawione
zbiorcze wnioski odnosnie do kazdego z trzynastu pytan. Autorzy raportu
omawiaja najczesciej udzielane odpowiedzi, rownoczesnie przedstawiajac
w sposob graficzny rozklad odpowiedzi na poszczegdlne pytania. Zostaty
one opracowane metodami statystycznymi przez zewnetrzny podmiot
i opublikowane na stronie internetowej. KE zlecita rowniez bardziej szcze-
golowa statystyczna analize danych wynikajacych z procesu konsultaciji,
jednak nie zostata ona upubliczniona®

Wszystkie wnioski niewatpliwie dobrze pokazuja Komisji, jak wy-
gladaja opinie panstw, regionow i organizacji zaangazowanych w korzys-
tanie z funduszy unijnych. Tematem badawczym raportu jest ocena proce-
su konsultacyjnego w UE pod katem mozliwosci udziatu kazdej ze stron.
W naszym badaniu nacisk zostanie potozony na sposob przeprowadzenia
konsultacji, komunikacje zainteresowanych stron z KE oraz udziat pol-
skich wtadz lokalnych w tworzeniu strategii rozwoju polityki spéjnosci.

2 Commission Staff Working Paper - results of the public consultation on the conclu-

sions of the fifth report on economic, social and territorial cohesion.
® Informacja przedstawiona przez pracownika DGRegio KE.
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W celu odpowiedzi na przedstawione watpliwosci grupa stucha-
czy Krajowej Szkoty Administracji Publicznej odbyta w dniach 23-27 maja
2011 r. serie spotkan z przedstawicielami instytucji, ktore wziety udziat
w procesie konsultacji. Mialo rowniez miejsce spotkanie z przedstawicielem
KE, ktora jest odpowiedzialna za organizacje i koordynacje calego proce-
su. Rezultatem wszystkich spotkan jest niniejszy raport.

1. Perspektywa wybranych interesariuszy

Perspektywa Directorate General for Regional Policy
(DGRegio) w Brukseli

Celem spotkania z przedstawicielka® Komisji Europejskiej byto
poznanie stanowisk zainteresowanych podmiotéw odnosnie do polityki
spojnosci. Wnioski z konsultacji maja zosta¢ przedstawione jako propo-
zycje w szerszym procesie ksztaltowania nowych regulacji prawnych, ktore
beda dyskutowane na szczeblu Komisji oraz Parlamentu Europejskiego od
wrzesnia 2011 r. W ostatecznym ksztalcie przepisy te maja powstac
w 2013 1.1 wejs¢ w zycie od roku 2014.

Pytania zawarte w kwestionariuszu konsultacji odnosily sie¢ do
trudnosci i wyzwan polityki spéjnosci zarowno obecnie, jak i w przysztos-
ci. Mialy one charakter otwarty. Sam proces formutowania pytan nie byt
trudny do przeprowadzenia dla organizatorow. Proces ich ksztaltowania
rozpoczal si¢ na etapie przygotowywania piatego raportu kohezyjnego,
gdzie pod kazdym podrozdzialem opisujacym kolejne aspekty polityki
spojnosci zostaly sformutowane zestawy pytan problemowych. Finalna
decyzja o ksztatcie formularza konsultacyjnego zostata podjeta przez pan-
stwa cztonkowskie i miata charakter polityczny. Przedstawiciel DGRegio
podkreslit posrednia role Komisji Europejskiej w formutowaniu zagadnien
konsultacyjnych. Nie na wszystkie zaproponowane pytania zostaty udzie-
lone odpowiedzi. Powodem tego byly z jednej strony niedostateczna wie-
dza i brak szczegotowych danych statystycznych, a z drugiej to, ze strony
odnosily sie jedynie do zagadnien, ktore bezposrednio ich dotykaty.

Oficjalna kampania informacyjna skierowana do potencjalnych
uczestnikow konsultacji ruszyta jednoczesnie z rozpoczeciem samych
konsultacji. Uczestnicy wiedzieli, gdzie znalez¢ informacje o kwestionariu-

* Informacji na temat procesu organizacji konsultacji nad wnioskami do piatego raportu

udzielifa Ana Dobre, ktéra jest przedstawicielka departamentu Directorate General for
Regional Policy. Ta jednostka administracyjna Komisji Europejskiej byta odpowiedzialna
za przygotowanie oraz przeprowadzenie konsultacji dotyczacych wnioskow z pigtego spra-
wozdania w sprawie spéjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;.
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szu pytan. Odbywaly sie takze spotkania na wysokim szczeblu na poziomie
panstw cztonkowskich.

Komisja ocenia konsultacje jako udane, przeprowadzone zgodnie
z przepisami prawa. Z panstw czlonkowskich nie wzieta w nich udziatu
tylko Stowenia z powodu wewnetrznych, politycznych klopotow wtasci-
wego ministerstwa. Najwicksza aktywnos¢ reprezentowaly regiony. Te
miejskie sa bardzo dobrze zorganizowane, poinformowane oraz aktywne.
Do grona uczestnikow nalezaly takze przedsiebiorstwa, poniewaz moga
liczy¢ na dofinansowanie w dziedzinie dziatalnosci innowacyjnej. Wsrod
uczestnikow byta takze niewielka grupa osob fizycznych.

Najwigcej uczestniczacych regionéw byto z Francji oraz z Niemiec.
Ogolnie wigkszos¢ uczestnikow pochodzita z zachodniej czesci Europy.
Z krajow spoza UE udziat braty Szwajcaria oraz Norwegia.

Perspektywa Stalego Przedstawicielstwa RP
przy Unii Europejskiej

Spotkanie z reprezentantem Stalego Przedstawicielstwa RP przy
Unii Europejskiej® pozwolito zapoznac¢ sie z procesem decyzyjnym i kon-
sultacjami unijnymi zarowno od strony oficjalnej, jak i nieformalnej. Kon-
sultacje nad wnioskami do piatego raportu w sprawie polityki spojnosci
mozna uznac¢ za szczegdlnie owocne. Jednak niewiele podmiotéw indy-
widualnych wzieto w nich udzial - zabrakto polskich gmin oraz srodo-
wisk naukowych. Postawa ta wynika przede wszystkim z braku wiary, ze
wktad wniesiony w konsultacje spoteczne moze przyczynic sie do zmiany
zaproponowanego projektu. Tymczasem takie podejscie wydaje sie catko-
wicie nieuzasadnione ze wzgledu na to, ze raport spéjnosci jest dokumen-
tem traktatowym, ktory poprzedza okreslenie kierunku polityki, zatem
konsultacje w tej materii moga mie¢ znaczny wpltyw na ksztatt polityki
spojnosci. Ponadto czesto podkreslana bywa nieznajomos¢ przez Komisje
Europejska warunkow w poszczegolnych regionach. Dlatego tez zaréwno
regiony, jak i panstwa cztonkowskie tym bardziej aktywnie powinny sie
wiacza¢ w formutowanie polityki spojnosci.

Przygotowany formularz zostal dosy¢ surowo oceniony przez re-
prezentanta Stalego Przedstawicielstwa. Wedtug niego pytania sformuto-
wano w sposob niewlasciwy, ktory wplynal na konkretne odpowiedzi.
Zwraca si¢ rowniez uwage na fakt, ze przedstawione w formularzu pytania
mialy czesciowo charakter ,pozorny” - Komisja Europejska wypracowata
juz stanowisko w niektorych kwestiach, a w zwiazku z tym nadestane

® Reprezentantem Statego Przedstawicielstwa przy Unii Europejskiej jest Krzysztof Kas-

przyk, radca odpowiedzialny za polityke regionalng i sp6jnosci.
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w ramach konsultacji propozycje nie moglty mie¢ wplywu na promowane
rozwigzania. Przykladem takiej sytuacji jest brak zmiany stanowiska KE
w kwestii audytu, mimo krytyki podjetej wtasciwie przez wszystkie strony.

Z drugiej strony nie nalezy jednak pomniejsza¢ wptywu konsulta-
cji, w trakcie ktorych mamy do czynienia ze Scieraniem si¢ opinii i roz-
strzyganiem spornych kwestii. Przykladem takiej sytuacji byto przedsta-
wione w pytaniu czwartym zagadnienie warunkowosci. W wiekszosci
stanowisk dominowat sceptycyzm odnosnie do tej kwestii i nalezy sie spo-
dziewac, ze ujecie sugerowane przez panstwa cztonkowskie znajdzie swoje
odzwierciedlenie w polityce spojnosci. Podobnie stato si¢ w przypadku
pytania dotyczacego posredniej kategorii regionow - stanowczo sformuto-
wane stanowisko niemieckie mie¢ bedzie wptyw na ostateczny ksztatt przy-
jetych rozwigzan.

State Przedstawicielstwo RP przy Unii Europejskiej podkresla, ze
za nieznaczny udzial pewnych grup w procesie konsultacji nie powinno
sic obarczac¢ przede wszystkim Komisji Europejskiej. Nalezatoby raczej
podkresli¢ role struktur krajowych, na ktorych spoczywa duza czesc
odpowiedzialnosci za rezultaty. Na polskim przyktadzie doskonale mozna
zaobserwowac¢ pewne niedociagniecia na poziomie lokalnym. W celu
osiagniecia efektywnosci procesu konsultacji unijnych niezbedne jest za-
angazowanie wladz krajowych. Chociaz w Polsce Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego zainicjowato spotkania z wtadzami regiondw, majace zache-
cic do udzialu w konsultacjach spolecznych, to jednak presja czasowa
i brak dostatecznej organizacji znalazty odzwierciedlenie w zestawieniach
obrazujacych uczestnictwo polskich podmiotow. Wytacznie region mato-
polski przestat swoje stanowisko dotyczace Piatego Raportu Kohezyjnego
do Komisji Europejskiej. Nieco korzystniej rysuje si¢ kwestia uczestnictwa
polskich miast, jednak gtownie ze wzgledu na to, ze podejmowano dziata-
nia w ramach miedzynarodowych organizacji skupiajacych osrodki miej-
skie. Ten przyktad jednak powinien mobilizowa¢ do uczestnictwa w unij-
nym procesie konsultacji spotecznych, poniewaz propozycje miast, ktore
bardzo aktywnie wziely w nim udzial, maja duze szanse, aby zostac
uwzglednionymi w ostatecznym ksztalcie polityki spojnosci.

Perspektywa Ministére de la Région de Bruxelles-Capitale

Podczas rozmowy w Ministere de la Région de Bruxelles-Capitale®
szczegotowo omowiony zostat proces konsultacji wnioskow do piatego ra-

®  Ministerstwo Regionu Bruxelles-Capitale jest instytucja podlegta lokalnemu rzadowi

Brukseli. Jego rola jest efektywne ksztattowanie spojnej polityki regionalnej. Ministerstwo
jest niezwykle aktywnym i doswiadczonym uczestnikiem konsultacji spotecznych w bardzo
roznych dziedzinach. Spotkanie odbyto sie z panami Geertem De Roepem i Pierre’em Gerardem.
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portu spdjnosci. Przedstawiciele regionu dzielili si¢ spostrzezeniami oraz
uwagami odnosnie do jego przebiegu. Podkreslali przede wszystkim to, ze
konsultacje spoteczne sa w zasadzie jedynym momentem, kiedy interesa-
riusze, tacy jak regiony, stowarzyszenia czy organizacje pozarzadowe, moga
mie¢ wptyw na ksztattowanie polityki unijnej. Dlatego tak wazne jest, aby
wzieta w nich udzial mozliwie najwigksza liczba zainteresowanych.

W opinii reprezentantéw ministerstwa niezwykle trudno byto
zmierzy¢ wplyw uwag i opinii wyrazonych w konsultacjach na ostateczny
ksztalt dokumentu lub polityki. Mimo to jezeli jakas instytucja nie wezmie
udziatu w konsultacjach, jej postulaty na pewno nie zostang uwzglednio-
ne. Juz samo wymienienie danej instytucji w raporcie podsumowujacym
proces konsultacji nalezy uznac za sukces. Udzial w konsultacjach wspo-
maga takze tworzenie marki regionu, pozwala uczyni¢ go bardziej rozpoz-
nawalnym oraz ulatwia zbudowanie sieci kontaktow, niezwykle istotnych
dla skutecznego funkcjonowania w srodowisku unijnym.

Przedstawiciele ministerstwa stwierdzili, ze pytania nie byty sfor-
mulowane w sposob przejrzysty i czytelny, przez co to samo pytanie mogto
by¢ bardzo réznie rozumiane. W przeciwienstwie do niektorych uczest-
nikow konsultacji ministerstwo dobrze ocenito fakt, ze zdecydowano sie
na pytania otwarte, poniewaz dzieki temu istniala mozliwos¢ wyrazania
réznorodnych uwag i opinii.

Ministerstwo Regionu Bruksela dowiedziato si¢ o mozliwosci wzie-
cia udziatu w konsultacjach dzigki sieci kontaktow nieformalnych, jaka
zbudowato. Zdaniem jego przedstawicieli jest to najskuteczniejsze narze-
dzie promocji réznych inicjatyw i projektow. Sama kampania promujaca
proces konsultacji zostata oceniona raczej stabo.

Wypowiadajac sie w kwestii niewielkiego zainteresowania udzia-
tem w konsultacjach ze strony interesariuszy z panstw tzw. nowej dziesiat-
ki UE, przedstawiciele ministerstwa uznali, ze taka postawe trudno
zrozumie¢, szczegolnie ze to te panstwa sa najwiekszymi beneficjentami
polityki spoéjnosci. W opinii resortu przyczyne mogly stanowic¢ staba
komunikacja, nieefektywny przeptyw informacji lub brak przekonania, ze
wyrazenie swojej opinii w konsultacjach moze miec jakikolwiek wptyw na
konsultowane kwestie.
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Perspektywa Przedstawicielstwa Regionu Malopolski
w Brukseli

Kolejnym cennym Zrédtem informacji o unijnym procesie konsul-
tacji w sprawie polityki spojnosci byta jego ocena przez pracownikow’
Przedstawicielstwa Regionu Matopolski w Brukseli. Matopolska byta jedy-
nym polskim regionem, ktory uczestniczyt w konsultacjach spotecznych
zwiazanych z piatym sprawozdaniem w sprawie spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej: przysztos¢ polityki spojnosci. Wedlug opinii
przedstawicieli regionu matopolskiego czas na przygotowanie stanowiska
byt wystarczajacy, zwlaszcza jesli wezmie si¢ pod uwage ustawiczna prace
i analizy, jakie prowadzi w tym zakresie Departament Polityki Regionalne;j.

Dotykajac problemu komunikacji i przeptywu informacji w trakcie
procesu oraz przed nim, poruszono wiele istotnych aspektow tego zjawiska.
Zdaniem reprezentantow regionu matopolskiego DGRegio zorganizowata
cale przedsiewziecie oraz dziatania promocyjne z nim zwiazane w sposob
poprawny. Komisja Europejska podejmowata starania na rzecz lepszego
dotarcia do wszystkich regionéw unijnych przez kontakt z przedstawiciel-
stwami regionéow w Brukseli bezposrednio badz droga internetowa.
Przekaz informacji odbywal sie rowniez poprzez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, ktore wysytato poszczegolnym wojewodztwom wiadomosc
o organizacji konsultacji w sprawie polityki spojnosci. W poszukiwaniu
wyjasnien dla tak matej reprezentacji polskich regionéw w konsultacjach
unijnych pracownicy przedstawicielstwa Matopolski dotkneli najwicksze-
go problemu: komunikacji wewnatrz komoérek w polskich jednostkach
samorzadu terytorialnego.

Stanowisko Matopolski zostato sporzadzone zgodnie z kwestiona-
riuszem, ktory zawierat pytania Komisji Europejskiej dotyczace wnioskow
z piatego raportu polityki spdjnosci. Z jednej strony utatwialo to przygo-
towanie stanowiska oraz zwigkszalo szanse na szybsze i sprawniejsze od-
czytanie postulatow Matopolski przez KE. Z drugiej zas strony sprawiato,

" Biuro wojewodztwa malopolskiego rozpoczeto swoja dziatalnos¢ w Brukseli 13 maja

2002 1. Stata obecnos¢ tego regionu w stolicy Europy umozliwia zawarcie sieci kontaktow
i lepsze zrozumienie mechanizméw funkcjonowania instytucji europejskich oraz pozyska-
nie wiedzy o instrumencie polityki regionalnej UE. Dlatego wizyta w jednym z najprezniej
dziatajacych w Brukseli przedstawicielstw polskich regionéw byta ogromnym Zrédiem in-
formacji o zapleczu i kulisach dziatan UE. Za przygotowanie stanowiska konsultacyjnego
wojewodztwa matopolskiego odpowiedzialny byt Zespét Planowania Strategicznego De-
partamentu Polityki Regionalnej Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego.
W tej komorce organizacyjnej UM stale monitoruje si¢ problem polityki spojnosci i jej naj-
wazniejsze aspekty dla funkcjonowania wojewodztwa matopolskiego. Spotkanie odbyto si¢
z koordynatorem biura Matopolski w Brukseli Filipem Zoniem i pracownikiem Maciejem
Kowalskim.
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ze odpowiedzi na zadane pytania byty w niektorych wypadkach ograni-
czone merytorycznie badz sugerowaty pewna opcje - to wedtug przedsta-
wicieli Matopolski dawato mniejsze szanse na sformutowanie swojej opinii
W sposob jasny i prawdziwy. Niemniej postepowanie wedtug zasad ustalo-
nych przez Komisje Europejska procentuje i znacznie utatwia wspotprace
z DGRegio. Ale majac obowiazek zamieszczenia stanowisk wszystkich
stron bioracych udzialt w konsultacjach, DGRegio nie uwzglednito Mato-
polski i nie zamiescito przygotowanego dokumentu na portalu dotycza-
cym konsultacji. Dopiero po interwencji zostaty wprowadzone stosowne
poprawki.

Oprocz kwestii wezeéniej wymienionych pracownicy biura Mato-
polski w Brukseli podkreslali trudnosci ze wskazaniem osoby odpowie-
dzialnej za proces konsultacyjny oraz niejasny sposéb komunikacji z po-
szczegdlnymi komoérkami KE. Znacznie utrudniato to kontakt w poszcze-
golnych kwestiach z przedstawicielami instytucji unijnych.

Chociaz na spotkaniu wspélnie zidentyfikowano braki i niedociag-
niecia w procesach konsultacyjnych, strony regionu matopolskiego pod-
kreslity, ze konsultacje spoteczne sa potrzebne i stanowia niezwykle wazny
element w kreowaniu i ksztatltowaniu polityki unijnej.

Perspektywa European New Towns and Pilot Cities Platform

Badaniom, opracowaniu projektu oraz przegladowi stanowiska
w sprawie wnioskéw do piatego raportu polityki spojnosci Unii Euro-
pejskiej poswiecono w ENTP® tydzien pracy. W opracowanie stanowiska
byly zaangazowane trzy osoby (dyrektor, specjalista oddelegowany do
pracy nad stanowiskiem oraz osoba odbywajaca w tym czasie staz w ENTP).
Podstawe stanowily wspomniany juz raport oraz stanowiska innych orga-
nizacji odnosnie do Strategii Europa 2020, ktore zostaly przestane podczas
poprzednich konsultacji.

W trakcie przygotowywania stanowiska ENTP prowadzito debate
ze swoimi cztonkami na temat pewnych aspektow przysztosci polityki

8  European New Towns and Pilot Cities Platform (ENTP) jest organizacja reprezentujaca

miasta, w tym te nowe i szybko rozwijajace sie, oraz wspierajaca pilotazowe projekty wdra-
zane w $rodowiskach urbanistycznych. W jej sktad wchodza wtadze szczebla lokalnego
miast partnerow (w tym takze spoza Europy). Organizacja kooperuje ponadto z centrami
naukowymi, narodowymi i miedzynarodowymi zrzeszeniami oraz organizacjami pozarza-
dowymi. Do jej zadan nalezy organizacja platformy wymiany informacji, propagowanie
dobrych praktyk oraz implementacja wspélnych projektow. W tym celu ENTP organizuje
seminaria, treningi, panele eksperckie, tworzy zespoly planistéw, socjologéw, ekonomistow
oraz specjalistow srodowiskowych. Rozmowa dotyczaca oceny przebiegu konsultacji unij-
nych odbyta sie z dyrektor ENTP Pascaline Gaborit oraz Edoardo Guglielmettim, Arturem
Perchelem i Anita Rozanska.
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spojnosci Unii Europejskiej. Koncentrowano sie przede wszystkim na roli,
jaka w tym obszarze maja odgrywac¢ wiadze lokalne, rozwoj obszarow
miejskich oraz zwigzane z nimi programy funduszowania. Wart odnoto-
wania jest fakt, ze w toku przygotowywania stanowiska ENTP nie konsul-
towalo sie z innymi organizacjami pozarzadowymi.

O mozliwosci zajecia stanowiska w sprawie wnioskéw z piatego
raportu nt. przysztosci polityki spéjnosci UE ENTP zostato powiadomione
droga elektroniczng przez DGRegio. Organizacja nie ma w zasadzie kry-
tycznych uwag co do sposobu komunikacji z KE. W trakcie przygotowy-
wania stanowiska byta regularnie informowana przez Komisje o odbywa-
jacych sie inicjatywach, debatach i spotkaniach. Mato przejrzysta struktura
DGRegio utrudniata znalezienie pracownikéw odpowiedzialnych za prze-
prowadzenie procesu konsultacji, a tym samym mozliwos¢ wyjasnienia
pojawiajacych sie watpliwosci.

Mechanizm konsultacji jest niezbedny do tego, by z jednej strony
podmioty zainteresowane mialy mozliwos¢ przedstawienia swojego stano-
wiska, z drugiej zas umozliwia Komisji Europejskiej dokonanie ewaluacji
zaproponowanych dziatan. ENTP zdaje sobie sprawe z tego, ze wywiera-
nie rzeczywistego wpltywu na ksztattowanie polityki regionalnej jest mozli-
we giownie przez debate z udzialem podmiotow najbardziej zaangazowa-
nych. Sa to m.in. intergrupa miejska w Parlamencie Europejskim ICLEI
- Local Governments for Sustainability®. Stworzenie bezposrednich wiezi
miedzy odpowiednimi podmiotami a Komisja utatwi prowadzenie dialogu
na szczeblu ponadnarodowym i zwiekszy wptyw na ksztattowanie polityki
spojnosci.

Dyrektor ENTP Pascaline Gaborit przyznala, ze w toku poprzed-
nich konsultacji zapewnione bylo wigksze wsparcie ze strony instytucji
organizujacej. Konsultacje przybieraly postac ,dialogu” partneréw, obecnie
natomiast proces ten jest jedynie kolejnym etapem w sformalizowanej pro-
cedurze.

ENTP uwaza, ze konsultacje sa potrzebne, aczkolwiek w pelni
zdaje sobie sprawe z faktu, ze ich wyniki nie beda miaty decydujacego
wplywu na ostateczny ksztalt przysztej polityki spojnosci. Podkresla sie,
ze Sciezka mniej formalna (m.in. organizowanie spotkan z przedstawiciela-
mi DGRegio) jest bardziej skuteczna w forsowaniu pewnych zatozen
i propozycji w tym zakresie. ENTP koncentruje sie bardziej na wspotpracy
partnerdéw szczebla lokalnego niz na polityce spdjnosci jako takiej. Zda-
niem ENTP w rzeczywistym konstruowaniu polityki zastosowanie moga

®  Stowarzyszenie wladz lokalnych zrzeszajace ponad 1220 cztonkow z 70 panstw, zorien-

towane na zrownowazony rozwoj.
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mie¢ inne mechanizmy, takie jak wspomniany dialog z podmiotami, ktore
ze wzgledu na swoje znaczenie moga mie¢ faktyczny wptyw na ksztalt
polityki spojnosci.

2. Wnioski i rekomendacje

Whioski ogélne

Interesariusze zwracali uwage, ze polityka spoéjnosci powinna
w wigkszym stopniu uwzgledniac lokalny i regionalny kontekst. Wedtug
nich wazne jest stworzenie zamknietej liczby priorytetéw do osiagniecia,
co ulatwi realizacje Strategii Europa 2020. Interesariusze widzieli rowniez
potrzebe zwiekszenia wspoétpracy pomiedzy lokalnymi wiadzami, organi-
zacjami obywateli i prywatnym biznesem, poniewaz ich zdaniem wzmocni
to site oddziatywania polityki spojnosci. Komisja otrzymata rowniez war-
tosciowe uwagi w zakresie uproszczenia procedur i zasad dotyczacych
finansowania projektéw. Zaproponowano przywiazywanie wiekszej wagi
do rezultatow i wynikow dziatan. Dla wielu organizacji wazne jest rowniez
ustandaryzowanie zasad w poszczegolnych krajach, szczegolnie w projek-
tach miedzyterytorialnych. Dla wielu regionow kluczowe byto natomiast
ustalenie tzw. zasad przejSciowych dotyczacych sytuacji, w ktorych zaczy-
naja one zwiekszac¢ swoje PKB i zblizac¢ sie do granicy dochodu, po prze-
kroczeniu ktorej traca prawo do korzystania z polityki spojnosci®.

Pojawiaja sie zarzuty, ze Komisja wypracowata wtasne stanowisko
w niektorych podlegajacych konsultacji kwestiach, zanim otrzymata
informacje od interesariuszy. Ponadto istnieje opinia, ze na ksztalttowanie
stanowiska KE najwickszy wplyw ma glos najsilniejszych panstw UE.
Wynika to z przekonania, ze w kontekscie tworzenia polityki spojnosci
najwazniejszym punktem sa bezposrednie negocjacje Komisji z panstwa-
mi cztonkowskimi.

Dzialanie Komisji Europejskiej w dziedzinie konsultacji mozna
scharakteryzowac jako nacechowane poprawnoscia legalistyczna, tzn. sto-
sowaniem si¢ przede wszystkim do wypetniania prawnie uregulowanych
obowiazkow. W mniejszym stopniu widac¢ potrzebe ewaluacji wtasnych
dziatan i wyciagania wnioskow na przysztos¢ celem ulepszania procesu
konsultacji. Pewne zdziwienie moze budzi¢ takze brak upublicznienia
bardziej zaawansowanej i szczegotowej statystycznej analizy danych zebra-
nych w procesie konsultacji.

0 Commission Staff Working Paper, dz. cyt.
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Na podstawie zebranych informacji mozna stwierdzi¢, ze udziat
w procesie konsultacji jest istotny z nastepujacych powodow:

¢ konsultacje to jedyny moment, kiedy interesariusze moga miec
wplyw na ksztaltowanie polityki UE (zwtlaszcza jezeli kon-
kretne rozwiazania promowane sa takze na szczeblu panstw
cztonkowskich bioracych udziat w konsultacjach). Zatem nie-
zaleznie od tego, jaka jest rzeczywista mozliwos¢ wspotksztat-
towania polityki, podmioty, ktore nie wezma w nich udziatu,
nie beda miaty wptywu na realizacje swoich postulatow;

¢ sam fakt wymienienia nazwy interesariusza w raporcie podsu-
mowujacym konsultacje mozna uznac¢ za sukces. Pomaga to
promowac marke regionu i uczynic¢ go bardziej rozpoznawal-
nym. Ponadto aktywny udzial w konsultacjach przektada sie
na budowanie sieci kontaktow ulatwiajacych skuteczne funk-
cjonowanie w $rodowisku unijnym szczegoélnie w zakresie
promocji swoich inicjatyw i projektow. Nawiazywaniu kontak-
tow sprzyja takze posiadanie przedstawicielstwa danego regio-
nu w Brukseli;

¢z perspektywy interesariusza wazna jest spojnosc jego stano-
wiska z wyrazonymi w innych procesach konsultacyjnych.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze mechanizm kon-
sultacji spotecznych przeprowadzanych przez Komisje Europejska jest
istotnym i wartoSciowym elementem ksztattowania polityk wspdlnoto-
wych. Niemniej wymaga on dalszych udoskonalen, ktore pozwola na
wieksze zaangazowanie potencjalnych interesariuszy i bardziej adekwatne
kreowanie przysztych dziatan odnosnie do zgtaszanych potrzeb.

Whioski z opracowania i rekomendacje dla Komisji Europejskiej

e Whioski

Na podstawie zgodnych opinii mozna stwierdzi¢, ze interesariusze
mieli ktopot ze zidentyfikowaniem osoby odpowiedzialnej za proces kon-
sultacji po stronie Komisji oraz dostrzegali braki w komunikacji z poszcze-
g6élnymi komorkami organizacyjnymi Komisji (ENTP oraz Przedstawiciel-
stwo Regionu Matopolski).

Kwestia formy pytan zaproponowanych przez Komisje nie jest
oceniana przez interesariuszy jednolicie. Krytykowano otwarty charakter
pytan oraz brak propozycji konkretnych rozwiagzan do oceny. Z drugiej
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strony kwestionariusz z pytaniami zaproponowany przez Komisje utatwiat
przygotowanie stanowiska i zwiekszal szanse na szybsze jego odczytanie.
Z samej swej istoty charakter pytan wymagal posiadania szczegotowej
wiedzy przez interesariuszy. Z zebranych w niniejszym raporcie informacji
wynika, ze strony konsultowane nie podnosity zarzutu zbytniej trudnosci
czy skomplikowania pytan.

Krytyczne uwagi dotyczace Komisji nie sa jednak podzielane przez
wszystkie podmioty, ktorych stanowiska zostaly oméwione w niniejszym
opracowaniu. Odmiennos¢ ocen uniemozliwia stanowcze postawienie tezy,
ze konsultacje zostaly przeprowadzone w sposéb wymagajacy znacznego
polepszenia. Duze zréznicowanie uwag wskazuje bardziej na fakt subiek-
tywnosci przedstawionych opinii. Widac to w sprzecznych ocenach dziatan
promocyjnych Komisji - pozytywnej ze strony Przedstawicielstwa Regionu
Matopolski w Brukseli i ENTP oraz negatywnej od przedstawicieli
Ministere de la Région de Bruxelles-Capitale. Roznie wygladaja takze
oceny sformutowania pytan (pozytywna - ENTP, negatywna - State Przed-
stawicielstwo RP przy Unii Europejskiej). Niejednolite byly takze krytyka
kampanii informacyjnej i postulat jej ulepszenia. Niektore podmioty wska-
zywaly na jej braki, a wedtug innych nie byto uchybien w tej dziedzinie.
Interesariusze w rozny sposob dowiadywali sie o konsultacjach - zaréwno
dzigki sieci nieformalnych kontaktow, jak i poprzez strone internetowa
Komisji oraz otrzymywanie od niej bezposrednich informacji. Czas na
przygotowanie stanowiska byt wystarczajacy.

* Rekomendacje dla Komisji Europejskiej

[stotnym argumentem podnoszonym przez interesariuszy w kon-
tekscie mankamentow funkcjonowania obecnie istniejacego systemu kon-
sultacji jest problem z uzyskiwaniem informacji na etapie przygotowywa-
nia stanowiska. Wynika to z trudnosci w znalezieniu pracownikéw Komisj,
ktorzy sa odpowiedzialni za przeprowadzenie procesu konsultacji. Wy-
chodzac naprzeciw oczekiwaniom interesariuszy, Komisja powinna precy-
zyjnie wskaza¢ osoby, ktore moga udziela¢ porad i instrukcji w trakcie
konsultacji - np. poprzez zamieszczenie stosownej informacji na stronie
DGRegio.

Watpliwosci pojawiajace si¢ przy udzielaniu odpowiedzi na pytania
zawarte w przygotowanym przez Komisje kwestionariuszu sklaniaja do
poszukiwania rozwigzan, ktére pozwolityby lepiej uwzgledni¢ specyfike
podmiotéw bioracych udzial w konsultacjach. By to osiagna¢, postuluje
sie wprowadzenie mechanizmu konsultacji juz na etapie formutowania
pytan. W procesie tym powinny uczestniczy¢ przede wszystkim organy
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administracji publicznej, do zadan ktérych nalezy prowadzenie polityki
regionalnej i rozwoju w poszczegélnych panstwach cztonkowskich (w przy-
padku Polski podmiotem takim bytoby MRR). Dzieki temu watpliwosci
interpretacyjne przy wypelnianiu arkusza z pytaniami wystepowatyby
rzadziej, sam formularz zas stalby sie dla zainteresowanych bardziej
przejrzysty i czytelny.

Podmioty szczebla pozarzadowego uczestniczace w konsultacjach
podkreslaty konieczno$¢ wprowadzenia zmian na etapie informowania
0 rozpoczeciu tego procesu. W obecnie funkcjonujacej formule informacje
takie przekazywane sa za posrednictwem poczty elektronicznej przez pra-
cownikow Komisji Europejskiej. Lepszym rozwiazaniem, zaproponowanym
przez zainteresowane podmioty, bytoby zorganizowanie przez DGRegio
konferencji badz spotkan dla przedstawicieli organizacji pozarzadowych,
ktore posiadaja struktury w Brukseli i ktorych dziatalnos¢ oscyluje wokot
zagadnien zwiazanych z polityka regionalna oraz polityka spojnosci (np.
ENTP). Inicjatywa taka stworzylaby dla podmiotow zainteresowanych
udziatem mozliwos¢ uzyskania szczegotowych informacji o procesie kon-
sultacji bezposrednio od Komisji, co zarazem pozwoliloby jej pracowni-
kom lepiej objasni¢ mechanizm ich dziatania. W przywotanym kontekscie
istotnego znaczenia nabiera idea promowania udzialu w konsultacjach
spotecznych na szczeblu Unii Europejskiej w panstwach, ktore przystapity
do niej w roku 2004 i 2007. Zaktywizowanie interesariuszy w tych pan-
stwach, zwlaszcza na szczeblu lokalnym i regionalnym, znacznie poszerzy-
toby spektrum procesu konsultacji. Zakrojona na odpowiednia skale pro-
mocja pozwoli rozpowszechni¢ zwyczaj partycypacji spotecznych w grupie
nowych krajow cztonkowskich i zwiekszy udziat interesariuszy w kolejnych
organizowanych konsultacjach.

Whioski i rekomendacje dotyczace polskich interesariuszy

e Whioski

W przypadku polskich interesariuszy, a w szczegélnosci polskich
gmin oraz Srodowisk naukowych, brak ich aktywnego zaangazowania
w proces konsultacji ttumaczony jest niewiara w realny wptyw na proces
ksztattowania polityki UE.

Drugim powodem jest wadliwa komunikacja. Jej przyczyn nalezy
upatrywa¢ w dwoch zrodtach:

¢ stabe mechanizmy kontroli obiegu informacji o konsultacjach
przekazanych regionom przez Ministerstwo Rozwoju Regio-
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nalnego. Pracownicy resortu ograniczyli swoja aktywnos¢ do
rozestania informacji o mozliwosci wziecia udziatu w konsul-
tacjach. MRR nie monitorowato dziatan podejmowanych
przez poszczegdlne komorki urzedow oraz nie upewniato sie,
czy informacja dotarta bezposrednio do oséb odpowiedzial-
nych za polityke spojnosci;

nieefektywna komunikacja wewnatrz polskich jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Informacje przekazane przez MRR nie
docieraja do komorek bezposrednio odpowiedzialnych za
przygotowanie stanowiska w konsultacjach.

Poniewaz regiony panstw Europy Zachodniej w sposob bardzo
aktywny biora udzial w konsultacjach, najwidoczniej uwazaja je za po-
trzebne. Niezaleznie od potocznych negatywnych opinii na temat sensu
konsultacji fakt ten nie powinien ujs¢ naszej uwadze.

* Rekomendacje

Na podstawie zebranych informacji i wnioskow niniejszego rapor-
tu zdecydowanie rekomenduje sie:

*

bardziej aktywny udzial polskich interesariuszy w procesie
konsultacji. Do obowiazkow MRR nalezaloby uswiadomienie
wagi udzialu w konsultacjach potencjalnym interesariuszom
polityki spojnosci w Polsce. Partycypacja spoteczna polskich
stron w debacie nad przysztoscia polityki spéjnosci jest jedyna
okazja do wywierania wptywu na proces decyzyjny tworzenia
polityki publicznej w UE. Brak polskich stron wyklucza
uwzglednienie naszych interesow w konsultacjach i pogarsza
wizerunek aktywnego cztonka UE;

wieksza proaktywnos¢ MRR w monitorowaniu przeptywu
informacji wewnatrz jednostek samorzadu terytorialnego. Do
kolejnych dziatan nalezaloby promowanie przez resort swia-
domej postawy u potencjalnych interesariuszy o wartosci do-
danej, jaka wynika z duzej frekwencji w konsultacjach;

efektywnos¢ dziatania polskich podmiotow polegajaca na
usprawnieniu polityki informacyjnej po stronie polskiej ze
szczegolnym uwzglednieniem szczebla samorzadowego. Ko-
nieczna jest takze wigksza aktywnos¢ samych interesariuszy.
Poniewaz wytacznie region matopolski przedstawit swoje sta-
nowisko dotyczace wnioskow z piatego raportu, mozna sadzic,
ze rowniez przedstawicielstwa polskich regionéw w Brukseli
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powinny w sposob bardziej aktywny monitorowac uczestnict-
wo polskich wladz lokalnych w procesie konsultacyjnym. Po-
zadane bytoby réowniez usprawnienie komunikacji wewnetrz-
nej jednostek samorzadu terytorialnego;

¢ w celu zwiekszenia uczestnictwa polskich interesariuszy
w konsultacjach pozadana bytaby kampania promocyjna na
szczeblu krajowym, poprzedzajaca kazde otwarcie konsultacji
unijnych. Wartoscia dodana takiej kampanii bytaby populary-
zacja idei partycypacji spotecznych nie tylko w UE, ale tez
w kraju;

¢ stanowiska regionéw powinny byc¢ popierane na szczeblu kra-
jowym zaréwno przy formutowaniu stanowiska Polski jako
strony konsultowanej, jak i na pdézniejszym etapie uzgadnia-
nia stanowisk w trakcie procesu tworzenia nowych regulacji
prawnych przy udziale Komisji, Rady i Parlamentu Europej-
skiego.
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STUDIUM PRZYPADKU

Wybrane przykiady konsultacji spotecznych
w dziedzinie
polityki zagospodarowania przestrzennego
w Republice Federalnej Niemiec oraz Francji

Wprowadzenie (executive summary)

W opracowaniu przedstawiono zarys przebiegu konsultacji spo-
tecznych w Niemczech i we Francji. Obejmuje ono opis podmiotéw odpo-
wiedzialnych za przeprowadzanie konsultacji, ich cech, struktury, a takze
umocowan prawnych. Ponadto przedstawiono organizacje konsultacji
spotecznych, narzedzia i procedury komunikacji z mieszkancami oraz
sposob uwzgledniania ich opinii i wnioskow.

Czes¢ pierwsza obejmuje ogdlny opis zjawiska partycypacji spo-
lecznej w Republice Federalnej Niemiec, z uwzglednieniem zasiegu regio-
nalnego i miejskiego. Pokazuje jego historyczne konteksty i wyjasnia regu-
lacje prawne. W czesci drugiej przedstawiono szczegotowy opis procesu
tworzenia Planu zagospodarowania przestrzennego w Berlinie oraz mechanizm
jego konsultowania z mieszkancami miasta. Zawiera takze obszerne stresz-
czenie samego dokumentu, ktoéry byl konsultowany. W czesci trzecie]
przedstawiono geneze regulacji prawnych we Francji, umozliwiajacych
partycypacje spoteczna w procesach decyzyjnych. Pokazano takze role
instytucji, do zadan ktorych nalezy organizowanie proceséw konsultacji
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spotecznych. Podano réwniez przykltady przeprowadzonych ostatnio
istotnych debat publicznych i konsultacji.

Na koniec zaprezentowano wnioski oraz rekomendacje co do ko-
rzystania z doswiadczen niemieckich i francuskich podczas prowadzenia
konsultacji spotecznych w naszym kraju.

Wstep

W dniach 27 listopada - 3 grudnia 2011 r. grupa stuchaczy KSAP
odbyta wizyte studyjna w Berlinie i Paryzu. W tym czasie brata udziat
w spotkaniach z pracownikami urzedéw REN oraz Francji, a takze takich
o charakterze naukowym w Verwaltungsakademie w Berlinie oraz Ecole
Nationale d’Administration (ENA) w Paryzu. Podstawowym celem wizyty
bylo zapoznanie si¢ z praktycznym wymiarem konsultacji spotecznych
w obu tych krajach. Prezentowane ponizej studium jest efektem i podsu-
mowaniem pracy.

Wiedza zawarta w niniejszym opracowaniu pochodzi bezposred-
nio ze spotkan z urzednikami, z oficjalnych dokumentow opublikowa-
nych przez witasciwe urzedy badz z publikacji o charakterze naukowym,
a takze pomocniczo - ze stron internetowych urzedéw. Praca ma charak-
ter opisowy. Pokazuje wybrane procesy konsultacji spotecznych i ich histo-
ryczne uwarunkowania. Wyjasnia ich forme prawna i umieszcza w szerszej
strukturze legislacyjnej. Zwraca takze uwage na rozwiazania mozliwe do
zastosowania na gruncie polskim.

Istotnos¢ konsultacji spotecznych dla wspolczesnej demokracji
obrazuja stowa G.B. Shawa, wedlug ktorego jesteSmy rzadzeni w taki spo-
sob, w jaki na to zastugujemy. Z tej mysli wynika, ze im wieksza party-
cypacja spoteczna, tym lepsza jakos¢ demokracji. Do korzysci z uczest-
nictwa obywateli w procesach politycznych naleza:

¢ wzmocnienie legitymacji demokratycznego ustroju panstwa;

¢ przezwyciezenie problemu odlegtych od obywateli osrodkow
wtladzy;

¢ ulepszenie procesu podejmowania publicznych decyziji.

Partycypacja spoleczna pozostaje w silnym zwiazku z idea ,dobre-
go rzadzenia” (good governance). Jak wynika z biatej ksiegi Komisji Euro-
pejskiej European Governance z 2001 r., coraz wigkszy udzial wiadz
lokalnych w ksztaltowaniu polityk Unii odzwierciedla m.in. stopien zaan-
gazowania ludzi i organizacji w lokalna demokracje. Partycypacja spoteczna
jest to uczestnictwo obywateli w procesie zarzadzania sprawami spotecz-
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nosci, ktorej sa cztonkami. Do klasycznych narzedzi partycypacji spotecz-
nej zalicza sie: wybory, referendum, konsultacje spoteczne, postepowanie
administracyjne i akcje bezposrednie®. Konsultacje spoleczne stanowia
wiec czes¢ szerszego zjawiska partycypacji spotecznej i mozna je zdefinio-
wac jako (...) proces, w ktorym przedstawiciele wltadz (kazdego szczebla: od
lokalnych po centralne) przedstawiaja obywatelom swoje plany dotyczqce np.
aktow prawnych (ich zmiany lub uchwalania nowych), inwestycji lub innych
przedsiewziec, ktore beda miaty wplyw na zycie codzienne i prace obywateli.
Konsultacje nie ograniczajq si¢ jednak tylko do przedstawienia tych planow, ale
takze do wystuchania opinii na ich temat, znajdowania rozwiqzan i infor-
mowania o ostatecznej decyzji®.

Celem niniejszej pracy i podstawa do przedstawienia wnioskow
dla naszego kraju jest opisanie konsultacji spotecznych w dziedzinie za-
gospodarowania przestrzennego w RFN oraz we Francji.

1. Zarys modelu partycypacji spoleczne;j
w Republice Federalnej Niemiec®

Niemiecki model partycypacji

Ma on dwupoziomowa strukture: na szczeblu federalnym (krajo-
wym) oraz zwiazkowym (lokalnym). Ponadto czasami procesy partycy-
pacji uruchamiane zostaja poza wymienionym modelem, np. w zwiazku
Z energia atomowa.

Ustroj Niemiec wynika z konstytucji z 1949 r. wprowadzajace;j
model federalny, tzn. podziat na wtadze krajowe - federalne, oraz lokalne,
czyli zwigzkowe. Na poziomie lokalnym wiadze dzialaja na podstawie
konstytucji zwigzkowych (Landesverfassungen).

Bardzo waznym uprawnieniem partycypacyjnym obywateli jest
prawo do uzyskania informacji publicznej od wtadz federalnych oraz
zwiazkowych. Obywatel ma prawo domagac sie jej otrzymania bez ko-
niecznosci podawania przyczyny. Zasada ta ma duzy zwiazek z idea party-
cypacji oraz demokracja.

' Komunikacja i partycypacja spoteczna, red. J. Hausner, www.msap.uek krakow.pl/doki/

publ/komunikacja.pdf.

2 http://ks.mkidn.gov.pl/pages/o-konsultacjach.php.

Sporzadzono na podstawie wyktadu profesora prawa Stephana Tomeriusa z University
of Applied Science Trier ,Participating process in policy - making involving shareholders”
dla stuchaczy KSAP, 28 listopada 2011 r., Verwaltungsakademie w Berlinie.

3
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Na szczeblu federalnym partycypacja spoteczna nie zostata szcze-
gotowo okreslona. Konstytucja ogranicza si¢ tylko do wskazania prawa
wyborczego obywateli. Znacznie szersze regulacje odnosnie do partycy-
pacji spotecznej zostaly przeniesione na szczebel lokalny. Ma to uzasadnie-
nie historyczne - siega zlych doswiadczen Republiki Weimarskiej oraz lat
trzydziestych i wiaze si¢ z obawami przed udzieleniem obywatelom duzych
uprawnien w zakresie polityki dotyczacej catego kraju. Stad nie jest
mozliwe np. zorganizowanie ogélnonarodowego referendum, mimo ze
instytucja referendum istnieje na poziomie lokalnym - miejskim.

Rozwiazania na szczeblu panstw zwiazkowych

Na szczeblu zwiazkowym funkcjonuje kilka instytucji umozliwia-
jacych obywatelom uczestniczenie w procesach decyzyjnych. Nie moga
one jednak obejmowac spraw zwigzanych ze zmiana konstytucji zwiazko-
wej ani budzetowych, dotyczy¢ sytuacji prawnej przedstawicieli wtadz ani
umow zawartych miedzy krajami zwiazkowymi. Do wspomnianych insty-
tucji partycypacyjnych naleza:

¢ Volksinitiative - dostownie: inicjatywa obywateli, zmierzajaca

do przedlozenia okreslonego problemu lokalnym wtadzom
do rozpoznania i debaty;

¢ Volksbegehren - obywatelska inicjatywa prawodawcza doty-
czaca okreslonej sprawy lub przepisow prawnych w jej
obrebie.

Opisana wyzej inicjatywa prawodawcza dotyczyta gtownie bezpo-
srednich uprawnien demokratycznych na poziomie miejskim, edukacji
szkolnej i opieki nad dzie¢mi, projektow infrastrukturalnych, reform oraz
prywatyzacji szpitali i miejskich przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej.

Wsrod uprawnien o charakterze partycypacyjnym na szczeblu
miast wyr6znia si¢ bezposrednie wybory burmistrzow (w wiekszosci krajow
zwiazkowych) oraz:

¢ Biirgerbegehren - wniosek o zorganizowanie referendum do-

tyczacego spraw miejskich;

¢ Biirgerentscheid - wtasciwe referendum przeprowadzone na

skutek poprzedniej procedury.

Whnioski o referendum dotyczyly gtownie systemu oswiaty, robot
publicznych, inwestycji i ustug miejskich, a takze prywatyzacji przedsie-
biorstw energetycznych oraz gospodarki odpadami. Przy okazji spraw
zwigzanych z prywatyzacja zwraca uwage problem duzego zadluzenia
miast w Niemczech i pozyskiwania srodkéw finansowych na jego obstuge
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przez sprzedaz przedsiebiorstw komunalnych, ktére ze swej natury maja
charakter monopolu.

2. Plan zagospodarowania przestrzennego Berlina
jako przyktad cyklicznych konsultacji spotecznych*

Zarys instytucji Planu zagospodarowania przestrzennego

Przyktad konsultacji spotecznych, prowadzonych w ostatnim czasie
przez Wydzial Rozwoju Miasta Senatsverwaltung (administracja podlegta
Senatowi Berlina), stanowi proces dotyczacy Planu zagospodarowania
przestrzennego Berlina. Jest to akt prawny zawierajacy cele planowania
i wnioski dla miasta. Zostat uchwalony przez Rade Miasta i jest na biezaco
aktualizowany przez wprowadzanie kolejnych poprawek. Mapa zagospo-
darowania przestrzennego wyznacza grunty przeznaczone do celow bu-
dowlanych, stworzenia infrastruktury komunalnej, sadzenia i usuwania
roslin, przygotowania infrastruktury transportowej, otwartych przestrzeni,
a takze jezior i ciekow wodnych oraz obszarow przeznaczonych na ochro-
ne Srodowiska. Ponadto Plan zawiera opis wielu polityk wdrazanych przez
wtladze Berlina oraz obszerne uzasadnienie pisemne. Jest on zintegrowany
z szerszym procesem planowania regionu metropolitalnego Berlin-Bran-
denburgia. Dokument stanowi dla miasta podstawe bardziej szczegoto-
wego planowania rozwoju strategicznych obszaréw Berlina oraz poszcze-
golnych dzielnic miasta.

Berlin jest zaréwno miastem, jak i stanem federalnym. Powierzch-
nie 892 km* zamieszkuje 3,4 mln osob, a wiec stolica Niemiec jest naj-
bardziej zaludnionym i najwigkszym obszarowo miastem tego kraju zwiaz-
kowego. Otwarte przestrzenie (ogrody, lasy, wody i grunty rolne) stanowia
ponad 40% powierzchni miasta. Berlin bedacy metropolia jest wtaczony
do wspolnych procedur planowania w regionie Berlin-Brandenburgia. Jako
glowny tego instrument na poziomie miasta Plan zagospodarowania prze-
strzennego jest regulowany przez ustawodawstwo niemieckie. Dokument
stanowi strategiczne ramy dla bardziej szczegoétowych pomystow plano-
wania podobszaréw o szczegélnym znaczeniu. Lokalne projekty musza
by¢ zgodne z ogélnym wzorem przedstawionym w Planie zagospodarowa-
nia przestrzennego.

*  Sporzadzono na podstawie wiedzy uzyskanej podczas spotkania grupy polityki regio-

nalnej stuchaczy KSAP 29 listopada 2011 r. w Berlinie z Anja Noack, urzedniczka Senats-
vervaltung Berlin odpowiedzialng za planowanie przestrzenne. Ponadto wykorzystano
oficjalne dokumenty Wydziatu Rozwoju Miasta: Stadtprofil Berlin oraz Zukunftsraum
Flughafen Tegel.

| 217



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ROZWOJU REGIONALNEGO

Plan jest wdrazany od 1994 r. Od tego czasu zostaly naniesione
liczne poprawki oraz zmiany. Dokument musi by¢ regularnie aktualizowa-
ny, tak aby mogt petic¢ swoja funkcje skutecznego instrumentu dtugofa-
lowego planowania strategicznego oraz podejmowania decyzji w sprawach
zagospodarowania przestrzennego. Czesto wymagana jest modyfikacja
pierwotnego planu, z uwzglednieniem zmian w sytuacji ogélnej i lokalnej
oraz tych politycznych. Konieczne jest takze rozpatrzenie modyfikacji
celow odnoszacych si¢ do miasta jako catosci lub bedacych zagadnieniami
rozwoju lokalnego.

Prawny charakter Planu zagospodarowania przestrzennego

Plan zagospodarowania przestrzennego jest prawnie wiazacy dla
wiladz lokalnych oraz instytucji publicznych. Ich wlasne plany musza
dostosowac sie do ogoélnych ram glownego dokumentu planistycznego.
Dla kazdego obywatela Plan nie jest prawnie relewantny, tzn. nie wywo-
tuje skutkow prawnych, w szczegélnosci nie przyznaje prawa do otrzy-
mania pozwolenia na budowe obiektu, nawet jesli obiekt ten jest zgodny
z planem. Jednak lokalne projekty zawierajace szczegétowe i wigzace praw-
nie przepisy dotyczace rozwoju poszczegdlnych stref musza przestrzegac
ogolnych zasad zawartych w Planie zagospodarowania przestrzennego.

Srednio dwa razy w roku biezace zmiany w Planie sa przedsta-
wione do konsultacji spotecznych. Przez cztery tygodnie moga by¢ anali-
zowane i uwzglednione w dokumencie. Ostatnia runda konsultacji
spotecznych odbywata sie od 16 maja do 21 czerwca 2011 r. Kolejna
runde zaplanowano na przetom lutego i marca 2012 .

Zaktualizowana wersja dokumentu publikowana jest kazdorazo-
wo na stronie internetowej Senatsverwaltung. Co pewien czas pojawiaja
sie takze drukowane wersje aktualnego Planu zagospodarowania prze-
strzennego. Do kazdej publikacji zaktualizowanego dokumentu dofaczone
jest sprawozdanie z postepow realizacji planowania przestrzennego. Przed-
stawia ono zarys gtownych zagadnien planistycznych w miescie, ewentual-
nie nowe okolicznosci majace wpltyw na koncepcje i aktualny stan pla-
nowania.

Co cztery lata przygotowywany jest raport z postepow w realizacji
planowania przestrzennego. Obejmuje on gtéwne zagadnienia planowania
i ostatnie zmiany uwarunkowan wplywajacych na zagospodarowanie
terenu. Zawiera rowniez aktualny stan zagospodarowania przestrzennego
dla miasta jako catosci, taczac rozne lokalne systemy planowania i decyzji
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w jeden instrument, ktory podlega kontroli parlamentarnej. Po zatwier-
dzeniu przez Senat raport z postepu prac jest przedstawiany Radzie Miasta®.

Procedura wprowadzania zmian do Planu

W celu przyspieszenia procesow decyzyjnych oraz minimalizacji
kosztow wprowadzono standardowa procedure postepowania przy wdra-
zaniu zmian do Planu zagospodarowania przestrzennego. Jednym z jej
elementow jest konieczny z prawnego punktu widzenia udzial mieszkan-
cow. Standardowa procedura obejmuje nastepujace kroki:

¢ przedstawienie w fazie koncepcji pierwszej propozycji zmian

dla danego obszaru;

¢+ Wydziat Rozwoju Miasta podejmuje decyzje wstepna o plano-

wanych zmianach w dokumencie;

¢ wstepna harmonizacja administracyjna zmian - konieczne
uzgodnienia z innymi wydziatami;

¢ mieszkancy maja mozliwos¢ zapoznania sie z planowanymi
zmianami oraz zajecia stanowiska. Na tym etapie do procesu
wlaczaja sie takze podmioty publiczne odpowiedzialne za pla-
nowanie i przeprowadzanie inwestycj;

¢ sprawdzenie oraz analiza opinii i sugestii oraz wprowadzenie
ich do projektu;

¢ zmieniony projekt zostaje przedstawiony do wgladu opinii
publicznej;

¢ proponowane zmiany poddawane sa analizie przy uwzgled-
nieniu publicznych i prywatnych interesow;

¢ Senat podejmuje uchwate odnosnie do zmian w Planie zagos-

podarowania przestrzennego. Zmiany i nieuwzglednione suges-
tie przedtozone zostaja parlamentowi do obrad i glosowania;

¢ zmiany nabieraja mocy prawnej w momencie opublikowania.
Mieszkancy, ktorzy przedstawili swoje sugestie, sa informo-
wani o wynikach analizy.

W przypadku nieznacznych zmian Planu zagospodarowania prze-
strzennego istnieja mozliwosci prawne uproszczenia procedury, polegajace
na pominieciu pierwszej fazy udziatu obywateli. Przy kazdej modyfikacji
dokumentu sporzadzany jest dziennik zmian przedstawiajacy potozenie

®  Berlinska administracja jest dwustopniowa. Do administracji gtéwnej naleza Zarzad Se-

natu i podporzadkowane mu organy administracji. Nizszy poziom tworza przedstawiciele
administracji dzielnic.
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terenow, na ktorych wprowadza si¢ zmiany, opis i wyjasnienie planowa-
nych zmian, a takze informacje dotyczace procedury.

Udzial mieszkancow w procesie konsultowania zmian w Planie
zagospodarowania przestrzennego

Zagospodarowanie przestrzenne dotyka bardzo wielu czesto
sprzecznych interesow publicznych i prywatnych. W zwiazku z tym w pro-
cesie wprowadzania zmian do Planu uczestnicza zarowno mieszkancy
Berlina, jak i okregowe oraz federalne wladze administracyjne, a takze
organy odpowiedzialne za planowanie i przeprowadzanie inwestycji oraz
sasiednie gminy.

Z reguly w ciagu roku organizuje si¢ dwie sesje spotkan, a kazda
z nich obejmuje kilka procedur wprowadzania zmian na etapie wspot-
uczestnictwa mieszkancow. Informacja na temat miejsca i czasu spotkania
oraz lokalizacji omawianych terenéw publikowana jest w Dzienniku Urze-
dowym, a takze w lokalnej prasie. Podany jest rowniez ogélny cel spot-
kania i stan proceduralny planowanych zmian. W siedzibie Wydziatu
Rozwoju Miasta oraz dodatkowo w okregowych urzedach planowania
prezentowane sa wystawy wraz z wyjasnieniami planowanych zmian.
Mieszkancy maja mozliwos¢ sktadania zapytan. W celu ulatwienia ich
analizy zapytania sporzadza sie na specjalnie przygotowanym formularzu.

Na pierwszym posiedzeniu z udzialem mieszkancow omawia sie
wstepny projekt zmian precyzujacy ogdlne cele planowania. W razie
koniecznosci dyskutowane sg rozwiazania alternatywne. Po publicznym
ogloszeniu (w drugiej fazie) prezentowany jest poprawiony Plan. Miesz-
kancy maja miesiac na zasiggnigcie informaciji i zajecie stanowiska w spra-
wie modyfikacji. Jezeli po drugiej fazie zgtaszania opinii wprowadzone
zostaja istotne zmiany, konieczna staje sie trzecia runda konsultacji.

Wydzial Rozwoju Miasta nie prowadzi ewaluacji procesow konsul-
tacyjnych, ktore organizuje, co mozna uznac za staby punkt konsultacji.
Narzedzia komunikacji spotecznej sa w kazdym procesie podobne, a sto-
pien partycypacji mieszkancow zalezy gtownie od tego, gdzie potozone sa
tereny, ktorych przeznaczenie ma zosta¢ zmienione w Planie. Przykladem
licznego udziatu mieszkancow (a takze bardzo silnych protestow przeciw
proponowanym zmianom) byta debata dotyczaca terenu waznego histo-
rycznie dla berlinczykow lotniska Tempelhof (w 1948 r. z powodu blo-
kady czesci miasta przez wladze radzieckie przez to lotnisko dostarczano
do Berlina Zachodniego niezbedne zaopatrzenie). Z doswiadczen Wydzia-
tu Rozwoju Miasta wynika takze, ze inwestorzy zawsze licznie uczestnicza
w konsultacjach.
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Wskazowki i sugestie zebrane podczas obu faz konsultacji z miesz-
kancami, a takze opinie organéw odpowiedzialnych za planowanie i prze-
prowadzanie inwestycji poddawane sa dokladnej analizie. W kontrower-
syjnych przypadkach proces jest niezwykle czasochtonny, dlatego tez przy
duzej liczbie sprzeciwow istnieje mozliwos¢ skorzystania z procedury
uproszczonej. Przy sporzadzaniu planow budowlanych nalezy ustali¢c wage
i priorytety dotknietych nimi interesariuszy publicznych i prywatnych. Ich
wywazanie stanowi najbardziej newralgiczny punkt procesu konsultacji.
Wynik weryfikacji poszczegdlnych interesow zostaje opublikowany
w ,dzienniku opinii”, zawierajacym zestawienie opinii i sugestii oraz
propozycje ich wywazenia przez administracje. Stanowi on podstawe do
podejmowania decyzji przez Senat oraz Parlament.

Bardzo ciekawa praktyka jest koniecznos¢ przestania wszystkim
mieszkancom, ktoérych opinie nie zostaly uwzglednione w Planie, szczego-
lowego uzasadnienia takiej decyzji.

Prawnie wigzace plany zabudowy s3 istotnym warunkiem realiza-
cji zamierzen planistycznych i wynikaja z planu zagospodarowania prze-
strzennego. Aby unikna¢ problemoéw rozwojowych, projekty takie pozosta-
wiaja duza swobode dziatania. Konieczne zmiany moga by¢ wprowadzane
réownolegle do prowadzonych prac. W poszczegélnych sytuacjach pozwo-
lenie na budowe moze by¢ wydane przed zakonczeniem procedury wdra-
zania zmian.

3. Rola konsultacji spolecznych w kreowaniu polityki
publicznej we Francji oraz sposob ich przeprowadzania®

Podstawy prawne przeprowadzania konsultacji spotecznych
we Francji

Zrédet modelu przeprowadzania konsultacji spotecznych w V Re-
publice nalezy upatrywac¢ w ustawie z 12 lipca 1983 r. o demokratyzacji
badan publicznych (zwanej od nazwiska autorki ustawa Bouchardeau),
ktorej uchwalenie stanowito pierwszy powazny krok zmierzajacy do

® Sporzadzono na podstawie informacji uzyskanych podczas spotkania z Xavierem

Giveletem, piastujacym funkcje doradcy ds. miedzynarodowych w DATAR, ktére miato
miejsce 1 grudnia 2011 r. w siedzibie DATAR w Paryzu. Wykorzystano ponadto opraco-
wania urzedowe: Synthése des débats et des concertations recommandées CNDP 2002-2011,
Rapport d’activité CNDP 2010-20, Evolution et moyens de la CNDP 2002-2011, DATAR - Plan
d’action 2010-2020, DATAR - Rapport d’activité, oraz informacje umieszczone na oficjalnych
stronach internetowych DATAR (http://territoires.gouv.fr/la-datar) i CNDP (www.debat-
public.fr).
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wprowadzenia mechanizmu konsultacji ze spoteczenstwem w przedmio-
cie polityki publiczne;j.

Za pierwszy akt prawny, w ktérym zagwarantowano udziat spo-
teczenstwa w procesie decyzyjnym, nalezy uznac ustawe z 2 lutego 1995 r.
o wzmacnianiu ochrony srodowiska naturalnego. Wprowadzita ona kon-
sultacje spoteczne oraz konsultacje z organizacjami ekologicznymi na
etapie opracowywania i wdrazania planow srodowiskowych, przewidziata
rowniez utworzenie Narodowej Komisji Debaty Publicznej, do ktorej zadan
nalezato poczatkowo zapewnienie realizacji dyspozycji ustawy, odnosza-
cych si¢ do przestrzegania zasady udzialu spoteczenstwa w kreowaniu
polityk srodowiskowych.

Istotnym impulsem do zwigkszenia roli czynnika spotecznego
w politykach publicznych bylo podpisanie przez Francje konwencji
z Aarhus 25 czerwca 1999 r., zawierajacej postanowienia odnoszace sie
do dostepu do informacji publicznej, udzialu obywateli w procesie
decyzyjnym oraz prawa do sadu w sprawach zwiazanych z ochrona srodo-
wiska. Realizacje dyspozycji konwencji z Aarhus stanowi ustawa z 27 lute-
go 2002 r., rozszerzajaca formutle konsultacji spotecznych oraz gwarantu-
jaca w art. 134 udziat spoteczeristwa w opracowywaniu projektow zagospoda-
rowania oraz infrastruktury, majacych istotne znaczenie dla srodowiska natu-
ralnego badz planowania przestrzennego.

Jako glowne instytucje panstwowe, do zadan ktérych naleza
kwestie zwiazane z przeprowadzaniem procesu konsultacji spotecznych,
wskazac¢ nalezy wspomniang juz Narodowa Komisje Debaty Publicznej
(CNDP)’ oraz Miedzyresortowa Delegacje do spraw Zagospodarowania
Przestrzennego oraz Zwigkszania Atrakcyjnosci Regionow (DATAR®).

Narodowa Komisja Debaty Publicznej

Instytucja ta, ktorej powotanie przewidywala ustawa o wzmacnia-
niu ochrony srodowiska naturalnego, zostata utworzona 4 wrzesnia 1997 r.
przez Dominique Voynet zajmujaca w tamtym czasie stanowisko ministra
srodowiska. Obecnie Komisja jest niezalezng wladza administracyjna skta-
dajaca sie z dwudziestu pieciu cztonkow, ktorzy sprawuja swe funkcje
przez piec lat (badz do czasu wygasniecia mandatu).

Na czele Komisji stoi przewodniczacy, a w jej sktad wchodza po-

nadto m.in. deputowany (mianowany przez przewodniczacego Zgroma-
dzenia Narodowego), cztonek Rady Stanu (wybrany przez Zgromadzenie

”  Commission Nationale du Débat Public.

8 Délégation Interministérielle a PAménagement du Territoire et 4 lAttractivité Régionale.
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Ogolne Rady Stanu) oraz sedzia Sadu Kasacyjnego (wybrany przez Zgro-
madzenie Ogolne Sedziow Sadu Kasacyjnego).

Do zadan CNDP nalezy przede wszystkim zapewnienie udzialu
spoteczenstwa w procesie przygotowywania projektow zagospodarowania
terytorialnego oraz infrastruktury o znaczeniu ogélnonarodowym, do-
radztwo dla wlasciwych wtadz publicznym w kwestiach zwiazanych z kon-
sultacjami spotecznymi na etapie opracowywania projektow oraz organi-
zowanie debat publicznych z zakresu projektow srodowiskowych na
zadanie ministra srodowiska.

CNDP dziata w oparciu o kilka zasad ogolnych, ktorych przestrze-
ganie ma zapewni¢ wlasciwg realizacje powierzonych jej zadan. Sa nimi:

¢ transparentnos¢ - CNDP musi zapewnic spoteczenstwu dostep
do wszelkich posiadanych przez siebie informacji i studiow
zwigzanych z projektem bedacym przedmiotem konsultacji
spotecznych;

¢ zasada debaty uargumentowanej - niezaleznie od zajmowane;j
pozycji w stosunku do projektu uczestnicy konsultacji sa
obowiazani do wyjasniania i uzasadniania prezentowanego
punktu widzenia, debata publiczna jest bowiem traktowana
jako dialog zmierzajacy do podjecia decyziji;

¢ rownos¢ traktowania - oznacza, ze kazda osoba, ktorej pro-
jekt dotyczy, musi mie¢ zapewniona mozliwos$¢ udziatu w de-
bacie publicznej. CNDP winna stosowac wszelkie srodki stu-
zace temu, by kazdy mogt sie swobodnie wypowiedzie¢;

¢ neutralnoé¢ - debata publiczna nie stuzy podejmowaniu
decyzji ani negocjacjom. CNDP w jej trakcie zachowuje
neutralnos¢ oraz nie moze wyrazac¢ swoich opinii o projekcie.
Sprawozdanie z debaty podsumowuje wktad uczestnikow roz-
mow zaréowno przychylnych, jak i przeciwnych proponowa-
nym rozwigzaniom.

W zakresie swojej wtasciwosci CNDP okresla sposob udziatu
spoteczenstwa w procesie decyzyjnym i ocenia, dla kazdego projektu
odrebnie, czy istnieje koniecznos¢ zorganizowania debaty publicznej. Przy
podejmowaniu decyzji bierze pod uwage takie kryteria, jak potencjalne
skutki socjoekonomiczne projektu, jego wplyw na srodowisko naturalne
czy znaczenie z punktu widzenia interesu ogélnonarodowego.
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W przypadku gdy CNDP uzna, ze przeprowadzenie debaty pub-
licznej jest konieczne, podejmuje jedna z ponizszych decyzji:
¢ moze sama zorganizowac debate publiczna - w tym przypad-
ku powierza sie przeprowadzenie debaty komisji szczegolnej
liczacej od 3 do 7 cztonkow powotywanych przez CNDP;

¢ moze powierzy¢ organizacje debaty pomystodawcy projektu.
W tym przypadku Komisja okresla sposob organizacji debaty
oraz nadzoruje jej przeprowadzenie.

Jesli CNDP uzna, ze nie ma koniecznosci przeprowadzenia debaty
publicznej, moze rekomendowac pomystodawcy projektu zorganizowanie
konsultacji w sposob przez siebie zaproponowany. Po przeprowadzeniu
konsultacji obowiazany jest przesta¢ CNDP stosowne sprawozdanie.

Z analizy dzialalnosci CNDP wynika, ze od stycznia 2010 do
listopada 2011 r. Komisja przeprowadzita siedem debat publicznych.
Dotyczyly one m.in. projektow: budowy reaktora jadrowego za kwote
4 miliardow euro w Penly, metra automatycznego ,Arc Express” w rejonie
Ile-de-France o wartosci przekraczajacej 8 miliardow euro oraz budowy
wiatrakow elektrycznych w regionie Sommy (szacowana wartos¢ projektu
to ok. 2 miliardy euro). W tym samym czasie przeprowadzono cztery
konsultacje rekomendowane przez CNDP (m.in. dotyczace budowy linii
kolejowej duzej predkosci migdzy Bretagne a Pays de Loire oraz projektu
budowy kanatu wodnego Sekwana - Europa Pétnocna).

Miedzyresortowa Delegacja do spraw Zagospodarowania
Przestrzennego oraz Zwigkszania Atrakcyjnosci Regionow

DATAR jest stuzba Prezesa Rady Ministrow dziatajaca od lutego
1963 r. Obecnie jej kompetencje reguluje dekret prezydencki z 14 grudnia
2009 1. Na czele DATAR stoi miedzyministerialny delegat mianowany
na czas nieoznaczony przez Prezydenta Republiki Francuskiej, po uprzed-
nim zapoznaniu si¢ z opinia Rady Ministrow. W sktad Delegacji wchodza
takze przedstawiciele ministerstw w randze ekspertow. Dodatkowo DATAR
zatrudnia ok. 180 agentéw pochodzacych z réznych szczebli administracji
i wykonujacych swe zadania zar6wno w siedzibie DATAR w Paryzu, jak
i w komisariatach na szczeblu regionalnym (w rejonach gorskich), w pre-
fekturach oraz w Przedstawicielstwie Republiki Francuskiej w Brukseli.

DATAR odpowiada za zwigkszanie atrakcyjnosci regionow oraz
zapewnianie spojnosci i rownowagi rozwoju terytorialnego we wspotpracy
ze wspoélnotami samorzadowymi, a takze z innymi aktorami rozwoju lo-
kalnego. W tym celu DATAR przygotowuje i koordynuje polityki z zakresu
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zagospodarowania przestrzennego prowadzone przez panstwo. Odpowia-
da za przygotowanie prac miedzyresortowych komitetow ds. zagospodaro-
wania przestrzennego i rozwoju terytorialnego (CIADT)®.

Konsultacje spoteczne w dziatalnosci DATAR maja dwa aspekty.
Po pierwsze, pojawiaja sie w trakcie opracowywania polityk rzadowych
(imprimis interministerialnych) i zwiazane sa scisle z dziatalnoscia CIADT.
W tym przypadku za przygotowanie i przeprowadzenie konsultacji odpo-
wiadaja komitety konsultacyjne dziatajace na szczeblu resortowym. Kon-
sultacje takie zostaly przeprowadzone m.in. podczas przygotowywania
Narodowego Schematu Infrastruktury Transportowej (SNIT)™ oraz per-
spektywy rozwojowej , Terytoria 2040

Po drugie, na szczeblu regionalnym DATAR utrzymuje specjalne
relacje z sekretariatami generalnymi do spraw regionalnych (SGAR™),
stanowiacymi aparat pomocniczy prefektow regionalnych w kwestiach
zwiazanych z planowaniem przestrzennym i zagospodarowaniem terenu.
Sekretariaty sa takze waznym lacznikiem z prefektami departamentow
oraz administracja niezespolona. To SGAR odpowiada za przeprowadza-
nie procesu konsultacji spotecznych, dziatajac na polecenie prefekta. Ten
z kolei moze zwroci¢ sie do regionalnych stuzb DATAR o zapewnienie
odpowiedniego przygotowania i nadzoru nad konsultacjami.

4. Wnioski z opisanych konsultacji spolecznych w RFN
i Francji oraz rekomendacje dla Polski

W czeécei pracy dotyczacej Republiki Federalnej Niemiec pokazany
zostal przyklad procesu konsultacji spotecznych w ramach tworzenia
i zmiany planu zagospodarowania przestrzennego. Konsultacje sa tam
czescia szerszego zbioru praw obywateli do realizowania demokracji bez-
posredniej (partycypacja spoteczna).

Wsrod interesujacych praktyk, jakie dostrzeglisSmy w procesie
konsultacji prowadzonych przez Wydzial Rozwoju Miasta, nalezy wymie-
nic¢ przede wszystkim nastepujace:

1) mieszkancy Berlina maja prawo do zapoznania si¢ ze zmiana-
mi w Planie i zajecia stanowiska;

®  Comités Interministériels d’Aménagement et de Développement du Territoire.

Schéma National des Infrastructures de Transport.
Secrétariat Général pour les Affaires Régionales.
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2) informacja o sesjach spotkan dotyczacych planowania prze-
strzennego danego obszaru oglaszana jest w oficjalnym dzien-
niku oraz w prasie lokalnej,

3) projektowane zmiany w Planie prezentowane s3 na wystawach;

4) opinie i sugestie sa rozwazane zarowno wedtug kryterium
interesu publicznego, jak i prywatnego;

5) wszyscy mieszkancy, ktorzy wzieli udzial w konsultacjach,
zostaja poinformowani o wynikach analizy;

6) osoby, ktorych opinie nie zostaly uwzglednione, otrzymuja
uzasadnienie takiej decyzji.

Jednoczesnie dostrzeglisSmy, ze stabsza strona procesu jest brak
jego systematycznej ewaluacji. Uniemozliwia to wyciaganie wnioskow mo-
gacych poprawic kolejne procesy konsultacyjne.

Wsrod ciekawych rozwiazan organizacyjnych we Francji wskazu-
jemy przede wszystkim na silne ramy prawne, jakie otrzymaty konsultacje
spoleczne na poziomie ustawodawstwa krajowego. Przyktad tego kraju
wyraznie pokazuje, jak wazna role odgrywaja odpowiednie regulacje
wzmacniajace potencjal organizacji odpowiedzialnych za konsultacje.

W przypadku Narodowej Komisji Debaty Publicznej podkreslic
nalezy:
¢ uregulowania prawne zapewniajace jej silna pozycje i niezalez-
nos¢ administracyjna;
¢ prawo do samodzielnego zainicjowania debaty publicznej
i wyboru tematow, jakie maja by¢ konsultowane.

W przypadku DATAR zwraca uwage:

¢ sklad organizacji zapewniajacy znaczenie i pozycje w struk-
turze administracji rzagdowej;

¢ podkreslenie wspotpracy z administracja lokalna odpowiada-
jaca za planowanie przestrzenne i zagospodarowanie terenu
(SGAR).

Doswiadczenia Francji pokazuja, ze przebieg procesu konsultacji
moze zosta¢ okreslony w prawnych regulacjach na szczeblu ogélnokrajo-
wym. W przypadku Polski zawarte sa one w dokumencie Ministerstwa
Gospodarki Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentéw rzadowych, ktory ma charakter tzw. soft law, a zatem nie ma
scisle obowiazujacego charakteru w sensie prawnym. Ponadto francuska
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specyfika jest powotanie instytucji zajmujacych si¢ inicjowaniem, organi-
zacja oraz wspieraniem konsultacji spotecznych.

Na podstawie wyzej wymienionych wnioskéw rekomendujemy
dla Polski nastepujace rozwiazania odnosnie do organizacji konsultacji
spotecznych:

L 4

rozwazenie powotania instytucji na szczeblu krajowym odpo-
wiedzialnej za inicjowanie debaty publicznej, organizowanie
i wspieranie proceséw konsultacji oraz wspotpracujacej bez-
posrednio z odpowiednimi wtadzami lokalnymi;

rozwazenie wprowadzenia prawnej, ustawowej regulacji pro-
cesu konsultacji spotecznych. W oparciu o dokument Zasady
konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania doku-
mentow rzqdowych mozna stworzy¢ ramy prawne dotyczace
konsultacji spotecznych zawierajace systemowe, catosciowe
ich ujecie wraz z opracowaniem jasnych, skonsolidowanych
standardow;

otwarcie sie konsultacji na interesariuszy, co wiaze si¢ z dobra
polityka informacyjna (ogtoszenia, konferencje) oraz dialogiem
z zainteresowanymi (przesytaniem informacji zwrotnej doty-
czacej ich uwag); budowanie w $wiadomosci spotecznej zna-
czenia tego procesu;

przy organizowaniu konsultacji dotyczacych wyspecjalizowa-
nych dziedzin zycia publicznego korzystanie ze wsparcia
ekspertow w celu lepszego informowania interesariuszy.

Wskazane rozwiazania wiaza sie z poniesieniem kosztow, zwtasz-
cza na powotanie nowej instytucji odpowiedzialnej za konsultacje. Jednak
z drugiej strony istnieje konieczno$¢ pracy nad ulepszaniem procesu
konsultacji spotecznych w Polsce, co dobrze obrazuje mysl przywotana
we wstepie niniejszej pracy: ,Bedziemy rzadzeni w taki sposob, w jaki
na to zastugujemy”.
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PRACA ANALITYCZNA

Kondycja konsultacji spotecznych
w ramach dialogu trojstronnego
podczas prac nad pakietem antykryzysowym
w 2009 roku

Wstep i metoda

Konsultacje spoteczne powinny by¢ naturalnym elementem pro-
cesu stanowienia prawa. Termin konsultacje spoteczne coraz czesciej po-
jawia si¢ w ogdlnopolskiej debacie publicznej i stanowi stowo klucz. Ze
wzgledu na swoja niejednoznacznosc czesto jednak bywa uzywany mylnie.
Wszystkie stosowane okreslenia: partnerzy spoteczni, dialog spoleczny,
dialog obywatelski, konsultacje spoteczne, interpretowane sa roznie i w za-
leznosci od kontekstu, w jakim sa uzywane. Ich rozumienie jest silnie
sprzezone z podmiotami zaangazowanymi w swoista gre interesow wpi-
sang w relacje pomiedzy partnerami. Najogélniej mozna przyja¢, ze kon-
sultacje spoteczne to szeroka debata spoteczna, ktéra na poziomie central-
nym, w powszechnie przyjetej praktyce, ogranicza sie jednak do uzgodnien
z wasko rozumiana grupa podmiotow (tzw. partneréw spotecznych)™.

Y Raport koncowy z badania efektywnosci konsultacji spotecznych, Warszawa, luty 2011,

s. 34-36, http://partycypacjaobywatelska.pl/component/content/article/2-biblioteka/144-
-badanie-efektywnoci-mechanizmow-konsultacji-spoecznychTo [luty 2012 1.].
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Konsultacje spoteczne to zorganizowany sposob pozyskiwania przez
administracje publiczng opinii, stanowisk od podmiotow (a wiec takze instytu-
¢ji), ktorych posrednio lub bezposrednio dotkna skutki proponowanych dziatan.
Plany tych dziatan mogq by¢ zawarte m.in. w projektach aktow prawnych,
w projektach roznego rodzaju programow i strategii®.

Miedzynarodowa Organizacja Pracy definiuje dialog spoteczny jako
wszystkie formy wymiany informacji, konsultacji i negocjacji miedzy przed-
stawicielami rzadu, pracodawcow i pracownikow, dotyczace zagadnien
spotecznych oraz gospodarczych®. Dialog spoteczny powinien opierac sie
na podstawowych zasadach, takich jak: swoboda dialogu, dobra wiara jego
uczestnikow, poszanowanie stusznych intereséw drugiej strony oraz res-
pektowanie zawartych porozumien®*.

Pojecie dialogu spotecznego jest uzywane zamiennie z konsultacja-
mi spotecznymi, a te z kolei sa rozumiane szeroko, wlaczajac w to réwniez
inne metody ksztattujace relacje rzadu ze strona spoteczna, np. dialog tréj-
stronny. To metodologiczne uproszczenie odnosi si¢ do wszystkich form
wymiany informacji pomiedzy rzadem a strona spoteczna zwigzanych
z przygotowaniem tzw. pakietu antykryzysowego i ustawy o tagodzeniu
skutkow kryzysu ekonomicznego.

Analiza procesu konsultacji spotecznych w ramach dialogu troj-
stronnego podczas prac nad pakietem antykryzysowym w 2009 r. prze-
prowadzona zostata na podstawie danych zastanych (sposdéb bierny) oraz
informacji zebranych podczas wywiadow indywidualnych (sposob czynny).
Autorzy raportu dokonali przegladu aktow prawnych, raportow i publika-
¢ji, czego najlepszym dowodem jest bogata bibliografia. Szczegotowe
zapoznanie si¢ z danymi statystycznymi i badaniami jakosciowymi stato
sie gwarancja odpowiedniego doboru proby podmiotow zaproszonych do
wziecia udzialu w licznych spotkaniach. Autorzy brali réwniez udziat
w konferencjach, ktore poruszaly problematyke niniejszego opracowania.
Czynnie uczestniczyli w dyskusjach i zbierali opinie na temat przeprowa-
dzonych konsultacji spotecznych zaréwno od pracownikéow naukowych,
jak i przedstawicieli zwigzkow zawodowych oraz organizacji pracodawcow.

Tworcy raportu maja $wiadomos¢ mozliwej nieadekwatnosci wnios-
kow, stabosci metodologicznej i niskiej jakosci wskaznikow. Wynika to

2 Positkujac sie definicja zawarta w Wyimki z raportu koricowego badania efektywnosci me-

chanigméw konsultacji spotecznych /materiat roboczy/, Warszawa, marzec 2011, s. 5, http://-
partycypacjaobywatelska.pl/component/content/article/2-biblioteka/ 144-badanie-efektyw-
noci-mechanizmow-konsultacji-spoecznychTo [luty 2012 1.].

® R Towalski, Dialog spoteczny - proba definicji, [w:] Dialog spoteczny - najnowsze dyskusje
i koncepcje, red. R. Towalski, CPS Dialog, Warszawa 2007, s. 13.

4 Z.Niedbata, Prawo pracy, Lexis Nexis, Warszawa 2010, s. 336.
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z wykorzystania bogatego instrumentarium badawczego zwiazanego jednak
z dialogiem obywatelskim i konsultacjami spotecznymi w ramach niego.

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejszy raport stanowi probe analizy skutecznosci funkcjonowa-
nia mechanizmow konsultacji spotecznych w Polsce. Wedtug Laszlo
Andora, komisarza ds. zatrudnienia, spraw spotecznych i integracji, stano-
wig one prawdziwy wzorzec wspotpracy pomiedzy rzadem a partnerami
spotecznymi®.

Analizy krytyczne polskiego dialogu wskazuja jednak na jego
fasadowosc oraz brak rzeczywistych uprawnien i obowiazkow stron. Part-
nerzy spoteczni zwykle sceptycznie wypowiadali si¢ o istniejacych insty-
tucjach dialogu. Jednoczesnie wskazywali na potrzebe konkretnych uspraw-
nien. Propozycje zmian dotyczyly wielu aspektow: rozpoczynajac od nowych
kryteriow reprezentatywnosci, a konczac na formie i terminach przepro-
wadzanych konsultacji ze strona spoteczna.

Kryzys gospodarczy i stosunek rzadu do dialogu tréjstronnego
doprowadzity do konsolidacji stron zwiazkowej i pracodawcow, ktore
uzgodnily propozycje reform niezbednych w czasach kryzysu. Jest to
dowod na to, ze aktorzy dialogu potrafia w niektorych sytuacjach wy-
pracowac skuteczne i spojne $rodki reakcji na zmieniajaca sie sytuacje
w gospodarce narodowej. Pomimo duzego deficytu zaufania i braku praw-
nego umocowania opinii strony spotecznej, ktora ciagle traktowana jest
jako fakultatywna i niemajaca wiazacych skutkow, dialog tréjstronny sta-
nowit impuls do pozniejszych dziatan podejmowanych przez rzad.

1. Podstawy prawne konsultacji spotecznych w Polsce

Polski system prawny nie precyzuje rozwiazan w zakresie sposobu
prowadzenia konsultacji. Wiele aktéw prawnych definiuje je natomiast
jako prawo okreslonych podmiotéw. Wybrane akty prawne wskazuja na:

¢ uprawnienia konsultacyjne i opiniodawcze grup spotecznych;
¢ udzial spoleczenstwa w roznych dziedzinach polityki panstwa;

¢ funkcjonowanie publicznych instytucji konsultacyjnych;

® European Commission, Directorate General for Employment, Social Affairs and Inclu-

sion Unit B.1, Industrial Relations in Europe 2010, wstep.

| 233



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE RYNKU PRACY

¢ uprawnienia zwiazane z prawami i wolnosciami, majace zna-
czenie dla partycypacji spoteczne;j®.

Od 1997 r. dialog spoteczny stanowi - tak jak ma to miejsce
w wigkszosci krajow Europy Zachodniej - zasade ustrojowa zapisana
w Konstytucji RP’. Nie jest wiec prawem wtadzy publicznej, lecz jej kon-
stytucyjnym obowiazkiem.

O randze dialogu spotecznego w Polsce $wiadczy wskazanie go
juz w preambule konstytucji, ktora jest wskazowka przy interpretacji
zapisow ustawy zasadniczej. Role dialogu wsrod partnerow spotecznych
potwierdza réwniez art. 20, w ktorym przedstawiony on jest jako jeden
z fundamentow polskiego ustroju gospodarczego.

Podstawowe znaczenie dla systemu prawnego okreslajacego kon-
sultacje spoteczne w Polsce ma obecnie Regulamin pracy Rady Ministrow
z 2002 r® W ramach przewidzianej tam procedury, aby dokonac¢ oceny
skutkow regulacji, podmiot wnioskujacy ma obowiazek przygotowania
analizy oraz konsultacji, ktorych celem jest udowodnienie wiekszej sku-
tecznosci zapisow planowanego aktu prawnego w stosunku do stanu
obecnego. Projekt regulacji poddawany jest dyskusji spotecznej, w ktorej
wszystkie zainteresowane strony maja dostep do dokumentu i OSR. Wy-
niki przeprowadzonych konsultacji powinny zosta¢ zawarte w OSR. Brak
konsultacji spotecznych kazdorazowo wymaga uzasadnienia przez organ
wnioskujacy (umieszczenia odpowiednich informacji w OSR)°.

2. Partnerzy spoleczni

Specyfika rynku pracy

Modelowy dialog spoteczny to szczegdlna forma debaty o intere-
sach spotecznych. Uczestnicza w nim rozni i réwni partnerzy. Zadna strona
nie dominuje statusem, zaden interes nie jest z mocy prawa wazniejszy od
innych, nie dziala prawo silniejszego, a roznice zdan niwelowane sa
w wyniku ustepstw?®.

®  Ocena skutkow regulacji. Zasieganie opinii zainteresowanych stron w procesie oceny skutkow

regulacji, www.mg.gov.pl/NR/rdonlyres/58E62D7C-07CC.../konsultacje.doc [luty 2012 r.].
" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

Uchwata nr 49 Rady Ministréw z 19 marca 2002 r. Regulamin pracy Rady Ministrow,
M.P. 2002, nr 13, poz. 221.

®  Ocena skutkow regulacji, dz. cyt.

Dialog spoleczny filarem porozumienia. Uwarunkowania dialogu spotecznego na przyktadzie
wybranych regionow w Polsce i Niemczech, www.dialog-spoleczny.com.pl/file/file/eksperty-
za_internet_2.pdf [grudzien 2011 r.].
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Jedna z form dialogu spotecznego jest dialog zinstytucjonalizowa-
ny (sformalizowany)" w formie negocjacji zbiorowych prowadzonych
przez specjalnie powotane do tego celu instytucje (rady czy komisje dzia-
tajace na podstawie aktow prawnych lub przyjetych porozumien). Akto-
rami tego dialogu w Polsce sa reprezentatywne organizacje pracodawcow
i centrale zwiazkow zawodowych. Zaklada sie, ze moga oni realnie wpty-
wac na zachowania swoich cztonkow i sktonic¢ ich do zastosowania sie do
ustalen ciata trojstronnego®™. W licznych opracowaniach z zakresu jakosci
konsultacji spotecznych podnosi si¢ zarzut, jakoby waskie ich rozumienie
(tzn. ograniczenie do grona cztonkéw komisji trojstronnej) byto niewtasci-
we. Jednak w przypadku konsultacji spotecznych dotyczacych pakietu anty-
kryzysowego konieczne byto przyjecie takiego zalozenia. Czlonkowie TK
sa najbardziej reprezentatywnymi grupami w sferze polityki rynku pracy.

Niezbednym warunkiem przeprowadzenia konstruktywnego dia-
logu spotecznego jest wzajemne poszanowanie jego uczestnikow i wzigcie
pod uwage wszystkich podmiotow zaangazowanych w omawiane kwestie.
Administracja publiczna powinna przeprowadza¢ dialog spoteczny w do-
brej wierze®.

Jak wynika z przeprowadzonej przez nas analizy, polskie realia
niezupetnie odzwierciedlaja powyzsze zatozenia. Wielokrotnie spotkalis-
my sie z wypowiedziami krytykujacymi podejscie administracji do obo-
wiazku przeprowadzania konsultacji spotecznych.

Janusz Gotab z OPZZ podkreslat, ze partnerzy spoteczni sa lekce-
wazeni, a dialog ma charakter fasadowy. Brakuje informacji o dialogu
w mediach, a takze skutecznego promowania tej instytucji demokracji spo-
lecznej. Zdaniem eksperta podejscie rzadowe jest dyktatem niepozostawia-
jacym miejsca na negocjowanie stanowiska. Wymoég ustawowy informo-
wania organizacji pracownikow i pracodawcow jest jedynie namiastka
- na posiedzenia poszczegdlnych zespotow nie przychodza ludzie z odpo-
wiednim umocowaniem, co powoduje, ze nie moga sie one odby¢ i zamie-
niaja si¢ w zwykle spotkania®.

1 Pozainstytucjonalny dialog realizowany moze by¢ poprzez zawieranie uktadow zbioro-

wych pracy oraz konsultacje i opiniowanie, bedace realizacja uprawnien organizacji part-
neréw spoltecznych wynikajacych z ustawodawstwa ich dotyczacego. W formach nieinsty-
tucjonalnych mozliwe jest tworzenie dialogu obywatelskiego z udziatem organizacji poza-
rzadowych.

2 www.dialog.gov.pl/slownik [listopad 2011 r.].

Zasady dialogu spotecznego. Dokument programowy rzadu przyjety przez Rade Minis-
tréw 22 pazdziernika 2002 1.

14 Spotkanie z J. Gotebiem, ekspertem OPZZ, 03.10.2011 r., siedziba OPZZ.
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Anna Reda, przedstawicielka NSZZ ,Solidarnosc”, przyznala, ze
cho¢ zauwazalna jest intensywniejsza wspotpraca po stronie zwiazkowej,
to ciagle jest ona nieskuteczna, brakuje tez wymiernych efektow dialogu.
To, ze nie ma pomystu na dialog spoteczny w Polsce, nie przeszkadza
jednak w szukaniu wspoélnej platformy odpowiedzialnosci dla zwiazkow
zawodowych i organizacji pracodawcow, chociaz czynnikiem motywujacym
jest w tym przypadku gtownie dysponowanie srodkami finansowymi®.

Jak wiec widac, prezentowanie opinii publicznej przygotowywa-
nych propozycji dziatania administracji rzadowej (co powszechnie uwaza
sie za minimum dialogu spotecznego), po to by pozna¢ spoleczne opinie
i nastawienie, czesto traktuje sie jako zto konieczne®.

Komisja trgjstronna

Trojstronna Komisja do Spraw Spoteczno-Gospodarczych stanowi
rdzen dialogu spotecznego w Polsce i jest jego najwazniejszym forum
istniejacym po to, by godzi¢ interesy pracownikow, pracodawcow oraz
dobra publicznego. Celem dziatalnosci komisji jest dazenie do osiagniecia
i zachowania pokoju spotecznego®.

Podczas przeprowadzonych rozméw i spotkan z osobami zaanga-
zowanymi w prace komisji troéjstronnej wielokrotnie mieliSmy okazje sty-
sze¢ negatywne oceny jej dziatan traktowanych niekiedy jako fikcyjne.
Pojawily si¢ zarzut braku efektywnosci oraz stwierdzenie, ze sytuacja
z roku na rok sie pogarsza® Instytucja postrzegana jest jako organ
niespetniajacy swojej funkcji i posiadajacy wiele ustawowych obowiazkow
przy braku jakichkolwiek praw. W przypadku zachowania wszelkich prze-
widzianych procedur komisja tréjstronna nie ma bowiem zadnej mozli-
wosci blokowania wprowadzanych rozwigzan®.

Z drugiej strony chwalona byta atmosfera pracy w komisji®. Na
tym polu podkreslano zastugi Jerzego Hausnera, bylego wicepremiera,
ministra pracy i gospodarki, ktéry podjat probe promowania dialogu
spotecznego, uczyl, jak prowadzi¢ dyskusje, aktywizowat strone rzadowa
oraz organizowal wspolne nieformalne spotkania cztonkow komisji*.

%% Spotkanie z A. Reda, ekspertem NSZZ Solidarnos¢”, 16.11.2011 r., KSAP.
6 1. Dryll, Dialog konsultacyjny, ,Dialog” 2010, nr 4.

Tamze.

8 Spotkanie z A. Reda, ekspertem NSZZ ,Solidarnos¢”, 16.11.2011 r., KSAP.
¥ Spotkanie z J. Gotebiem, ekspertem OPZZ, 03.10.2011 r., siedziba OPZZ.
% Spotkanie z A. Reda, ekspertem NSZZ Solidarnos¢”, 16.11.2011 r., KSAP.
2 Spotkanie z J. Gotebiem, ekspertem OPZZ, 03.10.2011 r., siedziba OPZZ.
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Reprezentatywne zwiazki zawodowe

Ustawa z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych® reguluje
zagadnienie konsultacji spotecznych w odniesieniu do reprezentowania
sSrodowisk pracowniczych. Od diuzszego czasu ogdlnopolskie reprezenta-
tywne badania wskazuja, ze relatywnie mato osob nalezy do zwiazkow
zawodowych. Z badan CBOS z listopada 2006 r. wynika, ze w skali catego
kraju jest to 14% zatrudnionych. W badaniach CBOS z lutego 2008 r.
przynaleznos¢ do zwiazkéw zawodowych zadeklarowato 17% pracowni-
kow?. Sytuacja zwiazkow i poziom uzwiazkowienia maja ogromny wplyw
na skutecznosc i jakos¢ produktow dialogu spotecznego.

Wszystkie najwigksze centrale zwiazkowe w Polsce odnotowywaty
wyrazny spadek liczby cztonkow (,Solidarnos¢” z 2,25 mln w 1990 r. do
ok. 0,75 mln obecnie). W 1991 r. odsetek zwiazkowcow wsrod ogotu
0so6b zatrudnionych wynosit 28%. W 2000 r. do zwiazkow nalezat juz tylko
co piaty pracownik. W roku 2008 odsetek ten spadt do 16%*.

Zwiazki zawodowe na poziomie ogélnokrajowym moga opiniowac
akty prawne, uczestniczy¢ w sporach zbiorowych i podpisywac¢ uktady
zbiorowe pracy. Sprawujac kontrole nad przestrzeganiem prawa pracy,
moga rowniez wystepowac do wlasciwego organu administracji panstwo-
wej i samorzadu terytorialnego lub pracodawcy z zadaniem usunigcia
nieprawidtowosci.

Ponadto zwiazki zawodowe reprezentatywne w rozumieniu ustawy
o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych i wojewodzkich ko-
misjach dialogu spotecznego maja prawo uczestniczy¢ w obradach obu
instytucji oraz wystepowac z wnioskami o zmiane lub wydanie nowej
regulacji z zakresu dzialania zwiazkow. Moga rowniez wnosi¢ rewizje
nadzwyczajna od orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz od
prawomocnych orzeczen organow pozasadowych w sprawach z zakresu
prawa pracy i ubezpieczen spotecznych®.

Reprezentatywne organizacje pracodawcow

W Europie Zachodniej zauwazalna jest tendencja, ze wraz ze spad-
kiem znaczenia zwiazkow zawodowych wzrasta rola organizacji pracodaw-

2 Ustawa z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych, tekst jednolity Dz.U. 2001, nr 79,

poz. 854 z pdzn. zm.

% J. Gardawski, Zwigzki zawodowe: liczebnos¢, sktad, podstawy, CBOS, marzec 2003; A. Mo-
krzyszewki, Przynaleznos¢ do zwiqzkow zawodowych, CBOS, luty 2008.

% Czonkostwo w zwiqzkach zawodowych. Naruszenia praw pracownikow i ,szara strefa”
w zatrudnieniu, komunikat z badan, CBOS, Warszawa 2009.

% Ustawa z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych, Dz.U. 1991, nr 55, poz. 234.
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cow®. Analizujac jednak sytuacje ogdlnopolskich organizacji tego typu,
doszlisSmy do wniosku, ze skupiaja one mniejsza czes¢ ogotu pracodaw-
cow. Wynika to ze specyfiki polskiej gospodarki, w ktorej ponad 90%
stanowia mate i srednie przedsigbiorstwa.

W polskim systemie prawnym aktem normujacym udzial w kon-
sultacjach spotecznych organizacji pracodawcow jest ustawa z 23 maja
1991 r. o organizacjach pracodawcow?’. Podstawowym zadaniem zwiaz-
kow pracodawcow, ich federacji i konfederacji jest ochrona praw i repre-
zentowanie interesow - w tym gospodarczych - zrzeszonych cztonkow
wobec zwiazkow zawodowych, organoéw wladzy i administracji rzadowe;j
oraz organdéw samorzadu terytorialnego. Zgodnie z ww. ustawa organi-
zacja pracodawcow, reprezentatywna w rozumieniu ustawy z 6 lipca 2001 r.
o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych®, ma prawo
opiniowania zatozen i projektow aktow prawnych w zakresie praw i inte-
resow zwiazkow pracodawcow, a takze dokumentéw konsultacyjnych Unii
Europejskiej, w szczegdlnosci biatych ksiag, zielonych ksiag i komuni-
katow, oraz projektow aktow prawnych UE w zakresie objetym zadaniami
zwiazkow pracodawcow. Ponadto reprezentatywne zwiazki pracodawcow
maja prawo wystepowania z wnioskami o wydanie lub zmiane ustawy
albo innego aktu prawnego w zakresie spraw objetych zadaniami organi-
zacji pracodawcow. Zwigzki pracodawcow na poziomie ogélnokrajowym
maja rowniez prawo do uczestniczenia w sporach zbiorowych i podpisy-
wania uktadoéw zbiorowych pracy?®.

3. Sytuacja spoleczno-gospodarcza w Polsce
przed uchwaleniem pakietu antykryzysowego

Za poczatek Swiatowego kryzysu ekonomicznego przyjmuje sie
rok 2007. Upadly wowczas dwa fundusze hedgingowe Bear Stearns,
a w Wielkiej Brytanii Northern Rock, piaty najwickszy bank, udzielajacy
kredytow hipotecznych w tym kraju. Punktem zwrotnym byta jednak data

% Na podstawie spotkan podczas wizyt studyjnych: niemiecka konfederacja stowarzy-

szen przedsiebiorcéw, w sktad ktorej wchodzi 47 branzowych organizacji, obejmuje 80%
pracodawcow; struktury Konfederacji Patronatu Francuskiego skupiaja blisko 90% prywat-
nych przedsiebiorcéw; 80% belgijskich przedsiebiorcow jest zrzeszonych w organizacji
pracodawcow.

2 Ustawa z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow, Dz.U. 1991, nr 55, poz. 235
z pozn. zm.

% Ustawa z 6 lipca 2001 r. o Trojstronnej Komisji do Spraw Spoteczno-Gospodarczych
i wojewddzkich komisjach dialogu spotecznego, Dz.U. 2001, nr 100, poz. 1080.

®  Ustawa z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow, Dz.U. 1991, nr 55, poz. 235
z pozn. zm.
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15 wrzesnia 2008 r., kiedy nastapit upadek banku Lehman Brothers jako
rezultat fluktuacji na rynkach finansowych, przyrostu ztych papierow dtuz-
nych i nielimitowanego przeplywu instrumentéw pochodnych. Spodzie-
wano sie wowczas implozji systemu bankowego®.

Gtownych przyczyn kryzysu upatrywano w narastajacych global-
nych nierownowagach® oraz stopach procentowych utrzymujacych sie na
bardzo niskich poziomach nominalnych®. Znacznie ograniczyto to mozli-
wos¢ stosowania bodzcow fiskalnych w reakeji na pierwsze oznaki kryzysu®.

Rysunek 1

Kurs ztotego do euro/dolara (wg raportu NBP)
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Na poziomie przedsigbiorstw do gtownych zagrozen przyspiesza-
jacych wystapienie symptomow kryzysu zaliczy¢ mozna m.in. brak analizy
instrumentéw finansowych, finansowanie biezacej dziatalnosci dtugiem
(dzwignie finansowe), trudnosci z wilasciwym zarzadzaniem ryzykiem
oraz preferowanie celow krotkoterminowych, z naciskiem na szybki zwrot
z zainwestowanego kapitatu®.

Polska byta narazona na wystapienie skutkéw powyzszych proce-
sow, ktore zwigkszaly ryzyko kryzysu finansowego. Ale te symptomy
roztozone w czasie nie wptywaty destrukceyjnie na kondycje gospodarcza.

% Por. http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,10296005,Po_upadku_Lehman_Brothers_-
oczekiwalem_katastrofy.html.

% Zwigzanych z nadwyzkami oszczednosci w krajach azjatyckich oraz OPEC oraz zbyt
niska stopa oszczedzania w krajach Zachodu.

#  Narodowy Bank Polski, Polska wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, NBP, Warszawa,
wrzesien 2009, s. 4.

% Por. Makroekonomia, red. D. Begg i in., Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa
2007, s. 177.

¥ Narodowy Bank Polski, Polska wobec swiatowego kryzysu gospodarczego, dz. cyt., s. 7.
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Rysunek nr 1 wskazuje, ze pierwsze oznaki kryzysu zwiazane byty
z drastycznym ostabieniem kursu ztotego wzgledem walut kluczowych, co
bylo tez odpowiedzia na nienaturalna aprecjacje polskiej waluty wzgledem
dolara w drugim i trzecim kwartale 2008 r.

Rysunek 2
Struktura zmian PKB (wg raportu NBP)
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Zrédio: GUS.

Rysunek nr 2 pokazuje, ze doszlo do zatamania sie konsumpcji
przy wysokiej, charakterystycznej dla prosperity, produkcji w czwartym
kwartale 2008 r., wzroscie zapasow i zmniejszeniu nakladéw na srodki
trwate. Widoczne sa rowniez pierwsze oznaki kryzysu szczegélnie w sekto-
rze przedsiebiorstw na przetomie 2008 i 2009 r. Wciaz jednak dane
makro nie zapowiadaly recesji w Polsce.

Ostatnie stwierdzenie potwierdzaja tez dane dotyczace bezrobocia
rejestrowanego, liczonego zaréwno wedtug zasad MPiPS, jak i Eurostatu.
Okres gltebokiego zatamania gospodarczego i gwattownego skoku bezro-
bocia na Zachodzie w Polsce byt czasem jego najnizszych wskaznikéw od
poczatku transformacji. Pod koniec 2008 r. bezrobocie rejestrowane spad-
to wyraznie ponizej 10%.
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Rysunek 3

Bezrobocie w Polsce (wg raportu NBP)
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Zrodio: GUS, obliczenia wiasne.

Rowniez ponizsze dane potwierdzaja, ze Polska gospodarka zare-
agowata na kryzys ze znacznym opo6znieniem, z pewnymi symptomami
w zakresie istotnego spadku dynamiki wzrostu ptac w czwartym kwartale
2008 r. Wciaz jednak wskaznik ten oscylowal na poziomie powyzej 5%
i warto zauwazyc, ze nadal byt to wzrost realny przy niskiej inflacji.

Rysunek 4

Dynamika wynagrodzen i jednostkowych kosztow pracy w Polsce
(wg raportu NBP)
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Zrédlo: GUS, obliczenia wlasne.
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Pogorszenie powyzszych wskaznikéw bylo spowodowane zatama-
niem sie zbytu towarow, szczegélnie za granica (pomimo ostabienia kursu
zlotego wzgledem euro/dolara, co powinno wplyna¢ pozytywnie na
eksport), oraz wstrzymaniem akcji kredytowej przez banki - gltownie te
bedace filiami wielkich zagranicznych korporacji finansowych, ktore
ucierpiaty w pierwszej fazie kryzysu. Widac to wyraznie na rysunku nr 5.

Rysunek 5
Kredyt dla gospodarstw domowych (wg raportu NBP, dane wlasne NBP)
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Raport NBP nie przesadzat jednak bezposrednio o grozbie wysta-
pienia recesji, a w rezultacie kryzysu ekonomicznego w Polsce, nawet od-
noszac sie do ekstrapolacji trajektorii zmian po Il kwartale 2009 r.®
Wskazuje ona natomiast na to, ze nieodzowne jest wprowadzanie pakie-
tow stymulacyjnych gospodarke, majacych na celu przywrécenie zrowno-
wazonego wzrostu gospodarczego w $rednim i dtugim okresie. Dodatkowe
zagrozenia stanowia spadek realny ptac, zahamowanie konsumpcji we-
wnetrznej i brak inwestycji, co posrednio wiaze si¢ ze wzrostem bezro-
bocia oraz niechecia przedsigbiorcow do inwestowania w niepewnym
czasie spowolnienia gospodarczego. Paradoksalnie sytuacja ta doprowa-
dzita do wzrostu oszczednosci przedsiebiorcow kosztem zwalnianych pra-
cownikow oraz wstrzymania inwestycji i rozwoju.

Wskazniki makroekonomiczne prezentowane wyzej, bedace jedna
z podstaw konstruowania polityki przez rzad, nie dawaty wyraznych prze-
stanek do zainicjowania dziatan antykryzysowych.

Ustawodawca natomiast w uzasadnieniu do projektu ustawy o ta-
godzeniu skutkow kryzysu mowil, ze najwickszym zagrozeniem dla przed-
siebiorstw bedzie czasowe zmniejszenie portfela zamowien oraz wstrzy-

% Por. tamze, s. 23.
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mywanie lub ograniczenie produkcji, co wiaza¢ si¢ bedzie ze wzrostem
bezrobocia. Zaktadano, ze bardziej elastyczne rozliczanie czasu pracy oraz
Swiadczenia z tytutu zatrudnienia subsydiowanego maja pomoc w:

¢ zmniejszeniu kosztow pracy,
¢ utrzymaniu poziomu zatrudnienia;

¢ podtrzymaniu konkurencyjnosci®.

Docelowo wprowadzane instrumenty miaty tagodzic skutki kryzysu,
poniewaz zwickszaly potencjat kapitatu ludzkiego dzieki licznym szkole-
niom oraz studiom podyplomowym dla pracownikow.

4. Przebieg i jakos¢ konsultacji spolecznych
W procesie tworzenia pakietu antykryzysowego

Antecedencje

Pakiet antykryzysowy powstal w toku trudnych merytorycznych
negocjacji i konsultacji miedzy zwiazkami zawodowymi a organizacjami
pracodawcow oraz dyskusji wewnatrz tych organizacji. Prace zainicjowali
partnerzy spoteczni na drodze dialogu autonomicznego juz w marcu 2008 r.,
kiedy przygotowali propozycje trybu rozméw®. Podnoszono koniecznosc¢
debaty nad wprowadzeniem odpowiednich dziatan takze w trakcie prac
nad ustawa budzetowa na rok 2009%. Korespondencja w tej sprawie byta
kierowana do strony rzadowej, przede wszystkim na forum Trojstronnej
Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych (TK), oraz do ministrow wiasciwych
ds. pracy, gospodarki i finansow®. Brak reakcji strony rzadowej wywotat
glebokie zaniepokojenie pracodawcow oraz zwiazkéw zawodowych, co
zintensyfikowato prace w ramach dialogu autonomicznego®. Stanowiska
negocjacyjne partnerdw byly uzgodnione najpierw wewnatrz poszczegol-
nych organizacji, po czym przekazywano je do partnerow ze strony zwiaz-
kowej badz pracodawcow celem ustalenia wspdolnego stanowiska. Na tym
etapie zwraca uwage to, ze strona rzadowa nie wykazywatla zaintereso-
wania powazng debata czy konsultacjami spolecznymi z reprezentatywny-
mi organizacjami, ktore taki dialog chcialy zainicjowac.

% Cyt. za: Druk nr 2044 o tagodzeniu skutkéow kryzysu ekonomicznego dla pracowni-

kow i przedsigbiorcow, Warszawa, 5 czerwea 2009 1., s. 23.

% Spotkanie z Matgorzata Rusewicz (PKPP ,Lewiatan”), 05.12.2011 r.
¥ Spotkanie z Januszem Gotebiem (OPZZ), 03.11.2011 .

% Tamze.

% Spotkanie z Anng Reda (NSZZ ,Solidarnos¢”), 16.11.2011 r.
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Dnia 18 grudnia 2008 r. odbyto sie¢ posiedzenie Prezydium TK,
ktore poswiecono sytuacji ekonomicznej w Polsce na tle zalamania na
miedzynarodowych rynkach finansowych. Rezultatem tego spotkania byto
wspolne stanowisko, ze nalezy podja¢ dzialania umozliwiajace ztagodze-
nie skutkow spowolnienia ekonomicznego oraz takie, ktore dostarczatyby
bodzcow dla polskiej gospodarki®. Prace nad konkretnymi regulacjami,
jakie mialy wejs¢ w sktad pakietu antykryzysowego, podjeto gtownie
w dwoch zespotach Trojstronnej Komisji: prawa pracy i uktadow zbioro-
wych oraz polityki gospodarczej i rynku pracy®” Dodatkowo wtaczono
zespoty: budzetu, wynagrodzen i swiadczen socjalnych, funduszy i ubez-
pieczen spotecznych. Jednoczesnie ustalono, ze zespdt ds. polityki gospo-
darczej i rynku pracy bedzie koordynowac dziatania komisji w tym obszarze®.

Pod koniec stycznia 2009 r. na kolejnym posiedzeniu Prezydium
przedstawiono informacje z zespotu ds. polityki gospodarczej i prawa
pracy, dotyczace przyjetego trybu oraz harmonogramu prac*. Uznaje sie
to za formalny poczatek prac nad zapisami pakietu antykryzysowego
i jednoczesnie wstep do konsultacji spotecznych dotyczacych poszcze-
golnych jego zapisow. Warto jednak pamigta¢, ze najpierw konsultacje te
prowadzono wewnatrz kazdej ze stron dialogu spotecznego w obszarze
rynku pracy, a nastepnie w ramach dialogu autonomicznego.

Wskutek tych dziatan 13 marca 2009 r. partnerzy spoteczni przy-
jeli 13-punktowy ,Pakiet dziatan antykryzysowych”. Zostal on przekazany
w formie dezyderatu rzadowi, ktory po dwoch tygodniach przedstawit do
konsultacji swoje opinie i propozycje. Z kolei 15 maja 2009 r. na posie-
dzeniu Prezydium TK postanowiono oceni¢ przygotowane przez rzad
(w trybie nadzwyczajnym, wraz z ocena skutkow regulacji) rozwiazania
legislacyjne w trybie pilnym. Istotnym elementem tych ustalen byto poro-
zumienie co do ich tymczasowosci. Zostaly one przyjete na dwa lata z opcja
prolongaty. Uzgodniono réwniez, ze warunkiem uzyskania wsparcia w ra-
mach pakietu bedzie wystepowanie przejsciowych trudnosci spowodowa-
nych kryzysem oraz spetnienie kryteriow ekonomicznych. Premier Donald
Tusk poinformowal réowniez, ze powyzsze ustalenia dotyczyty wszystkich
trzynastu punktéw pakietu, pogrupowanych w trzy obszary®:

1) obszar wynagrodzen i Swiadczen socjalnych:

41

www.mpips.gov.pl/pakiet-antykryzysowy/pakiet-dzialan-antykryzysowych-podczas-obrad-
-trojstronnej-komisji-ds-spoleczno-gospodarczych/.

“ Spotkanie z Januszem Gotebiem (OPZZ), 03.11.2011 .

® www.mpips.gov.pl/praca/pakiet-antykryzysowy/pakiet-dzialan-antykryzysowych-pod-
czas-obrad-trojstronnej-komisji-ds-spoleczno-gospodarczych/.

“  Tamze.

“ Tamze.
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2)

3)

program kryzysowej pomocy dla spoteczenstwa, w szcze-
golnosci wsparcie rodzin najubozszych poszkodowanych
w wyniku kryzysu oraz zwiekszenie sSrodkoéw na swiadcze-
nia socjalne w zwiazku ze wzrostem liczby osob zwalnia-
nych z pracy;

zniesienie opodatkowania zapomog udzielanych przez
zwiazki zawodowe (poszerzenie katalogu) oraz swiadczen
wyplacanych z zaktadowego funduszu $wiadczen socjal-
nych;

zwolnienie z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
pomocy socjalnej realizowanej w formie bonéw upraw-
niajacych do ich wymiany na towary lub ustugi, w tym
tzw. bondéw towarowych i $wiadczen pienigznych;
uchylenie ustawy o negocjacyjnym systemie ksztattowania

przyrostu przecigtnych wynagrodzen u przedsiebiorcow
oraz zniesienie ustawy kominowej;

wypracowanie mechanizmow wzrostu minimalnego wyna-
grodzenia do poziomu 50% przecietnego wynagrodzenia.

Obszar rynku pracy i stosunkéw pracy:

*

*

*

wprowadzenie 12-miesiecznego okresu rozliczeniowego;
uruchomienie zaktadowego funduszu szkoleniowego;

racjonalizacja rozwiazan dotyczacych doby pracowniczej
w kontekscie rozliczania czasu pracy;

pakiety socjalne jako zrodto prawa pracy;,

ruchomy czas pracy jako instrument wspomagajacy tacze-
nie obowiazkow rodzinnych z zawodowymi;

stabilizacja zatrudnienia poprzez ograniczenie stosowania
umow na czas okreslony.

Obszar polityki gospodarczej:

*

*

przyspieszona amortyzacja,

subsydiowanie zatrudnienia jako alternatywy wobec zwol-
nien grupowych.
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Konsultacje spoteczne a proces legislacyjny ustawy
o tagodzeniu skutkow kryzysu

22 sierpnia 2009 r. w zycie weszla ustawa o tagodzeniu skutkow
kryzysu ekonomicznego dla pracownikéw i przedsiebiorcow®, bedaca
proba odpowiedzi na ekonomiczne zagrozenia spowodowane spowolnie-
niem gospodarczym w Europie i na Swiecie. Ustawa ta przyjeta 6 z 13
postulatow, jakie zostaly wysuniete w procesie dialogu autonomicznego
oraz konsultacji spotecznych prowadzonych ze spotecznymi partnerami
strony rzadowej:

¢ 12-miesieczny okres rozliczeniowy;
¢ racjonalizacja przepisow dotyczacych doby pracowniczej;
¢ ruchomy czas pracy;,

¢ stabilizacja zatrudnienia przez ograniczenie stosowania umow
na czas okreslony;

¢ uruchomienie zaktadowego funduszu szkoleniowego;

¢ dotowane zatrudnienie jako alternatywa dla zwolnien

grupowych.

Projekt powyzszej ustawy 5 czerwca 2009 r. zostat skierowany do
konsultacji na forum komisji trojstronnej””. W toku opiniowania projektu
konsekwentnie ignorowano glos strony zwiazkowej mowiacy o koniecz-
nosci doktadniejszej analizy projektu pod katem zgodnosci z przyjetym
13-punktowym kompromisem, co motywowano koniecznoscia szybkiego
tempa prac z uwagi na zagrozenie kryzysem® oraz zbytnia ogélnoscia pro-
pozycji niektorych zapisow™.

Takze strona pracodawcow w swojej opinii wyrazonej w trakcie
konsultacji spotecznych projektu ustawy zwracata uwage, ze restrykcyjne
przepisy pozwalajace skorzysta¢ z benefitow zwiazanych z ustawa anty-
kryzysowa przyczynia si¢ do znacznego ograniczenia liczby podmiotow
uprawnionych do otrzymania pomocy®, a co za tym idzie, ustawa ta
odegra marginalna role w tagodzeniu skutkow kryzysu®.

% Ustawa z 1 lipca 2009 r. 0 tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracowni-

kow i przedsigbiorcow, Dz.U. 2009, nr 125, poz. 1035; Dz.U. 2010, nr 219, poz. 1445.

4 Spotkanie z Anng Reda (NSZZ ,Solidarnosc”), 16.11.2011 r.

% Tamze.

*  Spotkanie z Malgorzata Rusewicz (PKPP ,Lewiatan”), 05.12.2011 r.

% Stanowisko Konfederacji Pracodawcow Polskich do projektu ustawy o pomocy panstwa
pracodawcom w przeciwdziataniu rozwigzywaniu z pracownikami stosunkéw pracy z przy-
czyn niedotyczacych pracownikow.

' Uwagi Zwiazku Pracodawcow Przemystu Hutniczego do projektu z 04.06.2009 r. usta-
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Po dwoch tygodniach konsultacji spotecznych na posiedzeniu
Sejmu 19 czerwca 2009 r. projekt ustawy zostat skierowany do prac w ko-
misjach finanséw publicznych oraz polityki spotecznej i rodziny. Posie-
dzenia komisji miaty miejsce 19, 25 1 26 czerwca 2009 r.2 Warto nadmie-
ni¢, ze w toku prac strona zwiazkowa usitowata przedstawi¢ swoja opinie
dotyczaca projektu ustawy, lecz nie zostata wystuchana®. Dnia 26 czerwca
projekt pakietu antykryzysowego zostat przedstawiony Sejmowi do uchwa-
lenia, a Urzedowi Komitetu Integracji Europejskiej do zaopiniowania pod
katem zgodnosci z prawem unijnym. Dnia 29 czerwca 2009 r. UKIE za-
opiniowal projekt pozytywnie.

Pozytywna opinia Urzedu umozliwita skierowanie zmienionego
projektu, ktory czeSciowo nie uwzglednial kompromisu osiagnietego
w drodze przeprowadzonych konsultacji spotecznych, do dalszych prac
w parlamencie.

Sejm na 45. posiedzeniu 30 czerwca 2009 r. ponownie skierowat
projekt ustawy (druk nr 2134) do komisji finanséw publicznych oraz ko-
misji polityki spotecznej i rodziny w celu rozpatrzenia poprawek zglo-
szonych w drugim czytaniu. Obie komisje, ktére pracowaty nad projek-
tem, zdecydowaly jednak ztozy¢ wniosek do Sejmu o odrzucenie popra-
wek zgloszonych przez postow opozycji*. 1 lipca 2009 r. Biuro Analiz
Sejmowych wydato opinie dotyczaca projektu®. W trakcie glosowania
w tym dniu projekt ustawy uchwalono 228 glosami za przy 2 przeciw i 188
wstrzymujacych sie. Uchwalona ustawe notyfikowano Komisji Europejskie;j.

Po przyjeciu dokumentu wsrod partneréw spotecznych strony rza-
dowej podniosty si¢ glosy oburzenia w zwiazku ze ztamaniem przyjetego
w drodze przeprowadzonych konsultacji spotecznych kompromisu oraz
ignorowaniem ich gtosu w trakcie prac zarowno komisji trojstronnej, jak
i komisji sejmowych oraz senackich®. Zapisy ustawy w duzej mierze reali-
zowaly interesy organizacji pracodawcow, ktore braly aktywny udziat
w konsultacjach spotecznych w formie dialogu autonomicznego®. Z kolei

wy o fagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracownikéw i przedsigbiorcow.

% Sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych i Komisji Polityki Spotecznej i Rodziny
o rzadowym projekcie ustawy o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla pracow-
nikow 1 przedsigbiorcow (druk nr 2134).

% Spotkanie z Anng Reda (NSZZ ,Solidarnos¢”), 16.11.2011 r.

% Dodatkowe sprawozdanie Komisji Finansow Publicznych oraz Komisji Polityki Spo-
tecznej i Rodziny o rzadowym projekcie ustawy o tagodzeniu skutkéow kryzysu ekonomicz-
nego dla pracownikéw i przedsiebiorcow (druk nr 2044).

% Opinia rzadowego projektu ustawy o tagodzeniu skutkéw kryzysu ekonomicznego dla
pracownikow i przedsiebiorcow (druk sejmowy nr 2044).

% Spotkanie z Anng Reda (NSZZ ,Solidarnos¢”), 16.11.2011 r.

" Spotkanie z Malgorzata Rusewicz (PKPP ,Lewiatan”), 05.12.2011 r.
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dla strony zwiazkowej przyjete rozwiazania nie zawsze byty postrzegane
jako korzystne. Dotyczylo to zwlaszcza regulacji odnoszacych si¢ do
dwuletniego terminu zawierania umow na czas okreslony, precyzyjnej
definicji pracodawcy w przejsciowych trudnosciach finansowych czy obnizenia
wymiaru czasu pracy do 6 miesiecy®. Zastrzezenia te zgtaszano w trakcie
prac komisji parlamentarnych oraz przestano do minister pracy, jednak
strona rzadowa sie do nich nie odniosta®.

Po uchwaleniu ustawy 31 lipca 2009 r. pracodawcy, niecatkowicie
usatysfakcjonowani z jej zapisow, opracowali i przestali do Ministerstwa
Pracy i Polityki Spotecznej projekt zmian, ktore miaty lepiej uwzgledniac
kompromis osiagniety wezesniej dzieki dialogowi autonomicznemu i kon-
sultacjom spotecznym. 10 wrzesnia 2009 r. MPiPS ustosunkowato si¢ do
tych propozycji. W odpowiedzi oceniono, ze niektoére z nich rzeczywiscie
zastuguja na glebsza analize, lecz nie moga zosta¢ wprowadzone wczesniej
niz przy nowelizacji, jesli uchwalone regulacje zbiora negatywne oceny®.

17 sierpnia 2009 r. Komisja Europejska uznata zgodnosc przepisow
rozdziatu 3 i 4 ustawy z 1 lipca 2009 r. z zasadami wspdlnego rynku
i pomocy publicznej udzielanej na tej podstawie.

Ocena funkcjonowania ustawy wedlug partnerow spotecznych

Procz ustawy z 22 sierpnia 2009 r. rzad wprowadzit w zycie wiele
innych aktow prawnych majacych na celu ztagodzenie skutkow kryzysu
ekonomicznego w Polsce. Przyjete regulacje w réznym stopniu odzwier-
ciedlaja zagadnienia 13-punktowego kompromisu przyjetego na drodze
dialogu autonomicznego.

Ustawa z 17 lipca 2009 r. o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od 0sob fizycznych® objeta dwa punkty pakietu: zniosta opodatko-
wanie zapomog udzielanych przez zwiazki zawodowe oraz Swiadczen
wyplacanych z zaktadowego funduszu swiadczen socjalnych, a takze zwol-
nita od podatku dochodowego od o0sob fizycznych wartosci rzeczowe
swiadczen socjalnych i otrzymywane w tym zakresie $wiadczenia pieniez-
ne finansowane ze srodkow zaktadowego funduszu swiadczen socjalnych.

Punkt 12 pakietu zostal zrealizowany przez wejscie w zycie ustawy
z 5 marca 2009 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od osob

% Spotkanie z Anng Reda (NSZZ ,Solidarnosc¢™), 16.11.2011 r.

®  http://opzz.org.pl/assets/obj/kronikazwiazkowa/d/kz_088_1626.pdf.

% Odpowiedz MPiPS, pismo nr DRP-VIII-0212-631-6-1S/09 z 10 wrzesnia 2009 r. na pismo
KPP nr KPP/2968/07.09/AA/KM z 31 lipca 2009 r.

61 Ustawa z 17 lipca 2009 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b fizycz-
nych, Dz.U. 2009, nr 125, poz. 1037.
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fizycznych oraz ustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych®
Zostaly w niej ujete zapisy dotyczace przyspieszonej amortyzacji.

Analogicznie zrealizowano zgtaszany przez partnerow spotecznych
postulat 4 pakietu, czyli uchylenie ustawy o negocjacyjnym systemie
ksztattowania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcow
oraz zniesienie ustawy kominowej. Obszar ten objeta ustawa z 19 listopa-
da 2009 r. o uchyleniu ustawy o negocjacyjnym systemie ksztaltowania
przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsi¢biorcow oraz o zmianie
niektorych ustaw, ktora weszta w zycie 1 stycznia 2010 r.%

Bardzo istotny jest fakt, ze nie zostat zrealizowany postulat 1, ktory
dotyczyt programu kryzysowej pomocy dla spoteczenstwa, w szczegol-
nosci wsparcia rodzin najubozszych poszkodowanych w wyniku kryzysu
oraz zwigkszenia srodkéw na Swiadczenia socjalne w zwiazku ze wzros-
tem liczby os6b zwalnianych z pracy. Partnerzy spoteczni zglaszali zastrze-
zenia, ze jest to jawne ztamanie kompromisu przyjetego w drodze konsul-
tacji spotecznych oraz zaniechanie dziatan w jednej z najwazniejszych sfer
objetych pakietem. Odpowiedz strony rzadowej na watpliwosci partnerow
spotecznych ograniczyta si¢ do przekazania informacji, ze mozna korzys-
tac z juz istniejacych narzedzi prawnych i pomocowych. Co wigcej, minis-
ter pracy i polityki spotecznej Jolanta Fedak wielokrotnie podkreslata, ze
nie ma potrzeby tworzenia dodatkowych rozwiazan legislacyjnych®.

5. Kryteria oceny efektywnosci

Mechanizm konsultacji spotecznych wymaga podejscia holistycz-
nego, z uwzglednieniem kontekstu spotecznego, politycznego, instytucjo-
nalnego oraz procesowego w ramach sieci relacji pomiedzy wtadza pub-
liczna, interesariuszami oraz beneficjentami rozwiazan uzgadnianych
w drodze konsultacji. To wieloaspektowe ujecie pociaga za soba wiele
ograniczen w zakresie stosowania kryteriow oceny jakosci, efektywnosci
i trwatosci konsultacji spotecznych. Jak wspomniano we wczesniejszych
rozdziatach, konsultacje spoteczne w zakresie polityki rynku pracy sa silnie
zinstytucjonalizowane, wpisane w szersze ramy dialogu spotecznego, ktory
przez lata kojarzony byl z systemem centralnych negocjacji z organiza-
cjami pracodawcow i zwiazkami zawodowymi. Te procesy spoteczne zosta-

€ Ustawa z 5 marca 2009 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych

oraz ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych, Dz.U. 2009, nr 69, poz. 587.

8 Ustawa z 19 listopada 2009 r. 0 uchyleniu ustawy o negocjacyjnym systemie ksztatto-
wania przyrostu przecietnych wynagrodzen u przedsiebiorcéw oraz o zmianie niektérych
ustaw, Dz.U. 2009, nr 219, poz. 1707.

& www.mpips.gov.pl/pakiet-antykryzysowy/stan-realizacji-pakietu-dzialan-antykryzysowych/.
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ty wpierw usankcjonowane w ustawie o zwiazkach zawodowych i w usta-
wie o organizacjach pracodawcow (obie z 1991 r.), a finalnie ustrukturali-
zowane w ustawie o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych
(z 2001 1.).

Wraz z rozwojem i samoorganizacja spoteczenstwa obywatelskie-
go powyzszy schemat dialogu tréjstronnego przestawat by¢ wystarczajacy
dla sektorow czy przedmiotéow konsultacji innych niz rynek pracy i za-
bezpieczenie spoteczne.

Ocena efektywnosci musi uwzglednia¢ niuanse specyfiki dialogu
tréjstronnego oraz stosowac pomiary na kazdym etapie konfrontacji part-
nerow spotecznych, w tym réwniez na przedlegislacyjnym, zaréwno
w ramach grup roboczych komisji trojstronnej, jak i tzw. dialogu autono-
micznego.

Istotny dla zrozumienia procesu pomiaru efektywnosci w konsul-
tacjach jest tzw. model 3P (procedury, praktyki, percepcja), pokazujacy
trzy podstawowe wymiary sktadajace sie na proces oceny konsultacji®:

¢ formalna obecnosc¢ procedur konsultacji;

¢ praktyka stosowania zasad okreslajacych dobre konsultacje
spoteczne;

¢ percepcja owych procedur i ich wynikéw przez interesariuszy
konsultacji.

Podstawowe rozumienie efektywnosci polega na zmierzeniu relacji
poniesionych nakladéow do uzyskanych wynikéw. Za naklady mozemy
uznawac zaangazowanie czasu i kapitatu ludzkiego oraz koszty ekspertyz.
Efekty konsultacji moga by¢ bezposrednio zwigzane z ich celem, np.
uzgodnienie tresci umowy, porozumienia spotecznego czy aktu prawnego,
ponadto moze to by¢ pojednanie zantagonizowanych stron czy zmiana
postaw/zachowan jednej lub wielu stron negocjacji. Autorzy przywotanego
raportu wskazuja dodatkowo na element perspektywy interesariuszy, gdyz
to, co dla jednej strony moze byc¢ traktowane jako efektywne (np. nie-
podwyzszanie placy minimalnej), przez druga (np. zwiazki zawodowe)
jest uznawane za porazke®.

% Raport konicowy z badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych (Znak spra-

wy: 43/DPP/PN/2009), MPiPS, Warszawa 2011, s. 11, http://partycypacjaobywatelska.-
pl/component/content/article/2-biblioteka/ 144-badanie-efektywnoci-mechanizmow-konsul-
tacji-spoecznych.

8  Por. tamze, s. 12.
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Autorzy raportu wskazuja na potrzebe badania nastepujacych Scie-
zek tematycznych w zakresie efektywnosci®”

*

*

poszczegdlnych metod/form/narzedzi konsultacji;

procesow konsultacji jako takich (dokumentow, postawy
urzedow, partnerow spotecznych);

przedsiewzie¢ z punktu widzenia ostatecznych rezultatow
W powigzaniu z zamierzeniami poszczegdlnych organizatorow
i uczestnikow;

instytucji konsultacji spotecznych rozumianych jako trwate
formy uzgadniania opinii (komisje, rady, konferencje itd.).

Wspomniany wyzej model konsultacji 3P umozliwia wpisanie
procesu konsultacji w ramy analityczne. Tworcy raportu podzielili analize

konsultacji na trzy fazy: X, Y, Z, wpisujac w kazda z nich okreslone
wskazniki®:
1) decyzja o przeprowadzeniu konsultacji (przedmiot, cel, za-
kres; zespot, komorka odpowiedzialne za proces),
2) procedury konsultacji spotecznych:

+ odniesienie do kontekstu formalnego konsultowanych
kwestii - okreslenie warunkow, podstawy prawnej, wy-
tycznych i celow;

+ gromadzenie wiedzy o przedmiocie konsultacji - opinie,
dokumenty, raporty, analizy;

+ akgja informacyjna - grupa docelowa, narzedzia komu-
nikacji: kanaly i jezyk;

+  zasieganie opinii - metoda konsultacji, etapy, poziomy,
interaktywnosg,

+ informacja zwrotna - czas przekazywania informacji
0 etapie opracowywania projektu, upublicznienie wnios-
kow, uzasadnienie decyzji po uwzglednieniu/nieuwzgled-
nieniu opinii;

+  wykorzystanie wynikow - co wniosty opinie, w jaki spo-
sob zostaty uzyte;

+ ewaluacja konsultacji - czy zrealizowano cele; efektyw-
nos¢ 1 poprawnosc procesu,

&  Tamze.

%  Tamze,s. 15-16.
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*

sprawozdanie - czy powstato, kto za nie odpowiada,
sposob udostepnienia;

3) praktyka prowadzenia konsultacji w odniesieniu do zasad
,dobrych” konsultacji®:

*

*

*

dobra wiara;

zasada poszanowania dobra ogélnospotecznego i interesu
ogolnego - branie pod uwage nie tylko interesow po-
szczegblnych uczestnikow dialogu;

legalnosc,

reprezentatywnosc i rownosg,
rzetelnosg;

przejrzystosc, otwartosc;

kompleksowos¢ - charakter ogdlnokrajowy, sektorowy,
interdyscyplinarny;

dokumentowanie - obowiazek protokolowania wystapien
1 stanowisk;

ciagtosc i sprzezenie zwrotne - ma charakter ciagly, eta-
powy, z okreslonym celem;

koordynacja - mediator, koordynator, arbiter;

4) percepcja (motywacja i satysfakcja):

*

*

punkty widzenia:
+ organizatora (administracji publicznej);

+ uczestnikow (organizacji pozarzadowych, zwiazkow
zawodowych, organizacji pracodawcow itd.);

rodzaje satysfakgji:
*+ zwiazane z procesem:
+ proceduralna (zgodnosc z regutami),

* merytoryczna (dostarczenie istotnych i rzetelnych
argumentow);

+ psychologiczna (z faktu bycia wystuchanym),
+ zwigzane z uczestnikami:

+ motywacje do udzialu w konsultacjach, ich organi-
zowaniu;

69

Na podstawie raportu OECD: Evaluating Public Participation in Policy Making, Paris, 2005.
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+ kompetencje;
+ bledy;

+ waga i efektywnosc¢ konsultacji:
+ generalna ocena;

+ zidentyfikowanie nieoczekiwanych problemow.

Trojwymiarowy model 3P oraz wymienione wczesniej ptaszczyzny
tematyczne maja umozliwic¢ jakosciowa ocene procedury konsultacji spo-
lecznej zarowno w dialogu dwu-, jak i wielostronnym.

6. Ocena konsultacji

Niniejsza konfrontacja wyszczegolnionych kryteriow oceny konsul-
tacji spotecznych w zakresie stworzenia pakietu antykryzysowego i w kon-
sekwencji uchwalenia ustawy o tagodzeniu skutkow kryzysu ekonomicz-
nego stanowi tylko szerszy element oceny kondycji dialogu spotecznego
w Polsce, w tym procesu konsultacji i uzgodnien projektow aktow praw-
nych wynikajacych z ustaw o zwiazkach zawodowych, organizacjach pra-
codawcow oraz Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych.

W oparciu o model 3P (procedury, praktyka, percepcja) ocena
konsultacji przebiega nastepujaco:

Ad 1. Decyzja o przeprowadzeniu konsultacji - partnerzy spo-
teczni w czasie obrad Prezydium TK zglosili potrzebe przygotowania pro-
jektu ustawy badz pakietu ustaw majacego na celu ztagodzenie ewentual-
nych negatywnych nastepstw kryzysu ekonomicznego, odczuwanych przez
polskich pracownikéw i pracodawcow. Motywowano to wskaznikami
ekonomicznymi na koniec 2009 r., ktore zostaly przedstawione m.in.
w rozdziale 3 niniejszej pracy. Forum obrad miata stanowi¢ Troéjstronna
Komisja ds. Spoteczno-Gospodarczych, partnerem zas byta strona rzado-
wa reprezentowana przez przewodniczacego TK wicepremiera Waldemara
Pawlaka.

Ad 2. Procedury (praktyki) konsultacji spotecznych:

¢ kontekst formalny - zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o Troj-
stronnej Komisji kazda ze stron ma prawo wniesienia pod
obrady komisji sprawy o duzym znaczeniu spotecznym lub
gospodarczym, jezeli uzna, ze jej rozwiazanie jest istotne dla
zachowania pokoju spotecznego. Zgodnie z art. 19 ustawy
o zwiazkach zawodowych™ oraz art. 16 ust. 1 ustawy o organi-

" Ustawa z 23 maja 1991 r. o zwiazkach zawodowych (Dz.U. 2001, nr 79, poz. 854).
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zacjach pracodawcow™ strona rzadowa ma obowiazek konsul-
towac zalozenia aktow prawnych, jezeli te dotykaja spraw,
w ktorych obligatoryjna jest konsultacja ze strona spoteczna;

¢ gromadzenie wiedzy - eksperci strony rzadowej oraz partne-
row spotecznych przygotowywali analizy dotyczace zasadnos-
ci podjecia dziatan. Grupa warsztatowa nie otrzymata tych
dokumentow do wgladu. Czesciowo jednak byly one dostep-
ne na stronach internetowych Pracodawcow RP oraz NSZZ
,Solidarnosc””. Zgodnie z praktyka prac komisji dokumenty
udostepniano partnerom dialogu autonomicznego;

¢ akcja informacyjna - zwigzle informacje na temat posiedzen
TK umieszczane sa na stronie www.dialog.gov.pl®, kazdy
z partnerow spolecznych prowadzi natomiast swoje strony
internetowe, na ktorych na biezaco rejestruje swoje poczyna-
nia. Ponadto problematyka dziatan antykryzysowych byta
przedmiotem wielu artykuléw na tamach ,Rzeczpospolitej”
czy ,Gazety Wyborczej”,

¢ zasieganie opinii - w trakcie prac nad raportem nie badalis-
my wewnetrznych proceséow dialogu i uzgodnien w ramach
konfederacji i organizacji reprezentatywnych. Na forum ko-
misji trojstronnej pakietem antykryzysowym zajmowaly sie
glownie zespot problemowy ds. prawa pracy i uktadow zbio-
rowych oraz zespot problemowy ds. polityki gospodarczej
i rynku pracy,

¢ informacja zwrotna - dokumenty zwiazane z uzgodnieniami
przekazywano w trakcie posiedzen zespotow problemowych,
a 13 marca 2009 r. zwiazkowcy i pracodawcy uzgodnili liste
tematow w postaci pakietu antykryzysowego. Strona rzadowa
nie brala w tym udziatu, wiec wypracowane porozumienie
miato charakter stricte autonomiczny;

¢ wykorzystanie wynikow - strona rzadowa, publikujac 22 maja
2009 r. projekt ustawy o tagodzeniu skutkow kryzysu ekono-
micznego dla pracodawcow i przedsigbiorcow, wraz z OSR
wykorzystata 13-punktowy pakiet antykryzysowy a la carte,
wybidrczo stosujac niektore uzgodnienia;

™ Ustawa z 23 maja 1991 r. o organizacjach pracodawcow (Dz.U. 1996, nr 55, poz. 235).

www.solidarnosc.org.pl/pl/analizy-i-opinie.html.
Komunikat z posiedzenia Prezydium TK z 16 lutego 2009 r., www.dialog.gov.pl/
files/pub/16.02.09Komunikat.doc.

2
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ewaluacja konsultacji - poza tradycyjnymi rocznymi spra-
wozdaniami strony spotecznej oraz publikowanym przez
MPiPS raportem ,Trojstronna Komisja ds. Spoteczno-Gospo-
darczych. Informator za rok 2009” nie przeprowadzono jej
w sposob kompleksowy;

sprawozdanie - nie zostalo przygotowane ani upublicznione
przez organizatora konsultacji.

Ad 3. Percepgja:

*

punkty widzenia - administracja publiczna, poza ustugami
w postaci udostepniania pomieszczen oraz wsparcia pracow-
nikow MPiPS, nie brata bezposredniego udziatu w uzgodnie-
niach. Dotyczy to réwniez strony rzadowej, ktora nie byta
skora do podejmowania tréjstronnego dialogu ze strona spo-
teczna na zaproponowany temat. Ta z kolei bardzo krytycznie
ocenita stosunek rzadu do procesu dialogu i konsultacji przed-
pakietowych. Méwiono m.in. o arogancji, fasadowosci i braku
zaufania;

zwiazane z uczestnikami - strona spoteczna byla silnie zmo-
tywowana do osiagniecia satysfakcjonujacego kompromisu,
a rzadowa zachowywala sie biernie, by w koncu w ogole
wycofac sie z negocjacji,

waga i efektywnosc¢ konsultacji - pierwotny cel w postaci
zmuszenia rzagdu do podjecia legislacyjnych krokoéw w zakre-
sie przeciwdzialania kryzysowi zostal osiagniety. Dorobek
strony dialogu autonomicznego zostat wykorzystany w nie-
wielkim stopniu, co tylko pogltebitlo wzajemna niechec i kon-
flikt stron.

7. Wnioski

Polski system dialogu spotecznego postrzegany jest przez eks-

pertow jako fasadowy i dyskursywnie podporzadkowany dyktatowi strony
rzadowej. Wynika to z ukierunkowania politycznego zwiazkow zawodo-
wych - najpierw OPZZ z Sojuszem Lewicy Demokratycznej, a potem
NSZZ ,Solidarnos¢” w ramach koalicji Akeji Wyborezej ,Solidarnos¢”. Dla
aktualnej kondycji dialogu trojstronnego najistotniejsza byta jednak bliska
wspotpraca rzadu Prawa i Sprawiedliwosci w latach 2005-2007 z ,Solidar-
noscia” kosztem pozostatych stron. Doprowadzito to do glebokiego kryzy-
su komisji tréjstronnej, ktora po 2007 r. zaczeta tracic na znaczeniu,
a efektem tego procesu sa zjawiska i praktyki opisane wyzej.
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Ponadto polskie zwiazki zawodowe wpisuja sie w europejski trend
i systematycznie traca swoje znaczenie oraz zdolnos¢ do reprezentowania
mas pracownikow.

Wynika to z charakterystycznego dla postfordyzmu w stosunkach
przemystowych spadku poziomu uzwigzkowienia. Wiaze si¢ to z dyna-
micznie rozwijajacymi si¢ nowymi sektorami gospodarki, takimi jak handel
wielkopowierzchniowy, czy tez masowym wykorzystywaniem umow
cywilnoprawnych, ktore nie daja prawa kohabitacji zwiazkowe;.

Wsrod licznych symptomoéw zlej kondycji dialogu trojstronnego
i prowadzonych w ramach niego konsultacji spotecznych nalezy wskazac:

¢ slabosc instytucjonalna,

¢ niewystarczajace zaplecze w postaci think-tankow po stronie
zwiazkowej;

¢ brak kompleksowych regulacji prawnych precyzujacych obo-
wiazki stron w zakresie konsultacji spotecznych;

¢ traktowanie konsultacji jako fakultatywnej formy wymiany
informacji ze strona spoteczna;

¢ brak wsparcia mediéw dla promocji konsultacji;
¢ manipulowanie wynikami rozmoéw poprzez odmowe ich upub-

licznienia.

Whrew swemu inkluzywnemu charakterowi konsultacje spoteczne
w Polsce stuza nie wypracowaniu wspolnego planu czy projektu legisla-
cyjnego (w mysl strategii win-win), lecz co najwyzej probie uzyskania
spotecznej legitymacji gotowych projektow rzadowych poprzez konsulto-
wanie ich z niewielkim gronem reprezentatywnych organizacji pracodaw-
cow i zwiazkow zawodowych, nierzadko kierujacych sie wtasnym intere-
sem korporacyjnym, a nieuwzgledniajacych rzeczywistych oczekiwan
spotecznych.

8. Rekomendacje na rzecz usprawnienia konsultacji
spotecznych w ramach dialogu tréjstronnego

Rekomendacje w zakresie usprawnienia procesu dialogu spotecz-
nego i konsultacji utozyliSmy w cztery grupy rozwiazan:

¢ prawno-legislacyjne;
¢ instytucjonalno-organizacyjne;,

¢ monitorujaco-nadzorcze;

| 256



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE RYNKU PRACY

*

rownosciowo-dyskursywne.

Rozwiazania prawno-legislacyjne:

L 4

powrot do idei kodeksu zbiorowego prawa pracy, ktory sku-
piatby wszystkie przepisy dotyczace partnerow spotecznych
w dialogu tréjstronnym;

nowelizacja ustawy o Trojstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gos-
podarczych: wzmocnienie pozycji strony spotecznej w dialogu
autonomicznym w postaci inicjatywy ustawodawczej; obowia-
zek konsultowania na jej tamach wszystkich aktéow prawnych
kluczowych ze wzgledu na tematyke spoteczno-gospodarcza;
wzmocnienie roli wojewodzkich komisji dialogu spotecznego.

w Regulaminie pracy Rady Ministréw wzmocnienie obowiazku
przeprowadzania konsultacji oraz publikowanie ich rezulta-
tow przy przygotowywaniu projektow zatozen do ustawy;
zwiegkszenie odpowiedzialnosci wtadz publicznych z tytutu
nieprzestrzegania przepisow z art. 19 uZZ oraz art. 16 uOP.

Rozwiazania instytucjonalno-organizacyjne:

*

dokumenty do konsultacji powinny by¢ przesytane w termi-
nie, ktory pozwalalby na zapoznanie si¢ z ich trescia przez
partneréow oraz wyrazenie opinii, wlacznie z przygotowaniem
ekspertyz,

unikanie klauzuli, Ze niezajecie stanowiska odczytuje sie jako
aprobate dla projektu;

dokumenty powinny by¢ niezwlocznie przesytane droga
elektroniczna;

promocja partycypacyjnego modelu rzadzenia;

testowanie innowacyjnych technik, m.in. demokracji delibe-
ratywnej;

opracowanie atlasu dobrych praktyk w zakresie konsultacji;

utworzenie serwisu poswigconego konsultacjom z baza danych
na temat analiz, historycznych konsultacji itd.;

wzmocnienie lub przeorganizowanie CPS Dialog jako poten-
cjalnego zaplecza dla dialogu tréjstronnego;

wdrozenie rozwigzan systemowych w zakresie eksperckiego
wsparcia dialogu;
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¢ efektywniejsze wydatkowanie srodkéw na konsultacje.

Rozwiazania monitorujaco-nadzorcze:

¢ prowadzenie systematycznej oceny konsultacji przez strony
dialogu oraz firmy zewnetrzne,

¢ udostepnianie sprawozdan i protokotow lub innych ustalen
z negocjacji;

¢ wsparcie dla transparentnosci procesu konsultacji;

¢ reagowanie na nieprawidtowosci i zaniechania;

¢ ponoszenie odpowiedzialnosci za zaniedbania,

¢ wzmocnienie roli ,watch-dogoéw”, szczegdlnie pozarzadowych.

Rozwiazania rownosciowo-dyskursywne:
¢ wprowadzenie elementoéw analizy partycypacji spotecznej do
programow nauczania w KSAP;

¢ dodatkowe szkolenia dla urzednikow administracji publiczne;j
z zakresu komunikowania spotecznego i efektywnych kon-
sultacji;

¢ wykorzystanie mediow spotecznosciowych w celu promocji
idei partycypacji i dialogu.
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Zasady dialogu spotecznego. Dokument programowy rzadu przyjety przez Rade Mi-
nistrow 22 pazdziernika 2002 r.
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STUDIUM PRZYPADKU

Analiza implementacji sSrodkow tagodzacych
skutki kryzysu gospodarczego jako rezultat
dialogu i konsultacji spotecznych w obrebie
polityki rynku pracy w Krélestwie Belgii
w latach 2008-2010

Wprowadzenie (executive summary)

Krolestwo Belgii nalezy do panstw o wysokim poziomie uzwiazko-
wienia pracownikow i pracodawcow. Niemal wszyscy zatrudnieni sa chro-
nieni przez uklady zbiorowe pracy uzgadniane i podpisywane po wielosto-
pniowych negocjacjach prowadzonych zaréwno na szczeblu centralnym,
sektorowym, jak i zaktadowym.

Dzialania antykryzysowe podejmowane w Belgii poczawszy od roku
2008 oparte byty na konsultacjach i dialogu miedzy przedstawicielami
pracodawcow i pracownikow. Konsultacje te uwzglednialy specyfike
belgijskiego rynku pracy, a takze tradycyjny model dialogu spotecznego
w obszarze rynku pracy stosowany w tym kraju. Celem interwencji rzado-
wej byto utrzymanie przedkryzysowego poziomu zatrudnienia i wynagro-
dzen, wzmocnienie konkurencyjnosci belgijskich przedsiebiorstw poprzez
zmniejszenie obciazen podatkowych oraz niedopuszczenie do spadku po-
pytu wewnetrznego. Udzielono wsparcia dla nieprodukeyjnych sektorow

| 262



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE RYNKU PRACY

gospodarki realizujacych inwestycje celu publicznego, w tym w infrastruk-
ture i budownictwo.

Beneficjentami pomocy byli pracownicy sektora przemystowego,
ktory najmocniej ucierpiat w poczatkowej fazie kryzysu, oraz sektora ustug,
w tym handlu wielkopowierzchniowego. Po korekcie w 2009 r. dotaczyli
do tego takze zatrudnieni przez agencje pracy tymczasowej.

Wstep

Sytuacja ekonomiczna w Belgii przed kryzysem

Za poczatek swiatowego kryzysu finansowego przyjmuje sie sym-
boliczna date 15 wrzesnia 2008 r., kiedy to upadtosc ogtosit bank amery-
kanski Lehman Brothers. Rowniez w Belgii sektor bankowy zostat dotknie-
ty zawirowaniami na $wiatowych rynkach finansowych. W wyniku grozby
niewyptacalnosci 80% udzialow w najwigkszych belgijskich bankach jest
w rekach zagranicznych inwestoréw, w tym chluba Belgii Fortis zostat
przejety przez BNP Paribas.

Wedlug danych Eurostatu wzrost gospodarczy w Belgii wynosit
odpowiednio: 2008 r. - 1%, 2009 . - 2,8%, 2010 r. - 2,3%?2 bedac odro-
bing wyzszym od sredniej w UE. Stopa inflacji wynosita w latach 2008-
-2010 odpowiednio: 4,5%, 0%, 2,3%?3 Szczegdlnie rok 2008 byt ciekawy
z punktu widzenia ptac, bo po raz pierwszy od dtuzszego czasu zanotowa-
no nieznaczng deflacje, co przy mechanizmie automatycznej waloryzacji
wedtug stopy inflacji spowodowato nominalny spadek wynagrodzen. Stopa
bezrobocia w tym samym przedziale czasowym wynosita: 7%, 7,9%
i8,6%*, co rowniez wskazywato na to, ze sytuacja ekonomiczna Belgii byta
lepsze od sredniej unijnej, gdzie bezrobocie w roku 2010 ksztattowato sie
na poziomie ponad 9%°.

Wstepne faczne wyniki handlu zagranicznego Belgii za 2009 r.
przedstawiaja sie nastepujaco na tle 2008 r. (wedtug Banque Nationale de
Belgique, w mln euro)®:

! European Commision, Industrial Relations in Europe 2010, Luxembourg 2011, s. 87.

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=0&language=en&p-
code=tsieb020.
3 htup://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pco-
de=tsieb060&plugin=0.
4 htup://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pco-
de=tsiem110&tableSelection=1&plugin=0.
®  Tamze.
¢ www.nbb.be/sdb/TableViewer/tableView.aspx.
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*

eksport wg kryterium wspoélnotowego - 265 609,7
(spadek 0 17,3%);

import wg kryterium wspolnotowego - 253 344,5
(spadek 0 20,4%).

Wartosci te wskazuja na istotny spadek konkurencyjnosci gospo-
darki belgijskiej, ktéra w znacznym stopniu oparta jest na eksporcie dobr
produkowanych w kraju. Wprawdzie wysoki popyt wewnetrzny uchronit
ja przed zapascia, lecz nie wygenerowal wystarczajaco wysokiego wzrostu
gospodarczego.

Dialog i konsultacje spoleczne jako narzedzie walki z kryzysem

Dialog i konsultacje spoleczne sa wykorzystywane jako narzedzie
wspolzarzadzania polityka zatrudnienia oraz licznymi politykami panstwa.
Odbywaja sie one na wielu ptaszczyznach, wpltyw na nie maja zas rozmaite
czynniki. Do glownych zaliczaja sie:

*

wysoki poziom uzwiazkowienia po stronie pracownikow i wy-
soki poziom przynaleznosci do organizacji pracodawcow (do
korporacji zwiazkowych nalezy 51,6% pracownikéw, a do
korporacji pracodawcow - 76% przedsigbiorcow);

dominacja tzw. autonomicznych Zrodet prawa pracy, ktore po-
wstaja w procesie konsultacji przeprowadzanych miedzy re-
prezentatywnymi organizacjami pracownikéw i pracodawcow;
regulacje belgijskiego prawa pracy zawarte w tzw. Kodeksie
zobowiazan sa dos¢ ogdlne, a szczegdtowe rozwigzania maja
by¢ opracowywane w drodze konsultacji i dialogu spotecznego;

brak osobnego aktu prawnego (podobnego do polskiego
Kodeksu pracy);

96% zatrudnionych chronionych jest uktadami zbiorowymi
pracy.

W Belgii dialog i konsultacje spoteczne w obszarze dotyczacym
rynku pracy opieraja si¢ na nastepujacych instytucjach:

*

Centralna Rada Gospodarcza (ang. Central Economic Council)
- przygotowuje doroczne raporty dotyczace m.in. wzrostu
plac;

~grupa dziesieciu” - najwyzsi ranga przedstawiciele zwiaz-
kow pracodawcow i pracownikow;
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¢ porozumienia miedzybranzowe - dwa razy do roku; zawiera-
ja szeroki zakres uzgodnien, w tym generalne normy prawa
regulujace minimalny wzrost ptac na poziomie branzowym;

¢ wspolne komitety (ang. joint commitees) - gltdwnie w sekto-
rze prywatnym, odrebne dla biatych i niebieskich kotnierzy-
kow; pracuja nad zagadnieniami ptacy minimalnej z uwzgled-
nieniem powszechnej indeksacji ptac;

¢ przedsiebiorstwa - uzgadnianie ponadnormatywnych form
wsparcia dla pracownikow beneficjentow, negocjacje z przed-
stawicielami zwigzkéw zawodowych; porozumienia nie moga
przekazywac mniej praw i przywilejow niz te zawarte w doku-
mentach wyzszego rzedu.

Pomimo rozbudowanego systemu dialogu spotecznego w Belgii
dochodzi do znacznej liczby strajkow, a srednia dni strajkowych wynosi
74,07 dni rocznie przy sredniej unijnej 33,47 dni. Warto jednak zauwazy¢,
ze wiekszos¢ akcji protestacyjnych dotyczy spraw niezwiazanych bezpo-
srednio ze stosunkami pracy czy wynagrodzeniem. Przykladowo, strajk,
ktory sparalizowat brukselska komunikacje publiczna, zwracal uwage na
problem braku bezpieczenstwa kierowcow, maszynistow i motorniczych,
gdyz jeden z nich padt ofiara napadu w czasie pracy.

Przyktad Belgii pokazuje, ze konsultacje, a w szerszej perspekty-
wie dialog spoteczny, to autonomiczna sprawa partnerow spotecznych
(pracodawcow i zwigzkow zawodowych). Rola panstwa ogranicza sie de
facto do niezbednego minimum.

Pierwsze symptomy kryzysu w belgijskich przedsiebiorstwach’

Pod koniec 2008 r. w hucie Arcelor Mittal w Genk 3000 sposrod
3850 pracownikow zostato skierowanych na czterotygodniowy przestoj
(tzw. economic unemployment). Dodatkowo zwolniono 800 robotnikow
oraz zaimplementowano program dobrowolnych odejs¢ dla kadry admi-
nistracyjnej. W elektrowniach koncernu Duferco w Louviere, Clabecq
i Charleroi 3500 robotnikow doswiadczyto przestojow w pracy. W fabryce
Doosan Infracore Europe (produkujacej silniki dla koncernu Daewoo)
w styczniu 2009 1. nie przedtuzono tymczasowych kontraktow z 900 pra-
cownikami. W fabryce Forda w Genk zwolniono 800 pracownikow agencji
pracy, w fabryce Volvo w Gandawie natomiast 1700 pracownikow praco-
walo na przetomie 2008 i 2009 roku po trzy dni w tygodniu. W fabryce

" V. Glassner, B. Galgoczi, Plant-level responses to the economic crisis in Europe, WP 2009.1,

ETUI, Brussels 2009, s. 20.
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BASF w Antwerpii w styczniu 2009 r. 350 pracownikéw zmuszono do
przejscia na economic unemployment po wykorzystaniu wszystkich dni
urlopu oraz kompensat z tytutu wezesniejszych nadgodzin.

1. Rozwiazania systemowe

Ekspansja fiskalna

Reakcja na kryzys byto porozumienie wprowadzajace szczegolne
formy ochrony pracownikow i przedsiebiorcow, ktorzy zostali nim dot-
knieci. Chodzi o nadzwyczajne Miedzybranzowe Porozumienie (ang.
The New Interprofessional Agreement 2009-2010) z 2009 r. Zawieralo ono
m.in. rozwiazania dotyczace utrzymania stopy zatrudnienia i sity nabyw-
czej pracownikow oraz wprowadzalo specjalne dodatki socjalne w zakre-
sie finansowania positkow i kompensacje wydatkow zwiazanych z podro-
zami i transportem publicznym. Dodatkowo zaktadato:

¢ nadzwyczajng reindeksacje ptac o 125 i 250 euro w 2009
120101

¢ ciecia podatkow majace zmniejszy¢ koszty pracy;

¢ zachety finansowe w postaci zwolnien z optat w przypadku
zatrudniania dtugotrwale bezrobotnych.

Wybrane przedsi¢biorstwa dodatkowo subsydiowano ze srodkow
budzetowych w formie zwrotu kosztow paliwa czy wyzywienia w pracy.
W rezultacie przedsiebiorcy mieli zatrzymac¢ wykwalifikowanych robotni-
kow, a takze dawali szanse zdobycia zatrudnienia przez bezrobotnych.
Zatrudnionym mialo to natomiast zagwarantowac miejsca pracy, zminima-
lizowanie utraty wartoéci wynagrodzen i utrzymanie stosunkowo statego
parytetu sity nabywczej przy dos¢ niskiej inflacji.

Rownolegle uchwalono Stymulacyjny pakiet gospodarczy (ang. Eco-
nomic stimulus package) z 2008 r. Zaktadat on m.in. obnizenie podatku VAT
w budownictwie, zmniejszenie podatkéw w sektorze zielonych technologii
oraz publicznych inwestycji budowlanych czy redukcje kosztow pracy
przez obnizanie podatkow dla dotknietych kryzysem przedsiebiorstw mo-
toryzacyjnych. Po zmianach podatek VAT w sektorze budowlanym wyniost
6%, dodatkowo uruchomiono 300 milionow euro na inwestycje w infra-
strukture drogowa i kolejowa (m.in. linia kolejowa Antwerpia-Bruksela
i rozbudowa lotniska w Antwerpii). Oba powyzsze programy odnosily si¢
do Europejskiego Planu Naprawy Gospodarczej (European Economic Re-
cover Plan).
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W opanowywaniu sytuacji w Belgii wazng role odegraty automa-
tyczne stabilizatory gospodarcze. Naleza do nich podatek dochodowy,
zasitek dla bezrobotnych czy oddzialywanie na rozmiar importu. W przy-
padku Belgii automatyczne stabilizatory zadziataly efektywniej niz w innych
panstwach. Szczegdlnie chodzi o progresywny system podatkowy, rozbu-
dowany system zabezpieczenia socjalnego oraz usztywnienie wzrostu
wynagrodzen (automatyczna ich waloryzacja). Pozwolito to juz w fazie
przedinterwencyjnej oddzialywac na zmieniajaca si¢ sytuacje na rynku.

Pomoc socjalna

Dzialania antykryzysowe mialy miejsce takze w ramach systemu
pomocy socjalnej. Zwigkszono prog dochodowy uprawniajacy do otrzy-
mania pomocy panstwowej z 23 do 26 tysi¢cy euro. Najubozsze gospodar-
stwa domowe mogly liczy¢ na tzw. czeki energetyczne (do 105 euro
wzrosta wartos¢ oferowanej elektrycznosci, gazu czy oleju opatowego).
Usprawniono swiadczenia spoteczne, szczegolnie dla nowej rzeszy bezro-
botnych. Ich liczba wzrosta znacznie w 2008 1 2009 r. Pomiedzy sierpniem
2008 r. a wrzesniem 2009 1. o 7,6% zwiekszono wydatki na Swiadczenia
dla tych osob.

Rynek pracy

Jednym z najwigkszych wyzwan w okresie kryzysu bylo to, by
zachowac zdolnos¢ produkceyjna przy jednoczesnym zmniejszeniu ciezaru
kosztow statych, ktore ponosza przedsiebiorstwa zatrzymujace produkeje.
Przede wszystkim dbano o rozwdj umiejetnosci indywidualnych i zbio-
rowych wsrod pracownikow?,

Wtadze belgijskie, realizujac program stymulacji gospodarki, kto-
rego cze$¢ stanowil Nowy Uklad Miedzybranzowy, wprowadzily wiele
instrumentoéw majacych na celu powstrzymanie wzrostu bezrobocia oraz
ograniczenie ewentualnych przysztych kosztéow ponownej rekrutacji®. Do
najwazniejszych srodkow nalezato economic unemployment. Jego funkcja
byto kompensowanie strat w wynagrodzeniach spowodowanych tymcza-
sowym zawieszeniem stosunku pracy i produkeji w przemysle.

Przedsigbiorca, ktory chciat skorzystac z tej pomocy, musiat za-
wiadomi¢ Panstwowy Urzad Zatrudnienia (National Employment Office,

8

Raport Flexicurity i bezrobocie, http://syndex.netprojekt.pl/s.partner/i/file/Publikacje/
Flexisecurity/Flexiseurity%20i%20bezrobocie.pdf [czerwiec 2011 r.].

®  Ministerstwo Gospodarki, Departament Analiz i Prognoz, Koniunktura gospodarcza w wy-
branych krajach w okresie kryzysu finansowego, www.mg.gov.pl/files/upload/8441/MG_-
DAP_Koniunktura_gosp._w_wybranych_krajach_w_okresie_kryzysu%20_fin.pdf [czerwiec
2011 r].
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ONEM/RVA) oraz zakladowe rady pracownicze i przedstawicieli zwiaz-
kow zawodowych. W zamian robotnicy i beneficjenci mieli obowiazek
informowac organy odpowiedzialne za $wiadczenia, w tym Agencje ds. Wy-
nagrodzen z tytutu Tymczasowego Bezrobocia (CAPAC/HVW). W 20009 r.
do grupy uprawnionej do pomocy witaczono réwniez pracownikow
zatrudnianych przez agencje pracy, ktore przekazywaly srodki rzadowe
dla swoich podopiecznych. Miedzy pazdziernikiem 2007 r. a koncem
pazdziernika 2008 r. ze $wiadczen korzystato 118 318 osdb, w listopadzie
2008 r. nastapit wzrost liczby beneficjentow o 24,3%, osiagajac na koniec
listopada wartos¢ 176 223 tymczasowo bezrobotnych®.

W Belgii uprawnienia pracownicze uwarunkowane sa statusem.
Wyroznia sie white collar workers, tzn. pracownikow wykonujacych prace
umystowa (to serve), oraz blue collar workers - prace fizyczna (to work).

Oto instrumenty, ktore zastosowano w dziataniach na rzecz wy-
chodzenia z kryzysu:

1) czasowe/czesciowe bezrobocie z powoddéw ekonomicznych
dla blue collar workers;

2) mnowe srodki antykryzysowe:
+  tymczasowa kolektywna redukcja czasu pracy;

+  kredyt na czas kryzysu (dobrowolna praca w niepetnym
wymiarze),

+  kryzysowe zawieszenie stosunku pracy dla white collar
workers (crisis suspension).

Ad 1. Pracownik uzyskal mozliwos¢ zwolnienia z obowiazku
Swiadczenia pracy na z gory ustalony okres. Mogto to mie¢ charakter:

¢ catkowitego zawieszenia (maks. 4 tygodnie);

¢ tzw. duzego zawieszenia (mniej niz 3 dni robocze w tygodniu,
maks. przez 3 miesiace);

¢ tzw. malego zawieszenia (co najmniej 3 dni robocze w tygod-
niu, maks. 12 miesiecy, mniej niz jeden tydzien w ciagu 15

dni).

W przypadku okreséow wykraczajacych ponad 3 miesiace praco-
dawca musiat zapewni¢ minimum 3 dni na tydzien i 1 tydzien na 15 dni.

Pracownik w ramach programu economic unemployment przez
pierwsze 6 miesiecy otrzymywat 75% maksymalnego wynagrodzenia, ale
nie wiecej niz 2206 euro, gdy byt jedynym zywicielem rodziny. Przez ko-

10 V. Glassner, B. Galgoczi, Plant-level responses to the economic crisis in Europe, dz. cyt., s. 37.
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lejne 6 miesiecy kwota ta wynosita 2056 euro, by po roku swiadczen spasc
do 1921 euro. W przypadku dwojga zywicieli rodziny zasitek wynosit
70% wynagrodzenia, lecz nie wiecej niz 2206 euro miesiecznie, malejac
analogicznie jak wyzej do 2056 euro, a nastepnie do 1921 euro.

Pracownik przebywajacy na czasowym bezrobociu nie moze pra-
cowac gdzie indziej™. W tym czasie ma prawo zakonczy¢ umowe o prace
bez zachowania terminu wypowiedzenia™.

Ad 2a. Instrument bedacy modyfikacja istniejacej wczesniej ,statej
redukcji czasu pracy”. Warunkami niezbednymi do wprowadzenia tego
srodka sa: reprezentowanie sektora prywatnego badz samodzielnego
przedsiebiorstwa panstwowego, tymczasowa kolektywna redukcja czasu
pracy (o 20% lub 25%) i oparcie w uktadzie zbiorowym. Najwieksza zale-
ta tego rozwiazania dla pracodawcy jest czasowa redukcja sktadek na ubez-
pieczenia spoteczne. Pracodawca zyskiwat od 200 do 383 euro od kazdego
pracownika zaleznie od ilosci zredukowanego czasu pracy. 75% tak zyska-
nej rekompensaty musiat przekaza¢ na wynagrodzenia dla pracownikow
za czas przestoju w produkgji.

Sytuacja pracownika w odniesieniu do zabezpieczenia spoteczne-
go i kosztow zwolnienia pozostaje taka sama jak tego na pelnym etacie™.
W sumie w trzecim kwartale 2009 r. blisko 9 tysiecy pracownikow podle-
gato tej formie walki z kryzysem.

Ad 2b. Kredyt na czas kryzysu (dobrowolna praca w niepelnym
wymiarze) to instrument zaprojektowany dla pracownikow.

Jest to wariant istniejacego wczesniej instrumentu ,,przerwy w pracy”
(dobrowolna praca w niepelnym wymiarze czasu z rekompensata finan-
sowa). Aby skorzysta¢ z tego rozwiazania, nalezalo spetni¢ nastepujace
warunki:

¢ zapis w ukladzie zbiorowym lub wyszczegolnienie w planie
przedsiebiorstwa przez komisje trojstronna;

¢ udowodnienie 15% strat w produkcji, ptynnosci lub zamowie-
niach lub 20% redukcji czasu pracy;

¢ zgoda danego pracownika (tymczasowa modyfikacja umowy)™.

1 Na podstawie prezentacji Chrisa Serroyena: ,Softening the crisis in Belgium”, 26 maja

2011 r. w siedzibie ACV/CSC, Haachtsesteenweg 579, 1030 Brussel-Schaarbeek.

2 Raport Flexicurity i bezrobocie, dz. cyt.

Na podstawie prezentacji Chrisa Serroyena: ,Softening the crisis in Belgium”, dz. cyt.
Tamze.

13
14
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Pracownik zachowuje te same prawa w odniesieniu do zabez-
pieczenia spolecznego i kosztow zwolnienia co zatrudniony w pelnym
wymiarze.

Ad 2c. Zawieszenie kryzysu (jedynie dla white collar workers) to
mechanizm bedacy odmiana istniejacego schematu dla blue collar workers
(bezrobocie z powodéw ekonomicznych). Warunki umozliwiajace sko-
rzystanie z tego rozwigzania sg nastepujace:

¢ uklad zbiorowy, reprezentowanie sektora prywatnego;

¢ udowodnienie 15% strat w produkgji, ptynnosci lub zamoéwie-
niach albo 20% tymczasowego bezrobocia blue collar workers.

Wprowadzono mozliwos¢ zawieszenia obowigzku $wiadczenia
pracy w sposob catkowity (maks. 16 tygodni w roku) lub czesciowy (2 dni
w tygodniu, maks. 26 tygodni w roku)®.

Ponadto pojawito sie dodatkowe - wyptacane z ubezpieczenia na
wypadek bezrobocia - wynagrodzenie za zwalnianie blue collar workers
(1666 euro). Jesli pracodawca przed zwolnieniem takiego pracownika nie
skorzystat z jednego z trzech wyzej przedstawionych nowych rozwiazan
na rynku pracy, wowczas zmuszony byl do zaptaty 1/3 tej kwoty (4.
555 euro)®.

Reasumujac, trzeba zaznaczy¢, ze podejmowane na belgijskim
rynku pracy srodki antykryzysowe zakonczyly sie sukcesem. Jego zrodet
nalezy szukac w'”:

¢ wykorzystaniu istniejacych rozwiazan prawnych;

¢ leku pracodawcow przed kosztami wypowiadania stosunkow
pracy;

¢ jeszcze wieksza obawa pracodawcow przed kosztami zwiaza-
nymi z rekrutacja nowych pracownikow po ustapieniu kryzysu;

¢ wysokim zaawansowaniu dialogu spotecznego na poziomie
przedsiebiorstw i branz;

¢ solidarnosci miedzy blue i white collar workers.

5 Tamze.

Tamze.
Tamze.

16
17
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Sektor finansowy

¢ Dzialania antykryzysowe w sektorze finansowym

Narodowy Bank Belgii starat sie zapobiec naglej utracie ptynnosci,
a wladze belgijskie podjely serie dziatan gwarantujacych stabilnosc
belgijskiego sektora finansow, takich jak:

¢ dokapitalizowanie instytucji finansowych oraz systemowe
udzielanie poreczen aktywow i zobowiazan;

¢ program gwarancji panstwa w celu latwiejszego dofinansowa-
nia instytucji finansowych;

¢ podniesienie poziomu ochrony zapewnianej przez system
gwarancji depozytow.

e Srodki stuzqce dokapitalizowaniu i gwarancje aktywow
lub pasywow

Belgijski rzad brat udzial w dokapitalizowaniu instytucji finanso-
wych tylko w sytuacjach, gdy nie mogty by¢ zastosowane inne rozwiazania
z sektora prywatnego. Dokapitalizowanie miato charakter dorazny i uzalez-
niono je od zmian w belgijskich instytucjach finansowych (Fortis Bank
Belgium, Dexia, KBC i Ethias).

Kryzys w Belgii najsilniej objat sektor finansowy w potowie roku
2008. Dwa z najwiekszych krajowych bankoéw - Dexia i Fortis - stanety
przed powaznymi trudnosciami, na co duzy wptyw miata wplyw sytuacja
innych swiatowych bankow. Wartos¢ akeji tych bankow, tak jak wiek-
szosci przedsiebiorstw, spadia. Rzad probowat kontrolowac sytuacje po-
przez wsparcie finansowe oraz zagwarantowanie depozytéw bankowych.

Dexia. 30 wrzesnia 2008 r. rzady Belgii, Francji i Luksemburgu
dokapitalizowaly spotke Dexia kwota 6,4 mld euro. W przypadku Belgii
3 mld euro pochodzily ze srodkow rzadu federalnego (1 mld euro), rzadow
regionalnych (1 mld euro), a takze akcjonariuszy instytucjonalnych
(Holding Communal, Ethias, Arcofin - tacznie 1 mld euro).

Bank Fortis Belgia. Do roku 2009 Bank Fortis Belgia nalezat do
belgijskiej grupy finansowej. Wskutek trudnosci, w obliczu ktérych stane-
ta grupa, podzielono go na dwie czesci: holenderska znacjonalizowano,
a pozostala sprzedano francuskiemu BNP Paribas.
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Grupa Ethias. W trzeciej dekadzie pazdziernika 2008 r. rzad
federalny Belgii wraz ze Wspolnota Flamandzka i Regionem Walonii
podjat decyzje o dokapitalizowaniu Ethias na kwote 1,5 mld euro (po 500
mln euro kazda ze stron). Ponadto 12 lutego 2009 r. Komisja Europejska
zatwierdzita plan dokapitalizowania Ethias.

Dzialania rzadu. Oprocz ratowania bankow Fortis i Dexia rzad
zagwarantowal wszystkie oszczednosci bankowe do 20 000 euro. Ponadto
11 pazdziernika 2008 r. oglosil, ze wszystkie banki beda mogty uzyskac
podobne gwarancje, pod warunkiem ze sa wyptacalne i uiszcza optate.
Didier Reynders, minister finansow, powiedzial takze, ze rzad sporzadza
plan pozwalajacy zagwarantowac wszystkie oszczednosci do kwoty 100
tys. euro.

Reakcja rynku gieldowego. Belgijski indeks gietdowy BEL-20
stracit ponad 20% wartosci w pierwszej dekadzie pazdziernika. Zmiana ta
stanowita najwiekszy spadek w historii krajowej gietdy. W ciagu nastep-
nych 3 tygodni byta to utrata az 60% wartosci.

Obserwacja cen. Na skutek nieoczekiwanego wzrostu ogoélnego
poziomu cen w II i III kwartale roku 2008 w Belgii wprowadzono system
obserwacji cen. Dzialania ukierunkowane zostaly na ograniczenie wzrostu
cen zarowno energii, jak i produktow zywnosciowych. Uzasadnienia pod-
jetych dziatan mozna si¢ doszukiwa¢ w istnieniu zmow cenowych beda-
cych Zrodtem licznych naduzyc.

2. Podsumowanie

Dzialania belgijskiego rzadu wypadaja pozytywnie. Wpisuja sie
w Europejski Plan Naprawy Gospodarczej i obejmuja szeroki obszar
gospodarki. Na uwage zastuguje fakt, ze wigkszos¢ tych rozwiazan zostata
opracowana na drodze dialogu i konsultacji spotecznych poprzez pod-
mioty bezposrednio zainteresowane. Dzi¢ki temu dobrze dostosowano je
do oczekiwan, co po wdrozeniu zwigkszyto jeszcze ich skutecznosc. Spe-
cyfika belgijskiej gospodarki, jej otwartos¢ i ukierunkowanie na zewnatrz
sprawily, ze byla jedna z najbardziej narazonych na skutki spowolnienia
gospodarczego.

Niestety druga strona przeprowadzonych w Belgii dzialan anty-
kryzysowych jest zwiekszajacy sie dtug publiczny. Jako kraj o rozbudo-
wanym systemie pomocy socjalnej i permanentnym deficycie budzetowym
Belgia juz od dawna borykala si¢ z tym negatywnym zjawiskiem, a kryzys
gospodarczy znacznie je uwydatnil. Przyczyn nalezy upatrywa¢ w struk-
turze pomocy publiczne;j.
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Koszt belgijskiego pakietu antykryzysowego szacuje sie na blisko
1,1% PKB. W 2009 r. nacisk potozono gtéwnie na wsparcie dochodow
gospodarstw domowych. Dzialanie to pochtoneto ok. 45% srodkéw prze-
ciwkryzysowych, przez co deficyt budzetowy panstwa w wyniku zwieksze-
nia obcigzen socjalnych powiekszyt sie.

Kolejna staba strona belgijskich dziatan antykryzysowych jest ich
czasowos¢. Obnizki podatkow oraz przyrost wartosci najnizszych rent
i emerytur spowodowaty poprawe sytuacji najstabiej sytuowanych warstw
spotecznych, jednak perspektywa wycofania si¢ z tej pomocy po zwal-
czeniu skutkow spowolnienia gospodarczego moze okazac si¢ trudna do
zaakceptowania ze wzgledu na wysoki koszt polityczny takiego kroku.

Analizujac i oceniajac zastosowane w Belgii dziatania antykryzyso-
we, nalezy na koniec jeszcze raz podkresli¢ ich wszechstronnos¢, opraco-
wanie w drodze szeroko zakrojonych konsultacji spotecznych, a przede
wszystkim ukierunkowanie na ochrone istniejacych miejsc pracy. Ich sta-
bos¢ stanowia zas wspomniane wyzej poglebienie dtugu publicznego oraz
wysoki koszt polityczny ich zakonczenia.
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STUDIUM PRZYPADKU

Analiza skutecznosci dialogu spotecznego
w procesie tagodzenia skutkow
kryzysu gospodarczego 2007-2009
na przyktadzie polityki rynku pracy Niemiec

Wprowadzenie (executive summary)

W reakcji na kryzys lat 2007-2009 wtadze RFN podjety dziatania
zorientowane na powstrzymanie wzrostu bezrobocia. Zastosowano takie
instrumenty jak wynagrodzenie za prace w niepelnym wymiarze godzin
(Kurzarbeitergeld), ktore okazaty sie skuteczne. Pozwolito to m.in. uchro-
ni¢ niemiecka gospodarke przed dalszymi spadkami produkeji przemysto-
wej. Utrzymano wysoki poziom zatrudnienia przy wzglednie niskiej stopie
bezrobocia.

W dziataniach antykryzysowych Niemcy wykorzystaty wypraco-
wane i stosowane wczesniej narzedzia zgodnie z zasada Konrada Adenauera:
,zadnych eksperymentow”. W tym kontekscie realizacja konserwatywnej
polityki rynku pracy obciazyta budzet panstwowy, co m.in. zwiekszyto diug
publiczny.

Od chwili wprowadzenia kompleksowych pakietow koniunktural-
nych i realizacji strategii antykryzysowej mineto zbyt mato czasu, aby moc
jednoznacznie ocenic ich efektywnosc. Niemniej w przypadku Kurzarbeit
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zainteresowanie wérod interesariuszy rynku pracy byto wyraznie duze (na
poczatku 2009 r. okoto 1,4 mln oséb korzystajacych z Kurzarbeitergeld).
Narzedzie to sprawdzilo sie w szczegdlnosci w wielu gateziach niemiec-
kiego przemystu (rzadko w ustugach).

Model stosunkow przemystowych oraz znaczenie podmiotow dia-
logu spotecznego nie ulegly modyfikacji w ksztaltowaniu uregulowan
zatrudnienia w okresie kryzysu gospodarczego. Tym samym pozycja nego-
cjacyjna stron partycypacji spotecznej pozostata nienaruszona. Jednak
zastosowanie sprawdzonych w przesztosci dziatan nie uodpornito gospo-
darki niemieckiej na globalne kryzysy w przysztosci.

Wstep

Kryzys swiatowy lat 2007-2009 dotknal rowniez gospodarke
Niemiec. W 2009 r. produkt krajowy brutto REN zmniejszyt sie o okoto 5%.
Znacznie ucierpialy przez to galezie przemystu zwigzane z wytwarzaniem
maszyn i urzadzen, w tym produkcja samochodow. W odpowiedzi na
zagrozenie destabilizacji rynku pracy rzad Niemiec zdecydowal sie podjac
dziatania antykryzysowe. Aby chroni¢ koniunkture, zastosowat takze wiele
instrumentow polityki ekonomicznej. Partycypacja spoteczna zyskata wtedy
na znaczeniu, poniewaz rzad szukal akceptacji uczestnikow rynku pracy
dla realizacji swojej strategii.

Juz u zarania niemieckiej demokracji stworzono podstawy koncep-
cji wspotdecydowania, ktora zmieniata sie wraz z uptywem czasu. W kon-
tekscie historycznym na uwage zastuguja przypadajace na okres Republiki
Weimarskiej dwa akty prawne: Tarifvertragsgesetz (ustawa o uktadach zbio-
rowych pracy) z roku 1918 oraz Betriebsrdtegesetz (ustawa o radach zakta-
dowych) z 1920 r. Bez nich nie mozna zrozumiec¢ istoty dzisiejszego
dialogu spotecznego, w ktorym z jednej strony uczestnicza pracodawcy
(Arbeitgeber) i pracobiorcy (Arbeitnehmer), z drugiej zas panstwo i pozosta-
le podmioty. Powyzsze regulacje miaty duzy wptyw na rozwoj niemieckie;
gospodarki i rynku pracy.

W ostatnich latach nie przeprowadzano regularnych konsultacji
miedzy rzadem a pozostatymi interesariuszami. Ponadto nie obowiazuja
przepisy, ktore nakazywalyby tréjstronna systematyczna wspotprace rzadu
z organizacjami pracodawcow i zwiazkami zawodowymi. W przesztosci
kooperacje inspirowaly przede wszystkim kryzysy lat 60. i 70. XX wieku,
problemy demograficzne oraz kwestie ubezpieczen spotecznych i zarza-
dzanie podczas recesji. Konsultacje spoteczne podejmowane sa w wyjatko-
wych sytuacjach i maja charakter dobrowolnych porozumien.
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Niniejsze opracowanie powstalo z zamiarem przedstawienia wy-
branego aspektu polityki antykryzysowej rynku pracy zwiazanego z zaha-
mowaniem wzrostu bezrobocia. Odpowiedz na recesje umozliwito zasto-
sowanie sprawdzonego w gospodarce niemieckiej narzedzia zwanego
Kurzarbeit (wynagrodzenie za prace w niepelnym wymiarze godzin).
Istotne w tym wzgledzie jest to, ze Niemcy nie zdecydowaly sie na zmniej-
szenie ochrony pracownikow przed zwolnieniem czy ostabienie roli nego-
¢jacji taryfowych miedzy organizacjami pracodawcow i zwiazkami zawo-
dowymi. Konserwatywna strategia umozliwita utrzymanie miejsc pracy
i potencjatow produkeyjnych.

Ponadto celem opracowania jest przedstawienie zagadnienia kon-
sultacji spotecznych w odniesieniu do dziatan, ktére mogtyby ograniczy¢
negatywne konsekwencje kryzysu lat 2007-2009 w Niemczech. Studium
przypadku podejmuje probe weryfikacji hipotezy, ze wspotpraca stron
dialogu spotecznego ma w tym kraju konserwatywny charakter i w czasie
kryzysu nie podejmuje si¢ dziatan niesprawdzonych w przesztosci.

W pracy wykorzystana zostala w duzej mierze literatura polskoje-
zyczna. Niniejszy materiat nie bytby jednak kompletny bez analizy pozycji
obcojezycznych (gtéwnie niemieckich). Badania przeprowadzono przede
wszystkim na podstawie dokumentacji zawierajacej dane zastane. Poza
tym wizyta studyjna stuchaczy Krajowej Szkoly Administracji Publicznej
w Niemczech i spotkania odbyte w siedzibie Bundesministerium fiir Arbeit
und Soziales (BMAS - Federalne Ministerstwo Pracy i Spraw Socjalnych)
oraz zwiazku zawodowego 1G Metall w Berlinie nalezy uznac¢ za istotny
przyczynek do uwierzytelnienia przeprowadzonych badan.

1. Sytuacja gospodarcza Niemiec podczas kryzysu

Zapoczatkowany latem 2007 r. w Stanach Zjednoczony kryzys
gospodarczy przyczynil si¢ do pogorszenia sytuacji ekonomicznej Niemiec.
Za sprawa nadmiernych spekulacji na rynku hipotek w Stanach Zjedno-
czonych juz wtedy odnotowano pierwsze symptomy kryzysu w banku
przemystowym IKB (Deutsche Industriebank AG). Znaczna pomoc finan-
sowa panstwowego banku Kreditanstalt fir Wiederaufbau oraz niemiec-
kich kas oszczednosciowych (Sparkassen) zapobiegta upadkowi podmiotu.
Z kolei bank Sachsen LB z powodu trudnosci materialnych musiat zostac
sprzedany, inne natomiast - Bayern LB i West LB - odnotowaty ogromne
straty finansowe. West LB uniknat bankructwa tylko wskutek wsparcia ze
strony kraju zwiazkowego Nadrenii Pétnocnej-Westfalii i kilku kas oszczed-
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nosciowych’. Ogloszenie niewyptacalnosci przez wtadze holdingu Hypo
Real Estate (HRE) spowodowato kolejne interwencje panstwa niemieckiego.

Tabela 1
Makroekonomiczne wskazniki Niemiec w latach 2006-2010
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010°
wyszczegolnienie
zmiany roczne w %
Produkt krajowy brutto (PKB) 3,2 2,5 13 -5,0 1,2
Konsumpcja z dochodéw osobistych 1,3 -0,3 0,4 0,2 -0,7
Konsumpcja zbiorowa 1,0 1,7 2.1 3.0 14
Naktfady brutto na srodki trwate 7.8 5,0 3,1 -89 1,2
Eksport towaréw i ustug 13,0 7,5 2.9 -142 6,2
Import towaréw i ustug 11,9 4.8 43 -8,9 4.6
Przecietne wynagrodzenie 1.5 1,1 2.0 0,0 0,7
Ceny konsumpcyjne HICP 1.8 23 2.8 0,2 13
Produkcja przemystowa 5,7 6,0 0,0 -16,8 bd.
poziom

Stopa bezrobocia w % 98 84 73 75 7.8
Kroétkoterminowa stopa procentowa 3,1 473 4.6 1,2 1,0
Dtlugoterminowa stopa procentowa 3,76 4,2 40 3,2 3,15
Saldo obrotéw biezacych (% PKB) 6,6 7.9 6,6 5,0 48
Saldo sektora finanséw publicznych
(% PKB) -1,6 0,2 0,0 -3,3 -5,0
Dtug publiczny (% PKB) 67,6 | 65,0 66,0 73,2 78,8
Zatrudnienie (zmiana roczna w %) -0,2 -0,1 0,5 -0,9 0,3
Stopa oszczedzania gospodarstw
domowych (zmiana roczna w %)" - 168 | 17,2 17,2 17,7

¢ prognoza; ® oszczednosci brutto dzielone przez dochody do dyspozycji brutto.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Albinski P., Dziatania antykryzysowe i stabiliza-
cyjne w Niemczech w latach 2008-2010, ,Przeglad Europejski” 2010, nr 2(21), s. 130.

Trudnosci sektora finansowego oddziatywaly silnie na pozostate
obszary gospodarki. Nastapity fale bankructw matych i duzych przedsie-
biorstw (np. sieci domoéw towarowych Quelle i Karstadt), a niektore zagro-
zone upadtoscia (Opel) otrzymaty pomoc rzadowa®.

b K. Szewczyk, Polityka tagodzenia skutkow kryzysu gospodarczego w gospodarce niemieckiej
w latach 2007-2009, [w:] J. Olszynski, Polska i Niemcy w Unii Europejskiej. Gospodarki
i przedsiebiorstwa w procesie integracji, Warszawa 2010, s. 71-72.

2 P. Albinski, Dziatania antykryzysowe i stabilizacyjne w Niemczech w latach 2008-2010,
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Wsrod negatywnych konsekwencji kryzysu swiatowego do najpo-
wazniejszych dla gospodarki Niemiec naleza: niska aktywnos¢ gospodarcza
i malejacy popyt przy niskim poziomie konsumpcji, utrudniony dostep do kre-
dytow, umiarkowany wzrost bezrobocia, a takze zwickszajace si¢ rozwarstwie-
nie dochodow, w tym wzrost w nich udziatu niskich dochodéw oraz szybko po-
wigkszajqce si¢ zadluzenie publiczne sektora rzadowego i samorzadowego®.

Tabela 1 przedstawia podstawowe wskazniki makroekonomiczne
niemieckiej gospodarki. Na szczegolng uwage zastuguja dane potwierdza-
jace systematyczny spadek przyrostu PKB w czasie kryzysu (w roku 2009
PKB byl nizszy niz w roku poprzednim), eksportu towaréw i ustug (nie-
miecka produkcja nastawiona jest w duzym stopniu na sprzedaz za granica)
oraz importu dobr. Tym zjawiskom towarzyszyla realizacja konserwatyw-
nej strategii Niemiec ukierunkowanej na stabilizowanie rynkow finanso-
wych, a takze pomoc eksporterom z uwagi na zatamanie popytu zagranicz-
nego?. Znalazta ona odzwierciedlenie w dwoch pakietach pomocowych
i innych dziataniach naprawczych. Priorytetem stato si¢ utrzymanie miejsc
pracy, do ktérego w znacznej mierze odnosily sie regulacje koniunktural-
nego wynagrodzenia za prace w niepelnym wymiarze godzin (Kurzarbeit),
opisane w dalszej czesci pracy. Bez wzrostu dtugu publicznego realizacja
skutecznej polityki w tym zakresie nie bytaby mozliwa.

2. Uwarunkowania dialogu spolecznego
w Republice Federalnej Niemiec

Dialog spoteczny wiaze sie ex definitione z polityka spoteczna®,
ktora w Niemczech pojawila sie juz w XIX wieku i po dzien dzisiejszy
odnosi sie do strategicznych dla panstwa obszaréw, takich jak:

~Przeglad Europejski” 2010, nr 2(21), s. 131.

®  Tamze.

S. Ptociennik, Systemowe konsekwencje globalnego kryzysu finansowego i gospodarczego dla
Niemiec, [w:] J. Olszynski, Polska i Niemcy w Unii Europejskiej. Gospodarki i przedsigbiorstwa
w procesie integracji, dz. cyt., s. 57.

®  Polityka spoteczna Niemiec w XIX wieku zostata uksztattowana nie tylko poprzez wpro-
wadzenie klasycznych filarow ubezpieczenia spotecznego, obejmujacego ubezpieczenia
zdrowotne i od wypadku, ubezpieczenia inwalidow, oséb starszych, lecz przede wszystkim
dzieki zmianom prawnych uregulowan stosunkéw pracowniczych, jak réwniez na skutek
wielu politycznych i spotecznych dziatan w obszarze ochrony pracownikéw. Pie¢ podsta-
wowych zasad z omawianego okresu, ktore do tej pory ksztattuja niemiecki system ubez-
pieczen spolecznych, to: zasada ubezpieczenia; zasada przymusu, czyli ubezpieczenia obli-
gatoryjnego; zasada samorzadnosci; prawnie uregulowane wymagania dotyczace pomiaru
osiagnietego poziomu skladek spotecznych; zasada réznorodnosci organizacyjnej. Osta-
teczne uznanie zwiazkéw zawodowych jako petnoprawnego interesariusza na rynku pracy
nastgpito poprzez utworzenie 15 listopada 1919 r. Zentralarbeitsgemeinschaft der indus-

4
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¢ ochrona pracy i pracownikow;
¢ ubezpieczenia spoteczne;

¢ pomoc spoleczna, tzw. Sozialhilfe.

Obecnie istnieja nastepujacy partnerzy stosunkow przemystowych:

+  zwiazki zawodowe;

¢ zwiazki pracodawcow;

¢ panstwo®.

Trzy filary stosunkow pracy w REFN obejmuja:

¢ autonomie taryfowa;

¢ ponadzaktadowe uktady zbiorowe;

¢ prawo wspotdecydowania’.

Autonomia taryfowa dziata na podstawie ustawy o uktadach zbio-
rowych pracy (Tarifvertagsgesetz - TVG) z 1949 r., co oznacza, ze zardowno
warunki pracy, jak i placy sa uzgadniane przez strony uktadu zbiorowego,
czyli zwiazki pracownikow i pracodawcow. Najwieksza organizacja jedno-
czaca pojedyncze zwiazki zawodowe jest Deutscher Gewekschaftsbund

(DGB), ktory liczy 6,3 mln cztonkéw. Ponadto DBG reprezentuje interesy
poszczegolnych zwiazkow, sposrod ktorych najwiekszy to IG Metall.

Partnerami spotecznymi w autonomii taryfowej sa rowniez zrze-
szenia pracodawcow, ktore podobnie jak zwigzki zawodowe, maja organi-
zacje jednoczaca (Bundesvereinigung der Deutschen Arbeitgeberverbdnde

triellen und gewerblichen Arbeitgeber und Arbeitnehmer (ZAG), czyli Centralnego Zwiaz-
ku Zawodowego Pracobiorcow i Pracodawcoéw Przemystu i Handlu. Nalezy podkreslic, ze
zjednoczenie nie bylo zainicjowane przez panstwo, jednak mialo ogromne znaczenie dla
funkcjonowania panstwowej polityki spotecznej. ZAG byta organizacja skupiajaca zar6wno
pracobiorcow, jak i pracodawcow. Za cel obrata sobie wspdlne rozwiazanie probleméw
powojennych Niemiec w sposob sprawny, z uwzglednieniem aspektéw gospodarczych
i spotecznych. Bardzo waznym aktem panstwowym byto Verordnung tiber Arbeiterschutz
(rozporzadzenie o ochronie pracy) z 12 listopada 1918 1., ktére unormowato prawa pra-
cownicze, znacznie ograniczone podczas I wojny $wiatowej. Jednak kluczowy dokument to
Verordnung tber Tarifvertrage, Arbeiter- und Angestelltenausschiisse und Schlichtung von
Arbeitsstreitigkeiten (rozporzadzenie o umowach taryfowych, radach robotniczych i komi-
tetach pracowniczych oraz rozstrzyganiu sporéw pracowniczych) z 23 grudnia 1918 r., kto-
re zagwarantowato prawne uznanie autonomii taryfowej, zapisane rowniez pézniej w nie-
mieckiej ustawie zasadniczej. ZAG stworzyt podwaliny autonomii taryfowej funkcjonujacej
do tej pory.

¢ Por. T. Marcinkowski i inni, Dialog spoteczny filarem porozumienia. Uwarunkowania dia-
logu spotecznego na przykladzie wybranych regionow w Polsce i Niemczech, Gorzow Wielko-
polski 2009, s. 47.

7 Por. tamze, s. 48.
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- BDA). BDA reprezentuje interesy okoto 2 mln przedsiebiorstw. Inne
organizacje pracodawcow to: Deutscher Industrie- und Handleskammertag
(DIHK) oraz Bundesverband der Deutschen Industrie (BDI)8.

3. IG Metall - najwiekszy zwiazek zawodowy w Niemczech

IG Metall (Industriegewerkschaft Metall) jest najwigkszym niemiec-
kim zwiazkiem zawodowym z siedziba we Frankfurcie nad Menem (okoto
2,5 mln cztonkow, z utrzymujacym sie trendem wzrostowym). Najsilniej-
szy jest przede wszystkim w przemysle samochodowym, stalowym oraz
maszynowym. Coraz wieksza grupe zwiazkowcow stanowia zatrudnieni
w sektorze produkeji alternatywnych zrodet energii. Zwigzek przygotowat
strategie, ktorej najwazniejszym celem bylo unikniecie zwolnienn w 2009 r.
Powyzszy cel zostal osiagniety gtownie dzieki zastosowaniu Kurzarbeit,
czyli pracy w niepelnym wymiarze czasu.

Kryzys dotknat kluczowe obszary niemieckiego przemystu meta-
lurgicznego: produkcje samochodow, przemyst stalowy, konstrukcje ma-
szynowe oraz przemyst inzynieryjny. Wedtug danych IG Metall w grudniu
2008 r. nastapit spadek zamowien w przemysle samochodowym az o 39%
w poréwnaniu z tym samym okresem poprzedniego roku, a w przemysle
metalowym i elektronicznym o 27,7%.

W odpowiedzi na zaistniala sytuacje zwiazek przedstawit siedmio-
punktowy program naprawczy stanowiacy istotny element konsultacji
spotecznych. Najwazniejszymi postulatami, ktore p6zniej zostaty prawnie
uregulowane, byty:

¢ praca w niepelnym wymiarze czasu (Kurzarbeit);

¢ bonus za oddanie na zlom starego samochodu (minimum
10 lat) w wysokosci 3500 euro oraz upust producenta 1500
euro na zakup nowego auta.

Na uwage zastuguja tzw. bonusy wrakowe, dzieki ktorym utrzy-
mano popyt na nowe auta. Nalezy podkresli¢, ze wedtug statystyk IG Metall
jedno stanowisko pracy w fabryce samochodéw wiaze sie z zapotrzebowa-
niem na siedem miejsc pracy w firmach kooperujacych. Dzieki zastosowa-
niu wspomnianych narzedzi przemyst samochodowy w Niemczech nie
ulegl recesji. Wykorzystanie pakietow pomocowych nie byloby zapewne
mozliwe, gdyby nie przyjeto odpowiednich regulacji rzadowych.

8 Por. Tatsachen tiber Deutschland, Frankfurt am Main 2010, s. 88.
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4. Kurzarbeit i Kurzarbeitergeld - dialog spoteczny

Ustanowienie wynagrodzenia za prace w niepelnym wymiarze
godzin mialo na celu utrzymanie ciagtosci zatrudnienia pracownikow
i unikniecie zwolnien w czasie kryzysu®. W praktyce Agentur fiir Arbeit
(Agencja Pracy) wyptaca wynagrodzenia jako czesciowy ekwiwalent utra-
conej przez pracownika pensji. Pracodawca finansuje tylko koszty zwiazane
z wynagrodzeniami w zakresie potrzeb wykorzystania pracy ludzkiej do
dzialalnosci zaktadu. Tym samym przedsi¢biorstwa moga utrzymac
poziom zatrudnienia pracownikéw w przypadku utraty zlecen. Narzedzie
pozwala uniknac¢ negatywnych konsekwencji zwiazanych ze zwolnieniami
wykwalifikowanej kadry.

Kurzarbeitergeld byl juz wielokrotnie stosowany w Niemczech
i sprawdzit sie podczas kryzysow'. Narzedzie spotkato sie z zainteresowa-
niem podmiotéw rynku pracy. Regulacje zostaly wypracowane w Minister-
stwie Pracy i Spraw Socjalnych i uzyskaly aprobate zainteresowanych stron.
Dlatego dialog spoteczny w przypadku regulacji Kurzarbeit ograniczyt sie
miedzy innymi do zajecia stanowiska w sprawie projektu ustawy o ochro-
nie zatrudnienia i stabilnosci w Niemczech (Gesetz zur Sicherung von Be-
schaftigung und Stabilitdt in Deutschland)™.

Uprawnienie do Kurzarbeitergeld

Zasady przyznawania wynagrodzenia w niepelnym wymiarze

godzin Scisle okresla prawo niemieckie. Zasadniczo obejmuja one:

¢ wymogi wobec przedsigbiorcow;

¢ warunki indywidualne;

+ zglaszanie do agencji pracy zatrudnienia w niepelnym wymia-
rze godzin, ktora weryfikuje spetnianie wymogow przyznania
swiadczenia;

¢ przest6j w pracy powiazany z utrata wynagrodzenia przez pra-
cownika.

®  Przez wiele lat wypracowano w Niemczech trzy rodzaje tego instrumentu: koniunktu-

ralny (do 12 miesiecy), sezonowy (np. zima w budownictwie) oraz zwiazany z restruktu-
ryzacja zakladéw (do 12 miesiecy).

0 Szczegotowe regulacje znajduja sie w kodeksie prawa socjalnego (Kurzarbeitergeld
Gesetz - 88 169-182 SGB 1III - Arbeitsforderung).

" Por. stanowisko BDA, Entwurf eines Gesetzes zur Sicherung von Beschiftigung und Stabi-
litat in Deutschland, Februar 2009.
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Okres wsparcia

Ustawowo okresla, ze Swiadczenie otrzymuje si¢ przez 6 miesiecy.
Okres ten moze by¢ jednak przedtuzony, co okresla rozporzadzenie
Ministerstwa Pracy i Spraw Socjalnych (Bundesministerium fiir Arbeit und
Soziales). Obecnie sa to 24 miesiace dla pracownikow, ktorych przywilej
powstat w roku 2009, oraz 18 i 12 miesiecy dla praw do wynagrodzen
uzyskanych odpowiednio w latach 2010 i 2011. W przypadku roku 2012
przewiduje sie 6 miesiecy.

Wysokos¢ wsparcia (Kurzarbeitergeld)

Wynagrodzenie za prace w niepelnym wymiarze godzin oblicza
sie na podstawie straty netto dotychczasowego uposazenia. Pracownicy
objeci przestojem otrzymuja zasadniczo 60% utraconego zryczatltowanego
dochodu netto. Jezeli w gospodarstwie domowym wychowywane jest mi-
nimum jedno dziecko, wtedy do obliczen wykorzystuje sie miare 67%.

Rysunek 1

Wykorzystanie wynagrodzenia za prace w niepelnym wymiarze godzin
w Niemczech od stycznia 2008 do pazdziernika 2011 r.

1,4 Mio.

719.

s
. 56.1007
S22
P

Jan.08  Apr.08  Jul.08  Okt.08 Jan.09  Apr.09  Jul.09  Okt.09 Jan.10  Apr.10  Jul 10 Okt 10 Jan.11  Apr.11  Jul1l Okt 11

Zrédto: materialy wewnetrzne Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales.

Funkcjonowanie przyznawania wsparcia (Kurzarbeitergeld)

Procedura przydzielania Swiadczenia przebiega wedtug ponizsze-
go schematu:

¢ brak lub zmniejszenie liczby zamoéwien w przedsigbiorstwie
skutkuje okresowa redukcja zapotrzebowania na prace;
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¢ pracodawca zgtasza do agencji pracy zatrudnienie w niepetnym
wymiarze godzin, a ona weryfikuje spetnianie wymogow przy-
znania $wiadczenia;

¢ pracodawca wyptaca wynagrodzenie za prace w niepelnym
wymiarze godzin i uiszcza sktadki na ubezpieczenie spoteczne;,

¢ kwoty wynagrodzenia za prace w niepelnym wymiarze godzin
i sktadki na ubezpieczenie spoteczne sa zwracane pracodawcy.

Zapotrzebowanie na prace w niepelnym wymiarze przedstawia
rysunek 1 (wedlug danych za marzec 2009 r. w ramach Kurzarbeit zatrud-
nione byto w Niemczech 1,4 mln oséb). Ponadto uzyskane w Federalnym
Ministerstwie Pracy i Spraw Socjalnych informacje z grudnia 2009 1 2010 r.
potwierdzity najmniejszy przyrost bezrobocia w Niemczech (5%) w po-
réwnaniu z innymi krajami (Dania - 80,3%, Holandia - 45,5%, Stany Zjed-
noczone - 36,4%, UEL5 - 42,0%, UE27 - 25,2%). Na ten stan mogty miec¢
rowniez wpltyw redukcje nadgodzin w przedsi¢biorstwach i wewnetrzne
porozumienia zakladowe, ktore potwierdzaja umiejetnos¢ wypracowania
konsensusu przez pracodawcow i pracobiorcow nawet w sytuacji kryzysu.

Zgodnie z informacjami uzyskanymi w Ministerstwie Pracy i Spraw
Socjalnych budzet panstwa poniost nastepujace wydatki z tytutu Kurz-
arbeitergeld:

Rok
Wyszczegolnienie
2009 2010
Wynagrodzenie za prace w niepetnym
wymiarze godzin 3 mld euro 1,7 mld euro
Zwrot kosztéw sktadek na ubezpieczenie
spoteczne 1,6 mld euro 1,4 mld euro

Zastosowanie wynagrodzenia za prace w niepelnym wymiarze go-
dzin pozwolito uzyskac¢ oszczednosci w budzecie RFN (szacuje sie, ze
koszty wyplaty zasitkow dla bezrobotnych bytyby blisko 2,5-krotnie wyzsze
od wydatkow na Kurzarbeitergeld). Osiagnigto rowniez stabilizacje mozli-
wosci konsumpceyjnych w gospodarce i ztagodzono krotkookresowo skut-
ki kryzysu, poniewaz gospodarka w dalszym ciagu pozostaje elastyczna
(w dlugim okresie istnieje mozliwos¢ zwigkszenia produkcji bez pono-
szenia dodatkowych naktadow na przystosowanie do zadan nowych pra-
cownikow). Ponadto bezrobocie w Niemczech nie wzrosto istotnie i utrzy-
mano stan zatrudnienia (nie wystapia wiec dodatkowe koszty dla przed-
sigbiorcow zwiazane z rekrutacja pracownikow). Zatrudnieni zostali nie-
znacznie pozbawieni swojego dotychczasowego dochodu w przypadku
niepetnego wymiaru pracy.
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Stosunki przemyslowe w Niemczech

Skracanie czasu pracy stalo si¢ podstawowym instrumentem reago-
wania na zagrozenie wzrostem bezrobocia w Niemczech. Pracobiorcy uzys-
kali czes¢ utraconego wynagrodzenia, a pracodawcy mogli liczy¢ na pomoc
panstwa i zmniejszy¢ koszty funkcjonowania swoich przedsiebiorstw. Na
uwage zastuguje stosowanie Kurzarbeit przede wszystkim w sektorze zwia-
zanym z produkcja pojazdow (wsrod niemal wszystkich niemieckich wy-
tworcow), mniejsze znaczenie miato natomiast wykorzystanie narzedzia
w ustugach, w przypadku ktorych korzystniejsze bytoby dofinansowanie
stanowisk pracy™*.

Wypracowanie porozumienia przez pracodawcow i reprezentacje
pracownikow (lub objetych redukeja godzin pracy zatrudnionych) umozli-
wito skorzystanie obu stronom z pomocy panstwa. Potwierdza to umiejet-
nos¢ wspotdecydowania w zaktadach pracy w okresie kryzysu gospodar-
czego. Jednoczesnie na uwage zastuguje brak gotowosci do uelastycznie-
nia form zatrudnienia. Nalezy stwierdzi¢, ze dla zwiqzkow zawodowych ten
instrument byt atrakcyjny, poniewaz nie naruszat ich pozycji negocjacyjnej,
w szczegolnosci nie podwazat uktadow zbiorowych pracy i zawartych w nich
zasad zatrudnienia®. Ponadto zwiazki potwierdzily, ze sq w stanie zaakcep-
towac dos¢ powazne innowacje w metodach wynagrodzenia, o ile nie zmienia
sie model zatrudnienia i zachowana jest tradycyjna formuta konsensusu.

Zakonczenie

Kryzys lat 2007-2009 wymusit na RFN podjecie dziatan antykry-
zysowych ukierunkowanych na zahamowanie wzrostu bezrobocia. Zasto-
sowane instrumenty okazaly sie skuteczne, co pozwolito uchroni¢ niemiec-
ka gospodarke przed diugookresowymi skutkami recesji. Sukcesem byto
utrzymanie wysokiego poziomu zatrudnienia oraz relatywnie niskiej stopy
bezrobocia.

Od chwili wprowadzenia pakietow koniunkturalnych i podjecia
dziatan antykryzysowych mineto zbyt mato czasu, aby moc jednoznacznie
ocenic ich efektywnosc. Jednak biorac pod uwage zainteresowanie Kurz-
arbeit wsrod podmiotow rynku pracy, nalezy stwierdzic, ze narzedzie to
sprawdzito sie w wielu galeziach niemieckiego przemystu.

2 Por. S. Ptociennik, Systemowe konsekwencje globalnego kryzysu finansowego i gospodarcze-

go dla Niemiec, art. cyt., s. 65.
B Tamze.

¥ Tamze.
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Niemiecka reakcja na kryzys pokazata, ze kraj ten korzysta z wy-
pracowywanych wczesniej narzedzi do przezwyciezania trudnosci. W latach
2007-2009 zastosowano zasade Konrada Adenauera ,zadnych ekspery-
mentoéw”, realizujac tym samym konserwatywna polityke rynku pracy®.

W okresie kryzysu gospodarczego nie nastapily zmiany instytucjo-
nalne modyfikujace strukture relacji przemystowych i znaczenie interesa-
riuszy dialogu spotecznego w ksztattowaniu uregulowan zatrudnienia. Tym
samym pozycja negocjacyjna stron partycypacji spotecznej zostata niena-
ruszona. Nalezy podkresli¢c, ze wskutek zastosowania sprawdzonych
w przesztosci dzialan nie uodporniono gospodarki niemieckiej na dtugo-
falowe globalne kryzysy.
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PRACA ANALITYCZNA

Analiza procesu konsultacji spotecznych
Prognozy Oddziatywania na Srodowisko
dla Polskiego Programu Energetyki Jadrowej

Wprowadzenie (executive summary)

Niniejsza praca stanowi probe analizy procesu konsultacji spotecz-
nych w sprawie Prognozy Oddziatywania na Srodowisko dla Polskiego Pro-
gramu Energetyki Jadrowej. Raport ma na celu nie tylko przytoczenie faktow
i opinii na temat przeprowadzonych konsultacji, lecz takze krytyczne
spojrzenie na badany proces. Nalezy podkreslic, ze proces konsultacji spo-
tecznych Prognozy jest pionierski ze wzgledu na jego kompleksowy cha-
rakter oraz stopien interakcji z podmiotami zainteresowanymi.

Kryteriami oceny niniejszych konsultacji uczyniono ich zgodnos¢
z przepisami prawa powszechnie obowiazujacego oraz standardami okres-
lonymi przez wytyczne i zasady, ktore nie maja charakteru obligatoryjnego.
Analiza wynikow pokazata, ze wiele merytorycznych uwag zgtoszonych
przez interesariuszy w trakcie procedury konsultacji zostalo uwzglednio-
nych w finalnej tresci dokumentu. Niewatpliwie wplyneto to na jakoscio-
wa poprawe zatozen Prognozy.

Pewne zastrzezenia mozna mie¢ natomiast nie do przebiegu kon-
sultacji, ale do wspomnianych wyzej uwarunkowan legislacyjnych, tj. braku
jednego aktu prawnego, ktory w precyzyjny i transparentny sposoéb kom-
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pleksowo regulowatby catoksztatt kwestii dotyczacych procesu konsultacji
spotecznych w Polsce. Trzeba jednoczesnie zauwazy¢, ze na zaistniala
sytuacje podmiot odpowiedzialny za ich przeprowadzenie nie miat bezpo-
sredniego wptywu.

Wedtug autoréw niniejszej pracy niezbedna jest systemowa zmiana,
ktora doprowadzi do stworzenia spdjnego modelu konsultacji spotecz-
nych. Dzieki temu tatwiej bedzie nie tylko przeprowadzac¢ konsultacje, ale
i angazowac w nie jak najwigksza mozliwa liczbe interesariuszy.

Wstep

Niniejsza praca analityczna bada podstawy prawne i programowe,
przebieg, jakos¢ oraz ocene konsultacji spotecznych w sprawie Prognozy
Oddziatywania na Srodowisko dla Polskiego Programu Energetyki Jadrowej.
Zawiera ona rowniez wnioski oraz rekomendacje majace na celu udosko-
nalenie procesu partycypacji obywateli w stanowieniu prawa. Inspiracja do
ich sformutowania byta nie tylko analiza procedury konsultacji spotecz-
nych w Polsce, ale rowniez mozliwos¢ uczestniczenia w dwoch wizytach
studyjnych obejmujacych Bruksele, Berlin oraz Paryz.

Znaczenie i wage analizowanego zagadnienia podkresla jego stra-
tegiczny, narodowy charakter. Dokument Prognozy jest czescia przyjetego
w 20009 r. programu Polityki energetycznej Polski do 2030 roku, ktory jednym
ze swoich gtéwnych celow uczynit rozwéj energii nuklearnej. Poza tym
wszystkie dziatania wchodzace w zakres polityki energetycznej sa uzupet-
niajace wzgledem zobowiazan energetycznych przyjetych przez Polske
w ramach naszego cztonkostwa w Unii Europejskiej*.

Niniejsza praca analityczna sktada si¢ z siedmiu rozdzialéw o opiso-
wym i analitycznym charakterze. Rozdziat I poswiecony zostat analizie do-
kumentow stanowiacych podstawe prawna do przeprowadzenia konsul-
tacji spotecznych w zakresie polityki energetycznej w Polsce. Jako ze
Prognoza Oddziatywania na Srodowisko dla Polskiego Programu Energetyki
Jadrowej stanowi jeden z pierwszych dokumentdéw o tej tematyce, warto
podkresli¢c znaczenie tego rozdziatu dla uporzadkowania wiedzy w oma-
wianej dziedzinie.

b W ramach zobowiazan ekologicznych Unia Europejska wyznaczyta na 2020 1. cele ilos-

ciowe, tzw. ,3x20%”, tj.. zmniejszenie emisji gazéw cieplarnianych o 20% w stosunku do
roku 1990, zmniejszenie zuzycia energii o 20% w poréwnaniu z prognozami dla UE na
2020 1., zwiekszenie udzialu odnawialnych zrodet energii do 20% catkowitego zuzycia
energii w UE, w tym zwiekszenie wykorzystania odnawialnych Zrodet energii w transporcie
do 10%. Cyt. za: Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, s. 4.
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Kolejny rozdzial stanowi probe przyblizenia tresci dwoch dokumen-
t6w: Prognozy Oddziatywania na Srodowisko dla Polskiego Programu Energe-
tyki Jadrowej oraz samego Programu Polskiej Energetyki Jadrowej. Zapozna-
nie si¢ z powyzszymi materialami Zrodtowymi stanowito punkt wyjscia
w zakresie analizy kolejno nastepujacych po sobie faz procesu konsul-
tacyjnego.

Rozdzial Il zawiera szczegotowy opis organizacji i przebiegu pro-
cesu konsultacji spotecznych w sprawie Prognozy.

Rozdzial IV poswiecony zostal interesariuszom bioracym udziat
w konsultacjach. W tym celu wszystkie podmioty partycypujace podzie-
lono na nastepujace grupy: podmioty administracji publicznej, organizacje
pozarzadowe, organizacje proekologiczne i podmioty indywidualne. Na-
stepnie dokonano analizy stanowisk poszczegdlnych interesariuszy wzgle-
dem zalozen konsultowanego dokumentu.

Rozdzial V zawiera analize wynikoéw konsultacji spotecznych do
Prognozy. W tym celu wykorzystano przedltozone stanowiska, zestawiajac
je z dokumentem zawierajacym sposob ich uwzglednienia w ostatecznym
tekscie. Uzupetnienie analizy stanowia informacje ze spotkan z interesariu-
szami oraz ekspertami energetyki jadrowej?.

W rozdziale VI dokonano analizy konsultacji spotecznych w spra-
wie Prognozy w oparciu o dokumenty Komisji Europejskiej i Ministerstwa
Gospodarki, wyznaczajace minimalne standardy w tym zakresie. Znacze-
nie tego rozdziatu jest o tyle duze, ze takie podsumowanie nie zostato
opracowane po zakonczeniu konsultacji®.

W rozdziale VII znajduja sie wnioski i rekomendacje z niniejszego
studium. Wyplywaja one z oceny dokonanej przez autorow samodzielnie,
dzieki zebranym materialom badawczym i rozmowom przeprowadzonym
z reprezentacjami interesariuszy oraz wspolpracy z opiekunem grupy
panem Andrzejem Chwasem.

2 Szczegolne znaczenie miato spotkanie z Janem Haverkampem, przedstawicielem orga-

nizacji Greenpeace, jednym z gléwnych oponentow Programu Polskiej Energetyki Jadrowej.

#  Komisja Europejska, widzac potrzebe nawigzania dialogu ze spoteczenstwem, kazdora-
zowo po przeprowadzeniu konsultacji publikuje raport z ich realizacji. Przyktadem takiego
dokumentu w zakresie polityki energetycznej moze by¢ raport opracowany przez Komisje
Europejska po zakorczeniu konsultacji nad komunikatem Energy 2020. European Com-
mission, Commission Staff Working Document, Europe 2020 - Public Consultation. Overview of
Responses, Bruksela, marzec 2010, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/overview_responses.pdf
[13.06.2011 r.].
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Uwagi metodologiczne

Niniejsze opracowanie jest wynikiem prac warsztatowych nt. Ana-
lizy procesu konsultacji spolecznych Prognozy Oddziatywania na Srodowisko
dla Polskiego Programu Energetyki Jadrowej, prowadzonych od marca do
grudnia 2011 .

Analiza procesu konsultacji spotecznych zostata dokonana przez
siedmioosobowy zespot badawczy, pod kierunkiem dyrektora Departa-
mentu Energii Jadrowej w Ministerstwie Gospodarki Andrzeja Chwasa,
w skladzie: Pawel Bebeniec, Sebastian Bonczak, Natalia Jaworska, Jakub
Mykowski, Katarzyna Rozestaniec, Tomasz Spiewak, Bogumil Tratkiewicz.
Cztonkowie zespotu to stuchacze Krajowej Szkoty Administracji Publicz-
nej - osoby majace rozne doswiadczenia w zakresie dziedzin kluczowych
z punktu widzenia niniejszego raportu.

Identyfikacja celow badawczych

Na potrzeby analizy zdefiniowano ponizsze cele badawcze:

¢ konceptualizacja problemu badawczego;

¢ cksplikacja i operacjonalizacja kluczowych poje¢, ram praw-
nych oraz dokumentéw programowych bedacych przedmio-
tem konsultacji spotecznych;

¢ ocena mechanizméw wspolpracy pomiedzy Ministerstwem
Gospodarki a interesariuszami partycypujacymi w konsulta-
cjach w sprawie Prognozy;

¢ wskazanie trudnosci zwigzanych z obecnie obowiazujacym
stanem prawnym oraz rekomendowanie ewentualnych kierun-
kow zmian dla praktykéw w administracii.

Zalozenia metodologiczne badania

Biorac pod uwage szczegdlnie wazng role w kontekscie zapewnie-
nia rzetelnosci i wiarygodnosci wzgledem prowadzonej analizy, a takze
udzielenia pelnej odpowiedzi na postawione wyzej cele badawcze, niezbed-
ne bylo przeprowadzenie ztozonego badania i wykorzystanie w analizie
roznorodnych rodzajow danych oraz metod badawczych.

W wyniku zastosowania triangulacji metodologicznej - polegaja-
cej na taczeniu danych pochodzacych z réznych zrodet w celu ich wzajem-
nej weryfikacji i dopetniania si¢ - uzyskano wiarygodny i obiektywny
obraz badanego zjawiska. W ramach prac nad niniejszym opracowaniem
zastosowano:
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triangulacje metod badawczych: taczenie réznych metod ba-
dawczych, po to by wyeliminowa¢ immanentne ograniczenia
kazdej z nich;

triangulacje perspektyw badawczych: analiza zostato przepro-
wadzona przez siedmioosobowy zespot, co taczy doswiadcze-
nia kazdego z cztonkéw i pozwala na uzyskanie bogatszego
i bardziej wiarygodnego obrazu badanego zjawiska.

Ze wzgledu na ograniczenia badawcze grupa nie mogta skorzystac
z triangulacji danych i uczynita przedmiotem niniejszego opracowania
konsultacje spoteczne wytacznie odnosnie do Prognozy.

Wychodzac od powyzszych zalozen, w przeprowadzonej analizie
konsultacji spotecznych Prognozy Oddziatywania na Srodowisko wykorzys-
tano nastepujace metody badawcze:

*

konceptualizacja i analiza dokumentacji, tj. ustaw, rozporza-
dzen, konwencji, raportéow, sprawozdan, opracowan nauko-
wych - analiza danych zastanych jest zarazem pierwszym
etapem pracy,

studium przypadku - dokument bedacy podsumowaniem prze-
prowadzonych konsultacji, zawierajacy 232 uwagi oraz sposob
uwzglednienia ich w ostatecznym tekscie Prognozy,

wywiady (bezposrednie oraz telefoniczne) - dzigki temu udato
sie poglebi¢ wiedze na temat subiektywnych odczu¢ i opinii
stron bezposrednio uczestniczacych w konsultacjach; analizu-
jac zebrane uwagi, warto jednak pamiegta¢, ze sa one wyrazem
subiektywnego postrzegania rzeczywistosci, przez co wazniej-
sza kwestia jest raczej ich ,autentycznosc”, nie zas ,rzetelnosc”.
Dlatego odpowiedzi, jakie padaja w wywiadach, nie powinno
sie ocenia¢ w kategorii prawda/falsz;

opis statystyczny otrzymanych wynikow - w ramach trzeciego
etapu analizy poza zbiorczym opisem danych autorzy podjeli
réwniez probe okreslenia potencjalnych kierunkow zmian.
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1. Podstawy prawne konsultacji spotecznych
w dziedzinie energetyki jadrowej

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Rzeczpospolita Polska zapewnia swoim obywatelom i ich zwiaz-
kom konstytucyjne prawo do partycypacji w procesie legislacyjnym i wpty-
wania na jego ksztalt. Zapewnienie realizacji tego prawa jest jedna
z naczelnych funkcji wtadz publicznych, dziatajacych w oparciu o legity-
mizacje spoteczna. Obowiazek przeprowadzania konsultacji spotecznych
wzgledem projektow ustaw i ich zalozen jest immanentna cecha demo-
kratycznego porzadku konstytucyjnego. Wykorzystujac wyktadnie funk-
cjonalna, majaca charakter subsydiarny wzgledem wyktadni jezykowej, do
fundamentalnych norm konstytucyjnych regulujacych proces przeprowa-
dzenia konsultacji spotecznych zaliczy¢ mozemy:

¢ zasadg subsydiarnosci i dialogu spotecznego (preambuta Kon-
stytucji RP);

¢ zasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
¢ji RP), a w szczegolnosci wynikajaca z niej regute zaufania
obywateli do panstwa i tworzonego przez nie systemu prawa;

¢ zasade spoleczenstwa obywatelskiego (art. 12 Konstytucji RP);
¢ prawo petycji do wtadz publicznych (art. 63 Konstytucji RP)*.

Natozony na wtadze publiczne obowiazek konsultowania projek-
tow aktow prawnych jest Scisle zwiazany z transparentnoscia procesu sta-
nowienia prawa, ktorej zapewne nie byloby w sytuacji braku wykorzysty-
wania dialogu spotecznego i respektowania praw kazdego obywatela do
przedstawiania swoich uwag i postulatow w procesie prawotworczym.

Konstytucja RP, bedaca ustawa zasadnicza regulujaca fundamen-
talne kwestie ustrojowe, stanowi jedynie generalna podstawe prawna do
tworzenia aktow normotworczych, ktére zawieraja szczegotowe przepisy
okreslajace tematyke i formy dialogu spotecznego.

Ustawy i inne akty prawne regulujace proces
konsultacji spolecznych

W Polsce do podstawowych aktow prawnych regulujacych proces
konsultacji spotecznych w dziedzinie energetyki jadrowej zaliczy¢ mozemy:

4

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483
ze zm.
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Ustawe z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu infor-
macji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa
w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na
srodowisko. Regulacja ta w sposéb kompleksowy normuje proble-
matyke zwiqzang z ocena, jakq moze wywrze¢ na Srodowisko
realizacja konkretnych zamierzen oraz instrumentéw majacych
zagwarantowac peten obiektywizm tego procesu, jakimi sq dostep
do informacji o stanie i ochronie srodowiska i uczestnictwo w nim
spoleczenstwa®. Art. 5 powyzszej ustawy stanowi, ze: Kazdy ma
prawo uczestniczenia, na warunkach okreslonych ustawaq, w poste-
powaniu wymagajacym udziatu spoteczenistwa. Jest to zasada
partycypacji spolecznej gwarantujaca kazdemu prawo do uczest-
niczenia w postepowaniu w sprawie wydania decyzji z zakresu
ochrony srodowiska lub przyjecia projektu polityki, strategii, planu
lub programu rozwoju i restrukturyzacji oraz projektu studium
i planu zagospodarowania przestrzennego®. Z omawiang zasada
W sposob nierozerwalny wiqze sie mozliwos¢ udziatu spoteczeristwa
w postepowaniach mogacych wywrzec¢ skutek na stan otaczajqcego
nas srodowiska. Pierwowzoru tej zasady nalezy poszukiwac w po-
stanowieniach art. 7 i 8 konwencji z Aarhus. Pierwszy z tych prze-
pisow gwarantuje udziat spoleczeristwa w przygotowaniu planow
i programow majqcych znaczenie dla srodowiska, w ramach przy-
jetych i bezstronnych mechanizméw, po uprzednim otrzymaniu
niezbednej informacji. Natomiast w drugim z tych przepisow
okreslono, ze spoleczeristwo powinno mie¢ mozliwosé zglaszania
uwag bezposrednio lub poprzez reprezentatywne ciato opiniodawcze’.

Uchwata Rady Ministrow z 19 marca 2002 r. Regulamin
prac Rady Ministrow. Niniejszy akt miat kluczowe znaczenie
w procesie konsultacji spotecznych Prognozy Oddziatywania
na Srodowisko Polskiego Programu Energetyki Jadrowej. Warto
nadmieni¢, ze ocena skutkow regulacji objete sa wytacznie akty
normatywne przygotowywane przez cztonkoéw Rady Ministrow
i inne organy administracji rzadowej, a nie dotyczy ona aktow
prawnych przygotowywanych przez postéow i prezydenta. Nie-
mniej model oceny skutkow regulacji moze zosta¢ wykorzys-
tany przy przygotowywaniu stanowiska rzadu w sprawie po-

5

6
7

Udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochro-
nie srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na sSrodowisko. Komentarz LEX, K. Gruszecki.

Tamze.
Tamze.
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zarzadowych projektow ustaw®. W ramach przewidzianej
w regulaminie procedury dla oceny skutkow regulacji podmiot
wnioskujacy jest zobowiazany do przygotowania analizy oraz
konsultacji, ktére maja na celu udowodnienie wiekszej sku-
tecznosci planowanego aktu prawnego w stosunku do stanu
obecnego. Projekt regulacji poddawany jest dyskusji spotecz-
nej, w czasie ktorej wszystkie zainteresowane strony maja do-
step do projektu i OSR. Ocena powinna przedstawia¢ wyniki
przeprowadzonych konsultacji. Brak konsultacji kazdorazowo
wymaga uzasadnienia przez organ wnioskujacy.

¢+ Wytyczne do oceny skutkow regulacji przyjete przez Rade
Ministrow 10 pazdziernika 2006 r. Dokument ten stanowi
podstawe tzw. prawa miekkiego (ang. soft law) w zakresie
oceny przewidywanych skutkow (koszty i korzysci) projektow
rzadowych aktow normatywnych. Wytyczne zawieraja zbior
wskazowek majacych pomoc w dokonywaniu i usystematyzo-
waniu stosowanej dotychczas praktyki, a wiec usprawnieniu
procesu legislacyjnego®.

¢ Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywa-
nia dokumentéow rzadowych. Dokument ten stanowi uzupel-
nienie czesci D Wytycznych do oceny skutkow regulacji. Gtow-
nym zadaniem niniejszego dokumentu jest wyjasnienie
i uszczegotowienie obowiazkow administracji rzadowej pole-
gajacych na zasiegnieciu opinii podmiotow, ktore moga byc
zrodtem informacji o przewidywanych kosztach i korzysciach
regulacji oraz zrédlem mozliwosci dokonania usprawnien
w projektowanych rozwiazaniach. Ponadto walory meryto-
ryczne niniejszego dokumentu podnosi fakt, ze zostat on opra-
cowany w oparciu o zalozenia nast¢pujacych dokumentow:
Gtownych zasad i minimalnych standardow konsultacji zaintere-
sowanych stron przez Komisje Europejska, Zasad dialogu spotecz-
nego - dokumentu programowego rzadu przyjetego przez Rade
Ministrow 22 pazdziernika 2002 r., oraz Przewodnika partycy-
pacji. Jak dzieli¢ si¢ wladzq - opracowanego w pazdzierniku
2007 r. przez grupe robocza ds. partycypacji FEANTSA™.

8

Uchwata nr 49 Rady Ministrow z 19 marca 2002 r. Regulamin Pracy Rady Ministrow
8§ 50 ust. 2.

®  Ministerstwo Gospodarki, Wytyczne do oceny skutkow regulacji (OSR), Warszawa 2006,
s. 8.

10 Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania
dokumentow rzadowych, Warszawa 2009, s. 4.
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Miedzynarodowe regulacje prawne

Przeprowadzenie konsultacji spotecznych w sprawie aktow nor-
matywnych nalezy uznac¢ za conditio sine qua non racjonalnosci dziatan
prawodawcy oraz prawidlowej i pelnej oceny przewidywanych skutkow
regulacji*t. Wysokie wymagania partycypacji obywatelskiej w procesie
stanowienia i stosowania prawa stawia przed nami cztonkostwo w Unii
Europejskiej. Minimalne standardy konsultacji spotecznych okreslone
przez te organizacje w zakresie dostepu do informacji o stanie i ochronie
srodowiska oraz udziatu spoteczenstwa w postepowaniach w sprawach
z zakresu ochrony srodowiska zostalty implementowane do polskiego po-
rzadku prawnego w nastepujacych aktach prawnych:

*

dyrektywa 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26 maja 2003 r. przewidujaca udziat spoteczenstwa w od-
niesieniu do sporzadzania niektérych planow i programow
w zakresie srodowiska oraz zmieniajagca w odniesieniu do
udziatu spoteczenstwa i dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
dyrektywe Rady 85/337/EWG i 96/61/WE (Dz.Urz. UE L 156
2 25.06.2003, s. 17);

dyrektywa 85/337/EWG Rady z 27 czerwca 1985 r. w sprawie
oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia
publiczne i prywatne na srodowisko naturalne (Dz.Urz. WE
L 1752 05.07.1985, s. 40),

dyrektywa 2001/42/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie oceny wplywu niektorych planéw i programéw na
srodowisko (Dz.Urz. WE L 197 z 21.07.2001, s. 30);
dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych
srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.Urz.
UEL 41z 14.02.2003, s. 26);

rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z dnia 6 wrzesnia 2006 r. w sprawie zastosowania
postanowien konwencji z Aarhus o dostepie do informacii,
udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie
do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska do
instytucji i organéw Wspoélnoty (Dz.Urz. UE L 264 z 25.09.
2006, s. 13);

1 Stanowisko Obywatelskiego Forum Legislacji przy Fundacji im. S. Batorego w sprawie
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji publicznych projektow ustaw oraz ich zatozen,

s. 1.
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*

decyzja 2008/50/WE Komisji z 13 grudnia 2007 r. ustanawia-
jaca szczegolowe zasady stosowania rozporzadzenia (WE)
nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
zastosowania konwencji z Aarhus w odniesieniu do wnioskéw
0 wszczecie wewnetrznej procedury odwotawczej dotyczacej
aktow administracyjnych (Dz.Urz. UE L 13 z 16.01.2008,
s. 24).

Dokumentami uzupetniajacymi ramowy opis podstaw prawnych
konsultacji spotecznych w dziedzinie energii jadrowej w Polsce sa dwie
konwencje miedzynarodowe:

*

Konwencja z Aarhus podpisana 25 czerwca 1998 r. o doste-
pie do informacji, udziale spoleczenistwa w podejmowaniu
decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach doty-
czacych srodowiska. Konwencja przyznaje prawa publiczne
i naklada na strony oraz wiladze publiczne obowiazki doty-
czace dostepu do informacji, udziatu spoteczenstwa w podej-
mowaniu decyzji oraz dostepu do sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych srodowiska. Konwencja zostata opublikowana
w maju 2003 r. (Dz.U. nr 78, poz. 706). Publikacja konwencji
w Dzienniku Ustaw oznacza, ze zgodnie z art. 91 Konstytucji
RP stanowi ona czes¢ krajowego porzadku prawnego i jest
bezposrednio stosowana. Powyzsze postanowienia konstytu-
¢ji maja szczegdlne znaczenie w odniesieniu do konwencji
z Aarhus. W przeciwienstwie bowiem do zdecydowanej wigk-
szosci ratyfikowanych przez Polske uméw miedzynarodowych
z dziedziny ochrony srodowiska, ktore okreslaja zazwyczaj zo-
bowiazania jednego panstwa wobec innych panstw, konwen-
cja z Aarhus, podobnie jak wigkszos¢ umoéw miedzynarodo-
wych w zakresie praw cztowieka, dotyczy przede wszystkim
zobowigzan panstw wobec swoich wiasnych obywateli
(a Scislej rzecz biorac, spoteczenstwa - ktore nie jest ogra-
niczone w konwencji z Aarhus tylko do obywateli danego
panstwa). Sklada sie ona z konkretnych norm prawnych
przyznajacych spoteczenstwu dos¢ jasno okreslone uprawnie-
nia lub naktadajacych obowiazki na organy administracji, a tym
samym nadajacych si¢ do bezposredniego stosowania w krajo-
wym obrocie prawnym, w tym przed sadami. Obecnie 44 pan-
stwa sa stronami konwencji z Aarhus, w tym wszyscy sasiedzi
Polski oprécz Rosji.
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¢+ Konwencja o ocenach oddzialywania na srodowisko w kon-
tekscie transgranicznym sporzadzona w Espoo 25 lutego
1991 r. Jest to pierwszy dokument prawa mi¢dzynarodowego
o charakterze wiazacym, ktory w catosci poswiecony zostat
instrumentowi oceny oddzialywania na srodowisko w kontek-
Scie transgranicznym. Stwarza on prawno-miedzynarodowe
ramy proceduralne dla wykonywania ocen oddzialywania na
srodowisko (OOS) w przypadkach, gdy inwestycja realizowa-
na w jednym kraju (stronie pochodzenia) zasiegiem oddzia-
lywania obejmuje terytorium innego panstwa (strony narazo-
nej), co moze powodowac negatywne skutki dla srodowiska®.
Konwencja z Espoo o ocenie wplywu na srodowisko w kon-
tekscie transgranicznym kodyfikuje standardy prawne dla
panstw, wynikajace z obowiazku stosowania procedur oceny
oddziatywania na srodowisko. Zgodnie z przepisami konwen-
c¢ji z Espoo jej strony zapewnia przeprowadzenie oceny od-
dzialywania na srodowisko przed decyzja o zatwierdzeniu lub
podjeciu planowanej dziatalnosci wymienionej w zataczniku I,
ktora moze spowodowac szkodliwe oddziatywanie.

Na podstawie wyktadni funkcjonalnej ww. aktow prawnych stwier-
dzi¢ nalezy, ze ochrona srodowiska w Polsce - ze wzgledu na swéj kon-
trowersyjny®® charakter - jest stosunkowo mocno obudowana instrumen-
tami prawnymi, ktorych gléownym celem jest regulacja udziatu spoteczenstwa
W procesie stanowienia prawa i podejmowania decyzji publicznych oraz
wspoéttworzenie kooperacyjnych ram dzialania w tym zakresie miedzy
administracja publiczna a obywatelami.

2. Ogolna charakterystyka Programu Polskiej Energetyki
Jadrowej i Prognozy Oddziatywania na Srodowisko

W pierwszej kolejnosci istotne wydaje sie zdefiniowanie najwaz-
niejszych poje¢ uzywanych w omawianym dokumencie. Energetyka jadro-
wa jest pokojowym wykorzystaniem energii jadrowej w celach elektroener-
getycznych. Zbior obiektéw jadrowych, sprzezonych technicznie, organi-
zacyjnie i ekonomicznie, stuzacych do wytwarzania, stosowania, przetwa-
rzania, wzbogacania izotopowego, przechowywania, sktadowania materiatu

12

http://slownik.ekologia.pl/115_Leksykon_ekologii_i_ochrony_srodowiska/6382_1_-
K_0_Konwencja_Espoo.html.

13 Poprzez sformutowanie ,kontrowersyjny” stuchacze maja na mysli spory dotyczace za-
gadnien ekologicznych, w tym w zakresie dostepu do energii - np. budzacej skrajne emo-
cje energii nuklearne;j.

| 299



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ENERGETYKI

jadrowego w ilosci umozliwiajacej zrealizowanie samopodtrzymujacej sie
reakcji rozszczepienia jadrowego nazywamy systemem energetyki jadrowej,
ktory wchodzi w sktad catej gospodarki narodowej. Powyzszy system
sktada sie¢ przede wszystkim z elektrowni, elektrocieptowni i cieptowni
z energetycznymi reaktorami jadrowymi oraz badawczych, doswiadczal-
nych i innych reaktoréw - w okresie od rozpoczecia budowy do zakon-
czenia eksploatacji i likwidacji*.

Program Polskiej Energetyki Jadrowej sktada sig ze 127 stron (w tym
9 zalacznikow). W pierwszej czesci okreslono cele i harmonogram projek-
tu. Program ma za zadanie wyznaczy¢ standardy realizacji waznego zada-
nia dla rozwoju gospodarczego i spotecznego kraju. Istotne jest takze za-
pewnienie bezpieczenstwa.

Dokument przewiduje prowadzenie dziatan w pieciu etapach:

¢ etap | - do 31.12.2010: opracowanie i przyjecie przez Rade
Ministrow Programu Polskiej Energetyki Jadrowej, a tym samym
ostateczne przesadzenie o wdrozeniu energetyki jadrowej
w Polsce w oparciu o pozadany zakres i tempo jej rozwoju
oraz towarzyszacej temu infrastruktury;

¢ etap Il - 1.01.2011-31.12.2013: ustalenie lokalizacji i zawarcie
kontraktu na budowe pierwszej elektrowni jadrowej;

¢ etap III - 1.01.2014-31.12.2015: wykonanie projektu tech-
nicznego i uzyskanie wszystkich wymaganych prawem uzgod-
nien;

¢ etap IV - 1.01.2016-31.12.2020: pozwolenie na budowe
i budowa pierwszej elektrowni jadrowej, rozpoczecie budowy
kolejnych blokow/elektrowni;

¢ etap V - 1.01.2021-31.12.2030: kontynuacja i rozpoczecie
budowy kolejnych blokéw/elektrowni jadrowych?®.

Ponadto dokument odnosi si¢ do nastepujacych zagadnien: ener-
getyka jadrowa w kontekscie dtugoterminowej polityki energetycznej, ana-
liza kosztow i ekonomicznego uzasadnienia rozwoju energetyki jadrowej,
koszty realizacji i zrodia finansowania programu, ochrona srodowiska,
a takze konsultacje spoteczne i proces informowania spoteczenstwa o przy-
gotowaniach oraz realizacji projektu.

Rozdzial szesnasty programu zatytulowany jest ,Konsultacje spo-
teczne i proces informowania”, jednak zdecydowana wiekszos¢ tekstu

¥ Strona internetowa Ministerstwa Gospodarki, www.mg.gov.pl, ,Energetyka jadrowa”.

5 Program Polskiej Energetyki Jadrowej, s. 18.
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dotyczy kampanii informacyjnej i edukacyjnej na temat energetyki jadro-
wej oraz programu jej rozwoju. Dokument zawiera stwierdzenia, ze: kon-
sultacje spoteczne beda prowadzone wytacznie w zwiazku z decyzjami majq-
cymi charakter obligatoryjny. W zwiqzku z tym w przypadku decyzji o wska-
zaniu lokalizacji inwestycji w zakresie budowy Obiektow Energetyki Jadrowej
(OE]) nie beda one prowadzone. Natomiast w odniesieniu do decyzji o ustaleniu
lokalizacji inwestycji w zakresie budowy OEJ w ramach konsultacji spotecznych
inwestor bedzie miat prawo zorganizowania dodatkowych form konsultacji spo-
tecznych niz przewidziane w ustawie o udostepnianiu informacji o srodowisku
i jego ochronie, udziale spoleczeristwa w ochronie Srodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko®. Beda one jednak musialy spetnic¢ okreslone
warunki. Program uznaje przeprowadzenie wsrod spotecznosci lokalnej
referendum w sprawie budowy OE] lub zespotu OE] planowanego
w danej lokalizacji jako najwazniejszy element miejscowej kampanii spo-
teczne;.

Prognoza oddzialywania na Srodowisko jest natomiast proba
okreslenia wplywu rozwoju energetyki jadrowej na srodowisko naturalne
oraz na zycie i zdrowie ludzi. Przygotowana zostata przez autoréw maja-
cych duze doswiadczenie i wiedze na temat ochrony srodowiska, m.in.
przez prof. dr. inz. Andrzeja Strupczewskiego, eksperta ds. bezpieczenstwa
jadrowego Komisji Europejskiej i Miedzynarodowej Agencji Energii Atomo-
wej, oraz prof. dr. hab. Andrzeja Soleckiego, kierownika Zaktadu Gospo-
darki Surowcami Mineralnymi Instytutu Nauk Geologicznych Uniwersy-
tetu Wroctawskiego. Przedstawiono obecny stan srodowiska w kraju oraz
wymagania dotyczace ochrony przyrody, a takze proponowane lokalizacje
elektrowni jadrowych wraz z istniejacymi uwarunkowaniami srodowisko-
wymi. Opisano etapy budowy, proces technologiczny pracy elektrowni
jadrowej, mechanizm likwidacji oraz metody zapewnienia bezpieczenstwa
i zapobiegania awariom. Omowiony zostal takze ewentualny wplyw na
sSrodowisko w razie odstapienia od Programu.

Najistotniejsze dla budowy elektrowni jadrowej sa dane geologicz-
ne dotyczace trzesien ziemi. Inne zagrozenie na obszarze Polski stanowia
powodzie. Liczne przyklady z ostatnich lat pokazaly, ze zabezpieczenia na
terenie kraju nie zawsze sa wystarczajace. Jednoczesnie praca elektrowni
jadrowej wymaga duzych ilosci wody, a jej zapewnienie jest szczegdlnie
istotne, jako ze Polska charakteryzuje si¢ jednym z najnizszych w Europie
zasobow.

W fazie eksploatacji elektrowni jadrowej podstawowe oddziatywa-
nia zwigzane sa z cyklem paliwowym. Transport paliwa do reaktoréw nie

% Tamze,s. 103-104.
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stanowi zagrozenia ze wzgledu na niski poziom promieniowania jonizu-
jacego swiezego paliwa uranowego i zastosowane metody bezpieczenstwa.
Wypalone paliwo sktadowane bedzie przez pierwszy okres w basenach
wodnych, a nastepnie w przechowalniku umieszczonym prawdopodobnie
na terenie elektrowni przez okolo 40-50 lat. Potem pojawi si¢ problem
budowy podziemnego sktadowiska dla odpadow wysokoaktywnych. Wy-
palone paliwo mozna takze podda¢ procesowi przerobu i ponownego wy-
korzystania. Promieniotworczos¢ odpadow nieprzetworzonych po 300
latach staje si¢ na tyle mata, ze sa one praktycznie nieszkodliwe. Proces
likwidacji reaktora przy obecnym stanie wiedzy i umiejetnosci nie zwieksza
narazenia radiologicznego okolicy. Wynika to z odpowiedniego zaprojek-
towania elektrowni pozwalajacego na tatwy i bezpieczny demontaz.

W przypadku braku realizacji Programu Polskiej Energetyki Jadrowej
sektor energetyczny moze mie¢ trudnosci ze sprostaniem wymogom re-
dukcji emisji zanieczyszczen przy jednoczesnych zagrozeniu kryzysem
energetycznym. Zaniechanie realizacji oznaczatoby koniecznos¢ budowy
nowych elektrowni konwencjonalnych bedacych zrodtem zanieczyszczen
atmosferycznych, co z kolei zwiekszyloby koszty spoleczne zwigzane
ze ztym stanem $rodowiska naturalnego'’. Jednoczesnie jednak eksperci
wskazuja, ze elektrownie atomowe beda mialy maty wptyw na bilans pro-
dukgji energii elektrycznej i w niewielkim stopniu przyczynia sie do reduk-
¢ji emisji CO, oraz zanieczyszczen®.

Obecnie istnieje lista 28 potencjalnych lokalizacji elektrowni jadro-
wych - Kopan, Zarnowiec, Warta-Klempicz i Nowe Miasto znajduja sie
posrod zalecanych. Podczas wyboru miejsca przeprowadzono analize pod
wzgledem srodowiskowym i mozliwosci technicznych. Wzigto takze pod
uwage bliskos¢ siedzib ludzkich oraz sasiedztwo z obszarami chroniony-
mi. Warunki geologiczne i hydrologiczne sprawiaja, ze w wigkszosci loka-
lizacji istnieje niska lub $rednia wrazliwos¢ na zanieczyszczenie wod pod-
ziemnych, jedynie w przypadku Zarnowca jest ona wysoka.

W Prognozie proponuje si¢ dokonanie szczegotowej analizy warian-
towej dla dwoch lokalizacji wraz z uwzglednieniem niezbednej infrastruk-
tury koniecznej do funkcjonowania elektrowni.

Y Niniejszy fragment raportu powstal w oparciu o konkluzje ze spotkania z prof. Ludwi-

kiem Dobrzynskim, bedacym przedstawicielem Dziatu Szkolen i Doradztwa Narodowego
Centrum Badan Jadrowych w Swierku, 20.11.2011 1.

8 Opinia wyrazona przez prof. dr hab. inz. Wladystawa Mielczarskiego w artykule Pro-
gram energii atomowej w Polsce.
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3. Organizacja i przebieg konsultacji

Konsultacje spoteczne Prognozy Oddziatywania na Srodowisko Pro-
gramu Polskiej Energetyki Jadrowej - na podstawie art. 54 ust. 2 ustawy
z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie sSrodowiska oraz o ocenach
oddziatywania na srodowisko - rozpoczety sie 30 grudnia 2010 r. Wszyst-
kie uwagi przedtozone w ich trakcie i mieszczace si¢ w ramach procedury
zwigzanej z udziatem spoteczenstwa staly si¢ przedmiotem dalszej analizy
i zostaly wziete pod uwage w pozniejszych pracach nad trescia Prognozy.
Instytucja odpowiedzialng za organizacje i koordynacje catego procesu byt
Departament Energetyki Jadrowej w Ministerstwie Gospodarki®.

Konsultacje mialy charakter ogélnopolski i zostaty w pelni udoku-
mentowane. Rzetelne ich przeprowadzenie odzwierciedlalo dazenie do
konkretyzacji idei demokracji uczestniczacej, a takze byto ukierunkowane
na wlaczenie w proces decyzyjny jak najwiekszej liczby zainteresowanych
podmiotow. Kazdy miat mozliwosc¢ dotarcia do informacji o konsultacjach
i wziecia w nich udziatu. Caly proces ich prowadzenia oparto na zasadzie
jawnosci, ktorej podstawowa cecha byt mozliwie swobodny dostep do do-
kumentow i danych. W zwiazku z powyzszym na stronie internetowej
Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Gospodarki (pod adresem
http://bip.mg.gov.pl/node/12331) 30 grudnia 2010 r. pojawit si¢ komplet
dokumentow dotyczacych projektowanego Programu Polskiej Energetyki
Jadrowej wraz ze strategiczna ocena oddziatywania na srodowisko i zatacz-
nikami. Nalezy podkresli¢, ze Biuletyn Informacji Publicznej jest urzedo-
wym publikatorem teleinformatycznym prowadzonym w celu rozpow-
szechnienia informacji publicznej w postaci ujednoliconego systemu stron
w sieci teleinformatycznej na podstawie art. 8 ustawy o dostepie do infor-
macji publicznej?®. Ponadto informacja o rozpoczeciu konsultacji zostata
umieszczona na stronach internetowych Ministerstwa Gospodarki oraz
rozestana do mediow. Przeprowadzone konsultacje miaty zatem charakter
publiczny i oparte byly na zasadach réwnosci i otwartosci, co oznacza, ze
partycypowac w nich mogta nieograniczona liczba interesariuszy. Organi-
zatorzy nie ograniczyli sie¢ tym samym wytacznie do partneréw instytu-
cjonalnych.

Zgodnie z pierwotnym zalozeniem i wymogami ustawowymi kon-

sultacje miaty potrwac¢ 21 dni, ale w zwiazku z licznymi prosbami uczest-
nikow o wydtuzenie okresu, a zwlaszcza krytycznymi uwagami ze strony

¥ Petniacym obowiazki dyrektora tego departamentu byt Andrzej Chwas.

2 Dz.U.2001,nr 112, poz. 1198 ze zm.
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organizacji Greenpeace Polska, Ministerstwo Gospodarki przesuneto ko-
niec konsultacji na 31 marca 2011 r.

Przez 3 miesigce zainteresowane podmioty mogly wysyta¢c swoje
uwagi i wnioski z podpisem cyfrowym na ministerialny adres: konsulta-
cje_dej@mg.gov.pl, a takze listownie oraz faksem. Funkcjonalnos¢ wyko-
rzystanych srodkoéw komunikacji umozliwita zapoznanie sie¢ z dokumentem
i przedtozenie uwag w terminach dogodnych dla osoéb konsultujacych,
niezaleznie od ich miejsca zamieszkania, wybranego trybu i formy zgta-
szania uwag.

Opracowanie zgtaszanych przez uczestnikow opinii oraz przygoto-
wanie dokumentu lezalo w gestii firmy prywatnej, wylonionej w trybie
przetargu nieograniczonego, a wszystkie stanowiska do uwag oraz zmiany
dokumentu poddanego konsultacjom w swym ostatecznym brzmieniu
akceptowane byty przez Ministerstwo Gospodarki w procedurze konsulta-
¢ji z Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska. Korzystano wiec z dobrych
praktyk i doswiadczen tej instytucii.

Jednoczesnie od 18 lipca 2011 r. ten sam dokument poddano pro-
cesowi konsultacji transgranicznych. Do udzialu w nich zaproszono 10
panstw: Austrie, Niemcy, Stowacje, Republike Czeska, Litwe, Lotwe, Esto-
nie, Szwecje, Finlandie oraz Danie. Ze wzgledu na fakt, ze konsultacje
trwaja nadal (a wiec brakuje petnej wiedzy na temat ich przebiegu, uwag
respondentow oraz stanowiska Ministerstwa Gospodarki wobec zgtasza-
nych wnioskow), proces ten nie jest przedmiotem niniejszej analizy.

4. Analiza interesariuszy

Facznie w konsultacjach spotecznych dotyczacych Prognozy Od-
dziatywania na Srodowisko Programu Polskiej Energetyki Jadrowej udzial
wzieto 16 podmiotow. Byly to zarowno osoby fizyczne, jak i prawne.

Podmioty administracji publicznej

e Urzad Dozoru Technicznego

Jako panstwowa osoba prawna Urzad Dozoru Technicznego
wykonuje zadania zwigzane z wykonywaniem dozoru technicznego w za-
kresie ustalonym w ustawie o dozorze technicznym i aktach wykonaw-
czych do tej ustawy. Realizujac swoja misje polegajaca na ograniczeniu
ryzyka zwigzanego z eksploatacja urzadzen technicznych w Polsce do
poziomu akceptowalnego przez spoteczenstwo, w procedurze konsultacji
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zglosit 14 uwag. Wszystkie mialy charakter stricte techniczny i specjalis-
tyczny, tym samym pozbawione byly subiektywnego stanowiska wzgle-
dem zatozen zawartych w prognozie.

¢ Panstwowy Instytut Geologiczny
- Paristwowy Instytut Badawczy

Instytut jest najstarszym polskim instytutem naukowym o zasiegu
ogolnokrajowym. Gtownym jego zadaniem jest prowadzenie wszechstron-
nych badan nad budowa geologiczna kraju. Zgromadzona ta droga wiedza
znajduje zastosowanie w gospodarce narodowej i ochronie srodowiska.
Oprocz dziatalnosci naukowej we wszystkich dziedzinach nowoczesne;
geologii Instytut realizuje rowniez zadania panstwowej stuzby geologicz-
nej i panstwowej stuzby hydrogeologicznej. Zapewnia bezpieczenstwo
w zakresie gospodarki zasobami surowcéw mineralnych i wod podziem-
nych, monitoruje stan srodowiska geologicznego oraz ostrzega o zagroze-
niach naturalnych.

Glowny zarzut postawiony przez Instytut wzgledem organizatora
konsultacji dotyczy zbyt ogdlnikowego potraktowania wielu istotnych za-
gadnien, szczegdlnie tych bezposrednio odnoszacych si¢ do uwarunko-
wan Srodowiskowych lokalizacji pierwszej w Polsce elektrowni jadrowe;j.
Ponadto wedlug Instytutu nie przedstawiono metod analizy skutkow
realizacji postanowien Programu, w tym sposobow, czestotliwosci i wskaz-
nikow monitoringu tego dokumentu. W uzupetnieniu swojego stanowiska
Instytut polecit, aby w rekomendacjach znalazly sie bardziej szczegotowe
zalecenia odnosnie do monitoringu inwestycji nie tylko w fazie eksploatacji.

¢ Zarzad Powiatu Czarnkowsko-Trzcianeckiego

Waznym uczestnikiem procesu konsultacji powinny by¢ samorza-
dy terytorialne, a zwlaszcza gminy, ktore jako potencjalne lokalizacje elek-
trowni jadrowych beda bezposrednio dotkniete skutkami (pozytywnymi
i negatywnymi) jej budowy®. W przeprowadzonych przez ministerstwo

#  Respondenci w badaniach przeprowadzonych przez Pomorska Specjalng Strefe Ekono-

miczng jako glowne pozytywne skutki budowy podaja: powstanie nowych miejsc pracy,
niski koszt energii, rozwigzanie problemu zaopatrzenia w energie, rozwoj regionu, nieza-
leznosc energetyczng Polski. Z kolei jako gtéwne zagrozenia wskazuje si¢ ryzyko awarii lub
wybuchoéw, zagrozenie dla zdrowia ludzkiego, niekorzystny wplyw na srodowisko natural-
ne, zagrozenie dla turystyki, problemy z zagospodarowaniem odpadow, spadek atrakeyj-
nosci terenow wokot elektrowni oraz protesty ekologdéw. Dane za raportem Pomorskiej
Specjalnej Strefy Ekonomicznej Dla kogo elektrownia jadrowa? Opinia publiczna o planach
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konsultacjach wzial udziat tylko jeden podmiot samorzadowy: Zarzad Po-
wiatu Czarnkowsko-Trzcianeckiego.

Przedstawione przez Zarzad Powiatu uwagi w gtéwnej mierze od-
nosity sie do brakow merytorycznych zwiazanych chociazby z metodami
postepowania z wypalonym paliwem oraz rzeczywistym wptywem projek-
towanej inwestycji na krajobraz Puszczy Noteckiej. Ponadto zglosit wiele
zastrzezen formalnych wzgledem konsultowanego dokumentu, podkresla-
jac jego zbyt duza objetosc.

Niemniej jednak Zarzad Powiatu Czarnkowsko-Trzcianeckiego
wyraznie podkreslit, ze wyrazenie uwag i opinii w sprawie brakow i watpli-
wosci w prognozie oddzialywania na srodowisko wymienionego doku-
mentu nie jest jednoznacznym sprzeciwem wobec samej idei budowy
elektrowni jadrowej na terenie powiatu. Stanowisko Zarzadu miato na celu
zwrocenie uwagi Ministerstwa Gospodarki na wnikliwa analize zapisow
dokumentow strategicznych przez lokalng spotecznosc i obraniu postawy
wiadomego i odpowiedzialnego wyboru ,,za” czy ,,przeciw” elektrowni.

Niniejsze stanowisko znajduje swoje potwierdzenie w badaniach
przeprowadzonych w 2010 oraz w 2011 r. przez Pomorska Specjalna
Strefe Ekonomiczna w czterech wojewodztwach z potencjalnymi lokaliza-
cjami elektrowni jadrowej (pomorskim, zachodniopomorskim, wielkopol-
skim 1 mazowieckim), ze szczegolnym uwzglednieniem dwoch powiatow
(puckiego i wejherowskiego). Przyttaczajaca wiekszos¢ respondentow po-
twierdzila, ze konsultacje spoteczne sa warunkiem koniecznym podejmo-
wania konkretnych decyzji dotyczacych zarowno lokalizacji, jak i poszcze-
golnych aspektow budowy i funkcjonowania EJ w regionie®.

Jednoczesnie jedynie 24% respondentow uwazato, ze otrzymuje
wystarczajaca ilos¢ wiedzy na temat planowanej inwestycji. Autorzy
wspomnianych badan wskazuja tu zatem na nastepujaca teze, ze proble-
mem jest nie tyle brak wiedzy, ile poczucie bycia ignorowanym i pomija-
nym w procesie podejmowania decyzji: Mieszkaricy w znacznie wigkszym
stopniu czujq potrzebe bycia informowanymi o planach i postepach inwestycji,
konsultowanymi przy podejmowaniu decyzji, niz edukowanymi z zakresu
energetyki jadrowej®.

rozwoju energetyki jadrowej w Polsce i w wybranych wojewodztwach w latach 2010-2011, s. 47.
2 Zsumowane odpowiedzi ,zdecydowanie tak” i ,raczej tak” wynosity od 88% w pomor-
skim i mazowieckim do 94% w powiatach puckim i wejherowskim, raport Pomorskiej Spe-
cjalnej Strefy Ekonomicznej, s. 28.

% Raport Pomorskiej Specjalnej Strefy Ekonomicznej, s. 30.
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Inicjatywy spoteczne

e Spoteczna Rada Narodowego Programu Redukcji Emisji

Glowna misja Rady jest dostarczenie wicepremierowi, ministrowi
gospodarki Waldemarowi Pawlakowi, niezaleznej i wszechstronnej strate-
gicznej wiedzy umozliwiajacej realizacje konstytucyjnej zasady zrownowa-
zonego rozwoju oraz przekonanie spoteczenstwa do zasadnosci dziatan
na rzecz ochrony klimatu w ich optymalnym ksztatcie.

Rada negatywnie odniosta sie¢ do konsultowanego projektu, uzna-
jac, ze narusza on formalne zasady tworzenia oryginalnych dokumentow
i ma istotne wady merytoryczne, gdyz znaczne jego fragmenty sa kopiami
innych dokumentéw. W zwiazku z powyzszym Prognoza nie powinna by¢
odebrana przez zleceniodawce (Ministerstwo Gospodarki) bez uprzedniego,
gruntownego poprawienia wad o charakterze formalnym i merytorycznym.

e Inicjatywa Antynuklearna

Inicjatywa Antynuklearna powstata jako reakcja na przyjete przez
polski rzad zatozenia polityki energetycznej, w ktorych budowa elektrow-
ni atomowych jest traktowana jako koniecznos¢. Wszystkie przedlozone
przez Inicjatywe uwagi w sposob skrajnie negatywny odnosily si¢ do kon-
sultowanego dokumentu. Stwierdzano, ze jest on oparty na propagandzie
i ktamstwie. Biorac pod uwage powyzsze konstatacje, Inicjatywa Antynu-
klearna w jednej z koncowych uwag domagata sie catkowitego odrzucenia
konsultowanego dokumentu na rzecz rzeczywistej realizacji zasad spo-
leczenstwa zrownowazonego ekologicznie.

¢ Organizacje proekologiczne

Organizacje proekologiczne sa to organizacje spoteczne, ktérych
statutowym celem jest ochrona srodowiska. Zrzeszenia te z zalozenia nie
sa nastawione na zysk i dziataja w szeroko pojetym interesie publicznym.
Sa to jednostki niezalezne, funkcjonujace poza strukturami administracji
rzadowej i samorzadowej. Do najaktywniejszych interesariuszy sposrod
organizacji proekologicznych partycypujacych w konsultacjach w sprawie
Prognozy nalezy zaliczy¢ Greenpeace, ktorego reprezentantem byt m.in.
Jan Haverkamp. Organizacja ta zwrocita uwage na stabe rozeznanie
w kwestiach poruszanych w Prognozie nawet wsrod organizacji ekologicz-
nych i udowodnita swa determinacje oraz chec uczestniczenia w konsul-
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tacjach poprzez zaangazowanie w nie eksperta z zagranicy. Nalezy zazna-
czy¢, ze organizacje tego typu sa zadeklarowanymi przeciwnikami energii
jadrowej. Nierzadko angazuja si¢ w akcje majace na celu zablokowanie
inicjatyw nuklearnych. Wraz ze zblizaniem si¢ rozpoczecia budowy
pierwszej elektrowni atomowej w Polsce zaangazowanie organizacji zielo-
nych moze przybra¢ bardziej wyrazny charakter (blokady, protesty, akcje
propagandowe).

e Klub Przyrodnikow

Klub Przyrodnikow jest pozarzagdowym stowarzyszeniem spotecz-
nym prowadzacym aktywna dziatalno$¢ na rzecz ochrony przyrody i edu-
kacji ekologicznej spoteczenstwa. W przeciwienstwa do stanowiska Inicja-
tywy Antynuklearnej Klub Przyrodnikow nie zanegowat a priori wszystkich
zalozen zawartych w Prognozie. Pod pewnymi warunkami uznat mozli-
wos¢ wykorzystania energetyki jadrowej jako jednego z przysztych zrodet
energii. Wigckszos¢ uwag przedtozonych przez Klub miata charakter
merytoryczny i ogniskowata sie¢ wokot kwestii wptywu budowy elektrowni
na Ssrodowisko - ze wzgledu na fakt, ze wagi przyporzadkowane poszcze-
goélnym kryteriom Srodowiskowym w obecnie przedstawionej analizie nie
odzwierciedlaja rzeczywistego znaczenia poszczegdlnych aspektow srodo-
wiskowych.

e Instytut na rzecz Ekorozwoju

Instytut na rzecz Ekorozwoju to pozarzadowa organizacja ekolo-
giczna powstata w 1990 r. W swojej dziatalnosci kieruje sie misja budowa-
nia relacji miedzy rozwojem spotecznym i gospodarczym a ochrona sro-
dowiska. Stanowisko Instytutu wzgledem Prognozy odzwierciedla jego
negatywny stosunek do energetyki jadrowej. W opinii tej jednostki kluczo-
wym problemem jest istotne nieporozumienie zwigzane z funkcja, jaka ma
peic¢ Prognoza bedaca w obecnym ksztalcie czgscia propagandy na rzecz
energetyki jadrowej, a nie obiektywna ocena potencjalnych skutkow dla
srodowiska, ludzi i dobr materialnych ewentualnego wdrazania Programu
Polskiej Energetyki Jadrowej. Zdaniem autoréw niniejszych uwag konsulto-
wany dokument ma niska warto$¢ merytoryczna, a opisane w nim rozwia-
zania alternatywne - tendencyjny charakter. Ponadto w analizie ryzyk nie
poswigcono miejsca na tak wazne z punktu widzenia Instytutu kwestie,
jak niepewnos¢ informacji i niewystarczajaca ilos¢ danych.
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¢ Polski Klub Ekologiczny - Okreg Mazowiecki

Polski Klub Ekologiczny jest ogélnopolska organizacja pozarza-
dowa istniejaca od 1981 r., ktorej gtowna misje stanowi promowanie
zrownowazonego rozwoju jako podstawy polityki spoteczno-gospodarcze;
Polski. Jednym z glownych celow dzialania PKE jest poprawa stanu sro-
dowiska naturalnego w naszym kraju oraz ksztattowanie w spoteczenstwie
swiadomosci, ze jakosc¢ zycia zalezy od racjonalnego gospodarowania
zasobami naturalnymi i zachowania réwnowagi miedzy Srodowiskiem
a rozwojem cywilizacji. W ramach procedury konsultacyjnej PKE wyrazit
swoje zaniepokojenie przeprowadzonym przez Ministerstwo Gospodarki
trybem konsultacji dokumentu Prognozy oraz podwazyt podstawy prawne
regulujace caty proces konsultacji, stwierdzajac w jednej z uwag, ze dialog
w tej formie nie spetnia wymogow prawa krajowego w zakresie oceny
oddziatywania na srodowisko dokumentow strategicznych.

e Greenpeace Polska/Jan Haverkamp

W procesie konsultacji spotecznych Greenpeace Polska oraz Jan
Haverkamp (bedacy ekspertem Greenpeace’u ds. energii atomowej) ztozy-
li wiele negatywnych uwag odnosnie do Polskiego Programu Energetyki
Jadrowej oraz zastrzezen prawnych w zakresie uchybien proceduralnych
co do formy oraz warunkow przeprowadzenia niniejszych konsultacji.

Greenpeace Polska przedlozyt 6 uwag, Jan Haverkamp natomiast 52.
Gwoli Scistosci nalezy dodac, ze w rzeczywistosci jest to liczba o potowe
mniejsza, poniewaz zostaly one przestane w dwoch odrebnych turach, nie
rozniac sie wlasciwie zawartoscia merytoryczna.

Gtowne zarzuty formalne zawarte w przedtozonych uwagach doty-
czyly zapewnienia niewystarczajacego czasu na przedstawienie wnioskow
oraz dostepnosci dokumentacji wytacznie w jezyku polskim. Wyznaczony
pierwotnie termin na przeprowadzenie konsultacji spotecznych wynosit
21 dni i zdaniem autoréw powyzszych uwag uniemozliwial przeprowa-
dzenie rzetelnych i zgodnych z litera prawa konsultacji. Jednak okres
21 dni na skladanie uwag jest terminem prawnie dozwolonym, wnioski
postulujace jego zmiane zostaly w pelni implementowane, a ostateczny
termin zakonczenia procedury konsultacji wyznaczono na 31 marca 2011 r.,
co spotkato sie z pozytywnym odbiorem ze strony obu ww. podmiotow.
Druga najmocniej podkreslang uwaga formalna byt fakt dost¢pnosci doku-
mentacji wylacznie w jezyku polskim, co zdaniem Greenpeaceu jest nie-
zgodnym z prawem przejawem dyskryminacji. Zarzut ten jest jednak
pozbawiony podstaw prawnych, gdyz zaréwno polskie prawo, jak i przy-
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wolywana przez autorow konwencja z Aarhus nie wspomina o koniecz-
nosci organizowania konsultacji w innych jezykach niz jezyk kraju,
w ktorym prowadzona jest procedura oceny oddziatywania na srodowisko.
W tym miejscu warto zauwazyc¢, ze jedna z uwag Greenpeace Polska do-
tyczyta uwzglednienia wnioskow autorstwa Jana Haverkampa, ktore zostaly
przediozone w jezyku angielskim. Jesli trzymac sie literalnie przepisow
ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (tekst jednolity Dz.U.
2011, nr 43, poz. 224), wspomniane uwagi i wnioski powinny zostac roz-
patrzone po ich przedstawieniu przez wnioskodawce w jezyku polskim.
Niemniej majac na wzgledzie podniesienie wartosci merytorycznej kon-
sultowanego dokumentu oraz uspolecznienie proceséw decyzyjnych,
Ministerstwo Gospodarki przettumaczyto powyzsze uwagi i staly sie one
przedmiotem omowienia w dokumencie podsumowujacym przeprowa-
dzone konsultacje.

Poza dwiema wspomnianymi uwagami formalnymi pozostate przed-
lozone przez ww. podmioty wnioski podzieli¢ mozemy ze wzgledu na sto-
sunek merytoryczny wzgledem Prognozy Oddziatywania na Srodowisko Pro-
gramu Polskiej Energetyki Jadrowej. Na podstawie tego podziatu zasadniczo
wyrozni¢ mozemy wnioski niezwiazane bezposrednio z konsultowanym
dokumentem oraz te, ktére w sposéb merytoryczny i szczegétowy odno-
sza sie do powyzszego programu.

Z 58 przedlozonych przez oba podmioty uwag prawie 1/3 zostata
odrzucona ze wzgledu na fakt, ze nie byty zwiazane z konsultowanym do-
kumentem, a ich merytoryczna zawarto$¢ jednoznacznie odzwierciedlata
skrajnie negatywne stanowisko Greenpeace’u wzgledem energii atomowe;j.
Zaznaczy¢ w tym miejscu trzeba, ze zarowno Polityka Energetyczna Polski
2030, jak i Program Polskiej Energetyki Jadrowej byty dokumentami wczes-
niej konsultowanymi.

Drugim dominujacym typem przedtozonych uwag byty szczegoto-
we zapytania merytoryczne zwiazane z aspektami technicznymi budowy
przysztej elektrowni. W uwagach tych szczegélny nacisk potozono na
kwestie bezpieczenstwa w przypadku powaznych awarii jadrowych, wyko-
rzystanie paliwa jadrowego i odpadow radioaktywnych, oddziatywanie
emisji oraz potencjalne skutki promieniowania. Wszystkie wymienione
uwagi rozpatrzono, a zarzuty w nich zawarte zostaty odrzucone ze wzgledu
na fakt, ze przeprowadzone na zlecenie Ministerstwa Gospodarki analizy
przewidzialy 1 wykluczyly ich wystapienie, a szansa na wystapienie pozos-
talych zagrozen zostata sprowadzona do akceptowalnego poziomu ryzyka.

| 310



JAKOSC KONSULTAC]I SPOLECZNYCH W OBSZARZE ENERGETYKI

Osoby fizyczne

W obliczu zwigkszenia zapotrzebowania na energie, niepokojow
wynikajacych ze zmian klimatycznych, a takze obaw zwiazanych z uzalez-
nieniem polskiego sektora energetycznego od zrodet energii pochodza-
cych z jednego kraju obywatele Polski jako jedna z gtownych grup konsu-
mentow energii elektrycznej powinni wykazywac duze zainteresowanie
tematyka energetyczna, ze szczegélnym uwzglednieniem zagadnien zwia-
zanych z energia jadrowa.

Polska Agencja Atomistyki od 1994 r. zleca przeprowadzenie son-
dazy majacych na celu zbadanie stanowiska opinii publicznej wobec
energetyki jadrowej*. Z badan zorganizowanych w 2008 r. wynika, ze
prawie potowa Polakow (47%) jest zdania, ze Polska powinna w najbliz-
szym czasie zbudowac¢ elektrownie jadrowa, 38% jest przeciw, a 15% nie
ma zdania.

Ponizszy wykres przedstawia gtéwne powody sprzeciwu czesci
spoteczenstwa wobec budowy elektrowni jadrowych w Polsce.

Jakie s Pana(i) zdaniem powody sprzeciwu
czesci spoleczenstwa wobec budowy elektrowni jadrowych w Polsce?

Obawa preed konsekwencjarmni awarii elektrowni

Kojarzenie energetyki jadrowej z awaria w Czarnobylu

Brak informacji o zagrozeniach i korzyéciach zwigzanych z
energetykajadrowy
Problem ze sktadowaniem wypalonego palwiai odpaddéw
promieniotwdezych

Mie wiemn/nie marn zdania

Kojarzenie enargetyki jadrowsj ze Zrzuceniem bomby na
Hiroszimg i Magasaki

Wysokiekoszty inwestycji
Bzkodliwosé

Obawa przed prorieniowanier

Z kolei wedtug najnowszych badan przeprowadzonych przez CBOS
we wrzesniu 2009 r. wynika, ze 50% badanych opowiada si¢ za budowa
elektrowni jadrowej, 40% jest przeciw, a 10% nie ma zdania®.

2 W latach 1994-2000 badania takie prowadzit DEMOSKOP, od 2003 r. natomiast son-
daze na zlecenie PAA przeprowadza Instytut Badania Opinii i Rynku PENTOR SA, cytat za:
www.atom.edu.pl/images/stories/atomowe/publikacje/11_szkola_ej/referaty/mozliwosci_i-
_zadania/5_S_Latek_.pdf.

% Dane za: http://elektrowniajadrowa.pl/Coraz-wiecej-Polakow-godzi-sie-na-budowe-elek-
trowni-jadrowej-w-swoim-sasiedztwie-wnp-pl-Dariusz-Ciepiela.html.
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W powyzszym kontekscie warto zwroci¢ uwage na dwie bardzo
istotne kwestie. Pierwsza wiaze sie z jednym z partykularnych celow prze-
prowadzonych konsultacji wzgledem Prognozy. Mianowicie, jej szczego-
towy charakter pozwolit na wyczerpujace wyjasnienie wyzej wskazanych
powodow sprzeciwu czesci spoteczenstwa wobec budowy elektrowni
jadrowej w Polsce. Niemniej te starania podmiotu odpowiedzialnego za
przygotowanie dokumentu, podjete w celu rozpowszechnienia informacji
o podejmowanych dziataniach i zwiekszenia akceptacji zaproponowanych
rozwiazan, nie przetozyly sie na zainteresowanie ze strony obywateli
- w procesie konsultacji partycypowato tacznie jedynie 6 0séb prywatnych
(24 uwagi szczegotowe). Udzial opinii publicznej w przeprowadzonych
przez Ministerstwo Gospodarki konsultacjach uznac nalezy za wyjatkowo
niski.

Wykres 1

Liczba wnioskow zgloszonych do Programu Polskiej Energetyki Jadrowej

Liczba wnioskow zgloszonych do prognozy PPEJ

g 764

20

52
Wity wi Ambymuklearna Artur Dabrowsa Malgarzata Wyrwice W Jan Haverkanp Cresrpesce
wPodmioty indywadualne " Pai Instytut Geol anstwasy lastytat o
Urzad Dozoru TechnicIego ¥ Zarzad Pownats Czamkowsko-Trzaaneckego
= nsrymut ng Brecz Ekororwoju Klub Preyrodaikow
= Spoleczna Rada Marodowsgn Programi Redukefi Emisii = Greenpeacs Polska

= Folzki Klub Ekologicany Okreg Mazowieda

Z ogoélnej liczby 24 przedtozonych uwag w dalszych pracach
uwzgledniono 6. Wigkszos¢ stanowita ogolne ustosunkowanie si¢ do do-
kumentu. Pojawily si¢ rowniez uwagi odnosnie do objetosci konsultowa-
nego dokumentu oraz metodologii w zakresie obliczania kosztow ekolo-
gicznych i spotecznych planowanej inwestycji.
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5. Analiza wynikow konsultacji spotecznych

W trwajacych od 30 grudnia do 31 marca 2011 r. konsultacjach
spolecznych w sprawie Prognozy Oddziatywania na Srodowisko Programu
Polskiej Energetyki Jadrowej sformutowano tacznie 232 uwagi. Proporcje
ich podziatu pomiedzy przedstawicieli podmiotow administracji publicznej,
organizacji pozarzadowych i spotecznych, zrzeszen ekologicznych oraz
osob fizycznych nie sa jednak zblizone. Czes¢ z nich autorzy Prognozy
uznali za zasadne i wymagajace uwzglednienia, czes¢ odnosita sie do
zagadnien juz wzietych pod uwage w konsultowanym dokumencie, reszta
natomiast nie zostata poddana analizie. Co wazne, znaczna cze¢s¢ nadesta-
nych stanowisk nie miata merytorycznego zwiazku z tekstem Prognozy,
dotyczyta zas Programu Polskiej Energetyki Jadrowej do roku 2030 r., ktory
to dokument jest elementem suwerennej polityki kazdego panstwa - po-
dejmowanej przez uprawnione do tego organy w celu zapewnienia bezpie-
czenstwa energetycznego - i ktory byt poddany wezesniejszym konsulta-
cjom spotecznym, zgodnie z obowiazujacymi dla tego typu dokumentow
zasadami.

Wykres 2

Procentowy podzial wnioskow ze wzgledu na zrodlo pochodzenia

Procentowy podzial wnioskéw
ze wzgledu na Zrodlo pochodzenia

10%

20%

34%

36%

B Orgamizacje administracyi publiczney @ Crganizacje spolecme

m Orgamizacje ekologicme ® Podmioty indywidualne

W trakcie konsultacji spotecznych swoje opinie zglosito tacznie
16 podmiotow, wsrod ktorych znalazly sie:

¢ 3 podmioty administracji publicznej:

+  Urzad Dozoru Technicznego;
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+ Panstwowy Instytut Geologiczny - Panstwowy Instytut
Badawczy;

+  Zarzad Powiatu Czarnkowsko-Trzcianeckiego;

¢ 0 organizacji pozarzadowych, w tym 4 podmioty proeko-
logiczne:

+ Inicjatywa Antynuklearna,

+  Spoteczna Rada Narodowego Programu Redukcji Emisji;
*  Greenpeace Polska/Jan Haverkamp;

+  Klub Przyrodnikow;

+  Polski Klub Ekologiczny - Okreg Mazowiecki;

+ Instytut na rzecz Ekorozwoju,

+ 6 podmiotéw indywidualnych.

Wykres 3

Rozklad uwag zgloszonych przez organizacje pozarzadowe i spoteczne

Rozklad uwag zgloszonych przez
organizacje pozarzadowe i spoleczne

8 9
7 .

76
Falski Klub Ekologicmy -Okereg Mazowiack W 3pofeczna Rada Maredowepo Frograrm Redulecji Emisji
W Flub Freyrododdw Instytut ne Rzecz Ekorozwoju
® Greenpeace Polska/Jan Hav erkamp = Inicjatywa Antynuklearna

Sposrod organizacji pozarzadowych i spotecznych najwiecej uwag
zostato zgloszonych przez Inicjatywe Antynuklearna - organizacje sprze-
ciwiajaca sie prowadzeniu przez Polske polityki energetycznej opartej
na budowie elektrowni atomowych i nazywajaca te plany ,atomowym Go-
liatem stojacym u bram Polski™?.

26

http://bip.mg.gov.pl/files/upload/12331/wyniki_konsultacji_spol_Prognozy.pdf, s. 93.
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Wykres 4

Rozklad uwag zgloszonych przez podmioty panstwowe

Rozklad uwag zgloszonych przez podmioty
administracji publicznej

11

20
® Urzad Dozom Technicznego
u Paiistwowy Insty tut Geologiczny - Panstwowy Instytut Badawezy
B Zarzad Powiatu Czamkowsko ~Trzeianeckiego

W strukturze podmiotéw uczestniczacych w konsultacjach domi-
nuja te o zasiegu ogolnopolskim. Silna reprezentacja organizacji dzialaja-
cych w skali ponadregionalnej znajduje swoje uzasadnienie w charakterze
konsultowanego dokumentu, ktory miesci sie w ogélnym pojeciu doku-
mentow strategicznych opracowywanych przez rzad.

Wykres 5

Sposob uwzglednienia uwag

Status wnioskow zgloszonych do prognozy
PPEJ w konsultacjach spolecznych ogdlem

13%
81%

6%

T

B Odrzucone  MZaakceptowane Zaak cepltowane czgsciowo

Analize nadestanych stanowisk oraz przygotowanie uzasadnien do
nich oparto na tabelarycznych zestawieniach, utworzonych przez wybor
kluczowych sformutowan i kwestii problematycznych zawartych w nades-
tanych stanowiskach w sprawie projektu. Ogoétem do Prognozy bedace;
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przedmiotem niniejszej analizy zgltoszono tacznie 232 uwagi. Na potrzeby
tego raportu przyjeto trzy poziomy klasyfikacji nadestanych stanowisk:
¢ uwaga przyjeta;
¢ uwaga odrzucona (wsrod nich znajduja sie rowniez wnioski
niezrozumiate, o charakterze ogélnym czy nieodwotujace sie
w sposob bezposredni do konsultowanego dokumentu, dla
ktorych okreslenie istoty zgltoszonego stanowiska nie byto
mozliwe);
¢ uwaga przyjeta czesciowo (w przypadku uwzglednienia czesci
przedstawionego stanowiska).

Warto rownoczesnie zwroci¢c uwage na charakter i zrodto pocho-
dzenia uwag, ktore zostaly przyjete. Rozklad ten pokazano na wykresie 6.

Wykres 6
Zrédto pochodzenia uwag przyjetych

Zrodlo pochodzenia uwag przyjetych

6

m Urzad DozoruTechnicznego Andrzej Nawrocki

W Paristwowy Instytut Geologiczny - Panstwowy Instytut Badawczy mZarzad Powiatu Czarnkowsko -Trzciane ckiego
B Greenpeace Polska/)an Haverkamp Palski Klub Ekologiczny OkregMazowiecki

W Instytut NaRzeczEkorozwoju miniciatywa Antynuklearna

Krzysztof szornel mspofecznaRadaNarodowego Programu Redukji Emisji

Latwo zatem zauwazyc¢, ze przytlaczajaca wiekszos¢ ma charakter
techniczny i odnosi si¢ do szczegoétowych zagadnien naukowych lub
dotyczy kwestii jezykowych. Jedyna przyjeta uwaga formalna jest wniosek
zlozony przez Jana Haverkampa i Greenpeace o przedluzenie terminu
konsultacji®’.

% Stosowny wniosek formalny w tej sprawie zostat ztozony do Ministerstwa Gospodarki
17 stycznia 2011 r. Jego autorami byli dyrektor Greenpeace Polska Robert Cyglicki oraz
Jan Haverkamp.
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Trzeba zauwazy¢, ze uwagi o charakterze ogélnym, polemicznym
wobec podstawowych zatozen Prognozy (np. kontestacja koniecznosci
zwiekszenia produkcji energii w Polsce lub zarzut braku zbadania rozwia-
zan alternatywnych wobec korzystania z atomu) oraz niewpltywajace na jej
tre$¢ byty najczesciej zgtaszane przez proekologiczne organizacje pozarza-
dowe, takie jak: Klub Przyrodnikow, Greenpeace Polska/Jan Haverkamp
oraz Inicjatywa Antynuklearna. Powyzsze podmioty sg autorami blisko po-
lowy zgloszonych uwag o charakterze krytycznym zaréwno wobec PPE]J,
jak i samej Prognozy. Zupelnie odmienne stanowisko zaprezentowaty
podmioty administracji publicznej uczestniczace w konsultacjach, gdyz
zaden z nich nie zaprezentowal uwag negujacych zasadnos¢ obu doku-
mentow.

Sposrod 232 uwag zgtoszono 181 merytorycznych i 51 formalnych®.
Uwagi formalne pochodza od przewazajacej wiekszosci podmiotéw bio-
racych udziat w konsultacjach.

Wykres 7
Rozklad uwag merytorycznych i formalnych

Zrédlo pochodzenia uwag przyjetych

2 11

6

murzqd Dozorm Technicznego andrzej Nawrocki

yIndtytut Gaalogicamny y Ingtytut Badawezy m Tarzyd i zambowtho i biago

W Greenpeace Folskaslan Haverkamp FPolskikbub Ekclogiczny OkrggMazowlecki
mInstytut Na Rzecz Ekorozwoju W Inigjatywa Antynukleama

Erzysatof Szomel m5pak . ] & duibeci Emisji

Sposrod wspomnianych uwag formalnych na szczegoélng uwage,
ze wzgledu na czestotliwos¢ wystepowania, zastuguja nastepujace argumenty:

¢ objetos¢ dokumentu. Uwaga zostala podniesiona m.in. przez
Andrzeja Nawrockiego oraz Inicjatywe Antynuklearng. Cho-

% Zastosowane w metodologii niniejszej analizy kryterium podziatu ma charakter subiek-

tywny. Za uwagi merytoryczne uznano te, ktore odnosza sie do meritum dokumentu.
Wskaznik formalny dotyczy natomiast uwag dotykajacych kwestii proceduralnych, pro-
cesowych i technicznych w tym zakresie.
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dzito o to, ze przeci¢tny obywatel nie byt w stanie w tak krot-
kim czasie zapoznac si¢ z dokumentem liczacym ponad 1000
stron;

¢ jezykowe. Uwaga zostala podniesiona m.in. przez Andrzeja
Nawrockiego oraz Krzysztofa Szornela. Watpliwoscia pozosta-
je to, czy omytki edytorskie maja znaczenie dla meritum doku-
mentu. Wysoki poziom szczegdtowosci Prognozy w zakresie
technicznych aspektow rozwoju energii jadrowej sprawia, ze
autorom raportu trudno jest oceni¢ zasadnos¢ niektorych pro-
pozycji. Za uwagi jezykowe przyjeto zatem te, ktore Minister-
stwo Gospodarki okresla jako btedy edytorskie lub ktére maja
za zadanie poprawienie ptynnosci jezykowej i stylistycznej do-
kumentu;

¢ jakos¢ przygotowania dokumentu. Najwiecej watpliwosci
wzbudzit czas, w jakim trwatly prace nad dokumentem (okoto
miesigca). Kwestia ta zostala podniesiona przez wiele pod-
miotéw, m.in. przez Zarzad Powiatu Czarnkowsko-Trzcianec-
kiego, Andrzeja Nawrockiego oraz Spoteczng Rade Narodowe-
go Programu Redukcji Emisji. Podkresla sie tu niemoznosc,
po pierwsze, przygotowania dokumentu o takiej objetosci
w takim krotkim czasie, a po drugie, doglebnej analizy
problemu.

Jedna z organizacji - Inicjatywa Antynuklearna - podnosi roéwniez
kwesti¢ przygotowania merytorycznego autoroéw, zarzucajac im powiaza-
nia z przemystem nuklearnym, a przez to niesamodzielnos¢ w pracy nad
projektem. Kolejnym problemem jest brak badan wtasnych oraz bazo-
wanie tylko na istniejacych juz dokumentach, co z jednej strony moze by¢
przyczyna ogolnikowosci dokumentu (Andrzej Nawrocki), z drugiej zas
powoduje, ze caly proces jego przygotowywania pozbawiony jest jawnosci
i transparentnosci.

Powyzsze argumenty w rozumieniu podmiotéw zglaszajacych utrud-
niaja przeprowadzenie efektywnych konsultacji spotecznych, opartych na
szerokim udziale obywateli. Ze wzgledu na kompleksowos¢ dokumentu
oraz wiedze specjalistyczna w nim zawarta argument o stosunku czasu
do objetosci dokumentu powtarzal sie najczesciej. Z punktu widzenia
formalnego zatem konsultacje spoteczne mialy ograniczony zasieg i mogly
by¢ skierowane tylko do waskiej grupy odbiorcow (eksperci, badacze,
osoby od wielu lat zajmujace sie¢ tematyka energetyczna). Z drugiej strony
w Prognozie pojawia sie podrozdzial Streszczenie w jezyku niespecjalistycz-
nym, ktory ma na celu przyblizenie zagadnien energetycznych laikom. Jego

| 318



JAKOSC KONSULTAC]I SPOLECZNYCH W OBSZARZE ENERGETYKI

istnienie zostato zauwazone i pozytywnie ocenione jedynie przez Andrzeja
Nawrockiego.

W kontekscie badania jakosci konsultacji spotecznych analiza uwag
merytorycznych ma jedynie posrednie zastosowanie. Jedna z kwestii poru-
szanych przez wiele podmiotow jest brak wskazania konkretnej lokalizacji
pod budowe elektrowni atomowej, co mogtoby przyczynic si¢ do wzrostu
zainteresowania lokalnych spotecznosci i samorzadow. Ze wspomnianych
podmiotow w konsultacjach wziat udziat jedynie Zarzad Powiatu Czarn-
kowsko-Trzcianeckiego oraz Stawomir Brodzinski jako reprezentant lokal-
nej spotecznosci.

6. Analiza jakosci konsultacji spotecznych

Ocena spelnienia uwarunkowan prawnych

Zgodnie z ustawa z 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu infor-
macji o srodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz.U. 2008,
nr 199, poz. 1227 z pézn. zm.) spoleczenstwu nalezy umozliwi¢ przekazy-
wanie uwag lub wnioskéw w trakcie minimum 21-dniowego okresu kon-
sultacji. Przyjety sposob wnoszenia uwag stanowily tradycyjna forma
pisemna lub uzycie srodkéw komunikacji elektronicznej. W ramach pro-
cedury konsultacji spotecznych przewidzianej w art. 39 ustawy pierwotnie
wyznaczono 21-dniowy termin sktadania uwag (30 grudnia - 19 stycznia
2011 r.), o czym poinformowano w drodze ogtoszenia opublikowanego
na witrynie internetowej Ministerstwa Gospodarki oraz w BIP. W zwigzku
z licznymi uwagami odnosnie do przewidywanego terminu okres na skta-
danie uwag i wnioskow zostat wydtuzony do zaproponowanego 31 marca
2011 r. Jednoczesnie trzeba pamiegta¢, ze nawet liczac termin 21-dniowy,
nalezy przedtuzyc go, biorac pod uwage dni wolne od pracy. Zgodnie
z orzecznictwem Najwyzszego Sadu Administracyjnego okres ten musi
przypadac na dni robocze urzedu®.

Konsultacje miaty charakter otwarty, a kazda instytucja, organizacja
spoteczna czy kazdy obywatel zainteresowany problematyka energii jadro-
wej mieli prawo do wyrazenia swojej opinii. Wszystkie uwagi i wnioski
sktadane w ramach procedury z udziatem spoteczenstwa staly sie przed-
miotem analizy i zostaly wziete pod uwage w dalszych pracach nad trescia
Prognozy.

% Wyrok NSA z 4 listopada 1999 r., IV SA 1683/98, LEX nr 48260.
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Z drugiej strony warto podkresli¢, ze zgodnie z art. 54 wspom-
nianej ustawy konsultacjom powinny by¢ poddane tacznie oba dokumen-
ty: Polski Program Energetyki Jadrowej oraz Prognoza Oddzialywania na Sro-
dowisko. W rzeczywistosci jednak konsultacje te dzielito kilka miesiecy.

Ocena realizacji celow konsultacji

W dokumencie Ministerstwa Gospodarki pt. Zasady konsultacji prze-
prowadzanych podczas przygotowywania dokumentow rzadowych wyodreb-
niono nastepujace trzy cele szczegotowe konsultacji spotecznych:

¢ zgromadzenie brakujacych danych;
¢ rozpowszechnienie informacji o podejmowanych dziataniach;

¢ zwiekszenie akceptacji dla tworzonego rozwiazania.

W tym miejscu warto zauwazyc, ze od okreslenia hierarchii celow
zalezy rowniez wybor metody konsultowania dokumentu oraz identyfika-
cja interesariuszy, ktorych zatozenia konsultowanego dokumentu bezpo-
srednio dotycza. W przypadku ustalania gradacji celow wzgledem konsul-
tacji spotecznych dla Prognozy decydujace znaczenie miat etap prac, na
ktorym przeprowadzano konsultacje. W zwiazku z tym, ze zatozenia do
Prognozy byly w stadium finalnym, celem konsultacji w zakresie meryto-
rycznych zmian w dokumencie byta weryfikacja opracowanych rozwiazan
oraz estymacja kosztow i korzysci réznych wariantéw, tak by uniknac dal-
szych btedow.

Informacje o podejmowanych dziataniach Ministerstwo Gospodar-
ki rozpowszechniato za pomoca srodkéw masowego przekazu oraz spe-
cjalnie w tym celu stworzonej strony internetowej. Majac na wzgledzie
transparentnos¢ calego procesu konsultacji, zdecydowano si¢ na ich pro-
wadzenie w formule otwartej, umozliwiajacej wszystkim zainteresowanym
wziecie w nich udziatu. Realizacji powyzszego celu stuzy¢ miata publikacja
konsultowanego dokumentu na stronach internetowych ministerstwa oraz
BIP z informacja na temat mozliwych form przesytania swoich uwag. Takie
dzialanie pozwalato zebra¢ opinie od bardzo duzej liczby interesariuszy,
dzieki czemu informacje o tematach poruszanych w Prognozie byly lepiej
rozpowszechnione.

Z racji tego, ze zalozenia zawarte w Prognozie sa jedynie czescia
calego Programu Polskiej Energetyki Jqdrowej, dzialania zmierzajace do
zwickszenia akceptacji zawartych w tych dokumentach rozwiazan maja
charakter kompleksowy i podejmowane byty nie tylko podczas konsultacji
spotecznych w sprawie samej Prognozy, lecz takze od momentu skierowa-
nia pod obrady Komitetu Statego Rady Ministrow catego projektu PPE],
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ktorego czescia skltadowa jest sama Prognoza. W ramach podejmowanych
dziatan Ministerstwo Gospodarki zwotywato liczne konferencje oraz brato
udzial w spotkaniach eksperckich organizowanych przez media. Wszyst-
kie te przedsiewziecia mialy popularyzowac i rozpowszechnia¢ wiedze na
temat energetyki jadrowej w Polsce®.

W opinii grupy warsztatowej jakos¢ dzialan podejmowanych
w ramach rozpowszechniania informacji o konsultacjach oraz catym pro-
gramie energetycznym (a tym samym zwigkszenie spotecznej akceptacji)
mogtaby by¢ znacznie wyzsza, gdyby w procesie w wigkszym stopniu
uczestniczyto srodowisko naukowe. W catym kraju funkcjonuje kilkanas-
cie instytucji naukowych prowadzacych badania z zakresu fizyki jadro-
wej®. Ich znaczenie powinno systematycznie wzrasta¢ wraz z finalizacja
prac nad PPE] i rozpoczeciem budowy pierwszej elektrowni jadrowej
w Polsce. Srodowiska naukowe moga realizowa¢ wspomniane wyzej cele
poprzez wsparcie merytoryczne oraz edukacje spoteczna, dostarczajac
rzetelnych i wiarygodnych informacji na temat energetyki jadrowe;.
W zgloszonych stanowiskach do Prognozy czesto podnoszono argument
o0 niezrozumiatosci projektowanych rozwiazan. Rola srodowiska naukowe-
go bytaby w tym przypadku merytoryczna pomoc w formie odpowiedniej
do charakteru konsultowanego dokumentu. Narodowe Centrum Badan
Jadrowych w Swierku w ramach polityki edukacyjnej prowadzi wyktady
i szkolenia zarowno o charakterze specjalistycznym (dla nauczycieli przed-
miotéw przyrodniczych: warsztaty i szkolenia poswigcone metodom na-
uczania fizyki jadrowej i powiazanych z nia zagadnien, w tym energetyki
jadrowej i termojadrowej), jak i dla uczniow szkot gimnazjalnych i Sred-
nich, majace na celu popularyzowanie wiedzy o energetyce nuklearnej.
Ograniczona infrastruktura pozwala na przyjecie corocznie okoto 6-7 tys.
stuchaczy.

Grupa warsztatowa spotkata sie tez z prof. Ludwikiem Dobrzyn-
skim, przedstawicielem Dziatu Szkolen i Doradztwa Narodowego Centrum
Badan Jadrowych. Wedtug niego ograniczony udziat Centrum w projekto-
waniu polskiej polityki energetycznej wynikat z ograniczen budzetowych,
braku wsparcia dla polskich naukowcow, oparcia sie¢ na zagranicznych

% Jedna z kluczowych w tym zakresie byla konferencja ministerialna na temat polityki
energetycznej zorganizowana 11 pazdziernika 2011 r. w ramach polskiej prezydencji w UE.
3 S to: Srodowiskowe Laboratorium Ciezkich Jonéw, Instytut Fizyki Jadrowej Polskie]
Akademii Nauk, Instytut Probleméw Jadrowych, Gtowny Instytut Goérnictwa, Instytut
Energii Atomowej, Instytut Fizyki Plazmy i Laserowej Mikrosyntezy, Osrodek Badaw-
czo-Rozwojowy Izotopéw POLATOM, Instytut Chemii i Techniki Jadrowej, Instytut Fizyki
Jadrowej im. Henryka Niewodniczanskiego Polskiej Akademii Nauk (IFJ PAN), Instytut
Probleméw Jadrowych im. Andrzeja Sottana (IPJ) oraz Narodowe Centrum Badan Jadro-
wych w Swierku.
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ekspertach oraz sporow kompetencyjnych co do ksztalcenia wyspecjalizo-
wanej polskiej kadry zajmujacej si¢ energetyka jadrowa.

Analiza standardow konsultacji

Przeprowadzenie spotecznych konsultacji aktow normatywnych
nalezy uznac za conditio sine qua non racjonalnosci dziatan prawodawcy
oraz prawidtowej i petnej oceny przewidywanych skutkow regulacji (OSR).
Wysokie wymagania partycypacji obywatelskiej w procesie stanowienia
prawa sa regulowane nie tylko na poziomie krajowym, lecz takze wynikaja
z cztonkostwa Polski m.in. w Unii Europejskiej. Zdaniem autoréow niniej-
szego raportu minimalne standardy konsultacji publicznych okreslone
przez te organizacje powinny by¢ implementowane do polskiego porzad-
ku prawnego jako normy ius cogens.

Majac na uwadze rzetelnos$¢ konsultacji obywatelskich prowadzo-
nych w panstwach cztonkowskich Unii oraz w celu wskazania regut
dobrych praktyk prowadzenia konsultacji, swoje standardy dotyczace mi-
nimum konsultacyjnego opracowata Komisja Europejska w komunikacie
W kierunku wzmocnionej kultury konsultacji i dialogu - ogdlne zasady i mi-
nimalne standardy konsultacji z zainteresowanymi stronami®.,

Zestaw minimalnych standardow konsultacji wedtug Komisji Euro-

pejskiej to:
¢ zapewnienie, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzymat
wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji,

¢ objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

¢ prowadzenie konsultacji za posrednictwem Srodkéw komuni-
kacyjnych dostosowanych do celow rozméw i oczekiwan ich
uczestnikow;

¢ pozostawienie wystarczajacego czasu na to, by umozliwi¢
uczestnictwo w konsultacjach (minimum 8 tygodni dla kon-
sultacji pisemnych, powiadomienie o spotkaniach konsulta-
cyjnych na co najmniej 20 dni wczesniej),

¢ potwierdzanie otrzymania odpowiedzi;

¢ publikacja raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz spo-
sob wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny skutkow
regulacji.

¥ European Commission, Towards a reinforced culture of consultation and dialogue - general

principles and minimum standards for consultation of interested parties by the Commission,
COM(202) 704 final, Brussels 2005.
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Wymog zapewnienia, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzy-
mal wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacji, zostat
spelniony poprzez opublikowanie na stronie internetowej Biuletynu Infor-
macji Publicznej Ministerstwa Gospodarki kompletu dokumentow doty-
czacych projektowanego Programu Polskiej Energetyki Jadrowej wraz ze
strategiczna ocena oddzialtywania na srodowisko i zatacznikami. Taka
szczegblowose jest potrzebna po to, by interesariusz miat podstawe do
wyrobienia sobie niezaleznego pogladu opartego na faktach, a nie na ogol-
nikach, oraz by Prognoza spetniata swoja funkcje informacyjna. Za wartosc
dodana nalezy uznac zalaczenie w dokumencie Prognozy streszczenia
omawianych zagadnien w jezyku niespecjalistycznym, co w konsekwencji
zwiekszyto edukacyjna wartos¢ konsultowanych tresci. Tak wiec powyzszy
standard zostat spelniony.

Warunek drugi przewiduje objecie konsultacjami wszystkich grup
docelowych. Jego realizacje zapewniono przez otwarta forme prowadzo-
nych konsultacji. Miaty one zatem charakter publiczny i opieraly sie na
zasadach rownosci i otwartosci, co oznacza, ze partycypowac w nich mogta
nieograniczona liczba interesariuszy. Organizatorzy nie ograniczyli sie tym
samym wylacznie do partneréw instytucjonalnych.

Konsultacje spoteczne moga by¢ przeprowadzane za posrednict-
wem licznych metod, a w ramach kazdej z nich da si¢ wykorzystywac
wiele roznych technik, ktore umozliwiaja wyrazenie opinii®. W ramach
prowadzonego dialogu podstawowym srodkiem komunikacji z interesa-
riuszami byla strona internetowa. Taka forma konsultacji uwarunkowana
byta otwartym charakterem catej procedury ich przeprowadzenia. Uznac
zatem nalezy, ze srodki komunikacji zostaly nalezycie dostosowane do
celow przedsiewziecia i oczekiwan uczestnikow. Niemniej w toku warto
tez zwroci¢ uwage na zupetnie odmienne opinie w tej materii. Zdaniem
wielu organizacji ekologicznych wykorzystywanie internetu w konsulta-
cjach spotecznych paradoksalnie przyczynito sie do zmniejszenia wysil-
kow na rzecz aktywnego informowania podmiotéw potencjalnie zaintere-
sowanych udzialem w dialogu. Publikacja stosownego komunikatu na
stronach internetowych urzedu jest czesto jedynym dziataniem informa-
cyjnym podejmowanym przez dana jednostke. Watpliwe jest jednak to, by
kazdy obywatel codziennie Sledzit strony internetowe wszystkich urzedow
w poszukiwaniu informacji o postgpowaniach, ktére mogtyby go w jakims
stopniu dotyczy¢*. Potwierdzeniem powyzszej tezy moze by¢ nikly udziat
obywateli w konsultacjach w sprawie Prognozy.

% Wiecej technik partycypacyjnych mozna znalez¢ na stronie internetowej http://party-
cypacjaobywatelska.pl/techniki.
% Jakos¢ konsultacji spotecznych w Polsce. Krajowa praktyka a uwarunkowania prawne, red.
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Standard czwarty zwiazany jest z zapewnieniem wystarczajacego
czasu na odpowiedz. Doprecyzowanie zatozen zwigzanych z okresem kon-
sultacji znajduje sie w Zasadach konsultacji przeprowadzanych podczas przy-
gotowywania dokumentow rzadowych. W przypadku konsultacji prowadzo-
nych przez strony internetowe - biorac jednoczesnie pod uwage fakt zto-
zonosci konsultowanej tematyki oraz umozliwienie uzyskania informacji
o konsultacjach i zapoznania si¢ z wszystkimi dokumentami - minimalny
czas tego rodzaju konsultacji to 3 tygodnie. Z punktu widzenia efektyw-
nosci calego procesu konsultacji spotecznych jest to jeden z najwazniej-
szych standardéw, gdyz dopiero posiadajac wszystkie informacje o plano-
wanych przedsiewzieciach, mozna merytorycznie wypowiedzie¢ si¢ na ich
temat i wspotdecydowac o ostatecznym ksztalcie, wykorzystujac przystu-
gujace obywatelom prawo udziatu spotecznego. 30 grudnia 2010 r. Minis-
terstwo Gospodarki zainicjowalo procedure konsultacji spotecznych Stra-
tegicznej Oceny Oddziatywania na Srodowisko Programu Polskiej Energetyki
Jadrowej. Dokumentacja programu sklada si¢ z wilasciwej Strategicznej
Oceny... (785 stron) oraz zalacznika Warianty lokalizacyjne (295 stron).
Ocena dotyczy projektu Programu Polskiej Energetyki Jadrowej z 16 listopa-
da 2010 r., sktadajacego sie z kolejnych 125 stron. Na ztozenie uwag
ministerstwo wyznaczyto spoteczenstwu 21 dni, tj. minimalny okres wy-
magany polskimi przepisami prawa. 21-dniowy czas na konsultacje spo-
teczne, cho¢ zgodny z ustawa, byt mato adekwatny do ztozonosci proble-
mu, a tym samym mogt przynies¢ niska efektywnosc¢ catego procesu kon-
sultacji. Dopiero po licznych uwagach dotyczacych diuzszego czasu kon-
sultacji Ministerstwo Gospodarki zdecydowato si¢ na wydtuzenie okresu
z 21 dni do 3 miesiecy.

Standard piaty dotyczy potwierdzenia otrzymania odpowiedzi.
W ramach procedury konsultacji prowadzonych przez Ministerstwo Gos-
podarki role taka odgrywalo uzasadnienie do zgloszonej uwagi, ujete
w dokumencie podsumowujacym sposob uwzglednienia zgtaszanych uwag
w ostatecznym tekscie Prognozy.

Standard szosty odnosi si¢ do publikacji raportu opisujacego
wyniki konsultacji oraz sposob wykorzystania ich w trakcie dokonywania
oceny skutkow regulacji. Ministerstwo Gospodarki nie przygotowato
takiego dokumentu, co nalezy ocenic negatywnie. Kompleksowy opis catej
procedury konsultacji wraz z konkluzjami statby sie nalezytym zamknigciem
catego procesu. Przetamanie formalistycznego podejscia wzgledem kon-
sultacji, polegajacego na sztywnym trzymaniu sie poszczegolnych przepi-
sow ustawy, mogloby przetozy¢ sie na wigksze zaufanie do instytucji oraz

M. Wisniewska, s. 74.
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przeciwdziata¢ swoistemu poczuciu bezradnosci u obywateli, ktorzy nie
interesuja si¢ sprawami publicznymi, nie angazujac si¢ tym samym w pro-
cesy decyzyjne. Brak raportu jest tym bardziej zaskakujacy, gdyz informacja
zwrotna o wynikach konsultacji znalazta sie¢ rowniez w wewnetrznych
regulacjach Ministerstwa Gospodarki w postaci wezesniej przywotywanych
Zasad konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywania dokumentow
rzadowych. W dokumencie tym wyraznie podkreslono, ze informacja
o tym, w jaki sposéb wkiad interesariuszy zostal wykorzystany, pomaga
w tworzeniu pozytywnego wizerunku administracji jako instytucji stuzacej
realizacji interesow obywateli.

W uzupetnieniu standardow Komisji Europejskiej nalezy odwotac
si¢ do jeszcze jednej wytycznej zawartej w dokumencie Ministerstwa Gos-
podarki i zaktadajacej wspotprace z partnerami spotecznymi na kazdym
etapie prac nad opracowywaniem ustawy, rozporzadzenia, dokumentu
miedzynarodowego, w tym pozalegislacyjnych dokumentow UE®. Konsul-
tacje w sprawie Prognozy zamiast we wstepnej fazie planowania projektu,
w ktorej mozna byto dyskutowa¢ nad poszczegdélnymi zatozeniami i roz-
wazac¢ wiele opcji alternatywnych, rozpoczely sie wtedy, gdy caty projekt
przyjat juz konkretny ksztalt®. W zaistniatej sytuacji rozwiazania alterna-
tywne czesto dodawane sa tylko i wytacznie po to, aby stworzyc wrazenie
realnie dokonujacej si¢ analizy w obliczu zaistniatych uwarunkowan. Argu-
mentem wskazywanym przez czes¢ ekspertow jako usprawiedliwiajacy
zastosowanie takiej procedury jest narodowy charakter przyjetych zato-
zen, bedacych elementami suwerennej polityki kazdego panstwa, podej-
mowanej przez uprawnione do tego organy w celu zapewnienia bezpie-
czenstwa energetycznego.

Reasumujac, Ministerstwo Gospodarki w procedurze konsultacji
spotecznych Prognozy Oddziatywania na Srodowisko Programu Polskiej Ener-
getyki Jadrowej spetnito wigkszos¢ standardéw dotyczacych minimum kon-
sultacyjnego i opracowanych przez Komisje Europejska oraz Ministerstwo
Gospodarki. Gtéwne uchybienia polegaty na braku raportu podsumowu-
jacego, majacego forme kompleksowej i syntetycznej informacji zwrotne;

% Ministerstwo Gospodarki, Zasady konsultacji przeprowadzanych podczas przygotowywa-
nia dokumentow rzadowych, s. 5.

% Potwierdzit to Michat Waligorski, byly prezes Polskiej Agencji Atomistyki. Jego zdaniem
brakowato odpowiednich konsultacji w tej sprawie, a zalecenia i standardy miedzynarodowe
wyragnie moéwiq, ze kluczowym momentem jest jakas forma decyzji, ktorq podejmuje naréd
w taki czy inny sposob. Obecna propozycja jest taka: Rada Ministrow przyjmuje program, minis-
ter gospodarki przyjmuje lokalizacje, a przy lokalizacji jest referendum w okolicy. Ja bym wolat
mie¢ jakqs dyskusje spoleczna, parlamentarng i decyzje parlamentu w postaci uchwaly, ktora
przetrwa kolejne ekipy rzadzace. Argument Ministerstwa Gospodarki jest taki, ze nie ma na to
czasu, www.rp.pl/artykul/578057 . html.
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na temat wynikow i sposobu przeprowadzenia konsultacji. Biorac pod
uwage znaczenie poruszonych w Prognozie zagadnien, wskazane wydaje
sie rowniez zorganizowanie spotkania publicznego (konferencji) poswig-
conego wynikom konsultacji.

7. Wnioski i rekomendacje

Whioski

Konsultacje spoleczne poswiecone Prognozie Oddziatywania na Sro-
dowisko Programu Polskiej Energetyki Jadrowej - bedacej analiza wszystkich
znanych i przewidywanych oddziatywan, jakie niesie ze soba plan rozwoju
energetyki jadrowej w Polsce - stanowily pierwszy krok do szerokiej
dyskusji spotecznej (ktéra zintensyfikowata sie po katastrofie w Fuku-
shimie) na temat uwarunkowan technologicznych i strategicznych budo-
wy w Polsce pierwszej elektrowni jadrowej.

Przygotowanie i upublicznienie dokumentéw koncepcyjnych
w zakresie warunkow techniczno-ekonomicznych, lokalizacji oraz przewi-
dywanego wplywu inwestycji na sSrodowisko stanowito wyrazny sygnat, ze
rzad, eksperci oraz caly sektor energetyczny przechodza do faktycznej
realizacji zalozen Programu Polskiej Energetyki Jadrowej, przewidujacego
powstanie na terytorium Polski do 2020 r. pierwszej elektrowni jadrowe;.

Merytoryczna - a nie jedynie wynikajaca z przepisow prawnych
- zasadnos¢ poddania Prognozy ocenie spoteczenstwa nie budzi wiekszych
watpliwosci. Majac na wzgledzie przeprowadzenie rzetelnych i zgodnych
z prawem konsultacji spolecznych, poszczegélne dziatania podejmowane
przez Ministerstwo Gospodarki odzwierciedlaty dazenie do konkretyzacji
idei demokracji partycypujacej, a takze miatly si¢ przyczynic¢ do witaczenia
w proces decyzyjny jak najwickszej liczby zainteresowanych tym podmio-
tow. Niemniej z zaskoczeniem nalezy przyjac fakt uczestnictwa w konsul-
tacjach bardzo matej liczby 0s6b fizycznych, co podaje w watpliwos$¢ nada-
nie mu miana ,udziatu spotecznego”. Innym uchybieniem w procedurze
konsultacyjnej jest brak informacji zwrotnej w postaci raportu podsumo-
wujacego.

Rekomendacje

Rekomendacje majace przyczynic¢ sie do zmiany praktyki jakosci
konsultacji spotecznych oraz podejscia decydentow do procesu podejmo-
wania decyzji mozna sprowadzi¢ do nastepujacych postulatow:
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* Publikacja raportu

Sporzadzanie raportéow i sprawozdan z przeprowadzonych kon-
sultacji spotecznych, ktore na razie ma charakter fakultatywny, powinno
sie sta¢ obligatoryjnym zadaniem organizatora konsultacji, finalizujacym
calg procedure. W tym celu nalezy stosownym aktem prawnym okresli¢
grupe przedsiewzie¢, dla ktorych sporzadzenie koncowego raportu bedzie
obowiazkowe.

*  Wspélpraca z partnerami spotecznymi
na kazdym etapie prac

Konsultacje spofeczne powinny mie¢ charakter pelny. ,Panstwo
partycypacyjne” umozliwia swoim obywatelom uczestnictwo w kazdym
etapie prac legislacyjnych, poczawszy od identyfikacji problemu, przez
dobor instrumentow, opracowanie ztozen do projektu oraz finalnego aktu
prawnego. W przeciwnym razie konsultacje nabieraja charakteru fasadowego.

* Ujednolicenie przepisow prawnych

W chwili obecnej brakuje systemowych rozwiazan prawnych w za-
kresie jednolitej procedury konsultacyjnej, ktore jasno okreslatyby sposob
jej prowadzenia. W obliczu calego systemu legislacyjnego przepisy prawne
dotyczace przeprowadzenia konsultacji spotecznych zawarte sa w kilku-
dziesieciu aktach, ktore dodatkowo maja rézny status (wytyczne, zasady,
rozporzadzenia, uchwaty, ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe,
konwencje, konstytucja). W zwiazku z powyzszym nierzadka praktyka
staje si¢ wybiorcze i instrumentalne wykorzystywanie przepiséw prawnych
przez instytucjonalnych decydentow. Ujednolicenie podstawy prawnej
przeciwdziataloby takiej praktyce, jednoczesnie wzmacniajac zaufanie oby-
wateli w pewnos¢ przepisow prawa w tak waznych z punktu widzenia
spoteczenstwa obywatelskiego kwestiach jak partycypacja spoteczna®.

% Warto doceni¢ dzialania Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej, ktora opracowata Regula-

min konsultacji spotecznych, wykorzystywany w praktyce przez Rade Miasta Sopot, www.-
sopockainicjatywa.org/tag/konsultacje/.
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*  Wykorzystanie réznorodnych metod
i form konsultacji publicznych

Procedura konsultacji spotecznych nie powinna ograniczac¢ sie
jedynie do udostepnienia konsultowanego dokumentu na stronach Biule-
tynu Informacji Publicznej wraz z wystapieniem o opinie do potencjalnych
interesariuszy. Metodologia prac nad projektami regulacji strategicznymi
z punktu widzenia polityki panstwa powinna by¢ zréznicowana w zalez-
nosci do stadium procesu, w jakim dokument si¢ znajduje. Nalezy tez
przeprowadzi¢ badania ilosciowe i jakosciowe w wybranych grupach foku-
sowych (sa to tzw. zogniskowane wywiady grupowe i eksperckie oraz
e-konsultacje). Dopiero po skonsultowaniu wstepnych ustalen rekomen-
duje si¢ przeprowadzenie konsultacji otwartych, z kolei konsultacje spo-
leczne w postaci zogniskowanych wywiadow grupowych i eksperckich
powinny by¢ kontynuowane rowniez po opracowaniu projektu aktu
normatywnego w celu analizy jego wewnetrznej spojnosci, a takze
zgodnosci z pierwotnymi zalozeniami.

e Stworzenie instytucji odpowiedzialnej za przeprowadzanie
konsultacji spolecznych

Zajmowalaby si¢ ona przeprowadzaniem i nadzorowaniem konsul-
tacji, co niewatpliwie zwigkszytoby transparentnos¢ calego procesu oraz
pozwolito uzyskac najlepsze efekty z danych naktadow. Kryterium objecia
danej regulacji nadzorem nowo powotanej instytucji mozna by uczynic¢
zakres oddzialywania regulacji zawartych w danym akcie prawnym lub
wartosc tejze inwestycjl.
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STUDIUM PRZYPADKU

Przebieg, jakos¢ oraz ocena procesow konsultacji
spotecznych w dziedzinie polityki energetyczne;j
w Unii Europejskiej na przykladzie komunikatu

Komisji Europejskiej Europa 2020

Wprowadzenie (executive summary)

Fakt przeprowadzania oraz rezultaty konsultacji spotecznych - za-
rowno na poziomie krajowym, jak i europejskim - sa niezwykle wazna
czescia procesu formowania dokumentow strategicznych w dziedzinie
energetyki. Planowana przez Uni¢ Europejska budowa wspoélnego rynku
energii musi odbywac si¢ z poparciem spoteczenstwa obywatelskiego
- mieszkancow 27 panstw cztonkowskich UE, ich rzadoéw oraz organizacji
pozarzadowych (w tym takze tych o charakterze lobbingowym).

Trwajace od maja do lipca 2010 r. konsultacje dokumentu Strategia
na rzecz konkurencyjnego, zrownowazonego i bezpiecznego sektora energetycz-
nego (Energy 2020), w ktorych wzieto udziat blisko 300 podmiotow, w opi-
nii wiekszosci uczestnikow zostaly ocenione dobrze. Gtownym wnioskiem
wyplywajacym z ich podsumowania jest dazenie do wzmocnienia roli UE
w dziedzinie energetyki, przede wszystkim w zakresie innowacji i nowych
technologii, nakierowania na spéjnos¢ dziatan oraz zwiekszenia naktadow
finansowych. Istotnymi problemami okazaly sie rowniez konieczno$c¢ pod-
niesienia poziomu $wiadomosci spotecznej obywateli panstw UE w kwes-
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tiach energetyki oraz podejmowanie dzialan transparentnych i zrozumia-
tych dla ogotu spotecznosci europejskiej.

Z drugiej jednak strony niewielka liczba otrzymanych przez Ko-
misje Europejska odpowiedzi swiadczy o stosunkowo niktym udziale za-
interesowanych podmiotéw w konsultacjach dokumentéw na poziomie UE.
Tendencja ta nie ulegla zauwazalnemu zwigkszeniu w przypadku konsul-
tacji kolejnych dokumentow w dziedzinie energetyki, co sugeruje, ze rola,
sita gtosu i potencjalne oddzialywania wywierane przez spoleczenstwo
obywatelskie nie sa wciaz w sposob dostateczny dostrzegalne ani wyko-
rzystywane. Choc¢ proces konsultacji dokumentow UE na poziomie praw-
nym uregulowany zostat juz w roku 1998, zaréwno dla instytucji europej-
skich, jak i rzadow panstw czlonkowskich wciaz aktualne wydaje sie
wyzwanie ich dalszego promowania oraz nalezytego przeprowadzania
i uwzgledniania.

Wstep

Niniejsze opracowanie bada przebieg i jako$¢ oraz ocenia procesy
konsultacji spotecznych w dziedzinie polityki energetycznej, ktore prowa-
dzi sie systematycznie podczas prac nad strategicznymi dokumentami po-
wstajacymi w tonie Unii Europejskiej. Temat zostal poddany analizie na
przyktadzie komunikatu Energy 2020%, zaprezentowanego przez Komisje
Europejska w listopadzie 2010 r.

Pierwsza cze$¢ pracy z jednej strony koncentruje si¢ na zarysowa-
niu okolicznosci narodzin, uwarunkowan oraz kluczowych kierunkow
polityki energetycznej rozwijanej przez UE. Z drugiej - omowione zostaja
kontekst, podstawy prawne, czas trwania oraz przebieg wymaganego pro-
cesu konsultacji spotecznych na poziomie europejskim.

W drugiej czesci studium przypadku autorzy opisuja strukture
i zalozenia analizowanego dokumentu, a takze analizuja wypowiedzi
respondentow, ktorzy wzieli udzial w konsultacjach, zwracajac szczegélna
uwage na zréznicowanie opinii, glowne kierunki proponowanych zmian
oraz prezentowane uwagi. Scharakteryzowane zostaja grupy interesow
i uczestnicy konsultacji spotecznych aktywni w tej dziedzinie.

W swej koncowej czesci praca koncentruje sie natomiast na ocenie
zasadnosci, jakosci, przebiegu oraz stopniu uwzglednienia przez Komisje
Europejska proponowanych w czasie konsultacji zmian - zaréwno w opinii

! European Commission, Commission Staff Working Document, Europe 2020 - Public Con-

sultation. Overview of Responses, Bruksela, marzec 2010, http://ec.europa.eu/eu2020/pdf/
overview_responses.pdf [13.06.2011 r.].
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0sob indywidualnych, jak i panstw cztonkowskich oraz - przede wszystkim
- organizacji pozarzadowych, ktore wzigty w nich udzial. Miejsce kluczo-
we zajmuja tu opinie organizacji o charakterze lobbingowym, z ktérych
przedstawicielami autorzy pracy mieli przyjemnosc spotkac si¢ w czasie
wizyty studyjnej w Brukseli w maju 2011 .

Whnioski plynace z niniejszego studium zawarto w koncowej czesci
pracy. Wyplywaja one zarazem z oceny dokonanej przez autoréw samo-
dzielnie, dzieki zebranym materiatom badawczym i rozmowom przepro-
wadzonym z reprezentantami poszczegdlnych grup interesow, jak i z ra-
portu opracowanego przez Komisje Europejska po zakonczeniu konsulta-
cji nad komunikatem Energy 2020.

1. Polityka UE w sektorze energii - zarys
i obecne kierunki rozwoju

Dla Unii Europejskiej polityka prowadzona w sektorze energetycz-
nym pozostaje niewatpliwie jednym z najwazniejszych obszaréw dziatal-
nosci. Od momentu wyboru Guntera Oettingera na stanowisko komisarza
UE ds. energii w lutym 2010 r. dzialania DGEnergy nabraly mocnego
przyspieszenia. Tempo prac nad dokumentami UE w tej materii oraz ich
znaczenie rozpatrywac nalezy przede wszystkim w kontekscie koniecznos-
ci zapewnienia bezpieczenstwa dostaw energii do 27 panstw cztonkow-
skich?, jej jakosci 1 konkurencyjnosci oraz checi przeciwdziatania wydarze-
niom takim jak kryzys gazowy w roku 2009. Nalezy rowniez mie¢ na
uwadze istotny proekologiczny kierunek dziatan podejmowanych przez UE,
widoczny od poczatku lat 80.% a takze dostrzegalne efekty zewnetrzne
w postaci wystepujacych i poglebiajacych si¢ zmian klimatu.

Poczawszy od nieformalnego spotkania szefow panstw i rzadow UE
w Hampton Court w pazdzierniku 2005 r.%, w czasie ktérego uznano ko-
niecznos¢ prowadzenia wspolnej europejskiej polityki energetycznej, jej
rozwdj 1 strategiczne planowanie nabraly ogromnego tempa. W chwili
obecnej do kluczowych unijnych dokumentéw w dziedzinie energetyki

2 Wedtug danych Komisji Europejskiej w chwili obecnej juz ponad 50% energii w obre-

bie UE pochodzi spoza jej panstw cztonkowskich, a odsetek ten nadal rosnie. Por. portal
Unii Europejskiej, http://europa.eu/pol/ener/index_plhtm [13.06.2011 r.].

3 Wortal energetyczny Nowa Energia, http://nowa-energia.com.pl/2011/03/04/polity-
kaenergetyczna-unii-europejskiej/ [15.06.2011 r.].

4 Wiecej na ten temat zob. Sprawozdanie okresowe na temat dziatan podejmowanych w na-
stepstwie nieformalnego spotkania szeféw paristw i rzadow w Hampton Court, http://eurlex.-
europa.eu/Notice.do?mode=dbl&lang=en&ihmlang=en&lngl=en,pl&lng2=cs,da,de,el,en,-
es,etfi,fr.huitltlv,menl plpt,sk,sl,sv,&val=418736:cs&page= [14.06.2011 r.].
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naleza wspomniany powyzej komunikat Strategia na rzecz konkurencyjne-
go, zrownowazonego i bezpiecznego sektora energetycznego (Energy 2020),
przedstawiony przez Komisje Europejska 10 listopada 2010 r., a takze
opublikowany 8 marca 2011 r. komunikat Mapa drogowa 2050 (Energy
Roadmap 2050), zawierajacy plan dzialan prowadzacych UE do przejscia
na niskoemisyjna gospodarke do konca 2050 r. Oba dokumenty pokazuja
ukierunkowanie Unii na osiaganie celow dtugofalowych, sa rowniez
symptomem tego, ze istnieje che¢ podjecia dziatan wspoélnych i komplek-
sowych w miejsce inicjowanych dotychczas indywidualnie przez panstwa
cztonkowskie, a w konsekwencji - nieskoordynowanych.

2. Podstawa prawna konsultacji spotecznych
w instytucjach UE

Podstawe prawna konsultacji spotecznych w kwestii nowej strate-
gii energetycznej dla Europy 2011-2020 stanowia nastepujace dokumenty:

¢ konwencja z Aarhus podpisana 25 czerwca 1998 r. o dostepie
do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska;

¢ rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskie-
go i Rady z 6 wrzesnia 2000 r. w sprawie zastosowania posta-
nowien konwencji z Aarhus o dostepie do informacji, udziale
spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych sSrodowiska do
instytucji i organow Wspdlnoty;,

¢ dyrektywa nr 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z 26 maja 2003 r. przewidujaca udziat spoteczenstwa w od-
niesieniu do sporzadzania niektérych planow i programow
w zakresie Srodowiska oraz zmieniajaca w odniesieniu do
udzialu spoteczenstwa i dostepu do wymiaru sprawiedliwosci
dyrektywy Rady 85/337/EWG 1 96/61/WE;

¢ dyrektywa Rady 2001/42/EC z 27 czerwca 2001 r. w sprawie
oceny wptywu niektorych planow i programéw na srodowisko;

¢ dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28
stycznia 2003 1. w sprawie publicznego dostepu do infor-
macji dotyczacych srodowiska i uchylajaca dyrektywe Rady
90/313/EWG;
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¢ dyrektywa Rady 85/337/EWG w sprawie oceny skutkow wy-
wieranych przez niektore przedsiewziecia publiczne i prywat-
ne na srodowisko naturalne;

¢ komunikat Komisji Europejskiej w sprawie ocen oddziatywa-
nia, COM(2002) 276 wersja ostateczna;

¢ komunikat Komisji Europejskiej W kierunku lepszej kultury
konsultacji i dialogu. Zasady ogélne i minimalne standardy na
potrzeby konsultacji Komisji z zainteresowanymi stronami,
COM(2002) 704 wersja ostateczna,

¢ komunikat Komisji Europejskiej w sprawie wytycznych doty-
czacych ocen oddziatywania, SEC(2005) 791.

W oparciu o powyzsze regulacje Komisja Europejska wydata do-
kument wewnetrzny zawierajacy zasady ogoélne i minimalne standardy
przeprowadzania konsultacji spotecznych z zainteresowanymi stronami.
Nalezyte wypelnienie regulacji niniejszego dokumentu stanowi conditio
sine qua non uznania procedury konsultacji spotecznych za zgodne z unij-
nym porzadkiem prawnym.

Do generalnych zasad i minimalnych standardow konsultacji reko-
mendowanych do stosowania przez Komisje Europejska naleza:

¢ udzielenie kazdemu uczestnikowi konsultacji wlasciwej, kon-
kretnej i rzeczowej informacji w zakresie spraw, jakie podlega-
ja konsultacjom;

¢ brak sprecyzowania wszystkich kryteriow wybieralnosci
(eligibility) uczestnikow procedur konsultacyjnych, dzieki kto-
remu KE stawia na podejscie inkluzywne, czyli niewytaczajace
nikogo. Do gltéwnych podmiotéw w tej materii mozemy za-
liczy¢: wladze publiczne, organy panstw cztonkowskich, orga-
nizacje prywatne, stowarzyszenia przemystowe, mate i Srednie
przedsiebiorstwa, obywateli, organizacje konsumenckie, zwiazki
zawodowe, organizacje pozarzadowe, organizacje ekologiczne,
organizacje pracodawcow i pracownikow;

¢ przeprowadzenie konsultacji spotecznych za posrednictwem
srodkow komunikacyjnych dostosowanych do celow rozmow
i oczekiwan uczestnikow. W procesie konsultacji publicznych
KE zaleca wykorzystanie mozliwosci internetu, udostepniajac
zainteresowanym stronom informacje i dokumenty na portalu
internetowym (pod adresem www.europa.eu.int/yourvoice);
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¢ zakonczenie procedury konsultacji spotecznych wraz z publi-
kacja raportu opisujacego ich wyniki oraz sposéb ich wyko-
rzystania w trakcie oceny skutkow regulacji;

¢ zapewnienie odpowiedniego czasu na zaplanowanie konsul-
tacji i przedstawienie odpowiedzi pisemnych (nie mniej niz
6 tygodni na przyjecie odpowiedzi w przypadku przeprowa-
dzania konsultacji pisemnych i 20 dni roboczych w przypadku
notatki informujacej o terminie spotkania).

3. Polityka energetyczna UE 2011-2020. Strategia na rzecz
konkurencyjnego, zrownowazonego i bezpiecznego sektora
energetycznego: analiza

10 listopada 2010 r. Komisja Europejska przyjeta Strategie na rzecz
konkurencyjnego, zrownowazonego i bezpiecznego sektora energetycznego
(Energy 2020), okreslajaca ramy polityki energetycznej Unii Europejskiej
do 2020 r. Komunikat przewiduje pie¢ priorytetow® w zakresie energii,
wobec ktorych nalezy podjac zintensyfikowane oraz zintegrowane dziata-
nia. Przyjete przez Komisje priorytety to®

¢ osiagniecie efektywnosci energetycznej w Europie’;

¢ utworzenie zintegrowanego, ogolnoeuropejskiego rynku energii;

¢ wzmocnienie przywodztwa Europy w zakresie technologii
energetycznych oraz innowacji;

¢ wzmocnienie zewnetrznego wymiaru rynku energii UE;

¢ nadanie szerszych uprawnien konsumentom i uzyskanie naj-
wyzszego poziomu bezpieczenstwa i pewnosci.

Wedtug Komisji Europejskiej efektywnos¢ energetyczna mozna
osiagna¢ dzieki zaangazowaniu dwoch sektorow, ktore sa najbardziej po-
datne na oszczednosci: transportu i budownictwa. Ponadto panstwa czton-
kowskie® zostaly wezwane do wzmozonej aktywnosci na rzecz uwzgled-

®  Komunikat sktada sie z wprowadzenia oraz pieciu punktdéw, obejmujacych analize wyz-

wan i zagrozen zwigzanych z kazdym z priorytetow.

&  Wprowadzenie do: Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europej-
skiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondéw: Energia 2020. Strategia
na rzecz konkurencyjnego, zrownowazonego i bezpiecznego sektora energetycznego.

" Postulat ten powiazany jest z decyzja Rady Europejskiej z 2007 r., kiedy to postanowio-
no ograniczy¢ emisje gazow cieplarnianych o 20% z mozliwoscia zwigkszenia do 30%
w odpowiednich warunkach, zwiekszy¢ udziat energii odnawialnej do 20% oraz uzyskac
20% poprawy w zakresie efektywnosci energetyczne;.

8 W komunikacie stwierdza sie, ze UE jest daleka od osiagniecia 20% oszczednosci
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nienia efektywnosci energetycznej przy zamowieniach w sektorze publicz-
nym, a takze do poparcia inicjatyw majacych na celu szerzenie idei
oszczednosci energii wsrod przedsiebiorcow.

Komunikat zapowiedzial ukonczenie do 2015 r. procesu budowy
jednolitego, wewnetrznego rynku energii. Projekt ten zostal uznany za
najwazniejsza strategicznie inwestycje Unii Europejskiej. Komisja przewi-
duje, ze jego realizacja pochtonie 1 bln euro, a samo wydatkowanie fun-
duszy powinno miec¢ charakter uproszczony i kompleksowy.

W chwili obecnej jednym z gtéwnych wyzwan pozostaje wspolna
polityka energetyczna wobec panstw trzecich. Zgodnie z zaleceniami ko-
munikatu Unia powinna miec¢ globalne znaczenie w zakresie energii nisko-
emisyjnej: w szczegélnosci w Afryce, ktora zostata uznana za obszar
priorytetowy. Zmiany technologiczne postrzegane sa jako jeden z najwaz-
niejszych obszaréw polityki energetycznej, ktorych celem jest wzmocnie-
nie przywodczej roli Europy w dziedzinie technologii energetycznych
i innowacji®. W komunikacie podkreslono réwniez role konsumentow,
ktorzy stanowia istotny element polityki unijnej. Wszelkie zmiany powin-
ny uwzglednia¢ zdanie opinii publicznej, ktorej celem jest bezpieczna,
pewna i niedroga energia, a zadaniem panstwa i Unii Europejskiej jest jej
dostarczenie wilasnie w takiej formie. W swym aspekcie formalnym
komunikat przewiduje natomiast podjecie w ciagu 18 miesiecy konkret-
nych inicjatyw i propozycji legislacyjnych oraz okresla ramy dyskusji pod-
czas pierwszego szczytu UE w sprawie energii, ktory odbedzie sie w lutym
2014 .

Podsumowujac, komunikat ma stanowic pierwszy krok w celu po-
czynienia oszczednosci energii. Stanowi on ogdlne ramy polityczne, ktore
zgodnie z intencjami autoréw maja by¢ uzupetnione o konkretne propo-
zycje, projekty i inicjatywy.

energii. Nowa strategia zas wymaga zdeklarowania politycznego na rzecz jej realizacji poprzez
jasne okreslenie celu, ktéry ma zostac osiqgniety, i sciste monitorowanie zgodnosci. Cyt. za cze$¢
1 Komunikatu Komisji...

® W komunikacie podkreslone zostaly trzy projekty: nowe technologie przechowywania
energii elektrycznej, badania nad biopaliwami oraz promocja oszczednosci w aglomera-
cjach miejskich (tzw. inteligentne miasta).
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4. Energia 2020. Strategia na rzecz konkurencyjnego,
zrownowazonego i bezpiecznego sektora energetycznego:
konsultacje spoteczne

Konsultacje spoteczne trwaly blisko dwa miesigce (od 7 maja
2010 1. do 2 lipca 2010 1.). Formalnie przyjety one forme wyrazania opinii
do przedstawionego wczesniej projektu dokumentu®. Do konsultacji
przystapito 271 podmiotéw, w tym 8 panstw cztonkowskich i 20 organow
administracji lokalnej. Pozostata czes¢ uwag pochodzita zas od przedsta-
wicieli przemystu, sSrodowisk naukowych, organizacji pozarzadowych oraz
od obywateli panstw cztonkowskich UE.

Wyrazna wigkszos¢ podmiotow zgodzita sie co do koniecznosci
bardziej zdecydowanego wdrazania dotychczasowych porozumien. Pod-
kreslono przy tej okazji, ze rynek nie stanowi wystarczajacego mechaniz-
mu rozwoju, a rola panstwa jest promowanie inicjatyw w zakresie infra-
struktury, badan i innowacji. Zwrécono rowniez uwage na koniecznosé
ewaluacji dotychczasowych dziatan przed podjeciem nowych wyzwan.

Za jeden z priorytetow uznano przywodztwo w zakresie technolo-
gii i innowacji. Czes¢ podmiotow wskazywala, ze srodki finansowe na ten
cel powinny sie podwoic lub nawet potroi¢. Sugerowano réwniez wsparcie
podmiotow prywatnych w tym zakresie lub przesuniecie czesci funduszy
z polityki spojnosci w kierunku wyzwan energetycznych. Generalna wizja
opiera si¢ na jak najszerszym objeciu tematu (dywersyfikacja Zrodet
energii) oraz na réznorodnosci podmiotéw panstwowych i prywatnych
bioracych udziat w tym procesie.

Wigkszos¢ podmiotéw podkreslala to, ze konieczne jest podjecie
wzmozonych dzialan na rzecz wzmocnienia wiezow energetycznych
pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Zgodzono si¢ rowniez co do faktu,
ze mimo podejmowanych wysitkéw Unia Europejska pozostanie zalezna
od paliw kopalnych, w wiekszosci pochodzacych z importu. Istotnym
problemem pozostaje zatem dywersyfikacja zrodet ropy i gazu™.

Wsrod podmiotéw bioracych udzial w konsultacjach idea dekar-
bonizacji zyskata szerokie poparcie, ale jednostronne zwiekszenie oszczed-
nosci powyzej 20% uznano za przedwczesne. Oceniajac wizje przysztosci,
zdania w tym zakresie byly zr6znicowane: postulowano zaré6wno wprowa-

10

Projekt pod nazwa ,W kierunku nowej strategii Unii Europejskiej (Energy 2020)”
obejmowat takie zagadnienia, jak dotychczasowa polityka energetyczna UE, dotychczaso-
we osiagniecia oraz potencjalne wyzwania stojace przed Unia Europejska.

1 Czes¢ podmiotow wyrazita silne poparcie dla Gazociagu Potudniowego oraz dla wspot-
pracy z panstwami basenu Morza Srédziemnego.
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dzenie rozwiazan stanowiacych kompromis miedzy czesciowa a petna
dekarbonizacja, jak i oparcie systemu energetycznego na zrédtach odna-
wialnych.

Zwrocono rowniez uwage na role, jaka w dekarbonizacji powinien
odgrywac gaz, ktory sposrod paliw kopalnych wytwarza najmniej CO..
Podkreslono, ze zapotrzebowanie na gaz bedzie stale rosnac, stad potrze-
ba inwestycji w odpowiednia infrastrukture. Cze$¢ podmiotow wyrazita
poglad o istotnej roli energii nuklearnej w dywersyfikacji Zrodet energii.

Zdecydowana wiekszos¢ podmiotéw podkreslita rowniez koniecz-
nos$¢ wzmocnienia zewnetrznej polityki energetycznej. Wsrod priorytetow
wymieniono lepsze relacje z Rosja i Ukraing oraz wspolprace z panstwami
afrykanskimi i partnerami w obszarze basenu Morza Srodziemnego. Pod-
kreslono tez znaczenie Unii Europejskiej jako potencjalnego lidera w za-
kresie promocji zrownowazonego rozwoju w kontekscie zmian klimatycz-
nych. Niektore podmioty wskazywaty tu na koniecznos¢ uwzglednienia
praw czlowieka w relacjach energetycznych z panstwami trzecimi.

Nie wszyscy natomiast zgodzili sie co do roli, jaka powinna odgry-
wa¢ Unia Europejska w zawieraniu umow handlowych. Czes¢ uczestni-
kow uznata, ze UE powinna tylko budowa¢ dobre relacje polityczne
i tworzy¢ state ramy prawne do ewentualnej wspotpracy.

Podsumowujac, podmioty biorace udzial w konsultacjach ktadly
nacisk na koniecznosé¢ prowadzenia transparentnej polityki energetycznej
Unii Europejskiej, a takze na wzmocnienie Swiadomosci spotecznej
w zakresie wyzwan przed nia stojacych.

5. Ocena konsultacji

Komisja Europejska w dokumencie Towards a reinforced culture of
consultation and dialogue - general principles and minimum standards for
consultation of interested parties by the Commission okresla zestaw minimal-
nych standardow konsultacji. Obejmuja one:

¢ zapewnienie, by kazdy z uczestnikow konsultacji otrzymat
wszystkie niezbedne informacje dotyczace propozycji regulacii;

¢ objecie konsultacjami wszystkich grup docelowych;

¢ prowadzenie rozmow za posrednictwem Srodkow komunikacji
dostosowanych do celéw dialogu i oczekiwan uczestnikow;

¢ pozostawienie wystarczajacego czasu ha uczestnictwo w kon-
sultacjach;
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¢ potwierdzanie otrzymania odpowiedzi;

¢ publikacje raportu opisujacego wyniki konsultacji oraz sposob
wykorzystania ich w trakcie dokonywania oceny skutkow
regulacii.

Wymog pierwszy zostal spetniony przez zamieszczenie na stronie
internetowej konsultacji projektu aktu prawnego oraz informacji dotycza-
cych celu przeprowadzonego dialogu.

Standard drugi zaklada objecie konsultacjami wszystkich grup
interesariuszy. Formalnie do rozméw dopuszczono zaréwno osoby fizycz-
ne, organizacje pozarzadowe, jak i poszczegolne panstwa cztonkowskie.
Komisja nie prowadzita jednak dodatkowych akeji informacyjnych zache-
cajacych do udziatu w konsultacjach'2

Podczas prac nad projektem Komisja Europejska zdecydowata sie
na otwarta forme komunikacji z interesariuszami: przyjmowanie uwag
(contributions) droga elektroniczna. Ten etap konsultacji zostat dobrze
oceniony przez podmiot, z ktérymi mieliSmy okazje spotkac si¢ w Brukseli.

Charakteryzujac powyzsze etapy konsultacji, Stella Brozek-Everaert®,
odpowiedzialna za uwagi FORATOM™ do dokumentu Energy 2020, stwier-
dzila, ze Komisja Europejska przedstawita proponowany dokument w taki
sposob, by mozna byto odnies¢ si¢ do niego zaréwno w catosci, jak
i w czesci, zglaszajac uwagi do konkretnych punktéw. European Atomic
Forum wybralo te druga mozliwosc i przygotowato szczegotowe opinie™.

2 Wszyscy interesariusze, z ktorymi grupa energetyczna spotkata sie w Brukseli, zwracali

uwage na znikome zainteresowanie 0séb fizycznych oraz panstw cztonkowskich w konsul-
tacjach do Energy 2020. Poset Parlamentu Europejskiego z ramienia Europejskiej Partii Lu-
dowej Bogdan Marcinkiewicz zwrécit uwage na zachowanie panstw cztonkowskich, ktére
mimo mozliwosci wypracowania jednoznacznego stanowiska juz podczas procesu konsul-
tacji spotecznych bardzo czesto omijaja ten krok. Pytany o przyczyny takiego stanu rzeczy,
twierdzi, ze wynika to z przeszacowania mozliwosci forsowania wtasnych rozwiazan na
kolejnych etapach legislacji.

13 Stella Brozek-Evereart pracuje w FORATOM od 2004 r., obecnie zajmuje stanowisko
senior manager ds. nowych krajow cztonkowskich i bezpieczenstwa dostaw energii.

4 FORATOM to organizacja lobbujaca za zwiekszeniem udziatu energii atomowej w pro-
dukgji energii i zrzeszajaca producentéw energii atomowej we wszystkich krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej. W chwili obecnej FORATOM sktada sie z 16 cztonkow - sto-
warzyszen krajowych, www.foratom.org.

15 Obejmowaly one kwestie rozwoju energii atomowej w politykach energetycznych po-
szczegdlnych krajow cztonkowskich, ocene wezesniejszych inicjatyw UE w rozwoju energii
nuklearnej, akceptacje spoteczenstw panstw UE co do dalszych inwestycji w rozwdj energii
jadrowej, tworzenie nowego planu energetycznego UE z uwzglednieniem wymogow zmie-
rzajacych do zmniejszenia emisji dwutlenku wegla do atmosfery i zapewnienie bezpieczen-
stwa dostaw paliwa atomowego. FORATOM contribution to the Public Consultation
»,Towards a new Energy Strategy for Europe 2011-2020”, www.foratom.org/download-cen-
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Na forme konsultacji zwrocita rowniez uwage organizacja Central
European Energy Partners, z ktorej przedstawicielstwem réwniez spotka-
lismy sie w Brukseli'®. Wedlug tej instytucji porownanie formy, w jakiej
konsultowany byt dokument Energy 2020, z konsultacjami w przypadku
dokumentu Energy Roadmap 2050 (drugi bezposrednio dotyczacy ener-
getyki) wypada zdecydowanie na korzys¢ tego pierwszego. Otwarta forma
i nieograniczona swoboda wypowiedzi to najwieksze zalety, cenione réw-
niez przez respondentoéw. Inaczej byto w przypadku formularza konsul-
tacji dokumentu Energy Roadmap 2050, ktory skonstruowany byt w spo-
sob sztywny.

Standard czwarty dotyczacy czasu poswieconego na przeprowa-
dzenie konsultacji zostal oceniony jako wystarczajacy przez podmioty,
z ktorymi odbylismy spotkania. Dwa miesiace wyznaczone na zapoznanie
si¢ z dokumentem i opracowanie uwag stanowity optymalny wymiar czasu
i pozwolily w petni przygotowac autorskie propozycje.

Standard piaty obejmuje potwierdzenie otrzymania odpowiedzi.
Idea zastosowanego w tym przypadku systemu elektronicznego jest to, ze
wiadomos¢ dociera do adresata i nie wymaga dodatkowego potwierdze-
nia. Niemniej brakuje nam informacji, czy Komisja Europejska potwier-
dzala otrzymywanie konkretnych uwag.

Standard szosty przewiduje publikacje raportu z wynikami kon-
sultacji oraz informacjami o sposobie ich wykorzystania przy dokony-
waniu oceny skutkow regulacji. Komisja Europejska wywiazala si¢ z tego
obowiazku prawidlowo, publikujac raport zawierajacy najwazniejsze
wnioski z uwag wniesionych przez interesariuszy oraz opinie wszystkich
podmiotéw bioracych udziat w konsultacjach.

Wazne jest jednak to, ze nie wszystkie strony jednakowo oceniaty
zakres, w jakim ich uwagi zostaly przyjete. Jan Haverkamp®’ z Greenpeace’u
stwierdzil, Zze powodzenie konsultacji i uwzglednienie uwag organizacij,
ktore takowe maja, jest za mocno zalezne od czynnika ludzkiego®. Z kolei

ter/doc_download/4790-press-release-2020-energy-strategy.html [15.06.2011 r.].

6 CEEP (Central European Energy Partners) to miedzynarodowa organizacja non profit
z siedziba w Brukseli, zrzeszajaca podmioty sektora energetycznego z Europy Centralnej.
Glownymi zatozycielami CEEP sa polskie firmy, z ktérych najwiekszymi sa Lotos i Ja-
strzebska Spotka Weglowa, zainteresowane wplywaniem na rozwdj strategii i prawa unij-
nego w zakresie technologii energetycznych.

¥ Jan Haverkamp, ekspert Greenpeace ds. energii nuklearnej, uczestniczyt z ramienia tej
organizacji w konsultacjach spotecznych dotyczacych prognoz oddziatywania na srodo-
wisko energetyki jadrowej w Czechach, na Stowacji, Litwie, w Butgarii i Rumunii, www.-
greenpeace.org/poland/kryzys-japonia/ekspert-greenpeace [14.06.2011 r.].

8 Nie precyzowat jednak, czy gtownym czynnikiem jest osobista nieche¢ poszczegolnych
urzednikow do niektérych organizacji, czy tez moze ich braki kompetencyjne. Moze miec¢
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organizacja, ktéra w stopniu najwiekszym ze wszystkich byta zadowolona
z przyjecia swoich, a zarazem najbardziej entuzjastycznie wyrazajaca sie
o catlym procesie konsultacji spotecznych, jest European Atomic Forum
(FORATOM).

Podmioty uczestniczace w konsultacjach spotecznych dotyczacych
komunikatu Komisji Europejskiej Energy 2020 w zdecydowanej wiekszosci
oceniaja ten proces pozytywnie. Ogélna opinia na temat przebiegu pro-
cesu konsultacji, otwartosci i przyjaznosci Komisji Europejskiej w trakcie
ich przeprowadzania, a takze liczby uwzglednionych uwag jest podobna
- idea konsultacji spotecznych bedacych oficjalng mozliwoscia wptywania
na ksztatt polityki Unii Europejskiej jest dla podmiotéw bioracych w nich
udziat bardzo istotna. Roznice zdan pojawiaja sie natomiast przy bardziej
szczegotowej analizie postrzegania i oceny poszczegolnych aspektow oraz
etapow konsultacji.

6. Wnioski

Przyjety przez Komisje Europejska 10 listopada 2010 r. komunikat
Energia 2020. Strategia na rzecz konkurencyjnego, zréwnowazonego i bez-
piecznego sektora energetycznego stal sie elementem szerokiej dyskusji w ra-
mach przeprowadzonych konsultacji spotecznych z zainteresowanymi
stronami.

Opracowane i upublicznione materiaty w zakresie glownych celow
nowej strategii, zamierzen projektowych oraz srodkéw zmierzajacych do
ich realizacji stanowity rzetelny obraz zamierzen Komisji Europejskiej
w zakresie realizacji pieciu gtownych priorytetow, ktére stanowia funda-
ment powyzszego aktu.

Podstawowym celem konsultacji spotecznych byto zapoznanie
zainteresowanych stron z propozycjami nowych rozwiazan w kontekscie
nowej strategii UE dotyczacej energetyki. Opinie, uwagi i pytania uzyskane
w toku trwajacych prawie dwa miesiace konsultacji pozwolily zidentyfiko-
wac glowne obszary zainteresowania mieszkancow panstw cztonkowskich
UE, ich rzadow oraz organizacji pozarzadowych.

to Scisly zwiazek z iloscia funduszy przeznaczanych na lobbing, gdyz jak zaznacza Green-
peace, ich srodki na spotkania i wyklady dotyczace poszczegolnych polityk sa bardzo
skromne. W zestawieniu ze stanowiskiem FORATOM, ktére czesto organizuje debaty
i spotkania dotyczace wykorzystywania energii atomowej w Unii Europejskiej, argumen-
tacja ta wydaje sie uzasadniona.
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Kwestia sporna w kontekscie rangi konsultowanego dokumentu
pozostaje natomiast to, czy 271 otrzymanych w tym czasie zgloszen jest
liczba satysfakcjonujaca inicjatora powyzszych konsultacji.

Zdecydowana wigkszosc¢ zgtoszonych opinii wyrazata aprobate co
do koniecznosci silniejszego wdrazania dotychczasowych porozumien.
Wynik ten jest o tyle istotny, ze podzielaja go obywatele panstw cztonkow-
skich UE, przedstawiciele administracji lokalnej i centralnej, sSrodowiska
naukowe oraz wigkszos¢ organizacji pozarzadowych.

Do najszerzej komentowanych kwestii nalezy zaliczy¢ aspekty
zwiazane z koniecznoscia zacieSnienia wigzow energetycznych miedzy
panstwami cztonkowskimi oraz szerokie poparcie dla idei dekarbonizacji
procesow elektroenergetycznych przy jednoczesnym zwiekszeniu udziatu
odnawialnych Zrodet energii w ogélnym bilansie.

Przeprowadzone konsultacje uznane zostaty za cenne zrodto opinii
i propozycji, ktére pozwolily uzupetnic przedtozony przez Komisje doku-
ment i doprecyzowac najistotniejsze - z punktu widzenia pomyslnosci
projektu - elementy przedsiewziecia. Ponadto wszystkie uwagi i wnioski
stanowia jasny sygnat tego, ze istnieje koniecznos¢ kontynuowania dziatan
zwigzanych z wlgczaniem zainteresowanych podmiotow w proces tworze-
nia polityk na poziomie wspélnotowym.
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Akty prawne

Dyrektywa 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 28 stycznia 2003 r.
w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska
i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG.

Dyrektywa nr 2003/35/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 maja 2003 r.
przewidujaca udziat spoteczenstwa w odniesieniu do sporzadzania nie-
ktorych planéw i programéw w zakresie srodowiska oraz zmieniajaca
w odniesieniu do udziatu spoteczenstwa i dostgpu do wymiaru sprawied-
liwosci dyrektywy Rady 85/337/EWG 196/61/WE.

Dyrektywa Rady 2001/42/EC z 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wptywu nie-
ktorych planéw i programoéw na srodowisko.

Dyrektywa Rady 85/337/EWG z 27 czerwca 1985 r. w sprawie oceny skutkow
wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne i prywatne na
srodowisko naturalne.

Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw: Energia 2020. Strategia
na rzecz konkurencyjnego, zrownowazonego i bezpiecznego sektora
energetycznego.

Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie ocen oddziatywania, COM(2002) 276
wersja ostateczna.

Komunikat Komisji Europejskiej w sprawie wytycznych dotyczacych ocen oddzia-
tywania, SEC(2005) 791.

Komunikat Komisji Europejskiej: W kierunku lepszej kultury konsultacji i dialogu.
Zasady ogolne i minimalne standardy na potrzeby konsultacji Komisji
z zainteresowanymi stronami, COM(2002) 704 wersja ostateczna.

Konwencja z Aarhus podpisana 25 czerwca 1998 r. o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do spra-
wiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska.
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Rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z 6 wrzes-
nia 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien konwencji z Aarhus
o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska
do instytucji i organéw Wspolnoty.
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STUDIUM PRZYPADKU

Przebieg, jakos¢ oraz ocena
procesow konsultacji spotecznych
w dziedzinie energetyki jadrowej we Franc;ji
na przykiadzie budowy reaktora Flamanville 3

Wprowadzenie (executive summary)

Francuski program nuklearny powstal w latach 70. jako odpo-
wiedZz na kryzys naftowy. W 1974 r. Pierre Messmer, Owczesny premier,
przedstawit plan budowy kilkudziesieciu reaktoréw majacych zapewnic
Francji niezaleznos¢ energetyczna oraz odpornos$¢ na kryzysy na rynku
paliw. Nalezy podkresli¢, ze byl to wybor czysto polityczny, dokonany
w najwyzszych kregach wiladzy, bez przeprowadzania konsultacji spotecz-
nych czy okreslania wptywu decyzji na spotecznosci lokalne. Dopiero
po powstaniu pierwszych elektrowni atomowych zaczeto akeje informo-
wania spoleczenstwa oraz stopniowo wprowadzano elementy konsultacji
spotecznych. Dzisiaj we Francji istnieje 58 reaktorow zaspokajajacych 74%
zapotrzebowania na energie elektryczna.

Obecna sytuacja spofeczna wymaga uczestniczenia obywateli
w podejmowaniu decyzji odnosénie do waznych projektoéw infrastruktural-
nych, szczegdlnie tych dotyczacych energii nuklearnej. Nie jest to mozliwe
w oderwaniu od opinii spotecznej czy zdania srodowisk lokalnych. Liczne
umowy miedzynarodowe naktadaja na poszczegélne panstwa obowiazek
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przeprowadzania konsultacji spotecznych oraz informowania obywateli
o uruchamianych projektach oraz sposobie podejmowania decyzji. Fran-
cuski model idzie krok dalej - stworzony zostat wielopoziomowy system
konsultacji publicznych, w ktorym spoteczenstwo reprezentowane przez
okreslone organizacje czy przedstawicieli ma realny wptyw na ksztatt pro-
jektu, a czasem nawet moze wymusi¢ odstapienie od niego. W systemie
tym miesci sie takze wspotpraca ze Srodowiskami lokalnymi, dzieki ktorej
dany projekt wiaze sie z miejscowym rynkiem pracy oraz z gospodarka.
Prowadzona dziatalnos$¢ edukacyjna sprawia, ze spoteczenstwo moze w spo-
sob bardziej Swiadomy uczestniczy¢ w debacie publicznej, nie opierajac
sie jedynie na informacjach z mediéw czy zastyszanych od innych ludzi.

Wstep

Niniejsze opracowanie bada i ocenia podstawy prawne i progra-
mowe, przebieg oraz jakos¢ konsultacji spotecznych, a takze komunikacji
ze spoleczenstwem w dziedzinie energetyki jadrowej we Francji. W tym
celu zanalizowano przyklad debaty publicznej przed budowa reaktora
EPR we Flamanville.

W pierwszej czesci pracy autorzy skoncentrowali si¢ na podstawach
normatywnych konsultacji spotecznych w Republice Francuskiej. Mozna
podzieli¢ je na zrodla prawa miedzynarodowego, wspolnotowego oraz
wewnetrznego. Ponadto zostaly scharakteryzowane cechy norm prawnych
dotyczacych sektora jadrowego oraz geneza obecnego systemu we Francji.

W drugiej czesci studium przypadku autorzy opisuja instytucje
debaty publicznej. Jest to procedura stuzaca konsultacjom spotecznym na
temat najwazniejszych projektow. Opisana zostala takze jednostka przygo-
towujaca i przeprowadzajaca wspomniany proces, ktora jest Krajowa Ko-
misja Debaty Publiczne;j.

Kolejna, trzecia cze$¢ pracy zawiera charakterystyke komunikacji
spotecznej w dziedzinie energetyki jadrowej oraz kontroli branzy nuklear-
nej. Jest to wazny element catego procesu, ktory stanowi podstawe prowa-
dzenia konsultacji dotyczacych budowy kazdego nastepnego reaktora.
Warto tez zauwazy¢, ze przykltady rozwiazan francuskich w powyzszej
dziedzinie moga by¢ niezwykle przydatne dla Polski i instytucji zajmu-
jacych sie komunikacja oraz edukacja spoteczna w dziedzinie jadrowe;
w naszym kraju.

W ostatniej, czwartej czesci opisano przebieg procesu konsultacji
spotecznych przed budowg reaktora Flamanville 3 oraz jego skutki spo-

347



JAKOSC KONSULTACJI SPOLECZNYCH W OBSZARZE ENERGETYKI

teczno-gospodarcze. Bardzo ciekawe jest to, jak wygladaja w praktyce omo-
wione wczesniej rozwigzania.

Whnioski ptynace z niniejszego studium przypadku zawarte zostaly
w koncowym fragmencie pracy. Autorzy sformutowali je dzigki zebranym
materialom badawczym oraz rozmowom przeprowadzonym z reprezen-
tantami poszczegdlnych instytucji francuskich i polskich.

1. Podstawa prawna konsultacji spotecznych w dziedzinie
energetyki jadrowej we Francji

Normy prawne tworzone w celu regulacji sektora energetyki jadro-
wej oraz informowania i konsultowania spoteczenstwa odnosnie do pro-
jektow nuklearnych powinny uwzgledniac¢ specyfike opisywanej dziedzi-
ny. Przede wszystkim energetyka jadrowa stanowi dziedzing niezwykle
skomplikowana, kompleksowa i specjalistyczna. Niemozliwe jest pelne
wytlumaczenie obywatelom szczegétow realizowanego projektu. Kolejna
cecha charakterystyczna jest tradycyjna niejawnos¢ (czy nawet tajnosc)
czesci projektow nuklearnych ze wzgledu na ich powiazanie z obronnos-
cia i bronia atomowa. Istnieje wigc pewien obszar wiedzy niedostepny dla
mieszkancow.

Niezwykle waznym uwarunkowaniem stanowienia norm prawnych
dotyczacych konsultacji spotecznych w omawianej dziedzinie jest nieprze-
widywalne ryzyko wypadkow, ktore niostyby dtugotrwate efekty. Niestety
powyzsze obawy maja podstawe w awariach reaktorow atomowych
w Czarnobylu czy Fukushimie. Organy publiczne musza reagowac na
obawy spoteczne. Decyzje o budowie reaktoréw atomowych stanowia bar-
dziej polityczne niz techniczne wyzwanie. Oczywiscie w roznych panstwach
istnieja inne uwarunkowania, zalezne od Swiadomosci i percepcji spote-
czenstwa, jego potrzeb i oczekiwan, jakosci informacji medialnych oraz
ram prawnych.

Pierwszym krokiem wtadz francuskich w celu uregulowania
kwestii jadrowych byto stworzenie Komisji Energii Atomowej w 1945 r.!
W pierwszej potowie lat 70. XX wieku realizowany byt tzw. plan Messme-
ra, majacy zwiekszy¢ niezaleznos¢ energetyczna. Zauwazano juz wtedy
potrzebe informowania i edukowania spoteczenstwa. Przy elektrowniach
jadrowych stworzono centra dla odwiedzajacych oraz organizowano pre-
zentacje w szkotach.

! Strona internetowa Komisji Energii Atomowej, www.cea.fr, ,Facts and Figures”.
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Badanie oceny oddziatywania na srodowisko wprowadzono w roku
1976. Stosowanie ankiet w dziedzinie energetycznej rozpoczeto w 1983 r.
Maja one na celu poinformowanie spoteczenstwa o projekcie oraz zebra-
nie sugestii i opinii. Kolejne etapy rozwoju dialogu nt. energetyki jadrowe;j
stanowity powotanie Wysokiej Rady ds. Bezpieczenstwa Nuklearnego i In-
formacji, a takze debata parlamentarna z 1991 r. o zarzadzaniu odpadami
radioaktywnymi.

Podstawe prawna do przeprowadzenia konsultacji spotecznych
w zakresie energetyki jadrowej we Francji stanowia nastepujace akty

prawne:

*

Konwencja z Aarhus podpisana 25 czerwca 1998 r. o dostepie
do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji
oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska. Konwencja zaktada, ze trwaly rozwoj moze byc
osiagniety jedynie poprzez zaangazowanie wszystkich intere-
sariuszy. Przyznaje takze prawa publiczne oraz nakiada na
strony i wladze publiczne okreslone obowiazki. Wprowadze-
nie w zycie konwencji z Aarhus jest sugestia dla obywateli, aby
mieli wktad w skuteczne udoskonalanie jakosci i przejrzystosci
procesow podejmowania decyzji. Stawka jest zaufanie pomie-
dzy decydentami a obywatelami oraz co do procesu podejmo-
wania decyzji.

Deklaracja z Rio de Janeiro w sprawie srodowiska i rozwoju
przyjeta na konferencji Narodow Zjednoczonych na temat
srodowiska i rozwoju, ktora odbyta sie w dniach 3-14 czerw-
ca 1992 r. Stanowi ona ogélnoswiatowa rame na rzecz polep-
szenia dostepu do informacji oraz udzialu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji. Zasada 10. deklaracji brzmi: Zagad-
nienia srodowiskowe sa najlepiej rozwiqzywane, na odpowied-
nim pogiomie, z udziatem wszystkich zainteresowanych oby-
wateli. Na poziomie narodowym kazda jednostka powinna miec
zapewniony odpowiedni dostep do informacji dotyczqcej Srodowis-
ka, w ktorej posiadaniu jest wladza publiczna. Obejmuje to infor-
macje dotyczace substanciji niebezpiecznych i dziatalnosci w obrebie
spotecznosci, jak rowniez mozliwosc udziatu w procesie podejmo-
wania decyzji. Panstwa powinny ulatwié, jak rowniez podnies¢
Swiadomos¢ i udziat spoleczenistwa przez stworzenie szerokiego
dostepu do informacji. Powinien zosta¢ zapewniony efektywny
i rzeczywisty dostep do prawnych i administracyjnych srodkéw,
wlaczajac w to srodki kompensujace i zaradcze.
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*

Dyrektywa Rady 85/337/EWG z 27 czerwca 1985 r. w sprawie
oceny skutkow wywieranych przez niektore przedsiewziecia
publiczne i prywatne na srodowisko naturalne (zmieniona
przez dyrektywe Rady 97/11/WE). Wymaga, aby wlasciwy
krajowy organ wladzy oszacowal materialny wplyw na srodo-
wisko niektorych przedsiewziec.

Ustawa energetyczna z 13 lipca 2005 1. Jest to ustawa progra-
mowa ustalajaca kierunki polityki energetycznej, m.in. okresla
krajowa strategie energetyczna, rozwoj zrodet energii odna-
wialnej i kontrole popytu na energie. Zaktada rowniez postep
w zakresie technologii koniecznych dla zrownowazonej gos-
podarki odpadami jadrowymi oraz dysponowanie okoto 2015 r.
pracujacym reaktorem EPR (European Pressurized Reactor
- europejski reaktor cisnieniowy). Ustawa przewiduje tez
wsparcie dla miedzynarodowego projektu badawczego ITER
(International Thermonuclear Experimental Reactor) oraz ini-
cjatywy GEN 1V zajmujacej si¢ reaktorami czwartej generacji.

Ustawa o gospodarce odpadami radioaktywnymi z 28 czerwca
2006 r. Okresla ona harmonogram tworzenia sktadowiska
geologicznego. Decyzja w tej sprawie ma zapas¢ w 2015 r.
w oparciu o szczegdtowe badanie wybranej lokalizacji. Plano-
we oddanie do uzytku ma nastapic w 2025 r. Pobudza to
rozwo6j gospodarczy dzigki dziataniom wokoél podziemnego
laboratorium i przyszlej lokalizacji sktadowiska. Ustawa tworzy
réwniez krajowy plan gospodarki odpadami radioaktywnymi
oraz zabezpiecza finansowanie gospodarki dltugozyciowymi
odpadami.

Ustawa o przejrzystosci i bezpieczenstwie jadrowym z 13 czerw-
ca 2006 r. Jej celem jest zagwarantowanie spoteczenstwu
wiarygodnych i dostepnych informacji z dziedziny energetyki
jadrowej, glownie tych na temat bezpieczenstwa. Dokument
ma na celu usankcjonowanie prawa obywateli do informacji
poprzez ustanowienie Wysokiego Komitetu na rzecz Przejrzys-
tosci i Informowania o Bezpieczenstwie Jadrowym. Wzmacnia
rowniez role lokalnych komisji informacyjnych. W drodze
ustawy powotano niezalezny Urzad Dozoru Jadrowego (ASN).
Instytucja ta wraz z parlamentarzystami, zwiazkami zawodo-
wymi, organizacjami ochrony srodowiska i autorytetami wcho-
dzi w sklad Wysokiego Komitetu. Jest on instancja do spraw
informacji i debaty na temat dziatalnosci jadrowej. Funkcjo-
nuje przy ministrach odpowiadajacych za bezpieczenstwo
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jadrowe. Moze wydawa¢ opinie (z wlasnej inicjatywy lub na
wniosek) oraz rozpatrywac kwestie dostepnosci do informacji
o sprawach jadrowych.

Na podstawie wspomnianej ustawy kazdy jest uprawniony
do bycia informowanym o zagrozeniach i ryzyku dotyczacych
dziatalnosci jadrowej oraz jej wpltywie na zdrowie i bezpie-
czenstwo ludzi i srodowiska, a takze o emitowanych zanie-
czyszczeniach. W szczegolnosci kazdy ma prawo do otrzymy-
wania od operatoréw obiektow nuklearnych informacji przez
nich posiadanych, uzyskanych lub wytworzonych, a dotycza-
cych promieniowania jonowego spowodowanego przez aktyw-
nosc jadrowa oraz podjetych srodkow w celu zredukowania
tych zagrozen.

2. Krajowa Komisja Debaty Publicznej
i proces debaty publicznej

Krajowa Komisja Debaty Publicznej powotana zostata 4 wrzesnia
1997 r. na podstawie ustawy z 2 lutego 1995 r. jako instytucja prowadzaca
dialog spoteczny. Obecnie podstawe dziatania Komisji stanowi ustawa
nr 2002-276 z 27 lutego 2002 1. o demokracji uczestniczacej?. Dokument
ten zapewnil Komisji niezaleznos¢. Ustawa 2010-788 z 12 lipca 2010 r.
czedciowo zmienita sposob dziatania Komisji oraz ustalita jej 25-osobowy
sktad®. Cztonkowie Komisji powotywani sa na 5 lat lub na okres obowia-
zywania swojego mandatu. W jej sktad wchodza parlamentarzysci, dziata-
cze lokalni, sedziowie, reprezentanci organizacji konsumentéw oraz zwiaz-
kow zawodowych. Taki sktad Komisji ma gwarantowac jednoczesnie legi-
tymizacje prac i niezaleznos¢. Budzet instytucji wynosi 2 miliony euro
i jest niezalezny. Posiada ona witasna strone internetowa, z ktorej korzysta
okoto 13 tys. osob miesiecznie. U podstaw pracy Komisji leza takie war-
tosci, jak przejrzystosé, merytorycznosé, rowne traktowanie i neutralnose.

Komisja ma uprawnienia do samodzielnego podejmowania decyzji
o rozpoczeciu debaty publicznej w sprawie konkretnego projektu, gdy
spetnia on jeden lub wiecej z ponizszych warunkow:

¢ projekt ma istotne znaczenie spoteczno-gospodarcze;,

+ projekt wywotuje skutki dla srodowiska naturalnego lub dla
planowania przestrzennego miast i terenow pozamiejskich;

Loin® 2002-276 du 27 février 2002 relative a la démocratie de proximite.

®  Loin®2010-788 du 12 juillet 2010 portant engagement national pour l'environnement.
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¢ projekt jest w interesie publicznym,
¢ koszt projektu przekracza 300 mln euro;

¢ koszt projektu wynosi od 150 do 300 mln euro (opcjonalnie).

Glowne cele dziatania Krajowej Komisji Debaty Publicznej to:

¢ przedstawienie spoteczenstwu jak najszerszej informacji o pro-
jekcie przed podjeciem ostatecznej decyzji przez inwestora;

¢ umozliwienie zgloszenia uwag do projektu ze strony spo-
tecznej;

¢ doradztwo dla wtadz i instytucji kontrolnych;
¢ legitymizacja procesu podejmowania decyzji,

¢ przekazanie petnej informacji inwestorowi, ktéry moze podjac
decyzje o kontynuacji projektu lub zrezygnowaniu z niego;

¢ poZniejsze monitorowanie projektu;

¢ przedstawienie generalnych zasad konsultacji publicznych,
stanowiacych wytyczne dla innych organizacji.

Debata publiczna w sprawie jednostkowego projektu trwa
od 13 do 15 miesi¢cy. Uczestnicza w niej podmioty lokalne - dziatacze
samorzadowi, instytucje, organizacje pozarzadowe, stowarzyszenia miesz-
kancow oraz indywidualni zainteresowani. Duze projekty czesto wywotuja
dodatkowe problemy lokalnego rynku pracy czy miejscowych przedsie-
biorstw. Debata publiczna umozliwia zgloszenie zastrzezen oraz zmusza
inwestorow do przeanalizowania dodatkowych instrumentéw wsparcia
dla mieszkancow danego regionu. W ten sposob integralna czescia
projektu staja sie korzysci dla lokalnego rynku pracy, promowanie miejsco-
wych przedsiebiorstw, wklad w rozwéj danego regionu oraz sponsorowa-
nie sportu i kultury. Umiejscowienie debaty na wczesnym etapie podejmo-
wania decyzji sprawia, ze zdanie obywateli ma bardzo istotny wplyw
na ksztatt przedsiewzigcia.

Przebieg i forma debaty publicznej w przypadku konkretnego pro-
jektu wygladaja nastepujaco:
¢ pierwszy etap:

+ inwestor zwraca sie o przeprowadzenie debaty publicznej,
jest do tego zobowiazany przez prawo, jesli spetnia okres-
lone warunki;

+ w przypadku projektow, ktore nie musza byc¢ przedstawio-
ne Komisji, zapytanie moga skierowac cztonkowie parla-
mentu lub inni interesariusze wskazani w ustawie;
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+ Komisja ma kilka mozliwosci odpowiedzi na zapytanie,
a jesli decyduje si¢ na rozpoczecie debaty, powotuje
odpowiednia podkomisje do jej przeprowadzenia;

*  przegotowany zostaje raport inwestora oraz zbierane sa
uwagi interesariuszy.

Drugi etap:
+ na szczeblu lokalnym lub ogélnopanstwowym organizuje
sie publiczne spotkania z zainteresowanymi;

+ rozpoczyna sie debata na stronie internetowej Komisji.
Trzeci etap:

+  podkomisja sporzadza raport;

+  przewodniczacy podkomisji przygotowuje wnioski.
Czwarty etap:

+  przekazanie raportu do publicznej wiadomosci;

*  podjecie decyzji przez inwestora.

Dotychczas piec¢ projektow z dziedziny energetyki jadrowej podle-
gato debacie publiczne;:

*

L 4

*

*

*

Georges Besses 1I: zaktad wzbogacania uranu (2004);

ustawa o zarzadzaniu odpadami radioaktywnymi (2005-2006),
projekt ITER - reaktor badawczy;

reaktor we Flamanville (2005-2006);

reaktor w Penly (2010)*

3. Wsparcie spoleczno-gospodarcze, komunikacja,
edukacja spoteczna oraz kontrola

W projektach energetyki jadrowej we Francji stosuje si¢ procedure
~wielkiej budowy”, czyli proces okotoprojektowego wsparcia spoteczno-
-gospodarczego. Polega on na uzgadnianiu z podmiotami lokalnymi
i realizowaniu ksztalcenia i szkolenia pracownikow, finansowania infra-
struktury oraz dzialan sprzyjajacych dlugoterminowemu zatrudnieniu.
Proces ,wielkiej budowy” przynosi wiele korzysci. Spotecznosc i wtadze
lokalne oraz przedsiebiorcy widza zalety w promocji i dobrym wizerunku
regionu, a takze rozwoju gospodarczym. Wazne s3 rowniez nowe miejsca

4

W przygotowaniu tekstu wykorzystane zostaly materiaty informacyjne Krajowej Ko-

misji Debaty Publicznej oraz L’Agence France Nucléaire International.
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pracy i szkolenia, a rozw¢j infrastruktury wplywa na wyzszy poziom zycia.
Firmy wspotpracujace z EDF zwracaja uwage na rozwoj wilasny oraz
zwigkszone dzieki szkoleniom kompetencje pracownikow. Dla EDF wazne
sa postep w dziatalnosci oraz pozytywny wizerunek i wigksza akcepto-
walnosc projektow w regionie®. Warto jednak podkresli¢, ze tzw. wielkie
budowy moga przyniesc takze negatywne skutki, takie jak np. wysiedlenia
ludnosci, zniszczenia krajobrazu i sSrodowiska, problemy zdrowotne i po-
gorszenie jakosci zycia mieszkancow okolicznych terenow?®.

Na szczegolna uwage zastuguje proces komunikacji spotecznej
sektora jadrowego we Francji. Elektrownie prowadza akcje informacyjne
oparte na polityce przejrzystosci (podawanie jasnych i zrozumiatych infor-
macji). Zdobywaja w ten sposob zaufanie i akceptacje opinii publiczne;.
Elektrownie prowadza swoje strony internetowe’, gdzie m.in. publikuja
wyniki oddziatywania na srodowisko. Uruchomiono takze darmowe info-
linie telefoniczne dla mieszkancow. Przy infrastrukturze nuklearnej dziata-
ja centra informacji (odwiedzane przecigtnie przez ok. 5000 0s6b rocznie).
Organizowane jest zwiedzanie elektrowni (Srednio 2000 oséb rocznie).
Kilkuset odbiorcow otrzymuje cotygodniowe wiadomosci elektroniczne
z informacjami o elektrowni. W prasie pojawiaja sie takze regularne i tema-
tyczne komunikaty. Dzialalnos¢ edukacyjna w szkotach skupia si¢ na
wyjasnianiu procesu wytwarzania energii elektrycznej przez sektor jadro-
wy oraz kwestiach ochrony srodowiska. Wspotpraca ze szkotami przyjmuje
forme np. zaje¢ w centrach informacji czy akeji zbierania przedmiotow
nadajacych sie do recyklingu.

Kazda elektrownia atomowa poddana jest procesowi integracji
z otoczeniem poprzez regularne kontakty ze spotecznoscia lokalng (samo-
rzadowcami, mediami, a nawet zwiazkami lekarzy). Pracownicy obiektow
jadrowych uczestnicza w zyciu spoleczno-gospodarczym regionu dzieki
dziataniom na rzecz solidarnosci spotecznej (np. zbiorki srodkéw pieniez-
nych na okreslone cele) oraz ochrony srodowiska (m.in. akcje sadzenia
rzadkich gatunkow drzew). Elektrownie wspieraja takze wydarzenia
kulturalne (festiwale czy wystawy) oraz sport.

Dziatalnos¢ elektrowni jadrowych poddana jest takze szerokiej
kontroli. Przede wszystkim operator dba o jakos¢ urzadzen technicznych.

®  Strona internetowa przedsiebiorstwa EDF, www.polska.edf.com, ,Energia jadrowa pod-

stawg bezpiecznej i efektywnej produkgji energii elektrycznej bez emisji CO, we Frangji”.

® Strona internetowa Programu Srodowiskowego ONZ - UNEP, www.unep.org, Raport
Swiatowej Komisji ds. Zapér ,Dams and Development: a new framework for decision-
-making”.

" Zob. strona internetowa elektrowni atomowej w Saint-Alban, www.energie.edf.com,
,Centrale nucléaire de Saint-Alban”.
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Urzad Dozoru Jadrowego oraz niezalezni eksperci przeprowadzaja wlasne
inspekcje. Elektrownie prowadza szeroka wspotprace z lokalnymi komis-
jami informacyjnymi, ktére organizuja co miesiac spotkania oraz ogledzi-
ny urzadzen. Dwa razy w roku zwolywane sa posiedzenia plenarne (zwie-
dzanie elektrowni i podroze studyjne) przez przedstawicieli lokalnych
komisji.

4. Przyklad przebiegu procesu konsultacji spolecznych
przed budowa reaktora Flamanville 3
oraz jego skutki spoteczno-gospodarcze

Debata publiczna przed budowa reaktora EPR we Flamanville byta
przygotowywana ponad 9 miesiecy. Od pazdziernika 2005 r. do lutego
2006 r. odbyto si¢ 21 spotkan - 14 w najwigkszych miastach Francji oraz
7 w Gornej Normandii, gdzie lezy Flamanville. W spotkaniach uczestni-
czyto 4200 osob, rozdano 110 000 broszur informacyjnych. EDF (Electri-
cite de France), drugie co do wielkosci francuskie przedsiebiorstwo ener-
getyczne, otrzymato 800 pytan. Dotyczyly one m.in. kontroli bezpieczen-
stwa, zywotnosci urzadzen, danych srodowiskowych projektu, kosztow
czy rozbiorki urzadzen. Wedtug Krajowej Komisji Debaty Publicznej deba-
ta spetnita swoje zadania, poniewaz pozwolita lepiej zrozumie¢ plany in-
westora i na szeroka skale poinformowata spoteczenstwo. Do jej sukcesu
przyczynily si¢ duze zaangazowanie organizacji ekologicznych oraz goto-
wosC wspotpracy ze strony EDF.

Po zakonczeniu debaty publicznej spotka zobowiazata sie do:

¢ zapewnienia przejrzystosci i otwartosci na kazdym etapie pro-

jektu poprzez rozszerzona wspotprace z lokalna komisja infor-
macyjna oraz udostepnienie wstepnego raportu na temat bez-
pieczenstwa;

¢ wkiadu w rozwoj regionu przez procedure ,wielkiej budowy”,
lokalne zatrudnienie, szkolenie pracownikéw oraz wspotprace
z miejscowymi instytucjami i urzedami;

¢ zainwestowania 3 mld euro w energetyke wiatrowa w Europie
do 2010

¢ rozwiniecia badan w zakresie nowych technologii i Zrodet
energii odnawialnej;

¢ informowania o rozwiazaniach energooszczednych;

¢ proponowania konsumentom indywidualnym rozwigzan ener-
gooszczednych i niskoemisyjnych.
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Wraz z poczatkiem inwestycji EDF nawiazato wspotprace z lokal-
nymi instytucjami rynku pracy. Budowa wplyneta korzystnie na rozwoj
miejscowej infrastruktury - powstaty drogi, budynki i zaplecza dla firm
oraz zrealizowano inwestycje na potrzeby transportu ciezkich komponen-
tow (zabezpieczono trasy i umozliwiono dostawy droga morska). Zmo-
dernizowano takze i powickszono majatek gmin - obiekty szkolne, kul-
turalne i sportowe. Wzrosty rowniez przychody z tytutu odprowadzanych
podatkow.

Planowane zakonczenie budowy reaktora nastagpi w 2016 r. Do
tego czasu na placu budowy pracuje 3000 0s6b, z czego potowa pochodzi
z lokalnego rynku pracy. Po 2016 r. zatrudnienie znajdzie 300 pracowni-
kow EDF, 150 podwykonawcow, 900 oséb do prac utrzymaniowych oraz
100 do posrednich miejsc pracy zwiazanych ze zwigkszeniem liczby miesz-
kancoéw (transport, zakwaterowanie, wyzywienie). EDF wspotfinansuje
wybrane przedsiewziecia realizowane w promieniu 30 km.

5. Wnioski

Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze system konsultacji spotecz-
nych w dziedzinie energetyki jadrowej we Francji funkcjonuje z dobrymi
rezultatami. Jednoczesnie warto podkreslic, ze rozwijat si¢ on przez kilka-
dziesiat lat. Polskie instytucje nie maja takich mozliwosci czasowych,
jednak moga czerpa¢ pomyslty z francuskich rozwiazan. Co ciekawe,
w Polskim Programie Energetyki Jadrowej mozna znalez¢ liczne podobien-
stwa. Trzeba tez mie¢ na uwadze to, ze konsultacje spoteczne we Francji
dzialaja wzorowo na szczeblu lokalnym.

Aby doktadnej zanalizowac proces konsultacji spotecznych w dzie-
dzinie energetyki jadrowej we Francji, nalezy zastanowi¢ si¢ nad kryteria-
mi oceny. Przede wszystkim warto zauwazy¢, ze Republika Francuska
wypelnia obowiazujace prawo krajowe i miedzynarodowe w tym zakresie.
Wymienione w niniejszej pracy podstawy normatywne dla sektora jadro-
wego w tym kraju stanowia pierwsze i podstawowe kryterium oceny kon-
sultacji spotecznych. Wspomniane akty prawne zawieraja bowiem wiele
wytycznych do przeprowadzania konsultacji spotecznych. Spetnianie tych
zapisow stanowi dowod poprawnosci omawianego procesu.

Jednak w wypadku tak specyficznych zagadnien jak konsultowa-
nie budowy kolejnych reaktorow jadrowych nalezy przyja¢ dodatkowe
kryteria oceny. Miedzynarodowa Agencja Energii Atomowej jest oczywis-
tym podmiotem do wyznaczenia podstawowych standardéw konsultowa-
nia projektow jadrowych. MAEA w broszurze Considerations to Launch
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a Nuclear Power Programme z 2007 r. wyrdznita kryteria, jakie powinny
spetniac konsultacje spoteczne w zakresie zaréwno ogélnokrajowych pro-
gramow atomowych, jak i konkretnych lokalizacji reaktorow.

Do pierwszej grupy kryteriow MAEA zaliczyta informowanie spo-
leczenstwa przed uruchomieniem programu jadrowego o:

¢ racjonalnych powodach decyzji o uruchomieniu energetyki
jadrowej,

¢ planowanych lokalizacjach reaktorow;

¢ zgodnosci programu ze standardami krajowymi i miedzynaro-
dowymi.

Francja oczywiscie nie spetnita pierwszych dwoch kryteriow oceny
w momencie uruchamiania swojego programu jadrowego w latach 70. XX
wieku. Wowczas krajowe i miedzynarodowe standardy dopiero sie rozwi-
jaty, tak wiec trudno mowic tez o realizacji trzeciego warunku.

Druga grupa kryteriow MAEA dotyczy konkretnych lokalizacji
oraz konsultacji z lokalnymi:

¢ spotecznosciami;

+ liderami;

¢ politykami;

¢ organizacjami pozarzadowymi;

¢ innymi uczestnikami zycia spotecznego.

Francja doskonale realizuje powyzsze zalecenia. Kazdy zaintereso-
wany mieszkaniec moze wzia¢ udzial w debatach przed wybudowaniem
reaktora. Lokalne komisje informacyjne sktadaja sie nie tylko z politykow,
lecz takze z miejscowych autorytetow, przedstawicieli zwiazkow zawodo-
wych czy nawet lekarzy. Funkcjonuje bardzo dobry system edukacji i ko-
munikacji spotecznej w zakresie energetyki jadrowej. Francja nie tylko
spetnia kryteria MAEA, ale nawet aktywnie rozszerza zakres metod lepsze-
go konsultowania budowy reaktorow na szczeblu lokalnym.

Francja wypelnia takze wytyczne Komisji Europejskiej w zakresie
standardow konsultacji. Kazdy z uczestnikow otrzymuje niezbedne infor-
macje na temat projektu - swiadczy o tym np. 110 000 broszur informa-
cyjnych rozdanych w przypadku reaktora we Flamanville. Konsultacje,
ktorymi objete sa wszystkie zainteresowane srodowiska, prowadzi sie za
posrednictwem réznych mediow - zaréowno tradycyjnych, jak i interneto-
wych - przez okres zapewniajacy mozliwos¢ uczestniczenia w nich. Rapor-
ty z konsultacji sa zas upubliczniane.
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Niezwykle przydatne w polskim kontekscie moga okazac si¢ wnios-
ki i rekomendacje z analizy doswiadczen francuskich w zakresie komuni-
kacji spotecznej i edukacji na temat energetyki jadrowej. Akceptacja
spoteczna dla obiektow nuklearnych wymaga uzgodnien, ktore nalezy
rozpoczac na bardzo wczesnym etapie projektu i kontynuowac przez caty
okres eksploatacji elektrowni. Kluczowe dla uzyskania poparcia mieszkan-
cow sa aktywna komunikacja spoteczna, integracja pracownikow projektu
ze srodowiskiem lokalnym oraz plan wsparcia spoteczno-gospodarczego.
Kolejny istotny element stanowi niezalezna kontrola elektrowni realizowa-
na zaréwno na szczeblu lokalnym, jak i ogélnokrajowym (lokalne komisje
informacyjne, Urzad Dozoru Jadrowego, niezalezni eksperci i laboratoria).

Wdrozenie takiej polityki uzgodnien, otwartosci i przejrzystosci
daje pozytywne efekty. Nalezy jednak zdawac sobie sprawe z tego, ze
rezultaty te nie sa dane raz na zawsze, a ze wzgledu na specyfike dziedziny
jadrowej - w kazdej chwili moga zosta¢ podwazone. Nalezy wiec prowa-
dzic¢ state dziatania w zakresie komunikacji i edukacji spotecznej, a takze
dostosowywac je do aktualnych warunkow, tak aby jak najlepiej spetnic¢
oczekiwania mieszkancow. Spoteczenstwo, ktore jest lepiej poinformowa-
ne i wyedukowane w zakresie energetyki jadrowej, stanie si¢ o wiele lep-
szym partnerem do przeprowadzania kolejnych konsultacji spotecznych
w omawianej dziedzinie.
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Spotkania

Spotkanie z Henri Boye, ekspertem i statym cztonkiem Generalnej Rady Srodo-
wiska i Przyjaznego Srodowisku Rozwoju (General Council for Environ-
ment and Sustainable Development) we francuskim Ministerstwie Eko-
logii, Energii i Przyjaznego Srodowisku Rozwoju (Ministry of Ecology,
Energy and Sustainable Development).

Spotkanie z Jeanne Marcucci-Demeure, zastepca dyrektora Francuskiej Agencji
w Miedzynarodowej Komisji Energii Jadrowej (L’Agence France Nucléaire
International).
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