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O potrzebie jakoSciowej zmiany
w konsultacjach spolecznych w miescie

Zwykle to samorzad informuje mieszkancow o planach, decyzjach i dziataniach
realizowanych w ramach strategii rozwoju. Niemniej coraz czesciej przedstawiciele
wladz zbierajg informacje i opinie wéréd mieszkancéw w zwiazku z prowadzong po-
lityka miasta. Organizacja konsultacji jest celowa, gdy pomagaja one w lepszym za-
rzgdzaniu zasobami, a ich wyniki wptywajg korzystnie na trafnos$¢ podejmowanych
decyzji. Konsultacje spoteczne moga budowaé wiedz¢ politykow 1 urzednikéw o po-
trzebach i preferencjach obywateli, a u obywateli — o ograniczeniach procesu decyzyj-
nego 1 budzetowych uwarunkowaniach dostgpno$ci ustug oraz realizacji inwestycji.
Z punktu widzenia torii i praktyki demokracji, moga tez mie¢ pozytywny wptyw na
relacje migdzy przedstawicielami wtadzy i cztonkami politycznej wspolnoty lokalne;j,
budujgc wzajemne zrozumienie i zaufanie.

Jednak aby konsultacje spoteczne byty procesem edukacyjnym prowadzacym do
wzrostu wiedzy 1 kompetencji mieszkancow i samorzadu, komunikacja na tematy
zwigzane z jako$cig zycia w miescie powinna odpowiada¢ standardowi przejrzystosci,
jej zasady powinny by¢ przewidywalne i zrozumiate dla wszystkich, a podejmowane
dziatania komunikacyjne i dobor kanaléw komunikacji powinny by¢ publicznie uza-
sadnione. Biorgc pod uwagg praktyke konsultacji spotecznych, nalezy stwierdzic, ze
wciaz aktualne jest pytanie o to, co, z kim i jak konsultowa¢, aby naktad $rodkow
i energii urzedu i mieszkancoéw faktycznie skutkowat podniesieniem jakosci ustug
$wiadczonych przez administracj¢ oraz wzmocnieniem demokracji samorzadowe;j.

Celem artykutu jest rozwazenie wptywu réznych czynnikdw na sposob realizacji
konsultacji spotecznych przez polski samorzad lokalny, na tle szerszych zmian w Eu-
ropie i na $wiecie. Interesowac nas bedzie przede wszystkim to, jak kontekst instytu-

cjonalny oraz wybor procedur wptywaja na jakos¢ procesu konsultacyjnego oraz jego
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wyniki. Konsultacje spoteczne, b¢dace mechanizmem wilaczania obywateli w refleksje
nad sprawami publicznymi, zostang omoéwione w odniesieniu do modeli demokracji,
regulacji prawnych i pozaprawnych, a takze do metodologii badan spotecznych.
Podjety temat wpisuje si¢ w szersze rozwazania dotyczgce odnowy instytucji i pro-
cedur demokracji lokalnych w Europie. Opisane w ksiazce pt. Renewal in Europe-
an Local Democracies. Puzzles, Dilemmas and Options, pod redakcjg Linze Schaap
1 Harry’ego Daemena (2012), przyktady daja dowdd na to, ze niedostatki deliberacji
w inicjatywach majacych wzmocni¢ zaangazowanie mieszkancéw w polityke dostrze-
galne sg nie tylko w polskich miastach, ale takze w miastach francuskich, hiszpanskich,
niemieckich i innych. Cho¢ kazde pafistwo, a nawet miasto, potrzebuje rozwigzan doty-
czacych konsultacji na miar¢ wlasnych probleméw, to pewne dziatania sa uniwersalne.

Tego typu zagadnienia poruszane sa w niniejszym artykule.

Ujecie modelowe i instytucjonalne

Wiaczenie obywateli w procesy decyzyjne moze wzmacnia¢ demokracje przedstawi-
cielskg. Jak pisze Arthur Edwards (2012), napiecie miedzy demokracja przedstawicielska
1 uczestniczagcg w samorzadzie lokalnym istnieje, niemniej na znaczeniu zyskuje praktyka
znajdowania formalnych powigzan migdzy jedna i drugg. Partycypacja obywateli postrzegana
jest przez politykow jako zagrozenie zwlaszcza wtedy, gdy brak jest opracowanego, zobiek-
tywizowanego i publicznie zakomunikowanego modelu dziatania, podziatu 1ol i kompetencji.

Dla niektorych teoretykow i praktykow partycypacji, konsultacje majg powazne ogra-
niczenia formalne. W ich przekonaniu, w relacji wtadza obywatele mniej jest dialogu,
a wigcej antagonizmu. Dostrzegajg oni problem m.in. w niklym wptywie strony spotecz-
nej na procedure konsultacji, ktdra determinuje rezultaty. Przede wszystkim jednak scep-
tycyzm w stosunku do sensu prowadzenia konsultacji wynika z tego, ze opinia obywateli
nie jest, jak w przypadku referendum, zawsze wigzaca dla politykéw w sytuacji podejmo-
wania decyzji (szerzej na ten temat: Coleman, Przybylska, Sintomer 2015). Za przyktad
mechanizmu, ktory zaktada oddanie decyzji obywatelom, w kontrze do mechanizmoéw
konsultacyjnych o charakterze doradczo-opiniujagcym, podaje si¢ zazwyczaj ten, ktory
shuzy ustaleniu podzialu srodkow w ramach budzetu partycypacyjnego (Rocke 2014).
Ten sposob ujecia zagadnienia w rzeczywistosci nie tyle jest krytyka samych konsultacji,
ile wskazaniem niedostatkow demokracji przedstawicielskiej jako formy sprawowania

rzadow, i Swiadczy o preferencji modelu demokracji bezposredniej nad uczestniczaca.
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Poprzez udziat w konsultacjach mieszkancy nie zastepujg samorzadu w jego roli.
Ich rekomendacje majg charakter doradczy, i w procesie decyzyjnym sg brane pod
uwagge przez przedstawicieli wladz obok innych zrodet informacji. Niemniej obywatel
musi mie¢ pewnos¢, ze czas 1 praca, ktore poswigcit na potrzeby konsultacji, majg war-
tos¢, a jego opinie beda rozwazone, i jesli nawet nie bedg miaty decydujacego wptywu
na rzeczywisto$¢, to przynajmniej spotkaja si¢ z merytoryczng odpowiedzig. Lauren-
ce Monnoyer-Smith, w okresie, gdy zajmowata stanowisko wiceprezydent Krajowej
Komisji ds. Debaty Publicznej we Francji, przedstawila t¢ kwesti¢ nastgpujaco: ,,Gdy
tylko wiadomo, ze beda prowadzone konsultacje lub inna forma zaangazowania oby-
wateli ujeta w prawie, nalezy precyzyjnie okresli¢, czemu ma to stuzy¢” (Monnoyer-
-Smith, Przybylska 2013: s. 127). Jednocze$nie, méwiac o instytucjonalizacji tej zasa-
dy, stwierdzita: ,,KKDP zostata utworzona w 1995 r., rozpoczeta dziatalnos¢ w 1997
r., a musieliSmy czeka¢ do 2012 r. na przepis méwigcy o tym, ze decydent — wladze
lokalne lub przedsiebiorca — w swojej decyzji musi doktadnie odnies¢ sie do tego, jakie
glosy w debacie si¢ pojawity i jak zostaty zrozumiane, a takze, dlaczego podjeta zostata
taka, a nie inna, decyzja” (Monnoyer-Smith, Przybylska 2013: s. 127).

Od lat 90. w projektach realizowanych przez samorzad uwzglednia si¢ rozne for-
my partycypacji obywatelskiej. Niektore innowacje, w dtuzszej perspektywie, znajduja
swoje osadzenie w prawie. Jest to sposob na legitymizacj¢ dziatan prowadzonych przez
przedstawicieli politycznych w samorzadzie, ich efektéw oraz samej wiladzy. Insty-
tucjonalizacja mechanizméw partycypacji powinna by¢ funkcjonalna w stosunku do
systemu zarzadzania, nie za$ stuzy¢ interesom politycznym. W tym drugim przypadku
moze bowiem obniza¢ efektywno$¢ administracji publicznej i by¢ destrukcyjna dla de-
mokracji. Koszty ponoszone na potrzeby konsultacji powinny mie¢ swoje uzasadnienie
w rezultatach, a ich ocena powinna przebiega¢ z uwzglednieniem celowosci podjetych
dziatan w odpowiedzi na pytania: Kogo angazowac¢?; Kiedy?; Jak?

W Polsce samorzad moze, cho¢ nie musi, prowadzi¢ konsultacje spoteczne w jakiej-
kolwiek sprawie waznej dla gminy. Wynika to z zapisu Ustawy o samorzqdzie gmin-
nym z 1990 r. Osobne ustawy zobowiazuja samorzad do przeprowadzenia konsultacji
w sprawach dotyczacych oddziatywania na srodowisko Iub zwigzanych z planowaniem
przestrzennym. Coraz czgstsza praktyka jest opracowywanie uchwat w sprawie zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami. Dokumenty te regulujg zakres
spraw, ktore moga podlega¢ konsultacjom, jak rowniez, do pewnego stopnia, okreslajg
sposob ich organizacji, np. odnoszac si¢ do kwestii czasu wymaganego na poinformo-
wanie mieszkancéw o zbieraniu opinii. Zgodnie z jej przepisami mieszkancy mogg
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mie¢ rézny stopien uprawnien w zakresie przeprowadzania konsultacji w miescie.
W niektoérych miastach, jak w Krakowie, po spelnieniu warunkéw formalnych, moga
inicjowa¢ konsultacje. Z kolei np. w Czg¢stochowie uchwaly dotyczace trybu i sposobu
realizacji konsultacji spotecznych bywaty przyjmowane w porozumieniu z mieszkan-
cami, ktorzy wyrazili che¢ uczestniczenia w tym dziataniach. Natomiast fakt, ze wiele
miast przyjeto uchwaly ws. konsultacji byt argumentem uzytym przez przedstawicieli
samorzadow lokalnych przeciwko inicjatywie prezydenckiej zmierzajacej do przygoto-
wania ustawy dotyczacej konsultacji spotecznych (w latach 2011 i 2012).

Jak zostato wspomniane, préba wypracowania regulacji ogdlnokrajowych w Polsce
nie udala si¢. Nie ma tez w kraju instytucji, ktora wyznaczataby standardy konsultacji,
jak robi to we Francji Krajowa Komisja ds. Dialogu Publicznego'. Nie brakowato jednak
w ostatnich latach inicjatyw koalicji wielu podmiotdw, ktore z zaangazowaniem $rodkow
publicznych, a czasem takze bezposrednim udziatem przedstawicieli administracji cen-
tralnej, przygotowaty dokumenty okreslajace reguty dobrych praktyk. Ich oddziatywanie
ma gtownie charakter edukacyjny. Udostepniajac wiedze o podstawowych zasadach pro-
wadzenia konsultacji, promuja okreslone postawy i dziatania. Dokumenty te — Siedem
zasad konsultacji (MAC 2013), Kanon konsultacji publicznych (FISE 1 in. 2014) — nie
zobowigzuja jednak wtadz lokalnych nawet do uzasadnienia sposobu prowadzenia kon-
sultacji, jesli odbiega on od wyznaczonych standardéw. Natomiast mogg by¢ narzedziem
dla organizacji i instytucji, ktore chcialyby podjac si¢ petnienia roli strazniczej w stosun-
ku do praktyki samorzadowej. Zroznicowanie jakosci konsultacji spotecznych wynika
z czynnikow instytucjonalnych. Jednak, jak pisze Jiirg Steiner, nawet stworzenie dobrych
instytucji wspierajacych model dzielenia si¢ wtadzg nie wystarczy, aby cel ten byt reali-
zowany w sposob satysfakcjonujacy. Potrzeba kooperatywnej mentalnosci ludzi, ktorzy
pracuja w tych instytucjach (Crepaz, Steiner 2013: s. 298).

Miejsce dialogu w konsultacjach

W odniesieniu do zasad wypracowywania porozumienia w sprawach publicznych
w europejskich demokracjach Jiirg Steiner proponuje zastapienie ,,akomodacji”, czyli
wzajemnego dostosowania si¢ do siebie roznych grup spotecznych, ,,deliberacja”, czy-

li komunikacja, ktorg cechuje m.in. otwartos¢, wzajemnos$¢, refleksyjnos¢. Ta nowa

' Niezalezna instytucja panstwowa, niepodlegajaca zadnemu ministerstwu, powotana w 1995 r.,

https://www.debatpublic.fr (31.08.2016).
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perspektywa wymaga, aby odej$¢ od polityki rozumianej jako gra o wladze i interesy
grupowe, 1 aby w dziataniu politycznym kierowac si¢ jako$cig argumentacji. W mode-
lu idealnym argumenty podnoszone przez uczestnikow dyskusji majg zasadniczo na
wzgledzie dobro wspdlnoty, a ich jako$¢ jest oceniana w procesie wymiany komuni-
kacyjnej (Crepaz, Steiner 2013: s. 298-299). Jerzy Hausner pisze o dyskursywnym
paradygmacie polityki publicznej, ktdrego atrybutami sg m.in. racjonalnos¢ refleksyjna
oraz interaktywno$¢ (Hausner 2008: s. 424).

Istnieja r6zne metody konsultacji spotecznych. Jedne polegaja na indywidualnym
kontakcie z wieloma osobami w celu wypetnienia ankiety, inne — na najwyzej kilkugo-
dzinnym spotkaniu z kilkudziesigcioma czy kilkuset mieszkancami, podczas ktorego
cz¢$¢ z nich zglasza uwagi lub propozycje do prezentowanych projektow, a jeszcze
inne — na dyskusjach w matych grupach, niekiedy trwajacych dzien lub kilka dni. Wy-
bor sposobu angazowania mieszkancow trzeba rozwazy¢, biorgc pod uwagg cel konsul-
tacji spotecznych oraz charakter pytan, na ktore urzad gminy chce znalez¢ odpowiedz.
Nalezy roéwniez zadbac o inkluzyjno$¢ procesu konsultacji rozumiang jako dostepnos¢
uczestnictwa dla osob, ktorych rozwazany problem bezposrednio dotyczy.

Nie zawsze na podstawie zebranych informacji mozna wnioskowac, jakie sa opinie
wszystkich mieszkancéw w danej sprawie. Nie zawsze jest to tez konieczne. Przykla-
dowo, jesli konsultacje spoteczne majg stuzy¢ zebraniu informacji o tym, jakie obawy
majg mieszkancy w zwigzku z planowang inwestycja, to powinien wystarczy¢ ich do-
bor celowy. Co innego, gdyby chciano dowiedzie¢ sie, jaka cze$¢ mieszkancow podzie-
la te obawy lub jak gleboko sg one wsrod nich zakorzenione. Wtedy nie obedzie si¢
bez badania sondazowego na probie losowej. Bez wzgledu na cel i metode dociekan,
pelna strategia postepowania konsultacyjnego powinna by¢ opracowana zanim urzad
zaangazuje mieszkancow. Od ogloszenia rozpoczecia konsultacji jest ona juz elemen-
tem informacji publiczne;j.

Model deliberatywny konsultacji wynika z krytycznych wnioskéw dotyczacych
procedury i wynikow badan opinii obywateli, dla ktérych gldéwnym zrodtem infor-
macji o polityce sg powierzchowne doniesienia medialne (soundbites and headlines),
1 ktorych cechuje racjonalna ignorancja (rational ignorance). Krytycznie oceniono
zwlaszcza stosowane w skali kraju sondaze, podczas ktorych sumuje si¢ odpowiedzi
wynikajgce z pierwszego skojarzenia z tematem (fop of the head)*. Na zagadnienia te

szczegblng uwage zwraca James Fishkin (Fishkin 2009). Zwolennicy deliberatywnego

2 Sformutowania podane w nawiasach sg wykorzystywane w literaturze w j. angielskim do opisu

sytuacji komunikacyjnej, ktorej nie dotycza zasady wlasciwe deliberacji.
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podejscia do badan opinii publicznej sa rowniez krytyczni w stosunku do wszelkich
form demokracji plebiscytowej. Z ich perspektywy, uchwalanie budzetu partycypa-
cyjnego byloby zasadne tylko wtedy, gdyby najwazniejszym elementem tej procedury
byta uargumentowana debata publiczna nad prezentowanymi projektami, nie za§ mo-
bilizacja spoteczna obywateli do oddawania gltosow.

W literaturze przedmiotu, od przynajmniej trzydziestu lat, omawiane jest szeroko
zastosowanie szeregu metod stuzacych wlasciwemu konsultowaniu, np. opracowanej
w Danii konferencji zgody (consensual conferences), w Niemczech — grup planowania
(planning cells) czy w Stanach Zjednoczonych — grup obywatelskich (citizens juries)
oraz sondazu deliberatywnego (deliberative poll). Kazda z nich znalazta zastosowanie
réwniez poza krajem pochodzenia — przynajmniej czesé takze w Polsce. Przeglad za-
stosowania tych metod w praktyce proponuja m.in. John Gastil i Peter Levine (Gastil,
Levine 2005). Do cech wspolnych wymienionych metod nalezg: zasada prezentowania
bezstronnego materiatu informacyjnego wyréwnujacego poziom wiedzy uczestnikow
konsultacji, zapewnienie dostgpu do ekspertow i przedstawicieli wtadz, ktérym uczest-
nicy moga zada¢ pytania, prowadzenie dyskusji w matych, moderowanych grupach.
Réznice miedzy wskazanymi metodami dotycza liczby uczestnikow i podejscia do ich
doboru, formy przekazywania informacji oraz metody wyboru ekspertow, roli mode-
ratora lub moderatoréw, zasad dotyczacych podsumowania wnioskdw (wypracowanie
porozumienia lub podanie rozktadu opinii zebranych za posrednictwem ankiety), a tak-
Ze tego, kto przygotowuje raport koncowy z konsultacji (organizatorzy lub obywatele)
(zob. tabela nr 1).

Tabela 1. Podobienstwa i ré6znice miedzy metodami prowadzenia deliberatyw-
nych konsultacji

Podobienstwa Ro6znice

liczba uczestnikow;

L . sposob doboru uczestnikow;
materiaty informacyjne; . .
) o L dhugosc¢ spotkania;
udziat ekspertow i przedstawicieli wladz, ) ) L
i . ) . sposoOb prezentowania materialow
ktérym mozna zada¢ pytania; ) .
. informacyjnych;
moderacja.
rola moderatora;

prezentacja wynikow.

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie literatury przedmiotu.
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Liczba uczestnikow zalezy od skali problemu i stawianych pytan badawczych.
Podkreslany jest czynnik jakosciowy badania, ale tez niektore metody uwzgledniaja
wymog reprezentatywnosci statystycznej tak, aby wyniki dato si¢ uog6lni¢ i odniesé
do catej spotecznosci. Uczestnicy sa wybierani w sposob losowy badz celowy, z dba-
toscia o to, by uwzgledni¢ osoby, ktorych dotyczy problem wykluczenia ze wzgledu na
niepetnosprawnos$¢ lub czynniki spoteczno-ekonomiczne. Materiaty informacyjne sg
przekazywane przed spotkaniem, np. w formie broszury, lub udostgpniane w jego trak-
cie, np. w formie materiatu wideo. Ekspertow odpowiadajacych na pytania wskazuje
instytucja gwarantujaca bezstronnos¢ lub reprezentanci grup o odmiennych interesach
albo uczestnicy konsultacji. Moderatorzy sa osobami bezstronnymi; czasem oczekuje
si¢ od nich poglebionej wiedzy dotyczacej omawianego zagadnienia, a innym razem —
jedynie znajomosci materiatéw informacyjnych i scenariusza pytan do dyskus;ji.

Dyskusje majg na ogét charakter zadaniowy w tym sensie, ze sg zorientowane na
zaopiniowanie przez mieszkancow zaproponowanych przez samorzad rozwigzan lub
wypracowanie rozwigzania problemu. Nie sg wigc wyltacznie badaniem potrzeb. Od
obywatela oczekuje si¢, ze bedzie uczestniczyl w wymianie opinii, respektujac opinie
innych cztonkow grupy. Jako ze konsultacje majg mie¢ charakter wigczajacy osoby
o roznych kompetencjach, nie sg prowadzone za pomocg jezyka eksperckiego, i nie for-
mutuje si¢ w ich trakcie wnioskdw na poziomie uogoélnionym na potrzeby dokumentéw
formalnych, ktorych opracowanie pozostawia si¢ urz¢dom.

Spotkania konsultacyjne w modelu deliberatywnym powinny sprzyja¢ zapoznaniu
si¢ ze stanowiskami innych osob i uznaniu ich za réwnoprawne. Dyskusja, w ktorej
uczestnicy sg zroznicowani, i takie sg tez ich opinie w rozmaitych sprawach publicz-
nych, jest dla nich wyzwaniem. W wyniku pogltebienia wiedzy o faktach i pod wplywem
wymiany argumentéw opinie koncowe uczestnikow deliberacji mogg si¢ r6zni¢ od ich
opinii wyj$ciowych. Warto zauwazy¢, ze taka zmiana nie jest dobrym miernikiem ja-
kosci deliberacji. Wartoscig jest wypracowanie stanowiska na podstawie ugruntowanej
wiedzy. Jak twierdzi James Fishkin (Fishkin 2009: s. 25-26), deliberacja (sondaz de-
liberatywny) pozwala zrozumie¢, co mysleliby o przedmiocie konsultacji obywatele
w sytuacji, gdyby mieli dostep do informacji oraz mozliwo$¢ wymiany argumentow
z osobami pochodzacymi z réznych grup spotecznych. Konsultacje deliberatywne,
zmieniajac warunki, w jakich formutowane sg opinie (np. poprzez wyréwnywanie po-
ziomu wiedzy o przedmiocie), interweniuja w rzeczywistos¢, co bywa obiektem kryty-
ki. Niemniej, interwencja ta jest reakcja na sytuacje, w ktorej deficyt wiedzy 1 dialogu

nie sprzyja podejmowaniu dobrych decyz;ji.



130 Anna Przybylska

Opracowywane sg sposoby na objecie debatg mozliwie najszerszej czgsci danej
spotecznodci. Niebagatelng role moglyby tu odgrywa¢ media — tradycyjne i interne-
towe, cho¢ w roznym zakresie. Te ostatnie mogg bezposrednio wigczaé mieszkancow
w dyskusje. Praktyka ostatnich lat pokazuje, ze spotkaniom bezposrednim mogg to-
warzyszy¢ spotkania on-line. Mamy tu do wyboru debaty tekstowe — synchroniczne
1 asynchroniczne — oraz debaty glosowe. Oczywiscie, wykorzystanie internetu na rzecz
dobrego rzadzenia w obszarze polityk publicznych nie jest samoczynne — co oznacza,
ze wykorzystanie internetu i sposob jego wykorzystania w zarzadzaniu nie sg oczywi-
ste (Hausner 2008). Narzgdzia internetowe moga przeciwdziata¢ wykluczeniu spotecz-
nemu w omawianym zakresie, jak 1 je wzmacnia¢. Wtasciwe przeprowadzenie procesu
komunikacji przez internet wymaga kontrolowania innych czynnikéw zaktocajacych,
niz te, na ktére nalezy zwroci¢ uwage w przypadku postugiwania si¢ tradycyjnymi
formami komunikacji. Optymalnym rozwigzaniem jest rownolegle prowadzenie debat
bezposrednich i on-line, z uwzglgdnieniem tych samych rygorow dotyczacych scena-
riusza i materiatow informacyjnych. Z pewno$cia wybdr kanatu komunikacji warto

pozostawic¢ obywatelom.

Praktyka konsultacji spolecznych w samorzadzie

Konsultacje z organizacjami spotecznymi sa osadzone w polskim prawie ogdlnokra-
jowym, wigc zobligowane do ich przeprowadzania urzedy na ogo6t nie maja problemu ze
wskazaniem pracownikéw, ktorzy sa za nie odpowiedzialni. Obowigzki zwigzane z orga-
nizacja konsultacji z mieszkaficami majg w wigkszym stopniu charakter przechodni. Nie
zawsze wyodrebnione jest stanowisko, biuro czy wydziat, ktore si¢ tym zajmujg. Czasem
odpowiadaja za nie po prostu odpowiednie wydzialy merytoryczne, ktoére same musza
sprosta¢ wymogom konsultowania si¢ w sprawach planéw zagospodarowania prze-
strzennego czy zwigzanych z ochrong §rodowiska. W sprawach innego rodzaju, zwlasz-
cza w mniejszych miastach, za konsultacje spoteczne moze tez odpowiadac sekretarz.

Cho¢ w skali kraju jednostek w strukturze urzedow odpowiadajacych za konsul-
tacje spoteczne jest niewiele, to ich obecnos¢ jest zauwazalna, zwlaszcza w duzych
miastach. Przyktadowo, w Lodzi, w strukturze Departamentu Komunikacji Spoteczne;]
1 Zdrowia dziata Biuro ds. Partycypacji Spotecznej, a w nim Oddziat ds. Konsultacji
Spotecznych. Jeszcze kilka lat wezesniej zadania zwigzane z konsultacjami z miesz-

kancami realizowato Biuro Informacji i Komunikacji Spotecznej. W Olsztynie dzia-



O POTRZEBIE JAKOSCIOWEJ ZMIANY W KONSULTACJACH SPOLECZNYCH W MIESCIE 131

fa Biuro Komunikacji i Dialogu Obywatelskiego, ktore w 2015 r. zostalo utworzone
z polaczenia dwoch biur: Komunikacji Spotecznej i Dialogu Obywatelskiego. Na czele
biura stoi dtugoletnia rzeczniczka prasowa urzedu miasta. W ramach zmian zaplano-
wanych na 2015 r. dziatania rzecznika prasowego miato obstugiwac inne biuro, ale
ostatecznie tak si¢ nie stato. W Czestochowie dziata Biuro Inicjatyw Lokalnych i Kon-
sultacji Spotecznych, ktére organizuje konsultacje zarowno z organizacjami pozarza-
dowymi, jak 1 z mieszkancami. Po wyborach 2014 r. w Radomiu zadania zlikwidowa-
nego Centrum Komunikacji Spotecznej zostaty przekazane Referatowi Komunikacji
Spotecznej i Promocji Miasta. W Poznaniu zadania zwigzane z konsultacjami przejety
od Referatu Komunikacji Spotecznej i Promocji Miasta wydziaty przedmiotowe.

Biorac pod uwage to, ze — zgodnie z wynikami ekspertyzy przeprowadzonej dla
Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej (Pracownia ,,Stocznia” i SMG/KRC 2011) —
75% Polakéw nie rozumie pojecia konsultacji spotecznych, to zmiany organizacyjne
1 kompetencyjne w ramach urzedow zapewne moga ten stan pogltebiaé i niekorzystnie
oddzialywa¢ na poziom uczestnictwa, ktory urzednicy wymieniaja jako jeden z za-
sadniczych probleméw (Przybylska 2011: s. 14). Procz tego, ze w poszczegolnych
miastach zadania zwigzane z prowadzeniem konsultacji wykonywane sg przez rdzne
jednostki, zauwazy¢ mozna tendencj¢ do taczenia, w tych samych strukturach orga-
nizacyjnych, zadan zwigzanych z promocja miasta i z komunikacjg spoteczng. Warto
w tym miejscu nadmienié, iz to, ze zadania dotyczace promocji sg realizowane z wy-
korzystaniem innych narzg¢dzi niz zadania zwiazane z komunikacja spoteczng, w tym
z konsultacjami spotecznymi, jest problemem nizszego rzedu. Istotne jest, ze przekaz
promocyjno-perswazyjny oraz dialog i konsultacje spoteczne podlegaja innym zasa-
dom i wymagaja roznych kompetencji.

Urzednicy samorzadowi uczg si¢, w tym od siebie wzajemnie, choéby przygotowu-
jac uchwaty regulujace tryb i sposob realizacji konsultacji spotecznych, jednak wcigz
ani pojecie konsultacji spotecznych nie jest jednoznaczne, ani zasady ich realizacji nie
sa do konca Sciste. Coraz wigcej projektow miejskich podlega konsultacjom. Przepro-
wadzajgc w 2011 r. badanie dotyczace 270 miast w Polsce, zespot Centrum Deliberacji
w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego postanowit sprawdzi¢, co 1 w jaki
sposob sie konsultuje. W pierwszym punkcie ankiety skierowanej do os6b odpowie-
dzialnych za prowadzenie konsultacji z ramienia urzgdu miasta spytalismy o cztery
najwazniejsze inwestycje miejskie zrealizowane podczas pieciu lat poprzedzajacych
badanie. Nastg¢pnie poprosilismy o informacj¢, w przypadku ktorych inwestycji byly
przeprowadzone konsultacje z mieszkancami. Wyniki ankiety pokazaly, ze Srednio
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23% urzedoéw miast (UM) zadeklarowato, ze skonsultowato si¢ w sprawach wszystkich
prowadzonych projektow inwestycyjnych. Wsrod UM, ktore zrealizowaty cztery pro-
jekty, byto 17% takich, ktore skonsultowaty wszystkie, wsrdd miast, ktore zrealizowaty
trzy — 21%, dwa — 54% 1 jeden projekt — 100%. W tabeli 2. ukazano, w jakim stopniu
konsultowano projekty inwestycyjne w miastach, z uwzglgdnieniem liczby tych pro-
jektéw (od 1 do 4). W tabeli nie wzigto pod uwage miast, ktore nie zrealizowaty zad-
nych projektéw. Poza tym trzy urzedy miast nie podaty informacji o liczbie projektow,

ale poinformowaly, ze konsultacje w omawianym zakresie nie byly prowadzone.

Tabela 2. Liczba i odsetek konsultacji UM w odniesieniu do zrealizowanych

projektow inwestycyjnych

liczba UM, ktore zrealizowaly
od 1 do 4 projektow
liczba projektow,
w sprawie ktorych . . . .
przeprowadzono 4 projekty 3 projekty 2 projekty 1 projekt
konsultacje
34
4 n/d n/d n/d
17%*
13 8
3 n/d n/d
7% 21%
13 6 7
2 n/d
7% 15% 54%
18 4 1 9
1
9% 10% 8% 100%
118 21 5 0
0
60% 54% 38% 0%
razem 196 39 13 9

Zrédto: Opracowanie na podstawie badan whasnych (2011).

* Na szarym tle przedstawiono informacje dotyczace odsetka miast, ktore konsultowaty
wszystkie prowadzone projekty inwestycyjne. Informacja przedstawiona jest w podziale na
miasta prowadzace od jednego do czterech projektow. ,,N/d” oznacza ,,nie dotyczy”.
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Nalezy zauwazy¢, ze zapis w niektorych uchwatach UM dotyczacych konsultacji
spotecznych obliguje urzedy miast do przeprowadzenia tychze, gdy wstepne rozpozna-
nie wskazuje na kontrowersyjny charakter projektu, np. inwestycji. Taka sytuacja wy-
stepuje w Krakowie, gdzie, procz wladz, réwniez mieszkancy moga podjac inicjatywe
ws. przeprowadzenia konsultacji.

Wspomniane wyzej badania monitoringowe przeprowadzone w 270 miastach po-
zwolily na zebranie informacji o tym, jak urz¢dy prowadza konsultacje w sprawach
inwestycji. Na potrzeby artykulu odniose si¢ do kilku podstawowych danych istot-
nych z punktu widzenia omdéwienia modelu deliberacyjnego konsultacji oraz jego
odniesienia do kwestii otwarto$ci i refleksyjnosci komunikacji. W wyniku analizy
okazato si¢, ze w 46% przypadkéw procedura konsultacji nie uwzgledniata przeka-
zania materiatéw informacyjnych mieszkancom. W przypadku 64% konsultacji ma-
teriaty tego rodzaju byly udostepnione przynajmniej jeden dzien przed rozpoczeciem
konsultacji. Dopiero badania jakoSciowe pozwolityby odpowiedzie¢ na pytanie, czy
dokumenty zawieraly wszystkie istotne informacje o faktach i ograniczeniach doty-
czacych rozwigzania problemu, nad ktorym przebiega¢ ma dyskusja. Natomiast wy-
niki ekspertyzy przeprowadzonej dla Ministerstwa Pracy i Polityki Spotecznej mniej
wigcej w tym samym czasie $wiadczg m.in. o tym, ze zaledwie w 15% dyskusji pu-
blicznych korzysta si¢ ze wsparcia profesjonalnych moderatorow (Pracownia Badan
i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”, SMG KRC 2011). Mozna tez wspomnie¢ o nie-
wystarczajacym wykorzystaniu potencjatu narzedzi internetowych do prowadzenia
dialogu z mieszkancami. Warto§¢ wskaznika odsetka urzedow miast stosujgcych
narzedzia wspierajace komunikacje typu wielu—do—wielu oscyluje migdzy 4 1 5%.
Problemem jest brak: sproblematyzowania tematu, dostgpu do materiatu wyjscio-
wego do dyskusji, zachet do dyskusji w formie pytan od moderatorow, ktorzy, choé
zazwyczaj sg urzednikami, niekiedy pozostajg anonimowi dla mieszkancow. Dalej,
nawiazujac do badania przeprowadzonego w 2011 r., mozna stwierdzi¢, ze 60% urze-
dow miast, ktore przeprowadzity konsultacje w sprawach inwestycji, opublikowato
raport z konsultacji, a 58% opublikowato raport, w ktérym znalazly si¢ odniesienia
do opinii mieszkancow (Przybylska 2011: s. 8).

Badania jakosciowe przeprowadzone w 2012 r. i w latach kolejnych przez Cen-
trum Deliberacji w Instytucie Socjologii Uniwersytetu Warszawskiego pozwolity na
zebranie dodatkowych informacji o problemach zwigzanych z realizacja konsultacji
spotecznych w polskich miastach. Z perspektywy 31 urzednikdéw — uczestnikow debat

grupowych on-line — problemy te dotycza przede wszystkim zapewnienia odpowied-
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nio licznej grupy uczestnikow (mieszkancow) oraz wyboru metody zbierania danych.
Pierwsza kwestia jest przedstawiana w powigzaniu z zagadnieniami spotecznej pasyw-
noS$ci oraz mobilizacji 0s6b o negatywnym nastawieniu do wspotpracy. Druga kwestia
jest odnoszona do braku reprezentatywno$ci grupy uczestnikow w stosunku do spo-
tecznosci oraz do problemu dygresyjno$ci debaty.

W trakcie badan polegajacych na obserwacji uczestniczacej, przeprowadzonych
w latach 2011-2014, ujawnil si¢ natomiast problem réznej praktyki doboru uczestni-
koéw konsultacji spotecznych. Podczas gdy stwierdzenie o prawie kazdego obywatela
do udziatu w konsultacjach jest w niektorych urzgdach miast interpretowane w zgodzie
z rozumieniem reprezentatywnos$ci w naukach spotecznych, to w innych pojmuje si¢
je dostownie. W pierwszym przypadku mozliwy jest losowy lub celowy dobor uczest-
nikow z populacji, ktérej dotyczy problem, w sprawie ktorego przeprowadza si¢ kon-
sultacje. W drugim — najczg¢éciej rekrutacja uczestnikow odbywa si¢ na zasadzie auto-
selekcji, w efekcie czego w debacie uczestniczg osoby, na ktorych zycie dany problem
niekoniecznie wywiera wplyw. Ma to niebagatelne znaczenie dla wynikow konsultacji
i dla kierunku decyzji, ktére sie do nich odwotujg’.

W niektorych urzedach miast urzednicy twierdza, ze prawo nie zezwala na dobor
uczestnikéw konsultacji. W uzasadnieniu poréwnuja regute dotyczacg prawa udziatu
obywatela w konsultacjach z regulag powszechnego prawa udzialu w referendum czy
w wyborach. Analogia nie jest jednak trafna. W procesie wyborow, np. do samorza-
du, obywatele wybieraja reprezentantow politycznych, ktorzy po objgciu stanowiska
maja dziata¢ na rzecz wspdlnoty, z uwzglednieniem potrzeb roznych grup spotecznych.
Z kolei podczas referendum obywatele decyduja o przedmiocie, ktory ma znaczenie dla
wszystkich. W sytuacji konsultacji i przyjecia zasady otwartego, a nie celowego, dobo-
ru ich uczestnikéw, mamy niejednokrotnie do czynienia z sytuacja, gdy osoby, ktorych
sprawa bezposrednio nie dotyczy, opiniuja projekty majace konsekwencje dla jakos$ci
zycia innych 0sob i grup. W ten sposob prawo jednostki do udziatu w konsultacjach jest
stawiane ponad prawem wspolnoty do szukania rozwigzan, ktore bronityby dobrostanu

poszczegdlnych grup spotecznych.

3 Kwesti¢ metodologii konsultacji spotecznych omawiam szerzej w tek$cie pt. Model delibera-

¢ji i narzedzia IT w procesach decyzyjnych (2014), http://wdialogu.uw.edu.pl/rezultaty#Model
(10.07.2016). Rezultaty dyskusji na temat reprezentatywnosci i korzystania z danych osobowych
w konsultacjach znajduja si¢ w dokumentach z seminarium, pt. Zbieranie i ochrona danych oso-
bowych w konsultacjach publicznych, 27.11.2015, http://wdialogu.uw.edu.pl/wydarzenia/semina-
rium-11-2015 (10.07.2016).
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Zakonczenie

W réznych panstwach i spotecznosciach lokalnych, z typowymi dla nich insty-
tucjami i praktykami wynikajacych z miejscowej kultury politycznej, przyjmuje si¢
specyficzne rozwigzania majace wzmocni¢ reprezentatywny model demokracji lo-
kalnej. Inne propozycje przedstawia si¢ np. w Almere, a inne w Newham czy w Wies-
baden (Schaap i Daemen 2012), jednak proby wprowadzenia zmian tgczg wspolne
przestanki.

Warto zaznaczy¢, ze to na poziomie spotecznosci lokalnej najbardziej sprawdzaja
si¢ inicjatywy wlaczania obywateli w procesy decyzyjne, ktore trzeba wszakze trakto-
wac jako glos doradczy, a nie rozstrzygajacy w podejmowaniu ostatecznych decyzji co
do przedmiotu polityk publicznych. Nie tylko w praktyce, ale tez w literaturze przed-
miotu dostrzegalny jest pewien zamet wynikajacy z tego, ze trudno jest sprecyzowac,
jaka uzyteczno$¢ maja procesy konsultacyjne i do czego maja prowadzi¢. Roszczenia,
aby przynajmniej w niektorych sytuacjach zastgpi¢ nimi decyzje wybranego w wol-
nych i powszechnych wyborach samorzadu, wywotuja sprzeciw lokalnych politykow.
Przejawia si¢ to juz na poziomie dyskusji o zmianach w systemie zarzadzania komu-
nikacja i wiedzg odrzucaniem propozycji prowadzacych do demokratyzacji proceséw
zarzadczych.

Natomiast dobrze przeprowadzony proces konsultacji spotecznych moze korzyst-
nie wplywac na realizacje celow strategicznych gminy. Jesli procedura konsultacji
znajduje zrozumienie wérod mieszkancow, i jest przez nich akceptowana, moze
sprzyja¢ budowaniu poczucia odpowiedzialnosci za dobro wspdlne, a takze zgody
w stosunku do polityki miasta. Nacisk powinno si¢ potozy¢ na jako$¢ proceséw ko-
munikacji, edukacje¢ dotyczaca tego, jak planowaé konsultacje w sposob przemysla-
ny i przejrzysty. W Polsce nie ma jednej instytucji, ktora wyznaczataby standardy
konsultacji, ani ustandaryzowanych przepisow prawa. Mozliwe sg do zastosowania
wobec samorzadow jedynie ,,mi¢ckkie narz¢dzia perswazji”, jak kanony dobrych
praktyk. Oczywiscie, najskuteczniej dziatania zmierzajace do zapewnienia dobrej ja-
kos$ci konsultacji moglyby by¢ egzekwowane przez swiadomych i poinformowanych
mieszkancow podczas wyboréw samorzadowych. Nalezy liczy¢ na to, ze urzedy,
kierujac si¢ rowniez wlasnym interesem, bedg zmierzaty w kierunku profesjonaliza-
cji przygotowywania i prowadzenia konsultacji spotecznych. W zdobywaniu wiedzy
1 kompetencji moga by¢ pomocne inicjatywy, jak ta opracowana przez konsorcjum

»W Dialogu”, w ramach ktdérej proponuje si¢ narzedzia internetowe pomagajace
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w realizacji procesu zbierania opinii, z uwzglednieniem standardow deliberatywnych

(www.wdialogu.uw.edu.pl)*.
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