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Procedura opiniowania projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego w województwie dolnośląskim jako przykład innowacji instytucjonalnej w zakresie dialogu obywatelskiego

Niniejsze opracowanie dotyczy procedury oceny projektów, przygotowanej przez urząd marszałkowski województwa dolnośląskiego, włączającej partnerów pozarządowych w proces podejmowania decyzji o wyborze projektów do finansowania do finansowania w ramach regionalnego programu operacyjnego. Głównym przedmiotem procedury jest zgodność projektów z zasadami ochrony środowiska. 

Procedura jest traktowana jako przykład innowacyjnego rozwiązania w zakresie dialogu obywatelskiego na poziomie regionalnym, w zakresie ochrony środowiska. Pytanie, które zostało postawione brzmi następująco: jak doszło do pojawienia się innowacji, jakie można wskazać czynniki sprzyjające wyłanianiu się takich pomysłów i ich akceptacji? W pracy dokonana jest też próba oceny opisywanej procedury. Opracowanie oparte jest na wywiadach przeprowadzonych z osobami zaangażowanymi w przygotowanie projektu i mającymi wiedzę na ten temat oraz na analizie dokumentów. 

Pojęcie dialogu społecznego obejmuje, najogólniej mówiąc, całość relacji między władzą publiczną a grupami obywatelskimi, w procesie podejmowania decyzji. Szczególny przypadek stanowi podejmowanie decyzji w zakresie ochrony środowiska. W obszarze tym dialog pojawił się stosunkowo niedawno, jednak rozwinął się bardzo dynamicznie. W Stanach Zjednoczonych i Europie polityki dotyczące ochrony środowiska nabrały znaczenia w latach siedemdziesiątych XX wieku. Wówczas zainteresowanie politykami obejmowało zasadniczo trzy strony: regulatorów (agendy władzy publicznej); podmioty, których regulacje dotyczyły oraz grupy pozarządowe zainteresowane sprawami środowiska. Typowym sposobem rozstrzygania pojawiających się sporu był początkowo proces sądowy. Deregulacja oraz ograniczenia budżetowe w latach lat osiemdziesiątych XX wieku, wpierw w USA i Wielkiej Brytanii, potem także w innych krajach, zdezaktualizowały wcześniejsze metody dialogu. Dodatkowo, problemy środowiskowe okazały się bardziej złożone niż przypuszczano dekadę wcześniej. Negocjacje związane z decyzjami stały się bardziej popularną formą, zaś podejmowanie decyzji wiązać się zaczęło ze współpracą pomiędzy wieloma partnerami. Randolph i Bauer (1999) uznają, że włączanie obywateli w podejmowanie decyzji związanych z ochroną środowiska (public participation) wiązało się z praktyczną koniecznością, a nie z systematyczną teorią. Decydenci tracili kontrolę nad swoimi poczynaniami i udział społeczny stawał się w tej sytuacji koniecznością. Tzw. kryzys ekologiczny, który ujawnił się od lat siedemdziesiątych stworzył nową przestrzeń sporu. Od decydentów oczekiwano, że rozwiążą nieunikniony konflikt, związany z odmiennymi interesami oraz konfliktowymi propozycjami związanymi z ochroną środowiska. Oczekiwania te nie były jednak spełnianie. Tradycyjne, technokratyczne podejście okazało się nieefektywne. Dodatkowym elementem stały się spektakularne katastrofy wiążące się intensyfikacją ryzyka technologicznego oraz nowymi typami ryzyka (Futrell 2003; Halfacre et al. 2000). 

Dialog obywatelski wyłonił się w pewnym zakresie jako efekcie słabości państwa, które przestawało sobie radzić z rosnącą złożonością życia ekonomicznego i społecznego (Rhodes 1994; Blanc and Beaumont 2005; Forrest and Kearns 2001). Koncepcja nowego zarządzania publicznego, która wyłoniła się w latach osiemdziesiątych była próbą ograniczenia zakresu obowiązków władzy publicznej poszukiwania lepszych informacji na temat potrzeb obywateli. Obserwowana pasywność obywateli utrudniała, z punktu widzenia władz publicznych, podejmowanie decyzji, gdyż rodziła dodatkowe pola niepewności. Stąd aktywizacja obywateli leżała w interesie władzy publicznej. 

Powyżej przedstawione czynniki wpływające na intensyfikację dialogu obywatelskiego można umieścić po stronie „podażowej”. Z drugiej strony, pojawił się „popyt” - aktywność grup obywatelskich domagających się wpływu na podejmowanie decyzji. Chodzi tu przede wszystkim o ruchy społeczne. Della Porta i Andretta (2002) dowodzą, że w latach dziewięćdziesiątych, we Włoszech i innych krajach, istotną rolę zaczęły odgrywać komitety i grupy obywatelskie, podczas zajęły miejsce wcześniej dominowane przez organizacje pozarządowe. Komitety te często miały charakter partykularny – zajmowały się lokalnymi problemami z wąskiego punktu widzenia. 

Na tym tle stworzono szereg teoretycznych koncepcji a także wiele praktycznych rozwiązań dotyczących ochrony środowiska, technologii, planowania przestrzennego itd.
 

Koncepcje demokracji dyskursywnej (Dryzek 1990), czy też demokracji partycypacyjnej (Juchacz 2002) związane były z ogólną diagnozą kryzysu podejmowania decyzji w zachodnich demokracjach, lecz obszar ochrony środowiska stanowił szczególnie widoczny przypadek. Pojawiło się tez wiele inicjatyw politycznych, z których za szczególnie znaczącą należy uznać podpisaną w 1998 roku w Aarhus deklarację o dostępie do informacji, udziale społeczeństwa w podejmowaniu decyzji oraz dostępie do sprawiedliwości w sprawach dotyczących środowiska.
 

Dialog obywatelski można traktować jako sposób na niwelowanie powyżej wskazanych napięć. Przybiera on postać zinstytucjonalizowanych form kontaktu między władzami publicznymi a grupami obywateli. Tempo powstawania oraz kształt tych form były zróżnicowane w poszczególnych krajach. Lowndes et al. (2001) dokonali przeglądu metod partycypacji podejmowaniu decyzji na poziomie samorządów lokalnych w Wielkiej Brytanii. Autorzy wyróżnili pięć zasadniczych form partycypacji: a) konsumencką (związaną z jakością usług), b) tradycyjną, c) forum (regularne spotkania użytkowników specyficznych usług z danego obszaru lub innych grup np. etnicznych), d) innowację konsultacyjną (metoda poszukiwania opinii w danej sprawie bez szerszego angażowania obywateli), e) innowację deliberacyjną (poszukiwanie rozwiązań z zaangażowaniem obywateli). 

Autorzy odróżniają tradycyjne metody partycypacji, np. badanie zadowolenia, spotkania publiczne; oraz metody innowacyjne, np. wykorzystanie technik wizualizacji, grupy zogniskowane (focus groups) panele obywatelskie (citizen panel, citizens jury), interaktywne strony internetowe. Zauważają też oni, w latach 1992 – 97 wzrost wszystkich form partycypacji, zarówno tradycyjnych jak i innowacyjnych. Jednak w warunkach brytyjskich celem partycypacji deklarowanym przez władze lokalne było najczęściej: uzyskanie informacji n.t stanowiska obywateli oraz poprawa jakości usług. 

Możliwość włączenia się w obywateli w proces podejmowania decyzji jest z jednej strony związany z wolą i gotowością poszczególnych władz, lecz z drugiej strony przybiera ona charakter konkretnych rozwiązań prawa. Mimo pewnych wysiłków unifikacji (np. deklaracja z Aarhus) badania pokazały duże zróżnicowanie rozwiązań (REC 1998). Znajduje to swoje uzasadnienie w wynikach badań w Wielkiej Brytanii, które pokazały, że partycypacja ma swoje źródła w lokalnych potrzebach, zaś próby odgórnej stymulacji nie przynoszą oczekiwanych rezultatów (Lowndes et al. 2001). 

Rosnące zainteresowanie sprawami udziału obywateli w podejmowaniu decyzji związanych ze stanem środowiska nie oznacza, że sprawa ta nie budzi kontrowersji. Brytyjskie badania pokazują blokady partycypacji: brak zasobów (czasu, ludzi, środków), oraz brak zainteresowania obywateli oraz negatywne strony partycypacji. W szczególności chodzi tu o: rozbudzanie nierealistycznych oczekiwań oraz spowolnienie procesu decyzyjnego. 

Istnieją też bardziej fundamentalne zastrzeżenia. Papadopoulos (2003) dowodzi, że mimo rozwoju form partnerskiego rządzenia, ich legitymizacja budzi poważne wątpliwości, zaś praktyczne wdrożenie tych form posiada ograniczenia. 

Specyfika polska

W polskich warunkach (podobnie w innych krajach Europy Środkowej i Wschodniej) wskazuje się, że niezbędna jest formalizacja procedur zważywszy na słabość struktur administracyjnych, mających kłopoty ze stosowaniem reguł. Dzięki formalizacji możliwe jest ograniczenie zasięgu nieformalnych powiązań, które stanowiły wypracowaną i skuteczną formę nacisku w okresie komunistycznym (Grosse i Kolarska-Bobińska 2008). Jednocześnie jednak konieczne jest odbiurokratyzowanie procedur. Ma to miejsce w wielu krajach europejskich i stanowi też przedmiot polityk na poziomie europejskim. 

Rozwiązanie tej „kwadratury koła” wydaje się trudne. Polska jest krajem słabego państwa, słabej administracji oraz niskiego poziomu aktywności publicznej (Hausner et al. 2000). 

Dodatkowo, brak tradycji i wypracowanych dobrych praktyk, czyni dialog obywatelski trudnym (Schimanek 2007). 

Poza tym, o ile badania brytyjskie pokazują nieskuteczność odgórnego inicjowania procedur partycypacji, Lin (1989) sugeruje, że w krajach postkomunistycznych odgórny sposób wyłaniania innowacji instytucjonalnych może mieć duże znaczenie. Istotnie, udział obywateli w podejmowaniu decyzji mających konsekwencje dla stanu środowiska pojawił się w Polsce w postaci możliwości stwarzanych przez ustawy. Z drugiej strony udział ten przejawia się poprzez słabo zinstytucjonalizowane protesty. Próby włączenia organizacji pozarządowych w procesy decyzyjne, np. poprzez włączanie przedstawicieli tych grup do rad nadzorczych funduszy ochrony środowiska przebiegały bardzo opornie. 

Procedura opiniowania projektów w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego w województwie dolnośląskim 

Przypadek procedury oceny projektów, analizowany poniżej jest ciekawy z kilku punktów widzenia. O ile przywoływane powyżej brytyjskie badania sugerują, że odgórne metody wprowadzania dialogu obywatelskiego nie są skuteczne, to mamy tu do czynienia formą dialogu obywatelskiego powstałą oddolnie. Co więcej, stworzenie procedury nie było inicjatywą organizacji pozarządowych lecz inicjatywą administracji. Wyłonienie się tej procedury każe postawić pytanie o źródła tego pomysłu. 

Opis procedury

Przedstawiony poniżej przypadek ma postać procedury decyzyjnej służącej do oceny projektów zgłaszanych do realizacji w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego w województwie dolnośląskim. W szczególności chodzi tu o Program Operacyjny Infrastruktura i Środowisko, który finansowany jest z Funduszu Spójności. Przy pomocy Funduszu Spójności Unia Europejska zwiększa konkurencyjność gospodarki poprzez finansowanie dużych projektów (powyżej 10 mln euro) głównie w sferze infrastruktury transportowej. Istotnym założeniem Funduszu jest zapewnienie rozwoju zrównoważonego, zatem rozwój infrastruktury nie może się odbywać kosztem środowiska. 

Stronami procedury są: urząd marszałkowski, reprezentowany przez menadżera ds. środowiska, wojewoda reprezentowany przez Wojewódzkiego Konserwatora Przyrody oraz strona obywatelska, która jest reprezentowana przez organizacje pozarządowe zajmujące się ochroną środowiska. Idea procedury polega na tym, że jeśli któraś ze stron, de facto - strona pozarządowa, zgłosi zastrzeżenia do jakiegoś wniosku, zgłoszonego do finansowania to wówczas taka sprawa staje się przedmiotem dodatkowych uzgodnień między stronami. Założenie jest też takie, że strona rządowa (Wojewódzki Konserwator Przyrody) posiada kompetencje dotyczące obszarów Natura 2000 i w tym zakresie pełni funkcję kontrolną w ramach procedury. Jeśli stronom (urząd marszałkowski, urząd wojewódzki, strona społeczna) nie udaje się uzyskać porozumienia, dotyczącego danego wniosku, to wówczas może być zamawiana zewnętrzna ekspertyza, która ma charakter pomocniczy i może pomóc w weryfikacji stanowisk oraz w osiągnięciu porozumienia. Ostatecznie, bez względu na to, czy stronom udało się osiągnąć consensus czy też nie, stanowiska stron (oraz ekspertyza, jeśli została zamówiona) są przekazywane i ostateczną decyzje podejmuje w sprawie finansowania projektu podejmuje zarząd województwa. Procedura ma zatem charakter konsultacyjny i nawet stanowczy sprzeciw strony pozarządowej nie ma mocy wiążącej. Oprotestowany wniosek może być skierowany do realizacji. 

Poszczególne kroki procedury są rozpisane w czasie, zaś całość trwania procedury to maksymalnie 37 dni. 

Podstawy prawne procedury 

Procedura opiera się o uchwałę komitetu monitorującego regionalny program operacyjny. W komitecie są reprezentowane trzy strony: samorządowa, rządowa, oraz organizacje pozarządowe.
 W procedurze opiniowania wniosków uczestniczyć mają te same strony. Umocowanie formalne procedury wynika z akceptacji komitetu monitorującego, nie wymaga ona dodatkowych regulacji. 

Możliwość stworzenia procedury daje się wyprowadzić z dyrektyw 3 oraz 35 Komisji Europejskiej, dotyczących konsultacji społecznych oraz dostępu do informacji. W Polsce, konsultacje są sformalizowane na etapie, kiedy powstaje konkretny dokument i należy go skonsultować. Nie ma jednak bezpośrednio podstawy prawnej by konsultować wcześniej. 

Z drugiej stron, możliwość stworzenia procedury wywodzi się bezpośrednio z zapisów Regionalnego Programu Operacyjnego dla województwa Dolnośląskiego na lata 2007-20013, gdzie w rozdziale V („System zarządzania i wdrażania Regionalnego Programu Operacyjnego dla Województwa Dolnośląskiego na lata 2007-2013) mówi się, że: „[...] funkcjonujący w strukturze Instytucji Zarządzającej Menedżer ds. Środowiska będzie odpowiedzialny za utrzymywanie bieżących kontaktów z przedstawicielami organów środowiskowych oraz organizacji ekologicznych, którzy będą uczestniczyć w pracach Komitetu Monitorującego oraz z którymi będą konsultowane kwestie środowiskowe dotyczące przygotowania, oceny i realizacji zarówno Programu, jak i poszczególnych priorytetów. Na etapie oceny projektów planowanych do realizacji w ramach RPO Menedżer ds. Środowiska będzie także odpowiadał za konsultacje poszczególnych przedsięwzięć z partnerami zajmującymi się zagadnieniami z zakresu środowiska naturalnego. Zasada partnerstwa będzie również przestrzegana w procesie ewaluacji RPO, poprzez zapewnienie udziału przedstawicieli poszczególnych partnerów w pracach grup sterujących, koordynujących poszczególne badania ewaluacyjne prowadzone w  ramach Programu”.
W województwie dolnośląskim, obok oceny formalnej wniosków, oraz oceny merytorycznej przeprowadzana jest też ocena strategiczna (realizowana przez zarząd województwa – co wynika z procedur wdrażania). Omawiana procedura oceny jest włączona w ten etap i stanowi dodatkową ścieżkę w ramach schematu ewaluacji sformułowanego przez instytucję zarządzającą.

Pojawienie się innowacji

Powstanie opisanej powyżej procedury jest kwestią mogącą budzić zastanowienie. Jest to bowiem dodatkowy element działania administracji, kosztowny, wymagający wysiłku a komplikujący podejmowanie decyzji. Dodatkowo, wyłonił się on jako pomysł oddolny, nie został narzucony przez regulacje rządowe czy unijne. Wskazać można szereg czynników, które mogły mieć znaczenie dla wyłonienia się procedury. Trudno stwierdzić na ile któryś z nich był ważniejszy od innych. Można postawić hipotezę, że każdy z nich, z osobna był konieczny, lecz niewystarczający dla wyłonienia się procedury. Dopiero ich „nałożenie się” w konkretnych okolicznościach dało efekt. 

Można wyodrębnić trzy grupy czynników, które miały wpływ na pojawienie się innowacji:

1. czynniki zewnętrzne, strukturalne (prawo wspólnotowe oraz nacisk okoliczności),

2. czynniki wewnątrzorganizacyjne, 

3. czynnik „ludzki”.

Schematycznie, wpływ tych czynników przedstawiony jest na rys. 1. 
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Rys. 1. Schemat wpływu czynników na pojawienie się procedury opiniowana wniosków. 

Poniżej przestawiony jest opis i omówienie znaczenia poszczególnych czynników. 

A) Czynniki strukturalne

Wskazać można dwa zasadnicze czynniki zewnętrzne, strukturalne, które wydają się mieć wpływ na powstanie procedury. Pierwszy z nich to wymogi stwarzane przez prawo wspólnotowe w zakresie ochrony środowiska, drugi czynnik to pierwsze doświadczenia z wykorzystaniem tego ustawodawstwa do zablokowania inwestycji. 

Po przystąpieniu Polski do UE pojawił się problem braku harmonizacji prawa polskiego w zakresie dyrektyw 3 oraz 35, dotyczących konsultacji społecznych oraz dostępu do informacji. Z tym wiązały się komplikacje związane z procedurą oceny oddziaływania na środowisko oraz prawem budowlanym. W szczególności istotne było to, że prawo wspólnotowe kładzie nacisk na sprawy ochrony środowiska, to zaś z kolei wymaga istnienia odpowiednich regulacji w zakresie podejmowania decyzji, by spełniały one wymogi środowiskowe oraz brały pod uwagę stanowisko opinii społecznej. Ustawodawstwo polskie w tym zakresie jest stosunkowo niespójne i nietrwałe. Sprawa ta pojawiła się przy negocjowaniu regionalnego programu operacyjnego dla województwa dolnośląskiego. Negocjujące strony (urząd marszałkowski oraz KE) antycypowały problemy, które się mogą pojawić na tym tle. Urzędnicy KE oczekiwali jakiegoś stanowiska lub rozwiązań, nie narzucając jednak i nie sugerując bezpośrednio rozwiązań. 

Nacisk prawa wspólnotowego skutkujący powstaniem procedury nie działał w tym przypadku bezpośrednio. Nie wskazywało ono konkretnych rozwiązań, jednak lecz jednocześnie mogło powodować trudności w realizacji projektów. 

Samo istnienie ustawodawstwa, mogącego potencjalnie grozić kłopotami, trudno uznać za wystarczającą przyczynę podejmowania innowacyjnych kroków w zakresie włączania obywateli procesy decyzyjne. Drugim elementem były tu, jak można sądzić, doświadczenia. W szczególności dwa przypadki wydają się mieć znacznie. Pierwszy z nich miał charakter lokalny i dotyczył skutecznego zablokowania przez organizacje pozarządowe jednej z inwestycji w województwie dolnośląskim drugi zaś – to blokada budowy obwodnicy przez dolinę Rospudy. 

W pierwszym przypadku, dolnośląski organizacje pozarządowe wykorzystując udział w komitecie monitorującym i włączając inne organizacje, doprowadziły do zablokowania inwestycji, która miała polegać na regulacji trzech potoków w zlewni Nysa Łużyckiej. Organizacje uznały, że inwestycje te - w dokumentach mające przyczyniać się do rozwoju rolnictwa i poprawy walorów estetycznych środowiska - de facto doprowadziłyby do przekształcenia potoków w rodzaj wybetonowanych kanałów, co stanowi zaprzeczenie zasad ochrony środowiska i ochrony przeciwpowodziowej. Był to dość niespodziewany sukces. W innych regionach kraju podobne próby nie powiodły się. Skuteczności dolnośląskich organizacji była możliwe dzięki bardzo dobremu rozeznaniu w regułach, procedurach oraz wysokiemu poziomowi wiedzy merytorycznej. Organizacje odwołały się do zasad przyjętych na poziomie krajowym, które powiadały, że regulacje cieków wodnych są dopuszczalne, jeśli pozostają w zgodzie z ochroną przyrody i poprawiają bilans wodny. Uzyskane opinie przyrodników kwestionowały rozważany projekt. W efekcie, zagrożenie, że strona pozarządowa może interweniować poprzez krajowy komitet sterujący w KE skłoniły władze województwa do zatrzymania projektu. Przypadek ten można by zapewne traktować jako epizod, gdyby nie spektakularne zatrzymanie budowy obwodnicy Augustowa. Przypadek ten miał odmienny charakter, gdyż przekształcił się w budzący duże zainteresowanie i emocje precedens na poziomie krajowym. Znaczenie protestów wokół budowy drogi przez dolinę Rospudy znaczenie trudno precyzyjnie ocenić, lecz wydaje się, że było to wydarzenie bardzo znaczące. Przypadek ten pokazał, że długo przygotowywana inwestycja, mająca poparcie lokalnej społeczności (jak można sądzić było to dość silne i autentyczne), wspierana też (bezpośrednio i pośrednio) przez rząd może zostać skutecznie zablokowana przez organizacje społeczne. Co więcej, narzędziem jest odwoływanie się przez te organizacje do ustawodawstwa unijnego. 

Z punktu widzenia pragmatyki decyzyjnej administracji, przywoływane przykłady oznaczają konieczność wzięcia pod uwagę dodatkowego czynnika, którego wpływ na proces decyzyjny jest duży (lub bardzo duży). Skuteczne zatrzymanie inwestycji pokazuje, że działacze ekologiczni wykazali znajomością procedur i potrafili z nich skorzystać. Okazali się zatem twardym, kompetentnym, forsującym własne stanowisko partnerem. Siła organizacji pozarządowych polega na tym, że potrafią skutecznie odwołać się do KE jako arbitra. Nawet jeśli ostateczne rozstrzygnięcia nie są przesądzone, to protest przy okazji Rospudy pokazał że organizacje pozarządowe są partnerem poważnym. W województwie dolnośląskim przekonanie to zostało wzmocnione poprzez lokalny sukces organizacji ekologicznych. Przypadki te pokazały, że z ustawodawstwa unijnego można zrobić praktyczny użytek. W związku z przyjęcie przez administrację strategii „oczekiwania” może co prawda przynieść sukces (być może nikt nie oprotestuje przyjętych projektów), lecz strategia taka podnosi poziom ryzyka. 

B) Czynniki wewnątrzorganizacyjne

Dla wyłonienia się opisywanej procedury pewne znacznie miały też czynniki wewnętrzne – po stronie urzędu marszałkowskiego. Jak już wspomniano, brak harmonizacji prawa polskiego w kontekście wymogów środowiskowych przyniósł trudności, które ujawniły się na etapie negocjowania regionalnego programu operacyjnego. W województwie dolnośląskim stworzono, w tym kontekście, stanowisko menadżera ds. środowiskowych. Pomysł ten narodził się w ramach dyskusji z udziałem dyrektora departament regionalnego programu operacyjnego, zaś intencją było uzgodnienie programu operacyjnego z prawem wspólnotowym. Zadania menadżera ds. środowiska nie są ściśle decyzyjne, lecz ma on sprawować pieczę nad całością aspektów środowiskowych poszczególnych projektów współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej. Samo istnienie stanowiska menadżera ds. środowiska stworzyło grunt dla wyłonienia się procedury. Stworzenie stanowiska świadczy, z jednej strony o znaczeniu nadawanym sprawom środowiskowym w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego. Z drugiej strony, pojawia się możliwość ulokowania odpowiedzialności, co znalazło wyraz w zapisach Regionalnego Programu Operacyjnego. Rzeczywiście, rola menadżera jako twórcy procedury była - jak się wydaje - decydująca. 

Drugim czynnikiem istotnym, leżącym po stronie urzędu była postawa szefostwa. Dyrektor Departament Regionalnego Programu Operacyjnego jest osobą, którego kompetencje dyrektora są doceniane przez stronę pozarządową. Odegrał on znaczącą rolę jako patron przedsięwzięcia. Był on wcześniej inicjatorem powołania stanowiska menadżera ds. środowiska i następnie brał udział w zainicjowaniu tworzenia procedury. Jak można sądzić, bez wsparcia a co najmniej życzliwego zainteresowania, ze strony dyrektora departamentu, inicjatywa stworzenia procedury oceny wniosków byłaby trudna do przeprowadzenia. 

C) Czynnik „ludzki”

Trzecim czynnikiem, którego znaczenie dla wyłonienia się procedury opiniowania wniosków, wydaje się istotne, jest sama osoba menadżera ds. środowiska. Jest to osoba, mająca korzenie akademickie, lecz z długoletnim doświadczeniem w zarządzaniu projektami pomocowymi. Znajomość zagadnień ochrony środowiska wynika zarówno z wykształcenia jak i z doświadczenia płynącego z realizowanych projektów. Trzeba tu jednak zauważyć, że osoba ta jest dobrze zorientowana w zagadnieniach proceduralno-prawnych związanych z oddziaływaniem inwestycji na środowisko, a co więcej, ma świadomość wagi tego aspektu prowadzenia projektów. Jest to jak można sądzić skutek wcześniejszych doświadczeń w prowadzeniu projektów finansowanych przez Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju. Trudności związane z procedurą oceny oddziaływania na środowisko i prawem budowlanym miały pewne znaczenia dla podejmowanych przez menadżera inicjatyw. Był on też zaangażowany w wysiłki mające na celu poprawianie prawa związanego oceną oddziaływania na środowisko i prawem budowlanym. Pewne znaczenie dla stworzenia procedury miały też, jak się wydaje, prywatne kontakty zagraniczne menadżera i znajomość z osobami pełniącymi podobne funkcje w innych krajach, oraz znajomość pewnych rozwiązań, w szczególności brytyjskich. 

Funkcja procedury

Jak wspomniano powyżej, wyłonieni się procedury oceny projektów należy uznać za rezultat oddziaływania trzech powyższych czynników. Bez względu na okoliczności powstawania, analizowana procedura ma w intencjach pełnić pewną funkcję. Jest ona zasadniczo dość prosta i nie budzi kontrowersji. Ma ona pełnić rolę „mechanizmu wczesnego ostrzegania”. Osoby odpowiedzialne w urzędzie marszałkowskim uznały, że wśród zagrożeń, jakie mogą się pojawić przy okazji realizacji projektów są także te związane z możliwością protestów na tle ochrony środowiska. Co więcej, uznano że niebezpieczeństwo to jest na tyle poważne, że należy podjąć pewne kroki zaradcze i procedura oceny jest taką właśnie próbą.

Wynika to z diagnozy sytuacji. Procedury związane z projektami współfinansowanymi przez UE są stosunkowo złożone. Co więcej niepewności płynące z otoczenia prawnego i instytucjonalnego powodują, że ich bezproblemowe przeprowadzenie jest trudne. Należy zatem liczyć się z tym, że pewne projekty, zwłaszcza w zakresie transportu (budowa dróg) oraz związane z gospodarką wodną będą budzić kontrowersje i protesty, które mogą mieć poważne konsekwencje. Bagatelizowanie tych problemów może przynieść porażkę. Ostatecznie bowiem, wstrzymanie projektu a nawet opóźnienie prowadzi do bardzo poważnych napięć. Opóźnienia prowadzą do strat - podnoszą koszty inwestycji. Przekroczenia terminów mogą prowadzić do utraty środków. Zatrzymanie inwestycji oznacza szereg poważnych kłopotów – także politycznych. Ostatecznym punktem odniesienia jest dla administracji wojewódzkiej wykorzystanie środków – słabe ich wykorzystanie może przynieść poważne konsekwencje. 

Co więcej, lekcja płynąca dla administracji z przypadku zablokowania inwestycji w zlewni Nysy, jest między innymi taka, że system prawno-instytucjonalny nie jest w stanie „poradzić” sobie z przypadkami kontrowersyjnymi. Wynika to z komplikacji i niejasności prawa oraz braku doświadczeń. Ta niewydolność jednak działa na niekorzyść administracji, gdyż upływ czasu stawia ją w trudnej sytuacji. Warto też zauważyć, że stawia to jednocześnie w uprzywilejowanej pozycji stronę protestującą, gdyż trwający „stan zawieszenia” przynosi pogorszenie pozycji decydenta (administracji) a to poprawia do umocnienia pozycji oponentów. 

Intencją procedury opiniowania jest zatem obniżenie ryzyka wiążącego się z możliwością oprotestowania danej inwestycji. Uruchomienie procedury nie będzie oznaczać likwidacji sporów i konfliktów, jednak intencją jest by ujawniły się one stosunkowo wcześnie, co daje możliwość przeciwdziałania. Może to oznaczać dwie rzeczy. Po pierwsze, możliwe jest wypracowanie consensusu i dojście do porozumienia między administracją a organizacjami pozarządowymi. Drugim zaś rozwiązaniem jest wstrzymanie wniosku, który budzi kontrowersje. Gdyby heurystycznie przyjąć przypadek ekstremalny, można sobie wyobrazić wniosek, który jest w pełni zgodny z zasadami ochrony środowiska, a jednocześnie napotyka na protest wywołany niewiedzą lub złą wolą partnerów pozarządowych. Procedura działa wówczas w taki sposób, że wniosek taki nie powinien zostać zaakceptowany. Funkcją procedury jest z tego punktu widzenia pełnienie roli dodatkowego filtru, który bierze pod uwagę „wrażliwość” partnerów pozarządowych. Merytoryczna wartość projektu ma w tym momencie znacznie marginalne.

Przykład jest oczywiście przerysowany, lecz pokazuje on modelowo funkcję procedury. Chodzi o to, by protest nie stanowił zaskoczenia. Jeśli nawet dojdzie do zaakceptowania projektu, który budzi opór organizacji pozarządowych, to decydent ma wiedzę, że problem istnieje i czego dotyczy. Procedura wynika zatem z realistycznej oceny uwarunkowań procesu decyzyjnego. 

Z kolei, z punktu widzenia organizacji pozarządowych uczestnictwo w procedurze jest korzystne, gdyż daje szanse na wyrażenie stanowiska w sposób systematyczny i z szansami na skuteczność. Co więcej, jest to ekonomiczny sposób osiągania celów. Wskazanie projektów budzących zastrzeżenia w ramach procedury jest stosunkowo proste i wymaga o wiele mniejszego wysiłku, że „głośny protest”, który łączy się z dużymi nakładami.
 Istnienie procedury może zatem pozwolić na reakcje w większej ilości przypadków, niż gdyby procedury nie było. Po za tym, z punktu widzenia organizacji pozarządowych uczestnictwo w procedurze nie oznacza pozbawienia się możliwości protestu „głośnego”. Stanowi on zawsze rodzaj odwodu, który można wykorzystać. Organizacje pozarządowe spodziewają się konfliktów związanych z wnioskami. To przekonanie oparte jest na licznych doświadczeniach, gdy działania i inwestycje ignorowały cele środowiskowe. Jest to przypisywane niewiedzy decydentów i urzędników, wykształconych w czasach, gdy ochrona środowiska był pomijana. Brak wiedzy w połączeniu z presją czasu oraz usytuowaniem w sieciach interesów dają skłonność do podejmowania działań niekiedy skandalicznych – z punktu widzenia organizacji pozarządowych. W efekcie, realistyczna ocena sytuacji ze strony tych organizacji każe się spodziewać wniosków, które trzeba będzie oprotestować. 

Warto zauważyć, że istnieje zgoda między stronami, co do obszaru, gdzie konflikty się pojawią. Dotyczy to mianowicie inwestycji drogowych oraz związanych z gospodarką wodną, przy czym w szczególności istotne są kolizje z obszarami Natura 2000. 

Procedura jako efekt – dyfuzja innowacji

Teoria dyfuzji innowacji odnosząca się do nowych rozwiązań instytucjonalnych, technicznych i innych kładzie nacisk nie tyle na sam proces wyłaniania się innowacji, co na jej rozprzestrzenianie się. W analizowanym przez nasz przypadku, trudno o tym mówić, gdyż procedura jest na etapie wdrożenia „pilotowego”. Warto jednak zauważyć, że spotkała się ona z bardzo dużym zainteresowaniem zarówno ze innych urzędów marszałkowskich jak i ze strony organizacji pozarządowych. Wydaje się zatem, że istnieje „popyt” na tego typu rozwiązania. 

Problemy 

Konstrukcja procedury, choć wydaje się trafiać w przestrzeń wspólnego interesu zainteresowanych stron oraz spełniać pokładane zadania, niesie ze sobą szereg niebezpieczeństw 

Pierwsza kwestia dotyczy kosztów działania. Udział w procedurze wymaga czasu i kompetencji. Wnioski zawierają zwykle bogatą dokumentację, zaś ich ocena wymaga specjalistycznej wiedzy. Zasadniczo, udział organizacji pozarządowych nie jest wynagradzany. Jednocześnie, organizacje pozarządowe stoją na stanowisku, że nie da się uczestniczyć w procedurze na zasadzie poświęcania wolnego czasu. Chodzi bowiem o wydawanie opinii wymagających specjalistycznej wiedzy, zaś poziom wiążącej się z tym odpowiedzialności powoduje, że nie da się tego zrobić bez wynagrodzenia. Faktyczny nakład pracy nie jest jasny, ujawni się on dopiera po uruchomieniu procedury. Wynikać to będzie także z ilości wniosków, które będą rozpatrywane. 

Dodatkowo ustalono, że strony będą mogły zamawiać ekspertyzy w sytuacji, gdy pojawią kontrowersje, zaś ocena wniosków wymagać będzie specjalistycznej wiedzy. Do pewnego stopnia eksperci mogą ograniczać ilość koniecznych nakładów ze strony organizacji pozarządowych (także ze strony pozostałych stron), jednak skuteczność działania systemu eksperckiego oraz zakres jego kompensacyjnej funkcji nie jest jasny. Zakres pracy oraz poziom zwrotu kosztów stanowi kwestię szczegółową, która może mieć poważny wpływ na funkcjonowanie procedury.

Drugą kwestią budzącą wątpliwości jest legitymizacja reprezentantów pozarządowych. Procedura negocjacji i ich wyłaniania miała postać kooptacji. Sposób doboru jest ugruntowany o tyle, że odwołuje się do reprezentacji w komitecie monitorującym, jednak wydaje się, że nie daje to gwarancji legitymizacji. Jednocześnie, wyłanianie reprezentacji przy pomocy formalnych procedur byłoby być może zbyt kosztowne i skomplikowane względem potrzeb, bez gwarancji uzyskania dobrych wyników. Co więcej, skala tego problemu jest być może mniejsza niż mogłaby sugerować formalna analiza. Z punktu widzenia urzędu marszałkowskiego najważniejszą funkcja procedury jest bowiem „wczesne ostrzeganie”. Zatem w interesie administracji leży taki dobór reprezentacji, by uzyskać sygnał o możliwym proteście w ramach procedury. Ewentualny dobór „spolegliwej” organizacji byłby zatem kontrskuteczny, gdyż ich opinia nie gwarantowałaby pojawienia się sygnału o potencjalnym proteście.
 

Kwestią bardzie ogólną i dotykającą sensu całej procedury są źródła niepewności decyzyjnej oraz trwałość tej sytuacji. Praźródłem konieczności powstania procedury opiniowania są niespójności prawa oraz ułomne stosowanie reguł. Niespójności prawo polskiego dotyczącego inwestycji budowlanych, ochrony środowiska, procedur planistycznych, udziału społecznego, sieci Natura 2000, oceny oddziaływania na środowisko prowadzą do tego, że nie jest możliwe realizowanie projektów w sposób „przewidywalny”.
 Poza tym, istnieje skłonność do upraszczania lub „obchodzenia reguł. Część kłopotów wynika z braku wiedzy lub przekonania, że niektóre uciążliwe przepisy można „obejść” i nie zmieni to istoty przedsięwzięcia. W efekcie istnieją procedury, czy przepisy, które nie są przestrzegane, lub tylko „symulowane”. Takim przykładem może być przygotowywanie i konsultowanie wariantów inwestycji. Obecnie wariantowanie jest często sztuczne, pokazuje się warianty, które przez nikogo nie są traktowane poważnie. Podobnie, w prawie polskim istnieje konieczność rozważenia skumulowanego efektu środowiskowego, ale się tego zwykle nie robi, starając się znaleźć uzasadnienia dla tego zaniechania. Procedura administracyjna jest uznawana jako niepotrzebna dokuczliwość, więc inwestorzy i samorządy starają się „iść na skróty”. 

W efekcie, zasadniczo wszystkie projekty obarczone są wadami. W ten sposób powstaje przestrzeń do działań nieformalnych. Projekty niewygodne dla decydentów mogą być „utrącone”, gdyż w zasadzie w każdym projekcie da się znaleźć mniejszą czy większą usterkę. Z punktu widzenia potencjalnych beneficjantów metodą osiągnięcia sukcesu jest zatem nie tyle napisanie dobrego merytorycznie wniosku, co dbałość o to by nad projektem sprawował pieczę ktoś, kto ma siłę decyzyjną i blokującą. Równie ważne jest poszukiwanie odpowiednich dojść niż respektowanie reguł. Jest to praktyka, która wyrosła z czasów komunistycznych.
 Jest ona wciąż stosowana. Przykładowo, program ISPA może służyć za przykład rozległych działań lobbingowych, prowadzonych przez potencjalnych beneficjantów. 

Dodatkowym elementem sytuacji jest to, że wspomniane niejasności mogą być rozstrzygane drogą nieformalnych i zakulisowych uzgodnień. Może się to odbywać stosunkowo sprawnie. Sytuacja komplikuje się jednak, gdy w danej społeczności tlą się konflikty. Wówczas ujawnianie się konfliktów na tle ochrony środowiska jest bardziej prawdopodobne i – jak pokazują badania – w wielu przypadkach konflikty na tym tle są jednym z elementów szerszego sporu, lub wręcz pretekstem. Ma to swoje konsekwencje dla administracji. Obecność konfliktu i zwłaszcza jego spolityzowanie zwiększa prawdopodobieństwo protestów dotyczących konkretnych przedsięwzięć.
 

Podsumowanie

Przygotowana procedura jest efektem szeregu okoliczności. Mamy zatem do czynienia z sytuacją niepewności dotyczących reguł prawa i zakresu ich działania, w zakresie inwestycji oraz ich skutków środowiskowych. To pociąga za sobą strategię aplikantów, by poszukiwać nieformalnych dróg nacisku i informacji. Zważywszy na to, że w życiu społecznym istnieje duży potencjał konfliktu, istnieje wysokie prawdopodobieństwo, że inwestycje staną się przedmiotem protestu. Samo w sobie, nie stanowi to jeszcze okoliczności zmuszającej do podejmowania działań zabezpieczających. Jednak zważywszy na fakt, że chodzi o inwestycje finansowanie ze środków UE protest grozi poważnymi komplikacja, z utratą środków włącznie. W tej sytuacji, administracja musi podjąć działania, które ograniczą poziom ryzyka związanego z podejmowanymi decyzjami. W tym kontekście, omawiana procedura stanowi mechanizm adaptowania się do wymogów płynących z otoczenia. Jaki może być skutek wprowadzenia procedury? Nie jest to mechanizm, który niwelowałby przyczyny konfliktów, a jedynie rodzaj metodę szybkiej diagnozy, która pomagając w odpowiednio wczesnym wykryciu problemów, przyczyni się do większej skuteczności działania. Niebezpieczeństwo związane z procedurą polega na tym, że stawia ona organizacje pozarządowe w trudnym położeniu. Zostają one włączone w procedurę oceny projektów, co daje możliwości skutecznego działania. Z drugiej jednak strony, mogą się one stać elementem systemu nieformalnych dojść i porozumień. Gwarancją, że się tak nie stanie jest jedynie morale członków organizacji. Z tego punktu widzenia, wynagradzanie za udział w procedurze, jest jednocześnie niezbędne konieczne z uwagi na komplikację materii ale z drugiej może grozić niebezpieczeństwem utraty niezależności. Badania pokazują, że taka jest – w sposób ukryty lub otwarty - funkcja kooptacji. Strona pozarządowa zachowuje wobec propozycji urzędu marszałkowskiego otwartość, stara się promować to rozwiązanie, lecz jednocześnie widać pewien dystans i sceptycyzm. Podejrzliwość organizacji pozarządowych jest wynikiem wcześniejszych doświadczeń. Złe doświadczenia i mogą, paradoksalnie, pomóc w dobrym działania procedury. 
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Konsekwencje protestów





Procedura opiniowania








Czynnik ludzki








Czynniki wewnątrzorganizacyjne








Protesty: 


Rospuda, Nysa








Prawo wspólnotowe








� Na tym tle powstały zarówno nowe koncepcje: np. nauki ponormalnej (post-normal science) Funtowicza i Ravetza (1993), jak i konkretne rozwiązania, np. sklepy naukowe (science shops – Irwin 1995),


� W państwach, które ratyfikowały konwencję, weszła ona w życie dnia 30 października 2001 r.


� Udział partnerów pozarządowych w komitetach sterujących nie jest regułą. Choć nie ma takiego obowiązku, gdy przedstawiciele KE zainteresowali  tą sprawą, województwa małopolskie i podlaskie zrobiły nabór uzupełniający. 





� Teoria mobilizacji zasobów opisująca działanie ruchów społecznych i organizacji pozarządowych pokazuje, że protest jest kosztowny - łączy się z dużym wysiłkiem organizacyjnym nakładami czasu i pieniędzy. 


� Warto zauważyć, że wybór „demokratyczny” także mógłby dać wynik gorszy od kooptacji. 


� Sprzyjają temu niespójność prawa oraz częste zmiany prawa. Poza tym, niektóre zmiany sprzyjają procesom nieformalnym. Przykładowo, „odbiurokratyzowanie” procedury oceny oddziaływania na środowisko, choć ma swoje uzasadnienie, ułatwia też manipulację. Łatwiejsze staje się zakupienie takiej oceny, która jest wygodna z punktu widzenia zamawiającego. 


� Siłę nieformalnych powiązań tego typu w górnictwie, na Śląsku przedstawia Gadowska (2002). Mechanizmy zakulisowego wywierania wpływu, powszechne w czasach powojennego pięćdziesięciolecia przedstawione są w publikacjach zespołu J.J. Wiatra, W. Narojka i pracach innych autorów.  


� Sądzić należy, że taki wniosek płynie dla administracji z protestu dot. Rospudy.
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