Panele obywatelskie: lek czy
placebo?
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Panele obywatelskie podbijajg Swiat. Gdzie indziej
organizowane sg juz na poziomie panstw, w Polsce coraz szerzej
odwotujag sie do nich miasta. Tylko w 2020 roku, mimo epidemii,
obradowaty w Warszawie, Wroctawiu i todzi. Na réznych etapach
jest obecnie realizacja paneli w Krakowie 1 Poznaniu. To dobry
moment, by porozmawia¢ o ich efektach.

Panel obywatelski to eksperymentalna forma demokracji
deliberatywnej. Powotywany jest dla powziecia rozstrzygnie¢ w
jednym temacie, zdefiniowanym w trakcie przygotowan.
Uczestnicy panelu wytaniani sg do niego nie na drodze wyboru,
lecz losowania, z zatozeniem, by sktad panelu odzwierciedlat
mozliwie wiernie przekrdj demograficzny reprezentowanej
spotecznosci. 0d uczestnikdéw nie sg wymagane zadne konkretne
kompetencje. Podczas pierwszych spotkan panelu, dzieki
zaproszonym ekspertom, zapoznajg sie oni z postawionym do
rozwigzania problemem, podczas kolejnych — wspdlnie rozwazaja
mozliwe rozstrzygniecia. Efektem pracy panelu sg rekomendacje
wybranych rozwigzan, przy czym przyjmuje sie zwykle, ze
najistotniejsze (,wigzgce”) sa te z nich, ktére poparto co
najmniej 80% panelistow.

Pierwszy w Polsce byt Gdansk. Juz w 2014 zorganizowano tam
panel obywatelski, Kktéry miat pomdéc w ulepszeniu
funkcjonowania budzetu obywatelskiego. Kolejne trzy obradowaty
w latach 2016-17. W 2018 zorganizowano panel w Lublinie. W
2020 — klimatyczny w Warszawie, skupiony na kwestii miejskiej
zieleni w todzi oraz posSwiecony zagadnieniom komunikacyjnym
panel we Wroctawiu.

Oczekiwania wzgledem wynikéw pracy paneli bardzo silnie
uksztattowaty sie pod wptywem zmitologizowanej wizji efektéw
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obrad panelu przeprowadzonego w Irlandii w 2017, a
poswieconego kwestii aborcji. Wbrew popularnym przekonaniom,
panel ten nie ,zalegalizowat” aborcji w Irlandii. Jego
zasadniczg rekomendacjg, chol przyjetg wiekszoscig jedynie 57%
gtoséw uczestnikdéw, byta tylko zmiana brzmienia 8. poprawki do
konstytucji, dotychczas wykluczajgcej dopuszczenie legalnej
aborcji, na takie, ktére decyzje w tej kwestii odda w rece
parlamentu. Zalecenie to, z ulgg przyjete przez politykodw,
ktéorzy zdawali sobie sprawe z tego, ze spoteczenstwo w
wiekszosci popiera juz rozwigzania pro choice, lecz nadal nie
mieli odwagi przeciwstawi¢ sie zdeterminowanym $rodowiskom
katolickim, stato sie podstawg referendum, ktdre zmiane 8.
poprawki zatwierdzit*o (samo zas prawo aborcyjne zostato
zmienione tradycyjng ustawg).

W ten sposdéb instytucja panelu obywatelskiego, nieco na
wyrost, wyrobita sobie marke narzedzia pozwalajgcego jednym
cieciem rekomendacyjnego miecza uporaé¢ sie z przerdznymi
weztami gordyjskimi, ktdérych rozwigzanie przerasta kompetencje
i/lub odwage politykdow. Tak pojmowany i wyobrazony panel
trafit na liste zagdan ruchéw spotecznych, oskarzajgcych klase
polityczng o nieumiejetno$¢ uporania sie z wyzwaniami
wspoOtczesnosci. Organizacja klimatycznych paneli obywatelskich
stata sie na przyktad jednych z trzech zasadniczych postulatéw
globalnego ruchu Extinction Rebellion.

Czy efekty pracy paneli speitniaja
poktadane w nich oczekiwania?

Trzy kolejne panele obywatelskie obradujgce w Gdansku
(pomijajac ten z 2014) przedstawity *tacznie 73 rekomendacje,
ktore zyskaty poparcie ponad 80% panelistéw. Zamieszczone na
poSwieconej panelom podstronie oficjalnej witryny Gdanska
zestawienie zrealizowanych_rekomendacji liczy.. trzy pozycje. W
rzeczywistos$ci zrealizowano ich wiecej, ale fakt, ze nawet
organizator panelu, Urzad Miejski Gdanska, nie uznaje za
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istotne, by sie tym pochwalié, jest znaczagcy. Juz przy okazji
pierwszego z tych paneli ujawnit sie problem, ktéry powtarzad
sie bedzie regularnie — zorganizowany przez miasto panel
przyjmuje rekomendacje, ktorych miasto nie jest w stanie
wykona¢, bo przekracza to jego kompetencje. Efektem kolejnego
gdanskiego panelu by*o m.in. zalecenie, by Gdansk objag¢
uchwatg antysmogowg, zakazujgcg spalania paliw statych. Miasto
nie moze takiej uchwaty przyjg¢, moze to zrobi¢ tylko sejmik
wojewddzki. W tej sytuacji rekomendacja pozostaje martwym
zapisem, a jedynymi zaleceniami realizowalnymi okazujg sie te,
ktore postulujg wysSwietlanie poziomu zanieczyszczen na
przystankowych tablicach i prowadzenie kampanii informacyjnej.
Rzeczy wazne, lecz do game changeréw im daleko. (Notabene -
uchwata antysmogowa zostata przyjeta przez sejmik pomorski w
2020 roku, trzy lata po panelu i bez wyraznego zwigzku z jego
pracami.)

Zarowno ten, jak 1 inne panele ,okotosmogowe”, dobrze
uwidocznity tez inny kktopot - z wtasciwym sformutowaniem
tematu i zagadnien poddawanych pod obrady. Problem smogu jest
dostatecznie rozeznany, a sposoby jego rozwigzania -
oczywiste. Nie trzeba do tego powotywac¢ panelu. Panel
natomiast z powodzeniem mdégtby sie zaja¢ tym, skad wzigd
pienigdze na szybkg i masowg wymiane piecow (czyli z jakiego
obszaru je zabrac¢), albo w jaki sposdéb ograniczy¢ transport w
miescie. 0 to jednak, na wszelki wypadek, nikt go nie pyta.
Zamiast tego, uczestnikéw panelu lubelskiego poproszono o
odpowiedZ na ogdlnikowe pytanie: ,Co zrobié¢, aby oddycha¢
czystym powietrzem?”.

Z kolei trzeci panel w Gdansku miat powiedziec¢ ,Jak wspiera¢
aktywnos¢ obywatelska w Gdansku?”. Adresowanie takiego pytania
do panelu, zamiast do zespotu socjologéw, dowodzi catkowitego
niezrozumienia jego idei i zaowocowato, oczywisScie, catg lista
rekomendacji, ktore w istocie sprowadzajg sie do jednej
banalnej konstatacji — nalezy obywateli stuchaé¢. Rekord
absurdalnosci stawianego panelowi pytania nalezy jednak



niewgtpliwie do wtadz Poznania, ktore nie wahajg sie podda¢
pod rozstrzygniecie 1istnie rewolucyjnej kwestii: ,Czy
catkowicie odejs¢ w Poznaniu od spalania wegla w
gospodarstwach domowych?”. To nie zart (chyba?), nad tym miat
sie zastanawia¢ panel rozpoczynajacy sie w marcu roku 2021!

Jak traktowane sg rekomendacje niechciane, wykraczajgce poza
plany miejskich ,wtodarzy”, doskonale wida¢ by*o w Lublinie.
Tamtejszy panel wskazat m.in. na konieczno$¢ ,petnej ochrony
przed zabudowg kubaturowg catego obszaru Gdérek Czechowskich”
(Gérki to potozony w bezposSredniej blisko$ci centrum miasta
obszar czeSciowo dzikiej zieleni). Rekomendacja ta zostata
przez miasto z miejsca, juz w komentarzach do wyniku pracy
panelu, odrzucona. Dazgc za$ wbrew niej do tego, by
deweloperowi jednak na zabudowe GoOrek zezwolié¢, miasto
zaproponowato zmiane miejscowego planu przestrzennego.
Propozycja ta, odrzucona przez Llublinian w referendum
zorganizowanym rok po panelu, zostata jednak przyjeta przez
uparcie dgzacg do celu Rade Miasta, a batalia prawna o Gérki
trwa do dzis. Istnym kuriozum by*a tez odpowiedZ miasta na
kolejng rekomendacje panelu, zalecajgcg obnizenie cen biletéw
okresowych w komunikacji zbiorowej. Tu urzad miasta z
rozczulajgcg Sszczeroscig napisat: ,Rekomendacja nie odpowiada
na pytanie zadane panelowi. Nie ma zwigzku z poprawg jakosSci
powietrza”.

We Wroctawiu jedyna z ostatecznych rekomendacji, ktéra
wyznaczata konkretng date jej realizacji, dotyczyta przebudowy
przystanku w centrum miasta. Zostat*a odrzucona przez magistrat
natychmiast po zakonczeniu panelu, jako niemozliwa do
realizacji w tym terminie. Realizacja tak niewielkiej przeciez
inwestycji wydawataby sie dobrym sposobem na uwiarygodnienie
dobrej woli miasta 1 pokazanie, ze zgodnie z obietnicami
powaznie podchodzi do wynikdéw prac powotanego przez siebie
panelu. Najwyrazniej jednak tak nie jest. We Wroctawiu mozna
byto takze zaobserwowal¢ jeszcze jedno interesujgce zjawisko.
Tamtejszy panel, poswiecony kwestiom komunikacyjnym, mia%t



m.in. odpowiedzieé¢, jak skomunikowa¢ z centrum odleglejsze
dzielnice. Przed ostatecznym gtosowaniem opublikowano liste
planowanych rekomendacji. To do tych propozycji swoje uwagi
mogli zgtosié¢ mieszkancy i ruchy obywatelskie. Majgce by¢
gtosowane rekomendacje zalecaty m.in. budowe 1linii
tramwajowych — na Maslice do 2023 r., na Muchob6r — do 2026,
na Ottaszyn — do 2024. W rekomendacjach faktycznie gtosowanych
dat juz nie ma, zostaty zastgpione formutkay ,w najblizszym
mozliwym terminie”, co oczywiscie catkowicie odbiera im
jakiekolwiek znaczenie.

Czy panele mogg byc¢ skuteczne?

Protagonisci paneli przekonuja, ze sa one doskonatym
narzedziem, by wspoméc niewydolnag demokracje
przedstawicielskg, popchna¢ sprawy na nowe tory wtedy, gdy
spoteczeAstwo staje sie juz do tych zmian gotowe, lecz
uwiktani w rozmaite zaleznosSci politycy jeszcze sie ich boja.
Argumentuja, ze panelis$ci nie muszg zyskiwaé partyjnej
nominacji i akceptacji wodza, nie sg skrepowani partyjnymi
instrukcjami ani obawami o przysztg reelekcje. Nie
reprezentujg nikogo poza samymi soba, cho¢ panel jako catos¢
reprezentuje catg spotecznos¢. Deliberacje w gronie
kilkudziesieciu o0sO0b o podobnej sytuacji, acz by¢ moze
prezentujgcych catkowicie odmienne spojrzenie na dang kwestie,
na dodatek w oderwaniu od zaplecza 1ideologicznego,
nieuniknionego w momencie, gdy panelisci byliby
reprezentantami partii czy ruchdéw, pozwala kazdemu z nich na
zyskanie nowej perspektywy. Mozna wiec przypuszcza¢ i mied
nadzieje, ze dzieki temu stac¢ ich bedzie na odwazne i trudne
decyzje. Odpowiednio zorganizowany panel miatby stanowi¢
wspOtczesne wcielenie idei rzadéw , rownych przez réwnych”, a w
akcie zarzagdzania w najdostowniejszy sposéb braliby udziat
nasi sgsiedzi. Lub my sami, jesli tylko zostaniemy wylosowani.
W czasach powszechnej nieufnosci i pogardy do klasy
politycznej to niebagatelna =zaleta. Gdy przyjdzie do
podejmowania trudnych decyzji, zwigzanych <chocéby =z



konieczno$cig adaptacji do zmian klimatycznych, wiarygodnosc
panelu stanowitaby silny argument pomocny w uzasadnianiu ich
koniecznos¢.

Narracja taka, cho¢ moze grzeszy zbytnim optymizmem, nie jest
pozbawiona pewnych racji, czego dowodzg takie rekomendacje,
jak chocby ta w sprawie lubelskich Go6rek. Ten sam casus
pokazuje jednak kompletng bezsilnos¢ panelu, gdy przychodzi do
realizacji rekomendacji. Zaréwno prezydent Zuk, jak 1
prezydenci innych miast, ktore panele organizowaty, obiecywali
solennie, zwykle przy okazji ich inauguracji, ze rekomendacje,
ktére zyskajag 80 lub wiecej procent poparcia w gtosowaniu,
traktowa¢ beda jako ,zobowigzujgce”. Praktyka pokazuje cos
catkowicie odmiennego.

Jednak na nic wiecej, niz prezydenckie deklaracje, panele w
obecnym stanie prawnym liczy¢ nie moga. Sa one organizowane
albo na podstawie ustawy o samorzgdzie gminnym jako forma
konsultacji spotecznych (Gdansk, Poznan), albo na podstawie
ustawy o dziat*alnosci pozytku publicznego jako zadanie
publiczne (Lublin, Wroctaw, Warszawa). Zadna z tych form nie
daje panelowi jakichkolwiek kompetencji decyzyjnych. Dopdki
tak bedzie, dopdéki panele nie beda mogty decydowa¢ ani o
budzetach, ani o terminach realizacji swoich rekomendacji, 1
dopoki te decyzje nie beda rzeczywiscie obowigzujace,
organizowanie paneli pozostanie, jak dotychczas, sztuka dla
sztuki, stuzgcg PR-owi miejskich wtodarzy, a nie rozwigzywaniu
realnych probleméw. Do tego sztukga do$¢ droga — organizacja
jednego panelu kosztuje 100-200 tysiecy z*. Dzieje sie tak
zresztg nie tylko w Polsce - postanowienia szeroko
wychwalanego francuskiego narodowego panelu klimatycznego
zostaty w duzej czesci, 1 wbrew wczes$niejszym obietnicom,
zlekcewazone przez Macrona.

Nadanie panelom mocy decyzyjnej wymagatoby ustepstw
kompetencyjnych ze strony wtadzy zardéwno ustawodawczej, jak i
wykonawczej, a mozliwe bytoby jedynie w drodze — co najmniej —
ustawowej. Czy taka rewolucja jest obecnie mozliwa, jak silna
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powinna to by¢ moc, w jaki sposOb i przed kim odpowiedzialna —
to kwestia do dalszej dyskusji, niezbednej jednak, jesli
chcemy kontynuowa¢ eksperymenty z demokracja deliberatywng.

Jeszcze jedna, niezwykle istotna, kwestia to wtasciwe
sformutowanie problemu, o ktérym panel ma decydowaé¢. Stawianie
pytan otwartych, na ktore panelisci mieliby poszukiwad
odpowiedzi, mija sie z celem. Pamietajmy, ze spotykajg sie oni
5-6 razy po kilka godzin, a potowa tych spotkan posSwiecona
jest na wystuchanie ekspertéw i stron. Nie ma czasu na
wypracowywanie rozwigzan. Panel powinien mie¢ zatem g%os
przede wszystkim rozstrzygajacy — zapoznany z kilkoma
wypracowanymi wczesniej, alternatywnymi strategiami
rozstrzygniecia problemu, decydowatby o wyborze jednej z nich.
Propozycje strategii powinny przy tym by¢ mozliwie catoSciowe,
nie ograniczajac sie tylko do wyboru rozwigzan inzynierskich i
technicznych, lecz réwniez uwzgledniac¢ skutki spoteczne i
Srodowiskowe, a takze szacowal koszty finansowe. Muszg to tez
by¢ rozwigzania, ktére bedg realnie mozliwe do realizacji na
poziomie jednostki organizujgcej panel. Pozostajgc przy
przyktadzie miejskich paneli klimatycznych — panel mégtby
wybra¢ droge, ktorg miasto powinno pdjsé, by najlepiej
zaadaptowac sie do zmian klimatu. Rozwazania o tym, ze miasto
ma by emisyjnie neutralne lub nawet ,100% O0ZE” (jak to sie
stato w Warszawie) sg mrzonkami, na poziomie komunalnym
niemozliwymi do realizacji.
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