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Podmiotowe i przedmiotowe aspekty
uczestnictwa w panelu obywatelskim
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Streszczenie. Organizacja paneli obywatelskich odbywa si¢ na zasadzie losowego doboru ich uczest-
nikéw, co powoduje zagrozenie niereprezentatywnoscia panelistéw. To z kolei wptywatoby ujemnie
na efektywno$é panelu, ktéry jako gtéwny cel stawia sobie zapoznanie si¢ decydentéw ze zdaniem
przedstawicieli licznych grup spotecznych we wspélnocie samorzadowej. W zwigzku z tym akty nor-
matywne regulujace przeprowadzanie paneli przewidujg okreslone kryteria podmiotowe o charakterze
zblizonym do parytetéw, w szczegolnosci pleé, wiek i miejsce zamieszkania, jako gléwne czynniki
wplywajace na poglady kazdej jednostki ludzkiej. Autor analizuje owe kryteria i ich konkretyzujace
ujecie we wspétezesnych regulaminach odbywania paneli obywatelskich w najwigkszych polskich
miastach. Jako propozycje de lege ferenda proponuje tez dodatkowo wlasne kryterium odwolujace si¢
do wysokosci dochodu panelistéw, gdyz jest to réwniez okoliczno$¢ majaca duzy wplyw na poglady,
a zastosowanie go spowoduje takze unikniecie sytuacji pominigcia w procesie decyzyjnym oséb
o réznej pozycji materialnej. W drugiej cze¢sci analizuje sposoby, w jaki nowe technologie, a konkret-
nie $rodki komunikacji elektronicznej na odleglo$¢ i aplikacje mobilne, moga pozytywnie wplywaé
na proces organizacji i przeprowadzania panelu obywatelskiego. Sta¢ si¢ tak moze w szczegdlnosci
w zakresie przyspieszania calego procesu informowania o nich wylosowanym osobom i ufatwiania
uczestnictwa w nim osobom, dla ktérych tradycyjna metoda uczestnictwa bytaby niedostepna albo
w znacznej mierze utrudniona, jak niepetnosprawni czy osoby z fobiami spolecznymi.

Citizens’ Panel participation — various aspects
Keywords: citizens’ panel, direct democracy, quotas

Summary. The organization of citizens’ panels is based on the principle of random selection of their
participants, which poses a risk of the panelists being unrepresentative. This in turn would have
a negative impact on the effectiveness of the panel, which sets itself the main goal of familiarizing
decision-makers with the opinions of representatives of numerous social groups in the local gov-
ernment community. In connection with this, the normative acts regulating the conduct of panels
provide for specific subjective criteria of a nature similar to parity, in particular gender, age and place
of residence, as the main factors influencing the views of each individual. The author analyzes these
criteria and their specific presentation in contemporary regulations for holding citizens’ panels in
the largest Polish cities. As a de lege ferenda proposal, he also proposes his own additional criterion,
referring to the level of income of the panelists, because this is also a circumstance that has a large
impact on views, and its application will also avoid situations where people with different financial
status are omitted in the decision-making process. In the second part, he analyzes the ways in which
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new technologies, specifically remote electronic communication means and mobile applications, can
positively influence the process of organizing and conducting a citizens’ panel. This may happen in
particular by accelerating the entire process of informing the selected persons and facilitating par-
ticipation in it for persons for whom the traditional method of participation would be inaccessible
or significantly hindered, such as disabled people or people with social phobias.

Wstep

Panel obywatelski przeistoczyt si¢ w element funkcjonowania wielu wspélnot samo-
rzagdowych w Polsce. Wydarzenia wprost odwolujace si¢ do idei paneli prébowaly
organizowaé réwniez podmioty niepublicznel, co — choé nie tworzy wigzacych
zobowigzan dla organéw wladzy — ukazuje popularno$¢ tego narzedzia partycypa-
¢ji. Organizowanie i udzial w nich jest wskazywane jako gwarancja prawidlowego
przebiegu, wiarygodnosci i niezaleznosci samego panelu?.

Jednym z zagadnien zwigzanych z organizacja panelu jest kwestia kryteriéw
wyboru uczestnikéw. Donioslos¢ sprowadza si¢ do tego, iz to odpowiedni dobér
gwarantuje realne urzeczywistnienie celu tej instytucji prawnej, jaka jest wysto-
sowanie rekomendacji cztonkéw wspdlnoty reprezentujacych rézne poglady czy
interesy. Nie byloby to pewne w sytuacji braku kryteriéw, bo groziloby wskazaniem
uczestnikéw nalezacych do jednej grupy spotecznej lub charakteryzujacych sie jed-
ng cechy, a chodzi wszak o odzwierciedlenie zdania ogétu. Ma to tez zapobiegad
sytuacjom, w ktérych mata grupa przejmuje kontrole nad panelem i doprowadza
do tego, ze bedzie z nig blednie utozsamiana cala zbiorowos¢ — uznaje sig, iz nalezy
zapewni¢ reprezentatywno$¢ oséb w nim sondowanych, a wigc w miar¢ mozliwo-
§ci proporcjonalne odzwierciedlanie przez sktad panelistéw struktury wspdlnoty
samorzadowej’. Z drugiej strony nalezy unika¢ przesady — sformutowanie zbyt
wielu kryteriéw mogtoby tworzy¢ sytuacje, w ktérej ciezko bytoby o réznorodnosé
panelistéw w kolejnych edycjach. Co wigcej, mogloby si¢ zdarzy¢, iz wybér repre-
zentatywnej grupy bylby trudny lub niemozliwy.

Druga z kwestii dotyczy charakteru udziatu uczestnikéw w panelu. Oczywiscie,
naturalnym sposobem uczestniczenia w panelu obywatelskim jest stawiennictwo
osobiste jako sposéb bezposredni, polegajacy na zgromadzeniu w jednym miej-

! Jak chociazby w Zielonej Gérze, gdzie w 2019 r. jeden z ruchéw miejskich podjat probe zor-
ganizowania panelu klimatycznego, https://zachod.pl/503658/zielonogorski-panel-klimatyczny/
[dostep: 11.04.2022].

2 A. Rytel-Warzocha, Panel obywatelski jako forma partycypacji spolecznej na poziomie lokalnym
w Swietle doswiadezen Gdariska, [w:] Aktualne problemy prawa Polski i Ukrainy, red. A. Szmyt, J. Bo-
szycki, J. Stelina, W.M. Iwanow, Gdansk 2018, s. 78.

3 Co przedstawia si¢ jako jeden z warunkéw brzegowych prawidtowego panelu, zob. M. Gerwin,
Standardy paneli obywatelskich, http://www.sopockainicjatywa.org/2017/08/01/standardy-paneli-
-obywatelskich/ [dostep: 4.05.2018], cyt. za: A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 77.
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scu i czasie wszystkich uczestnikéw panelu i przeprowadzenie go. Tym niemniej
wspoélczesnosé, a w szczegdlnosci zwigzane z nig nowe technologie w zakresie
posrednich sposobéw komunikacji podmiotéw na odleglos¢, daja pewne dodatkowe
mozliwosci w tym zakresie, ktére moga stanowi¢ lepsza forme czy chociazby uta-
twienie w odniesieniu do sposobu przeprowadzania panelu badz tez uczestnictwa
w nim pewnych grup panelistéw. Nie sposéb takze zignorowaé tu popularnosci
nowych technologii wéréd coraz wigkszej liczby obywateli RP i innych cztonkéw
wspdlnot samorzagdowych.

1. Gtéwne kryteria doboru uczestnikéw
w panelach obywatelskich

Stosowanie wieku jako kryterium daje szans¢ na to, by z jednej strony wziety w nim
udzial osoby z duzym doswiadczeniem zyciowym, z drugiej zas mliodsze, lepiej
zorientowane w najnowszych zdobyczach cywilizacji i nieobcigzone nieaktualnymi
heurystykami myslowymi. Regulaminy panelu obywatelskiego w Poznaniu i we
Wroctawiu idg w konkretyzowaniu tego wymogu najdalej, dzielac uczestnikéw na
kategorie os6b majacych odpowiednio 18-24, 25-39, 40-64 i wigcej niz 65 lat (§ 9
ust. 3 pkt 2 regulaminu poznariskiego i § 11 ust. 3 pkt 2 wroclawskiego). Jest tu wiec
wyréznienie: najmlodszych dorostych i studentéw, ludzi zakotwiczajacych si¢ na
rynku pracy i zakladajacych rodziny, oséb w wieku dojrzalym i wreszcie senioréw.
Rozwigzanie to nalezy przyjac za wzorcowe z uwagi na dokladne zakreslenie grup,
podczas gdy inne regulaminy przekazuja to ekspertom (np. § 4 ust 4 Regulaminu
Konsultacji w Gdarisku) czy tez o tym nie wspominaja (np. § 8 ust. 3 Regulami-
nu Warszawskiego Panelu Klimatycznego). Regulaminy co do zasady zawieraja
passus o koniecznoséci odzwierciedlenia struktury demograficznej, ale dodatkowe
wskazanie ram, jak w regulaminie poznanskim, pozwala na wyodrebnienie powia-
zanych ze soba grup (pokolen), ktére wyznaczaja swiatopoglad. Problem pojawia
si¢ w kwestii wyboru momentu, ktéry nalezy obra¢ za decydujacy o wieku panelisty.
Chodzi o sytuacjg, w ktérej koriczylby on wiek kwalifikujacy go do kolejnej grupy
w okresie pomig¢dzy ogloszeniem informacji o panelu badz o rozpoczgciu procesu
losowania uczestnikéw a konkretnym momentem w czasie trwania. Problem ten
nie jest wydumany, podobne kwestie rozstrzygane sa cho¢by w prawie wyborczym®.
Nie jest tez skomplikowany i prosta zmiana prawa by temu zaradzita. Rozwigzanie

4 Art. 99 ust. 11 2 i art. 127 ust. 3 Konstytucji RP wspominaja o koniecznosci ukoriczenia
okreslonego wieku przez kandydata na stanowisko w dniu wyboréw, Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483
ze zm. Z kolei art. 62 ust. 1 méwi o niezbednosci osiggnigcia czynnego prawa wyborczego w dniu
glosowania. Analogiczne regulacje, odnoszace si¢ do wyboréw samorzadowych, odnalez¢ mozna

w kodeksie wyborczym, Dz.U. z 2020 r. poz. 1319 ze zm., por. art. 10 § 1 pkt 1-3 i art. 11 § 1 pkt 1-41 6.
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proponuje regulamin Krakowskiego Panelu Klimatycznego wspominajacy o dniu
zakoniczenia rejestracji na panel (§ 6 ust. 1). Tak jak w prawie wyborczym mozna
moment oceny wieku uczestnika okresli¢ na dzieni odbycia panelu, a gdyby miat on
odbywac si¢ w ciaggu wiecej niz jednego dnia, co zreszta w pewnych sytuacjach sie
dzieje’, w momencie zebrania si¢ panelistéw na pierwszym spotkaniu. Pozostaje do
dyskusji, czy w swietle rosnacej dlugosci zycia® nie bedzie wskazane wprowadzenie
dodatkowej kategorii.

Kolejne z kryteriéw to ple¢. Czesto stanowi kryterium najwazniejsze — w wielu
regulaminach bowiem pojawia si¢ stwierdzenie, iz w przypadku nieobecnosci pa-
nelisty dobér osoby z grupy rezerwowej odbywa si¢ z uwzglednieniem plci przed
pozostatymi kryteriami (§ 10 ust. 3 i 4 regulaminu poznanskiego, § 9 ust. 51 6 —
warszawskiego, § 6 ust. 9 — krakowskiego, czy § 12 ust. 3 i 4 — wroclawskiego).
Kwestig dyskusyjna jest obranie tego akurat kryterium, a nie chociazby wieku,
ktéry moze by¢ silniejszg determinantg zachowan. Celem jest urzeczywistnienie
postulatu réwnego udzialu kobiet i mezczyzn w podejmowaniu decyzji w sprawach
publicznych, aby panele nie powielaly uznawanej za niepozadang sytuacji znanej
z tradycyjnych parlamentéw, gdzie wspélczesnie odsetek kobiet wsréd czlonkéw
znaczaco odbiega od ich liczby wsréd ludnosci’. Dowodem na to jest tez jezyk
regulaminéw paneli, w ktérych licznie pojawiajg si¢ feminatywy®. Kryterium plci
najczesciej wymieniane jest w regulaminach na pierwszym miejscu’, jest tez naj-
prostsze do zastosowania w praktyce. Podzial bowiem w zakresie plci (biologicznej)
jest zasadniczo dychotomiczny. Aktualnie prawo polskie rozréznia dwie plcie, co
uwidocznione jest chociazby w akcie urodzenial® i numerze PESELM.

Nastepnym z kryteriéw jest miejsce zamieszkania, ktére pozwala na unikniecie
sytuacji, w ktérej panelisci pochodza z jednej, niewielkiej okolicy, zwlaszcza gdy
przedmiotem deliberacji bylaby lokalizacja waznej lub kontrowersyjnej inwesty-
¢ji. Jako ze panele organizowane s3 najczesciej przez miasta na prawach powiatu,

5 W Lodzi chociazby spotkania panelu obywatelskiego w okresie kilku miesiecy, od marca do
jesieni 2020 r., https://uml.lodz.pl/panel-obywatelski/czym-jest-panel-obywatelski/harmonogram-
-panelu/ [dostep: 10.05.2022].

¢ Pomijajac przejSciowe zatamanie, wynikajace z epidemii COVID-19, dzieje si¢ tak systema-
tycznie od 1991 r., za: https://www.money.pl/gospodarka/przez-epidemie-spadla-srednia-dlugosc-
zycia-polakow-w-tych-wojewodztwach-najbardziej-6665451230976800a.html [dostep: 20.05.2022].

7 Obecnie, w Sejmie IX kadencji, kobiety stanowig ~28.5% sktadu, w Senacie zas 27%, co daje
~28.2% sktadu parlamentu, podczas gdy w spoleczenstwie kobiety stanowia 51,6% ogétu, https://
zpe.gov.pl/a/przeczytaj/DzMb5gtK8 [dostep: 10.05.2022].

8 Stosowane s3 w tekscie prawnym takie formy jak ,panelisci i panelistki”.

9 Wyjatkiem jest regulamin gdanski, gdzie zajmuje miejsce drugie, po miejscu zamieszkania.

10 Art. 60 pkt 3 ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo o aktach stanu cywilnego, Dz.U.
2 2021 r. poz. 709 ze zm.

1 Art. 8 pkt 9 ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludnosci, Dz.U. z 2021 r. poz. 510

Z€ 7Zm.
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chodzi¢ tu powinno o miejsce stalego przebywania w jego obrebie. Najczgsciej
stosuje si¢ podzial oparty na dzielnicach, ale bywa i taki, ktéry odnosi si¢ do osiedli
(przykiad Poznania i Wroctawia). Z kolei w Gdarisku stosuje si¢ model, zgodnie
z ktérym w zaleznosci od liczby mieszkaricéw jednostki administracyjnej przypisy-
wane sg liczby uczestnikéw panelu (por. § 4 ust. 3 tamtejszego regulaminu). Bardziej
skomplikowany sposéb wylaniania, oparty na szczegélowych obliczeniach, stoso-
wany byl miedzy innymi w Poznaniu (§ 9 ust. 5 regulaminu) czy we Wroctawiu
(§ 11 ust. 5 regulaminu). Rozwigzanie gdariskie jest wlasciwsze. Pozwala si¢ fatwo
zorientowacd, w jaki sposéb wylaniani sg panelisci. Duzy problem pojawia sie tu na
tle kwalifikacji podmiotowej. Regulaminy wspominaja jedynie o mieszkancach, nie
determinujac w Zaden sposéb zamieszkiwania na terenie gminy przez okreslony
czas poprzedzajacy panel lub losowanie. Nie odnoszg si¢ tez do kwestii czasowo
przebywajacych oséb, jak np. studentéw, ktérzy opuszcza miasto bez intencji po-
wrotu i skutki rozwigzari nie beda ich dotyczyly. Warto wspomnie¢ tez o sektorze
ustug, gdzie pracownicy cechuja si¢ duza mobilnoscia.

Ostatnie z kryteriéw to wyksztalcenie. Wprowadzenie go pozwala na unikniecie
sytuacji, w ktérej jedynie osoby z ukoriczonymi studiami wyzszymi uczestniczylyby
w procesach podejmowania decyzji dotyczacych catosci wspélnoty samorzadowej,
podczas gdy w jej ramach, nawet w duzym miescie, w Polsce wéréd oséb pet-
noletnich przewazaja osoby bez wyzszego wyksztalcenia'?. Jednoczesnie nie jest
to dokfadniej konkretyzowane i autorzy regulaminéw poprzestaja na mglistym
odwotlaniu do proporcjonalnosci uczestnikéw panelu. Nie bytoby bledem zastoso-
wanie tu podobnego rozwigzania jak w przypadku postulowanego w przedmiocie
wieku, tj. wyréznienie kategorii positkujac si¢ ustawg — Prawo o$wiatowe®, czyli
wyksztalcenie: podstawowe i gimnazjalne, zasadnicze oraz $rednie, a takze wyz-
sze, zgodnie z ustawg o szkolnictwie wyzszym i nauce!®. Sprawg o charakterze
teoretycznym byloby wprowadzenie do powyzszego podzialu kategorii oséb bez
formalnego wyksztalcenia. Niezaleznie bowiem od tego sa czlonkami wspélnoty
samorzgdowej, nawet jesli ich odsetek w niej bylby znikomy, zwlaszcza biorac
pod uwage konstytucyjny obowigzek nauki szkolnej do osiagniecia pelnoletniosci
(art. 70 ust. 1 zdanie drugie ustawy zasadniczej).

Jest jeszcze kwestia oséb, ktére nie ukonczyly 18 roku zycia. Podaje sie, iz
yorzecznictwo sagdéw administracyjnych oraz komentarze do ustawy o samorzadzie
gminnym wskazuja, ze skoro mieszkaricy gminy z mocy prawa tworza wspélnote

12°W Polsce wyksztalcenie na poziomie licencjackim lub inzynierskim w przedziale 25-64 lata
ma 24,5% mezczyzn i 35,3% kobiet, za: https://stat.gov.pl/kobiety-i-mezczyzni-w-europie/bloc-2a.
html?lang=pl [dostep: 11.05.2022].

3 Ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r., Dz.U. z 2021 r. poz. 1082 ze zm.

4 Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r., Dz.U. z 2022 1. poz. 574 ze zm.
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samorzadowsy, to nie jest mozliwe ograniczanie w drodze uchwat rad gmin (re-
gulaminéw) wieku oséb, ktére moga uczestniczy¢ w konsultacjach spotecznych™.
Jakkolwiek zasadniczo nie jest stosowane rozwigzanie, zgodnie z ktérym kazdy
mieszkaniec moze glosowa¢, przyjmuje si¢ zasade, zgodnie z ktéra nastolatkowie
mogg juz glosowac na projekty w ramach budzetu partycypacyjnego. Jest to do
zaakceptowania, bowiem cztowiek w tym wieku jest juz wystarczajaco dojrzaly, aby
wzig¢ udzial w dyskusji na temat wazny dla wspélnoty samorzadowej. Co wigcej,
wiele z tych, ktére odbyly sie dotychczas, poswigconych bylo kwestiom zmian

klimatu, a ich skutki w znacznie wigkszej mierze dotyka¢ beda nowego pokolenia.

2. Inne kryteria doboru uczestnikéw

Opréez wspomnianych pojawiajg si¢ jeszcze inne. W regulaminie poznariskim
wprowadzone zostato kryterium stosunku do zmian klimatu (§ 9 ust. 3 pkt 4),
z kolei we wroclawskim — najczesciej wykorzystywanego przez potencjalnego
uczestnika panelu srodku transportu (§ 11 ust. 3 pkt 5).

Cho¢ intencje s zrozumiale, wprowadzanie tego typu okolicznosci modyfikuja-
cych losowanie wiaze si¢ z nieusuwalnym problemem. Kryterium opiera si¢ bowiem
na deklaracji, ktérej prawdziwos$¢ moze by¢ trudna i kosztowna do zweryfikowania.
Nieprawdziwos¢ z kolei stwarza niebezpieczenistwo zdominowania panelu przez
osoby opowiadajace si¢ za okreslonymi rozwigzaniami, przez co rekomendacje nie
beda odzwierciedlaly rozktadu opinii zgodnie z prawda.

Z tego wzgledu idea wprowadzania kryteriéw zwiazanych z tematyka panelu
nie wydaje si¢ wlasciwa. Warto ponownie wspomnie¢, ze wielos¢ kryteriéw spo-
woduje trudno$¢ w wylonieniu kazdorazowo innej grupy uczestnikéw, a przeciez
jedna z naczelnych idei jest tu losowo$¢ i wynikajaca z niej réznorodno$¢ oséb.

3. Kryteria negatywne

Regulaminy w Poznaniu i Wroclawiu zawieraja norme, zgodnie z ktérg o nie-
uczestniczenie w panelach proszeni s3: radni, pracownicy obarczeni zadaniami
zwigzanymi z tematyka panelu, kierownicy w urzedzie gminy, jej jednostkach
organizacyjnych i spétkach oraz osoby biorgce udzial w organizacji panelu (od-
powiednio § 9 ust. 12 oraz § 11 ust. 6). Dalej idzie regulamin Krakowskiego
Panelu Klimatycznego, ktéry wprost zabrania uczestnictwa osobom nalezacym

5 Oswiadczenie reprezentantéw Prezydenta Lublina, cyt. za: https://www.portalsamorzadowy.
pl/komunikacja-spoleczna/budzety-obywatelskie-w-polsce-gdzie-moga-glosowac-nieletni, 92619.
html [dostep:16.05.2022].

16 Tbidem.
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do tych kategorii oraz parlamentarzystom. Wlasnie to rozwiazanie uznaé nalezy
za modelowe, pomijajac ostatnig z wymienionych kategorii. Jakkolwiek bowiem
prosba stanowi wyraz szacunku, regulaminy to akty normatywne, a te powinny
operowa¢ nakazami, zakazami i uprawnieniami. W odniesieniu do ustaw wspo-
minajg o tym zasady techniki prawodawczej'; zgodnie z § 11 nie powinno si¢
zamieszcza¢ w nich apeli, postulatéw, zaleceri czy upomnieni. Zastanowié sig
mozna tez nad wylaczeniem przedstawicieli wladzy sagdowniczej — uczestnictwo
moze si¢ okaza¢ nie do pogodzenia z zasada niezawistosci sedziowskiej (art. 178
ust. 3 Konstytucji RP).

Sama idea jest wlasciwa. Z jednej strony zapewnia udzial w panelu oséb nie-
zwigzanych formalnie i bezposrednio z organizatorem lub decydentem, z drugiej zas
osoby te graja okreslong role w procesie podejmowania decyzji jako reprezentanci
wspdlnoty lub dziatajacy wespél z nimi organizatorzy czy eksperci. Nie mozna
wigc méwic o dyskryminacyjnym wylaczeniu okreslonych grup. Jednoczesnie jest
to proste do zrealizowania: wystarczy z puli os6b losowanych usunaé uprzednio te
znajdujace si¢ w zakresie przewidzianych w regulaminie wylaczeri podmiotowych.

Dodatkowo osoby pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem
sadu nie powinny mie¢ dostgpu do udzialu w panelach obywatelskich. Tu bo-
wiem powdd zastosowania instytucji jest inny i orzeczenie w tym przedmiocie
znamionuje zaistnienie po stronie osoby okolicznosci, ktéra wstrzymuje jej udzial
w dziatalnosci publicznej, a do niej niewatpliwie zalicza si¢ uczestnictwo w panelu.

4. Propozycja nowego kryterium

W tym zbiorze brakuje jednak jednego z najistotniejszych kryteriéw podzialu ludzi
w ogdle — z uwagi na sytuacj¢ materialng. Stan majatkowy danej osoby jest jednym
z najwazniejszych czynnikéw determinujacych poglady i sposoby zachowania.
To od niego zalezy mozliwo$¢ nabycia débr na rynku oraz ich jakos¢. Jest to tym
donioslejsze, ze ogétem osoby o nizszych dochodach i nizszym statusie majatko-
wym nie biorg szerokiego udzialu w procesie podejmowania decyzji politycznych
w panstwie!® — a stanowia one grupe najliczniejszg.

Do tego problemu podejs¢ mozna na rézne sposoby. Najprostszym wydaje si¢
odwotanie do kryterium podzielenia cztonkéw wspdlnoty samorzagdowej w zalez-
nosci od osobistego dochodu. Lepsze wszakze wydaje si¢ zastosowanie szerszego
kryterium — majatkowego, a wigc branie pod uwage réwniez juz posiadanych
zasob6w. To bowiem wskazuje na zasobnos¢ konkretnej osoby, niektérzy sadza, ze

17 Dz.U.2 2002 . Nr 100, poz. 908 ze zm.
18 Fatwo to zobrazowaé, zapoznajac si¢ z o§wiadczeniami majatkowymi parlamentarzystow.
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wrecz decydujacal. To jednak implikuje trudnos$¢ w ustaleniu wielkosci majatku
pojedynczej osoby. O ile bowiem sam dochéd zmierzyé¢ dos¢ tatwo, o tyle sprawa
robi si¢ bardziej zlozona w przypadku obliczania wartosci majatku. W odniesieniu
do nieruchomosci rozwigzanie problemu rysuje si¢ prosciej, istnieje juz bowiem
ewidencja?®, w ktérej mowa jest zreszta réwniez o rejestrze cen nieruchomosci,
ewentualnie wpisach w prowadzonych przez sady ksiegach wieczystych (art. 25
pkt 2 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece?!). Jednakze w przypadku rzeczy
ruchomych sprawa si¢ komplikuje, poczawszy od samego ustalenia, co jest,a co nie
jest wlasnoscig osoby, po rozstrzygniecie, czy wlicza¢ do majatku rzeczy niebedace
wlasnoscig osoby, a jedynie przez nig posiadane samoistnie albo z ktérych korzysta
z innych tytuléw, na szacowaniu ich wartoséci skoriczywszy. To ostatnie oznaczaloby
koniecznos¢ obliczenia aktualnej wartosci rynkowej, uwzgledniajac amortyzacije,
pociagaloby niezbednos¢ angazowania biegtych. Wreszcie pojawia si¢ kwestia, czy
i na jakich zasadach uwzglednia¢ przy obliczaniu warto$ci majatku osoby pasywa,
a takze jak w tym kontekscie postrzegaé osoby z tzw. majatkiem ujemnym.

Poza tym pojawia si¢ w tym zakresie jedno jeszcze zagrozenie, ktérego zniwe-
lowa¢ nie sposéb. Zgromadzenie takiego zasobu danych przez wiadze publiczne
stanowiloby bowiem duza ingerencje w prywatnos¢ jednostki. O ile jest to uza-
sadnione w odniesieniu do nieruchomosci, ze wzgledu na ich szczegélng role,
o tyle w przypadku innych sktadnikéw majatkowych paistwo moze i powinno si¢
obywac bez tej wiedzy z uwagi na konstytucyjne prawo do prywatnosci (art. 47).
Co wigcej, potrzeba uzyskania informacji na potrzeby tylko mozliwosci uczest-
niczenia w panelu moze nie stanowi¢ wystarczajacej przestanki jego ograniczenia
badz uchylenia na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tego wzgledu wylanianie oséb do uczestniczenia w panelu na podstawie
kryterium opartego na dochodach wydaje si¢ rozsadniejsze z uwagi na wigksza
tatwos¢ zastosowania i duzo mniejszy zakres ingerencji w prywatnos¢ jednostki,
w dodatku dotychczas powszechnie akceptowanej. Co wigcej, sytuacja dochodowa
jest w Polsce w duzym stopniu powigzana z majatkows. Jedynie niewielki odsetek
spoleczenstwa to rentierzy.

W przypadku tego kryterium potrzebne byloby podzielenie ogélu wspélnoty
na czesci oparte na progach dochodowych. Najlepiej odwolaé si¢ do podzialu
wspdlnoty na decyle, czyli 10 grup w zaleznosci od uzyskiwanego dochodu, z kté-
rych najnizsza obejmuje 10% oséb o dochodach najnizszych, ostatnia za$ — 10%

Y Tak np. T. Piketty, ktéry w dziele Kapital w XXI wieku (polskie wydanie: Warszawa 2015),
stawia teze, iz dochody z kapitalu s wigksze niz dochody z pracy, co stymuluje poglebianie sie
nieréwnosci.

20 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 27 lipca 2021 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkéw, Dz.U. z 2021 r. poz. 1390.

2 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r., Dz.U. z 2019 1. poz. 2204 ze zm.
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o najwyzszych?. Zeby jednak omawiany podzial nie byt zbytnio zlozony, rozsadne
byloby na potrzeby panelu zastosowanie podzialu na 5 grup, z ktérych kazda obej-
mowalaby 2 bezposrednio sgsiadujace ze soba decyle dochodowe. Dla zachowania
réwnosci z kazdej z tak zarysowanych grup losowano by t¢ samg liczbe panelistéw.

5. Nowe technologie a uczestnictwo
w panelu obywatelskim

Sposéb przeprowadzania panelu obywatelskiego moze by¢ tez w znaczacej mierze
ulatwiony przez zastosowanie nowych technologii.

Chodzi¢ tu bedzie w pierwszej kolejnosci, odnoszac si¢ do etapéw jego organi-
zacji, o kwestie komunikacji z potencjalnymi uczestnikami panelu, w szczegdlnosci
informowania ich o fakcie wylosowania jako zaproszonych na panel za posrednic-
twem poczty e-mail, mechanizméw typu platforma ePUAP albo profilu zaufanego,
wzglednie aplikacji w rodzaju mObywatel, ale takze o przeprowadzenie samego
panelu. Z uwagi jednak na brak oficjalnych badz traktowanych jako takie adreséw
poczty internetowej obywateli czy mieszkaricéw Rzeczpospolitej Polskiej, pierwsza
z wymienionych opcji w oczywisty sposéb ma znaczenie czysto teoretyczne. Kolejne
jednakze maja szans¢ pozytywnie wplynac na szybkos¢ przekazywania informacji
w przedmiocie wylosowania, a takze obnizenie kosztéw tegoz.

Nowe technologie umozliwiaja bowiem wygodniejsze, a czasami wrecz jakie-
kolwiek uczestnictwo okreslonym panelistom. Chodzi przede wszystkim o osoby
z r6znymi niepelnosprawnosciami uniemozliwiajacymi czy cho¢by w znacznym
stopniu utrudniajgcymi uczestnictwo w panelu w pelnym zakresie, przede wszyst-
kim niepelnosprawnoscig ruchowa. Wspomnie¢ nalezy tu takze o wartosci formy
uczestnictwa online dla innych oséb, niekoniecznie niepelnosprawnych w sensie
formalnym, jak na przyklad fobia spoleczna®.

Dodatkowo organizacja panelu w formie zdalnej zmniejsza koszty logistyczne,
zwigzane z transportem do miejsca zebrania uczestnikéw. Jednakze gwoli spra-
wiedliwosci, gdy mowa o panelach przeprowadzanych przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego, osiagane w ten sposéb korzysci nie s znaczne; o wiele
istotniejsze byloby to w odniesieniu do paneli o zasiegu ogdlnokrajowym.

Podobnie mozna wskaza¢ na pewien potencjal oszczednosciowy po stronie or-
ganizatoréw panelu, odpadaja bowiem obowigzki zwigzane ze znalezieniem i przy-
gotowaniem odpowiednio duzego miejsca do przeprowadzenia zebrania i dyskusji.

2 Szerzej: https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/warunki-zycia/dochody-wydatki-i-warunki-
-zycia-ludnosci/rozklad-dochodow-gospodarstw-domowych-wg-grup-decylowych,30,1.html [do-
step: 20.05.2022].

2 W Kklasyfikacji ICD-10 figurujaca jako zaburzenie.
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W przypadku panelu obywatelskiego, w zalozeniu majacego gromadzic¢ loso-
wych przedstawicieli (najczesciej) wspélnoty samorzadowej, nie nalezy odwotywaé
sie do skomplikowanych dla przecietnego jej czlonka rozwiazan, tylko uwzgledni¢
powszechnie znang, utrwalong rozpowszechnieniem pracy zdalnej podczas epide-
mii COVID-19 metodg spotkan zdalnych. Do rozwazenia pozostaje kwestia, czy
odwola¢ si¢ do najbardziej znanych form (np. Zoom), czy tez w trybie zaméwienia
publicznego wyloni¢ odpowiedniego wykonawce nowego oprogramowania, skro-
jonego pod specyficzne potrzeby panelu obywatelskiego.

Jakkolwiek mozliwo$¢ zdalnego uczestniczenia w panelu stanowi niewatpliwa
korzys¢ dla z jednej strony organizatoréw, z drugiej za$ uczestnikéw, to niezwykle
istotny aspekt przemawia za tym, azeby nie byla to podstawowa forma uczest-
nictwa. Bezposredni kontakt panelistéw ze sobg, a takze z organizatorami, daje
wigkszg szans¢ wyczerpujacej dyskusji, poruszajacej wszystkie aspekty omawianego
zagadnienia, a o takg chodzi w panelu obywatelskim. Poza tym tradycyjna forma
nie jest obcigzona ryzykiem probleméw technicznych, ktére moga utrudni¢ badz
uniemozliwi¢ jakiekolwiek uczestnictwo lub wymiane mysli w panelu. Z uwagi
jednak na wskazane powyzej aspekty nalezy si¢ opowiedziec za tym, azeby zdalne
uczestnictwo istnialo w porzadku prawnym jako mozliwos¢, stanowigc pomoc-
niczg, uzupelniajacy forme¢ przewidziang dla uczestnikéw obcigzonych pewnymi
utrudnieniami albo wykorzystywana w sytuacjach, gdy przeprowadzenie panelu
w tradycyjnej formie z powodéw nie do przezwyciezenia b¢dzie niemozliwe. Jest to
bowiem rozwigzanie pozwalajace zachowa¢ réwny dostep do uczestnictwa w panelu
dla wszystkich czlonkéw wspélnoty samorzadowej. W dodatku nie mialoby ono
charakteru zupelnie nowatorskiego; obecnos¢ ekspertéw podczas posiedzen cho-
ciazby komisji sejmowych czy senackich jest juz niekwestionowanym zwyczajem
polskiego parlamentaryzmu.

Podsumowanie

Panele obywatelskie wciaz jeszcze stanowig pewna nowo$¢ na mapie urzadzen de-
mokracji uczestniczacej i nie budza powszechnie duzych emocji, zaréwno radykal-
nie aprobujacych, jak i wyrazajacych dezaprobate wobec niego, cho¢ dotychczasowe
doswiadczenia okreslane sg jako pozytywne?*. By¢ moze dzieje si¢ tak z uwagi na
brak charakteru wigzacego decydentéw propozycji panelu. Powodem tego stanu
rzeczy jest by¢ moze to, ze z uwagi na immanentng im losowos¢ wyltaniania uczest-
nikéw ogélnie nie angazuja bezposrednio ludzi aktywnie zaangazowanych w debate
publiczng na poziomie lokalnym, ktérym pozostaje rola komentatoréw — inaczej

24 A. Rytel-Warzocha, op. cit., s. 88.
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niz to jest w przypadku klasycznych konsultacji spotecznych, instytucji w rodzaju
petycji badz inicjatywy prawodawczej (ludowej na poziomie lokalnym) czy innych
torm wspdélpracy decydentéw sposréd organéw jednostek samorzadu terytorialnego
z organizacjami pozarzagdowymi. Mozliwe tez, iz wspélczesnie nadal funkcjonuja
w spolecznej swiadomosci bardziej w charakterze ciekawostki anizeli ,,petnopraw-
nego” mechanizmu demokracji uczestniczacej. Moze wplywa na to wlasciwy im
fakt incydentalnego tworzenia paneli®, by¢ moze tez podejscie do paneli zmieni
si¢ wraz ze wzrastajacg liczbg doswiadczert w tym wzgledzie; mozliwe réwniez, iz
zadomowig si¢ takze w mniej zaludnionych jednostkach samorzadu terytorialnego,
ale jest za wczesnie, by o tym z duza doza pewnosci przesadzac.

Zeby jednak whasciwie omawiana instytucja wypelniata ratio legis za nig stojace,
nie ma watpliwosci, iz nie mozna zadania wylaniania panelistéw pozostawia¢ catko-
wicie §lepemu losowi, ale nalezy wprowadzi¢ konieczne ograniczenia o charakterze
korekcyjnym w tym wzgledzie, tak azeby pewna reprezentatywnos$¢ uczestnikéw
zostala osiggnigta. Obecny stan prawny w omawianym zakresie nalezy ocenic jako
dobry, proponowane za$ w niniejszym artykule zmiany de lege ferenda nie spowo-
dowalyby rewolucji w panelach obywatelskich, a zaledwie z jednej strony ujecie
czescl kryteriéw w pewne konkretne, acz zrozumiate ramy, z drugiej zas wzigcie pod
uwagg innych okolicznosci, dotychezas przez lokalnych prawodawcéw pomijanych,
jednak waznych z punktu widzenia podzialéw w spolecznosciach. W dodatku
zado$¢uczynieniem zasadzie réwnosci bedzie wykorzystanie zalet nowych tech-
nologii bezposredniej komunikacji na odlegto$¢, dzigki czemu cze¢sé potencjalnych
uczestnikéw bedzie miala wigksza tatwos¢ uczestnictwa. Wowezas idea reprezen-
tatywnosci, ktéra mimo losowo$ci immanentnej panelom obywatelskim powinna
by¢ spelniona, realizowana bedzie na poziomie lepszym niz dotychczasowy.
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