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Abstrakt: Celem artykutu jest odpowiedZ na pytanie dotyczqce mozliwosci realizacji
zatozert partycypacyjnego zarzgdzania publicznego za pomocq dostgpnych metod i narzedzi
partycypacji obywatelskiej, a takZze w odniesieniu do konkretnych etapéw procesu
decyzyjnego. Postawiona hipoteza zaktada, ze pomimo atrakcyjnych — z punktu widzenia
wzmacniania spotecznego zaangazowania w procesy decyzyjne — zaloZen, mozliwosci
praktycznej realizacji idei partycypacyjnego zarzqdzania publicznego sq mocno ograniczone,
gléwnie z powodu braku wystarczajgcych srodkéw i narzedzi. Przeprowadzone analizy
wskazujq, Ze przyktadem udanych przedsigwziec mogg by¢ m.in. cieszqce sig znaczng
popularnoscig, budzety partycypacyjne, a takze, zdobywajgce swoich zwolennikéw, panele
obywatelskie. Obydwa narzedzia mogq stac si¢ elementami procesu decyzyjnego w dwdch
jego fazach, tj. wejscia (ocena sytuacji) oraz konwersji (podjecie decyzji). Z kolei mozliwos¢
realizacji przez omawiane techniki i narzedzia partycypacji obywatelskiej trzeciej, ostatniej
fazy procesu decyzyjnego, czyli implementacji podjetej decyzji wydaje sig szczegdlnie
problematyczna.
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Abstract: This article aim is to address the question of whether the assumptions of
participatory public management can be implemented through the use of available methods
and tools of citizen participation, and in relation to specific stages of the decision-making
process. It is hypothesized that despite the attractive aspects of strengthening public
involvement in decision-making processes, the practical implementation of participatory
governance in decision-making processes is limited due to a lack of sufficient resources
and tools. Participatory budgets, which are quite popular, and citizen panels, which are
just starting, can be considered examples of successful projects to some extent. Decision-
making can be carried out through both tools, such as entry (situation assessment) and
conversion (decision making). On the other hand, there is concern about the possibility
that the techniques and tools discussed for civic participation can be used to carry out the
third and final phase of the decision-making process, i.e., implementing the decision made.

Wprowadzenie

Perspektywa partycypacji obywatelskiej stala sie jednym z wazniej-
szych podej$¢ w zarzadzaniu publicznym. Wiaczanie obywateli w procesy
decyzyjne stanowi jeden z gléwnych wyznacznikéw demokracji uczestni-
czace] (partycypacyjnej) 1 polega na angazowaniu spolecznosci lokalnej
w dzialania zmierzajace do wspdtuczestnictwa w procesach podejmowa-
nia decyzji 1 stanowienia prawa lokalnego. W tym nurcie miesci si¢ takze
model okreslany jako partycypacyjne zarzadzanie publiczne (participatory
governance).

Istota publicznego zarzadzania partycypacyjnego jest wlgczanie
mieszkancéw w dzialania zmierzajace do podjecia okreslonej decyzji
(np. przez wladze lokalne). Warunkiem realizacji tego postulatu jest
m.in. szeroka kooperacja przedstawicieli samorzadu ze spotecznos$cig
lokalng, w tym stosowanie okre§lonych narzedzi, ktére owa koopera-
cje 1 wspOlprace umozliwig. Chodzi zatem o wspdétdziatanie podmiotu
publicznego oraz mieszkahcow, jak rowniez o aktywizacje 1 zaangazo-
wanie obywateli m.in. w procedury podejmowania ustalen dotyczacych
publicznych débr 1 ustug.

Celem artykulu jest odpowiedZ na pytanie dotyczgce mozliwosci
realizacji zalozen partycypacyjnego zarzadzania publicznego za pomoca
dostepnych metod 1 narzedzi partycypacji obywatelskiej. Postawiona hipo-
teza zaklada, ze pomimo atrakeyjnych — z punktu widzenia wzmacniania
spolecznego zaangazowania w (m.in. lokalne) procesy decyzyjne — zato-
zen, mozliwoSci praktycznej realizacji ide1 partycypacyjnego zarzadzania
publicznego sag mocno ograniczone, gtéwnie z powodu braku wystarcza-
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jacych srodkéw 1 narzedzil. Innymi stowy, procedury wlaczania mieszkan-
céw w lokalne procesy decyzyjne majg zazwyczaj charakter iluzoryczny
1 pozorny?. Funkcjonujgce tym zakresie metody nie gwarantujg bowiem,
ze glos mieszkancéw-obywateli zostanie przelozony na konkretne decyzje,
a zatem, ze beda one wynikiem spolecznego zaangazowania 1 wspétdecy-
dowania, a perspektywa reprezentowana przez mieszkancéw nie bedzie
ograniczana wylacznie do glosu doradczego.

Tak postawionemu problemowi badawczemu oraz odpowiadaja-
ce] mu hipotezie towarzyszy kilka zalozeh. Po pierwsze, zakladam, ze
idea partycypacyjnego zarzadzania publicznego moze zostaé¢ ,uzupel-
niona”, a jednocze$nie zilustrowana za pomocg zaproponowanego przez
S.R. Arnstein gradacyjnego ujecia obywatelskiego zaangazowania miesz-
kancow w postaci drabiny partycypacji.

Po drugie, opierajgc si¢ na zalozeniach poszczegdlnych metod 1 narze-
dzi stuzacych wlgczaniu mieszkahcéw w procesy decyzyjne oraz na pod-
stawie danych powstalych jako wynik ich stosowania, mozna stwierdzié,
ktére z narzedzi oraz w jakim stopniu realizujg idee publicznego zarza-
dzania partycypacyjnego (tzn. spelniajg postulat skutecznego ,wspé6ldzie-
lenia” proceséw decyzyjnych z mieszkancami rozumiany jako faktyczny,
a nie jedynie deklarowany przez decydentéw, wpltyw obywateli na decyzje
podejmowane przez wladze lokalne).

Po trzecie, méwigc o angazowaniu otoczenia spolecznego w mechani-
zmy umozliwiajace wplyw na dzialania realizowane przez wladze (w tym
wypadku samorzadowe), nie sposéb poming¢ teorii decydowania politycz-
nego (w szczegélnosci w ujeciu systemowym) oraz jej najwazniejszych
kategorii. W sposéb szczegétowy odnosi si¢ ona do istoty prowadzonych
rozwazan, jaka stanowig procesy decyzyjne rozgrywajgce si¢ w srodowi-
sku lokalnym, wskazujac obszary (etapy), na ktérych moze dokonywac
sle zaangazowanie obywatelskie, a zatem réwniez praktyczna realizacja
koncepcji partycypacyjnego zarzadzania publicznego wraz z ideg uspolecz-
nienia zaproponowang przez S.R. Arnstein.

Artykut skfada sie z czterech zasadniczych czeSci. W pierwszej rekon-
struuje idee publicznego zarzadzania partycypacyjnego oraz jej swoistg

Warunkiem podstawowym jest réwniez istnienie woli polityczne] do podejmowania
dzialah w tym zakresie.

2 Zob. A. Zietek, Apparent Actions as a Degradation of Civic Culture?, «Civitas. Studia z filo-
zofii polityki» 2020, nr 27. Dzialania te wykazuja znamiona pseudo-patycypacji lub par-
tycypacji rytualnej. Zob. V. Palacin, P Reynolds-Cuéllar, M. Nelimarkka, C. Becker, The
Design of Pseudo-Participation, s. 40, https://acris.aalto.fi/ws/portalfiles/portal/45126464/
SCI_Palacin_Pseudo_Participation_and_Design_overleaf.pdf (12.04.2022).
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materializacje w postaci koncepcji drabiny partycypacji S.R. Arnstein.
W kolejnej omawiam podstawowe zalozenia teorii decydowania poli-
tycznego ze szczegdlnym uwzglednieniem podejécia systemowego oraz
jego gléwnych kategorii analitycznych. Czg$¢ trzecia to egzemplifika-
cja prowadzonych analiz, w ktorej poszczegdlne poziomy uspotecznienia
partycypacji obywatelskiej zostaja zestawione z gléwnymi etapami pro-
cesu podejmowania decyzji, a nastepnie skonfrontowane z wybranymi
narzedziami spolecznego zaangazowania w procesy decyzyjne (w tym
przypadku budzetem partycypacyjnym 1 panelem obywatelskim). Tego
rodzaju zabieg stwarza mozliwo$¢ przeanalizowania, na ile wybrane
narzedzia mogg stanowié praktyczng emanacje poszczegdlnych pozio-
moéw uspolecznienia dzialah wladz lokalnych w odniesieniu do kolejnych
etapow proceséw decyzyjnych. W ostatniej czesci zawarte zostaly gtéwne
wnioski 1 odpowiedZ na postawione w artykule pytanie badawcze.

Publiczne zarzadzanie partycypacyjne
oraz uspolecznianie wladzy — ustalenia terminologiczne

,Istota partycypacyjnego zarzadzania publicznego sprowadza sie do
tego, ze administracja publiczna (niezaleznie od szczebla organizacyj-
nego) pozostaje w interakcji ze spoleczenstwem poprzez stosowanie okre-
§lonych procedur partycypacyjnych i1 konsultacyjnych”3. Owa ,interakcja”
to przede wszystkim mechanizmy wlaczajace przedstawicieli mieszkan-
cow (np. wspélnoty lokalnej) w procesy decyzyjne, ktére dokonujg sie na
poziomie lokalnym.

Mozna zatem postrzegal zarzadzanie partycypacyjne w dwojaki
sposob. Z jednej strony, jest to podejicie stosowane w teorll organizacji
1 przypisane przede wszystkim do sektora prywatnych przedsiebiorstw
oraz utozsamiane z okreslonym, tj. wlgczajagcym sposobem zarzgdzania
zasobami ludzkimi. Chodzi zatem o uwzglednienie perspektywy 1 glosu
tzw. interesariuszy wewnetrznych (tj. pracownikéw) w zarzadzaniu
przedsiebiorstwem*. Z drugiej strony, idea inkluzji i poszerzania grona
decydentéw zostala takze przyjeta w obszarze administracji publiczne;,

3 K. Peter-Bombik, A. Szczudlinska-Kano$, Zarzqgdzanie partycypacyjne we wspdlnotach lokal-
nych, «Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu» 2015, nr 391, s. 86.
K. Nowordl, Wyzwania partycypacji w zarzqdzaniu publicznym, Krakéw 2020, s. 69. Roz-
szerzona koncepcja zarzadzania partycypacyjnego wlacza takze w omawiane dziatania
tzw. Interesariuszy zewnetrznych funkcjonujacych w otoczeniu przedsiebiorstwa, takich
jak np. partnerzy biznesowi, czy kliencli, a jej najbardziej rozwinietg forma jest tzw. kul-
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co zaowocowalo podejsciem okreslanym jako publiczne zarzadzanie par-
tycypacyjne?.

Model publicznego zarzadzania partycypacyjnego mial zastgpié,
dominujace w latach 90. XX w. w obszarze nauki o administracji, stechno-
kratyzowane 1 charakteryzujace sie licznymi stabo$ciami podej$cie oparte
na koncepcji New Public Management (Nowego Zarzadzania Publicznego
— NPM)®. Oznaczato to m.in. zwrécenie wiekszej uwagl na mozliwoséé
oraz zakres wlaczania interesariuszy zewnetrznych — w tym przypadku
mieszkancow — w procesy decyzyjne realizowane przez wladze lokalne.
Zasadnicza zmiana w stosunku do paradygmatu New Public Management
dotyczyta zatem gléwnej osi, ktéra wyznaczata standardy postepowa-
nia oraz wokél ktérej skupione byly dzialania administracyjne/wladz.
W mysl publicznego zarzadzania partycypacyjnego mialy by¢ one skon-
centrowane na wlaczaniu réznych grup obywateli w procesy decyzyjne
w oparciu o idee dobra wspélnego. Publiczne zarzgdzanie partycypacyjne
zwlgzane jest zatem ze znaczacym upodmiotowieniem gltéwnych ,akto-
réw” realizowanych dziatan (proceséw decyzyjnych), ktérymi w przy-
padku samorzadu lokalnego stajg sie mieszkancy. Zostajg oni wlaczeni
,2w proces wykonywania zadah administracji publiczne;””. Podejscie to
zaklada réwniez wspélprace pomiedzy przedstawicielami administracii
publicznej a obywatelami, dokonujacg si¢ w oparciu o zasady rzeczywi-
stego partnerstwa, w ktérym instytucje administracji publicznej tracg
swoja uprzywilejowang pozycje wzgledem dotychczasowego ,petenta” na
rzecz koordynowania wysitkéw majgcych na celu osigganie dobra wspdl-
nego, bedacego udziatem wszystkich obywateli.

Przeobrazenia te dobrze podsumowuje m.in. jeden z badaczy oma-
wianych zjawisk, Rudolf Wawrzyniec: ,Ewoluujg one [organizacje — przy-
pis A.Z.] w kierunku systeméw przeplatajacych sie sieci, charaktery-

tura whascicielska. Zob. np. R. Stocki, P Prokopowicz, G. Zmuda, Pelna partycypacja
w zarzqdzaniu, Krakéw 2008, s. 20.

5 Okreslanym takze jako governance/wspdtzarzadzanie publiczne/New Public Governance/
collaborative governance, zob. D. SzeScito, Wspdlzarzqdzanie (zarzqdzanie partycypacyjne):
teoria 1 praktyka, «Administracja: teoria, dydaktyka, praktyka» 2014, nr 2 (35), s. 53.

6 Chodzito m.in. o brak faktycznych dowodéw na mozliwo$¢ bezposredniego przefozenia

metod zarzadzania proponowanych przez NPM, a stosowanych w sektorze prywatnym,

na sfere administracji publicznej, roszczenie wprowadzenia do ustug publicznych zasad
konkurencji wolnorynkowej, a takze ,nieuzasadniong gloryfikacje mechanizmu rynko-
wego jako optymalnego modelu regulacji dzialania zaréwno sektora prywatnego, jak

1 publicznego”. Zob. D. Szescito, Wapdlzarzqdzanie (zarzqdzanie partycypacyjne). .., s. 52;

K. Nowordl, Wyzwania partycypacji. .., s. 52.

7 D. Szescito, Wspdlzarzqdzanie (zarzqdzanie partycypacyjne)..., s. 54.
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zujacych sie mniejsza kontrolg, bardziej rozproszong wladzg, wieloma
centrami decyzyjnymi. Proces podejmowania decyzji stanie si¢ bardziej
zlozony, a wezmg w nim udzial zar6wno podmioty wewnatrz, jak 1 na
zewnatrz organizacjl. Beda to podmioty, ktére uwazaja sie za wspoélod-
powiedzialne za okre§lone dziatania. Fakt splaszczania struktur organiza-
cyjnych determinuje rozwoj kolegialnych systeméw sprawowania wladzy
z wykorzystaniem konsultacji spotecznych (...). Organizacja publiczna
musi podejmowac wyzwanie zarzgdzania relacjami z partnerami publicz-
nymi 1 prywatnymi dazgc do wykorzystywania posiadanych przez nie
zasob6éw na rzecz spoleczenstwa’s.

Nalezy takze podkreslié, ze partycypacyjne zarzadzanie publiczne
(okreslane takze jako (wspdt)rzadzenie partycypacyjne) moze by¢ anali-
zowane jako jeden z nurtéw podej$cia do administracji publicznej okresla-
nego jako governance®. Jak zauwaza Radzik-Maruszak: ,Nurt ten akcentuje
nie tylko zmiane sposobu funkcjonowania panstwa, lecz takze, a moze
przede wszystkim, zmniejszenie roli rzadu w spoleczenstwie. Wspdlrza-
dzenie jest tu wiec postrzegane jako «zmuszanie» pochodzacych z wyboru
decydentéw (politykéw, urzednikéw) do wspdlpracy z innymi podmiotami,
aktorami, interesariuszami wywodzacymi si¢ spoza kregu (samo)rzado-
wego, co z kolel stanowi bezposrednig konsekwencje wzrostu liczby for-
malnych 1 nieformalnych sieci, jak réwniez partnerstw réznego rodzaju” 1.

Innymi stowy, gtéwne cechy charakteryzujace partycypacyjne zarzadza-
nie publiczne to: relacje, wspoélpraca, kooptacja, sieci oraz posrednictwoll.
Mamy zatem do czynienia ze znaczng zmiang perspektywy w postaci
przedefiniowania roli odbiorcy dzialan podejmowanych przez instytucje
publiczne; z roli biernego obserwatora/odbiorcy/konsumenta do aktywnego
1 zaangazowanego kreatora, wspéttworey. Glowny nacisk potozny zostaje
na proces szeroko zakrojonej wspétpracy oraz budowanie sieci partneréw

8 R. Wawrzyniec, Koncepcja governance i jej zastosowanie — od instytucji migdzynarodowych do
nigszych szczebli wladzy, «Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica» 2010, nr 245,
s. 74.

9 Na temat podej$cia okreslanego jako governance zob. np. M. Bevir, Key Concepts in Gover-
nance, London 2011.

10 K. Radzik-Maruszak, Rada gminy jako uczestnik lokalnego wspdtrzqdzenia. Przyklad Anglii,
Finlandii, Polski i Stowenii, Warszawa 2019, s. 52. Obydwa podejécia sg takze $cisle
zwigzane z demokracjg partycypacyjna (uczestniczaca) lub deliberatwyng. Zob. na ten
temat np. M. Tobiasz, Demokracja deliberatywna a wladza. Iluzje wspdltdecydowania, «Studia
Politologiczne» 2016, vol. 41.

1 A. Podgérniak-Krzykacz, Wplyw governance i good governance na strukture administracji
samorzqdowej, «Acta Universitatis Lodziensis Folia Oeconomica» 2016, nr 3 (321),
s. 117.
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zewnetrznych, m.in. w postaci organizacji oraz grup 1 ruchéw oddolnych.
Dochodzi takze do znaczacego ograniczenia dystansu pomiedzy wladza
(takze lokalna) 1 jej przedstawicielami a otoczeniem spolecznym, skutku-
jace wieksza otwartoscig tej pierwszej oraz istotnym poszerzeniem zakresu
zaangazowania w procesy decyzyjne zewnetrznych partneréw spolecznych.
Celem jest zatem zbudowanie szerokiej siect wspdtpracy organéw wladzy
(np. lokalnej) z partnerami spolecznymi, a takze wlaczanie w dziatania
,grup roztamowych 1 samoorganizujgcych sie”12.

Ideg wpisujaca sie w nurt publicznego zarzadzania partycypacyj-
nego jest drabina partycypacji zaproponowana przez S.R. Arnstein. Kon-
cepcja ta powstala przed publicznym zarzadzaniem partycypacyjnym,
w 1969 roku, ale, jak podkreslajg badacze, ,«drabina partycypacji» moze
by¢ bez watpienia centralng rama rozwazan na temat wspdlczesnych
relacji obywatele—wladza”13. W ujeciu zaproponowanym w artykule jest
ona traktowana jako swojego rodzaju doprecyzowanie 1 uszczegbélowienie
miejsca 1 roli obywateli w systemie wladz lokalnych w ujeciu zapropono-
wanym przez publiczne zarzadzanie partycypacyjne.

Nie ma potrzeby dokladnego opisywania poszczegdlnych elementow
koncepcji S.R. Arnstein, warto jedynie zwréci¢ uwage, ze wskazuje ona
na trzy zasadnicze poziomy zaangazowania obywatelskiego: brak uczest-
nictwa, dziatania pozorne oraz uspotecznienie wladzy, ktoére bedzie intere-
sowa¢ nas najbardziej. Kazdy z analizowanych pozioméw dzieli sie na
kolejne szczeble, przy czym kazdy wyzszy poziom charakteryzuje sie
zwiekszeniem intensywnosci partycypacji spoleczne;j. I tak, w przypadku
braku uczestnictwa mozemy wyrdzni¢ manipulacje 1 terapie, dziatania pozorne
dzielg sie na informowanie, konsultowanie oraz uglaskiwanie, natomiast naj-
wyzszy poziom ,drabiny”, uspolecznienie wladzy, bedzie sktadat sie z part-
nerstwa, delegowania oraz kontroli obywatelskiej'*.

Z racji tematyki prowadzonych w artykule analiz interesuje nas
przede wszystkim poziom tzw. uspolecznienia wladzy. Sktada sie on ze
wspominanych juz z trzech szczebli: partnerstwa, delegowania oraz kontroli
obywatelskiej. Oméwmy je pokrotce.

12 A. Podgérniak-Krzykacz, Wplyw governance i good governance..., s. 117.

13 J. Kotus, T. Sowada, M. Rzeszewski, Ponad gérne szczeble ,,drabiny partycypacji”: koncepcja
Sherry Arnstein po pigciu dekadach, «Studia Socjologiczne» 2019, nr 3 (234), s. 33.

14 S.R. Arnstein, Drabina partycypaciji..., s. 12-39. Por. np. cztery szczeble partycypacji
wskazywane przez E. Bonczak-Kucharczyk: poinformowanie spoleczenstwa, zdobycie
informacji od spofeczehstwa, uzyskanie akceptacji przyjetego rozwigzania 1 aktywny
udzial w opracowaniu dokumentu, E. Bonczak-Kucharczyk, Strategie rozwoju regionu
i miasta. Metodologia i wskazdwki praktyczne, Minigo 2008.
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Partnerstwo polega wg S.R. Arnstein na podziale odpowiedzialnosci
(np. pomiedzy zaangazowanych w sprawy lokalne obywateli a wladze). To
wspOlne planowanie okreslonych dziatan, ale takze podejmowanie decy-
zji zmierzajacych do ich realizacji. Przykladem tego rodzaju aktywnosci
moze by¢ w opinil autorki drabiny partycypacji opracowanie okreslonych
dokumentéw przy réwnoprawnym udziale wladz 1 przedstawicieli miesz-
kancéw, jak réwniez powotanie wspélnego ciala decyzyjnego, ktérego
postanowienia beda mialy charakter obligatoryjny, a nie jedynie reko-
mendowany. S.R. Arnstein zwraca takze uwage na koniecznos$¢ uzyskania
wysokiego poziomu zorganizowania partnera spolecznego oraz pozyska-
nia odpowiednich §rodkéw 1 zasobéw (materialnych, finansowych, kadro-
wych). Chodzi nie tylko o sprawng organizacje 1 zarzadzanie, ale takze
dysponowanie §rodkami finansowymi w celu zatrudniania 1 odpowied-
niego wynagradzania niezbednych specjalistow (prawnikéw, ekspertéw,
koordynatoréw). Wedtug badaczki, ,Gdy te wymagania beda spelnione,
obywatele zyskujag wplyw polityczny”13.

Poziom drugi w ramach opisywanego przez S.R. Arnstein obszaru
uspotecznienia wladzy to tzw. delegowanie, czyli sytuacja, w ktérej zaréwno
zaplanowanie okre$lonego dzialania, ale takze jego realizacja scedowana
jest na okreslong grupe mieszkancéow. Tym samym staja sie oni pod-
miotem w pelni odpowiedzialnym za wdrozenie wybranego rozwigzania,
wlaczajac w to takze specyfikacje budzetu (w wyznaczonych, wynegocjo-
wanych wczesniej granicach), czyli za ,podejmowanie decyzji politycz-
nych, decydowanie o polityce kadrowej, podpisywanie uméw na budowe,
zakup badZ leasing”1.

Najbardziej zaawansowang forma partycypacji, zaréwno w obsza-
rze uspolecznienia wladzy, jak tez calej ,drabinie”, jest wg S.R. Arnstein
tzw. kontrola obywatelska. Opiera si¢ ona na trzech zasadniczych ele-
mentach: planowaniu, realizacji oraz zarzadzaniu. Jest to najpelniejsza
forma uczestnictwa obywateli nie tylko w procesie podejmowania decyzji,
ale takze w procesie wspolzarzadzania. W stosunku do poprzedniego
poziomu, czyli delegowania, charakteryzuje sie ona wprowadzeniem spra-

15 S.R. Arnstein, Drabina partycypacii..., s. 31. Trudno na gruncie krajowym doszukaé
si¢ przykladéw tego rodzaju wspéltpracy. Jesli bowiem nawet czesto mozna spotkaé sie
okre$leniem, ze mieszkancy ,wsp6ttworza” okre§lone dokumenty (np. strategie rozwoju)
to zazwyczaj chodzi tu o standardowe konsultacje (spotkania konsultacyjne, grupy tema-
tyczne pracujace nad okre§lonym zagadnieniem szczegbélowym etc.). Jednak w wiekszo-
$ci przypadkéw opracowanie ostatecznej (a nawet wstepnej wersji) dokumentu zajmujg
si¢ przedstawiciel wladz lokalnych.

16 Tamze, s. 35.
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wowanych przez przedstawicieli spotecznosci lokalnej elementéw nadzoru
1 kontroli w stosunku do realizowanych przedsiewzied. Jest to aktywny
udzial strony spotecznej na wszystkich etapach procesu realizacji okre-
$§lonego przedsiewziecia, czyli od momentu planowania 1 podjecia decyzji
az do chwili jego realizacji, a takze dalszego monitoringu 1 ewaluacji.

Teoria decydowania politycznego w ujeciu systemowym

Do warunkéw skutecznego partycypacyjnego zarzgdzania publicznego
zaliczy¢ mozna nie tylko organizacje 1 strukture administracji samorzado-
wej, ale takze sprawno$¢ 1 efektywnos$é w zakresie podejmowanych przez
nig decyzji oraz realizowanych dziatan!”. Te z kolei nieodzownie taczg sie
z procesem decyzyjnym dokonujagcym sie na szczeblu lokalnym.

W perspektywie teorii decydowania politycznego proces decyzyjny
to seria nastepujacych po sobie 1 powigzanych dziatan prowadzacych
do podjecia okreslonej decyzji politycznej'8. Dziatania te mogg przy-
biera¢ réznoraki charakter (intuicyjny vs. racjonalny oraz zaplanowany
vs. spontaniczny), jak réwniez odnosi¢ sie do réznych obszaréw poli-
tyki (np. konfliktéw 1 walki o wplywy miedzy duzymi grupami, klasami
spolecznymi, organizacjami 1 partami politycznymi, a takze poszcze-
g6lnymi politykami)1?. Ziemowit Jacek Pietras, w sztandarowej pozy-
cji ,Decydowanie polityczne” definiuje proces decyzyjny jako ,zespdt
powigzah przyczynowo-skutkowych, wystepujacych wewnatrz o$rodka
decyzyjnego, w zwigzku ze stanem wejscia, strukturg oSrodka 1 celami
decydentéow”?0. Proces podejmowania decyzji polityczne] nie realizuje
sie zatem w ,prozni”, ale jest SciSle powigzany z innymi kategoriami
analizy decyzyjnej, tj. z oSrodkiem decyzyjnym 1 reprezentujgcymi go
decydentami, jak réwniez sytuacja decyzyjna. Jego efektem jest okreslona
decyzja polityczna, a nastepnie proces jej implementacji?l. Chodzi zatem
o przeksztalcenie niekorzystnej (z punktu widzenia gléwnych interesariu-
szy) sytuacji poczatkowe] w sytuacje pozadang 1 optymalna.

—

7 A. Podgérniak-Krzykacz, Wplyw governance i good governance..., s. 116.

18 R.C. Snyder, H.W. Bruck, B. Sapin, Foreign Policy Decision-Making (Revisited), New York
2002, s. 21-55.

J. Sielski, Proces decyzyjny, [w:] W. Sokét, M. Zmigrodzki (red.), Encyklopedia politologii.
Pojecia, teorie i metody, Warszawa 2016, s. 136.

—
o

20 Z.]. Pietra$, Decydowanie polityczne, Warszawa 1998, s. 51.
21 Tamze, s. 155-167.

SP Vol. 64 / STUDIA I ANALIZY 51



AGNIESZKA ZIETEK

Spoleczny wymiar proceséw decyzyjnych odnosi sie do wlaczania
w proces decyzyjny jak najwickszej liczby interesariuszy oraz zréznicowa-
nych grup spolecznych pozostajacych w polu oddzialywania podejmowa-
nej decyzji, ktérej skutki 1 implikacje moga ich (przedstawicieli wspdlnoty
lokalnej) bezposrednio dotyczyé. Sg to zatem wszelkie dziatania zmierza-
jace do wzmocnienia inkluzji szerokiego grona mieszkancéw w procesie,
efektem ktérego jest okreslona decyzja dotyczaca sfery polityki lokalne;.
Innymi stowy, kazda jednostka zainteresowana mozliwoscig uczestnictwa
w procesie decyzyjnym uzyskuje, przy wykorzystaniu okreslonych technik
1 narzedzi, szanse wziecla aktywnego udziatu w tej procedurze.

Mozna wskazaé trzy podstawowe fazy procesu decyzyjnego: wejscia,
konwersji oraz wyjscia®?. Faza wejscia odnosi sie do okre§lenia sytuacji
decyzyjnej, zdefiniowania problemu oraz zebrania informacji istotnych
w procesie decyzyjnym. Wedlug klasycznego ujecia analizy systemowe]
D. Eastona?’, faza wejscia obejmuje takze tzw. zqdania i poparcie zmian.
Zgdania mogg mie¢ charakter funkcjonalny (realne 1 mozliwe do spelnie-
nia) oraz dysfunkcjonalny. W przypadku zqdari dysfunkcjonalnych wyni-
kajacych z ich nadmiaru, sprzecznos$ci lub braku mozliwosci ich reali-
zacjl mozliwe jest pojawienie sie napie¢ wewnagtrzsystemowych. Z kolei
poparcie ,stanowl dzialania 1 postawy w stosunku do pewnych oséb, idei,
grup, celéw 1 instytucji politycznych”?*. Moze by¢ ono skierowane wobec
okreslonej spotecznosci politycznej, ustroju politycznego badz przedsta-
wicieli wladzy.

Faza konwersji wewngtrzsystemowej obejmuje rozwazenie dostepnych
mozliwosci 1 opcji decyzyjnych, ich potencjalnych skutkéw 1 ,stabych
punktow”, a takze podjecie ostatecznej, koncowej decyzji. W rozbudo-
wane] wersjl analizy systemowej mozna takze wyr6zni¢ dwa podejscia,
tj. czarnej skrzynki D. Eastona oraz przezroczystej skrzynki G. Almonda.
O ile w pierwszym podejéciu uwaga koncentruje sie na zewnetrznej sytu-
acji decyzyjnej oraz oddzialywaniach pomiedzy systemem a jego otocze-
niem, o tyle w przypadku przezroczystej skrzynki mamy mozliwosé swojego
rodzaju ,zajrzenia” do wnetrza systemu politycznego oraz szczegdtowego
przeanalizowania procesu decyzyjnego oraz mechanizméw ,generowania”
decyzji?.

22 Tamze, s. 115.

23 D. Easton, A System Analysis of Political Life, Chicago 1965, s. 37-56.

2% M. Kozera, Analiza systemowa, [w:] W. Sokét, M. Zmigrodzki (red.), Encyklopedia polito-
logii. Pojecia, teorie i metody, Warszawa 2016, s. 48.

25 Zob. G. Almond, A developmental approach to political systems, <World Politics» 1965,
nr 17, s. 183-214.
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Ostatnia, trzecia faza, dotyczy wyjscia z systemu politycznego 1 jest
realizacja, czyli implementacjq podjetej decyzji%S.

W dalszej czeSci artykulu poszczegdlne etapy procesu decyzyjnego
zostang poddane analizie pod katem mozliwosci zastosowania w ich obre-
bie okreslonych narzedzi partycypacji obywatelskie;.

Publiczne zarzadzanie partycypacyjne w praktyce,
czyli metody i narzedzia partycypacji obywatelskiej

Biorac pod uwage dokonane ustalenia mozna zada¢ pytanie, w jakim
zakresie 1 za pomocy jakich narzedzi mozliwe jest zrealizowanie celéw
stawlanych przed publiczne zarzadzanie partycypacyjne. Przyjmujac
réwniez, ze opisana wyzej drabina partycypacji moze stanowi¢ przyklad
dookreslenia 1 uszczegblowienia omawianego paradygmatu — podobne
pytanie mozna odnie$¢ takze do propozycji S.R. Arnstein. Dodatkowo,
1stotne wydaje sie rowniez powigzanie okreslonych narzedzi partycypacji
z poszczegblnymi etapami procesu decyzyjnego.

Mozna przyjaé, ze o skuteczno$ci publicznego zarzadzania party-
cypacyjnego, jak réwniez mozliwosci realizacji najwyzszego poziomu
uspotecznienia opisanego przez S.R. Arnstein decydujg metody 1 narze-
dzia angazowania mieszkancéw — obywateli w procesy decyzyjne oraz
ich poszczegélne etapy. Innymi stowy, rozumiejac uspolecznienie jako
,zapewnienie jak najszersze] mozliwos$ci wplywania na proces decyzyjny
przez rozmaite grupy uczestnikéw systemu (w odréznieniu od standar-
dowych mechanizméw demokracji reprezentatywnej 1 administracyjnych
mechanizméw decyzyjnych)”?7, czyli innymi stowy dopuszczenie do
(wspol)rzagdzenia glosu spotecznego (obywatelskiego), pojawia sie pyta-
nie o zalezno§¢ pomiedzy procesem decyzyjnym 1 jego poszczegblnymi
etapami a narzedziami zwiekszajacymi jego inkluzywny wymiar.

26 G. Almond proponuje znacznie bardziej rozbudowang analiza momentu wyjscia,
tj. ,2wyjScie ekstrakeyjne” (np. decyzje o charakterze podatkowym), ,wyj$cie” regulacyjne
(np. decyzje administracyjne), ,wyj$cie” dystrybucyjne (np. decyzje dotyczace redystry-
bucji débr) oraz ,wyjscie” symboliczne (dotyczace ideologii lub doktryny politycznej).
M. Kozera, Analiza systemowa..., s. 50.

27 B. Btawat, M. Dietl, B. Duplaga, M. Franaszek, P Hanczyc, D. Marciniak, ¥. Skrok,
W. Rokosz, M. Zawistowski, Innowacyjnosé w Polsce — co mozna zmienié, Warszawa 2016,
s. 62.
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OdpowiedZ na to pytanie uzyskano w niniejszym artykule poprzez
zestawienie gtéwnych faz procesu decyzyjnego (wejscia, konwersji oraz
wyjscia) z najwyzszym poziomem drabiny partycypacji obywatelskiej (uspo-
fecznienie) zapewniajacym najszersze zaangazowanie spolecznosci lokalne;
w partycypacyjne zarzadzanie publiczne.

Zanim jednak zaprezentowane zostanie powyzsze zestawienie, nalezy
wspomnlec o narzedziach wykorzystywanych do realizacji 1de1 partycypa-
cji obywatelskiej, jak réwniez o samej koncepcji angazowania obywateli
w dziatania rzadzgcych.

Zaangazowanie czlonkéw spolecznosci lokalne; w dzialania realizo-
wane w ich otoczeniu (spotecznym, kulturowym, czy politycznym) moze
przybiera¢ rézne formy. Zasadniczo mozemy méwic o trzech rodzajach
partycypacji: publicznej (okreslanej takze jako polityczna, obywatelska,
wertykalna), ktéra odnosi si¢ do zaangazowania jednostek w poszcze-
g6lne dziatania instytucji demokratycznych (np. czynny lub bierny udziat
w wyborach powszechnych, udzial w konsultacjach na szczeblu krajowym
lub lokalnym); spotecznej (zwanej takze horyzontalng), odpowiadajgce]
dziataniom Zblorowym (Wspolnotowym) w ktore poszczegélne jednostki
mogg by¢ zaangazowane 1 co moze stanowi¢ element ich codziennej
aktywnoSci (np. aktywne zaangazowanie w dziatania spoteczno$ci lokal-
nej, stowarzyszania, fundacji, zwigzku zawodowego, organizacji koscielne;,
wolontariat); indywidualnej, dotyczacej codziennego sposobu funkcjono-
wania poszczegdlnych jednostek, podejmowanych przez nie decyzji, czy
realizowanych dzialan, ktére mogg stanowié¢ swojego rodzaju manifestacje
indywidualnych przekonan 1 pogladéw (np. zycie w zgodzie z 1deg ,zero
waste”, oszczedzanie energii, finansowanie wspieranie okreslonych akcji
lub instytucji itp.)?8. W kontekécie omawianych zagadnien interesowac
bedzie nas partycypacja obywatelska. Jest ona dazeniem do zwiekszania
poziomu 1 intensywnoS$ci spolecznego zaangazowania w procesy decy-
zyjne, zarowno na poziomie krajowym, ale takze w wymiarze lokalnym.

Réznorodnosé narzedzi wykorzystywanych do angazowania obywateli
w procesy decyzyjne oddaje tabela 12°.

28 C. Pattie, P. Seyd, P Whiteley, Citizenship in Britain: Values, participation, and democracy,
Cambridge 2004; A. Dingle, W. Sokolowski, S.K.E. Saxon-Harrold, J.D. Smith, R. Leigh
(eds.), Measuring volunteering: A practical toolkit, Washington DC, Bonn 2001; ]J. Davis-
-Smith, Volunteering and social development, «Voluntary Action» 2000, vol. 3 (1), s. 9-23.

29 Opracowanie wlasne na podstawie O. Chrzanowski, E. RoSciszewska, Narzedziownik,
Warszawa 2015, s. 17-26.
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Tabela 1. R6znorodno§é narzedzi wykorzystywanych do angazowania obywateli w pro-
cesy decyzyjne

Rodzaj konsultacji Techniki i narzedzia Cel dzialania

Badania ilo$ciowe Badanie ankietowe

Panel obywatelski3?
Symulator budzetu/budzet
obywatelski3!

Poznanie 1 zebranie opinii

Badania jako$ciowe |- Fokus

— Grupy wielokrotne
— Spacer badawczy Poznanie 1 zebranie opinii
— Wywiad indywidualny
— Bialy wywiad

Warsztaty — Future City Game

— Partycypacyjne planowanie
strategiczne

~ Planning for Real® . Wypracowanie rekomendacji

— Planowanie partycypacyjne

— Warsztaty konsultacyjne

— Warsztaty przyszloéciowe

— Konferencja przyszlo§ciowa

Debaty — Debata publiczna CNDP

— Kawiarnia obywatelska L . e
, Poznanie 1 zebranie opinii
— Otwarta przestrzen

— Spotkania konsultacyjne

30

31

W zestawieniu, ktére stanowito punkt wyjscia do niniejszej tabeli, panel obywatelski
zostal przypisany do badan ilo§ciowych, zadaniem ktérych jest przede wszystkim pozna-
nie 1 zebranie opinii okreslonej cze$ci spotecznoéci lokalnej. Taki sposéb definiowania
panelu obywatelskiego zdarza sie jednak do§¢ czesto w literaturze przedmiotu 1 mozna
przypuszczaé, ze wynika on z mylenia/utozsamiania panelu obywatelskiego z badaniem
panelowym (regularnym, systematycznym 1 powtarzalnym badaniem tych samych grup
respondentéw w celu pozyskania okres§lonych informacji). Zob. np. O. Chrzanowski,
E. Ros$ciszewska, Narzedziownik. .., s. 21; O. Chrzanowski, E. RoSciszewska, J. Zientek-
-Varga, Partycypacja publiczna krok po kroku, Warszawa 2014, s. 132.

W zwigzku z faktem, ze idea ,symulatora budzetu” (rozumianego jako ,sondaz opinii
czlonkéw spolecznosci dotyczacy zmian w wydatkowaniu §rodkéw budzetowych”) jest
zblizona do narzedzia, jakim jest budzet obywatelski, zostal on réwniez uwzgledniony
W prezentowanym zestawieniu.
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cd. Tabeli 1

Rodzaj konsultacji Techniki i narzedzia Cel dzialania

Debaty + warsztaty |— 215t Century Town Meeting
— Forum lokalne

— Grupy robocze

— Komorki planujace

— Narada obywatelska

— Rada mieszkahcow

— Sad obywatelski

— World café

— Zespdl roboczy

Zebranie opinii
1 wypracowanie rekomendacji

— Dyskusje reprezentantéw grup
— Konferencja konsensualna

— Zeszyt debaty rodzinnej

— Panel obywatelski

Debaty + badania |- Sondaz deliberatywny® . i
. Zebranie opinii
— Warsztat deliberatywny
Warsztaty + debaty |Charrette™ Zebranie opinii
+ badania 1 wypracowanie rekomendacji
Warsztaty + Ocena partycypacyjna Zebranie opinii
badania 1 wypracowanie rekomendacji

Zrédlo: opracowanie wlasne.

W ramach analizy publicznego zarzadzania partycypacyjnego na
szczegblng uwage zasluguja dwie z metod konsultacji spolecznych,
tj. budzet partycypacyjny (obywatelski) oraz panel obywatelski. W przy-
padku budzetu partycypacyjnego mamy do czynienia z popularng forma
zaslegania opinil obywateli odno$nie sposobu wydatkowania 1 przezna-
czenia okre§lonej czes$ci budzetu lokalnego. Z kolei panel obywatelski,
cho¢ nie zyskal jeszcze tak duzego uznania, jak mozliwo§é wspoétdecy-
dowania o wydatkach samorzadu lokalnego, to jest przez jego przed-
stawicieli wdrazany coraz czeSciej®?. Wydaje sie réwniez, ze oferuje on
pewnego rodzaju innowacje 1 mechanizmy, ktére w istotny sposéb moga
wplyna¢ na publiczne zarzadzanie partycypacyjne’s.

32 Po raz pierwszy panel obywatelski zostal zrealizowany w Polsce w Gdansku w 2016 r.,
kolejne to: Gdahsk (2017), Lublin (2018), £6dz (2020), Wroctaw (2020), Warszawa
(2020).

33 Chodzi gléwnie o zasigganie opinii reprezentatywnej grupy mieszkancéw oraz obligato-
ryjny charakter ustaleh. Wiecej na ten temat w dalszej czeSci artykutu.
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Budzet obywatelski, poczatki ktérego siegaja w Polsce roku 201134,
jest jednym z gléwnych narzedzi wlaczania obywateli w planowanie
wydatkéw 1 inwestycji ze Srodkéw publicznych. Pozwala on na przezna-
czenie okre§lonej czeSci budzetu danej jednostki administracyjnej®® na
cele 1 potrzeby zglaszane przez mieszkahcéw. Innymi stowy, budzet par-
tycypacyjny ,jest procesem podejmowania decyzji, poprzez ktéry miesz-
kancy, indywidualnie badZ za posrednictwem organizacji spotecznych,
dyskutujg 1 negocjujg dystrybucje czeSci budzetu miasta, uczestniczac
w serll zaplanowanych, corocznych zebran z przedstawicielami wladz
miasta”30.

Budzet obywatelski ma wigc charakter procesualny; odbywa sie w spo-
s6b ciagly 1 systematyczny, a dotyczy poziomu okre$lonej gminy. Regu-
larnie, zazwyczaj co roku, wdrazany budzet obywatelski stanowi nie tylko
podstawe do wspoldecydowania mieszkahcéw w zakresie realizacji naj-
wazniejszych, ich zdaniem, potrzeb 1 zadan, ale jest niezbednym elemen-
tem dzialan edukacyjnych w zakresie zarzgdzania 1 rozwoju spolecznosci
lokalnej3”. Mozna zatem przyjaé, ze istotg budzetu obywatelskiego jest
zar6wno (pewna) kontrola mieszkancéw nad kierunkiem wydatkowania
srodkow samorzadowych, a tym samym nad 1stotnymi sprawami publicz-
nymi. Ponadto budzet obywatelski ,uczy tez odpowiedzialnos$ci za dobro
wspOlne 1 zacheca do przyjmowania aktywne] postawy obywatelskiej, jak
réwniez poglebia zaufanie do wladzy publicznej oraz wspomaga efektyw-
no$¢ 1 przejrzysto$¢ w zakresie wydatkowania §rodkéw publicznych”38.

W zwigzku z tym, ze szczegélowe wytyczne dotyczace budzetu oby-
watelskiego nie majg charakteru ogélnokrajowego, a wynikaja jedynie
z decyzji wladz lokalnych, poszczegdlne sposoby jego realizacji oraz formy
podejmowania przez mieszkancow decyzji odnosénie sposobu wydatkowa-
nia okreslonych $rodkéw moga sie od siebie r6zni¢ w zaleznosci od kon-

34 Pierwszy budzet obywatelski zorganizowany zostal w Sopocie w 2011 r.

35 Budzety obywatelskie realizowane sag w Polsce w miastach, tj. gminach miejskich i miej-
sko-wiejskich. Zob. np. A. Krasnowolski, Budzety obywatelskie (partycypacyjne). Historia
instytucji 1 jej funkcjonowanie w polskich samorzqdach, Warszawa 2020, s. 11.

36 K. Fiut, A. Goérniak, K. Krason-Pilch, D. Kraszewskie, Po co nam budzet obywatelski?
Poradnik skutecznej partycypacji dla pracownikéw samorzgdowych, Krakéw 2016, s. 6. Zebra-
nia te nie maja charakteru obligatoryjnego, a decyzja o ich zwolywaniu nalezy do wladz
lokalnych, dlatego zazwyczaj glosowanie w budzecie obywatelskim pomija te forme
komunikacji wladz z mieszkahcami.

37 Tamze, s. 7.

38 P Ktucihiska, D. Szescito, Miejski budzet partycypacyjny — w kierunku wspétzarzqdzania czy
fasadowej partycypacji?, «Pedagogika spoteczna» 2017, nr 3 (65), s. 4.
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kretnego przypadku3®. Istotne jest natomiast, aby, poprzez stosowanie
okreslonych metod 1 narzedzi, wlaczal oraz zachecal do zaangazowania
1 udzialu jak najszersze grupy mieszkahcéw. Pomijajgc zatem réznice
w poszczegblnych miastach/gminach, mozna uznaé, ze istota budzetu
partycypacyjnego sprowadza sie do zglaszania przez mieszkancéw spraw
(w zakresie zadan wlasnych gminy), ktére, w przypadku wyboru przez
bioragcych udziat w glosowaniu mieszkancow, zostang zrealizowane przez
wladze lokalne za §rodki publiczne. Budzet obywatelski to zatem , proces
decyzyjny, w ramach ktérego mieszkancy wspéltworzg budzet danego
miasta, wspéldecydujac tym samym o dystrybucji okreslonej puli §rod-
kéw publicznych”0. Zasadniczy schemat tej metody konsultacji spolecz-
nych pozostaje zatem taki sam.

Nalezy jednak podkresli¢, ze ten sposéb konsultowania z mieszkan-
cami wydatkéw publicznych nie jest pozbawiony wad. W obecnej chwili
nie istniejg bowiem zadne prawne mechanizmy, ktére zapewnityby miesz-
kancom realizacje zwycieskich projektéw, co niewatpliwie staje sie przy-
stowiowa ,lyzka dziegciu” w przypadku tej metody wspétdecydowania!.

Panel obywatelski to metoda konsultacji spotecznych bazujaca na
tzw. deliberacji, czyli poszukiwaniu rozwigzania okreslonych probleméw
poprzez dyskusje. Podczas panelu obywatelskiego wyloniona, reprezen-
tatywna pod wzgledem wieku, plci, wyksztalcenia 1 miejsca zamieszka-
nia grupa przedstawicieli okre$lonej jednostki samorzadu, zapoznaje si¢
z dokumentami, glosami ekspertow 1 specjalistéw, aby nastepnie, po dys-
kusji merytorycznej, podjaé¢ decyzje 1 wydaé rekomendacje w zakresie
omawianych probleméw.

39 Rézne moga by¢ np. czesci budzetu lokalnego przeznaczane na dzialania zwigzane
z budzetem obywatelskim (np. od 0,28% do 1,32% z calo$ci wydatkéw gminy), moz-
liwoé¢ zglaszania projektéw poddawanych pod ocene (okre§lona grupa mieszkancow,
organizacje pozarzadowe) 1 glosowania (wszyscy mieszkancy vs. osoby posiadajace state/
czasowe zameldowanie, osoby pelnoletnie itp.). P Klucinska, D. Szescito, Miejski budzet
partycypacyjny. .., s. 110—111. Pewne ujednolicenie w tym zakresie wprowadzita Ustawa
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli
w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektdrych organéw publicznych, Dz.U.
2018, poz. 140.

40 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny. Krdtka instrukcja obstugi, Warszawa 2013, s. 8.

41 Zob. np. nieprawidlowo$ci przy realizacji budzetu obywatelskiego w Lublinie wska-

zane przez lokalng Fundacje Wolnosci, Budzet Obywatelski w Lublinie — nasze uwagi,

https://fundacjawolnosci.org/budzet-obywatelski-w-lublinie-nasze-uwagi/ (20.01.2022);

por. M. Wisdniewska, Budzet obywatelski w polskich miastach — doswiadczenia w wojewddztwie

todzkim, «Studia Miejskie» 2018, tom 29, s. 92-98.
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Jak zauwaza Marcin Gerwin, jeden z czolowych znawcéw 1 organi-
zatoréw paneli obywatelskich w Polsce: ,grupa panelistéw powinna by¢
wylosowana 1 reprezentatywna pod wzgledem demograficznym, orga-
nizacja zajmuja sie niezalezni koordynatorzy, ktérzy uktadajg program,
zapewnia si¢ mozliwo§¢ przedstawienia wszystkich perspektyw, dobre
warunki dla deliberacji oraz rekomendacje panelu majg wplyw na podej-
mowane decyzje. Te ostatnig kwestie mozna bedzie kiedy$ ujaé w prawie
1 wyniki panelu bedg wéwczas wigzace tak samo jak wyniki gtosowania
w referendum”#2,

Cho¢ niektére definicje panelu obywatelskiego sugeruja, ze jego reko-
mendacje majg charakter wigzacy®, to de facto decyzja w tym zakresie
nalezy wyltacznie do wladz lokalnych, tj. prezydenta (burmistrza/wojta)
lub radnych. Warto zaznaczy¢, ze z wypowiedzi wielu badaczy wynika*4,
ze wprowadzenie przepisu dotyczacego wigzacego charakteru przyjetych
ustalen znacznie podnosi poziom zaangazowania uczestnikow w caly
proces. W mnnym przypadku mamy do czynienia z tradycyjnymi kon-
sultacjami spotecznymi, ktorych efekty moga, ale nie musza wplywaé na

42 M. Gerwin, Panele obywatelskie, krétki przewodnik po demokracji, ktéra dziata, Krakéw 2018,
s. 14.

43 Np. ,Panel obywatelski to forma partycypacji obywatelskiej, w ktérej grupa mieszkan-
céw, wybranych losowo z uwzglednieniem takich kryteriéw jak: pteé, grupa wiekowa,
miejsce zamieszkania (dzielnica) 1 poziom wyksztalcenia, wypracowuje w drodze glo-
sowania wigzgce rekomendacje w zadanym panelowi temacie. Glosowanie nastepuje po
zdobyciu wiedzy przez uczestnikéw panelu (cze$é¢ edukacyjna panelu) 1 ich wspélnym
namy$le nad mozliwymi rekomendacjami (cze¢$¢ deliberacyjna panelu)”. M. Gerwin,
A. Duda-Jastrzebska, M. Nazaruk, K. Pliszczyhska, Kierunek panel obywatelski. Wska-
zowki dla zainteresowanych, Lublin 2018, s. 5, 7; zob. takze https://partycypacjaobywa-
telska.pl/strefa-wiedzy/techniki/panel-obywatelski/ (30.01.2022).

# Zob. np.: ,Uruchomieniu energii spofecznej wokét miejsc publicznych sprzyjatyby naste-

pujace dzialania: (...) stworzenie wymogdw planowania 1 realizacji tego typu inwestycji

celu publicznego przy uzyciu odpowiednio dobranych narzedzi partycypacji spoleczne;j

z wynikiem wigzgcym. Przez te narzedzia rozumie sie: projektowanie partycypacyjne,

panel obywatelski 1 wigzgce konsultacje spoteczne”, zob. ]. Sepiot, Rekomendacje doty-

czqce udziatu mieszkaricéw w zarzqdzaniu przestrzeniq, [w:] B. Gadomska (red.), Raport
yPrzestrzeft zycia Polakéw”, wrzesieh 2014, https://obserwatorium.miasta.pl/wp-con-
tent/uploads/2016/08/przestrzen_zycia_polakow_0.pdf (15.03.2022). Jak podkreslaja
badacze, ,Istotng role odgrywa wystapienie prezydenta czy burmistrza miasta, ktéry
na poczatku panelu zjawia sie osobiScie, by zapewnié, ze rekomendacje panelu beda
traktowane przez niego jako wigzace 1 zostang wprowadzone w zycie. To buduje zaufanie
mieszkancéw do urzedu, jak réwniez do catego procesu”. Kierunek: panel obywatelski.. .,
s. 8.
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ostateczne decyzje wladz lokalnych®. Zakres tematyczny kwestii anali-
zowanych podczas panelu obywatelskiego jest w zasadzie ograniczony
koniecznoscig ich rozstrzygania przez wladze lokalne. Temat natomiast
powinien zostaé zgloszony przez lokalne wladze (prezydenta miasta/bur-
mistrza/wdjta, rade miasta/gminy itp.) lub przez samych mieszkancow,
np. po uzyskaniu okre§lonego poparcia spolecznosci lokalnej (czyli pod-
piséw pod proponowang kwestig, ktéra ma zostac rozstrzygnieta podczas
panelu). Dotychczas w Polsce zorganizowano kilka paneli obywatelskich.

Tabela 2. Zarzadzanie partycypacyjne a proces uspolecznienia poszczegdlnych etapbw

procesu decyzyjnego

Poziom Faza wejscia Faza konwersji Faza wyjscia

uspolecznienia (ocena sytuacji) (podjecie decyzji) (implementacja)
Partnerstwo Panel obywatelski | Panel obywatelski
(planowanie Budzet Budzet Nie wchodzi
1 podejmowanie partycypacyjny*® partycypacyjny w zakres
obligatoryjnych ,partnerstwa”
decyzji)
Delegowanie W ograniczonym | W ograniczonym

(planowanie, podjecie | zakresie zakresie (planowanie,
obligatoryjnej decyzji, | (planowanie): podejmowanie
wykonanie) Panel obywatelski | decyzji): Brak narzedzi
Budzet Panel obywatelski
partycypacyjny Budzet
partycypacyjny
Kontrola W ograniczonym | W ograniczonym

(planowanie, podjecie
obligatoryjne;j
decyzji, wykonanie,
zarzgdzanie

— kontrola

1 monitoring)

zakresie
(planowanie):
Panel obywatelski
Budzet

partycypacyjny

zakresie (planowanie,
podejmowanie
decyzji):

Panel obywatelski
Budzet

partycypacyjny

Bark narzedzi

Zr6dto: opracowanie wlasne.

4 W praktyce i na podstawie zrealizowanych paneli obywatelskich przyjeto sig, ze reko-
mendacje powinno uzna¢ si¢ za wigzace, jesli poprze je 80% uczestnikéw panelu oby-
watelskiego.

4 Nalezy przypomnied, ze, choé zwycieskie projekty zgtoszone do budzetu obywatelskiego
powinny zosta¢ zrealizowane, to w praktyce nie istniejg sankcje za ich niezrealizowanie.
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Powyzsze oméwienie wybranych narzedzi partycypacji obywatel-
skiej umozliwia powrét do gléwnego pytania postawionego w artykule,
a dotyczgcego mozliwosci realizacji 1de1 publicznego zarzgdzania party-
cypacyjnego oraz procesu uspofecznienia poszczegdlnych etapéw procesu
decyzyjnego. Probe odpowiedzi na tak postawiony problem badawczy
prezentuje zestawienie zawarte w tabeli 2. Bierze ona pod uwage naj-
wyzszy, wskazany przez S.R. Arnstein, poziom drabiny partycypacji, czyli
omowione juz uspolecznienie, w ramach ktérego mozna z kolei wyréznié:
partnerstwo, delegowanie oraz kontrole. Zostaly one zestawione z trzema
gléwnymi fazami procesu decyzyjnego, tj. wejsciem, konwersjqg oraz wyj-
sciem.

Kazdy z trzech pozioméw uspotecznienia wladzy (partnerstwo, delego-
wanie oraz kontrola) zostal zestawiony z poszczegdlnymi fazami procesu
decyzyjnego oraz odpowiadajgcymi im zadaniami w procesie decyzyj-
nym (ocena sytuacji w fazie wejscia, podjecie decyzji w fazie konwersji
oraz implementacja decyzji w fazie wyjscia). W polu bedacym efektem
przenikania sie tych dwoch wymiaréw podano praktyczng egzemplifikacje
spelniajgcg warunki obydwu uwarunkowan. W efekcie powstato zestawie-
nie ukazujace rzeczywiste mozliwosci uspotecznienia procesu decyzyjnego
na poszczegdlnych jego etapach, realizujgce sie za pomocg konkretnych
narzedzi do konsultacji spotecznych. Biorge pod uwage powyzsze ele-
menty, jedyna mozliwo$¢ 1 jednoczes$nie najwyzszy poziom rzeczywistego
uspolecznienia proceséw podejmowania decyzji wykorzystujacy dostepne
narzedzia 1 techniki partycypacji obywatelskiej to partnerstwo, polegajace
na wspolnym (mieszkancy lub ich przedstawiciele oraz wladza) planowa-
niu 1 podejmowaniu decyzji w okre$lonych sprawach lokalnych. Moze by¢
ono realizowane zaréwno za pomocg panelu obywatelskiego, jak réwniez
budzetu partycypacyjnego (oczywiscie przy zastrzezeniu, ze rekomenda-
cje panelu obywatelskiego zostang uznane przez wladze za obligatoryjne,
a zwycleskie propozycje budzetu partycypacyjnego zrealizowane). Kazda
z tych dwoéch metod partycypacji w procesie decyzyjnym, po spetnieniu
wskazanych warunkéw, umozliwi udzial obywateli w dwéch gléwnych
tazach procesu decyzyjnego, tj. w fazie wejscia (ocena sytuacji) oraz fazie
konwersji (podjecie decyzji). W przypadku kolejnych szczebli ,drabiny”,
tj. delegowania oraz kontroli nie jest mozliwe osiggniecie ostatniego, naj-
bardziej zaawansowanego etapu procesu podejmowania decyzji, czyli jej
implementacji, a w przypadku poziomu kontroli — takze etapu monitoringu
(ktéry znacznie wykracza poza etap implementacji). Nie umozliwia tego
bowiem zadna z opisanych metod konsultacji.
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Podsumowanie

Analizujac mechanizmy wilgczania spotecznosci lokalnej w polityczne
procesy decyzyjne mozna wnioskowaé o znacznie ograniczonych mozli-
wosciach praktycznego, rzeczywistego realizowania tego rodzaju dziatan
na poziomie lokalnym. Jak wynika z przeprowadzonych analiz, szeroko
podkreslane 1 promowane przez wladze lokalne zarzadzanie partycypa-
cyjne bardzo czesto pozostaje na poziomie deklaratywnym, pozornym.
Zaprezentowane analizy wskazujg bowiem, ze we wspdlczesnych prakty-
kach partycypacyjnych dotyczacych zwiekszania zaangazowania miesz-
kancow w procesy podejmowania decyzji trudno o konkretne przyktady
narzedzi, ktére tym celom moglyby stuzyé. Przyjmujac z jednej strony
za punkt wyjscia klasyczng koncepcje drabiny partycypacji S.R. Arnstein,
z drugiej za$§ — teorie decydowania politycznego (w ujeciu systemowym)
mozna stwierdzié, ze najwyzszym mozliwym do realizacji poziomem uspo-
tecznienia jest tzw. partnerstwo. Polega ono na wspélnym (mieszkancéw
oraz przedstawicieli wladz) zaplanowaniu dzialah oraz podjeciu wigzace;j
decyzji. Przykltadem tego rodzaju przedsiewzieé¢ sa przede wszystkim,
cleszace si¢ znaczng popularno$cia, budzety partycypacyjne, a takze,
dopiero zdobywajace swoich zwolennikéw, panele obywatelskie. Oby-
dwa narzedzia mogg staé sie elementami procesu decyzyjnego w dwéch
jego fazach, tj. wejscia (ocena sytuacji) oraz konwersji (podjecie decyzji).
Zaréwno budzet partycypacyjny, jak tez panel obywatelski umozliwiajg
ich uczestnikom zaangazowanie si¢ w proces decyzyjny, a w szczegdlno-
$ci: jego zainicjowanie (budzet partycypacyjny), zbieranie informacji oraz
przeanalizowanie sytuacji (budzet partycypacyjny, panel obywatelski), jak
réwniez podjecie ostatecznej decyzji (budzet partycypacyjny, panel oby-
watelski). W przypadku zadnego z analizowanych narzedzi konsultacji
spotecznych nie jest mozliwe partycypowanie w ostatniej fazie procesu
decyzyjnego, tj. w implementacji podjetej decyzji. Zadne z analizowanych
narzedzi konsultacji nie umozliwia takze pelnej realizacji wyzszych pozio-
moéw drabiny partycypacji (delegowanie oraz kontrola); zaréwno w przy-
padku budzetu partycypacyjnego, jak tez panelu obywatelskiego nie jest
mozliwe samodzielne zrealizowanie przez zaangazowanych mieszkancow
podjetych decyzji, a takze ich nadzér, czy monitoring.

Realizacja ostatniej fazy procesu decyzyjnego, czyli implementacji
podjetej decyzji przez omawiane techniki 1 narzedzia partycypacji oby-
watelskiej, wydaje sie szczegdlnie problematyczna. O ile bowiem, dwie
poprzednie (ocena sytuacji oraz podjecie decyzji) sg osiggalne 1 mozliwe
do realizacji przez niektére techniki partycypacji obywatelskiej, o tyle
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wdrozenie podjetej decyzji, a takze kontrola 1 monitoring w zakresie je;
potencjalnych skutkéw 1 oddziatywan wydaja sie niemozliwe do realiza-
cji za pomocg dostepnych narzedzi uspolecznienia proceséw decyzyjnych.
W tym przypadku w gre wchodzitoby na przyklad zlecanie okreslonych
zadah tzw. podmiotom zewnetrznym, czyli np. organizacjom pozarzg-
dowym, ktére bylyby odpowiedzialne za cato$ciowy realizacje procesu
decyzyjnego, poczawszy od rozpoznania sytuacji decyzyjnej 1 ocene
potencjalnych skutkéw planowanego dzialania, poprzez wybdr najlep-
szego rozwigzania, az po nadzor nad jego realizacjg 1 monitoring ewentu-
alnych konsekwencji. Rodzi to jednak podstawowa watpliwos¢ dotyczaca
mozliwoéci 1 potencjatu (technicznego, kadrowego, logistycznego etc.)
organizacji trzeciego sektora do realizacji tak zlozonych przedsiewzieé.
Mozna bowiem przypuszczaé, ze nie wszystkie z nich bylyby w stanie
sprostac tego rodzaju wymaganiom. Zadania takie sg juz zresztg zlecane
przez wladze lokalne w np. postaci konkurséw na realizacje okreslonych
przedsiewzie¢. W tym przypadku problemem moze by¢ jednak gléwny
czynnik wyboru okre§lonej organizacji, ktéry zazwyczaj ma charakter
finansowy. Ponadto, wspélczesne ruchy spoteczne, w tym réwniez te
dziatajace w spotecznosciach lokalnych 1 dazace do udziatu we wspdl-
decydowaniu w zakresie spraw lokalnych, to bardzo czesto ruchy nie-
formalne#’, charakteryzujace sie cechami takimi jak brak wewnetrzne;j
struktury 1 organizacji, luZny skltad, plynne czlonkostwo, a takze zasad-
niczy brak §rodkéw w postaci regularnych sktadek czlonkowskich, gran-
téw lub dofinansowan*®. Trudno zatem wyobrazié¢ sobie przekazywanie
1 zlecanie przez samorzad okreslonych zadan, ktére mialyby by¢ w petni
realizowane przez ,efemeryczne” podmioty o zmiennym skladzie 1 nie-
uregulowane] osobowosci prawne;.

Ponadto, sama autorka drabiny partycypacji sugeruje, ze do skutecznego
oddzialywania zaréwno na lokalne wladze, ale tez podejmowane przez nie
decyzje konieczny jest wysoki poziom zorganizowania spolecznosci lokal-

47 Zob. np. K. Herbst, Ruchy nieformalne a kierunki rozwoju ekonomii spotecznej. Rekomendacje
dla polityk publicznych, Warszawa 2013; D.V. Polanska, Going against institutionalization:
New forms of urban activism in Poland, «Journal of Urban Affairs» 2018, https://doi.org
/10.1080/07352166.2017.1422982 (20.09.2019); R. Grant, Informal Social Movements,
«Social and Economic Development» 2010, vol. III, s. 45; A. Zietek, O polityce i nowej
metodologii jej badan. Przyklad nieformalnych ruchéw spotecznych, [w:] W. Bulira (red.),
Granice teorii polityki. Swiat zachodni w stanie zagrogenia, Lublin 2018.

48 Zob. np. A. Zietek, R. Czekaj, Autonomiczne Centrum Spoleczne Cicha 4, [w:] ]J. Hausner,
I. Stokfiszewski, I. Jasinska, M. Lewicki (red.), Kultura i rozwdj. Analizy, rekomendacie,
studia przypadkéw, Warszawa—Krakéw 2016.
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nej, jak réwniez posiadanie odpowiednich zasobéw (w tym gltéwnie finan-
sowych)#. Umozliwia to wynajecie przez organizacje okres§lonego typu
ekspertow, np. prawnikow, czy koordynatoréw. Tym samym S.R. Arnstein
wydaje sie nie bra¢ pod uwage mozliwosSci, ze wykwalifikowana kadra
zarzadzajaca, eksperci, koordynatorzy itp. mogg stanowié cze§é grupy
obywateli zaangazowanych w dziatania na rzecz wspélnoty lokalnej, a nie
jedynie rekrutowac sie ,z zewnatrz” na zasadach czysto komercyjnych.
Warto zauwazy¢, ze aktywno$¢ w oddolnym ruchu spotecznym sku-
pionym wokol spraw rozgrywajacych sie w przestrzeni lokalnej czesto
powoduje, ze jego czlonkowie stajg sie ekspertami w sprawach, ktérymi
sie zajmuja. Robig to czysto wolontarystycznie, z poczucia spolecznego
obowigzku dzialania na rzecz spolecznosci lokalnej 1 dobra wspdlnego’®.
Biorac pod uwage powyzsze analizy nalezaloby stwierdzi¢, ze pomimo
ze publiczne zarzadzanie partycypacyjne cieszy sie popularnoscig zaréwno
wérod przedstawicieli samorzadéw lokalnych, ale takze mieszkahcow, to
praktyczne mozliwosci realizacji postulatéw tego podejscia za pomoca
opisanych metod partycypacji obywatelskiej sa mocno ograniczone.
Warto zatem byloby zarysowaé kolejny obszar dalszych dociekan doty-
czacych w szczegdlnoéci namystu nad dostepnymi narzedziami w rze-
czywisty sposéb poszerzajgcymi katalog dostepnych praktyk w zakresie
uspotecznienia proceséw decyzyjnych na poziomie lokalnym.
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