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Wstep

Ostatnia dekada w Polsce przyniosta znaczgcy wzrost zainteresowania party-
cypacja mieszkancow, w tym rowniez partycypacja na poziomie lokalnym, nie
tylko w sferze teoretycznej, ktora byta juz od dluzszego czasu przedmiotem
badan tak prawnikdow, jak i m.in. politologéw i socjologdw, ale takze w sferze
praktycznej, czego wyrazem stato si¢ pojawianie na krajowym gruncie roz-
nych rozwigzan, majacych aktywizowa¢ spotecznosci lokalne i zapewni¢ im
uczestnictwo w procesie podejmowania rozstrzygnie¢. Mozna powiedzie¢, ze
na gruncie tréjmiejskim to zainteresowanie (i to w obu powyzej wskazanych
sferach) rozwijato sie wyjatkowo szybko. Najlepszym tego dowodem jest fakt,
ze niektdre z narzedzi partycypacyjnych wlasnie w Gdansku czy Sopocie
pojawito si¢ po raz pierwszy w unormowaniach prawnych, wprowadzanych
w aktach prawa miejscowego, stanowigc wzor, cho¢ czasami niedoskonaly,
do nasladowania przez inne jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

Istnienie i dynamiczna ewolucja wspomnianych rozwigzan normatyw-
nych nie szla w parze z intensyfikacja badan nad ich uksztaltowaniem. Po-
jawialy sie co prawda opracowania naukowe i popularnonaukowe na ten
temat, ale nie mialy one charakteru kompleksowego, czesto ograniczajac
sie do wycinka wspomnianej problematyki. Dodatkowo tez z reguly bada-
nia te prowadzono metodami wtasciwymi dla nauk o polityce czy dla nauk
socjologicznych. Dlatego tez autorzy monografii uznali, ze konieczne jest
przeprowadzenie badan prawnych nad istniejagcymi unormowaniami, co
byto tym bardziej wskazane, ze czesto regulacje dotyczace poszczegélnych
narzedzi partycypacyjnych nie do konca sie zazebialy.
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Prezentowana monografia nie ma jednak catosciowego charakteru,
gdyz nie wydaje si¢ to celowe. Skoncentrowano sie w niej na tych rozwia-
zaniach, w obrebie ktérych organy samorzadu terytorialnego dysponuja
istotng dozg samodzielno$ci, a do tego mozna przypisa¢ im wykorzystanie
w praktyce. Dlatego tez pominieto rozwazania dotyczace referendum lokal-
nego, a ograniczono do minimum opis mechanizmaéw, ktére wynikaja z in-
nych ustaw, jak chociazby dotyczace partycypacji odnoszacej si¢ do fadu
przestrzennego' czy podzialu, wzglednie laczenia gmin. W konsekwencji
analizie poddano mechanizmy partycypacyjne zaliczane do demokracji se-
mibezposredniej, niemajace wladczego charakteru, a jedynie zapewniajace
mieszkancom udzial w procesie rozstrzygniecia, czasami jednak powiazany
ze swoistym zapewnieniem organdéw samorzgdowych o poszanowaniu woli
wyrazonej przez mieszkancow.

Celem monografii bylo dokonanie krytycznej analizy rozwigzan praw-
nych w obszarze partycypacji mieszkancéw. Analiza ta - w ocenie auto-
réw — miata wykaza¢ silne i stabe strony przyjetych rozwigzan prawnych,
a takze pozwoli¢ na dokonanie oceny ich jako$ci we wszystkich trzech mia-
stach tworzacych Tréjmiasto, czyli w Gdansku, Gdyni i Sopocie. Nie sposob
tego dokona¢ bez - przynajmniej syntetycznego — przedstawienia praktyki
stosowania poszczegolnych mechanizméw partycypacyjnych. Podstawowa
teza przyjeta w pracy jest progresywny charakter rozwigzan stosowanych
w Tréjmiescie, cho¢ nie wolny od niedoskonatoéci wynikajacych zaréwno
z ograniczen ustawowych, jak i nie zawsze petnej woli politycznej wzmoc-
nienia realnej wladzy mieszkancow, co wigzaltoby si¢ z ostabieniem pozycji
Prezydentéw Miast i Rad Miast.

W zwigzku z przyjetymi zalozeniami w pracy zastosowano przede
wszystkim metode dogmatyczno-prawng, co wiazalo si¢ ze skoncentrowa-
niem na analizie obowigzujgcych rozwigzan prawnych. Metoda ta zostala
uzupelniona o elementy komparatystyczne, poréwnujace regulacje Gdan-
ska, Gdyni i Sopotu, a takze analize orzecznictwa i metody historyczne oraz

' Wiecej J.H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej,
Warszawa 2017.
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analize funkcjonalng. Do minimum ograniczono natomiast odwolywanie
sie do metod teoretyczno-prawnych, ktére z racji charakteru monografii
nie byly w tym wypadku konieczne.

Monografia zostala podzielona na osiem rozdzialéw. Pierwszy z ich
ma charakter wprowadzajacy, majacy na celu z jednej strony uporzadko-
wac terminologie, jak rowniez ukaza¢ rozwdj partycypacji mieszkancoéw
na szczeblu lokalnym, miedzy innymi poprzez zaprezentowanie najwaz-
niejszych mechanizméw pozwalajacych na poszerzenie roli lokalnego
suwerena w zarzadzaniu gminami. W rozdziale tym ukazano tez polskie
doswiadczenia ostatnich lat, zwigzane z wykorzystywaniem instrumentow
demokracji semibezpo$redniej. Nastepnych szes¢ rozdzialéw przedstawia
analize trdjmiejskich regulacji dotyczacych poszczegdlnych badanych na-
rzedzi. Kolejno poswiecono je: konsultacjom spotecznym, panelowi oby-
watelskiemu, budzetowi obywatelskiemu, mlodziezowym radom miast,
radom seniordéw i inicjatywie uchwalodawczej obywateli. Wspomniana
systematyka nie jest przypadkowa. Konsultacje s3 bowiem najstarszym me-
chanizmem stosowanym w polskim samorzadzie. Panel obywatelski i bud-
zet obywatelski uznawane sg, zaréwno de iure, jak i przez cz¢s¢ doktryny za
szczegdlng forme konsultacji spotecznych, jednak — w ocenie autoréw — ich
specyfika uzasadnia odrebne ich potraktowanie. Scisty zwigzek z konsul-
tacjami wykazuja tez rady miodziezowe i rady senioréw. Pomimo ze ich
charakter jest skomplikowany, chociazby z racji sposobu ich wylaniania, sa
podstawy za uznanie ich za mechanizm partycypacyjny. Wreszcie siodmy
rozdzial dotyczy inicjatywy uchwalodawczej mieszkancow, ktéry ma juz
odmienny charakter, cho¢ réwniez niewigzacy dla organu stanowiacego
miasta. Ostatni rozdzial poswigcono praktyce wykorzystywania tych insty-
tucji. Mozna powiedzie¢, ze w kontekscie gtéwnego nurtu rozwazan ma on
jedynie uwypukli¢ wady i zalety analizowanego materialu normatywnego.
Na zakonczenie autorzy przedstawili najwazniejsze wnioski wynikajace
z weze$niejszych rozwazan.
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Partycypacja spoteczna
na szczeblu lokalnym

Uwagi wprowadzajgce

Ostatnich kilkanascie lat stanowi znakomity przyklad rozkwitu mechani-
zmow partycypacyjnych we wspdtczesnych panstwach. Rozwdj tych me-
chanizméw z jednej strony jest odpowiedzig na kryzys demokracji przed-
stawicielskiej', takze na poziomie lokalnym. Spadek zaufania do politykow
oraz zwigzany z tym spadek frekwencji w wyborach to zacheta do wlaczenia
mieszkancow w procedury podejmowania rozstrzygniec. Szczegdlnie jest to
widoczne wiasnie na poziomie lokalnym, gdzie niewielkie spotecznosci sa
w stanie tatwiej wyraza¢ swoja wole, a ponadto wola ta moze by¢ prezento-
wana w sposob bardziej $wiadomy, gdyz z reguly wigze si¢ z funkcjonowa-
niem bezposéredniego otoczenia takich os6b” Z drugiej strony wspomniany
rozwdj partycypacji jest wynikiem postepu technologicznego?, pozwalajg-
cego na znacznie sprawniejszy przeptyw informacji, jak tez wyrazania woli
przez poszczegdlnych mieszkancow, czego najlepszym przykladem jest wy-
korzystywanie technologii internetowych w procesach decyzyjnych.
Zanim przejde do analizy poszczegdlnych narzedzi partycypacji spo-
tecznej, funkcjonujacych na poziomie lokalnym, warto skupi¢ sie na samym

! Zob. D. Held, Modele demokracji, Krakow 2010, s. 273-275.

*  Por. G. Sartori, Teoria demokracji, Warszawa 1998, s. 148.

> S. Coleman, J.G. Blumer, The Internet and Democratic Citizenship: Theory, Practice
and Policy, New York 2009, s. 166 i nn.
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pojeciu partycypacji, ktdre nie jest jednolicie postrzegane w doktrynie praw-
nej. Generalnie mozna jednak wskaza¢, ze partycypacja wiaze si¢ z umozli-
wieniem wyrazania swojej woli przez wyborcow (mieszkancéw) w sposdb
bezposredni. Nie ma tu znaczenia, czy owa wola bedzie miata wigzacy, czy
jedynie opiniodawczy charakter. Niemniej jednak wlasnie 6w charakter po-
zwala na wyrdznienie dwoch typdw partycypacji: mechanizméw demokracji
bezposredniej i demokracji semibezposredniej*. W niniejszym opracowaniu
zamierzamy skoncentrowa¢ si¢ na tej drugiej odmianie demokracji, a wigc
na tych instrumentach, ktére nie daja lokalnemu ,,suwerenowi” prawa do po-
dejmowania ostatecznych rozstrzygnieé, a jedynie stanowia swoiste wyraze-
nie opinii przez mieszkancéw czy tez grupe takich oséb, przy jednoczesnym
pozostawieniu organom publicznym mozliwosci podejmowania ostatecz-
nych decyzji. Wlasnie takie narzedzia sg coraz bardziej popularne, wiaczajac
mieszkancow w procesy decyzyjne.

Mechanizmy demokracji semibezpo$redniej moga przybiera¢ dwojaka
postaé. Tradycyjne z nich, przede wszystkim inicjatywa uchwatodawcza
mieszkancow czy klasyczna posta¢ konsultacji, polegajaca na gtosowaniu
nad okreslonym problemem, dajg jedynie mozliwos$¢ wsparcia lub odmowy
wsparcia konkretnych rozwigzan. W ostatnim czasie coraz czesciej normo-
wane s3 jednak mechanizmy oparte na deliberacji®, ktore pozwalaja miesz-
kancom aktywnie uczestniczy¢ w calym procesie przygotowywania po-
szczegdlnych rozstrzygnied, a tym samym zwigkszy¢ ich faktyczny wplyw
0s6b zainteresowanych na ostateczny ksztalt tak wypracowanego rozwia-
zania, w szczegdlnosci na ostateczny ksztalt aktu normatywnego. Koncen-
trujac sie na poszczegdlnych narzedziach konieczne jest przyblizenie tych,
ktére majg wspodlczesnie najistotniejsze znaczenie.

Pierwszym z takich mechanizmow jest inicjatywa uchwatodawcza miesz-
kancow, ktdra zreszta moze przybiera¢ postaé bezposrednig lub posrednig®.

* M. Garcia Pelayo, Derecho constitucional comparado, Madrid 1987, s. 182-184.
Zob. wiecej ]. Bohman, Survey Article: The Coming of Age of Deliberative Democracy,

»Ihe Journal of Political Philosophy” 1998, vol. 6, no. 4, s. 422-424.

¢ J. Szymanek, Ludowa inicjatywa ustawodawca (Uwagi de lege lata), ,Panstwo i Pra-

wo” 2001, z. 3, s. 53.
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W tym pierwszym przypadku przediozenie projektu aktu normatywnego
przez okreslong liczbe mieszkancoéw bedzie powodowaé konieczno$¢ prze-
prowadzenia glosowania ludowego w sprawie przyjecia lub odrzucenia takie-
go projektu. Z racji jednak tego, ze taka forma inicjatywy moze by¢ zaliczana
do mechanizméw demokracji bezposredniej, nie bedzie ona przedmiotem
dalszej analizy. Do instrumentéw demokracji semibezposredniej nalezy na-
tomiast inicjatywa posrednia. W tym wypadku projekt aktu normatywnego
sygnowany przez grupe mieszkancow trafia pod obrady lokalnego organu
przedstawicielskiego, ktory rozpatruje go z reguty na réwni z projektami in-
nych podmiotéw dysponujacych inicjatywa uchwalodawczg. W efekcie or-
gan ten ma decydujacy wplyw na ostateczny ksztalt tak przedtozonego aktu.
Z punktu widzenia realnosci zastosowania takiej procedury znaczenie
maja przede wszystkim dwa elementy. Pierwszym z nich jest liczba podpi-
sOw, jaka jest wymagana do skutecznego przedlozenia projektu. Moze by¢
ona okreslona za pomoca pewnej stalej, minimalnej liczby koniecznych
podpisow, ale réwniez podpiséw okreslonych jedynie procentowo w sto-
sunku do wszystkich uprawnionych do jej poparcia’. Kazde z tych rozwia-
zan ma swoje zalety i wady, gdyz stala liczba pozostaje obojetna na procesy
demograficzne, natomiast liczba okreslona procentowo nie zawsze moze
by¢ zrozumiata dla potencjalnych inicjatoréw postepowania, szczegdlnie
jesli nie istnieja rozwigzania, dajace mozliwo$¢ uzyskania urzedowego po-
twierdzenia liczby podpiséw, ktore musza zosta¢ zgromadzone®. Moéwiac
o liczbie podpiséw, nie sposob nie zauwazy¢, ze w przypadku poziomu gmi-
ny jednakowy procent wymaganego poparcia w matych gminach i duzych
gminach miejskich nie wydaje si¢ adekwatny. Konieczne staje si¢ bowiem
uwzglednienie efektu skali. Jesli wiec miatoby dojs¢ do sytuacji centralnego
ustanowienia owego minimalnego progu poparcia, wskazane byloby do-
konanie tego na zasadzie degresji, gdzie procentowy udzial wymaganych
podpiséw bedzie malal wraz ze wzrostem liczby mieszkancéw gminy.

7 To pierwsze rozwigzanie wystepuje czgsto w panstwach europejskich, drugie — na

kontynencie amerykanskim.
8 W Polsce takie rozwigzanie przewiduje ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referen-
dum lokalnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 400, ze zm.) w art. 12 ust. 5.
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Drugim elementem jest natomiast sposob gromadzenia podpiséw po-
parcia. Przede wszystkim konieczne jest okreslenie w akcie normatywnym,
czy podpisy maja by¢ gromadzone przez gmineg, dzialajacg na wniosek ini-
cjatordw postepowania’, czy tez powinno to obcigzaé tych ostatnich. Jesli
natomiast zostanie przyjety ten drugi wariant, to kluczowe jest okreslenie
zasad weryfikacji tak zgromadzonych podpiséw poparcia, przede wszyst-
kim to, czy powinny one by¢ potwierdzane na biezgco', czy dopiero po
zakonczeniu zbidrki i wniesieniu projektu aktu normatywnego. Biorac pod
uwage wspolczesne regulacje panstw obcych nie mozna pomina¢ faktu, ze
w niektorych z nich wprowadza si¢ — poza mozliwoscia zlozenia podpisu
w sposob tradycyjny - takze mozliwosci sktadania podpiséw droga elektro-
niczng, co moze uprosci proces gromadzenia podpisdw. Wreszcie nie spo-
sOb zapominac o czasie na zebranie podpiséw. Powinien on by¢ wywazony
i uwzgledniajacy liczne czynniki. Generalnie jednak zbyt krétki okres be-
dzie powodowal trudnosci z wykonaniem inicjatywy uchwalodawczej przez
mieszkancow, natomiast okres zbyt dtugi czy tez brak terminu na wniesienie
inicjatywy moze stanowi¢ czynnik demobilizujgcy organizatoréow.

Biorgc pod uwage ksztalt normatywny wykonywania inicjatywy uchwa-
todawczej mieszkancow, mozna wyréznic jej dwie formy''. Pierwsza z nich
jest inicjatywa sformutowana, ktéra wymaga od inicjatoréw przygotowania
gotowego projektu uchwaly, na zasadach wynikajacych z regulacji doty-
czacych tworzenia aktéw normatywnych w danym panstwie. Dodatkowo
projekt taki moze by¢ powiazany z koniecznoscia spelnienia innych wa-
runkéw formalnych, jak chociazby przygotowanie uzasadnienia czy tez
przeprowadzenie konsultacji z okreslonymi podmiotami. Drugg formg ini-
cjatywy mieszkancow jest inicjatywa niesformufowana. Odformalizowuje

?  Urzedowa zbidrka podpiséw wystepuje np. w Austrii przy ogolnokrajowej inicja-
tywie ustawodawczej, zob. S. Grabowska, Instytucja ogolnokrajowej inicjatywy ludowej
w wybranych paristwach europejskich, Rzeszéw 2005, s. 107.

10 Np. przez notariusza lub wlasciwego urzednika gminnego.

Zob. M. de la Madrid, Las formas de democracia directa [w:] Sistema representativo
y democracia semidirecta. Memoria del VII Congreso Iberoamericano de Derecho Consti-
tucional, red. H.A. Concha Cantud, México 2002, s. 432.

11
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ona takg inicjatywe, gdyz inicjatorzy majg za zadanie przedstawi¢ swoje
intencje, a przygotowanie projektu uwzgledniajacego owe intencje spoczy-
wa na okreslonych organach wtadzy publicznej. I to uproszczenie jest jej
najwiekszg zalety, gdyz nie powoduje koniecznosci przygotowywania pro-
jektow uchwal przez inicjatoréow, ktdrzy czesto nie dysponujg dostateczna
wiedza z zakresu legislacji lub srodkami finansowymi, ktoére pozwalalyby
na wynajecie podmiotéw zdolnych do przygotowania przez wykwalifiko-
wane podmioty. Minusem inicjatywy niesformulowanej jest jednak to, ze
nie zawsze organ wladzy publicznej przygotuje projekt, ktory bedzie w pet-
ni zgodny z intencjami wnioskodawcy, w szczegdlnosci zawierajacy wszyst-
kie elementy, ktére dla rzeczonego inicjatora sg istotne.

Drugi, klasyczny mechanizm demokracji semibezposredniej, wystepuja-
cy na szczeblu lokalnym to konsultacje spoteczne. Ich ksztalt nie jest jednak
jednolity'?, co powoduje, ze trudno zgodzi¢ si¢ z teza o ich deliberatywnym
charakterze'®. Moga one bowiem by¢ przeprowadzane w formie niewiazace-
go glosowania ludowego, w ktérym mieszkancy calej jednostki samorzado-
wej albo tez jej czesci moga wypowiedzie¢ si¢ w okreslonej sprawie. Przybie-
ra to wiec posta¢ zblizong do referendum', cho¢ z innymi konsekwencjami,
gdyz konsultacje z natury rzeczy nie majag wigzacego charakteru. Zasadni-
czym minusem tej formy konsultacji jest jednak ograniczenie mozliwosci
wypowiadania si¢ przez mieszkaicéw poprzez konieczno$¢ wyboru jednej
z przedstawionych opcji. Godzi si¢ doda¢, ze wspolczesnie coraz czgéciej taka
forma konsultacji jest przeprowadzana z wykorzystaniem Internetu, co po-
zwala na znaczace obnizenie kosztow konsultacji. Inng odmiang konsultacji
moze by¢ postepowanie opiniodawcze, w ktérym opinie mogag by¢ wyrazane
przez osoby zainteresowane przyjeciem okreslonego rozstrzygniecia. Czesto

12 ].S. Fishkin, When the People Speak: Deliberative Democracy and Public Consulta-
tion, Oxford 2009, s. 21-26.

® M. Theiss, System pozornie otwarty. O instytucjonalnych uwarunkowaniach lokalnej
partycypacji politycznej w Polsce [w:] Partycypacja spoleczna i aktywizacja w rozwigzy-
waniu probleméw spolecznosci lokalnej, red. B. Lewenstein, J. Schindler, R. Skrzypiec,
Warszawa 2010, s. 72-73.

4 Stad niekiedy uzywa sie blednej nazwy ,referendum opiniodawcze”, pomimo tego
ze podstawowa cechg referendum jest wlasnie jego wiazacy charakter.
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prowadzi to do przeprowadzania takich konsultacji wytacznie z okreslonymi
grupami spolecznymi, co w wielu przypadkach stanowi zalete takiej formy.
Jednakze zbieranie opinii, najczesciej w formie pisemnej, moze w istotny
sposob utrudnia¢ osiagniecie konsensu, a tym samym wypracowania moz-
liwie szeroko akceptowanego ksztattu poddanego konsultacjom aktu nor-
matywnego. Wreszcie za klasyczny sposob prowadzenia konsultacji mozna
tez uznac spotkania z mieszkancami gmin, ktérych sens pojawia si¢ wszakze
wylacznie w niewielkich gminach, ewentualnie w przypadku konsultowania
rozwigzan z mieszkanicami ich niewielkich czeéci. Moga tu wystepowaé nega-
tywne elementy takiego prowadzenia dialogu spotecznego, przede wszystkim
w przypadku niskiego poziomu partycypacji spotecznej. Tak uzyskane opinie
nie musza by¢ bowiem reprezentatywne.

Dlatego tez, co juz zostato podkreslone, obecnie probuje sie prowadzi¢
konsultacje w sposob pozwalajacy na podjecie dyskusji i wypracowanie
w ten sposob stanowiska o znaczacym poparciu spolecznym. W duzej mie-
rze moze by¢ tu pomocny Internet. Najlepszym przyktadam, cho¢ ze szcze-
bla ogdlnokrajowego, moze by¢ sposob prowadzenia debaty konstytucyjne;j
na Islandii, w ktorej istotne byto wykorzystanie portali spotecznosciowych
jako centrum owej dyskusji'®. Warunkiem prowadzenia konsultacji w taki
sposdb musi by¢ wystepowanie szerokiego dostepu do Internetu i umie-
jetnosci postugiwania si¢ nim, gdyz w przeciwnym wypadku moze by¢ to
element wykluczenia spolecznego, ktory w warunkach wielu pafistw moze
dotyka¢ przede wszystkim osdb starszych i gorzej uposazonych. Ponadto
niebezpieczenstwem konsultacji internetowych jest tez mozliwo$¢ fatwiej-
szego ich wykorzystywania przez grupy interesu, co jest ryzykiem nie tylko
na poziomie ogdlnokrajowym, ale takze lokalnym.

Od pewnego czasu zaczely si¢ tez pojawia¢ specyficzne podmioty, ktd-
rych celem jest zapewnienie stalych konsultacji z wladzami publicznymi,
przede wszystkim wladzami szczebla lokalnego. Chodzi tu o rady stanowia-
ce reprezentacje grup spolecznych, przede wszystkim mlodziezy i senio-

5 H. Landemore, Inclusive Constitution-Making: The Icelandic Experiment, ,The Jour-
nal of Political Philosophy” 2015, vol. 23, no. 2, s. 166-168.
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réw. W duzej mierze dyskusyjnym jest, czy mozna to uzna¢ za mechanizm
demokracji partycypacyjnej, jednakze przemawia za tym zaréwno katalog
ich zadan, jak i w pewnej mierze sposdb kreacji'®. Rady takie zaczety sie po-
jawia¢ w panstwach anglosaskich juz w polowie XX w., a w calej zachodnie;j
Europie nieco pdzniej. Mozna powiedzie¢, Ze apogeum rozwoju tej instytu-
cji staly sie lata 90. XX w."” Podstawowym celem dziatania tych podmiotow
stalo sie przedstawianie glosu danego pokolenia w procesie zarzadzania
wspolnotg samorzagdows.

Prawne uksztaltowanie rad mlodziezy i rad senioréw bywa rézne i trud-
no dokona¢ jednoznacznej typologii takich rad. Niemniej jednak przede
wszystkim pelnig one funkcje¢ konsultacyjno-doradcza w sprawach doty-
czacych tak danej grupy spotecznej, jak rowniez - w mniejszym stopniu —
catej wspolnoty. W przypadku rad mlodziezowych celem jest tez aktywi-
zacja osob, ktore jeszcze nie dysponujg prawami politycznymi, lecz beda
korzysta¢ z nich w przyszloéci. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze beda one swo-
istg szkolg demokracji, wprowadzajaca mlodziez do przyszlego zycia poli-
tycznego danej jednostki samorzadowe;j'.

W polskiej doktrynie ustrojowej wystuchanie publiczne jest czesto trak-
towane jako jedna z form konsultacji spotecznych. Oczywiscie z punktu
widzenia celu realizowanego przez takie wystuchanie mozna sie z tym po-
gladem zgodzi¢, jednakze posiada ono swoje wlasne cechy specyficzne,
ktére pozwalaja je uznaé za odrebna forme partycypacji. Genezy wystu-
chania publicznego (public hearing) poszukuje si¢ najczesciej na przetomie
XVIII i XIX w. w Wielkiej Brytanii'®, cho¢ niekiedy wskazuje si¢ jednak na

6 Por. A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzgdzie lokalnym ,,Samorzad

Terytorialny” 2011, nr 12, s. 92; M. Brol, Psychospoleczne aspekty aktywnosci politycznej
miodych ludzi [w:] Polityka w opinii mtodych. Idee - Instytucje — Obywatele, red. A. Turska-
-Kawa, Katowice 2012, s. 36.

7 Por. E. Jarosz, Partycypacja dzieci a rozwdj zaangazowania obywatelskiego, ,Pedago-
gika Spoteczna” 2016, nr 2, s. 76-77.

8 Podobnie M. Augustyniak, Uczestnik partycypacji spotecznej w gminie - bilans zy-
skow i strat, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2015, z. 7-8, s. 141.

¥ J.E. Bradley, Popular Politics and the American Revolution in England: Petitions, the
Crown, and Public Opinion, Macon 1986, s. 48.
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stany tak zwanej Nowej Anglii®. Zresztg do dzis jest to mechanizm, ktory
znajduje swoje zastosowanie przede wszystkim w panstwach anglosaskich,
w tym réwniez na poziomie lokalnym. Generalnym zalozeniem wystucha-
nia publicznego jest zebranie przedstawicieli wladz oraz obywateli (miesz-
kancow danego terytorium) na wspolnym spotkaniu, na ktérym ci ostatni
maja prawo przedstawiania swojego stanowiska w kwestiach majacych by¢
przedmiotem przyszlych unormowan?. Kluczowe znaczenie ma tez pelna
realizacja zasady rownoéci podczas wystuchania, gdzie zaden z podmiotéw
nie moze dysponowa¢ uprzywilejowanym stanowiskiem. Patrzac na wspot-
czesny ksztalt wysluchan publicznych, mozna wyrézni¢ jego dwie odmia-
ny. W pierwszej z nich obywatele maja prawo jedynie do przedstawiania
swoich racji, natomiast w drugiej, poza mozliwo$cig wystapienia, mogg oni
takze oczekiwa¢ na odpowiedz cztonkdéw organdw lub tez urzednikow za-
trudnionych jako aparat pomocniczy tego organu.

Skupiajac si¢ na kwestiach proceduralnych, z punktu widzenia oceny
ksztaltu normatywnego wystuchania publicznego niezwykle wazna jest
analiza procesu jego zwolania. Najgorszym rozwigzaniem jest pozostawie-
nie uprawnienia do jego zwolania samemu organowi lub tez okreslonej
grupie jego cztonkow. Prowadzi to bowiem do wyeliminowania wystuchan
oddolnych, a tym samym mozliwosci ich pomijania w procesie tworzenia
prawa. Drugie rozwigzanie daje uprawnienie do skutecznego zapewnienia
mozliwosci jego zwolania w sytuacji, gdy zarzada tego okre$lona liczba
obywateli czy tez ewentualnie — organizacji pozarzadowych. Wreszcie wy-
stepuja tez regulacje zakladajace obowigzek prowadzenia wystuchan pu-
blicznych. Moze to dotyczy¢ konkretnych, wskazanych przez prawo kwestii,
jak rowniez koniecznosci przeprowadzania wystuchan okresowych w spra-
wach bedacych w danym czasie przedmiotem aktywnosci legislacyjnej*.

2 A. Williamson, A. Fung, Public Deliberation: Where We Are and Where Can We Go?,
,National Civic Review” 2004, vol. 94, issue 4, s. 8.

21 T. Lando, The public hearing process: A tool for citizen participation, or a path toward
citizen alienation?, ,National Civic Review” 2003, vol. 92, no. 1, s. 73.

2 Tytulem przykladu mozna wskaza¢, ze w gminach wegierskich powinny sie one od-
bywaé w kazdym poétroczu.
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Znacznie krotszg historie niz wystuchanie publiczne posiada budzet par-
tycypacyjny, gdyz narodzit si¢ on dopiero pod koniec XX w. w Porto Alegre,
gdzie zdecydowano si¢ na powierzenie mieszkanicom prawa decydowania
o pewnej cze$ci wydatkow budzetowych miasta®. Sukees, jaki udato si¢ osia-
gna¢ dzieki tej formie budzetowania spowodowat, zZe podobne unormowa-
nia przyjmowaly inne gminy Brazylii i panstw osciennych, a p6zniej réwniez
gminy europejskie. Mozna powiedzie¢ jednak, ze sposéb normatywnego
uksztaltowania tej instytucji partycypacji jest bardzo rozny, co czgsto jest wy-
nikiem niejednolitych ram prawnych, w ktorych jest on wprowadzany.

W $wietle zalozen, na ktérych zbudowano budzet partycypacyjny w Por-
to Alegre mozna wyrdzni¢ kilka faz jego przeprowadzania. Pierwsza sa spo-
tkania organizowane z mieszkancami w celu wyjasnienia podstawowych
zalozen, na ktdrych opiera si¢ dziatanie takiego budzetu. Kolejna faze stano-
wig spotkania wspodlnot sgsiedzkich, na ktdrych ustala sie priorytety potrzeb
lokalnych spofecznosci oraz wybiera si¢ przedstawicieli do forum budzeto-
wego dystryktu. Organizowane sg réwniez spotkania mieszkancéow catych
dystryktow, a wiec jednostek pomocniczych Porto Alegre, na ktorych wybie-
ra si¢ Rady Budzetu Partycypacyjnego, czyli organy, ktorych zadaniem jest
ustalenie planu inwestycyjnego na podstawie wnioskdw ptynacych ze spo-
tkant wspolnot sgsiedzkich, usystematyzowanych przez fora budzetowe dys-
tryktu. Warto tez podkresli¢, ze zalozeniem tego planu jest wspieranie przede
wszystkim dystryktow biedniejszych, ale i tych, w ktorych poziom partycypa-
cji spotecznej w procedurach budzetowych jest wyzszy*.

Budzet partycypacyjny na wzor Porto Alegre nie jest jedynym wystepu-
jacym obecnie rozwigzaniem. Popularne sg tez metody, ktore ograniczaja
deliberacje®. Wiaze sie to z jednej strony z zapewnieniem mieszkaricom lub

» ). Sutkowski, Budzet partycypacyjny - Zrédlo inspiracji i przemian dla demokracji
uczestniczgceej (na przyktadzie budzetu Porto Alegre) [w:] Aktualne problemy samorzgdu te-
rytorialnego po 25 latach jego istnienia, red. R.P. Krawczyk, A. Borowicz, £.6dz 2016, s. 337.
#  C. Souza, Participatory budgeting in Brazilian cities: limits and possibilities in build-
ing democratic institutions, ,Environment & Urbanization” 2001, vol. 13, no. 1, s. 166.
»  Najlepszym przykladem jest funkcjonowanie budzetu obywatelskiego w wiekszosci
polskich miast.
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ich grupom prawa do zgtaszania projektow, ktore po dokonanej ocenie sg
wybierane przez mieszkancéw w formie gtosowania. Formula ta nie zapew-
nia jednak mozliwosci wypracowywania przyjmowanych rozwigzan. Warto
tez podkresli¢, ze czesto ogranicza si¢ rowniez sam wybor wylacznie do
projektow inwestycyjnych, nie dajac mozliwosci realizowania w tej formu-
le projektéw innego typu, w tym projektow spolecznych czy kulturalnych,
ktore w istotny sposob wiazg sie z realizacjg celow stawianych gminom.

Wreszcie budzet partycypacyjny powinien zapewnia¢ mieszkancom
mechanizmy kontroli ich wykonania. Przede wszystkim przedstawiciele
mieszkancow niebedacy powigzanymi z organami samorzadowymi musza
mie¢ zapewnione instrumenty, ktére pozwolg im na uczestniczenie w pro-
cesie wylonienia podmiotdw realizujacych wybrane projekty, a takze w pro-
cesie oceny ich ostatecznego wykonania. Tylko wtedy partycypacja bedzie
dotyczy¢ catego procesu, a nie ograniczy si¢ wylacznie do wyboru przed-
stawionych projektow.

Wazng kwestig jest udzial budzetu partycypacyjnego w poziomie ogdl-
nych wydatkéw budzetowych danej jednostki, w ktorej jest on wykorzy-
stywany. Wspomniane Porto Alegre przeznaczalo na ten cel zdecydowanag
wiekszos¢ srodkéw budzetowych, innych niz te, ktdre byly przeznaczone na
wydatki sztywne. W pierwszym budzecie przeznaczone na te czes¢ budzetu
srodki obejmowaly 17% wydatkéow budzetowych, w kolejnych udzial ten
wzrastal, cho¢ nie byl to proces regularny.

Innym mechanizmem partycypacji, ktdry staje si¢ coraz popularniejszy,
takze na poziomie lokalnym, jest panel obywatelski. Wystepuje on w dwdch
odmianach. Pierwsza z nich (citizens’ reference panel) polega na wytonieniu
specjalnego zespotu mieszkancow, ktérych zadaniem jest analiza okreslonej
tematyki i wybor okreslonych rozwigzan, ktére beda — w ocenie uczestni-
kéw — mogty by¢ podjete w celu rozstrzygniecia problemoéw pojawiajacych
sie w tym obszarze®’. Podstawowym zalozeniem panelu obywatelskiego jest
dobrowolno$¢ uczestnictwa w jego pracach. Zasadniczo zwolanie panelu

* Y. Bombard et al., Citizens’ perspectives on personalized medicine: a qualitative public
deliberation study, ,European Journal of Human Genetics” 2013, vol. 21, s. 1198.
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