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AKSJOLOGICZNO-PRAWNA ANALIZA
PLEBISCYTOWEGO MODELU BUDZETU
PARTYCYPACYJNEGO (OBYWATELSKIEGO)
NA PRZYKLADZIE WYBRANYCH POLSKICH MIAST"

I. WPROWADZENIE

Najbardziej rozpowszechnionym na $wiecie instrumentem partycypacji
spotecznej jest budzet partycypacyjny (ang. participatory budgeting), przy czym
w jezyku polskim przyjeto sie uzywanie tego terminu zamiennie z ,budzetem
obywatelskim” (BP). Obliczono, ze na calym éwiecie w 2018 r. zastosowano go
w ponad 7000 miast (gmin)!. Cho¢ nie skonstruowano jak dotad powszechnie
akceptowalnej definicji BP, w zagranicznej literaturze istnieje ogdélna zgoda
co do minimalnego katalogu cech, ktérymi powinien sie on charakteryzowac,
tj.: dyskusja o procesach zwiazanych z finansami publicznymi; zasieg miasta,
ewentualnie innej jednostki samorzadu terytorialnego (w skrdcie jst) posiada-
jacej wlasne organy wykonawcze 1 uchwatodawcze, wlasng administracje oraz
okre§lone zasoby finansowe; cykliczny charakter; istnienie okreslonych form
deliberacji publicznej w postaci spotkan/ foréw; przynajmniej minimalny sto-
pien rozliczalnos$ci z efektow BP2 Co ciekawe, w definicjach prezentowanych
w polskiej literaturze brakuje elementu deliberacji (dyskusji)?.

Istota najbardziej popularnego w Polsce modelu BP, nazwanego w niniej-
szym artykule ,plebiscytowym modelem BP” (uzasadnienie terminologiczne
zamieszczono w pkt II) 1 jej praktyczne implikacje staly sie przedmiotem in-
teresujacej dyskusji, w szczegdlnoéci na tamach Ruchu Prawniczego, Ekono-
micznego 1 Socjologicznego?. Cho¢ nie zostato to implicite nazwane, dotyczyta
ona sfery aksjologii (warto$ci).

Podstawa prawna BP w polskich gminach jest art. 5a ustawy z 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym?®, przy czym nalezy zauwazy¢, ze na mocy
ustawy z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania

* Badania zostaly sfinansowane przez Narodowe Centrum Nauki w ramach projektu Sonata 8
o numerze rejestracyjnym 2014/15/D/HS5/02684.

! Dias, Julio (2018): 20.

2 Sintomer, Herzberg, Rocke (2014): 29.

3 Zawadzka-Pak (2019): 68 i cytowana tam literatura.

+ Drozdowski, Frackowiak (2013): 197—214; Ganowicz (2014): 321-323.

> Dz. U. 2019, poz. 506.
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niektoérych organéw publicznych® dokonano istotnej nowelizacji tego przepi-
su. Ze wzgledu na tre$¢ norm ustalajacych termin wejécia w zycie omawia-
nej regulacji (art. 15 1 art. 19), w stosunku do prac nad projektami uchwat
budzetowych na 2019 r. (a tym bardziej na 2018) gminy nie byly zobowigza-
ne do stosowania znowelizowanego brzmienia art. 5a ustawy o samorzadzie
gminnym’. Artykul 5a w brzmieniu znowelizowanym ma zastosowanie do-
piero do procedury opracowywania budzetow miast (gmin) na 2020 r., ktorej
obligatoryjnym (w przypadku miast na prawach powiatu) lub nadal fakul-
tatywnym (w przypadku pozostalych jst) elementem sa konsultacje z miesz-
kancami w formie BP. Nalezy zaznaczy¢, ze znowelizowanie art. 5a przez
wprowadzenie do niego ust. 7, w ktorym ustalono minimalny zakres uchwaty
organu stanowiacego jst, okresélajacej] wymagania, jakie powinien spetniaé
projekt BP, niejako sankcjonujac dotychczasowa praktyke — de facto dokona-
lo ustawowej petryfikacji plebiscytowego modelu BP w Polsce®.

Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 5a ustawy o samorzadzie
gminnym: ,w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach
waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy” (ust. 1), ,zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy okreséla uchwata rady gminy” (ust. 2). Na podstawie
tego przepisu w szes$ciu przeanalizowanych miastach okreslono szczegdélowe
zasady 1 tryb BP, badZ w formie uchwaly organu stanowiacego (Sopot, Bia-
lystok, Krakéw), badz wydanego na jej podstawie zarzadzenia prezydenta
(Gdansk, Opole, Warszawa).

Celem niniejszego artykutu jest aksjologiczno-prawna analiza najbardziej
rozpowszechnionego w Polsce modelu BP. Wobec powyzszego podjeto sie odpo-
wiedzl na nastepujace pytanie badawcze: czy regulacje prawne plebiscytowego
modelu BP sg neutralne aksjologicznie? Zgodnie z przyjeta hipoteza zaréwno
zasady 1 tryb plebiscytowego modelu BP, jak 1 praktyka jego stosowania nie
sa neutralne aksjologicznie, co oznacza, ze wplywaja pozytywnie lub tez ne-
gatywnie na okreslone wartos$ci publiczne, odpowiednio je wzmacniajac lub
naruszajac.

Analiza samej tresci prawa regulujacego zasady 1 tryb BP, stanowionego
zarOwno przez ustawodawce, organy stanowiace, jak 1 wykonawcze jst, nie
jest wystarczajaca do oceny skutkéw (w tym natury aksjologicznej) funkcjo-
nowania BP. Stad weryfikacja hipotezy badawcze] wymagala wyjscia poza
ramy analizy stricte prawnej, a zatem zastosowania nie tylko metody dog-
matycznoprawnej, lecz takze socjologicznych badan jakos$ciowych (wywia-
dow). Istota metody dogmatycznoprawnej jest ustalenie treSci obowiazuja-
cego prawa, jego analiza, wykladnia, egzegeza®. Dogmatyczny charakter tej
metody wynika z faktu, ze sformutowanie obowiazujacego prawa przyjmu-
je sie za swoisty dogmat, ktérego egzegeza ogranicza sie do badania jego

5 Dz. U. poz. 130.

7 Bitner (2018): 5-6.
8 Szeécito (2018): 2—4.
9 Opatek (1962): 61.



Aksjologiczno-prawna analiza plebiscytowego modelu budzetu partycypacyjnego 285

tresci 1 formy w oderwaniu od kontekstow spotecznych!®. Wykorzystujac te
metode, w przeprowadzonych badaniach dokonano interpretacji tresci ak-
tow obowiazujacego w Polsce prawa, tj. ustawodawstwa, uchwat i zarzadzen
organéw wiladzy miast (gmin) regulujacych zasady i tryb BP finansowanych
z budzetéw miast na 2018 r., przy czym nalezy zauwazy¢, ze glosowanie
nad tymi projektami BP odbyly sie rok wczeséniej, tj. w 2017 r. Z kolei ce-
lem oceny aksjologicznych skutkéw obowiazywania przepisOw prawa prze-
prowadzono badania jako$ciowe (sondazowe), sluzace wyjaénieniu zjawisk
spotecznych przez badania empiryczne i analize do§wiadczen indywidual-
nych i grupowych, definicji §wiata spotecznego oraz interakcji spotecznych!!.
Jak zauwaza Jerzy Hausner, ,niekiedy reprezentanci $rodowisk zwigza-
nych z samorzadem terytorialnym uznaja prowadzenie badan, a zwlasz-
cza sondazy opinii, za zajecie badz jalowe, badz tez przerastajace lokalny
potencjal. Nie mozna sie zgodzi¢ z takim stanowiskiem”?. Majac powyzsze
na uwadze, skonstruowano kwestionariusz pytan, na podstawie ktérego
w okresie od lipca do pazdziernika 2017 r. przeprowadzono pétustruktury-
zowane, poglebione wywiady indywidualne. Aby poznaé¢ punkt widzenia réz-
nych podmiotéw zaangazowanych w BP, wywiady w kazdym z miast prze-
prowadzono z: 1) pracownikiem urzedu miasta, 2) radnym miejskim oraz
3) mieszkancem (uczestnikiem BP). Liacznie przeprowadzono zatem 18 wy-
wiadéw, z ktérych kazdy trwal co najmniej 60 minut. Ich pisemnej tran-
skrypcji dokonano na podstawie nagran dokonanych za zgoda respondentow.
Aby chroni¢ ich anonimowo$¢ — 1 majac jednoczeénie na uwadze rzetelnosé
dokumentacji przeprowadzonych badan — w odwolaniach w tresci artyku-
tu do wywiadéw podano jedynie kolejny numer wywiadu, ktéry mu nadano
w trakcie badan.

Badaniami objeto wzglednie jednorodna grupe szeéciu gmin (miast) na pra-
wach powiatu, tj.: Sopot, Gdansk, Bialystok, Krakéw, Opole 1 Warszawe. Ich
wyboru dokonano, kierujac sie dwoma zasadniczymi przestankami. Po pierw-
sze, uwzgledniono, ze BP w Polsce stosowany jest znacznie cze$cie] w gminach
miejskich niz w gminach miejsko-wiejskich, natomiast nie wystepuje w gmi-
nach wiejskich (por. pkt II). Po drugie, majac na uwadze cel badawczy artyku-
tu, ograniczajacy obszar badawczy do najpowszechniej stosowanego w Polsce
modelu BP, wybrano miasta stosujace plebiscytowy model BP (w przeciwien-
stwie np. do Dabrowy Gorniczej 1 Gorzowa Wielkopolskiego, gdzie wdrozono
bardziej deliberatywny model BP). Z tego tez powodu nie poddano analizie
(ani opisowe]j, ani krytycznej) innych form partycypacji spolecznej (np. paneli
obywatelskich, ktére mozna by uznac za odrebny model BP).

Artykutl sktada sie z pieciu powiazanych ze soba czeSci. Zaprezentowaw-
szy w niniejszym wprowadzeniu uwagi o charakterze wstepnym oraz meto-
dycznym, dokonano charakterystyki plebiscytowego modelu BP w ujeciu ogdl-
nym (pkt II) jak 1 na przyktadzie konkretnych miast (pkt III), tak by w dalsze]

10 Tokarczyk (2008): 76.
1 Juszezyk (2013): 8.
2 Hausner (1999): 122.
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kolejnosci dokonaé aksjologiczno-prawnej analizy plebiscytowego modelu BP
W ujeciu nomotetycznym, tj. poszukujacym wyjasnienia tacznego dla okreslonej
grupy miast (pkt IV). Na zakonczenie zamieszczono uwagi koncowe (pkt V).

IL. ISTOTA PLEBISCYTOWEGO MODELU BUDZETU
PARTYCYPACYJNEGO (OBYWATELSKIEGO)

Polska jest krajem, w ktorym najwiekszy odsetek jst (gtéwnie gmin)
sposrod wszystkich panstw Europy stosuje BP*. W 2018 r. BP zastosowano
w 15% polskich jst, przy czym takie zainteresowanie BP nie bylo efektem
ustawowe] regulacji BP, w praktyce obowigzujacej od 2019. W ujeciu bar-
dziej szczegbélowym instrumentem tym postuzono sie w 50% (w 8 na 16) wo-
jewddztw, w 2% (w 5 na 314) powiatéw, w 67% (tj. w 207 na 302) gmin miej-
skich, przy czym we wszystkich 66 miastach na prawach powiatu, w 33% (t;j.
w 207 na 628) gmin miejsko-wiejskich. Z kolei BP nie zastosowano w zadnej
z 1548 gmin wiejskich, co nalezy thumaczy¢ popularno$cia wykorzystywane-
go tutaj tzw. funduszu soteckiego, zblizonego, lecz nie identycznego w kon-
strukeji prawnej do BP.

Przyjeta koncepcja BP sprawia, ze dominujacy w Polsce model BP ma cha-
rakter plebiscytowy. Stownikowo termin ,plebiscyt” w pierwszym znaczeniu
jest definiowany jako: ,,glosowanie czytelnikow, stuchaczy lub widzéw na osobe
lub rzecz, ktora ich zdaniem jest najlepsza pod jakims$ wzgledem”, w drugim
za$ znaczeniu jako: ,glosowanie ludnosci jakiego$ terytorium w celu wypowie-
dzenia sie w sprawie przynaleznoéci panstwowej tego terytorium lub okresle-
nia jego miedzynarodowego statusu”. Z kolei stowo plebiscitum w starozytnym
Rzymie oznaczato uchwale podjeta pod przewodnictwem trybuna przez zgro-
madzenie plebejuszy, ktérzy byli wolni, ale od pewnego momentu nie mieli
praw obywatelskich!*. Pomimo pewnych obiekcji, co do wprowadzenia w pracy
naukowej terminu ,,plebiscytowy”, uznano, ze nie mozna zignorowaé faktu, ze
stowa ,,plebiscyt” 1, plebiscytowy” bardzo czesto pojawiaty sie w przeprowadzo-
nych wywiadach. Respondenci stwierdzili m.in., ze:

— ,Jesli kto$ interesuje sie chociaz w minimalnym stopniu BP, to wie, ze
jest on banalnie prosty w swojej konstrukcji prawnej, zwlaszcza jesli chodzi
o nasz BP, ktéry jest plebiscytem, w ktorym gléwne informacje to: ile jest pie-
niedzy, gdzie 1 jak glosowac’'?.

— Jezeli chodzi o BP, ktéry jest robiony w oparciu o zbieranie podpiséw
1 najwieksza liczbe glosow 1 takie glosowanie, taki plebiscyt, uwazam, ze to
jest zupelne skrzywienie idei. Ale musieliSmy przez to przej$é, to znaczy dzis
uwazam, ze ten etap tez byt potrzebny, wlasnie, zeby pokazac¢ ludziom, ze to
nie jest dobre rozwiazanie”!.

13 Sintomer, Rocke, Herzberg (2016): 23.

14 Wielki stownik jezyka polskiego (2019): 513.
% Wywiad nr 8.

6 Wywiad nr 6.
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— ,Jednym z zarzutéw, ktéry pojawia sie w stosunku do BP, i to nie tylko
do naszego, ale generalnie do BP, jest to, ze glosowanie nie ma nic wspdlnego
z ideq tego narzedzia, ze jest to forma plebiscytu, ktéra niekoniecznie odzwier-
ciedla rzeczywiste, faktyczne potrzeby lokalnych spotecznoséci”’.

— ,Z pewnoécia porazka BP jest to, ze w poréwnaniu z poprzednimi edy-
cjami coraz mniejsza liczba os6b bierze udziat w spotkaniach informacyjnych
z mieszkancami, 1 w tym niestety, powtérze to jeszcze raz, plebiscytowym ele-
mencie, ktérym jest glosowanie. Glosowanie jest jednak postrzegane wrecz
jako fetysz i przez wiele oséb, szczegéblnie przez media, jest ono wyznacznikiem
tego, czy co$ sie udato, czy nie”'8,

— ,Uczestnictwo w BP jest bardziej pozorne niz realne, bardziej plebiscytowe
niz obywatelskie. Mozna to poréwnac do gtosowania w konkursie Eurowizji”°.

Cho¢ rozwiazania szczegélowe w poszczegdlnych miastach nieznacznie
sie réznia, to jednak w zdecydowanej wiekszosci przypadkoéw istota plebi-
scytowego BP polega na przeprowadzeniu glosowania mieszkancéow nad
zgloszonymi uprzednio i zweryfikowanymi pod wzgledem formalnoprawnym
projektami, ktére odbywa sie w ustalanym indywidualnie w kazdym mie-
$cie przedziale czasowym (najczes$ciej od tygodnia do dwoch). W konsekwen-
cji procedura BP sktada sie z kilku powtarzajacych sie corocznie etapow:
zglaszania projektdéw, formalnej weryfikacji projektéw, glosowania i wyboru
projektéw do realizacji oraz samej realizacji wybranych projektéw. Najcze-
$ciej procesowi BP towarzysza rowniez dziatania informacyjno-edukacyjne,
promocyjne oraz ewaluacyjne. Szczegélowe rozwigzania odnoszace sie do
poszczegoblnych etapéw BP, w szczegdblnosci: zglaszania projektow (wymogu
zlozenia opisu projektu, jego kosztorysu, zlozenia listy oséb popierajacych
projektu), formalnej weryfikacji (skladu zespotéw oceniajacych, kryteriow
weryfikacji), sposobu glosowania i ustalenia wyniku (glosowania tradycyjne-
go lub internetowego, liczby gtoséw, ktére mozna oddaé, punktéw do gloso-
wania) oraz realizacji zadan (w tym mozliwych zmian) wynikaja najczesciej
z uregulowan prawnych BP rzadziej natomiast z samej, nieuregulowane;j
prawnie, praktyki jego stosowania?’.

III. CHARAKTERYSTYKA PLEBISCYTOWEGO MODELU BP
NA PRZYKYLADZIE WYBRANYCH MIAST

Charakterystyki plebiscytowego modelu BP dokonano na przykladzie
sze$ciu wybranych miast, przy czym praktycznie kazdy BP w Polsce (z wy-
laczeniem deliberatywnych rozwiazan zastosowanych w Dabrowie Goérniczej
1 Gorzowie Wielkopolskim oraz paneli obywatelskich) mozna by okreéli¢ takim
mianem. W ponizszej tabeli dokonano syntetycznej charakterystyki BP zasto-
sowanego w wybranych miastach.

7 Wywiad nr 13.

18 Wywiad nr 10.

1 Wywiad nr 9.

2 Zawadzaka-Pak (2019): 118-119.
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IV. AKSJOLOGICZNO-PRAWNA ANALIZA PLEBISCYTOWEGO
MODELU BUDZETU PARTYCYPACYJNEGO (OBYWATELSKIEGO)

Cho¢ w literaturze podkresla sie istotna role dla rozwoju BP wybranych
warto$ci publicznych, takich jak: przejrzysto$é, partycypacja?l, r6wnos¢, za-
angazowanie obywateli, reprezentatywno$c¢??, wspotpraca, rozliczalno§é??, jak
dotad nie opracowano pelnego katalogu takich wartosci. Dlatego aby ustalié
wartosci publiczne istotne dla BP, w pierwszej kolejnosci za zasadne uzna-
no wybér katalogu wartoéci stanowiacych trzon badan. Na podstawie analizy
istniejacych katalogéw warto$ci za najbardziej odpowiedni uznano katalog
tzw. centralnych warto$ci publicznych (ang. nodal public values), tj. wartosci
o znacznej liczbie powiazanych wartosci, do ktérego naleza: godnosé cztowie-
ka, zrownowazony rozw(j, zaangazowanie obywateli, otwarto$é, tajemnica,
kompromis, spéjnosé aksjologiczna, trwatosc 1 elastycznos$é®’. Katalog ten wy-
brano ze wzgledu na jego syntetyczny, a jednoczes$nie kompleksowy charakter,
co wynika z faktu, ze zostat zrekonstruowany na podstawie obszernych badan
literaturowych, obejmujacych az 230 artykutéw naukowych opublikowanych
w latach 1990-2003. Co wazne, poszczegdlnym centralnym wartoSciom pu-
blicznym autorzy zestawienia przyporzadkowali warto$ci sasiadujace oraz
wspolwystepujace, utatwiajac w ten sposéb interpretacje znaczenia wartosci
centralnych. Obszerniejsza, aksjologiczno-prawna analiza BP zostala opubli-
kowana w opracowaniu o charakterze monograficznym?.

Pierwsza centralng warto$cia publiczna jest godno§é cztowieka (ang. hu-
man dignity), ktéra mozna zdefiniowac jako poczucie wlasnej wartosci 1 sza-
cunek dla samego siebie, co wyraza sie w pragnieniu posiadania takze sza-
cunku ze strony innych z uwagi na swoje walory duchowe, moralne czy tez
zashugi spoleczne, wynikajace z wolnosci 1 réwnoséci?®. W plebiscytowym mo-
delu BP godnoé¢ cztowieka moze byé¢ zaréwno wzmacniania jak i naruszana.
7 jednej bowiem strony wnioskodawcy (mieszkancy) wybranych projektow
BP uzyskuja poczucie sprawczoéci, staja sie partnerem do rozmowy, podmio-
tem, a nie przedmiotem polityki finansowej miasta?’. Z drugiej jednak strony
autorzy niewybranych projektéow niejednokrotnie traca poczucie, ze moga
co$ zmienié, ze ich glos sie liczy, a autorzy wybranych projektéow traktuja
ich z pogarda, uwazajac siebie za skuteczniejszych w dziataniu, lepszych,
bardziej wartosciowych?®,

Druga centralna warto$¢ publiczna, ktora jest zrownowazony rozwdj (ang.
sustainability) oznacza utrzymywanie czystego Srodowiska 1 zasobéw dla
przyszlych pokolen, wymagajace, aby gospodarka, érodowisko i spoleczenstwo

21 Rossmann, Shanahan (2012).
22 Fischer (2012).

28 Wampler (2007): 1-43.

24 Jergensen, Bozeman (2007).
% Zawadzka-Pak (2019).

% Grzybek (2010): 46.

2T Wywiady nr 3.

% Wywiad nr 1.



Aksjologiczno-prawna analiza plebiscytowego modelu budzetu partycypacyjnego 291

byty trzema wzajemnie oddziatujacymi, potaczonymi i naktadajacymi sie sys-
temami o podstawowym znaczeniu?. W plebiscytowym modelu BP warto§¢
ta nie jest wzmacniana bezposrednio przez jego zasady 1 tryb. Nie oznacza to
jednak, ze nie sg wybierane projekty BP wspierajace zrownowazony rozwdj
(np. tablice antysmogowe). Zidentyfikowano natomiast przypadki naruszania
omawianej wartos$ci. Dochodzi do tego wtedy w sytuac)i, gdy relatywnie waska
grupa mieszkancéw lub tez pracownicy jakiego$ przedsiebiorstwa potrzebuja
parkingu 1 zbieraja odpowiednig liczbe kart do glosowania, zasady za$ 1 tryb
plebiscytowego modelu BP nie przewiduja mechanizméw umozliwiajacych
przeciwstawienie sie projektowi wymagajacemu wyciecia ,ostatnich kaszta-
nowcoéw w miescie”®. Swego rodzaju prawo weta posiada jedynie prezydent
miasta, ktory moze przeciwstawié¢ sie woli mieszkancow 1 nie wiaczy¢ do pro-
jektu budzetu miasta projektu zagrazajacego zrownowazonemu rozwojowi®..
Trzecia centralna warto$¢ publiczna, ktora jest zaangazowanie obywateli
(ang. citizen involvement), definiuje sie jako udziat obywateli w administracyj-
nych procesach decyzyjnych 1 w zarzadzaniu®. Zasady i tryb omawianego mo-
delu BP maja zaréwno pozytywny, jak 1 negatywny wplyw na te wartosé. Jej
wzmocnienie nastepuje przez umozliwienie mieszkancom sktadania projek-
tow, udzialu w glosowaniu nad projektami BP, a niekiedy réwniez ewaluacji
zasad 1 trybu BP. Wprowadzenie BP spowodowalo, ze niektérzy mieszkancy
nie tylko gtosuja w BP, ale r6wniez dzwonia do urzedu z zapytaniami o termin
realizacji danego projektu®. Z drugiej jednak strony zidentyfikowano réwniez
negatywny wplyw zasad 1 trybu BP na zaangazowanie obywateli. Zniechecaja-
cy wplyw na mieszkancow ma konieczno$é wypetnienia wniosku, opracowanie
kosztorysu, w niektérych miastach réwniez obowiazek osobistego zaprezen-
towania projektu na zebraniu mieszkancéw. Choé¢ ten ostatni wymoég mogl-
by staé sie przyczyna do wzmacniania deliberacji, to jednak do$éwiadczenia
miast, ktére go wprowadzily, §wiadcza o tym, ze mieszkancy polskich miast
bez odpowiedniego wsparcia (np. moderatora) nie sa w stanie stworzy¢ forum
konstruktywnego dialogu. Warto rowniez zauwazy¢, ze mimo iz organizowane
spotkania z mieszkancami (nazywane ,spotkaniami dyskusyjnymi”) mogtyby
staé sie sposobnoScia faktycznego zaangazowania obywateli, tak sie jednak
nie dzieje, gdyz zakres tematyczny tych spotkan, ogranicza sie najczesciej do
aspektéw informacyjnych na temat procedury BP lub/ i prezentacji projek-
tow przez wnioskodawcoéw?t. W konsekwencji ,na spotkaniach z mieszkancami
brakuje tylko mieszkancéw?®”, a ,lista obecnos$ci urzednikéw jest dluzsza niz
liczba mieszkancow?®”. Zainteresowanie zebraniami mieszkancéw jest mini-
malne, przychodza na nie gtéwnie wnioskodawcy, ktorzy w niektérych mia-
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stach maja taki obowigzek (np. w Warszawie). Sposéb glosowania nie umoz-
liwia zjednoczenia sie obywateli, ,tak jak jednocza zrywy niepodleglo$ciowe,
powstania, strajki albo potrzeba oprotestowania budowy stacji benzynowej
w centrum miasta”®’. Zdecydowana wiekszo$¢ mieszkancow nie angazuje sie
w BP, chyba ze w formie protestu, gdy ,,przeszkadzajacy projekt BP w ich sa-
siedztwie zaczyna by¢ realizowany®®”. Co wiecej, mieszkancy czesto rezygnuja
z udzialu w BP, je$li popierany przez nich projekt nie zostaje wybrany, dlatego
ze zgloszony przez nich projekt nie zebral wymaganej liczby gloséw, ale réw-
niez dlatego ze zasady i tryb BP nie stworzyly mu mozliwosci zaprezentowa-
nia zalet projektu oraz przedyskutowania jego wad®.

Czwarta centralna warto§¢ publiczna, tj. otwarto$¢ (ang. openess), ozna-
cza brak tajemnicy, dostep do informacji badz tez przejrzysto$é procesow?C.
W zaleznoéci od kontekstu moze ona by¢ wzmacniana albo naruszana. Za-
czynajac od wplywu pozytywnego, nalezy zauwazy¢, ze BP sam w sobie za-
wiera element informacyjno-edukacyjny, gdyz dzieki niemu mieszkancy
uzyskuja informacje o koszcie realizacji zadan publicznych (np. tawki parko-
wej), szczegdlnie za$ zainteresowani mieszkancy (zwlaszcza wnioskodawcy)
o sposobie funkcjonowania miasta (procedur, zaméwien publicznych itd.)*.
Co wiecej, w przypadku gdy pracownicy urzedu pomagaja wypelniaé¢ wnio-
sek projektu BP, obliczy¢ kosztorys, to nastepuje pewna zmiana w relacjach
miedzy urzednikiem a mieszkancem, urzednik zaczyna by¢ partnerem do
rozmowy, mieszkaniec za$ przestaje by¢ ,petentem”, a staje sie podmiotem
wspierajacym proces decyzyjny (wspoétdecydujacym)*?. W wiekszosci miast
zasady 1 tryb BP zasadniczo sa wystarczajaco szczegéltowo uregulowane, by
zapewniC przejrzysto$é procesu, aczkolwiek najwiecej watpliwosci 1 zarzu-
tow o nieprzejrzystoéé dotyczy aspektu wstepnej weryfikacji projektéw. Na
etapie wstepnej weryfikacji propozycji projektéow wnioskodawcy zarzucaja
urzednikom nadmierna ingerencje. Zgodnie z regulacjami prawnymi obowiag-
zujacymi w wiekszos$ci poddanych analizie miast, w trakcie tej oceny powin-
ny by¢ brane pod uwage tylko ograniczenia prawne (brak wlasnosci gruntu,
na ktérym mialby powstaé ewentualny projekt, lub brak podstawy prawne;j
do dokonania danego wydatku ze $rodkéw publicznych), ograniczenia tech-
niczne (np. projekty niemozliwe do wykonania, niejednoznacznie opisane)
badz tez przestanka gospodarnos$ci. Niekiedy jednak urzednicy weryfikuja-
cy projekt zniechecaja mieszkancéow do zlozenia danego projektu, sugeru-
jac, ze projekt moze nie miesci¢ sie w kompetencjach zadan miasta, moze
by¢ trudny w realizacji, niekiedy naktaniaja tez, by mieszkaniec zmodyfiko-
wal projekt (przykladowo zamiast trzech ,inteligentnych lawek solarnych”,
umozliwiajacych darmowy dostep do Internetu i tadowanie telefonéw, zglosit
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projekt na jedna taka tawke?®. Poza tym aspektem nadmiernej ingerencji
urzednikéw warto zwréoci¢é uwage na kolejne aspekty naruszania wartosci
publicznej otwartosci. Po pierwsze, negatywny wplyw na otwarto$¢ ma roéw-
niez fakt, ze informacja zaréwno o spotkaniach informacyjnych na temat
BP, jak i samym glosowaniu nie dociera do wszystkich mieszkancow**. Po
drugie, ani obywatele, ani radni nie maja mozliwos$ci weryfikacji liczby odda-
nych glosow, a jako argument urzednicy podaja przeprowadzenie glosowania
przez zewnetrzng firme*®. Po trzecie, ustalenie listy wybranych projektow
BP, ktérym faktycznie zagwarantowano $rodki finansowe w budzecie miasta
na podstawie zawartosci stron internetowych BP poszczegdlnych miast oraz
ich Biuletynéw Informacji Publicznej w zaleznoS$ci od miasta, albo wymaga
zmudne) analizy, albo wrecz jest niemozliwe. Nie chodzi przy tym o ustale-
nie wynikow glosowania nad projektami BP, gdyz lista wybranych projek-
tow faktycznie jest zawsze jawna, ale o rzeczywiste zaplanowanie wydatkow
w uchwale budzetowej. Ponadto wartoéé¢ publiczng otwartoéci narusza brak
przejrzystej (jednoznacznej) informacji na temat tego, ktére z wybranych
przez mieszkancéw projekty BP nie zostaly jednak zrealizowane.

Piata centralna warto$cia publiczna jest tajemnica (ang. secrecy), ktéra
oznacza ukrywanie pewnych informacji przed pewnymi osobami lub grupa-
mi 0s6b ze wzgledu na fakt, ze upublicznienie niektérych proceséw i polityk
publicznych mogloby uniemozliwi¢ skuteczna lub jakakolwiek ich realiza-
cje®. Warto§¢ ta ma drugorzedne znaczenie z punktu widzenia zasad i trybu
BP, jako ze jest ona przeciwienstwem otwartosci, ktora przede wszystkim
powinien charakteryzowaé sie BP. Warto$¢ tajemnicy jest przy tym rzadko
naruszana. Za naruszenie tajemnicy mozna uznac¢ upublicznianie na stronie
internetowej BP imienia 1 nazwiska autora projektu. Natomiast za jedno-
znacznie negatywne nalezy uznac publiczne zachecanie do oddania glosu na
dany projekt 1 oferowanie zaniesienia karty do gtosowania do urny wyborczej
w Imieniu glosujacego 1 zdobycie w ten sposéb dostepu do jego danych oso-
bowych*".

Szésta centralna warto$é publiczna, tj. kompromis (ang. compromise),
oznacza porozumienie etyczne osiagniete w wyniku wzajemnych ustepstw?®.
W tym kontekécie nalezy zauwazyé, ze w plebiscytowym modelu BP nie ist-
nieje etap dyskusji, ktory umozliwialby wypracowanie przez mieszkancéw
rozwigzan kompromisowych. Pewnego rodzaju instrument poszukiwania
kompromisowych rozwiazan zastosowano w Gdansku, gdzie przewidziano,
ze w przypadku zgloszenia dwdéch lub wiecej projektéw dotyczacych tego sa-
mego zagadnienia lub zbieznych co do zakresu zespo6l oceniajacy projekty
moze skontaktowaé sie z wnioskodawcami celem wypracowania przez nich
wspdlnego projektu, a w przypadku niewypracowania kompromisu zesp6t
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oceniajacy projekty ma prawo zatwierdzi¢ do dalszego procedowania tylko
jeden z nich. Budowaniu kompromiséw stuza zmiany proceduralne dokona-
ne w czeSci miast, w ktérych dostrzezono problem nadreprezentacji szkoét
w BP, wynikajacy z tatwosci zebrania znacznej liczby gloséw na projekt le-
zacy w interesie uczniéw. W tym zakresie sg stosowane zrdéznicowane roz-
wiazania, ktére maja na celu osiagniecie akceptowalnej formy kompromi-
su. W czeéci miast wprowadzono warunek ogélnodostepnosci projektow BP
dla wszystkich mieszkancow, co oznacza, ze nawet inwestycje realizowane
z BP na terenie szko6t (np. place zabaw) musza by¢ udostepniane mieszkan-
com, np. poza godzinami pracy szkoty. W innych miastach (np. w Gdansku),
w obliczu trudno$ci z zapewnieniem mieszkancom réwnego dostepu do érod-
kéw BP wytaczono mozliwos$é sktadania projektow, ktére dotycza budynkow
szkot 1 placéwek oswiatowych. Dostrzegajac powyzsze problemy, w niekté-
rych miastach zezwolono na finasowanie z BP jedynie projektéw inwesty-
cyjnych (np. w Gdansku). Plebiscytowy model BP co do zasady nie sprzyja
budowaniu kompromiséw, jego celem bowiem jest zdobycie jak najwiekszej
liczby glos6w. Odzwierciedla to w szczegdlnosci stosowane przez mieszkan-
cow slownictwo: ,,projekt wygrywa” lub ,projekt przegrywa”*®. Tymczasem
identyfikacji faktycznych potrzeb mieszkancéw nie da sie ustali¢, glosujac
przyktadowo za $ciezka rowerowa lub szerszym chodnikiem?®®,

Si6dma, centralng wartoécig publiczna jest spojnoséé aksjologiczna (ang.
integrity) oznaczajaca uczciwo$é, $wiadome 1 otwarte dzialanie oparte na
refleksji moralne®'. Zasady 1 tryb omawianego modelu BP jedynie w ogra-
niczonym zakresie majq na nig pozytywny wplyw, w wiekszym za$ stopniu
przyczyniaja sie do jej naruszania. Pozytywnie w tym kontekscie nalezy oce-
ni¢ wspomniane powyzej proby zapewnienia wszystkim mieszkancom spra-
wiedliwego dostepu do érodkéw BP i ograniczenia problemu nadreprezen-
tacji szkot. Pod wzgledem zapewnienia spdjnosci aksjologicznej pozytywnie
nalezy réwniez oceni¢ wynikajace z regulaminu gdanskiego BP wylaczenie
z kierowania do kolejnych etapéw projektow, ktére zawieraja tresci uznawa-
ne powszechnie za naganne, obsceniczne, obrazliwe 1 wulgarne oraz niepu-
blikowanie informacji o tych projektach®’. Fakt jednak wprowadzenia takiej
regulacji §wiadczy o tym, ze cze$é mieszkancoéw zgltaszala niestety takie pro-
jekty. Odnoszac sie natomiast do negatywnych implikacji zasad i trybu BP
dla spdjnosci aksjologicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie.
W pierwsze) kolejnoSci nalezy zauwazy¢, ze zasady i tryb BP sprowadzaja go
do glosowania, podczas gdy waznych dla spotecznosci lokalnej decyzji nie da
sie podja¢ w wyniku glosowania, zwlaszcza przy puli érodkéw ograniczaja-
cych sie érednio do 0,5% wydatkéw budzetu miasta. W skrajnych przypad-
kach plebiscytowy model BP prowadzi do podejmowania przez glosowanie
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decyzji majacych silne implikacje aksjologiczne (np. wymagajacych rozstrzyg-
niecia, czy nalezy wybudowaé hospicjum czy tez schronisko)®®. Spotkania, na
ktérych prezentuje sie swoje projekty w oderwaniu od cato$ciowej, spdjnej,
konkretnej wizji miasta, nie przyczyniajg sie do ksztaltowania wzajemnego
zaufania, ktére buduje sie dzieki obopélnemu zrozumieniu. W konsekwencji
mieszkancy nie angazuja sie w BP, gdyz nie maja zaufania, ze ich czas nie be-
dzie zmarnowany, a zaangazowanie nie zostanie wykorzystane do celéw po-
litycznych. Warto tez dodaé, ze wprowadzenie niesformalizowanego systemu
papierowego glosowania na projekty BP (choé¢ stuszne w zatozeniach, gdyz
miato zachecié¢ jak najwiekszg liczbe mieszkancéw do gtosowania) doprowa-
dzito do wyksztalcenia szerokiego spektrum nieuczciwego pozyskiwania glo-
s6éw, zbierania podpiséw na kartach do glosowania wypelnionych wczeéniej
przez autorow projektéw, ale tez przez lekarzy przed wizyta w przychodni
publicznej®* czy przez osoby utrzymujace w czystosSci teren spotdzielni miesz-
kaniowych® badz tez ,kupowania” gloséw za puszke napoju gazowanego®
albo za kubek sponsorowany przez firme, ktorej zalezy na inwestycji i (np.
parkingu)®’. Niejednokrotnie odnotowano przypadki, kiedy rodzice uczniow
Lkartonami” przywozili karty do glosowania zebrane w szkolach i wrzucali
je do urn®®., W trzeciej kolejnosci zauwazmy, ze czes¢ radych uznaje BP za
zagrozenie ich pozycji przedstawicieli mieszkancow, wybranych wszakze,
jak méwia, do ,podejmowania decyzji w imieniu mieszkancéw, nie za$§ do
utatwiania mieszkancom podejmowania decyzji osobiscie” *°.

Ostatnia, 6sma, centralna wartoscig publiczna jest trwatosé 1 elastycznoéé,
traktowane tacznie (ang. robustness), ktéra to warto$¢ oznacza odpowiednia
kombinacje stabilno$ci 1 zdolnosci adaptacyjnych, niezalezna od wplywow
z zewnatrz, 1 umiejetnos¢ dostosowania sie w razie potrzeby®. Na te warto$é
zasady 1 tryb plebiscytowego modelu BP oddziatuja zaréwno pozytywnie, jak
1 negatywnie. Wzmacnianiu elastycznos$ci sprzyja w szczegdlnosci sposéb glo-
sowania nad projektami, gdyz w wiekszoéci miast glosowanie odbywa sie za-
réwno tradycyjne (w formie papierowej), jak 1 elektroniczne (przez Internet),
co umozliwia mieszkancom wybér formy glosowania, najbardziej dostosowa-
nej do ich preferencji, stylu zycia. W czeSci miast catkowicie zrezygnowano
z glosowania papierowego, a glosowanie odbywa sie za pomoca formularza na
stronie internetowej (np. w Gdansku). Gdansk tez jest jednym z nielicznych
miast w Polsce, gdzie elastycznie potraktowano okres realizacji projektéw BP,
jako ze wydtuzono ten czas do dwéch lat kalendarzowych (budzetowych), pod-
czas gdy w zdecydowanej wiekszo$ci miast projekty musza zostaé zrealizowa-
ne w okresie jednego roku budzetowego. Trwalo$ci projektow BP nie sprzyja
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natomiast jego plebiscytowy charakter, poniewaz nieprzedyskutowane, lecz
przeglosowane w jednym roku projekty (np. place zabaw, wybiegi dla pséw,
progi zwalniajace) sa po wybudowaniu kwestionowane, a mieszkancy w kolej-
nym roku sktadaja wnioski o ich likwidacje®:.

V. UWAGI KONCOWE

Przeprowadzone w niniejszym artykule analizy pozwolily pozytywnie
zweryfikowaé przyjeta hipoteze badawcza 1 stwierdzié, ze najbardziej rozpo-
wszechniony w Polsce plebiscytowy model BP nie jest neutralny aksjologicz-
nie, jego zasady 1 tryb maja zaréwno pozytywny, jak 1 negatywny wplyw na
poszczegdlne centralne wartoéci publiczne. W moim przekonaniu skala wpty-
wu negatywnego (naruszen wartosci publicznych) jest zdecydowanie wieksza
niz skala wplywu pozytywnego (wzmacniania wartosci), cho¢ oczywiscie oce-
ny w tym zakresie, mimo ze poparte argumentami, badaniami i dowodami
naukowymi, zawsze w pewnym stopniu pozostana, przynajmniej cze$ciowo,
subiektywne.

Jak zaznaczono we wprowadzeniu, w wyniku nowelizacji dokonanej usta-
wa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw istotnie zmodyfikowano
tre$¢ art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, przy czym przepis ten w brzmie-
niu znowelizowanym ma zastosowanie dopiero do przeprowadzanej w 2019 r.
procedury opracowywania budzetéw miast (gmin) na 2020 r. Nowelizacja
ta dokonata de facto petryfikacji dotychczasowej, nieuregulowanej ustawo-
wo, praktyki stosowania BP, ktérej aksjologiczno-prawnej analizy dokonano
w niniejszym artykule. Powyzsze oznacza utrwalenie plebiscytowego mode-
Iu BP w Polsce, nie pozostawiajac tym samym jst mozliwosci stosowania BP
w znacznie wiekszym stopniu wzmacniajacych centralne wartosci publiczne.
Istotne naruszenia warto$ci publicznych w dotychczasowe] praktyce stoso-
wania BP w poddanych analizie polskich miastach wskazuja, ze dysponujac
praktycznie catkowita dowolno$cia w zakresie zasad i trybu BP, miasta te, na-
§ladujac w znacznym stopniu model BP przyjety w Sopocie, nie byly w stanie
uczyni¢ z BP instrumentu ochrony dobra wspdlnego, zakorzenionego w warto-
$ciach publicznych. W niektorych przypadkach za$ BP stal sie instrumentem
realizacji interesu waskich grup interesariuszy. Plebiscytowy model BP nie
jest spojny aksjologicznie, nie shuzy wypracowywaniu kompromiséw, gdyz nie
przewiduje mozliwoéci merytorycznej dyskusji nad potrzebami spotecznymi,
nie stwarza nawet mozliwo$ci dyskusji nad poszczegdlnymi projektami — jesli
nawet sa organizowane spotkania z mieszkancami, to ograniczaja sie one do
prezentacji projektow przez wnioskodawcow.

Wobec powyzszego, formulujac wstepne wnioski de lege ferenda, nalezy
stwierdzié, ze aby zapewnié przestrzeganie podstawowych wartos$ci publicz-
nych w ramach zasad i trybu BP, nalezatoby przede wszystkim uchyli¢ (zmie-
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ni¢) przedmiotowe, obowiazujace regulacje ustawowe. Ponadto — zwazywszy
na fakt, ze dotychczas zdecydowana wiekszo$§é polskich miast stosujacych
dobrowolnie BP nie byla w stanie samodzielnie wypracowaé rozwigzan w za-
dowalajacym stopniu chronigcych tak fundamentalne warto$ci, jak godno§é
cztowieka czy spdjnoséé aksjologiczna (uczciwo$é) — zasadne jest rozpoczecie
rzetelnych prac ustawodawczych nad ramami prawnymi innego, bardziej
deliberatywnego 1 bardziej warto$ciowego modelu BP. Zatem punkt wyjsécia
dalszych badan moglyby stanowi¢ doswiadczenia polskich miast stosujacych
inne niz plebiscytowy model BP. Szczegélny potencjal w tym zakresie — jak
sie wydaje — maja panele obywatelskie stosowane miedzy innymi w Gdansku
1 Lublinie.
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AN AXIOLOGICAL AND LEGAL ANALYSIS OF THE PLEBISCITE MODEL
OF PARTICIPATORY (CIVIC) BUDGETING
BASED ON THE EXAMPLE OF SELECTED POLISH CITIES

Summary

The purpose of this article is to conduct an axiological and legal analysis of the most popular
model of participatory (civic) budgeting in Poland (the plebiscite model). According to the adopted
hypothesis, some legal and practical solutions concerning the plebiscite model strengthen public
values, while others weaken them. In the research, the combination of three coherent methods
was used: (i) a literature analysis, (ii) the dogmatic and legal method, and (iii) interviews con-
ducted with municipal officials responsible for the organization of participatory budgeting (PB),
municipal councillors and residents (BP participants). The research covers six Polish cities: So-
pot, Gdansk, Biatystok, Krakéw, Opole and Warsaw. The axiological and legal analysis of the
principles and mode of BP was made using a catalogue of nodal public values, namely values
with a significant number of related values (including: human dignity, sustainability, citizen in-
volvement, openness, secrecy, compromise, integrity, and robustness). The research leads to the
conclusion that the plebiscite BP in Poland is not axiologically neutral, its principles and mode
have both a positive and negative impact on particular nodal public values. The scale of negative
impact is definitely greater than the scale of the positive one, although, obviously, the assessment
in this respect, even if supported by arguments and scientific analysis, will always remain at least
partly subjective.
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