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WSTEP

Profesjonalizm nigdy nie jest dzietem przypadku.
Pasja rodzi profesjonalizm,
profesjonalizm daje jakosc,

a jakos¢ to luksus w zyciu.

J. Walkiewicz (2009, s. 8)

Uzasadnienie podjecia problematyki oraz wyznaczenie obszaru
badawczego

Punktem wyjécia rozwazan zaprezentowanych w niniejszej rozprawie (monogra-
fii) jest ochrona dobra wspdlnego, ktorej warunkiem jest profesjonalizm (racjo-
nalno$¢) zar6wno na etapie tworzenia jak i stosowania prawa. Do ochrony dobra
wspdlnego zobowigzuje art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. (dalej powolywanej jako ,,Konstytucja RP”)!, zgodnie z ktorym ,,Rzecz-
pospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli”. Dobro wspoélne, be-
dac jednoczesnie powszechnie uznang wartos$cia konstytucyjna (Kryszen, Prokop
2017, s. 51), jak i zasada konstytucyjna (Piechowiak 2008, s. 26), odgrywa istotng
role w polskim porzadku aksjologicznym i prawnym. Z. Zubik zdefiniowat ,,dobro
wspolne” jako sumeg wszystkich instytucji i warunkow umozliwiajacych jednost-
kom i ich grupom osiagnigcie pelnego rozwoju przez uporzadkowane wspotdziata-
nie, optymalne wykorzystanie $srodkow prawnych, ekonomicznych, gospodarczych
i kulturowych, gwarantujacych prawa kazdej osoby, zabezpieczajacych tad oraz
sprawiedliwo$¢ spoteczng, zapewniajacych trwate wspotistnienie z innymi naroda-
mi (Zubik 2008, s. 68). Na gruncie prawa finansowego, jak stwierdzit Trybunat Kon-
stytucyjny (TK), zasadniczym, cho¢ oczywiscie nie jednym, instrumentem realizacji
dobra wspolnego powinny by¢ srodki publiczne, a w szczegolnosci ich odpowiednie
przeznaczenie i wysokos$¢ (wyrok TK z dnia 24 listopada 2009 r.).

Od kilkudziesigciu lat w wielu panstwach na catym $wiecie podejmowane sg mniej
lub bardziej udane proby ochrony dobra wspdlnego poprzez podniesienie efektyw-
nosci i skutecznosci wydatkowania $rodkdéw publicznych i1 zastosowanie mecha-
nizméw wzorowanych rozwigzaniami stosowanymi w sektorze prywatnych firm
i przedsiebiorstw. Ten nurt przemian funkcjonowania administracji publicznej nosi
nazw¢ Nowego Zarzadzania Publicznego (ang. New Public Management, w skro-
cie NPM), a jednym z jego zasadniczych instrumentdw jest tzw. budzet zadaniowy.
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Ochrona dobra wspélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)...

Szczegotowa analiza funkcjonowania budzetu zadaniowego (Zawadzka-Pak 2014)
doprowadzita do wniosku, ze w Polsce istnieje niewielkie prawdopodobienstwo
skutecznej ochrony dobra wspdlnego poprzez budzet zadaniowy ze wzgledu na brak
presji (kontroli) spotecznej oraz politycznej motywacji do faktycznego podniesienia
przejrzystosci w zakresie skutecznosci i efektywnosci wydatkowania $§rodkow pu-
blicznych. Powyzsze zdaje si¢ $wiadczy¢ w szczegdlnosci o stabosci systemu de-
mokratycznego, opartego wytacznie na systemie demokracji posredniej (przedsta-
wicielskiej). W tym kontekscie, nawigzujac do tytutu szesciusetstronicowej pracy
(Dias 2018), ta ,,nadzieja dla demokracji” od trzydziestu lat jest tzw. budzet party-
cypacyjny, synonimicznie traktowany z budzetem obywatelskim (w skrocie BP),
umozliwiajacy, najogoélniej rzecz ujmujac, udzial mieszkancow w opracowywa-
niu budzetu miasta (gminy). Jednakze zarowno demokracja, jak i BP, bedacy jed-
nym z jej instrumentéw, wymagaja odpowiedniej troski, tak by mogly gwaranto-
waé ochrone najwazniejszych dla kazdej spotecznosci wartosci, w szczegolnosci
dobra wspdlnego. O tym, ze zagrozenie jest nie tylko teoretyczne, $wiadczy fakt,
ze pierwszy na swiecie BP, stawiany przez niemal 30 lat za wzdr instrumentu par-
tycypacji spotecznej, ktory stosowano od 1989 r. w brazylijskim miescie Porto Ale-
gre, w 2017 r. zostat ,,zawieszony”, bez wskazania przy tym terminu powrotu do tej
demokratycznej procedury. Tymczasem BP w Porto Alegre przez wiele lat istotnie
ograniczat przypadki naruszania godnosci czlowieka (poprzez zwigkszanie dostep-
no$ci mieszkancoéw do opieki zdrowotnej), zmniejszat nierownosci spoteczne (ogra-
niczajac analfabetyzm), czy podnosit poziom sprawiedliwosci spolecznej (ograni-
czajac korupcje w wydatkowaniu $rodkow publicznych).

Inspirowany brazylijskim pierwowzorem, BP w Polsce stosowany jest od 2012 r.
W jezyku portugalskim, urzedowym jezyku Brazylii, or¢amento participativo ozna-
cza ,,.budzet partycypacyjny”, podczas gdy stosowany w polskich jednostkach sa-
morzadu terytorialnego (w skrocie j.s.t.), nazywany jest czesciej ,,budzetem oby-
watelskim” anizeli ,,budzetem partycypacyjnym”, prawdopodobnie ze wzgledu
na dos¢ skomplikowany jezykowo, ale tez mniej atrakcyjny politycznie charakter
tego ostatniego. Zwazywszy na fakt, ze istote tego instrumentu sprowadzono w zde-
cydowanej wiekszo$ci polskich miast (gmin) do plebiscytowych (por. podrozdziat
2.2.) konsultacji spolecznych na temat przeznaczenia $rednio 0,5% wydatkow bu-
dzetu miasta (gminy), nie udost¢pniajac przy tym mieszkancom przejrzystych infor-
macji o niezrealizowanych cho¢ wybranych przez nich projektach BP, nie wydaje
si¢ uprawnione nazywanie omawianego instrumentu ,,budzetem obywatelskim”. Co
wiegcej, watpliwe jest, czy uprawnionym jest nazywanie takiego mechanizmu ,,bu-
dzetem partycypacyjnym”, skoro realizowana w ten sposob partycypacja (uczestnic-
two) w podejmowaniu decyzji o tym, co jest naprawd¢ wazne dla danej spoteczno-
sci (co jest jej dobrem wspdlnym) ma w znaczniej mierze charakter pozorny, jako
ze mieszkancy nie dyskutuja o dobru wspolnym, lecz wybieraja projekty w odper-
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sonalizowanym glosowaniu sposrod wezesniej zgtoszonych przez siebie projektow.
Prawdopodobnie jednak w zadnym mie$cie (gminie) nie zgodzono by si¢ na zasto-
sowanie terminu ,,budzet pozornie obywatelski” lub ,,budzet pozornie partycypacyj-
ny”. Wydaje si¢, ze uzywanie terminu ,,budzet obywatelski” (zamiennie z terminem
,budzet partycypacyjny”) bedzie pelnoprawne tylko wtedy, gdy wpisany zostanie
w niego mechanizm umozliwiajacy ochrong dobra wspolnego w zakresie polityki
finansowej miasta (gminy). Dazac do ustalenia warunkow, ktore powinien spetniac
BP, aby umozliwi¢ realng partycypacje, a przez to ochrong dobra wspdlnego, ko-
nieczne staje si¢ juz na wstepie dokonanie wyboréw terminologicznych. Zwazyw-
szy na fakt, ze w praktyce samorzadowej terminy ,,budzet obywatelski” i ,,budzet
partycypacyjny”’ sa stosowane zamienne i opisujg to samo pojecie, ze wzgledow
pragmatycznych przyjeto, ze proces konsultacji mieszkancow na temat wyodrgbnio-
nej z budzetu miasta (gminy) puli srodkéw budzetowych bedzie nazywany ,,budze-
tem partycypacyjnym (obywatelskim)”.

Projekty finansowane z BP w Polsce nie sg najczesciej wynikiem poglebionej i spdj-
nej refleksji nad najwazniejszymi problemami i potrzebami lokalnej spolecznosci
(dobrem wspolnym), sg raczej wypadkowa przypadkowych inicjatyw najbardziej
aktywnych spotecznie mieszkancow. Co gorsze, procedura BP w najbardziej rozpo-
wszechnionej w Polsce formule moze przyczynia¢ si¢ do naruszenia podstawowych
wartosci, przyktadowo w sytuacji, gdy mieszkancy popierajacy zgtoszone przez sie-
bie wazne spoteczne projekty (np. w zakresie poprawy bezpieczenstwa dzieci), za-
checajac do oddania gtosu pod supermarketem czy kosciotem, narazaja si¢ na uwa-
gi uwlaczajace ich godnosci. W konsekwencji BP nie przyczynia si¢ do ustalenia
znaczenia dobra wspodlnego dla danej spotecznosci lokalnej, zas brak informacji
na ten temat uniemozliwia rozliczenie organow wladzy wykonawczej i stanowia-
cej j.s.t. z realizacji poprzez lokalna polityke finansowg tej wartosci konstytucyjne;j.
Sprawy naprawde¢ wazne dla danej spotecznosci nie dotycza finansowanych z BP
placow zabaw czy zakupu instrumentéw dla mtodziezowych orkiestr detych, ska-
dinad budujacych dume lokalna, wymagaja natomiast istotnych naktadow finanso-
wych, o ktérych decyduja organy wiadzy wykonawczej i stanowigcej j.s.t. w ra-
mach kompetencji budzetowych przyznanych im na mocy ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (dalej powotywanej jako ,,ustawa o finansach pu-
blicznych™?). Organy te wybierane sg co prawda w ramach demokratycznych pro-
cedur, jednakze nie podlegaja rzetelnie sprawowanej demokratycznej kontroli. Za-
uwazmy, uzywajac stow A. de Tocqueville’a, ze w systemie demokracji posredniej
,obywatele zrzucajg zaleznos$¢ tylko na chwilg, w ktorej wybieraja swego pana, po
czym znowu popadaja w niewole. W naszych czasach bardzo wielu ludzi bez trudu
dostosowuje si¢ do tego kompromisu mi¢dzy administracyjnym despotyzmem a su-
werenno$cig ludu” (de Tocqueville 1996, s. 330).
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W literaturze przedmiotu BP analizowany jest najcze$ciej jako instrument partycy-
pacji spolecznej i aktywizacji mieszkancow (Darowska 2017; Drozdowski 2014; Si-
kora 2017; Krze$ 2014; Grimes 2013; Ibarra 2007; Cabannes 2004). Poruszane s3
w niej rowniez niejednokrotnie aspekty charakteru prawnego BP (Kosciuk, Kuli-
kowska-Kulesza 2018; Marchaj 2017; Tykwinska-Rutkowska, Glejt 2015; Debow-
ska-Romanowska 2015; Szescitlo 2012). Ponadto problematyka BP wigzana jest
z wybranymi warto$ciami publicznymi (Zawadzka-Pak, Ko$ciuk, Kulikowska-Ku-
lesza, Lotko 2017; Zawadzka-Pak, Kosciuk, Kulikowska-Kulesza, Lotko 2016a;
Zawadzka-Pak, Kosciuk, Kulikowska-Kulesza, Lotko 2016b; Lotko, Zawadzka-Pgk
2016; Damgaard, Lewis 2014; Rossmann, Shanahan 2012; Fischer 2012; Wampler
2007; Creighton 2005). Dotychczas natomiast nie analizowano problematyki BP
w konteks$cie ochrony dobra wspdlnego poprzez realizacje polityki finansowej mia-
sta (gminy). Identyfikujac te luke w podejmowanej dotad problematyce badawczej,
a jednoczes$nie dostrzegajac znaczenie tej problematyki dla funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, jako obszar badawczy rozwazan wybrano ochrong
dobra wspolnego poprzez zasady i tryb BP zakorzenionego w wartosciach publicz-
nych. Jak zauwaza M. Bitner ,,rozréznienie trybu i zasad jest czesto spotykana, ale
niezbyt precyzyjng, konwencja jezyka prawnego, jako ze normatywne okreslenie
trybu realizacji pewnych dziatan albo procesow wymaga ustalenia zasad regulu-
jacych ten tryb” (Bitner 2018, s. 3). Tym niemiej, majac powyzsze na uwadze za-
kreslajac obszar badawczy niniejszej rozprawy, postuzono si¢ wyrazeniem jezyka
prawnego zasady i tryb BP, ktorym postuguje si¢ prawodawca zard6wno w ustawo-
dawstwie jak i w przepisach prawa miejscowego. W badaniach szczegdlny nacisk
potozono na analize polskiego systemu prawnego (stad jezeli nie zaznaczono ina-
czej, odwolujac si¢ do przepisow prawnych odniesiono si¢ do polskiego porzadku
prawno-aksjologicznego), przy czym rozwazania osadzono w mig¢dzynarodowym
kontekscie badawczym. Wybor zakreslonego obszaru badawczego wymaga dokona-
nia wstepnych ustalen definicyjnych, ktére zaprezentowano w tabeli 1.

Tabela 1. Wyjasnienie podstawowych terminéw istotnych
dla okreslenia obszaru badawczego

Termin Definicja

Suma warunkow zycia spotecznego umozliwiajacych i utatwiajacych integral-
Dobro wspéine ny rozwoj wszystkich cztonkéw wspdlnoty politycznej i tworzonych przez nich
spotecznosci (Piechowiak 2008, s. 26).

Mechanizm spoteczny, administracyjny i polityczny, w ktérym organy wtadzy
publicznej (reprezentanci spoteczenstwa) moga by¢ rozliczone przez obywate-
li (mocodawce) z prowadzonej polityki finansowej celem ochrony dobra wspél-
nego (Bovens, Schillemans, Goodin 2015; Ross 1973; Arnstein 1969; Damga-
ard, Lewis 2014).

Rozliczalnosé
finansowa
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Budzet Szczegoblny rodzaj procedury, w ramach ktérej mieszkancy wspéttworzg bu-
partycypacyjny dzet danego miasta (gminy), tym samym wspotdecydujgc o dystrybuciji okre-
(obywatelski) Slonej puli sSrodkéw publicznych (Kebtowski 2003, s. 8).

Wynikajgce z wartosci istotnych dla racjonalnego prawodawcy okreslone tryby
Wartosci postepowania lub ostateczne stany egzystencji, cenione za przyczynianie sie
publiczne do tego, co dobre, wtasciwe i godne pochwaty (Kordela 2016b, s. 15; Szcze-

panska 2016, s. 366; de Graff 2003, s. 22).

Szczegblny system normatywny, oparty na okreslonym systemie wartosci, zja-
wisko ze sfery aksjologii, efekt, ale i instrument wdrazania wartosci, a rowno-
czesdnie takze ksztattowania stosunkéw spotecznych lub ekonomicznych (lIz-
debski 2008, s. 59).

Prawo

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie literatury przywolanej w tabeli.

Tak wyznaczony obszar badawczy zakresem terytorialnym ograniczono do podsta-
wowego stopnia samorzadu terytorialnego, tj. gminnego, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem miast, co uczyniono z kilku spojnych ze soba powodow. Po pierwsze, doko-
nana analiza do$wiadczen krajowych i zagranicznych pokazuje, iz BP jest stosowany
przede wszystkim na stopniu gminy, w zdecydowanej wigkszo$ci w miastach, rza-
dziej w gminach miejsko-wiejskich. Po drugie, tendencja ta jest spdjna z poglada-
mi przedstawicieli polskiej doktryny prawa finansowego, ktorzy podkreslaja, ze BP
nie jest odpowiedni dla powiatow ziemskich i wojewddztw, gdzie poczucie wspol-
notowosci nie jest dostatecznie wyksztalcone, a jego stosowanie w gminach wiej-
skich nie jest celowe ze wzgledu na szerokie stosowanie funduszu soteckiego i rolg
zebrania wiejskiego (Debowska-Romanowska 2015, s. 307). Po trzecie, umiejsco-
wienie BP na poziomie miasta, ewentualnie gminy posiadajacej wlasne organy wia-
dzy stanowiacej i wykonawczej oraz wlasne zasoby, jest niekiedy traktowane wrecz
jako element definicyjny BP (Sintomer, Herzberg, Rocke 2014, s. 29). Takie ograni-
czenie obszaru badawczego nie oznacza jednak w zadnych przypadku, Ze nie nale-
zy poszukiwaé skutecznych instrumentéw ksztattowania rozliczalnosci finansowej
z wydatkowania catosci srodkéw publicznych, w tym $rodkéw budzetu panstwa,
a przedmiotem takich badan moga by¢ rdwniez instrumenty partycypacji spolecznej
(instrumenty wspotdecydowania). Zagadnienia te sg jednak poza wyznaczonym ob-
szarem badawczym niniejszej rozprawy.

Ustalajac zakres obszaru badawczego, nalezy zauwazy¢, ze niekiedy w literatu-
rze jako rodzaj BP jest traktowany fundusz solecki (Prykowski 2011, s. 96; Owsiak
2016, s. 115). Nie kwestionujac podobienstw migdzy tymi instrumentami partycy-
pacji spotecznej, dostrzezono, ze w praktyce rozwijajg si¢ niezaleznie od BP, co wy-
nika z zasadniczych r6znic pomigdzy nimi, w szczegdlnosci z:

— odrebnosci regulacji ustawowej — szczegotowe zasady i tryb funduszu sotec-
kiego wynikajg z ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (po-
wolywanej dalej jako ,,ustawa o funduszu soteckim™)’, podczas gdy zasady
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i tryb BP zostaly wprowadzone ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw (dalej powotywanej jako ,,ustawa z dnia 11 stycznia 2018 .
0 zmianie niektorych ustaw”)* do trzech tzw. samorzadowych ustaw ustrojo-
wych, tj. ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej powo-
tywanej jako ,,ustawa o samorzgdzie gminnym”)’, ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (dalej powotywanej jako ,,ustawa o sa-
morzadzie powiatowym™)°® i ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa’;

— mozliwos$ci zwrotu z budzetu panstwa 20%, 30% lub 40% wydatkdéw ponie-
sionych z funduszu soteckiego (wysokos¢ dofinansowania zalezy od zamoz-
nosci j.s.t.), podczas gdy taka mozliwos$¢ nie istnieje w przypadku BP;

— odrebnego zakresu podmiotowego — fundusze soteckie sg tworzone w jed-
nostkach pomocniczych gmin (tj. w sotectwach), najczesciej wiejskich, pod-
czas gdy BP sa tworzone najczeSciej na stopniu catych gmin (w tym miast
na prawach powiatu); ewentualnie, cho¢ znacznie rzadziej — w przypadku
gmin miejsko-wiejskich — w miastach z pomini¢ciem obszarow wiejskich.

Majac powyzsze na uwadze, fundusz sotecki pozostawiono poza zasadniczym ob-
szarem badawczym niniejszej rozprawy, odnoszac si¢ do niego, jedynie jesli wyma-
gata tego podjeta problematyka badawcza.

Zauwazmy jednoczesnie, ze cho¢ na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmia-
nie niektorych ustaw, ustawodawca wyraznie dopuscit mozliwo$é tworzenia BP
na wszystkich trzech stopniach j.s.t., to jednak nie wskazal motywow takiej decyzji.
Dotychczasowa praktyka stosowania BP wskazuje, ze niektore powiaty i wojewodz-
twa po pierwszych (pilotazowych) do$wiadczeniach zrezygnowaty ze stosowania
BP, przy czym petna ocena zasadnosci takiej regulacji BP na wszystkich trzech stop-
niach j.s.t. bedzie mozliwa dopiero po kilku latach od wprowadzenia ustawowej re-
gulacji BP.

Integracja zewnetrzna nauk prawnych

Przyjety obszar badawczy wymagatl przeprowadzenia odpowiedniego rodzaju ba-
dan naukowych, przy czym wydaje si¢, ze nie istnieje jedyny stuszny rodzaj ba-
dan wtasciwych dla nauk prawnych, jako Ze nie istnieje zadna instytucja (organiza-
cja), ani tym bardziej akt prawny, ktory jednoznacznie przesadzatby o zasadnosci
i celowosci stosowania okreslonej metody badawczej czy odpowiedniego zestawu
kilku metod. Nawigzujac do rozwazan z zakresu aksjologii (nauki o wartosciach)
1 majac na uwadze, ze wyrdznia si¢ aksjologie ogdlng oraz aksjologie szczegotowe
(por. podrozdziat 1.5.), warto zauwazy¢, ze metodologia naukowa jako dyscypli-
na jest niekiedy traktowana jako rodzaj aksjologii szczegotowej, gdyz pyta o meto-
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dy zdobywania obiektywnej wiedzy, w ktorej ten obiektywizm stanowi poszukiwa-
ng warto$¢ (Barankiewicz 2004, s. 51). Zatem osiggni¢ciu obiektywnych wynikow
badan moze postuzy¢ nawet zastosowanie metod sztucznej inteligencji, np. do oce-
ny skutkow funkcjonowania okreslonych regulacji prawnych (Surden 2014), czy
tez metod badawczych wlasciwych naukom spolecznym, ktérych nauki prawne sa
czegscig. Taki stan rzeczy zostat zaakceptowany w Stanach Zjednoczonych Amery-
ki Potnocnej (USA), gdzie doszto do silnej integracji nauk prawnych z pozostaty-
mi naukami spotecznymi (Van Kedzierski 2018, s. 47). W konsekwencji w USA
zagadnienia z zakresu prawa finansowego wpisuje si¢ w szerszy kontekst badan
nauki o administracji publicznej czy nauk ekonomicznych, prowadzac w tym dru-
gim przypadku do powstania ekonomicznej analizy prawa (ang. Law & Econom-
ics). Nie odbyto si¢ to przy tym ze szkoda dla prawa finansowego i finanséw pu-
blicznych, o czym $§wiadczy fakt, ze finanse publiczne zostaty uznane za pierwszy
z pigciu filarow (paneli)® 80. konferencji amerykanskiego stowarzyszenia na rzecz
administracji publicznej (ang. American Society for Public Administration, ASPA)
(Waszyngton, marzec 2019)°.

Proces integracji zewnetrznej nauk prawnych nastepuje rowniez na kontynencie euro-
pejskim, cho¢ znacznie stabiej niz w USA. Co wigcej, dostrzegalne sg wyrazne rozni-
ce geograficzne w tym zakresie, w szczegdlnosci na gruncie polskiej nauki zagadnie-
nie zewnetrznej integracji prawa wciagz pozostaje stabo rozpoznane (Famulski 2017,
s. 1-2). Pomimo upadku muru berlinskiego w 1989 r. podzial na Europ¢ Zachodnia
i Europe Srodkowo-Wschodnig jest wcigz widoczny w $§wiecie nauki. Przyktadowo
swiadczy o tym fakt, ze wyniki badan na dorocznych konferencjach europejskiego
stowarzyszenia na rzecz administracji publicznej (ang. European Group for Public Ad-
ministration, EGPA) w ramach statej grupy badawczej “Law and Public Administra-
tion” (prawo i administracja publiczna) prezentujg przede wszystkim naukowcy z kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej, podczas gdy w ramach pozostatych 21 grup
badawczych naukowcy z naszego regionu sg w zdecydowanej mniejszo$ci'®, a prezen-
towane sg gtownie referaty naukowcow z krajoéw Europy Zachodnie;.

Konsekwencja do$¢ ograniczonej na starym kontynencie integracji zewnetrznej pra-
wa sg zarzuty wysuwane pod adresem europejskiej dogmatyki prawa, ze ze wzgle-
du na nieinterdyscyplinarny charakter traci ona charakter nauki spotecznej, jako ze
dogmatycy, nie bedac w pelni sSwiadomymi, ze przedmiotem ich badan jest w isto-
cie spoteczenstwo, redukujg badania do interpretacji symboli (Aarnio 2011, s. 24;
Van Kedzierski 2018, s. 47). Rowniez w Polsce zauwazono potrzebg¢ nadania na-
ukom prawnym charakteru interdyscyplinarnego (Opatek 1962, s. 49-103), kieru-
jac si¢ potrzebg zewnetrznej integracji prawa (Nowak, Wronkowska 1968; Opatek
1968; Opatek 1985; Stelmach, Brozek 2006, s. 126). Argumentéw za interdyscy-
plinarnoscig nauk prawnych dostarczaja w szczeg6lnosci teoretycy prawa. Przy-
ktadowo, G.L. Seidler (1964, s. 246) zauwazyl, ze niestusznym jest przerzucanie
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tylko na teori¢ prawa obowigzku tworzenia teoretycznych uogolnien dla poszcze-
g6Inych dyscyplin prawniczych i traktowanie jej jako jedyna teoretyczng dyscypli-
n¢ w nauce prawa, jako ,.krélowa nauk prawniczych”, jako ze tworzenie ogdlnych
teorii zjawisk prawnych powinno spoczywac rowniez, jesli nie przede wszystkim,
na doktrynie prawa. Za integracja zewnetrzng nauk prawnych, cho¢ nie postugu-
jac sie tym terminem, opowiadat si¢ rowniez L. Petrazycki, dazac do wiaczenia
do prawoznawstwa wielu dziedzin nauki, wierzac, ze tylko racjonalno-empirycz-
ne prawoznawstwo moze znacznie poprawi¢ jakos¢ dociekan naukowych prawa
(Agnosiewicz 2014). L. Petrazycki uwazal, iz ,,jest rzecza pozadana i konieczna,
aby istniejgcy dzi$ system nauk prawnych, ograniczony do badan historycznych
i praktyczno-dogmatycznych nad obowigzujacym prawem pozytywnym, zostat
uzupetiony przez zbudowanie nauki polityki prawa (polityki ustawodawczej) jako
dyscypliny odrebnej, ktora by stuzyta zadaniu postepu i doskonalenia istniejacego
porzadku prawnego przez prace naukowe, metodyczne i systematyczne opracowa-
nie odpowiednich zagadnien” (Lande 1959, s. 11), a zatem umozliwilaby uzywanie
prawa do skutecznego osiggania wyznaczonych celow. Stworzenie takiej nauki wy-
magato powrotu do dualistycznego podzialu prawoznawstwa na prawo pozytywne
i prawo natury. Dzigki temu polityka prawa w ujeciu L. Petrazyckiego stworzyta
fundamenty behawioralnej analizy prawa (szerzej omowionej w podrozdziale 1.6.).

Pomimo trwajacych dyskusji na temat zasadnos$ci integracji zewngtrznej prawa co-
raz powszechniej jest akceptowane rowniez w Polsce stanowisko, iz wspotczesne
systemy prawne nie sg niezalezne od innych systemow normatywnych, w szcze-
goblnosci od wartosci (Wierzbicki 2007, s. 11). Co wigcej, pelne zrozumienie pra-
wa 1 ,ulepszenie go” nie jest mozliwe bez zbadania jego wymiaru aksjologiczne-
go (Bo¢, Lisowski 2015, s. 20; Debska 2011, s. 34). Zwraca si¢ rowniez uwagg,
ze prawo jako zjawisko kulturowe przynalezne strukturom spotecznym jest no$ni-
kiem okreslonych wartosci (Stasikowski 2012, s. 53), a jednocze$nie jest budo-
wane na gruncie okreslonych wartosci w celu ich ochrony (Stawecki, Winczorek
2002, s. 25; Fundowicz 2007, s. 633; Ostojski 2017, s. 16-17). Stad zasadnym wy-
daje sie, by wspotczesna wiedza prawnicza taczyta w sobie dogmatyke prawnicza
z analizg poj¢¢ majacych pozadang tre$¢ aksjologiczng (Esser 1974, s. 10; Ostoj-
ski 2017, s. 17).

Powyzsze prowadzi do wniosku, ze trudno jest zbudowaé dobrg teori¢ bez obser-
wacji praktyki funkcjonowania prawa (wlaczajac w to w szczegdlnosci badania
na plaszczyznie aksjologicznej), ktora z kolei wymaga metod wlasciwych dla ba-
dan spotecznych (jakosciowych lub ilosciowych). Co wiecej, analiza praktyki po-
zbawiona teoretycznych podstaw i teoretycznych implikacji w ograniczonym za-
kresie przyczynia si¢ do rozwoju nauki, a niekiedy roéwniez niesie ze sobg ryzyko
dokonania blednych uogoélnien. Przyjecie powyzszych warunkéw nawigzuje do po-
stulatow L. Petrazyckiego, ktory konstruujgc zatozenia wspomnianej polityki pra-
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wa, zwracal jednoczes$nie uwage ,,na potrzebg teorii w dobrym tego stowa znacze-
niu, tj. spetniajacej okreslone rygory metodologiczne. L. Petrazycki uwazat, ze ich
nie ma w naukach spotecznych dlatego wiasnie, Ze nie stosujg one wtasciwej me-
todologii” (Wolenski 2017, s. 175-176). Nalezy jednocze$nie zaznaczy¢, ze termin
»teoria” na gruncie nauk prawnych jest terminem wieloznacznym (wieloptaszczy-
znowym). Obok ,.teorii prawa” w $cistym znaczeniu, oznaczajacej odpowiednio
uporzadkowany zbidr twierdzen dotyczacych prawa, ,teoria prawa” moze ozna-
cza¢ rowniez ,,twierdzenia dotyczace aspektu psychologicznego, ekonomicznego,
politycznego, czyli tez socjologicznych zjawisk zwigzanych z normami prawnymi,
a mianowicie spolecznej genezy i spotecznego oddzialywania tych norm” (Ziem-
binski 1994, s. 6).

Zwlaszcza w ostatnich latach coraz szerzej akcentuje si¢ potrzebe integracji nauk
prawnych z pozostalymi naukami spotecznymi (Van Kedzierski 2018; Zirk-Sadow-
ski, Wojciechowski, Bekrycht 2014; Kroél, Bartczak, Zalewska 2014), przy czym
dostrzega si¢ rowniez zagrozenia ,,naruszenia unikalnej dla dyscyplin prawniczych
jednosci dyskursu zawodowego i1 naukowego” (Van Kedzierski 2018, s. 48). Za-
grozenia ptynace z zewngtrznej integracji, cho¢ wydaja si¢ przesadzone, sygnali-
zuja potrzebe zachowania réwnowagi pomiedzy praktycznym (,,zawodowym’) na-
stawieniem do analiz prawniczych a poznawczym (,,naukowym”) nastawieniem do
badania prawa” (Van Kedzierski 2018, s. 48).

W tym miejscu nalezy podkresli¢ znaczenie tego podejécia do badan prawnych
dla umigedzynarodowienia polskiej nauki prawa, jako ze pozwala na wyjscie poza
dogmatyczng analiz¢ przepisow prawnych, istotnych co do zasady jedynie we-
wnetrznie (dla krajowego porzadku prawnego) i rozszerzenie badan na skutki
spoteczne, jakie okreslony typ regulacji wywotuje. Takie rozwazania nadajg do-
ciekaniom naukowym bardziej uniwersalny charakter, umozliwiajac tez w dal-
szej kolejnosci opracowanie teoretycznych modeli regulacji prawa stuzacych
okreslonym celom.

Graficzne uzupehienie powyzszych rozwazan w zakresie charakteru badan nauk
prawnych stanowi schemat 1, ktory uwzglednia interdyscyplinarne metody prowa-
dzenia badan, w petni akceptujac i szanujac tradycyjne badania formalno-dogma-
tyczne, specyficzne dla nauk prawnych.
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Schemat 1. Rodzaje badan w naukach prawnych

Badania stosowane
(zawodowe)

1T
Badania nad reformami prawa
(badania socjologiczno-prawne

I
Badania objasniajace

N interpretacja przepiséw prawa
/ .prawo w kontekscie”) ( F Ja praep P )

1ia 0 prawie)

(oumerd m eruepeq)
auzoAyewrSop
eruepeg

111
Badania podstawowe

v
Teoretyczne badania prawne
(prawoznawstwo,

Badania
interdyscyplinarne

(ba

(socjologia prawa, krytyczne
studia prawne, ekonomiczna . .
R filozofia prawa etc.)
analiza prawa, etc.)

Badania ,,czyste”
(akademickie)

Zrédlo: P. Chynoweth (2008, s. 29) (tlumaczenie wlasne).

Badania zastosowane w niniejszej rozprawie majg charakter interdyscyplinarny
i mieszcza sie w Il i III ¢wiartce powyzszego schematu. Badania podstawowe po-
stuzyty ustaleniu stanu istniejagcego, z kolei badania nad reformami prawa umozli-
wity zaproponowanie pozadanych kierunkéw zmian w tre$ci obowiazujacych prze-
piséw prawnych.

Cele badan i hipotezy badawcze

Kierujac si¢ potrzebg zachowania wspomnianej powyzej rownowagi pomiedzy teo-
retycznym a praktycznym charakterem prowadzonego wywodu naukowego, pod;je-
to wybory w zakresie celéw oraz hipotez badawczych. Majac swiadomosé, jedynie
zasygnalizowanych powyzej, walorow i zagrozen wynikajacych z interdyscyplinar-
nego charakteru nauk prawnych, wyznaczono dwa $cisle powigzane ze soba cele
gtéwne badan, jeden o charakterze teoretycznym, zas drugi o charakterze praktycz-
nym. Celem naukowym badan, istotnym z punktu widzenia rozwazan teoretycz-
nych, jest opracowanie teoretycznego modelu ochrony dobra wspolnego poprzez
budzet partycypacyjny (obywatelski) w Polsce. Z kolei celem naukowym badan,
istotnym z punktu widzenia praktyki, jest ocena istniejgcych w Polsce rozwigzan
z zakresu BP i wskazanie rozwigzan prawnych, ktore umozliwig ochrong konstytucy-
Jjnej wartosci dobra wspolnego w polskich miastach (gminach,).

Wobec powyzszego przyjeto dwa zatozenia badawcze, zgodnie z ktorymi po pierw-
sze, odpowiednio uksztattowany BP moze by¢ skutecznym instrumentem ochrony
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wartosci dobra wspolnego, za$ po drugie, skutecznosc regulacji prawnych w zakresie
ochrony wartosci dobra wspolnego poprzez BP wymaga osadzenia ich w wartosci-
ach publicznych,

Aby zrealizowa¢ powyzsze cele badawcze, sformutowano jeden wspolny problem
badawczy w formie nastepujacego pytania badawczego: Jakie zasady i tryb BP
umozliwig ochrong dobra wspolnego w Polsce?

Wobec powyzszego przyjeto nastepujaca gtowna hipoteze badawcza: zasady i tryb
BP zakorzenione w wartosciach publicznych, mogq uczynié¢ z BP instrument istotnie
wspierajgcy ochroneg konstytucyjnej wartosci (zasady) dobra wspolnego.

Hipoteza gtowna zostata zweryfikowana w kolejnych rozdziatach przy wykorzysta-
niu poszczegdlnych hipotez szczegdtowych, tj.:

H1: Istniejgcy stan wiedzy naukowej umozliwia stworzenie teoretycznych zatozen
ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach publicznych.

H2: Doswiadczenia krajowe i zagraniczne pozwalajg stwierdzic, ze niektore prawne
i praktyczne rozwigzania w zakresie BP wzmacniajg, zas inne ostabiajq wartosci
publiczne.

H3: Ochrona dobra wspodlnego w polskich miastach (gminach) wymaga istotnej
przebudowy powszechnie stosowanego modelu BP poprzez zakorzenienie go w war-
tosciach publicznych.

Metodyka badawcza

Nie bedzie przesada stwierdzenie, ze opracowanie wlasciwej metodyki badawczej,
rozumianej jako zbiér zasad, w tym metod, dotyczacych sposobow wykonywania
pracy badawczej, jest jednym z najtrudniejszych etapow przygotowania dysertacji
naukowej, a co gorsze btedy popelnione na tym etapie zawsze wplywaja negatyw-
nie (cho¢ w wigkszym lub mniejszym stopniu) na jako$¢ catego procesu badawcze-
go. Z drugiej jednak strony zgodnie z poczynionymi powyzej uwagami, nie istnieje
jedyna stuszna (najlepsza) metoda badawcza wtasciwa dla nauk prawnych, a warto-
$cia, do ktorej nalezy dazy¢ w procesie badawczym, jest obiektywizm odkrywane;j
przez badacza wiedzy. Jedng z przyczyn trudnosci w opracowaniu poprawnej meto-
dyki badawczej jest fakt, ze niejednokrotnie poszczegdlne metody wzajemnie zazg-
biajg si¢, tak jak ma to miejsce w niniejszej rozprawie.

Znajdujacy si¢ w obszarze badawczym BP nie jest instytucja prawna wystepuja-
cg jedynie w Polsce, lecz jest stosowany rowniez w wielu innych panstwach,
na wszystkich zamieszkatych kontynentach. Stad, aby zrealizowac¢ wyznaczone po-
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wyzej cele badawcze rozprawy, zastosowano metodg pordwnawczg. J. StaroSciak
(1973, 5. 106-107) wskazuje, ze prowadzenie rzetelnych badan pordownawczych wy-
maga spetnienia trzech warunkéw. Co prawda jego rozwazania dotyczg prawa admi-
nistracyjnego, zwazywszy jednak na administracyjny rodowod prawa finansowego
oraz zwigzki obu galezi prawa, mozna uzna¢, ze warunki te majg rowniez zastoso-
wanie do badan poréwnawczych na gruncie prawa finansowego. Po pierwsze, nie-
dopuszczalne jest ,,wyrywanie okre§lonej instytucji prawnej z kontekstu otaczaja-
cego ja prawa. Kazda instytucja prawna regulowana jest przede wszystkim jakas
wyodrebniong grupa przepisow prawnych. Ale tylko przede wszystkim, a nie wy-
tacznie. Skupienie uwagi tylko na tych przepisach, ktore bezposrednio odnoszg sig¢
do danej instytucji, wypacza jej obraz i znaczenie w systemie prawa” (Staro$ciak
1973, s. 106). Po drugie, badania porownawcze musza uwzglednia¢ warunki poli-
tyczne i polityczny charakter funkcjonowania instytucji calego mechanizmu spo-
tecznego, w ktorych sa stosowane okreslone rozwigzania prawne. Po trzecie, szcze-
golnie istotne jest ,,przekroczenie samej tylko litery ustawy w kierunku uzyskania
orientacji co do rzeczywistych przejawoOw stosowania rozwigzan ustawowych. Cho-
dzi o rzeczywiste stosowanie prawa. Ten kierunek badan instytucji prawnych w pi-
$miennictwie polskim nosi nazwe badan funkcjonalnych czy funkcjonalnej metody
badania prawa. Chodzi o prawo w jego funkcjonowaniu, a nie tylko o liter¢ prawa
ujawniong w podstawowym zbiorze promulgacyjnym. Dopiero bowiem poznanie
mechanizmu wykorzystania okreslonego rozwiagzania prawnego pozwala na orienta-
cje co do sensu i tresci prawa, na orientacje wiec, jakie to prawo jest w rzeczywisto-
$ci” (Starosciak 1973, s. 107).

Majac na uwadze powyzsze uwagi, interdyscyplinarny charakter powzietych badan,
a takze dazac do obiektywizmu naukowego, zastosowano polaczenie kilku powigza-
nych, a wrecz przenikajacych si¢ metod badawczych, ktdre opisano ponize;j.

1. Jakosciowa analiza danych zastanych (ang. desk research) polega po pierwsze
na analizie pierwotnych danych, a po drugie na wtornej analizie opisanych
w literaturze wynikéw badan innych badaczy przeprowadzonych w ramach
ich prymarnych projektow badawczych, m.in. celem znalezienia odpowie-
dzi na inne pytanie badawcze niz te postawione w badaniach pierwotnych
(Borowska-Beszta, Bartnikowska, Cwirynkato 2017, s. 5). W konsekwen-
cji, na potrzeby badan prezentowanych w niniejszej monografii dokonano
przegladu zagranicznej i krajowej literatury oraz analizy stron internetowych
miast (gmin) objetych badaniami zawierajacych informacje na temat BP.

2. Metoda dogmatyczna, ktora skadinad doczekata si¢ w polskiej nauce prawa
wielu synoniméw, wsrod ktorych znajduja sie m.in. metoda interpretacyjno
-opisowa, metoda logiczno-j¢zykowa, czy tez metoda prawno-analityczna
(Van Kedzierski 2018, s. 13). Istota tej metody jest ustalenie tresci obowigzu-
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jacego prawa, jego analiza, wykltadnia, egzegeza (Opatek 1962, s. 61). Dog-
matyczny charakter tej metody wynika z faktu, ze sformutowanie obowigzu-
jacego prawa przyjmuje si¢ za swoisty dogmat, ktérego egzegeza ogranicza
si¢ do badania jego tresci i formy, w oderwaniu od kontekstow spotecznych
(Tokarczyk 2008, s. 76). Wykorzystujac t¢ metode, w przeprowadzonych
badaniach dokonano interpretacji tre$ci zagranicznych i krajowych aktow
prawa powszechnie obowiazujacego, uchwat i zarzadzen organéw wiadzy
miast (gmin) regulujacych zasady i tryb BP, za$ w zakresie prawa polskiego
réwniez orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (TK), sgdow administra-
cyjnych, tj. Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) oraz wojewddzkich
sadow administracyjnych, a takze orzeczen organdéw nadzoru nad dziatalno-
scig j.s.t., tj. wojewodow oraz regionalnych izb obrachunkowych.

3. Badania jako$ciowe (sondazowe) stuza wyjasnieniu zjawisk spotecznych po-
przez badania empiryczne i analiz¢ doswiadczen indywidualnych i grupo-
wych, definicji §wiata spolecznego oraz interakcji spotecznych (Juszczyk
2013, s. 8). Jak zauwaza J. Hausner, ,,niekiedy reprezentanci srodowisk zwig-
zanych z samorzgdem terytorialnym uznajg prowadzenie badan, a zwtaszcza
sondazy opinii, za zajecie badz jatowe, badz tez przerastajace lokalny poten-
cjat. Nie mozna si¢ zgodzi¢ z takim stanowiskiem. Odpowiednie prowadze-
nie polityki lokalnej, gdy zostanie oparte o solidng podstawe informacyjna,
ktora dajag dobrze prowadzone badania, a takze wsparte dziataniami w zakre-
sie public relations (takze wymagajacymi prowadzenia badan) jest i bardziej
skuteczne, i mniej kosztowne. Kosztuje mniej, gdyz majac dobra informacje,
mozna zawczasu rozwigza¢ konflikty spoteczne wokot projektowanych poli-
tyk lokalnych. Kosztuje takze mniej dlatego, ze zaufanie, ktoremu stuza zo-
rientowane na porozumienie dziatania public relations, jest tanszym mecha-
nizmem koordynacji niz nadzor i formalna kontrola” (Hausner 1999, s. 122).
Badania jakoSciowe pozwalajg odpowiedzie¢ na pytania: jak jest? Jak funk-
cjonuje spoleczenstwo? Jakie skutki wywoluje obowigzujgce prawo? Dyspo-
nujac poparta dowodami naukowymi wiedza w tym zakresie, mozemy od-
powiedzie¢ na pytania: jak powinno by¢? Jakie powinno by¢ prawo? Zatem
jednym z zasadniczych celow tych badan empirycznych jest proponowanie
okreslonych rozwigzan prawnych, ktdére umozliwia ustawodawcy i organom
wladzy stanowigcej 1 wykonawczej miasta (gminy) tworzenie prawa opar-
tego na dowodach (Rachlinski 2011, s. 901-923). W niniejszej rozprawie
zastosowano dwa zasadnicze instrumenty badan sondazowych, tj. ankiete,
opartg na komunikacji posredniej oraz wywiad, bazujacy na komunikacji
bezposredniej (Krzewinska, Grzeszkiewicz-Radulska 2013, s. 151). Ankieta
internetowa zawierata 7 otwartych, ogdlnych pytan dotyczacych czynnikow
sprzyjajacych i utrudniajgcych ochrong dobra wspdlnego poprzez BP. Ze
wzgledu na pilotazowy charakter tych badan, ktérych zasadniczym celem
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byto przygotowanie kwestionariusza pytan do wywiadéw, internetowe ba-
dania ankietowe zostaty przeprowadzone w dwoch panstwach, tj. w Brazylii
(jako w panstwie, w ktorym powstat BP) oraz w Polsce, ze wzgledu na cele
badan. W ten sposob zebrano 100 ankiet (po 50 z kazdego kraju). Nastep-
nie, wykorzystujac uzyskane w ten sposdb wyniki, skonstruowano kwestio-
nariusz, stanowiacy podstawe wywiadow, ktore przeprowadzono zaréwno
w Polsce, jak i za granica. Wywiady przeprowadzono w zalezno$ci od moz-
liwosci bezposrednio (osobiscie) lub posrednio (telefonicznie lub za pomoca
skype’a), z przedstawicielami podmiotow zaangazowanych w BP, tj. z wice-
prezydentami miast (w pojedynczych przypadkach), pracownikami urzgdow
miast, z radnymi miejskimi, z mieszkancami. Dodatkowo, w trakcie konfe-
rencji krajowych i miedzynarodowych przeprowadzono rozmowy z przed-
stawicielami srodowiska naukowego z panstw objetych badaniami. Jako ze
doswiadczenia polskie w zakresie BP sg stosunkowo stabo opisane w litera-
turze, wywiady krajowe przeprowadzono we wszystkich miastach podda-
nych analizie. Lacznie miato miejsce 30 wywiadow, ich transkrypcja obej-
muje niemal 200 tys. stow. Z kolei wywiady zagraniczne przeprowadzono
w wiekszosci panstw poddanych analizie celem uzupehiania stanu wiedzy
zaprezentowanego w istniejacej literaturze.

4. Metoda funkcjonalna stawia pytania typu: jak zjawisko A wplywa na zjawisko
B? Przedziat czasowy miedzy zdarzeniami jest niewielki, a zdarzenia moga
réwniez wystepowac réwnoczesnie (Apanowicz 2002, s. 32). Zatem zastoso-
wanie tej metody pozwolito odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki sposob tworzo-
ne prawo oraz praktyka jego stosowania wptywa na ksztattowanie wartosci
publicznych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zastosowanie metody funk-
cjonalnej stato si¢ mozliwe dzigki analizie danych zebranych przy pomocy
trzech wczesniej wymienionych metod, tj. jakosciowej analizy danych zasta-
nych, metody dogmatycznej oraz badan jakosciowych (sondazowych).

5. Metoda dedukcji nomotetycznej obejmuje dwa elementy, tj. rozumowanie
dedukcyjne oraz wyjasnienie nomotetyczne. Rozumowanie dedukcyjne
(W przeciwienstwie do rozumowania indukcyjnego) przechodzi od pytania
dlaczego? do pytania czy?, a zatem od wzorca oczekiwanego z logicznego
lub teoretycznego punktu widzenia, do obserwacji, ktore pozwalajg spraw-
dzi¢, czy oczekiwany wzorzec rzeczywiscie wystepuje. Z kolei wyjasnie-
nie nomotetyczne poszukuje wyjasnienia dla okreslonej grupy przypadkow,
nie koncentrujac si¢ na szczegdtowym wyjasnieniu poszczegoélnych przy-
padkéw, co byloby wihasciwe dla podejscia idiograficznego (Babbie 2004,
s. 47). Przy tym nalezy zauwazy¢, ze w przeprowadzonych badaniach, da-
zac do wyjasniania idiomatycznego, niekiedy byto jednak konieczne odwo-
lanie si¢ do bardziej szczegdtowych rozwigzan konkretnych przypadkow
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miast (gmin), dokona¢ ich opisu, tak by na tej podstawie dokona¢ szerszych
uogolnien. W konsekwencji na podstawie istniejacej literatury i wynikaja-
cych z niej implikacji zbudowano teori¢ ochrony dobra wspdlnego poprzez
BP opartg na fundamentach aksjologicznych i prawnych, a nast¢pnie zapro-
ponowano rozwigzania, ktore moga stuzy¢ ochronie dobra wspolnego po-
przez polityke finansowa polskich miast (gmin).

Struktura rozprawy

Powyzsza metodyka znajduje odzwierciedlenie w strukturze rozprawy, ktora sktada
si¢ ze wstepu, trzech rozdziatow, z ktorych kazdy sktada si¢ z siedmiu podrozdzia-
16w, a takze zakonczenia. Ogolnie rzecz ujmujac, rozdzial pierwszy zawiera ramy
teoretyczne badan, rozdziat drugi prezentuje wyniki badan, rozdziat trzeci zawie-
ra analize (dyskusj¢) uzyskanych wynikéw, a zatem wnioski istotne dla teorii oraz
whnioski praktyczne dotyczace prawa, tj. wnioski de lege lata i de lege ferenda. Po-
wyzsze zobrazowano na schemacie 2.

Schemat 2. Struktura rozwazan naukowych

e - Whioski teoretyczne oraz wnioski
Rozwazania teoretyczne Badania praktyczne .
(rozdzial 1) (rozdzial 2) de lega lata i de lege ferenda
e ' g = ¢ (rozdzial 3) '

Struktura monografii odpowiada uniwersalnemu modelowi rzetelnych badan na-
ukowych, wlasciwemu zaréwno dla nauk spotecznych, jak i §cistych, w ktorym
dokonujac w pierwszej kolejnosci analizy istniejacej literatury (zaré6wno badan
teoretycznych, jak i empirycznych), nastgpnie sa przeprowadzane badania, kto-
re w dalszej kolejnosci sa przedmiotem analiz, na podstawie ktorych konstru-
uje si¢ wnioski teoretyczne i praktyczne. Zblizony postulat modelu badawczego
zakorzenionego w teorii proponowat juz L. Kurowski (Ruskowski 2019). Ma-
jac powyzsze na uwadze, dokonawszy w niniejszym wstepie ogolnej introduk-
cji do problematyki badawczej oraz zaprezentowawszy obrang metodyke pracy,
w rozdziale pierwszym dokonano analizy literatury w wybranym obszarze ba-
dawczym, prezentujac w ten sposob podstawy rozwazan teoretycznych. W roz-
dziale tym opisane zostaly poszczegoélne elementy (ogniwa) zaproponowanej
teorii ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach pu-
blicznych. Skonstruowanie tej teorii stalo si¢ mozliwe dzi¢ki analizie teorii na-
ukowych z zakresu nauk prawnych, nauki o administracji publicznej oraz ak-
sjologii. Rozwazania teoretyczne umozliwily wtasciwe ukierunkowanie badan,

Zrodlo: opracowanie wiasne.
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ktorych wyniki zaprezentowane zostaly w rozdziale drugim. Dotyczyly one roli
wartosci publicznych w procedurze BP, ktéore moga by¢ wzmacniane, jak i naru-
szane przez normy prawne regulujace zasady i tryb BP. Stad przeprowadzono ba-
dania nad funkcjonowaniem BP w praktyce zaro6wno w polskich, jak i zagranicz-
nych miastach (gminach). Zebrane na tej podstawie przyktady pozytywnego, jak
i negatywnego oddzialywania norm prawnych na wartosci publiczne umozliwi-
ty ustalenie teoretycznych i praktycznych implikacji dla ochrony dobra wspodlne-
go poprzez BP w Polsce. W tym celu w rozdziale trzecim w pierwszej kolejnosci
opracowano teoretyczny model ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorze-
niony w wartosciach publicznych (podrozdziat 3.2.), stanowiacy wktad w rozwoj
teorii nauki prawa finansowego. Model ten stat si¢ punktem wyjscia do rozwazan
natury bardziej praktycznej na temat tworzenia i stosowania prawa w zakresie za-
sad i trybu BP, opisanych w podrozdziatach 3.3.-3.6. Ponadto, celem zapewnienia
przejrzystosci wywodu, w pierwszym podrozdziale kazdego rozdziatu dokonano
wprowadzenia do problematyki danego rozdziatu, za$ na zakonczenie zaprezen-
towano wnioski, w ktorych ustosunkowano si¢ do hipotez szczegdétowych. Na za-
konczenie monografii ustosunkowano si¢ do hipotez badawczych, podsumowa-
no rozwazania umozliwiajace realizacj¢ obu celow badawczych oraz poczyniono
kilka uwag o bardziej ogélnym charakterze.

Styl referencyjny (bibliograficzny)

Ze wzgledu na interdyscyplinarny charakter rozwazan naukowych, aby umozli-
wi¢ zapoznanie si¢ z nazwiskiem autora(6w) przywotywanych pogladéw lub teo-
rii z zakresu nauk prawnych, nauki o administracji publicznej oraz aksjologii, nie
odrywajac jednoczes$nie uwagi od tre$ci prowadzonego wywodu naukowego, za-
stosowano styl referencyjny podawania zrodel bezposrednio w tekscie (nawiasach).
W tym celu wybrano jeden z najczytelniejszych i jednoczesnie najczesciej stoso-
wanych na $wiecie stylow referencyjnych nauk spotecznych, czyli tzw. styl APA,
opracowany (i aktualizowany) przez Amerykanskie Towarzystwo Psychologicz-
ne (ang. American Psychological Association), bedacy odmiang stylu harwardzkie-
go'l. Zasady stylu APA sg ustalone dla jezyka angielskiego, cho¢ podjeto juz pro-
be zaadaptowania ich do specyfiki jezyka polskiego (Harasimczuk, Cieciuch 2012).
Wytyczne stylu APA, jako ze sa opracowywane dla wszystkich nauk spolecznych,
w tym nauk prawnych, zawierajg rowniez wytyczne powolywania aktow prawnych
(APA 2016, s. 216-224), opierajac si¢ w tym zakresie w duzej czesci na stylu refe-
rencyjnym nauk prawnych wynikajacych z tzw. niebieskiej ksiggi (ang. Bluebook)
(Harvard Law Review Association 2015). W praktyce jednak w pracach opisujacych
doswiadczenia zagraniczne z zakresu BP niejednokrotnie brakuje powotania zro-
det prawa, co trudno oceni¢ pozytywnie, jako ze wigzace skutki prawne wynikajg
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z regulacji prawnych, nie za$ z ich opisu w publikacjach naukowych. Stad przywo-
hujac regulacje polskiego prawodawstwa, uszanowano dobre wzorce dorobku pol-
skiej nauki prawa, respektujac przy tym wymogi ustanowione dla zasad techniki
prawodawczej'?. Ze wzglgdu na szeroka perspektywe prawnoporownawczg zasad-
nym uznano przyjecie wzglednie jednolitych zasad powolywania zagranicznych ak-
tow prawnych, przy czym konieczne stato si¢ dokonanie wyboru w zakresie jezyka
oraz sposobu powolywania regulacji prawnych. Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii,
zwazywszy na roéznorodnosc jezykowa panstw poddanych analizie oraz ze wzgledu
na fakt, ze jezyki urzedowe niektérych z nich sg bardzo rzadko uzywane w Polsce
albo tez postuguja si¢ alfabetem innym niz tacinski, tytuly aktéw prawnych zosta-
ly powotlane jednolicie w jezyku polskim. Odnoszac si¢ do drugiej problematyczne;j
kwestii, tj. powolywania zagranicznych aktow prawnych, nie byto w pelni mozliwe
przyjecie modelu powotywania aktow prawnych wlasciwego dla prawa polskiego,
jako ze w wigkszo$ci przeanalizowanych zagranicznych panstw nie sa wydawane
odpowiedniki polskiego Dziennika Ustaw lub Dziennika Urzedowego, a akty praw-
ne identyfikuje si¢ za pomocg ich nazw, numerdéw i dat. W niektorych panstwach,
w szczegdlnosci w Kenii i w Indonezji, nie podaje si¢ dat dziennych, nawet w przy-
padku ustaw, ograniczajac si¢ do wskazania numeru i roku. Stad powotujac zagra-
niczne akty prawne, wskazano nazwe powotywanego aktu prawnego, podmiot, kto-
ry go wydat oraz wszelkie dane identyfikujace dany akt prawny, nadawane przez
organ wydajacy. Dane identyfikujace akty prawa krajowego i zagranicznego oraz
dodatkowe wyjasnienia niezwigzane bezposrednio z gldownym watkiem wywodu
naukowego zamieszczono pod kazdym rozdzialem w przypisach koncowych, dazac
w ten sposob do osiagnigcia akceptowalnego kompromisu, ktdorego wymagata pod-
jeta interdyscyplinarna i poréwnawcza problematyka badawcza.

Stan prawny

Stan prawny regulacji omawianych w pracy datowany jest na 1 stycznia 2019 r.,
za$ dane dotyczace BP prezentowane w perspektywie zarowno krajowej, jak i za-
granicznej odnosza si¢ do projektoéw BP finansowanych z budzetéw miast (gmin)
na 2018 r., przy czym nalezy zauwazy¢, ze glosowanie nad tymi projektami BP od-
byto si¢ co do zasady rok wczesniej, tj. w 2017 r. Ponadto jezeli uznano za istotne
zwrdcenie uwagi na okreslone tendencje, a istniejacy stan danych, stopniowo udo-
stepnianych w trakcie powstawania tej ksigzki na to pozwolit, wykorzystano row-
niez dane dotyczace BP finansowanych z budzetéw miast (gmin) na 2019 r. Z kolei
analizy praktyki stosowania BP dokonano w dtuzszej perspektywie czasowej si¢ga-
jacej do jego korzeni w danej wspolnocie samorzadowe;j.

27



Ochrona dobra wspélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)...

Projekt badawczy

Ksigzka stanowi wyodrebniong czes¢ szerszego projektu miedzynarodowego SO-
NATA 8 pt. ,,Budzetowanie partycypacyjne — sukces czy kryzys demokracji lo-
kalnej? Studium prawnoporéwnawcze”, finansowanego ze srodkéw Narodowego
Centrum Nauki, nr rej. projektu: 2014/15/D/HS5/02684. Cho¢ koncepcja ochro-
ny dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski) i rozliczalnos¢
finansowa w ujeciu aksjologicznym i prawnym jest wytacznym efektem mojej re-
fleksji tworczej, a ksigzka jest w pelni jednoautorska, to jednak punkt wyjscia do
zawartych w niej rozwazan stanowily opublikowanie opracowania dotyczace isto-
ty BP jako instrumentu partycypacji spotecznej, napisane wspolnie z partnerami
projektu, a takze zebrane przez nich materiaty na temat polskich i zagranicznych
doswiadczen w zakresie BP. Partnerami zagranicznymi projektu byli: dr Camila
Moraes Baceti, ktora obronita doktorat na Wydziale Prawa Uniwersytetu Paris 1,
Panthéon-Sorbonne, a obecnie pracuje w Trybunale Obrachunkowym w Sao Paolo
(Brazylia), dr Ing. Eva Toméaskova, zatrudniona w Katedrze Prawa Finansowego
i Ekonomii Wydzialu Prawa Uniwersytetu Masaryka w Brnie (Republika Czeska)
oraz mgr Eugénie Monasterio, absolwentka Uniwersytetu Paris 1, Panthéon-Sor-
bonne, praktyk z doswiadczeniem we francuskim samorzadzie terytorialnym,
obecnie zastepca dyrektora finansowego w Noisy-le-Grand (Francja). Z kolei part-
nerami polskimi projektu byli pracownicy Wydziatu Prawa Uniwersytetu w Bia-
tymstoku, tj. dr Ewa Lotko (Katedra Finansow Publicznych i Prawa Finansowego),
dr Justyna E. Kulikowska-Kulesza oraz dr Dominik J. Kosciuk, oboje zatrudnieni
w Katedrze Prawa Administracyjnego. Ponadto szczegdlna role w dotarciu do roz-
mowcow 1 w przeprowadzeniu wigkszosci wywiadéw w Polsce odegrata Pani Ka-
tarzyna Rutkowska z firmy PBM Poland, z siedzibg we Wroclawiu. Wszystkim
uczestnikom projektu dzickuje za owocng wspotprace. Dzickuje rowniez Wszyst-
kim, ktorzy zechcieli podzieli¢ si¢ swoimi spostrzezeniami na temat BP.

And last but not least [ostatnie, ale nie mniej wazne], uprzejme podzigkowania
przekazuje Recenzentom wydawniczym, prof. Zbigniewowi Ofiarskiemu oraz
prof. Janowi Gluchowskiemu za cenne uwagi, ktore umozliwity uczynienie niniej-
szej monografii lepsza, bardziej warto$ciows.

Wasilkow, dnia 31 stycznia 2019 .

Z/ﬂ’ﬁ Y /ﬂ Dz\/wa dxka i%—

28



Wstep

Przypisy
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Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. poz.
483 z pozn. zm.), powotywana jako ,,Konstytucja RP”.

Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2017 r. poz. 2077
z p6zn. zm.), powotywana jako ,,ustawa o finansach publicznych”.

Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. poz. 301 z p6zn. zm.), po-
wotywana jako ,,ustawa o funduszu soteckim”.

Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatlu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organow publicznych (Dz. U. poz. 130 z p6zn. zm.), powotywana jako ,,ustawa z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw”.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994
z pozn. zm.), powotywana jako ,,ustawa o samorzadzie gminnym”.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 996
z p6dzn. zm.), powotywana jako ,,ustawa o samorzadzie powiatowym”.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. 22019 r. poz. 913
Z pozn. zm.).

Pozostatymi panelami konferencji sg: infrastruktura (ang. infrastrucutre), rtownos¢ spo-
leczna (ang. social equity), stuzba publiczna (ang. public service), globalna administra-
cja publiczna (ang. global public administration). Szczegdtowe informacje znajduja si¢
tutaj: www.aspanet.org/conference2019.

Na tej konferencji zostang zaprezentowane konkluzje wynikajace z niniejszej rozprawy
w formie referatu pt. ,,Shaping Financial Accountability Via Public Values: A Case Stu-
dy of Participatory Budgeting in Poland” (Ksztaltowanie rozliczalnos$ci finansowej po-
przez wartosci publiczne. Analiza budzetu partycypacyjnego w Polsce).

Nie oznacza to jednak, ze rozwazania natury prawnej nie sg prezentowane na forum
innych statych grup badawczych tej konferencji. Autorka niniejszej rozprawy wyni-
ki swoich interdyscyplinarnych rozwazan prawnych prezentowala w ramach czterech
grup badawczych (ang. Permanent Study Group, PSG), ktérych spotkania majg miejsce
w trakcie dorocznych konferencji EGPA, tj. PSG 2. Performance and Accountability in
the Public Sector (skuteczno$é i rozliczalno$¢ w sektorze publicznym), PSG 4. Local
Governance and Democracy (lokalne wspotdecydowanie i demokracja), PSG 7. Qual-
ity and Integrity of Governance (jakos$¢ i spojnos¢ aksjologiczna wspotdecydowania),
PSG 12. Public Sector Financial Management (zarzgdzanie finansami sektora publicz-
nego). Tytuly wystapien znajduja si¢ na stronie internetowej www.uzawadzka.org.
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11

12

Poza stylem APA w naukach spotecznych sg rowniez stosowane w szczegdlnosci takie
style jak: styl harwardzki (ang. Harvard Style), ktdérego odmiang jest styl APA, styl chi-
cagowski (ang. Chicago Style) oraz styl vancouverski (ang. Vancouver Style).

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).



Rozdziat 1.

ROZWAZANIA TEORETYCZNE
NAD AKSJOLOGICZNYMI | PRAWNYMI
UWARUNKOWANIAMI OCHRONY DOBRA WSPOLNEGO
POPRZEZ BUDZET PARTYCYPACYJNY (OBYWATELSKI)

1.1. Uwagi wstepne

Zaprezentowany w niniejszym rozdziale dyskurs naukowy postuzyt weryfikacji
pierwszej hipotezy szczegotowej, zgodnie z ktora:

H1: Istniejgcy stan wiedzy naukowej umozliwia stworzenie teoretycznych zatozen
ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach publicznych.

Za punkt wyj$cia teoretycznych rozwazan nad ochrong dobra wspdlnego poprzez BP
zakorzeniony w wartos$ciach publicznych przyjeto jedng z najczesciej stosowanych
klasyfikacji wartosci, wedlug ktorej wyrdznia si¢ wartosci instrumentalne, traktowa-
ne jako $rodek do osiggnigcia celu oraz wartosci ostateczne, bedace celem samym
w sobie (Rokeach 1973, s. 81). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze dana warto$¢, w za-
leznosci od kontekstu, moze by¢ jednoczes$nie warto$cig instrumentalna, jak i osta-
teczng. W niniejszych rozwazaniach za warto$¢ ostateczng uznano dobro wspoélne,
natomiast warto$cig instrumentalng uznano rozliczalno$¢ finansowa. Jednakze, jako
ze uksztattowanie rozliczalno$ci finansowej wymaga istnienia okre$lonego katalo-
gu wartosci publicznych, stad rozliczalnos¢ finansowa jest jednoczes$nie (posrednio)
warto$cig ostateczng. Nalezy dodac, ze nosnikiem warto$ci publicznych ksztattu-
jacych rozliczalno$¢ finansowa z ochrony dobra wspodlnego sg normy prawne re-
gulujace BP. PowyzZsze zobrazowano na schemacie 3 i opisano w poszczego6lnych
podrozdziatach rozdziatu pierwszego. Numery na schemacie odpowiadajg zakreso-
wi przedmiotowemu poszczegdlnych podrozdziatdéw niniejszego rozdziatu. Dodat-
kowo w strukturze rozdziatu uwzgledniono niniejsze uwagi wstepne (podrozdziat
1.1.) oraz wnioski (podrozdziat 1.7.). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze kolejnos$¢ po-
szczegblnych ogniw schematu jest odwrotna niz kolejno$¢ zaprezentowanych pod-
rozdziatow, jednakze przyjeta struktura rozdzialu wynika z faktu, ze nadrzednym
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celem prawa jest ochrona dobra wspolnego, ktorego narzedziem (instrumentem) sg
normy prawne, ktorych nie istnienie jest celem samym w sobie.

Schemat 3. Lancuch aksjologiczno-prawny stanowigcy teoretyczne podstawy teorii ochrony
dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

Normy Wartodei Bucdet Rozliczalnoséé Dobro
prawne publiczne partycypacyjny finansowa wspalne

(1.6.) P. (1.5.) ’ (1.4.) " (1.3.) ; (1.2)) "

Zrédlo: opracowanie wiasne.

1.2. Istota i problemy ochrony dobra wspélnego poprzez polityke
finansowa na stopniu gminy

W niniejszym podrozdziale, celem wyjas$nienia istotny dobra wspolnego w polityce
finansowej na stopniu gminy oraz probleméw jego ochrony, w pierwszej kolejnosci
dokonano analizy istoty dobra wspolnego w ogolnosci, a nast¢pnie na plaszczyznie
prawa miedzynarodowego, konstytucyjnego, finansowego, jak i polityki finanso-
wej miasta (gminy). W drugiej kolejnosci wyjasniono zasadnicze problemy utrud-
niajace, a niekiedy wrecz uniemozliwiajace ochrone dobra wspoélnego wynikajace
z istoty demokracji posredniej (przedstawicielskiej), ktorych istnienie dostarcza ar-
gumentow przemawiajacych za potrzeba wzmocnienia ochrony dobra wspolnego
poprzez instrumenty demokracji bezposrednie;.

Zgodnie z encyklopedycznym rozumieniem dobra wspolnego jest ono ,,wartoscia
zbiorowa, ktora osiggana jest przez wspodlnoty ludzkie w zwiagzku z rozwijaniem na-
turalnych mozliwosci ich cztonkow, zaspokajaniem ich indywidualnych interesow
lub respektowaniem posiadanych przez nich uprawnien jednostkowych przy jedno-
czesnej dbalosci o zblizanie catej wspolnoty ku wlasciwym jej celom” (Wielka en-
cyklopedia 2002, s. 233). M. Piechowiak (2013, s. 24-25) zauwaza istnienie dwoch
tradycji rozumienia dobra wspolnego, tj. klasycznej i etatystycznej, przy czym
u zrodet pierwszej jest prawo natury, za$ u drugiej pozytywizm prawniczy (por. pod-
rozdziat 1.5.). Poczatki pierwszej siegaja starozytnej filozofii Platona i Arystotele-
sa, ktéra nastepnie znalazla wyraz w tworczosci §w. Tomasza z Akwinu, a wspot-
czesnie m.in. w republikanizmie i — co szczegolnie istotne w dyskusji nad sposobem
rozumienia dobra wspolnego w obowiazujacej Konstytucji RP — w katolickiej na-
uce spotecznej, o czym szerzej ponizej. W tej tradycji dobro wspolne odwotuje sig
do prawa naturalnego, stad celem okreslenia zakresu tego dobra nalezy ustali¢, co
stluzy rozwojowi cztowieka (Piechowiak 2013, s. 25). Z kolei w tradycji etatystycz-
nej, uksztattowanej pod wptywem filozofii N. Machiavellego, tre§¢ dobra wspolne-
g0 jest wyznaczana ,,0bowigzujacym, uznanym przez panstwo prawem — jesli przy
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tym panstwo jako dobro wspdlne jest pierwsza wartoscia systemu prawnego, nie ma
miejsca na uznanie przyrodzonych, niezbywalnych i nienaruszalnych praw cztowie-
ka: panstwo 1 prawo stanowione sg rzeczywisto$ciag normatywnie pierwotng, prawa
i wolnosci konstytucyjne sa wtorne, sa czyms$ nadanym przez panstwo” (Piechowiak
2013, s. 26). Do takiej koncepcji dobra wspolnego odwotywata si¢ ustawa konsty-
tucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (dalej powolywana jako ,,Konstytucja kwietnio-
wa”)!, ktora w art. 1 stanowita, ze ,,Panstwo Polskie jest wspolnem dobrem wszyst-
kich obywateli”.

Wartos¢ dobra wspolnego w tradycji klasycznej nabrata wspdtczesnego znacze-
nia u poczatkéw nowoczesnego konstytucjonalizmu, kiedy to poszukiwano praw-
nej formuly réwnowagi pomigdzy korzystaniem przez wszystkich zainteresowa-
nych z przyrodzonej wolnosci a potrzeba zapewnienia — co uznano za podstawowe
zadanie wtadzy publicznej — mozliwosci korzystania z wolnosci przez wszyst-
kich innych, przy uniknigciu arbitralnosci wtadzy (Izdebski 2007b, s. 34). Jeden
z najwazniejszych dokumentéw tego czasu, francuska Deklaracja Praw Czlowie-
ka i Obywatela z dnia 26 sierpnia 1789 r., bedaca programowym dokumentem re-
wolucji francuskiej, glosita, iz: ,,Wolno$¢ polega na tym, ze wolno kazdemu czyni¢
wszystko, co tylko nie jest ze szkoda drugiego, korzystanie zatem z przyrodzonych
praw kazdego cztowieka nie napotyka innych granic, jak te, ktore zapewniaja korzy-
stanie z tych samych praw innym czlonkom spoteczenstwa. Granice te moga by¢ za-
kreslone tylko droga ustawy” (art. 4), ktora ma prawo zakazywac tylko tego, co jest
szkodliwe dla spoteczenstwa. To, czego ustawa nie zakazuje, nie moze by¢ wzbro-
nione 1 nikt nie moze by¢ zmuszony do czynienia tego, czego ustawa nie nakazu-
je (art. 5). Z kolei to, co ,,szkodliwe dla spoleczenstwa” jest sprzeczne z interesem
publicznym (dobrem wspolnym). Tylko wzglad na interes publiczny, szczegdlny
prawniczy wyraz dobra wspolnego, moze uzasadnia¢ interwencj¢ wladzy, ingeruja-
ca w wolnosci i prawa podmiotowe.

Klasyczna koncepcja dobra wspolnego lezy u podstaw wspotczesnego prawa mig-
dzynarodowego, cho¢ postuguje si¢ nieco innym terminem, tj. ,,dobrostanem”. Zgod-
nie z art. 28 Powszechnej Deklaracja Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. (da-
lej powotywanej jako ,,Powszechna Deklaracja Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia
1948 r.”)* , kazdy cztowiek ma obowigzki wobec spotecznosci, w ktorej to jedynie
jest mozliwy swobodny i pelny rozwdj jego osobowosci. W korzystaniu ze swych
praw i wolnosci kazdy cztowiek podlega jedynie takim ograniczeniom, ktore sg usta-
lone przez prawo wylacznie w celu zapewnienia odpowiedniego uznania i poszano-
wania praw i wolnos$ci innych oraz w celu uczynienia zado$¢ stusznym wymogom
moralnosci, porzadku publicznego i powszechnego dobrobytu w demokratycznym
spoteczenstwie”. Z kolei zgodnie z art. 4 Migdzynarodowego Paktu Praw Gospo-
darczych, Spotecznych i Kulturalnych z dnia 19 grudnia 1966 r.* , Panstwa-Stro-
ny niniejszego Paktu uznaja, ze korzystanie z tych praw, zapewnione przez Panstwo
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zgodnie z niniejszym Paktem, moze by¢ poddane przez Panstwo tylko takim ograni-
czeniom, jakie przewiduje ustawa, i tylko w stopniu, w jakim jest to zgodne z isto-
ta tych praw, oraz wylacznie w celu popierania powszechnego dobrobytu w spote-
czenstwie demokratycznym”. Rowniez prawodawstwo UE odwotuje si¢ do pojecia
dobrobytu, jako ze, ,,celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartosci i dobrobytu jej
narodow”, jak wynika z art. 3 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(dalej powotywanego jako ,,TFUE”)*.

Jak przypomniano we wstepie niniejszej rozprawy ,,Rzeczpospolita Polska jest do-
brem wspolnym wszystkich obywateli” (art. 1 Konstytucji RP). Polski ustawodaw-
ca konstytucyjny, uchwalajac w drugim czytaniu Konstytucji RP poprawke polega-
jaca na zmianie szyku wyrazow i zastgpieniu pierwotnego brzmienia, tj. ,,wspdlnego
dobra”, ,,dobrem wspolnym”, $wiadomie odcial si¢ od aksjologii Konstytucji kwiet-
niowej, ktorej zardbwno systematyka rozdziatow, jak i art. 1 jako cato$¢® akcentowata
obowigzki obywateli oraz ich stuzebng rolg wobec panstwa (Piechowiak 2003, s. 8).
Ostatecznie zwyci¢zylo zatem stanowisko, ze wczesniej proponowana formuta byta
niezgodna z zaktadanym ogdlnym modelem panstwowosci (Kryszen, Prokop 2017,
s.56). Najwazniejszy zarzut wobec ,,wspolnego dobra” dotyczyt zatracenia idei nad-
rzedno$ci wymagan godnosci cztowieka i wynikajacych z niej praw 1 wolnosci nad
interesem panstwa (Piechowiak 2003, s. 8).

Konstytucja RP nadata szczegdlng range dobru wspolnemu, odnoszac si¢ do niego
w juz pierwszym artykule, a zwazywszy na fakt, ze zostatlo ono wpisane do Kon-
stytucji RP, stalo si¢ rowniez wartoscig prawa, a takze zasadg prawa konstytucyj-
nego (tj. zasada konstytucyjna). Konstytucyjne pojecie dobra wspdlnego stanowi
klauzule okreslajaca charakter panstwa, a wlasciwie jego racj¢ bytu (Mlynarska-
Sobaczewska 2009, s. 61). Art. 1 Konstytucji RP utozsamia pojecie ,,dobra wspol-
nego” wszystkich obywateli z panstwem — Rzeczpospolitg Polska. Na takie ujecie
ustrojodawca zdecydowal si¢ jeszcze tylko jeden raz, tj. w preambule, we fragmen-
cie o powinnosciach obywateli ,,wobec dobra wspolnego — Polski”. W konsekwen-
cji, w doktrynie prawa konstytucyjnego, w swietle art. 1 Konstytucji RP, panstwa
nie mozna identyfikowaé z aparatem panstwowym, a tym bardziej z aparatem od-
dzielonym od obywateli i stojacym nad nimi, panstwo jest bowiem przede wszyst-
kim wspolnota obywateli RP (Kryszen, Prokop 2017, s. 59). Trafna jest przy tym
uwaga P. Winczorka, zgodnie z ktorg ,,przyjecie takiej perspektywy wyklucza spro-
wadzenie panstwa do piramidy urzedow i instytucji wtadczych, oddzielonych od
obywateli lub stojacych ponad nimi. Panstwo polskie ma by¢ dobrem wspdlnym,
rzecza wspolna, rzeczg posiadang przez wszystkich obywateli” (Winczorek 1995,
s. 111). Panstwo nie moze by¢ zatem dobrem wybranej warstwy spotecznej, grupy
obywateli czy partii politycznej, co jest rownoznaczne z zakazem dyskryminowa-
nia jakiejkolwiek grupy spolecznej z przyczyn ideologicznych, religijnych, etnicz-
nych czy rasowych (Kryszen, Prokop 2017, s. 59). Uzupelnieniem art. 1 Konstytucji
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RP jest art. 82, zgodnie z ktorym, ,,obowigzkiem obywatela polskiego jest wiernos$¢
Rzeczypospolitej Polskiej oraz troska o dobro wspolne”. Zasadnicza réznica pomig-
dzy tymi przepisami polega na tym, ze ,,adresatem nakazu realizacji dobra wspol-
nego wynikajacego z art. 1 Konstytucji RP jest przede wszystkim wtadza publicz-
na, natomiast adresatem nakazu troski o dobro wspdlne sformutowanego w art. 82
Konstytucji RP sg obywatele, ktorzy w art. 1 Konstytucji RP wskazani sg jako gos-
podarze panstwa uprawnieni do jego ksztaltowania jako dobra wspdlnego” (Pie-
chowiak 2016, s. 1869). Przy tym w doktrynie dominuje poglad, zgodnie z ktorym
,,obowiazek okreslony w art. 82 Konstytucji RP nie tworzy samoistnych podstaw
formutowania zabezpieczonych sankcjg, norm prawnych wyznaczajacych konkret-
ne postepowanie (Banaszak, Jablonski 2006, s. 244). Termin dobro wspolne wyste-
puje rowniez w art. 25 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym: ,,Stosunki miedzy
panstwem a ko$ciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi sg ksztaltowane na za-
sadach poszanowania ich autonomii oraz wzajemnej niezalezno$ci kazdego w swo-
im zakresie, jak réwniez wspoldziatania dla dobra czlowieka i dobra wspolnego™.
W doktrynie prawa konstytucyjnego interpretacja zakresu podmiotowego terminu
,,dobro wspolne” uzytego w art. 25 ust. 1 nie jest jednolita. M. Piechowiak (2012, s.
225) uznaje, ze kategoria ,,dobra wspolnego” wystepujgca w tym przepisie jest wez-
sza znaczeniowo, niz w art. 1 Konstytucji RP. Z kolei L. Garlicki (2007, s. 19) uzna-
je kategorie ,,dobra wspdlnego” zastosowane w obu przepisach za w petni tozsame
Znaczeniowo.

Jak zauwaza H. 1zdebski, dobro wspdlne stanowi swego rodzaju dyrektywe interpre-
tacyjna, pozwalajaca przyja¢ nastepujace zatozenia dotyczace sensu panstwa i jego
ustroju: panstwo jest wspolnota obywateli gwarantujacg im wolnos¢, rownos¢, par-
tycypacje i informacje; wykluczona jest ,,tyrania wigkszo$ci”’; dobro publiczne sta-
nowi pewien kierunek dla ustawodawecy, a jego odpowiednikiem w ustawodawstwie
jest kategoria ,,interesu publicznego” (Izdebski 2007c, s. 46-48), ktory odnosi si¢ do
efektow najlepiej stuzacych dhugoterminowemu przetrwaniu i dobrobytowi spote-
czenstwa (Jorgensen, Bozeman 2007, s. 12). Pojecie interesu publicznego jest jed-
nak nie tylko niedookreslone, ale rowniez réznie rozumiane (Izdebski 2007b, s. 34).
Przyktadowo w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (dalej powolywanej jako ,,ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym’®) interes publiczny zostal zdefiniowany jako ,,uog6lniony cel dazen
i dziatan, uwzgledniajacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa lub
lokalnych spotecznos$ci, zwigzanych z zagospodarowaniem przestrzennym’ (art. 2
pkt 4). Spor o to, co lezy w interesie publicznym, w praktyce dzieli ludzi, réznicu-
je poglady polityczne oraz pozwala odréznia¢ doktryny i epoki (Izdebski, Kulesza
2004, s. 97). Pojecie interesu publicznego nawiazuje do starozytnego prawa rzym-
skiego, w ktoérym kryterium rozdzialu prawa publicznego i prywatnego byto to, czy
prawo odnosito si¢ do spraw publicznych, czy mialo na celu uzyteczno$¢ poszcze-
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g6lnych 0sob (Izdebski 2007b, s. 34). Interes publiczny to zatem czg$¢ szerszego
pojecia dobra wspdlnego, w imi¢ ktorego ludzie tacza si¢ w spoleczenstwa i two-
rzg panstwo (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 19). Interes publiczny moze by¢ de-
finiowany jako dazenie do osiagniecia spotecznych celow skutecznosci i sprawiedli-
wosci spotecznej (Hillman 2003, s. 73-74). Do interesu publicznego w takim ujeciu
odwotywata si¢ m.in. politycznoprawna filozofia nowozytna. J. Locke (1963) uzna-
wal, ze celami ludzkiej spotecznosci sa pokdj, bezpieczenstwo i interes publiczny,
D. Hume (1981) uznawat, Ze umowa spoleczna jest zawierana w celu osiggnigcia
publicznego i wspolnego interesu, zas J.J. Rousseau uznawat dobro wspdlne za fun-
damentalng zasade sprawiedliwos$ci stuzaca odroznieniu wiadzy legitymowanej od
nielegitymowanej (Lexdell 1973; Mlynarska-Sobaczewska 2009, s. 62).

Ustawodawca, odwotujac si¢ do nieostrych pojg¢ dobra wspolnego oraz interesu pu-
blicznego, kieruje si¢ przekonaniem o istnieniu okre§lonych wartosci, ktore musza
zosta¢ zachowane, by zapewni¢ rozwoj spoteczenstwa (Goral 2011, s. 65; Niebo-
rak 2017, s. 170). Zatem wartosci te ,,okreslane jako minimalne, powinny by¢ rozu-
miane nie tylko jako niezb¢dne i konieczne, ale traktowane jako wezwanie do osig-
gnigcia stanu rzeczy, ktory moze by¢ osiagniety pod warunkiem wystgpienia wielu
sprzyjajacych okolicznosci” (Goral 2011, s. 66). Z powyzszego wynika, ze istnieja
bardziej konkretne wartosci od dobra wspdlnego i od interesu publicznego, ktorych
istnienie (przestrzeganie) jest wymagane do ochrony wtasnie dobra wspolnego (in-
teresu publicznego). Cho¢ zatem niekiedy pojecie interesu publicznego jest utozsa-
mianie z wartosciami publicznymi, to jednak zasadnicza roznica miedzy tymi poje-
ciami polega na tym, ze interes publiczny jest niedosigglym ideatem, podczas gdy
warto$ci publiczne posiadajg bardziej konkretne, mozliwe do identyfikacji znacze-
nie (Fesler 1990).

Cho¢ pojeciu dobra wspolnego poswigcono sporo miejsca w literaturze prawniczej,
wciaz jego znaczenie jest trudne do zrekonstruowania, m.in. z tego powodu, ze jest
to nie tylko kategoria prawna’, ale rowniez etyczna, spoteczna, a nawet ekonomicz-
na (Mtynarska-Sobaczewska 2009, s. 61-62). Wobec powyzszego mozliwie precy-
zyjne wyjasnienie jego istoty na gruncie nauk prawnych wymaga podejscia interdy-
scyplinarnego.

Po pierwsze, odwotujac sie¢ do mysli filozoficznej, a w szczegdlnosci do etyki jako
dziatu filozofii zajmujacego si¢ moralnoscia, nalezy zauwazy¢, ze juz Arystoteles
ustroj polityczny, stuzacy dobru wspolnemu, nazywat ustrojem wlasciwym i spra-
wiedliwym (Arystoteles Il 6-7; Hoffe 1992, s. 14). Zgodnie z rozumieniem ary-
stotelesowskim za ,,dobro” nalezy uzna¢ to, czego oczekuja wszyscy ludzie, cos,
co jest warto$cig wspolna, pozadana, niekwestionowang. Z kolei pojecie ,,wspol-
nosci” odwoluje si¢ do pewnej racjonalnosci tego roszczenia. W konsekwencji za-
tem dobro wspdlne oznacza co$, co jest obiektem ludzkiej woli obdarzonej racjo-
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nalno$cig i naturalno$cig w tym dazeniu, jest dostgpne 1 mozliwe do osiggnigcia
(Udoidem 1987, s. 101-102; Mtynarska-Sobaczewska 2009, s. 61). Rowniez $w. To-
masz z Akwinu traktowat dobro wspolne jako istotng kategorie filozoficzna, uznajac
je za pewien punkt odniesienia oceny i analizy zycia ludzkiego, a takze zycia spo-
tecznosci (Mtynarska-Sobaczewska 2009, s. 61-62). W filozofii neotomistycznej do-
bro wspolne to dobre zycie wszystkich, uwzglgdniajace ich réoznorodno$¢ i umozli-
wiajgce swobodny rozw¢j indywidualnych os6b w spotecznosci, z uwzglednieniem
gwarancji ich wolnosci. Na t¢ warto$¢ skladaja si¢: swiadomos¢ obywatelska, cno-
ty polityczne, poczucie prawa i wolnosci, wartosci duchowe i materialne, moralna
uczciwose, sprawiedliwosé, odwaga, solidarnos¢ (Schram 1991, s. 119; Mtynarska-
Sobaczewska 2009, s. 62).

Po drugie, pojeciu dobra wspdlnego wiele miejsca poswigcono w spotecznej mysli
Kosciota katolickiego. Jak wspomniano powyzej, do tej koncepcji bezposrednio na-
wigzuje Konstytucja RP (Piechowiak 2008, s. 26). Zgodnie z definicjg zamieszczo-
ng w encyklice Jana XXIII ,,dobro wspdlne obejmuje catoksztatt takich warunkow
zycia spolecznego, w jakich ludzie mogg pelniej i szybciej osiagnaé swa wiasng do-
skonato$¢” (encyklika Jana XXIII Mater et magistra 65). Podobnie, w Konstytu-
cji duszpasterskiej dobro wspélne zdefiniowano jako ,,sume¢ warunkéw zycia spo-
fecznego umozliwiajacych i utatwiajacych integralny rozwoj wszystkich cztonkow
wspolnoty politycznej i tworzonych przez nich spotecznosci” (Konstytucja duszpa-
sterska 1965), przy czym — jak zauwazyt Jan Pawel Il — ,,panstwo istnieje dla dobra
spoteczenstwa, a nie spoteczenstwo dla panstwa” (Weigel 2012, s. 687). W konse-
kwencji kazdy element Zycia spotecznego, w tym kazda regulacja prawna, powi-
nien w mozliwie wysokim stopniu by¢ elementem sktadajacym si¢ na catos¢ two-
rzgcg warunki owego integralnego rozwoju (Piechowiak 2008, s. 433). W takiej
interpretacji pojecie dobra wspdlnego moze by¢ uzywane nie tylko w nurcie filo-
zofii katolickiej, jako ze uzyskuje neutralno$¢ swiatopogladowa. Co wiecej, w ta-
kiej tradycji wartos¢ dobra wspdlnego, majaca prawnonaturalny charakter, impliku-
je potrzebe istnienia wartosci uznanych za obiektywnie ugruntowane (Piechowiak
2012, s. 38). W zgodzie z koncepcja dobra wspdlnego w obowiazujacej Konstytucji
RP byloby réwniez jego zdefiniowanie jako ,,zespotu wartosci materialnych, biolo-
gicznych, naukowo-poznawczych, moralno-ideowych, artystycznych, narodowych
i wielu innych, ktére pozwalaja na wszechstronny rozwdj ludzkiej osoby i jednocze-
$nie ksztattujg spoteczng wspolnote” (Kowalczyk 2001, s. 118). W podobnym du-
chu dobro wspolne zdefiniowat réwniez Z. Zubik jako ,,sume wszystkich instytucji
1 warunkéw umozliwiajacych jednostkom i ich grupom osiggniecie pelnego rozwo-
ju (doskonatosci) przez uporzadkowane wspotdziatanie, optymalne wykorzystanie
roznych §rodkow prawnych, ekonomicznych, gospodarczych i kulturowych, gwa-
rantujgcych prawa kazdej osoby, a takze dajacych podstawe i zabezpieczajacych tad
oraz sprawiedliwo$¢ spoteczna, jak 1 umozliwiajgcych zapewnienie trwatej i spra-
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wiedliwej koegzystencji z innymi narodami” (Zubik 2008, s. 68). Ponadto ,,dobro
wspolne jest racjg istnienia wszystkich wtadz publicznych (...), a obowigzek odpo-
wiedzialnosci za realizacje dobra wspdlnego nalezy uzna¢ za podstawowg racje ist-
nienia panstwa” (Zubik 2007, s. 394).

Po trzecie, zauwazmy rowniez, ze cze¢s¢ przedstawicieli nauk prawnych, poszuku-
jac znaczenia pojecia dobra wspdlnego, odwotuje si¢ do matematycznej teorii gier.
Jak wyjasnia W. Zatuski, ,.teoria gier jest matematyczng teorig decyzji podejmowa-
nych w sytuacjach strategicznych, tzn. w takich sytuacjach, w ktérych skutki wybo-
ru strategii przez graczy sa wspotdeterminowane przez strategic wybierane przez in-
nych graczy, co sprawia, iz kazdy z graczy uwiklanych w dang sytuacje uzaleznia
swoja decyzje o wyborze strategii od wtasnych predykcji odnosnie do tego, co zro-
bi inny gracz, majac rownoczesnie swiadomos¢, ze jego przeciwnik dokonuje wy-
boru swoich strategii w analogiczny sposob” (Zatuski 2016, s. 277). Teoria gier sta-
nowi cze$¢ wykorzystywanej w naukach spotecznych teorii racjonalnego wyboru,
a w szczegolnosci zas tzw. dylematu wieznia (Green 1983, s. 324). Nazwany w ten
sposob eksperyment dowodzi, ze ,.kooperacja miedzy ludzmi, pozornie nawet ry-
zykowna z punktu widzenia ich partykularnych interesow, przynosi pewng wartos¢
w dlugofalowym zastosowaniu, warto$¢ nieredukowalng do sumy pojedynczych ko-
rzysci kazdego z uczestnikow. Poszukiwania prawidtowosci w kooperacji lub kon-
kurencji wskazuja, ze lojalno$¢ i zaufanie przynosza w dtugiej perspektywie dobre
efekty, a zatem potwierdzaja istnienie pewnej kategorii wartosci spotecznych i ich
rangi w zyciu — tak spolecznym, jak i indywidualnym, jednak nie zblizaja do zrozu-
mienia, jak warunki zewnetrzne, w szczegdlno$ci normatywnie gwarantowane, czy
choc¢by deklarowane, mogltyby wptywac na powyzsza kooperacje” (Mtynarska-So-
baczewska 2009, s. 63). Z powyzszego wynika, ze ochrona dobra wspolnego wy-
maga zaufania, wspoldziatania, wspotpracy migdzy cztonkami danej spotecznosci,
zaroéwno spolecznej, zawodowej, jak i terytorialnej, zatem wymaga stworzenia wa-
runkow takiej wspotpracy.

Dekodowanie (operacjonalizacja) pojecia dobra wspolnego jest procesem trudnym
1 moze by¢ realizowane na gruncie jezyka prawnego, prawniczego, a takze aksjolo-
gicznego (Laczkowski 2003, s. 38; Nieborak 2017, s. 169). Podejmujac probe odpo-
wiedzi na pytanie o istote¢ dobra wspolnego (interesu publicznego) na gruncie pra-
wa finansowego, warto w pierwszej kolejnosci odwota¢ si¢ do stow wielokrotnie
cytowanego amerykanskiego politologa, V.O. Keya, ktory stwierdzit, ze podsta-
wowym problemem budzetowym jest odpowiedz na pytanie, ,,na jakiej podstawie
przydzieli¢ okreslong sume $§rodkow finansowych na takie, a nie inne zadanie” (ang.
on what basis shall it be decided to allocate x dollars to activity A instead of activi-
ty B?) (Key 1940, s. 1137). Cho¢ teoretycznie odpowiedz jest oczywista, zwlaszcza
w kontekscie powyzszych rozwazan, jako ze podstawa alokacji srodkow publicz-
nych powinno by¢ dobro wspdlne, to jednak w praktyce konkretna odpowiedz jest
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znacznie trudniejsza. Jak zauwazaja J.M. Salachna i M. Tyniewicki (2018, s. 36) de-
cyzje wladz publicznych wywotujace skutki finansowe nie moga by¢ jednoznacz-
nie ocenione jako pozytywne albo negatywne, co wynika z istnienia réznorodnych
kryteriow ocen. Decyzje oceniane sg przede wszystkim przez pryzmat ich spotecz-
nych skutkow (wptywu na poziom warunkoéw zycia), ale rowniez aktualnej, rzadziej
przysztej wydolnosci finansowej (Salachna, Tyniewicki 2018, s. 37).

Na gruncie polskiego porzadku prawnego M. Piechowiak (2008, s. 369-370), doko-
nawszy szczegolowej analizy orzecznictwa, zauwazyl, ze Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie odwotywat si¢ do pojecia dobra wspolnego w zakresie prawa finanso-
wego, w szczegbdlnosci w zakresie budzetu panstwa. Trybunal Konstytucyjny w sze-
regu wypowiedzi za dobro wspolne lub jego element uznawatl czynniki o zasadni-
czym znaczeniu, a w szczegdlnosci: stan finansoéw publicznych (wyrok TK z dnia
8 czerwca 2010 r.; wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r.; wyrok TK z dnia 7 stycznia
2004 r.), rownowage budzetowa (wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r.), zrOwnowazo-
ny stan finanséw publicznych (wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r.; wyrok TK z dnia
26 listopada 2007; wyrok TK z dnia 30 marca 2005 r.), daniny publiczne (wyrok
TK z dnia 16 kwietnia 2002 r., wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r.; wyrok TK z dnia
16 kwietnia 2002 r.), podatki (wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2007 r.), publiczne
srodki finansowe (wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r.). Z kolei budzet panstwa zo-
stat uznany za dobro wspdlne w stanowisku Marszatka Sejmu (wyrok TK z dnia 23
listopada 2010 r.). Ponadto Trybunat Konstytucyjny uznat finanse publiczne za s$ro-
dek realizacji dobra wspdlnego: poprawnie zbudowany i zrbwnowazony budzet zo-
stal uznany za konieczny warunek realizacji przez panstwo celu, jakim jest troska
o dobro wspdlne (wyrok TK z dnia 24 listopada 2009 r.); podobnie polityka finan-
sowa panstwa byla traktowana jako realizacja dobra wspdlnego (wyrok TK z dnia
13 czerwca 2006 r.). Za element obowiazku troski o dobro wspolne Trybunat Kon-
stytucyjny uznal obywatelski obowigzek utrzymywania panstwa, z ktorym zwigza-
ny jest obowigzek naktadania podatkdéw, powigzany i adresowany do wiadz i orga-
now wiladzy (wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r.). Co wigcej, Trybunat Konstytucyjny
zauwazyl, ze ze wzgledu na dobro wspdlne, ktoérym sg zasoby bedace do dyspozycji
wspolnoty, ,,roztropnej trosce o interes publiczny (dobro wspolne)” stuzy unormo-
wanie w ustawie gornej wysoko$ci wynagrodzen pracownikow samorzadowych, jak
1 zrbznicowanie wysokosci diet radnych ze wzgledu na liczbe mieszkancow, ktorych
reprezentuja (wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 r.).

Powotane wyroki Trybunalu Konstytucyjnego dotyczg réznych aspektéw polity-
ki finansowej, jako sposobow troski o dobro wspolne. Stad chcac okresli¢ sposo-
by ochrony dobra wspdlnego w prawie finansowym, zasadnym jest ustalenie po-
jecia polityki finansowej w ogolnosci, a takze na ptaszczyznie obranego obszaru
badawczego zawezonego do stopnia gminy, tj. gminnej polityki finansowej. Po-
lityka finansowa oznacza ,,Swiadomg 1 celowa dziatalnos¢ osob i instytucji pole-
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gajacg na ustalaniu i realizacji okreslonych celéw za pomoca $rodkoéw (posunigc,
dziatan) finansowych” (Ruskowski 2006, s. 32). Polityka finansowa ze wzgle-
du na powigzanie z funkcjonowaniem finanséw publicznych polega ,,na regulowa-
niu ogolnej wysokosci i proporcji dochodoéw oraz wydatkéw panstwa w celu wy-
petienia wszystkich zadan publicznych” (Markowicz, Mitaszewicz 2006, s. 193),
a takze na ,,doborze zrodet i metod gromadzenia dochodéw publicznych, jak tez
kierunkoéw i sposobow realizacji wydatkéw publicznych dla osiggnigcia celow spo-
tecznych i gospodarczych, ustalonych przez wtasciwe organy publiczne” (Fedoro-
wicz 1998, s. 7). Czescia polityki finansowej jest polityka budzetowa, traktowana
synonimicznie z polityka fiskalng (Fedorowicz 1998, s. 7; Markowicz, Milaszewicz
2006 s. 193-194; Gotgbiowski 2010, s. 5), ktora z kolei moze by¢ rozumiana jako
»Swiadoma i celowa dziatalno$¢ osob i instytucji, polegajaca na ustalaniu i realizacji
okreslonych celow spotecznych i gospodarczych za pomocg dochodow i wydatkow
budzetowych” (Tyniewicki 2006, s. 99). Zatem polityka budzetowa jest wyodrgb-
niania z polityki finansowej ,,ze wzgledu na specyfike $srodkow, ktorymi si¢ postu-
guje, a nie ze wzgledu na specyfike celow, do realizacji ktoérych zmierza” (Marko-
wicz, Mitaszewicz 2006, s. 193-194). Jednakze polityka budzetowa nie zawsze jest
rozumiana jednolicie, gdyz ,,w waskim ujeciu oznacza oddzialywanie strong wydat-
kowa budzetu panstwa, za$ w szerokim traktowana jest jako zarzadzanie dochodami
i wydatkami budzetowymi” (Gotgbiowski 2010, s. 5). Zarowno w ramach polityki
finansowej, jak polityki budzetowej (w szerszym ujeciu) mozna wyodrgbni¢ polity-
ke dochodowas, jak i polityke wydatkowa.

Z zaprezentowanymi powyzej pogladami na temat istoty polityki finansowej 1 po-
lityki budzetowej spojna jest definicja polityki finansowej miasta (gminy), zgodnie
z ktora polega ona na ,,pozyskiwaniu do budzetu srodkow finansowych, ktére umoz-
liwiajg realizacj¢ zadan natozonych na nig na mocy postanowien ustawy o samorza-
dzie gminnym oraz realizacji odpowiedniej strategii wydatkowania tych $rodkow,
w celu najbardziej efektywnego zaspokojenia potrzeb lokalnej spotecznosci” (Po-
mianek 2010). Z kolei polityka budzetowa gminy stanowi t¢ czgs¢ polityki finanso-
wej, ktora ogranicza si¢ do dochodow i wydatkow realizowanych w ramach budzetu
na dany rok. Majac powyzsze na uwadze, cho¢ ochronie dobra wspolnego na ptasz-
czyznie prawa finansowego moze shuzy¢ zarowno polityka finansowa, jak i polity-
ka budzetowa, zwazywszy na fakt, ze polityka finansowa jest pojeciem zakresowo
szerszym od polityki budzetowej, celem pelniejszej analizy ochrony dobra wspolne-
go za zasadne uznano skoncentrowanie dalszych rozwazan na problematyce polity-
ki finansowe;.

W ramach polityki finansowej organy witadzy stanowigcej i wykonawczej miasta
(gminy), realizujac polityke dochodowa, moga dziata¢ wylacznie w ramach usta-
wowego upowaznienia. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (powotywanej dalej jako ,,ustawa
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o dochodach j.s.t.”)%, dochodami j.s.t. sg dochody wtasne®, subwencja ogdlna oraz
dotacje celowe z budzetu panstwa. Przy tym w art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach
j.s.t. zastrzezono, ze w rozumieniu tej ustawy dochodami wlasnymi j.s.t. sg row-
niez udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT) oraz
z podatku dochodowego od osob prawnych (CIT). Doprecyzowano, ze wysoko$¢
udzialu we wptywach z podatku PIT od podatnikow tego podatku zamieszkatych
na obszarze gminy wynosi 39,34% (art. 4 ust. 2), za§ w podatku CIT wynosi 6,71%
(art. 4 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t). Ponadto gminy mogg pozyskiwac¢ row-
niez inne dochody pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwroto-
wi oraz ze srodkoéw pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej, a takze inne $rodki
okre$lone w odrebnych przepisach (art. 3 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t).

Z kolei, prowadzac polityke wydatkowa, gminy dziataja w granicach ustalonych
przepisami ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o samorzadzie gminnym.
Zgodnie z art. 6 ustawy o finansach publicznych $rodki publiczne przeznacza sig¢
na wydatki publiczne i rozchody publiczne, przy czym ustawodawca ustanowil za-
mknigty katalog rozchodoéw publicznych'’. Zaznaczyt jednocze$nie w art. 216 ust.
2 ustawy o finansach publicznych, ze wydatki budzetu j.s.t. sa przeznaczone na re-
alizacj¢ zadan okre§lonych w odrgbnych przepisach, a w szczego6lnosci na: zadania
wlasne j.s.t.; zadania z zakresu administracji rzagdowej i inne zadania zlecone usta-
wami jednostkom samorzadu terytorialnego; zadania przejete przez j.s.t. do realiza-
¢ji w drodze umowy lub porozumienia; zadania realizowane wspolnie z innymi j.s.t.;
pomoc rzeczowg lub finansowa dla innych j.s.t., okreslona odrebng uchwata przez
organ stanowigcy j.s.t.; programy finansowane z udziatem $rodkéw pochodzacych
ze zrodet zagranicznych. Z kolei zgodnie z art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym do
zakresu dziatania gminy nalezg wszystkie sprawy o znaczeniu lokalnym, niezastrze-
zone ustawami na rzecz innych podmiotow. Jednoczes$nie w art. 7 ust. 1 ustawy o sa-
morzadzie gminnym sformutowano przyktadows liste zadan wlasnych''. Nie jest
to katalog zamkniety, gdyz ustawodawca postuzyt si¢, poprzedzajac liste ww. za-
dan zwrotem ,,w szczeg6lnosci”, co oznacza, ze ich wyliczenie jest niewyczerpujace
i przyktadowe (Kos$ciuk, Kulikowska-Kulesza, Zawadzka-Pak, Lotko 2017, s. 349).
Jednoczesnie zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem J.P. Tarno, iz ,,inne niz okre$lone w art.
7 ust. 1 zadania wlasne mogg by¢ ujete tylko w przepisach odrgbnych i wylacznie
w tym zakresie gmina je realizuje. Sa one nakierowane na zaspokojenie zbiorowych
potrzeb wspolnoty, ale prawo, a zarazem obowiagzek ich wykonywania, musi wy-
nika¢ z ustawy. Ze wzgledu na szczegdlng pozycje samorzadu terytorialnego jako
podstawowej formy decentralizacji wladzy publicznej, a w szczegolnosci na klu-
czowe znaczenie gminy, nalezy jg traktowaé bowiem jako administracje¢ publiczna,
ktora zajmuje si¢ wykonywaniem zadan panstwa” (Tarno 2004, s. 18). Zatem w za-
kresie polityki wydatkowej gminy, realizujgc zadania publiczne wynikajace z prze-
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pisow prawa, maja swobode w zakresie sposobu ich wykonania i priorytetyzacji do-
konywania wydatkéw budzetowych w danym roku budzetowym.

W s$wietle poczynionych powyzej ustalen srodki publiczne, a w szczegdlnosci ich
odpowiednie przeznaczenie i wysokos¢ powinny by¢ instrumentem realizacji do-
bra wspolnego. Finanse publiczne powinny by¢ wykorzystywane w imi¢ interesu
publicznego, w przeciwienstwie do finansow prywatnych wydatkowanych z my-
sla o korzysciach jednostki (Debowska-Romanowska 2010, s. 18). Stad ,,wladze
publiczne, decydujac o przeznaczeniu $§rodkéw publicznych, nie moga dokonywacé
w petni swobodnych wyborow, gdyz sa ograniczone po pierwsze przez funkcje pu-
bliczne petnione przez srodki publiczne, po drugie przez wymagania pahstwa praw-
nego, a po trzecie, ze maja one stuzy¢ tylko zaspokajaniu potrzeb publicznych — zbio-
rowych, nie za$ potrzeb indywidualnych” (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 18-19).
Prowadzeniu gospodarki finansowej towarzyszy zatem, w granicach i na podstawie
upowaznien ustawowych, powierzona w celu jak najlepszego wykonywania funkcji
swoboda wyboru wysokosci gromadzonych §rodkéw finansowych i ich przeznacze-
nia (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 22).

Zwazywszy na nadrzgdny charakter dobra wspdlnego i szczegdlna role, jaka powin-
no ono peti¢ w realizacji gminnej polityki finansowej, wymaga ono szczegdlnej
ochrony. Tymczasem demokracja posrednia (przedstawicielska) nie jest w stanie mu
jej zapewni¢, jako ze jej mechanizmy sg mniej srodkiem wyrazania dobra wspolne-
g0, bardziej za$ sposobem rywalizacji migdzy grupami (Bevir 2010, s. 3). W syste-
mie demokracji posredniej decyzje publiczne, w tym decyzje finansowe, sg podej-
mowane przez rzadzacych z upowaznienia przekazanego im w wyniku wyborow
przez spoleczenstwo. Jednakze ochronie dobra wspolnego nie sprzyja skompliko-
wany charakter demokracji posredniej, jako ze obejmuje ona po pierwsze partycy-
pacj¢ obywateli jako wyborcow, ktorzy sg jednoczesnie podatnikami i beneficjen-
tami ustug publicznych, po drugie dziatalno$¢ zawodowych politykow, ktérych
sukces wyborczy zalezy od przypodobania si¢ wyborcom i zmagania si¢ w niekiedy
zmiennych koalicjach, za$ po trzecie dzialania urzednikow zatrudnianych przez rza-
dzacych, ktorzy posrednio lub bezposrednio daza do szczegotowych kontroli decy-
zji publicznych (Buchanan, Wagner 2000, s. 79-80).

W konsekwencji, jak zauwaza N. Dias (2014, s. 21), obecnie powszechnym na $wie-
cie zjawiskiem jest rozczarowanie demokracja przedstawicielska. Podobnie A. Tof-
fler dostrzega problem wspotczesnej demokracji, w ktorej rzesze wyborcow sg tak
dalece odsunigte od kontaktow z wybranymi przez nich reprezentantami, ze poli-
tycy staja si¢ coraz mniej rozliczani wobec obywateli (Toffler 1998, s. 472). Prze-
jawem powyzszych zjawisk jest spadajaca w wielu krajach frekwencja wyborcza,
co $wiadczy o ostabieniu legitymizacji demokracji przedstawicielskiej i spadku jej
atrakcyjnos$ci z punktu widzenia obywateli (Smith 2009, s. 2). Ciagly spadek zaufa-
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nia do politykow i instytucji publicznych, czeste podejrzenia o korupcje, polityzacja
panstwa oraz administracji publicznej, protekcjonizm, czerpanie osobistych korzy-
$ci ze srodkow publicznych $wiadczg o istnieniu zjawiska nazywanego przez A. To-
uraine’a (1994) kryzysem reprezentatywnosci politycznej. Spadek zaufania do po-
litykéw wynika m.in. z faktu, ze liberalna demokracja nie byta w stanie zapewni¢
panstwu i spoteczenstwu wystarczajacej przejrzystosci. Sprawowanie wladzy poza
kontrola wybranych w wyborach przedstawicieli sprawia, iz trudno broni¢ tezy, ze
demokratyczne potrzeby sa zaspokojone dlatego, ze rzadzacy s wybierani w wy-
borach i co do zasady sa rozliczalni (Dias 2014, s. 22). Jak zauwaza A. de Franco,
,demokracja nie jest czyms$ naturalnym w §wiecie, w ktérym zyjemy. Pomimo wy-
powiadanych przez politykow kazdej partii deklaracji umitowania demokracji, sto-
wo to zostato pozbawionego swojego znaczenia. Demokracje mozna poréwna¢ do
niepewnej szczeliny powstatej w mitycznym, kaptanskim, hierarchicznym i auto-
kratycznym systemie, w ktorej sie znajdujemy od szesciu tysiecy lat. W takim zna-
czeniu nie ma nic bardziej wywrotowego niz demokracja” (De Franco 2007, s. 28).
B. de Sousa Santos i L. Avritzer (2003, s. 39-81) zwrdcili uwage na istnienie ,,po-
dwojnej patologii liberalnej demokracji”. Sktada si¢ ona z jednej strony z ,.kryzysu
reprezentacji”’ polegajacego na tym, ze obywatele czujg si¢ coraz stabiej reprezen-
towani przez tych, ktérzy zostali wybrani, za§ z drugiej strony z ,,kryzysu partycy-
pacji” wynikajacego z braku przekonania obywateli o potrzebnie udziatu w zyciu
publicznym ze wzgledu na niemozliwo$¢ rozwigzania przez nich powaznych pro-
blemoéw spoteczenstwa o charakterze ekonomicznym i spotecznym (Kosciuk, Kuli-
kowska-Kulesza, Zawadzka-Pak, Lotko 2016).

Jak zauwaza T. Degbowska-Romanowska (2006, s. 544) przyczyna owego kryzy-
su jest brak wiary w to, ze przedstawiciele spoteczenstwa, podejmujac decyzje po-
lityczne, moga kierowac si¢ racjonalnymi przestankami, dazac przy tym do samo-
ograniczenia w korzystaniu z przyznanej im wiadzy, a takze w to, ze demokracja
przedstawicielska jest zdolna zapewni¢ zréwnowazony rozwoj spoteczny w kwestii
zaspokajania potrzeb zbiorowych. W konsekwenc;ji ,,spoleczenstwo odmawia zaufa-
nia do mechanizméw ograniczajacych wtadze panstwa, tj. zasady podziatu wladz,
legitymizacji politycznej zwiazanej z wyborami, oraz akceptacji ryzyka zwigzane-
go z funkcjonowaniem demokracji przedstawicielskiej (...). Obawy te i zastrzeze-
nia spoteczne dotycza zwlaszcza ustroju finansowego panstwa, co skutkuje tym, iz
ustrdj ten powinien zosta¢ uregulowany w sposéb zupetny i szczegdtowy przez pra-
wo, tak by nie zostal on wystawiony catkowicie na owo ryzyko zwigzane z funk-
cjonowaniem demokracji, (...) co jednak skutkuje kazuistykg oraz formalizacjg i ju-
rydyzacjg wewnetrznych stosunkéw ustrojowych w zakresie zarzadzania finansami
panstwa” (Dgbowska-Romanowska 2006, s. 544-545). Juz w starozytno$ci zauwa-
zono zagrozenia wynikajace z nadmiernej regulacji zycia spotecznego formutujac
premi¢ ,,pelnia prawa — to szczyt niesprawiedliwo$ci” (tac. summum ius summa ini-
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uria) (Cyceron 10,33) (Longchamps de Bérier 2005, s. 54-55). Wbrew pozorom,
nadmierna ,,inflacja prawa” nie prowadzi do zwigkszenia efektywnosci prawa, po-
woduje natomiast utrudnienie w jego funkcjonowaniu oraz petryfikuje rzeczywisty,
nie zawsze spojny z systemem wartosci publicznych, porzadek spoleczny, pozba-
wia mozliwos$ci dostosowania si¢ do zmieniajacych si¢ realiow zycia (Patecki 2003,
s. 154). Co wigcej, w wielu przypadkach cho¢ rozwigzanie problemu pod wzgledem
zgodnosci z prawem (legalnosci) bedzie prawidtowe, to jednak nie bedzie w pelni
akceptowane moralnie (Hotel, Rychlewska 2015, s. 44).

W konsekwencji wystepuje bardzo silna tendencja spoteczna odrzucajaca zatozenie,
ze demokracja przedstawicielska jest ze swej natury najlepszym z obecnie znanych
ustrojow politycznych (Dgbowska-Romanowska 2006, s. 546). Ponadto ,,nalezy tez
przy tym zauwazy¢, iz przyczyny lansowania ograniczenia roli demokracji przed-
stawicielskiej sa na tyle niepopularne i wstydliwe, ze nie toczy si¢ nad nimi jaw-
na debata polityczna. Ten bowiem spor nie jest jednoznacznie wsparty warto$ciami,
na ktore powotuja si¢ wszystkie cywilizowane spoteczenstwa. O ile w latach czter-
dziestych ograniczenia woli wickszosci parlamentarnej byty powszechnym wyra-
zem wiary w to, iz kierowac si¢ ona bedzie dobrem wspolnym po dramatycznych
przezyciach zwigzanych z dojsciem do wtadzy A. Hitlera, o tyle aktualne ideolo-
gie zmierzajace do ograniczenia roli demokracji przedstawicielskiej nie wiaza si¢
juz tak jednoznacznie ze szczytnymi pobudkami. Czesciej wchodzi tutaj w gre in-
teres wprawdzie wigkszosci, lecz nastawionej roszczeniowo. Utrudnia to jawng de-
bate polityczng, od ktorej zalezy $wiadomo$¢ celow, do jakich zmierzamy, regu-
lujac podstawy ustrojowe finanséw publicznych” (Debowska-Romanowska 2006,
s. 549).

Na plaszczyznie teoretycznej wyjasnienie powyzszych problemow demokracji po-
sredniej odnalez¢ mozna w stanowigcej podstawe i teoretyczne uzasadnienie wielu
badan naukowych z zakresu ekonomii, nauk politycznych, zarzadzania, nauk praw-
nych oraz socjologii (Shapiro 2005, s. 265) teorii nazwanej w jezyku angielskim
principal — agent theory lub tez agency theory (Gailmard 2014). W literaturze pol-
skiej teoria ta bardzo czgsto jest nazywana ,,teorig pryncypata — agenta” lub tez ,,teo-
rig agencji”’. Wydaje si¢ jednak, ze te ekwiwalenty, bedace dostownym ttumacze-
niem angielskiego terminu, nie oddaja w jezyku polskim istoty tej teorii, co wiecej
— sa niejasne. Z jezykowego (terminologicznego) punktu widzenia sg to tzw. kalki
jezykowe, ktore w praktyce tlumaczeniowej nalezy stosowac jedynie w ostateczno-
$ci, jezeli nie jest mozliwe znalezienie terminu bardziej odpowiadajacego jezykowi
docelowemu, tj. temu jezykowi, na ktory jest dokonywane thumaczenie. Innym sto-
sowanym w jezyku polskim ekwiwalentem omawianej teorii jest termin ,,teoria mo-
codawcy — pelnomocnika”, ktéry w swojej konstrukcji wykorzystuje ,,pelnomoc-
nictwo” (upowaznienie) do wykonywania okreslonych zadan w cudzym imieniu.
Natomiast w kontek$cie rozwazan dotyczacych sektora publicznego, a w szczego6l-
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nosci demokracji przedstawicielskiej, najwtasciwszym wyborem wydaje si¢ by¢ od-
niesienie si¢ w konstrukcji tego terminu do ,,przedstawicielstwa”, a w konsekwencji
nazywanie tej teorii ,,teorig (relacja) przedstawicielstwa” lub ,,teorig (relacjg) moco-
dawcy — przedstawiciela”.

Teoria przedstawicielstwa jest jednym z najstarszych i najpowszechniej opisanych
sposobow interakcji spotecznej, a sam termin wprowadzono do literatury w la-
tach siedemdziesiatych XX w., chociaz problem ten analizowany byt juz wcze$niej
(Brol 2014, s. 22). Jako pierwszy w sposob kompleksowy opisal te teori¢ S.A. Ross
(1973), przy czym pierwotnie omawiana teoria zostata opracowana na potrzeby sek-
tora prywatnego, w ktorym udziat menedzerow we wilasnosci firmy (przedsiebior-
stwa) ma pozytywny wplyw na zgodno$¢ interesu menedzeréw (pelnomocnikow)
z interesem witascicieli (mocodawcy). W konsekwencji czynnikiem motywujacym
pelmomocnikéw do efektywnej i skutecznej pracy na rzecz firmy jest przekazanie im
czescei jej udziatow (Jensen, Meckling 1976, s. 305). Nieco p6zniej omawiana teoria
zaczeta by¢ rowniez wykorzystywana do analizy funkcjonowania sektora publicz-
nego, przy czym problem wlasnosci w kontekscie zarzadzania panstwem lub samo-
rzadem terytorialnym jest bardziej ztozony niz w sektorze prywatnym, a zrekon-
struowanie stosunkow wiascicielskich jest niezwykle trudne, o ile w ogole mozliwe
(Lotko, Zawadzka-Pgk 2016, s. 23).

Przed omowieniem znaczenia relacji przedstawicielstwa w kontek$cie demokracji
przedstawicielskiej przyjrzyjmy si¢ blizej problemom, ktore istnienie tej relacji po-
woduje. Jak zasygnalizowano powyzej, omawiana relacja powstaje mi¢dzy przed-
stawicielem dzialajacym w imieniu lub na rzecz drugiej strony, a ta druga strona,
tj. mocodawca. Jest swego rodzaju kontraktem (umowa), porozumieniem spotecz-
nym lub prawnym, w ktérym jedna strona wykorzystuje ushugi innej strony w celu
wypehienia jakiego$ zadania 1 implikuje delegacje kompetencji (Jensen, Meckling
1976, s. 308; Przegrocki, Jablecka 2013, s. 121). Omawiana zalezno$¢ czesto sta-
je sie problematyczna, jako ze interesy mocodawcy i jego przedstawiciela niejed-
nokrotnie koliduja ze sobg. W konsekwencji przedstawiciel moze nie podja¢ dzia-
tan, ktorych oczekuje od niego mocodawca. Co wiecej, w omawianej zaleznosci
wszelkie decyzje sg podejmowane w warunkach niepewnosci, co wynika z faktu,
ze mocodawca i przedstawiciel dysponuja innymi, czesto rozbieznymi informa-
cjami, a takg sytuacj¢ przedstawiciel moze wykorzysta¢ do realizacji wlasnych ce-
l6w. Relacje te charakteryzuje zatem rozbieznos$¢ interesoOw obu stron, niedoskonata
(ograniczona) mozliwo$¢ obserwacji zachowan przedstawiciela przez mocodawce
i niepewnos¢ co do warunkéw jej powstania. Wystgpowanie niepewnosci wigze si¢
z asymetrig informacji (Brol 2014, s. 22), ktora generuje dwa zasadnicze proble-
my. Pierwszy dotyczy sytuacji poprzedzajacej zawarcie umowy, gdy potencjalny
przedstawiciel dysponuje wiedzg na temat swoich kompetencji, ktorej nie posiada
mocodawca. W takich warunkach ,,niedoinformowania” mocodawca jest zmuszo-
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ny do dokonywania wyboru przedstawiciela, ktory w rzeczywisto$ci w nie najlep-
szy sposOb reprezentuje jego interesy. Drugi problem powstaje, gdy przedstawi-
ciel podejmuje dziatania, ktore nie sg (wystarczajaco) nadzorowane (kontrolowane)
przez mocodawce, za$ ten ostatni ma trudnosci w weryfikacji faktycznej dziatalno-
$ci przedstawiciela. Wynika to z faktu, ze koszty tej weryfikacji sg niejednokrotnie
zbyt wysokie, by mocodawca mogt (zechciat) je ponies¢ (Eisenhardt 1989, s. 58;
Przegrocki, Jabtecka 2013, s. 120). Przyczyng powyzszych problemow jest istnienie
ryzyka tzw. ,,moralnego naduzycia” (ang. moral hazard), ktdorego materializacja nie-
jednokrotnie jest niewidoczna z kolei z powodu problemu tzw. ,,dziatania ukrytego”
(ang. hidden action) (Przegrocki, Jabtecka 2013, s. 120). Sktonnos¢ przedstawicie-
la do pracy w interesiec mocodawcy zalezy przede wszystkim od zaproponowanego
systemu motywacyjnego (Stiglitz 1987, s. 967). Zatem omawiany problem wymaga
wlasciwego okreslenia bodzcow sktaniajacych przedstawiciela do dziatan zgodnych
z oczekiwaniami mocodawcy (Wojtyna 2005, s. 8-10).

W przyjetym w niniejszej rozprawie naukowej zakresie terytorialnym miast (gmin)
role mocodawcy pelnig mieszkancy (spoteczenstwo), zas funkcje przedstawicieli re-
alizujg organy wladzy wykonawczej i1 stanowigcej miast (gmin). Kompetencje or-
ganow wykonawczych w gminach pelnig odpowiednio wojt, burmistrz lub prezy-
dent miasta (art. 26 ust. 1. w zw. z art. 11a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym),
wybierani w wyborach bezposrednich. W gminach wiejskich wtadze wykonawcza
sprawuje wojt zas w gminach, w ktorych siedziba wladz znajduje si¢ w miescie
potozonym na terytorium tej gminy, organem wykonawczym jest burmistrz. Z ko-
lei w miastach powyzej 100 000 mieszkancow organem wykonawczym jest prezy-
dent miasta. Dotyczy to rowniez miast, w ktoérych do dnia 27 maja 1990 r. (tj. dnia
wejscia w zycie ustawy o samorzadzie gminnym) prezydent miasta byl organem
wykonawczo-zarzadzajacym. Nalezy doda¢, ze pozycj¢ prawng prezydenta miasta
na prawach powiatu w znacznym stopniu ksztaltuje ustawa o samorzadzie powiato-
wym, jako Ze prezydent, bedac organem wykonawczym miasta na prawach powia-
tu, posiada zard6wno kompetencje organu wykonawczego gminy, jak i kompetencje,
ktore na terenie powiatu przyshuguja zarzadowi powiatu (tj. organowi wykonaw-
czemu powiatu), w tym staro$cie, pelnigcym funkcje przewodniczacego zarzadu po-
wiatu ziemskiego (Hauser, Niewiadomski 2011). Z kolei funkcje organu stanowia-
cego w gminie pelni rada gminy, przy czym jezeli siedziba rady gminy znajduje
si¢ w miescie potozonym na terytorium tej gminy, rada nosi nazwe rady miejskiej
(art. 15 ustawy o samorzadzie gminnym), natomiast w miastach na prawach powiatu
(ktore, zgodnie z art. 92. ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, sg gming wyko-
nujacg zadania powiatu na zasadach okreslonych w ustawie o samorzadzie powiato-
wym) organ stanowigcy nosi nazwe rady miasta.

Cho¢ zgodnie z zatozeniami systemu demokracji przedstawicielskiej mieszkancy
powinni wybiera¢ organy wladzy wykonawczej i stanowigcej miast (gmin), tak by
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ich dzialania stuzyty ochronie dobra wspolnego, zwlaszcza by ten cel realizowa-
ta prowadzona przez nie polityka finansowa, to jednakze osiagniecie tego celu jest
w praktyce utrudnione, co wynika z dwoch zasadniczych, powigzanych ze sobg pro-
blemow, opisanych w teorii mocodawcy — przedstawiciela. Po pierwsze, organy wia-
dzy wykonawczej i stanowigcej miast (gmin), podejmujac decyzje w zakresie prze-
znaczenia wydatkéw publicznych, maja na uwadze, ze moga zosta¢ odsunigte od
sprawowanych funkcji. Jak zauwazyt jeden z najbardziej znanych amerykanskich
politologow i teoretykow budzetowania publicznego, A. Wildavsky (1979) rzadza-
cy troszczg si¢ jedynie o dobro tych, ktérzy ich wybieraja, nie za§ o dobro wszyst-
kich obywateli, tj. o dobro wspdlne (Mullins, Mikesell 2010, s. 747). Jak podkreslat
J.A. Schumpeter (1995, s. 355-359) w demokracji wtadz¢ sprawuja politycy, upra-
wianie polityki staje si¢ rodzajem kariery, a sami politycy maja wilasne interesy poli-
tyczne. Z tego powodu niejednokrotnie stuza oni interesowi klasy lub grupy, z ktéra
tacza ich powigzania osobiste. Ciggta walka konkurencyjna o pozyskanie i utrzy-
manie stanowiska powoduje, ze politycy sg zainteresowani przede wszystkim ze-
braniem gloséw wyborcow (Schumpeter 1967). Do tych implikacji teorii przedsta-
wicielstwa odnidst si¢ na inauguracyjnej sesji, cho¢ zapewne nieswiadomie, nowo
wybrany przewodniczacy organu stanowigcego jednego z miast (gmin) poddanych
analizie w niniejszej rozprawie. Mianowicie stwierdzit on, ze wygranie wyborow
oznacza spelnienie marzen radnych, za$ realizacja potrzeb mieszkancow i sprawne
funkcjonowanie urzedu sa celem ich pracy. W konsekwencji, cho¢ realizacja dobra
wspolnego mieszkancow jest wazna, przynajmniej w sferze deklaracji politycznych,
to jednak nadrzgdnym celem aktywnosci wiadz samorzadowych jest przede wszyst-
kim wygranie wyborow. Po drugie, ochrona dobra wspolnego poprzez realizacje
gminnej polityki finansowej jest rowniez problematyczna ze wzgledu na fakt, ze or-
gany wladzy wykonawczej i stanowigcej miast (gmin) niejednokrotnie nie dysponu-
ja wystarczajaca wiedza na temat faktycznych potrzeb mieszkancow, tj. znaczenia
dobra wspolnego (interesu publicznego) danej spolecznosci. Informacji na ten temat
nie dostarcza im sam proces wyborczy, bowiem najczesciej glosuje si¢ na ugrupo-
wania polityczne lub na lokalne komitety, nie za$ na programy, ktore zreszta czgsto
nie sg znane. Ponadto, jak zauwaza M. Marczewska-Rytko (2011, s. 13-14), orga-
ny przedstawicielskie, niejednokrotnie nie dysponujac niezbedng wiedzg do rozwia-
zywania problemow istotnych dla danej spotecznosci, mianujg na poszczegolne sta-
nowiska mniej lub bardziej kompetentnych urzednikow (Marczewska-Rytko 2011,
s. 13-14). Takie dziatanie nie przyczynia si¢ niejednokrotnie do alokacji wydatkow
budzetowych w sposob stuzacy realizacji dobra wspolnego. Ze wzgledu zas na asy-
metri¢ informacji pomigdzy mocodawca a przedstawicielem dochodzi do sytuacji,
w ktorych dokonywane w celu utrzymania si¢ przy wladzy wydatki publiczne nie sga
tozsame z wydatkami, ktore faktycznie stuzylyby interesowi publicznemu, a mimo
to przyczyniajg si¢ do sukcesu wyborczego.
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W konsekwencji ,,brakuje niezwykle istotnego narzedzia kontrolnego, czyli mozli-
wosci rozliczania z programu wyborczego. Dlatego tak wytoniona wtadza uzyskuje
peten mandat i wynikajace z tego uprawnienia, i moze podejmowaé decyzje, ktore
uwaza za stuszne, nie konsultujac ich z wyborcami” (Marczak, Kepka 2016, s. 45).
Demokracji przedstawicielskiej (posredniej) brakuje natomiast mechanizmu rozli-
czania przedstawicieli z realizacji dobra wspdlnego m.in. w zakresie polityki finan-
sowej. Przedstawiciele dziataliby w interesie publicznym, gdyby wiedzieli, Ze sg
obserwowani przez mocodawce i mogg by¢ skutecznie rozliczeni z uzyskiwanych
efektow. Gdyby mocodawca wiedziat, ze przedstawiciel zachowuje si¢ niezgodnie
z interesem publicznym, wowczas mechanizmy demokratyczne moglyby umozliwié¢
wyborcze zdyscyplinowanie i zastgpienie przedstawicieli innymi, ktérzy faktycznie
dzialaliby w interesie mocodawcy (Hillman 2003, s. 75). Istnieje bowiem dodatnia
korelacja pomiedzy rzetelnym informowaniem spoteczenstwa o finansach publicz-
nych a ksztaltowaniem si¢ odpowiedzialno$ci obywatelskiej (Salachna, Tyniewicki
2018, s. 43-44).

Cho¢ przeprowadzanie powszechnych wybordéw organow wiladzy przedstawiciel-
skiej jest uznawane za zasadniczy instrument kontroli (rozliczalno$ci) realizowane;j
przez obywateli, ktérzy sa wszakze zrédtem wiadzy politycznej (Beetham, Boyle
1994, s. 35), to jednak wybory stuzg tez legitymizowaniu (akceptacji) dziatan or-
ganow wiadzy, nawet jesli podejmowane przez nie decyzje, w szczegolnosci w za-
kresie polityki finansowej, nie chronig w wystarczajacym stopniu dobra wspolnego.
R.J. Dalton (2004, s. 47-191) zauwaza, ze na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci za-
ufanie obywateli do instytucji publicznych, partii politycznych oraz samych polity-
koéw uleglo znacznemu ostabieniu. Pomimo tego rozczarowania ,,demokratycznym
projektem” wigkszo$¢ obywateli demokratycznych spoteczenstw wierzy w demo-
kratyczny ideat. Jednakze oczekiwania spoteczne wykraczaja poza tradycyjne for-
my demokracji przedstawicielskiej, silniejsze partie, uczciwe wybory, czy bardziej
reprezentatywne systemy wyborcze. Obywatele oczekuja rozszerzenia procesu de-
mokratycznego, tak by zapewni¢ nowe mozliwo$ci zaangazowania (partycypacji)
obywateli 1 sprawowania przez nich kontroli (rozliczalnosci) obywatelskiej (Dal-
ton 2004, s. 204), bowiem tradycyjny system demokracji przedstawicielskiej nie ma
wbudowanych mechanizméw umozliwiajgcych rozliczenie z ochrony dobra wspol-
nego, w szczegolnosci w sferze lokalnej polityki finansowe;.

1.3. Rozliczalnos¢ finansowa z ochrony dobra wspodlnego
na stopniu gminy

Poczynione powyzej uwagi na temat trudnosci w zakresie ochrony wartosci do-
bra wspolnego w systemie demokratycznym sktaniajg do poszukiwania skutecz-
niejszych mechanizméw odpowiedzialnos$ci i kontroli sposobu prowadzenia polity-
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ki finansowej niz te, ktorymi dysponuje demokracja posrednia (przedstawicielska).
Wobec powyzszego, w niniejszym podrozdziale, w pierwszej kolejnosci uzasadnio-
no zidentyfikowang powyzej potrzebe nowego rodzaju mechanizmu odpowiedzial-
nosci, ktory spetniatby oczekiwang funkcje, wypehiajac luke w systemie ochrony
dobra wspolnego w zaleznosci od kontekstu utrudniajaca lub tez wrecz uniemozli-
wiajaca ochrong interesu publicznego spotecznosci lokalnej danego miasta (gmi-
ny). W drugiej kolejnosci wyjasniono, iz tym instrumentem ochrony dobra wspolne-
go moze stac si¢ rozliczalno$¢ publiczna, ktora na plaszczyznie prawa finansowego
przybiera posta¢ rozliczalnosci finansowe;j.

Polityka finansowa miasta (gminy), o ile jest zgodna z prawem, jest prowadzona
na zasadach wzglednej swobody decyzyjnej organéw przedstawicielskich w zakre-
sie wyboru sposobu wykonania celéw i naktadow, przy czym racjonalnosc (celo-
wos¢) dziatan sktadajacych sie na polityke finansowa nie powinna by¢ kryterium
odpowiedzialno$ci prawnej (Debowska-Romanowska 2010, s. 24-25), rozumianej
jako ponoszenie lub potencjalno$¢ ponoszenia przez okre$lone podmioty norma-
tywnie ustalonych ujemnych konsekwencji (sankcji) pewnych zdarzen lub stanow
rzeczy (Lang, Wroblewski, Zawadzki 1986, s. 385). Kwestie te powinny podlegac
wylacznie ocenie politycznej wyborcow, ktorzy jednakze, jak wyjasniono w po-
przednim podrozdziale, ze wzglgdu na praktyczne implikacje teorii mocodawcy —
przedstawiciela nie sa w stanie skutecznie wyegzekwowac ochrony dobra wspdlne-
go w polityce finansowej miasta (gminy).

Oczywisty sprzeciw budzitoby przyktadowo zapisanie w ustawie z dnia 17 grud-
nia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych!?
postanowienia, zgodnie z ktérym naruszeniem dyscypliny finansow publicznych
byloby wydatkowanie $rodkow publicznych niezgodnie z interesem publicznym
danej spotecznosci lokalnej. Wynika to z kilku zasadniczych powodéw. Po pierw-
sze, pewne ryzyko nieracjonalnosci wpisane jest nieodlacznie w ustrdj demokra-
tyczny (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 25), w ktorym samodzielno$¢ finanso-
wa j.s.t. jest powszechnie uznawang wartoscig konstytucyjna (art. 165 Konstytucji
RP), jak i standardem mi¢dzynarodowym (art 3, art. 4, art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.!%) (Ofiarska, Ofiarski 2010,
s. 336). Samodzielnos$¢ j.s.t. oznacza w szczeg6dlnosci, ze maja one okreslony za-
kres zadan wlasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkancow i zadan
zleconych ustalonych ustawowo oraz ze samodzielnie realizuja one swoje zadania,
wyrazajac wole mieszkancow (wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r.), o ile podej-
mowane dziatania sg zgodne z obowigzujacym prawem (wyrok WSA w Warsza-
wie z dnia 19 marca 2007 r.). Po drugie, wprowadzenie odpowiedzialno$ci prawne;j
za nieskuteczng lub niewystarczajaca ochrong¢ dobra wspolnego w polityce finanso-
wej miasta (gminy) nie jest mozliwe, gdyz kryterium racjonalnosci dziatalnosci fi-
nansowej — poza przypadkami skrajnej nieracjonalnosci, zagrazajacej wypetnianiu
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zadan podmiotow publicznych lub ich dalszemu bytowi — jest ze swej natury nie-
definiowalne (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 25), a wszelkie proby jego zdefinio-
wania obarczone bytyby zbyt duzym subiektywizmem. Organy zewngtrzne w sto-
sunku do mieszkancow danego miasta (gminy), np. organy nadzoru, praktycznie
nie maja mozliwosci ustalenia faktycznego znaczenia pojecia dobra wspdlnego tej
spotecznosci, a w szczeg6lnosci ustalenia, ktore decyzje z zakresu polityki finanso-
wej najlepiej (a przynajmniej w wystarczajacym stopniu) beda stuzyty jego ochro-
nie. Po trzecie, kolejnym argumentem przeciwko wprowadzeniu odpowiedzialnosci
prawnej za nieskuteczng lub niewystarczajacg ochrone dobra wspolnego jest fakt, ze
ewentualne przyznanie podmiotom zewngtrznym kompetencji prawnej oceny racjo-
nalnosci i celowosci dziatania organow wladzy stanowigcej i wykonawczej miasta
(gminy) mogtoby by¢ niebezpieczne, bowiem oznaczatoby to w istocie przeniesie-
nie ,,uprawnienia do prowadzenia dziatalno$ci gospodarki finansowej na podmioty
zewnetrzne, ktore moga bez zadnej odpowiedzialnosci prawnej, politycznej i majat-
kowej ingerowac w te sprawy, oceniajac celowos¢ dziatan wybranych wtadz i orga-
ndéw — mimo ze nie maja do tego legitymizacji demokratycznej” (Dgbowska-Roma-
nowska 2010, s. 25).

Cho¢ prowadzenie polityki finansowej miasta (gminy) pod wzgledem formalno
-prawnym tworzy obowigzek skierowany do wewngtrznie usytuowanych organow,
polegajacy na ochronie dobra wspodlnego, to jednak w sensie politycznym nie jest
on ,,sprawa prywatng”, lecz sprawg publiczng wszystkich mieszkancéw danej spo-
tecznosci lokalnej (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 25-26). Stad, skoro w syste-
mie demokracji posredniej (przedstawicielskiej) nie jest zasadne (mozliwe) wyko-
rzystanie do ochrony dobra wspdlnego tradycyjnie rozumianej odpowiedzialnosci
prawnej, celowym wydaje si¢ odwotanie do innych mechanizméw witasciwych row-
niez systemowi demokratycznemu, przesuwajac jednak akcent na jego bardziej bez-
posrednie (partycypacyjne lub deliberatywne) aspekty, zwracajac w szczegolnosci
uwage na tzw. rozliczalno$¢ publiczng (ang. public accountability). Koncepcja roz-
liczalno$ci zaczeta by¢ stosowana w sektorze publicznym na wzér rozwigzan wyko-
rzystywanych w sektorze prywatnych przedsigbiorstw, ktorych dyrektorzy (mene-
dzerowie) sg rozliczani z uzyskanych efektow finansowych (Richard 2000). Pojgcie
rozliczalnos$ci od jakiego$ czasu pojawia si¢ rowniez w polskich publikacjach z za-
kresu nauk spotecznych (Olejniczak 2011; Sroka 2011; Borys 2017), cho¢ wcigz
sporadycznie i nie zawsze swiadomie, jako ze niekiedy zamiennie z terminem ,,0d-
powiedzialnos¢”. W nauce prawa finansowego koncepcja ,,rozliczalnosci” jak dotad
praktycznie nie istniata'®.

Rowniez w nauce zagranicznej rozliczalno$¢ jest wzglednie nowym terminem
o specyficznie anglosaskim pochodzeniu, podczas gdy jego odpowiedniki w wielu
innych europejskich jezykach nie istnieja lub sg trudne do przettumaczenia (Boro-
wiak 2011, s. 10). Co wigcej, nawet w jezyku angielskim stowo to nie ma precyzyj-
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nego znaczenia (Harlow 2014, s. 195). Opisujac szybki rozwdj pojecia rozliczalno-
sci w $wiecie anglojezycznym, R. Mulgan (2000, s. 555) zauwaza, ze stowo, ktore
kilka dekad temu bylo uzywane rzadko i we wzglednie ograniczonym znaczeniu,
teraz jest stosowane w réznorodnych kontekstach, spetniajac wszelkiego rodza-
ju funkcje analityczne, retoryczne 1 implikujace obowigzki (powinnosci) demokra-
tycznego wspdtdecydowania. W jezyku angielskim termin accountability ma dwa
podstawowe znaczenia, ktore jednak sa tatwiejsze do uchwycenia w jezyku fran-
cuskim, w ktorym istniejg dwa stowa stanowigce zrodtostow terminu accountabil-
ité. Pierwszym z nich jest stowo compte (z ft. ,,obliczanie”, ,,rachunki”), za$ drugim
conte (z fr. ,historia”, ,narracja”). Historycznie, pierwszym znaczeniem omawia-
nego terminu byta idea rachunkowo$ci finansowej, ktora jest gigboko zakorzeniona
w kazdym systemie parlamentarnym, w ktérym wtadza wykonawcza posiada wo-
bec parlamentu okreslone obowiazki sprawozdawcze w zakresie wykonania budze-
tu (Harlow 2014, s. 195). Drugie, obecnie najpopularniejsze znaczenie omawianego
terminu, odnosi si¢ do koncepcji narracji, obowiazku ,,zlozenia relacji” z wydarzen,
ktore miaty miejsce lub z wydarzen, ktore najczesciej zostaty zrealizowane nie tak
jak powinny (Harlow 2014, s. 196).

Potrzebe ustanowienia mechanizméw rozliczalno$ci dostrzegaja w szczegdlnosci
organizacje mi¢dzynarodowe. Przyktadowo, w przygotowanym dla instytucji unij-
nych raporcie na temat korupcji w UE stwierdzono, ze ,,zasady otwartosci, przej-
rzystosci i rozliczalno$ci lezg u podstaw demokracji i sg instrumentami umozliwia-
jacymi jej prawidlowe funkcjonowanie” (Committee of Independent Experts 1999,
[4.25]). Cho¢ w kolejnych raportach umniejszono nieco role rozliczalnosci, umiesz-
czajac ja ,,jedynie” na licie zasad ,,dobrego rzadzenia” (ang. good governance),
nie zmienia to faktu, ze odgrywa ona istotng role¢ w funkcjonowaniu demokratycz-
nych porzadkéow prawnych (Harlow 2014, s. 197). Rowniez Organizacja Wspot-
pracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation for Economic Co-operation and
Development, OECD) wymienia rozliczalno$¢ jako jedna z podstawowych zasad
prawa administracyjnego (z ktorego w Polsce wyodrebnito si¢ prawo finansowe),
obowigzujacego w krajach Europy Zachodniej, obok niezawodnosci i przewidywal-
nosci (ang. reliability and predictability), otwarto$ci 1 przejrzystosci (ang. openness
and transparency) oraz skutecznosci i efektywnosci (ang. effectiveness and efficien-
¢y) (OECD 1999, s. 12).

Koncepcja rozliczalnosci jest efektem poszukiwan konkretnych form implementa-
cji zalozen paradygmatu rozwoju w nowym podejsciu do koncepcji wspdtdecydo-
wania, ktora, jak zauwaza T. Borys (2017, s. 125), polega na odejsciu od zaweza-
jacych koncepcji ,,odpowiedzialnosci opartej na technokratycznej biurokracji czy
administrowaniu”, ,,rozszerzeniu dotychczasowego podejscia politycznego o aspek-
ty socjologiczno-aksjologiczne”, budowaniu wspoélnej odpowiedzialnosci za roz-
woj danej j.s.t. oraz odej$ciu od postrzegania rzadzenia jako wlasciwosci podmio-
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tow przedstawicielskich ,,na rzecz postrzegania tych kategorii jako cech systemow
spoteczno-politycznych, takich jak np. wspolnoty regionalne czy wspolnoty lokal-
ne, ktore umacniajg realne procesy budowy spoteczenstwa obywatelskiego” (Borys,
2017, s. 125).

Zardwno w polskiej, jak i zagranicznej literaturze brakuje powszechnie akcepto-
walnej definicji terminu ,,rozliczalno$¢”. Jest on najczesciej uzywany jako swoisty
»parasol koncepcyjny”, pod ktorym mieszcza si¢ rozne terminy, niekiedy o zmien-
nym znaczeniu (Sroka 2011, s. 17; Harlow 2014, s. 195). Rozliczalno$¢ bywa tak-
ze stosowana jako synonim dobrego rzadzenia, zarbwno w sektorze publicznym, jak
i prywatnym (Sroka 2011, s. 17). K. Olejniczak, powotujac si¢ na literature angloje-
zyczng (Dubnick, Frederickson 2011, s. 3-4), definiuje rozliczalnos¢ jako ,,zobowia-
zania, z ktorych rzad i jego administracja maja wywiazac si¢ przed spoteczenstwem”
(Olejniczak 2011, s. 53). Rozliczalno$¢ nastepuje na podstawie réznorodnych war-
tosci 1 kryteriow. Do tych najczgsciej stosowanych zalicza si¢ poprawnos$¢ proce-
duralng (ang. legality), przejrzystos¢ (ang. transparency), skuteczno$¢ (ang. effec-
tiveness), efektywnos$¢ (ang. efficiency), uzytecznos¢ (ang. utility), trwatos¢ (ang.
sustainability) (Olejniczak 2011, s. 54).

W wyjasnieniu koncepcji rozliczalno$ci przydatne jest ustalenie relacji pomigdzy
tym pojeciem a tradycyjng odpowiedzialnos$cia, cho¢ nie zawezajac jej w tym miej-
scu do odpowiedzialno$ci prawnej. V.E. Barry (1979) definiuje ,,odpowiedzialno$¢”
w tradycyjnym ujeciu, odnoszac si¢ do sfery obowigzkdéw przypisanych osobie ze
wzgledu na jej pozycje, funkcje lub zatrudnienie. Zatem odpowiedzialnos¢ moze
by¢ postrzegana jako zakres obowigzkéw wynikajacych z pracy lub petnionej funk-
cji. W wielu przypadkach samo wypehienie podstawowych obowiazkow wyni-
kajacych z powierzonych funkcji moze samo w sobie by¢ wystarczajace. Jednak
odpowiedzialno§¢ moze réwniez obejmowacé obowiazki moralne, ktore sa zwykle
dodatkowe i zwigzane z zawodowym zakresem obowigzkow. Wowcezas odpowie-
dzialno$¢ zaktada, ze dana osoba posiada okreslony poziom dojrzalosci moralnej
1 umiejetnos$ci racjonalnego rozumowania (www.freedomtocare.org). Jednakze, jak
zauwazyl T. Bivins (2006, s. 20), problem polega na tym, ze cho¢ odpowiedzialnos¢
i rozliczalnos$¢ sg czesto taczone czy wrecz istotnie powigzane, to jednak nie sg one
identyczne ani z definicji, ani z powodu implikacji moralnych. Rozliczalnos¢ moze
mie¢ miejsce wowczas, gdy dana osoba jest funkcjonalnie i/lub moralnie odpowie-
dzialna za dane dziatanie, zaistniata jakas szkoda z powodu tego dziatania, a osoba
odpowiedzialna nie miata uzasadnionego usprawiedliwienia. T. Bivins (2006, s. 21)
stwierdza rowniez, iz najlepiej bytoby, gdyby zalozono, ze osoba odpowiedzialna za
dzialanie bedzie rowniez odpowiedzialna za wyniki tego dziatania. Jednakze nie jest
to do konca stuszne podejscie, bowiem koncepcja rozliczalnosci zaktada, ze osoba
rozliczana jest wzglednie niezalezna, ma swobod¢ podejmowania decyzji zwigza-
nych z pracg bez wptywu lub presji zewnetrzne;.
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Cho¢ koncepcje wspotczesnych badaczy nad rozliczalno$cig nie s3 w petni spdj-
ne, T. Schillemans (2013, s. 13-14), dokonawszy syntetycznej analizy 210 publika-
¢ji, ustalil, ze minimalny konsensus konceptualny w zakresie rozliczalno$ci obejmu-
je nastepujace kwestie:

— rozliczalno$¢ polega na udzielaniu odpowiedzi (informacji) na temat wyko-
nywanej dziatalno$ci podmiotom posiadajagcym uzasadnione roszczenie do
dziatania na ich rzecz;

— rozliczalnos¢ jest pojeciem relacyjnym, tj. koncentruje si¢ na podmiotach,
ktore wykonuja zadania dla innych i tym samym moga by¢ przez innych roz-
liczani;

— rozliczalnos¢ jest retrospektywna (dziata ex post) i koncentruje si¢ na zacho-
waniu jakiego$ podmiotu w ogdlnosci, poczawszy od wynikow i rezultatow,
przez zarzadzanie finansowe, regularnos¢, standardy normatywne czy zawo-
dowe.

Majac powyzsze na uwadze, rozliczalnos¢ jest definiowana albo jako mechanizm
spoteczny, administracyjny lub polityczny, relacja instytucjonalna lub uktad, w kto-
rym dana osoba moze by¢ rozliczona przez inng osobe¢ lub instytucje, albo tez, cho¢
rzadziej, jako zaleta, pozadana cecha (wartos$¢) panstwa, rzadzacych lub urzednikow
(Bovens, Schillemans, Goodin 2015, s. 7-10). Rozliczalno$¢ nie jest pojedynczym
momentem lub sytuacja, lecz kilkuetapowym procesem sktadajacym si¢ najczesciej
z trzech analitycznie odrgbnych etapow:

— etapu informacyjnego, w trakcie ktorego podmiot rozliczany sktada sprawoz-
danie z dzialalnosci;

— etapu debaty, w trakcie ktorego podmiot rozliczajacy ocenia przekazane in-
formacje w formie ustnej lub pisemnej, a obie strony czesto moga bra¢ udziat
w debacie na ten temat. Podmiot rozliczajacy moze wnioskowa¢ o dodatko-
we informacje i dokona¢ oceny zachowania rozliczanego podmiotu, ktory
w takiej sytuacji odpowiada na pytania, a w razie potrzeby uzasadnia podje-
te dziatania;

— etapu sankcji lub oceny, w trakcie ktorego podmiot rozliczajacy dokonuje fi-
nalnej oceny i decyduje, czy i jak wykorzystac¢ dostepne sankcje (Schilleman
2013, s. 13-14).

W praktyce jednak nie w kazdym kontekscie rozliczalno$ci wszystkie powyzsze
etapy beda miaty w praktyce miejsce, na co poza danym kontekstem ma rowniez
wplyw roznorodno$¢ odmian rozliczalnosci. M. Schudson (2011, s. 65-68) wskazu-
je na istnienie pigciu zasadniczych rodzajoéw rozliczalnosci, tj.:

— rozliczalnosci pionowej (wertykalnej), ktora jest realizowana przez obywa-
teli (spoteczenstwo) w stosunku do organow wladzy publicznej i rozszerza-
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jaco w stosunku do podlegltej im administracji. Jej zasadniczym instrumen-
tem sg wybory, w trakcie, ktorych wyborcy moga rozliczy¢ politykow z ich
dotychczasowej dziatalno$ci na rzecz dobra wspolnego. Wada tego podejscia
jest ograniczenie roli obywateli tylko do roli wyborcow, podczas gdy rzadza-
cy podejmuja niezliczong liczbe decyzji wptywajacych na dobrostan kazde-
go z nich (Przeworski, Stokes, Manin 1999, s. 50);

rozliczalno$ci poziomej (horyzontalnej), polegajacej na zapewnieniu roz-
dzialu wspotzaleznych od siebie organéw wiadzy ze wzgledu na funkcje,
ktore petnig oraz zapewnienie im autonomii, ale tak, by wzajemnie mogty
nadzorowac¢ i kontrolowa¢ swoje dzialania przez system hamulcow i réwno-
wagi (ang. checks and balance);

rozliczalno$ci spolecznej, realizowanej przez szeroko rozumiane spoteczen-
stwo obywatelskie. W literaturze wskazuje si¢, ze ten rodzaj rozliczalno-
$ci, nawet jesli nie jest prawnie zinstytucjonalizowany, moze by¢ szczego6l-
nie skuteczny we wzmacnianiu podstawowych mechanizméw rozliczalnosci
wertykalnej i horyzontalnej. Przyktadowo, rozliczalnos¢ wertykalng moze
wzmacnia¢ ujawnienie nielegalnych praktyk politykoéw, zagrazajac wyni-
kom wyborow. Z kolei rozliczalno$¢ horyzontalng moze uruchomi¢ znisz-
czenie reputacji skorumpowanego funkcjonariusza publicznego, proces sa-
dowy przeciwko komunikacji miejskiej lub szkole dokonujacej segregacji
rasowej (Smulovitz, Peruzzotti 2003, s. 311), czy tez presja rodzin ofiar za-
machu z dnia 11 wrzeénia 2001 r. na amerykanskg administracj¢ publiczna,
by przejrzysciej rozliczata si¢ z niepowodzen, ktore miaty miejsce (Schud-
son 2011, s. 66). Z powyzszych przyktadow wynika, ze rozliczalno$¢ spo-
teczna moze przybiera¢ zrdéznicowane formy, a katalog form uczestnictwa
(partycypacji) spolecznego, ktore implikuje, trudno uzna¢ za zamknigty.
Moze ona by¢ réwniez realizowana przez partie polityczne (jako organiza-
cje dazace nie tylko do zdobycia wtadzy, ale rowniez ,,rozliczania” rzadza-
cych nalezacych jednak do innych partii), zwiazki zawodowe, stowarzysze-
nia, osrodki analityczne (ang. think-tanks). Forma rozliczalnosci spoteczne;j
jest rowniez partycypacja przez pojedynczych, instytucjonalnie niezorgani-
zowanych, przynajmniej poczatkowo, obywateli. Partycypacja ta moze miec¢
forme uczestnictwa ,,przez wtargnigcie”, ktorej przejawem sg strajki czy tez
okupacje przestrzeni publicznej oraz uczestnictwa ,,przez zaproszenie (przez
innowacje)”, polegajacej na dialogu organdéw wtadzy publicznej ze spote-
czenstwem (Ibarra 2007, s. 37-56);

— rozliczalnosci przez media spotecznego przekazu (ang. media accountabili-
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— tzw. samorozliczalno$ci rzadzacych, ktéra zgodnie z teoriag motywacji pu-
blicznej (ang. public service motivation) wymaga okreslonej motywacji we-
wnetrznej i/lub zewnetrznej (Perry, Wise 1990).

Z powyzszych ustalen wynika, ze istotng role we wzmacnianiu rozliczalno$ci w sys-
temach demokratycznych odgrywa uczestnictwo (partycypacja) podmiotow doko-
nujacych owej rozliczalnosci lub tez w nieco innym ujgciu, wobec ktorych nastepuje
ta rozliczalno$¢. Spoteczenstwo obywatelskie jest czgsto wskazywane jako kluczo-
wy podmiot w metasystemie mechanizméw gwarantujacych zachowanie rownowa-
gi politycznej (ang. checks and balances in polity), ktore moze zadba¢ o interesy
i prawa obywateli, niechronionych nalezycie przez organy wiladzy dbajace o inte-
resy polityczne. Coraz czg¢$ciej wzmacnianie spoteczenstwa obywatelskiego uzna-
je sie w dyskusjach akademickich i politycznych za kluczowy element szerszych
wysitkéw na rzecz rozliczania rzadzacych z efektow ich dziatan na rzecz dobra
wspolnego (Grimes 2013, s. 381). Zagadnieniom zwigkszania uprawnien kontrol-
nych obywateli poprzez uczestnictwo w zyciu publicznym wiele uwagi poswigcita
S. Arnstein (1969, s. 216-224), ktéra — w artykule cytowanym jak dotad w czasopi-
smach anglojezycznych ponad 3000 razy — zaprezentowata tzw. drabine partycypa-
cji spotecznej (por. schemat 4).
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Schemat 4. Drabina partycypacji

> Wiadza obywatelska

> Tokenizm

Brak partycypacji

Zrédlo: S. Arnstein (1969, s. 216) (Humaczenie wlasne).

Powyzsze ustalenia dokonane przez S. Arnstein zostaly powigzane z koncepcja roz-
liczalnosci (Damgaard, Lewis 2014, s. 263) przez wykorzystanie poszczegdlnych
szczebli partycypacji do zbudowania szczebli rozliczalno$ci przez partycypacje
(por. tabela 2).
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Tabela 2. Ksztattowanie rozliczalnosci publicznej przez partycypacje spoteczng

Szczeble partycypacji wedtug Szczeble rozliczalnoéci wedtug B. Damgaarda i J.M. Lewisa
S. Arnstein (1969, s. 214-224) (2014, s. 263)
K:::f:;:f Szczeble Szczeble Charakterystyka dziatari podejmowanych
partycypacii partycypacji rozliczalnosci przez obywateli wzmacniajacych rozliczalno$¢
- ustalanie agendy w zakresie tworzenia polityk
publicznych;
- ustalanie dziatari korekcyjnych /innowacyjnych
Kontrola . i celem zapewnienia efektywnosci i szybkosci
Wspétwtasnosé . L
obywatelska dziatania;
- ustalanie i egzekwowanie konsekwencji;
- dokonywanie oceny (w petnym zakresie);
Wiadza - zadawanie szczegotowych pytan;
obywatelska - wplywanie na agende dotyczgcg swiadczenia
Delegowanie . ustug publicznych;
C Wspétpraca f o).
uprawnien - dokonywanie oceny (w petnym zakresie);
- zadawanie szczegoétowych pytan;
- wplywanie na ustanawianie lub zmiane
. monitorowanych standardéw;
Partnerstwo Doradzanie . ; .
- dokonywanie oceny (w ograniczonym zakresie);
- zadawanie szczegétowych pytan;
tLagodzenie - monitorowanie procesow;
9 . . - zadawanie szczegétowych pytan;
Pozory Zaangazowanie -
" . - dyskutowanie o problemach;
partycypaciji Konsultowanie . . ..
(tzw. tokenizm) - zadawanie ogélnych pytan;
Informowanie - otrzymywanie informacji;
(uczestniczenie w jednostronnej komunikaciji);
Brak Terapia Edukacja - bycie podmiotem perswazji;
partycypacji Manipulacja - bycie podmiotem btednego informowania.

*Kursywq zaznaczono dziatania odnoszqgce sie do przysztosci.
Zrédlo: B. Damgaard, J.M. Lewis (2014, s. 263) (tlumaczenie wlasne).

Z powyzszego wynika, ze osiagnigcie poszczegolnych szczebli rozliczalnosci pu-
blicznej powinno umozliwi¢ rozwigzanie problemow demokracji posredniej, wy-
nikajacych z rozbiezno$ci interesow mocodawcy (obywateli) i ich przedstawicieli,
a takze z ograniczonego zakresu, jak i problemu asymetrii informacji, ktora impliku-
je teoria (i relacja) przedstawicielstwa.

Na przestrzeni ostatnich lat koncepcja rozliczalno$ci publicznej (ang. public ac-
countability) w literaturze anglojezycznej jest analizowana na ptaszczyznie nauki
o administracji publicznej, nauk o zarzadzaniu publicznym, jak i nauk politologicz-
nych. Wskazuje si¢ rowniez, ze wérod rodzajow rozliczalnosci publicznej mozna
wyroznic¢ rozliczalnos¢ finansowa (ang. financial accuntability) oraz rozliczalno$¢
budzetows (ang. budgetary accountability). Pojecia te sa stosowane zarbwno w roz-
wazaniach naukowych, jak i dokumentach rzadowych (w tym opracowywanych
przez zagraniczne ministerstwa finansow), jednakze terminy te nie zostaly jak do-
tad zdefiniowane, a w konsekwencji nie ustalono réwniez relacji znaczeniowych za-
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chodzacych pomiedzy nimi. Zwazywszy na fakt, ze w obu przypadkach mamy do
czynienia z rozliczalnoscig z realizacji okreslonego rodzaju polityki publicznej (fi-
nansowej lub budzetowej), zdefiniowanie poje¢¢ rozliczalnos$ci finansowej oraz rozli-
czalnosci budzetowej jest mozliwe poprzez odniesienie do istoty danej polityki. Sta-
jac natomiast przed konieczno$cig dokonania wyboru terminologicznego pomigdzy
przyjeciem w dalszych rozwazaniach nad ochrong dobra wspo6lnego terminu ,,rozli-
czalno$¢ budzetowa” czy tez ,,rozliczalnos$¢ finansowa”, nawigzano do ustalen de-
finicyjnych (por. podrozdziat 1.2.) w zakresie polityki finansowe;j i polityki budze-
towej, z ktorych wynika, ze petniejszg ochrong dobra wspdlnego moze zapewnic
odpowiednie prowadzenie polityki finansowej, ktdra jest pojeciem szerszym niz po-
lityka budzetowa.

Nawigzujac zatem do istoty poczynionych powyzej ustalen na temat istoty i defini-
cji polityki finansowej (Ruskowski 2006, s. 32), rozliczalnosci publicznej (Bovens,
Schillemans, Goodin 2015), teorii mocodawcy — przedstawiciela (Ross 1973), a tak-
ze uwzgledniajac szczegdlng role, jaka w ksztattowaniu rozliczalno$ci publicznej
moga odgrywac obywatele (Arnstein 1969, Damgaard, Lewis 2014), rozliczalnos¢
finansowa bedzie oznacza¢ mechanizm spoteczny umozliwiajacy ochrone¢ dobra
wspolnego poprzez polityke finansowa. Za$ ograniczajac si¢ do wyznaczonego ob-
szaru badawczego stopnia gminy, rozliczalno$¢ finansowa na stopniu gminy bedzie
oznacza¢ mechanizm spoteczny umozliwiajacy ochrong dobra wspoélnego w zakre-
sie polityki finansowej gminy.

Cenne implikacje dla koncepcji rozliczalnosci finansowej dostarczaja refleksje
W. Gasparskiego, W. Lewickiej-Strzateckiej, A. Baka i D. Roka, ktore co prawda
jezykowo dotycza odpowiedzialnosci, jednakze odpowiedzialno$ci rozumianej nie
w ujeciu prawnym, lecz w relacjach pomiedzy ekspertem a klientem, a przez to
ten rodzaj odpowiedzialnosci jest blizszy rozliczalno$ci anizeli odpowiedzialnosci.
Przywotani autorzy zwracaja uwage na rozroznienie odpowiedzialnosci (rozliczal-
nosci) ,,za” i ,,wobec”, stwierdzajac, ze ,,odpowiedzialnos¢ za sugeruje intelektual-
ng rzetelnos$¢, uczciwosé w dysponowaniu posiadaja wiedzg i umiejgtnosciami. Jest
wartoscig skierowang i realizowana do wewngtrz, elementem samodyscypliny. Ho-
ryzont etyczny zostaje w tym przypadku ograniczony do osoby sprawcy — mysla-
cego i dziatajacego podmiotu moralnego. Odpowiedzialnos¢ (rozliczalnos$¢) wobec
poszerza ten horyzont. W jego zasi¢gu znajduje si¢ tez dobro innych osob, ktorego
uznanie ma nie tylko charakter deklaratywny (...). W tym wymiarze odpowiedzial-
nos¢ (rozliczalnos¢) jest moralnym nakazem ochrony dobr” (Gasparski, Lewicka
-Strzatecka, Bak, Rok 2009, s. 42).

W konsekwencji rozliczalno$¢ finansowg mozna zatem rozumie¢ nie tylko jako roz-
liczalno$¢ organéw wiladzy uchwatodawczej 1 wykonawczej za realizacje polity-
ki finansowej skierowanej na ochron¢ dobra wspdlnego, ale rowniez rozliczalnosé
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tych organow wobec obywateli, mieszkancow danego miasta (gminy). Rozliczal-
no$¢ w tym drugim ujeciu implikuje (moralny) aksjologiczny nakaz ochrony dobra
wspolnego w trakcie realizacji polityki finansowej miasta (gminy).

1.4. Budzet partycypacyjny (obywatelski) jako instrument
partycypaciji spotecznej

Mieszkancy danego miasta (gminy) posiadaja peinag legitymizacje demokratycz-
ng do oceniania racjonalnosci i celowosci dziatania organdéw wiladzy stanowigcej
i wykonawczej miasta (gminy). Problem jednak polega na tym, ze nie partycypujac
(nie uczestniczgc) w podejmowaniu decyzji budzetowych, nie posiadajg stosownych
kompetencji, by rzetelnie rozliczy¢ organy wtadzy uchwatodawczej i wykonawczej
z ochrony dobra wspolnego poprzez polityke finansowa miasta (gminy). Wsrod zna-
nych instrumentdéw partycypacji spotecznej szczegdlny potencjal we wzmacnianiu
rozliczalno$ci finansowej przypisuje si¢ BP, przy czym ksztaltowanie rozliczalno-
$ci poprzez BP jest do$¢ specyficzne (w stosunku do innych sposobow rozliczalno-
$ci publicznej) ze wzgledu na to, ze wymaga nie tylko podejmowania odpowied-
nich dziatan przez podmiot rozliczany (podmioty publiczne), ale rowniez czynnego
udziatu (zaangazowania) podmiotu rozliczajacego (spoteczenstwa). Aby to wyka-
za¢, w niniejszym podrozdziale zaprezentowano teoretyczne podstawy partycypa-
cji spotecznej, nastepnie wyjasniono istote BP, podtoze historyczne jego powstania
oraz role BP w ksztattowaniu rozliczalno$ci finansowe;.

Cho¢ przeprowadzanie powszechnych wyboréw organdéw wiadzy przedstawiciel-
skiej jest uznawane za zasadniczy demokratyczny instrument rozliczalnos$ci rzadza-
cych wobec obywateli, ktorzy sa wszakze zrodtem wiladzy politycznej (Beetham,
Boyle 1994, s. 35), to jednak wybory stuzg tez legitymizowaniu (akceptacji) wladzy,
nawet jesli podejmowane przez nia dziatania, w szczegolnosci w zakresie polityki
finansowej, nie chroniag w wystarczajagcym stopniu dobra wspoélnego. Sprowadza-
nie demokracji do samego procesu wyborczego, przesadzajacego jedynie o formal-
nej stronie demokracji, stanowi jej zubozenie i wypaczenie istotnych wartosci z nig
zwigzanych (Marczewska-Rytko 2011, s. 13). Co wigcej, cho¢ organy wladzy pu-
blicznej odgrywaja szczegolng rolg jako gwaranta wartosci publicznych, w tym do-
bra wspodlnego, to jednak nie sa one jako jedyne zobowigzane do troski o wartosci
publiczne, jako ze te obowiazki spoczywaja rowniez na podmiotach sektora pry-
watnego, tj. obywatelach, a takze podmiotach gospodarczych (Jergensen, Bozeman
2007, s. 374).

Majac powyzsze na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze rozwigzaniem omowionych po-
wyzej probleméw demokracji posredniej i wynikajacych z nich trudnosci z rozlicze-
niem z ochrony dobra wspolnego moze by¢ partycypacja spoteczenstwa we wspot-
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decydowaniu o sprawach publicznych, przy czym za znacznie skuteczniejszy sposob
rozwigzania obserwowanego obecnie rozczarowania projektem demokratycznym
uznaje si¢ uczestnictwo ,,przez innowacj¢” anizeli uczestnictwo ,,przez wdarcie si¢”
(Ibarra 2007, s. 37-56). A. de Tocqueville (1996) zauwazyl, Ze ,,spoleczna samoor-
ganizacja i lokalne inicjatywy stanowig czynnik chronigcy spoteczenstwo, w tym
przede wszystkim wolnosci i prawa do spontanicznego rozwoju” (Skapska 2007,
s. 51). Jak zauwaza T. Debowska-Romanowska (2010, s. 19), we wspoldziataniu,
tzn. wspottworzeniu i wspolnym dzieleniu si¢, urzeczywistnia si¢ dobro wspoélne.
Stad na przestrzeni ostatnich lat podejmowane sa réznego rodzaju inicjatywy ma-
jace na celu zwigkszenie udziatu obywateli w procesie podejmowania decyzji pu-
blicznych. Wzrost zainteresowania partycypacja spoleczng wynika z krytyki syste-
mu biurokratycznego jako niedostepnego dla obywateli i nieodpowiadajacego ich
rzeczywistym potrzebom oraz krytyki systemu przedstawicielskiego jako ograni-
czajacego prawo glosu wielu obywateli, zaspokajajacego potrzeby jedynie elit i czg-
sto skorumpowanego. W takich warunkach reformy wzmacniajace bezposrednia
partycypacj¢ stanowia z jednej strony sposob poprawy niewystarczajaco efektyw-
nego i skutecznego funkcjonowania sektora publicznego, za$ z drugiej strony spo-
sob zwiekszenia zaufania do organow wtadzy publicznej i podleglej jej administra-
cji (De Leon 2007, s. 111).

Partycypacje spoleczng mozna definiowa¢ zar6wno w szerokim, jak i wezszym
znaczeniu. W pierwszym z nich jest ,,podstawa spoteczenstwa obywatelskiego,
ktérego cztonkowie dobrowolnie biorg udziat w publicznej dziatalno$ci. W wez-
szym rozumieniu pojgcie to oznacza partnerstwo publicznoprawne samorzadu
gminnego i mieszkancow stuzace podejmowaniu dziatan na rzecz rozwoju lokal-
nego, wynikajgce z przestanek prawnych (samorzadno$¢ oznacza nie tylko prawo,
ale takze powinno$¢ oddzialywania na wiele lokalnych struktur spoteczno-gospo-
darczych, dla dobra lokalnej spotecznosci), przestanek spotecznych (rozwoj lokal-
ny nie moze dokonywac si¢ bez aktywnego wspotudzialu mieszkancow) i prze-
stanek finansowo-technicznych (skuteczne dziatania na rzecz rozwoju lokalnego
wymagaja partnerstwa publiczno-prywatnego)” (Hausner 1999, s. 33). J.L. Cre-
ighton (2005, s. 8) zauwaza, ze cho¢ partycypacja moze by¢ rdéznie rozumiana,
przy czym niektorzy utozsamiaja ja wrecz wylacznie z procesem przekazywania
spoteczenstwu informacji, to jednak najlepiej bytoby ja traktowac jako pewnego
rodzaju kontinuum, ktére mozna opisa¢ za pomocg czterech etapow, zilustrowa-
nych na schemacie 5.
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Schemat 5. Proces (kontinuum) partycypacji

(wspoldecydowanie)

problemdaw

Angazowanie : :
- g ; 5 F Wypracowywanie
Informowanie Stuchanie mieszkancow 2 S
A S £, S 2 ; porozumien
mieszkaneow mieszkancow | W roZwigzywanie |

Zrédio: J.L. Creighton (2005, s. 9) (tumaczenie wlasne).

Tak rozumiana partycypacja moze zwickszy¢ zaufanie obywateli do rzadzacych,
w szczeg6lnosci przez uczestnictwo obywateli w podejmowaniu nieraz trudnych,
kompromisowych decyzji o finansowaniu zadan publicznych. Zaufanie jest jednym
z zasadniczych filaréw spoteczenstwa obywatelskiego (Skapska 2007, s. 53). Jest to
szczegolnie istotne, zwazywszy na fakt, ze zaufanie determinuje poziom dobrobytu
danego kraju (Fukuyama 2002), ma ono szczegdlne znaczenie dla sprawnego funk-
cjonowania instytucji demokratycznych (Sztompka 2003), stanowi réwniez o ja-
kosci wzajemnych kontaktow uczestnikow interakcji spotecznych (Putnam 1999,
2000). W konsekwencji instrumenty partycypacji spotecznej, w tym BP, odgrywa-
ja szczeg6lna role w budowaniu dobra wspdlnego. Zwolennicy przekroczenia ram
tradycyjnych form demokracji przedstawicielskiej na rzecz bardziej pluralistyczne-
go 1 partycypacyjnego stylu sprawowania wladzy uzasadniajg zatem swoje poglady
w normatywnych (etycznych) kategoriach. Twierdza bowiem, ze zwigkszenie plu-
ralizmu decyzyjnego i partycypacji beda promowac inkluzyjnos¢, upodmiotowie-
nie (ang. empowerment), sprawiedliwos$¢ spoteczng, wolnos¢ czy tez rownos¢ (Be-
vir 2010, s. 116).

Uczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji politycznych na przestrzeni lat
stalo si¢ trzonem rozwazan teoretycznych prowadzonych przez przedstawicieli nauk
politologicznych (Bevir 2010, s. 96). Do najbardziej rozpowszechnionych koncep-
cji naleza: demokracja partycypacyjna, demokracja deliberatywna oraz demokracja
bezposrednia. Z kolei w naukach o zarzgdzaniu publicznym podkresla si¢ szczegol-
na role partycypacji spotecznej w koncepcji wspotdecydowania. Ze wzgledu na bli-
skie powiazania nauki prawa finansowego z zarzadzaniem publicznym, dokonawszy
ogolnej prezentacji wszystkich wspomnianych koncepcji demokracji, doktadniej
przeanalizowano zalozenia koncepcji wspotdecydowania.

Na ptaszczyznie nauk politologicznych, w koncepcji demokracji partycypacyjnej
akcentuje si¢ z jednej strony wewnetrzng warto$¢ uczestnictwa, z drugiej zas jej
warto$¢ instrumentalng. Wewnetrzna warto$¢ zaangazowania spotecznego polega
na jej edukacyjnym i rozwojowym oddziatywaniu na obywateli. Obejmuje ona za-
rowno aspekt psychologiczny (wychowawczy), jak i zdobywanie praktycznych de-
mokratycznych umiejetnosci i procedur. Partycypacja rozwija i ksztattuje niezbedne
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do tego cechy. Im wigcej jednostek uczestniczy, tym lepiej si¢ do tego nadaja (Pate-
man 1970, s. 42-43). Zaangazowanie obywateli jest samo w sobie korzystne, gdyz
zwigksza ich polityczng skutecznos¢, zrozumienie ich wlasnych interesow i1 odpo-
wiedzialno$ci politycznej (Parry 1972, s. 26-31). Z kolei warto$¢ instrumentalna
partycypacji wynika z faktu, Zze stanowi ona najbardziej skuteczna obrong przed ar-
bitralno$cig wtadzy, umozliwia podejmowanie $wiadomych decyzji, zwigksza le-
gitymizacj¢ 1 wiarygodno$¢ decyzji politycznych (Smith 2009, s. 5). Demokracja
partycypacyjna nie powinna sta¢ si¢ celem samym w sobie, powinna zachg¢ca¢ na-
tomiast do ,,aktywizmu politycznego”. Istnieje bowiem zagrozenie, ze demokra-
cja bedzie partycypacyjna, jednak nie stanie si¢ przedstawicielska (Bouvier 2007,
s. 8). Z kolei w demokracji deliberatywnej akcentuje si¢ proces, w wyniku kto-
rego sa podejmowane decyzje (Bohman 1998, s. 400). Jak wyjasnia A. Gutmann
(1996, s. 344), uprawnione wykonywanie wtadzy politycznej wymaga uzasadnie-
nia dla tych, ktoérzy jej podlegaja. Podejmowanie decyzji w wyniku dyskusji wol-
nych i rownych obywateli nad rozwigzywaniem kontrowersyjnych kwestii jest naj-
bardziej uzasadnionym usprawiedliwieniem i wyjasnieniem podjetej decyzji, jakie
mozna mieszkancom zaoferowac¢. Wreszcie w demokracji bezposredniej akcentu-
je sie moment podj¢cia decyzji, jako ze wszyscy obywatele maja réwny i skuteczny
wktad we wspdlne podejmowanie decyzji (Saward 1998, s. 43).

Przechodzac natomiast na ptaszczyzng nauk o zarzadzaniu publicznym, nalezy za-
uwazy¢, ze partycypacja spoteczna stanowi normatywna koncepcje funkcjonowania
systemu wladz publicznych w koncepcji nazwanej w jezyku angielskim governance.
Termin ten najczesciej w polskiej literaturze ttumaczony jest jako ,,wspoirzadze-
nie”. Wydaje si¢ jednak, ze postuzenie si¢ w kontekscie BP terminem ,,wspotdecy-
dowanie” tatwiej pozwoli przetozy¢ rozwazania teoretyczne na praktyczne zasto-
sowanie. Zatem koncepcja wspotdecydowania oznacza formalne badz nieformalne
struktury obejmujace przedstawicieli podmiotow sektora publicznego, prywatne-
g0 oraz organizacji pozarzadowych, wspotpracujacych ze soba nad formutowaniem
i implementacjg polityk publicznych badz poszczegdlnych programéw (zadan) pu-
blicznych (Agranoff, McGuire 2008, s. 844-850; Kosciuk, Kulikowska-Kulesza,
Zawadzka-Pak, Lotko 2016, s. 675). Wspotdecydowanie jest oparte na pluralistycz-
nym wzorze realizacji polityk publicznych, w ktérym mniejsza role odgrywaja in-
stytucje panstwowe anizeli procesy i interakcje, ktore lacza panstwo ze spoteczen-
stwem obywatelskim. Koncepcja wspoldecydowania powstala na gruncie kryzysu
wiary w panstwo, czego konsekwencjg jest przekonanie o ograniczonej skuteczno-
$ci demokracji przedstawicielskiej (Bevir 2010, s. 1). Traktuje ,,wladze publiczne,
a przede wszystkim ich podstawowa cz¢$¢ operacyjng w postaci administracji pu-
blicznej, w konteksScie sieciowo ujmowanego spoteczenstwa obywatelskiego oraz
w kontekscie panstwa sieciowego, w sktad ktorego wchodza sieci organdow i in-
stytucji panstwowych, jak rowniez organdw i instytucji samorzadowych. Panstwo
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sieciowe jest przedstawiane jako wspotczesny typ panstwa obywatelskiego, prze-
ciwstawiany tradycyjnemu, etatystycznemu i centralistycznemu, panstwu admini-
stracyjnemu” (Izdebski 2007b, s. 45). Wspdldecydowanie oznacza zatem ograni-
czenie roli organéw wiladzy publicznej w kreowaniu polityk publicznych, w tym
polityki finansowej, na rzecz ich unowoczes$niania (Loffler 2003, s. 166). Przez za-
stosowanie wspotdecydowania nastgpuje zatem rezygnacja z procesu decyzyjnego
skonstruowanego na zasadzie hierarchicznej piramidy na rzecz systemow przepla-
tajacych si¢ sieci, charakteryzujacych si¢ mniejsza kontrola, bardziej rozproszona
wladza, wieloma centrami decyzyjnymi, obejmujacymi zarowno podmioty z we-
wnatrz, jak i z zewnatrz organizacji (Rudolf 2010, s. 74). Rozwdj sieci wynika z ob-
serwacji, iz spoteczenstwo jest zroznicowana, ztozong, a zarazem fragmentaryczng
struktura, ktorej skuteczne zarzadzanie wymaga wspolpracy i koordynacji dziatan
(De Leon 2007, s. 210-111).

Instrumenty wspoétdecydowania kwestionuja tradycyjnie rozumiane linie rozliczal-
nosci, wlasciwe dla demokracji przedstawicielskiej, historycznie zwigzanej z wybie-
ranymi organami wtadzy publicznej (politykami), decydujacymi o ksztalcie polityk
publicznych (w tym polityki finansowej), wykonywanych z kolei przez urz¢dnikow,
odpowiadajacych przed organami przedstawicielskimi. Wynika to z faktu, ze wspot-
decydowanie zaktada, ze polityki publiczne sg wdrazane, a nawet tworzone przez
podmioty z sektora prywatnego, sektora wolontariatu i pozytku publicznego, jak
1 niezrzeszonych w zaden sposéb obywateli (Bevir 2010, s. 96). W wyniku stoso-
wania instrumentow wspotdecydowania zarzadzanie sektorem publicznym jest po-
strzegane jako co$ wigcej niz tylko unowoczesnienie instytucji panstwowych. To
takze wspieranie dynamicznych partnerstw ze spoteczenstwem obywatelskim i sek-
torem prywatnym w celu poprawy jakosci $wiadczenia ustug, zwiekszenia odpo-
wiedzialnosci spotecznej, zapewnienia szerokiego udziatu obywateli w procesie
decyzyjnym, a przez to zwickszenie rozliczalnosci rzadzacych z podejmowanych
na rzecz spoteczenstwa decyzji (Verma 2006, s. 31).

Wspotdecydowanie nie jest celem samym w sobie, ma szczego6lng role w ksztat-
towaniu warto$ci publicznych oraz zapewnianiu ,,dobrego rzadzenia” (ang. good
governance), jako ze ,transparentny, odpowiedzialny, rozliczalny i partycypa-
cyjny system witadz publicznych, reagujacy na potrzeby i aspiracje ludzi, w tym
cztonké6w grup pozbawionych obrony i zmarginalizowanych, stanowi fundament,
na ktérym spoczywa dobre rzadzenie, a fundament ten stanowi konieczny warunek
pelnego urzeczywistnienia praw cztowieka, w tym prawa do rozwoju” (rezolucja
z dnia 20 kwietnia 2005 r. Komisji Praw Cztowieka Organizacji Narodow Zjedno-
czonych). Zasadniczym celem panstwa w ujeciu wspoldecydowania staje sie ,,za-
rzadzanie sieciami, tj. stwarzanie warunkow i utatwianie proceséw interakcyjnych
w sieciach publicznych i niepublicznych w sposéb umozliwiajacy rozwigzywanie
problemow niewystarczajacej reprezentacji albo braku reprezentacji oraz artykula-
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cje interesow i rozwazanie ich w trybie jawnym, transparentnym i zréwnowazo-
nym” (Izdebski 2007b, s. 45). Wspotdecydowanie implikuje zatem zaangazowa-
nie obywateli i organizacji pozytku publicznego, przejrzystos¢, rowne traktowanie,
etyczne i uczciwe zachowanie si¢, rozliczalno$¢, zrbwnowazony rozwoj (Bovaird,
Loftler 2003, s. 10). Koncepcja wspotdecydowania ma na celu promowanie zaufa-
nia do rzadzacych i umozliwianie dzielenia si¢ pomystami, wiedzg i uprawnieniami
(wladza) z innymi, rezygnujac z pouczania i protekcjonalnego traktowania obywate-
li. W takiej koncepcji umozliwia si¢ im uczestnictwo w podejmowaniu decyzji i re-
alizacji zadan o charakterze administracyjnym, inaczej niz we wczesniejszej kon-
cepcji NPM ktora — cho¢ zrewolucjonizowata znaczenie i postrzeganie administracji
publicznej — traktuje obywatela nie jako wspotdecydenta, lecz jako klienta ustug pu-
blicznych, ktorego potrzeby nalezy jak najlepiej spetni¢ (Vigoda 2003, s. 883-890).

Stosowanie instrumentow partycypacji spotecznej, nawet tych majacych umocowa-
nie ustawowe, w praktyce niejednokrotnie wigze si¢ z szeregiem trudnosci. Celem
zobrazowania tego problemu, przed przystapieniem do oméwienia BP jako instru-
mentu partycypacji spolecznej, przyjrzyjmy sie udzialowi mieszkancow w plano-
waniu przestrzennym. W obecnym stanie prawnym w Polsce jest ono realizowa-
ne poprzez opracowanie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub
wydanie decyzji o warunkach zabudowy, przy czym wydanie zamiast planu decy-
zji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku taczonego spetnie-
nia pigciu ustawowych warunkow (art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Intencja ustawodawcy byto uczynienie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego gtéwnym narzedziem planistycznym, tj. aktem prawa
miejscowego uchwalanym przez rad¢ miasta (gminy) na wniosek organu wykonaw-
czego j.s.t., za$ decyzji o warunkach zabudowy — decyzji administracyjnej wydawa-
nej przez organ wykonawczy — nadanie jedynie funkcji zastepczej, wydawanej tylko
w sytuacji braku planu miejscowego (Kope¢ 2009a, s. 103). W przypadku decyzji
o ustaleniu warunkéw zabudowy lista instytucji, z ktérymi nalezy dokona¢ uzgod-
nienia tresci jej projektu, jest znacznie krotsza, niz w przypadku uzgadniania pro-
jektu planu miejscowego. Takze czas opracowania decyzji jest krotszy — trwa oko-
fo trzech miesigcy, podczas gdy czas potrzebny na sporzadzenie planu miejscowego
to minimum dwanascie miesi¢cy (Kope¢ 2009b, s. 41). Procedura sporzadzania obu
tych dokumentoéw rézni si¢ dostepnoscia ich projektow. Projekt planu miejscowego
jest wyktadany do publicznego wgladu na minimum 30 dni, a ,,0 toczacej si¢ pro-
cedurze sporzadzania decyzji o warunkach zabudowy zawiadamiane sg tylko strony
postepowania. Wyklucza wiec to mozliwos¢ informowania o zamierzonej budowie
(np. tzw. wiezowcow, stacji benzynowych czy ferm drobiu) tych, ktorych dziatki nie
graniczg z terenem planowanej inwestycji. A przeciez charakter wymienionych wy-
zej przedsiewzie¢ swoim zasiegiem bedzie oddziatywat poza teren, na ktoérym zosta-
ng one zlokalizowane i tereny graniczacych z nim dzialek” (Kope¢ 2009a, s. 104).
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Co wigcej, ,,w przypadku wydawania decyzji o warunkach zabudowy nie ma usta-
wowego obowigzku podania do prasy informacji o planowanej inwestycji czy zor-
ganizowania debaty publicznej. Tym samym mieszkancy (inni niz okresleni jako
strony postgpowania) nie maja mozliwosci nie tylko zlozenia uwag kwestionuja-
cych przyjete rozwigzania projektowe, ale nawet nie majg mozliwosci pozyskania
informacji o planowanych w ich miejscowosci inwestycjach. Wymienione czynniki
powoduja, ze decyzje o warunkach zabudowy staja si¢ wygodnym, bo niespotecz-
nym i nie budzacym wielu konfliktéw narzedziem planistycznym” (Kope¢ 2009b,
s. 41), nawet jesli zastosowanie trybu decyzji o warunkach zabudowy oznacza nie-
jednokrotnie pozbawianie spoteczenstwa demokratycznego prawa do informacji,
jak i wyrazania swojego zdania (Kope¢ 2009a, s. 105). Obecnie w praktyce decy-
zje o warunkach zabudowy sa podstawa do wydawania znacznej wigkszo$ci decyzji
o pozwoleniu na budowe, jako zZe ,,podstawy prawne w zakresie trybu wydawania
decyzji o warunkach zabudowy czynia ja bezkonkurencyjng w stosunku do planu
miejscowego, natomiast podstawy metodyki ksztattowania cech nowej zabudowy to
wynik prostego matematycznego dziatania (Sredniej arytmetycznej) oraz subiekty-
wizm osoby sporzadzajacej projekt tej decyzji” (Zawadzka 2017, s. 142).

Najbardziej kompleksowym i rozpowszechnionym na $wiecie instrumentem party-
cypacji spotecznej jest BP. Obliczono, ze w 2018 r. miat on zastosowanie w ponad
7000 miastach (gminach) na catym $wiecie (Dias, Julio 2018, s. 20), przy czym je-
dynie czg$¢ z nich mozna uznac za rzeczywista, nie za$ pozorng, demokratyczng in-
nowacje (Smith 2009, s. 1). Nie zmienia to faktu, ze jest on wykorzystywany zaro6w-
no w krajach o uksztaltowanym juz systemie demokratycznym, w panstwach, gdzie
zasady demokratyczne sg naruszane, jak rowniez w panstwach niedemokratycznych
(Dias 2014, s. 21-27). Jak podkreslaja Y. Sintomer, C. Herzberg i A. Rocke (2014,
s. 29), skala stosowania BP $wiadczy o tym, Ze nie jest on juz tylko przejawem sto-
sowanej mody, lecz instrumentem angazowania spotecznosci lokalnej o doniostym
znaczeniu. Doniostos¢ ta wynika w szczegolnosci z faktu, ze BP ma potencjat stwo-
rzy¢ wspolng przestrzen dialogu migdzy lokalnymi politykami a spoteczenstwem
obywatelskim (Dias 2014, s. 21-27). Jest to szczegdlnie istotne z punktu widzenia
ochrony dobra wspdlnego, bowiem ,,interes publiczny wymaga hierarchizacji i po-
roOwnania celow niewyrazonych w sposob zorganizowany — w imi¢ dobra spoteczen-
stwa. Interes publiczny zawsze zatem wigze si¢ z wyborem takich, a nie innych ce-
low wyrazajacych jakies dobro — nie w imieniu zorganizowanej grupy, lecz calej
wspolnoty polityczno-terytorialnej z jej réznorodnoscia i nieuchronng przeciwstaw-
noscig potrzeb” (Dgbowska-Romanowska 2010, s. 20).

Jednoczesnie dialog ten powoduje, ze BP ma istotny potencjal w zakresie wzmac-
niania rozliczalnosci (Wampler 2000), w tym rozliczalnosci finansowej (Ma 2009)
i moze pethi¢ rolg niezaleznego mechanizmu rozliczajacego (Selznick 1985) przez
ustanawianie odpowiednich zasad lub norm oraz uczestnictwo w praktykach mo-
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nitorowania i egzekwowania uzyskiwanych efektow (Black 2002 s. 2; Scott 2014,
s. 477). Potencjat BP w ksztattowaniu ochrony dobra wspolnego wynika réwniez
z faktu, ze ,,presja spoteczna okazuje si¢ instrumentem silniejszym od bardzo na-
wet wnikliwej kontroli wewnetrznej” (Malinowska-Misigg, Misigg 2007, s. 47).
B. Wampler (2007, s. 17) zauwazyl, ze we wzmacnianiu rozliczalno$ci finansowej
poprzez BP odgrywa szczegdlnie istotng role konfiguracja trzech rodzajow rozli-
czalnosci, wyodrebnionych w oparciu o kryterium podmiotowe (podmiotu ,,rozli-
czajacego”), tj. rozliczalno$¢ pionowa, pozioma i horyzontalna (por. podrozdziat
1.3.). Obywatele dzieki udziatowi w procedurze BP zyskuja kompetencje w zakre-
sie wspotdecydowania o przeznaczeniu srodkéw budzetowych, ograniczajgc tym sa-
mym mozliwos¢ wykorzystywania srodkow publicznych, ktore sa wszakze dobrem
publicznym, nie za$ prywatnym, instrumentalnie jako narzedzia utatwiajacego or-
ganom przedstawicielskim reelekcje. Jest to tym bardziej prawdopodobne, iz nauki
ekonomiczne i polityczne dostarczaja argumentow przemawiajacych za tym, ze roz-
liczalnos$¢ publiczng tatwiej osiggnac w j.s.t., gdzie jest stosowany BP, niz na pozio-
mie centralnym m.in. ze wzgledu na bliskos$¢ terytorialna mieszkancow i organow
wladzy samorzadowej (Yilmaz, Vaillancourt, Dafflon 2012, s. 105).

Wzmacnianie rozliczalnosci poprzez BP jest istotne nie tylko dlatego, ze powstaja-
ce dzigki BP struktury stajg si¢ wspdtodpowiedzialne za podejmowanie okreslonych
decyzji politycznych, ale rowniez dlatego, ze nastgpuje zwigkszanie przejrzystosci
procesu decyzyjnego (Scott 2000, s. 38). Jakos¢ 1 intensywno$¢ przejrzystosci zale-
zy od przyjetej formy podejmowania decyzji, przy czym szczego6lng rolg przypisu-
je si¢ procesom partycypacyjnym i deliberatywnym (Heald 2006, s. 39). Cho¢ ist-
nieje szereg podmiotdw petigcych funkcje regulacyjna (np. agencje kontroli lekdw,
rady fiskalne, komisje ds. kontroli przestrzegania praw cztowieka etc.), to wydaje
sie, ze obywatele zaangazowani w BP moga w szczego6lnie skuteczny sposob petnic
funkcje niezaleznego podmiotu regulacyjnego w ujeciu partycypacyjnym (delibe-
ratywnym), posiadajacego okreslone kompetencje w zakresie podejmowania decy-
zji w materii budzetowej oraz do budowania mechanizmoéw rozliczalno$ci organow
wladzy publicznej. Jak bowiem zauwaza W. Ziotkowska (2012, s. 47), finanse pu-
bliczne powinny w szczegdlnosci odgrywac role w ksztaltowaniu demokratyczne;j
funkcji finansow publicznych polegajacej na ,,interesowaniu si¢ spoteczenstwa pro-
cesami gromadzenia i wydatkowania $rodkow publicznych oraz na probach wpty-
wania na przebieg tych procesow”. Ponadto wydaje sie¢, ze faktyczne zaangazowa-
nie obywateli w BP i wzrost §wiadomosci finansowej mieszkancéw moze wptywac
motywujaco na zachowania i decyzje organow wladzy wykonawczej i uchwato-
dawczej nie tylko (cho¢ przede wszystkim) w zakresie alokacji dostepnych $rod-
kéw publicznych (przeznaczenia wydatkow budzetu gminy), ale rowniez w zakre-
sie pozyskiwania alternatywnych, dodatkowych zrédet dochodow, np. w przypadku

66



Rozwazania teoretyczne nad aksjologicznymi i prawnymi uwarunkowaniami ochrony...

uzaleznienia zgody na kosztowna inwestycje gminng od pozyskania finansowania
zewnetrznego, np. z funduszy Unii Europejskiej (Zawora 2012).

Cho¢ BP zawiera w swojej konstrukcji stowo ,,budzet”, nie mozna go utozsamiac ze
znaczeniem budzetu w sensie prawnym. Legalng definicje budzetu j.s.t. wlasciwa
dla polskiego porzadku prawnego mozna zbudowaé na podstawie art. 211 ustawy
o finansach publicznych. Zatem w sensie prawnym budzet j.s.t. jest rocznym planem
dochodow i wydatkéw oraz przychoddéw i rozchodow tej jednostki, uchwalanym
na rok kalendarzowy w uchwale budzetowej (Ruskowski 2018, s. 206). Natomiast
termin ,,budzet partycypacyjny” jest stosowany na okreslenie szczegdlnego rodzaju
procedury, w ktora zaangazowane sg trzy grupy podmiotéw, co zobrazowano na po-
nizszym schemacie 6, ewentualnie rowniez na okreslenie okreslonej puli srodkow
wyodrebnionych z budzetu miasta (gminy).

Schemat 6. Podmioty zaangazowane w budzet partycypacyjny (obywatelski)

Organy wladzy

Zrédio: Y. Sintomer, C. Ricke, A. Herzberg (2016, s. 5) (Humaczenie wilasne).

Cho¢ nie skonstruowano jak dotad powszechnie akceptowalnej definicji BP, w li-
teraturze przedmiotu istnieje ogdlna akceptacja w zakresie minimalnego katalogu
cech, ktorymi powinien si¢ on charakteryzowac¢ (Sintomer, Herzberg, Rocke 2014,
s.29), 4.
— dyskusja o procesach zwigzanych z finansami publicznymi (BP zawsze doty-
czy ograniczonych zasobow finansowych);

— zasieg miasta, ewentualnie innej j.s.t. posiadajacej wlasne organy wykonaw-
cze i uchwatodawcze, wlasng administracj¢ oraz okreslone zasoby finanso-
we;

— powtarzajacy si¢ corocznie charakter;
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— istnienie okreslonych form deliberacji publicznej w postaci spotkan/forow
(udzial ,,zwyktych” obywateli w klasycznych formach demokracji partycy-
pacyjnej nie $wiadczy o zastosowaniu BP);

— przynajmniej minimalny stopien rozliczalno$ci z efektow BP.

Definicje BP prezentowane w polskiej literaturze akcentuja jedynie czg$¢ z po-
wyzszych cech, przy czym szczeg6lnie zauwazalny jest w nich brak odniesienia
do foréw dyskusyjnych (co prawdopodobnie wynika z faktu, ze w zdecydowanej
wigkszosci polskich BP wybor projektéw nastgpuje poprzez odpersonalizowane
glosowanie), jak rowniez do rozliczalnosci z efektow BP (jako Ze etap ten jest nie-
jednokrotnie marginalizowany). Przyktadowo W. Kebtowski przyjat, ze BP to ,,pro-
ces decyzyjny, w ramach ktérego mieszkancy wspottworza budzet danego miasta,
tym samym wspotdecydujac o dystrybucji okreslonej puli srodkéw publicznych”
(Kebtowski 2003, s. 8). Rownie syntetycznie BP mozna zdefiniowac jako ,,proces
decyzyjny, ktory jest otwarty na opinie mieszkancow w przedmiocie ustalen budze-
towych j.s.t.” (Szlachetko, Bochetyn 2014, s. 259). Podobnie stwierdzili J. Marczak
i K. Kepka, definiujac BP jako narzgdzie demokracji bezposredniej, za pomocg kto-
rego spotecznosci lokalne (grupy spoteczne) moga przedstawia¢ propozycje zadan
i decydowac¢ o przeznaczeniu cze¢sci srodkéw budzetowych (Marczak, Kepka 2016,
s. 46). BP jest rowniez definiowany w bardziej ztozony sposob jako ,,plan finansowy
wspolnoty samorzadowej (wspolnoty lokalnej, gminy miejskiej czy wiejskiej) usta-
nowiony w szczegdlnej procedurze. Szczegolnos¢ tej procedury odznacza si¢ za$
tym, ze nie jest ona zastrzezona wylacznie dla urzgdnikow samorzadowych, ktorzy
odpowiadaja za opracowanie materiatdw okotobudzetowych oraz za sporzadzenie
samego projektu budzetu, czy radnych zasiadajacych w skladzie organu stanowig-
cego, kompetentnego do podjecia decyzji w przedmiocie budzetu. W tej procedurze
decyzyjnej uczestnicza rowniez podmioty spoza systemu administracji publicznej,
zwlaszcza zainteresowani sprawami publicznymi obywatele, ale robwniez organiza-
cje pozarzadowe czy inne podmioty prawa” (Szlachetko 2012, s. 204). Natomiast
A. Rytel wskazuje, iz zasadniczym celem BP jest ,,uspotecznienie procesu budze-
towania na poziomie lokalnym. Catoroczny plan finansowy jest w dalszym ciagu
formalnie przyjmowany w drodze uchwaty organu stanowiacego danej jednostki
lokalnej, jednakze mieszkancy poprzez BP maja wplyw na to, jakie inwestycje pu-
bliczne powinny by¢ traktowane priorytetowo” (Rytel 2013, s. 67). We wszystkich
powyzszych definicjach BP brakuje natomiast elementu dyskus;ji, ktory jest wyraz-
nie zaznaczony w czgsto powotywanej w literaturze zagranicznej definicji, zgodnie
z ktorg BP jest calorocznym procesem decyzyjnym, w ramach ktoérego obywatele
w trakcie spotkan negocjuja miedzy sobg i z urzednikami urzegdu j.s.t. przeznaczenie
czesci srodkow lokalnego budzetu (Wampler 2008, s. 61).

BP wyksztalcit si¢ Brazylii w latach 80., gdzie mieszkancy maja niekiedy mozli-
wos¢ wspotdecydowania nawet o catosci wydatkow inwestycyjnych, przy czym
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kwoty przeznaczane na BP obejmuja najczesciej od 5% do 15% wydatkow budze-
tow miast (Wampler, Touchton 2014). BP stat si¢ najpopularniejszym instrumen-
tem demokracji partycypacyjnej (deliberatywnej) w kilkuset brazylijskich mia-
stach, a takze w pozostatych panstwach Ameryki Lacinskiej. Jego wprowadzenie
mialo pozytywny wplyw na zarzadzanie panstwem oraz jakos$¢ zycia mieszkancow,
gdyz zwigkszyt przejrzysto$¢ wydatkowania srodkow publicznych, przyczynit si¢
do ograniczenia korupcji i nepotyzmu oraz umozliwit redystrybucje srodkow pu-
blicznych na rzecz najbiedniejszych (Zawadzka-Pak 2018a, s. 54-68). Przyktado-
wo w brazylijskich miastach, w ktorych stosowano BP przez co najmniej osiem lat,
smiertelno§¢ noworodkow spadta o niemal 20% (Wampler, Touchton 2014; Marqu-
etti, de Campos, Pires 2008). Z drugiej strony, doswiadczenia brazylijskie pokazu-
ja, ze proces wdrazania BP napotyka trudnosci i jest obarczony ryzykiem, w szcze-
gblnosci:

— istnieje ryzyko nadmiernego zbiurokratyzowania procesu BP; im szerszy jest
to proces tym bardziej ztozone, zawite i mniej przejrzyste staja si¢ problemy
(Bassoli 2012, s. 1187);

— istnieje ryzyko ,,wzmocnienia pozycji silniejszego”, tj. zorganizowanych
grup interesu lub lokalnych elit (Cabannes 2004, s. 28);

— istniejg trudno$ci z kontynuacja procesu BP; badania przeprowadzone
w okresie 1997-2000 wykazuja, ze w 28% brazylijskich miast zrezygnowano
ze stosowania BP, czego dokonano badz z inicjatywy organdéw wiadzy j.s.t.,

ktore to uprzednio wprowadzity BP, badz tez organdow wiladzy bezposrednio
po nich nastepujacych (Goldfrank 2007, s. 103).

Z Brazylii BP zostat przeniesiony do innych panstw Ameryki Lacinskiej, a stad
na inne kontynenty, w tym na kontynent europejski, w pierwszej kolejnosci na Pot-
wysep Iberyjski, ze wzgledu na brak bariery jezykowej. Najblizsze rozwigzania bra-
zylijskiemu pierwowzorowi sg stosowane w Hiszpanii i we Wtoszech, gdzie szcze-
g6lng role odgrywaja spotkania sgsiedzkie bedace forum rzeczywistej dyskusji
o problemach i potrzebach wspolnoty. W konsekwencji szerokiej ekspansji BP do-
szto do wyksztalcenia r6znych odmian BP. Szczegdlnie przydatne w celu ich wy-
jasnienia jest zestawienie szesciu modeli BP, bedace podsumowaniem niemal pig-
ciusetstronicowej analizy wydanej z okazji 25-lecia zastosowania pierwszego
na $wiecie BP (Sintomer, Herzberg, Rocke 2014, s. 40). W tym ujeciu BP moze by¢
instrumentem demokracji uczestniczacej, demokracji bliskosci, modernizacji party-
cypacyjnej, partycypacji wielorakich interesariuszy, neo-korporatyzmu oraz rozwo-
ju spotecznego (por. schemat 7).
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Schemat 7. Modele budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego) na swiecie
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Zrédio: Y. Sintomer, C. Herzberg, A. Rocke (2014, s. 40) (tumaczenie i aktualizacja wlasne).

W powyzszym zestawieniu Polske reprezentuje Ptock, jednak analiza procedury BP
w tym mies$cie oraz w innych polskich miastach (gminach), w tym opisanych w ni-
niejszej rozprawie, pozwala stwierdzi¢, ze ptocka procedure BP mozna uzna¢ za do-
minujacy model BP w Polsce.

BP Plocka zostat zakwalifikowany do modelu partycypacji wielorakich interesariu-
szy (ang. multi-stakeholder participation). W modelu tym obywatele nie odgrywa-
ja najwazniejszej roli w BP, sg tylko jedng z grup uczestniczacych w tym procesie.
Roéwnie istota role odgrywaja prywatne firmy, organy wiadzy j.s.t. oraz urzegdnicy.
Ze strony spotecznej w BP angazuja sie przede wszystkim osoby nalezace do klasy
sredniej, a projekty BP sa skierowane przede wszystkim do aktywnych spolecznie
mieszkancow i organizacji pozarzagdowych, znacznie rzadziej do ubogich mieszkan-
coOw danej spotecznosci. Ponadto sprawy istotne dla rozwoju lokalnej spoteczno-
$ci znajdujg si¢ poza zagadnieniami objetymi BP, a sam proces BP jest wdrazany
odgornie przez organy wladzy j.s.t., co uniemozliwia wyksztalcenie sity rownowa-
zacej po stronie spotecznej. W konsekwencji spoteczenstwo obywatelskie jest sta-
be i na niskim poziomie autonomii, mimo ze reguty BP sg precyzyjnie uregulowane
przepisami prawa. Poza Polskg model wielorakich interesariuszy wystepuje gtownie
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na kontynencie afrykanskim, gdzie metodycznego i finansowego wsparcia udzielaja
organizacje mi¢dzynarodowe inicjujace wprowadzanie BP, w szczego6lnosci OECD
oraz ONZ. Istotny dla zrozumienia istoty tego modelu jest fakt, ze jego odwrotno-
scig jest BP, bedacy instrumentem demokracji uczestniczacej (ang. participatory de-
mocracy), w ktorym obywatele dzigki BP nabywaja rzeczywiste, istotne uprawnie-
nia, stajgc si¢ — obok wtadzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej — czwartg
wladza. Autonomiczna mobilizacja spoteczenstwa prowadzi do jego upodmiotowie-
nia i wdrazania modelu opartego na wspolpracy i rozwigzywaniu konfliktow. W tym
modelu, partycypacja przeklada si¢ na realne konsekwencje w zakresie wzmacnia-
nia sprawiedliwos$ci spotecznej i stosunkow miedzy spoleczenstwem obywatelskim
a organami wtadzy j.s.t., jako ze wspotpraca miedzy tymi podmiotami prowadzi
do odwrdcenia priorytetow wydatkowych na korzys$¢ ubogich. Model demokracji
uczestniczacej opiera si¢ na zaangazowaniu najubozszych mieszkancow, a nie tylko
klasy $redniej. Prowadzi to do zréwnowazenia sposobu konwencjonalnego (trady-
cyjnego) i niekonwencjonalnego (innowacyjnego) prowadzenia polityk. Samorzady
lokalne aktywnie inicjujg proces BP, ale takze wdrazajg podjete decyzje. W takim
modelu udziat obywateli jest pomyslany jako alternatywa dla neoliberalizmu oraz
jako cze$¢ szerszego procesu reform spotecznych i politycznych. Uksztalttowanie ta-
kiego modelu BP wymaga spetniania okreslonych warunkéw, w szczegélnosci fak-
tycznej woli politycznej wdrozenia BP oraz silnego spoteczenstwa obywatelskiego
(Sintomer, Herzberg, Rocke 2014, s. 41-42).

Pozostate cztery modele BP, Iaczac w sobie wybrane cechy dwoch przedstawio-
nych powyzej skrajnych modeli BP, stanowig rozwigzania posrednie. Pierwszy
z nich, tj. model BP bedacy instrumentem demokracji bliskosci (ang. proximity de-
mocracy), charakteryzuje si¢ bliskoscia zard6wno pod wzgledem odleglosci geo-
graficznej, jak i wzmocnionej komunikacji miedzy obywatelami, administracja pu-
bliczna i organami wiladzy j.s.t., przy czym opiera si¢ na ,,selektywnym stuchaniu”,
tj. realizacji jedynie wybranych pomystow mieszkancow. Budzet partycypacyjny
(obywatelski) w takim ujeciu opiera si¢ na nieformalnych procedurach, umozli-
wia rozwigzanie drobnych probleméw i zapewnia spoleczenstwu jedynie minimal-
ny zakres autonomii decyzyjnej. W konsekwencji BP nie staje si¢ instrumentem
wzmacniania sprawiedliwo$ci spotecznej. W drugim modelu posrednim, w ktérym
BP jest instrumentem partycypacyjnego unowoczesnienia (ang. participatory mod-
ernization), uczestnictwo jest tylko jednym z aspektéw nowej strategii zarzadza-
nia publicznego, w ramach ktorego sg podejmowane dziatania celem podniesie-
nia jakosci zarzadzania, ale tez legitymacji spotecznej polityk publicznych. Z tego
punktu widzenia proces uczestnictwa jest odgorny, nie ma charakteru polityczne-
go 1 ma jedynie charakter doradczy. Mieszkancy sg traktowani nie jako uczestni-
cy procesu politycznego, lecz jako uzytkownicy ustug publicznych. W proces BP
sg zaangazowane gtownie osoby nalezace do klasy $redniej, z wyjatkiem sytuacji,
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gdy stosowane sa okreslone $rodki proceduralne w celu podniesienia inkluzyw-
nosci i zwigkszenia reprezentatywnosci uczestnikow. Zaletg tego modelu jest $ci-
sty zwigzek migdzy unowoczes$nieniem administracji publicznej a uczestnictwem,
a takze fakt, ze umozliwia stosunkowo latwe wypracowanie konsensusu na wielu
ptaszczyznach. Z drugiej jednak strony aspekt polityczny BP nie jest eksponowany,
co utrudnia wprowadzenie do dyskusji szerszych pytan, w szczego6lnosci dotycza-
cych sprawiedliwosci spotecznej. Cecha wyrdzniajaca kolejny model posredni BP,
tj. neo-korporacjonizm (ang. neo-corporatism), jest dazenie do ustanowienia sze-
rokich konsultacji, ktorych celem jest osiagnigcie konsensusu spotecznego poprzez
mediacje interesow, wartosci i zadan oczekiwanych przez rozne grupy spoteczno-
$ci lokalnej. W takim ujeciu organy wiladzy j.s.t. odgrywaja wazna role, aktyw-
nie wspoélpracuja ze zorganizowanymi grupami (organizacjami pozarzadowymi,
zwigzkami zawodowymi i stowarzyszeniami pracodawcow), grupami spoteczny-
mi (osobami starszymi, grupami imigrantow etc.) oraz roznymi lokalnymi spotecz-
nos$ciami. W omawianym modelu zasady partycypacji moga by¢ sformalizowane,
ale ich charakter jest zasadniczo konsultacyjny. Mimo ze spoleczenstwo obywatel-
skie odgrywa w nich znaczaca role, jego proceduralna niezalezno$¢ jest dos¢ ogra-
niczona, a zasady i tryb BP sg ksztattowane najcz¢sciej odgérnie. Ostatni z modeli
BP, w ktorym BP jest instrumentem rozwoju spotecznego (ang. community devel-
opment), charakteryzuje si¢ uczestnictwem nie tylko w fazie podejmowania decy-
zji, ale réwniez realizacji projektu. Zasady proceduralne BP sg do$¢ przejrzyste,
a jako$¢ dyskusji stosunkowo wysoka. Najbardziej aktywni uczestnicy w tym mo-
delu naleza do klasy $redniej, jako Ze to oni sg najczesciej zaangazowani w prowa-
dzenie stowarzyszen lokalnych i organizacji pozarzadowych dziatajacych na rzecz
grup bedacych w niekorzystnej sytuacji lub grup zmarginalizowanych (Sintomer,
Herzberg, Rocke 2014, s. 41-42).

Nie cheac jednoznacznie przesadza¢ o tym, ktéry model BP jest najlepszy, wyda-
je sie, ze zaklasyfikowanie polskiego BP do modelu partycypacji wielorakich in-
teresariuszy, z wszystkimi cechami przypisanymi temu modelowi, nie stawia pol-
skiego BP w najkorzystniejszym $wietle, zwlaszcza ze na przeciwlegtym biegunie
znajduje si¢ model BP bedacy instrumentem demokracji uczestniczacej. Ten ostat-
ni model BP wyksztatcit si¢ w Brazylii, w ktorej w tym samym czasie co w Polsce
zwrocono uwage na potrzebe ksztaltowania spoleczenstwa obywatelskiego w wy-
niku odejscia od wojskowej dyktatury pod koniec lat 80. ubieglego stulecia. Warto
w tym miejscu zauwazy¢, ze w Polsce w naukach spotecznych oraz w debacie pu-
blicznej nastgpito to w latach 80. i 90. Przyczyna byla walka o wolno$¢ prowadzona
w ,,umierajagcych imperiach komunistycznych” w Europie Wschodniej (Michalski
1994, s. 7). G. Skapska zauwazyla, ze oczekiwaniom wzmacniania spoteczenstwa
obywatelskiego towarzyszyt postulat ,,budowania wiasnych komitetow”, zamiast
palenia komitetow komunistycznej partii (Skapska 2007, s. 49). Istotny wplyw na to
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miaty doswiadczenia ,,Solidarno$ci”, porozumien gdanskich i porozumien Okra-
glego Stotu w Polsce, a takze pokojowych rewolucji w Europie Wschodniej. Istot-
nym czynnikiem stato si¢ tez dostrzezenie nowych obszarow wykluczenia spotecz-
nego i faktycznych nierownosci — kobiet, mniejszosci etnicznych, religijnych, ludzi
nienadgzajacych za zmianami technologicznymi i spotecznymi — pomimo prawnie
zagwarantowanej roéwnosci (Skapska 2007, s. 49). Powszechnie przyjmuje sie¢, ze
spoteczenstwo obywatelskie w Polsce jest dos¢ stabo rozwiniete, a tkwigcy w nim
potencjat wybucha najczgsciej w okresie kryzysoéw politycznych. Polskie doswiad-
czenia z BP i ograniczone zainteresowanie mieszkancow ta inicjatywa (por. podroz-
dziat 2.2.) $wiadcza zatem o istotnych rozbieznosciach pomi¢dzy ideatami i planami
a rzeczywistoscia (Krzes 2014, s. 93-103).

W tym kontekscie zaskakujace moga wydawac si¢ rezultaty badan poréwnawczych
nad liczbg stosowanych BP w Europie. Y. Sintomer, C. Herzberg i A. Rocke (2014,
s. 35) stwierdzili, ze jego najbardziej dynamiczny rozwdj ma obecnie miejsce w Pol-
sce. Trudno oceni¢ jednak, na ile przyczyna fenomenu popularnosci BP w Polsce
jest rozczarowanie dotychczasowym sposobem funkcjonowania demokracji liberal-
nej, co lezato u podstaw oddolnego wprowadzenia BP wielu krajach (Dias 2014,
s. 21), a na ile przyczyn tych nalezy doszukiwa¢ w motywach politycznego wy-
korzystania niniejszego instrumentu wspotrzadzenia (Zawadzka-Pak 2018b, s. 30).
Takie przypuszczenie wynika z faktu, ze cho¢ pierwsze glosowanie w ramach BP
w Polsce odbyto si¢ w 2011 r. w Sopocie, to jednak prawdziwy efekt ,,kuli $niezniej”
W postaci zarowno obietnic wyborczych wprowadzenia BP (wywiad z R. Buciakiem
z dnia 26 sierpnia 2017 r.), jak tez faktycznie zastosowanych rozwigzan pojawit
si¢ tuz przed wyborami samorzadowymi w 2014 r. Tezg o politycznym kontekscie
wprowadzania BP zdaja si¢ potwierdza¢ rowniez D. Kraszewski i K. Mojkowski
(2014, s. 5), ktérzy zauwazaja, ze jednym z powodow popularnosci tego mechani-
zmu w Polsce mogly by¢ zblizajace si¢ wybory samorzadowe. Autorzy dostrzegaja
zagrozenie traktowania BP zar6wno przez dotychczasowe organy wiadzy j.s.t., jak
i opozycje jako swoistej wyborczej karty przetargowej (tzw. ,kielbasy wyborcze;j”)
(Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 5). Taka argumentacja jest o tyle spojna, ze fak-
tycznie stosowanie BP w Polsce jest modne i medialne, co powoduje traktowanie go
jako narzedzia ,,marketingu terytorialnego” (Poniatowicz 2014, s. 182-183). Z dru-
giej jednak strony, jak zauwazyl w trakcie wywiadu jeden z radnych, ,,BP w Polsce
to poniekad taki podstep urzedu miasta. Pod pretekstem BP, prawdziwym celem jest
$ciagniecie do urzedu mieszkancow i dowiedzenie sig, jakie sg ich realne potrzeby,
by je nastgpnie po prostu zrealizowac. Budzet partycypacyjny to taka dobra metoda,
gdyz ludzie rzeczywiscie zgtaszajg to, na czym im najbardziej zalezy. Nikt nie zgla-
sza, zeby im ulice zdekomunizowac¢ albo pomnik wyburzy¢. Tylko raczej zgtaszaja,
ze maja od dwudziestu lat problem z ta samg dziurg w drodze, albo Ze nie majg gdzie

73



Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

postawi¢ samochodu, nie maja chodnika, placu zabaw, czy tez z inng podstawowa
potrzeba, ktorej sami nie sg w stanie sfinansowac”.

By¢ moze ta popularno$¢ BP sprawita, ze polski ustawodawca, jako jeden z nie-
licznych na $wiecie, zdecydowat si¢ na wprowadzenie ustawowej regulacji BP.
Cho¢ bowiem BP jest stosowany w wielu panstwach na wszystkich zamieszka-
tych kontynentach, uregulowania prawne w tym zakresie na szczeblu centralnym
poza Polska wprowadzono jedynie w Peru, na Dominikanie, w Indonezji, Korei
Potudniowej oraz Kenii. Z drugiej jednak strony wprowadzenie regulacji prawnej
BP do trzech samorzagdowych ustaw ustrojowych na mocy ustawy z dnia 11 stycz-
nia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw, ktérej zdecydowana wigkszos¢ przepisow
stanowi nowelizacje kodeksu wyborczego i dokonanie tego w roku wyborow sa-
morzadowych bez rzetelnych konsultacji spotecznych, nie zagwarantowaly neu-
tralnosci politycznej ustawowej regulacji BP. Tymczasem jednym z najwigkszych
zagrozen dla BP, rozumianego jako faktyczne wiaczenie obywateli w proces ochro-
ny dobra wspdlnego, jest podjecie takich dziatan, ktére spowoduja, ze partycypa-
cja bedzie miala jedynie fasadowy charakter (Niklewicz 2014, s. 107; Zawadzka
-Pak 2018b, s. 30).

Co wigcej, aby BP mogt sta¢ si¢ instrumentem rozliczalno$ci finansowej, nie moze
przy tym ogranicza¢ si¢ do pozorow partycypacji (np. informowania czy konsulto-
wania), a tym samym bardziej manipulacji oznaczajacej de facto brak partycypacji
(por. schemat 4). Konieczne jest natomiast osiggni¢cie najwyzszych szczebli roz-
liczalno$ci finansowej poprzez partycypacj¢ stwarzajgcg warunki do partnerstwa,
delegowania uprawnien, a wreszcie osiggnigcie kontroli obywatelskiej. Zwro¢my
bowiem uwage, ze u podtoza problemu mocodawcy — przedstawiciela lezy rozdzie-
lenie wlasnosci od sprawowania kontroli (Jensen, Meckling 1976, s. 305). Panstwo
jest ,,wlasnoscig” narodu, spoteczenstwa, natomiast spoteczenstwo nie jest w stanie
sprawowac skutecznej kontroli nad decyzjami podejmowanymi przez swoich przed-
stawicieli. Gdyby rzeczywiscie udato si¢ osiagna¢ najwyzsze szczeble rozliczal-
nosci poprzez partycypacje, mozliwe bedzie osiaggnigcie stanu ,,wspotwiasnosci”,
a tym samym znaczne ograniczenie (a moze nawet zlikwidowanie) negatywnych
praktycznych implikacji teorii przedstawicielstwa. Zauwazmy, ze troska obywateli
o dobro wspdlne poprzez partycypacje spolteczng nie implikuje przy tym rezygnacji
z systemu demokracji posredniej (i powrotu do funkcjonowania greckiej polis), co
obecnie nie wydaje si¢ ani mozliwe, ani celowe. Celem BP jest natomiast wzmoc-
nienie instrumentdw demokracji posredniej przez instrumenty wtasciwe dla demo-
kracji bezposredniej, ktoére w zaden sposob nie wykluczajg si¢, czy nawet ogranicza-
ja, lecz wspolgraja, wzajemnie si¢ wzmacniajg i uzupetniajg. W konsekwencji celem
BP nie jest ograniczenie kompetencji organow wykonawczych i stanowiacych miast
(gmin) do podejmowania decyzji shuzgcych interesowi publicznemu, a wrecz prze-
ciwnie — dostarczenie informacji umozliwiajacych podejmowanie decyzji chronig-
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cych dobro wspdlne. Budzet partycypacyjny (obywatelski) ma przy tym ograniczy¢
dziatania organow wykonawczych 1 stanowiacych, ale tylko te, ktore stuzg ich par-
tykularnym (politycznym) celom, do ktérych podejmowania nie otrzymali od spote-
czenstwa prawa (legitymizacji). Analogicznie, zasady i tryb BP powinny ogranicza¢
mozliwosci urzednikéw ograniczania (czy wrecz uzurpowania) prawa obywate-
li do wspoétdecydowania w ramach procedury BP. Urzednicy wspierajacy proces
BP powinni w ramach wykonywania stuzby publicznej, korzystajac ze swojej wie-
dzy, kompetencji i doswiadczenia, zapewni¢ wsparcie eksperckie procesowi BP. Tak
samo odpowiednio uksztattowane zasady i tryb BP powinny eliminowaé¢ wszelkie
pokusy mieszkancow do wykorzystywania srodkéw budzetowych do realizacji wha-
snych (partykularnych) celow, niestuzacych dobru wspolnemu. Powyzsze prowadzi
do wniosku, ze BP ma ustanowi¢ sprawiedliwe zasady podziatu i dostepu do $rod-
kéw publicznych, a zatem ma stuzy¢ dobru wspolnemu poprzez ograniczenie nie-
uczciwego, niespojnego aksjologicznie dzialania wszystkich uczestnikow tego pro-
cesu.

1.5. Istota wartosci publicznych na plaszczyznie prawnej

Celem wyjasnienia istoty wartoSci publicznych na ptaszczyznie prawnej w niniej-
szym podrozdziale dokonano syntetycznego zestawienia istniejacego stanu wiedzy
naukowej w tym zakresie. Stad w pierwszej kolejnosci wskazano zakres zaintereso-
wan nauki o warto$ciach, tj. aksjologii w ujeciu ogdlnym, jak i w ujeciu szczego-
lowym, przywotano definicje i klasyfikacje ,,warto$ci”. Nast¢pnie zaprezentowano
Scierajace si¢ poglady na temat sposobu istnienia wartosci oraz wyjasniono koncep-
cje zarzadzania warto$cig publiczna. Przechodzac na grunt rozwazan nad wartoscia-
mi na ptaszczyznie nauk prawnych, wyjasniono miejsce aksjologii w naukach praw-
nych, znaczenie dla aksjologii $cierajacych si¢ na przestrzeni wiekéw teorii prawa
naturalnego i pozytywizmu prawniczego, tak by finalnie zdefiniowa¢ warto$ci pu-
bliczne na ptaszczyznie prawne;.

Termin ,,aksjologia” (od gr. a&lo — wartos¢) po raz pierwszy zostal uzyty w pracach
francuskiego filozofa i socjologa P. Lapie’ego (1902, s. 385) (Barankiewicz 2004,
s. 46), ktory wyjasnit, ze aksjologia (fr. axilogie) nie jest nauka samoistng, jako ze
danych moze dostarczy¢ jej wiele innych nauk, za$ w jej obszarze poszukiwan ba-
dawczych sg psychologiczne, fizyczne lub spoteczne czynniki, ktore pozwalajg do-
swiadczy¢ cztowiekowi jego wartosci (Lapie 1902, s. 389-390).

Cho¢ aksjologia jako samodzielna nauka wyodrebnita si¢ z filozofii na przetomie
XIX i XX w., to jednak jej problematyka byta podejmowana juz w filozofii staro-
zytnej (m.in. przez Heraklita z Efezu, Platona i Arystotelesa), ktora jednak nie po-
shugiwata si¢ terminem ,,warto$¢”, lecz ,,dobro” (Barankiewicz 2004, s. 47). Proble-

75



Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

matyke aksjologii dzieli si¢ na ogolng i szczegdtowa. Aksjologia ogolna (filozofia
wartosci) zajmuje si¢ problemami zwigzanymi z wszystkimi warto§ciami, poszuku-
jac cech wspolnych oraz prawidtowosci kierujacych systemem wartos$ci. Natomiast
charakter aksjologii szczegotowych ma w catosci lub w czgsci szereg dyscyplin
naukowych z zakresu nauk spotecznych oraz humanistycznych. Mozna wymieni¢
w tym miejscu nie tylko najbardziej oczywisty przyktad etyki, bedacej naukg o war-
tosciach moralnego postgpowania, czy estetyki jako nauki o warto$ciach pigkna
1 harmonii, ale takze prakseologi¢ jako nauk¢ o metodach sprawnego dziatania, me-
todologi¢ nauk jako metode o zdobywaniu obiektywnej wiedzy, czy tez ekonomig
jako nauke m.in. o wartosci efektywnosci produkcji (Barankiewicz 2004, s. 49-52).

Termin ,,warto$¢” jest do§¢ mtody, gdyz pojawit si¢ w stownikach dopiero w XIX w.
jako synonim stowa ,,dobro” (Smith 2009, Barankiewicz 2004, s. 47). Pochodzi od
tacinskiego stowa valere, oznaczajacego ,,by¢ wartosciowym, mie¢ znaczenie” (Mi-
chatowska 2017, s. 23) i rozpowszechnit si¢ dzigki ekonomicznej doktrynie A. Smi-
tha (1723-1790), brytyjskiego ekonomisty i zwolennika liberalizmu gospodarczego,
ktory uzyt terminu ,,warto$¢” (ang. value) do opisu pracy, ptacy, zysku oraz proce-
su tworzenia, podziatu i wymiany kapitatu (Barankiewicz 2004, s. 46). W literatu-
rze brak jednomyslnos$ci w zakresie znaczenia wartosci, poszczegolne definicje nie
zawsze s3 ze sobg spojne, rowniez granice mi¢dzy warto$ciami a powigzanymi ter-
minami, tj. postawami i normami nie sg precyzyjne (Posner, Schmidt 1996; Huberts
2014, s. 80-81). Wartosci moga by¢ rozumiane bardzo ogdlnie jako ,,cokolwiek do-
brego lub ztego” (Pepper 1958, s. 7), bardziej precyzyjnie jako ,,wskazowki do po-
dejmowania decyzji i dziatan, jak roéwniez $rodki do osiggania okreslonych celow”
(Rokeach 1973, s. 81) badz tez jako ,,cechy cenione za przyczynianie si¢ do tego,
co dobre, wlasciwe, pickne lub godne pochwaly i podziwu” (De Graff 2003, s. 22).
Wartosciag moze by¢ tez ,,co$ cennego, godnego pozadania i wyboru, bedac jedno-
czesnie celem ludzkich dazen” (Ziembinski 1993, s. 12). Moze by¢ nig ,,sam przed-
miot lub jaki$ stan rzeczy, z ktorym wiaza si¢ okreslone emocje, stanowiace cel da-
zen jednostki” (Michatowska 2017, s. 5). Warto$ci to rodzaj ,,przekonania (idee)
jednostek i grup spotecznych, determinujace postawy oraz zachowania jednostko-
we 1 zbiorowe” (Marianski, Zdaniewicz 1991, s. 14). Sg one wyrazem podstawo-
wych przekonan, ze ,,okreslony tryb postgpowania lub ostateczny stan egzysten-
cji jest uznawany przez jednostke lub spoteczenstwo za lepszy niz odmienny tryb
postepowania lub inny stan ostateczny” (Szczepanska 2016, s. 366). Sktadajac sie
na systemy aksjologiczne, tworzg normy o charakterze spotecznym, zbiory nakazéw
1 zakazdw uznanych przez spoleczenstwo (Ganowicz 2014, s. 53). Wartos$ci stano-
wig zasadniczy instrument poznania prawdy o cztowieku (Bobko 2001, s. 61), jako
ze pozwalajg stwierdzi¢, co jest w zyciu najwazniejsze. T. Stawecki 1 P. Winczorek
(2002, s. 20-22) zauwazaja, ze wartosci sg zjawiskiem kulturowym, ktére mozna od-
nalez¢ zarowno w poszczegolnych jednostkach, jak 1 w spoteczenstwie jako catosci.
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Pewna czg$¢ wartosci ma charakter niezmienny, bowiem jest ona wyprowadzana
z samej natury ludzkiej i przyrodzonych cztowiekowi praw. Natomiast ,,w wyniku
przemian spotecznych, politycznych i ekonomicznych pojawiajg si¢ nowe wartosci,
a dotychczas istniejace zyskuja nowy wymiar lub ulegaja procesom destabilizacji
1 tracg na aktualno$ci” (Ganowicz 2014, s. 54).

Wartosci klasyfikowane sa na wiele sposobow. Najpopularniejsza klasyfikacja war-
tosci jest rozroznienie M. Rokeach’a (1973) na wartosci koncowe (ostateczne)
1 warto$ci instrumentalne. Warto$¢ koncowa jest celem do osiggniecia, zas wartos¢
instrumentalna jest $srodkiem do osiagnigcia wartosci koncowej. W wielu sytuacjach
jednak dana warto$¢ moze mie¢ zarowno charakter koncowej, jak i instrumentalne;.
Przyktadowo réwnos¢ moze by¢ celem samym w sobie, jak i sSrodkiem do osiagnie-
cia wigkszej wolnosci. Podobnie rozliczalno$§¢ moze by¢ uznana za warto$§¢ sama
w sobie, jak 1 moze by¢ instrumentem ksztattowania dobra wspdlnego (Huberts,
Van der Wal 2014, s. 82). Wedlug innej powszechnie stosowanej klasyfikacji prze-
ciwstawia si¢ wartosci moralne, tj. takie, ktore bezposrednio odnoszg si¢ do kate-
gorii dobra i zta (np. uczciwo$¢, rownos¢), wartosciom o charakterze bardziej te-
leologicznym, nazwanych (réwniez jak w klasyfikacji M. Rokeacha) wartosciami
instrumentalnymi, ktére nie odnosza si¢ do kategorii dobra i zta (np. efektywnos¢
lub skutecznos$¢). Analogicznie mozna przeciwstawi¢ warto$ci moralne warto§ciom
publicznym (istote warto$ci publicznych wyjasniono ponizej), przy czym rowniez
w przypadku tych dwoch kategorii wartosci niejednokrotnie precyzyjne rozroznie-
nie poszczegdlnych wartosci nie jest mozliwe.

Pomocne w ustaleniu istoty wartosci jest ustalenie sposobu ich istnienia. W tym za-
kresie aksjologia ogdlna nie dysponuje jednolitg teoria, Scieraja si¢ bowiem pogla-
dy obiektywizmu aksjologicznego (z ktorymi taczy si¢ stanowisko absolutyzmu)
oraz poglady subiektywizmu aksjologicznego (z ktorym taczy si¢ koncepcja rela-
tywizmu). Obiektywizm aksjologiczny uznaje wartosci za byty pozapodmiotowe
(obiektywne), istniejace samoistnie lub z woli Boga i w takim ujeciu stanowia pe-
wien trwaly i1 niezmienny uktad odniesienia, na podstawie ktorego ludzkos¢ two-
rzy swojg kulture, w tym prawo. Takie spojrzenie na wartosci jest taczone z prze-
konaniem, ze wartos$ci, podobnie jak inne istniejagce byty, moga by¢ przedmiotem
poznania ludzkiego (kognitywizm) (Stawecki, Winczorek 2002, s. 20-22; Micha-
lowska 2017). Stanowisko obiektywizmu taczy sig, cho¢ nie jest tozsame, z absolu-
tyzmem aksjologicznym, ktérego zwolennicy utrzymuja, ze ,,zobowigzanie ptyngce
ze strony warto$ci sprawia, iz sg one wezwaniami kategorycznymi, tj. nie zacho-
dzi tu uwarunkowanie czasem, miejscem i okoliczno$ciami. Przedmiot, w ktérym
ufundowana jest wartos¢, posiada t¢ warto$¢ niezaleznie od zmiany warunkéw oraz
0s6b znajdujacych sie w relacji do okreslonej wartos$ci” (Barankiewicz 2004, s. 49).
Propagatorami takiego pojmowania wartos$ci byli w szczegdlnosci Sokrates i Pla-
ton. Aksjologicznemu obiektywizmowi przeciwstawia si¢ stanowisko subiektywi-
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zmu aksjologicznego, gloszone m.in. przez starozytnych sofistow, w szczegdlnosci
przez Protagorasa. W tym ujeciu warto$ci sg nadawane przez podmiot, a ,,przedmiot
staje si¢ warto§ciowy, poniewaz jest pozadany czy wzbudza uczucie przyjemnosci,
i w ten sposob podmiot niejako uposaza przedmiot w warto§¢” (Barankiewicz 2004,
s. 49-50). Subiektywizm aksjologiczny faczy si¢ z relatywizmem aksjologicznym.
W tym ujeciu wartosci nie sg wigc czyms$ statym i niezmiennym, lecz historycznie
1 spotecznie uwarunkowanym, zmiennym i subiektywnym. Wigze si¢ z tym zaloze-
nie, ze warto$ci nie sg i nie mogg by¢ przedmiotem poznania, lecz ludzkiej kreacji,
tworzenia (akognitywizm) (Stolowicz 1995, s. 12-13, Michatowska 2017). Rozbiez-
nos$ci dotyczace tego, czy co$ jest uznane za warto§ciowe, wynikaja w szczegdlno-
$ci z racji historycznych (r6zne epoki), spotecznych (r6zne srodowiska, grupy i war-
stwy), kulturowych, moralnych, religijnych (Barankiewicz 2004, s. 49-50).

Na gruncie nauki o administracji publicznej, nauk o zarzadzaniu publicznym oraz
nauk politycznych zaczeto dostrzegac szczegdlng role wartosci, a termin ,,warto-
$ci publiczne” na trwate wpisat si¢ do nauk badajacych funkcjonowanie sektora pu-
blicznego. T.B. Jargensen i T. Bozeman (2007, s. 355) stwierdzili wrecz, ze There
is no more important topic in Public Administration and Policy than public values
(z ang. ,,nie ma wazniejszego zagadnienia z administracji publicznej i polityki niz
wartosci publiczne”). Podchodzac sceptycznie do powyzszego twierdzenia, mozna
by stwierdzi¢, ze dla kazdego naukowca najwazniejszy i najpotrzebniejszy jest ob-
szar badawczy, ktorym sam si¢ w danym momencie zajmuje. Z drugiej jednak stro-
ny wydaje si¢ rzeczywiscie, ze wartos$ci odgrywaja fundamentalne znaczenie zarow-
no w zyciu publicznym, zawodowym, jak i zupehie prywatnym (rodzinnym).

O istnieniu szerokiego spektrum wartosci publicznych swiadczg efekty przegla-
du literatury przedmiotu obejmujacego siedem ksigzek o wartosciach publicznych
(Heidenheimer, Johnston, LeVine 1989; Cooper 1998; Cooper 2001; Lawton 1998;
Sampford, Preston 1998; Van Wart 1998; Williams, Doig 2000) oraz 46 zeszytow
czasopism (Public Integrity z lat 1993-2003 oraz Public Administration Review z lat
1999-2002) (Van der Wal, Huberts, Van den Heuvel, Kolthoft 2006), w wyniku kto-
rego wyodrebniono az 544 wartosci publicznych. Z kolei P. Schreurs rowniez w wy-
niku przegladu literatury przedmiotu zidentyfikowat az 28 r6znych ich kategorii, do
ktorych przyporzadkowuje poszczegodlne wartosci publiczne, cho¢ oczywiscie nie
wszystkie stosowane klasyfikacje cieszg si¢ takim samym uznaniem i popularnoscia
(Schreurs 2005, s. 301-310).

Wartos$ci publiczne odgrywaja w szczegdlnosci istotna role w procesie ustalania rze-
czywistych potrzeb spotecznych (zoperacjonalizowania pojecia interesu publicz-
nego), realizowanych poprzez polityke finansowa. Na tej ptaszczyznie doszto do
istotnych réznic wraz ze zmieniajacym si¢ paradygmatem zarzgdzania sektorem
publicznym. W tradycyjnym modelu administracji publicznej, w rozumieniu mo-
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delu biurokracji wedlug M. Webera (Mijal 2016, s. 158), operacjonalizacji poje-
cia interesu publicznego dokonujg politycy, podczas gdy spoleczenstwo ma niewiel-
ki wptyw. W modelu NPM interes publiczny jest (a przynajmniej powinien byc¢)
ustalany w wyniku agregacji indywidualnych preferencji, w praktyce dokonywanej
przez politykéw lub menedzerow publicznych (kierownictwa administracji publicz-
nej), popartej dowodami na temat preferencji obywateli (traktowanych jako klien-
tow ustug publicznych). Na gruncie krytycznej analizy koncepcji NPM zbudowano
fundamenty aksjologicznego podejscia do zarzadzania sektorem publicznym, kto-
re sg zarowno filarem, jak i warunkiem skutecznosci koncepcji wspotdecydowania
(Borys 2017, s. 124). Zaktada ono istotna zmian¢ podstawy aksjologicznej proce-
sow zarzadczych, co wynika z odstgpienia od modelu biurokratycznego, opartego
wylacznie na tzw. warto$ciach ,,zimnych”, np. ,,bezdusznego” profesjonalizmu czy
efektywnosci na rzecz podej$cia zhumanizowanego, tj. rzadzenia opartego na coraz
wiekszym udziale wartosci ,,cieplych”, takich jak zaufanie, odpowiedzialnos$¢, rozli-
czalno$¢, uczciwos¢ osobista, wrazliwos¢ spoteczna (Good Governance w skali mi-
kro... 2012).

Nowa jako$¢ w ustaleniu pojecia interesu publicznego przyniosta bedaca czgscia
wspotdecydowania koncepcja zarzadzania wartoscia publiczng (ang. Public Value
Management) (Stoker 2006, s. 42). W modelu tym indywidualne i publiczne pre-
ferencje sg ustalane w wyniku ztozonego procesu interakcji, ktory obejmuje deli-
beratywna refleksje nad alternatywnymi rozwigzaniami i naktadami (Kelly, Muers
2002; Stoker 2006, s. 44). Pojecie wartosci publicznej zostalo wprowadzone przez
M.H. Moore’a, wedtug ktorego powinna ona stuzy¢ ocenie efektow pracy sektora
publicznego. Istotny z punktu widzenia rozwazan nad problematyka obrang w ni-
niejszej rozprawie jest fakt, ze w badaniach nad wartoscig publiczna niejednokrot-
nie nawiazuje si¢ do polityki, nie ograniczajac si¢ przy tym do rozumienia jej jako
techniki sprawowania wladzy czy gry partyjnej, jednakze rozumiejac ja jako dba-
1o$¢ o dobro wspolne (interes publiczny) (Musialik, Musialik 2013, s. 143). Przy-
ktadowo G. Stoker zauwaza, ze troszczac si¢ o dobro wspdlne, organy wtadzy pu-
blicznej staja przed wyzwaniami dotyczacymi skuteczno$ci sektora publicznego,
rozliczalno$ci wobec spoleczenstwa oraz rownosci, przy czym osiggniecie warto-
$ci publicznej wymaga podejmowania najlepszych z mozliwych decyzji, bedacych
efektem wnikliwej refleksji. Paradygmat zarzadzania publicznego oparty na warto-
$ci publicznej wymaga zrozumienia interesu publicznego, natury etosu shuzby pu-
blicznej, roli menedzeréw publicznych oraz znaczenia proceséw demokratycznych
(Stoker 2006, s. 42).W rozwazaniach M.H. Moore’a, jak i w pracach rozwijajacych
jego teorig, mowa jest o jednej wartosci publicznej, ktéra moze by¢ mniejsza lub
wieksza, w zaleznosci od tego, jakie dziatania podejmowane sg w sferze publicz-
nej (Musialik, Musialik 2013, s. 145). Natomiast calkowita zmian¢ w pojmowa-
niu wartosci publicznej wprowadzili Z. van der Wal i1 E. van Hout (2009), bowiem
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w ich rozumieniu warto$¢ publiczna traci zupehie ,,swoje konotacje ekonomiczne
1 przestaje by¢ miarg korzysci przynoszonych spoteczenstwu przez pewne rozwia-
zania w sferze publicznej, a staje si¢ opisem zréznicowanych wartosci, do ktérych
dazy spoleczenstwo lub jego elementy sktadowe” (Musialik, Musialik 2013, s. 145).

W ostatnim czasie zagadnienie warto$ci coraz czesciej jest podejmowane takze
w naukach prawnych, przy czym jak zauwaza T. Barankiewicz (2004, s. 51-52), ak-
sjologia prawa nie zostata jak dotad uznana za wyodrebniong dyscypling badaw-
cza, a zakres objety badaniami nie pozwala wyczerpujaco odpowiedzie¢ na pyta-
nie o kryteria warto$ci prawa. O ile rozwazaniom na temat roli wartosci w prawie
od dawna wiele miejsca poswigca si¢ w ogdlnych naukach o prawie, jako ze w teo-
rii prawa analizowane sg kryteria formalnej wartosci (jakosci) prawa, a w filozofii
prawa cel prawa i idee jego sprawiedliwosci (Barankiewicz 2004, s. 52), o tyle w ra-
mach poszczeg6lnych galezi prawa rozwazania natury aksjologicznej sa podejmo-
wane wciaz rzadko, zwlaszcza w ujeciu holistycznym, tj. dotyczacym catej gate-
zi prawa. Powyzsze nie dotyczy prawa konstytucyjnego, ktdre ze swojej natury jest
silnie zakorzenione w porzadku aksjologicznym danego kregu kulturowego (Ke-
dzia 1990a; 1990b; Piechowiak 2008; Kryszen, Prokop 2017). Z kolei w ostatnich
latach pojawity si¢ rowniez opracowania z zakresu aksjologii prawa administracyj-
nego (Zimmermann 2017) oraz w jeszcze bardziej szczegdtowych ujeciach, np. ak-
sjologii postepowania w sprawach nieletnich (Kobes 2014) czy aksjologii zycia ro-
dzinnego w prawie cywilnym (Michatowska 2017).

Ujecie aksjologiczne na gruncie prawnym ma korzenie w $cierajacych si¢ na prze-
strzeni wiekOow teoriach prawa naturalnego i pozytywizmu prawniczego (Michalow-
ska 2017, s. 5-6). Koncepcja prawa natury, ktorej korzenie siegaja starozytnosci i re-
fleksji Arystotelesa nad naturg ludzka przenikajacg prawo pozytywne, dominowata
w europejskiej mysli filozoficznoprawnej do XIX w., kiedy to ustgpita miejsca po-
zytywizmowi prawniczemu, cho¢ w pewnym zakresie powrdcita do refleksji nad
rola warto$ci w prawie po doswiadczeniach II wojny $wiatowej. Obecnie konfron-
tacja pozytywizmu prawniczego z rozbudowanymi systemami spotecznymi oparty-
mi na pluralizmie pogladow i demokracji coraz czes$ciej wskazuje na niewystarczal-
no$¢ refleksji nad prawem pozbawionej aksjologicznych watkow wlasciwym prawu
natury (Chauvin, Stawecki, Winczorek 2018, s. 5-6). Zgodnie z zatozeniami prawa
natury nie mozna uzasadni¢ obowigzywania prawa bez oparcia go na warto$ciach,
bowiem prawo czerpie moc obowigzujaca z moralnosci. W tej koncepcji ,,prawo
pozytywne nie jest wylgcznym ani najwyzszym wzorem zachowan. Ludzie zwig-
zani sg réwniez normami i zasadami nie bedagcymi wytworem ludzkiego stanowie-
nia. W tym sensie rozwigzania prawne powinny bra¢ pod uwage istniejacy dualizm
norm: obowigzywanie porzadku prawa ludzkiego oraz prawa naturalnego. Normy
prawa naturalnego powinny by¢ urzeczywistniane przez prawo pozytywne, obowig-
zuja one bowiem niezaleznie od aktow wiladzy. Prawo naturalne stanowi wzor, kto-
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ry prawo pozytywne powinno nasladowac i urzeczywistnia¢, jest idealem dobrego
prawa” (Chauvin, Stawecki, Winczorek 2018, s. 5). Z kolei w zatozeniach pozyty-
Wwizmu prawniczego ,,prawo ustanowione przez czlowieka obowigzuje niezaleznie
od jakiego$ prawa naturalnego czy szeroko rozumianej moralno$ci. Znika zwiazek
walidacyjny migdzy tymi porzadkami. Ideatem prawa staje si¢ prawo wolne od war-
tosciowania. Ten poglad nazywa si¢ zwykle teza o rozdziale prawa i moralnosci”
(Chauvin, Stawecki, Winczorek 2018, s. 8).

Zarowno w ujeciu prawnonaturalnym, jak i1 pozytywizmu prawniczego istniejg
,Wwspoélne elementy odnoszace si¢ do traktowania prawa jako $rodka realizacji ce-
low wytyczonych przez tego, kto sprawuje wladze polityczng w panstwie. Spor do-
tyczyt nie tyle traktowania prawa jako kategorii instrumentalnej (o czym szerzej
ponizej), lecz jego rozdzialu od innych uktadow kategorialnych (zwtaszcza moral-
nosci)” (Ostojski 2017, s. 73-74). Ponadto bez wzgledu na roéznice miedzy dwo-
ma powyzszymi koncepcjami, przyjmujac pewnosc¢ i trwatosc zasad podstawowych
i obiektywizm prawa pozytywnego chronigcego warto$ci wynikajace z natury ludz-
kiej, z prawnego punktu widzenia ,.kulture kazdego spoteczenstwa przenika wspol-
nota wartosci podstawowych, stanowigc aksjologiczny fundament prawa” (Micha-
towska 2017). Zatem, w celu ochrony wartosci istotnych dla danej spotecznos$ci sa
wprowadzane okreslone normy prawne, stad rowniez sam system prawny jest uwa-
runkowany kulturowo (Stawecki, Winczorek 2002, s. 20-22).

Nauki prawne nie postugujg si¢ powszechnie stosowanym w nauce o administra-
cji publicznej oraz w naukach o zarzadzeniu publicznym terminem warto$ci pu-
blicznych, lecz wegzszym znaczeniowo terminem ,,warto$ci prawa”, oznaczajacym
warto$ci obowiazujace prawnie (por. ponizej). Jednakze chcac zaproponowac spo-
sob skutecznego zakorzenienia regulacji prawnej BP w wartosciach tak by zapew-
ni¢ ochrong dobra wspolnego, trudno uzna¢ za wystarczajace ograniczenie analiz
do warto$ci obowigzujacych prawnie i a priori uzna¢, ze wartosci prawa polskie-
go porzadku kulturowego sa w pelni wystarczajace do ochrony doba wspolnego
w realizacji polityki finansowej. Stad, zauwazajac, ze proby definiowania terminu
,»wartos¢” czy chocéby jego najbardziej ogolnego objasnienia niezmiernie rzadko sg
podejmowane na gruncie nauk prawnych (Kordela 2016a, s. 92), a takze dostrzega-
jac cenne ustalenia naukowe w tym zakresie poczynione na gruncie nauki o admini-
stracji publicznej oraz o zarzadzaniu publicznym, szczegdlnie w ujgciu miedzynaro-
dowym, w niniejszej rozprawie podjeto probe przeniesienia na grunt nauk prawnych
terminu ,,warto$ci publiczne”. Podejmujac probe zdefiniowania wartosci publicz-
nych na gruncie nauk prawnych, uwzgledniono, ze sfery aksjologii dotyczy w szcze-
gblnosci wymog racjonalnosci prawodawcy, a prawodawca jako racjonalny aksjo-
log powinien zywi¢ okreslone wartosci (Nowak 1973, s. 39). M. Kordela (2016b,
s. 15) wyroznita trzy grupy wartosci, ktorymi kieruje si¢ racjonalny prawodaw-
ca w procesie tworzenia prawa, tj. warto§ci prawne, wartosci odestania i wartosci
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uniwersalne. Nie nalezy jednak zapominaé, ze racjonalno$¢ prawodawcy niestety
jest ,fikcja przydatng przy konstruowaniu systemu prawnego w oparciu o zaktada-
ne fakty prawotworcze” (Ziembinski 1980, s. 271), a przynajmniej ,,swego rodza-
ju przyjmowanym na gruncie danej kultury prawnej ideatem, ktory w ré6znym stop-
niu realizowany jest przez prawodawcg rzeczywistego” (Borowicz 2009, s. 16-17).
Zatem sfera wartosci racjonalnego prawodawcy (w ujeciu idealnym) podobnie jak
sfera wartosci publicznych ,,staje si¢ opisem zréznicowanych wartosci, do ktorych
dazy spoteczenstwo lub jego elementy sktadowe” (Musialik, Musialik 2013, s. 145).
W konsekwencji uznano, ze pojecie i katalog warto$ci publicznych na gruncie nauk
prawnych sg tozsame z wartosciami przypisywanymi racjonalnemu prawodawcy.
Powyzsze zobrazowano na schemacie 8.

Schemat 8. Istota wartosci publicznych w ujeciu nauk prawnych

Wartasei odestanis

Wartogei uniwersalne

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: M. Kordela (2016b, s. 15).

Nawet jesli istnieja pewne roznice pomigdzy katalogiem wartosci publicznych i ka-
talogiem wartos$ci przypisywanych racjonalnemu prawodawcy (cho¢ w obu przy-
padkach nie jest mozliwe ustalenie wartosci wchodzacych w ich sktad w sposob
pozbawiony subiektywnych wyborow), to jednak pragmatycznym argumentem
przesadzajacym za takim wyborem jest fakt, ze nauki prawne nie wypracowaty jak
dotad katalogu warto$ci przypisywanych racjonalnemu prawodawcy. Taki katalog
po prostu nie istnieje, a jego skonstruowanie wymagatoby odrebnych badan znacz-
nie wykraczajacych poza przyjety obszar badawczy. Z kolei w naukach o admini-
stracji publicznej i w naukach o zarzadzaniu publicznym wiele miejsce poswigcono
poszczegblnym wartosciom publicznym, dokonano tez istotnych, rzetelnie przepro-
wadzonych ustalen w zakresie katalogu wartosci publicznych.

Zauwazmy, ze poszczeg6lnych trzech kategorii wartosci przypisywanych racjo-
nalnemu prawodawcy (warto$ci publicznych w ujeciu nauk prawnych), ktorych,
cho¢ sg istotne przy tworzeniu prawa, nie mozna obja¢ zbiorczo terminem ,,war-
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tosci prawa”, jako ze ten termin zostat zarezerwowany dla pierwszej grupy war-
tosci nalezacych do tego katalogu, tj. wartosci prawa (wartosci obowigzujacych
prawnie). Wartosci prawa majg charakter analogiczny do statusu obowigzujacych
norm prawnych, bowiem ,,podobnie jak normy w wyniku aktu stanowienia zysku-
ja kwalifikacj¢ obowiazujacych prawnie, a tym samym stajg si¢ elementem syste-
mu prawa, tak wartosci w drodze prawodawczego fiat zyskuja takie samo miano:
obowiazujacych prawnie” (Kordela 2016b, s. 15). Szczegdlnym rodzajem warto-
$ci prawa sa warto$ci prawa konstytucyjnego (wartosci konstytucyjne), tzn. takie,
ktore zostaly uznane za posiadajace szczegodlne znacznie i/lub wymagajace szcze-
g6lnej ochrony prawnej w danym porzadku prawnym. Jak zauwaza Z. Ziembinski
(1993, s. 26), wartosci konstytucyjne to wartos$ci powszechnie akceptowane przez
spoleczenstwo, ktore znajduja swoj wyraz w okreslonych w spoteczenstwie for-
mach instytucjonalnych. Nie oznacza to jednak, ze dla danego spoleczenstwa nie sa
wazne rowniez inne wartosci publiczne, ktérym jednak z jakich$§ powoddw, celo-
wo lub niecelowo, nie nadano rangi konstytucyjnej. Przyktadowo, wsréd wartosci
konstytucyjnych istotnych dla polskich finanséw publicznych T. Dgbowska-Roma-
nowska (2006, s. 553-556) wyroznia warto$ci majace niejako znacznie material-
ne (gdyz wymierne finansowo) oraz wartosci dotyczace formalnoprawnych aspek-
tow ustroju panstwa, zaliczajgc do pierwszej grupy ochrone rownowagi finansowe;j
panstwa, ochron¢ rownowagi budzetowej, ochron¢ wydatkéw publicznych przed
roszczeniami 0sob trzecich, ochrong wartosci pienigdza polskiego, ochrong demo-
kratycznych, przedstawicielskich procedur naktadania danin publicznych, ochro-
n¢ samodzielnosci dochodowej i wydatkowej j.s.t. Natomiast do wartosci o cha-
rakterze formalnoustrojowym nalezg: istnienie formalnych podstaw prowadzenia
gospodarki finansowej w postaci ustawy budzetowej lub aktow z nig zrownanych,
wymaganie wylgcznie ustawowego trybu nakladania danin publicznych, wymaga-
nie szczegodlnej okreslonosci budowy ustaw podatkowych z punktu widzenia prze-
widywalnosci przysztej kwoty podatku.

Nie ograniczajac si¢ do wartosci prawa konstytucyjnego, nalezy zauwazy¢, ze ist-
nieja dwa zasadnicze zrodla dekodowania wartosci prawa, tj. przepisy regulujace
prawa i wolnosci jednostki oraz zasady prawa. W przypadku przepisow reguluja-
cych prawa i wolnosci jednostki sytuacja jest do$¢ jednoznaczna, bowiem samo-
dzielno$¢ aksjologii praw czlowieka ma trwate miejsce w definiowaniu systemu
wartos$ci racjonalnego prawodawcy. Naczelng wartoscig tego katalogu jest godnos¢
cztowieka, wokot ktorej gromadzg si¢ wartosci ze sfery praw i wolnosci osobistych
oraz politycznych, jak i ze sfery praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych
konieczne do realizacji wszechstronnego rozwoju jednostki (Kordela 2016a, s. 97-
98). Aksjologia praw i wolnosci jednostki zawiera te elementy, na jakie wskazujg
poszczegdlne kategorie praw i wolnos$ci, np. prawo do ochrony zdrowia, wolnos¢
sumienia i religii, wolno$¢ badan naukowych, czynigc wartosciami prawnymi od-
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powiednio: ochrong zdrowia, wolno$¢ sumienia i religii oraz swobode¢ badan nauko-
wych (Kordela 2016b, s. 17).

Natomiast bardziej skomplikowana sytuacja ma miejsce w przypadku identyfikowa-
nia warto$ci prawa na podstawie zasad prawa (Kordela 2016b, s. 16). Zasady pra-
wa ujawniaja wyrazny zwiazek z aksjologig (Leszczynski 2001, s. 111), co znajduje
odzwierciedlenie w stwierdzeniu, ze ,,teoria zasad jest teorig warto$ci oczyszczo-
ng z nieuzasadnionych zatozen” (Alexy 2010, s. 32), jak i w zajeciu stanowiska, ze
mozliwe jest okreslenie zasad jako postaci ,,sformulowania zatozen aksjologicznych
systemu” (Romul 2001, s. 73). Jednakze ,,zasady” prawa nie sg terminem jednoli-
tym znaczeniowo. Z jednej strony rozumie si¢ je jako normy (lub ich konsekwencje)
prawa pozytywnego oceniane jako ,,zasadnicze”, szczegdlnie donioste dla konstruk-
cji 1 funkcjonowania systemu prawa (sg to tzw. zasady systemu prawa), z drugiej
za$ jako zasady, ktére nie sa normami prawa pozytywnego ani ich konsekwencja-
mi, lecz postulatami systemu prawa (Wroblewski 1965, s. 18; Zielinski 1997, s. 59;
Makarucha 2014, s. 125). Zwazywszy na fakt, ze warto$ci prawa sg to wartosci
obowiazujace prawnie, moga by¢ one dekodowane tylko z zasad w pierwszym uje-
ciu, tj. zasad systemu prawa. Cho¢ nie oznacza to jednak, ze zasady w drugim uje¢-
ciu nie sg istotne z punktu widzenia funkcjonowania systemu prawa, jednakze maja
one jedynie charakter warto$ci prawnych postulowanych, nie zas wartosci prawnych
obowigzujacych prawnie, bowiem jesli wartosci, nawet najcenniejsze, nie znajduja
wyrazenia w obowiazujacych przepisach, to nie stang si¢ obowigzujacymi zasada-
mi lecz jedynie postulatami natury politycznej lub etycznej (Nowacki, Tobor 1994,
s. 91; Ganowicz 2014, s. 54).

Zasady systemu prawa jako normy prawnie wigzace majg charakter dyrektywny,
sg nadrzgdne w stosunku do innych norm (Wronkowska, Ziembinski 2001, s. 187),
a zatem wytyczaja kierunek interpretacji przepisoOw oraz dalszego normowania (No-
wacki, Tobor 1994, s. 92). Poczynione powyzej uwagi umozliwiaja definicyjne po-
wigzanie pojecia zasad systemu prawa z wartosciami. W takim ujeciu K. Kordela
definiuje zasady prawa jako ,,obowigzujgce normy prawne, ktore nakazuja realizo-
wanie okre§lonych wartosci” (Kordela 2012, s. 102), jednakze sposdb powstania
tych wartosci nie jest jednolity. Z jednej bowiem strony prawodawca, tworzac zasa-
de systemu prawa, odwotuje si¢ do juz istniejacej (poza systemem norm prawnych)
wartosci. Przykladowo w zasadzie ,,ochrona godnosci cztowieka” nazwa wartosci
jest ,,godnos¢ cztowieka”. Co wiecej, w przypadku niektorych wartosci bedacych
przedmiotem ochrony zasad (np. rowno$¢, wolnosé, sprawiedliwo$¢) juz na pozio-
mie jezykowym uwidacznia si¢ charakter wartosci moralnych. Jesli takie wartosci
zostang wprowadzone do systemu prawnego (np. na mocy Konstytucji RP), staja si¢
jednocze$nie wartosciami prawnymi (Kordela 2016b, s. 16). Z drugiej strony nalezy
zauwazyC, ze prawodawca uznaje za wartosci prawa stany rzeczy (obiekty, zacho-
wania, stosunki), ktore wczesniej nie posiadaty statusu aksjologicznego. Przyktado-
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wo zasada panstwa prawnego albo zasada demokracji przedstawicielskiej uznaja za
,,cenne okreslone uktady stosunkow spotecznych pierwotnie wystgpujace jako pew-
ne wzorce funkcjonowania podmiotéw wiadzy publicznej. Dopiero wyrazna decy-
zja prawodawcy przeksztatca faktyczne czy wyobrazone stany rzeczy w wartosci.
To novum w $wiecie aksjologii powoduje, ze z reguly jako nazwa wartosci zosta-
je zachowana nazwa stanu rzeczy — faktu. Wowczas o tym, w ktorym z dwdch moz-
liwych znaczen dany termin wystepuje, przesadza kontekst jego uzycia” (Kordela
2016D, s. 16).

Druga grupe wartosci objetych dziataniem zalozenia racjonalno$ci aksjologiczne;j
prawodawcy stanowia tzw. wartosci odestania, do ktdrych prawodawca wyraznie
odsyla przez uzycie klauzul generalnych lub zwrotow niedookreslonych (Ziembin-
ski 1980, s. 471), takich jak zasady wspotzycia spoltecznego, dobra wiara, dobre
obyczaje, nalezyta starannos$¢, czy zwyczaje uczciwego obrotu (Kordela 2016b,
s. 17). Odwotanie si¢ do wartosci odestania nie powoduje, ze stajg si¢ one war-
to$ciami prawa w $cistym tego stowa znaczeniu, ale ,,wspotkonstytuuja porzadek
prawny rozumiany jako dziatajacy faktycznie system prawny” (Lang 2008, s. 13;
Kordela 2016b, s. 17).

Trzecia, ostatnig kategori¢ wartosci, wsrdd tych ktérymi kieruje si¢ racjonalny pra-
wodawca w procesie tworzenia prawa, stanowig wartosci uniwersalne (ogélnoludz-
kie) (Dziatocha 1999, s. 5), czyli kategoria tzw. moralno$ci publicznej, obejmujaca
wszystkie te warto$ci i normy moralne, jakie sa podzielane przez wigkszos$¢ spote-
czenstwa, a czego wyrazem staje si¢ m.in. okreslony ksztatt oficjalnej doktryny mo-
ralnej (Lang 1972, s. 116-118; Kordela 2016b, s. 17-18).

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym podrozdziale umozliwily zdefiniowanie
wartos$ci publicznych na ptaszczyznie nauk prawnych, ktore w kontekscie dalszych
rozwazan beda oznacza¢ wynikajace z wartosci istotnych dla racjonalnego prawo-
dawcy okreslone tryby postgpowania lub ostateczne stany egzystencji, cenione za
przyczynianie si¢ do tego, co dobre, wtasciwe i godne pochwaty (Kordela 2016b, s.
15; Szczepanska 2016, s. 366; de Graff 2003, s. 22). W takim znaczeniu w dalszej
czgsci rozwazan bedzie stosowany termin ,,wartos$ci publiczne”. Przestanki wybo-
ru katalogu wartosci publicznych bedacych podstawag badan w zakresie ochrony do-
bra wspdlnego poprzez BP, jak i istote poszczegolnych wartosci omdéwiono w pod-
rozdziale 2.4.
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1.6. Relacje pomiedzy wartosciami publicznymi
a normami prawnymi

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym podrozdziale umozliwity ustalenie rela-
¢ji pomiedzy wartosciami publicznymi a normami prawnymi. Relacje te moga miec
charakter tresciowy, systemowy, strukturalny i funkcjonalny. Zwazywszy na cele
rozprawy, szczegolng uwage poswigcono wyjasnieniu ostatniego z wymienionych
typow relacji (tj. funkcjonalnych) implikujacych oddzialywanie pomig¢dzy poszcze-
gb6lnymi systemami normatywnymi, wyjasniajgc zarOwno wptyw wartosci publicz-
nych na tre$¢ prawa, jak i wplyw prawa na ksztattowanie wartosci publicznych.

Chcac ustali¢ relacje pomigdzy wartosciami publicznymi a normami prawnymi, na-
lezy w pierwszej kolejnosci zdefiniowaé oba pojecia. Aspekty definicyjne wartosci
publicznych oméwiono w poprzednim rozdziale. W tym miejscu nalezy dodac, ze
prawo jest najczesciej definiowane jako ,,0g6t norm regulujacych tres¢ stosunkow
prawnych, czyli obowiazki i uprawnienia podmiotow tych stosunkow oraz ewentu-
alnie — okreslajacych sankcje za nieprzestrzeganie, niedopelnienie obowiazkow lub
przekroczenie granic uprawnien (prawo w ujeciu materialnym) lub tez ogét norm re-
gulujacych tryb postepowania przed organami wladzy publicznej zwigzanego z do-
chodzeniem uprawnien, egzekwowaniem sankcji ujetych w prawie materialnym
(prawo w ujeciu formalnym)” (Stawecki, Winczorek 2002, s. 14).

Aksjologia prawa jest relatywnie mtoda subdyscypling aksjologii (Kociotek-Pek-
sa, Stepien 2013, s. 1), czego konsekwencjg sg fragmentaryczne rozwazania na te-
mat wzajemnych relacji pomiedzy prawem a wartosciami publicznymi. Istniejace
jednak na gruncie teorii prawa rozwazania wyjasniajace relacje pomigdzy prawem
a moralno$cig mogg by¢ pomocne w wyjasnieniu relacji migdzy prawem a warto-
Sciami publicznymi. Wynika to z faktu, ze cho¢ nie przeprowadzono jak dotad ba-
dan poréwnujacych katalog warto$ci moralnych i wartosci publicznych, to obecny
stan wiedzy pozwala stwierdzi¢, ze niewatpliwe istnieje jaki$ (cho¢ blizej nieopisa-
ny) zbior wspolny wlasciwy dla obu systemow normatywnych. Z tego powodu uza-
sadnione jest odwolanie si¢ do rodzajow relacji wystepujacych pomiedzy systemem
prawnym a systemem moralnym. W. Lang (1989, s. 127-139) wykazal, ze pomiedzy
tymi systemami normatywnymi istniejg cztery rodzaje relacji, tj. treSciowe, struk-
turalne, systemowe i funkcjonalne. Wydaje si¢, ze nie ma przeciwskazan, by taka
typologie relacji zastosowa¢ rowniez do wyjasnienia zwigzkéw migdzy normami
prawnymi a wartosciami publicznymi.

Odnoszac si¢ w pierwszej kolejnosci do relacji tresciowych pomigedzy normami
prawnymi a warto$ciami publicznymi, nalezy stwierdzi¢, ze ich ustalenie polega
na wskazaniu zakresu zachowan regulowanych przez prawo oraz zakresu warto-
$ci publicznych. Uwzgledniajac ustalenia dokonane w zakresie rodzajéw wartosci
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publicznych (por. schemat 8), a takze fakt, ze cze$¢ norm prawnych ma charakter
w petni neutralny aksjologicznie, nalezy uzna¢, ze normy prawne i wartosci publicz-
ne pozostaja w relacji krzyzujacej si¢, co oznacza, ze istniejg trzy podzbiory typow
zachowan (Stawecki, Winczorek 2002, s. 31), ktoére zobrazowano na schemacie 9,
przy czym nie jest mozliwe bez przeprowadzenia odrgbnych badan ustalenie, w ja-
kich faktycznie proporcjach do siebie pozostaja te podzbiory.

Schemat 9. Relacje tresciowe miedzy normami prawnymi a wartosciami publicznymi

Wartosci
publiczne

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Odnoszac sie¢ w drugiej kolejnosci do relacji systemowych, nalezy zauwazy¢, ze do-
tycza one hierarchii i waznosci obu systemow. W przypadku relacji migdzy prawem
a moralnoscig istniejg trzy stanowiska teoretyczne, przy czym dwa z nich wskazu-
ja na nadrzgdno$¢ jednego systemu normatywnego nad drugim, za$ trzecie (domi-
nujace) wskazuje na odrebnos$¢ obu systemow (Breczko, Jamroz, Oliwniak 1999,
s. 195- 196). Zwazywszy na fakt, ze katalog wartosci publicznych cze$ciowo pokry-
wa si¢ z katalogiem warto$ci moralnych, mozna przyjac, ze system warto$ci moral-
nych, podobnie jak system wartosci publicznych, jest odrgbny (przynajmniej cze-
sciowo) od systemu prawnego. Relacje strukturalne pozostaja w $cistym zwigzku
z relacjami tresciowymi oraz systemowymi i powstaja zar6wno na etapie tworzenia,
jak i stosowania prawa.

Odnoszac si¢ w trzeciej kolejnosci do relacji strukturalnych pomiedzy poszczegdl-
nymi elementami obu systemow normatywnych, nalezy zauwazy¢, ze podobnie jak
w przypadku warto$ci moralnych, moga one powsta¢ po pierwsze poprzez inkor-
poracj¢ do systemu prawnego, tj. uczynienie niektorych wartosci publicznych war-
to$ciami prawa, po drugie poprzez odestania w przepisach prawa do pojg¢ warto-
sciujacych, niezdefiniowanych jednak przez prawo (np. dobra wiara), po trzecie zas
poprzez powigzania interpretacyjne, jako ze ,,wnioskowanie per analogiam oraz
a fortiori opieraja si¢ na przestankach natury aksjologicznej i zaktadajg mozliwos¢
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postugiwania si¢ ocenami moralnymi takze w procesie ich stosowania” (Breczko,
Jamréz, Oliwniak 1999, s. 195).

Odnoszac si¢ w czwartej kolejnosci do relacji funkcjonalnych pomigdzy prawem
a wartosciami publicznymi, nalezy wyjasni¢, ze dotyczg one wzajemnego oddziaty-
wania na siebie. W tym zakresie istniejg dwa zasadnicze rodzaje relacji, w zalezno-
sci od kierunku oddziatywania.

Powszechnie akceptuje si¢ poglad, ze przynajmniej w pewnym zakresie system
prawny danego kraju jest uwarunkowany kulturowo, a na tre$¢ poszczegdlnych
norm prawnych majg wptyw istotne dla danego spoteczenstwa wartosci. Nie ule-
ga zatem watpliwosci, ze wartosci publiczne oddzialywuja na normy prawne za-
rowno w sferze tworzenia prawa, jak i jego stosowania. Na etapie tworzenia prawa
czg$¢ wartosci publicznych jest inkorporowana przez prawodawce do obowigzu-
jacego porzadku prawnego, nadajgc tym samym warto$ciom publicznym jedno-
czesnie charakter warto$ci prawa, jak i zasad prawa. Z kolei na etapie stosowania
prawa wartosci publiczne, w szczegdlnosci normy moralne, oddziatywuja na prze-
strzeganie prawa i jego skutecznos¢. Wynika to z faktu, ze ,,do postuszenstwa pra-
wu sktania dodatnia moralna ocena calego systemu prawa, podczas gdy negatyw-
na ocena porzadku prawnego ostabia skuteczno$¢ oddziatywania prawa” (Breczko,
Jamroz, Oliwniak 1999, s. 197). Co wigcej, ,,warto$ci ludzkie przesadzajg takze
o rozumieniu istoty dobra wspolnego, koniecznosci troski o nie, troski o spoteczen-
stwo 1 gospodarke” (Nieborak 2017, s. 168). Z powyzszego wynika kierunek in-
terakcji miedzy warto$ciami publicznymi a normami prawnymi zaprezentowany
na schemacie 10.

Schemat 10. Wptyw wartosci publicznych na normy prawne

Wartosei

Zrodto: opracowanie wlasne.

Z drugiej jednak strony wydaje sie, ze odwrotny kierunek oddzialywania jest row-
niez mozliwy, cho¢ poglad ten, przynajmniej w praktyce badawczej, jest mniej roz-
powszechniony. Prawo ma zdolno$¢ bycia srodkiem osiggania okre§lonych stanow
rzeczy, jest poddawane aktom szeroko rozumianej instrumentalizacji (Wronkow-
ska 2017, s. 108). W konsekwencji normy prawne powinny podlegaé ocenie instru-
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mentalnej, przy czym dobrymi (warto$ciowymi) powinny zosta¢ uznane te normy,
ktore sg skuteczne w osigganiu ustalonych celow (Wronkowska, Ziembinski 2001,
s. 126). Majac powyzsze na uwadze, omdéwienia wymagaja dwie powigzane ze sobg
kwestie, tj. instrumentalno$¢ i skutecznos¢ prawa.

Instrumentalno$¢ prawa oznacza akt postuzenia si¢ prawem w charakterze instru-
mentu (narzedzia) do osiggnigcia okreslonych celow (Ostojski 2017, s. 75). W szcze-
gblnosci instrumentalizacja prawa oznacza traktowanie go jako ,,$rodka specjalnego
rodzaju, nie za$ jako cel jakiego$ rodzaju” (Kelsen 1949, s. 20) badz tez jako ,,oczy-
wiscie celowa rzecz, stuzaca jakiemus celowi albo zbiorowi powigzanych ze sobg
celow, przy czym cel ten jest powigzany nie z poszczegolnymi przepisami (insty-
tucjami), lecz z prawem jako catoscig” (Fuller 1969, s. 146; Ostojski 2017, s. 74).
Cho¢ prawo moze sta¢ si¢ instrumentem realizacji celow, ktore nalezaloby oceni¢
negatywnie, to jednak nie kazdy akt instrumentalizacji prawa powinien posiadac
konotacje negatywng. Dzialanie instrumentalizujace prawo w obszarze jego sta-
nowienia, wyktadni lub stosowania nienaruszajace aksjologicznych uwarunkowan
systemu prawnego, nie zastuguje na ocene ujemnag (Ostojski 2017, s. 75). Co wig-
cej, zwazywszy na pozytywne dziatania prawa, moze ono odegra¢ pozytywng role
w ksztattowaniu pozadanych dla dobra wspdlnego postaw i zachowan, w szczegol-
no$ci w zakresie rozliczalno$ci z realizacji polityki finansowej miasta (gminy).

Instrumentalizacja prawa jest problematyka wieloptaszczyznowa, podobnie jak
1 samo pojecie prawa (Opatek, Wroblewski 1969; s. 328; Lakomy 2011, s. 1), jako
ze odnosi si¢ zar6wno do kwestii normatywnych (logiczno-jezykowych), socjolo-
gicznych, psychologicznych oraz aksjologicznych (Ostojski 2017, s. 12). Zwazyw-
szy na przyjety cel dociekan naukowych prezentowanych w niniejszej rozprawie,
badania nad instrumentalizacja prawa ograniczono do ptaszczyzny aksjologiczne;j.
Jak zauwaza P. Ostojski (2017, s. 45), do poczatku lat 90. ubieglego stulecia po-
glad o instrumentalnym charakterze prawa nie wywotywat wiekszych kontrower-
sji wsrod teoretykdéw lub filozofow prawa. Powszechnie uznawano prawo za jedno
z zasadniczych narzedzi realizacji okreslonych celow panstwa, za$ dociekania na-
ukowe w tym zakresie koncentrowaly si¢ wokot warunkow, sposobow i metod ra-
cjonalizacji tego oddziatywania, a takze optymalizacji jego zakresu (Ostojski 2017,
s. 45; Gromski 2000, s. 74-75; Borucka-Arctowa 1971; Podgorecki 1971, s. 444;
Wroéblewski 1985, s. 23). Krytyka instrumentalnego traktowania prawa dokonana
na poczatku lat 90. dwudziestego wieku spowodowata z jednej strony zaintereso-
wanie problematyka instrumentalizacji prawa, za$ z drugiej jednak réowniez zde-
cydowang reakcje zwolennikow podejscia instrumentalnego (Ostojski 2017, s. 45).
Pomimo stusznos$ci niektorych z argumentéw przedstawianych przez przeciwnikow
instrumentalnego myslenia o prawie, wydaje si¢, ze w warunkach wspotczesnego
systemu spotecznego nie jest mozliwa ani catkowita instrumentalizacja prawa, ani
tez pelna autonomizacja systemu prawnego wzgledem innych niz prawo systemow
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normatywnych, np. systemow warto$ci (Patecki 2003, s. 65; Ostojski 2017, s. 13-
14; Patecki 2013) ani tez wzgledem systemu politycznego (Patecki 1988, s. 39).

Odnoszac si¢ natomiast do drugiej z zasygnalizowanych kwestii w definicyjnym
kontekscie prawa, tj. jego skuteczno$ci, zauwazmy, ze J. Wroblewski (1979, s. 9-10)
wyr6éznit cztery rodzaje skutecznosci prawa, tj. behawioralng, psychologiczna, finity-
styczng i spoteczno-wychowawcza. Jak precyzyjnie wyjasnit wspomniany autor ,,po
pierwsze skuteczno$¢ behawioralna polega na tym, ze zostaje zrealizowany cel bez-
posredni normy, a wigc zachowanie si¢ z nig zgodne. Ten rodzaj skutecznosci jest po-
wigzany z motywacja tresciowa badz proceduralng. Motywacja tre§ciowa ma miejsce
wowcezas, gdy norma prawna wskazuje, jak adresat powinien si¢ zachowaé w okre-
$lonych warunkach niezaleznie od celdow, jakie sobie stawia (skuteczno$¢ behawio-
ralna materialna). Natomiast motywacja proceduralna wystepuje w sytuacji, gdy
normy prawne wskazujg, jak powinien zachowac si¢ adresat, jezeli chce osiagnac¢
jaki$ cel, lecz nie nakazujg ani nie zakazujg jego realizacji (skutecznos¢ behawio-
ralna proceduralna). Po drugie, skuteczno$¢ psychologiczna dotyczy oddziatywania
normy prawnej na adresata niezaleznie od realizacji jej celu bezposredniego. Norma
jest skuteczna psychologicznie, gdy wywiera wptyw na przezycia adresata, wiacza-
jac w to przezycia motywacyjne i ksztattowanie postaw. Jesli doprowadza adresata
do zachowania zgodnego z norma, czyli do realizacji celu bezposredniego normy, to
jest ona warunkiem koniecznym skuteczno$ci behawioralnej. Jesli natomiast wptywa
na przezycia adresata, ale nie doprowadza do realizacji celu bezposredniego normy,
poniewaz adresat nie wybiera alternatywy wyr6znionej przez prawo lub nie zacho-
wuje si¢ zgodnie z prawem, to wowczas skutecznos$¢ psychologiczna nie doprowadza
do skutecznosci behawioralnej. Po trzecie, skuteczno$¢ finitystyczng prawa osigga
sig, jezeli w rezultacie realizacji celu bezposredniego normy prawnej zostaje osia-
gnigty cel posredni prawa. Po czwarte, skutecznos¢ spoteczno-wychowawcza spro-
wadza si¢ do tego, ze cel posredni prawa zostaje osiagnigty przez wytworzenie okre-
slonych postaw adresata norm prawnych lub réwniez innych osob. Wspomniane
postawy sg wynikiem motywacyjnego oddzialywania prawa, a w szczegdlnosci jego
przestrzegania w skali spotecznej” (Wroblewski 1979, s. 10-12).

W takim ujeciu rozumiat réwniez cel prawa L. Petrazycki, wybitny polski praw-
nik, socjolog prawa, etyk, ktéry znaczna czgs¢ zycia naukowego spedzit w Rosji,
za$ po powrocie do Polski przez niektorych byt skrajnie krytykowany, przez in-
nych doceniany (Kojder 2006). Na jego wyktady w Polsce, podobnie jak wczesniej
w Rosji, przychodzity thumy stuchaczy, w tym rowniez profesorowie uniwersytec-
cy, m.in. T. Kotarbinski (Wolenski 2017, s. 173). Poglady L. Petrazyckiego sa przez
niektorych okreslane jako niespojne, przez innych traktowane jako ,,przewrot koper-
nikanski” (Agnosiewicz 2014). L. Petrazycki jest tworca najgtosniejszej teorii psy-
chologicznej prawa (Opatek 1962, s. 80), zgodnie z ktora prawo jest ,,psychicznym
czynnikiem zycia spotecznego i dziata psychicznie” (Petrazycki 1925, s. 21). Dzia-
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fanie to, w ujeciu L. Petrazyckiego, polega ,,po pierwsze, na wzbudzeniu lub ttu-
mieniu pobudek réznych czynow i zaniechan (dziatanie prawa motywacyjnie lub
impulsywnie), po drugie za$ na utrwalaniu i rozwijaniu pewnych sktonnosci i cech
charakteru ludzkiego i na ostabianiu i tepieniu innych (dziatanie wychowawcze pra-
wa) (...) Obowigzujacy w kazdej danej chwili system norm prawnych stanowi sta-
dium przejéciowe wychowania spolecznego i powinien by¢, w miar¢ wypetniania
funkcji wychowawczej, zastepowany przez inny system odzialywania prawnego,
motywacyjnego i wychowawczego, przystosowany do osiggnic¢tego juz poziomu
psychiki spotecznej” (Lande 1959, s. 12-14).

L. Petrazycki postulowat, by na gruncie psychologicznej teorii prawa stworzy¢ po-
lityke prawa, ktéra miataby prowadzi¢ do odnalezienia empirycznie sprawdzonych
i skutecznych $rodkow osiggania poprzez prawo zamierzonych celéw etycznych
i politycznych (Stawecki, Winczorek 2002, s. 148). Polityka prawa w ujeciu L. Pe-
trazyckiego bylaby dyscypling praktyczng, ale oparta na solidnych podstawach teo-
retycznych (Wolenski 2017, s. 180). Funkcjonalnie polityka prawa powinna zatem
laczy¢ w sobie ,,naukowa polityke prawa”, tj. okreslony typ dziatalnosci organow
panstwa, polegajacy na uzywaniu prawa do realizacji zatozonych celow oraz ,,nauke
polityki prawa”, tj. teoretyczng lub praktyczna refleksje¢ nad tg dziatalnoscig (Grom-
ski 1994, s. 90). Polityka prawa w dtuzszej perspektywie powinna ,,wzmacnia¢ po-
budki dziatania ludzi i towarzyszace im emocje, ktore maja na wzgledzie potrzeby
i dobro catego gatunku ludzkiego. Tylko to prawo, ktore sktania do czynienia dobra,
urzeczywistnia ideal praktycznej wszechludzkiej mitosci, uosabiajacej postep mo-
ralny ludzkosci” (Petrazycki 1925, s. 22-23). Wyznaczenie idealu mito$ci jako nad-
rzgdnego celu polityki prawa stalo si¢ przedmiotem krytyki, jako zbyt niejasne, gor-
nolotne i sentymentalne. To jednak — jak zauwaza Z. Cywinski (2018, s. 121-122)
— ideat milosci byt celem ostatecznym prawa, zas jego biezacym celem bylo syste-
matyczne oddziatywania za pomocg norm prawa, dostosowywanych do zmieniaja-
cej si¢ rzeczywistosci, tak by stawaty si¢ one w danym momencie mozliwie najlep-
sze, zatem tez aby mozliwie najlepiej stuzyty ochronie dobra wspdlnego. Polityka
prawa w ujeciu L. Petrazyckiego jest traktowana jako rozwigzanie zadan socjotech-
niki aksjologicznie zaangazowanej w realizacj¢ okreslonych wartosci. Co prawda,
rozwijane byty roéwniez koncepcje polityki prawa neutralnej aksjologicznie, jednak-
ze — jak zauwaza Z. Ziembinski — ,,polityka prawa $cisle neutralna aksjologicznie
jest chyba tylko pomystem akademickim, bowiem wi¢z polityki prawa z jakas filo-
zofig prawa jest na ogo6t nie do wyeliminowania” (Ziembinski 1994, s. 6).

Rozwazania L. Petrazyckiego odwolujace si¢ do rozwazan z zakresu aksjologii pra-
wa oraz psychologii odegraty roéwniez istota role w rozwoju coraz popularniejszej
w ostatnich latach behawioralnej ekonomicznej analizy prawa (w skrocie nazywanej
roOwniez behawioralng analizg prawa), ktora to ,,moze by¢ postrzegana jako dlugo
wyczekiwana kontynuacja projektu naukowego polskiego filozofa i socjologa pra-
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wa” (Zyzik 2017, s. 25), a sam L. Petrazycki uznawany jest za prekursora behawio-
ralnej ekonomicznej analizy. Chcac wyjasni€ istote tej koncepcji nalezy w pierw-
szej kolejnosci wyjasni¢ istote ekonomicznej analizy prawa (ang. economic analysis
of law; law and economis), ktora oznacza ,,zastosowanie metod nauk ekonomicz-
nych do badania norm i instytucji prawnych — ich powstawania, struktury, zwigza-
nych z nimi procesOw oraz ich wptywu na rzeczywistos¢” (Famulski 2017, s. 55;
Kornhauser 2015). Zwolennicy tego nurtu przedstawiaja propozycje efektywnych
ekonomicznie rozwigzan prawnych. Wyroznia si¢ podejscie tradycyjne (neoklasycz-
ne) oraz behawioralne do ekonomicznej analizy prawa. Zwolennicy behawioralnej
analizy prawa kieruja pod adresem podejscia tradycyjnego zarzut opierania analiz
na modelach o wysokim stopniu idealizacji, ktore czgsto nie pozwalaja trafnie prze-
widywac¢ ludzkich decyzji. W konsekwencji postuluja stosowanie metody ekspery-
mentalnej w celu obserwacji sposobow dziatania ludzi i podejmowania przez nich
decyzji oraz stosowania teorii psychologicznych w celu interpretacji wynikow tych
badan (Malecka 2013, s. 30; Deakin 2016; Muller, Berger 2013, s. 1-13). W takim
ujeciu, ktore zyskuje coraz wigksze zainteresowanie w zachodniej nauce, ale i row-
niez w praktyce (Korobkin, Ulen 2000, s.1055), w procesie tworzenia i stosowania
prawa powinno analizowac nie tylko tres¢ obowigzujacego prawa, ale takze elemen-
ty pozaprawne, behawioralne, ktore odnosi¢ mozna przyktadowo do skutkéw obo-
wigzywania norm prawych, a takze wplyw na prawo istniejacej i ewoluujacej rze-
czywistosci. Przyjecie takiej perspektywy wynika z faktu, ze na tre$¢ prawa wptywa
to, jaka jest dana jednostka (bgdgca adresatem tego prawa), a zatem w jaki sposob
mys$li 1 rozumie otaczajacg ja rzeczywisto$é, a takze jaka role w procesie percepcji
prawa odgrywaja jej emocje (Nieborak 2017, s. 168; Stasikowski 2012, s. 53-54).

Podejscie zapoczatkowane przez L. Petrazyckiego, a w szczegolnosci polityka pra-
wa, uznane zostalo przez T. Kotarbinskiego za rodzaj prakseologii, tj. nauki o spraw-
nym dziataniu. Zatem polityka prawa stala si¢ nauka o sprawnym dzialaniu w za-
kresie tworzenia prawa (Wolenski 2017, s. 181). Cho¢ obecnie polityka prawa jest
popularna w Polsce wsrdd teoretykow prawa, to jednak w niewielkim stopniu jest
wykorzystywana na ptaszczyznie naukowych rozwazan poszczego6lnych material-
nych gatezi prawa, w tym rowniez na ptaszczyznie prawa finansowego, a takze przez
ustawodawce. Jak zauwaza J. Wolenski, ,,jest pewnym paradoksem, ze w ojczyznie
tworcy idei polityki prawa jakos$¢ ustaw jest tak niska” (Wolenski 2017, s. 182). Jest
to o tyle niezrozumiate, ze teoria prawa rozwijana w Polsce dostarcza wielu spo6j-
nych koncepcji cennych z punktu widzenia tworzenia dobrej jakosci prawa. Czyn-
nikiem wplywajacym na jakos$¢ stanowionego prawa jest w szczeg6lnosci jakosé
procesu legislacyjnego, co mozna zilustrowa¢ na przyktadzie ustawowej regulacji
BP w Polsce. Zostata ona wprowadzona na mocy ustawy o charakterze nowelizuja-
cym pakiet ustaw. W tresci ustawy nowelizujgcej wyznaczono wspdlny cel zmian tj.
»zwickszanie udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolo-
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wania niektorych organéw publicznych”. Problem polega jednak na tym, Zze zasad-
niczg czg$¢ tej ustawy stanowiag regulacje nowelizujgce kodeks wyborczy. Wobec
powyzszego w procesie uchwalania omawianej ustawy debata publiczna koncen-
trowala si¢ praktycznie wyltacznie wokot zmian kodeksu wyborczego, a tym samym
marginalizacji ulegla dyskusja nad przepisami dotyczacymi BP. Réwniez w uza-
sadnieniu projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektoérych ustaw,
w czgsci odnoszacej si¢ do BP, ograniczono si¢ de facto do opisania tresci propono-
wanych zmian. Analogicznie postapiono w opiniach Biura Analiz Sejmowych oraz
Biura Legislacyjnego Senatu. W dyskusji nad projektem w Sejmie zagadnieniom BP
poswigcono zaledwie kilka zdan. W takich warunkach trudno ustali¢, jakimi celami
kierowat si¢ prawodawca, czy byt racjonalny w tym procesie, a w konsekwencji ja-
kie wartosci publiczne poprzez t¢ regulacje chce chronic.

Zapoczatkowana przez L. Petrazyckiego tradycja postugiwania si¢ w teorii prawa
terminem ,,polityka prawa” byta nastepnie rozwijana przez K. Opatka i J. Wroblew-
skiego, ktérzy wykazali, ze sklada si¢ ona z trzech dziatow, tj. polityki tworzenia
prawa (tworzenia norm w dostatecznym stopniu ogoélnych i abstrakcyjnych, ktore
majg shuzy¢ do realizacji zatozonych przez prawodawce celow), polityki stosowania
prawa (podejmowania decyzji stosowania prawa realizujacych zatozone cele, gdy
normy prawne pozostawiaja pewien luz decyzyjny) oraz polityki realizacji prawa
(korzystania z przyznanych uprawnien i kompetencji w celu uzyskania okreslonych
efektow spotecznych) (Wroblewski 1985, s. 50-51). W dalszej kolejnosci Z. Ziem-
binski (1994, s. 9) wykazal, ze polityke realizacji prawa mozna wiaczy¢ do szerzej
rozumianej polityki stosowania prawa. W konsekwencji, na gruncie obecnej teorii
prawa istotne staly si¢ dwa wymiary polityki prawa, zatem jego tworzenie i stoso-
wanie (Zirk-Sadowski 2015, s. 14).

Najogolniejszym zatozeniem polityki prawa jest racjonalizm prawodawcy rozumia-
ny jako ,,stanowisko sprowadzajace si¢ do przyznania wartosci wytacznie takiemu
poznaniu, dla ktérego wzorem jest poznanie naukowe z wszystkimi wynikajacy-
mi z tego konsekwencjami” (Gromski 2000, s. 91). W ten sposob zatozenia polityki
prawa opierajace si¢ na postulacie racjonalnosci implikuja:

— przyjecie zatozenia, ze wiedza, szczegoOlnie naukowa, jest w stanie dostar-
czy¢ dostatecznie wiele informacji, by moc przewidywac skutki regulacji
prawnych i konieczno$¢ uzyskania pelnej i spojnej wiedzy o fragmencie rze-
czywistos$ci, ktory ma zosta¢ poddany regulacji prawne;j;

— wyznaczanie celow i kierunkow mozliwych do osiagnigcia oraz skutkow
i kosztow do osiggniecia w swietle dostgpnej wiedzy o rzeczywistosci;

— analiz¢ wartosci lezacych u podstaw tworzonego prawa oraz przewidywa-
nych postaw adresatow norm prawnych, kierowaniu si¢ spojnym systemem
wartosci;
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— wyznaczanie adekwatnych $rodkow (w tym rowniez pozaprawnych) prowa-
dzacych do osiagniecia wyznaczonych celow;

— wybdr wlasciwej rangi aktow prawodawczych (Stawecki, Winczorek 2002,
s. 149; Redelbach 2000, s. 184-185).

Majac powyzsze na uwadze, na gruncie prawa finansowego racjonalnos¢ prawodaw-
cy powinna zaktada¢ istnienie polityki finansowej i ja konsekwentnie wykorzysty-
waé w procesie stanowienia i stosowania prawa. Jak zauwaza C. Kosikowski, ,,cele
polityki finansowej osiaga si¢ przez ich uwzglednienie w przepisach prawa finanso-
wego (tworzenie prawa) oraz przez konsekwentne stosowanie tych przepisow (reali-
zacja prawa). W jednym i drugim obszarze dziatania trzeba kierowaé si¢ pewnymi
regulami postgpowania (zasadami tworzenia prawa i zasadami stosowania prawa).
Nalezy przy tym pamigtac o tym, ze obok uniwersalnych regut tworzenia i stosowa-
nia prawa, mamy do czynienia ze szczegdlnymi wlasciwosciami w zakresie groma-
dzenia 1 wydatkowania publicznych srodkéw pienigznych. Sg one jednocze$nie ce-
chami norm prawa finansowego” (Kosikowski 2015, s. 50). Jednakze, jak zauwaza
J.M. Salachna (2012, s. 27), cho¢ w dogmatyce i praktyce prawniczej istnieje sil-
ny nurt interpretacji uwzgledniajacej zatozenie racjonalnego prawodawcy, to jednak
zostal juz on odrzucony niemal 40 lat temu (Ziembinski 1980, s. 25). Zalozenie jest
przydatne pod warunkiem, ze jest traktowane jako postulat pod adresem prawodaw-
cy faktycznego, tj. organdw tworzacych prawo (Wronkowska 1990, s. 120).

W konteks$cie prezentowanych w niniejszej pracy badan szczeg6lnie istotne sg te
wymiary skuteczno$ci prawa, ktore umozliwiaja dokonywanie okreslonych zmian
spotecznych, aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze prawo moze stuzy¢ jedynie ,,zmia-
nom ewolucyjnym, przemy$lanym, powolnym, stopniowym, niewielkim, uzgodnio-
nym z tradycjg, bowiem zmiany rewolucyjne — gwaltowne, zasadnicze, wielkie, bu-
rzace catkowicie istniejace porzadki, catkowicie unicestwiajg funkcje prawa az do
czasu ustanowienia nowego prawa” (Tokarczyk 2017, s. 30-32). P. Ostojski dowo-
dzi, ze ,,normy prawa o postgpowaniu administracyjnym poddajg si¢ ocenom nie
tylko instrumentalnym, tzn. z punktu widzenia skuteczno$ci w zakresie realizacji
okreslonych celow wytyczonych przez polityki publiczne, lecz takze ocenom ak-
sjologicznym, odnoszacym si¢ do tego, jakie warto$ci normy te poddaja ochronie”
(Ostojski 2017, s. 26). Wydaje sie, ze nie ma przeszkod, by to twierdzenie przenies¢
na grunt prawa finansowego. Prawo finansowe moze by¢ zatem wykorzystane jako
instrument modyfikacji zachowan spoteczenstwa, w tym odpowiedniej, tj. odpowie-
dzialnej postawy spolecznej polegajacej na rozliczaniu organow wiadzy stanowiacej
1 wykonawczej miasta (gminy) z realizacji polityki finansowej miasta (gminy) w in-
teresie publicznym. Osiggnigcie tego celu wymaga jednak nadania normom praw-
nym szczegdlnej tresci aksjologicznej. Z powyzszej argumentacji wynika wplyw
norm prawnych na wartosci publiczne, co zilustrowano na schemacie 11.
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Schemat 11. Wplyw norm prawnych na wartosci publiczne

N

Wartosei

Zrodto: opracowanie wilasne.

Zauwazmy, ze wychodzac z zalozenia, ze prawo ma charakter instrumentalny, w za-
lezno$ci od typow wartosci, ktorym ma stuzy¢, mozna wskaza¢ warto$¢ prawa jako
srodka stuzacego poszczegdlnym jednostkom oraz jako srodka majacego na celu
ochrone catego spoteczenstwa (Ostojski 2017, s. 74; Michalowska 2017). Prawo
moze zatem chroni¢ interes jednostki badz tez interes publiczny (dobro wspdlne).
Zwazywszy na cele opisanych w niniejszej rozprawie badan, ktore implikuja ko-
niecznos$¢ poszukiwania sposoboéw ochrony dobra wspolnego, w rozwazaniach za-
prezentowanych w kolejnych rozdziatach szczeg6élny nacisk polozono na wartosci
nalezace do drugiej z powyzszych kategorii wartosci, przy czym nalezy zauwazy¢,
ze w praktyce konkretne wartosci, w zalezno$ci od kontekstu i sposobu ich reali-
zacji, mogg stuzy¢ zaréwno interesom indywidualnym, jak i interesom zbiorowym
(interesowi publicznemu).

Reasumujac rozwazania zaprezentowane w niniejszym podrozdziale, mozna stwier-
dzi¢, ze warto$ci publiczne wptywaja na ksztalt systemu prawnego, ale rowniez pra-
wo jest instrumentem ksztattowania wartosci publicznych. Powyzsze konstatacje
umozliwiajg stworzenie modelu relacji oddziatywania pomi¢dzy systemem prawa
a systemem warto$ci publicznych. Chcac wyjasnic jego istote, w pierwszej kolej-
no$ci zaprezentowano go w ujeciu ogélnym na schemacie 12, nawigzujac w dalszej
kolejnosci do dorobku polskiej nauki prawa.

Schemat 12. Model wzajemnego oddziatywania miedzy normami prawnymi a wartosciami
publicznymi

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Powyzsza relacja nie jest obserwowalna w definicjach prawa bazujacych na naj-
bardziej powszechnym sposobie jego rozumienia, ktorej przyktady przywotano
na poczatku podrozdzialu. Zalezno§¢ norm prawnych i warto$ci publicznych jest
natomiast mozliwa do zidentyfikowania w definicji prawa zaproponowanej przez
H. Izdebskiego, wedtug ktorego prawo to ,,szczegdlny system normatywny, opar-
ty na okreslonym systemie wartosci, to zjawisko ze sfery aksjologii, efekt, ale i in-
strument wdrazania warto$ci, a rownocze$nie takze ksztalttowania stosunkow spo-
tecznych lub ekonomicznych” (Izdebski 2008, s. 59). Definicja ta zostala przyjeta
za punkt wyjscia nad istota norm prawnych zaprezentowanych w dalszej czgsci roz-
wazan.

Pomiedzy dwoma elementami tego uktadu, tj. normami prawnymi a warto$ciami
publicznymi, nastepuje tzw. sprezenie zwrotne (wzajemne oddziatywanie), ktore za-
pewnia samoregulacje uktadu. Jest to jednak model idealny, co oznacza, ze mu-
sza zosta¢ spetnione warunki (przestanki), by takie skuteczne oddziatywanie mogto
mie¢ w praktyce miejsce. Zastosowanie takiego modelu mozliwe jest w szczego6l-
nos$ci do analizy ochrony dobra wspolnego w zakresie gminnej polityki finansowe;j
poprzez BP, przy czym przestanki skutecznosci modelu obejmujg zaré6wno racjo-
nalnos$¢ prawodawcy jako podmiotu ksztalttujacego prawo, bgdacego instrumentem
ksztaltowania warto$ci publicznych, racjonalno$ci spoleczenstwa i organow wiadzy
stanowigcej 1 wykonawczej j.s.t., bedacych jego przedstawicielem.

Normy prawne o odpowiednio uksztaltowanej tre§ci mogg by¢ instrumentem ksztat-
towania trzech rodzajow wartosci publicznych w ujeciu prawnym, tj. warto$ci praw-
nie obowiazujacych (warto$ci prawa), wartosci odsytajacych do poje¢ nieostrych
i klauzul generalnych, a takze warto$ci uniwersalnych, przy czym zaré6wno wybor
chronionych warto$ci, stopien i zakres ich ochrony zalezy od konkretnych decy-
zji prawodawcy, zar6wno ustawodawcy, jak i prawodawcy lokalnego. Analogicz-
nie warto$ci publiczne moga oddzialywa¢ na przepisy prawne, a oddziatywanie to
moze by¢ bezposrednie w przypadku wartosci prawa (np. w przypadku oddziatywa-
nia wartosci konstytucyjnych na wartosci ustawowe lub tez wartosci ustawowych
na wartosci chronione na mocy uchwat lub zarzadzen organéw witadzy j.s.t.) badz
tez posrednie w przypadku warto$ci odsytajacych oraz wartosci uniwersalnych.

1.7. WniosKki

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale rozwazania teoretyczne, zilustrowane przy-
ktadami z praktyki, pozwolily na potwierdzenie pierwszej hipotezy szczegodtowe;,
zgodnie z ktorg istniejgcy stan wiedzy naukowej umozliwia stworzenie teoretyc-
znych zalozen ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach

96



Rozwazania teoretyczne nad aksjologicznymi i prawnymi uwarunkowaniami ochrony...

publicznych. Powyzsze potwierdza ponizsze zestawienie wnioskéw wynikajacych
z poszczegolnych podrozdziatéw rozdziatu pierwszego.

Po pierwsze, polityka finansowa miasta (gminy) powinna stuzy¢ ochronie dobra
wspolnego, stwarzajac warunki integralnego rozwoju spoteczenstwa, jako ze samo-
rzad terytorialny istnieje dla spoteczenstwa, nie za$§ spoteczenstwo dla samorzadu
terytorialnego, a zwlaszcza jego organdow wiladzy wykonawczej i stanowigcej. Jed-
nakze istota systemu demokracji posredniej (przedstawicielskiej) implikujaca tzw.
ryzyko ,naduzycia moralnego” oraz asymetri¢ informacji pomig¢dzy spoleczen-
stwem (wyborcami) a organami wtadzy wykonawczej i stanowigcej miasta (gmi-
ny), wynikajace z teorii mocodawcy — przedstawiciela, powoduje, ze dokonywane
w celu utrzymania si¢ przy wladzy wydatki publiczne nie sg tozsame z wydatkami,
ktore faktycznie stuzytyby dobru wspdlnemu (interesowi publicznemu).

Po drugie, ze wzgledu na brak mozliwosci ustanowienia odpowiedzialno$ci prawnej
(sankcji) za nieskuteczng lub niewystarczajgcg ochrong dobra wspolnego, uwzgled-
niajac jednak szczegolne znacznie tej wartosci i wynikajacg stad potrzebe troski
o nie, zasadnym jest uksztaltowanie innego rodzaju mechanizmu spotecznego chro-
nigcego dobro wspodlne. Tym mechanizmem moze by¢ rozliczalno$¢ publiczna, kto-
ra na plaszczyznie prawa finansowego przybiera posta¢ rozliczalnosci finansowej,
implikujacej aksjologiczny (moralny) nakaz ochrony dobra wspolnego w trakcie re-
alizacji polityki finansowej miasta (gminy).

Po trzecie, szczegdlny potencjal we wzmacnianiu rozliczalnosci finansowej z ochro-
ny dobra wspdlnego posiada BP, ktory odpowiednio uksztaltowany umozliwia osig-
gniecie najwyzszych szczebli rozliczalnosci poprzez partycypacje, a w konsekwen-
cji znaczne ograniczenie (a moze nawet zlikwidowanie) negatywnych praktycznych
implikacji problemu mocodawcy — przedstawiciela. Warunkiem troski o dobro
wspolne w realizacji polityki finansowej miasta (gminy) jest wzajemne ogranicze-
nie poprzez odpowiednio uksztattowanie zasady i tryb BP mozliwosci realizacji par-
tykularnych intereséw poszczegoélnych grup uczestnikow procedury BP, tj. organow
wladzy wykonawczej i uchwalodawczej miasta (gminy), urzednikow oraz miesz-
kancow.

Po czwarte, warunkiem ograniczenia negatywnych skutkow problemu mocodawcy
— przedstawiciela i uksztattowania ochrony wartosci dobra wspolnego poprzez BP
jest oparcie jego zasad i trybu na fundamentach aksjologicznych, jako ze wartosci
publiczne moga ksztaltowa¢ motywacj¢ organow wladzy wykonawczej i stanowia-
cej miasta (gminy) oraz mieszkancow do niewykorzystywania BP do realizacji par-
tykularnych interesow, lecz do ochrony dobra wspolnego w zakresie polityki finan-
sowej miasta (gminy).

97



Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

Po pigte, zauwazmy, ze z jednej strony wartosci publiczne ksztaltujg tres¢ prawa
w sposob specyficzny dla danego porzadku kulturowo-spotecznego, z drugiej za$
strony, zwazywszy na mozliwos¢ instrumentalnego, w pozytywnym tego stowa zna-
czeniu, wykorzystania prawa, mozliwe jest uczynienie z niego no$nika wartosci
1 skuteczne ksztaltowanie przez normy prawne pozadanych postaw, wartosci i umie-
jetnosci, w szczegolnosci odpowiedzialnosci za dobro wspdlne, poczucia potrzeby
1 umiejetnosci rozliczalno$ci z ochrony dobra wspolnego, m.in. w zakresie polity-
ki finansowe;.

Przypisy

1
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Ustawa konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.U. poz. 227), powolywana jako
,,Konstytucja kwietniowa”.

Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych nr 217/111
z dnia 10 grudnia 1948 r. — Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, powolywana jako
,,Powszechna Deklaracja Praw Czlowicka z dnia 10 grudnia 1948 r.”

Rezolucja Zgromadzenia Ogodlnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych nr
A/RES/2200/XXI z dnia 19 grudnia 1966 r. — Migdzynarodowy Pakt Praw Gospodar-
czych, Spotecznych i Kulturalnych (Dz.U. z 1977 r. Nr 38 poz. 19).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. UE
z dnia 26 pazdziernika 2012, C 326/1), powotywany jako ,,TFUE”.

Zgodnie z art. 1. Konstytucji kwietniowej: ,,1. Panstwo Polskie jest wspdlnym dobrem
wszystkich obywateli. 2. Wskrzeszone walka i ofiarg najlepszych swoich synow ma by¢
przekazywane w spadku dziejowym z pokolenia w pokolenie. 3. Kazde pokolenie obo-
wigzane jest wysitkiem wlasnym wzmoc sile 1 powage Panstwa. 4. Za spelnienie tego
obowiazku odpowiada przed potomnoscia swoim honorem i swojem imieniem”.

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz.U. 22018 1. poz. 1945), powotywana jako ,,ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym”.

Przy tym nalezy zauwazy¢, ze w samej tylko doktrynie prawa zostato wyodrebnionych
osiem wymiarow pojecia dobro wspolne, a mianowicie: historyczno-egzystencjalny,
wspolnotowy, aksjologiczno-esencjalny (syntetyzujacy inne wartosci), moralny, tetycz-
ny (powinnosciowy), materialny, subsydiarno-integracyjny, telelogiczny (jako cel pan-
stwa) (Kryszen, Prokop 2017, s. 51).

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. z 2018 r. poz. 1530 z pézn. zm.), powotywana jako ,,ustawa o dochodach j.s.t.”.

Zgodnie z art. 4. ust. 1. ustawy o dochodach j.s.t. zrodtami dochodéw wiasnych gmi-
ny sa: 1) wplywy z podatkoéw lokalnych (od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od $rod-
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kéw transportowych, dochodowego od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty po-
datkowej, od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych); 2) wplywy z optat
lokalnych (skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania psow, re-
klamowej, eksploatacyjnej, innych stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na pod-
stawie odrebnych przepiséw); 3) dochody uzyskiwane przez gminne jednostki budze-
towe oraz wptaty od gminnych zaktadéw budzetowych; 4) dochody z majatku gminy;
5) spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy; 6) dochody z kar pieni¢znych i grzywien
okre$lonych w odrebnych przepisach; 7) 5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz bu-
dzetu panstwa w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rzagdowej oraz in-
nych zadan zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej; 8) odset-
ki od pozyczek udzielanych przez gming, o ile odrebne przepisy nie stanowig inaczej;
9) odsetki od nieterminowo przekazywanych naleznosci stanowiacych dochody gminy;
10) odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy,
o ile odr¢bne przepisy nie stanowia inaczej; 11) dotacje z budzetéw innych jednostek
samorzadu terytorialnego; 12) inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych
przepisow.

Zgodnie z art. 6 ust. 2 ustawy o finansach publicznych rozchodami publicznymi sa:
splaty otrzymanych pozyczek i kredytow; wykup papierow wartosciowych; udzielo-
ne pozyczki i kredyty; ptatnosci wynikajace z odrgbnych ustaw, ktorych zrodtem finan-
sowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa; inne operacje finan-
sowe zwigzane z zarzadzaniem dtugiem publicznym i ptynno$cig; platnosci zwigzane
z udziatami Skarbu Panstwa w mi¢dzynarodowych instytucjach finansowych.

Zadania wiasne gminy, okre$lone w art. 7. ustawy o samorzadzie gminnym obejmu-
ja sprawy: tadu przestrzennego, gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska
i przyrody oraz gospodarki wodnej; gminnych drég, ulic, mostow, placow oraz orga-
nizacji ruchu drogowego; wodociggow i zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwa-
nia i oczyszczania $ciekow komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urza-
dzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energi¢ elektryczng i cieplng oraz gaz; dzialalnoSci w zakresie telekomunikacji; lo-
kalnego transportu zbiorowego; ochrony zdrowia; pomocy spotecznej, w tym osrodkow
i zakladow opiekunczych; wspierania rodziny i systemu pieczy zastgpczej; gminnego
budownictwa mieszkaniowego; edukacji publicznej; kultury, w tym bibliotek gminnych
i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytkow i opieki nad zabytkami; kultury fi-
zycznej 1 turystyki, w tym terenow rekreacyjnych i urzadzen sportowych; targowisk
i hal targowych; zieleni gminnej i zadrzewien; cmentarzy gminnych; porzadku pu-
blicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz ochrony przeciwpozarowej i przeciwpowo-
dziowej, w tym wyposazenia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowe-
go; utrzymania gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych; polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ciazy opie-
ki socjalnej, medycznej i prawnej; wspierania i upowszechniania idei samorzadowej,
w tym tworzenia warunkow do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdra-
zania programow pobudzania aktywnosci obywatelskiej; promocji gminy; wspolpracy
i dziatalnos$ci na rzecz organizacji pozarzadowych; wspodtpracy ze spotecznos$ciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw.
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Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 1458 z p6zn. zm.).

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r.
poz. 607 z pézn. zm.).

Zatozenia koncepcji rozliczalnosci na plaszczyznie prawa finansow publicznych zosta-
ly zaprezentowane przez Autorke podczas Zjazdu Katedr Prawa Finansowego i Finan-
s6w Publicznych (Mierzgcin, 2018) w referacie pt. ,,Ochrona dobra wspdlnego poprzez
budzet partycypacyjny (obywatelski). Aksjologiczne i prawne aspekty rozliczalnosci fi-
nansowej w Polsce”.



Rozdziat 2.

WPLYWZASADITRYBUBUDZETUPARTYCYPACYJNEGO
(OBYWATELSKIEGO) NA WARTOSCI PUBLICZNE
W SWIETLE DOSWIADCZEN KRAJOWYCH
| ZAGRANICZNYCH

2.1. Uwagi wstepne

Zaprezentowany w niniejszym rozdziale dyskurs naukowy postuzyt weryfikacji dru-
giej hipotezy szczegotowej, zgodnie z ktora:

H2: Doswiadczenia krajowe i zagraniczne pozwalajq stwierdzi¢, ze niektore prawne
i praktyczne rozwigzania w zakresie BP wzmacniajg, zas inne ostabiajq wartosci
publiczne.

Dokonujac wyboru konkretnych przypadkéw BP do analizy, uwzgledniono argu-
menty przemawiajgce za ograniczeniem obszaru badawczego (Sintomer, Herzberg,
Rocke 2014, s. 29; Debowska-Romanowska 2015, s. 307) do stopnia gminy, ze
szczegolnym uwzglednieniem miast (por. wstep).

Zasadnym uznano w pierwszej kolejnosci wyjasnienie istoty i problemow BP w Pol-
sce, ze wzgledu na fakt, Ze oba cele naukowe rozprawy dotycza polskiego porzadku
prawnego. Z kolei badania nad rozwigzaniami zagranicznymi odegraty role pomoc-
nicza, gdyz przeprowadzono je wylgcznie w celu opracowania rozwigzan uspraw-
niajacych zasady i tryb polskiego BP (zaréwno w ujgciu teoretycznym jak i prak-
tycznym). Powyzsze rozwigzanie zastosowano, gdyz trudne w praktyce byloby
poszukiwanie szczegdtowych rozwigzan niezidentyfikowanych uprzednio proble-
mow.

Chcac oceni¢ role warto$ci publicznych w procesie BP w Polsce, wybrano, zroézni-
cowane — na ile byto to mozliwe w ramach jednego panstwa — rozwigzania w za-
kresie BP, potencjalnie pozytywnie i negatywnie wptywajace na ochron¢ dobra
wspodlnego.
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W Polsce pierwszy BP wprowadzono w Sopocie, a glosowanie, ktére odbyto sig
w 2011 r., dotyczyto puli $srodkéw budzetu miasta wyodrgbnionej z budzetu miasta
na 2012 r. (Zawadzka-Pgk, Gryn 2018, s. 28). Od tego czasu liczba BP w Polsce sta-
le rosnie (por. wykres 1).

Wykres 1. Liczba nowych budzetéw partycypacyjnych (obywatelskich) w Polsce
w latach 2012-2018
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: D. Kosciuk (2018).

Pomimo ze BP zaczat by¢ stosowany w Polsce stosunkowo niedawno, to jednak wy-
bierajac do analizy polskie miasta (gminy), wybrano w miar¢ mozliwosci te, ktore
w roznych latach wdrozyly omawiang procedurg wspdtdecydowania, dazac jedno-
czes$nie do odzwierciedlenia ewolucji, ktora na przestrzeni kilku lat nastgpita w za-
kresie zasad i trybu BP. Przyktadowo w zdecydowanej wigkszosci polskich miast
(gmin) BP polega na odpersonalizowanym glosowaniu mieszkancéw na uprzed-
nio zgloszone projekty. Jedynie w dwoch miastach, tj. w Gorzowie Wielkopolskim
i w Dgbrowie Gorniczej, w procedurze BP praktycznie zastgpiono gtosowanie spo-
tkaniami i dyskusja mieszkancow. Z kolei w Kazimierzu Dolnym zasadniczym
elementem BP jest glosowanie, jednakze inaczej niz w wigkszos$ci polskich miast
(gmin) stosujacych BP, odbywa si¢ ono podczas zebrania mieszkancow. Wybrane
do analizy miasta (gminy) sg réwniez zréznicowane pod wzgledem liczby miesz-
kancow, przy czym dokonujac wyboru, dostrzezono i uwzgledniono fakt, ze BP jest
stosowany czesciej w gminach miejskich niz miejsko-wiejskich, nie wystepuje zas
w gminach wiejskich (por. tabela 3).
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Tabela 3. Budzet partycypacyjny (obywatelski) w Polsce wyodrebniony
z budzetow j.s.t. na 2018 r.

. . Liczba j.s.t. Odsetek j.s.t.
S Liczba j.s.t. danego . .
Stopien j.s.t. stobnia tacznie danego stopnia, danego stopnia,
pnia g ktére wprowadzity BP ktore wprowadzity BP

Gminy wiejskie 1548 0 0%
Gminy miejsko-wiejskie 628 207 33%
Gminy miejskie
- w tym miasta na pra- 302 207 67%
wach powiatu 66 66 100%
Powiaty 314 5 2%
Wojewddztwa 16 8 50%
LACZNIE 2808 427 15%

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: D. Kosciuk (2018).

Majac na uwadze wszystkie powyzsze czynniki, dokonano wyboru dziesigciu pol-
skich miast (gmin), ktorych wykaz zamieszczono w tabeli 4.

Tabela 4. Wykaz polskich miast (gmin) poddanych analizie

Lp. Nazwa Rodzaj gminy l;gkwwgarz\é\lia;;ei:::
1. Sopot Miasto (gmina) na prawach powiatu 2012
2. Gdansk Miasto (gmina) na prawach powiatu 2015
3. Biatystok Miasto (gmina) na prawach powiatu 2015
4. Krakéw Miasto (gmina) na prawach powiatu 2015
5. Opole Miasto (gmina) na prawach powiatu 2015
6. Warszawa Miasto stoteczne, na prawach powiatu 2015
7. Dabrowa Gérnicza Miasto (gmina) na prawach powiatu 2015
8. Gorzéw Wielkopolski Miasto (gmina) na prawach powiatu 2016
9. Kazimierz Dolny Gmina miejsko-wiejska 2016
10. | Wasilkow Gmina miejsko-wiejska 2016

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Z kolei wyboru do$wiadczen zagranicznych objetych badaniami dokonano, kierujac
si¢ dwoma kryteriami. Po pierwsze, ze wzgledu na przyjete cele badawcze analiza
objeto wszystkie panstwa na $wiecie, w ktorych wprowadzono ustawowa regulacje
BP, celem ustalenia mozliwych rozwigzan prawnych i ich wplywu na ksztattowanie
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warto$ci publicznych. Panstwami tymi sg: Dominikana, Peru, Indonezja, Korea Po-
hudniowa oraz Kenia. Analizie poddano tres¢ ustawowej regulacji BP oraz prakty-
ke jego stosowania w jednym z nalezacych do danego panstwa miescie, w ktorym
zastosowano rozwigzania w miar¢ mozliwosci reprezentatywne dla danego kraju.
Po drugie, analiza objeto rOwniez miasta, w ktorych nie obowigzuje ustawowa re-
gulacja BP, ale zastosowane w nich rozwigzania spowodowaty, ze zostaty one w li-
teraturze uznane za dobre praktyki w zakresie BP. W ten sposob mozliwe stato si¢
jednoczesnie dokonanie przegladu BP stosowanych na wszystkich zamieszkatych
kontynentach §wiata. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze cho¢ co do zasady wybrano do
analizy jedno miasto z danego panstwa, to jednak niekiedy dokonujgc analizy kon-
tekstu BP w danym panstwie, za zasadne uznano odwotlanie si¢ rowniez do doswiad-
czen innych miast. Wykaz zagranicznych miast poddanych analizie zaprezentowa-
no w tabeli 5.

Tabela 5. Wykaz miasta zagranicznych poddanych analizie

Lp. Panstwo Miasto RovI: gs.:;vn:aizizngp
1. Republika Federacyjna Brazylii Belo Horizonte 1989
2. Republika Argentyriska Buenos Aires 2002
3. Republika Wioska Grottammare 1994
4. Krélestwo Belgii Antwerpia 2014
5. Zwigzek Australijski Melbourne 2014
6. Republika Peru Lima 2003
7. Republika Korei Seul 2012
8. Republika Dominikanska Santo Domingo 2003
9. Republika Kenii Wote 2013
10. Republika Indonezji Surakarta 2004

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Dokonawszy w ten sposéb w pierwszym podrozdziale niniejszego rozdzialu uza-
sadnienia wyboru do§wiadczen krajowych i zagranicznych, w dalszej kolejnosci
dokonano bardziej szczegotowej, cho¢ syntetycznej charakterystyki miast (gmin)
i stosowanych w nich BP w $wietle doswiadczen krajowych (podrozdzial 2.2.)
i zagranicznych (podrozdzial 2.3.). Nastepnie zaprezentowano przestanki wybo-
ru katalogu centralnych wartosci publicznych jako podstawy prawno-aksjologicz-
nej analizy BP oraz wyjasniono istote kazdej z nich (podrozdziat 2.4.). Dysponu-
jac tymi ustaleniami, mozliwe stato si¢ przeprowadzenie badan nad pozytywnym
1 negatywnym wptywem regulacji prawnych i rozwigzan praktycznych w zakresie
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BP na ksztaltowanie wartosci publicznych w §wietle doswiadczen krajowych (pod-
rozdziat 2.5.) oraz do§wiadczen zagranicznych (podrozdziat 2.6.). Na zakonczenie
rozdzialu zaprezentowano wnioski (podrozdziat 2.7.). Jednocze$nie przyjeta struk-
tura rozdzialu odzwierciedla etapy prowadzenia badan nad aspektami aksjologicz-
no-prawnymi ochrony dobra wspdlnego poprzez BP w swietle doswiadczen krajo-
wych i1 zagranicznych, co zilustrowano na ponizszym schemacie 13.

Schemat 13. Etapy prowadzenia badan nad ochrong dobra wspdlnego w $wietle
doswiadczen krajowych i zagranicznych

P FHF Ustalenie Wplyw BP Wplyw BP
BF w Swietle BFP w dwictle b : o
o : S . Katalogu i istoty 12l Wikt et i e
doswiadezen doswiadezen T S P 2 o g
) wartosci w Swietle ndezein v Swhed zer
o c =
2 i

krnjowych (2.2.) zagranicenyeh (2.3.

publicenych (2.4.)

Zrodlo: opracowanie wlasne.

2.2. Charakterystyka budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego)
w Swietle doswiadczen krajowych

W niniejszym podrozdziale zaprezentowano rozwazania o charakterze teoretycz-
no-praktycznym umozliwiajace scharakteryzowanie BP w Polsce. Na ptaszczyznie
teoretycznej przedstawiono zagadnienia charakteru prawnego uchwat i zarzadzen
ustalajacych zasady i tryb BP jako aktow prawa miejscowego w Polsce, a takze isto-
te 1 implikacje wynikajace dla BP z jego charakteru konsultacji spotecznych. Z ko-
lei na ptaszczyznie praktycznej dokonano charakterystyki BP w 10 polskich mia-
stach (gminach). W tym celu w pierwszej kolejno$ci omowiono regulacje ustawowa
BP oraz uchwaty i zarzadzenia miast (gmin) regulujace zasady i tryb BP. Analiza ich
tresci oraz praktyki stosowania BP umozliwita wskazanie dwoch zasadniczych kie-
runkéw rozwoju BP w Polsce, czego konsekwencja jest wyksztalcenie dwoch za-
sadniczych modeli BP, tj. plebiscytowego modelu BP i deliberatywnego modelu BP.

Podstawg prawna opracowywania BP w polskich miastach (gminach) jest art. Sa
ustawy o samorzadzie gminnym, przy czym nalezy zauwazy¢, ze na mocy ustawy
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw dokonano istotnej noweliza-
cji tego przepisu. Jednakze przed wyjasnieniem tresci dokonanych zmian istotne
jest dokonanie objasnienia w zakresie terminu wejscia w zycie omawianej regulacji.
Zgodnie z art. 19 komentowanej ustawy, weszta ona w zycie w terminie 14 dni od
dnia ogloszenia, z wyjatkiem niektorych wskazanych w tym artkule przepiséw (nie-
istotnych z punktu widzenia rozwazan na temat BP), ktore weszty w zycie w dniu
1 stycznia 2019 r. Istotna natomiast z punktu widzenia wejécia w zycie przepisow
dotyczacych BP jest tres¢ art. 15 omawianej ustawy. Na tej podstawie wskazane
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W nim przepisy, w szczegolnosci art. Sa ustawy o samorzadzie gminnym, stosuje si¢
do kadencji organow j.s.t. nastepujacych po kadencji, w czasie ktdrej niniejsza usta-
wa weszta w zycie, czyli organow wiladzy j.s.t. wybranych w dniach 21 pazdzierni-
ka 2018 r. (I tura wyborow) i 4 listopada 2018 r. (II tura wyboréw). Oznacza to, ze
w 2018 r. nadal w praktyce przepisy art. 5a w brzmieniu znowelizowanym ustawa
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw nie maja zastosowania. Ma-
jac powyzsze na uwadze, do prac nad projektami uchwat budzetowych na 2019 r.
miasta (gminy) nie byly zobowigzane do stosowania znowelizowanego brzmienia
art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym (Bitner 2018, s. 5-6). Art. 5a w brzmie-
niu znowelizowanym begdzie miat zastosowanie dopiero do procedury opracowy-
wania budzetow miast (gmin) na 2020 r., ktérej obligatoryjnym (w przypadku miast
na prawach powiatu) lub nadal fakultatywnym (w przypadku pozostatych j.s.t.) ele-
mentem beda konsultacje z mieszkancami w formie BP.

Majac powyzsze na uwadze, z przyczyn obiektywnych badania nad funkcjonowa-
niem BP w Polsce zostaly przeprowadzone w stanie prawnym sprzed nowelizacji.
W konsekwencji, ze wzgledu na zachowanie przejrzystosci i logicznej kolejnosci
wywodu, w niniejszym podrozdziale wyjasniono dotychczasowe podstawy i dyle-
maty prawne BP jako formy konsultacji, bazujac w szczegdlnosci na dos§wiadcze-
niach 10 miast (gmin) stosujacych BP w dotychczasowym stanie prawnym. Nato-
miast w rozdziale trzecim opisano regulacje BP wprowadzong na mocy ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw celem proby odpowiedzi na pytanie,
czy nowa regulacja bedzie skuteczna w ochronie dobra wspolnego poprzez BP. Re-
alizacja tego celu bedzie w szczegdlnos$ci mozliwa dzigki analizie dotychczasowej
praktyki BP w Polsce, jako Zze wspomniana nowelizacja w znacznym stopniu dokona-
fa petryfikacji dotychczasowej praktyki, o czym szerzej w podrozdziale 3.4.

W tym miejscu nalezy wyjasni¢ charakter prawny uchwatl organéw stanowigcych usta-
lajacych zasady i tryb BP, a takze zarzadzen organéw wykonawczych miast (gmin)
w przedmiotowej materii. Cho¢ problematyka charakteru prawnego aktow prawnych
wydawanych przez organy wladzy stanowigcej i wykonawczej j.s.t. jest niekiedy pro-
blematyczna, wydaje si¢, ze w §wietle obowigzujacych w Polsce konstytucyjnych
i ustawowych regulacji prawnych, a takze orzecznictwa sadow administracyjnych
mozna uzna¢ zarowno uchwaty organow stanowiacych miast (gmin), jak i organow
wykonawczych (tj. prezydentow, burmistrzow i wojtow) regulujace zasady i tryb BP
za akty prawa miejscowego, co wynika z przedstawionych ponizej przestanek.

W pierwszej kolejnosci nalezy odnie$¢ si¢ do regulacji konstytucyjnych. Na pod-
stawie art. 87 ust. 1 Konstytucji RP zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa
RP sa na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily, akty prawa miejscowego.
Do ustanawiania aktow prawa miejscowego ustawodawca konstytucyjny upowaz-
nit w szczegdlnosci organy samorzadu terytorialnego (a takze terenowe organy ad-
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ministracji rzadowej), wydajace akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze
dziatania tych organow (art. 94 Konstytucji RP). Ponadto ustawodawca konstytucyj-
ny zdecydowal, ze warunkiem wejscia w zycie aktow prawa miejscowego jest ich
ogltoszenie (art. 88 ust. 1), za$ zasady i tryb oglaszania aktéw normatywnych okre-
$la ustawa (art. 88 ust. 2). Powyzsze przepisy konstytucyjne zostaty uszczegotowio-
ne w ustawodawstwie zwyktym. W wyznaczonym obszarze badawczym niniejsze;j
rozprawy begda miaty zastosowanie w szczegolnos$ci przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym oraz ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych
i niektorych innych aktéw prawnych (dalej powotywanej jako ,,ustawa o ogtaszaniu
aktéw normatywnych niektorych innych aktow prawnych™), przy czym wyjasnie-
nie tresci tych przepisow w zakresie istoty aktow prawa miejscowego stato si¢ moz-
liwe dopiero w wyniku dziatalno$ci orzeczniczej sadéw administracyjnych.

Porzadkujaco przypomnijmy, ze zgodnie z art. 11a ustawy o samorzadzie gminnym
do organdéw gminy naleza: organy stanowigce (rady gmin) oraz organy wykonawcze
(wojt, burmistrz, prezydent miasta), a zatem te organy wladzy stanowigcej i wyko-
nawczej sa upowaznione do wydawania aktow prawa miejscowego, przy czym jak
zostanie to wyjasnione ponizej, w Swietle orzecznictwa sadéw administracyjnych
nie kazdy akt prawny wydany przez te organy ma charakter aktu prawa miejscowe-
go. W rozdziale czwartym zatytutowanym ,,Akty prawa miejscowego stanowione-
g0 przez gming” ustawy o samorzadzie gminnym znajdujg si¢ cztery artykuly. Tresé
trzech z nich zamieszczono w ponizszej ramce 1, pomini¢to natomiast art. 41a do-
tyczacy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jako niezwigzany, przynajmniej
bezposrednio, z istotg aktow prawa miejscowego.

Odwotujac si¢ do ustawy, o ktorej mowa w art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym,
tj. ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych,
nalezy stwierdzi¢, ze jej art. 13 pkt 2 stanowi, ze akty prawa miejscowego stanowio-
ne w szczegdlnosci przez organ gminy oglasza si¢ w wojewodzkim dzienniku urze-
dowym. Ponadto art. 4 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze ,,akty normatywne, zawierajace
przepisy powszechnie obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzedowych wcho-
dza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt
normatywny okresli termin dtuzszy”, przy czym w uzasadnionych przypadkach ter-
min ten moze by¢ krotszy (art. 4 ust. 2).

Z tresci przytoczonych powyzej przepisow nie wynika, czy uchwala organu stano-
wigcego oraz zarzadzenie organu wykonawczego miasta (gminy) regulujace zasady
i tryb (procedurg, regulamin) BP sg aktami prawa miejscowego (Marchaj 2017), stad
konieczne jest odwotanie do orzecznictwa sadéw administracyjnych. Jak zauwazyt
Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu, ,.kwalifikacja danego aktu do ak-
tow prawa powszechnie obowigzujacego musi by¢ przeprowadzona przy uwzgled-
nieniu jego cech materialnych i formalnych. Z samego faktu podj¢cia uchwaty przez
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organ stanowiacy jednostke samorzadu terytorialnego nie mozna jeszcze wywodzic,
ze mamy do czynienia z aktem prawa miejscowego. Jedynie charakter norm praw-
nych i ksztattowania przez te normy sytuacji prawnej adresatow maja przesadzajace
znaczenie dla kwalifikacji danego aktu, jako aktu prawa miejscowego” (wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r.). Ponadto analiza ,,dokonana w doktrynie
i judykaturze pozwolita na wypracowanie jednolitego w zasadzie pogladu, w mysl
ktorego akty prawa miejscowego maja charakter aktow administracyjnych general-
nych, zawierajacych abstrakcyjne normy prawne, o powszechnej mocy obowigzu-
jacej, ograniczonej w zakresie terytorialnym do obszaru dzialania organu tworza-
cego dany akt, wydanych na podstawie i w granicach przyznanej ustawowej normy
kompetencyjnej, ogltoszonych w ustawowo okreslony sposob” (wyrok NSA z dnia
7 grudnia 2009 r.). Co wigcej, dostrzezono, ze ,,jezeli akt prawotworczy (uchwata
rady gminy) zawiera co najmniej jedng norme postgpowania o charakterze general-
nym i abstrakcyjnym, to jest to akt prawa miejscowego” (wyrok WSA we Wrocta-
wiu z dnia 29 kwietnia 2011 r.).

Ramka 1. Tres¢ art. 40-42 ustawy o samorzgdzie gminnym

Art. 40.

1. Na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktéw prawa miej-
scowego obowigzujgcych na obszarze gminy.

2. Na podstawie niniejszej ustawy organy gminy moga wydawac akty prawa miejscowego w zakresie:
1) wewnetrznego ustroju gminy oraz jednostek pomocniczych;

2) organizacji urzeddw i instytucji gminnych;

3) zasad zarzgdu mieniem gminy;

4) zasad i trybu korzystania z gminnych obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publiczne;j.

3. W zakresie nieuregulowanym w odrebnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowig-
zujgcych rada gminy moze wydawac przepisy porzadkowe, jezeli jest to niezbedne dla ochrony zycia
lub zdrowia obywateli oraz dla zapewnienia porzadku, spokoju i bezpieczenstwa publicznego.

4. Przepisy porzadkowe, o ktérych mowa w ust. 3, mogg przewidywac za ich naruszanie kare grzywny
wymierzang w trybie i na zasadach okreslonych w prawie o wykroczeniach.

Art. 41.

1. Akty prawa miejscowego ustanawia rada gminy w formie uchwaty.

2. W przypadku niecierpigcym zwioki przepisy porzadkowe moze wydac¢ wojt, w formie zarzgdzenia.
3. Zarzadzenie, o ktbrym mowa w ust. 2, podlega zatwierdzeniu na najblizszej sesji rady gminy. Tra-
ci ono moc w razie odmowy zatwierdzenia badz nieprzedstawienia do zatwierdzenia na najblizszej se-
sji rady.

4. W razie nieprzedstawienia do zatwierdzenia lub odmowy zatwierdzenia zarzgdzenia rada gminy
okresla termin utraty jego mocy obowigzujacej. 5. Wojt przesyta przepisy porzgdkowe do wiadomo-
Sci wéjtom sgsiednich gmin i staro$cie powiatu, w ktérym lezy gmina, nastepnego dnia po ich ustano-
wieniu.

Art. 42.

Zasady i tryb ogtaszania aktow prawa miejscowego okresla ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtasza-
niu aktéw normatywnych i niektérych innych akiéw prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523).

Zrodlo: ustawa o samorzqdzie gminnym.

W orzecznictwie podjgto rowniez problematyke charakteru prawnego uchwat regu-
lujacych zasady i tryb BP. Wojewddzki Sad Administracyjny stwierdzit, ze ,,uchwa-
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a podjeta w sprawie przeprowadzenia konsultacji dotyczacych budzetu obywatel-
skiego jako cze$ci budzetu gminy stanowi akt prawa miejscowego, gdyz zawiera
normy o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, skierowane do podmiotéw ze-
wnetrznych wobec gminy, a ponadto zawiera regulacje o charakterze normatyw-
nym, okreslajac uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Powyzsze ustalenie pro-
wadzi do konstatacji, ze warunkiem wejscia w zycie przedmiotowego aktu jest jego
ogloszenie w wojewodzkim dzienniku urzegdowym, zgodnie z art. 88 ust. 1-2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 2 ust. 1 w zwigzku z art. 4 ust. 1 w zwiaz-
ku z art. 13 pkt 2 ustawy o ogtaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych. Brak publikacji wspomnianego aktu we wlasciwym trybie stanowi
istotne, kwalifikowane naruszenie prawa stanowigce podstawe do stwierdzenia jego
niewaznosci” (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r.). Podobny
poglad wyrazono w wyroku Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
w ktorym podkreslono, Ze ,,uchwala w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowa-
dzania konsultacji spotecznych zwigzanych z przygotowaniem budzetu miasta sta-
nowi akt prawa miejscowego, gdyz zawiera normy o charakterze generalnym (a nie
wewnetrznym) i abstrakcyjnym, skierowane do podmiotow zewngtrznych wobec
gminy, a ponadto zawiera regulacje o charakterze normatywnym, okreslajac upraw-
nionych do udzialu w konsultacjach” (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia
2014 r.).

Odrgbna kwestig wymagajaca wyjasnienia jest charakter prawny zarzadzen organow
wykonawczych miast (gmin) ustalajacych zasady i tryb BP, wydawanych na podsta-
wie upowaznienia wynikajacego z uchwaly organu stanowigcego, wydanej uprzed-
nio na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Sposrod 10 miast
poddanych analizie takie zarzadzenia zostaly wydane w Gdansku, Krakowie, Opolu
oraz w Warszawie (por. tabela 6). Cho¢ charakter prawny zarzadzen organéw wyko-
nawczych miast (gmin) regulujacych procedure BP nie byt jak dotad przedmiotem
rozstrzygnig¢ sadow administracyjnych, jednakze w $wietle przytoczonych powy-
zej przepisow konstytucyjnych i ustawowych, a takze przywolanego orzecznictwa
nalezy stwierdzi¢, ze jesli zarzadzenie organu wykonawczego miasta (gminy) za-
wiera co najmniej jedng norme postgpowania o charakterze generalnym i abstrak-
cyjnym, to jest aktem prawa miejscowego. Zarzadzenia wydane w przywolanych
powyzej czterech miastach, ustalajace regulaminy prowadzenia konsultacji z miesz-
kancami w formie BP takie normy zawieraja. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze powyz-
sza uwaga nie dotyczy kazdego zarzadzenia organu wykonawczego miasta (gminy)
odnoszacego si¢ do BP. Niektore z nich moga bowiem ustala¢ wewnetrzne procedu-
ry obowigzujace w urzedzie miasta, przyktadowo ulatwiajace weryfikacje formalno-
prawng lub wykonywanie projektoéw BP.

W dotychczasowej praktyce stosowania BP w Polsce w kilku przypadkach woje-
wodowie jako organy nadzoru nad gminami stwierdzali niewazno$¢ uchwat orga-
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néw stanowiacych okreslajacych tryb i zasady BP, negujac zasadnos$¢ okreslania
terminu wejscia takich uchwat po uptywie 14 dni od daty ogloszenia w wojewodz-
kich dziennikach urzgdowych, implikujacych zakwalifikowanie takiej uchwaty do
kategorii aktow prawa miejscowego (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Sla-
skiego z dnia 30 wrzesnia 2015 r.;> rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego
z dnia 4 pazdziernika 2013 r.%). Przyktadowo wojewoda $laski stwierdzil, ze ,,prze-
pisem § 4 uchwaty Rada postanowita, ze 1. uchwata podlega publikacji w Dzienni-
ku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego. 2. uchwala wchodzi w zycie po uplywie 14
dni od daty ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewédztwa Slgskiego. Okresle-
nie takiego terminu oznacza, ze Rada zakwalifikowata niniejszg uchwatg do katego-
rii aktow prawa miejscowego, ktorych wejscie w zycie uzaleznione jest od oglosze-
nia we wskazanym publikatorze. Tymczasem w ocenie organu nadzoru uchwata ta
nie stanowi aktu prawa miejscowego. (...) Wobec braku podstaw do zastosowania
w przedmiotowej uchwale trybu wejscia w zycie okre§lonego w art. 4 ust. 1 usta-
wy o oglaszaniu aktoéw normatywnych i niektérych innych aktow prawnych [zgod-
nie, z ktérym akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie obowiazujace,
oglaszane w dziennikach urz¢gdowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni
od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy] za-
sadne jest stwierdzenie, iz uchwala ta razgco narusza przepis art. 13 tej ustawy. Nie
ulega watpliwosci, iz publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym podlega-
ja wylacznie: uchwaty zakwalifikowane do aktow prawa miejscowego oraz uchwa-
ty niebedace prawem lokalnym, jednakze wytacznie w przypadku, gdy przepisy
szczegolne tak stanowia. Tymczasem omawiana uchwata nie miesci si¢ w katalogu
aktow prawnych podlegajacych ogloszeniu w wojewodzkim dzienniku urzedowym
na podstawie wymienionego art. 13 ustawy” (rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewo-
dy Slaskiego z dnia 30 wrzesnia 2015 r.). Jednakze to orzeczenie nadzorcze zosta-
o uchylone przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, ktory uznat, ze
»stanowisko organu nadzoru zaprezentowane w rozstrzygni¢ciu nadzorczym nie
moze zyskac aprobaty, poniewaz analiza przedmiotowej uchwaty pozwala stwier-
dzi¢, ze legitymuje si¢ ona elementami charakterystycznymi dla aktu normatywne-
go, albowiem ma charakter generalny i abstrakcyjny. Uchwata ta skierowana jest
do mieszkancow gminy, a zatem skierowana jest do okreslonego kregu adresatow,
przy czym krag ten jest ujety w sposob analogiczny jak w przypadku innych aktow
zaliczanych do aktéw prawa miejscowego. Dodatkowo uchwata ta ma charakter
abstrakcyjny, albowiem normuje problematyke przeprowadzania konsultacji spo-
tecznych. Fakt, iz konsultacja ta bgdzie wykorzystana w ramach prac prowadzo-
nych nad przyjeciem jednego budzetu, nie zmienia jego prawnego charakteru - aktu
normatywnego o charakterze generalnym” (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 mar-
ca2016r.).
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O trudnosciach z ustaleniem charakteru prawnego uchwat i zarzadzen reguluja-
cych zasady i tryb BP oraz zwigzanych z tym obowigzkow publikacyjnych swiad-
czy fakt, ze wsérdd poddanych analizie miast (gmin) jedynie w 4 przypadkach (Bia-
lystok, Krakow, Gorzoéw Wielkopolski, Wasilkow) uchwaty regulujace zasady i tryb
przeprowadzania BP zostaty opublikowane w wojewddzkich dziennikach urzedo-
wych, w pozostatych przypadkach jedynie w biuletynach informacji publiczne;j.
Tymczasem nalezy zgodzi¢ si¢ z zaprezentowang powyzej argumentacja, ze wszyst-
kie uchwaty i zarzadzenia w przedmiotowej materii, jako ze sg wydawane na pod-
stawie upowaznienia wynikajacego z aktow normatywnego (ustawy o samorzadzie
gminnym lub uchwaty organu stanowiacego) oraz zawierajace normy o charakterze
abstrakcyjnym i generalnym, bedac aktami prawa miejscowego, powinny by¢ opu-
blikowane w wojewodzkich dziennikach urzedowych, by spetni¢ wymog wynikaja-
cy z art. 13 ustawy z dnia o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych ak-
tow prawnych.

Dokonawszy wyjasnienia charakteru prawnego uchwat organ stanowiacych i zarzg-
dzen organdéw wykonawczych miast (gmin) ustalajacych zasady i tryb BP, zasad-
nym jest wyjasnienie ustawowych podstaw prawnych przeprowadzania konsulta-
cji spotecznych w formie BP. Jak dotad podstawa prawng stosowanej dotychczas
procedury BP w miastach (gminach) byl bardzo ogdlny art. 5a ustawy o samorza-
dzie gminnym o konsultacjach spotecznych, zgodnie z ktorym ,,w wypadkach prze-
widzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ prze-
prowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy” (ust. 1.), zasady
i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okre$la uchwata rady
gminy (ust. 2). Przepis ten upowaznia do przeprowadzenia konsultacji praktycznie
w kazdej sprawie, o ile zostanie uznana za ,,wazna”. Zwazywszy na fakt, ze pojecie
,waznej sprawy”’ nie zostalo dotychczas zdefiniowane i stanowi tzw. ,,pojecie nie-
dookreslone” (Mincer 1984, s. 95), wydaje sig, iz wydatkowanie jakiejkolwiek kwo-
ty pienieznej, pochodzacej z dochodow gminnych, mozna uzna¢ za ,,sprawe wazng”
dla miasta (gminy) (Ko$ciuk, Kulikowska-Kulesza, Zawadzka-Pak, Lotko 2017,
s. 353). Dodatkowo, argumentem przemawiajacym za mozliwoscig zastosowania
formy konsultacji do BP jest tre$¢ art. 7 ust. 1 pkt 17 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, ktory wymieniajac zadania wtasne samorzadu gminnego, wskazuje na prawo
do wspierania i upowszechniania idei samorzagdowej, w tym tworzenia warunkow
do rozwoju i dziatania jednostek pomocniczych i wdrazania programéw aktywno-
sci obywatelskiej. Ze wzgledu na fakt, ze z art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym
nie wynikato dotychczas wprost, ze forma konsultacji z mieszkancami jest BP, nie-
ktore gminy probowaty wskazywaé odmienng podstawe prawna. Jednakze w takich
przypadkach zarzadzania organdw wykonawczych miast (gmin) regulujacych pro-
cedure BP byly uchylane w trybie nadzorczym. Taka sytuacja miala miejsce w przy-
padku proby ustanowienia procedury BP na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy o samo-
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rzadzie gminnym, zgodnie z ktorym organ wykonawczy gminy wykonuje uchwaty
rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa (rozwigzanie zakwestiono-
wane rozstrzygni¢ciem nadzorczym Wojewody Podkarpackiego z dnia 3 wrzesnia
2014 r.*) lub tez na podstawie art. 30 ust. 2 pkt 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
zgodnie z ktorym do zadan organu wykonawczego gminy nalezy w szczegdlnosci
wykonywanie budzetu (rozwigzanie zakwestionowane rozstrzygnieciem nadzor-
czym Wojewody Lubelskiego z dnia 2 listopada 2017 r.).

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze konsultacje z mieszkancami majg charakter niewia-
73cy, co jest bezsporne zar6wno w orzecznictwie, jak i doktrynie prawa administra-
cyjnego (Trykozko 2013, s. 1-2). Takie stanowisko nie budzito zasadniczych za-
strzezen, przynajmniej w dotychczasowym stanie prawnym, sprzed nowelizacji art.
Sa ustawy o samorzadzie gminnym, dokonanej na mocy ustawy z dnia 11 stycz-
nia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw (uwagi na temat kontrowersyjnosci rozwia-
zan wprowadzonych tg nowelizacja zamieszczono w podrozdziale 3.4.). Jak zauwa-
zyt Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach, ,,konsultacje maja wylacznie
charakter opiniodawczy, nie kreuja prawa. Ich wyniki nie wigzg organéw gminy
w odréznieniu od instytucji referendum gminnego czy wyborow, dlatego zupehie
inaczej uregulowana zostata legitymacja do udziatu w referendum lokalnym oraz
w wyborach. Konsultacje majg jedynie na celu zapoznanie si¢ z opiniami (Zyczenia-
mi, oczekiwaniami) spolecznymi na dany temat” (wyrok WSA w Gliwicach z dnia
18 sierpnia 2016 r.). W zwigzku z tym wyniki glosowania mieszkancow sg jedynie
wskazowka dla organu wykonawczego miasta (gminy) przygotowujacego projekt
budzetu. W skrajnych przypadkach organ wykonawczy mogltby do projektu budze-
tu nie wigczy¢ zadnego z zadan wybranych przez mieszkancow. Takie dziatanie sta-
wialoby oczywiscie pod znakiem zapytania sens stosowania BP, bytoby jednak cat-
kowicie zgodne z prawem (Zawadzka-Pak 2018b, s. 31). Jednakze nadana BP jako
formie konsultacji spotecznych ,,formuta glosowania przypominajaca referendum
oraz sposOb przedstawiania catej procedury mieszkancom moze powodowaé ztud-
ne wrazenie, ze mieszkancy podczas gtosowania podejmuja wigzace rozstrzygnie-
cia” (Szescito 2018, s. 2).

Nie zmienia to faktu, ze w Polsce wylaczng inicjatywe w sprawie sporzadzenia pro-
jektu uchwaty budzetowej zawierajacej budzet miasta (gminy) posiada organ wy-
konawczy gminy (art. 233 ustawy o finansach publicznych), przy czym jest on zo-
bowigzany przedlozy¢ projekt uchwaty budzetowej do dnia 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy organowi stanowigcemu, jak rowniez, celem za-
opiniowania, regionalnej izbie obrachunkowej (art. 238 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych). Z kolei kompetencje organu stanowiacego polegaja na uchwaleniu
uchwaty budzetowej (przed rozpoczeciem roku budzetowego, a w szczego6lnie uza-
sadnionych przypadkach — nie pdzniej niz do dnia 31 stycznia roku budzetowego)
(art. 239 ustawy o finansach publicznych). Budzet partycypacyjny (obywatelski) nie
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moze w zaden sposob ograniczy¢ wylacznej inicjatywy w sprawie uchwaty budzeto-
wej organu wladzy wykonawczej wynikajacej z art. 233 ustawy o finansach publicz-
nych, a wyniki konsultacji z mieszkancami w ramach BP nie sg wiazace (uchwata
z dnia 19 listopada 2013 r. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszo-
wie’). W praktyce jednakze ustanawiano, zakwestionowane nastgpnie, takie ograni-
czenia, np. w formie zobowigzania organu wykonawczego do realizacji projektow
BP, ktore uzyskaly najwigksza liczbe glosow, az do wyczerpania okreslonej kwoty
(rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 7 lipca 2017 1.°) czy
tez np. w formie zobowigzania organu wykonawczego do ujecia srodkow BP jako
rezerwy celowej (por. np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 sierpnia 2016 ).

Konsultacje spoteczne nad BP moga by¢ uruchomione na mocy uchwaly organu
stanowiacego badz tez zarzadzenia organu wykonawczego. W tym drugim jednak
przypadku taka mozliwos$¢ jest uwarunkowana uzyskaniem upowaznienia do do-
konania tego w uchwale organu stanowigcego w sprawie konsultacji z mieszkan-
cami, wydanej na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Z ko-
lei organ uchwatodawczy konsultacje w sprawie BP moze uruchomié¢ bezposrednio
na podstawie przywotanego przepisu badz tez korzystajac z upowaznienia wydane-
go uprzednio w formie uchwaty organu stanowigcego. Potwierdza to orzecznictwo
sadow administracyjnych, jako ze uzyte przez ustawodawce w art. 5a ust. 2 usta-
wy o samorzadzie gminnym ,,zasady i tryb konsultacji z mieszkancami gminy okre-
$la uchwata rady gminy” oznacza, ze organ stanowigcy moze w tym celu wybraé
jedng z trzech mozliwosci: podja¢ jedng uchwale, na podstawie ktorej w miescie
(gminie) beda przeprowadzane wszystkie konsultacje z mieszkancami albo podjaé
uchwale okreslajacg zasady i1 elementy wspolne dla wszystkich konsultacji, ktore
beda nastgpnie uzupetniane regulacjami odrgbnych uchwat zawierajacych zasady
i elementy swoiste tylko dla konkretnych konsultacji, albo tez ustanowi¢ zasady
i tryb przeprowadzania kazdych konsultacji odrebng uchwatg (wyrok WSA w Kiel-
cach z dnia 13 kwietnia 2017 r.). Celem zobrazowania praktyki w tym zakresie w ta-
belach 6-7 dokonano zestawienia podstaw prawnych BP w dziesi¢eciu poddanych
analizie miastach (gminach). Podkres$lenia wymaga przy tym, ze bez wzgledu na to,
czy konsultacje w formie BP zostaly uruchomione uchwalg organu stanowigcego,
czy tez zarzadzeniem organu wykonawczego, ten ostatni w dalszym ciggu nie jest
zwigzany wynikiem tych konsultacji. Wobec powyzszego, aby mozliwe byto sfi-
nansowanie zadan wybranych do realizacji w ramach BP, konieczne jest by, organ
wykonawczy miasta (gminy), korzystajac z przyznanej mu wylgcznosci inicjatywy
w materii budzetowej, uwzglednit w projekcie uchwaty budzetowej (ewentualnie
w projekcie uchwaty o zmianie uchwaty budzetowej) projekty BP wybrane do reali-
zacji w ramach konsultacji spotecznych.
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Analiza powyzszej praktyki w zakresie wyboru formy prawnej regulacji BP prowa-
dzi do wniosku, ze w poddanych analizie miastach (gminach) zastosowano jedng
z czterech mozliwosci, tj.:

— organ stanowigcy wydaje uchwate w sprawie konsultacji w formie BP bez-
posrednio na podstawie art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (Biaty-
stok, Krakow, Gorzow Wielkopolski, Wasilkow);

— organ stanowigcy wydaje uchwatg w sprawie konsultacji w formie BP na pod-
stawie wczesniej wydanej uchwaty organu stanowigcego w sprawie konsul-
tacji spotecznych wydanych na podstawie art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym (Sopot, Gdansk, Dabrowa Goérnicza);

— organ wykonawczy wydaje zarzadzenie w sprawie konsultacji w formie BP
na podstawie upowaznienia wynikajacego z uchwatly organu stanowiacego
w sprawie konsultacji spotecznych wydanej na podstawie art. Sa. ust. 2 usta-
wy o samorzadzie gminnym (Opole, Warszawa);

— organ wykonawczy wydaje zarzadzenie w sprawie konsultacji w formie BP
bez upowaznienia wynikajacego z uchwaty organu stanowigcego w sprawie
konsultacji spotecznych wydanych na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym (Kazimierz Dolny).

Nalezy zauwazy¢, ze tylko pierwsze trzy mozliwos$ci sg dziataniem zgodnym z pra-
wem, w przeciwienstwie do rozwigzania ostatniego stanowigcego dzialanie bez
podstawy prawne;j.

Wszystkie wydatki budzetu miasta (gminy), w tym réwniez te wspotdecydowa-
ne w ramach procedury BP, musza mie¢ umocowanie prawne. W przeciwnym ra-
zie, zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwata organu gmi-
ny sprzeczna z prawem jest niewazna, a o jej niewazno$ci w catosci lub w czesci
orzeka organ nadzoru nad j.s.t., ktorym w sprawach finansowych, zgodnie z art. 86
ustawy o samorzadzie gminnym jest wlasciwa rzeczowo regionalna izba obrachun-
kowa. Art. 11 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. (dalej powolywanej jako ,,ustawa o regionalnych izbach obrachunko-
wych”)’! precyzuje, ze w zakresie dziatalno$ci nadzorczej wlasciwos$é rzeczowa
regionalnych izb obrachunkowych obejmuje w szczegdlnosci tres¢ budzetu i jego
zmiany. Ponadto, zgodnie z art. 12 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych,
izba, prowadzac postgpowanie nadzorcze w sprawie uznania uchwaly budzetowe;
organu j.s.t. za niewazng w catosci lub w czgsci, wskazuje nieprawidtowosci oraz
sposob 1 termin ich usuniecia. Jezeli organ wlasciwy w wyznaczonym terminie nie
usunie tych nieprawidlowosci, kolegium izby orzeka o niewaznosci uchwaty w ca-
tosci lub w czesci 1 ustala budzet lub jego cze$¢ dotkniete niewaznoscig. Przy-
ktadowo taka sytuacja miata miejsce w przypadku zaplanowania pokrycia dachu
kosciota z budzetu miasta Krasnik, w nastgpstwie wyboru przez mieszkancow ta-
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kiego projektu w gltosowaniu nad BP. Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowe;j
w Lublinie stwierdzilo, ze ,,zadanie polegajace na wykonaniu pokrycia dachowego
na budowanym kosciele czy szerzej, dotyczace budownictwa sakralnego, nie mie-
$ci sie w tym katalogu, a to oznacza, ze nie moze by¢ sfinansowane ze srodkoéw bu-
dzetu gminy. Kwestie zwigzane z budownictwem sakralnym i ko$cielnym reguluja
przepisy ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kos$ciota Katolic-
kiego w Rzeczypospolitej Polskiej*, ktore nie przewidujg mozliwosci ich dofinan-
sowania z budzetu miasta (gminy)” (uchwata Kolegium Regionalnej 1zby Obra-
chunkowej w Lublinie z dnia 20 maja 2014 r.**). W konsekwencji organ nadzoru
i kontroli gospodarki finansowej zmniejszyt wydatki zaplanowane na pokrycie da-
chowe kosciota i przenitst je do rezerwy celowej utworzonej na realizacje¢ zadan
inwestycyjnych w ramach BP.

Bardzo ogolny dotychczas charakter art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym ozna-
czal, ze jak dotad miasta (gminy) same decydowaly o wszystkich zasadniczych ele-
mentach BP, w szczegdlnosci o wysokosci przeznaczanych $rodkow. Najczesciej
fundusze alokowane na ten cel nie przekraczaly 0,5% wydatkow miasta (gminy).
Warto odnotowac, ze samorzady obserwowaly wzajemnie przyjete praktyki, stad
przyktadowo w Biatymstoku na BP na 2016 r. przeznaczono 1,35% wydatkoéw bu-
dzetowych, natomiast w kolejnym roku przeznaczono 0,45%, zblizajac si¢ w ten
sposob do $redniej kwoty przeznaczanej na BP w Polsce (Zawadzka-Pak, Lotko
2018, s. 381). Dotychczas, tj. przed wejsciem w zycie nowelizacji art. Sa ustawy
0 samorzadzie gminnym, organy miasta (gminy) mogly samodzielnie decydowac
réwniez o sposobie zaangazowania obywateli w zakresie wyboru projektow (przez
glosowanie lub wypracowanie kompromisu), przy czym miasta (gminy) korzystaty
w umiarkowany sposob z tej elastycznosci (Szescito 2018, s. 2).

Zwazywszy na porownywalny przebieg procedury BP w wiekszosci polskich miast
(gmin), dokonano jej charakterystyki w ogdlnosci, bez odwotywania si¢ do szcze-
gbétowych rozwigzan prawnych, wskazujac jednoczesnie, w ktorych miastach (gmi-
nach) ten model procedury BP obowiazuje, a nastgpnie wskazano na odrebnosci
procedury BP w wybranych miastach (gminach). W ten sposéb mozliwe stato sig¢
wyodrgbnienie dwoch zasadniczych modeli BP stosowanych w Polsce. Takie podej-
scie jest zgodne z wyborem metodycznym przyjetym na wstepie podejscia nomote-
tycznego, szukajacego wyjasnienia dla okreslonej grupy podobnych przypadkow,
nie koncentrujac si¢ na szczegdétowym wyjasnieniu kazdego z nich (Babbie 2004,
s. 47). Taki sposob analizy wybrano, by nie przystoni¢ analizy procedury BP i jej ak-
sjologicznych uwarunkowan nadmiernymi szczegoétami, a jednoczesnie umozliwié
oceng wpltywu elementéw okreslonej procedury BP na warto$ci publiczne, dokona-
nej w podrozdziale 2.5.
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Pierwszym polskim miastem, w ktorym wprowadzono BP byt Sopot. Decyzja
w zakresie przyjecia okreslonej procedury BP w tym miescie zawazyta w duzym
stopniu na rozwigzania zastosowane w wigkszos$ci polskich miast (gmin), ktore
na ,,sopockim modelu BP” oparty zasady i tryb swoich BP. Inicjatorem i propa-
gatorem zwigkszenia zaangazowania obywateli we wspotdecydowaniu o wydat-
kowaniu $rodkow budzetowych w j.s.t. byt M. Gerwin, ktory wraz z mieszkan-
cami skupionymi wokot nieformalnej Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej dazyt
do wprowadzenia rozwigzan na wzor zagranicznych BP, promujacych formy dia-
logu migdzy mieszkancami, z ,,nastawieniem nie tylko na przepychanie projek-
tow dotyczacych ich najblizszej okolicy, ale i na wybieranie ich w trosce o dobro
wspdlne catej spotecznosci Sopotu” (Stoktuska, s. 5). Ostatecznie jednak przewa-
zyta opcja procedury BP proponowana przez 6wczesnego (i obecnego) prezyden-
ta miasta, stad nie wprowadzono do procedury BP spotkan mieszkancow, za$ de-
cyzje mieszkancoéw sg podejmowane w wyniku odpersonalizowanego gtosowania.
Zasady i tryb BP w miastach (gminach), ktére w dalszej kolejnosci wprowadzi-
ty BP, w znacznej mierze wzorowaty si¢ na rozwigzaniach przyjetych w Sopocie,
a nastepnie takze w innych miastach, ktore przeprowadzity juz pierwsza edycje
BP. Mozna przypuszczaé, ze gdyby w Sopocie przyjeto bardziej deliberatywny
model BP, rowniez w innych miastach trzonem BP mogtaby sta¢ si¢ faktyczna
dyskusja o potrzebach mieszkancow i znaczeniu pojg¢cia dobra wspolnego. Nie
ulega przy tym watpliwosci, ze prowadzenie rzeczywistego dialogu spotecznego
jest bardziej wymagajace niz przeprowadzenie gtosowania, zarowno pod wzgle-
dem jego organizacji, zachgcenia mieszkancéw do wzigcia w nim udziatu, a tak-
ze wypracowania takich jego zasad, ktore nie zniechgcg, lecz umozliwig jego pod-
trzymanie w kolejnych latach.

Zasadniczym trzonem BP w wigkszosci polskich miast (gmin) jest glosowanie
mieszkancow nad zgloszonymi uprzednio i zweryfikowanymi pod wzgledem for-
malnoprawnym projektami, ktore odbywa si¢ w ustalanym indywidualnie w kaz-
dym miescie (gminie) okresie, ktory trwa najczesciej od tygodnia do dwoch. W kon-
sekwencji procedura BP sktada si¢ z kilku powtarzajacych si¢ corocznie etapow, tj.:
zglaszania projektow, formalnej weryfikacji projektow, gtosowania i wyboru pro-
jektoéw do realizacji oraz samej realizacji wybranych projektow. Najczesciej proce-
sowi BP towarzyszg réwniez dziatania informacyjno-edukacyjne, promocyjne oraz
ewaluacyjne. Spos$rdd miast (gmin) poddanych analizie procedura BP ma taki prze-
bieg w Sopocie, Gdansku, Biatymstoku, Krakowie, Opolu, Warszawie i Wasilkowie.
Szczegdtowe rozwigzania odnoszace si¢ do poszczegolnych etapdw BP, w szcze-
g6lnosci: zglaszania projektéw (wymogu ztozenia opisu projektu, jego kosztorysu,
ztozenia listy 0sob popierajacych projektu), formalnej weryfikacji (sktadu zespotow
oceniajagcych, kryteriow weryfikacji), sposobu gltosowania 1 ustalenia wyniku (glo-
sowania tradycyjnego lub internetowego, liczby gtoséw, ktore mozna oddac, punk-
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tow do glosowania) oraz realizacji zadan (w tym mozliwych zmian) wynikaja naj-
czgsciej z uregulowan prawnych BP (por. tabele 6 i 7), rzadziej natomiast z samej
praktyki stosowania BP, nieuregulowanej prawnie.

Inny niz w wiekszosci polskich miast (gmin) model BP zastosowano w dwoch pol-
skich miastach, tj. w Dabrowie Gorniczej i Gorzowie Wielkopolskim.

W Dabrowie Gorniczej, w ramach BP, w pierwszej kolejnosci odbywa si¢ etap edu-
kacyjno-informacyjny. Nastegpnie organizowane sg spotkanie animacyjne, ktorych
celem jest umozliwienie diagnozy potrzeb poszczegoélnych dzielnic i utatwienie
wskazania najbardziej potrzebnych dzielnicy projektow, prowadzone przez profe-
sjonalnie przygotowanych i wynagradzanych animatoréw. W dalszej kolejnosci od-
bywa si¢ pisemne zglaszanie przez mieszkancoéw projektow, nad ktorymi nastep-
nie odbywa si¢ praca w formie dzielnicowych foréw mieszkancow. Sg to spotkania
organizowane w kazdej dzielnicy, przygotowane i prowadzone przez dzielnicowe-
go animatora przy wspotpracy z komorkami organizacyjnymi urzedu miejskiego.
Celem tym forow jest albo wypracowanie oraz ustalenie na bazie zgtoszonych po-
mystow listy projektow do realizacji w ramach BP mieszczacych sie w kwocie dla
dzielnicy, albo osiggnigcie porozumienia w sprawie listy trzech projektow podda-
wanych pod glosowanie, mieszczacych si¢ w trzykrotnosci kwoty dla dzielnicy,
przy zatozeniu, iz szacunkowy koszt danego projektu nie moze przekroczy¢ kwo-
ty przewidzianej dla dzielnicy. Tylko w tym drugim przypadku odbywa si¢ gloso-
wanie w dzielnicach na projekty, w ktorych moga wzig¢ udzial mieszkancy, kto-
rzy ukonczyli 16 lat. Ograniczenie wieku nie dotyczy natomiast wczesniejszych
etapow BP, stad z wylaczeniem glosowania, w konsultacjach mogg wzia¢ udziat
wszyscy mieszkancy. Po ogloszeniu wynikoéw odbywa si¢ realizacja zadan i ewa-
luacja procesu BP.

Oparta na tym samym zalozeniu, cho¢ nieco odmienna pod wzgledem szczegoto-
wych rozwigzan procedura BP jest stosowana w Gorzowie Wielkopolskim. Zanim
jednak przyjrzymy si¢ zastosowanym tutaj rozwigzaniom proceduralnym, zwro¢my
uwage, ze szczegoblnie cenne z punktu widzenia obranej aksjologiczno-prawnej pro-
blematyki badawczej sg wyodrgbnione w uchwale Rady Miasta Gorzowa Wielko-
polskiego z dnia 30 wrzesnia 2015 1. cele i zasady ogdlne konsultacji spotecznych,
o takiej tresci i zakresie niespotykane w uchwatach regulujacych procedurg konsul-
tacji spotecznych innych miast (gmin) (por. ramka 2).
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Ramka 2. Cele i zasady ogolne konsultacji spotecznych w Gorzowie Wielkopolskim

,§ 1. Konsultacje spoteczne z mieszkaricami Gorzowa Wielkopolskiego to otwarty proces dialogu wtadz z mieszkan-
cami, majacy na celu podjecie przez wtadze optymalnych decyzji w sprawach publicznych majgcych wptyw na ja-
kos$¢ zycia mieszkafncow.

§ 2. Celem konsultacji spotecznych jest ponadto:

1) ksztaltowanie poczucia odpowiedzialno$ci za miasto,

2) polepszanie jakosci wspotpracy organéw Miasta z mieszkarcami,

3) wzmacnianie i rozwijanie idei wspdlnoty samorzadowej Gorzowa Wielkopolskiego.

§ 3. Konsultacje prowadzone w Gorzowie Wielkopolskim opierajg sig na nastepujgcych zasadach:

1. Dialogu i partnerstwa: konsultacje prowadzone sg w duchu dialogu obywatelskiego. Strony stuchajg sie nawza-
jem, rozwazajgc argumenty i wykazujgc wole zrozumienia odmiennych racji. Uczestnicy sg dla siebie réwnorzedny-
mi partnerami dialogu, a wynik konsultacji jest zawsze brany pod uwage, nie jest jednak wigzacy dla organéw i jed-
nostek Miasta.

2. Powszechnosci: kazdy zainteresowany tematem powinien méc dowiedzie¢ sie o planowanych i prowadzonych
konsultacjach i wyrazi¢ w nich swéj poglad. Udziat w konsultacjach spotecznych jest dostepny dla wszystkich miesz-
kancow Gorzowa Wielkopolskiego, a wynik konsultacji jest wazny niezaleznie od liczby oséb w nich uczestnicza-
cych. Gospodarz konsultacji, Prezydent Miasta Gorzowa Wielkopolskiego, za posrednictwem jednostki organiza-
cyjnej Miasta, doktada wszelkich staran do skutecznego dotarcia do wszystkich potencjalnie zainteresowanych
tematem konsultacji poprzez odpowiednie formy informowania i prowadzenia konsultacji oraz przestrzeganie za-
sad Regulaminu.

3. Przejrzystosci i prostoty: informacje o celu, regutach, przebiegu i wyniku konsultacji musza by¢ rzetelne, komplet-
ne i powszechnie dostepne. Jasne musi by¢, kto reprezentuje, jaki poglad. Przejrzysto$ci sprzyja prostota i dopaso-
wanie do sytuacji uzywanych metod, materiatéw i jezyka komunikacji w czasie konsultaciji.

4. Obowigzku przekazania informacji zwrotnej: kazdemu, kio zgtosi opinig, nalezy si¢ merytoryczna odpowiedz
w rozsgdnym terminie, co nie wyklucza odpowiedzi zbiorczych.

5. Koordynaciji: konsultacje majg gospodarza, Prezydenta Miasta Gorzowa Wielkopolskiego, odpowiedzialnego za
ich organizacje i mozliwo$¢ wdrozenia ich wynikéw przez Miasto. Konsultacje powinny by¢ odpowiednio umocowa-
ne w strukturze administraciji urzedu.

6. Przewidywalno$ci: konsultacje powinny by¢ prowadzone na mozliwie jak najwczes$niejszym etapie tworzenia pro-
jektow, polityk publicznych lub planowania inwestycji tak, zeby zapewni¢ jak najlepsze wykorzystanie opinii miesz-
kancéw. Powinny byé prowadzone w zaplanowany sposéb i w oparciu o czytelne reguty. Rézne procesy konsultacyj-
ne powinny by¢ ze sobg skoordynowane tak, zeby utatwia¢ w nich udziat mieszkaricom. Prowadzone przez Miasto
konsultacje biorg rowniez pod uwage kalendarz najwazniejszych wydarzen w zyciu Gorzowa Wielkopolskiego i inne
narzedzia oraz inicjatywy opierajgce si¢ na aktywno$ci obywatelskiej mieszkancéw miasta.

7. Poszanowania interesu publicznego: cho¢ poszczeg6lni uczestnicy konsultacji majg prawo przedstawia¢ swoj
partykularny interes, to ostateczne decyzje podejmowane w wyniku przeprowadzonych konsultacji powinny repre-
zentowac interes publiczny i dobro ogéine”.

Zrédlo: uchwata Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 30 wrzesnia 2015 r.

Pierwszym etapem procedury BP w Gorzowie Wielkopolskim jest tradycyjne zgta-
szanie projektow w formie pisemnej (wymagajace zebrania wymagane;j liczby pod-
pisdw 0sOb popierajacych projekt) oraz formalna weryfikacja zgtoszonych zadan.
Odmienna natomiast od tradycyjne stosowanych w Polsce rozwigzan w zakresie BP
jest organizacja spotkan mieszkancow oraz gtosowanie. Jak wynika z § 11 uchwaty
Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 29 listopada 2017 r., ,,spotkania dys-
kusyjne mieszkancow sg platforma do prezentacji pozytywnie zaopiniowanych za-
dan oraz debaty o priorytetach rozwojowych poszczeg6lnych rejondow i miasta. Pu-
bliczna rozmowa o potrzebach spotecznych i sposobach ich zaspokojenia, stworzy
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szanse¢ uczestnikom poznania argumentéw réznych stron, wyrobienia sobie wtasne-
go zdania, dostrzezenia wlasnego i wspolnego interesu, do przekonywania si¢ na-
wzajem do swoich racji i szukania kompromisow”. Podczas spotkan dyskusyjnych
w rejonach oraz spotkan poswigconych kategorii ogélnomiejskiej i o$wiatowej zo-
staja zaprezentowane pozytywnie zaopiniowane zadania oraz powstaja listy prio-
rytetowych zadan zgloszonych do BP, przy czym podczas spotkania o§wiatowego,
mieszkancy jednoglosnie wybierajg zadania do realizacji (nie jest mozliwe gloso-
wanie nad tymi zadaniami, gdyz wprowadzono okreslone limity, jakie mozna prze-
znaczy¢ na zadania o$wiatowe). Podczas spotkan dyskusyjnych o charakterze ogdl-
nomiejskim 1 rejonowym mieszkancy, wypracowujac kompromis, rekomendujg do
tradycyjnego gtosowania maksymalnie 5 zadan (dotyczy to kazdego spotkania rejo-
nowego) lub maksymalnie 3 zadania (dotyczy to spotkania okotomiejskiego), acz-
kolwiek uczestnicy spotkan rejonowych moga zrezygnowac z gtosowania i wybrac
w trakcie spotkania mieszkancow projekt BP rekomendowany prezydentowi mia-
sta do realizacji. Nad zadaniami ogélnomiejskim odbywa si¢ obowigzkowo gloso-
wanie.

W ostatniej poddanej analizie gminie, tj. w Kazimierzu Dolnym, co prawda wpro-
wadzono do procedury BP spotkanie mieszkancow i zrezygnowano z glosowania
w formie, w jakiej wystepuje ono w wigkszosci polskich miast, jednakze zasad-
niczym elementem tego spotkania, poza krotka prezentacja zgloszonych wczesniej
projektow BP (ktore odbywa si¢ tak jak w wigkszos$ci polskich gmin), ma miejsce
tradycyjne, papierowe gltosowanie, z tym ze w tym gltosowaniu moga wzig¢ udziat
tylko mieszkancy, ktérzy osobiscie przyjda na spotkanie. Cho¢ taka formuta gloso-
wania nad BP jest tatwiejsza (i tansza) w organizacji, to jednak nie sprzyja szerokie-
mu zaangazowaniu mieszkancéw w BP i dyskusji nad znaczeniem dobra wspolne-
go danej spotecznosci.

Chcac przedstawi¢ zasady, tryb i efekty BP w ujeciu poréwnujacym dziesie¢ pod-
danych analizie miast (gmin), postuzono si¢ danymi zamieszczonymi w tabelach 8
1 9. Przed przystapieniem do analizy tych danych nalezy dokona¢ trzech wyjasnien.
Po pierwsze, miasta (gminy) zostaly zaprezentowane chronologicznie, w kolejnosci
wprowadzania BP. Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze zaprezentowane dane odnosza
si¢ do budzetu miasta (gminy) na 2018 r., z ktérego zaplanowano $rodki na BP (taki
sposob wskazywania roku edycji BP dominuje w praktyce polskich gmin), wybor
projektow BP najczesciej odbywa si¢ w rok wczesniej. Po trzecie, odsetek miesz-
kancow bioracych udziat w konsultacjach zostat obliczony w stosunku do catkowi-
tej liczby mieszkancow miasta (gminy), cho¢ w niektorych z nich stosuje si¢ ograni-
czenia wiekowe, co zaznaczono w tabeli i skomentowano ponizej. Takiego wyboru
dokonano ze wzgledu na brak aktualnych danych dotyczacych wieku mieszkancow
poszczegblnych miast (gmin).
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Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

Jak wynika z powyzszych zestawien tabelarycznych ustalano zasady i tryb BP celem
przeprowadzenia konsultacji nad przeznaczeniem czgéci srodkéw budzetu miasta
(gminy) na 2018 r. W$rod dziesigeiu przeanalizowanych przypadkow, ograniczenia
wiekowe wprowadzono w potowie z nich, przy czym te zastosowane w Dabrowie
Gorniczej nie uniemozliwity wszystkim mieszkancom udziatu w konsultacjach po-
przez inne formy aktywnosci obywatelskiej niz gtosowanie, ktore de facto odby-
fo si¢ tylko w jednym z trzydziestu pigciu rejonéw miasta. Pomimo ze w orzecznic-
twie sagdow administracyjnych (wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 grudnia 2015 r.;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2016 r.; wyrok WSA w Poznaniu
z dnia 18 kwietnia 2018 r.; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 grudnia 2015 r.), jak
i w orzecznictwie organow nadzoru (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskie-
g0 z dnia 30 wrze$nia 2015 r., rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopo-
morskiego z dnia 30 wrze$nia 2016 r.,** rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Podla-
skiego z dnia 9 marca 2016 r.*%) wielokrotnie juz wskazywano, ze prawo do udziatu
w konsultacjach spolecznych, a zatem réwniez w BP, przystuguje wszystkim miesz-
kancom, jako ze przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie okres$laja kregu oso6b
uprawnionych do wzigcia udzialu w konsultacjach spotecznych, to jednak wcigz
zdarzaja si¢ przypadki uzalezniania prawa do udzialu w BP od osiggni¢cia okreslo-
nego wieku. Co wiecej, nalezy zauwazy¢, ze w art. 5a ustawy o samorzadzie gmin-
nym ustawodawca ,,odwotat si¢ wyltacznie do przestanki zamieszkania, nie wprowa-
dzit natomiast dodatkowych kryteridéw uczestnictwa mieszkancoéw w konsultacjach
spotecznych ani tez nie upowaznit rady gminy do podejmowania zabiegéw prawo-
tworczych w tym zakresie. Mieszkancem jest zatem réwniez osoba fizyczna niepo-
siadajaca pelnej zdolnosci do czynnosci prawnych, nieposiadajgca polskiego oby-
watelstwa, a takze pozbawiona praw publicznych” (wyrok WSA w Gliwicach z dnia
18 sierpnia 2016 1.).

Watpliwosci w zakresie prawa dostgpu wszystkich mieszkancow do udziatu w BP
jako formie konsultacji wzbudzilo orzeczenie NSA, w ktérym stwierdzono, ze ,,sko-
ro rada gminy, a wigc radni, uchwala budzet gminy, co oznacza, ze okresla zadania,
ktore bedg finansowane z budzetu gminy, to ci sami radni nie moga zgtasza¢ propo-
zycji zadan publicznych finansowanych z wydzielonej czesci budzetu nazwanej bu-
dzetem obywatelskim. Mozna bowiem przyjaé, ze istota budzetu obywatelskiego
polega na tym, ze propozycje zadan finansowanych z czesci budzetu nazwanego bu-
dzetem obywatelskim beda zglaszane przez osoby spoza rady” (wyrok NSA z dnia
29 maja 2015 r.). Poglad ten spotkal si¢ jednak z krytyka przedstawicieli doktry-
ny (Ziotkowski 2018, s. 76), w ktorej dostrzezono, ze ,,wylaczenie radnych z grupy
mieszkancéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach stanowi naruszenie art. 32
Konstytucji RP, zapewniajacego rownos¢ m.in. w zyciu publicznym” (Rulka 2016,
s. 70). Z drugiej strony nie nalezy zapomina¢, ze radni niejednokrotnie nie tylko re-
prezentujg interesy swoich wyborcow, lecz rowniez interes ugrupowania, z ktore-

124
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go si¢ wywodzg. Stad niejednokrotnie popieraja okreslony kierunek polityki finan-
sowej, jaki zostal zadeklarowany w kampanii wyborczej, nawet jesli nie stuzy on
w pelni ochronie dobra wspdlnego.

W trakcie badan w jednym z miast poddanych analizie, tj. w Gdansku zaobserwo-
wano rozwoj konsultacji spotecznych w kierunku deliberatywnym. Cho¢ jak zazna-
czono powyzej, procedura BP w Gdansku w zasadniczy sposob nie odbiega od mo-
delu BP stosowanego w wickszos$ci polskich miast (gmin), to jednak zastosowano
w tym miescie nowatorski instrument partycypacji spotecznej, ktorym sg tzw. pa-
nele obywatelskie. Funkcjonuja one nie w ramach, lecz obok procedury BP, przy-
najmniej formalnie i wzorowane sg na zagranicznych rozwigzaniach BP, w szcze-
gblnosci panelach obywatelskich stosowanych w australijskim Melbourne (Gerwin
2018) (por. podrozdziat 2.3.), a w nieco zmodyfikowanej formie roéwniez w belgij-
skiej Antwerpii. Gdanskie panele obywatelskie s pod wieloma wzgledami zblizone
do australijskiego pierwowzoru, gdyz opieraja si¢ na otwartych dla wszystkich kon-
sultacjach (etap 1) oraz profesjonalnie przygotowanych spotkaniach dyskusyjnych
z mieszkancami (etap 11). Zasadnicza roznica polega na tym, ze w Melbourne miesz-
kancy dyskutujg nad priorytetami calosci polityki finansowej miasta (dochodow
i wydatkow), podczas gdy w Gdansku dyskusja dotyczy waskich probleméw. Nie
zmienia to faktu, ze gdanskie panele obywatelskie wprowadzone z inicjatywy Pre-
zydenta Gdanska P. Adamowicza, stanowia przetlomowy, gdyz oparty na zaprosze-
niu reprezentatywnej grupy mieszkancow do profesjonalnego dialogu, krok w kie-
runku rozwoju wspotdecydowania w Polsce. Z prawnego punktu widzenia panele
obywatelskie w Gdansku podobnie jak BP sa forma konsultacji spotecznych, organi-
zowanych na podstawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym oraz zarzadzen pre-
zydenta Gdanska wydawanych na podstawie upowaznienia wynikajacego z uchwa-
ly Rady Miasta Gdanska z dnia 26 listopada 2015 r. sprawie okre$lenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Miasta Gdanska. Korzy-
stajac z tego upowaznienia, prezydent Gdanska wydat trzy takie zarzadzenia, stano-
wiace podstawe zorganizowanych jak dotad trzech paneli obywatelskich, tj. zarza-
dzenie Prezydenta Gdanska z dnia 7 pazdziernika 2016 r.*¢, zarzadzenie Prezydenta
Gdanska z dnia 22 lutego 2017 r.*" oraz zarzadzenie nr 983/17 Prezydenta Gdan-
ska z dnia 12 czerwca 2017 r.*® Zarzadzenia te staty si¢ podstawg organizacji paneli
obywatelskich dotyczacych kolejno: przygotowania Gdanska na wystapienie ulew-
nych opaddéw deszczu (2016), poprawy jakosci powietrza (2017), wspierania aktyw-
nosci obywatelskiej w miescie (2018). Organizacjg gdanskich paneli zajmuje si¢
kazdorazowo powolywany przez prezydenta Gdanska Zespot Sterujacy, przy czym
jego sktad ewaluowatl wraz z organizacja kolejnych paneli obywatelskich. W sktad
ostatniego z nich weszto: trzech przedstawicieli prezydenta Miasta Gdanska, dwoch
przedstawicieli Rady Miasta Gdanska, jeden przedstawiciel Gdanskiej Rady Pozyt-
ku Publicznego, jeden przedstawiciel Gdanskiej Rady Organizacji Pozarzadowych,
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dwoch specjalistow ds. organizacji panelu, przy czym rowniez dyrektorzy wydzia-
tow Urzedu Miejskiego w Gdansku oraz dyrektorzy jednostek organizacyjnych mia-
sta zostali zobowigzani do pomocy w realizacji zadan Zespolu (§ 5 zarzadzenia Pre-
zydenta Miasta Gdanska z dnia 12 czerwca 2017 r.).

Pierwszym etapem paneli obywatelskich sa otwarte konsultacje, polegajace na zbie-
raniu drogg pisemna i internetowa opinii od wszystkich mieszkancoéw zainteresowa-
nych zagadnieniem problematyki panelu. Drugim etapem konsultacji sg spotkania
uczestnikow panelu obywatelskiego (panelistéw), wylosowanych tak, by zapew-
ni¢ reprezentatywnos$¢ struktury demograficznej miasta pod wzgledem zamieszka-
nia w poszczegblnych dzielnicach, a takze ptci, wieku i poziomu wyksztatcenia. Pa-
nele obywatelskie sktadajg sie z czesci edukacyjnej i czesci deliberatywnej, ktorych
efektem koncowym sa rekomendacje przedstawiane prezydentowi miasta, ktory zo-
bowigzat si¢ do wdrozenia tych rekomendacji, ktdre poparto co najmniej 80% pane-
listow, nawet jesli mialoby to oznacza¢ zmiang decyzji urzednikow, jako ze vox po-
puli decyduje (Panel obywatelski, czyli demokracja po gdansku 2017). Dodajmy, ze
gdanskie panele obywatelskie staty si¢ przyktadem dla organizacji paneli obywatel-
skich takze w innych miastach, przyktadowo w 2018 r. zorganizowano je w Lubli-
nie, za§ w Krakowie, ktory od kilku lata podejmuje dziatania majace na celu zwigk-
szenie frekwencji w BP, podjgto prace nad ich organizacja.

Reasumujac rozwazania zaprezentowane w niniejszym podrozdziale, mozna stwier-
dzi¢, ze w polskich miastach (gminach) doszto do wyksztatcenia dwoch zasadni-
czych modeli BP. Pierwszy z nich, wzorowany na procedurze BP wprowadzonej
w Sopocie i1 stosowany w wiekszosci polskich miast (gmin), ktore wprowadzity
BP mozna okresli¢ plebiscytowym modelem BP. Pomimo pewnych obiekcji, co do
wprowadzenia w niniejszej pracy naukowej terminu ,,plebiscytowy”, uznano, ze nie
mozna zignorowa¢ faktu, ze stowa ,,plebiscyt” i ,,plebiscytowy” bardzo czgsto poja-
wiato si¢ w przeprowadzonych wywiadach. By¢ moze wlasnie prawdziwe nazwanie
problemu umozliwi uswiadomienie jego sedna. Respondenci stwierdzili bowiem:

— ,,Caly czas jest grupa osob, ktore traktujg BP plebiscytowo, jako cos, co stuzy
tataniu dziur w miescie. To nie powinno chodzi¢ o tatanie dziur ale o to, Zzeby
ludzie zaczeli ze sobg wspotpracowac”.

— ,,Nie staramy si¢ prowadzi¢ BP tylko i wylacznie na zasadzie plebiscytu.
Staramy si¢, by BP zmierzat w kierunku preselekcji deliberatywnej, chodzi
o to, ze staramy si¢ mowi¢ mieszkancom, ze to glosowanie jesienia jest bar-
dzo wazne, natomiast rownie wazny jesli nie wazniejszy, jest etap pomiedzy
pierwszym a drugim etapem weryfikacji”.

— ,,Naprawde¢ jestem ostatnia, ktora by podniosta reke za tym, zeby stwarzaé
mozliwos$¢ rozwoju plebiscytowi, jesli chodzi o dysponowanie srodkami pu-
blicznymi, aczkolwiek, dlaczego BP musi taki zosta¢? Mysle, ze w tej for-
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mule zaangazowania si¢ w czasach, kiedy mieszkancy nie za bardzo orientu-
ja sie, moze zwyczajnie nie majg czasu, ochoty, by wglebia¢ si¢ w meandry
funkcjonowania budzetu miasta, ten BP jest na tyle prostym narzedziem, ze
rzeczywiscie moze umozliwi¢ rozwigzanie ich prostych probleméw, ale czy
powinno to tak wyglada¢, nie wiem”.

— ,,0Obecnie w wigkszosci polskich miast, tak jak byto to u nas, dopoki odby-
walo si¢ glosowanie, BP polega na bieganiu za listami, podpisami, jest to taki
plebiscyt, ze tak powiem. Weczesniej w wielu miastach uczestniczyly w tym
plebiscycie rowniez szkoty, zanim nie zmodyfikowano przepisow”.

— ,,Jesli kto$ interesuje si¢ chociaz w minimalnym stopniu BP, to wie, Ze jest on
banalnie prosty w swojej konstrukcji prawnej, zwlaszcza jesli chodzi o nasz
BP, ktory jest plebiscytem, w ktorym glowne informacje to: ile jest pienig-
dzy, gdzie i jak gtosowac”.

— ,,Jezeli chodzi o BP, ktory jest robiony w oparciu o zbieranie podpiséw i naj-
wigkszg liczbe glosow i takie glosowanie, taki plebiscyt, uwazam, ze to jest
zupelne skrzywienie idei. Ale musieliSmy przez to przejs¢, to znaczy dzis
uwazam, ze ten etap tez byl potrzebny, wtasnie, zeby pokaza¢ ludziom, ze to
nie jest dobre rozwigzanie”.

- ,Jednym z zarzutdéw, ktory pojawia si¢ w stosunku do BP, i to nie tylko do
naszego, ale generalnie do BP, jest to, ze glosowanie nie ma nic wspolne-
go z idea tego narzedzia, ze jest to forma plebiscytu, ktora niekoniecznie od-
zwierciedla rzeczywiste, faktyczne potrzeby lokalnych spotecznosci”.

— ,,Z pewnoscig porazka BP jest to, ze w porownaniu z poprzednimi edycja-
mi coraz mniegjsza liczba 0sob bierze udziat w spotkaniach informacyjnych
z mieszkancami, i w tym niestety, powtdrze to jeszcze raz, plebiscytowym
elemencie, ktorym jest glosowanie. Glosowanie jest jednak postrzegane
wrecz jako fetysz, i przez wiele osob, szczegdlnie przez media, jest ono wy-
znacznikiem tego, czy co$ si¢ udato, czy nie”.

— ,,Niektore miasta udaja, ze idg w innym kierunku, ale na udawaniu si¢ to kon-
czy. U nas BP jest plebiscytem. Miasta nie dazg to tego, aby wprowadzaé do-
bre praktyki, gdyz nie ma woli politycznej i edukacji, ktora by sie przetozyta
na potrzeby, z ktorych wyniknetaby che¢ stworzenia albo nacisku na decy-
dentow politycznych do stworzenia wiasnie takich zasad. Jesli nie ma naci-
sku spotecznego, to w jakim celu jaki$§ radny albo prezydent majg si¢ z tym
pomystem wychyla¢, doktada¢ sobie roboty”.

- ,,Moim zdaniem kwota BP jest wystarczajaca. Bo to nie jest budzet obywa-
telski, ja jestem zawiedziony wykonaniem tego budzetu. My mamy plebiscyt
projektow, a nie budzet obywatelski”.
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— ,,BP ma pozytywne i negatywne skutki, ale my go na tyle spapraliSmy
(1 mieszkancy, 1 radni, i prezydent), gdyz BP stat si¢ plebiscytem projektow,
a nie faktycznym tworzeniem spolecznosci lokalnej. Bo ideg BP nie jest re-
alizowanie inwestycji, ideg jest stworzenie spoteczenstwa obywatelskiego —
to jest podstawowa rzecz, dla ktdrej si¢ go tworzy i my wszyscy o tym za-
pomnielismy. Mieszkancy nawet si¢ o BP nie dowiedzieli, bo nie majg czasu
by¢ obywatelami, tylko chca wszystkiego tu i na teraz”.

— ,,Porazek BP jest wiele, gtowng porazka jest to, Ze jest on plebiscytem, a nie
BP. Na czym ten plebiscyt polega? Na tym, ze ludzie nie dyskutuja, nie ma
zadnego watku partycypacji oddolne;j. Jest on de facto glosowaniem”.

— ,,Uczestnictwo w BP jest bardziej pozorne niz realne, bardziej plebiscytowe
niz obywatelskie. Mozna to poréwnaé¢ do gtosowania w konkursie Eurowi-
zji”.

— ,,Niewatpliwie porazka jest ten taki plebiscytowy charakter BP, porazka jest
to, ze my nie potrafimy sami siebie przekonac do tego, ze ta czgs¢ partycypa-
cyjna jest rownie wazna jak ta czgs¢ samego glosowania, mysle, ze porazka
jest to tez, ze gdyby nastapita w miescie jakas polityczna zmiana, to ten bu-
dzet umrze, on nie jest jeszcze tak wrosniety, zeby sie sam obronit, jezeli nie
byloby wigkszosci, ktora by go bronita”.

Doprecyzujmy, ze stowo ,,plebiscyt” w pierwszym znaczeniu jest definiowane jako
»Zlosowanie czytelnikow, stuchaczy lub widzow na osobg lub rzecz, ktéra ich zda-
niem jest najlepsza pod jakim$ wzgledem”, za$§ w drugim znaczeniu jako ,,glosowa-
nie ludnosci jakiego$ terytorium w celu wypowiedzenia si¢ w sprawie przynalez-
nos$ci panstwowej tego terytorium lub okreslenia jego migdzynarodowego statusu”.
Z kolei stowo plebiscitum w starozytnym Rzymie oznaczato uchwate podjeta pod
przewodnictwem trybuna przez zgromadzenie plebejuszy, ktorzy byli wolni, ale od
pewnego momentu nie mieli praw obywatelskich (Stownik jezyka polskiego 2015).

Przeciwienstwem plebiscytowego modelu BP jest deliberatywny model BP, w kto-
rym istotng role odgrywa dialog mieszkancow. Taki model BP zdecydowanie bar-
dziej zbliza si¢ do oryginalnych zatozen brazylijskiego BP (por. podrozdziat 2.3.),
w Polsce stosowany jest w Gorzowie Wielkopolskim i Dgbrowie Gorniczej. W moim
przekonaniu do modelu deliberatywnego BP mozna zaliczy¢ roéwniez gdanskie pa-
nele obywatelskie, ktore cho¢ formalnie nie sa maja charakteru BP, jako ze konsul-
tacje spoteczne nie dotycza okreslonego odsetka srodkow budzetu miasta, to jednak
de facto dotycza polityki finansowej, w ramach ktdrej podejmowane sg §wiadome
decyzje na temat przeznaczenia wydatkow istotnych dla danej spotecznosci lokal-
nej. Co wigcej, bedace pierwowzorem gdanskich paneli obywatelskich, australijskie
panele obywatelskie (por. podrozdziat 2.3.) w literaturze powszechnie sg traktowane
jako BP (Carr-West 2019). Cho¢ faktycznie zakres przedmiotowy gdanskich pane-
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li obywatelskich jest znacznie wezszy niz w przypadku BP Gorzowa Wielkopolskie-
go oraz Dabrowy Gorniczej, to jednak ze wzgledu na element deliberacji mozna je
uzna¢ za pilotaz deliberatywnego BP. Dodajmy przy tym, ze cho¢ zakres przedmio-
towy BP Gorzowa Wielkopolskiego oraz Dabrowy Goérniczej jest szerszy, to row-
niez, podobnie jak plebiscytowe modele BP, nie stwarza mieszkancom mozliwosci
wspotdecydowania o zasadniczych kierunkach catosci polityki finansowej miasta
(gminy), jako ze na BP przeznaczany jest niewielki odsetek budzetu (miasta), prak-
tycznie nieprzekraczajacy 1% wydatkoéw budzetowych (por. tabele 8 i 9). Zagadnie-
nie te bedzie przedmiotem rozwazan prowadzonych w dalszych czes$ciach rozprawy.

W ponizszej tabeli 8 dokonano zbiorczego zestawienia rodzajow BP wystepujacych
w dziesieciu polskich miastach (gminach) poddanych analizie.

Tabela 10. Modele budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego)
w 10 polskich miastach (gminach)

Plebiscytowy model BP Deliberatywny model BP
BP Sopotu BP Dgbrowy Gorniczej
BP Gdanska BP Gorzowa Wielkopolskiego
BP Biategostoku Gdanskie panele obywatelskie
BP Krakowa
BP Opola

BP Warszawy

BP Wasilkowa

BP Kazimierza Dolnego

Zrodlo: opracowanie wiasne.

2.3. Charakterystyka budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego)
w swietle doswiadczen zagranicznych

Celem przyblizenia istoty rozwigzan zagranicznych w zakresie BP w niniejszym
podrozdziale w pierwszej kolejnosci wyjasniono kontekst wprowadzenia BP w da-
nym panstwie, a nastgpnie oméwiono cechy szczegdlne BP w danym miescie, przy
czym niekiedy, ze wzgledu na specyficzny rozw6j BP w danym panstwie, zasad-
nym uznano réwniez odwotanie si¢ do BP stosowanych w innych miastach dane-
go panstwa. Zauwazymy, ze zasadniczym trzonem BP we wszystkich poddanych
analizie zagranicznych miastach sa spotkania (fora) dyskusyjne mieszkancow. Poza
tym wspolnym trzonem przenalizowane rozwigzania zagraniczne charakteryzuja si¢

129



Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

dos¢ duza réznorodnoscia. Ta réznokierunkowos¢ rozwoju BP, cho¢ uniemozliwia
scharakteryzowanie rozwigzan zagranicznych w formie syntetycznego zestawienia
(tak jak uczyniono to, analizujac rozwigzania krajowe w tabelach 8 i1 9), to jed-
nak nie staneta na przeszkodzie identyfikacji wptywu zasad i trybu BP stosowane-
g0 poza granicami Polski na wartosci publiczne (dokonanej w podrozdziale 2.6.),
przydatnych w opracowaniu modelu BP, skutecznego w ochronie dobra wspdlne-
go w Polsce.

Pierwszym panstwem poddanym analizie jest Federacyjna Republika Brazylii, kto-
rej stolica jest Brasilia. Kraj ten obejmuje potowe obszaru Ameryki Potudniowe;j
i sklada si¢ z 27 stanow. W stolicy jednego z nich, tj. Rio Grande do Sul, w mie-
Scie Porto Alegre, bedacym obecnie dwunastym pod wzgledem liczby mieszkan-
cOw miastem Brazylii, w 1989 r. powstatl pierwszy na $wicie BP. Cho¢ wczesniej
prébowano go wprowadzi¢ w kilku mniejszych brazylijskich miastach, m.in. w Vila
Velha w latach 1986-1988 (Porto de Oliviera 2017, s. 65), jednak to w Porto Ale-
gre BP osiagnal niekwestionowany sukces, mobilizujac znaczng cze¢$¢ spoleczen-
stwa i w istotny sposob poprawiajac warunki zycia jego mieszkancow. Od tego cza-
su liczba brazylijskich miast stosujacych BP, przynajmniej do tej pory, stale rosta.
Szacuje sig, ze w 2015 r. byto ich ponad 430 (Fedozzi, Furtad, Rangel 2018, s. 118).

BP nie powstal w Brazylii przypadkowo. Pomyst narodzit si¢, gdy Brazylia wkro-
czyla na droge demokratyzacji po dyktaturze lat 70. ubieglego stulecia. Wczesniej,
przez niemal dwadziescia lat, masowe ruchy spoteczne bezskutecznie domagaty
si¢ politycznych i spolecznych zmian. Jednak wtadze lokalne przez dlugi czas byty
przedtuzeniem dziatan kolejnych dyktatorow, a po ich upadku dazyty do odzyskania
zaufania mieszkancow. Cho¢ w 1988 r. przyjeto nowa Konstytucje Federacji Brazy-
1ii*°, to nadal nierozwigzanym problemem pozostawaly ubdstwo oraz korupcja. Po-
nadto w Brazylii doszto do specyficznych napig¢, gdy prezydenci (burmistrzowie)
miast i radni zaczeli by¢ wybierani w wyborach bezposrednich. Obie strony cze-
sto miaty zupehie inne koncepcje polityczne, a prezydenci (burmistrzowie) niejed-
nokrotnie nie mogli prowadzi¢ skutecznej polityki finansowej, nie mogac uzyskac
wigkszosci w organach stanowigcych, ktore konsekwentnie glosowaty przeciwko
ich inicjatywom. Zatem BP z jednej strony utatwit zbudowanie systemu demokra-
tycznego i wzmocnil spoteczenstwo obywatelskie, z drugiej za$ pomogt zlikwido-
wacé spory i wypracowac ptaszczyzne dialogu migdzy organami stanowigcymi a wy-
konawczymi brazylijskich miast (gmin) (Allegretti 2013).

Specyficzna tez byla sytuacja samego miasta Porto Alegre, ktore od dawna przyj-
mowato dysydencka postawe w stosunku do rzadu federalnego. Réwniez spoteczen-
stwo obywatelskie bylto tutaj najsilniejsze sposrod wszystkich brazylijskich miast,
a poziom zycia mieszkancow byt powyzej $redniej. Budzet partycypacyjny (obywa-
telski) w Porto Alegre powstat z potaczenia oddolnych i odgérnych inicjatyw, bo-

130



Wptyw zasad i trybu budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego) na wartosci publiczne...

wiem z jednej strony inicjatorem dzialan byta lewicowa Partia Pracy, ktora w 1988 .
wygrata wybory samorzadowe, za$ z drugiej strony to spoteczenstwo obywatelskie
domagato si¢ wspotdecydowania w sprawach publicznych. Glownym zalozeniem
BP w Porto Alegre bylo przyznanie mieszkancom niebedacym radnymi prawa do
wspotdecydowania o przeznaczeniu srodkow publicznych. Filarem BP w Porto Ale-
gre staty si¢ rady mieszkancow, tworzace trzyszczeblowa ,,piramide partycypacji”.
Sktadaty si¢ one po pierwsze z dzielnicowych rad mieszkancow, w ktérych mogt
wzig¢ udziat kazdy mieszkaniec, po drugie z rad sktadajacych sie z delegatow wy-
branych przez dzielnicowe rady mieszkancow, za$ po trzecie — z gtdwnej rady par-
tycypacji obradujacej na stopniu calego miasta. Rady staty si¢ forum dyskusji nad
priorytetowymi zadaniami, ktore wymagaty sfinansowania ze srodkow BP. Delegaci
gtéwnej rady partycypacji byli zwigzani wytycznymi rad nizszego stopnia, ktore ich
delegowaly, a ich kadencja trwata 1 rok. Poza zebraniami tych rad, organizowany-
mi w oparciu o kryterium terytorialne, zwotywane byty réwniez zebrania (fora) po-
swigcone wybranym zagadnieniom tematycznym, np. ochronie zdrowia, edukacji,
sprawom mlodziezy, infrastrukturze miejskiej, kulturze etc. Rowniez w trakcie tych
spotkan odbywata si¢ dyskusja nad priorytetami spotecznos$ci, przy czym w wez-
szym zakresie tematycznym (Sintomer, Herzberg, Rocke 2016, s. 32).

Wydawato sie, ze gdy w 2004 r. po szesnastu latach sprawowania wladzy w miescie
przez Parti¢ Pracy, bedacej inicjatorem BP, partia ta stracita funkcj¢ prezydenta Mia-
sta Porto Alegre, to instytucja BP byla juz na tyle ugruntowana, ze kolejne organy
wladzy miasta nie odwazg si¢ jej zlikwidowa¢. Tak byto do 2017 r., kiedy to nowo
wybrany prezydent Porto Alegre, N. Marchezan, na konferencji, w ktorej uczestni-
czyli naukowcy oraz lokalni liderzy, ogtosit zawieszenie procedury BP, nie wskazu-
jac jednoczesnie roku, kiedy nastgpi jego przywrdcenie. Miejska strona internetowa
BP zostata zlikwidowana, a wraz z nig takze przygotowane kilka miesi¢cy wczesniej
zestawienie wszystkich projektow BP zrealizowanych od 1993 r.

Nieco odmienny niz w Porto Alegre model BP wyksztatcit si¢ w innym brazy-
lijskim mie$cie, Belo Horizonte, ktore jest stolica Stanu Minas Gerais oraz szo-
stym pod wzgledem liczby mieszkancow miastem Brazylii. Model BP powstaty
w Belo Horizonte zostal przeniesiony do wielu innych miast Ameryki Lacinskiej
oraz Europy, a w nieco zmodyfikowanej formie zastosowany zostal rowniez w Pa-
ryzu, we Francji. W 2011 r. BP Belo Horizonte zostal nagrodzony nagrodg nie-
mieckiej fundacji Reinharda Mohna dla inicjatyw skutecznych w wyréwnywaniu
nierdéwnosci spotecznych. Niestety podobnie jak w Porto Alegre, rowniez w Belo
Horizonte w 2017 r. wtadze lokalne zrezygnowaty z BP. Tym niemniej przez wiele
lat byt on istotnym instrumentem budowania dialogu spotecznego, cho¢ ze wzgle-
du na ograniczone $rodki finansowe nie wszystkie wybrane projekty BP zostaty fi-
nalnie ukonczone.
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Budzet partycypacyjny (obywatelski) w Belo Horizonte sktadat si¢ z czterech za-
sadniczych komponentow, stopniowo wprowadzanych (i likwidowanych) na prze-
strzeni ostatnich 25 lat, tj. terytorialnego BP, mieszkaniowego BP, internetowego BP
i mlodziezowego BP.

Terytorialny BP, pierwszy i najbardziej rozwinigty komponent BP, umozliwit re-
alizacje wielu prac publicznych, w szczegdlnosci wybudowania przychodni zdro-
wia, drog, chodnikow czy kanalizacji. Koncepcja tego komponentu BP opierata si¢
na forach dialogu (zebraniach) mieszkancéw, ktore odbywaly si¢ na kilku stopniach,
jako ze miasto sktada si¢ z 9 rejondw, z ktorych kazdy sktada si¢ z dzielnic (tgcz-
nie 42), a te z kolei z sgsiedztw. Podziat §rodkow finansowych terytorialnego BP dla
poszczegdlnych rejonéw dokonywany byt na podstawie dwoch czynnikdéw. Pierw-
szym z nich byl tzw. indeks jakosci zycia, sktadajacy si¢ z 38 wskaznikow obej-
mujacych 10 réznych zmiennych (dostepnos¢ towardéw i ustug, kultura, edukacja,
sport, mieszkalnictwo, infrastruktura miejska, srodowisko, zdrowie, ustugi miejskie
1 bezpieczenstwo miejskie), z ktérych kazda w ostatecznych obliczeniach ma inne
wagi. Indeks umozliwia pomiar nieréwnosci pod wzgledem dostepnosci do towa-
row 1 ustug, identyfikujac w ten sposob obszary najbardziej wymagajace inwesty-
cji. Drugi czynnik, na podstawie ktorego dokonywany byt podziat §rodkéw finan-
sowych terytorialnego BP, dotyczyt poziomu partycypacji. W przypadku gdy zbyt
mato oséb uczestniczyto w zebraniach na poziomie dzielnic, §rodki rejonu mogty
zosta¢ zmniejszone. Minimalna liczba uczestnikow w kazdej z dzielnic byla usta-
lana przez urzad miasta na podstawie jej populacji. Mieszkancy rejonéw nie mogli
jednak liczy¢ na zwiekszenie srodkoéw z BP, osiagajac wyzsze wskazniki uczestnic-
twa niz to konieczne. Obserwujac zmgczenie mieszkancow udziatlem w procedurze
BP, by ich zacheci¢ do partycypacji, zaczeto organizowa¢ BP w cyklu dwurocznym.
Na realizacj¢ zadan terytorialnego BP przeznaczano poczatkowo okoto 4% wydat-
kéw inwestycyjnych miasta. W kolejnych latach gtdownie ze wzgledu na opdznienia
w realizacji inwestycji (Srednio w danym roku udawalo si¢ wyda¢ okoto 40% za-
planowanych wydatkoéw), ale zapewne tez ze wzgledu na oszczgdnosci, srodki BP
zmniejszono do okolo 2% wydatkéw inwestycyjnych miasta. Cho¢ z opdznienia-
mi i problemami, to jednak w latach 1993-2010 obywatele zatwierdzili do realizacji
1 303 projekty, z ktorych miasto wykonato 1048 (80,4%) (Wampler, Cardoso-Sam-
paio 2011, s. 13).

Procedura terytorialnego BP w Belo Horizonte sktadata si¢ z 9 nastepujacych po so-
bie etapdw. Pierwszym z nich byla inauguracja BP na stopniu miejskim oraz rejo-
nowym. Kazdy zainteresowany mieszkaniec mogt wzig¢ udziat w forum miejskim
oraz w jednym z dziewigciu forow rejonowych. Podczas tych spotkan uczestnicy
otrzymywali informacj¢ na temat zasad i trybu BP, a takze formularze, na ktérych
w drugim etapie mozna bylo przygotowacé propozycje projektéow. W trakcie tych
spotkan uczestnicy byli rowniez informowani o aktualnej polityce budzetowej i in-
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westycjach dokonanych w ciggu ostatnich dwoch lat. Nastepnie wymieniali si¢ po-
mystami na temat tego, w jaki sposdb mozna ulepszy¢ funkcjonowanie lokalnych
spotecznosci (np. poprzez inwestycje w szkotach, szpitalach, inwestycje drogowe
itp.). Drugim etapem terytorialnego BP byly organizowane oddolnie przez samych
mieszkancow fora sgsiedzkie, ktorych uczestnicy omawiali priorytety i projekty, ktod-
re chcieliby zrealizowac ze srodkow BP. W zaleznosci od liczby uczestnikdéw fora te
odbywaty si¢ w szkotach lub nawet w domach prywatnych. Po spotkaniach mozna
bylo sktada¢ propozycje projektow do urzedu miasta, obowiazkowo wraz z protoko-
tem, tak by udowodni¢, ze w spotkaniu wzigto udziat minimum 10 oso6b. Trzeci etap
terytorialnego BP to wstepne zatwierdzenie (weryfikacja) wnioskow dokonywane
przez administracje miejska pod wzgledem zgodnosci projektu z prawem, realiza-
cji publicznego (a nie prywatnego) interesu, mozliwosci technicznych wykonania
projektu. Wnioskodawcy zakwestionowanych projektow mieli mozliwos$¢ poprawic
wniosek. Czwartym etapem terytorialnego BP byty fora organizowane we wszyst-
kich 42 dzielnicach Belo Horizonte. Wnioskodawcy przekonywali do swoich pro-
jektow, a mieszkancy omawiali zgloszone projekty. Lacznie kazdy rejon mogt zgto-
si¢ do kolejnego etapu 25 projektow (przed spotkaniami lokalni liderzy agitowali
celem uzyskania poparcia dla zgloszonych przez siebie projektow, a w tym celu byly
organizowane niezaleznie otwarte fora dyskusyjne). Na zakonczenie foréw dzielni-
cowych wybierani byli delegaci na forum rejonowe. Liczba delegatow kazdej dziel-
nicy ustalana byla w zaleznosci od liczby uczestnikoéw forum dzielnicowego. Przy-
ktadowo w 2010 r. w dziewigciu rejonach Belo Horizonte wybrano 1700 delegatow.
Pigtym etapem terytorialnego BP bylo drugie zatwierdzenie ztozonych wnioskow.
Urzednicy, otrzymawszy projekty zebrane w poprzednim etapie, odwiedzali wszyst-
kie miejsca, gdzie miaty powsta¢ projekty i opracowywali ocene techniczna wyko-
nalnosci projektow. Szosty etap terytorialnego BP to tzw. ,karawana priorytetow”,
ktora odbywata si¢ w jeden z weekendow. Wowcezas urzednicy przekazywali dele-
gatom informacje o kosztach kazdego zgtoszonego projektu, a nastepnie delegaci
odwiedzali, zamowionymi przez miasto autobusami, wszystkie miejsca (maksymal-
nie 25), gdzie miatyby ewentualnie powsta¢ zaproponowane inwestycje. Celem tych
wizyt bylo lepsze zrozumienie projektow, uksztattowanie w $wiadomosci mieszkan-
cOW szerszej wizji potrzeb rejonu, zachecenie delegatéw do wyzbycia sie postaw
egoistycznych, zas wzmocnienie postaw altruistycznych przed ostatecznym wybo-
rem projektow. Siddmym etapem terytorialnego BP byly fora na poziomie rejono-
wym, w trakcie ktorych delegaci dyskutowali i wybierali maksymalnie 14 projek-
tow do realizacji z BP w kazdym rejonie, przy czym nie mozna byto przekroczy¢
puli srodkow BP danego rejonu. Po wyborze ostatecznej listy projektow BP delegaci
wybierali przedstawicieli do rady mieszkancéw miasta i do dziewigciu rejonowych
rad mieszkancow, ktorych zadaniem byto monitorowanie realizacji wszystkich pro-
jektow BP (Wampler, Cardoso-Sampaio 2011, s. 7-9).
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Poza terytorialnym BP, jak zasygnalizowano powyzej, w Belo Horizonte w wyniku
stopniowej ewolucji wprowadzono trzy dodatkowe komponenty BP. W 1995 r. za-
inicjowano mieszkaniowy BP, ktorego celem miata by¢ budowa nowych mieszkan,
tak by rozwigza¢ dugotrwaly i ztozony problem Belo Horizonte, ktérym jest nie-
wystarczajgca liczba mieszkan (z takim problemem zmaga si¢ wiele brazylijskich
miast). Jednakze, jako ze miastu brakowalo srodkow finansowych, jak i technicz-
nych mozliwo$ci budowy nowych mieszkan, wymagajacych m.in. skomplikowa-
nych procedur wywlaszczeniowych, dos¢ szybko zrezygnowano z mieszkaniowego
BP (Wampler, McNulty, Touchton 2018, s. 58).

Ponadto w 2006 r. uruchomiono tzw. internetowy BP, ktorego projekty wybierane
byly wytacznie w gtosowaniu internetowym. Byt to jeden z pierwszych elementow
rewolucji, jaka rozpoczynata si¢ wowczas na $wiecie w zakresie wykorzystywa-
nia narzedzi internetowych do celow e-administracji, e-partycypacji i e-wspotde-
cydowania. Instrumentem wspierajacym internetowy BP stata si¢ internetowa gra
komputerowa pod nazwg ,,Czy naprawdg znasz swoje miasto?”, ktora umozliwi-
ta wszystkim zainteresowanym lepsze zrozumienie potrzeb Belo Horizonte przed
wlaczeniem si¢ w wyznaczanie priorytetow wydatkowych poprzez internetowy BP
(Meloni, Allegretti, Antunes 2018, s. 577). Internetowy BP zostat wprowadzony, by
zaktywizowa¢ mieszkancow, ktorzy z réznych powodow nie mogli lub nie chcie-
li przyj$¢ na zebranie mieszkancéw osobiscie. Zastosowanie nowych technolo-
gii umozliwito gtosowanie przez telefon, Internet (w komputerach i smartfonach),
a takze w komputerach i automatach do glosowania zainstalowanych na terenie
miasta. Strona internetowa umozliwiala rowniez dyskusj¢ online. Projekty podda-
wane pod glosowanie byly wybierane przez organy wladzy miasta, stowarzyszenia,
obywateli i delegatéw zwigzanych z terytorialnym BP, a glosujacy mogli tacznie
wybra¢ dziewie¢ projektow. Po oddaniu glosu przez Internet wyborcy mogli do-
wiedzie¢ sig, ile gloséw oddano do tej pory na kazdy z projektow. W 2008 r. znacz-
nie zmodyfikowano zasady internetowego BP, projekty poddawane pod gltosowanie
wybieraly samodzielnie organy wladzy miasta, a glosujacy mogli juz tylko wy-
bra¢ jeden projekt. Zainteresowanie mieszkancow jednak wzrosto, gdyz poddawa-
ne pod gltosowanie projekty byly znacznie drozsze niz wczesniej. Przeszkolono 800
0sob, ktore w przestrzeni publicznej udzielaty informacji o projektach i glosowa-
niu. Unowoczes$niono tez stron¢ internetowego BP, zamieszczano tam wizualizacje
zdje¢ proponowanych projektow ,,przed” i ,,po realizacji”, a takze szczegdtowe in-
formacje o korzysciach, beneficjentach i kosztach. Dodano tez mozliwos¢ lokali-
zacji projektow na mapie. Ponadto rozszerzono mozliwosci dyskusji mieszkancow,
nie ograniczajac juz przy tym mozliwosci komunikowania tylko do forum dysku-
syjnego, jako ze wprowadzono mozliwo$¢ komentowania oddzielnie kazdego pro-
jektu, jak i komentowania projektéw bez koniecznosci rejestracji. Wreszcie wpro-
wadzono rocznie cztery sesje ,,czatowe” (umozliwiajace rozmowe migdzy wieloma
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uzytkownikami za posrednictwem Internetu, polegajacej na naprzemiennym prze-
sytaniu wiadomosci tekstowych) z urzednikami, ktorzy odpowiadali na pytania
1 sugestie mieszkancow, ale tez przyjmowali od nich uwagi krytyczne (Wampler,
Cardoso-Sampaio 2011, s. 10-11).

Srodki przeznaczone na internetowy BP byly $rednio pie¢ razy mniejsze niz na te-
rytorialny BP. Przyktadowo w 2006 r. miasto przeznaczyto na internetowy BP 8 mi-
lionéw euro, podczas gdy na terytorialny BP przekazato 42 miliony euro (Wampler,
Cardoso-Sampaio 2011, s. 9). Ostatnia edycja internetowego BP w Belo Horizonte
zostata zorganizowana w 2013 r. Urzednik Belo Horizonte zapytany o powody re-
zygnacji z internetowego BP stwierdzit, ze byly nim ciecia budzetowe, opdznienia
i trudno$ci w realizacji projektdéw, ale rowniez trudnosci komunikacyjne z osoba-
mi biorgcymi udzial w dyskusji internetowej. W pewnym sensie w miejsce interne-
towego BP wprowadzono w 2014 r. mtodziezowy BP, ktérego celem byta edukacja
dzieci, ale zwazywszy na przeznaczane $rodki, ten rodzaj BP miat bardziej wymiar
symboliczny.

Trudno ocenié, na ile rezygnacja z BP po niemal 30 latach jego stosowania w dwoch
brazylijskich miastach, tj. w Porto Alegro i Belo Horizonte, wskazywanych w bar-
dzo licznych publikacjach anglojezycznych za wzor czy wrecz symbol BP, wynika-
fa z trudnosci finansowych (zauwazmy, ze kryzys finansowy i gospodarczy, ktory
w Stanach Zjednoczonych Ameryki Polnocnej oraz w Europie zaczat si¢ w 2007 r.
do Brazylii dotarl z niemal 10-letnim opdznieniem), czy tez niechgci do wszel-
kich demokratycznych instytucji prezydenta Brazylii, M. Temera, ktory objat urzad
w 2016 r., z inicjatywy ktorego administracja centralna odstapita od trwajacej od
wielu lat polityki wspierania i finansowania inicjatyw promowania demokracji
(Schenoni, Mainwaring 2018). Prawdopodobnie form demokracji bezposredniej nie
bedzie wspieral rowniez nowy prezydent Brazylii, Jair Bolsonaro, ktérego publicz-
ne wypowiedzi wyraznie $wiadczg o niecheci do organizacji pozarzadowych i ktory
deklaruje wrecz potrzebg powrotu do rzadéw autorytarnych.

Drugim panstwem poddanym analizie w niniejszych badaniach jest Republika Ar-
gentynska, bedaca drugim pod wzgledem wielkos$ci panstwem Ameryki Lacinskie;j.
Sposrod wszystkich argentynskich miast, najwczesniej i na najszersza skalg BP roz-
wingt si¢ w Buenos Aires, cho¢ jest rowniez stosowany w 50 innych miastach, co
oznacza, ze zasiegiem terytorialnym obejmuje 30% populacji Argentyny (Arena
2018, s. 126). Buenos Aires jest stolicg, najwickszym i najbogatszym miastem Ar-
gentyny, w ktorym mieszka niemal 3 miliony mieszkancéw. Buenos Aires ma sta-
tus miasta autonomicznego, w ktorym wiladze wykonawcza sprawuje wybierany
w wyborach bezposrednich szef rzadu (gubernator Buenos Aires) oraz jego zastepca
(przed uchwaleniem konstytucji funkcje te petnili prezydenci miasta), a takze organ
ustawodawczy (parlament), rdwniez wybierany w wyborach bezposrednich. Kon-
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tekst wprowadzania BP w tym miescie jest inny niz w Brazylii. Nie powstat bowiem
z oddolnej inicjatywy obywateli, wspartej decyzjami organéw witadz lokalnych, lecz
odgoérnie, w wyniku istotnie $cierajacych si¢ pogladéw skrajnych zwolennikéw sil-
nego spoteczenstwa obywatelskiego, jak i jego skrajnych przeciwnikéw. W Buenos
Aires BP powstat zatem w wyniku istotnego konfliktu, ktéry co ciekawe, przynaj-
mniej jak dotad zapewnit mu trwatos¢ istnienia. Poczatki BP w Buenos Aires nale-
7y wigzaé z niezaleznym zwigzkiem zawodowym, Centralg Argentynskich Robot-
nikéw (hiszp. Central de Trabajadores Argentinos), zalozonym pod koniec lat 80.
ubieglego stulecia. Jego 6wczesny przewodniczacy, a jednoczesnie dyrektor nieza-
leznej jednostki doradczej (think-tanku) w 1994 r. wrécit z Porto Alegre zafascyno-
wany BP. W konsekwencji od 1995 r. Centrala Argentynskich Robotnikow organi-
zowala liczne warsztaty, wyktady i seminaria po§wigcone BP, opublikowata szereg
dokumentow, a nawet wyprodukowata film o doswiadczeniach BP w Brazylii.

W tym samym czasie zwolennicy partycypacyjnego stylu rzadzenia zdobyli w Bu-
enos Aires wickszo$¢ w Konstytuancie. W konsekwencji w art. 1 konstytucji Bu-
enos Aires z dnia 1 pazdziernika 1996 r. (dalej powotywanej jako ,konstytucja
Buenos Aires”)* zobowigzano organy wladzy miasta do uksztattowania jego auto-
nomicznych instytucji na zasadach demokracji partycypacyjnej. Rowniez w 15 ze
140 przepisow konstytucji bezposrednio odwotano si¢ do demokracji partycypacyj-
nej. W szczeg6lnosci w art. 52 konstytucji Buenos Aires ustanowiono partycypacyj-
ny charakter budzetu i zobowigzano do uszczegdtowienia konstytucyjnych postano-
wien w przepisow ustawowych. Pomimo tak wyraznych wskazan konstytucyjnych
szef rzadu i podlegly mu parlament byli przeciwni rozwojowi spoteczenstwa oby-
watelskiego. W konsekwencji parlament Buenos Aires nie uchwalit ustawy doprecy-
zowujacej przepisy konstytucyjne w zakresie partycypacyjnych podstaw funkcjono-
wania miasta, pomimo ze konstytucja Buenos Aires zobowigzala do uczynienia tego
do 2001 r. Cztonkowie parlamentu argumentowali, Ze ,,konstytucja zostata opraco-
wana przez grupe pretendentdow do polityki, ktorych idee rdznity si¢ od idei glow-
nego nurtu klasy politycznej” (Rodgers 2010, s. 7-8). Do BP odwotano si¢ jedynie
w ustawie o systemie zarzadzania finansowego, administracji finansowej i kontro-
li sektora publicznego z dnia 27 sierpnia 1998 r.,*! w ktdrej zagwarantowano udziat
ludnosci w przygotowaniu i monitorowaniu budzetu rocznego, programu guberna-
tora oraz miejskiego planu inwestycyjnego na forach tematycznych i terytorialnych,
a takze przewidziano w przepisach przejsciowych, ze ustawa regulujaca BP zosta-
nie wydana w 1998 r. Jednakze jak dotad ustawa o takim zakresie przedmiotowym
nie zostata uchwalona, za$ BP przez pierwszych kilka lat jego stosowania w Buenos
Aires byl organizowany bez szczegdlowej regulacji prawne;j.

Jak zauwaza D. Rodgers (2010, s. 17) te razace polityczne manipulacje procesem BP
w Buenos Aires miaty przewrotnie bardzo dobry wptyw na rozwoj BP. O ile bowiem
pierwsze programy pilotazowe BP przeprowadzone w wybranych dzielnicach Bu-
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enos Aieres realizowane w latach 1997, 1998 1 2001 gldéwnie z inicjatywy zwigzkow
zawodowych i organizacji pozarzadowych gromadzity nie wigcej niz 100 mieszkan-
cow, a organizatorzy nie byli w stanie przekona¢ obywateli do realizacji ich kon-
stytucyjnych praw, o tyle edycje BP organizowane w kolejnych latach cieszyly si¢
juz duzo wigkszym zainteresowaniem. W 450 spotkaniach zorganizowanych w 43
dzielnicach, na ktérych dyskutowano i glosowano priorytety wydatkowe na 2003 .,
uczestniczyto niemal 10 000 osob, ktore przeglosowaty 189 priorytetow, wilaczo-
nych nastgpnie do budzetu miasta na 2003 r. Sama organizacja zebran jest wzorowa-
na na rozwiazaniach brazylijskich. Zasadnicza rdznica polega natomiast na tym, ze
w Buenos Aires BP nie prowadzi do ustalenia przeznaczenia okreslonej czgsci bu-
dzetu miasta. Jego celem jest natomiast ustalanie priorytetow wydatkowych cate-
go budzetu miasta, ,,matrycy dziatan” istotnych dla mieszkancow poszczegdlnych
dzielnic. Jak wspomniano, organizacja BP nie byta poczatkowo uregulowana praw-
nie. Dopiero w nastgpstwie rosnacej presji spotecznej oraz wyroku Sadu Autono-
micznego Miasta Buenos Aires z 2004 r.** gubernator wydatl dekret ustanawiajacy
program stopniowego wdrazania BP*, ktory miat pewien wptyw na rozwoj w Bu-
enos Aires BP (Rodgers 2010, s. 18). Aktualnie wcigz trwa swego rodzaju walka po-
lityczna o ustanowienie szczegdtowej procedury BP, ktorej jednym z elementow jest
projekt ordonansu (czyli dekretu z mocg ustawy) w tej materii przedtozony guber-
natorowi Buenos Aires w pazdzierniku 2018 r. przez cz¢s¢ radnych (Strona inter-
netowa Unidad Ciudadana). Co ciekawe, w pismie przewodnim wnioskodawcy po-
wotujg si¢ nie tylko na obowiazujace krajowe i lokalne prawodawstwo, ale rowniez
na prawo wszystkich do uczestniczenia w rzadzeniu swoim krajem bezposrednio
lub przez swoich przedstawicieli, wynikajace z art. 21 ust. 1 Powszechnej Deklara-
cji Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. oraz art. 25 lit. a Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 19 grudnia 1966 r.

Istotny wplyw na rozw6j BP w Buenos Aires, ale rowniez w innych argentynskich
miastach, mialy dziatania rzadu centralnego Argentyny, ktory w latach 2007-2015
wdrazat krajowy program budzetu partycypacyjnego, ktorego celem bylo wzmoc-
nienie i rozpowszechnienie uczestnictwa obywateli w przygotowywaniu budzetu.
W ramach tego programu w 2008 r. utworzono Argentynska Sie¢ Budzetu Partycy-
pacyjnego (Arena 2018, s. 130). Sklada sie ona z szeregu réznorodnych podmiotow,
w szczegodlnosci organizacji spoteczenstwa obywatelskiego, uczelni, samorzaddow,
instytucji panstwowych. Sie¢ BP zorganizowata jak dotad 7 konferencji o zasie-
gu krajowym oraz 3 konferencje o zasiggu regionalnym. Ponadto odbyta si¢ kon-
ferencja na temat mlodziezowego BP, wspotorganizowana przez Fundusz Narodow
Zjednoczonych na rzecz Dzieci (UNICEF). Argentynska sie¢ BP stala si¢ szczeg6l-
nie istotng dla rozwoju BP platformg wymiany doswiadczen, wspdtpracy z organi-
zacjami miedzynarodowymi, ale tez rzetelnych badan nad ulepszaniem BP. W Bu-
enos Aires rozwijane sg BP o bardziej sprecyzowanym zakresie podmiotowym (tzw.
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BP trzeciego wieku, mtodziezowy BP, uniwersytecki BP), jak i przedmiotowym, np.
»zielony” BP shuzacy realizacji projektow na rzecz ochrony $rodowiska i zréwno-
wazonego rozwoju (Arena 2018, s. 131).

Trzecim panstwem poddanym analizie jest Republika Wtoska, ze stolica w Rzy-
mie. W tym kraju potozonym w Europie Potudniowej pierwsze BP zaczety by¢ sto-
sowane na poczatku lat 90. ubieglego stulecia, przy czym charakteryzuja si¢ one
znaczng réznorodnoscig. Celem zobrazowania tych roéznic przyjrzyjmy si¢ dwom
pierwszym BP, ktore powstaty w Grottammare i Pieve Emmanuele. Budzet partycy-
pacyjny (obywatelski) w Grottammare jest powszechnie uznawany za przyktad do-
brej praktyki i jest nadal stosowany, podczas gdy z drugiego, powstalego gtownie
dla celow politycznych, ostatecznie zrezygnowano.

W niewielkiej wloskiej miejscowosci Grottammare BP zostal wprowadzony w wy-
niku zupetnie oddolnej inicjatywy. Inicjatorem zmian byt powstaly na poczatku lat
90. ubieglego stulecia ruch spoteczny ,,Solidarnos¢ i Partycypacja”, szukajacy roz-
wigzania problemu stagnacji politycznej. Wkrotce ruch ten przeksztatcit si¢ w ko-
alicje wyborcza, ktora wygrata wybory lokalne w 1994 r. oraz trzy kolejne. Bu-
dzet partycypacyjny (obywatelski) w Grottammare jest oparty na trzech aspektach
uczestnictwa. Pierwszym z nich jest BP sensu stricte, drugim sa cotygodniowe
otwarte spotkania robocze, za$ trzecim sie¢ komitetow okregowych. Wprowadza-
jac takie rozwigzanie, nie tylko powotano zorganizowane struktury BP, ale rowniez
umozliwiono obywatelom uczestnictwo w cotygodniowych spotkaniach, ktore sta-
nowig gldwne miejsce podejmowania decyzji politycznych w perspektywie krotko-
i dlugoterminowe;j. Spotkania te gromadza mieszkancow, przedstawicieli koalicji
politycznej ,,Solidarnos¢ i Partycypacja” oraz reprezentantéw organéw wykonaw-
czych 1 stanowigcych miasta. Zasady i tryb BP w Grottammare uksztaltowaty sie
w wyniku stopniowej ewolucji. W 1994 r. zaczeto wprowadzaé ustrukturyzowane
formy konsultacji i partycypacji w sprawach budzetowych, ktére formalnie zacze-
to nazywa¢ BP w 1997 r. Jeszcze do 2003 r. procedura BP nie byta skomplikowana
i obejmowata jedno spotkanie z mieszkancami i nie zaktadata mechanizmu ustalania
preferencji spoteczenstwa w zakresie realizacji zadan ani tez wyraznego politycz-
nego zobowigzania do wdrozenia decyzji podjetych w ramach BP. Od czasu reform
z 2003 r. 1 2005 r., cykl BP jest bardziej ztozony. Obecnie mieszkancy omawia-
ja lokalne problemy i potrzeby na zgromadzeniach dzielnicowych, nastgpnie wy-
bieraja delegatow, ktorzy wspolnie tworzg dzielnicowy zarzad BP. Na tym forum
delegaci omawiajg z urzednikami i politykami lokalnymi problemy istotne dla spo-
tecznosci lokalnej. Dzielnicowy zarzad BP dokonuje analizy zgtoszonych proble-
mow i zalicza je do jednej z czterech kategorii. Pierwsza z nich sg problemy nieroz-
wigzywalne z powodu braku kompetencji prawnych lub mozliwosci technicznych.
Druga kategori¢ stanowig problemy rozwigzywalne bezposrednio, ktore sg zglasza-
ne do konkretnych jednostek organizacyjnych urzedu. Do trzeciej kategorii nale-
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73 sprawy dzielnicowe, za$ do czwartej sprawy ogdlnomiejskie. Jedynie problemy
dwoch ostatnich kategorii sa przedmiotem dalszych etapow BP, w trakcie ktorych
mieszkancy omawiaja je odpowiednio na stopniu dzielnicy lub miasta. Dodatkowo
organizowane sg tematyczne spotkania mieszkancow, ktore rozwijaja bardziej in-
nowacyjne i poboczne praktyki partycypacyjne, w tym rowniez instrumenty inte-
gracyjne. Doswiadczenie Grottammare jest powszechnie uznawane za innowacyjne,
udane i autonomiczne rozwigzanie, wypracowane catkowicie przez mieszkancow,
w ktorym delegaci zewngtrzni (eksperci) zostali wprowadzeni wylacznie na zada-
nie mieszkancow. Doceniajac dzialania organéw wtadz samorzadowych na rzecz
zwigkszania partycypacji spolecznej, mieszkancy wybierajg inicjatoréw BP na ko-
lejne kadencje (Bassoli 2012, s. 1190-1192).

Chcac podkresli¢ innowacyjnos$¢ dobrych praktyk BP w Grottammarre, skontrastuj-
my je z doswiadczeniami w zakresie BP w innym poréwnywalnym pod wzgledem
liczby mieszkancow miescie nalezacym do metropolii Mediolanu, tj. Pieve Emma-
nuele. W tym miescie BP zostat wprowadzony w 2003 r., gdy wybory wygrata nowa
centrolewicowa partia, ktéra chciata odzyska¢ zaufanie mieszkancéw do organow
wtadz lokalnych miasta i odcig¢ si¢ od dziatalnosci poprzedniego burmistrza, ktory
odszedt w atmosferze skandalu, zawieszony przez rzad centralny. Nowy burmistrz
miasta musiat zmierzy¢ si¢ z gtgbokim kryzysem zaufania spotecznego i do jego od-
budowy chciat wykorzysta¢ wlasnie BP. Glownym motywem dziatan byta jednak
ideologia oparta na niezrealizowanych ambicjach zaadaptowania do warunkow wio-
skich doswiadczen Porto Alegre i ,,zdemokratyzowania demokracji” w Pieve Emma-
nuele (Stortone, Allegretti 2018, s. 293). Procedura BP sktadata si¢ w tym miescie
z dwoch cykli 6 spotkan dzielnicowych, w ktorych udziat mogli wzia¢ mieszkancy,
ktorzy ukonczyli 16 lat. W trakcie tych spotkan odbywata si¢ dyskusja oraz pisemne
glosowanie. Jednakze istotniejszy niz mieszkancy wptyw na ostateczny ksztatt BP
mialy zespoly ds. planowania partycypacyjnego sktadajace si¢ z urzednikow oraz
przedstawicieli organizacji spotecznych i gospodarczych. Zespoty te spotykaly sig¢
celem wypracowania rozwigzan zgloszonych przez mieszkancow probleméw, iden-
tyfikacji zrédet finansowania i oceny wykonalno$ci technicznej projektow. Zespo-
ly opracowywaty szczegotowe plany techniczne kazdego projektu zgtoszonego do
BP. Ostateczna decyzje w zakresie BP podejmowal burmistrz i rada miasta, korzy-
stajac z przyznanych im kompetencji budzetowych. Budzet partycypacyjny (obywa-
telski) w Pieve Emanuele charakteryzowaly trzy cechy: istotny zakres uregulowan
prawnych, znaczna rola rady miejskiej, a takze brak udziatu spoleczenstwa obywa-
telskiego. Po pierwsze, kwestie partycypacji zostaty uregulowane zaréwno w zakre-
sie regut BP uchwalonych przez rade miejska, jak i charakteru BP, wpisanego do sta-
tutu miasta. Szczegdtowa jurydyzacja nie stanowita jednak przeszkody, by w 2007
r, nowo wybrane, centroprawicowe wtadze zaczgty odchodzi¢ od BP, cho¢ formal-
nie jest on nadal wpisany w lokalny statut miasta. Po drugie, wdrozenie BP miato
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charakter odgérny. Rada miasta nie tylko uchwalata budzet miasta, co wynika z wy-
mogow wloskiego prawa, ale takze corocznie ustanawiata reguty BP. Byt on zatem
catkowicie zdominowany przez burmistrza posiadajgcego wigkszos¢ w radzie mia-
sta. Po trzecie, stabe spoleczenstwo obywatelskie Pieve Emanuele nie byto w stanie
kontrolowa¢ procesu BP, a opozycja w radzie miejskiej nie mogta praktycznie w za-
den sposéb wptywac na jego przebieg. W konsekwencji, tak samo jak BP w Pieve
Emanuele zostal wprowadzony odgoérnie, tak samo odgornie z niego zrezygnowa-
no, a mieszkancy nie byli w stanie stang¢ w jego obronie. Wysoki stopien regula-
cji prawnej nie stanowit w tym zakresie jakiejkolwiek przeszkody (Bassoli 2012,
s. 1192-1193).

Dodajmy, ze cho¢ we Wtoszech toczyta sie dyskusja nad ustawowa regulacja BP, to
jednak do niej nie doszto. Wsro6d argumentow przeciwko ustawie regulacji prawnej
wskazywano usztywnienie, ,,zamrozenie” czy ,,zbiurokratyzowanie” BP, uniemoz-
liwiajace podejmowanie szybkich dziatan w obliczu potrzeby stalego usprawnia-
nia tej procedury. Ponadto uwazano, ze BP jest skuteczny tylko wtedy, gdy obywa-
tele sg zafascynowani BP jako metoda ksztaltowania polityki lokalnej i demokracja
deliberatywna. W ten sposob obywatele, przynajmniej czasowo, internalizujg meto-
dy 1 procedury, a przez to legitymizujg proces, gdyz uwazaja, ze wewngtrznie jest
on poprawny i racjonalny, nie tylko jako stosowane narzgdzie, ale rowniez jako
dobro publiczne, ktére nalezy chroni¢. Taka retoryka byla wykorzystywana przez
politykéw, ktorzy nie chcieli sformalizowaé procedury BP, gdyz wigzatoby sie to
z formalnym przekazaniem cze¢$ci uprawnien obywatelom. Stata si¢ rowniez instru-
mentem ,,szantazu wyborczego” wynikajacego z silnego powigzania zachowania BP
ze zwyciestwem wyborczym dotychczasowych sit politycznych. Dopiero na poczat-
ku obecnego stulecia — po rezygnacji z BP w wielu wloskich j.s.t. w wyniku pora-
zek wyborczych — zaczgto dyskutowac nad kwestia regulacji prawnych (na szcze-
blu centralnym lub samorzagdowym) w zakresie BP, ktére moglyby zobowigza¢ do
stosowania BP wszystkie organy wtadzy uchwatodawczej i wykonawczej, rowniez
te nieprzychylne BP. Jednakze jak dotad nie przyjeto we Wtoszech regulacji usta-
wowej BP (Allegretti 2014, s. 56). Pomimo to, aktualnie obserwowany jest ,,wloski
renesans” zainteresowaniem BP, ktory jest obecnie stosowany w okolo 70 miastach
(Dias, Julio 2018, s. 21).

Czwartym krajem poddanym analizie jest Krolestwo Belgii, ze stolicag w Brukse-
li, bedace panstwem federacyjnym. W tym kraju Europy Zachodniej instrumen-
ty demokracji deliberatywnej zaczely by¢ stosowane dos¢ niedawno. W 2009 r.
nowo zaprzysi¢zony belgijski rzad przyjat na siebie nieformalne zobowigzanie, na-
zwane ,,Paktem 20207, do zwigkszenia udziatu obywateli w podejmowaniu decy-
zji publicznych. Takie zobowigzanie zamieszczono rowniez w umowie koalicyj-
nej na lata 2009-2014 oraz w niewigzacym kodeksie dobrych praktyk konsultacji
spolecznych w przygotowywaniu przepiséw prawa (Consultatiecode 2010), w kto-
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rym polozono szczegélny nacisk na takie rozwiazania, jak: wyshuchania publicz-
ne, sondaze opinii, zebrania deliberatywne, grupy fokusowe, panele eksperckie, ale
rowniez nowoczesniejsze formy e-konsultacji (e-ankiety, czaty, blogi i fora inter-
netowe). W Belgii, ze wzgledu na specyficzng narodowoscig sytuacje, zagrazajaca
niekiedy nierozerwalnosci panstwa, referenda moga mie¢ charakter jedynie konsul-
tacyjny. W skali kraju jedyne referendum odbyto si¢ w 1951 r., dotyczyto powrotu
na tron Leopolda III i nie pozostawilo dobrych wspomnien, stad konstytucja Bel-
gii z 7 lutego 1831 r.** nie przewiduje mozliwosci wigzacego referendum. Rowniez
BP ma charakter niewigzacych konsultacji. Pierwszy BP w Belgii zostat wprowa-
dzony w 2002 r. w miescie Mons, z inicjatywy jego 6wczesnego prezydenta po wi-
zycie, ktorg odbyt w Porto Alegre. Procedura BP w Mons jest bardzo zblizona do
brazylijskiego pierwowzoru. Mieszkancy okregéw wybierajg swoich przedstawi-
cieli (delegatow) do miejskiej rady mieszkancoéw. Proces ten napotyka pewne trud-
nosci wynikajace z braku przejrzystosci oraz ustalenia, jak duzy faktycznie wplyw
na alokacj¢ wydatkow maja mieszkancy, a na ile decyzje podejmuja organy wia-
dzy stanowiacej i wykonawczej miasta. Rozbiezno$ci miedzy ideatami a ich reali-
zacja nie zniechecity jednak do dalszego rozwijania w Belgii BP. W konsekwencji
w 2012 r. rzad regionu Walonii zezwolil gminom na prowadzenie konsultacji po-
przez BP, pozostawiajac im swobode¢ w ustalaniu zasad i trybu BP. Rowniez w re-
gionie Flandrii sg podejmowane ostrozne eksperymenty w tym zakresie (Van Dam-
me, Jacquet, Schiffino, Reuchamps 2017, s. 224-227). Obecnie BP stosowany jest
w kilkunastu belgijskich miastach.

Wisrod belgijskich dobrych praktyk BP wskazuje si¢ w szczegolnosci Antwerpie
(Carr-West 2019), a konkretniej jej centralng dzielnice, ktora ma taka sama nazwe
jak cale miasto i ktorej poswigcono dalsze rozwazania. W tej dzielnicy pierwsze glo-
sowanie nad BP dotyczylo przeznaczenia czesci srodkow budzetowych na 2014 r.,
za$ samo glosowanie odbylo si¢ rok wczesniej. Mieszkancy dzielnicy w ramach BP,
podczas paneli obywatelskich, decyduja o okoto 10% budzetu dzielnicy, tj. 1,1 min
euro. Przyjete w Antwerpii zasady i tryb BP sprawily, Ze stat si¢ on w pelni demo-
kratycznym procesem deliberacji i wspotdecydowania, ktory umozliwia mieszkan-
com dyskusje nad projektami i ich priorytetyzacj¢. W ten sposob mieszkancy dziel-
nicy otrzymali istotne uprawnienia podejmowania decyzji na temat przeznaczenia
srodkoéw publicznych. W Antwerpii corocznie jest realizowanych 50-60 projektow
BP, a w procesie BP uczestniczy 1200 mieszkancéw. Zasady i tryb BP zostaty przy-
gotowane przy profesjonalnym wsparciu pracownikéw naukowych uniwersytetu
w Antwerpii oraz zespotu ekspertow. Wole uczestnictwa w BP mieszkancy Antwer-
pii zglaszaja za pomocg formularza internetowego, aczkolwiek organizatorzy dbaja
o0 to, by w poszczegdlnych etapach zapewni¢ rowny udzial r6znych grupom miesz-
kancéw, majac na uwadze wiek, ple¢, pochodzenie oraz wyksztalcenie.
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Procedura antwerpskiego BP sktada si¢ z czterech etapdw i jest stymulowana po-
przez ,,gre w budzet”. W kazdym etapie uczestniczy inna grupa mieszkancow. Ce-
lem pierwszego etapu jest wybor 12 obszaréw tematycznych (funkcji realizowanych
przez dzielnice), z zakresu ktorych beda realizowane projekty BP. Wyboru dokonuja
mieszkancy sposrod statej od kilku lat listy 93 obszarow tematycznych, pogrupowa-
nych z kolei na 8 szerszych kategorii. Decyzje w tym zakresie podejmuje si¢ na spo-
tkaniach dyskusyjnych (deliberatywnych). Mieszkancy (tgcznie 30 osob) zasiadajg
przy szescioosobowych stolikach. W pierwszej kolejnosci ma miejsce praktycz-
ny etap edukacyjny. Uczestnicy otrzymuja materiaty w formie przejrzystych tabel
na temat wczesniej zrealizowanych i obecnie prowadzonych zadan BP i dyskutuja
na temat tego, co jest w nich dobre, a co mozna by poprawi¢. W drugiej kolejnosci
kazda grupa w drodze konsensusu wybiera 5 tematow, ktore w jej opinii s najwaz-
niejsze i wymagaja finansowania z BP. Dokonujac zbiorczego obliczenia, jest usta-
lana lista 12 tematow, ktore byly najczesciej wskazywane przez uczestnikow pane-
lu. Celem drugiego etapu jest ustalanie proporcji, w jakiej srodki catego BP (1,1 mln
euro) zostang rozdzielone na wybrane w poprzednim etapie 12 obszaréw tematycz-
nych. Na tym etapie mieszkancy pracuja w 8-osobowych grupach. Kazdy uczest-
nik grupy otrzymuje 12 zetonow danego koloru, odpowiadajacych tacznie kwocie
1,1 mln euro, przypominajgcych te, ktore sa wykorzystywane do gry w pokera. Sia-
daja przy stolikach, na ktdrych znajduja si¢ plansze (por. zdjecie 1), dyskutuja i ,,0b-
stawiaja” preferowane przez siebie obszary tematyczne. Aby dany obszar przeszedt
do kolejnego etapu, musi uzyska¢ poparcie co najmniej czterech uczestnikow danej
grupy i zebra¢ co najmniej 60 000 euro. Ostateczny wynik tego etapu jest ustalany
w wyniku obliczenia $redniej wynikoéw ze wszystkich stolikow.

Zdjecie 1. Plansza, przy ktorej uczestnicy BP w Antwerpii ustalajg wysokos¢ srodkéw
przypadajgcych na poszczegdlne obszary tematyczne

Zrodlo: strona internetowa www.antwerpen.be.

Celem trzeciego etapu jest opracowanie wstepnej listy projektow mieszczacych sie
w wybranych 12 obszarach tematycznych. Projekty sktadane sg na formularzu przez
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wszystkich zainteresowanych mieszkancow dzielnicy, nie za$ jedynie uczestnikow
paneli obywatelskich. Wnioskodawcy zaznaczaja, czy chcg sami wykonac¢ projekt,
czy tez jedynie zgtosi¢ projekt do realizacji przez administracj¢ dzielnicy. Nastep-
nie administracja dzielnicy dokonuje weryfikacji zgtoszonych projektéw, odpowia-
dajac na 7 nastepujacych pytan: Czy projekt moze zosta¢ zrealizowany w najbliz-
szym roku? Czy projekt nalezy do kompetencji dzielnicy? Czy projekt moze zostaé
zrealizowany w ramach dostgpnej puli $rodkéw? Czy projekt miesci si¢ w jed-
nym z dwunastu wybranych obszaréw tematycznych? Czy projekt bedzie zreali-
zowany w dzielnicy Antwerpia? Czy projekt nie zostat juz uwzgledniony w planie
wieloletnim? Czy projekt przynosi korzysci mieszkancom dzielnicy? Tytuty, opis,
ewentualnie wizualizacje projektow, ktore przejda etap weryfikacji, sa drukowane
na kartonikach i sg przedmiotem dyskusji w ramach czwartego, ostatniego etapu
antwerpskiego BP. Na etapie tym mieszkancy omawiaja w matych grupkach zglo-
szone projekty. Kazda grupa ocenia projekty nalezace do 2 obszarow tematycznych
i w ciaggu dwoch godzin wybiera do realizacji 5 projektow nalezacych do kazdego
obszaru tematycznego. Ustalenie ostatecznej liczby realizowanych projektow od-
bywa si¢ na podstawie decyzji tylko tych zespoldw, ktérym udato si¢ wypracowaé
konsensus w obu obszarach tematycznych. Ustalajgc ostateczng liste projektow, do
realizacji wybierane sg kolejno te projekty, ktore uzyskaty najwigksza liczbe gto-
sow, przy czym jesli dany projekt jest zbyt kosztowny, gdyz pula srodkow na dany
obszar tematyczny zostala juz w znacznym stopniu wyczerpana, wowczas na liscie
wybranych do realizacji projektow zamieszczany jest kolejny projekt, ktory miesci
sie¢ w puli pozostatych srodkoéw. Najczesciej realizowane sg projekty majace na celu
rozwigzywanie problemow wykluczenia spotecznego 1 wspierajace osoby samotne,
starsze, ktore chca mieszka¢ we wiasnym domu, projekty dotyczace modernizacji
infrastruktury drogowej i rowerowej, zieleni publicznej, ale tez wspdlnych ogrod-
kow dziatkowych w przestrzeni publicznej (strona internetowa Miasta Antwerpii).
Dzigki zastosowanej procedurze BP mieszkancy Antwerpii uczg si¢ dialogu, ale tez
rozpoznawania potrzeb swojej spotecznosci, w ktorej mieszkaja, a przez to opera-
cjonalizowania (ustalania) poj¢cia dobra wspolnego (Carr-West 2019).

Pigtym panstwem poddanym analizie jest Australia, oficjalnie Zwigzek Australijski
(ang. Commonwealth of Australia), ktory jest szostym pod wzgledem powierzchni
krajem $wiata, obejmujacym kontynent Australia, wyspe Tasmani¢ i inne znacznie
mniejsze wyspy na Oceanie Indyjskim i Spokojnym. Australia jest federacyjng mo-
narchig konstytucyjna, potaczong uniag personalng z Wielkg Brytania, stad jej glowa
panstwa jest krolowa Elzbieta II, za§ w jej imieniu obowigzki sprawuje gubernator
generalny. Stolicg kraju jest Canberra, za$ najwigkszym miastem Sydney.

W Australii pierwsze BP pojawily si¢ w 2012 r., a zastosowane rozwigzania roz-
nig si¢ od siebie w istotnym stopniu. Z australijskiego BP rozdzielane sa zar6w-
no bardzo mate granty na zadania, jak np. w miescie Melville, ale rowniez sg re-
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alizowane duze inwestycje, jak np. w Canada Bay. Innowacyjne w skali §wiatowej
rozwigzania zastosowano natomiast w Melbourne, gdzie poddano pod dyskusje
mieszkancow cato$¢ dochodow i wydatkéw miasta w 10-letnim horyzoncie czaso-
wym, przeznaczajgc na BP 5,9 biliona dolarow australijskich w horyzoncie 10-let-
nim (Christensen, Grant 2016). Rozwiazanie to bylo w znacznej mierze wzorowa-
ne na obradach pierwszego na $wiecie parlamentu obywatelskiego (ang. Australia’s
Citizens’ Parliament), ktory odbyt si¢ Australii w 2009 r. W ramach tej inicjaty-
wy Australijczycy na co dzien niezaangazowani w sprawy polityczne wzigli udziat
w dyskusji, ktorej celem byta odpowiedz na pytanie: W jaki sposob wzmocni¢ sys-
tem polityczny Australii, tak by lepiej stuzyt wszystkim obywatelom? Projekt zre-
alizowano przy wsparciu Australijskiej Rady ds. Badan Naukowych we wspotpracy
z fundacjg Nowa Demokracja (ang. New Democracy Foundation). Zaproszenie do
parlamentu obywatelskiego wystano do okoto 9000 losowo wybranych obywateli,
z ktorych 30% zadeklarowalo che¢ partycypacji. Wszyscy oni wzigli udzial w ,,par-
lamencie internetowym”. Projekt ten umozliwit (przy wykorzystaniu specjalnie
przygotowanej platformy internetowej) przedstawienie swoich propozycji uspraw-
nienia australijskiego systemu politycznego, ktore zostaly wykorzystane w drugim
etapie. Ze wspomnianej grupy zgtoszonych oséb zaproszono do parlamentu oby-
watelskiego 150 oséb, losowo dobranych, tak by zapewni¢ reprezentatywnos¢ pod
wzgledem wieku, plci i wyksztatcenia (Carson 2009). Obrady parlamentu obywatel-
skiego odbyty si¢ w stolicy Australii. Przed przyjazdem na obrady uczestnicy par-
lamentu obywatelskiego uczestniczyli w warsztatach i szkoleniach, zyskujac w ten
sposob niezbedng wiedze do wzigcia udziatu w obradach. Uczestnicy parlamentu
obywatelskiego w pierwszej kolejnosci w wyniku dyskusji ustalili hierarchi¢ warto-
sci dojrzatego demokratycznego systemu politycznego. Na liscie tej wedlug kolej-
nosci znalazly si¢: wolnos¢, inkluzyjnos¢ wszystkich grup mniejszosciowych, przej-
rzystos¢ (otwarty 1 uczciwy system polityczny), dostep do informacji, rowny dostep
do aktywnosci politycznej, gwarancja edukacji dla wszystkich, szacunek dla §rodo-
wiska, pluralistyczne media, sprawiedliwos¢ i uczciwos$¢ w rzadzie, aktywne spo-
teczenstwo obywatelskie, uproszczony system wyborczy oraz otwarte wspotrzadze-
nie. Na tej podstawie podjeto dyskusje nad rekomendacjami w zakresie poprawy
systemu demokratycznego Australii. Wsrod rekomendacji uczestnikow parlamentu
obywatelskiego znalazty si¢ w szczegdlnosci: uspdjnienie przepisOw pomigdzy po-
szczegblnymi szczeblami administracji publicznej, zwigkszenie mozliwosci udziatu
obywateli w polityce poprzez edukacje oraz partycypacj¢ spoteczng, wzmocnienie
rozliczalno$ci z obietnic wyborczych i stworzenie procedury dochodzenia tych rosz-
czen, zniesienie przymusu wyborczego, zaangazowanie w polityke mtodziezy (Fi-
nal Report... 2009, s. 3-5).

Wzorowany na tak zorganizowanym parlamencie obywatelskim BP zastosowany
w Melbourne nie byt charakterystyczny dla oryginalnych rozwiagzan BP Ameryki
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Lacinskiej. Jak jednak zauwaza J. Carr-West (2019), model BP zastosowany w Mel-
bourne moze by¢ bardziej skuteczny w zakresie ustalania znaczenia dobra wspol-
nego w bardziej reprezentatywny sposob, przy czym takie podej$cie wymaga zaan-
gazowania wigkszych zasobow finansowych i wigcej czasu, a samorzadowe organy
wiadzy uchwatodawczej 1 wykonawczej nie zawsze posiadaja stosowne kompeten-
cje, by samodzielnie przeprowadzi¢ ten proces. Profesjonalizm nie jest jednak dzie-
tem przypadku. Zorganizowany jak dotad w Melbourne jeden raz BP (w 2014 r.)
postuzyt opracowaniu przez organ stanowiacy (rad¢) miasta 10-letniego planu finan-
sowego na lata 2015-2025, celem zapewnienia zrOwnowazonego rozwoju miasta,
zagwarantowania mozliwo$ci sptaty podjetych zobowigzan inwestycyjnych i za-
pewnienia wysokiego poziomu ustug dla spoteczno$ci. Decyzj¢ o opracowaniu ta-
kiego planu podjeto, cho¢ sytuacja finansowa miasta byla stabilna. Uznano jednak,
ze istotne decyzje finansowe wymagaja legitymizacji spotecznej, a realizacj¢ polity-
ki finansowej miasta nalezy dostosowa¢ do wyzwan i mozliwos$ci przysztosci. Orga-
ny wladzy wykonawczej i uchwatodawczej, zapraszajac mieszkancoéw do dyskusji,
zobowigzaty si¢ uwzgledni¢ zalecenia i rekomendacje uczestnikow panelu obywa-
telskiego w mozliwie najwickszym stopniu.

Procedura BP w Melbourne sktadata si¢ z dwoch zasadniczych etapow. Pierwszym
z nich byt proces otwartych konsultacji (ang. broad community engagement), w kto-
rym wszyscy mieszkancy otrzymali mozliwos¢ zaprezentowania swoich pomystow
na temat funkcjonowania i finansowania miasta. Kazdy mieszkaniec mogt dota-
czy¢ do dyskusji w wygodny dla siebie sposob, tj. za pomoca interaktywnej, spe-
cjalnie zaprojektowanej do tego celu strony internetowej lub tez w bardziej trady-
cyjnej formie poprzez rozmowg z ankieterem w trakcie imprez miejskich (piknikow,
festynéw). Etap otwartych konsultacji postuzyt zebraniu informacji o potrzebach
mieszkancoéw, a zatem ustaleniu (operacjonalizacji) pojecia dobra wspolnego dane;j
spotecznosci, w szczego6lnosci w zakresie zwiekszenia, ale tez i zmniejszenia po-
ziomu finansowania z budzetu miasta poszczeg6élnych zadan publicznych. Zebrane
w ten sposob informacje zostaty przekazane w formie ustrukturyzowanego rapor-
tu uczestnikom drugiego etapu BP, tj. panelu obywatelskiego (ang. People’s Panel).
Jego cztonkowie spotykali si¢ przez sze$¢ sobot. W panelu wzigty udziat 43 osoby,
a liczbe tg przyjeto dlatego, ze jest zalecana dla populacji Melbourne liczba wielko-
$ci proby umozliwiajaca zapewnienie poziomu ufnosci reprezentatywnosci decyzji
na poziomie 95%. Zaproszenia zostaly wystane do 6500 oso6b, a sposrdd tych, ktorzy
zgodzili si¢ wzig¢ udziat w panelu, wybrano uczestnikow panelu losowo, ale w taki
sposob, by odzwierciedlali strukture demograficzng miasta. Potowe uczestnikow pa-
nelu tworzyli mieszkancy (studenci, rodzice, seniorzy etc.), za§ potowe przedsta-
wiciele biznesu. Uznano bowiem, ze mieszkancy stanowig znaczna cze$¢ populacji
miasta, za$ firmy zapewniaja mu wigkszo$¢ dochoddéw. Aby uczestnicy panelu oby-
watelskiego mogli podja¢ decyzje stuzace interesowi publicznemu, otrzymali dostep
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do profesjonalnie przygotowanych informacji i ekspertyz (np. w zakresie dochodow
i wydatkow miasta, sytuacji finansowej, struktury bezrobocia, warunkow ochrony
srodowiska) oraz biezacego specjalistycznego wsparcia. Uczestnicy panelu zgtosi-
li ponad 50 wnioskow o dalsze wyjasnienia, na ktore otrzymali odpowiedzi od rad-
nych, urzednikéw oraz ekspertow. Organizatorzy BP wyszli bowiem z zatozenia, ze
jesli dostarczy si¢ uczestnikom panelu niezbedng wiedzg, beda oni w stanie napraw-
de wiele powiedzie¢ na temat swoich potrzeb. W ten sposob mieszkancy stali si¢
partnerami do rozmowy z organami wladzy publicznej. Jest to przeciwienstwo po-
dejscia, zgodnie z ktorym im mniej Swiadome spoteczenstwo, tym tatwiej jest nim
manipulowa¢. Dialog w ramach BP byl prowadzony przy wsparciu profesjonalnych
moderatorow w taki sposob, by uczestnicy panelu otrzymali mozliwo$¢ zaprezen-
towania swoich pomystow, przedyskutowania ich w szerszym gronie, a dzigki temu
rowniez by mogli zweryfikowac swoje dotychczasowe poglady. Uczestnicy panelu
otrzymali positki, a takze ryczaltowe wynagrodzenie za po$wigcony czas, ewentu-
alne pokrycie kosztow opieki nad dzieckiem lub jako rekompensate za ewentualnie
utracone zarobki.

Efektem prac panelu byto przygotowanie rekomendacji dla rady miasta, na podsta-
wie ktorych opracowata ona wieloletni plan finansowy. Panel obywatelski BP za-
rekomendowat dzialania w 11 obszarach tematycznych dotyczacych: optat za par-
kowanie; §rodowiska, zrbwnowazonego rozwoju i zmian klimatycznych; sposobow
ozywienia miasta; zarzadzania nieruchomos$ciami; rewitalizacji rynku miejskiego;
pozyczek; chodnikow i $ciezek rowerowych; utatwien parkingowych; transportu
publicznego i infrastruktury; ograniczenia poziomu wydatkow w stosunku do wy-
konania budzetu za poprzedni rok; wydatkéw inwestycyjnych i ich ograniczenia.
Rada miasta, opracowujac wieloletni plan finansowy, uwzglednita wszystkie reko-
mendacje z wyjatkiem jednej, jako Ze nie zgodzita si¢ na proponowane zwigksze-
nie wysokosci oplat za parkowanie, ktorej oczekiwali uczestnicy panelu. Rada mia-
sta szczegdlowo uzasadnita swoje stanowisko (City of Melbourne 2015). Informacje
dla uczestnikow panelu, opis procedury BP, raporty z obu etapow BP, ewaluacje,
ustosunkowanie si¢ rady miasta do raportu panelu obywatelskiego, wieloletni plan
finansowy miasta sg jawne i dostepne na stronie internetowej miasta (strona interne-
towa miasta Melbourne).

Cho¢ poczatkowo czgs¢ mieszkancdw byla sceptyczna co do organizacji BP w za-
proponowanej formie, to jednak po jego zakonczeniu 100% uczestnikéw panelu
obywatelskiego odpowiedziato si¢ za zwigkszeniem udzialu mieszkancéw w zyciu
publicznym. Zestawiajac te dane z wynikami sondazu, wedhug ktorego tylko 60%
Australijczykow uwaza, ze demokracja jest lepsza niz jakikolwiek inny rodzaj rza-
dzenia (Reece 2015), mozna stwierdzi¢, ze przyjeta formuta BP rozpoczeta proces
tworzenia fundamentdéw lepszego systemu demokracji, a takze wzmocnita stabngce
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poparcie dla instytucji politycznych Australii, w ktdrej znaczna czg$¢ spoteczenstwa
zwatpita w jakosc¢ 1 profesjonalizm sprawowania wtadzy przez politykow.

Szostym panstwem poddanym analizie jest Republika Peru, ze stolicg w Limie, kto-
ra jest potozonym w zachodniej czgéci Ameryki Potudniowe;j, trzecim co do wielko-
$ci krajem po Brazylii i Argentynie. Jest to panstwo, ktore jako pierwsze na §wiecie
wprowadzito w 2003 r. obowiazek stosowania BP. Byto to nastgpstwo reform demo-
kratyzujacych kraj, ktorych dokonano po latach autorytarnych rzadow A. Fujimo-
riego, charakteryzujacych si¢ skrajng korupcja i catkowitym brakiem przejrzystosci.
Przed wprowadzeniem obligatoryjnosci BP niektore miasta w latach 90. ubiegte-
go stulecia stosowaty BP na zasadzie dobrowolnosci, w szczegolnosci Ilo in Moqu-
egua, San Marcos czy El Salvador. Republika Peru, podobnie jak Polska, jest pan-
stwem unitarnym, zdecentralizowanym, sktadajagcym si¢ z trzech stopni samorzadu
terytorialnego, tj. regionéw (szczebel regionalny), prowingji i okregow (szczebel lo-
kalny) (Wittek 2014, s. 5). Pomyst wprowadzania BP w Peru byt inspirowany wcze-
$niejszymi doswiadczeniami brazylijskimi, cho¢ BP w Brazylii nie zostal uregulo-
wany ustawowo (McNulty 2018, s. 149). Przed dokonaniem analizy BP w jednym
z peruwianskich miast, tj. w Limie, zwr6¢my uwage, ze ramy prawne BP we wszyst-
kich j.s.t. w Peru wyznaczaja przepisy wydane wylacznie na szczeblu centralnym,
zardwno o randze konstytucyjnej, ustawowej oraz wykonawczej.

Wprowadzenie BP w Peru stato si¢ mozliwe na skutek przeprowadzenia refor-
my decentralizacyjnej. W wyniku zmiany konstytucji Peru dokonanej w 2002 r.*°
w rozdziale o decentralizacji zobowigzano samorzady regionalne i lokalne do pro-
mowania udziatu obywateli w formutowaniu, dyskutowaniu i koordynacji ich regio-
nalnych i lokalnych planéw rozwojowych oraz budzetow. W konsekwencji, w usta-
wie w sprawie ustalenia ram modernizacji panstwa z dnia 30 stycznia 2002 r.%
uznano prawo obywateli do uczestniczenia w procesach tworzenia budzetu, reali-
zacji 1 kontroli zarzadzania publicznego. Ponadto w ustawie w sprawie podstaw de-
centralizacji panstwa z dnia 8 listopada 2002 r.*” ustalono, ze budzety j.s.t. zarbwno
szczebla regionalnego, jak i lokalnego powinny by¢ zdecentralizowane i partycypa-
cyjne. Wprowadzenie ogdlnej ustawy decentralizacyjnej wymagato wydania dwdch
ustaw, tj. ustawy organicznej o samorzgdzie regionalnym z dnia 8 listopada 2002 r.*8
oraz ustawy organicznej o samorzadzie lokalnym z dnia 27 maja 2003 r.,* w kto-
rych wprowadzono obowigzek zatwierdzania przez organy stanowigce trzech stopni
j.s.t. budzetoéw partycypacyjnych ustanowionych przez regionalne i lokalne rady ko-
ordynujace. Najistotniejszym etapem instytucjonalizacji prawnej BP bylo wydanie
przepisow ustawy o budzecie partycypacyjnym z dnia 15 lipca 2003 r.,% uszczegoé-
towionych na mocy przepisow wykonawczych®!, ktore stworzyty ramy prawne BP,
jako ze ustalily w szczegolnosci ogolne zasady BP, jego cel, powigzanie BP z pla-
nami rozwojowymi, prawa i obowigzki podmiotow uczestniczacych w procesic BP
oraz osmioetapowg procedure BP. W ustawie tej wyartykulowano zasady ogdlne BP,

147



Ochrona dobra wspdélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

do ktorych zaliczono: partycypacje, przejrzystosc, rownosc, tolerancje, skutecznosé
i efektywnosc, kapital spoteczny, konkurencyjnos$¢ oraz szacunek dla uzgodnien ze
spoteczenstwem. Za zasadniczy cel BP uznano ustanowienie rozliczalnosci polity-
kéw ze sposobu wydatkowania $rodkow publicznych. Obligatoryjnie stosowany BP
na wszystkich stopniach j.s.t. miat stuzy¢ realizacji projektow inwestycyjnych, re-
alizowanych zaréwno ze §rodkoéw publicznych, jak i niepublicznych. Upowaznio-
no réwniez Ministerstwo Kobiet i Rozwoju Spolecznego do przekazywania $rod-
kéw na inwestycje BP celem przeciwdziatania dyskryminacji i ubdstwu. Istotnych
zmian w zakresie procedury BP dokonano w wyniku nowelizacji dokonanej ustawa
0 zmianie ustawy o budzecie partycypacyjnym z dnia 31 czerwca 2008 r.,* uszcze-
gotowionej na mocy przepisOw wykonawczych3.

W konsekwencji proces BP w Limie, podobnie jak we wszystkich innych peruwian-
skich j.s.t., sktada si¢ z czterech (pierwotnie o$miu) etapow, odbywajacych si¢ w cy-
klu rocznym. Pierwszym etapem BP jest samo przygotowanie procesu, ktore polega
na ustaleniu listy uczestnikdw, ich rejestracji i szkoleniu, przekazaniu im informa-
cji o wezesniej zrealizowanych projektach BP. Drugim etapem jest tzw. konsensus,
w ramach ktorego w pierwszej kolejnosci odbywaja si¢ spotkania uczestnikow BP,
ktorzy debatujg (a przynajmniej tak wynika z regulacji ustawowych) nad planem
rozwojowym oraz tworzacymi go projektami BP, zas w drugiej kolejnosci odbywa
si¢ formalna weryfikacja zgloszonych projektow, ktorej dokonuja zespoly eksperc-
kie, sktadajace si¢ obecnie praktycznie wytacznie z urzednikow, cho¢ przed zmiang
przepisow z 2008 r. udziat obywateli w zespotach oceniajacych byt znacznie wigk-
szy. Trzecim etapem BP jest koordynacja pomigdzy poszczegdlnymi stopniami j.s.t.,
ktorej dokonuja prezydenci regionow i burmistrzowie gmin. Dla projektow zaakcep-
towanych przez zespoty eksperckie, urzedy j.s.t. musza wykona¢ wstepne studium
wykonalnosci, ktore jednak ze wzgledu na szczegdtowos¢ wynikajaca z przepisow
ustawowych 1 wykonawczych sg zlecane zewngtrznym firmom inzynieryjnym wy-
branym w trybie zamdéwien publicznych (McNulty 2018, s. 151). Stad cze$¢ pro-
jektow, cho¢ zostata zamieszczona na liscie projektoéw priorytetowych, ,,przepa-
da” przed poddaniem pod glosowanie uczestnikoéw BP. Czwartym, ostatnim etapem
jest tzw. formalizacja projektow inwestycyjnych. Na tym etapie, w trakcie zebra-
nia na szczeblu regionalnym, uczestnicy BP otrzymuja informacjeg, ktorym projek-
tom zespoty eksperckie (sktadajace sig, jak zasygnalizowane powyzej z urzedni-
kéw) przyznaty najwigcej punktow i najczesciej nad ta grupa projektow odbywa si¢
glosowanie. Ostateczna lista jest przesylana do rzadowych instytucji, tj. regionalnej
rady koordynujacej, lokalnych rad koordynujacych prowincji oraz lokalnych rad ko-
ordynujacych okregoéw celem zatwierdzenia plandéw rozwojowych oraz projektow
BP (McNulty 2012, s. 3-4; Wittek 2014, s. 10-11).

W odréznieniu od brazylijskiego pierwowzoru BP uczestnikami BP w Peru moga
by¢ nie tylko przedstawiciele spoteczenstwa obywatelskiego, ale rowniez cztonko-
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wie (rzadowych) regionalnych i lokalnych rad koordynujacych oraz urzednicy sa-
morzadowi. Co wigcej, indywidualni mieszkancy nie moga wzia¢ udzialu w BP,
jako ze prawo do tego przyznano jedynie cztonkom organizacji spotecznych. Cho¢
w praktyce niektore peruwianskie j.s.t. dos¢ elastycznie traktujg ten wymog, tak by
umozliwi¢ réwniez mniej formalnym grupom mieszkancow udziat w BP, to jed-
nakze najcze$ciej minimalnym wymogiem jest posiadanie przez organizacj¢ zin-
stytucjonalizowanej formy prawnej. W konsekwencji odsetek przedstawicieli spo-
feczenstwa obywatelskiego wsrdd wszystkich uczestnikow BP regularnie spada.
Przyktadowo, o ile jeszcze w 2008 r. na szczeblu regionalnym stanowili oni 63%
wszystkich uczestnikow, o tyle w 2016 r. juz tylko 51% (Wittek 2014, s. 10-11; Mc-
Nulty 2018, s. 151).

Kiedy w 2003 r. wprowadzano w Peru obligatoryjno$¢ BP, niektorzy obserwato-
rzy procesu watpili w mozliwos¢ skutecznego wprowadzenia partycypacji spotecz-
nej poprzez regulacje prawne, inni z entuzjazmem patrzyli w przysztos¢ (McNulty,
2012). Kilkunastoletnia obserwacja stosowania BP w peruwianskich j.s.t. i przepro-
wadzenie setek wywiadow z mieszkancami, pracownikami j.s.t., autorami regulacji
prawnych oraz naukowcami pozwolita S. McNulty (2018, s. 148) zdecydowanie ne-
gatywnie oceni¢ wpltyw peruwianskiego BP na zaangazowanie obywateli, poprawe
sposobu wydatkowania §rodkow publicznych i ochron¢ dobra wspdlnego, jako ze
BP przyczynit si¢ jedynie do stworzenia pozorow partycypacji spotecznej. Tak kate-
goryczna ocena wynika w pierwszej kolejnosci z faktu, ze BP nie jest partycypacyj-
ny, lecz elitarny. Z badan przeprowadzonych w latach 2008-2014 na reprezentatyw-
nej grupie respondentow wynika, ze w procedurze BP bierze udziat zaledwie 3-5%
mieszkancoéw. Znacznie cz¢sciej w BP angazujg si¢ lokalni przedsigbiorcy, ktorzy
przez BP negocjuja z miastem warunki realizacji okreslonych projektow (McNu-
lity 2018, s. 148). Po drugie, urzednicy i zespoty techniczne majg bardzo rozleglte
uprawnienia decyzyjne, a dyskusja na temat projektoéw w wiekszosci przypadkow
w ogole nie jest mozliwa. Po trzecie, ustawowy wymog zatwierdzenia przed rozpo-
czgciem realizacji projektow BP przez Rade Ministréw nie tylko przeczy idei samo-
rzadno$ci, ale znacznie wydtuza, a niejednokrotnie uniemozliwia realizacje projek-
tow BP. W wywiadach urzednicy wskazywali, ze przyczyng takiego stanu rzeczy sa
trudno$ci w spetnieniu standardow finansowania, aby projekt BP mogt zosta¢ zaak-
ceptowany do realizacji. Z kolei byly urzednik przyznat, ze nie jest to prawdziwy
powdd, gdyz po prostu Rada Ministrow z przyczyn politycznych nie chce respekto-
wa¢ efektow BP (McNullty 2018, s. 148). Po czwarte, mieszkancy sg rozczarowa-
ni i zmeczeni BP, gdyz proces partycypacji realizowany jest jedynie formalnie i nie
shuzy budowaniu faktycznego zaangazowania spotecznego. Mieszkancy niejedno-
krotnie dostrzegaja tez manipulacje rzadu centralnego, ktory kieruje procesem BP
zgodnie z wlasng wolg polityczng. Podaja rowniez przyktady manipulowania in-
formacja. Przyktadowo szkolenia, ktore zgodnie z harmonogramem powinny trwaé
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trzy dni, faktycznie trwaja tylko kilka godzin (McNullty 2018, s. 148). Po piate, ba-
dania nad oceng efektow projektow, np. w zakresie poprawy jakosci wody dostar-
czanej mieszkancom (Jaramillo, Alcazar 2016, s. 105-136) oraz prowadzenia poli-
tyki rolnej (Jaramillo, Wright 2015) prowadza do wniosku, ze projekty BP nie tylko
nie przyczynity si¢ do poprawy jakosci ushug publicznych, ale wrecz do ich pogor-
szenia. Po szoste, BP stal si¢ w praktyce mechanizmem dyskryminacyjnym, jako
ze mniej niz 1% projektow zrealizowanych z BP poprawia jakos$¢ zycia kobiet (Mi-
loslavich 2013).

Powyzsze oznacza, ze zasady ogoélne, jak i konkretne regulacje ustawowe i wy-
konawcze, ktére mialy uczyni¢ BP instrumentem przeciwdziatania dyskryminacji
i ubdstwu, pozostaty w sferze niezrealizowanych postulatéw ustawodawcy. W prze-
ciwienstwie do Brazylii, gdzie BP powstat jako oddolna inicjatywa robotnikow, kto-
rzy stworzyli Parti¢ Party, domagajacych si¢ rownosci i sprawiedliwosci spotecz-
nej, BP w Peru nie powstal z potrzeby promowania sprawiedliwosci spotecznej, lecz
uczynienia politykéw rozliczalnymi z realizacji wydatkow publicznych. Cel ten nie
zostat jednak w jakimkolwiek stopniu osiggniety, co wnika z faktu, ze zostal on wy-
znaczony przez politykow, ktorzy mieli w wyniku ustanowienia BP sta¢ si¢ rozli-
czalni, a nastepni ci sami politycy opracowali szczegdlowe ramy prawne, bez jakiej-
kolwiek kontroli organizacji pozarzadowych, samorzadowych oraz spoteczenstwa
obywatelskiego, ktorych udziat zostal znacznie ograniczony nie tylko na etapie two-
rzenia regulacji prawnej BP, ale rowniez jej stosowania. Jak zauwazaja eksperci
Banku Swiatowego (World Bank 2012, s. 6-7), prowadzone od wielu lat w tym kraju
reformy prawa jedynie czgsciowo przyczynity si¢ do wprowadzenia standardéw de-
mokratycznych, a kraj nadal zmaga si¢ z problemem korupcji, nieefektywnego sys-
temu dochodoéw i ich alokacji, a takze niska jakoscig $wiadczonych spoteczenstwu
ustug publicznych.

Si6dmym panstwem poddanym analizie jest Republika Korei ze stolica w Seulu.
Kraj ten potozony w Azji Wschodniej, na potudniowej czgsci Polwyspu Koreanskie-
go powstal po II wojnie $wiatowej na terenach zajetych przez wojska Stanow Zjed-
noczonych Ameryki Pétnocnej. Zastosowanie BP w Korei Potudniowej stato sig¢
mozliwe w nastgpstwie reform decentralizacyjnych z 1995 r., kiedy to wprowadzo-
no samodzielnos¢ j.s.t. oraz bezposrednie wybory ich organéw wykonawczych (No
2018a, s. 212). Korea Poludniowa jest podzielona na 8 prowincji, w tym 1 specjalng
prowincje autonomiczng, 6 miast metropolitalnych i 1 miasto specjalne. Prowincje
sktadajg si¢ z miast (powyzej 150 000 mieszkancow) lub hrabstw (ponizej 150 000
mieszkancdéw). Miasta zamieszkiwane przez ponad 500 000 mieszkancow sktada-
ja sie z dystryktow, w pozostatych przypadkach z gmin. Dystrykty sktadaja si¢ z sa-
siedztw. Miasta i hrabstwa zamieszkiwane przez ponad 20 000 mieszkancoéw skta-
daja si¢ z miejscowosci. Miejscowosci i sasiedztwa sktadaja si¢ z wiecej niz dwoch
wsi (Hwang, Daehan 2013, s. 1).
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Jako pierwsza z postulatem wprowadzenia BP w Korei Poludniowej wystapita potu-
dniowokoreanska Demokratyczna Partia Pracy, ktora wcze$niej uzyskata informacje
na temat praktycznych aspektow stosowania BP od brazylijskiej Partii Pracy, kto-
ra inicjowata BP w brazylijskich miastach. Cho¢ wysuwane postulaty wprowadze-
nia BP w Korei Poludniowej nie przyczynily si¢ w zaden sposob do sukcesu wybor-
czego potudniowokoreanskiej Demokratycznej Partii Pracy, ktora uzyskata wynik
wyborczy na poziomie 0,1%, to jednak zainicjowaty one debat¢ publiczng nad BP.
Istotny wptyw na rozpropagowanie BP w Korei Poludniowej miat wybrany w grud-
niu 2002 r. na prezydenta kraju Moo-hyun Roh. Nazwat on podlegly mu rzad ,,rza-
dem partycypacyjnym”, za$ innowacyjno$¢ i decentralizacj¢ uznat za priorytet swo-
jej prezydentury.

W tych okolicznosciach jako pierwszy ustanowil BP w formie niewigzacych konsul-
tacji z mieszkancami w 2003 r. prezydent jednego z dystryktow miasta Buk-gu, kto-
re pod wzgledem liczby ludnosci jest szostym miastem Korei Potudniowej. Podjecie
tej inicjatywy stanowito realizacj¢ obietnicy wyborczej nowo wybranego prezyden-
ta Buk-gu, ktory zreszta nalezal do tej samej partii, co prezydent kraju (No 2018a,
s. 213). Celem zachecenia potudniowokoreanskich j.s.t. do stosowania BP, mini-
ster Republiki Korei Potudniowej ds. Administracji Publicznej i Spraw Wewnetrz-
nych w 2004 r. wydal niewiazace, ogdlne wytyczne dotyczace decydowania o prze-
znaczaniu §rodkow budzetowych w j.s.t., w ktorych zachecit do zwigkszania udziatu
mieszkancow w ustalaniu przeznaczenia srodkéw budzetowych poprzez prowadze-
nie internetowych konsultacji oraz organizacje¢ spotkan z mieszkancami (Hwang,
Daehan 2013, s. 3).

Kolejnym sposobem zachegcenia poludniowokoreanskich j.s.t. do stosowania BP
byto uchwalenie z inicjatywy prezydenta Republiki Korei Poludniowej nowej usta-
wy regulujacej w szczegdlnosci opracowywanie budzetu j.s.t., tj. ustawy z dnia
4 sierpnia 2005 r. o finansach lokalnych (dalej powotywanej jako ,,ustawa z dnia
4 sierpnia 2005 r. o finansach lokalnych™), w ktorej art. 39 przewidziano, ze orga-
ny wykonawcze j.s.t. moga ustala¢ i wdraza¢ procedury umozliwiajace mieszkan-
com uczestnictwo w procesie opracowywania ich budzetow zgodnie z warunkami
okreslonymi w przepisach wykonawczych. W art. 46 wydanego na tej podstawie or-
donansu prezydenta Republiki Korei Potudniowej z dnia 30 grudnia 2005 r.>° wy-
mieniono sposoby, w ktorych mieszkancy moga uczestniczy¢é w procesie przygo-
towywania budzetu, tj. wysluchania publiczne lub nieformalne spotkania w celu
omowienia duzych projektow, pisemne lub internetowe ankiety dotyczace duzych
projektow, sktadanie propozycji projektow publicznych lub tez inne, uznane za za-
sadne sposoby pozyskiwania opinii mieszkancow w sposob uregulowany w zarza-
dzeniu lokalnym. W efekcie tak uksztaltowanego prawodawstwa krajowego w la-
tach 2005-2010, 42% potudniowokoreanskich j.s.t. (czyli 91 z 244) wydato przepisy
lokalne, na podstawie ktorych wprowadzono BP (No 2018a, s. 214-215). Rozwoj
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BP w Republice Korei Potudniowej zatrzymat si¢ wraz z poczatkiem prezydentu-
ry niech¢tnego BP nowo wybranego prezydenta Republiki Korei Poludniowej, Lee
Myung-baka. Jednakze dyskusj¢ wznowiono zaraz po wyborach samorzadowych,
ktore odbyly sie w czerweu 2010 r., kiedy postgpowi prezydenci dystryktow niekto-
rych miast zaczeli aktywnie promowa¢ wdrazanie BP.

Obserwujac oddolny proces ksztalttowania swiadomosci potrzeby BP, w pazdzierni-
ku 2010 r. Ministerstwo Administracji Publicznej i Bezpieczenstwa opracowato mo-
delowy ordonans w sprawie BP i przestalo go samorzadom terytorialnym. Zapro-
ponowano w nim do wyboru jeden z trzech przyktadowych modeli BP. Pierwszym
bylo fakultatywne powotywanie ogdlnego zebrania mieszkancow, drugim obligato-
ryjne powotywanie ogolnego zebrania mieszkancow, trzecim obligatoryjne powoty-
wanie ogdlnego zebrania mieszkancow oraz forow tematycznych. W modelowym
ordonansie wyjasniono rowniez, w jaki sposob j.s.t. powinny zapewni¢ edukacyj-
ne, administracyjne i finansowe wsparcie uczestniczacym w BP obywatelom, aby
umozliwi¢ efektywne wdrozenie BP (Hwang, Dachan 2013, s. 4; No 2018a, s. 214).

Kolejnym krokiem w rozwoju BP stata si¢ nowelizacja ustawy o finansach lokal-
nych, ktorej dokonano na mocy ustawy z dnia 4 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy
o finansach lokalnych’®, w wyniku ktérej wprowadzono obligatoryjnos¢ prowadze-
nia konsultacji spolecznych i przekazywania radnym wraz z projektem budze-
tu zebranych w ten sposob opinii (art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 4 sierpnia 2005 r.
o finansach lokalnych). Organom j.s.t. pozostawiono natomiast catkowita dowol-
nos¢ w zakresie uwzglednienia badz tez zignorowania propozycji mieszkancow
w uchwale budzetowej j.s.t. Co wiecej, prawo krajowe akceptuje kazdy rodzaj par-
tycypacyjnego ustalania tresci budzetu miasta. Stad przyktadowo w miescie Bu-
san jedna trzecia rady BP sklada si¢ z urzednikow miejskich (Kim 2016, s. 77).
Dostrzegajac takie przypadki, celem poprawy jakosci BP, jednak bez nadmierne;j
ustawowej ingerencji, dokonano kolejnej nowelizacji ustawy o finansach lokalnych
na mocy ustawy z dnia 13 maja 2015 r. o zmianie ustawy o finansach lokalnych®’.
Na mocy nowo dodanego art. 39 ust. 3 tej ustawy upowazniono ministra spraw we-
wnetrznych do dokonywania ewaluacji BP j.s.t. na podstawie kryteriow wynikaja-
cych z przepisow wykonawczych.

Cho¢ nie wprowadzono jakichkolwiek sankcji za nieustanowienie procedury BP, to
jednak w 2014 r. 241 z 243 j.s.t. posiadato uregulowang prawnie procedur¢ BP (No
2018a, s. 214-215). Fakt ten thumaczy si¢ trzema argumentami: natury finansowej,
politycznej oraz kulturowej. Po pierwsze, wydanie przez j.s.t. zarzadzenia regulu-
jacego BP jest uwzgledniane w obliczaniu lokalnego indeksu analizy finansowe;j,
ktora stanowi podstawe ustalania wysokosci §rodkéw finansowych przekazywanych
z budzetu panstwa poszczegdlnym j.s.t. (Park 2015), co pozytywnie wplywa na mo-
tywacje j.s.t. do stosowania BP. Po drugie, wprowadzenie kadencyjnosci organow
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wykonawczych sprawito, ze staty si¢ one rozliczalne (w ujeciu pionowym) wobec
obywateli (Ahn, Bretschneider 2011), stad w czgéci z nich wprowadzono BP, aby
nie straci¢ poparcia wyborczego. Po trzecie, w Korei Poludniowej istnieje admini-
stracyjna kultura tradycyjnego autorytetu, ktora oczekuje, ze j.s.t. beda spelniac¢ wy-
mogi ustanawiane na wyzszych szczeblach bez kwestionowania ich zasadnosci (Je-
ong, Kim 2012). W konsekwencji cecha charakterystyczng wdrazania BP w Korei
Potudniowe;j jest swego rodzaju ,,odgérne” utatwienie oddolnego procesu BP, przy
czym rzad centralny systematycznie dostarcza poludniowokoreanskim j.s.t. meryto-
rycznego (profesjonalnego) wsparcia, jednakze nie nakazuje petnej implementacji
BP, wskazujac jedynie minimalne warunki, tj. ustanowienie ram prawnych.

Chociaz wigkszos¢ poludniowokoreanskich j.s.t. wdrozyto BP, to jednak jedynie
w kilku z nich dokonano tego w sposob kompleksowy, czego przyktadem jest miasto
metropolitalne Seul. Jest to pierwsze na $wiecie miasto wsréd miast przekraczaja-
cych 10 milion6w ludnosci, ktore w petni wdrozyto BP. Seul sktada si¢ z 25 dystryk-
tow, przy czym zaré6wno na stopniu miasta, jak i poszczegolnych dystryktow w wy-
borach bezposrednich sg wybierane organy wtadzy wykonawczej (prezydenci), jak
1 organy wladzy stanowiacej (rady). Decyzje o wprowadzeniu BP prezydent Seulu
podjat, dostrzegajac problem nieufnosci mieszkancow do reprezentujacych ich rad-
nych oraz brak wystarczajacej przejrzystosci finansow lokalnych. Widziat rowniez
w ustanowieniu BP szanse ograniczenia populistycznych dziatan w poszczego6lnych
okrggach miasta oraz narzedzie wsparcia lokalnych radnych, ktorym brakowato pro-
fesjonalizmu oraz wiedzy na temat potrzeb spoteczenstwa, co bylo powszechnym
problemem na tym stopniu (No 2018a, s. 219). Otwarta debate nad BP w Seulu za-
inicjowat nowo wybrany prezydent W.S. Park, ktory w 2010 r. rozpoczat konsultacje
z prezydentami i radnymi dystryktow miasta. W styczniu 2012 r. konsultacjami nad
zasadami i trybem BP objeto roéwniez mieszkancow, organizacje spoteczenstwa oby-
watelskiego, urzgdnikéw oraz ekspertow zewnetrznych. Odbylo si¢ rowniez wiele
warsztatow i spotkan dotyczacych BP. Po pieciu miesigcach intensywnej pracy pre-
zydent Seulu wydal ordonans z dnia 22 maja 2012 r. o realizacji systemu budzetu
obywatelskiego®. Jeszcze w tym samym roku odbyta si¢ pierwsza edycja BP. Prze-
pisy ordonansu bytly kilkakrotnie zmieniane, ostatniej jego modyfikacji dokonano
ordonansem z dnia 13 czerwca 2017 1. Zasadniczym celem BP w Seulu jest ,,po-
prawa dobrobytu i jako$ci zycia mieszkancow, urzeczywistnienie demokracji finan-
sowej poprzez przejrzystos¢, demokratyzacje zarzadzania finansowego oraz promo-
wanie demokracji partycypacyjnej” (art. 3 ordonansu z dnia 22 maja 2012 r.).

Ustalajac zakres 0s6b uprawnionych do udziatu w BP, w Seulu przyjeto szersza niz
w wielu innych j.s.t. definicje ,,mieszkanca”. Jest nim ten, kto albo ma adres za-
mieszkania w Seulu, albo pracuje w instytucji znajdujacej si¢ na terenie miasta, albo
jest przedstawicielem lub pracownikiem firmy, ktéra ma tutaj swojg siedzibg lub fi-
lig, albo uczy si¢ w szkole podstawowej lub $redniej, albo tez studiuje (art. 2 ordo-
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nansu z dnia 22 maja 2012 r.). Co cickawe, w wyniku najnowszej zmiany tego prze-
pisu dokonanej ordonansem z dnia 13 czerwca 2017 r., wylaczono z mozliwosci
udziatu w BP (w charakterze mieszkancow) urzednikow pracujacych w instytucjach
finansowanych z budzetu miasta Seulu. W ramach procedury BP mieszkancy przed-
ktadaja propozycje projektow ogoélnomiejskich i projektow dzielnicowych. W przy-
padku projektéw ogdlnomiejskich miasto dokonuje tgczenia podobnych do siebie
projektow, ktére nastgpnie sg przedmiotem obrad tematycznych zebran mieszkan-
cow, a w dalszej kolejnosci przedmiotem gltosowania przez Internet, w ktdrym moga
wzig¢ udzial wszyscy mieszkancy, rowniez nieobecni na zebraniu. Z kolei projekty
dzielnicowe sa opracowywane, dyskutowane i glosowane na zebraniach mieszkan-
cow. Wyniki BP sg oglaszane na festynie miejskim, co sprzyja integracji i zaangazo-
waniu spotecznemu mieszkancow, nastgpnie sa prezentowane radzie miasta celem
zapewnienia finansowania z budzetu miasta (No 2018b, s. 137).

System BP w Seulu jest uznawany za jeden z najlepszych potudniowokoreanskich
przyktadow BP, odzwierciedlajacych oczekiwane od BP wartosci publiczne (No
2018a, s. 219). Kompleksowy charakter BP nadajacy jednoczesnie rzeczywistego,
nie za$ pozornego (iluzorycznego) charakteru zaangazowaniu mieszkancow Seulu
opiera si¢ w duzej mierze na zaangazowaniu i pelnym poparciu prezydenta Seulu.
Jednakze oparcie trwatosci BP wytacznie na zaangazowaniu lidera projektu, cho¢
czasowo bardzo skuteczne, nie jest gwarancjg trwatosci BP w przysziosci. Stad ist-
niaty powazne obawy o przyszto§¢ BP w 2018 r., gdy konczyta si¢ druga kadencja
prezydenta miasta. W czerwcu 2018 r. W.S. Park zostal wybrany na trzecig kaden-
cj¢, stad przynajmniej na razie przysztos¢ BP w Seulu nie wydaje si¢ zagrozona, jed-
nakze zwazywszy na fakt, ze prawo krajowe dopuszcza kazdy rodzaj udziatu w pro-
cesie ustalania tresci budzetu miasta w przyszlosci, rzeczywiscie partycypacyjny
charakter BP Seulu moze ulec znacznemu ostabieniu (No 2018a, s. 219).

Osmym panstwem poddanym analizie jest Republika Dominikafiska ze stolica
w Santo Domingo, potozona w Ameryce Srodkowej. Jest drugim co do wielkosci
(po Kubie) krajem w rejonie Morza Karaibskiego. Zajmuje okoto 2/3 powierzchni
wyspy Haiti, dzielac jg z zachodu z panstwem Haiti. Samorzad terytorialny Domini-
kany sktada si¢ z 31 prowincji i 179 gmin, przy czym BP jest obligatoryjnie stoso-
wany wylacznie na stopniu gmin.

Na Dominikanie proces wprowadzania BP rozpoczat si¢ w wyniku inicjatywy od-
dolnej. Pierwszy BP powstal w 1999 r. w Villa Gonzalez. W 2003 r. BP zostat wpro-
wadzony w czterech kolejnych dominikanskich gminach, w 2004 r. w kolejnych
trzydziestu, w 2005 r. w kolejnych dwudziestu czterech, za§ w 2006 r. w kolejnych
sze$¢dziesigciu, co oznaczato, ze BP zostat wprowadzony w 66% wszystkich gmin.
Wzrost liczby BP wynikat z dobrej komunikacji migdzy gminami, Zwigzkiem Gmin
Dominikanskich, elastyczno$ci metodycznej, woli politycznej oraz z faktu, ze gmi-
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ny nie czekaty na idealne warunki na wdrozenie BP, ktore zapewne nigdy nie mia-
lyby miejsca (Vasquez Duran 2014, s. 44). Z drugiej jednak strony BP nie dotart do
niewielkich miejscowosci, do ktorych niekiedy trudno jest wrecz dojechac ze wzgle-
du na brak sieci drog (Partners of the Americas’ 2006, s. 18). Pomimo to, klimat spo-
teczny Dominikany sprzyjat BP, ktory jedynie w 15% gmin powstal z inicjatywy
ich burmistrzow, za$§ w 85% gmin powstat z inicjatywy spoteczenstwa obywatel-
skiego, rozumianego w kontekscie dominikanskim szeroko jako mniej lub bardziej
zinstytucjonalizowane formy wspolpracy, takie jak Zwigzek Gmin Dominikanskich
oraz krajowe i miedzynarodowe organizacje pozarzadowe (Allegretti et al. 2011).
W 2005 r. w wyniku staran burmistrzow, krajowych i miedzynarodowych organiza-
cji, w tym Krajowej Rady Reformy Panstwa, Zwigzku Gmin Dominikanskich, po-
wotano Krajowa Jednostke ds. Technicznego Nadzoru i Wsparcia BP. Jednostka ta
stata si¢ gldwnym organem odpowiedzialnym za zapewnianie pomocy technicznej
dla proceséw wdrazania i usprawniania BP w calym kraju (Allegretti et al. 2011).
Jednostka ta opracowata m.in. przewodnik dotyczacy BP, w ktorym opisala rozwia-
zania warte zastosowania i bledy, ktorych nalezy unika¢. Na tej podstawie przygoto-
wano regulacj¢ ustawowa BP. Zatem przepisy ustawowe powstaty w wyniku anali-
zy dotychczasowej praktyki w zakresie BP. Jak zauwazajg przedstawiciele Zwigzku
Gmin Dominikanskich, byt to jeden z rzadkich przypadkow, ktéry miat miejsce
w systemie prawnym Dominikany, kiedy to ustawa zostata opracowana na podsta-
wie praktycznych do$wiadczen, z uwzglednieniem rzeczywistych potrzeb spotecz-
nosci lokalnych. Co prawda, po wejsciu w zycie przepisoOw ustawowych okazato sig,
ze BP jest zupelnie nieznany w gminach, ktore go wczesniej nie stosowaty. Jednak
telewizja i prasa aktywnie zaangazowaly si¢ w jego promocje, a wysitki te zostaty
docenione przez spoteczenstwo (Mitchell 2014, s. 61; Garcia 2014, s. 215).

Ustawa z dnia 22 czerwca 2007 r. w sprawie ustanowienia systemu gminnego budze-
tu partycypacyjnego (dalej powotywana jako ,,ustawa z dnia 22 czerwca 2007 r.”)%
zobowigzata wszystkie gminy Dominikany do zapewnienia obywatelom prawa do
demokratycznego uczestnictwa w konsultacjach nad przeznaczeniem co najmniej
40% $rodkow otrzymanych z budzetu pafistwa (art. 1). Co wazne w konteks$cie ak-
sjologiczno-prawnej problematyki podjetej w nininiejszej monografii, w ustawie
z dnia 22 czerwca 2007 r. odwotano si¢ wielokrotnie do wartosci publicznych, przy
czym w calo$ci poswiecono im preambule, art. 2 ustanawiajacy cele BP oraz art.
3 ustanawiajacy zasady BP. W preambule odwotano si¢ w szczegdlnosci do dobra
wspodlnego, sprawiedliwosci spotecznej, wolnosci, rozwoju lokalnego, zréwnowa-
zonego udziatu obywateli, przejrzystosci, rownosci. Za cele BP przyjeto zréwno-
wazony i spdjny rozwo6j wszystkich gmin bez wzgledu na ich potozenie oraz cha-
rakter (miejski lub wiejski), wzmocnienie procesow samorzadnosci, decentralizacji
i demokracji, rowny dostep wszystkich podmiotow zaangazowanych w rozwoj spo-
leczny, identyfikacje priorytetowych potrzeb mieszkancow, umozliwienie miesz-
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kancom biezacego monitorowania i kontroli wykonania budzetu gminy. Do zasad
BP zaliczono reprezentatywno$¢ interesow wszystkich mieszkancoéw, dostepnosé
wszystkich mieszkancéw do BP, promowanie dialogu i udziatu obywateli w proce-
sie decyzyjnym, dostep do doktadnych, kompletnych i jasnych informacji, rowno-
uprawnienie kobiet i m¢zczyzn, zarowno pod wzgledem uczestnictwa, jak i realizo-
wanych inwestycji.

Sposob, w jaki poszczegodlne gminy Dominikany organizuja proces BP, ro6zni si¢
niekiedy do$¢ znacznie, jako ze przepisy ustawowe pozwalaja zachowa¢ dos¢ duza
elastyczno$¢. Procedura BP we wszystkich gminach sktada si¢ z trzech etapow, kto-
rych zakres przedmiotowy wyznaczyly przepisy ustawy z dnia 22 czerwca 2007 r.
(od art. 4 do art. 9). Etapem pierwszym jest przygotowanie procesu BP, diagnoza
problemow spotecznych i ustalenie strategicznej wizji rozwoju. Etap ten odbywa si¢
corocznie, najczesciej od lipca do wrzesnia. W pierwszej kolejnosci organy wladzy
j.s.t. ustalajg procedure, harmonogram i kwote BP, ktorej wysoko$¢ jest w praktyce
wysoce uznaniowa, a takze wstepny podzial tej kwoty na okregi, przy uwzglednie-
niu kryterium liczby mieszkancoéw. Cennym aspektem tego etapu sa szkolenia urzegd-
nikow z zakresu prowadzenia i moderowania dialogu, ale rowniez opracowywania
studiow wykonalnosci projektow BP. Ustalany na zakonczenie tego etapu harmo-
nogram wydarzen BP jest przekazywany mieszkancom za posrednictwem roznych
srodkéw komunikacji. Oczekiwano, by w zebraniach mieszkancow wziat udziat co
najmniej jeden cztonek kazdej rodziny, tak by zapewni¢ maksymalnie wysoki po-
ziom reprezentatywnosci decyzji, rowniez pod wzgledem ptci i wieku. Cho¢ jak po-
kazuje obserwacja zgromadzen w Santo Domingo, te kryteria nie s ani wigzace, ani
zawsze spetnione (Allegretti iin. 2011, s. 76). Drugim etapem BP na Dominikanie sg
konsultacje spoteczne, organizowane corocznie, najczesciej od wrzesnia do grudnia.
Szczegolng wage przyktada si¢ w trakcie tych spotkan do uswiadomienia mieszkan-
com, ze ich glos jest wazny i ma wptyw na spolecznos¢, w ktorej funkcjonuja, stad
reprezentatywnosc¢ jest szczego6lnie istotna. Na tym etapie organizowane sg, w mo-
delu piramidalnym podobnie jak w Porto Alegre, trzy rodzaje spotkan. Po pierwsze,
odbywaja si¢ zgromadzenia spotecznosci lokalnych obejmujace obszar zamieszki-
wany przez co najmniej 30 rodzin, w trakcie ktorych ustalane sa maksymalnie trzy
priorytety. Wybieranych jest czterech delegatow, ktorzy beda reprezentowaé dang
spotecznos¢ lokalng na spotkaniach kolejnych stopni. Po drugie, odbywaja si¢ ze-
brania w okregach (przekrojowe i tematyczne), w trakcie ktorych mieszkancy dys-
kutuja, glosuja i wybierajg priorytetowe projekty, kierujac si¢ w szczegolnosci kry-
terium ubdstwa i braku dostepu do ustug publicznych. Po trzecie, delegaci okrggdw
podczas zgromadzen na stopniu calej gminy dyskutuja, wybieraja projekty i za-
twierdzaja gminny plan inwestycyjny. Art. 12 ustawy z 22 czerwca 2007 r. zobo-
wigzuje organ stanowigcy gminy do wiaczenia do uchwaly budzetowej wszystkich
projektdow gminnego planu inwestycyjnego. Ostatni, trzeci etap BP na Dominika-
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nie zostat nazwany ,,zapewnieniem przejrzystosci i nadzoru nad realizacja gminne-
go planu inwestycyjnego i projektow BP”. W trakcie tego etapu, ktory trwa caty rok
sg realizowane projekty BP. W przepisach ustawy z dnia 22 czerwca 2007 r. szcze-
gblny nacisk potozono na kontrolg spoteczng i rozliczalnos¢ z efektow BP. Etap ten
jest realizowany przez skladajace si¢ z mieszkancow spoteczne komitety audytu,
do obowigzkoéw ktorych nalezy w szczegodlnosci: nadzorowanie postgpow w wyko-
nywaniu rocznego planu inwestycyjnego, a w szczegdlnosci kazdego projektu BP
i ich okresowa ocena, znajomos$¢ kosztorysu i charakteru projektow BP, zacheca-
nie innych mieszkancoéw do udziatu w realizacji projektow i sprawdzanie jakosci ich
wykonania, pomoc w rozpowszechnianiu sprawozdan przedktadanych im obligato-
ryjnie przez organy j.s.t. dotyczacych BP oraz poddawanie krytyce naruszen zaist-
niatych w trakcie procesu BP (Vasquez Duran 2014, s. 47-49).

W Santo Domingo w ramach BP realizowane sg wydatki dotyczace w szczegdlno-
sci budowy i remontéw (utrzymania) szkot, nawierzchni drog, parkow, placow za-
baw, bibliotek, boisk, oswietlenia ulicznego, remiz strazackich, klubow sportowych,
cmentarzy (Vasquez Duran 2014, s. 45). Doswiadczenie tego miasta potwierdza, ze
partycypacja spoteczna powoduje, iz mieszkancy, stajac si¢ aktywnymi podmiotami
wiedzy i dziatania, zaczynaja §wiadomie ksztattowac histori¢ swojej spolecznosci
i angazowa¢ si¢ w procesy autentycznego rozwoju (Goulet 1989, s. 165). Swiadczy
o tym bezplatne przekazanie przez mieszkancow czesci swoich gruntow gminie, aby
mozna byto tam zbudowac¢ park w ramach BP. Dzi¢ki BP ludzie staja si¢ hojniejsi,
a ich poczucie solidarnosci staje si¢ silniejsze (Allegretti 2013), zaczynaja przedkta-
da¢ interes publiczny ponad interes prywatny. Budzet partycypacyjny (obywatelski)
w Santo Domingo powoduje, Ze instrument ten przyczynia si¢ do rozwigzywania
problemow dotyczacych realnego zycia, przy czym rzadko sg z niego finansowane
wydatki, ktore mozna by nazwac ,,luksusowymi”, bardziej sa to natomiast wydatki
rzeczywiscie potrzebne lokalnej spotecznosci. Budzet partycypacyjny (obywatelski)
jest pierwszym instrumentem, ktory umozliwit w Santo Domingo rzeczywista i sta-
I3 komunikacje miedzy organami wtadzy j.s.t. i obywatelami, a porozumienia za-
czynaja by¢ postrzegane jako sposob skutecznego zaspokajania potrzeb spoteczen-
stwa. Zaufanie zostalo wzmocnione, a mieszkancy przyznaja organom witadzy j.s.t.
wiekszag legitymacje do sprawowanych przez nich funkcji. Budzet partycypacyjny
(obywatelski) pomoégt w wypracowaniu wlasciwego wymiaru wizerunku i roli or-
ganow wiadzy i urzednikow j.s.t., poniewaz mieszkancy zaczeli rozumie¢, czym
naprawde jest samorzad terytorialny, jakie sg jego kompetencje i ograniczenia bu-
dzetowe, jak funkcjonuje od wewnatrz. Instrument ten umozliwil stworzenie wa-
runkow dialogu, budowania relacji, ale tez stat si¢ narzedziem wymiany informacji
1 profesjonalnej komunikacji. Praktyczne szkolenia i warsztaty dostarczajg miesz-
kancom wiedz¢ na temat zasobow i ograniczen finansowych gmin, kosztow wyko-
nania zadan, a ta Swiadomo$¢ rzeczywistosci pozwala ustalaé priorytety inwesty-
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cyjne w sposob bardziej $wiadomy, oparty na wiedzy. Z kolei szkolenia i warsztaty
dla organow wiadzy i urzednikow j.s.t. podnosza jako$¢ planowania wydatkoéw bu-
dzetowych. Wczesniej wiele razy decyzje budzetowe, w tym inwestycyjne, byty po-
dejmowanie wylacznie przez prezydentow (burmistrzow) gmin, kierownikoéw de-
partamentdw urzedu miasta (gminy), technikoéw komunalnych. Proces decyzyjny
odbywat si¢ za zamknigtymi drzwiami, wewnatrz biur, a budzet byl przygotowywa-
ny na podstawie przypuszczen na temat potrzeb mieszkancow, ale rowniez byt in-
strumentem zjednywania sobie wyborcow. Budzet partycypacyjny (obywatelski) za-
czal stopniowo zmienia¢ proces decyzyjny, w ktorym mieszkancy zaczeli odgrywaé
aktywna, wrecz pierwszoplanowsa role w podejmowaniu decyzji budzetowych gmi-
ny (Garcia 2014, s. 215).

Z drugiej jednak strony zasadniczg stabo$cig procesu BP i najwickszym wyzwa-
niem jest to, ze nadal zalezy on de facto od woli politycznej jednej osoby, prezyden-
ta (burmistrza) gminy. Zagrozeniem jest rowniez tendencja odrzucania przez nowo
wybieranych prezydentow (burmistrzow) pomystow zaakceptowanych przez swo-
ich poprzednikow, podczas gdy pojecie dobra wspolnego nie zmienia si¢ w dniu wy-
borow samorzadowych (Garcia 2014, s. 216).

Dziewiatym panstwem poddanym analizie jest potozona we wschodniej Afryce Re-
publika Kenii ze stolica w Nairobi. Kenia jest bylg kolonig brytyjska, cztonkiem
brytyjskiej Wspdlnoty Narodow, a na jej czele stoi prezydent wybierany w wybo-
rach bezposrednich. Perspektywa doswiadczen Kenii w zakresie BP w kontekscie
usprawniania polskiego BP moze wydawac¢ si¢ dos¢ egzotyczna (cho¢ zapewne nie
bardziej odlegta niz w przypadku Brazylii czy Korei Potudniowe;j), to jednak wyda-
je si¢ interesujaca nie tylko dlatego, ze Kenia jest jednym z pigciu panstw na $wi-
cie (nie liczac Polski), ktére wprowadzito ustawowa regulacje BP, ale réwniez dla-
tego, ze proces wdrazania BP jest prowadzony w $cistej wspotpracy merytorycznej
z ekspertami Banku Swiatowego, promujacymi najlepsze praktyki w zakresie BP,
ale rowniez wskazujacymi na elementy BP, ktore wymagaja poprawy.

W Kenii w 2000 r. w celu zwigkszenia udziatu obywateli w monitorowaniu wy-
datkowania lokalnych §rodkow publicznych oraz realizacji ustug publicznych usta-
nowiono plan dziatania $wiadczenia ustug lokalnych (ang. Local Authority Service
Delivery Action Plan). Cho¢ skonstruowano imponujacy i przetomowy zestaw wy-
tycznych w zakresie udzialu spoteczenstwa w procesie budzetowym, to realiza-
cja planu zupetnie nie spehita oczekiwan. Zaangazowanie obywateli byto bardzo
niskie, a wigkszo$¢ srodkow zostata wykorzystana na finansowanie kosztow oso-
bowych, administracyjnych i splate zadluzenia, nie za§ na zmniejszenie ubostwa
(World Bank 2013, s. 13-16). W takim kontekscie, jak rowniez po dekadzie nieuda-
nych reform konstytucyjnych, poprzez ktore nie udato si¢ rozwigza¢ krytycznych
probleméw w funkcjonowaniu wtadzy organow wiladzy publicznej oraz praw oby-
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wateli i kontroli procesu rozwoju (World Bank 2013, s. 2), podjeto bardziej radykal-
ng probe znalezienia sposobu realizacji naglacych potrzeb spotecznych. W tym celu
zdecydowano si¢ w pierwszej kolejnosci zakonczy¢ okres wysoce scentralizowane-
go panstwa i uchwalono w 2010 r. nowa konstytucje Kenii z dnia 27 sierpnia 2010 r.
(powotywanej dalej jako ,,konstytucja Kenii”)®', wyznaczajac trzyletni okres na wy-
danie uszczegdtowiajacego ja ustawodawstwa. W nowej konstytucji Kenii zapisano
szereg nowoczesnych zasad zarzadzania publicznego, w szczegolnosci przekazujac
nowo utworzonym hrabstwom znacznie szersze uprawnienia niz te, ktore wcze-
$niej posiadaty prowincje. Hrabstwa, ktorych jest 47, sktadaja si¢ z podhrabstw, a te
z kolei z gmin 1 podgmin. Rozszerzajac decentralizacje¢, w nowej konstytucji Kenii
szczegolny nacisk polozono na partycypacje spoteczng, w szczegolnosci w zakresie
przygotowywania budzetow hrabstw, przejrzystos¢ i rozliczalno$¢, ktore uznano za
sposoby poprawy efektywnosci, sprawiedliwos$ci i reprezentatywnosci sprawowa-
nia wladzy i $wiadczenia ustug publicznych. Proces BP w Kenii jest koordynowa-
ny na stopniu hrabstwa, cho¢ realizowany na wszystkich nizszych stopniach. Stad,
omoéwiwszy cechy charakteryzujace BP w Kenii w ogdlnosci, w tym rowniez obo-
wiazujace regulacje ustawowe, w dalszej kolejnosci celem zobrazowania ich stoso-
wania w praktyce postuzono si¢ przyktadem jednego z hrabstw, tj. hrabstwa Maku-
eni, ze szczegdlnym uwzglednieniem jego stolicy, tj. miasta Wote.

Wprowadzajac BP w Kenii, za jego cel uznano wzmocnienie poprzez partycypacje
odpowiedzialno$ci spotecznej i rozliczalnosci publicznej zar6wno na poziomie cen-
tralnym, jak i lokalnym. Za cele szczegdtowe w kontekscie kenijskim uznano: udo-
wodnienie mozliwosci zastosowania BP i jego skutecznosci w Kenii na poziomie
hrabstw, umozliwienie hrabstwom skutecznej realizacji konstytucyjnych wymogoéw
udziatu spoteczenstwa w procesie budzetowym, wzmocnienie systemu zarzadzania
publicznego w hrabstwach poprzez zwigkszanie przejrzystosci, partycypacji i roz-
liczalnosci, stworzenie mozliwosci obywatelom nalezacym do grup wykluczonych
znacznego zaangazowania si¢ w tworzenie budzetu hrabstwa (World Bank Group
2017,s.5).

Podstawy prawne BP majg charakter konstytucyjny, ustawowy oraz wykonawczy,
przy czym na kazdym szczeblu ich charakter jest dos¢ ogolny. W konstytucji Ke-
nii ustalono, ze wszelka wtadza suwerenna nalezy do Narodu Kenii oraz ze Narod
moze sprawowac wladze suwerenng bezposrednio lub przez demokratycznie wybra-
nych przedstawicieli. Zauwazmy, ze kenijski ustawodawca konstytucyjny w pierw-
szej kolejnosci odwotat si¢ do mechanizmdéw bezposredniego sprawowania wladzy,
za$ dopiero nastgpnie do demokracji posredniej (przedstawicielskiej), przyznajac
w ten sposob preferencje bezposredniemu sprawowaniu wiadzy i nadajac szcze-
gblne znaczenie demokracji partycypacyjnej i deliberatywnej. Nastgpnie na mocy
ustawy z 2012 r. w sprawie rzadow w hrabstwach® zobowigzano organy stanowia-
ce hrabstw do opracowania regulacji prawnych celem wprowadzenia obligatoryj-
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nego 1 skutecznego udzialu obywateli w planowaniu rozwoju i zarzadzaniu efek-
tywnoscig 1 skuteczno$cig. Ponadto w ustawie o zarzadzaniu finansami publicznymi
z 2012 1. bezposrednio wyrazono zasade partycypacji publicznej w sprawach bu-
dzetowych. W poszczegdlnych przepisach tej ustawy ustanowiono obowiazki prze-
strzegania tej zasady przez poszczegélne organy wladzy publicznej, co oznacza, ze
spoteczenstwo ma prawo do uczestnictwa w catym procesie budzetowym, ktory roz-
poczyna si¢ od opracowania budzetu, poprzez jego wdrozenie, az do oceny wyko-
nania, co ma zastosowanie zarowno do budzetu panstwa, jak i budzetow hrabstw
(Lakin 2013, s. 5). Cho¢ powyzej przytoczone przepisy tworza ramy prawne BP, to
jednak nie ma formalnie obowigzku przeprowadzenia procedury BP przez hrabstwa
ani tez sankcji prawnych za jego niewprowadzenie. Stad niezbednym warunkiem
podtrzymania procesow BP w Kenii jest przychylna wola polityczna (World Bank
Group 2018, s. 46).

W celu zwigkszenia zaangazowania obywateli w BP kenijskie Ministerstwo Rozwo-
ju i Planowania przy udziale Banku Swiatowego opracowalo wytyczne dotyczace
udziatlu spoteczenstwa, dzieki ktorym hrabstwa dysponuja zestawem minimalnych
standardow, zasad i najlepszych praktyk z zakresu BP. Co wigcej, wspominane mi-
nisterstwo wspolnie z zainteresowanymi stronami opracowato program nauczania
edukacji obywatelskiej (World Bank Group 2017, s. 5). Oceniajac stan prac wdro-
zeniowych w zakresie BP w Kenii, eksperci Banku Swiatowego (World Bank Gro-
up 2017, s. 4) wskazuja, ze cho¢ w ciggu ostatnich trzech lat hrabstwa poczynily
znaczne postepy we wdrazaniu przepisow prawnych, to jednak nadal pewne kwe-
stie wymagaja dopracowania. Eksperci uznali, ze hrabstwa umozliwiajg obywate-
lom rozsadny dostep do udziatu w formutowaniu priorytetoéw budzetowych i polityk
poprzez organizowanie publicznych foréw i spotkan. Ustanowiono roéwniez mecha-
nizmy ulatwiajace komunikacj¢ publiczng i dostep do informacji o bardzo szero-
kim zasig¢gu przez radio, pras¢, media spoteczno$ciowe, strony internetowe hrabstw,
ogloszenia publiczne, ulotki. Jednakze poprawy wymaga jakos¢ budzetowych fo-
row dyskusyjnych, aby mocniej zaangazowa¢ mieszkancéw w sprawy lokalne.
Fora okregowe mieszkancéw odbywaja si¢ bez odpowiedniego zawiadomienia lub
uprzedniego dostarczenia (udostepnienia) podstawowych informacji budzetowych,
w zrozumialej i ,,przyjaznej” mieszkancom formie. Spotkania mieszkancow czgsto
nie umozliwiajg realizacji wyznaczonego dla nich celu, ktérym jest ustanowienie
priorytetow wydatkowych w ramach ustalonej puli srodkéw BP, stajg si¢ natomiast
niesystematycznym przedstawianiem listy zyczen i problemdw, ktore utrudnia ich
praktyczne przetozenie na plany rozwojowe.

Procedura BP w Wote, jak i w catym hrabstwie Makueni jest organizowana corocz-
nie od 2013 r., przy czym rok budzetowy w Kenii obejmujacy 12 miesigcy zaczyna
si¢ 1 lipca a konczy 30 czerwca. Stad dany rok budzetowy obejmuje sze$¢ miesig-
cy jednego roku i sze$¢ kolejnego. Pierwszy cykl BP zostal zastosowany w stosun-
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ku do wydatkow budzetow na rok 2013/2014. Trzonem kenijskiego BP sg zebra-
nia (fora) mieszkancow. Sg one otwarte dla wszystkich mieszkancéw na stopniu
gmin i podgmin. Organizowanie zebran blisko mieszkancow spowodowato, ze bie-
rze w nich udziat $rednio az 25% mieszkancow. Jest rowniez konsekwencja doko-
nywania w poszczego6lnych latach istotnych usprawnien procedury BP. Po pierwsze,
obok zebran organizowanych w oparciu o kryterium terytorialne wprowadzono row-
niez zebrania tematyczne umozliwiajace skuteczniejsza dyskusj¢. Zebrania tema-
tyczne dostosowano tez do problemoéw poszczegoélnych grup, w szczegdlnosci od-
rgbne zebrania zorganizowano dla osob z HIV/AIDS, o0s6b niepelnosprawnych czy
tez mtodziezy. Zorganizowano tez zebrania celem wyboru projektow umozliwia-
jacych ograniczenie probleméw wykluczenia spolecznego i politycznego. Ponadto
odbywaja sie spotkania w celu rozwazenia propozycji rozwojowych miast i o$rod-
kéw miejskich. Po drugie, wprowadzono techniczng ocene projektow, dzieki cze-
mu mieszancy otrzymujg dodatkowe informacje utatwiajace podejmowanie decy-
zji. Jest to szczego6lnie przydatne, jako ze cecha charakterystyczng kenijskiego BP
jest ograniczenie mozliwosci decydowania mieszkancéw co do Srodkow inwesty-
cyjnych. Mieszkancy nie moga w dyskusji skoncentrowaé si¢ na finansowaniu np.
positkéw dla potrzebujacych, lecz na wydatkach, pozwalajacych wspiera¢ dtugo-
trwaty i zréwnowazony rozwdj. Projekty zgloszone przez mieszkancow na stop-
niu podgmin zostaja poddane analizie zespotéw skladajacych si¢ z ekonomistow
1 inzynierow, a opracowywane przez nich informacje sg przekazywane na zebrania
gminne, dzigki czemu ich uczestnicy moga podejmowac bardziej $wiadome decy-
zje inwestycyjne, oparte na wiedzy w zakresie kosztow i funkcjonalnosci. Po trze-
cie, stopniowo zwigkszany jest odsetek wydatkow inwestycyjnych budzetu hrab-
stwa przeznaczany na BP. O ile w drugim cyklu BP (2014/2015) przekazano do
dyspozycji mieszkancoéw hrabstwa 25% wydatkow inwestycyjnych, w trzecim cy-
klu BP (2016/2017) —32%, o tyle w czwartym cyklu BP (2017/2018) az 50% wydat-
kéw inwestycyjnych. Zwickszanie puli srodkow BP jest czgsciowo wynikiem tego,
ze w Kenii nie wprowadzano ograniczenia polegajacego na tym, ze projekty BP mu-
sza by¢ wykonane w okresie roku budzetowego, majac §wiadomos¢, ze wydatki in-
westycyjne trudno zrealizowaé¢ w okresie roku budzetowego (World Bank Group
2018, s. 40-41).

Dla kazdego projektu BP wybranego w Wote powotywany jest tzw. komitet zarza-
dzania projektem, sktadajacy si¢ z obywateli. Mieszkancy sg zatem bezposrednio
zaangazowani w nadzor nad realizacjg projektu. W zalezno$ci od specyfiki projek-
tu sprawuja nadzor nad dostawg 1 wykorzystaniem materialdéw na miejscu, podpisu-
ja dowody dostawy, przedktadaja sprawozdania z realizacji projektu i z rozwigzy-
wanych na biezgco probleméw dotyczacych wykonywania projektow. Jesli za$ sg
przekonani, ze projekt BP zostal zrealizowany zgodnie ze specyfikacja, dokonuja
zatwierdzenia ptatnosci dla kontrahenta. Cho¢ mieszkancy nie mogg bezposrednio
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prowadzi¢ obstugi finansowej projektow, to jednak sa w petni §wiadomi ich kosz-
tow. Takie podejscie ma istotny wplyw na ksztattowanie $wiadomos$ci obywatelskiej
oraz uczy troski o dobro wspolne (World Bank Group 2018, s. 21).

Ostatnim, dziesigtym krajem poddanym analizie jest Republika Indonezji, wyspiar-
skie panstwo unitarne potozone w Azji Poludniowo-Wschodniej oraz w Oceanii ze
stolicg w Dzakarcie. Indonezja po II wojnie swiatowej wyzwolita si¢ spod kolonial-
nej dominacji Holandii. W Indonezji, podobnie jak Brazylii, BP pojawit si¢ natych-
miast po upadku systemu autorytarnego. Zakonczenie w 1998 r. ponad trzydzie-
stoletnich rzadow rezimu Suharto oznaczalo zapoczatkowanie decentralizacyjnych
i demokratyzacyjnych refom i utworzenie samorzadu terytorialnego, ktoéry od 2000
r. sktada si¢ z prowincji, podregionow, okregdw, dystryktow i sgsiedztw. W wyniku
reform decentralizacyjnych z lat 2003-2004 przekazano na szczebel lokalny znacz-
ne uprawnienia i zasoby finansowe. W wyniku tych reform okoto trzech czwartych
dotychczasowych urzednikow panstwowych zyskato status urzednikow samorzadu
terytorialnego. Ustawodawstwo, w szczegolnosci ustawa o administracji regional-
nej z 1999 r.* oraz ustawa o rownowadze finansowej pomiedzy rzadem a samorza-
dem z 2009 r.,* przyznaly indonezyjskim samorzadom zaréwno samodzielnos$¢ de-
cyzyjna, jak i finansowa. W ustawach tych ustanowiono tez cele dobrego rzadzenia,
w szczegolnosci sprawiedliwego, przejrzystego, rozliczanego i partycypacyjnego
systemu wydatkéw lokalnych. Jednakze skutecznos$¢ dziatan reformatorskich zosta-
ta ograniczona przez ciaglte wptywy lokalnych elit, zmobilizowanych przez Suhar-
to, ktory dazyt do ingerencji instytucji panstwowych w zycie obywateli. Proces ten
byt mniej widoczny jedynie na obszarach miejskich (Dasgupta, Beard 2007, s. 232).

W Indonezji w okresie reformowania kraju powstatly dwa funkcjonujace obok siebie
rozwigzania instytucjonalne w zakresie BP: wcze$niejszy, finansowany przez Bank
Swiatowy, drugi, koordynowany (cho¢ w duzej mierze rowniez realizowany, o czym
ponizej) przez organy centralnej administracji panstwowej Indonezji. Ze wzgledu
na chronologi¢ rozpoczecia wdrazania ponizej w pierwszej kolejnosci omoéwiono
program Banku Swiatowego, za$ nastepnie program krajowy.

Bank Swiatowy wdraza BP w Indonezji od 1998 r. jako okregowy program rozwo-
ju (ang. Kacamatan Development Project, w skrocie program KDP). Zapewnia on
dotacje blokowe dla 3/4 okregdéw Indonezji, docierajagc do najbiedniejszych i naj-
nizszych stopni samorzadu terytorialnego, w szczego6lno$ci obszarow wiejskich,
umozliwiajagc samorzagdom tych stopni okreslanie wspolnie z mieszkancami sposo-
bu wydatkowania tych funduszy. Jest to program z jednej strony pomocowy, z dru-
giej za$ strony edukacyjny w zakresie partycypacji spolecznej. Indonezyjski KDP,
w przeciwienstwie do wigkszosci analogicznych programéw realizowanych przez
Bank Swiatowy, nie jest wdrazany przez rzad krajowy, lecz przez Bank Swiatowy,
cho¢ poczatkowo planowano stopniowe przejecie realizacji programu przez rzad In-
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donezji (Grillos 2017, s. 345). Program kosztowat jak dotad ponad miliard USD
i byt kilkakrotnie przedtuzany. Eksperci Banku Swiatowego mieli §wiadomos¢, ze
W momencie rozpoczgcia realizacji programu KDP spoteczenstwo obywatelskie
praktycznie w Indonezji nie istniato. Jednak wyszli z zalozenia, ze lepiej niz cze-
ka¢ na idealne warunki, nalezy zacza¢ pracowa¢ w warunkach, ktére w danym mo-
mencie istniaty (Blair 2012, s. 12). Cykl programu KDP rozpoczynaja spotkania
w sasiedztwach, na ktorych mieszkancy zglaszaja projekty, z ktorych wybierane sg
trzy, przy czym dwa z nich muszg zawiera¢ komponent wspierania kobiet. Nastep-
nie na spotkaniach tego rodzaju sa wybierani sposrod mieszkancow delegaci na ko-
lejne forum mieszkancow, organizowane na stopniu okregu. Na tego rodzaju spo-
tkaniach wszystkie wczesniej zgloszone projekty sa weryfikowane pod wzgledem
technicznej wykonalno$ci oraz realizacji priorytetow. Projekty moga dotyczy¢ in-
frastruktury, dziatalnosci gospodarczej lub rozwoju spotecznego, cho¢ wigkszos¢
realizowanych zadan BP ma charakter infrastrukturalny. Granty finansowane w ra-
mach programu KDP maja wartos¢ od 60 000 USD do 110 000 USD, przy czym
wktad spolecznosci ze srodkow budzetowych wynosi $rednio 17% wartos$ci gran-
tu. Urzednicy rzadowi sprawuja nadzor nad programem, ale realizacjg projektow
zajmujg si¢ zespoty zewnetrznych doradcow powotane na wszystkich stopniach, co
umozliwia unikni¢cie wytaniania nierentownych wykonawcow, dzigki czemu pro-
jekty KDP sg $rednio o 25-50% tansze od kosztow budowy w Indonezji. Omijane sa
tez w ten sposob biurokratyczne wpltywy administracji rzadowej, wydtuzajace pro-
cedury i nadmiernie ingerujace w ostateczny ksztatt projektu. Zrealizowane projekty
w ramach programu KDP nie tylko zmniejszaja wykluczenie spoteczne, ale rowniez
poprzez wlaczenie w proces decyzyjny mieszkancOw z najbiedniejszych warstw
spotecznych, z ktorych pochodzi 50% uczestnikow zebran oraz realizacje projek-
tow przez najbiedniejszych mieszkancoéw (70% wykonawcoéw pochodzi z najbied-
niejszych grup indonezyjskiego spoteczenstwa), skutecznie prowadzona jest walka
z ubostwem. Co ciekawe, proby przejmowania kontroli nad projektami BP przez bo-
gate elity Indonezji sa czeSciowo eliminowane dzigki nieformalnej umowie ze sto-
warzyszeniem dziennikarzy, ktore analizuje realizacj¢ projektow i publikuje infor-
macje o naduzyciach ujawniane w wyniku dziennikarskiego §ledztwa (Blair 2012, s.
12-13). Ma miejsce zatem rozliczalno$¢ poprzez media.

Niedtugo po rozpoczeciu wdrazania BP w Indonezji przez Bank Swiatowy okre-
slono ramy prawne krajowego BP. Ma on ogo6lne podstawy w konstytucji Indonezji
z 1945 .5, ktora po zakonczeniu okresu dyktatury, celem dostosowania do nowych
zatozen ustrojowych, byla w latach 1999-2002 czterokrotnie znowelizowana. Zmia-
ny te dotyczyly w szczeg6lnosci zwigkszenia autonomii regionalnej i decentralizacji
lokalnej oraz rozszerzenia uprawnien parlamentu Indonezji. W celu uszczegotowie-
nia postanowien konstytucyjnych wydano ustawe¢ o systemie krajowego planowa-
nia rozwoju z 2014 r.,%” ktora stworzyta jednocze$nie ustawowa podstawe BP. Wpro-
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wadzona w ten sposob procedura opracowywania Krajowego Planu Rozwojowego
zostata nastepnie uszczegdtowiona w rozporzadzeniu Rady Ministrow z 2008 r.
o etapach, procedurze przygotowania, kontroli i ewaluacji realizacji regionalnych
i lokalnych planéw rozwoju®®. System krajowego planowania rozwoju sktada si¢
z pigciu, kolejno nastepujacych po sobie etapéw o charakterze: politycznym, admi-
nistracyjnym, partycypacyjnym, odgéornym i oddolnym, a jego finalnym efektem jest
Krajowy Plan Rozwoju. Etap polityczny jest powigzany z wyborem prezydenta kra-
ju oraz szefa regionu wraz z przygotowanymi przez nich programami rozwojowy-
mi. Etap administracyjny ma stuzy¢ uszczegotowieniu tych planow. Etap partycy-
pacyjny ma zapewni¢ udziat w planowaniu rozwoju ré6znym podmiotom w wyniku
procesu deliberacji (ind. musyawarah). Z kolei etap odgérnego i oddolnego plano-
wania jest realizowany przez organizacje forow deliberatywnych, majacych miej-
sce zard6wno na poziomie krajowym, jak i samorzadowym. Efekty deliberacji maja
stuzy¢ wyznaczeniu planowania odgornego i oddolnego na etapie jego wykonywa-
nia. Praktycznym przelozeniem tych etapow jest organizacja procesu deliberacji BP,
czyli procesu konsultacji spotecznych odbywajacych si¢ na podstawie projektow
dhugoterminowego planu rozwoju (opracowywanego raz na 20 lat), wieloletniego
planu rozwojowego opracowywanego przez Rad¢ Ministréw, agencje rzadowe (biu-
ra planowania) oraz j.s.t., a takze na podstawie regionalnych planow rozwojowych,
opracowywanych przez Agencje Planowania Rozwoju Regionalnego. W Indonez;ji
BP jest zatem traktowany w dosc¢ specyficzny sposob jako krajowy proces konsulta-
cyjny (deliberatywny) i sposob planowania rozwoju panstwa (ind. Musyawarah Pe-
rencanaan Pembangunan). Od tych trzech stow w jezyku indonezyjskim utworzono
neologizm musrenbang, ktore od tej pory jest synonimem indonezyjskiego BP (Bla-
ir 2012, s. 11; Sanroso 2015).

Procedura BP zaczyna si¢ w styczniu od otwartych spotkan organizowanych przez
regionalng (rzagdowg) agencje wykonawcza w kazdym sasiedztwie, na ktore w $wie-
tle przepisow moga przyjs¢ wszyscy obywatele. Na tym zebraniu sg ustalane priory-
tety inwestycyjne oraz sg wybierani sposrdéd mieszkancéw delegaci do reprezento-
wania spoteczno$ci na zebraniach wyzszego stopnia, tj. zebraniach organizowanych
na poziomie dystryktu. W zebraniach dystryktu biora udziat juz nie tylko delega-
ci mieszkancow, ale rowniez aktywnie uczestnicza urzednicy j.s.t. i radni lokalni.
Na tych zebraniach w wyniku negocjacji uprzednio wyrazone przez sgsiedztwa pre-
ferencje sg taczone w jedng liste projektow. Na zebraniach dystryktu wybierani sg
rowniez delegaci na zebrania wyzszego stopnia, tj. na zebrania okrggowe, a nastep-
nie analogicznie proces przenosi si¢ na poziom catego miasta, by dokona¢ potacze-
nia propozycji. W nastepnym kroku priorytety ustalone w ramach BP sg sktadane do
Krajowego Planu Rozwoju na nastepny rok (Blair 2012, s. 11-12).

Jak mozna bylo przewidzie¢, w kraju charakteryzujacym si¢ od dziesiecioleci wyso-
ce scentralizowanym odgdrnym planowaniem, proces BP nie stal si¢ gtownym narzg-
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dziem do lokowania panstwowych funduszy inwestycyjnych na poziomie lokalnym.
Co wigcej, Ministerstwo Planowania w Dzakarcie dzialajace za posrednictwem re-
gionalnych i lokalnych agencji rzagdowych (biur planowania) jest oskarzane o ustala-
nie praktycznie wszystkich inwestycji BP, jako ze rzad nie zamierzat w rzeczywisto-
$ci stworzy¢ oddolnego planowania wydatkow, zwlaszcza takiego, ktore mialoby by¢
ulatwiane przez te same biura planowania, ktére wczesniej zarzadzaty dotychczaso-
wym systemem centralnego planowania na poziomie lokalnym. Argumenty krytycz-
ne dotyczg kilku zasadniczych aspektow. Po pierwsze, zebrania mieszkancow (fora
BP) w wielu przypadkach nie sa w ogdle organizowane lub sa prowadzone za za-
mknigtymi drzwiami, a mieszkancy nie maja na nie wstepu. Po drugie, zmiany w re-
alizacji projektow BP wynikajace ze srodrocznych zmian budzetow miast dokonane
w trakcie roku budzetowe sg niejawne. Po trzecie, propozycje inwestycji BP rozwa-
zane na zebraniach (forach) nizszych stopni, o ile nie pokrywaja si¢ z pomystami,
ktére powstajg w biurach planowania, sg ignorowane. Stad jak to ujat jeden z urzed-
nikow ds. planowania rozwoju, propozycje mieszkancéw do BP sg nazywane ,,pra-
gnieniami” badz tez ,,zyczeniami”. W rzeczywistosci zatem, cho¢ wybierane w wy-
borach bezposrednich organy wykonawcze (burmistrzowie), przy udziale radnych,
sg nominalnie autorami regionalnych planoéw rozwoju, to jednak w praktyce te doku-
menty sg opracowywane przez agencje rzgdowe (biura planowania) wedhlug $cistych
wytycznych rzadu centralnego. Wptyw mieszkancéw jest w praktyce ograniczony do
minimum. Nie zmienia to jednak faktu, ze BP po raz pierwszy zachecit niektorych
obywateli do udziatu w dyskusji o srodkach budzetowych w systemie, ktory od ho-
lenderskich czaséw kolonialnych charakteryzuje si¢ scentralizowang, odgorng struk-
turg planistyczng, ktora w zasadzie wykluczata w ogole jakikolwiek udzial obywateli
(Blair 2012, s.11-12). Cho¢ niektore organy wtadzy lokalnej podejmuja pewne dzia-
tania majace na celu usprawnienie BP, np. wyznaczajg formalny cel zaplanowania
30% wydatkoéw inwestycji ustalonych w wyniku BP 1 w planach rozwojowych, uru-
chamiajg tez platformy internetowe do zwigkszania komunikacji, to jednak jak wska-
zuja wywiady przeprowadzone przez ekspertow OECD, BP w Indonezji jest wazna,
ale formalna okazjg do zaangazowania spoteczenstwa w okre$lanie priorytetow roz-
wojowych. Zarowno przedstawiciele wtadz rzadowych i lokalnych, jak i organizacji
pozarzadowych wskazuja na istotne ograniczenia, ktore prowadza do twierdzenia, ze
w wigkszo$ci przypadkow rzadowy BP nie jest ani partycypacyjny, ani przedstawi-
cielski (OECD 2016, s. 133).

Niektére miasta (okregi) probuja niezaleznie od dziatan rzadowych oddolnie wdra-
za¢ wiasne BP. Takie rozwigzanie przyj¢to w miescie Surakarta. Jest to jednoczesnie
miasto, ktore jako pierwsze realizowato w 2004 r. rzadowy BP. Obecnie, niezaleznie
od rzadowego musrenbangu, organy wladzy wykonawczej 1 stanowigcej tego mia-
sta stworzyly ,,wlasny”” BP w formie tzw. blokow grantowych (Feruglio, Rifai 2017,
s. 5). Program ten dziata na zasadach zblizonych do KDP Banku Swiatowego, z tym
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ze zostal on zorganizowany na nizszym stopniu, tj. na poziomie dystryktow, nie za$
jak w przypadku programu KDP na poziomie okregow. W ramach ustanowione;j
w Surakarcie procedury BP w pierwszej kolejnosci mieszkancy sktadaja propozy-
cje projektow, a nastgpnie ich delegaci wybieraja projekty BP, ktore ich zdaniem sa
priorytetowe. Jednakze ostateczng decyzje¢ o alokacji srodkéw BP podejmuje zespot
ztozony z radnych miejskich. Mimo to, ze wzgledu na niewiagzacy charakter konsul-
tacji, organy wladzy wykonawczej i uchwatodawczej niejednokrotnie nie respek-
tuja podjetych w ten sposob ustalen (Grillos 2017, s. 343). W obliczu znacznych
rozbieznos$ci pomiedzy zadaniami priorytetowymi wskazanymi przez mieszkancow
a faktycznym wydatkowaniem srodkéw budzetowych puli BP w Surakarcie rzad In-
donezji zgodzit si¢, by powierzy¢ lokalnej organizacji pozarzadowej (Kota Kita) di-
gitalizacj¢ dokumentacji procesu BP w jednej z dzielnic Surakarty i zamieszczenie
jej w Internecie, tak by promowac¢ przejrzystos¢. W Internecie zamieszczono pro-
jekty ztozone przez mieszkancow i protokoty z glosowan. Rozwigzanie to jednak
nie przyczynito si¢ w istotny sposob do upodmiotowiania obywateli w procesie BP
i zwiekszenia ich mozliwo$ci wspoldecydowania o alokacji srodkéw publicznych.
Istotnym efektem programu BP stato si¢ natomiast wzmocnienie pozycji miasta
1 ograniczenie wptywu rzadu centralnego, jako ze BP w tym miescie realizowa-
ny byt bardziej w celu zbudowania niezalezno$ci wtadzy wykonawczej i stanowig-
cej miasta od rzadu centralnego anizeli wzmocnienia spoteczenstwa obywatelskie-
go (Grillos 2017, s. 344). Powyzsze sugeruje, ze posiadanie rzeczywistego wptywu
na przeznaczenie zasobow finansowych §wiadczy o sprawowaniu rzeczywistej kon-
troli na obszarze danej j.s.t., ktorej jednak w przypadku lokalnego BP w Surakarcie
nie otrzymali mieszkancy, co jest jedng z przyczyn braku mozliwo$ci zmniejszania
nierownosci spotecznych przez BP. Realizowany w Surakarcie BP nie przyczynia
si¢ do realizacji faktycznych potrzeb mieszkancow, bowiem, cho¢ formalnie podziat
srodkow w Surakarcie zalezy od populacji i zamozno$ci danego dystryktu, to jed-
nak analiza zrealizowanych projektow BP wykazuje, ze wydatki programu na infra-
strukture nie sg skierowane do ubogich dystryktow, lecz do dystryktow o wyzszym
wskazniku istniejgcej infrastruktury (Grillos 2017, s. 354).

2.4. Przestanki wyboru i istota centralnych wartosci publicznych
jako podstawy aksjologiczno-prawnej analizy budzetu
partycypacyjnego (obywatelskiego)

J. Zimmermann, podejmujgc proébe opracowania aksjologii prawa administracyjne-
go, zauwaza, ze ,,ws$rod ogdlnych problemdéw prawa administracyjnego pojawia si¢
pytanie o to, czy i jakie wartosci uniwersalne sg lub powinny by¢ przez to prawo
przejmowane, wspierane i kultywowane, a w konsekwencji pytanie, czy prawo ma
swojg wlasng aksjologi¢” (Zimmermann 2013, s. 73). Analogiczne pytaniec mozna
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rowniez sformutowac na gruncie prawa finansowego, ktore jak dotad nie doczekato
si¢ kompleksowego opisania wlasciwej mu szczegdtowej aksjologii prawa. J. Zim-
mermann stwierdza réwniez, ze ,,pozytywna odpowiedz wydaje si¢ zresztg intuicyj-
nie pewna. Jezeli bowiem podzielono prawo na gatezie i kazda z tych galezi posiada
wiasne, niepowtarzalne cechy charakterystyczne, to i kazda z nich posiada niewat-
pliwie wilasng aksjologie, co sprowadza si¢ do tego, ze albo holduje innym odrgb-
nym warto$ciom, albo tez holduje tym samym warto$ciom ponaddyscyplinarnym,
jednak majacym za kazdym razem inne znaczenie i ustawionym w innym kontek-
$cie i w innych proporcjach” (Zimmermann 2013, s. 73).

Zwazywszy na fakt, ze rzetelne opracowanie aksjologii prawa finansowego bytoby
niezwykle ambitnym i wymagajacym projektem badawczym (cho¢ nie ulega watpli-
wosci, ze potrzebnym 1 przysztoSciowym), jak rowniez ze wzgledu na przyjety ob-
szar badawczy w niniejszej rozprawie, podjeto si¢ proby zbadania aksjologii prawa
finansowego w waskim jej wycinku, gdyz dotyczagcym wytacznie BP. Dzigki wy-
borowi relatywnie waskiego obszaru badawczego mozliwym powinno stac si¢ nie
tylko ustalenie katalogu wartosci istotnie wspierajacych ochrone dobra wspolnego
w prowadzeniu polityki finansowej miast (gmin) poprzez BP, ale rowniez wskazanie
przyktadow wzmacniania i naruszania poszczego6lnych wartosci przez okreslone za-
sady i tryb BP. Jednak w obliczu nieistnienia aksjologii szczegdtowej prawa finan-
sowego, a zatem nie dysponujac katalogiem wartos$ci istotnych dla prawa finanso-
wego, konieczne stato si¢ podjecie decyzji w zakresie wyboru katalogu wartosci
publicznych, mogacych stanowic trzon aksjologiczny BP.

W literaturze podkresla sie istotng role dla rozwoju BP wybranych wartos$ci publicz-
nych, takich jak przejrzystos¢, partycypacja (Rossmann, Shanahan 2012), rownos¢,
zaangazowanie obywateli, reprezentatywnosc¢ (Fischer 2012), wspolpraca, rozliczal-
no$¢ (Wampler 2007, s. 1-43). Jak dotad nie ustalono pelnego katalogu takich war-
to$ci, stad nie mozna stwierdzi¢, czy w publikacjach naukowych poruszono wszel-
kie wartosci publiczne istotne dla ochrony dobra wspolnego przez BP. Istnieje co
prawda katalog wartosci wiasciwy dla koncepcji wspotdecydowania (Huberts, Van
der Wal 2014, s. 108), ktoérej jednym z instrumentéw jest BP. Jednakze sami autorzy
katalogu podkreslajg, ze ma on charakter wstepny 1 wymaga dalszego zréznicowa-
nia oraz klasyfikacji. Stad, chcac wyodrebni¢ warto$ci publiczne istotne dla BP, na-
lezalo w pierwszej kolejnosci wybra¢ katalog warto$ci stanowiacych trzon dalszych
badan. Dokonawszy analizy istniejacych katalogow wartosci, najbardziej rzetelnym
i odpowiednim wydaje si¢ katalog tzw. centralnych wartosci publicznych (Jorgen-
sen, Bozeman 2007), tj. wartosci o znacznej liczbie powigzanych wartosci, do kt6-
rego naleza: godno$¢ cztowieka, zrownowazony rozwoj, zaangazowanie obywateli,
otwarto$¢, tajemnica, kompromis, spojnos¢ aksjologiczna, trwato$¢ i elastycznosc.
O wyborze tego katalogu wartosci publicznych jako podstawy rozwazan nauko-
wych zadecydowalto kilka argumentow.
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Po pierwsze, katalog ten zostat zrekonstruowany na podstawie obszernych badan li-
teraturowych (Jorgensen, Bozeman 2007), obejmujacych 230 artykutow naukowych
opublikowanych w latach 1990-2003, co pozwolito obja¢ bardzo szerokie spektrum
istniejacych wartosci publicznych. Po drugie, przyjeta koncepcja klasyfikowania
wartosci publicznych w relacji sgsiedztwa nadata katalogowi syntetyczny, a przez
to utylitarny charakter, nie ograniczajac przy tym zakresu i zasiegu wartosci, kto-
re w nim znalazly sie. Co wazne, poszczegdlnym centralnym warto$ciom publicz-
nym zostaty przyporzadkowane rowniez wartos$ci sagsiadujace oraz wartosci wspot-
wystepujace, utatwiajace interpretacje i zrozumienie kontekstu wystepowania dane;j
centralnej warto$ci publicznej. Poszczegdlne wartosci sasiadujace sa zblizone zna-
czeniowo do wartosci centralnych, ale nie identyczne. Z kolei wartosci wspotwyste-
pujace to wartosci czesto pojawiajace si¢ tacznie z inng wartoscig. Warto$¢ wspot-
wystepujaca moze mie¢ pozytywny wplyw na inng wartos¢ lub tez jedna z wartosci
moze by¢ warunkiem wstepnym dla drugiej wartosci (Jergensen, Bozeman 2007,
s. 370). W tabeli 11 wymieniono efekty niniejszej kategoryzacji.

Tabela 11. Katalog warto$ci publicznych

Lp. Wartosci centralne Wartosci sasiadujace Wartosci wspotwystepujace
Godnos¢ cztowieka sam_o rozwoj obywatell, zaangaz_o— sprawiedliwo$¢, zyczliwos¢, troska
1. L wanie obywateli, ochrona praw jed- PPN >
(ang. human dignity) nostki 0 przyszto$¢, réwnosé
. . o stabilno$¢, ciggtos¢, dobro wspodline, in-
Zrébwnowazony rozwoj . ;
2. P ochrona przysztych pokolen teres publiczny, standardy moralne,
(ang. sustainability) . < : .
Swiadomos¢ etyczna, solidarno$¢
3 Zaangazowanie obywateli | wola spoteczenstwa, stuchanie opi- | dialog, rbwnowaga intereséw, samo-
’ (ang. citizen involvement) | nii publicznej, zdolno$¢ reagowania | rozwoj
Otwartosé zdolno$¢ reagowania, stuchanie rozllczalnqsc, praworza;dnog,c, dialog,
4. (ang. openness) opinii publicznej demokracja, wola spoteczenstwa, ko-
’ lektywne decydowanie
Tajemnica stabilno$¢, qulosc, prlaworqudngs’c,
5. - ochrona praw jednostki, wydajnos$¢,
(ang. secrecy) !
skuteczno$é
Kompromis , . , rozsadek, uczciwos¢, dialog, zdolnosci
6. . rownowaga intereséw : P
(ang. compromise) adaptacyjne, solidno$¢
uczciwos$é, godnosé, sprawiedli-
s . . wosé, $wiadomosé etyczna, stan-
Spojnos¢ aksjologiczna . .
7. (ang. integrity) dardy moralne, profesjonalizm, -
. otwarto$é¢, bezstronnosé¢, lojalnosé
wobec ustroju politycznego
legalnos$¢, zréwnowazony rozwoj spo-
Trwalo$¢ i elastycznoéé S - .. | teczny, elastycznos$é, zdolnos¢ reago-
8. stabilno$¢, elastyczno$¢, rzetelno$é ) 2 ) A
(ang. robustness) wania, praworzadno$¢, terminowos¢,
skuteczno$é

Zrédlo: T.B. Jorgensen, B. Bozeman (2007, s. 377-378) (tlumaczenie wlasne).

Po trzecie, powyzszy katalog jest szczeg6lnie przydatny ze wzgledu na migdzyna-
rodowy charakter analiz BP, przeprowadzonych w niniejszej rozprawie. Za istot-
ne uznano objecie analizg wartosci publicznych, w miar¢ mozliwo$ci w komplek-
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sowy, a jednoczesnie syntetyczny sposob, a przynajmniej nie omijajac kluczowych
warto$ci dla danego porzadku prawnego. Przyjecie katalogu wartosci publicznych
(oraz co wazne wskazanie wartosci sgsiadujgcych), stworzonego na podstawie ba-
dan naukowych prowadzonych w réznych panstwach, zmniejsza ryzyko pominie-
cia jakich$ istotnych warto$ci publicznych dla rozwoju BP i ochrony dobra wspol-
nego. Po czwarte, takiego wyboru dokonano rowniez ze wzgledu na teoretyczny cel
rozprawy, ktorym jest zaproponowanie modelu ochrony dobra wspodlnego w Polsce
poprzez BP. W takiej perspektywie nieuzasadnionym byloby przyjecie a priori za-
lozenia, ze zasady i tryb BP stosowanego w polskich miastach (gminach) chronig
wszystkie wartosci publicznie niezbedne do ochrony dobra wspdlnego. Jednocze-
$nie przyjecie takiego uniwersalnego katalogu warto$ci publicznych nie stoi na prze-
szkodzie realizacji celu naukowego o charakterze praktycznym, ktorym jest wskaza-
nie implikacji rozwazan dla polskiego porzadku prawnego.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze centralne wartosci publiczne nie majg unitarnego
charakteru i mozliwe bylyby ich dalsze klasyfikacje. Cz¢$¢ z nich odnosi si¢ bo-
wiem wylacznie do cech cztowieka (np. godnosc), czgs¢ do procedur, ktoére moga
promowac okreslone wartosci (np. trwalosc¢ i elastycznos¢, tajemnica), cz¢$¢ miata-
by jednak charakter mieszany (np. spojnos¢ aksjologiczna, kompromis). Zwazyw-
szy jednak na fakt, Ze literatura przedmiotu dostarcza argumentoéw za trudnoscia czy
wrecz niemozliwoscig dokonania precyzyjnej klasyfikacji poszczegdlnych wartosci
(Huberts, Van der Wal 2014, s. 82), a ponadto ze wzgledu na fakt, ze réwniez kata-
log wartosci racjonalnego prawodawcy ma charakter niejednolity (Kordela 2016b,
s. 15), zasadnym wydaje si¢ poprzestanie w tym miejscu na wskazaniu, ze katalog
centralnych warto$ci publicznych ma charakter zréznicowany, a w badaniach nad
wzmacnianiem i naruszaniem tych wartosci poprzez BP przyjeta zostanie mozliwie
pena interpretacja zakresu tresciowego poszczegolnych wartosci.

Majac powyzsze na uwadze, w dalszej czesci podrozdzialu wyjasniono istote po-
szczegblnych centralnych wartosci publicznych (Jergensen, Bozeman 2007), oma-
wiajac ich aspekty definicyjne, geneze, funkcje, Scierajace si¢ koncepcje naukowe
na temat istoty omawianej wartosci, a takze rozwigzania mi¢dzynarodowe stoso-
wane w celu ich ochrony. Szczegolng uwage zwrdcono réwniez na obowigzujace
w Polsce regulacje prawne wartosci prawa, o ile poszczegolne wartosci publicz-
ne zostaly za takie uznane, a takze uzupehiajaco przytoczono polskie orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego oraz sgdow administracyjnych. Szczegdlowy zakres za-
prezentowanych tresci wynika z istoty danej warto$ci publicznej. Nalezy przy tym
zauwazy¢, ze o ile trzy pierwsze centralne wartosci publiczne (tj. godnos¢ czlowie-
ka, zrownowazony rozwoj, zaangazowanie obywateli) zostaly uznane w polskim po-
rzadku prawnym za wartosci (i jednoczesnie) zasady konstytucyjne, o tyle w przy-
padku pozostatych pieciu wartos$ci tak si¢ nie stato. Co najwyzej mozna odnalez¢ do
nich odwotania (cz¢sciej posrednie niz bezposrednie) w regulacjach krajowych lub
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miedzynarodowych. Stad ich istote wyjasniono przede wszystkim, bazujac na lite-
raturze przedmiotu.

Pierwsza w kolejnosci, a jednoczesnie najwazniejsza wartoscig z katalogu central-
nych wartosci publicznych jest godnos$¢ cztowieka (ang. human dignity). Jest ona
nazywana ,,wartos$cig wartosci”, jako ze jest pierwowzorem wszystkich innych war-
tosci 1 ich ostatecznym sprawdzianem (Rodzinski 1989, s. 32). Dotyczy ona statu-
su wewngetrznej wartosci czlowieka, niezaleznie od innych jego wtasciwosci (Ma-
hlmann 2012, s. 377). Jest tez jedna z najbardziej podstawowych i centralnych
warto$ci w systemach konstytucyjnych i prawnomi¢dzynarodowych (Baran 2010).
Godnos¢ cztowieka nie jest uznana za prawo, tylko za ceche, wlasciwos¢ kazdego
cztowieka i racje, dla ktorej kazda istota ludzka jest podmiotem praw i wolnosci,
z czego wynika zakaz eliminowania tych praw oraz ich nadmiernego ograniczania
(Goérecki 2012, s. 90; Piechowiak 2012, s. 350). Zatem prawa i wolno$ci nie kreuja
godnosci cztowieka, lecz to godnos¢ jest ich zrodtem (Kurzyna-Chmiel 2013; Fle-
szer 2015, s. 20). Godnos$¢ jest pojeciem nieostrym, pochodzacym ze sfery warto-
$ci i z formalnoprawnego punktu widzenia nie zostato zdefiniowane w zadnym ak-
cie normatywnym (Sadowski 2007, s. 26; Chmaj 2002, s. 73). Zaskakujacy jest fakt,
ze w literaturze prawniczej, w tym z zakresu prawa konstytucyjnego, cho¢ poswigca
si¢ bardzo duzo uwagi godnosci jako jednej z najistotniejszych warto$ci wymagaja-
cej ochrony prawnej, to praktycznie pomija si¢ aspekt jej znaczenia, ograniczajac si¢
w tym zakresie do ustalenia jej charakteru oraz konsekwencji jej istnienia. Tymcza-
sem zdefiniowanie pojecia godnosci cztowieka jest kluczowe dla tworzenia 1 stoso-
wania konkretnych przepisow prawa. Stad wyjasnienie jej istoty wymaga analizy fi-
lozoficznej (aksjologicznej), pomocna bedzie takze katolicka nauka spoteczna, ktora
uczynita godno$¢ jednym z kluczowych pojec jej obszaru nauczania.

Stowo ,,godnos¢” (ang. dignity) pochodzi od lacinskiego dignus, oznaczajacego
,wart uszanowania i czci, zobowigzany do szacunku duzej wagi” (Jedlecka 2013,
s. 107). Stownikowo ,,godno$¢” oznacza ,,poczucie, §wiadomos¢ wiasnej warto-
$ci, szacunek dla samego siebie, honor, dume” (Stownik jezyka polskiego 1978, s.
673). Podobnie, w nieco bardziej rozbudowany sposob godnos¢ definiuje G. Grzy-
bek. Zgodnie z jego definicja godnos¢ cztowieka oznacza ,,poczucie wiasnej warto-
$ci i szacunek dla samego siebie, co wyraza si¢ w pragnieniu posiadania takze sza-
cunku ze strony innych z uwagi na swoje walory duchowe, moralne czy tez zashugi
spoteczne” (Grzybek 2010, s. 46). Z kolei, wedtug Encyklopedii katolickiej god-
no$¢ oznacza ,,szczeg6lng warto$¢ cztowieka jako osoby, pozostajacej w relacjach
interpersonalnych, ostatecznie do osoby Boga, uzasadniajacych i usensowniajacych
zycie osobowe. Oznacza takze pozytywnie wartosciujaca relacje do wtasnej oso-
by i grupy, np. zawodowej, klasowej, narodowej, z ktorym jednostka si¢ identyfiku-
je. Konstytuujacym komponentem tego ustosunkowania si¢ jest samoocena polega-
jaca na przezywaniu swojej wartosci i pozytywnego obrazu siebie, ktora motywuje
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do moralnie warto§ciowych zachowan, uodparnia na wszelkie formy manipulacji,
zniewalania, wptywa na radzenie sobie w sytuacjach trudnych oraz zaktada poczu-
cie wewnetrznej wolnosci, autodeterminacji (podmiotowosci) i odpowiedzialnosci”
(Chlewinski, Zaleski 1989, s. 1231, za: Koch 2007, s. 91).

Na ptlaszczyznie rozwazan aksjologicznych $cierajg si¢ dwa ujecia pochodzenia,
a przez to réwniez istoty godnosci cztowieka, tj. godnosci osobowosciowej i god-
nosci osobowej (Mazurek 1993, s. 266). O godnosci w pierwszym ujeciu decydu-
je ta doskonalos¢, jaka zrodzita si¢ w dziataniu moralnie wartosciowym i utrwalita
si¢ w czyim$ charakterze (Mazurek 1986, s. 28), a zatem czlowiek osiaga godnos¢
przez prace nad soba, aktywnos$¢ skierowana ku innym, wierno$¢ wobec przyjetych
wartosci. W takim ujeciu cztowiek sam nabywa swa godnos$¢ i moze jg utracic, nie
jest ona zatem warto$cig wrodzong (Taylor 2001, s. 401; Sadowski 2007, s. 10). Za
takim rozumieniem godnosci opowiadali si¢ w szczegolnosci M. Ossowska (1969)
iJ. Kozielecki (1977). Z kolei godnos¢ osobowa jest wartoscig wrodzona, niezby-
walng i zobowigzujaca. W tym ujeciu to ranga ontologiczna decyduje o tym, ze czto-
wiek posiada godnos¢ z samego faktu, ze jest osoba obdarzong rozumem, wolnoscia
i sumieniem, najdoskonalsza istota Swiata stworzonego przez Boga (Krapiec 1974,
s. 54; Sadowski 2007, s. 19). Koncepcja ta wywodzi si¢ z filozofii greckiej, gtdéwnie
Sokratesa, Arystotelesa, Heraklita (Jabtonski 2002, s. 81-82) oraz koncepcji godno-
sci cztowieka w tradycji chrzescijanskiej, poczawszy od starotestamentowej Ksiegi
Rodzaju i stworzenia czlowieka ,,na obraz i podobienstwo Boze” (Soto Kloss 2001,
s. 55), poprzez fundamentalne dla rozwoju koncepcji godnosci ludzkiej wynikajace;j
z Nowego Testamentu podobienstwo Jezusa Chrystusa do cztowieka we wszystkim
poza grzechem (Kryszen, Prokop 2017, s. 223). W $redniowieczu wartoscig godno-
sci cztowieka zajmowali si¢ w szczegolnosci filozofie prawa natury, wspolczesnie
za$ znajduje si¢ ona w centrum katolickiej nauki spotecznej (Strzeszewski 1994).

Naturalna podstawa godnosci cztowieka tkwi w wolnosci i w umysle, ktore stanowig
nieodzowne wilasciwosci osoby (Wojtyta 2000, s. 418-419). Jan Pawet I uznaje za-
tem godnos$¢ jako wewnetrzne znamie osoby ludzkiej tkwigce w samej naturze czto-
wieka 1 nawiazuje w ten sposob do antropologii filozoficznej (filozofii cztowieka)
(Cwil 2010, s. 230). Takie rozumienie godnosci jest spojne z rozumieniem godno-
$ci przez 1. Kanta, argumentujacego, ze ze wzgledu na godno$¢ cztowieka nie moz-
na traktowac¢ go instrumentalnie i postugiwac si¢ nim jako srodkiem do osiggnie-
cia celu (Kant 1953, s. 62). Co wiecej, godno$¢ bedaca zrodtem wolnosci cztowieka
umozliwia mu poszukiwanie prawdy i kierowanie si¢ ku dobru, ukazuje czlowieka
jako podmiot odpowiedzialny za swoj los, jak i za $wiat (Cwil 2010, s. 232-233).
Godnos¢ jest zatem elementem dobra wspdlnego (Piechowiak 2012, s. 130).

Godnos¢ cztowieka jako pojecie prawne spetnia rézne funkcje w prawie migdzy-
narodowym. Do godno$ci cztowieka odwolujg si¢ podstawowe dla §wiatowego po-
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rzadku prawnego akty prawa mi¢dzynarodowego. Proces ten zapoczatkowata Karta
Narodoéw Zjednoczonych z dnia 26 czerwca 1945 r.,* w ktorej preambule wezwa-
no do koniecznosci przywrdcenia wiary w ,,podstawowe prawa cztowieka, godnosé
i wartos¢ cztowieka”, nadajac w ten sposob dalszym jej postanowieniom wyrazng
wymowe aksjologiczng (Chmaj 2016, s. 30). Znaczenie godnosci, tym razem wy-
raznie w ujeciu osobowym (przyrodzonym), podkreslono rowniez w Powszechnej
Deklaracji Praw Cztowieka z dnia 10 grudnia 1948 r. Z kolei rozwigzania zagranicz-
ne pozwalaja zidentyfikowaé zagrozenia dla godnos$ci cztowieka wynikajace z bra-
ku spojnosci aksjologicznej wewnetrznych porzadkow prawnych. Przykladowo
w amerykanskim porzadku prawnym, godnos¢ cztowieka jest chroniona w do$¢ am-
biwalentny sposob (Mahlmann 2012, s. 381). W pewnym sensie caly system ame-
rykanskiego prawa konstytucyjnego opiera si¢ na koncepcji godnosci cztowieka,
odzwierciedlonej w powszechnej suwerennosci, reprezentatywnym rzadzie i ugrun-
towanych prawach jednostki. Z drugiej jednak strony naruszenia godnosci cztowie-
ka byly na przestrzeni wiekéw prawnie dopracowywane lub dorozumiane, w tym
poprzez przyznanie nierownych praw wyborczych, niewolnictwo 1 segregacj¢ raso-
wa (Neuman 2000, s. 249-251).

W polskim porzadku prawnym godnos$¢ w ujeciu osobowym stanowi jeden z zasad-
niczych fundamentow Konstytucji RP, ktora dwukrotnie nawigzuje do tego pojecia.
Po pierwsze, w preambule, ktora konczy si¢ w nastepujacy sposob: ,,Wszystkich,
ktorzy dla dobra Trzeciej Rzeczypospolitej t¢ Konstytucje beda stosowali, wzywa-
my, aby czynili to, dbajac o zachowanie przyrodzonej godnosci cztowieka, jego pra-
wa do wolnosci 1 obowigzku solidarnosci z innymi, a poszanowanie tych zasad mieli
za niewzruszong podstawe Rzeczypospolitej Polskiej”. Po drugie, w art. 30 Konsty-
tucji RP, zgodnie z ktorym ,,przyrodzona i niezbywalna godno$¢ cztowieka stanowi
zrodto wolnoscei i praw czlowieka i obywatela. Jest ona nienaruszalna, a jej poszano-
wanie 1 ochrona jest obowigzkiem wiadz publicznych”. Wobec powyzszego ,,doko-
nuje si¢ otwarcie Konstytucji, jako aktu prawa pozytywnego, na zewnetrzny i nad-
rzedny porzadek prawnonaturalny” (Garlicki 2003, s. 9).

Dzigki art. 30 Konstytucji RP dokonuje si¢ wyznaczenie systemu i zakresu szczego-
towych wolnosci i praw jednostki oraz ustanowienie podstawowej wartosci, deter-
minujacej proces wyktadni i stosowania Konstytucji RP (Garlicki 2003, s. 9). Trybu-
nat Konstytucyjny, ktory w okresie dwudziestu lat obowigzywania Konstytucji RP
juz kilkanascie razy odwotywat si¢ do godnosci czlowieka, stwierdzit m.in., ze po-
jecie godnosci czlowieka ,,nie daje si¢ sprowadzi¢ do jednego aspektu znaczeniowe-
g0. Moze ono wystepowaé¢ w rozmaitych kontekstach i przenika¢ rézne koncepcje
polityczne, filozoficzne, religijne” (wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r.), a godnos¢
cztowieka ,,tworzy rdzen wszystkich szczegdétowych wolnosci i praw jednostki, co
oznacza, ze nie mozna ograniczy¢ tych praw w taki sposob, ktéry moglby prowadzi¢
do jednoczesnego naruszenia godnosci cztowieka” (wyrok TK z dnia 30 pazdzierni-
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ka 2006 r.). Coraz czgsciej TK powotuje sie nie tylko na wartosc¢, ale rowniez na za-
sade godnosci cztowieka (np. w wyroku TK z 7 marca 2007 r.), ksztaltujac w ten
sposob lini¢ orzecznicza dopuszczajgcy traktowanie godnosci cztowieka jako prawa
podmiotowego (Chmaj 2016, s. 43).

Drugg centralng warto$cig publiczng jest zrbwnowazony rozwoj (ang. sustainabil-
ity, sustainable development), ktory jest stosunkowo nowym pojeciem uksztatto-
wanym dopiero na poczatku lat 90. dwudziestego wieku. Oznacza, ,,wymodg, by
ingerencja w $rodowisko nastgpowata w sposob jak najmniej szkodliwy dla jego
zasobow, a korzys$ci spoteczne ptynace z tej ingerencji przewyzszaly potencjalne
szkody” (Florczak, Wator 2016b, s. 287), a takze ,,konieczno$¢ znajdowania takich
rozwigzan technicznych, organizacyjnych, prawnych itp. sprzyjajacych rozwojowi
ekonomicznemu, czy szerzej, cywilizacyjnemu, ktére pozwolg chroni¢ srodowisko
naturalne” (Banaszak 2012, s. 12). Zréownowazony rozwoj jest pojeciem niezwykle
pojemnym znaczeniowo, gdyz oznacza zarowno zapewnienie mieszkancom nieska-
zonego powietrza, zdrowej wody pitnej, czy tez terenow rekreacyjnych (Sarnecki
2007, s. 5). Cho¢ wartos¢ zréwnowazonego rozwoju powstata w wyniku dysku-
sji nad ekologiczng przysztoscia §wiata, to jednak szybko jej znaczenie utracito ty-
powo ekologiczny charakter, wkraczajac w sferg polityki spotecznej i ekonomicz-
nej, w szczegolnosci w zakresie dopasowywania aspiracji rozwojowych panstw do
mozliwo$ci srodowiska naturalnego, zabezpieczenia potrzeb przysztych pokolen,
zrownania szans rozwojowych wszystkich narodéw, podporzadkowanie mechani-
zmoéw ekonomicznych potrzebom spotecznym (Bataban 2003, s. 20; Staniewska
-Zatek 2001, 5. 9)

Na forum mi¢dzynarodowym szczegdlne znaczenie dla ochrony zroéwnowazonego
rozwoju ma deklaracja Organizacji Narodéw Zjednoczonych w sprawie Srodowi-
ska i rozwoju z 2002 r.,”° ktora okreslita 27 zasad ogo6lnych globalnego zréwnowa-
zonego rozwoju. Zasady te zostaty uzupelnione o imponujacy zbidr 2500 rekomen-
dacji dla panstw, rzaddw, organizacji migdzyrzadowych i migdzynarodowych oraz
dla spoteczenstw pod nazwa ,,Agenda 21 - plan dzialan dla zréwnowazonego roz-
woju globalnego na wiek XXI” (Strategia... 2000, s. 8). Ochrona zréwnowazonego
rozwoju odgrywa rowniez istotng rol¢ na plaszczyznie prawnej UE. Wynika ona za-
réwno z Karty Praw Podstawowych UE"!, jako ze zgodnie z jej art. 37 ,,wysoki po-
ziom ochrony §rodowiska i poprawa jego jakosci muszg by¢ zintegrowane z polity-
kami Unii i zapewnione zgodnie z zasadg zrdwnowazonego rozwoju”, jak i z TFUE,
zgodnie z ktorego art. 11 ,,przy ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szcze-
gblnosci w celu wspierania zrOwnowazonego rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage
wymogi ochrony §rodowiska”.

Wartos¢ zrownowazonego rozwoju w polskim porzadku prawnym zyskata charak-
ter zasady prawa w wyniku wpisania jej do Konstytucji RP. Zgodnie z jej art. 5
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»Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swojego teryto-
rium, zapewnia wolno$ci i prawa cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo oby-
wateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochron¢ srodowiska, kieru-
jac sie zasada zréwnowazonego rozwoju”. W Konstytucji RP jest zatem zawarty
swoiscie publicznoprawny model ochrony $rodowiska, ktéry jest rozwijany $rod-
kami ustawowymi i administracyjnymi (Bataban 2003, s. 21). Ustawodawca zdefi-
niowat zréwnowazony rozwoj jako ,,taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktérym
nastgpuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spotecznych,
z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej oraz trwatos$ci podstawowych proce-
sOw przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwo$ci zaspokajania podstawo-
wych potrzeb poszczegolnych spotecznosci lub obywateli zarbwno wspotczesne-
go pokolenia, jak i przysztych pokolen” (art. 3 pkt 50 ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska’). Z kolei w rzadowej Strategii zrownowazo-
nego rozwoju Polski do 2025 r. zauwazono, zZe ,,rozw0j gospodarczy i cywilizacyj-
ny obecnego pokolenia nie powinien odbywac si¢ kosztem wyczerpywania zasobow
nicodnawialnych 1 niszczenia srodowiska, dla dobra przysztych pokolen, ktore tez
beda posiadaty prawa do swego rozwoju” (Strategia... 2000, s. 3).

Do znaczenia tej wartosci (i zasady) prawa odniost sie rowniez TK, stwierdzajac, ze
,,W ramach zasad zrownowazonego rozwoju miesci si¢ nie tylko ochrona przyrody
czy ksztattowanie tadu przestrzennego, ale takze nalezyta troska o rozwdj spotecz-
ny i cywilizacyjny, zwigzany z konieczno$cig budowania stosownej infrastruktury,
niezbednej dla — uwzgledniajacego cywilizacyjne potrzeby — zycia cztowieka i po-
szczegolnych wspdlnot. Idea zrbwnowazonego rozwoju zawiera wigc w sobie po-
trzebe uwzglednienia réznych wartosci konstytucyjnych i stosownego ich wywaze-
nia” (wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 1.).

W orzecznictwie sadow administracyjnych przyjmuje si¢, ze ,,zasada zrOwnowazo-
nego rozwoju pehni przede wszystkim role dyrektywy wyktadni. Gdy pojawiaja si¢
watpliwosci co do zakresu obowigzkow, rodzaju obowiazkoéw i sposobu ich realiza-
cji, nalezy positkowac si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju. Pelni ona zatem role
podobng do zasad wspolzycia spolecznego czy spoteczno-gospodarczego przezna-
czenia w prawie cywilnym. W pierwszej kolejnosci do uwzgledniania zasady zrow-
nowazonego rozwoju obowiazany jest ustawodawca w procesie stanowienia prawa,
ale z drugiej strony zasade t¢ powinny mie¢ na uwadze organy stosujace prawo. Nie-
kiedy bowiem stan faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan korzyst-
niejszych, stosujac zasadg zrownowazonego rozwoju” (wyrok WSA w Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r.).

Jednym z istotniejszych, a przy tym aktualnych zagadnien zrownowazonego roz-
woju, w kontekscie Polski, jest troska o stan czystosci powietrza, w szczegolnosci
ograniczanie problemu smogu. Jak zauwazyta A. Jarostawska, skuteczno$¢ prowa-

174



Wptyw zasad i trybu budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego) na wartosci publiczne...

dzonych dziatan wymaga zaangazowania obywateli i zmiany ich mentalnosci, jako
Ze ,,nie ma zrownowazonego rozwoju bez zrownowazonego spoleczenstwa” (Spra-
wozdanie... 2017).

Trzecig sposrdd centralnych wartosci publicznych jest zaangazowanie obywateli
(ang. citizen involvement), ktore mozna zdefiniowa¢ jako udzial obywateli w admi-
nistracyjnych procesach decyzyjnych i w zarzadzaniu (Yang, Pandey 2011). Szcze-
gblnego znaczenia zaangazowanie spoteczne nabrato wraz z ukierunkowaniem pa-
radygmatu zarzadzania publicznego na koncepcje wspotdecydowania, ktéra zaktada
aktywny udzial mieszkancow we wspottworzeniu polityk, a nawet ustug publicz-
nych, nieograniczajacy si¢ jedynie do wyboru swoich przedstawicieli do decydowa-
nia w ich imieniu (por. podrozdziat 1.4.).

Do warto$ci zaangazowania obywateli odwotuja si¢ juz postanowienia Powszech-
nej Deklaracji Praw Czlowieka z dnia 10 grudnia 1948 r., zgodnie z ktora ,.kazdy
cztowiek ma prawo do uczestniczenia w rzadzeniu swym krajem bezposrednio lub
przez swobodnie wybranych przedstawicieli” (art. 21 ust. 1), jak i Miedzynarodo-
wego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 .7, jako ze
,kazdy obywatel ma prawo i mozliwosci, bez zadnej dyskryminacji (...) i bez nie-
uzasadnionych ograniczen uczestniczenia w kierowaniu sprawami publicznymi bez-
posrednio lub za posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli” (art. 25 lit.
a). Rowniez obecnie organizacje mi¢dzynarodowe dostrzegaja potrzebg zwigksze-
nia zaangazowania (partycypacji, uczestnictwa) obywateli w sprawy publiczne, po-
dejmujac w tym celu okreslone dziatania. Przykladowo w 2014 r. Bank Swiatowy
realizowat program na rzecz ustanowienia zaangazowanie obywateli (ang. Strategic
Framework for Mainstreaming Citizen Engagement), wspierajacy budowanie dwu-
kierunkowych interakcji migdzy obywatelami a rzadami. Réwniez instytucje UE od
wielu lat merytorycznie i finansowo wspierajg realizacje projektow wzmacniajacych
partycypacj¢ spoteczna, np. w ramach projektow na rzecz spoteczenstwa obywatel-
skiego (ang. Civil Soviety Projects).

Cho¢ w Konstytucji RP warto$¢ zaangazowania obywateli nie zostata wypowiedzia-
na w takim ujgciu jezykowym, to wydaje si¢ jednak, ze mozna jg wywie$¢ z war-
tosci (i zasady) zwierzchnictwa Narodu, wyrazonej w jej art. 4, zgodnie z ktérym
»wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu (ust. 1). Na-
rod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio (ust. 2)”. Ar-
tykutl ten zawiera jedna z najwazniejszych zasad ustrojowych Konstytucji RP, tj.
zasad¢ zwierzchnictwa, wskazuje zatem Narod jako dysponenta wladzy zwierzch-
niej (suwerena). W $wietle postanowien preambuty Konstytucji RP oraz orzecznic-
twa TK Nardd oznacza wszystkich obywateli RP, stanowigcy kategorie polityczna,
wspdlnote rownoprawnych obywateli, nie za$ kategori¢ etniczng (wyrok TK z dnia
31 maja 2004 r.). Z kolei wladze zwierzchnig definiuje si¢ przez wskazanie jej atry-
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butow, do ktorych zalicza si¢ pierwotnosc, trwatosé, samowtadnosc, calowtadnosé
i nicograniczono$¢ (Ehrlich 1958, s. 123). Art. 4 Konstytucji RP wymienia dwie
formy sprawowania wladzy zwierzchniej, tj. demokracj¢ posredniag przedstawiciel-
ska oraz bezposrednia, przy czym, zwazywszy na kolejnos¢ ich wymienienia, po-
wszechnie uznaje sig, ze pierwsza forma jest podstawowym rodzajem, za§ druga ma
charakter dodatkowy. Potwierdza to rowniez systematyka Konstytucji RP w zakre-
sie uprawnien obywateli sktadajgcych si¢ na demokracje bezposrednig (dotyczacych
referendum, ratyfikacji umoéw mie¢dzynarodowych, obywatelskiej inicjatywy usta-
wodawczej) uregulowanych w réznych cze$ciach Konstytucji RP (Florczak-Wator
20164, s. 273-274). Przypomnijmy jednak dos$¢ oczywisty, cho¢ niekiedy zapomnia-
ny fakt, ze udzial w wyborach jest elementem demokracji posredniej, nie za$ demo-
kracji bezposredniej. Natomiast udziat w sprawowaniu wladzy wickszosci Polakow
w najlepszym przypadku ogranicza si¢ jedynie do korzystania z demokracji po-
sredniej, za$ potowa obywateli Rzeczypospolitej Polskiej wcale nie bierze udziatu
w wyborach, nie wypelniajac nawet w ten sposob obowigzku troski o dobro wspol-
ne wynikajacego z art. 82 Konstytucji RP.

Tymczasem nalezy zauwazy¢, ze zaangazowanie obywateli w sprawy publiczne
jest niezbedne do urzeczywistnienia bezposrednio wyrazonej w preambule Konsty-
tucji RP ,,zasady pomocniczo$ci umacniajacej uprawnienia obywateli i ich wspol-
not”. Wspodlczesne znaczenie zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) wywodzi
si¢ z katolickiej nauki spotecznej, a w szczegolnosci z encyklik papieskich, Re-
rum novarum Leona XIII, ogtoszonej w 1891 r. (Leon XIII 2001) i Quadragesimo
anno Piusa XI, ogtoszonej w 1931 r. (Pius X 2002) (Mienkowska-Norkiene 2015,
s. 179; Feja-Paszkiewicz 2008, s. 21). Zasada pomocniczo$ci nawigzuje zatem ,,do
chrzescijanskiego systemu wartosci, wedtug ktérego jednostkom i ich wspdlnotom
panstwo powinno pozostawi¢ jak najszersze mozliwosci decydowania o wlasnych
sprawach 1 zajmowa¢ si¢ tylko tymi zagadnieniami, ktorych jednostki i wspolno-
ty nie s3 w stanie rozwigza¢” (Banaszak 2018, s. 55). Zaznaczy¢ przy tym nalezy,
ze jednym z instrumentow realizacji zasady subsydiarnosci (pomocniczosci) jest
BP (Augustyniak 2017, s. 374), przy czym zakres mozliwosci decydowania o wta-
snych sprawach przez mieszkancow poprzez BP zalezy od uksztaltowania zasad
i trybu BP.

Czwarta w kolejnos$ci centralng warto$cig publiczna jest otwartos$¢ (ang. openness).
W literaturze przedmiotu wyroznia si¢ trzy grupy definicji wartos$ci otwartosci, kto-
re akcentujg jej zasadnicze, spdjne ze sobg trzy aspekty, tj. brak tajemnicy, dostep
do informacji (czyli jawno$¢) oraz przejrzystos¢ proceséw (Rossmann, Shanahan
2012, s. 57). Brak tajemnicy stanowi zabezpieczenie przed nadmiernym powiek-
szaniem si¢ uprawnien rzadzacych (Moynihan 1998, s. 84). Informacja na temat
dziatan organdéw wiadzy publicznej jest dobrem publicznym, poniewaz korzysSci
z nabycia i uzycia informacji do kontrolowania politycznych zachowan i rozlicza-
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nia z nich rozciagaja si¢ na wszystkich podatnikow i wyborcow, ktorzy jednak nie-
jednokrotnie maja pokuse pozostawania tzw. ,,pasazerem na gape” w tej kwestii.
Jezeli zatem w ten sposob zachowuje si¢ wickszo$¢ spoteczenstwa, to dziatalno$¢
rzadzacych pozostaje de facto w znacznym stopniu poza kontrolg (rozliczalnos$cia)
spoleczng. W konsekwencji niejednokrotnie wyborcy pozostaja §wiadomie (racjo-
nalnie) nieSwiadomymi, bowiem koszt uzyskania informacji wymaga osobistego
poswiecenia (czasu, wysitku) i moze przekracza¢ osobistg korzy$¢ ptynaca z po-
siadania tych informacji (Hillman 2003, s. 76). Jednakze, jak stwierdzit J. Madi-
son, czwarty prezydent Stanow Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej, nazywany ,,0j-
cem amerykanskiej konstytucji” ze wzgledu na bardzo aktywny udziat w pracach
nad nia, stwierdzit, ze dziatalno$¢ organow wtadzy publicznej, ktore nie udostep-
niaja informacji na temat prowadzonej dziatalno$ci lub ewentualnie nie stwarzaja
warunkéw do zdobywania tych informacji, staje si¢ prologiem do farsy lub trage-
dii, a moze i do dwodch tacznie. Wiedza zawsze bedzie rzadzi¢ ignorancja, zatem lu-
dzie, ktorzy nie chca by¢ zniewoleni, winni uzbroi¢ si¢ w moc, ktéra daje wiedza
(Madison 1822, s. 103). Z kolei przejrzystos¢ w podejmowaniu decyzji przez or-
gany witadzy publicznej jest sposobem zwigkszania zaufania spolecznego (Ebdon,
Franklin 2006, s. 91), a takze warunkiem rozliczalnosci finansowej wobec obywa-
teli (Rossmann, Shanahan 2012, s. 57).

Warto$¢ otwarto$ci przenika wszystkie galezie prawa. W kontekscie niniejszych
rozwazan zauwazmy, ze nauka prawa finansowego nadata jej szczegélne znacze-
nie. Zasada jawnosci 1 przejrzystosci finansow publicznych stata si¢ jedng z pod-
stawowych zasad zaliczanych do istoty finansow publicznych panstw demokra-
tycznych (Komar 1996, s. 87-90). Znaczenie tej zasady podkreslaja najwazniejsze
instytucje i organizacje mi¢dzynarodowe, takie jak Migdzynarodowy Fundusz Wa-
lutowy (Pattanayak 2018) czy Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
(OECD 2017), zapewniajac wsparcie metodyczne w zakresie reform wzmacniajg-
cych przejrzystos¢ finanséw publicznych, do ktorej licznych zalet zalicza si¢: roz-
liczalno$¢ z efektywnego i1 skutecznego wydatkowania srodkéw publicznych (ang.
accountability for effective and efficienct use of public funds), spdjnos¢ aksjolo-
giczng (ang. integrity), wlaczanie, zaangazowanie obywateli (ang. inclusiveness),
zaufanie (ang. trust) oraz jako$¢ (ang. quality) (OECD 2017). Jawnos¢ i przejrzy-
sto$¢ finansow publicznych jest warunkiem niezbgdnym (cho¢ niewystarczajgcym)
sprawnego i demokratycznego dziatania organdéw witadzy publicznej, kontroli spo-
lecznej 1 wywierania presji celem osiagnigcia skutecznosci i efektywnosci wydat-
kow publicznych, a takze niezbywalnym prawem obywateli (Malinowska-Misiag,
Misiag 2007, s. 46; Ruskowski, Zawadzka-Pak 2014, s. 170). Zasada ta doczeka-
fa si¢ rdwniez ochrony prawnej na gruncie obowigzujacej w Polsce ustawy o finan-
sach publicznych, ktorej rozdziat czwarty zatytutowano ,,Jawnos$¢ i przejrzystosé
finans6w publicznych”. W polskiej doktrynie prawa finansowego wyroznia si¢ jaw-
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no$¢ formalng i jawno$¢ materialng finans6w publicznych, przy czym t¢ druga na-
zywa si¢ inaczej przejrzystoscig. Jawnos¢ formalng majg zapewni¢ przede wszyst-
kim przepisy zawarte w art. 33-38 ustawy o finansach publicznych, za$ jawnos¢
materialng gtownie art. 39-41 (Ruskowski, Zawadzka-Pak 2014, s. 170). Jawnos¢
formalna to zapewnienie dost¢pu do informacji o procesach zwigzanych z groma-
dzeniem i wydatkowaniem $rodkéw publicznych. W. Misiag (2005, s. 31) doda-
je, ze nie chodzi tylko o proces udost¢pnienia danych, ale o poddanie ich takze
publicznej ocenie. Z kolei jawno$¢ materialna to jasnos¢ i czytelnos¢ operacji $rod-
kami publicznymi, ktdra jest realizowana gléwnie przez klasyfikacje budzetowa,
czytelnos¢ 1 porownywalnos¢ sprawozdan finansowych.

Szczegblna role w zapewnianiu jawnosci materialnej finansow publicznych ma
odegra¢ tzw. budzet zadaniowy, ze wzgledu na uzupetienie klasyfikacji wydat-
kéw o nieistniejacg w budzecie tradycyjnym tzw. cze$¢ sprawnosciowa, tj. cele
wydatkowania §rodkow publicznych oraz mierniki stuzace pomiarowi stopnia re-
alizacji tych celow (Zawadzka-Pak 2013, s. 68). Jednakze zwazywszy na ograni-
czony zakres stosowania miernikow rezultatu w polskim budzecie zadaniowym,
w ktorym wcigz dominujg mierniki produktu oraz brak spdjnosci migedzy celami
a miernikami, trudno uznaé, iz omawiany instrument NPM faktycznie przyczynia
si¢ do zwigkszania jawnosci i1 przejrzystosci finanséw publicznych (Zawadzka-Pgk
2014, s. 172). Istotny wplyw na zwigkszanie jawnosci i przejrzystosci finanséw pu-
blicznych poprzez budzet zadaniowy ,,miatoby wigksze zainteresowanie obywate-
li sposobem wydatkowania srodkow publicznych i domagania si¢ od decydentow
politycznych przejrzystych, rzetelnych i wiarygodnych informacji w zakresie pla-
nowania wydatkoéw publicznych i ich wykonywania. Jednakze taka aktywna posta-
wa obywatelska wymaga czasu i zmiany sposobu myslenia o srodkach publicznych
jako o wspolnym dobrze wszystkich Polakow” (Ruskowski, Zawadzka-Pak 2018,
s. 812). Natomiast calkowity brak zainteresowania spoleczenstwa, a co gorsze row-
niez ich przedstawicieli (postow i senatoréw) rozwojem budzetu zadaniowego pe-
tryfikuja swego rodzaju imposybilizm spoteczny w kwestii ksztattowania motywacji
rzadzacych i wywierania na nich presji w zakresie podnoszenia jako$ci ustug pu-
blicznych. W konsekwencji uksztattowanie rozliczalnosci finansowej organow wta-
dzy publicznej poprzez budzet zadaniowy z realizacji dobra wspolnego wydaje sie
w Polsce mato prawdopodobne. Stad szczego6lng rolg w tym zakresie nalezy upatry-
waé w ksztattowaniu rozliczalnosci z ochrony dobra wspolnego w instrumentach
faktycznie angazujacych obywateli, a przez to wzmacniajacych spoteczenstwo oby-
watelskie, ktore bedzie w stanie wymagac przejrzystych informacji na temat reali-
zacji polityki finansowej w interesie publicznym zaréwno na szczeblu centralnym,
jakiwj.s.t.

Piata w kolejnosci centralng warto$cia publiczng jest tajemnica (ang. secrecy), kto-
ra w ujeciu aksjologicznym oznacza ukrywanie pewnych informacji przed pewnymi
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osobami lub grupami 0sob, ze wzgledu na fakt, ze upublicznienie niektorych proce-
sow 1 polityk publicznych mogtoby uniemozliwi¢ skuteczng lub jakakolwiek ich re-
alizacj¢ (Thompson 1999, s. 182). Tajemnica jest przeciwienstwem wczesniej omo-
wionej warto$ci otwartos$ci, stad, jako wytaczajaca jawnos¢, powinna by¢ chroniona
prawnie jedynie w uzasadnionych przypadkach.

W polskim porzadku prawnym wybrane aspekty omawianej wartosci sa chronione
zarowno przez Konstytucj¢ RP, jak 1 ustawodawstwo zwykte. Na szczeblu konstytu-
cyjnym przez ustanowienie konstytucyjnej zasady prawa zagwarantowano ochrong
warto$ci tajemnicy komunikowania si¢ (art. 49 Konstytucji RP). Z kolei na szczeblu
ustawowym chronione sa takie aspekty wartosci tajemnicy, jak: tajemnica skarbo-
wa’*, ochrona informacji niejawnych’, tajemnicy informacji zwigzanych z pacjen-
tem’®, czy ochrona danych osobowych”’. Dodajmy, Ze istotny wplyw na tres¢ war-
tosci tajemnicy danych osobowych miato rozporzadzenie wydane przez instytucje
UE, tzw. rozporzadzanie o ochronie danych osobowych (RODO)’,

Szo6sta centralng wartoscig publiczng jest kompromis (ang. compromise), ktory
oznacza porozumienie etyczne osiggnigte w wyniku wzajemnych ustepstw (Guy
1990, s. 19). Wartos¢ kompromisu w takim ujeciu nalezy odrézni¢ od kompromi-
su warto$ci wymagajacego czesciowego zrezygnowania z ochrony jednych warto-
$ci na rzecz respektowania innych wartosci. W literaturze zachodniej coraz wigcej
miejsca w badaniach naukowych poswigca si¢ wlasnie kompromisom wartosci i ich
konfliktom w administracji publicznej (Buchanan, Millstone 1979; Beierle, Konisky
2000; Thacher, Rein 2004; Van der Wal 2008; Overeem, Verhoef 2014), jednakze
rozwazania w tym zakresie, cho¢ prowadzace do bardzo interesujacych wnioskow,
wykraczaja poza przyjety obszar badawczy.

Wartos¢ kompromisu odgrywa szczegdlng role w demokracji deliberatywnej, kto-
ra jest procesem wypracowywania porozumienia w sposob racjonalny, poprzez wy-
miang i uzasadnianie argumentdw, procesem wzajemnego uczenia si¢ i nabywania
kompetencji obywatelskich, procesem dazenia do rozwigzan akceptowanych przez
wszystkich uczestnikow dyskursu, spetniajgcym wymogi réwnosci, wiaczenia spo-
lecznego oraz przejrzystosci (McGann 2006, s. 115; Jakubiak-Mironczuk 2009,
s. 3). Zauwazmy, ze ,,u podstaw demokracji lezy stynne stwierdzenie przypisywa-
ne Voltaire’owi: nie zgadzam si¢ z tym co mowisz, ale oddam zycie, abys mial prawo
to powiedzie¢. Debaty publiczne — najbardziej demokratyczna forma udziatu spo-
leczenstwa w procesie planowania — nie jest osiggni¢ciem czasu przetomu. W PRL
rowniez organizowane byty spotkania z ludnoscig dotyczace prac nad planami. Pod-
czas tych zebran, majacych raczej forme prezentacji niz debat, jedni shuchali, a inni
przyklaskiwali. Konfliktow nie bylo. Stuchano, a jesli wypowiadato si¢ swoje po-
mysty, to raczej bez realnych szans na ich spetienie. Dzisiaj konflikt moze by¢
tworczy i1 ma szanse doprowadzi¢ do kompromisu. W dziedzinie, w ktorej nie ma
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prostych rozwigzan, w ktorej uczestniczy tyle podmiotéw o odmiennych stanowi-
skach 1 w ktorych skutki dziatan dotycza nas wszystkich, niezaleznie od tego, czy
si¢ tym interesujemy, czy nie, mamy prawo, a nawet obowigzek zabiera¢ glos i szu-
ka¢ konsensu” (Kope¢ 2009a, s. 105).

Warunkiem sine qua non wypracowywania kompromiséw jest zatem dialog,
ktory w szerokim znaczeniu dotyczy ,,sposobow i form uzgadniania stanowisk
w rzeczach istotnych. W plaszczyznie zycia moralnego dialog jest rozumiany jako
wspodlne poszukiwanie prawdy w celu uregulowania podstawowych kwestii do-
tyczacych ludzkich dziatan. Odrzucenie kompromisu w prowadzeniu dialogu by-
toby powaznym btedem, gdyz wlasciwie rozumiany kompromis nie jest rezygna-
cja z prawdy, lecz jedynie wyrazem wielosci drog w jej odkrywaniu” (Sobkowiak
2014, s. 145-146). Nawigzujac do filozofii Kierkegaarda, J.A. Sobkowiak zauwa-
za rowniez, ze btad wspolczesnosci polega na tym, ze ,,probuje si¢ komunikowac
w pojeciach wtasciwych dla wiedzy, co w praktyce oznacza komunikacje w poje-
ciach wlasciwych dla wtadzy posiadanej nad kims. Prawda, a przeciez o nig cho-
dzi w komunikacji, jest uyymowana wspoiczesnie jako przedmiot wiedzy. Jest ona
przekazywana w sposob bezposredni, w taki sposéb, ze do jej zrozumienia wy-
starczy jej odkodowanie. Nie jest to jednak kod osoby, lecz kod struktury. Zawie-
ra on jednak w sobie dwa zasadnicze btedy. Z jednej strony, komunikacja musi
by¢ obiektywna, ale 6w obiektywizm musi odnosi¢ si¢ do istnienia rzeczywisto-
$ci (przedmiotu) nie za$ samej struktury opisu. Z drugiej za$ strony, prawdziwa
komunikacja dzieje si¢ w relacji, a relacje zdolny jest wytworzy¢ tylko osobowy
podmiot” (Sobkowiak 2009, s. 38).

Cennej analizy w zakresie oceny prowadzenia dialogu w Polsce dokonata H. Boch-
niarz, stwierdzajac iz ,,czasami jest takie myslenie, ze ludzie tylko gadaja i gada-
ja, ale to doktadnie o to chodzi. W ktorym$§ momencie co$ z tego gadania wynika.
(...) Natomiast jak si¢ nie rozmawia, to jest tak, ze potem w sytuacji kryzysowej
jest gwaltowne spotkanie, wszyscy tkwig ze swoim zdaniem, nikt si¢ nie posunie
ani o milimetr i wtedy juz tego dialogu nie ma. (...) My ciagle mamy przekona-
nie, ze jak kto§ ma inne zdanie, to od razu musi by¢ wrogiem. Tymczasem to jest
catkowicie naturalne, zwtaszcza w takim kraju jak Polska, w ktoérym iles$ rzeczy
dzieje sie ciagle po raz pierwszy, albo po raz drugi. Zeby doj$¢ do jakiego$ swo-
jego zdania, ktore dalej moze by¢ rézne, potrzebujemy wiasnie tej rozmowy, nie
za$ tylko chodzenia po ulicach” (Wywiad radiowy z H. Bochniarz z dnia 18 stycz-
nia 2018 r.).

Si6dma, przedostatnig centralng warto$cig publiczng jest spojno$¢ aksjologicz-
na (ang. integrity). Przetlumaczenie angielskiego stowa infegrity na jezyk polski,
tak by polski termin byt faktycznie no$nikiem znaczenia tego pojecia, nie stanowit
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za$ jedynie tzw. kalki (odbitki) jezykowej bedacej bezposrednim tlumaczeniem wy-
razu (lub zwrotu), bez uwzglednienia istniejacych w danym jezyku terminow opi-
sujacych dane pojecie, jest niezwykle trudnym zadaniem. Dokonanie najlepszego
wyboru tlumaczeniowego komplikuje fakt, ze termin ten jest wieloznaczny, nawet
na plaszczyznie zarzadzania publicznego. L. Huberts (2014, s. 39) zauwaza, ze in-
tegrity mozna postrzega¢ na osiem roznych sposobow, jako: catos¢ (integralnosc,
kompleksowos¢); zintegrowanie z otoczeniem; odpowiedzialnos¢ zawodowa; §wia-
dome i otwarte dzialanie oparte na refleksji moralnej; warto$¢ lub cnote (lub tez ich
zbidr), w tym nieprzekupnos¢; dziatanie zgodne z prawem; zgodnos$¢ z wartoscia-
mi i normami; przyktad moralnego zachowania, przy czym znaczna cze¢$¢ rozwa-
zan nad omawiang warto$cig po§wigcona jest metodom przeciwdzialania korupcji.
Znaczenie pojecia integrity na ptaszczyznie polskiej nauki dostrzegt w szczegdlno-
sci J. Hausner, uzywajac go w kontekscie etycznych standardow zycia publicznego.
Wyjasniajac jego istote, stwierdzit, ze ,,0soby zajmujace urzedy publiczne nie moga
pozostawac w zadnej finansowej czy innej zaleznosci od 0so6b zewnetrznych lub or-
ganizacji, ktére moglyby w ten sposob wywiera¢ wptyw na wykonywanie przez nie
urzedowych obowigzkow” (Hausner 2007, s. 44). Takie ujgcie integralnosci (spoj-
nos$ci aksjologicznej) odnosi si¢ przede wszystkim do potrzeby eliminowania na-
gannych moralnie zjawisk korupcji oraz zle rozumianej dziatalnosci lobbingowe;.
W takim ujeciu spdjnos¢ aksjologiczng mozna rozumie¢ jako uczciwos$é, przyzwo-
ito$¢, nieprzekupno$¢. Majac powyzsze na uwadze, a takze istot¢ BP, w kontek-
$cie niniejszych rozwazan przez integrity bedziemy rozumie¢ spojnosc aksjologicz-
ng (uczciwosc).

Wreszcie ostatnia, 6sma centralng wartoscig publiczng jest trwalos¢ i elastycznosé
(ang. robustness), traktowane tacznie i uzupetniajgco. Dokonanie wlasciwego wy-
boru thumaczeniowego w przypadku wartosci opisanej w jezyku angielskim jako
robustness nie jest tatwe, gtdéwnie z powodu trudnosci w znalezieniu ekwiwalen-
tu jezykowego w jezyku polskim, skladajacego si¢ z jednego stowa, ktory mozli-
we precyzyjnie opisywalby jego znacznie. Stad przyjeto, ze terminem opisujacym
ostatnig w kolejnosci centralng warto$¢ publiczng bedzie, jak zasygnalizowano po-
wyzej, ,trwatos¢ i elastycznos¢”. Tym co ,,cenne” w niniejszej wartosci, jest odpo-
wiednia kombinacja stabilno$ci i zdolno$ci adaptacyjnych, umiejgtnos¢ dostosowa-
nia si¢ w razie potrzeby, niezalezna od wpltywow z zewnatrz (Jorgensen, Bozeman
2007, s. 366).

Omawiana warto$¢ moze dotyczy¢ zaré6wno norm prawnych, ktoére powinny by¢
wzglednie stabilne, ale jednocze$nie w razie potrzeby wystarczajaco elastyczne, jak
i w stosunku do samych warto$ci publicznych. W przypadku warto$ci publicznych
nie chodzi o wspomniany powyzej ,.kompromis wartosci” i ,,po$wig¢canie” jednej
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wartosci w imi¢ innej wartosci, lecz o widoczng tendencj¢ ewoluowania wartosci,
ktore ,,z jednej strony charakteryzuja si¢ statoscia w odniesieniu do wartosci pod-
stawowych, powszechnie uznanych i akceptowanych, z drugiej zas strony ewolucyj-
no$¢ ukierunkowana na rozwoj i wyodrebnianie nowych, wymagajacych ochrony
obszardéw (intereséOw)” (Michatowska 2017).

Majgc na uwadze powyzsze rozwazania w tabeli 12 zaprezentowano w syntetyczny
sposob definicje poszczegolnych centralnych wartosci publicznych.

Tabela 12. Definicje centralnych wartosci publicznych

Nazwa wartosci

Definicja wartosci

Godnos¢ cztowieka

Poczucie wiasnej wartoéci i szacunek dla samego siebie, co wyraza sie
w pragnieniu posiadania takze szacunku ze strony innych z uwagi na swoje
walory duchowe, moralne czy tez zastugi spoteczne, wynikajace z wolnoéci
i rownosci (Grzybek 2010, s. 46).

Zréwnowazony
rozwoj

Utrzymywanie czystego $rodowiska i zasobéw dla przysztych pokolen, wy-
magajgce, aby gospodarka, srodowisko i spoteczenstwo byly trzema wza-
jemnie oddziatujgcymi, potaczonymi i naktadajgcymi sie systemami o pierw-
szorzednym znaczeniu (Jergensen, Bozeman 2007, s. 362; Robinson,
Tinker 1987, s. 4).

Zaangazowanie

Udziat obywateli w administracyjnych procesach decyzyjnych i w zarzadza-

aksjologiczna
(uczciwos¢é)

obywateli niu (Yang, Pandey 2011).
> Brak tajemnicy, dostep do informacji oraz przejrzystos¢ procesow
Otwartosé (Rossmann, Shanahan 2012, s. 57).
Ukrywanie pewnych informacji przed pewnymi osobami lub grupami oséb
Tai . ze wzgledu na fakt, ze upublicznienie niektorych proceséw i polityk publicz-
ajemnica . A ) o A
nych mogtoby uniemozliwi¢ skuteczng lub jakgkolwiek ich realizacje (Thomp-
son 1999, s.182).
Kompromis Porozumienie etyczne osiggniete w wyniku wzajemnych ustepstw (Guy
1990, s. 19).
Spéjnosé

Uczciwos¢, Swiadome i otwarte dziatanie oparte na refleksji moralnej (Hu-
berts 2014, s. 39).

Trwatosé
i elastycznos¢

Odpowiednia kombinacja stabilnoéci i zdolnosci adaptacyjnych, niezalezna
od wptywow z zewnatrz i umiejetnos¢ dostosowania sie w razie potrzeby (Jir-
gensen, Bozeman 2007, s. 366).

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie przywolanej w tabeli literatury.

Ustalenia dotyczace tresci poszczegdlnych centralnych warto$ci publicznych do-
konane w niniejszym podrozdziale utatwiajg analiz¢ sposobow ksztattowania oraz
naruszania wartosci publicznych poprzez BP w $wietle do§wiadczen krajowych
(podrozdziat 2.5.) oraz do$wiadczen zagranicznych (podrozdziat 2.6.). W dal-
szych rozwazaniach, odnoszac si¢ do centralnych wartosci publicznych, postuzo-
no si¢ skrétowo terminem ,,wartosci publicznie”.
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2.5. Wzmacnianie i naruszanie wartosci publicznych poprzez
budzet partycypacyjny (obywatelski) w swietle doswiadczen
krajowych

Bazujac na ustaleniach w zakresie modeli BP stosowanych w polskich miastach
(gminach) (podrozdziat 2.3.) oraz w zakresie istotnych wartosci publicznych (pod-
rozdziat 2.4.), w niniejszym podrozdziale dokonano identyfikacji pozytywnego, jak
1 negatywnego wptywu zasad i trybu BP oraz samych projektéw BP na poszczegdl-
ne wartosci publiczne. Pozytywny wpltyw BP skutkuje wzmacnianiem wartos$ci pu-
blicznych, za$§ negatywny ich ostabieniem.

Jak zaznaczono we wstepie niniejszej monografii, dane do badan zebrano, wykorzy-
stujgc zréznicowane metody badawcze. Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do prze-
prowadzonych wywiadéw w Polsce, w trakcie ktorych niejednokrotnie nie tylko
mieszkancy (wnioskodawcy projektow do BP) nie byli w stanie udzieli¢ konkretne;j
(rozwinietej) odpowiedzi na pytanie o wptyw BP na warto$ci moralne lub warto$ci
publiczne, ale réwniez urzednicy oraz radni mieli z tym pytaniem bardzo duzy pro-
blem. Jeden z radnych powiedzial ,,nikt z nas tego nie analizowal”, inny za$ ,,z tym
pytaniem to chyba zupehie odlecielismy”. Urzednicy odpowiadali, ze BP ,,niewat-
pliwie ma pozytywny wptyw na wartosci”’, jednak w rzadkich przypadkach wska-
zywali na jakiekolwiek konkretne wartosci. Z kolei jeden z urzednikéw pracujacy
w miescie stosujacym deliberatywny model BP, odpowiadajac na to pytanie, stwier-
dzil w nastepujacy sposob, ,,mysle, ze to co zrobiliSmy w tym roku ze zmiana proce-
dury, pokazuje, ze bylismy $wiadomi, ze glosowanie nie byto uczciwe”. Powyzsze
odpowiedzi wydaja si¢ potwierdza¢ zasadno$¢ i celowos¢ przeprowadzenia badan
w obranym obszarze badawczym, cho¢ jednoczesnie §wiadcza o nietrywialnym ich
charakterze.

Badania nad wptywem zasad i trybu BP na warto$ci publiczne pozwolily stwierdzi¢,
ze przypadki naruszania jak i wzmacniania centralnych warto$ci sa bardzo podob-
ne w miastach (gminach), ktore reprezentujg dany model BP. Potwierdza to zarow-
no analiza lokalnie obowigzujacych regulacji prawnych, jak rowniez przeprowadzo-
ne wywiady, co wynika z homogenicznosci stosowanych rozwigzan proceduralnych
oraz bardzo podobnego kontekstu spotecznego, politycznego i kulturowego polskich
miast (gmin). Przyktadowo, rozméwcy z roznych miast niejednokrotnie wskazywali
na naruszenie spojnosci aksjologicznej (uczciwosci) w zakresie zbierania podpisow
pod projektami, przy czym cze$¢ z nich zwracala uwage na masowe zbieranie pod-
pisOw przez ucznidw, czes¢ przez pracownikow spotdzielni, jeszcze inni przez leka-
rzy czy wilascicieli firm. Nie zmienia to faktu, ze problem jest wspolny dla wszyst-
kich miast (gmin), ktore stosuja plebiscytowy model BP, co ma zwiazek nie tylko
z istota tego modelu, ale réwniez ze specyficzna cecha ,,zaradno$ci” polskiego spo-
leczenstwa, ktore dostosowuje si¢ do warunkoéw prawnych i organizacyjnych dazac
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do realizacji swoich potrzeb spotecznych. Majac na uwadze powyzsze, nie uznano
za celowe opisywania sposobu ksztattowania wartosci publicznych w kazdym prze-
nalizowanym miescie (gminie) osobno. Syntetyzujac bowiem wyniki, mozliwe sta-
to si¢ bardziej przejrzyste zidentyfikowanie problemow.

Ponadto, jak zasygnalizowano we wstepie, uwzgledniono, ze cho¢ rozrdznienie
zasad 1 trybu jest czgsto spotykanym w jezyku prawnym wyrazeniem, to jednak jest
nie do konca precyzyjng konwencja, jako ze ,,okreslenie realizacji pewnych dziatan
albo procesow wymaga ustalenia norm zasad regulujacych ten ¢ryb” (Binter 2018,
s. 3). Stad, dokonujac egzemplifikacji ksztaltowania warto$ci publicznych w po-
szczegolnych modelach BP, zasady i tryb potraktowano tgcznie. W ponizszych roz-
wazaniach w pierwszej kolejnosci przeanalizowano ksztaltowanie poszczego6lnych
wartosci publicznych poprzez zasady i tryb BP w plebiscytowym modelu BP, w dru-
giej kolejnosci w deliberatywnym modelu BP, za§ w trzeciej kolejnosci dokonano
aksjologicznej analizy zasad i trybu gdanskich paneli obywatelskich jako szczegol-
nego rodzaju deliberatywnego modelu BP.

Model plebiscytowy BP ma zaréwno negatywny, jak pozytywny wplyw na warto-
$ci publiczne, przy czym istotno§¢ wzmacniania i naruszania poszczego6lnych war-
tosci jest zroznicowana.

Po pierwsze, w plebiscytowym modelu BP godno$¢ cztowieka moze by¢ zardwno
wzmacniania, jak i naruszana. Z jednej bowiem strony wnioskodawcy (mieszkancy)
wybranych projektow BP uzyskuja poczucie sprawczosci, dostrzegaja mozliwosé
kreowania zmian, staja si¢ partnerem do rozmowy, podmiotem, a nie przedmiotem
polityki finansowej miasta (gminy). Z drugiej jednak strony autorzy niewybranych
projektow niejednokrotnie tracg poczucie, ze moga co$ zmienic, ze ich glos sie liczy.
Co gorsze, autorzy wybranych projektow traktujg ich z pogarda, uwazajac siebie za
bardziej skutecznych w dziataniu, lepszych.

Po drugie, w najbardziej rozpowszechnionym w polskich miastach (gminach) mo-
delu BP warto$¢ zrownowazonego rozwoju nie jest bezposrednio wzmacniana po-
przez zasady i tryb BP, a przynajmniej takich przyktadow oddziatywania przepro-
wadzone badania nie wykazaty. Nie oznacza to jednak, ze nie sg wybierane projekty
BP wspierajace zrownowazony rozwoj (por. tabela 13), trudno jednak wskazaé za-
sady i tryb BP, ktore by wspieraty ochrone tej wartosci publicznej. Przyczyny wy-
boru projektéw wspierajacych zrownowazony rozwdj sa zewnetrzne w stosunku do
samego BP, jako Zze sg wynikiem odpowiedzialnej postawy mieszkancow zgtasza-
jacych takie projekty oraz glosujacych na nie. Zidentyfikowano natomiast przykta-
dy naruszania warto$ci zrownowazonego rozwoju w sytuacji, gdy relatywnie waska
grupa mieszkancoéw lub tez pracownicy danej firmy potrzebuja przyktadowo parkin-
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gu is3 w stanie zebra¢ wystarczajaca liczbe glosow, zas zasady i tryb plebiscytowe-
go modelu BP, jak zauwazyt jeden z urzgdnikow w trakcie wywiadu, nie przewidu-
ja mechanizméw umozliwiajacych przeciwstawienie si¢ projektowi wymagajacemu
wycigcia przystowiowych ,,ostatnich kasztanowcéw w miescie”. Swego rodzaju
,»prawo weta” posiada jedynie prezydent (burmistrz), ktory moze przeciwstawic si¢
woli mieszkancow i nie wigczy¢ do budzetu miasta (gminy) projektu zagrazajacego
Zrownowazonemu rozZwojowi.

Po trzecie, zasady i tryb omawianego modelu BP maja zarowno pozytywny, jak
i negatywny wpltyw na warto$¢ publiczng zaangazowania obywateli. Jej wzmac-
nianie nastg¢puje poprzez umozliwienie mieszkancom sktadania projektow, udzia-
tu w glosowaniu nad projektami BP, a niekiedy réwniez ewaluacji zasad i trybu
BP. Wprowadzenie BP spowodowalo, ze niektoérzy mieszkancy nie tylko gtosu-
ja w BP, ale réwniez dzwonig do urzedu z zapytaniami, kiedy dany projekt be-
dzie ukonczony. Niektorzy mieszkancy domagajg si¢, by projekty BP byty ozna-
kowane informacjg ,,sfinansowano z BP” (niekiedy nawet jeszcze nieukonczone
lub nieoddane do uzytku). Czasem tez wnioskodawcy zrealizowanych projektow
BP staja sie lokalnymi przywodcami (liderami), skutecznie zachecajacymi innych
mieszkancéw do udziatu w kolejnych edycjach BP. Niekiedy tez miejskie BP sta-
ja si¢ inspiracjg do rozszerzania podejscia partycypacyjnego (cho¢ niestety wciaz
plebiscytowego) na uczelniach wyzszych. Przyktadowo ,,uczelniane BP” funkcjo-
nujg na Uniwersytecie Warszawskim, Politechnice Warszawskiej czy Uniwersyte-
cie Jagiellonskim.

Z drugiej jednak strony zidentyfikowano rowniez negatywny wptyw zasad i trybu
BP na zaangazowanie obywateli. Istotnie zniechecajacy wptyw na mieszkancow ma
konieczno$¢ wypeknienia wniosku, opracowanie kosztorysu, w niektorych miastach
rowniez obowigzek osobistego zaprezentowania projektu na zebraniu mieszkancow.
Warto réwniez zauwazyC€, ze pomimo ze organizowane spotkania z mieszkancami
(nazywane ,,spotkaniami dyskusyjnymi’’) mogtyby sta¢ si¢ sposobnoscig faktycz-
nego zaangazowania obywateli, tak si¢ jednak nie dzieje, ze wzgledu na zakres te-
matyczny tych spotkan, ograniczajacy si¢ najczesciej do aspektéw informacyjnych
na temat procedury BP lub/ i prezentacji projektéw przez wnioskodawcow. W kon-
sekwencji, jak zauwazyli urzednicy w trakcie wywiadow, ,,na spotkaniach z miesz-
kancami brakuje tylko mieszkancoéw”, a ,,lista obecnosci urzednikow jest dluzsza
niz liczba mieszkancow”. Zainteresowanie zebraniami mieszkancow jest minimal-
ne, przychodza na nie gtéwnie wnioskodawcy, ktdrzy w niektorych miastach (gmi-
nach) maja taki obowigzek, np. w Warszawie. Jak zauwazyt jeden z uczestnikow
BP, sposob glosowania nie umozliwia zjednoczenia si¢ obywateli ,,tak jak jedno-
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czg zrywy niepodleglo$ciowe, powstania, strajki, albo potrzeba oprotestowania bu-
dowy stacji benzynowej w centrum miasta”. Zdecydowana wigkszos¢ mieszkancow
nie angazuje si¢ w BP, chyba ze w formie protestu, gdy ,,przeszkadzajagcy mu projekt
BP w jego sasiedztwie zaczyna by¢ realizowany”. Co wigcej, mieszkancy czesto re-
zygnuja z udzialu w BP, jesli popierany przez nich projekt nie zostaje wybrany, jed-
nak nie tylko dlatego, ze zgloszony przez nich projekt nie zebrat wymaganej liczby
glosow, ale rowniez dlatego, ze zasady i tryb BP nie stworzyly mu mozliwosci za-
prezentowania zalet projektu oraz przedyskutowania jego wad. Niektorzy wniosko-
dawcy robig, co moga, by zacheci¢ innych mieszkancow do glosowania na ich pro-
jekt (znacznie rzadziej do samego udzialu w BP, gdyz nie widzg w tym interesu),
przyktadowo drukujac plakaty, zache¢cajac do gtosowania pod sklepami czy koscio-
fami. Jednakze demotywujaco dziala na nich fakt, Ze niekiedy jedyna forma doce-
nienia ich zaangazowania jest umozliwienie im dokonczenia zdania lub nieskiero-
wanie pod ich adresem obrazajacych jego zaangazowanie stow. Ponadto negatywny
wplyw na zaangazowanie obywateli, ale rowniez i na ich godno$¢ maja nietatwe do
uchwycenia, wynikajace z postawy urzednikow, trudnosci na etapie sktadania pro-
jektow 1 ich realizacji. W celu zilustrowania tego rodzaju problemow przytoczono
dhuzszy fragment rozmowy z mieszkankami (wnioskodawczyniami projektu) z jed-
nego z miast poddanych analizie (ramka 3).

Po czwarte, przechodzac do omdwienia wplywu plebiscytowego modelu BP na war-
to$¢ publiczng otwarto$ci, nalezy zauwazy¢, ze w zaleznosci od kontekstu moze
ona by¢ zar6wno wzmacniania, jak i naruszana przez zasady i tryb BP. Zaczyna-
jac od pozytywnego wptywu, nalezy zauwazy¢, ze BP sam w sobie zawiera element
informacyjno-edukacyjny, gdyz dzieki niemu mieszkancy dowiaduja sig, jaki jest
koszt realizacji zadan publicznych (np. fawki parkowej), za§ szczegdlnie zaintere-
sowani mieszkancy (zwtaszcza wnioskodawcy) dowiaduja si¢, w jaki sposob funk-
cjonuje miasto (procedury, uzgodnienia, zamowienia publiczne, zasada rocznos$ci,
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego etc.). Co wiecej, w przypadku
gdy pracownicy urzedu pomagaja wypetnia¢ wniosek projektu BP, obliczy¢ kosz-
torys, to nastepuje pewna zmiana w relacjach miedzy urzednikiem a mieszkancem,
urzednik zaczyna by¢ partnerem do rozmowy, za$ mieszkaniec przestaje by¢ ,,peten-
tem”, a staje si¢ podmiotem wspierajacym proces decyzyjny (wspotdecydujacym).
W wigkszos$ci miast zasady i tryb BP zasadniczo sg wystarczajaco szczegodtowo ure-
gulowane, by zapewni¢ przejrzysto$¢ procesu, aczkolwiek najwiecej watpliwosci
i zarzutdw o nieprzejrzysto$¢ dotyczy aspektu wstepnej weryfikacji projektow.
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Ramka 3. Fragment wywiadu z mieszkankami jednego z polskich miast

Ankieter: Co sgdzicie o idei funkcjonowania BP w miescie?

Mieszkanka 1: Przed zaangazowaniem sie w te inicjatywe bytam petna entuzjazmu, natomiast po tym
jak udato nam sie wygrac projekt, juz troche moje nastawienie zmienito sie, bo zobaczytam jak bardzo
jest to zbiurokratyzowane, i jak bardzo mato zalezy od tych oséb, ktére piszg ten projekt, ktére stara-
ja sie, zbierajg gtosy.

Mieszkanka 2: My bardzo czynnie uczestniczytyémy w BP. Napisaty$my projekt, zbieratyémy podpisy,
i teraz jest to bardzo zmudna praca, bo nie chodzi o to, czy ten projekt jest dobry czy niedobry, tylko
o to, kto ma site przekonania ludzi do podpisania ich projektu. Ten projekt nie musi by¢ dobry, chodzi
o to, by ten kto$ miat dostep do ludzi, ktorzy na ten projekt zagtosuja.

Ankieter: A Pan projekt czego dotyczyt?

Mieszkanka 2: Chodzi o badanie USG dzieci. Chcielibysmy przebada¢ 500 dzieci z powiatu pod ka-
tem obecnosci nowotwordéw w ich organizmie.

Mieszkanka 1: Ten projekt wygrat w zesztym roku, mamy lipiec tego roku i dalej trwajg formalne pro-
cedury, na ktére my nie mamy zadnego wptywu.

Ankieter: Czy sa Panie informowane na biezaco co sie dzieje z projektem?

Mieszkanka 1: Jestedmy, ale miesigc po wyborze projektu pojawit sie artykut w biuletynie, ktéry jest
wydawany przez Urzad Miasta, z informacjg, ze Urzagd Miasta przebada 500 dzieci i nie byto tam sto-
wa o naszym stowarzyszeniu, o naszym projekcie. A to my musiaty$my walczy¢ o to. To byta ciezka
praca by przekonac¢ ludzi. Poinformowano nas na etapie przygotowywania projektu, ze to jest ciezki
projekt, ze Urzad Miasta nie do konca jest do niego przekonany. Co wiecej, polityka zdrowotna nie na-
lezy do zadan wtasnych gminy, wiec byto wiele watpliwosci. W koncu jakby liczba gloséw przewazyta
i zostaly nam te $rodki przyznane.

Ankieter: Czy w Paniach jest teraz taka frustracja?

Mieszkanka nr 2: Nie przystgpity$my do realizacji projektu w tym roku. Jest lipiec, jesli w tym roku nie
wykorzystamy przyznanych funduszy, to one przepadna, ale my nie mamy na to zadnego wptywu.
Dzisiaj wtasnie miatam telefon, Zze podjeto w koricu jakie$ dziatania, ze moze we wrze$niu dostaniemy
zgode na to, by nawigza¢ kontakt z fundacja, ktéra ma zrealizowa¢ projekt. We wrzesniu, a fundacja
ma zarezerwowane terminy na rok do przodu. Jak ja mam teraz od tej fundacji dosta¢ zapewnienie,
ze znajdg w ciggu 3 miesiecy czas, by tu przyjecha¢, podczas gdy oni od roku majg zarezerwowane
terminy? Wczesniej nie chcieliémy o tym rozmawia¢, bo nie mieli$my podpisanej umowy. Pracowni-
cy urzedu informujg nas, ze te pienigdze nam przepadna, ale nie mamy wplywu, by przyspieszy¢ re-
alizacje tego projektu.

Ankieter: Ale jest chyba taki mechanizm, ktéry gwarantuje, ze jezeli projekt wygra to musi by¢ zreali-
zowany?

Mieszkanka 1: Nie, absolutnie. My nie zrealizujemy projektu nie z naszego powodu a pienigdze prze-
padna. Niech Pani przes$ledzi sytuacje z lat poprzednich. W zesztym roku w miescie tez byly takie pro-
jekty. Co roku co$ przepada: z powodéw formalnych, dlatego, ze co$ nie zostato dopetnione. Mozna
odnie$¢ wrazenie, ze to wyglagda w ten sposéb: co prawda wygratyécie, ale nie chcemy, by ten projekt
faktycznie byt zrealizowany, wiec bedziemy tak przedtuzac.

Mieszkanka 2: Ja nie my$le, ze to juz jest tak daleko posuniete, ale my juz wiecej nie bedziemy skta-
dac projektéw. My sie napracujemy, my go ztozymy, a to jest nasza praca fizyczna, psychiczna, zu-
petnie spoteczna. To nie chodzi o to, ze chcemy otrzymac za to pochwate, ale chcemy, zeby wybrany
projekt zostat zrealizowany. Jezeli to jest nasz pomyst i zostat wybrany, to jest bardzo nie w porzad-
ku ze strony urzedu, gdy piszg w gazetach, ze to Urzad Miasta przebada 500 dzieci, nie wspomina-
jac o stowarzyszeniu.

Zrédio: wywiad z 20 lipca 2017 r.

Na etapie wstepnej weryfikacji propozycji projektow wnioskodawcy zarzucaja
urzednikom nadmierng ingerencje. Zgodnie z regulacjami prawnymi obowigzuja-
cymi w wigkszosci poddanych analizie miast (gmin), w trakcie tej oceny powinny
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by¢ brane pod uwage tylko ograniczenia prawne (brak wlasnosci gruntu, na ktérym
mialby powsta¢ ewentualny projekt lub brak podstawy prawnej do dokonania da-
nego wydatku ze srodkéw publicznych), ograniczenia techniczne (np. projekty nie-
mozliwe do wykonania, niejednoznacznie opisane) badz tez przestanka gospodarno-
sci. Niekiedy jednak urzednicy weryfikujacy projekt zniechecaja mieszkancow do
ztozenia danego projektu, sugerujac, ze projekt moze nie miescic¢ si¢ w kompeten-
cjach zadan miasta (gminy), moze by¢ trudny w realizacji, niekiedy naktaniaja tez,
by mieszkaniec zmodyfikowat projekt, przyktadowo zamiast trzech ,,inteligentnych
tawek solarnych” (umozliwiajacych darmowy dostep do Internetu i tadowanie te-
lefonow) zglosit projekt na jedng taka tawke. Z kolei urzgdnicy w czeséci miast nie
chcg akceptowac projektow BP polegajacych na montazu tablic antysmogowych in-
formujacych o poziomie zanieczyszczenia srodowiska, twierdzac, ze ochrona §ro-
dowiska lezy bardziej w kompetencjach wojewodztw, podczas gdy inne miasta do-
puszczaja realizacje takich zadan, dziatajgc wszakze na podstawie tych samych
przepisoOw ustawowych.

Poza tym aspektem nadmiernej uznaniowos$ci urzednikéw warto zwroci¢ uwage
na kolejne aspekty naruszania warto$ci publicznej otwartosci. Po pierwsze, negatyw-
ny wplyw na otwarto$¢ ma rowniez fakt, ze informacja o spotkaniach informacyj-
nych na temat BP, jak i samym glosowaniu nie dociera do wszystkich mieszkancow.
Po drugie, zarbwno obywatele, jak i radni nie maja mozliwosci weryfikacji licz-
by oddanych gloséw, a jako argument urzednicy podaja przeprowadzenie gtosowa-
nia przez zewnetrzng firme. Po trzecie, niewielu radnych postrzega BP jako szansg
na pokazanie siebie jako animatora komunikacji miedzy mieszkancami, jako osoby
otwartej na wspotprace i budowanie dialogu, traktujac BP bardziej jako zagrozenie
ich roli przedstawiciela spoteczenstwa. Po czwarte, w gminach miejsko-wiejskich
powstaja problemy w zakresie wytyczenia zakresu terytorialnego BP. Proby wpro-
wadzenia przynajmniej wzglednej uczciwosci skutkuja wyltaczeniem z glosowania
mieszkancow zamieszkatych przy czesci ulic miasta (gminy) wchodzacych w sktad
odrebnych jednostek pomocniczych gmin, korzystajacych ze srodkoéw funduszu so-
feckiego. Po piate, w wyniku wywiadow przeprowadzonych zaro6wno z urzednika-
mi, jak i wnioskodawcami projektow BP udato si¢ ustali¢, ze w dotychczasowej
praktyce zdarzaty si¢ przypadki polegajace na tym, ze czg$¢ projektow BP wybra-
nych przez mieszkancow nie zostata zrealizowana z przyczyn obiektywnych, np.
trudnosci z wylonieniem podmiotu realizujacego, nieprzewidzenia przeszkody tech-
nicznej utrudniajacej realizacj¢ lub znacznie podnoszacej koszt realizacji danego
projektu, ale tez z przyczyn subiektywnych, np. niechgci realizacji wybranego zada-
nia przez kierownikoéw departamentow (wydziatow) urzgdu lub innych urzednikow.

Jednakze ustalenie listy wybranych projektow BP, ktérym faktycznie zagwaranto-
wano srodki finansowe w budzecie miasta (gminy) na podstawie zawarto$ci stron
internetowych BP poszczeg6lnych miast (gmin) oraz ich Biuletynéw Informacji Pu-
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blicznej w zaleznosci od miasta (gminy) albo wymaga zmudnej analizy, albo wrecz
nie jest mozliwe. Nie chodzi przy tym o ustalenie wynikow gtosowania nad projek-
tami BP, gdyz lista wybranych projektow faktycznie jest zawsze jawna, ale o rzeczy-
wiste zaplanowanie wydatkow w uchwale budzetowej. Powyzsze wynika z faktu,
ze w niektorych miastach (np. w Bialymstoku) w zatgcznikach do uchwaty budze-
towej, ustalajacych wydatki miasta (gminy) w ramach poszczego6lnych podziatek
klasyfikacji budzetowej, sa wyodrebniane projekty realizowane w ramach BP. Nie-
kiedy wydatki na realizacje BP planowane sg w jednej zbiorczej podziatce rezer-
wy celowej na realizacj¢ projektow BP (np. w Opolu). W tym ostatnim przypadku
nie mozna uzyskac¢ bardziej szczegdtowych informacji, nie tylko na etapie planowa-
nia wydatkow budzetowych, ale rowniez na etapie sprawozdawczosci budzetowe;.
Niejednokrotnie tez wydatki miast (gmin) na realizacj¢ projektoéw BP nie sa w 0go6-
le wyodrgbniane w uchwale budzetowej, w trakcie wykonywania budzetu sa pokry-
wane natomiast w ramach poszczegélnych podziatek budzetowych budzetu miasta
(gminy). Z prawnego punktu widzenia jest to rozwigzanie w petni legalne, jednak-
ze przejrzystos¢ budzi powazne zastrzezenia. Co wigcej, nawet jedno z najlepszych
z punktu widzenia przejrzystosci rozwigzanie zastosowane w Biatymstoku, pole-
gajace na wyodrebnieniu w uchwale budzetowej zadan BP w ramach poszczegdl-
nych podziatek klasyfikacji budzetowej, bez dokonania zmudnych obliczen i poréw-
nan nie umozliwia ustalenia, czy wszystkie wybrane przez mieszkancow projekty
BP zostaly finalnie zaplanowane w uchwale budzetowej oraz czy deklarowana kwo-
ta BP faktycznie ma odzwierciedlenie w uchwale budzetowej. Co wiccej, poréwny-
wanie listy projektow BP wybranych przez mieszkancéw z wydatkami zaplanowa-
nymi na zadania BP w uchwale budzetowej nie pozwala stwierdzi¢ istnienia stanu
pelnej zgodnosci. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze nie mozna oczekiwaé od przeciet-
nego mieszkanca, iz bedzie analizowat i rozumial tre§¢ uchwaty budzetowej, kto-
ra nawet dla osob z prawniczym wyksztalceniem, niespecjalizujagcych si¢ w pra-
wie finansowym, niejednokrotnie jest zbyt trudna do zrozumienia, zwtaszcza jesli
brakuje w niej okre§lonego rodzaju danych. Ponadto warto$¢ publiczng otwarto-
$ci narusza brak przejrzystej (jednoznacznej) informacji na temat tego, ktore z wy-
branych przez mieszkancow projekty BP nie zostaty jednak zrealizowane. Oczy-
wiscie pozytywnie nalezy oceni¢ prezentowane na stronach urzedéw miast (gmin)
informacje o zrealizowanych projektach, a niekiedy rowniez o postepach w realiza-
cji poszczegolnych etapow projektow BP. Powyzsze wynika z faktu, ze zaprezen-
towanie informacji na temat respektowania woli mieszkancow stawia urzad mia-
sta (gminy) w znacznie korzystniejszym $wietle niz informowanie o zignorowaniu,
a przynajmniej niemozliwosci realizacji woli obywateli. Doda¢ rowniez nalezy, ze
stopien przejrzysto$ci w sensie materialnym (jasnosci i zrozumiato$ci) prezentowa-
nych informacji na temat zrealizowanych projektow jest bardzo zréznicowany. Nie-
ktore urzedy miast (gmin) zamieszczajg mapy miasta (gminy) ze zdjeciami (rzadziej
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z opisem) powstatych projektow, inne za$ zamieszczaja obszerne, lecz mato czytel-
ne zestawienia tabelaryczne.

Po piate, odnoszac si¢ do ksztattowania wartosci publicznej tajemnicy poprzez ple-
biscytowy model BP, zauwazono, ze warto$¢ ta ma drugorzedne znaczenie z punk-
tu widzenia zasad i trybu BP, jako ze jest ona przeciwienstwem otwartosci, kto-
rag przede wszystkim powinien charakteryzowaé si¢ BP. Warto$¢ tajemnicy jest
przy tym rzadko naruszana. Za naruszenie tajemnicy mozna uzna¢ upublicznianie
na stronie internetowej BP imienia i nazwiska autora projektu. Natomiast jedno-
znacznie negatywnie nalezy uzna¢ publiczne zachecanie do oddania glosu na dany
projekt i oferowanie zaniesienia karty do glosowania do urny wyborczej w imieniu
glosujacego, zyskujac w ten sposob dostep do jego danych osobowych.

Po szoste, analizujac w kontekscie plebiscytowego modelu BP kolejng wartos¢ pu-
bliczna, ktora jest kompromis, warto zauwazy¢, ze w modelu tym nie ma etapu
dyskusji, ktory umozliwiatby wypracowanie przez mieszkancéw rozwigzan kom-
promisowych najlepiej stuzacych dobru wspolnemu. Pewnego rodzaju instrument
poszukiwania kompromisowych rozwiazan zastosowano w Gdansku gdzie przewi-
dziano, ze w przypadku zgloszenia dwoch lub wigcej projektow dotyczacych tego
samego zagadnienia lub zbieznych co do zakresu zespot oceniajacy projekty moze
skontaktowa¢ si¢ z wnioskodawcami celem wypracowania przez nich wspdlnego
projektu, a w przypadku niewypracowania kompromisu zespot oceniajacy projekty
ma prawo zatwierdzi¢ do dalszego procedowania tylko jeden z nich.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze cho¢ podejmowane sg proby zakorzenienia wartosci
kompromisu w zasadach i trybie BP, to jednak w praktyce istniejg dos$¢ liczne naru-
szania tej wartosci. Budowaniu kompromisow stuza zmiany proceduralne dokona-
ne w czgsci miast, w ktorych dostrzezono problem ,,nadreprezentacji” szkot w BP,
wynikajacy z tatwosci zebrania znacznej liczby gltoséw na projekt lezacy w intere-
sie uczniéw. W tym zakresie sg stosowane zréznicowane rozwigzania, ktore maja
na celu osiggniecie akceptowalnej formy kompromisu. W cze$ci miast wprowadzo-
no warunek ogélnodostepnosci projektoéw BP dla wszystkich mieszkancow, co ozna-
cza, ze nawet inwestycje realizowane z BP na terenie szkot (np. place zabaw) musza
by¢ udostgpniane mieszkancom, np. poza godzinami pracy szkoty. W innych mia-
stach kompromisowym rozwigzaniem w tym zakresie stato si¢ wyodrgbnienie, obok
projektow miejskich (duzych) i dzielnicowych (matych), trzeciej kategorii projek-
tow (o$wiatowych) (w Gorzowie Wielkopolskim). W jeszcze innych miastach (np.
w Gdansku), w obliczu trudno$ci z zapewnieniem mieszkancom rownego dostepu
do srodkow BP wylaczono mozliwos¢ skladania projektow, ktore dotycza budyn-
koéw szkot i placowek oswiatowych.

Trudnosci w ustaleniu kompromisu dotyczg réwniez rodzaju akceptowalnych pro-
jektéw BP. Jedynie pozornie kompromisowym rozwigzaniem, a w konsekwencji na-
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ruszajacym omawiang warto$¢, jest dopuszezenie (np. w Biatymstoku, w Krakowie)
do realizacji zarowno projektow inwestycyjnych (tzw. projektow ,,twardych”), jak
1 projektow ,,nieinwestycyjnych” (tzw. projektow ,,mickkich’). Takie rozwigzanie,
w potaczeniu z brakiem dyskusji nad projektami, skutkuje realizacja znacznej liczby
drobnych kwotowo projektow, co nie sprzyja wypracowywaniu rzeczywistych kom-
promisow w zakresie realizacji interesu publicznego. Do powstania znacznej liczby
projektow, cho¢ niekonieczne projektow stuzacych dobru wspoélnemu, przyczynia-
ja si¢ organizowane w niektoérych miastach tzw. ,,maratony” pisania, przy wsparciu
urzednikow, wnioskow projektow do BP. Dostrzegajac powyzsze problemy w nie-
ktorych miastach, zezwolono na finasowanie z BP jedynie projektow inwestycyj-
nych (np. w Gdansku).

Plebiscytowy model BP nie sprzyja budowaniu kompromiséw, bowiem jego celem
jest zdobycie jak najwigkszej liczby glosow. Odzwierciedla to w szczegdlnosci sto-
sowane przez mieszkancow stownictwo: ,,projekt wygrywa” lub ,,projekt przegry-
wa”. Tymczasem BP nie umozliwia identyfikacji faktycznych potrzeb mieszkancow.
Znaczenia dobra wspdlnego nie da si¢ ustali¢, gtosujac przyktadowo za $ciezka ro-
werowg lub szerszym chodnikiem. Co wigcej, niektore projekty wrecz wyklucza-
ja sig, gdy przyktadowo czg¢s¢ mieszkancow chce wybudowania parkingu, a inni
daza do wybudowania targowiska miejskiego doktadnie na tej samej nieruchomosci.
W konsekwencji, jak przyznaja urzednicy, plebiscytowy model BP nie dostarcza na-
rzgdzi rozwiazywania sytuacji konfliktowych. W modelu tym brakuje dialogu oby-
watelskiego, dyskusji nad sktadanymi projektami, czego konsekwencja sa protesty
przeciwko realizowanym projektom BP, jak np. w przypadku sfinansowanego z BP
wybiegu dla pséw w jednym z poddanych analizie miast. Niekiedy brakuje rowniez
dialogu miedzy urzednikami a mieszkancami, co potwierdzaja do§wiadczenia jed-
nego z uczestnikow BP, ktory stwierdzit, ze ,,jakikolwiek gltos w dyskus;ji jest ga-
szony pseudonaukowymi wypowiedziami. Kiedy pare razy zapytalem o zrodio oraz
metodyke przywolywanych badan, byto jedynie milczenie”.

Po si6dme, odnoszac si¢ do kolejnej warto$ci publicznej, ktorg jest spojnos¢ ak-
sjologiczna, nalezy stwierdzi¢, ze zasady i tryb omawianego modelu BP jedynie
w ograniczonym zakresie maja na nig pozytywny wptyw, w wickszym za$ stop-
niu przyczyniajg si¢ do jej naruszania. Pozytywnie w tym kontek$cie nalezy oceni¢
wspomniane powyzej proby zapewnienia wszystkim mieszkancom sprawiedliwego
dostepu do srodkow BP, ograniczajac problem nadreprezentacji szkot. Pod wzgle-
dem zapewnienia spojnosci aksjologicznej pozytywnie nalezy réwniez oceni¢ wyni-
kajace z regulaminu gdanskiego BP wytaczenie z kierowania do kolejnych etapow
projektow, ktore zawieraja tre$ci uznawane powszechnie za naganne, obsceniczne,
obrazliwe i wulgarne oraz niepublikowanie informacji o tych projektach. Fakt jed-
nak wprowadzenia takiej regulacji $wiadczy o tym, ze cz¢s¢ mieszkancow zgla-
szata niestety takie projekty. W kontekscie spojnosci aksjologicznej nalezy odnoto-
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wac rowniez pozytywny wpltyw stosowania BP na postawy moralne mieszkancow,
jako ze czg$¢ z nich troszczy si¢ o projekty zrealizowane ze srodkow BP, dyskutu-
jac w szczegolnosci w mediach spotecznosciowych (zwlaszcza na Facebooku) np.
o zniszczonych placach zabaw sfinansowanych z BP. Zatem ten instrument partycy-
pacji spotecznej sprzyja, cho¢ w pewnym stopniu, ksztattowaniu poczucia odpowie-
dzialnosci i $wiadomosci, ze $rodki wydatkowane z budzetu miasta (gminy) nale-
73 do samych obywateli, cho¢ BP obejmuje jedynie niewielkg czgs¢ budzetu miasta
(gminy).

Odnoszac si¢ natomiast do negatywnych implikacji zasad i trybu BP dla spojnosci
aksjologicznej, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie. W pierwszej kolej-
no$ci zauwazmy, ze zasady i tryb BP sprowadzaja go do glosowania, podczas gdy
waznych dla spoteczno$ci lokalnej decyzji nie da si¢ podja¢ w wyniku gltosowania,
zwlaszcza przy puli $srodkéw ograniczajacych si¢ Srednio do 0,5% wydatkow budze-
tu miasta (gminy). W skrajnych przypadkach plebiscytowy model BP prowadzi do
podejmowania przez glosowanie decyzji majacych silne implikacje aksjologiczne,
np. wymagajacych rozstrzygniecia czy nalezy wybudowac hospicjum czy tez schro-
nisko. Spotkania, na ktorych prezentuje si¢ swoje projekty w oderwaniu od catoscio-
wej spojnej, konkretnej wizji miasta (gminy), nie przyczyniaja si¢ do ksztattowania
wzajemnego zaufania, ktore buduje si¢ dzieki wzajemnemu zrozumieniu. W kon-
sekwencji mieszkancy nie angazuja si¢ w BP, gdyZ nie majg zaufania, ze ich czas
nie bedzie zmarnowany, a zaangazowanie nie zostanie wykorzystane do celow po-
litycznych. Faktycznie niektorzy radni zarzucaja BP, Ze jest narzedziem manipula-
cji, stwierdzajac ze ,,waznych rzeczy nie glosuje si¢ w procedurze BP, jest on dany
mieszkancom, zeby nie interesowali si¢ prawdziwg polityka”. W drugiej kolejnosci
zauwazmy, ze wprowadzenie niesformalizowanego systemu papierowego glosowa-
nia na projekty BP (cho¢ sluszne w zatozeniach, gdyz miato zachgci¢ jak najwigk-
sza liczbe mieszkancow do glosowania) doprowadzito do wyksztatcenia szerokiego
spektrum nieuczciwego pozyskiwania gloséw, zbierania podpisoéw na wypehio-
nych wczesniej kartach do glosowania przez autorow projektow, ale tez przez leka-
rzy przed wizyta w przychodni publicznej, czy przez osoby utrzymujace w czystosci
teren spotdzielni mieszkaniowych badz tez ,.kupowania” glosow za puszke napoju
gazowanego albo za kubek sponsorowany przez firme, ktdrej zalezy na inwestycji,
np. parkingu. Niejednokrotnie odnotowano przypadki, kiedy rodzice ucznidow ,kar-
tonami” przywozili gltosy zebrane w szkotach i wrzucali je do urn do glosowania.
Nieuczciwe sg tez proby pozyskania ,,skutecznych” wnioskodawcow, ktorych pro-
jekty ,,wygraty” we wczesniejszych edycjach BP do wsparcia projektow istotnych
z punktu widzenia okre§lonego przedsigbiorstwa lub firmy. W trzeciej kolejno$ci za-
uwazmy, ze znaczna cze$¢ radych, zard6wno miejskich (gminnych), jak i dzielnico-
wych, uznaje BP za zagrozenie ich pozycji przedstawicieli mieszkancdw, wybranych
wszakze, jak moéwia, do ,,podejmowania decyzji w imieniu mieszkancow, nie za$
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do ulatwiania mieszkancom podejmowania decyzji osobiscie”. Co prawda radni nie
przyznaja si¢, ze sami sg przeciwni idei BP, ale jednoczesnie potwierdzaja, ze wielu
innych radnych jest co najmniej niechetnych BP. Czes$¢ radnych dzielnicowych swia-
domie prowadzi wregez do obstrukceji BP, asygnujac niewielkie kwoty z puli srodkow
budzetu miasta przyznanej dzielnicy lub organizujg niewiele spotkan z mieszkanca-
mi. W czwartej kolejnosci zauwazmy, ze cho¢ organy wladzy wykonawczej oraz sta-
nowiacej miasta (gminy) we wspolpracy z urzednikami probujg wprowadzac rozwig-
zania proceduralne, ktére majg na celu sprawié, by projekty BP realizowaly interes
publiczny, to jednak niejednokrotnie nie udaje si¢ osiagnac¢ zaplanowanego efektu.
Przyktadowo w Warszawie w pierwszych edycjach BP po etapie weryfikacji formal-
nej odbywat si¢ etap preselekcji, ktory polegat na tym, ze do glosowania mogtoby
by¢ dopuszczonych w danym obszarze tylko 50 projektow, a zatem jesli pozytywnie
zweryfikowanych projektow byto wiecej (np. 70), to autorzy projektow musieli si¢
spotkac i sami wybra¢ 50 projektoéw poddawanych w dalszej kolejnosci pod gtosowa-
nie. Cho¢ rozwigzanie w zatozeniach byto bardzo dobre, miato bowiem prowadzi¢ do
odrzucenia projektow, niestuzacych dobru wspolnemu, to jednak okazato si¢ niesku-
teczne, gdyz zasady i tryb BP nie uniemozliwialy zawigzywania ,,koalicji”, ale w nie-
dobrym znaczeniu tego stowa. Mieszkancy w trakcie tych spotkan nie dyskutowa-
li o tym, co jest faktycznie danej spotecznosci lokalnej potrzebne, lecz o tym, w jaki
sposob dogadac si¢, aby zgloszony przez nich projekt zostat wybrany w biezacej lub
kolejnej edycji BP.

Wreszcie po 6sme, odnoszac si¢ do ostatniej w kolejnosci, cho¢ nie mniej istot-
nej niz wezesniej omowione wartosci publiczne, tj. trwalosci i elastycznosci, na-
lezy stwierdzi¢, ze zasady i tryb plebiscytowego modelu BP oddzialywuja na nig
zardwno pozytywie, jak i negatywnie. Wzmacnianiu elastycznosci sprzyja w szcze-
gblnosci sposob glosowania nad projektami, gdyz w wigkszosci miast (gmin) odby-
wa si¢ glosowanie zarowno tradycyjne (w formie papierowej), jak i elektroniczne
(przez Internet), co umozliwia mieszkancom wybor formy gltosowania, najbardziej
dostosowanej do ich preferencji, stylu zycia. W cze$ci miast catkowicie zrezygno-
wano z glosowania papierowego, a gtosowanie odbywa si¢ za pomocg formularza
na stronie internetowej (np. w Gdansku). Gdansk tez jest jednym z nielicznych miast
w Polsce, gdzie elastycznie potraktowano okres realizacji projektow BP, jako ze wy-
dtuzono ten czas do dwoch lat kalendarzowych (budzetowych), podczas gdy w zde-
cydowanej wigkszo$ci miast (gmin) projekty muszg zosta¢ zrealizowane w okresie
1 roku budzetowego. Pozytywnie z punktu widzenia omawianej wartosci publicznej
oddziatuje rowniez ocena zglaszanych projektow nie tylko z punktu widzenia wy-
konalnosci i legalno$ci proponowanego projektu, ale rowniez gospodarnosci. Takie
rozwigzanie zastosowano przyktadowo w Gdansku, Sopocie, Biatymstoku.

Istotnie pozytywny wptyw na trwalosc i elastyczno$¢ procesu BP jako catos$ci miato
podjecie decyzji na temat niefinansowania z BP jednego z najbardziej kontrowersyj-
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nych projektéw BP w Polsce o wartosci 1,6 min zt. Realizacja projektu pt. ,,Skrzy-
dfa Krakowa” miata polega¢ na zakupie trzech szybowcow, przeprowadzeniu 30
szkolen szybowcowych oraz 200 lotoéw widokowych. Projekt, wygrat, jednak przy
niskiej, niereprezentatywnej frekwencji 7% mieszkancow, a co gorsze przy oskar-
zeniach o optacenie ankieterow zachgcajacych do glosowania na ten projekt. Co
wiecej, na realizacje omawianego projektu wptyneta tylko jedna oferta od Aeroklu-
bu Krakowskiego, ktory byt autorem kontrowersyjnego projektu (Drabik 2017). Po-
czatkowo Prezydent Krakowa planowat zmniejszy¢ zakres przedmiotowy i finan-
sowy projektu, jednakze ostatecznie nie zgodzit si¢ na jego realizacje, podzielajac
opini¢ Regionalnej Izby Obrachunkowej w Krakowie, Ze projekt ten nie stanowi za-
dania zwigzanego z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspolnoty. Decyzja ta jest
istotna z punktu widzenia przysztosci BP w Polsce i ochrony dobra wspolnego. Po-
dejmujac ja, podkreslono, ze BP ma stuzy¢ interesowi publicznemu, nie za$ intere-
sowi waskiej grupy interesariuszy. Zauwazmy przy tym, ze istotng role w ksztat-
towaniu rozliczalno$ci finansowej z ochrony dobra wspolnego przez BP odegraty
w analizowanej sytuacji media, gléwnie prasa krakowska, szeroko relacjonujaca
kontrowersje zwigzane z projektem naruszajgcym spojnosc aksjologiczng BP. Z dru-
giej jednak strony, brak instytucjonalnych mechanizmow wpisanych w zasady i tryb
plebiscytowego BP, ktore umozliwityby wczesniejsza eliminacj¢ projektow, ktore
nie stuza dobru wspolnemu, zagraza trwato$ci BP w Polsce. Trwatosci projektow BP
nie sprzyja tez jego plebiscytowy charakter, jako Ze nieprzedyskutowane, lecz prze-
glosowane w jednym roku projekty (np. place zabaw, wybiegi dla psow, progi zwal-
niajace) sa po wybudowaniu kwestionowane, a mieszkancy w kolejnym roku skta-
daja wnioski o ich likwidacje.

Dokonawszy powyzszej analizy wzmacniania i1 naruszania poszczegdlnych warto-
$ci publicznych w najbardziej popularnym modelu BP, tj. modelu plebiscytowym,
w dalszej kolejnosci omdéwiono ksztattowanie wartosci publicznych w deliberatyw-
nym modelu BP.

Po pierwsze, odnoszac si¢ do implikacji modelu deliberatywnego BP dla godnosci
czlowieka, nalezy zauwazy¢, ze nawet wnioskodawcy niewybranych do realizacji
projektow, ale bioracy udzial w dyskusji, zyskuja przekonanie, ze mimo wszystko
ich glos zostat wystuchany i wykorzystany w dyskusji w sprawach istotnych dla ca-
tej spotecznosci lokalne;.

Po drugie, w kwestii ksztalttowania zrownowazonego rozwoju nalezy zauwazy¢, ze
punktem wyjscia deliberatywnego modelu BP jest cato§ciowa analiza potrzeb danej
spotecznosci. Wobec powyzszego mozliwe jest skoncentrowanie si¢ na istotnych
z punktu widzenia zrownowazonego rozwoju problemach lokalnych. Stuzy¢ temu
maja w szczegolnosci spacery po miescie realizowane w ramach spotkan z miesz-
kancami.
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Po trzecie, oceniajac wptyw deliberatywnego modelu BP na zaangazowanie obywa-
teli, nalezy zauwazy¢, ze ze wzgledu na dyskusje (deliberacje), ktora jest zasadni-
czym trzonem tego modelu, stwarza on warunki do znacznie petniejszego, bardziej
jakosciowego zaangazowania obywateli. Oczywiscie jakos¢ tego dialogu zalezy od
odpowiedniego merytorycznego i organizacyjnego przygotowania zebran (forow)
mieszkancow, sposobu ich moderowania, umiejetnosci komunikacyjnych moderato-
réw (animatorow), a takze checi samych mieszkancow do szukania kompromisowych
rozwigzan, mozliwie najlepiej chronigcych dobro wspolne. Zagrozeniem dla zaanga-
zowania obywateli w deliberatywnym BP jest brak profesjonalnie przygotowanych
moderatoréw dialogu, ktorzy powinni nauczy¢ uczestnikow BP umieje¢tnosci mery-
torycznego argumentowania swoich racji, a zwlaszcza shuchania argumentéw innych
mieszkancow oraz umiejetnosci, ale tez chgci wypracowywania kompromisow.

Po czwarte, odnoszac si¢ do kwestii otwartosci, nalezy zauwazy¢, ze w deliberatyw-
nym modelu BP niniejsza warto$¢ publiczna jest realizowana na etapie zglaszania
projektow, ich dyskusji, a takze ewaluacji procesu deliberacji. Mieszkancy w trak-
cie spotkan dowiadujg si¢ o funkcjonowaniu miasta, realizacji zadan publicznych
i ograniczeniach w tym zakresie, np. dowiaduja si¢ ze istniejg miejscowe plany za-
gospodarowania przestrzennego, a w zwigzku z tym niekiedy proponowany projekt
nie moze powsta¢ w okreslonej lokalizacji. Uzyskuja wiedze o tych aspektach funk-
cjonowania miasta niejako fragmentarycznie, uczestniczgc w dyskusji nad praktycz-
nymi aspektami zglaszanych projektow. Dialog jest szczegdlna forma otwartosci
na innych uczestnikow, zarowno na innych mieszkancow, urzednikow, jak i organy
wladzy uchwatodawczej i wykonawczej miasta (gminy). Jednakze istotnym naru-
szeniem omawianej wartosci publicznej jest niezapewnienie mieszkancom dostepu
do eksperckiej (profesjonalnej) wiedzy na temat omawianych zagadnien. Narusze-
nie tej warto§ci ma negatywny wplyw réwniez na inne wartosci, w szczegolnosci
kompromis, zaangazowanie obywateli, ale rowniez w pewnym stopniu na godnos¢
czlowieka.

Po piate, nalezy zauwazy¢, ze deliberatywny model BP nie narusza wartosci tajem-
nicy. Opisujac i omawiajgc projekty BP, nie wskazuje si¢ z imienia i nazwiska wnio-
skodawcy, a projekty sa dyskutowane jako potencjalnie stuzace calej spotecznosci.

Po szoste, omawiany model BP ma szczegolny potencjal we wzmacnianiu kolejne;j
wartos$ci publicznej, ktorg jest kompromis. Dyskusja (deliberacja) wymaga wrecz
wypracowywania rozwigzan kompromisowych, jako ze konsekwencja niewypra-
cowania kompromisu jest brak mozliwo$ci sfinansowania jakiegokolwiek projek-
tu z BP. W zalezno$ci od przyjetej procedury BP kompromis moze wymaga¢ wy-
boru konkretnych projektéw lub ograniczenia liczby projektow celem poddania ich
pod glosowanie wszystkich mieszkancéw. Spotkania dyskusyjne sg miejscem dia-
logu, niekiedy tez ktotni, ale odpowiednio moderowane (animowane) prowadzg do
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konstruktywnych wnioskéw. Z drugiej jednak strony, umiej¢tno$¢ prowadzenia dia-
logu, niezbedna do wypracowywania kompromisu, nie nalezy do najmocniejszych
cech narodowych Polakéw, co trafnie opisuje popularne powiedzenie, ze ,,gdzie
dwoéch Polakow, tam trzy zdania”. W konsekwencji, niekiedy mieszkancy przycho-
dza na spotkania dyskusyjne z wlasnymi propozycjami projektow i nie sg sktonni do
jakiegokolwiek kompromisu ani nawet przedstawiania argumentow przemawiaja-
cych za zglaszanym przez siebie projektem. Przyktadowo niekiedy obywatele pro-
ponuja zbudowanie wiaty na kosze na §mieci przy ich bloku i nie sg w stanie wejs¢
w zadng (merytoryczna) dyskusje.

Po sidodme, deliberatywny model BP wspiera ksztattowanie spojnosci aksjologicz-
nej, gdyz rozmowa obywateli, odpowiednio moderowana, pozwala na przetamanie
braku zaufania w stosunku do innych mieszkancoéw. Powyzsze wymaga spetniania
szeregu warunkow, w szczegélnosci woli 1 umiejetnosci dialogu. Tymczasem, co
ciekawe, cze$¢ mieszkancow miast, w ktorych jest stosowany deliberatywny model
BP, chciatoby powrotu do plebiscytowego modelu BP, gdyz tatwiej w nim uzyskac
srodki na realizacj¢ swoich potrzeb, podczas gdy w trakcie dyskusji wtasciwej dla
modelu deliberatywnego nalezy przedstawi¢ argumenty wskazujace na to, ze dany
projekt realizuje dobro wspolne wiekszej grupy mieszkancow. Co wigcej, dyskusja
w modelu deliberatywnym na forum moze by¢ niesprawiedliwa i nieprzedstawiciel-
ska, jako, ze grupa nie jest dobierana tak, by zapewni¢ reprezentatywnos¢ danej spo-
tecznosci.

Wreszcie po 6sme, odnoszac si¢ do ostatniej wartosci publicznej, ktora jest trwa-
los¢ i elastycznosé, nalezy zauwazyc, ze sprzyja jej poprzedzenie wyboru projektow
dyskusja na temat potrzeb danej spolecznosci, a takze dokonanych i planowanych
wydatkoéw z budzetu miasta. Co wigcej, zauwazono, ze deliberacja sprzyja trwato-
$ci procesu, gdyz dyskusja ze spotkan przenosi si¢ réwniez w ,,wirtualng rzeczywi-
stos¢”, a forum dialogu stajg si¢ media spolecznosciowe (np. Facebook). Pozytywne
doswiadczenia z deliberatywnym wyborem projektow BP, w wyniku ktérego miesz-
kancy wybieraja projekty, ktore sg naprawde potrzebne danej spotecznosci, skutkuja
przeznaczaniem przez organy wykonawcze miast na BP wiecej niz dotychczas §rod-
kow z budzetu miasta, co ma pozytywny wpltyw na trwalos¢ deliberatywnego mo-
delu BP.

Przechodzac do aksjologiczno-prawnej analizy gdanskich paneli obywatelskich
jako szczegolnego rodzaju BP, nalezy stwierdzi¢, ze majg one szczegblnie pozytyw-
ny wptyw na wszystkie centralne wartosci publiczne, podczas gdy naruszenia fun-
damentow aksjologicznych sg nieliczne.

Po pierwsze, jak zauwazyliSmy w poprzednim podrozdziale, godnos$¢ cztowieka
umozliwia mu poszukiwanie prawdy i kierowanie si¢ ku dobru (Cwil 2010, s. 232-
233). Aby jednak poszukiwanie prawdy w ustalaniu znaczenia dobra wspolnego
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w procesie wspotdecydowania o losach danej spotecznosci byto mozliwe, potrzeb-
ne jest przekazanie mieszkancom wiedzy umozliwiajacej podejmowane stusznych
decyzji. Stad pozytywny wpltyw na ksztaltowanie godno$ci cztowieka ma profe-
sjonalne wsparcie na wszystkich etapach paneli obywatelskich. Pozytywny wptyw
na ksztattowanie godnosci panelistow, a w szczegolnosci odkrywanie prawdy ma
zapewnienie im merytorycznego wsparcia ekspertow oraz utatwiajacych dialog tzw.
facylitorow (czyli oséb prowadzacych spotkania, animujacych dyskusje o rekomen-
dacjach, czuwajacych nad realizacja zaplanowanych scenariuszy spotkan) oraz oséb
uczestniczacych w panelu na biezaco sprawdzajacych potrzebne panelistom infor-
macje (osob ustalajacych fakty, tzw. facts-checkers) (Duda-Jastrzebska, Gerwin, Ja-
gaciak, Nazaruk-Napora, Pliszczynska 2018, s. 26). Szczegolne znaczenie w zakre-
sie ksztattowania godnos$ci cztowieka poprzez zasady i tryb paneli obywatelskich
ma wsparcie eksperckie, w tym takze urzednikow, ale jako specjalistow dysponuja-
cych praktyczna wiedzg i umiejetnosciami, nieodbierajgcym przy tym mieszkancom
przekazanego im prawa do wspdtdecydowania, co wynika z ponizszych faktow.
Punktem wyjscia do dyskusji w ramach paneli obywatelskich sg krotkie prezentacje
ekspertow wybranych przez powotany do organizacji panelu Zesp6t Sterujacy Pa-
nelu, z tym ze rowniez panelisci mogli zgtosi¢ ekspertow, ktorych cheieliby wystu-
cha¢. Stad np. w panelu na temat wspierania aktywnos$ci obywatelskiej z inicjaty-
wy panelistow uczestnicy panelu wyshuchali wystapienia na temat ,,chrzescijanskie;j
perspektywy na kwesti¢ rownego traktowania kobiet i mezczyzn oraz osob LGBT”.
Wystgpienia ekspertéw w formie krétkich prezentacji stanowig punkt wyjscia do
dyskusji i opracowania rekomendacji, zgtoszonych przez panelistow w formie ,,bu-
rzy mozgow”. Nastepnie panelisci przedyskutowuja zebrane propozycje pod katem
tego, czy propozycja jest odpowiedzig na zadane panelowi pytanie oraz czy jest ja-
sna i konkretna. Sprawdzane jest rOwniez, na tym etapie przez podniesienie reki,
czy co najmniej 5 oséb popiera dang propozycje. Zebrane w ten sposob propozy-
cje rekomendacji sg wysytane do ekspertdw oraz zamieszczane na stronie interneto-
wej Urzedu Miasta Gdansk z prosba o przesylanie uwag i komentarzy. Ponadto po-
zytywny wplyw na zdobywanie wiedzy przez panelistow ma wsparcie urzednikow,
ktorzy s proszeni o podanie informacji, w czyich kompetencjach lezy realizacja da-
nej rekomendacji, jakie moga by¢ jej szacunkowe koszty oraz czy jest ona zgodna
z prawem (Raport podsumowujacy III Panel Obywatelski... 2018, s. 19-20). Zatem
inaczej niz w przypadku plebiscytowego modelu BP, to nie do mieszkancéw (wnio-
skodawcow projektow) nalezy wstepna wycena proponowanych projektow. Dodat-
kowym, cho¢ oczywiscie nie najwazniejszym czynnikiem wzmacniajacym godnos¢
cztowieka jest fakt, Ze zaangazowanie uczestnikow panelu i poswiecenie przez nich
ich cennego, zawsze ograniczonego, czasu jest doceniane i wynagradzane, jako ze
uczestnicy panelu poswigcajac swoj czas (lacznie kilkadziesiat godzin) otrzymuja
diete w wysokos$ci 600 z1, tacznie za udzial we wszystkich spotkaniach panelu (wy-
sokos¢ diety jest zmniejszana, jesli paneliSci byli nieobecni na ktéryms ze spotkan).
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Po drugie, istotne z punktu widzenia zrownowazonego rozwoju wydaja si¢ usta-
lenia pierwszego Gdanskiego Panelu Obywatelskiego, w wyniku ktérego wypra-
cowano rekomendacje umozliwiajace lepsze przygotowanie Gdanska na wypadek
wystgpienia ulewnych opadéw w ramach adaptacji miasta do zmian klimatu. Cho¢
problem jest trudny ze wzgledu na specyficzng lokalizacje miasta, rekomendacje pa-
nelu obywatelskiego zostaly wdrozone jak dotad przez: przeredagowanie wytycz-
nych do opracowywania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;
akcje informacyjng na temat mozliwo$ci otrzymania dotacji na przydomowg reten-
cj¢; akcje informacyjng na temat zakresu, formy i miejsca uzyskania nieodptatnej
pomocy w przypadku nawalnego deszczu, podtopienia, powodzi. Istotne z punktu
widzenia zrownowazonego rozwoju sa rowniez efekty drugiego Gdanskiego Pane-
lu Obywatelskiego, w ramach ktoérego mieszkancy przygotowali spdjne rekomenda-
cje w zakresie poprawy jakosci powietrza, ktorych realizacja moze przyczynic¢ si¢
do zrownowazonego rozwoju i niezakldconego wspotistnienia gospodarki, srodowi-
ska i spoteczenstwa. Dla porownania dodajmy, ze w ramach plebiscytowego modelu
BP w najlepszym przypadku mozliwe jest co najwyzej sfinansowanie pojedynczych,
niekoniecznie spojnych ze sobg projektow shuzacych ochronie §rodowiska i to pod
warunkiem, ze mieszkaniec (wnioskodawca), troszczac si¢ o dobro wspoélne, zgto-
si taki projekt, ktory nastepnie nie zostanie odrzucony z przyczyn formalnych, a na-
stepnie zostanie poparty przez wystarczajg liczbe glosujacych.

Po trzecie, zasady i tryb gdanskich paneli obywatelskich sprzyjaja szerokiemu za-
angazowaniu mieszkancow, chociaz nie wykorzystano jak dotad wszystkich moz-
liwosci, jakie przyjeta formuta stwarza w tym zakresie. Ten zarzut dotyczy przede
wszystkich etapu wstepnego, ktorym sa otwarte konsultacje, poprzedzajace wiasci-
we spotkania mieszkancoéw w trakcie paneli obywatelskich. W trakcie tych otwar-
tych konsultacji opini¢ mozna przedstawi¢ droga e-mailowa lub poczta tradycyj-
na. Jednak jak dotad miasto nie zastosowato skutecznego sposobu zmotywowania
mieszkancow do wyrazenia swojej opinii, jako ze w pierwszym panelu swoja opini¢
wyrazila 1 osoba, w drugim panelu nie wptynetly Zadne opinie. Podobnie tez w trze-
cim panelu nie wptynetly zadne opinie, stad umozliwiono sktadanie opinii réwniez
po opracowaniu wstepnych rekomendacji. W konsekwencji wptynety 34 opinie
(Gerwin, Pancewicz, Haas 2016, s. 13; Gerwin 2017, s. 16; Raport podsumowujacy
IIT Panel Obywatelski... 2018, s. 12). Jak dotad nie wykorzystano zatem potencja-
hu otwartych konsultacji, ktore moglyby dostarczy¢ uczestnikom panelu dodatkowe-
go istotnego materiatu do dyskusji. Mozna przypuszczac, ze ograniczone zaangazo-
wanie w takiej formie moze wynika¢ z nieskutecznej i nieatrakcyjnej marketingowo
formy konsultacji wymagajacej podjecia inicjatywy przez samych mieszkancow, ze
zbyt znacznego zawezenia tematu konsultacji, niewystarczajacej promocji inicjaty-
wy badz tez niedocenienia przez mieszkancow potencjatu, jaki majg w sobie pane-
le obywatelskie.
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Zdecydowanie znacznie bardziej pozytywnie nalezy oceni¢ zaangazowanie obywa-
teli w trakcie spotkan paneli obywatelskich, co jest zastuga przemslanej koncepcji
zarébwno reprezentatywnego doboru grupy panelistow (opisanego ponizej w kon-
teks$cie spdjnosci aksjologicznej paneli), wsparcia eksperckiego, jak i samego prze-
biegu tych spotkan. Panelisci spotykaja si¢ w ramach panelu po§wigconego danemu
zagadnieniu tacznie kilka razy. Przyktadowo, w trzecim panelu uczestnicy spotka-
li sie w trzy soboty przeznaczone na cze$¢ edukacyjna oraz dwie soboty na wypra-
cowanie rekomendacji. Ponadto w jedno popotudnie chetni uczestnicy spotkali si¢
celem dopracowania brzmienia proponowanych rekomendacji. Dodatkowo w jed-
ng wolng sobote¢ zostat zorganizowany dla chetnych warsztat z budowania zyczli-
wej komunikacji (Raport podsumowujacy 111 Panel Obywatelski... 2018, s. 11-12).
Pozytywny wpltyw na zaangazowanie obywateli do dyskusji miato po pierwsze,
prowadzenie dialogu na podstawie zaakceptowanych przez panelistow zasad, kto-
rymi sg: ,,szacunek, rozumiany jako stuchanie siebie nawzajem, nieprzerywanie so-
bie oraz mowienie jasnym jezykiem, otwartos¢ (na zadawanie pytan i na stuchanie
innych), trzymanie si¢ tematu, obecnosc¢ (nie tylko fizyczna, lecz réwniez w sensie
bycia tu i teraz) oraz dbalos¢ o siebie, przez co rozumiane jest na przyktad to, ze je-
zeli kto$ jest zmeczony i potrzebuje zrobi¢ sobie przerwe, to moze to zrobi¢ w do-
wolnym momencie. Ostatnig zasadg jest wylaczenie lub wyciszenie telefonéw ko-
morkowych” (Raport podsumowujacy III Panel Obywatelski... 2018, s. 14).

Po czwarte, celem zapewnienia otwartosci calego procesu, w raportach podsumo-
wujacych kazdy panel, dostepnych na stronie internetowej Urzedu Miasta Gdansk
poswieconej paneclom obywatelskim (www.gdansk.pl/panel-obywatelski), za-
mieszczono szczegdlowa metodyke wyboru panelistow, a takze dane umozliwiaja-
ce jej zrozumienie, tj. zestawienia tabelaryczne obrazujace strukture demograficzng
mieszkancoéw Gdanska, sktad panelu idealnie reprezentatywny, ostateczny sktad pa-
nelu, zrodta danych na temat mieszkancow, ich wyksztatcenia i wieku. O otwartosci
samego procesu doboru panelistow §wiadczy réwniez transmisja na zywo z losowa-
nia panelistow na stronie Facebooka Urzedu Miasta Gdansk (Raport podsumowu-
jacy III Panel Obywatelski... 2018, s. 6). Ponadto na wspomnianej powyzej miej-
skiej stronie internetowej po$wigconej gdanskim panelom obywatelskim znajduja
si¢ rowniez przejrzyste dokumenty opisujace procedure, przebieg, rekomendacje
paneli, ale rowniez na biezaco aktualizowane dzialania podejmowane przez Urzad
Miasta celem realizacji rekomendacji paneli. Co ciekawe, przejawem wyjatkowe;j
otwartosci jest zamieszczenie (pomimo braku takiego obowigzku) w Biuletynie In-
formacji Publicznej Gdanska szczegotowej odpowiedzi pracownika Urzedu Miasta
Gdansk™ na indywidualne zapytanie na temat szczeg6téw organizacji paneli obywa-
telskich, zachowujgc przy tym tajemnic¢ w zakresie danych osobowych wniosko-
dawcy prosby o udzielenie informacji publiczne;j.
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Po piate, pomimo tak szerokiego zakresu otwartosci, charakteryzujacej gdanskie
panele obywatelskie, gtosowanie nad ostatecznymi propozycjami rekomendacji sg
poddawane pod tajne gtosowanie panelistow. Aby maksymalnie precyzyjnie poznaé
opini¢ kazdego z nich w trzecim panelu obywatelskim, na karcie do gtosowania
przy kazdej rekomendacji panelisci mieli mozliwo$¢ wyboru jednej z 8 opcji, tj.
zdecydowanie zgadzam si¢; zgadzam si¢; zgadzam si¢, cho¢ mam pewne watpliwo-
$ci lub zastrzezenia; mam spore watpliwosci; raczej si¢ nie zgadzam, nie zgadzam
si¢; zdecydowanie nie zgadzam si¢; do odrzucenia z innych przyczyn.

Po szoste, warto$§¢ kompromisu jest gleboko zakorzeniona w samej istocie paneli
obywatelskich. Wynika to faktu, ze grupa mieszkancoéw, co istotne, reprezentatyw-
na dla calego miasta, w wyniku wspartego ekspercko i ustrukturyzowanego dialogu
wypracowuje rekomendacje na dany temat. Rekomendacje, ktére uzyskujg popar-
cie wigkszosci, tj. 80% mieszkancow, otrzymaty zapewnienie realizacji przez pre-
zydenta miasta.

Po siddme, punktem wyjscia do spojnosci aksjologicznej (uczciwosci) zardbwno pro-
cedury paneli obywatelskich, jak i jego efektow (rekomendacji) jest reprezentatyw-
ny i uczciwy sposob wyboru jego uczestnikow, ktorych liczba jest ustalana w zarza-
dzeniu prezydenta Gdanska dotyczacym zasad i trybu danego panelu. W pierwszym
z nich podstawow3 liczbe panelistow ustalono na 63 oraz wybrano 4 osoby rezerwo-
we, natomiast do udzialu w dwoch kolejnych panelach obywatelskich zaproszono 56
0sob, a takze wybrano 8 0s6b rezerwowych. Zastosowane rozwigzanie promuje za-
angazowanie obywateli, gwarantujac przy tym reprezentatywno$¢ uczestnikow pod
wzgledem miejsca zamieszkania, wieku, ptci i wyksztatcenia. Uczestnicy paneli oby-
watelskich sg wybierani w trakcie dwoch losowan. Aby je przeprowadzi¢ dla kazdego
mieszkanca Gdanska, na podstawie danych z rejestru wyborczego oraz Narodowego
Spisu Powszechnego z 2011 r. (celem ustalenia wyksztatcenia) stworzono profil in-
dywidualny, obejmujgcy informacje dotyczace pici, dzielnicy zamieszkania oraz gru-
py wiekowej. Za pomoca stworzonego programu zintegrowanego z zewnetrznym,
zapewniajacym bezstronno$¢, programem znajdujacym si¢ na stronie internetowe;j
www.random.org, wybrano okoto 10 000 mieszkancéw, do ktérych wystano pisem-
ne zaproszenie do udziatu w panelu. Przy zastosowaniu tych programow obliczono
tez liczb¢ mieszkancow, do ktorych nalezalo wystac¢ zaproszenia. Kazda osoba, ktora
otrzymata list z zaproszeniem do udzialu w panelu, mogta zarejestrowac si¢ na spe-
cjalnej stronie internetowej lub tez telefonicznie. Z tej grupy osob, ktdre potwierdzi-
ty che¢ udziatu w panelu, losowana byla raz jeszcze docelowa grupa panelistéw. Lo-
sowanie to byto wspierane przez program, ktory pozwala filtrowa¢ dane osob, ktore
wyrazity che¢ udziatu w panelu, pod katem kryteriow demograficznych. Mozna wy-
bra¢ w nim dzielnice, ple¢, grupe wickowa i poziom wyksztalcenia, za$ program
Panel helper generuje liste 0séb spetniajacg wskazane kryteria, bez podawania ich
imion i nazwisk (Raport podsumowujacy III Panel Obywatelski... 2018, s. 6-9).
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Ciekawe rozwigzanie zastosowano w celu zachowania bezstronnos$ci panelistow. Ze
wzgledu na fakt, ze losowanie przeprowadza si¢ z catego rejestru wyborcow, istnieje
mozliwos¢ zaproszenia do udziatu w panelu najblizszych wspolpracownikow prezy-
denta Gdanska, jego samego, jak tez radnych, ktorych udziat mogltby nie by¢ postrze-
gany jako bezstronny, a ustawa o samorzadzie gminnym nie daje formalnej mozliwo-
$ci wylaczenia urzednikow czy radnych z udziatu w konsultacjach z mieszkancami.
Z tego powodu na stronie do rejestracji zostala zamieszczona prosba o nastepujacej
tresci: ,,Dla zapewnienia bezstronnosci panelu uprzejmie prosimy o to, by nie reje-
strowali si¢ nastepujacy mieszkancy i mieszkanki Gdanska: radni miejscy, dyrekto-
rzy wydzialow Urzedu Miejskiego w Gdansku”. Prosbe mozna bylo zaakceptowac
lub odrzuci¢, a jej odrzucenie nie blokowato dokonczenia rejestracji” (Raport podsu-
mowujacy III Panel Obywatelski... 2018, s. 9). Zauwazmy ponadto, ze taki mecha-
nizm sam w sobie jest przyktadem par excellance rozliczalno$ci z okreslonego poste-
powania, gdy zastosowanie odpowiedzialnosci w tradycyjnym sensie prawnym nie
jest mozliwe badz celowe.

Po 6sme, budowaniu zaufania, a przez to trwatosci procedury paneli obywatelskich
shuzy szczegotowy opis danych i1 dziatan podjetych w celu zapewnienia reprezen-
tatywnos$ci panelistow, a takze otwarte informowanie o problemach, wynikajacych
np. ze stabego zainteresowania udzialem w panelach osob z wyksztalceniem pod-
stawowym. Celem rozwigzania tych problemoéw, aby utatwi¢ dobor odpowiadajacy
wymogom reprezentatywnosci demograficznej, dokonujac losowania uczestnikow,
w pierwszej kolejnosci sprawdzono, w ktorych profilach zgtosity si¢ osoby z wy-
ksztatceniem podstawowym. Od nich rozpoczgto losowanie, by nastgpnie rozloso-
wac poziomy wyksztatcenia §redniego i wyzszego (Raport podsumowujacy 111 Panel
Obywatelski... 2018, s. 8). Korzystajac z wezesniejszych doswiadczen dostosowano
zatem sposob doboru panelu.

Na zakonczenie podrozdzialu zwroémy uwage, ze nie tylko zasady i tryb BP, ale row-
niez same projekty BP moga wzmacnia¢ lub narusza¢ wartosci publiczne. Egzempli-
fikacji takich projektow dokonano w tabeli 13.
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Nalezy przy tym zauwazy¢, ze istnieje pewna grupa projektow BP, ktore moga by¢
wybierane zardbwno w plebiscytowym, jak i deliberatywnym modelu BP, jak np.
sciezki rowerowe, place zabaw czy pochtaniacze smogu. Z drugiej zas strony oparty
na moderowanym dialogu deliberatywny model BP zmniejsza szanse na wybor pew-
nych kategorii projektow, nalezacych do tzw. projektow luksusowych, jak np. miej-
skie rabaty kwiatowe badz tez realizujacych interes waskiej grupy mieszkancow (np.
szkolenia z karate), promuje zas wybor projektow, ktore stuzg realizacji interesu szer-
szej grupy mieszkancow. Bezposrednie korzysci dla poszczegdlnych mieszkancow
z wybranych w modelu deliberatywnym projektow sag niekiedy trudne do uchwy-
cenia, jak np. w przypadku remontu remizy jako siedziby strazy pozarnej i miej-
sca spotkan mieszkancow. Co wigcej, ten sam rodzaj projektu, np. plac zabaw moze
by¢ faktycznie potrzebny danej spolecznosci, jesli takich miejsc zabawy w miescie
(dzielnicy) brakuje. Jesli jednak jest to ktorys z kolei plac zabaw w danej dzielnicy,
miasto staje si¢ wrecz ,,zasmiecone” nimi albo tez powstate place zabaw uniemozli-
wiaja podjecie szerszych, bardziej spojnych dziatan inwestycyjnych, to trudno uznac,
ze dany plac zabaw stuzy dobru wspolnemu danej spotecznosci. Aby precyzyjnie
oceni¢ wptyw danego projektu BP na poszczegodlne wartosci publiczne, potrzebna
jest zatem analiza kontekstu jego realizacji. Tym niemniej pewne projekty lub pew-
ne grupy projektow co do zasady mogg ksztattowac¢ lub narusza¢ poszczegolne war-
tosci publiczne.

2.6. Wzmacnianie i naruszanie wartosci publicznych
poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski) w swietle
doswiadczen zagranicznych

Jak wyjasniano w podrozdziale 2.1., dokonujac wyboru do§wiadczen zagranicz-
nych, kierowano si¢ dwiema przestankami. Po pierwsze wybrano panstwa, w kto-
rych dokonano ustawowej regulacji BP, po drugie wybrano kraje, w ktorych istnieja
dobre praktyki w zakresie BP. Analiza doswiadczen zagranicznych w podrozdziale
2.3. wykazata, ze zasady i tryb BP w poszczegolnych panstwach poddanych anali-
zie sg bardzo zréznicowane zarOwno w grupie panstw, w ktorych dokonano ustawo-
wej regulacji BP, jak tez w grupie panstw, w ktorej takiej regulacji nie wprowadzo-
no. Wobec powyzszego nie mozna uznac, ze w swietle doswiadczen zagranicznych
istnieje wzglednie jednolity model BP oparty na regulacji ustawowej oraz model
BP nieuregulowany prawnie. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zasady i tryb BP, na-
wet jesli nie wynikaja z jakiejkolwiek regulacji prawnej, istotnie ksztaltujg zarow-
no pozytywnie, jak i negatywnie poszczegolne wartosci publiczne. W konsekwen-
cji w niniejszym podrozdziale zwrocono szczegélng uwage na te z doswiadczen
zagranicznych w zakresie wzmacniania i naruszania wartosci publicznych, ktore
moga poshuzy¢ realizacji obu celow badawczych, ktore — przypomnimy — polega-
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ja na opracowaniu teoretycznego modelu ochrony dobra wspolnego poprzez budzet
partycypacyjny (obywatelski) w Polsce (cel naukowy istotny z punktu widzenia teo-
retycznego) oraz ocenie istniejgcych w Polsce rozwigzan z zakresu BP i wskaza-
niu rozwigzan prawnych, ktore umozliwig ochrone konstytucyjnej wartosci dobra
wspolnego w polskich miastach (gminach) (cel naukowy o charakterze praktycz-
nym).

Po pierwsze, zaczynajac aksjologiczno-prawng analize zagranicznych rozwigzan
z zakresu BP, nalezy poczyni¢ uwagi na temat poszanowania godnosci bgdacej zro-
dtem wolnosci. Cho¢ BP w Korei Poludniowej i na Dominikanie zostat wprowadzo-
ny na mocy regulacji ustawowej, to jednak uczyniono to, szanujgc samodzielnosé¢
(autonomig) decyzyjna j.s.t., traktujac je jako partneréw do dialogu i wspotpracy,
zdolnych do podejmowania racjonalnych i stuzacych interesowi publicznemu de-
cyzji. Jest to rozwigzanie szczegolnie istotne, jako ze stalo si¢ skutecznym sposo-
bem ksztattowania odpowiedzialnosci za dobro wspdlne mieszkancow. W ramach
tej wspOlpracy w obu panstwach zapewniono samorzgdom terytorialnym meryto-
ryczne i organizacyjne wsparcie, za§ w przypadku Korei Poludniowej dodatkowo
dostarczono bodzcow finansowych. Rzady centralne obu panstw okazaty si¢ sku-
teczne w promowaniu partycypacji spotecznej i ksztaltowaniu rozliczalno$ci finan-
sowej z ochrony dobra wspolnego, przy czym dokonano tego stopniowo i w posza-
nowaniu godnosci i wolno$ci mieszkancow. Jednoczesnie nie wykorzystano BP jako
narzedzia politycznego oddziatywania, instrumentu manipulacji i tworzenia pozo-
rOw partycypacji.

Z drugiej jednak strony ustawowa regulacja wprowadzajaca obligatoryjnos¢ BP
w peruwianskich miastach, m.in. w Limie, doprowadzila do szeregu naruszen
warto$ci publicznych, czynigc procedur¢ BP zupeinie niespojng aksjologicznie.
Procedura BP w Limie doprowadzita do naruszen godnosci czlowieka, bowiem
mieszkancy nie majg tu mozliwosci korzystania na zasadzie wolnosci z formal-
nie przyznanych im, wynikajacych z regulacji ustawowych, praw udziatu w spo-
tkaniach, dostepu do informacji na temat funkcjonowania miasta poprzez udziat
w szkoleniach, dyskutowania o jakichkolwiek projektach istotnych dla ochrony do-
bra wspodlnego, uzyskania prawdziwych informacji na temat niemozliwosci reali-
zacji proponowanych przez nich projektow. Powyzsze prowadzi do obnizania sa-
mooceny obywateli 1 utraty ich wiary we wlasng moc sprawczg. Takie dziatania
prowadzg do przekonania, ze efekty partycypacji nie zaleza od obywateli, lecz sa
zdeterminowane dzialalnoscia urzednikéw panstwowych i samorzadowych. Po-
wyzsze naruszenia godnos$ci cztowieka wynikajg z caltkowicie pozornego charakte-
ru BP i uczynienia z niego narz¢dzia manipulacji politycznej w rekach ustawodaw-
cy oraz administracji publiczne;.
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Po drugie, odnoszac si¢ do zrownowazonego rozwoju, nalezy zauwazy¢, ze do-
swiadczenia Buenos Aires oraz Belo Horizonte wskazuja, ze wypracowywanie roz-
wigzan promujgcych zrownowazony rozwoj wymaga wnikliwej i rzetelnej dyskusji.
Stad istotng role we wspieraniu zrbwnowazonego rozwoju odgrywaja nie tylko tery-
torialne BP, ale rowniez tematycznie wezsze BP, dotyczace w szczegdlnosci ochro-
ny $rodowiska i zrownowazonego rozwoju. Ponadto, istotne dla wspierania zrow-
nowazonego rozwoju jest zaproszenie mieszkancow do rozmowy na temat znacznej
cze¢$ci budzetu miasta, co nie oznacza, ze wszelkie decyzje podjete przez obywate-
li maja by¢ bezwzglednie wdrozone. Istotne jest przy tym przejrzyste i wystarczaja-
co szczegoOlowe ustosunkowanie si¢ organow wladzy wykonawczej i/lub stanowig-
cej, wyjasniajace, ktore projekty BP i z jakich powodow nie moga by¢ zrealizowane.
Co wiecej, ustawowa regulacja BP w Indonezji zobowigzujaca do opracowywania
poprzez BP plandéw rozwojowych mogtaby mie¢ szczegolne znaczenie z punktu wi-
dzenia wypracowania spojnej koncepcji zrbwnowazonego rozwoju, pod warunkiem
jednak, ze procedura prac nad tymi planami nie naruszataby innych kluczowych dla
ochrony dobra wspoélnego wartosci publicznych, w szczegdlnosci otwartosci, zaan-
gazowania mieszkancdéw i spojnosci aksjologicznej. Tymcezasem doswiadczenia in-
donezyjskiej Surakarty, ale rowniez peruwianskiej Limy, swiadcza o tym, zZe 0sig-
gniecie zrbwnowazonego rozwoju bez zapewnienia swobodnego dziatania i rozwoju
spoteczenstwa obywatelskiego w ramach procedury BP zakorzenionej w warto-
$ciach publicznych, uniemozliwia wybor projektow, ktore moglyby stuzy¢ realizacji
faktycznych potrzeb danej spotecznosci (ochronie dobra wspdlnego), w szczegolno-
$ci przez zmniejszanie nierownos$ci spotecznych.

Po trzecie, rozwigzania zagraniczne dostarczajg licznych przyktadéw sposobow
wzmacniania zaangazowania obywateli poprzez BP. W pierwszej kolejnosci za-
uwazmy, ze w brazylijskim Belo Horizonte uczestnictwo obywateli w BP wspie-
rat nie tylko proces decyzyjny oparty na dialogu, mozliwos$ci przedstawiania argu-
mentow za popieranym projektem (motywacja pozytywna), ale rOwniez zagrozenie
zmniejszenia srodkow BP danego rejonu w przypadku zbyt niskiej frekwencji na ze-
braniach mieszkancéw (motywacja negatywna). W drugiej kolejnosci zauwazmy,
ze doswiadczenie wloskiego Grottammare oraz argentynskiego Buenos Aires wska-
Zuja, ze zaangazowaniu mieszkancow sprzyja prowadzenie dialogu w zréznicowa-
nej formie, obejmujacej zarowno spotkania ogoélnomiejskie, dzielnicowe, jak i te-
matyczne. Odmienng, cho¢ rownie skuteczng forma zaangazowania obywateli moze
by¢ dwuetapowy dialog spoteczny nad catoscia polityki finansowej miasta w hory-
zoncie sredniookresowym, zastosowany w australijskim Melbourne. W tym miescie
w pierwszej kolejno$ci umozliwiono zainteresowanym mieszkancom zaprezento-
wanie opinii we wszystkich waznych dla miasta sprawach, zas w drugiej kolejnosci
przeprowadzono, na podstawie zebranych w ten sposob opinii, profesjonalnie mode-
rowany dialog z w pelni reprezentatywng dla miasta grupg mieszkancow. Jednocze-
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$nie zapewniono w przystepnej formie petny dostep do merytorycznych informacji,
niezbednych do wypracowania rekomendacji stuzacych ochronie dobra wspolne-
go. W trzeciej kolejnosci zauwazmy, ze doswiadczenie Kenii wskazuje, ze BP moze
sta¢ si¢ instrumentem znacznie glgbszego zaangazowania obywateli w realizacj¢ za-
dan publicznych, a przez to ochrong dobra wspolnego. W tym kraju dokonano tego
przez zapewnienie mieszkancom udziatu w realizacji projektow BP i ich kontroli,
przy czym szczegotowy zakres zaangazowania obywateli w proces realizacji zadan
BP zostal dostosowany do uwarunkowan spotecznych. Analogiczng form¢ zaanga-
zowania spotecznego zastosowano réwniez w Antwerpii, gdzie mieszkancy, zgla-
szajac projekt, moga wskaza¢, iz sami lub wspolnie z innymi mieszkancami (znajo-
mymi, cztonkami rodziny) chcg dany projekt zrealizowac w przypadku jego wyboru
(np. zorganizowa¢ festyn rodzinny lub ogrédek miejski). Istotne jest jednak przy
tym to, ze odpowiednio uksztaltowana kilkuetapowa i oparta na profesjonalnym dia-
logu procedura BP sprawila, ze proces decyzyjny skutecznie chroni dobro wspol-
ne, ograniczajac mozliwo$¢ realizacji partykularnych interesow wnioskodawcow,
np. w postaci znalezienia dostawcow ustug lub produktéw wytwarzanych w ramach
prowadzonej przez wnioskodawce dziatalno$ci gospodarczej. Réwniez doswiadcze-
nie Dominikany pokazuje, ze mieszkancy wilaczeni w proces wspotdecydowania
o $rodkach publicznych lepiej troszczg si¢ o dobro wspdlne, a wrecz oddaja na cele
publiczne swoja wlasnos¢, np. nieruchomos¢ celem stworzenia parku miejskiego.
W czwartej kolejnosci zauwazmy, ze doswiadczenia innych miast, w szczegdlno-
sci Belo Horizonte oraz Seulu, wskazuja, ze zaangazowaniu mieszkancOw w proces
BP sprzyja roéwniez wykorzystanie technologii informatycznych jako wsparcia pro-
cesu BP na poszczegolnych etapach, tj. sktadania propozycji, dyskusji, gtosowania,
realizacji projektow i ich oceny (Glab, Parés 2015). Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
nowoczesne technologie nie moga zastepowaé faktycznego dialogu, lecz powinny
go wspiera¢. Z drugiej jednak strony istniejg rowniez takie przyktady zagranicznych
doswiadczen w zakresie BP, w ktorych ograniczenia proceduralne lub wynikajace
jedynie z praktyki, dobrych w zatozeniach zasad i trybu BP znacznie zmniejszaja
lub wrecz eliminujg zaangazowanie obywateli w BP, ograniczajac udzial mieszkan-
cow w spotkaniach i podejmowaniu decyzji o $rodkach publicznych, czyniagc z BP
instrument pozornego zaangazowania obywateli. Do takich miast nalezy w szcze-
goblnosci wloskie Pieve Emmanuele, peruwianska Lima czy indonezyjska Surakarta.

Po czwarte, odnoszac si¢ do kolejnej wartosci publicznej, jaka jest otwartos¢, na-
lezy zauwazy¢, ze doswiadczenia argentynskiego Buenos Aires oraz australijskie-
go Melbourne pozwalaja stwierdzi¢, ze rzeczywistej otwarto$ci w stosunku do
mieszkancow shuzy wejscie z nimi w dialog nie tyle na temat puli srodkéw, stano-
wigcej waski odsetek budzetu miasta, ale umozliwienie dyskusji nad priorytetami
wydatkowymi calego miasta, a zatem nad kierunkami polityki finansowej. Z dru-
giej jednak strony, niektore do§wiadczenia zagraniczne wskazujg na powazne na-
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ruszenia warto$ci otwarto$ci. Doswiadczenie Peru oraz rzadowego BP w Indone-
zji $wiadczy o tym, ze szczegotowa regulacja prawna BP na szczeblu centralnym
moze sprzyja¢ ograniczaniu przejrzystosci procesu BP, jak i otwartos$ci tej proce-
dury na faktyczny udziat w niej mieszkancow. Nie oznacza to jednak, ze regulacja
ustawowa BP w kazdym przypadku ogranicza otwarto$¢, w tym przejrzystos¢ BP.
Takiemu stwierdzeniu przeczylyby bowiem doswiadczenia Dominikany, Korei Po-
ludniowej oraz Kenii. Warunkiem jednak otwartosci, w tym przejrzystosci BP, jest
w szczegdlnosci istnienie niezaleznego od rzadu podmiotu, ktéry pozwoli ja wy-
egzekwowacd, ograniczajac tym mozliwosci uczynienia z BP nieprzejrzystego i za-
mknigtego na obywateli narze¢dzia realizacji politycznych celéw organow wiadzy
publicznej, zardwno szczebla centralnego, jak i lokalnego. W przypadku Kenii i In-
donezji (w tym drugim przypadku tylko segmencie BP wyltaczonym spod kontroli
rzadu centralnego) tym zewnetrznym podmiotem podejmujacym dziatania na rzecz
otwartosci jest Bank Swiatowy, w przypadku Korei Potudniowej oraz Dominikany
role t¢ petnig zinstytucjonalizowane formy spoteczenstwa obywatelskiego.

Po piate, cho¢ tajemnica jest jedng z wartosci publicznych, to jednak w przypad-
ku BP odgrywa ona marginalne znaczenie. Wrgez przeciwnie, celem zapewnie-
nia uczciwego (spojnego aksjologicznie) procesu BP chronigcego dobro wspolne
potrzebna jest jak najwigksza otwarto$¢. Jedyne zasadne ograniczenie otwartosci
w postaci tajemnicy jest sluszne w przypadku ochrony danych osobowych uczest-
nikow BP (w zadnym z poddanych analizie zagranicznych miast nie odnotowano
przypadkow takiego naruszenia tej warto$ci) oraz ewentualnie w przypadku gtoso-
wania nad projektami (rekomendacjami) BP. Kwestig dyskusyjng jest, czy jawny
proces decyzyjny, zwlaszcza bedacy elementem wypracowywania kompromisow,
ktory ma miejsce przyktadowo w Antwerpii, narusza w jakikolwiek sposob publicz-
ng wartos$¢ tajemnicy.

Po szoéste, z samej istotny BP, jak i z przeprowadzonych badan wynika, ze odpo-
wiednie uksztattowanie warto$ci kompromisu przez zasady i tryb BP jest szcze-
golnie istotne dla ochrony dobra wspdlnego w polityce finansowej miasta (gminy).
W pierwszej kolejnosci zauwazmy, ze budowaniu rzeczywistych kompromisow,
ktore chronig dobro wspdlne, sprzyja zaproszenie mieszkancow do dialogu nad po-
lityka finansowa miasta (gminy) lub jej istotna czgscia. Takie rozwigzanie zasto-
sowano m.in. w Buenos Aires oraz w Seulu. Elementem tego kompromisu jest
roOwniez pozostawienie organom wiadzy wykonawczej i uchwatodawczej miasta
(gminy) mozliwosci podjecia ostatecznej decyzji co do realizacji zaproponowa-
nych przez mieszkancéw projektow. Aby zachowac w tym zakresie spojnos¢ aksjo-
logiczna, potrzebny jest wystarczajacy poziom otwartosci 1 przejrzystosci, umozli-
wiajacy wyjasnienie przyczyn podjecia okreslonych decyzji przez organy wiadzy
uchwatodawczej i wykonawczej miasta (gminy) w ramach przyznanych im kom-
petencji budzetowych. W drugiej kolejnosci zauwazmy, ze rOwniez w brazylijskim
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Belo Horizonte osiggni¢to bardzo dobry kompromis w zakresie form uczestnictwa
mieszkancéw w BP. Podstawowym rodzajem BP byt terytorialny BP, w ktoérym de-
cyzje byly podejmowane w nastepstwie bezposredniego udziatu i dyskusji. Dodat-
kowo wprowadzano rowniez internetowy BP, ktory nie wymagal osobistego udzia-
hu w spotkaniach, cho¢ rowniez umozliwiat dyskusje dzigki platformie internetowe;.
Jednoczesnie internetowy BP nie zastapit ,.tradycyjnego”, terytorialnego BP, jako
ze $rodki przeznaczane na ten ostatni byty kilkakrotnie wyzsze niz na interneto-
wy BP. Ponadto zebrania tematyczne organizowane w szczegolnosci w Belo Ho-
rizonte, w Seulu oraz w Wote umozliwiajg prowadzenie skuteczniejszego dialogu
1 wypracowywanie kompromisow, jako ze dyskusja jest ukierunkowana na spdjna
cato$¢ zagadnien, zakresowo mniej obszernych niz ma to miejsce w przypadku spo-
tkan BP organizowanych w oparciu o kryterium terytorialne. W trzeciej kolejnosci
zauwazmy, ze w szczeg6olnosci w Antwerpii dostrzezono, iz wypracowanie kom-
promisowych decyzji wymaga rownego udzialu w procesie decyzyjnym wszystkich
grup mieszkancow, przyjmujac zarOwno kryterium wieku, pochodzenia, wyksztat-
cenia i ptci. W pierwszej edycji antwerpskiego BP nie udato si¢ stworzy¢ reprezen-
tatywnej dla miasta grupy panelistow, jako ze brakowalo osob ponizej 25 lat, 0sob
ubogich, stabo wyksztatconych oraz o korzeniach imigranckich. Dokonana diagno-
za przyczyn niecheci udziatu w BP mieszkancow nalezacych do tych grup pozwoli-
ta ustali¢, iz takie osoby boja si¢ wzig¢ udziat w BP. W konsekwencji podj¢to dzia-
fania zaradcze. Wyjasniono przedstawicielom tych grup przebieg spotkan, a nawet
zorganizowano probne spotkanie dyskusyjne, dzigki czemu w ten sposéb w kolejnej
edycji BP panele obywatelskie miaty juz charakter reprezentatywny dla catej dziel-
nicy (Carr-West 2019). Jak zauwazyt koordynator antwerpskiego BP, ,,przekonanie
mieszkancéw do udzialu w BP i do poswigcenia ich cennego czasu nie byto tatwe,
bowiem mieszkancy zgadzaja si¢ bra¢ udziat w spotkaniach BP, na ktorych musza
rozmawia¢ z innymi mieszkancami i przekonywa¢ do swoich pogladéw o przezna-
czeniu $rodkoéw publicznych tylko wtedy, gdy wiedzg, ze ich glos jest wazny, ma
znacznie i bedzie miat moc sprawcza” (Euro Cities 2017). Podobnie pelny poziom
reprezentatywnos$ci panelistow uzyskano w Melbourne, gdzie osiagnigto go przy
wykorzystaniu statystycznych metod naukowych. W czwartej kolejnosci zauwaz-
my, ze w Melbourne dostrzezono rowniez, ze mieszkancy, dysponujac odpowied-
nim czasem i dostgpem do informacji, s3 w stanie wypracowac racjonalny kompro-
mis w zakresie polityki finansowej miasta na nastepne dziesigciolecie, respektujac
przy tym wyznaczone ograniczenia finansowe. Ponadto przyjeta w Melbourne for-
muta BP spowodowala, ze z jednej strony opinia mieszkancow zostata wystuchana.
Z drugiej strony, uprawnienia organu wtadzy stanowiacej miasta nie zostaty poprzez
BP ograniczone, bowiem to rada miasta opracowala plan finansowy na podstawie
profesjonalnie przeprowadzonych konsultacji spotecznych w ramach BP. Rada mia-
sta wiaczyta do wieloletniego planu finansowego 10 z 11 rekomendacji wypracowa-
nych przez panel obywatelski (City of Melbourne 2015). Jednoczes$nie taka formu-
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a BP stata si¢ istotnym narzedziem wzmacniania zaangazowania spolecznego przez
wlaczenie mieszkancow w podejmowanie kompromisowych, niejednokrotnie trud-
nych decyzji i budowanie dla nich poparcia w zmniejszajacych si¢ mozliwosciach
finansowych australijskiego samorzadu (Christensen, Granat 2016). W niektorych
zagranicznych miastach dochodzi do powaznych naruszen warto$ci kompromisu,
w szczegblnosci w Limie 1 Surakarcie, ze wzgledu na iluzoryczny charakter catego
procesu partycypacji spotecznej poprzez BP, jako ze mieszkancy nie tylko nie moga
decydowac, ale niejednokrotnie nawet wzigé udzialu w jedynie formalnie organizo-
wanych dla obywateli zebraniach w ramach procedury BP.

Po siodme, nie mniej istotna dla ochrony dobra wspdlnego poprzez BP jest spojnosé
aksjologiczna (uczciwos¢) calego procesu BP. Doswiadczenia zagraniczne wskazu-
ja, ze w niektérych miastach doszto do uksztaltowania spdjnego aksjologicznie pro-
cesu BP, w innych niestety wrecz przeciwnie. Odnoszac si¢ do wzmacniania spoj-
nosci aksjologicznej, nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze w brazylijskim
Belo Horizonte spdjnosci aksjologicznej BP sprzyjat sprawiedliwy podziat srodkow
BP na poszczegodlne rejony, dokonywany przy wykorzystaniu indeksu jako$ci zycia
w poszczegolnych rejonach, tak by srodki BP stuzyly w szczegdlnosci ograniczaniu
nierownosci spotecznych. W drugiej kolejnosci zauwazmy, ze w Antwerpii pomimo
niesprzyjajacych warunkoéw wiaczania mieszkancow Belgii w decydowanie o spra-
wach publicznych, begdacych konglomeratem historycznych, narodowosciowych
i politycznych uwarunkowan, profesjonalne metodycznie ustalenie zasad i trybu BP
powstatych w wyniku wspolpracy praktykow (pracownikow urzedu miasta) ze $ro-
dowiskiem naukowym doprowadzito do spdjnosci aksjologicznej BP i wypracowa-
nia mechanizmoéw uniemozliwiajacych mieszkancom realizacj¢ ich partykularnych
interesow, gwarantuja w ten sposob ochrong dobra wspolnego. Majac do dyspozy-
cji spdjna aksjologicznie procedurg BP, wtadze Antwerpii zdecydowaty si¢ przeka-
za¢ mieszkancom na BP az 10% rocznego budzetu, a projekty BP wybrane przez
mieszkancow sg bezproblemowo wilaczane do budzetu miasta w ramach kompeten-
cji budzetowych organdéw stanowigcych i wykonawczych dzielnicy. Z kolei wladze
Melbourne zdecydowatly si¢ zaprosi¢ mieszkancéw miasta do dialogu nad 10-let-
nig spojna koncepcja rozwoju miasta (planem finansowym), zobowigzujac si¢ do
realizacji wszystkich priorytetow wydatkowych, wypracowanych przez mieszkan-
cow (do planu finansowego nie wigczono jedynie jednego priorytetu dochodowego).
W trzeciej kolejnosci zauwazymy, ze doswiadczenia Santo Domingo oraz Buenos
Aires wskazuja na osiagniecie spojnosci aksjologicznej stosowania BP, uregulowa-
nego przepisami ustawowymi, co jest mozliwe w wyniku uwzglgdnienia wnioskow
z analizy dotychczasowych doswiadczen w zakresie stosowania BP w danym kraju
1 wlaczenia w proces prac legislacyjnych praktykdéw partycypacji spoteczne;.

Z drugiej jednak strony przeprowadzone badania wskazuja, ze w §wietle doswiad-
czen zagranicznych dochodzi rowniez do naruszania spdjnosci aksjologiczne;j.
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W pierwszej kolejnosci zauwazmy, ze w sytuacji, kiedy spoteczenstwo obywatel-
skie jest zbyt stabe lub po prostu nie podejmuje stosownych dziatan w celu zapew-
nienia uczciwego, przejrzystego i faktycznie angazujagcego mieszkancoéw BP, usta-
wowa regulacja BP nie jest zadng gwarancjg zapewniania spdjnosci aksjologicznej
(uczciwosci) procesu BP. Powyzsze potwierdzaja manipulacje procesem BP w Li-
mie 1 w Surakarcie w zakresie ograniczania mozliwosci wspoldecydowania, przej-
rzystosci, a nawet fizycznego udzialu mieszkancow w procesie deliberatywnym.
W drugiej kolejnosci zauwazmy, ze regulacje ustawowe czgsci z panstw poddanych
analizie odnoszg si¢ w preambule (jak w przypadku Dominikany) lub tez w pierw-
szym artykule (jak w przypadku Peru) do wartos$ci publicznych (zasad prawa) BP.
Cho¢ w obu przypadkach ich dobor jest w petni zasadny i godny aprobaty, to jed-
nak analiza praktyki stosowania BP w Peru prowadzi do wniosku, ze samo wpisanie
wartosci publicznych (zasad prawa) do aktu ustawowego nie gwarantuje ich urze-
czywistnienia w praktyce. Aby BP wzmacniat warto$ci publiczne, bez wzgledu na to
czy sg one wyartykutowane w akcie prawnym, czy tez nie, konieczne jest ustanowie-
nie mechanizmu rozliczalnosci z ochrony warto$ci publicznych, ktérego warunkiem
sine qua non jest udzial spoteczenstwa obywatelskiego w mniej lub bardziej zinsty-
tucjonalizowanej formie. W trzeciej kolejnosci zauwazmy, ze doswiadczenia Peru
w zakresie BP sg skrajnie niespojne aksjologicznie. Zgodnie bowiem z zapisanym
w ustawodawstwie krajowym celem BP jest zapewnienie rozliczalno$ci publicznej,
podczas gdy w praktyce, jakby z obawy przed realizacjg tego celu, decydenci pu-
bliczni skrajnie upolitycznili i scentralizowali BP, uniemozliwiajac jakgkolwiek for-
me rozliczalnos$ci publicznej, w tym rozliczalnos$ci finansowe;.

Po 6sme, odnoszac si¢ do ostatniej w kolejnosci wartosci publicznej, tj. trwatosci
i elastycznosci, nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze do§wiadczenie brazy-
lijskiego Porto Alegre pokazuje, ze warunkiem trwatosci BP jest potaczenie oddol-
nego i odgornego podejscia. BP mogt ,,ujrze¢ swiatto dzienne” w Porto Alegre dla-
tego, ze zarowno spoleczenstwo obywatelskie od dawana oczekiwato zwigkszenia
ich uprawnien, jak i organy wtadzy wykonawczej i stanowiacej miasta dostrzegaty
W tym instrumencie mozliwo$¢ przezwycigzenia probleméw, uniemozliwiajacych
prowadzenie skutecznej polityki lokalnej i budowanie porozumien migdzy prezy-
dentem a radg miasta. Natomiast samo spoleczenstwo obywatelskie nie bylo wy-
starczajaco silne, by skutecznie przeciwstawi¢ si¢ decyzji podjetej w 2017 r. przez
prezydenta Porto Alegre o rezygnacji z BP. Stad, cho¢ oddolne, przynajmniej czg-
Sciowo, ksztattowanie BP jest warunkiem koniecznym, to jednak niewystarczajg-
cym do zapewnienia trwato$ci BP. W konsekwencji, w drugiej kolejnosci zauwaz-
my, ze istotnym warunkiem sprzyjajacym trwatosci BP sg prawne gwarancje jego
istnienia. Przyktadowo ustanowienie takich konstytucyjnych gwarancji partycypa-
cyjnej procedury opracowywania budzetu miasta (gminy) oraz oddolna presja spo-
teczna zabezpieczyly BP przed jego zlikwidowaniem w Buenos Aires, pomimo
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silnej niecheci organu ustawodawczego miasta do stosowania jakichkolwiek instru-
mentow wspotdecydowania. Z drugiej jednak strony przeregulowanie prawne BP
szkodzi jego trwato$ci. Doswiadczenie wloskiego miasta Pieve Emanuele pozwala
stwierdzi¢, ze szczegdtowosc¢ regulacji prawnej wprowadzonego odgérnie BP moze
by¢ szkodliwa, jesli spoteczenstwo obywatelskie czuje si¢ zwolnione z obowigz-
ku troski o trwato$¢ BP i o dobro wspdlne, ktore ten instrument ma pomagaé im
chroni¢. Burmistrz Pieve Emanuele przez szczegétowa regulacje prawng BP prze-
jat de facto catkowita kontrole nad BP, nie pozostawiajac przestrzeni mieszkancom
na wzmacnianie spoteczenstwa obywatelskiego oraz ksztaltowanie mechanizméw
rozliczalnos$ci finansowej z ochrony dobra wspolnego poprzez BP. Nadmierna jury-
dyzacja BP ogranicza mozliwo$¢ wzmacniania spoteczenstwa obywatelskiego, kto-
re w sprzyjajacych warunkach moze i powinno spetnia¢ funkcje gwaranta party-
cypacyjnego (deliberatywnego) charakteru budzetu miasta (gminy) i zabezpieczac
przed arbitralnymi decyzjami organéw wladzy miasta (gminy) o odebraniu nalezne-
go mieszkancom prawa wspotdecydowania o przeznaczeniu Srodkow publicznych.
Potrzebny jest zatem kompromis pomiedzy trwatoscia (stabilnoscig) a elastyczno-
$cig regulacji prawnych, przy czym ta granica nie ma charakteru uniwersalnego.
Stad chcac ustali¢ jej przebieg w danym panstwie (ewentualnie rowniez w miescie),
nalezy przeanalizowac kontekst spoteczny, kulturowy (w tym aksjologiczny) i po-
lityczny, i do kontekstu danego kraju dostosowac regulacje prawne, ktorych przy-
jecie powinna poprzedzi¢ merytoryczna refleksja nad skutkami ich wprowadzenia.
Doswiadczenia argentynskiego Buenos Aires, ale rowniez Seulu pozwalajg z du-
zym prawdopodobienstwem stwierdzi¢, iz warunkiem koniecznym skutecznego, nie
za$ jedynie pozornego wdrozenia BP, jest promowanie idei BP i jego konsekwent-
ne wdrazanie przez zaangazowanego ,,gospodarza” (prezydenta) miasta, ktory be-
dzie jednoczesnie gwarantem jego istnienia. Nie mozna jednak przy tym przece-
nia¢ roli przywodztwa i uzaleznia¢ tylko od niego trwatosci BP, bowiem przywodca
moze zrezygnowac z pelnionej funkcji, zmieni¢ poglady, przestaé¢ by¢ wystarczajg-
co zaangazowany lub tez po prostu zosta¢ odsuniety od sprawowania wladzy. Ta-
kie zagrozenie zidentyfikowano w potudniowokoreanskim Seulu, kiedy w dniu wy-
boréw na prezydenta miasta w 2018 r. wazyly si¢ jednoczesnie losy przysztosci BP
w tym miescie. W trzeciej kolejnosci zauwazmy jednocze$nie, ze istotne znaczenie
dla trwatosci BP w Korei Potudniowej ma postawa kolejnych prezydentow kraju
i podleglej im administracji. W 2003 r. to prezydent Korei Potudniowej zainicjowat
wdrazanie BP i aktywnie go promowat. Co ciekawe, prezydent Korei Potudniowe;j
wybrany w 2008 r., pomimo poczatkowej niecheci do BP, obserwujac oddolne ru-
chy wzmacniajace BP, kontynuowat proces jego rozwoju. Analizujac caly proces
wdrazania BP w Korei Potudniowej, nie mozna nie odnie$¢ wrazenia, ze cho¢ jest
on regulowany stopniowo rozbudowywanymi, przepisami ustawowymi i wykonaw-
czymi, to jednak caty proces odbywa si¢ w poszanowaniu samodzielno$ci (postugu-
jac si¢ jezykiem prawnym) i wolnosci (postugujac si¢ terminologia aksjologii) j.s.t.,
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wzmacniajac w ten sposob publiczng warto$¢ trwatosci i elastycznosci. W czwar-
tej kolejnosci zauwazmy, ze do§wiadczenia Argentyny oraz Dominikany wskazu-
ja, ze istotny wptyw na trwato$¢ BP, w szczeg6lnosci przez wypracowywanie roz-
wigzan, ktore umozliwiaja modyfikowanie, dostosowywanie do zmieniajacych sig¢
uwarunkowan i powstajacych problemow, jest utworzenie ogédlnokrajowego forum
dialogu gromadzacego specjalistow, teoretykow 1 praktykow partycypacji spotecz-
nej. W piatej kolejnosci zauwazmy, ze pozytywny wplyw na jakosc¢ i1 trwato$¢ pro-
jektow BP, ale takze szerzej — na poprawe sposobu wydatkowania srodkéw budze-
towych j.s.t., ma rzeczywisty proces edukacyjny, stanowiacy cze$¢ procedury BP.
Takie rozwigzania maja miejsce przyktadowo w Antwerpii, Melbourne, Santo Do-
mingo czy Wote. Ten proces edukacyjny, cho¢ pozornie dotyczy tylko BP, to jednak
jest elementem szerszego procesu wzmacniania spoteczenstwa obywatelskiego, kto-
rego istnienie jest istotnym czynnikiem decydujacym o trwatos$ci BP.

Z kolei zdecydowanie negatywny wptyw na trwato$¢ BP ma brak politycznej woli
kontunuowania BP, co potwierdzaja w szczegolnosci brazylijskie doswiadczenia
Porto Alegre i Belo Horizonte, ale rowniez wloskiego Pieve Emmanuele. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze brak woli politycznej kontynuacji procesu BP jest czynni-
kiem zewnetrznym w stosunku do jego zasad i trybu. Dodajmy, ze wola polityczna
jest rowniez kluczowa w uczynieniu BP rzeczywistym instrumentem zaangazowa-
nia obywateli w ochrong¢ dobra wspolnego, jako ze jej brak spowodowat w Limie,
jak 1 Surakarcie nadanie BP charakteru jedynie pozornego instrumentu partycypa-
cji spotecznej. Co wigcej, negatywny wpltyw na omawiang warto$¢ ma pozbawiona
kontroli zewnetrznej skrajna centralizacja ustalania regulacji prawnych, jak 1 same-
go stosowania BP. Powyzsze znacznie usztywnito procedur¢ BP w Peru oraz Indo-
nezji, uniemozliwiajgc jej elastyczne stosowanie, czego konsekwencjg stat si¢ brak
mozliwosci zaangazowania obywateli w BP, co faktycznie powinno by¢ jednym
Z jego podstawowych celow.

Na zakonczenie tej czgsci rozwazan zauwazmy rowniez, ze wartosci publiczne istot-
ne dla BP ksztaltuje réwniez praktyka niezwigzana bezposrednio z zasadami i try-
bem BP, a szczegdlng role w tym zakresie moga, a w niektorych z poddanych anali-
zie rozwigzaniach zagranicznych faktycznie odgrywajg media. Zarowno w zakresie
rzetelnego informowania o istocie i zaletach BP w zakresie promowania otwarto-
$ci 1 przejrzystosci, jak ma to miejsce np. na Dominikanie, ale rowniez w zakre-
sie ksztaltowania spojnosci aksjologicznej BP, jak ma to miejsce w Indonezji, gdzie
przynajmniej czg$¢ dziennikarzy stara si¢ ujawnia¢ i podawaé do publicznej wiado-
mosci wypaczenia procesu BP. Przyktady te sg spojne z rozwazaniami na temat ro-
dzajow rozliczalnosci publicznej, jako ze jednym z pigciu jej rodzajow jest wlasnie
rozliczalno$¢ przez media (por. podrozdziat 1.3).

212



Wptyw zasad i trybu budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego) na wartosci publiczne...

2.7. Wnioski

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale wyniki badan nad wptywem zasad i trybu
BP na wartos$ci publiczne umozliwity potwierdzenie drugiej hipotezy szczegdtowe;,
zgodnie z ktora doswiadczenia krajowe i zagraniczne pozwalajq stwierdzic, ze niek-
tore prawne i praktyczne rozwigzania w zakresie BP wzmacniajg, zas inne ostabia-
Jja wartosci publiczne. Potwierdza to ponizsze zestawienie wnioskow wynikajacych
z poszczegolnych podrozdziatéw rozdzialu drugiego.

Po pierwsze, najbardziej rozpowszechniony model BP w Polsce jest zupelnie obcy
do$wiadczeniom zagranicznym, jako ze istota plebiscytowego modelu BP nie za-
ktada dyskusji, sprowadza si¢ za§ do zaproszenia mieszkancow do przedtozenia
opisu i kosztorysu projektow, ich weryfikacji formalnoprawnej przez urzednikow
oraz poddaniu pod glosowanie pomyslenie zweryfikowanych projektow. W plebi-
scytowym modelu BP realizowane sg te projekty, ktore uzyskuja najwigksza licz-
be glosdéw 1 zmieszczg si¢ w asygnowanej na cel BP puli srodkow z budzetu mia-
sta (gminy). Dostrzegajac istotne ograniczenia tego modelu, w niektorych polskich
miastach, wzorujgc si¢ tym razem na do$wiadczeniach zagranicznych, w szczegdl-
no$ci brazylijskich, zamiast plebiscytowego modelu BP zaczeto stosowaé delibera-
tywny model BP, w ktorym zaproszono mieszkancow nie tylko do sktadania propo-
zycji projektow do BP, ale rowniez do dyskusji nad nimi. Z kolei w innych miastach,
wzorujac si¢ na doswiadczeniach australijskich, zaczeto stosowac tzw. panele oby-
watelskie, cho¢ formalnie nieokreslane w Polsce mianem BP, jako Zze wprowadzane
s nie zamiast, lecz obok plebiscytowych BP i dotycza waskich zagadnien polityki
lokalnej. Istota paneli obywatelskich polega na istotnie wspartej ekspercko, profe-
sjonalnie moderowanej dyskusji wybranej w reprezentatywny sposob grupy miesz-
kancow.

Po drugie, analiza do$wiadczen zagranicznych pozwala stwierdzi¢ istnienie rézno-
rodnych rozwigzan w zakresie BP. Zasadniczym trzonem BP we wszystkich pod-
danych analizie zagranicznych miastach sa spotkania (fora, zebrania) dyskusyjne
mieszkancow. Poza tym wspolnym trzonem przenalizowane rozwigzania zagra-
niczne charakteryzujg si¢ do§¢ duza réznorodnoscia, ktéra wynika w szczegdlno-
$ci z faktu, ze w niektorych miastach udziat w BP moze bra¢ tylko czgs¢ (mniej lub
bardziej reprezentatywna) mieszkancow, w innych za§ wszyscy obywatele. W cze-
$ci miast w ramach BP wybierane sg konkretne projekty, w innych za$ celem BP jest
skonsultowanie z mieszkancami znacznej czesci lub wrecz catoscei polityki finan-
sowej miasta, niekiedy réwniez w perspektywie wieloletniej. Niekiedy ramy praw-
ne BP wyznaczane sg przepisami ustawowymi lub/i miejscowymi, czesto jednak BP
jest elementem zupetnie niesformalizowanej wspotpracy z mieszkancami organow
wladzy wykonawczej i stanowigcej miasta (gminy).
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Po trzecie, katalog centralnych wartosci publicznych (godnos¢ cztowieka, zrowno-
wazony rozwoj, zaangazowanie obywateli, otwartos$¢, tajemnica, kompromis, spoj-
no$¢ aksjologiczna, trawlo$¢ i elastycznosc), choc jest efektem analizy zagranicznej
literatury, ma bezposrednie lub posrednie zakorzenienie w polskim porzadku praw-
nym. Wszystkie centralne wartosci publiczne maja istotne znaczenie z punku widze-
nia ochrony dobra wspolnego poprzez BP, cho¢ w ré6znym stopniu.

Po czwarte, najbardziej rozpowszechniony w Polsce plebiscytowy model BP w istot-
ny sposob narusza praktycznie wszystkie centralne wartosci publiczne, cho¢ z r6z-
nym natezeniem. Wobec powyzszego, chcac chroni¢ dobro wspdlne w Polsce, nale-
zy od tego modelu odstapi¢, za§ doswiadczenia zdobyte w trakcie jego stosowania
od kilku lat w 15% polskich j.s.t. nalezy wykorzysta¢ do wypracowania takich ram
BP, ktore umozliwig zbudowanie solidnych aksjologiczno-prawnych fundamentow
nowego, lepszego, bardziej wartoSciowego BP. Bedacy przeciwienstwem plebiscy-
towego modelu BP, deliberatywny model BP ma znacznie wigkszy potencjal, by
zosta¢ zakorzenionym w centralnych warto$ciach publicznych, przy czym w jego
dotychczasowym stosowaniu roéwniez, cho¢ w mniejszym stopniu zaobserwowano,
naruszenia wartosci publicznych, w szczegoélnosci otwartosci 1 spdjnosci aksjolo-
giczne;.

W konsekwencji silne zakorzenienie deliberatywnego modelu BP w warto$ciach pu-
blicznych, co jest warunkiem koniecznym ochrony dobra wspolnego w zakresie po-
lityki finansowej miasta (gminy), jest mozliwe poprzez wykorzystanie dotychcza-
sowym rozwigzan krajowych w zakresie deliberatywnego modelu BP stosowanego
w Dabrowie Gorniczej i Gorzowie Wielkopolskim oraz z zakresu opartych na pro-
fesjonalnym dialogu, wsparciu eksperckim i silnych fundamentach aksjologicznych
gdanskich paneli obywatelskich. Nosnikiem wartosci publicznych i instrumentem
ich ksztaltowania powinny by¢ przepisy o odpowiedniej tresci i randze prawne;.
Stad istotne dla ochrony dobra wspolnego poprzez BP jest odpowiednie uksztatto-
wanie regulacji prawnej BP.

Po piate, przeprowadzona analiza doswiadczen zagranicznych w zakresie BP do-
starcza wielu réznorodnych przykladéw zaréwno pozytywnego, jak i negatywne-
go wplywu zasad i trybu BP praktycznie na wszystkie centralne wartosci publicz-
ne, przy czym najmniej istotna, jak rbwniez najmniej narazona na naruszenia jest
warto$¢ publiczna tajemnicy. Najlepiej wydaja si¢ chroni¢ dobro wspdlne rozwia-
zania zastosowane w Antwerpii i Melbourne ze wzgledu na dostep do eksperckiej
wiedzy oraz spdjny aksjologicznie dialog nad potrzebami danej spotecznosci lokal-
nej. Czynnikiem istotnie wspierajacym ochrone dobra wspodlnego jest profesjonalne
wsparcie procesu wdrazania i usprawniania BP, jakie zastosowano w Buenos Aires
i na Dominikanie oraz proces kontroli i rozliczalno$ci spotecznej z realizacji pro-
jektow BP w Belo Horizonte i Wote. Natomiast w zadnym stopniu ochronie do-
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bra wspdlnego nie stuza rozwigzania zastosowane w Limie oraz Surakarcie, gdzie
BP stal si¢ instrumentem manipulacji obywatelami, tworzenia pozoréw partycypa-
cji, wykorzystywania BP do celow politycznych, a sam proces BP stat si¢ nieprzej-
rzysty i centralne sterowany. Analiza tych doswiadczen moze zosta¢ wykorzystana
celem opracowania takich zasad i trybu BP w Polsce, ktore uniemozliwig powsta-
nie podobnych naruszen wartosci publicznych w polskich miastach (gminach).
Przeprowadzone analizy prowadzg rowniez do wniosku, ze zasady i tryb BP, kto-
ry najpetniej bedzie chronit dobro wspolne w polityce finansowej miast (gmin), wy-
maga wspolpracy organow wladzy centralnej, organow wladzy stanowiacej i wy-
konawczej j.s.t., organizacji pozarzagdowych, teoretykow i praktykow partycypacji
spotecznej (ekspertow), a takze samych obywateli. Powyzsze potwierdza stowa
swiatowej stawy urugwajskiego dziennikarza, Eduardo Galeanoa, wedtug ktorego
w sposob odgorny mozna jedynie wykopaé otwor w ziemi, za$ warunkiem skutecz-
nosci wszelkich innych dziatan jest polaczenie podejscia odgornego i oddolnego.

Przypisy

1 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéow normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz.U. z 2017 r. poz. 1523 z pdzn. zm.), powotywana jako ,,ustawa
o0 oglaszaniu aktéw normatywnych niektorych innych aktow prawnych”.

2 Rozstrzygniecie nadzorcze nr NPIL.4131.1.352.2015 Wojewody Slaskiego z dnia 30
wrzesnia 2015 r. stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty nr XIII/117/15 Rady Miejskiej
w Pszczynie z dnia 20 sierpnia 2015 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowa-
dzania konsultacji spotecznych zwiazanych z przygotowaniem Pszczynskiego Budzetu
Obywatelskiego 2016 (Dz. Urz. Woj. Slaskiego poz. 5022).

3 Rozstrzygnigcie nadzorcze nr NPIL.4131.1.459.2013 Wojewody Slaskiego z dnia 4 paz-
dziernika 2013 r. stwierdzajace niewazno$¢ uchwaty nr XXXIII/810/2013 Rady Miej-
skiej w Bielsku-Biatej z dnia 27 sierpnia 2013 r. w sprawie zasad i trybu przeprowa-
dzania konsultacji spolecznych z mieszkancami Bielska-Biatej na temat budzetu miasta
Bielska-Biatej na 2014 rok (Dz. Urz. Woj. Slaskiego poz. 6081).

4 Rozstrzygniecie nadzorcze nr P.11.4131.2.122.2014 Wojewody Podkarpackiego z dnia 3
wrzesnia 2014 r. (Biuletyn Informacji Publicznej Gminy Niwiska, www.niwiska.biule-
tyn.net).

5  Uchwata Nr XXV/5784/2013 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszo-
wie z dnia 19 listopada 2013 r. w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty Rady
Miasta Rzeszowa z dnia 22 pazdziernika 2013 r. o stanowieniu kierunkéw dzialania
Prezydenta Miasta Rzeszowa w zakresie budzetu obywatelskiego (Biuletyn Informa-
cji Publicznej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie, www.bip.rzeszow.rio.

gov. pl).
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Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr LEX-P.4131.12.2017.MRM
dnia z 7 lipca 2017 r. (dotyczy uchwaty Nr 294/LVII1/2017 Rady Miejskiej w Gostyni-
nie z dnia 31 maja 2017 r. w sprawie przeprowadzenia na terenie Gminy Miasta Gosty-
nina konsultacji spotecznych w sprawie Budzetu Obywatelskiego jako czgsci budzetu
miasta na 2018 r.) (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 6204).

Uchwata Rady Miasta Sopotu nr X1/143/2007 z dnia 30 listopada 2007 r. w sprawie za-
sad 1 trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Sopotu (Biuletyn Informacji
Publicznej Urzedu Miasta Sopot, www.bip.sopot.pl).

Uchwata nr XXVII/372/2017 Rady Miasta Sopotu z dnia 27 marca 2017 r. w spra-
wie przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami Sopotu na temat Budze-
tu Miasta Sopotu na 2018 r. (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego poz. 1891).

Uchwata nr XV1/494/15 Rady Miasta Gdanska z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami mia-
sta Gdanska (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2016 r. poz. 63), powotywana jako uchwata
Rady Miasta Gdanska z dnia 26 listopada 2015 r.

Zarzadzenie nr 212/17 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 13 lutego 2017 r. w sprawie
przeprowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych projektu ,,Budzet
Obywatelski 2018 w Gdansku (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl).

Uchwata nr XXXII/517/17 Rady Miasta Biatystok z dnia 27 lutego 2017 r. w spra-
wie przeprowadzenia na terenie Miasta Bialegostoku konsultacji spotecznych w spra-
wie Budzetu Obywatelskiego jako czes$ci budzetu Miasta Biategostoku na 2018 rok
(Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 980).

Uchwata nr V/47/15 Rady Miasta Biatystok z dnia 23 lutego 2015 r. w sprawie wpro-
wadzenia Regulaminu konsultacji spotecznych Miasta Bialegostoku (Dz. Urz. Woj.
Podlaskiego poz. 721).

Rozstrzygniecie nadzorcze nr NK-11.4131.20.2015.ACH Wojewody Podlaskiego z dnia
31 marca 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 1041); z kolei niewaznos$¢ zataczni-
ka kolejnej uchwaty okreslajacej tryb i zasady konsultacji spotecznych w Biatystoku,
tj. uchwaty nr XXXVI1/590/17 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 maja 2017 r. w spra-
wie wprowadzenia Regulaminu konsultacji spotecznych Miasta Biategostoku (Dz. Urz.
Woj. Podlaskiego poz. 2382) zostat uznany za niewazny rozstrzygni¢ciem nadzorczym
nr NK-11.4131.94.2017.L.B Wojewody Podlaskiego z dnia 30 czerwca 2017 r. (Dz. Urz.
Woj. Podlaskiego poz. 2659).

Uchwata nr XXXIV/566/15 Rady Miasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2015 r. w sprawie
Regulaminu budzetu obywatelskiego Miasta Krakowa (Dz. Urz. Woj. Malopolskiego
72017 r. poz. 8388).

Uchwaly nr XLI1/502/08 Rady Miasta Krakowa z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie
zasad 1 trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Miejskiej Krakow
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przy realizacji inwestycji i projektow miejskich (Biuletyn Informacji Publicznej Urzg-
du Miasta Krakowa, www.bip.krakow.pl).); uchwata uchylona i zastgpiona uchwatg nr
CX1/2904/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 26 wrzesnia 2018 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Miejskiej Krakow oraz z Krakow-
ska Rada Dziatalno$ci Pozytku Publicznego lub organizacjami pozarzadowymi i pod-
miotami, o ktéorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia-
falnos$ci pozytku publicznego i o wolontariacie projektow aktow prawa miejscowego
w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji (Dz. Urz. Woj. Ma-
lopolskiego z 2018 r. poz. 6609).

Zarzadzenie nr 1496/2018 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 13 czerwca 2018 r.
w sprawie przyjecia regulaminu glosowania w ramach budzetu obywatelskiego mia-
sta Krakowa oraz wzoru karty glosowania na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publiczne;j
Urzedu Miasta Krakow, www.bip.krakow.pl).

Uchwata nr XXV/456/16 Rady Miasta Opola z dnia 21 kwietnia 2016 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z Mieszkancami Miasta Opo-
la (Dz. Urz. Woj. Opolskiego poz. 987); uchwata uchylona i zastgpiona uchwata nr
LXVII/1267/18 Rady Miasta Opola z dnia 30 sierpnia 2018 r. w sprawie okreslenia za-
sad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami Miasta Opola (Dz. Urz. Wo;.
Opolskiego poz. 2442).

Zarzadzenie nr OR-1.0050.348.2017 Prezydenta Miasta Opola z dnia 12 czerwca 2017 r.
w sprawie przyjecia Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Miasta Opola (Biuletyn In-
formacji Publicznej Urzedu Miasta Opole (www.bip.um.opole.pl).

Zarzadzenie nr OR-1.0050.463.2017 Prezydenta Miasta Opola z dnia 24 lipca 2017 r.
zmieniajace zarzadzenie w sprawie przyjecia Regulaminu Budzetu Obywatelskiego
Miasta Opola (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Opole, www.bip.um.opo-
le.pl).

Uchwala nr LX1/1691/2013 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 11 lipca 2013 1.
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami m.st. Warszawy
(Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 8442).

Zarzadzenie nr 1500/2016 Prezydenta Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 5 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie konsultacji spotecznych z mieszkancami m.st. Warszawy w za-
kresie budzetu partycypacyjnego na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu
Miasta Stotecznego Warszawa, www.bip.warszawa.pl).

Uchwata nr XXXIX/814/14 Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej z dnia 3 wrzesnia
2014 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami miasta
Dabrowa Gérnicza (Dz. Urz. Woj. Slaskiego poz. 4632).

Uchwata nr XXI1V/533/2017 Rady Miejskiej w Dabrowie Goérniczej z dnia 8 lutego
2017 r. r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych z miesz-
kancami Dabrowy Gorniczej na temat Budzetu Miasta Dgbrowa Gornicza na 2018 rok
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(Biuletyn Informacji Publicznej Urzgedu Miasta Dabrowa Gornicza, www.bip.dabrowa-
gornicza.pl).

Uchwata nr XX/258/2015 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 21 grudnia
2015 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych do budze-
tu obywatelskiego w ramach budzetu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego poz. 2703).

Uchwata nr XVII/171/2015 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 30 wrzesnia
2015 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Konsultacji Spotecznych z Mieszkancami Go-
rzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego poz. 1712).

Uchwata nr LV/688/2017 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 29 listopada
2017 r. zmieniajaca uchwale w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spo-
lecznych do budzetu obywatelskiego w ramach budzetu Miasta Gorzowa Wielkopol-
skiego (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego poz. 2622).

Zarzadzenie nr 43 z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie budzetu obywatelskiego Kazi-
mierza Dolnego na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publicznej Urzgdu Miasta Kazimierz
Dolny, www.umkazimierzdolny.bip.lubelskie.pl), powotywane jako zarzadzenie z dnia
11 sierpnia 2017 r.

Rozstrzygnigcia nadzorcze Wojewody Lubelskiego nr PN-11.4131.376.2017 z dnia 2 li-
stopada 2017 r. (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Kazimierz Dolny, www.
umkazimierzdolny.bip.lubelskie.pl).

Uchwata nr XXXIX/265/06 Rady Miejskiej w Kazimierzu Dolnym z dnia 26 kwietnia
2006 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami (Biuletyn
Informacji Publicznej Urzedu Miasta Kazimierz Dolny, www.umkazimierzdolny.bip.
lubelskie.pl).

Uchwata nr X/73/15 Rady Miejskiej w Wasilkowie z dnia 25 czerwca 2015 r. w spra-
wie Budzetu Obywatelskiego (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 2265). Po wydaniu tej
uchwaty Rada Miejska w Wasilkowie wydata uchwate ustalajaca procedure konsultacji
spotecznych, tj. uchwate¢ Rady Miejskiej w Wasilkowie z dnia 30 marca 2017 r. w spra-
wie wprowadzenia Regulaminu konsultacji spotecznych w Gminie Wasilkéw (Dz. Urz.
Woj. Podlaskiego poz. 1557).

Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz.U. z 2016 r. poz. 561), powolywana jako ,,ustawa o regionalnych izbach obrachun-
kowych”.

Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz.U. z 2018 r. poz. 380 z pdzn. zm.).

Uchwata nr 83/2014 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 20
maja 2014 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci czg¢sci uchwaty Rady Miasta Kra$nik
z dnia 27 marca 2014 r. w sprawie zmian w budzecie miasta Krasnik na rok 2014 (Biu-
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letyn Informacji Publicznej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie, www.bip.lu-
blin.rio.gov.pl).

Rozstrzygnigcie nadzorcze nr P-1.4131.223.2016.AB Wojewody Zachodniopomorskie-
go z dnia 30 wrzesnia 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego poz. 3780).

Rozstrzygnigcie nadzorcze nr NK-11.4131.68.2016.AKR Wojewody Podlaskiego z dnia
9 marca 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 2233).

Zarzadzenie nr 1548/16 Prezydenta Gdanska z dnia 7 pazdziernika 2016 r. w sprawie
przeprowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spolecznych na temat ,,Jak le-
piej przygotowa¢ Gdansk na wystapienie ulewnych opadéw deszczu w ramach adapta-
cji miasta do zmian klimatu?” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzgdu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl).

Zarzadzenie nr 267 Prezydenta Gdanska z dnia 22 lutego 2017 r. w sprawie przeprowa-
dzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych na temat ,,Jak poprawié ja-
ko$¢ powietrza w Gdansku?” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl).

Zarzadzenie nr 983/17 Prezydenta Gdanska z dnia 12 czerwca 2017 r. w sprawie prze-
prowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spolecznych na temat ,,Jak wspie-
ra¢ aktywnos¢ obywatelska w Gdansku?” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzg¢du Mia-
sta Gdansk, www.bip.gdansk.pl).

Konstytucja Federacyjnej Republiki Brazylii z dnia 5 pazdziernika 1988 r.
Konstytucja Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 1 pazdziernika 1996 r.

Ustawa nr 70/98 Parlamentu Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 27 sierpnia
1998 r. o systemie zarzadzania finansowego, administracji finansowej i kontroli sektora
publicznego.

Wyrok argentynskiego Sadu Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 6 kwietnia
2004 r. (sygn. 8.279/0).

Dekret nr 3.333/05 Gubernatora Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 28 grud-
nia 2005 r. o programie stopniowego wdrazania budzetu partycypacyjnego.

Konstytucja Kroélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r.

Ustawa konstytucyjna nr 27680 Kongresu Republiki Peru z dnia 7 marca 2002 r. zmie-
niajaca Konstytucj¢ Republiki Peru z dnia 31 grudnia 1993 .

Ustawa nr 27658 Kongresu Republiki Peru z dnia 30 stycznia 2002 r. w sprawie ustale-
nia ram modernizacji panstwa.

Ustawa nr 27783 Kongresu Republiki Peru z dnia 8 listopada 2002 r. o podstawach de-
centralizacji panstwa.
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Ustawa organiczna nr 27867 Kongresu Republiki Peru z dnia 18 listopada 2002 r. o sa-
morzadzie regionalnym.

Ustawa organiczna nr 27972 Kongresu Republiki Peru z dnia 27 maja 2003 r. o samo-
rzadzie lokalnym.

Ustawa nr 28056 Kongresu Republiki Peru z dnia 15 lipca 2003 r. o budzecie partycy-
pacyjnym z dnia 15 lipca 2003 r.

Dekret nr 171-2003-EF Ministra Gospodarki i Finansow Republiki Peru.

Ustawa nr 29298 Kongresu Republiki Peru z dnia 31 czerwca 2008 r. 0 zmianie ustawy
nr 28056 o budzecie partycypacyjnym.

Dekret nr 131-2010-EF Ministra Gospodarki i Finansow Republiki Peru; dekret nr 097-
2009-EF Ministra Gospodarki i Finanséw Republiki Peru; dekret nr 09-2009-EF Mini-
stra Gospodarki i Finansow Republiki Peru; dekret nr 142-2009-EF Ministra Gospodar-
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Ordonans nr 19226 Prezydenta Republiki Korei z dnia 30 grudnia 2005 r. w sprawie
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wy o lokalnych finansach lokalnych z dnia 4 sierpnia 2005 r.

Ustawa nr 13283 Parlamentu Republiki Korei z dnia 13 maja 2015 r. o zmianie ustawy
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Ordonans nr 6298 Prezydenta Seulu z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie realizacji syste-
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Ordonans nr 6569 Prezydenta Seulu z dnia 13 czerwca 2017 r. o zmianie ordonansu
z dnia 22 maja 2012 r. o realizacji systemu budzetu partycypacyjnego.

Ustawa nr 170-07 Kongresu Republiki Dominikanskiej z dnia 22 czerwca 2007 r.
o ustanowieniu gminnego systemu budzetu partycypacyjnego.

Konstytucji Republiki Kenii z dnia 27 sierpnia 2010 r.

Ustawa nr 17 Zgromadzenia Narodowego Republiki Kenii z 2012 r. w sprawie rzagdow
w hrabstwach.

Ustawa nr 18 Zgromadzenia Narodowego Republiki Kenii z 2012 r. o zarzadzaniu fi-
nansami publicznymi.

Ustawa nr 22 Parlamentu Republiki Indonezji z 1999 r. o administracji regionalne;.

Ustawa nr 25 Parlamentu Republiki Indonezji z 2009 r. o rownowadze finansowej po-
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Konstytucja Republiki Indonezji z dnia 18 sierpnia 1945 .

Ustawa nr 25 Parlamentu Republiki Indonezji z 2014 r. o systemie krajowego planowa-
nia rozwoju.

Rozporzadzenie nr 8§ Rady Ministrow Republiki Indonezji z 2008 r. o etapach, procedu-
rze przygotowania, kontroli i ewaluacji realizacji regionalnych i lokalnych planéw roz-
woju.

Karta Narodow Zjednoczonych z dnia 26 czerwca 1945 r.

Deklaracja Organizacji Narodow Zjednoczonych z 1992 r. w sprawie §rodowiska i roz-
woju, przyjeta w Rio de Janeiro.

Karta Praw Podstawowych UE (Dz. Urz. UE C326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r.).

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (Dz.U. z 2018 r. poz.
799).

Rezolucja Zgromadzenia Ogolnego Organizacji Narodow Zjednoczonych nr
A/RES/2200A/XXI z dnia 16 grudnia 1966 r. — Migdzynarodowy Paktu Praw Obywa-
telskich i Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz.U. z 1977 1. Nr 38, poz. 167).

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2018 r. poz. 800
Z pozn. zm.).
Ustawa z dnia 5 sierpnia 2010 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2018 r. poz.

412 z pézn. zm.).

Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz.U z 2018 r.
poz. 617 z pdzn. zm.).

Ochrong tajemnicy danych osobowych chroni ustawa z dnia 10 maja 2018 r. o ochronie
danych osobowych (Dz.U. poz. 1000 z p6zn. zm.).

Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych oso-
bowych i w sprawie swobodnego przeplywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE.

Odpowiedz dostepna jest tutaj: www.bip.gdansk.pl/subpages/rwouip/pliki/2018/29477 _
odp_01.pdf?1461.
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Rozdziat 3.

WNIOSKI
DOTYCZACEOCHRONYDOBRAWSPOLNEGOWPOLSCE
POPRZEZ BUDZET PARTYCYPACYJNY (OBYWATELSKI)

ZAKORZENIONY W WARTOSCIACH PUBLICZNYCH

3.1. Uwagi wstepne

Zaprezentowany w niniejszym rozdziale dyskurs naukowy postuzyt weryfikacji
trzeciej (ostatniej) hipotezy szczegétowej, zgodnie z ktorg:

H3: Ochrona dobra wspodlnego w polskich miastach (gminach) wymaga istotnej
przebudowy powszechnie stosowanego modelu BP poprzez zakorzenienie go w war-
tosciach publicznych.

Teoretyczne podstawy ochrony dobra wspdlnego poprzez BP zakorzeniony w war-
tosciach publicznych (zaprezentowane w rozdziale pierwszym) oraz badania nad
wzmacnianiem i naruszaniem wartosci publicznych przez okreslone zasady i tryb
BP w $wietle doswiadczen krajowych i zagranicznych (zaprezentowane w rozdzia-
le drugim) dostarczyty argumentéow, pozwalajacych stwierdzi¢, ze ochrona dobra
wspodlnego poprzez BP nie bedzie skuteczna, jesli przepisy prawne regulujace BP
nie beda zakorzenione w wartosciach publicznych. W konsekwencji dotychczaso-
we rozwazania przemawiajg za stuszno$cig przyjecia obydwu zatozen badawczych,
zgodnie z ktérymi, przypomnijmy skutecznosé regulacji prawnych w zakresie ochro-
ny wartosci dobra wspolnego wymaga osadzenia ich w wartosciach publicznych
oraz odpowiednio uksztaltowany budzet partycypacyjny (obywatelski) moze by¢ sku-
tecznym instrumentem ochrony wartosci dobra wspolnego.

Cele badawcze niniejszych rozwazan dotycza kontekstu polskich miast (gmin).
Przypomnijmy, ze za cel naukowy istotny z punktu widzenia rozwazan teoretycz-
nych przyjeto opracowanie teoretycznego modelu ochrony dobra wspolnego po-
przez budzet partycypacyjny (obywatelski) w Polsce, za$ za cel naukowy badan,
istotny z punktu widzenia praktyki, przyj¢to ocene istniejgcych w Polsce rozwigzan
z zakresu BP i wskazanie rozwigzan prawnych, ktore umozliwig ochrone konstytu-
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cyjnej wartosci dobra wspolnego w polskich miastach (gminach). Chcac zrealizo-
waé powyzsze cele badawcze, w niniejszym rozdziale w pierwszej kolejnosci za-
prezentowano w podrozdziale 3.2. teoretyczny model ochrony dobra wspolnego
poprzez BP w Polsce, realizujac w ten sposob cel naukowy badan istotny z punktu
widzenia rozwazan teoretycznych. Nastepnie przystapiono do realizacji celu nauko-
wego istotnego z punktu widzenia praktyki, tj. zaprezentowania wnioskow de lege
lata 1 de lege ferenda. W tym celu w pierwszej kolejnosci dokonano oceny istnie-
jacych w Polsce rozwigzan prawnych z punktu widzenia ochrony dobra wspdlnego
poprzez BP w Konstytucji RP (podrozdziat 3.3.), a nastepnie w ustawie o samorza-
dzie gminnym w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie
niektorych ustaw (podrozdziat 3.4.). Jako ze w wyniku dokonanej analizy ustalo-
no, ze ta regulacja nie umozliwia ochrony dobra wspolnego poprzez BP zapropono-
wano tres¢ regulacji ustawowej (podrozdziat 3.5.) oraz aktow prawa miejscowego,
umozliwiajacych ochrone dobra wspodlnego poprzez BP (podrozdziat 3.6.). Dodat-
kowo w strukturze rozdziatu uwzgledniono niniejsze uwagi wstepne (podrozdziat
3.1.) oraz wnioski (podrozdziat 3.7.). Powyzsze znajduje odzwierciedlenie na sche-
macie 14.

Schemat 14. Praktyczne implikacje (wnioski de lege lata i de lege ferenda) teoretycznego
modelu ochrony dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

\ 3 olE dotverace
\ Model teoretyezny \ Konstytucin RP \ Obowinzujaen \ Propagyejn nowej \ I',‘l:l:‘::.\:l_:;.:::‘l:‘;mt.
{3.2) (33.) y ustawa (3.4.) ustawy (3.5.) L (3 I:II &

Zrodlo: opracowanie wiasne.

Wyjasnienia wymaga przy tym kwestia ograniczanego zakresu analizy katalogu Zro-
det prawa obowiazujacego w Polsce. Zgodnie z postanowieniami Konstytucji RP
zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa w Polsce sa: Konstytucja, ustawy, ra-
tyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia (art. 89 ust. 1 Konstytu-
cji RP), za$ zrodtami powszechnie obowigzujacego prawa RP na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity, sa akty prawa miejscowego (art. 89 ust. 2 Konstytucji
RP). Jednakze jak wynika z powyzszych uwag wprowadzajacych, a w konsekwencji
ze struktury rozdziatu trzeciego, w dalszych rozwazaniach analizg objeto trzy zrodta
prawa finansowego, tj. Konstytucje RP, regulacje ustawowe oraz akty prawa miej-
scowego, co uczyniono z nastgpujacych powodow. Jak wyjasniono w podrozdziale
1.2., prawo miedzynarodowe odwotuje sie do pojgcia dobra wspdlnego, postugujac
si¢ przy tym terminem ,,dobrostan”, przy czym nie zawiera konkretnych rozwigzan
prawnych, ktore pomagatyby je chroni¢ w zakresie polityki finansowej. Odwotuje
si¢ jednak do potrzeby ustanowienia mechanizmow rozliczalnosci, w szczegolnosci
z ochrony dobra wspdlnego (por. podrozdzial 1.3.) badz tez wzmacniania okreslo-
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nych wartosci, takich jak godno$¢ cztowieka, zaangazowanie obywateli, zréwnowa-
zony rozwoj, czy przejrzystosc, ktorych jednak urzeczywistnienie pozostawia krajo-
wym porzadkom prawnym. Z kolei pominigcie w rozwazaniach regulacji prawnych
o randze rozporzadzen wynika po pierwsze z faktu, ze w obecnym stanie prawnym
nie istniejg na szczeblu wykonawczym regulacje prawne bezposrednio odnoszace si¢
do BP, za$ po drugie, co wazniejsze, regulacja zasad i trybu BP w formie rozporza-
dzenia mogtaby by¢ sprzeczna z modelem ochrony dobra wspolnego poprzez BP
(por. podrozdziat 3.2.). Cho¢ ostateczna decyzja o regulacji prawnej okreslonych za-
gadnien w rozporzadzeniu powinna by¢ podjeta po przeprowadzeniu merytorycznej
dyskusji (o ktérej mowa w dalszych podrozdziatach) na temat konstrukcji prawnej
BP, ktory by mozliwie najpetniej chronit dobro wspdlne, a takze ewaluacji wypraco-
wanych w ten sposob rozwigzan, tak aby rzeczywiscie tworzone prawo mogtoby by¢
prawem opartym na dowodach (Rachlinski 2011, s. 901-923) oraz efektem $wiado-
mej polityki prawa. W ten sposdéb mozliwe stanie si¢ urzeczywistnienie postulatow
L. Petrazyckiego i uczynienie z prawa narz¢dzia motywujacego do czynienia dobra,
w szczegolnosci do ochrony dobra wspolnego (Petrazycki 1925, s. 22-23).

3.2. Teoretyczny model ochrony dobra wspélnego poprzez budzet
partycypacyjny (obywatelski) w Polsce

Opisujac w niniejszym podrozdziale model ochrony dobra wspdlnego poprzez BP,
w pierwszej kolejnosci wyjasniono jego cel i aksjologiczne fundamenty oraz za-
prezentowano optymalny sposob opracowania regulacji prawnych skutecznych
w ochronie dobra wspolnego. W dalszej kolejnosci omowiono range prawng pro-
ponowanej regulacji prawnej, majaca okreslone implikacje dla obligatoryjnosci sto-
sowania BP, lecz przy zachowaniu okreslonego zakresu elastycznosci, tworzac przy
tym warunki rozliczalnosci finansowej, ktora z kolei wymaga odpowiedniego infor-
mowania i edukacji. Na zakonczenie wskazano, ze rozliczalno$¢ z ochrony dobra
wspolnego jest nie mniej istotna niz ustalenie optymalnego poziomu $rodkow alo-
kowanych z budzetu miasta (gminy) w ramach BP, podkreslajac jednocze$nie zna-
czenie eksperckiego wsparcia mieszkancoOw w procesie BP.

Po pierwsze, ochrona dobra wspdlnego wymaga, by instrumenty majace jej stu-
zy¢, byty skuteczne. Stad, opracowujac zarowno ogolna koncepcje BP w Polsce, jak
1 jego szczegdtowe zalozenia i narzedzia, nalezy przede wszystkim mie¢ na wzgle-
dzie cel, ktéry BP powinien realizowac. Jak przyjeto w rozwazaniach teoretycznych
zamieszczonych w rozdziale pierwszym, zasadniczym celem BP nie powinno by¢
uczestnictwo samo w sobie, lecz ochrona dobra wspolnego. Budzet partycypacyj-
ny (obywatelski) powinien tez by¢ pozbawiony instrumentalnego wykorzystywania
go jako narzedzia politycznego wspierajacego lokalnych kandydatéw na prezyden-
tow (burmistrzow) oraz radnych. Co wigcej, BP nie powinien by¢ wykorzystywa-
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ny jako narzedzie polityki centralnej, podczas gdy wprowadzanie regulacji ustawo-
wej BP tacznie z przepisami dokonujacymi zmian w przepisach regulujacych zasady
i tryb przeprowadzania wyborow powszechnych powoduje przypuszczenie o takim
politycznym wykorzystaniu BP. Poza ryzykiem instrumentalnego wykorzystania BP
taka tgczna regulacja niesie ze sobg ryzyko zmarginalizowania dyskusji sejmowej
o skutecznos$ci osiggnigcia celu ochrony dobra wspolnego poprzez BP, tak jak mia-
to to miejsce w przypadku procedowania ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw. Natomiast sama regulacja prawna BP moze i powinna by¢ wy-
korzystana instrumentalnie, ale w pozytywnym tego stowa znaczeniu, jako $rodek
(narzedzie) ksztattowania aksjologicznych fundamentow BP, umozliwiajac w ten
sposob ochrong dobra wspolnego. Odnoszac si¢ natomiast do norm prawnych regu-
lujacych BP chronigcy dobro wspoélne, nalezy zauwazy¢, ze powinny one zawiera¢
okreslong tres¢ aksjologiczng. Na podstawie badan zaprezentowanych w rozdziale
drugim mozna przyjac, ze wszystkie centralne wartosci publiczne odgrywaja istotng
rolg w ochronie dobra wspdlnego, jednak w r6znym zakresie. Choc nie jest mozliwe
precyzyjne stwierdzenie, ktore wartosci sg najistotniejsze dla ochrony dobra wspol-
nego, gdyz ta ocena zawsze bedzie obarczona ryzykiem subiektywizmu, to jednak
schematycznie hierarchi¢ t¢ mozna uja¢, jak zaprezentowano na schemacie 15.

Schemat 15. Hierarchia centralnych wartosci publicznych w ochronie dobra wspdélnego
poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)
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Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Na dole piramidy znajduja si¢ wartosci publiczne, ktore sg szczegdlnie potrzebne
dla ochrony dobra wspdlnego i ktorych naruszenie najbardziej zagraza ochronie do-
bra wspolnego poprzez BP. Z kolei na wierzchotku schematu znajduja si¢ warto-
$ci mniej istotne w procesie ochrony dobra wspolnego poprzez BP. Z powyzszego
wynika w szczegdlnosci, ze precyzyjne ustalenie znaczenia dobra wspdlnego da-
nej spolecznosci jest mozliwe jedynie w wyniku rzeczywistej deliberacji (dyskusji)
nad najpotrzebniejszymi potrzebami danej spolecznos$ci, nie za§ w wyniku plebi-
scytowego gltosowania nad niejednokrotnie niespojnymi — gdyz zglaszanymi przez
przypadkowo zaangazowanych mieszkancéw — projektami, spetniajacymi niejed-
nokrotnie potrzeby ,,luksusowe” mieszkancow, pozostawiajac niezrealizowanymi te
znacznie bardziej podstawowe.

Po drugie, ochrona dobra wspdlnego wymaga ustalenia zasad i trybu BP w wyniku
profesjonalnej, wnikliwej, opartej na wiedzy i dowodach refleksji, uwzgledniajace;j
w szczegolno$ci analize krajowych i zagranicznych doswiadczen, tak by wesprze¢
miasta (gminy) we wdrozeniu poprawnego metodycznie i spojnego aksjologicznie
BP. Stad istnieje potrzeba refleksji praktykdw, jak i teoretykow partycypacji spo-
tecznej 1 wypracowanie przez nich najlepszych rozwigzan, wspolnie, nie za$ nieza-
leznie w kazdym miescie (gminie). Przyktadowo bowiem obecna roznorodno$¢ roz-
wigzan w zakresie rodzajow i dopuszczalno$ci projektow BP (duze, mate, mikro,
oswiatowe, dzielnicowe, ogdlnomiejskie) nie jest wynikiem dostosowywania zasad
i trybu BP do specyfiki danego miasta (gminy), lecz proba wyeliminowania proble-
moéw napotykanych we wezesniejszych edycjach BP. Proponowanie forum dialogu
spotecznego z powodzeniem funkcjonuje np. w Argentynie i ulatwia wypracowywa-
nie dobrych wzorcow BP, umozliwiajacych osiggnigcie wyznaczonego celu (ochro-
ny dobra wspolnego) i ustalenie ram prawnych BP zakorzenionego w warto$ciach
publicznych. Wywiady przeprowadzone na potrzeby niniejszej monografii potwier-
dzaja, ze uczestnicy BP w Polsce (mieszkancy, urzednicy i radni) majg bardzo duza
wiedze w zakresie dobrych i zlych rozwigzan funkcjonujacych w dotychczasowe;j
praktyce stosowania BP. Aby jednak proces ustalania ram prawnych BP byl sku-
teczny i efektywny, zasadnym jest poprzedzenie tradycyjnego dialogu otwartymi
konsultacjami, przy wykorzystaniu form komunikacji bezposredniej w przestrzeni
publicznej lub poprzez srodki komunikacji elektronicznej (formularz na stronie in-
ternetowe;j, skrzynka pocztowa etc.). Taki sposob dziatania umozliwilby stworzenie
opartej na wiedzy i nowoczesnych narz¢dziach polityki prawa w zakresie BP.

Po trzecie, dobro wspolne, ktorym jest Rzeczpospolita Polska, jest zbyt cenne, by
pozostawato bez skutecznej ochrony, w szczegdlnosci w zakresie miejskiej (gmin-
nej) polityki finansowej. Ochrona dobra wspolnego wymaga rzeczywistej, a nie po-
zornej partycypacji, jako ze tylko taka moze ograniczy¢ negatywne implikacje teorii
mocodawcy — przedstawiciela i umozliwi¢ uksztattowanie rozliczalno$ci finansowe;j
z ochrony dobra wspdlnego. Jesli zatem ten cel mozna osiggna¢ przez uksztattowa-
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nie aksjologiczno-prawnych fundamentéw BP o odpowiedniej, a nie jakiejkolwiek
tresci, zasadne jest nie tylko ustalenie ram aksjologiczno-prawnych BP w wyniku
profesjonalnego dialogu, ale rowniez wprowadzenie ustawowej regulacji prawnej
zobowigzujacej do stosowania przez wszystkie gminy wypracowanego w taki spo-
sob modelu BP. Jego stosowanie umozliwi stopniowe ksztattowanie rozliczalnosci
finansowej z ochrony dobra wspdlnego we wszystkich gminach, gdyz mieszkan-
cy beda dysponowaé narzedziami rozliczalnosci organow wiadzy uchwatodawczej
i wykonawczej miasta (gminy) z ochrony doba wspdlnego, ktérych to instrumen-
tow obecnie sa de facto pozbawieni. Zasady i tryb tego mechanizmu rozliczajacego
nie moga by¢ ustalane wylacznie przez podmioty, ktore majg by¢ z ochrony tego do-
bra wspolnego rozliczane. Ochrona dobra wspdlnego nie bytaby w takim przypadku
skuteczna ze wzgledu na asymetri¢ informacji i ograniczenia systemu demokracji
posredniej (Ross 1973) (por. podrozdziat 1.2.). Ograniczenie negatywnego wptywu
relacji przedstawicielstwa na ochrone dobra wspolnego jest mozliwe dzieki party-
cypacji spotecznej, umozliwiajgcej osiagnigcie poszczegdlnych szczebli ,,drabiny”
partycypacji (Arnstein 1969, s. 216-224) utatwiajacych z kolei wspigcie si¢ na po-
szczegolne szczeble ,,drabiny” rozliczalnosci (Damgaard, Lewis 2014, s. 263) (por.
podrozdzial 1.3.).

Po czwarte jednak, ochrona dobra wspolnego wymaga pozostawienia organom wta-
dzy wykonawczej i uchwatodawczej miasta (gminy) okreslonej elastycznosci, na-
wet jesli decyzje w zakresie polityki finansowej zostaly podjete przez obywate-
li w procesie BP. Nalezy uznaé, ze zobowigzanie prawne, np. poprzez natozenie
ustawowego obowiagzku realizacji wszystkich projektow mieszkancéw wybranych
w ramach BP, nie tylko nie jest warunkiem niezb¢dnym ochrony dobra wspolne-
g0, ale rowniez w niektorych przypadkach moze tej ochronie zaszkodzi¢. Wynika to
z faktu, ze ochrona dobra wspdlnego z realizacji polityki finansowej miasta (gminy)
nie jest mozliwa przez ustanowienie odpowiedzialno$ci prawnej, ktora jest wszak-
ze nieskuteczna (poza razacymi przypadkami naruszen), bowiem nie mozna przewi-
dzie¢ sankcji prawnych dla organow wiladzy wykonawczej lub stanowigcej miasta
(gminy), ktorych decyzje budzetowe nie beda wystarczajaco chroni¢ dobra wspol-
nego. Ochrona dobra wspolnego w polityce finansowej gminy (miasta) wymaga na-
tomiast rozliczalnos$ci finansowej, ktorej osiagniecie jest mozliwe poprzez konstruk-
cje prawng BP opartg na fundamentach aksjologicznych, ktorych nos$nikiem beda
normy prawne. Moze bowiem okazac¢ si¢, ze projekt popierany przez waska, ale ak-
tywng cze$¢ obywateli bedzie stuzy¢ bardzo waskiej grupie mieszkancoéw, nie be-
dzie za$ stuzy¢ interesowi publicznemu. W takiej sytuacji organy wtadzy wykonaw-
czej 1 stanowigcej miasta (gminy), nie wykonujac jakiego$ kosztownego projektu
realizujgcego partykularne cele obywateli, stang si¢ gwarantem dobra wspolnego.
Ochrona dobra wspolnego wymaga rozliczalnosci finansowej, ktora ze swojej istot-
ny opiera si¢ na dialogu, przejrzystosci i zaufaniu, nie zas na zobowigzaniach praw-
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nych. Rozliczalnos¢ finansowa jest warunkiem niezbgdnym skutecznos$ci ochrony
dobra wspoélnego, jako ze proba ochrony interesu publicznego wylacznie przez pra-
wo bedzie po prostu nieskuteczna. Tak jak nie mozna skutecznie zobowigzaé¢ (zmu-
si¢ ustawowo), by kto$ troszczyt si¢ o druga osobe, np. o cztonkdéw rodziny, by po-
dejmowatl decyzje (w tym finansowe), ktore beda jej jak najlepiej stuzyty, tak samo
nie mozna skutecznie zobowigza¢ prawnie do troski o dobro wspolne, do mitosci
do ojczyzny (patriotyzmu) i podejmowania takich decyzji z zakresu polityki finan-
sowej, ktore to dobro beda chroni¢. Nadmierna jurydyzacja funkcjonowania zycia
spotecznego, w tym zasad i trybu BP, nie umozliwi pelnej ochrony dobra wspodlne-
go, nie bedzie skuteczna. Jezeli natomiast po pierwsze zostang wprowadzone me-
chanizmy dostarczajace organom wladzy wykonawczej i uchwatodawczej miasta
(gminy) informacji na temat znaczenia dobra wspdlnego dla catej spotecznos$ci, po
drugie zostang uksztaltowane bodzce motywujace do ochrony tego dobra, za$ po
trzecie mieszkancy otrzymaja przejrzyste partycypacyjne instrumenty spotecznej
weryfikacji (rozliczalno$ci) sprawdzajace, czy dostarczone organom wiadzy miasta
(gminy) informacje sa faktycznie i rzetelnie analizowane oraz wykorzystywane do
ochrony dobra wspolnego, to ta ochrona bedzie mozliwa.

Po pigte zatem, ochrona dobra wspdlnego wymaga otwartos$ci (przejrzystosci) mate-
rializowanej w formie informacji, prezentowanej na kazdym etapie BP. Kazdy etap
i element BP powinien spetnia¢ bezposrednio lub posrednio funkcje edukacyjne. Im
wigcej bedzie prawdziwej informacji na kazdym etapie BP, tym wigcej bedzie edu-
kacji spotecznej, a przez to mozliwa bedzie pelniejsza ochrona dobra wspdlnego.
Jak zauwazajg J.M. Salachna i M. Tyniewicki (2018, s. 45), procesy informowania
oraz edukowania mieszkancéw powinny opierac si¢ na zasadzie adekwatnosci, za-
rowno edukacyjnej, jak i adekwatnos$ci informacji do adresatow. Adekwatnos$¢ edu-
kacyjna powinna uwzglednia¢ rézne etapy ksztalcenia i stopnie zaawansowania,
a zatem nie powinna ogranicza¢ si¢ tylko do studidow wyzszych czy edukacji po-
wszechnej. Z kolei adekwatnos$¢ informacji do adresatow oznacza, ze ,.kierowane
informacje powinny uwzglednia¢ rézne — pod wzgledem wyksztalcenia — kategorie
adresatow nieprofesjonalnych, tj. nieposiadajacych rozlegtej (poglebionej) wiedzy
o finansach publicznych” (Salachna, Tyniewicki 2018, s. 45). Paradoksalnie same
organy wtadzy uchwalodawczej i wykonawczej miasta (gminy) moga stac si¢ bene-
ficjentem tak rozumianej otwarto$ci, bowiem ,,wprawdzie presja §wiadomosci spo-
leczenstwa w kwestii oceny sposobu wydatkowania pieniedzy publicznych zmusza
rzadzacych do uzasadniania (przekonywania) podejmowanych decyzji o charakte-
rze finansowym, ale jednocze$nie sprzyja jednak spolecznej akceptacji tych decyzji,
a w dalszej kolejnosci — aprobowaniu realizowanej polityki oraz cigglosci sprawo-
wania wladzy” (Salachna, Tyniewicki 2018, s. 46). Tak rozumiana otwartos¢, impli-
kujaca elementy edukacji finansowej, jest jednym z warunkow spotecznej kontro-
li gospodarowania $rodkami publicznymi (Salachna, Tyniewicki 2018, s. 46), a tym
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samym rozliczalnosci finansowej z ochrony dobra wspolnego. Merytoryczne i praw-
dziwe informacje warunkujgce rozliczalno$¢ finansowa w procesie BP sg potrzebne
na wszystkich etapach BP, poczawszy od kampanii informacyjnej, poprzez proces
wstepnego zbierania opinii, etap edukacyjny sensu stricte, az do deliberacji i infor-
macji o zrealizowanych, ale tez niezrealizowanych projektach (rekomendacjach).

Po szoste zatem, spetnienie powyzszych warunkéw wymaga regulacji prawnej wy-
nikajacej ze zrodel prawa okreslonego szczebla (okreslonej rangi prawnej) oraz
o okreslonej tresci aksjologicznej. Prawo migdzynarodowe, cho¢ wskazuje na po-
trzebe ochrony dobra wspdlnego (dobrobytu spoteczenstwa) oraz odnosi si¢ do war-
tosci, ktorych urzeczywistnienie pozwala je chroni¢, pozostawia prawodawstwu
krajowemu wprowadzenie konkretnych mechanizméw tej ochrony. Podobnie,
w pewnym sensie, ramowy charakter majg postanowienia konstytucyjne. Nie wyda-
je si¢ zatem zasadnym dokonywanie szczegdtowej regulacji BP w przepisach Kon-
stytucji RP. Wystarczajace wydaje si¢ natomiast ogdlne potwierdzenie mozliwos$ci
stosowania instrumentéw demokracji bezposredniej. Rolg konstytucji w zakresie
ochrony dobra wspolnego poprzez BP jest wyznaczenie ogolnego kierunku aksjo-
logicznego regulacji ustawowej, nie zas$ jej zastgpowanie w ustaleniu ram procedu-
ralnych BP. Z kolei regulacje ustawowe, by wesprze¢ i zmotywowaé organy wladzy
miasta (gminy) do takiego uksztattowania zasad i trybu BP, ktére pozwola ustala¢
znaczenie dobra wspdlnego danej spotecznosci, powinny normowaé¢ BP, pozosta-
wiajac przy tym wystarczajacy zakres elastycznosci (swobody) w zakresie uksztat-
towania przepisOw prawa miejscowego. Wydaje si¢ natomiast, ze istnieja dwa za-
sadnicze argumenty przemawiajace przeciwko zasadnos$ci regulacji BP na szczeblu
rozporzadzen. Nie jest to celowe, po pierwsze, ze wzgledu na fakt, ze regulacja
prawna na szczeblu centralnym powinna by¢ efektem ogdlnokrajowych konsultacji
(nie powinna za$ powsta¢ w zaciszu ministerialnych gabinetow, jak np. w Peru), tak
by jak najpetniej zosta¢ zakorzeniong w wartos$ciach publicznych, po drugie za$, aby
nie usztywni¢ zbytnio trybu BP, uniemozliwiajac tym samym dostosowanie BP do
lokalnej specyfiki poszczegdlnych miast (gmin). Zasadne jest przy tym biezgce mo-
nitorowanie i coroczne ewaluowanie procesu BP celem ustalania rozwigzan, ktore
nalezy wprowadzi¢ (zmodyfikowa¢) w przepisach ustawowych. Celem zapewnienia
elastycznos$ci zasad i trybu BP rozwigzania szczegdélowe powinny by¢ uregulowane
w uchwale organu stanowigcego miasta (gminy), tak by stac si¢ przedmiotem otwar-
tej dyskusji na posiedzeniu rady miasta (gminy).

Wreszcie po siodme, ochrona dobra wspolnego wymaga, by BP nie stwarzat ilu-
zji partycypacji spotecznej, bardzo wygodnej z politycznego punktu widzenia, lecz
niebezpiecznej z punktu widzenia ochrony dobra wspolnego. Konieczne jest zatem
przeznaczanie na cel BP §rodkow, ktorych wysoko$¢ sama w sobie nie bedzie sym-
boliczna. Warto mie¢ przy tym na uwadze poczynione powyzej argumenty doty-
czace niewiazgcego, ale zapewniajacego rozliczalno$¢ finansowa charakteru BP.
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Spetienie tego, jak i wcze$niej] wymienionych warunkow, bedzie uprawnialo do
nazwania stosowanej w Polsce procedury BP nie tylko terminem ,,budzet partycy-
pacyjny”, co obecnie w kontekscie Polski, w pewnym uproszczeniu, nadal oznacza
partycypacje przede wszystkim przez ,,wdarcie si¢”, jak i ,,wydarcie” okoto 0,5%
srodkow budzetu miasta (gminy) na projekty BP, ale mozliwe begdzie rowniez nazy-
wanie jej ,,budzetem obywatelskim”, jako ze zastosowana procedura umozliwi re-
alizacje¢ faktycznych potrzeb obywateli (mieszkancow) ze srodkow budzetu miasta
(gminy). Chcac chroni¢ dobro wspolne, uczestnictwo przez ,,wydarcie” pienigdzy
z budzetu miasta (gminy) charakteryzujace plebiscytowy, najbardziej popularny
obecnie w Polsce, model BP nalezy zastapic¢ ,,uczestnictwem przez innowacje”, tak
aby BP stat si¢ stal si¢ instrumentem dialogu, wzajemnego szacunku i otwartosci.
Stad mieszkancy powinni mie¢ prawo konsultacji spotecznych w zakresie znacz-
nie wigkszej czgsci budzetu miasta (gminy) niz ma to miejsce obecnie w przypad-
ku BP, przy czym nie przez ,,wydarcie” tych $rodkow z kompetencji decydowa-
nia o nich przez organy wladzy wykonawczej i stanowigcej miasta (gminy), lecz
przez ,,zaproszenie” (Ibarra 2007, s. 37-56). Celem BP nie powinno by¢ w pierw-
szej kolejnosci ustalenie przeznaczenia okreslonego odsetka budzetu miasta (gmi-
ny) na BP, gdyz caty budzet miasta (gminy) jest, a przynajmniej powinien by¢ oby-
watelski i stuzy¢ w catosci potrzebom danej spotecznosci. Trudno bowiem zgodzié¢
si¢ ze stwierdzeniem, ze jesli BP bedzie stanowil 0,5% czy nawet 5% wydatkow bu-
dzetu miasta (gminy), to polityka finansowa miasta (gminy) automatycznie umozli-
wia ochrong dobra wspdlnego. Nie jest rowniez prawdg stwierdzenie, ze jesli organy
wladzy stanowiacej i wykonawczej miasta (gminy) tylko czgsciowo beda respek-
towaé wybory mieszkancow dokonane przez BP, to tylko czgsciowo dobro wspol-
ne (nie) bedzie chronione. Co wigcej, nickiedy ochrona dobra wspolnego wymaga
wlasnie odrzucenia niektorych nieprzemys$lanych lub niezweryfikowanych w szer-
szym kregu mieszkancow projektow wybranych w ramach BP. Niekiedy tez wy-
maga realizacji projektow zgloszonych przez mieszkancow, ktorych koszt znacz-
nie przekracza 0,5% czy nawet 5% wydatkow budzetu miasta (gminy). Nalezy przy
tym zauwazy¢, ze cho¢ zakres finansowy BP nie powinien by¢ symboliczny, to jed-
nak trudno jednoznacznie wskaza¢ optymalny odsetek wydatkow, o ktérym powin-
ni wspotdecydowa¢ mieszkancy. W kontekscie poczynionych powyzej uwag sku-
teczniejsze z punktu widzenia ochrony dobra wspolnego i istotniejsze w pierwszej
kolejnosci jest ustanowienie rzeczywistej platformy dialogu z mieszkancami oraz
dostarczenie narzedzi rozliczalnosci (kontroli spotecznej) z ochrony dobra wspdl-
nego, anizeli ustanawianie sztywnego odsetka wydatkéw budzetu miasta (gminy),
ktéry miatby by¢ przeznaczany na projekty BP. Istotne jest przy tym dostrzezenie,
ze aby wlaczenie mieszkancow w proces decyzyjny stuzylo ochronie dobra wspdl-
nego, niezbedne jest zapewnienie im eksperckiego wsparcia, zarbwno zewnetrzne-
go w stosunku do urzedu miasta (gminy), jak i pochodzacego z wewnatrz urzedu
(wiedzy 1 umiejetnosci urzednikdéw). Takie profesjonalne (merytoryczne) wsparcie

231



Ochrona dobra wspélnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)...

obywateli, umozliwiajace dotarcie do potrzebnych informacji, jednoczesnie pozwo-
li wyeliminowa¢ projekty BP motywowane mniej lub bardziej partykularnym (oso-
bistym) interesem poszczegolnych uczestnikow BP. Wsparcie eksperckie pozwoli
mieszkancom zaangazowanym w proces BP skoncentrowac si¢ na ustaleniu znacze-
nia dobra wspolnego (interesu publicznego) danej spotecznosci i odcigzy¢ ich od
czasochtonnego opracowywania kosztorysow proponowanych projektow, do czego
zdecydowana wigkszos¢ obywateli nie ma i nie musi mie¢ kompetenc;ji.

Konkludujac te cze$¢ rozwazan, wydaje si¢, ze pomimo trudnej historii, a by¢ moze
paradoksalnie wtasnie dzigki niej, polskie spoteczenstwo ma w sobie znaczne umie-
jetnosci nie tylko w zakresie jednoczenia si¢ w obliczu zagrozenia, nieszczgscia
1 konieczno$ci wyrazenia sprzeciwu przeciwko czemus, ale rowniez w zakresie za-
radnosci i innowacyjnosci. Stad budujac spojne aksjologicznie fundamenty prawne
BP, mozna uczyni¢ z niego platforme¢ innowacyjnego dialogu, ktérego polskie spo-
teczenstwo potrzebuje do budowania wspdlnoty poprzez dialog spoteczny. Zasto-
sowanie powyzszego modelu BP spowoduje, ze w pelni uprawnionym bedzie na-
zywanie stosowanej procedury wspoldecydowania ,,budzetem obywatelskim”. Taki
termin, w moim przekonaniu najpetniej odpowiada potrzebom praktyki, cho¢ po-
prawniejszym z prawnego punktu widzenia, jednakze bardziej skomplikowanym je-
zykowo 1 nienawigzujacym do dotychczasowym polskich doswiadczen bytby termin
,budzetowanie obywatelskie”, odnoszacy si¢ nie tyle do budzetu jako okreslonego
rodzaju planu finansowego, lecz do okreslonej metody, procesu obejmujacego pla-
nowanie, wykonywanie i kontrole budzetu (Zawadzka-Pak 2014, s. 20). Do wdroze-
nia w Polsce rzeczywistego, nieiluzorycznego ,,budzetu obywatelskiego” konieczne
jest, aby akty normatywne regulujace BP oraz sama praktyka jego stosowania urze-
czywistnialy zatozenia teoretycznego modelu zaprezentowanego w niniejszym pod-
rozdziale, co opisano w dalszej czesci rozdziatu.

3.3. Ochrona dobra wspoélnego poprzez przepisy

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

odnoszace sie do budzetu partycypacyjnego (obywatelskiego)
zakorzenionego w wartosciach publicznych

W niniejszym podrozdziale wyjasniono, iz obowigzujace przepisy prawa na szcze-
blu konstytucyjnym tworza wystarczajace podstawy ustrojowe do ochrony dobra
wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach publicznych. Konstytucja RP
ustanawia bowiem podstawy prawnej ochrony dobra wspolnego oraz bezposrednie-
go udziatu mieszkancow w sprawowaniu wladzy.

Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii, zauwazmy, ze ustawodawca konstytucyjny, od-
wotujac sie do dobra wspolnego w preambule, rowniez ustanowit obowigzek troski
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0 wspolne dobro zaréwno dla wladz publicznych (art. 1), jak i obywateli (art. 82).
Ochrona dobra wspolnego moze odbywac si¢ w szczego6lnosci poprzez realizacje
polityki finansowej, cho¢ ustawodawca konstytucyjny nie wskazal rodzajow poli-
tyk publicznych, ktore to dobro wspolne powinny chroni¢. Realizacja polityki finan-
sowej, ze wzgledu na jej powigzanie przez strumienie finansowe z wieloma inny-
mi rodzajami polityk publicznych, np. z polityka spoteczng, polityka edukacyjna,
polityka drogowa, czy polityka ochrony $rodowiska, wydaje si¢ szczegdlnie istot-
na z punktu widzenia ochrony dobra wspolnego. Polityka finansowa miasta (gmi-
ny) moze by¢ ksztaltowana samodzielnie przez organy wtadzy wykonawczej i sta-
nowigcej miasta (gminy) w ramach przyznanych ich kompetencji budzetowych, ale
moga rowniez ja tworzy¢ obywatele w ramach procedury BP. Co wiegcej, mieszkan-
cy niekiedy moga to zrobi¢ lepiej niz organy wiadzy uchwatodawczej i wykonaw-
czej miasta (gminy), co wynika z dwoch powodow. Po pierwsze, mieszkancy dobrze
znaja swoje potrzeby, zwtaszcza jesli pozwoli si¢ wypowiedzie¢ swoje zdanie repre-
zentatywnej grupie mieszkancow i przedyskutowac je, tak by zminimalizowac¢ ry-
zyko realizacji partykularnych intereséw waskich grup spotecznych. Po drugie, re-
komendacje obywateli w zakresie polityki fiskalnej nie sg podyktowane motywami
utrzymania si¢ przy wtadzy — tak jak ma to miejsce niekiedy w przypadku organow
wiadzy uchwalodawczej i wykonawczej miasta (gminy) — stad udziat mieszkancow
we wspotdecydowaniu o kierunkach polityki finansowej jest istotny z punktu widze-
nia ochrony dobra wspolnego.

Odnoszac si¢ do drugiej kwestii, zauwazmy, ze cho¢ Konstytucja RP nie zawiera zo-
bowigzania do uksztaltowania instytucji prawa na zasadach demokracji partycypa-
cyjnej (tak jak czyni to np. Konstytucja Autonomicznego Miasta Buenos Aires), to
jednak polski ustawodawca konstytucyjny, stwierdzajac w art. 4 Konstytucji RP, ze
»wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej Polskiej nalezy do Narodu” (ust. 1) oraz
ze ,,Narod sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli lub bezposrednio™ (ust. 2),
stworzyl wystarczajace umocowanie konstytucyjne do stosowania BP w polskich
miastach (gminach).

Wobec pozytywnej odpowiedzi na pytanie o wystarczalno$¢ konstytucyjnej ochrony
dobra wspdlnego oraz zapewnienia obywatelom mozliwo$ci bezposredniego spra-
wowania wtadzy, nie wydaje si¢ niezbedne rozbudowywanie regulacji konstytucyj-
nej celem uksztattowania mechanizméw rozliczalnosci z ochrony dobra wspolnego
poprzez BP. Nie mozna przy tym z calg stanowczos$cig stwierdzié, ze wzmocnienie
mechanizméw ochrony dobra wspodlnego, jak i partycypacyjnego (deliberatywne-
g0) sposobu sprawowania wladzy przez obywateli celem wzmocnienia (uksztatto-
wania) mechanizmow rozliczalno$ci publicznej (w tym rozliczalno$ci finansowej),
nie bytoby celowe, nie jest to jednak warunek niezb¢dny uksztalttowania w obec-
nym porzadku konstytucyjnym ochrony dobra wspdlnego poprzez BP zakorzeniony
w warto$ciach publicznych. Istniejg natomiast warunki, ktorych spetnienie wymaga
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nadania okreslonej tresci normatywnej (aksjologiczno-prawnej) przepisom ustawo-
Wym oraz prawu miejscowemu, co wyjasniono w dalszej czesci rozwazan.

3.4. Problemy ochrony dobra wspélnego w Polsce

poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)

zakorzeniony w wartosciach publicznych w obowigzujacych
przepisach rangi ustawowej

Przed przystapieniem do zaproponowania tresci regulacji ustawowej BP chronia-
cej dobro wspolne (w podrozdziale 3.5.) za zasadne uznano w niniejszym podroz-
dziale dokonanie analizy regulacji ustawowej w przedmiotowej kwestii, ktora po raz
pierwszy bedzie miata zastosowanie do opracowywania BP wyodrebnianych z bu-
dzetow miast (gmin) na 2020 r. (uwagi na temat terminu wejscia przedmiotowe;j re-
gulacji zamieszczono w podrozdziale 2.2.), tj. ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw.

Jak wyjasniono w podrozdziale 2.2., dotychczasowa podstawa prawna stosowania
BP w polskich miastach (gminach) byt bardzo ogolny art. 5a ustawy o samorzadzie
gminnym, umozliwiajacy organizacj¢ konsultacji z mieszkancami. Przypomnijmy,
ze zgodnie z jego dotychczasows trescig ,,w wypadkach przewidzianych ustawa
oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej tery-
torium konsultacje z mieszkancami gminy” (ust. 1) oraz ,,zasady i tryb przeprowa-
dzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy” (ust. 2)”.

Jak jednak wykazata aksjologiczno-prawna analiza dotychczasowego stosowania
BP w Polsce na podstawie wspomnianego przepisu (zaprezentowana w podrozdzia-
le 2.5.), w praktyce dochodzi do istotnych naruszen niemal wszystkich centralnych
wartosci publicznych. Miasta (gminy) bez merytorycznego, organizacyjnego wspar-
cia, ale rowniez pozbawione istotnych motywacyjnych bodzcoéw nie byly w sta-
nie wypracowac rozwigzania, ktore przyczynitoby si¢ do skutecznej ochrony dobra
wspodlnego poprzez BP. Wigkszos¢ polskich miast (gmin) zastosowata plebiscytowy
model BP, nieprzewidujacy merytorycznej dyskusji nad rzeczywistymi potrzebami
mieszkancdw, ktora jest warunkiem sine qua non ochrony dobra wspdlnego w poli-
tyce finansowej miasta (gminy). Spotkania z mieszkancami organizowane niekiedy
w ramach plebiscytowego modelu ograniczajg si¢ co do zasady jedynie do prezen-
tacji zgloszonych uprzednio projektow, stad przychodza na nie gtownie wniosko-
dawcy. Z kolei w miastach, w ktérych zdecydowano si¢ wprowadzi¢ deliberatywny
model BP, pomimo istotnych postepéw w tworzeniu warunkow do dialogu nad po-
jeciem dobra wspolnego danej spotecznos$ci, napotykane trudnosci w motywowaniu
mieszkancow do udzialu w BP wskazuja na potrzebe systemowego wsparcia miast
(gmin) w ustaleniu zasad i trybu BP. Szczeg6lny potencjat w zakresie stopniowe-
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go ksztaltowania rozliczalnosci finansowej z ochrony dobra wspolnego dostrzezono
w zarzadzanych na podstawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym gdanskich pa-
nelach obywatelskich, zainicjowanych w 2016 r. przez prezydenta P. Adamowicza,
ktore cho¢ formalnie znajduja si¢ poza BP, to jednak sa wzorowane na rozwigza-
niach australijskich, ktore formalnie sg traktowane jako rodzaj BP (por. podrozdziat
2.3.). Panele obywatelskie w gdanskiej formule pozornie oddalajg si¢ od konstrukcji
BP ze wzgledu na fakt, ze ich uczestnicy dyskutujg nad rozwigzaniem konkretnych
probleméw (powodzi, zanieczyszczenia srodowiska, nieréwnosci spotecznych),
nie za$ nad przeznaczeniem konkretnych zasoboéw finansowych z budzetu miasta.
Z drugiej jednak strony dostarczajg istotnych informacji na temat sposobow rozwia-
zania problemow spolecznych, istotnych z punktu widzenia ochrony dobra wspolne-
go, finansowanych z budzetu miasta. Efekt organizacji paneli obywatelskich jest za-
tem zblizony do stosowania deliberatywnego modelu BP. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze gdanskie panele obywatelskie sa jedng z nielicznych inicjatyw w Polsce zapra-
szania mieszkancoéw do dialogu, rozumianego w najbardziej podstawowym znacze-
niu tego stowa, tj. jako rozmowa mig¢dzy ludzmi, zaktadajaca wymiane¢ informa-
¢ji, zadawanie pytan, zainteresowanie stron poznaniem opinii i argumentéw drugiej
strony. Nie bez przyczyny zatem Miasto Gdansk, organizujace dialog z mieszkan-
cami na bardzo roznych plaszczyznach, zostato w 2018 r. liderem rankingu ,,Miasto
Obywatelskie” (Gatazka 2018).

Istotng zaleta dotychczasowego rozwiazania ustawowego, polegajacego na oparciu
konstrukcji BP wylacznie na ogdlnym przepisie ustawowym o konsultacjach spo-
tecznych, byta jego elastycznos¢ (Szescito 2018, s. 2). W konsekwencji przepis art.
5a nie wspieral miast (gmin) w ochronie dobra wspdlnego, ale tez nie uniemozliwiat
im tego. Mozliwe byto zatem przekraczanie plebiscytowego charakteru BP, co za-
czeto czyni¢ w Gorzowie Wielkopolskim, w Dabrowie Gorniczej oraz w Gdansku.
Z drugiej jednak strony, jedynie w kilku miastach podjeto starania zmierzajace do
podniesienia jakosci procesu decyzyjnego realizowanego poprzez BP zakorzeniony
w wartosciach publicznych.

Przechodzac do omowienia tresci art. Sa ustawy o samorzadzie gminnym w brzmie-
niu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw, kto-
rej przepisy zaczng obligatoryjnie by¢ stosowane dopiero w 2019 r. do ustalenia
zasad i trybu BP, ktérego kwota zostanie wyodrebniona z budzetéw miast (gmin)
na 2020 r., nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze w trakcie prac legislacyj-
nych ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw byta przed-
miotem znacznego zainteresowania opinii publicznej i ekspertow, jednakze nie ze
wzgledu na ustawowa regulacje BP, lecz z powodu wprowadzenia w jej wyniku
istotnych zmian w przepisach regulujacych przeprowadzanie wyboréw samorzado-
wych (Szescito 2018, s. 1). Wobec powyzszego w procesie uchwalania omawiane;j
ustawy znaczna cz¢$¢ debaty publicznej koncentrowata si¢ wokot zmian kodeksu
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wyborczego, a tym samym marginalizacji ulegta dyskusja nad przepisami dotycza-
cymi BP. Z kolei w uzasadnieniu projektu ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmia-
nie niektorych ustaw, w czgsci odnoszacej si¢ do BP, ograniczono si¢ de facto do
opisania tresci proponowanych zmian. Analogicznie postagpiono w opiniach Biura
Analiz Sejmowych oraz Biura Legislacyjnego Senatu (Zawadzka-Pak 2018b, s. 30).
Z kolei juz w trakcie procesu legislacyjnego projektu ustawy z dnia 11 stycznia
2018 r. strona samorzadowa Komisji Wspolnej (Stanowisko Strony Samorzadowe;j
2018) stwierdzita, ze ,,niektére zmiany sg zgodne z oczekiwaniami §rodowisk samo-
rzagdowych, jednak w kilku waznych sprawach prowadza — wbrew tytutowi projek-
tu ustawy — do zmniejszenia udziatu obywateli w zyciu spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych oraz ostabienia organow przedstawicielskich”, za§ negatywnie opiniujac
propozycje dotyczace BP, stwierdzita, ze ,,powodujg one niepotrzebne stosowanie
rozwigzan, ktore spolecznosci lokalne (organy gminy wraz z mieszkancami) wypra-
cowaty przez kilka lat, wyciagajac wnioski z konkretnych doswiadczen i uwarunko-
wan; oznacza to zlekcewazenie i odrzucenie tego dorobku; ponadto [niektore zmia-
ny] zmniejszaja w istocie wptyw rady gminy na ksztatt tej cz¢sci prac nad budzetem,
a takze narzucaja obligatoryjne stosowanie jednego, sztywnego rozwigzania w mia-
stach na prawach powiatu”. Z kolei w trakcie debaty sejmowej nad projektem oma-
wianej ustawy w jednej z nielicznych wypowiedzi na temat zmian dotyczacych BP
zauwazono, iz ,,nie da si¢ wprowadzi¢ obywatelsko$ci przepisem” (Sprawozdanie
z Posiedzenia Sejmu w dniu 13 grudnia 2017 r.).

Porzadkujaco nalezy doda¢, ze ustawodawca opisujac omawiang forme konsultacji,
postuzyt si¢ terminem ,,budzet obywatelski”. Jednakze ze wzgledu na fakt, ze termin
ten w polskiej praktyce samorzadowej jest zamiennie stosowany z terminem ,,bu-
dzet partycypacyjny” we wstepie do niniejszych rozwazan przyjeto, ze skrot BP be-
dzie odnosit si¢ do obu tych termindw, stad rowniez w niniejszym rozdziale w roz-
wazaniach nad obwigzujaca regulacja prawnag zastosowano konsekwentnie skrot
,»BP”. Tres¢ art. 5Sa ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu znowelizowanym
na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektoérych ustaw przytoczo-
no w ramce 4.

Omowienie niniejszego przepisu nalezy zaczaé od wskazania co najmniej trzech
ptaszczyzn, na ktorych implikuje on sprzecznos$ci (niespojnosci), podczas gdy jak
zauwaza S. Wronkowska, ,,sp6jnos¢ norm (co najmniej w sensie ich niesprzecz-
nos$ci) jest warunkiem koniecznym tego, by w ogole nadawaty si¢ do kierowania
ludzkimi zachowaniami. Wymaganie niesprzecznosci norm daje wyraz dwom war-
tosciom zaktadanym w pojeciu prawa, a mianowicie, ze jest ono zdolne by¢ $rod-
kiem osiggania okre$lonych stanow rzeczy oraz ze jego zadaniem jest stwarzanie
tadu, a nie sianie zametu” (Wronkowska 2017, s. 111).
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Ramka 4. Tres¢ art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu nadanym ustawg
z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw

Art. 5a.

1. W wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢ prze-
prowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkarcami gminy.

2. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkarncami gminy okre$la uchwata rady gminy, z za-
strzezeniem ust. 7.

3. Szczegoblng forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski.

4. W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim gtosowaniu decydujg corocz-
nie o czesci wydatkéw budzetu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostajg
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budze-
towej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu obywa-
telskiego.

5. W gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obo-
wigzkowe, z tym ze wysoko$¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatkéw gminy za-
wartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu.

6. Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujgce ca-
tos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych.

7. Rada gminy okresla w drodze uchwaty wymagania, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywa-
telskiego, w szczegoélnosci:

1) wymogi formalne, jakim powinny odpowiadaé zgtaszane projekty;

2) wymagang liczbe podpiséw mieszkancow popierajgcych projekt, przy czym nie moze by¢ ona wiek-
sza niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, w ktérym zgtaszany jest
projekt;

3) zasady oceny zgtoszonych projekiéw co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnos$ci technicznej,
spetniania przez nie wymogoéw formalnych oraz tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projek-
tu do gtosowania;

4) zasady przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikéw i podawania ich do publicznej wiadomo-
&ci, biorgc pod uwage, ze zasady przeprowadzania gtosowania muszg zapewnia¢ rownos¢ i bezpo-
Srednio$¢ gtosowania.

Zrodto: ustawa o samorzqdzie gminnym.

Odnoszac si¢ do pierwszej sprzecznosci w zakresie prawnej regulacji BP ustano-
wionej na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw, nale-
zy zgodzi¢ sie z D. Szescilo (2018, s. 3), ktory zauwazyl, ze z jednej strony ustawo-
dawca nazywa BP szczegolng forma konsultacji spotecznych (art. Sa ust. 3), ktorych
niewigzacego charakteru nie kwestionuje ani orzecznictwo, ani doktryna (por. pod-
rozdziat 1.4.). Z drugiej za$ strony prawodawca definiuje BP jako procedur¢ obej-
mujaca decydowanie przez mieszkancow w bezposrednim glosowaniu o czesci wy-
datkow gminy. Przy tym decydowanie, a zatem wiazgce rozstrzyganie, nie moze
by¢ traktowane jako niewigzace z definicji konsultacje. Jesli przyjaé, ze gtosowa-
nie w ramach BP ma charakter wigzacy, to nalezy traktowac¢ BP raczej jako referen-
dum lokalne, ktore zgodnie z art. 170 Konstytucji RP jest formg decydowania przez
cztonkow wspolnoty samorzadowej o sprawach dotyczacych tejze wspolnoty. Jed-
nakze ,,referendum lokalne jest jedyng przewidziang w Konstytucji RP forma bez-
posredniego decydowania przez mieszkancow o sprawach danej j.s.t. W pozostatym
zakresie mieszkancy decydujg za posrednictwem swoich przedstawicieli wybiera-
nych w wyborach powszechnych. Innymi stowy, ograniczenie kompetencji stano-
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wigcych organéw przedstawicielskich samorzadu (rad gmin) na rzecz bezposred-
niego decydowania przez mieszkancow jest mozliwe tylko w formie referendum
uregulowanego dzi§ w ustawie o referendum lokalnym. Nie mozna kompetencji
rady ograniczaé poprzez wigzgce konsultacje” (Szescito 2018, s. 3). W konsekwen-
cji na gruncie znowelizowanego art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym nie zosta-
ta rozstrzygnieta przez ustawodawce kwestia tego, czy ustalenia podjete w wyniku
procedury BP maja charakter wigzacy czy tez niewiazacy.

Z powyzszym jest zwigzana druga niespojnos¢ wynikajaca z faktu, ze ustawa z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw nie wprowadzita zmian do ustawy
o finansach publicznych, a zatem nadal w $wietle jej art. 233 wyltaczng inicjatywe
w zakresie przygotowania projektu uchwaty budzetowej posiada organ wykonawczy
miasta (gminy). Pewng préba wzmocnienia pozycji mieszkancow sa ograniczenia
natozone na organy stanowiace, ktore w toku prac nad projektem uchwaty budzeto-
wej nie mogg usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach
BP (art. 5a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym). Jednakze wobec braku nowe-
lizacji art. 233 ustawy o finansach publicznych, zapewnienie respektowania woli
obywateli nie jest mozliwe. Co prawda w art. 5a ust. 4 zdanie 2 ustawy o samorza-
dzie gminnym zaznaczono, ze ,,zadania wybrane w ramach BP zostajg uwzglednio-
ne w uchwale gminy”. Jednakze bezposrednio nie zobowigzano organu wykonaw-
czego miasta (gminy) do respektowania woli mieszkancow wyrazonej w procesie
BP, co do charakteru ktorego sam ustawodawca — jak wyjasniono powyzej — nie
jest precyzyjny (konsultacje czy tez decydowanie). Nie ograniczono tez prawa wy-
facznej inicjatywy budzetowej organu wykonawczego miasta (gminy) wynikajgce-
go z art. 233 ustawy o finansach publicznych. Proba wzmocnienia znaczenia decy-
zji podejmowanych przez mieszkancéw w ramach procedury BP s3 ograniczenia
(wynikajace z art. 5a ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym) natozone na organ sta-
nowigcy miasta (gminy), ktory w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej nie
moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach BP. Jed-
nakze, nie tylko zwazywszy na fakt, ze ,,stopien istotny” jest pojeciem nieostrym,
ale przede wszystkim ze wzgledu na brak nowelizacji art. 233 ustawy o finansach
publicznych, nie zagwarantowano ustawowo respektowania woli obywateli wyra-
zonej w gltosowaniu nad projektami BP. W moim przekonaniu, cho¢ przepisy sa
niespojne, linia orzecznicza powinna opowiedzie¢ si¢ za niewigzacym charakterem
BP, przy czym z duzym prawdopodobienstwem mozna stwierdzi¢, ze omowione
przepisy stang si¢ przedmiotem licznych rozstrzygnige¢ nadzorczych, zarbwno wo-
jewoddw, regionalnych izb obrachunkowych, jak i orzeczen sadéow administracyj-
nych. Nalezy przy tym jednocze$nie zaznaczy¢, ze tak niespdjne przepisy, ktérych
skutkiem bedzie konieczno$¢ wydania wielu orzeczen w sprawach indywidualnych,
nie przyczynig si¢ w zaden sposob do ochrony dobra wspdlnego, czynig natomiast
przekonanie, ze udzial mieszkancow w dyskusji nad przeznaczeniem srodkow pu-
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blicznych, zamiast dostarczy¢ informacji przydatnych do ustalenia znaczenia dobra
wspolnego, jest przyczyna postgpowan nadzorczych i sagdowych.

W trzeciej kolejnosci zauwazmy, istnienie niespojnosci na plaszczyznie termino-
logicznej, jako ze w art. 5a ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie gminnym jest mowa
o0 ,,konsultacjach z mieszkancami”, natomiast w dodanym w wyniku nowelizacji art.
Sa. ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym mowa o ,.konsultacjach spotecznych”.
Tymczasem zgodnie z wymogami prawidtowej legislacji, jak i wymogami jezyka
specjalistycznego (a takim jest jezyk prawny) nie nalezy opisywac tych samych po-
je¢ za pomocg réoznych terminow. Ze wzgledu na minimalistyczny charakter uzasad-
nienia do projektu omawianej ustawy nie jest mozliwe ustalenie, czy ustawodawca
potraktowat ,.konsultacje z mieszkancami” synonimicznie z ,,konsultacjami spotecz-
nymi”, czy by¢ moze ,.konsultacje spoteczne” to jaka$ specyficzna forma (wigza-
cych) konsultacji, zarezerwowana wtasnie dla BP. Interpretacja ta, cho¢ teoretycznie
mozliwa, wydaje si¢ jednak mato prawdopodobna. Niespojnosci mozna by unikngc,
gdyby w debacie parlamentarnej nad ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie
niektorych ustaw poswiecono nalezng uwagge zagadnieniem BP, nie koncentrujac sig
przy tym wylacznie na zagadnieniach nowelizacji kodeksu wyborczego. Zauwazmy
przy tym, ze zrédtem niespojnosci jezykowej jest prawdopodobnie praktyka stoso-
wania art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, na podstawie ktorego wydawane sg
uchwaty organdéw stanowigcych majace niejednokrotnie w tytule termin ,,konsulta-
cje spoleczne”, nie za$ , konsultacje z mieszkancami”. Praktyka stosowania przepi-
sOW ustawy o samorzadzie gminnym, nie usprawiedliwia jednakze niespdjnosci je-
zykowej w ramach jednego przepisu. Wobec powyzszego, jezeli ustawodawca uznat
za bardziej zasadne postugiwanie si¢ terminem ,,konsultacje spoteczne” w art. 5a
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym to powinien terminem tym zastapi¢ ,.konsul-
tacje z mieszkancami”, uzyte w dwoch pierwszych ustepach art. Sa.

W czwartej kolejnosci zauwazmy, ze problematyczny jest rowniez art. Sa ust. 7 usta-
wy o0 samorzadzie gminnym w brzmieniu znowelizowanym ustawg z dnia 11 stycz-
nia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw. Zgodnie z trescig tego przepisu ,,Rada gmi-
ny okres$la w drodze uchwaty wymagania, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego, w szczego6lnosci: wymogi formalne, jakim powinny odpowiadaé
zglaszane projekty; wymagang liczbe podpiséw mieszkancéw popierajacych pro-
jekt, przy czym nie moze by¢ ona wieksza niz 0,1% mieszkancow terenu objete-
go pula budzetu obywatelskiego, w ktorym zglaszany jest projekt; zasady oceny
zgtoszonych projektéw co do ich zgodnosci z prawem, wykonalnosci technicznej,
spetniania przez nie wymogdw formalnych oraz tryb odwotania od decyzji o niedo-
puszczeniu projektu do glosowania; zasady przeprowadzania glosowania, ustalania
wynikoéw 1 podawania ich do publicznej wiadomosci, biorac pod uwagg, ze zasady
przeprowadzania glosowania muszg zapewnia¢ roéwnos$¢ i bezposrednios¢ gloso-
wania.” Zawazmy, ze cho¢ w pierwszym zdaniu tego ustepu ustawodawca postu-
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guje si¢ terminem ,,projekt budzetu obywatelskiego” (nie definiujac go w zadnym
miejscu), to jednak zakres tresci, ktory — wedlug ustawodawcy — nalezy zawrzeé
w przedmiotowej uchwale, odnosi si¢ do procedury (zasad i trybu) przygotowania
projektu BP, nie za§ do samej tresci projektu. Z kolei w art. 5a ust. 4 ustawy o sa-
morzadzie gminnym ustawodawca wskazuje, ze ,,w ramach budzetu obywatelskie-
go mieszkancy w bezposrednim gtosowaniu decyduja corocznie o czgsci wydatkow
budzetu gminy”. Powyzsze niespojnosci wynikajg z faktu, ze ustawodawca nie defi-
niuje stosowanych termindw i synonimicznie traktuje procedurg (zasady i tryb) BP
oraz projekt BP, ktory nalezy rozumie¢ jako liste projektoéw zaproponowanych przez
mieszkancow w wyniku procedury przygotowania BP i finansowanych z budzetu
miasta (gminy). Odnoszac si¢ natomiast do samej tresci przedmiotowej uchwaty, na-
lezy zauwazy¢, ze: implikuje ona, iz zgtaszane projekty BP musza spelnia¢ okreslo-
ne wymogi formalne; okreslona liczba mieszkancéw musi pisemnie poprze¢ projekt
przed jego zgtoszeniem; projekty maja by¢ poddawane ocenie formalnoprawnej; na-
lezy stworzy¢ formalne mozliwosci odwotania si¢ od decyzji o niedopuszczeniu do
glosowania; musi odby¢ si¢ bezposrednie gtosowanie nad projektami, gwarantuja-
ce wszystkim mieszkancom réwny dostep do glosowania. Ustawowe wprowadze-
nie powyzszych warunkéw, niejako sankcjonujac dotychczasowa praktyke (Szescito
2018, s. 2-4), oznacza de facto ustawowa petryfikacje¢ zasad i trybu BP, co oznacza
utrwalenie plebiscytowego modelu BP w Polsce.

Cho¢ przepisy art. 5a w brzmieniu znowelizowanym ustawg z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw, jak wyjasniono powyzej (por. podrozdziat 2.2.),
beda miaty zastosowanie do BP, ktorych srodki beda wyodrebniane z budzetu mia-
sta (gminy) na 2020 r., to jednak zauwazymy, ze w 2018 r. 33% gmin miejsko-wiej-
skich 1 67% gmin miejskich zastosowato procedur¢ BP do przygotowania budzetow
miast (gmin) na 2018 r. (por. tabela 3). W konsekwencji, jesli te gminy nie zrezy-
gnuja ze stosowania BP — nawet nie biorac pod uwage, ze kolejne j.s.t. zastosuja BP,
a przeciez od 2012 r. liczba BP w Polsce stale wzrasta (por. wykres 1) — to na sku-
tek wspomnianych powyzej sprzecznosci ponad 400 gmin moze mie¢ problem z or-
ganizacja procedury ,,wigzacych konsultacji” (Szescito 2018, s. 3) ,,ograniczajacych
W sposob niewiazacy” kompetencje organu wykonawczego do opracowania projek-
tu uchwaty budzetowe;.

Problematyczne, cho¢ juz niesprzeczne, wydajg si¢ postanowienia znowelizowane-
go art. 5a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktérym ,,w gminach be-
dacych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywatelskiego jest obo-
wigzkowe, z tym ze wysoko$¢ budzetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5%
wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedlozonym sprawozdaniu z wykona-
nia budzetu”. Z komentowanego przepisu jednoznacznie wynika, ze obligatoryjnie
BP maja stosowac jedynie miasta na prawach powiatu, przy czym skomentowania
wymagajg dwie kwestie, a mianowicie obligatoryjno$¢ stosowania BP w gminach

240



Whioski dotyczgce ochrony dobra wspdélnego w Polsce poprzez budzet partycypacyjny...

na prawach powiatu oraz wymog przeznaczania okreslonej puli srodkow na BP.
Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia, nalezy stwierdzi¢, ze wszystkie 66 miast
na prawach powiatu dobrowolnie wprowadzito juz BP. Omawiana norma prawna
nie wydaje si¢ zatem na tym etapie miec istotnego znaczenia dla rozwoju BP, cho¢
rzeczywiscie uniemozliwia miastom na prawach powiatu rezygnacj¢ ze stosowania
BP. Istotniejsza wydaje si¢ natomiast dyspozycja omawianego przepisu zobowigzu-
jaca do przeznaczania na BP w miastach na prawach powiatu srodkéw w wysoko-
$ci co najmniej 0,5% wydatkow zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu
z wykonania budzetu, jako ze cze$¢ miast na prawach powiatow bedzie zobowigza-
na przeznacza¢ na BP wigcej sSrodkow niz dotychczas. Na podstawie art. 267 ustawy
o finansach publicznych sprawozdanie z wykonania budzetu j.s.t. sktadane jest do
dnia 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym. Zatem miasta na prawach
powiatu, decydujac o kwocie BP na 2020 r., beda musialy przeznaczy¢ na ten cel co
najmniej 0,5% wydatkow realizowanych w 2018 r. Badajac dotychczasowa prakty-
ke w zakresie przeznaczania $rodkow budzetowych na BP, zauwazono przyktado-
wo, ze 33% wszystkich miast wojewodzkich nie spetniatoby w 2018 r. tego ustawo-
wego obowigzku, cho¢ oczywiscie zgodnie z zasadg lex retro non agit w tym roku
obowigzek wynikajacy z art. Sa ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym jeszcze nie
obowigzywat (Zawadzka-Pak 2018b, s. 33). Na tym tle powstaje problem koniecz-
nosci zwigkszania §rodkow finansowanych przeznaczanych na BP, w sytuacji gdy
niektore gminy zmagaja si¢ ze spadkiem zainteresowania BP. Przyktadowo w Kra-
kowie, jak wynika z tabeli 8, w konsultacjach na temat przeznaczenia $rodkow bu-
dzetu miasta na 2018 r. wzigto udzial nieco ponad 4% mieszkancow. By¢ moze
zatem ,,staniemy przed wyzwaniem zapewnienia demokratycznej legitymizacji de-
cyzji podejmowanych w ramach procedur BP. Nie mozna wykluczyé¢, ze ustawo-
dawca spoznit sie z zauwazeniem BP, tzn. wystapit z regulacja w momencie, kiedy
pierwotnie przyjety model tego rozwigzania zaczal si¢ wyczerpywac i pojawila si¢
potrzeba nowego, $wiezego spojrzenia na ten mechanizm partycypacji. Tymczasem
ustawa o samorzadzie gminnym niejako konserwuje model, ktory zaczat traci¢ spo-
teczne poparcie” (Szescito 2018, s. 4). Cho¢ ustalenie minimalnego odsetka budzetu
miasta (gminy) na BP wydaje si¢ celowe, a zapewnienie ochrony dobra wspolnego
w realizacji polityki finansowej wymaga, by $rodki na BP byty znacznie wyzsze niz
0,5% to, jak wykazaly wcze$nie analizy (por. podrozdziaty 2.3. 1 2.5.) przed ustale-
niem odsetka budzetu obligatoryjnie przeznaczanego na BP, w pierwszej kolejnosci
nalezy dokona¢ gruntownej przebudowy modelu BP. Tym zagadnieniom po$wigco-
ne zostang rozwazania zaprezentowane w dalszej czesci rozprawy.

Przed przystgpieniem do omdwienia w kolejnym podrozdziale propozycji ustawo-
wej regulacji BP zakorzenionego w warto$ciach publicznych, podsumowujac t¢
czg$¢ rozwazan na temat mozliwos$ci ochrony dobra wspdlnego poprzez BP uregu-
lowany na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw, na-
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lezy przypomnieé, ze w trakcie obowigzywania dotychczasowych regulacji ustawo-
wych przyznajacych bardzo duza swobode w ksztaltowaniu zasad i trybu BP, organy
wiladzy wykonawczej 1 uchwatodawczej miast (gmin) nie byly same w stanie wy-
pracowa¢ mechanizméw chronigcych dobro wspoélne. Zdobyly przy tym cenne do-
$wiadczenie w zakresie praktycznych problemow, do powstania ktorych przyczynia
si¢ BP. Nowa regulacja ustawowa wprowadzona do ustawy o samorzadzie gminnym
ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. 0o zmianie niektorych ustaw, na podstawie ktorej
zostang przygotowane BP, ktorych projekty zostang sfinansowane z budzetéw miast
(gmin) na 2020 r., dokonata petryfikacji dotychczasowe;j, nieskutecznej w ochro-
nie dobra wspolnego praktyki BP, zamykajac de facto mozliwo$¢ ochrony dobra
wspolnego poprzez BP. Stad, jezeli BP ma realizowac istotny dla spoleczenstwa
cel ochrony dobra wspolnego, a jednoczesnie budowac wigzi spoteczne, niezbgdna
jest gruntowna, nie za$ pozorna przebudowa aksjologiczno-prawnych fundamentow
BP, tj. jego zasad i trybu. Ich ustalenie wymaga profesjonalizmu i dialogu wolnego
od wykorzystania BP do celéw politycznych. Osiagniecie tego celu nie jest mozli-
we poprzez catkowitg deregulacjg BP i pozostawienie miastom (gminom) autonomii
w ustalaniu zasad i trybu BP, co mozna by osiggnaé np. poprzez powrot do regulacji
ustawowej konsultacji z mieszkancami sprzed nowelizacji dokonanej ustawg z dnia
11 stycznia 2018 r. o zmianie niekrych ustaw. Osiggniecie tego celu nie jest rowniez
mozliwe przez pozostawienie wtadzy ustawodawczej i Radzie Ministrow szczegd-
towej regulacji prawnej BP. Zaden z powyzszych sposobow uregulowania BP nie
umozliwi wyeliminowania ryzyka wykorzystywania go jako instrumentu polityki
lokalnej, jak i polityki centralnej ani tez nadania mu wystarczajaco profesjonalnego
charakteru. W konsekwencji nie stanie si¢ mozliwe stworzenie aksjologicznych fun-
damentéw BP, bez ktorych nie jest mozliwa ochrona dobra wspdlnego, ktora — przy-
pomnijmy — jest konstytucyjnym obowiazkiem zarowno wtadz publicznych (art. 1
Konstytucji RP), jak i obywateli (art. 82 Konstytucji RP).

3.5. Propozycja regulacji ustawowej chronigcej dobro wspoélne
w Polsce poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)
zakorzeniony w wartosciach publicznych

Przedstawione we wczesniejszych czeSciach pracy ustalenia prowadza do wniosku,
ze wypracowanie skutecznych w skali calego kraju mechanizméw ochrony dobra
wspolnego poprzez BP nie stalo si¢ mozliwe na podstawie ogélnego upowaznienia
do prowadzenia konsultacji z mieszkancami, wynikajacego z art. 5a ustawy o samo-
rzadzie gminnym w brzmieniu sprzed nowelizacji dokonanej na mocy ustawy z dnia
11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw. Zaprezentowane powyzej wyniki
badan wskazuja takze na to, ze dokonana nowelizacja, petryfikujaca dotychczaso-
wa praktyke stosowania plebiscytowego modelu BP, praktycznie uniemozliwia wyj-
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$cie poza ten model. Oznacza to konieczno$¢ zaproponowania rozwigzan ustawo-
wych, ktore umozliwig ochrone dobra wspdlnego poprzez BP. Propozycja ta bedzie
spojna z modelem teoretycznym ochrony dobra wspdlnego poprzez BP zakorzenio-
ny w warto$ciach publicznych, zaprezentowanym w podrozdziale 3.2.

Po pierwsze, zasadnym uznano ustalenie, ze ustawowa regulacja BP w kontekscie
samorzadu terytorialnego w Polsce jest potrzebna. Zasadniczym argumentem prze-
mawiajacym za pozostawieniem w polskim porzadku prawnym regulacji ustawo-
wej BP jest ryzyko, ze bez niej BP po prostu zniknie (Szescito 2018, s. 2). Nie
mozna w tym konteks$cie zignorowaé doswiadczen zagranicznych. W brazylij-
skim Porto Alegre, kolebce BP, w 2017 r. czasowo zawieszono (cho¢ nie wskazano
roku powrotu) procedur¢ BP. Podobnie uczyniono w innym brazylijskim miescie,
Belo Horizonte, stawianym na catym $wiecie za wzor BP. Jednakze wydaje sig, ze
w przypadku istotnie zmieniajgcego si¢ od kilku lat klimatu politycznego w Brazy-
lii na nieckorzys¢ wszelkiej dziatalnosci spoleczenstwa obywatelskiego, ustawowa
regulacja BP moglaby rowniez nie stanowi¢ skutecznej ochrony przed rezygnacja
w tamtejszych miastach z BP. Cheac ustali¢ argumenty przemawiajace za i przeciw
ustawowej regulacji BP w Polsce, przeprowadzono w okresie od lipca do pazdzier-
nika 2017 r. (a zatem jeszcze przed uchwaleniem ustawy z dnia 18 stycznia 2018 r.
o zmianie niektorych ustaw) badania jakosciowe (wywiady) z radnymi, przedsta-
wicielami lokalnej kadry zarzadzajacej oraz mieszkancami polskich miast (gmin).
Wyniki w tym zakresie opublikowano wcze$niej w szerszym opracowaniu na temat
ustawowej regulacji BP (Zawadzka-Pak 2018b, s. 31). Zdecydowana wigkszo$¢ roz-
moéwcow, ktorych zapytano o zasadno$¢ ustawowej regulacji BP, wypowiedziata si¢
w tej kwestii dos¢ sceptycznie. Najbardziej przychylny tej idei rozmoéwca zwrocit
uwage na potrzebe nadania ustawie wytacznie ramowego charakteru, bowiem ,,jest
wiele gmin, w ktorych nie funkcjonuje BP, i jest wiele gmin, ktore chetnie wycofa-
lyby sie z niego. Gdyby zatem istniata regulacja, moze nie o charakterze zobowiazu-
jacym, ale jako pewnego rodzaju centralnie wspierane narzedzie, to mysle, ze wiele
samorzadow, by si¢ w to zaangazowalo, utrzymato i rozwineto BP”. Inny rozmowca
wskazat na potrzebe szczegdtowej analizy ewentualnego projektu ustawy, zauwaza-
jac, iz ,,trudno jest jednoznacznie opowiedziec sie, czy ustawa bedzie korzystna, czy
tez nie. Jezeli juz, to powinna by¢ ona dobrze opracowana, szeroko konsultowana,
przemyslana, uwzgledniajaca rézne srodowiska lokalne, gdyz musi pasowaé zarow-
no do bardzo matych gmin, jak i duzych aglomeracji. Wypracowanie takiego kom-
promisowego rozwigzania jest trudne”. Z kolei inny rozmoéwca zauwazyl potrze-
be oddolnego ksztaltowania BP: ,,na poczatku wydawato si¢ moze, ze ustawa moze
rozwigza¢ wiele probleméw, ale jednak pojawia si¢ do ustawy dystans, do czego$
co by juz np. obligowato wszystkie gminy do BP. Mysle, Ze powinno to wyptywac
od mieszkancow, a nie by¢ ustalane odgornie. Jesli bySmy zobligowali wszystkie
gminy do BP, to nie wszystkie z nich widziatyby taka potrzebg. (...) Forma uchwa-
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ty wystarczy, oczywiscie mozna napisa¢ dobrg lub ztg ustawe i od tego bedzie zale-
zato, jaki bedzie BP. Jezeli bedziemy mieli prawo niekoniecznie dobrej jakosci, to
bedziemy mieli plebiscyt, a nie BP, albo jeszcze co$ gorszego”. Wedtug innych re-
spondentéw przeciwnych koncepcji ustawowej regulacji BP ,,ustawa zabitaby t¢ ini-
cjatywe, bo potrzeba jest jednak duza elastycznos¢. Kazde miasto jest inne, ma inne
problemy, a kluczowa w BP jest jednak autonomia. W Polsce mamy niedojrzatosc¢
demokracji. Tego nie przeskoczymy ani regulacja, ani uchwala, ani ustawa, ani ja-
kim$ zarzadzeniem prezydenta (...). My po prostu musimy do tego dojrze¢, ustawa
to porazka (...), gdyz jest tak rozna specyfika miast, ze cigzko nalozyc¢ jakies ramy
zewnetrzne, z drugiej strony ciezko tez zmusi¢ miasto, ktore tego nie chce do tego,
zeby robito to dobrze”. Ponadto zauwazono, zZe ,,jako uzasadnienie takiej ustawy po-
daje si¢ argument zmuszenia wojtow, burmistrzow i prezydentow miast, w ktorych
mieszkancy si¢ domagaja BP, a nie jest wprowadzany. Wedlug mnie to dos¢ stabe
uzasadnienie. (...) Osobiscie nie jestem zwolennikiem jurydyzacji zycia codzien-
nego, wiec tam gdzie nie jest to potrzebne, ingerencja prawa i panstwa nie powin-
na mie¢ miejsca. Poza tym, rozwigzanie, w ktorym funkcjonujemy obecnie, bazu-
jace na art. 5a ustawy o samorzadzie, tj. konsultacji z mieszkancami, daje nam bez
watpienia t¢ mozliwos¢, ze mozemy w sposéb odpowiedni dostosowywac realizacje
tego procesu do warunkéw spoteczno-ekonomicznych, w ogoéle do warunkow funk-
cjonowania kazdego z samorzadow”.

Po drugie, uwzgledniajac powyzsze argumenty, ale rowniez efekty badan nad ksztat-
towaniem i naruszaniem wartosci publicznych poprzez BP w $wietle dotychczaso-
wym doswiadczen Polski w zakresie BP (podrozdzial 2.5.), a takze analizg art. Sa
ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia
2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw (podrozdziat 3.4.), celowym wydaje si¢ podjecie
prac nad nowa ustawa regulujaca zasady i tryb BP. Jednakze zasadnym jest rozpo-
czecie prac nad nowa regulacja ustawowa od ustalenia aksjologicznych fundamen-
tow BP. Jezeli bowiem prawodawca ,,zajmuje wyrazne stanowisko w sferze zywio-
nych przez siebie wartos$ci, to do zadan interpretatora nalezy jedynie odpowiednie
ich odkodowanie” (Kazmierczyk 2009, s. 20). Istotne jest przy tym, by uksztatto-
wanie aksjologicznych fundamentoéw BP nastapito poprzez wskazanie celu, jakiemu
BP ma shuzy¢, tj. ochronie dobra wspolnego, a takze katalogu wartosci publicznych
(zasad BP), ktore sg niezbednym warunkiem tej ochrony. Punkt wyjscia do przygo-
towania katalogu takich warto$ci (zasad) mogg stanowi¢ zar6wno dos§wiadczenia
zagraniczne, jak i krajowe. Szczegolnie cenne w tym zakresie wydaja si¢ regulacje
ustawowe BP Dominikany (por. podrozdziat 2.3.). Przypomnijmy, ze w jej pream-
bule odwotano si¢ w szczeg6lnosci do: dobra wspdlnego, sprawiedliwosci spotecz-
nej, wolnosci, rozwoju lokalnego, zrbwnowazonego udzialu obywateli, przejrzysto-
sci, rownosci. Za cele BP przyjeto: zrOwnowazony rozwdj i spojnos¢ wszystkich
gmin bez wzgledu na ich polozenie oraz charakter (miejski lub wiejski), wzmocnie-
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nie procesOw samorzadnosci, decentralizacji i demokracji, rowny dostep wszystkich
podmiotow zaangazowanych w rozwoj spoteczny, identyfikacje priorytetowych po-
trzeb mieszkancow, umozliwienie mieszkancom biezacego monitorowania i kon-
troli wykonania budzetu gminy. Z kolei do zasad BP zaliczono: reprezentatywnos¢
interesOw wszystkich mieszkancow, dostep wszystkim mieszkancoéw, promowanie
debaty i udzialu obywateli w procesie decyzyjnym, dostepnos¢ do kompletnych i ja-
snych informacji, rownosc¢ plei zarowno pod wzgledem uczestnictwa, jak i realizo-
wanych inwestycji. Z kolei z do§wiadczen krajowych szczegoélne cenne w refleks;ji
nad aksjologicznymi fundamentami regulacji ustawowej BP moga by¢ cele i zasa-
dy BP przyje¢te w uchwale Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 30 wrze-
$nia 2015 r. W pierwszej kolejnosci zamieszczono w niej definicj¢ konsultacji spo-
tecznych, silnie zakorzeniong w fundamentach aksjologicznych, zgodnie z ktorg
,.konsultacje spoteczne z mieszkancami Gorzowa Wielkopolskiego to otwarty pro-
ces dialogu wladz z mieszkancami, majacy na celu podjecie przez wiladze optymal-
nych decyzji w sprawach publicznych majacych wptyw na jako$¢ zycia mieszkan-
cow”. Zas w dalszej kolejnos$ci wymieniono cele konsultacji spotecznych, ktdrymi
sa: ksztattowanie poczucia odpowiedzialno$ci za miasto, polepszanie jakosci wspot-
pracy organdw miasta z mieszkancami, wzmacnianie i rozwijanie idei wspdlnoty
samorzadowej. Rownie istotne sg przyjete (i bardziej szczegdtowo opisane) zasa-
dy konsultacji, do ktorych zaliczono: dialog i partnerstwo, powszechnos$¢, przejrzy-
sto$¢ 1 prostote, obowigzek przekazania informacji zwrotnej, koordynacje, przewi-
dywalnos¢, a takze poszanowanie interesu publicznego.

Majac to na uwadze, definicja legalna BP mogtaby oznaczac ,,sp6jny aksjologicznie
instrument spotecznej rozliczalnosci z ochrony dobra wspdlnego, silnie zakorzenio-
ny w takich warto$ciach jak godnos$¢ cztowieka, otwarto$¢, zaangazowanie obywa-
teli, umozliwiajacy wypracowywanie kompromisow, zapewniajacy zrownowazony
rozwoj, trwato$¢, a w razie potrzeby rowniez elastyczno$¢ procedury, w uzasad-
nionych przypadkach chronigcy tajemnic¢ uczestnikow procesu BP”. Jednakze taka
ustawowa regulacja podstaw aksjologicznych BP, cho¢ istotna, nie jest wystarczaja-
ca do ochrony dobra wspdlnego w polityce finansowej miasta (gminy), jako ze za-
sadne jest rowniez wyznaczenie ram prawnych, jak i zapewnienie wsparcia meryto-
rycznego i technicznego, ktore umozliwig oparcie zasad i trybu BP na wartosciach
(fundamentach aksjologicznych) uznanych przez ustawodawce za istotne.

Po trzecie, BP powinien faktycznie stuzy¢ dobru wspoélnemu, nie za$ centralnym
i lokalnym decydentom politycznym, ktorzy — w §wietle teorii mocodawcy — przed-
stawiciela — chcg wykorzysta¢ go instrumentalnie do wtasnych celéw, natomiast
obywatele ze wzgledu na ograniczone mozliwosci wptywu, jak i asymetri¢ infor-
macji nie s3 w stanie temu instrumentalnemu wykorzystaniu BP, w negatywnym
znaczeniu, przeciwstawic si¢. Wobec powyzszego juz na etapie opracowywania za-
tozen BP konieczna jest wzajemna kontrola podmiotéw zainteresowanych BP, swe-
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go rodzaju rozliczalno$¢ z dazenia do ochrony dobra wspolnego poprzez zasady
i tryb BP. W tym celu warto skorzysta¢ z dos§wiadczen Buenos Aires czy Dominika-
ny (por. podrozdziaty 2.3. 1 2.5.). Celem wypracowania profesjonalnych ram dialo-
gu spotecznego poprzez BP konieczne jest stworzenie forum dialogu spotecznego,
ktore umozliwi wypracowywanie dobrych wzorcow BP i opracowanie ram praw-
nych BP zakorzenionego w wartosciach publicznych. W tym celu zasadnym jest po-
wotanie specjalnego organu, na mocy ustawy, analogicznie jak powotano np. Ko-
misje Wspdlng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego na mocy ustawy z dnia 6 maja
2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawi-
cielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej'. Na-
lezy przy tym jednoznacznie zaznaczy¢, ze funkcji wypracowania szczegdtowych
ram prawnych BP nie mozna powierzy¢ organowi, w ktorym nie bedzie zagwa-
rantowany udziat zinstytucjonalizowanych form spoteczenstwa obywatelskiego.
W przeciwnym przypadku zagrozone bedzie opracowanie ram prawnych BP, kto-
re zapewnig rozliczalno$¢ finansowa organéw wiadzy stanowiacej i wykonawczej
miast (gmin) z ochrony dobra wspoélnego. Osiagniecie tego celu wymaga powota-
nia do wspomnianego organu nie tylko przedstawicieli strony rzadowej, ale row-
niez samorzadowej, organizacji pozarzadowych, zainteresowanych obywateli, eks-
pertow i naukowcow. Istotne jest przy tym rowniez powotanie do takiego organu
przedstawicieli pozarzadowych osrodkow analitycznych, tzw. think-tankow, ktore
jak dowodzg badania naukowe moga petnic istotng rolg we wsparciu mechanizmow
rozliczalno$ci spotecznej (Schudson 2011, s. 65-68). Co istotne, aby dialog na tym
forum nie byt iluzoryczny, lecz merytoryczny, kazda reprezentowana grupa powin-
na posiada¢ rowna liczbe cztonkéw. Cho¢ nazwa takiego organu jest drugorzgdna
w stosunku do efektow jego pracy, moglby on przyktadowo nosi¢ nazwe komisji ds.
wspolnego DOBRA (4. ,.komisji ds. wspolnego Dialogu na rzecz Obywatelskiego
Budzetu Rzeczypospolitej Obywatelskiej”) badz tez Forum Obywatelskiego Dialo-
gu, w skrocie FOD.

Taki organ powinien by¢ powotany na mocy ustawy, za§ zakres jego kompeten-
cji oraz sktad powinny by¢ przedmiotem szerokiej debaty parlamentarnej, poprze-
dzonej konsultacjami spotecznymi. W ustawie powotujacej omawiany organ nalezy
wskaza¢ w szczegodlnosci cel funkcjonowania powotywanego organu oraz warto-
sci (zasady), ktore umozliwiag jego osiggniecie. Nastgpnie ustawa powinna uregu-
lowa¢ podmioty wchodzace w sktad tego organu, sposdb wyboru jego czlonkow,
formy dziatania, ale rowniez zapewni¢ wystarczajace zasoby finansowe umozliwia-
jace realizacj¢ wyznaczonego celu. Tym celem powinno by¢ ulepszenie BP poprzez
wzmacnianie jego fundamentéw aksjologicznych, w szczegolnosci przez:

— biezace monitorowanie zasad i trybu BP oraz dokonywanie ewaluacji po za-
konczeniu kazdej edycji BP celem wychwytywania nieprawidlowosci, nad-
uzy¢ i manipulacji procesem BP;
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— zbieranie informacji o naduzyciach w procesie BP oraz sugestii usprawnien
zasad i trybu BP poprzez formularz stale dostgpny na stronie internetowej;

— analizowanie, w jakim stopniu zadania wybrane do realizacji przez miesz-
kancéw w wyniku BP, sa faktycznie wiaczane do budzetu miasta (gminy),
a takze analizowanie przyczyn ignorowania przez organy wladzy wykonaw-
czej i uchwatodawczej miasta (gminy) woli mieszkancow wyrazonej poprzez
BP, a zatem wsparcie mieszkancow w rozliczalnosci finansowej z ochrony
dobra wspdlnego;

— przygotowywanie propozycji rozwigzan ustawowych oraz wypracowywanie
modelowych rozwiazan BP, stanowigcych eksperckie wsparcie w przygoto-
wywaniu uchwat organéw stanowigcych miasta (gminy) ustalajagcych zasa-
dy i tryb BP;

— organizowanie ogolnokrajowych konferencji, bedacych platforma promowa-
nia dobrych praktyk, ale rdwniez wypracowywania lepszych rozwigzan;

— publikowanie raportéw z dziatalno$ci i wypracowanych efektow swojej dzia-
falnos$ci na stronie internetowe;.

W zakresie prac proponowanego organu ds. wsparcia BP warto rowniez uwzgledni¢
refleksje nad funkcjonowaniem funduszu soteckiego, ktory poprzez czesciowe dofi-
nansowywanie z budzetu panstwa zadan jednostek pomocniczych (por. wstep) przy-
czynia si¢ do rozwoju (najczesciej) obszaréw wiejskich i nad ewentualng jego ko-
ordynacja z BP. Podobnie, nalezy podjac¢ probe koordynacji konsultacji nad BP oraz
nad planowaniem przestrzennym (por. podrozdziat 1.4.). Jest to o tyle istotne, iz
w niektorych przypadkach przedmiotem obu tych rodzajow konsultacji moze by¢ ta
sama inwestycja, np. budowa ptywalni, §ciezki rowerowej, czy tez parku rekreacyj-
nego. Jednakze ze wzgledu na wyznaczony obszar badawczy przeprowadzone w ni-
niejszej rozprawie analizy uniemozliwiajg sformutowanie opartych na wiedzy wnio-
skow de lega lata, jak i de lege ferenda dotyczacych ustawy o funduszu soteckim,
jak i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Po czwarte, celem ochrony dobra wspolnego poprzez BP ze wzgledu na zakres pro-
ponowanej regulacji zasadnym wydaje si¢ wyltaczenie przepisow z zakresu BP z usta-
wy o samorzadzie gminnym i uczynienie z niej odrebnej ustawy. W tym celu warto
skorzysta¢ z dos$wiadczen Korei Potudniowej oraz Dominikany (por. podrozdziaty
2.3.12.5.). Kwestia ewentualnego uregulowania w niej rowniez BP na stopniu po-
wiatu i wojewodztwa wymaga uprzedniej analizy zasadnosci stosowania BP rowniez
na tych stopniach j.s.t., majac na uwadze zastrzezenia poczynione we wstepie.

Po piate, jak sugerowano w dotychczasowych rozwazaniach, szczegdlny poten-
cjat w ochronie dobra wspolnego maja panele obywatelskie. Ide¢ wpisang czescio-
wo w panele obywatelskie poprzedzone otwartymi konsultacjami promowat juz
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J. Hausner, znacznie wcze$niej, zanim zorganizowano je w Australii, Antwerpii czy
w Gdansku. J. Hausner stwierdzil, ze ,,uzasadnieniem dla mechanizmu konsulta-
cji spotecznych jest nie tylko optymalizacja podejmowanych decyzji, ale przede
wszystkim fakt, ze adresatem tych decyzji jest z reguty wspolnota gminna, a wigc
zrodlo wladzy organow gminy. Konsultacje dotyczy¢ moga wielu zagadnien, moga
by¢ zarowno pytaniem o pomysty rozwigzania problemu, jak i sondowaniem, co
mieszkancy sadza o konkretnej propozycji takiego rozwigzania i przyjmowac zroz-
nicowang forme¢ (od spotkania wtadz gminy z zainteresowanymi mieszkancami, po
specjalistyczne badania ankietowe)” (Hausner 1999, s. 42-43). W $wietle przepro-
wadzonych badan nalezy stwierdzi¢, ze cho¢ miasta (gminy) powinny dysponowac
wystarczajacym zakresem elastycznosci decyzyjnej, to jednak sg potrzebne ustawo-
we ramy, ktore zapewnia trwatos¢ BP. Majac powyzsze na uwadze, w moim prze-
konaniu, ustawowa regulacja BP powinna ustanawia¢ dwuetapowy model BP, skta-
dajacy sie z otwartych konsultacji poprzedzajacych panele obywatelskie, przy czym
konsultacje w takiej formie nie powinny ogranicza¢ si¢ jedynie do waskich zagad-
nien istotnych dla danej spotecznosci lokalnej. Konsultacje spoteczne w formie pa-
neli obywatelskich umozliwiaja wsparty ekspercko i profesjonalnie moderowany
dialog prowadzony w reprezentatywnej dla danej spotecznosci grupie mieszkancow,
ktorego efekty poprzez Internet sa w petni dostgpne dla wszystkich. Taki BP szanu-
je 1 wzmacnia najistotniejsze wartosci publiczne (por. schemat 15.), w szczegdlno-
Sci spojnos¢ aksjologiczng, godnos¢ czlowieka, otwarto$¢, kompromis. Istotne jest
przy tym, by ustawowa regulacja BP, pozostawiajac mozliwos¢ elastycznego dziala-
nia miastom (gminom), przyczyniata si¢ do trwatosci BP. Stad szczegdtowy sposob
prowadzenia konsultacji, rodzaje i organizacja paneli obywatelskich powinny zo-
sta¢ pozostawione do uregulowania poszczegolnym miastom (gminom). Z powodu
tej elastycznosci szczegdlnie istotna jest wspomniana powyzej czgs¢ aksjologiczna
ustawowej regulacji, wyznaczajaca kierunek uchwal organow stanowigcych miast
(gmin).

Panele obywatelskie moga by¢ organizowane w oparciu o kryterium terytorialne,
kryterium przedmiotowe, kryterium podmiotowe, a takze moga mie¢ charakter in-
ternetowych paneli obywatelskich (wdrazanych obecnie w Lublinie). Zasadnym
jest, by ustawowa regulacja wyznaczala jedynie pewne minimum w tym zakresie
(aby zapewni¢ trwatos¢ BP). Najwlasciwszym rozwigzaniem wydaje si¢ ustawo-
we zobowigzanie wszystkich miast (gmin) do organizacji przynajmniej jednego pa-
nelu terytorialnego na stopniu catego miasta (gminy) oraz internetowego BP, po-
zostawiajgc natomiast do decyzji organu stanowigcego miasta (gminy) organizacje
wezszych terytorialne paneli terytorialnych, np. na poziomie dzielnic oraz innych
rodzajow paneli obywatelskich. Podjgcie ostatecznej decyzji w powyzszym zakresie
wymaga jednak glebszej refleksji na forum organu ds. wsparcia BP. Zasadnym jest
przy tym, by ustawodawca nie tylko zobowigzywat miasta (gminy) do okreslonych
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dziatan w zakresie BP, tak jak uczynil to w art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw
w stosunku do gmin na prawach powiatu, ale by rowniez utatwit wszystkim gmi-
nom realizacj¢ ustawowych obowiazkéw. Wobec powyzszego zasadne jest w szcze-
g6lnosci opracowanie na szczeblu centralnym i sfinansowanie ze srodkow budzetu
panstwa platformy (strony) internetowej, ktora umozliwi realizacj¢ internetowych
paneli obywatelskich. Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze internetowy BP, oparty
na wirtualnym dialogu reprezentatywnie wybranej grupy zainteresowanych miesz-
kancow, nie powinien zastepowac pozostatych from paneli obywatelskich, bazuja-
cych na rzeczywistym dialogu, lecz powinien spetnia¢ gtownie funkcje¢ wspierajaca
(informujaco-promujgca) te ostanie.

Po szoste, wydaje si¢, ze w celu budowania odpowiedzialnosci spotecznej za do-
bro wspolne nie nalezy z zalozenia wyklucza¢ mozliwosci realizacji (wspolrealiza-
cji) projektow BP przez samych mieszkancow (jak ma to miejsce w Antwerpii). Aby
mozliwo$¢ realizacji projektow BP przez samych mieszkancéw nie prowadzita do
dziatan nieetycznych uczestnikow BP, nalezy w pierwszej kolejnosci ustanowic ta-
kie ramy procesu decyzyjnego, ktore wyeliminujg mozliwos¢ wyboru projektow BP
stuzacych interesowi prywatnemu waskich grup spotecznych. Stad ustawowa regu-
lacja BP moglaby przewidywa¢ konkretne utatwienia w tym zakresie. Niezalezenie
od tego, ustawowa regulacja powinna ustanawia¢ ogélne ramy spotecznej (obywa-
telskiej) kontroli realizacji projektow na wzor rozwiazan stosowanych w Belo Hori-
zonte oraz w Wote.

Po siodme, kwestig istotna z punktu widzenia ochrony dobra wspolnego poprzez
BP jest ustalenie, czy nalezy zobowiaza¢ organy wiadzy wykonawczej i stanowia-
cej miast (gmin) do bezwzglednego respektowania decyzji mieszkancoéw podjetych
w ramach BP, czy tez pozostawi¢ im pewna elastyczno$¢. Jak wyjasniono w po-
przednim podrozdziale, przepisy art. Sa ustawy o samorzadzie gminnym w brzmie-
niu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw sg nie-
spojne w tym zakresie, zwlaszcza w zw. z art. 233 ustawy o finansach publicznych.
Do$wiadczenia zagraniczne w tym zakresie sg zréznicowane, od petnego respek-
towania woli mieszkancéw (np. w Antwerpii), przez respektowanie woli miesz-
kancow w istotnym stopniu, przy precyzyjnym i jawnym wyjasnieniu rozbiezno-
$ci (np. w Melbourne), az do przypadkow istotnego zmieniania woli mieszkancow
(np. w indonezyjskim Solo) oraz podejmowania decyzji zamiast mieszkancow (np.
w peruwianskiej Limie). Sposrdod tych czterech wzorcodw postgpowania jedynie dwa
pierwsze nalezy traktowac jako wzér do nasladowania, gdyz dwa pozostate rozwig-
zania stanowig wypaczenie idei BP, jako ze pozbawia si¢ mieszkancow realnego
wplywu na decyzje, do podejmowania ktorych uprzednio ich zaproszono. Analiza
argumentow za i przeciw zastosowaniu w Polsce pierwszego i drugiego rozwigzania
przemawia za wyborem drugiego z nich. Zobligowanie organéw wtadzy wykonaw-
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czej 1 stanowiacej miast (gmin) do pelnego uwzgledniania decyzji podjetych przez
mieszkancow w wyniku BP, podczas gdy ci ostatni nie ponoszg jakiejkolwiek od-
powiedzialno$ci prawnej za tre$¢ i wykonanie uchwaly budzetowej, nie jest ani za-
sadne, ani sprawiedliwe. Organy wladzy miasta (gminy) powinny mie¢ prawo do
nieuwzglednienia decyzji mieszkancoéw. Aby jednak mdc ocenié, czy decyzje o nie-
uwzglednieniu wyborow dokonanych przez obywateli s3 podejmowane rzeczywi-
Scie w trosce o dobro wspolne, nie sg za§ wynikiem subiektywnej opinii niepopartej
merytorycznymi przestankami, konieczna jest informacja w tym zakresie. W kon-
sekwencji istotne jest udostgpnianie informacji nie tylko o tym, ktore projekty wy-
brane przez mieszkancoéw nie zostaty zaplanowane w budzecie miasta (gminy) oraz
ktore projekty zostaly co prawda zaplanowane w budzecie miasta (gminy), jednak-
ze z roéznych przyczyn nie zostaly zrealizowane, ale takze merytoryczne wyjasnie-
nie przyczyn takiego stanu rzeczy. Temu celowi powinna shuzy¢ wspomniana ogol-
nopolska strona internetowa. W konsekwencji, przy gruntownej przebudowie tresci
przepiséw regulujacych BP nie wydaje si¢ natomiast zasadne modyfikowanie prze-
piséw ustawy o finansach publicznych.

Po 6sme, zatem zasadnym jest wspomniane powyzej opracowanie ogolnopolskiej
strony internetowej, dostepnej dla wszystkich miast (gmin), zapewniajacej otwar-
ty dostep dla wszystkich mieszkancow (nie tylko danej gminy) do informacji na te-
mat projektow BP realizowanych we wszystkich gminach w Polsce. Zasadnym jest
przy tym, by samo opracowanie strony internetowej oraz ustalenie zakresu wyma-
ganych do zamieszczenia informacji organ ds. wsparcia BP poprzedzil stosownymi
konsultacjami. Postulat ten, ktorego realizacja wzmocnitaby rozliczalno$¢ finanso-
wej z ochrony dobra wspdlnego, jest podyktowany analizg obecnie zamieszczanych
przez miasta (gminy) informacji na temat projektow BP, ktorych zakres niejedno-
krotnie narusza publiczng warto$¢ otwartosci. Szczegotowy zakres informacji pre-
zentowanych na tej stronie powinien zosta¢ wypracowany przez cztonkow zespotu
ds. wsparcia BP, przy czym istotne wydaje sig, by taka strona internetowa stuzyta do
zamieszczenia:

— projektow zgloszonych przez mieszkancow;
— wynikow oraz uzasadnien oceny formalnoprawnej projektow;

— ostatecznej listy projektow BP wybranych do realizacji przez mieszkancoéw
wraz z opisem tych projektow oraz kwotg przyznana na ich realizacj¢ z BP;

— ostatecznej listy projektow BP, ktorych organy wladzy wykonawczej i sta-
nowigcej miasta (gminy) w ramach posiadanych kompetencji budzetowych
zdecydowaty si¢ nie uwzgledni¢ w projekcie uchwaty budzetowej. Kazda
z takich decyzji powinna zawiera¢ zarowno merytoryczne, jak i finansowe
uzasadnienie, poprzez wskazanie przyczyn natury finansowej, prawnej badz
innej, przy czym uzasadnienie nie powinno ogranicza¢ si¢ do ogoélnikowych
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argumentow, wskazujacych np. na zbyt wysoki planowany koszt realizacji
projektu, czy tez nieprzyczynianie si¢ projektu w wystarczajagcym stopniu do
rozwoju miasta, gdyz taka argumentacja oznaczataby lekcewazenie miesz-
kancow;

— harmonogramu realizacji poszczegolnych projektow (planowanego rozpo-
czecia, zakonczenia, ewentualnie rowniez poszczegolnych etapow), a w przy-
padku zaistnienia op6znien, ich przyczyn.

Taka strona internetowa bytaby istotnym instrumentem wzmacniania przejrzysto-
sci finansow publicznych, edukacji spolecznej, a takze rozliczalnosci finansowej
z ochrony dobra wspolnego. Jest to rozwigzanie wymagajace odwagi i bardziej
skomplikowane technicznie niz proste ustawowe zobowigzanie organow wiadzy
uchwalodawczej czy wykonawczej miast (gmin) do respektowania wyboréw do-
konanych w odpersonalizowanym glosowaniu plebiscytowego modelu BP. Jednak-
ze nakaz ustawowy, nawet obwarowany sankcja stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
budzetowej, nierespektujacej wynikow glosowania (co jest skadingd pomystem ab-
surdalnym), nie przyczyni si¢ do ochrony dobra wspdlnego, jako ze we wczesniej
zaprezentowanych rozwazaniach wskazano niejeden przyktad zgtoszonego lub wy-
branego projektu BP, ktory w zaden sposob nie realizuje interesu publicznego. Ce-
lem wzmocnienia otwarto$ci BP zasadne jest ustawowe ustalenie minimalnego za-
kresu informacji, jakie miasta (gminy) beda zobowiazane zamieszczac na tej stronie,
a takze dokonywanie ewaluacji funkcjonowania takiej strony.

Po dziewiate, cho¢ z punktu widzenia ochrony dobra wspdlnego zasadne jest, by
kwota przeznaczana na BP nie byla symboliczna, to jednak aby BP byt skuteczny
w ochronie dobra wspolnego w realizacji polityki finansowej, powinien opierac si¢
na dialogu, nie za$ przymusie prawnym. Nie jest w pelni uzasadnione ustawowe zo-
bowigzanie miast (gmin) do przeznaczania na cel BP okreslonego odsetka wydat-
kéw. Z drugiej jednak strony, cho¢ niektore doswiadczenia zagraniczne wskazuja,
ze mozliwe jest zaproszenie mieszkancow do wspotdecydowania o istotnej czesci
wydatkéw budzetowych (w Antwerpii jest to 10% budzetu dzielnicy, zas w Wote
50% wydatkdéw inwestycyjnych), to jednak w wielu innych przypadkach brak woli
politycznej organdw wiadzy wykonawczej 1 stanowigcej miast (gmin) powoduje, ze
zaangazowanie obywateli moze by¢ jedynie symboliczne. Zagrozeniem braku zo-
bowigzania do poddania pod konsultacje w ramach BP okreslonego odsetka wydat-
kow jest utrzymanie obecnej praktyki, gdzie na ten cel przeznacza si¢ srednio 0,5%
wydatkow. Tymczasem taki odsetek jest zdecydowanie za maty, by moc rozmawiac
o potrzebach spotecznych sktadajacych si¢ na dobro wspélne mieszkancow, jako ze
to caly budzet miasta (gminy) powinien sluzy¢ mieszkancom, nie za$ organom wia-
dzy wykonawczej i stanowigcej miasta (gminy) dazacej do reelekcji lub tez radnym
,,0pozycyjnym” do objecia wladzy w kolejnej kadencji. Wobec powyzszego wydaje
si¢, ze ustawa powinna ustala¢ minimalny odsetek wydatkéw budzetu przeznacza-
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nych na BP. Powinien by¢ on zdecydowanie wyzszy niz 0,5%, a jego wysoko$¢ po-
winna zosta¢ ustalona po przeprowadzeniu bardziej szczegdélowych analiz, w tym
ekonomicznych, z wykorzystaniem metod wtasciwych dla ekonomicznej analizy
prawa, np. na forum organu ds. wsparcia BP.

Po dziesigte, opracowujac tres¢ regulacji ustawowej, nalezy uwzglednié, jak wiele
trudnosci spowodowato na stopniu miast (gmin) ustalenie kregu 0s6b uprawnionych
do udziatlu w BP, ktorych efektem sg bardzo liczne orzeczenia nadzorcze wojewo-
dow oraz wyroki sgdow administracyjnych (por. podrozdziat 2.2.). Cho¢ nie ulega
watpliwos$ci, ze orzeczenia te sa potrzebne celem zapewnienia legalno$ci procedur
BP, to jednak kojarzenie, czy wrecz utozsamianie w wielu urzedach miast (gmin) BP
z orzeczeniami nadzorczymi lub sadowymi niewatpliwie nie sprzyja wykorzystaniu
BP do budowania dialogu spolecznego, ktory ma zapewni¢ skuteczng ochrong dobra
wspolnego. Wobec powyzszego zasadne jest, by regulacja ustawowa jednoznacz-
nie ustalita zakres podmiotowy procedury BP, zas w refleksji nad jej trescig nale-
zy uwzgledni¢ zaréwno dotychczasowe trudnosci i praktyke polskich miast (gmin),
jak i rozwigzania zagraniczne. Punktem wyjscia do ustalenia zakresu podmiotowe-
go uczestnikow BP powinien by¢ art. 5a. ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
Jak zauwazyl Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, zgodnie ,,z przywo-
fanym przepisem rada gminy okres$la zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
spotecznych. Przy tak sformutowanej delegacji ustawowej nie jest ona uprawnio-
na do ograniczania zakresu podmiotowego 0sob uprawnionych do udzialu w kon-
sultacjach spotecznych, natomiast nie zawiera ona ograniczen w zakresie rozszerze-
nia kregu 0s6b uprawnionych do udziatu w tej formie bezposredniego sprawowania
wladzy w danej jednostce samorzadu terytorialnego. Dodatkowo dostrzec nalezy, ze
takie rozwiazanie posiada takze inny aspekt, a mianowicie pedagogiczny, poniewaz
umozliwia wypowiedzenie si¢ w sprawie, a zatem aktywny udziat w zyciu spotecz-
nosci lokalnej przez osoby, ktore dopiero w przysztosci beda uprawnione do czynne-
go udzialu we wladczych formach sprawowania wladzy” (wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 8 marca 2016 r.). Umozliwienie udziatu dzieciom i mlodziezy w BP, w tym
takze w mlodziezowych panelach obywatelskich, bedzie stanowi¢ praktyczny, a za-
tem skuteczny aspekt edukacji obywatelskiej. Takie ksztaltowanie postaw obywa-
telskich i troski o dobro wspdlne stanowiloby praktyczng realizacje postanowien
podstawy programowej (rozporzadzenie MEN z dnia 14 lutego 2017 r.%), w ktorej
dopiero na II etapie edukacyjnym, obejmujacym klasy IV-VIII, co gorsze jedynie
w aspekcie teoretycznym, wymaga si¢ ,,przedstawiania formy wplywania obywate-
li na decyzje wtadz samorzadowych oraz przyktadéw realizacji lokalnych inicjatyw
mieszkancéw finansowanych z budzetéw obywatelskich”, co stanowi tresci naucza-
nia przedmiotu wiedza o spoleczenstwie ujete w zataczniku rozporzadzenia MEN
z dnia 14 lutego 2017 r. Obecnie rola szk6t w zakresie promowania odpowiedzial-
nosci za dobro wspolne ogranicza si¢ niestety do udostgpnienia miejsc na urny do
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plebiscytowego glosowania na projekty BP, stawiania teoretycznych wymagan w ra-
mach lekcji ,,wiedzy o spoteczenstwie”, a takze, jak zauwazyt jeden z uczestnikow
badan, ,,uczenia ucznidéw cwaniactwa i kombinowania, jako ze w niejednej szko-
le zidentyfikowano organizowanie przez dyrektorow lub nauczycieli konkursow dla
ucznidéw lub klas, przynoszacych od rodziny, znajomych, a czasem i nieznajomych
(mieszkajacych na tym samym osiedlu, co juz staje si¢ niebezpieczne dla dzieci)
wypetionych kart do glosowania. W ramach takiego pseudokonkursu mozna byto
wygra¢ bilety do kina lub... ocen¢ bardzo dobrg z przedmiotu wiedza o spoteczen-
stwie”. Ponadto ustalajac zakres uczestnikdw otwartych konsultacji oraz paneli oby-
watelskich, warto rozwazy¢ mozliwos¢ szerokiego zdefiniowania pojgcia ,,miesz-
kanca”, tak jak uczyniono to w szczego6lnosci w Seulu, w ktorym w BP wylaczono
nie tylko mieszkancéw miasta, ale rowniez osoby pracujace, studiujace i uczace si¢
w tym miescie.

Wreszcie po jedenaste, jesli BP ma stac si¢ trwata procedura ochrony dobra wspol-
nego w realizacji polityki finansowej polskich miast (gmin), pewne dziatania, by
byty skuteczne, wymagaja koordynacji w skali kraju. Koordynacja ta w szczegdlno-
sci mogtaby dotyczy¢ ustalenia ogo6lnopolskich wspdlnych termindéw na realizacje
poszczegdlnych etapow BP, przy czym mogloby to wymagaé dostosowania obowig-
zujacych przepisoéw, np. statutow dzielnic. Stad ustawowe ogdlnokrajowe terminy
powinny przewidywac¢ pewna elastycznos¢ w tym zakresie. Postulat ten wydaje sig
istotny z punktu widzenia otwartos$ci oraz zaangazowania obywateli w proces BP.
Obecnie bowiem do wielu mieszkancow w ogole nie dociera informacja o BP, czgs$¢
z nich dowiaduje si¢ przypadkowo, jesli kto§ znajomy (albo nieznajomy) poprosi
o podpis pod projektem. Ustalenie ogdlnopolskich, statych terminéw BP, a zatem
znanych z wyprzedzeniem wszystkim uczestnikom BP, nie tylko wzmocni otwar-
tos$¢ procesu BP oraz pehiejsze i bardziej $wiadome zaangazowanie obywateli
w BP, ale rowniez umozliwi przeprowadzenie, wzorem niektorych panstw, ogélno-
polskiej kampanii informacyjnej w prasie, radiu i telewizji.

3.6. Propozycja tresci prawa miejscowego chronigcego dobro
wspolne w Polsce poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski)
zakorzeniony w wartosciach publicznych

W niniejszym podrozdziale w pierwszej kolejnosci odniesiono si¢ do dotychcza-
sowych efektow stosowania prawa miejscowego regulujagcego zasady i tryb BP.
Ze wzgledu na ustalenia poczynione w niniejszej rozprawie w zakresie trudnosci
w ochronie dobra wspdlnego poprzez przepisy prawa miejscowego regulujace zasa-
dy i tryb BP, w dalszej kolejnosci zaproponowano rozwigzania wspierajace ochro-
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n¢ dobra wspolnego, ktore mogg wynika¢ w szczegdlnosci z uchwat organow stano-
wigcych miast (gmin) regulujacych BP.

Istotne naruszenia wartosci publicznych w dotychczasowej praktyce stosowania BP
w poddanych analizie polskich miastach (gminach) zaprezentowane w podrozdzia-
le 2.5. wskazuja, ze dysponujac praktycznie calkowita dowolnoscig w zakresie za-
sad i1 trybu BP wigkszo$¢ miast (gmin) poddanych analizie, nasladujac w znacz-
nym stopniu model BP uksztattowany w Sopocie, nie byta w stanie uczyni¢ z BP
instrumentu ochrony dobra wspdlnego. W niektorych przypadkach za$ BP stat si¢
instrumentem realizacji interesu waskich grup interesariuszy. Plebiscytowy model
BP nie jest spojny aksjologicznie, nie stuzy wypracowywaniu kompromisow, gdyz
nie przewiduje mozliwo$ci merytorycznej dyskusji nad potrzebami spotecznymi ani
nie stwarza nawet mozliwosci dyskusji nad poszczegdlnymi projektami, bowiem je-
$li nawet sg organizowane spotkania z mieszkancami (na ktorych niejednokrotnie
,brakuje mieszkancow”), to ograniczajg si¢ one do prezentacji przez wnioskodaw-
cOw projektéw. Tymczasem nie tylko w miastach (gminach), w ktorych odstgpiono
od plebiscytowego modelu BP, ale réwniez w tych, w ktorych jest on nadal stosowa-
ny, dostrzezono potrzebe merytorycznego dialogu. Urzednik zatrudniony w miescie,
w ktorym stosowany jest plebiscytowy BP, stwierdzit, ze ,,jezeli wérod osob, kto-
re przyjda na konsultacje znajdujg si¢ osoby ze srodowiska naukowego, ktore maja
wiedze o wskaznikach, o przestrzeni miejskiej, wiedze urbanistyczna, to jest dla nas
bardzo cenne i korzystamy z tej wiedzy. Bo to jest zupetnie inne spojrzenie, ktore
pomaga. Ta wiedza jest w tym momencie bardzo potrzebna”. Tymczasem zbieranie
podpiséw na kartach do gtosowania pod sklepami czy w przychodniach zdrowia nie
tylko czyni plebiscytowy BP niespdjnym aksjologicznie, ale rowniez narusza god-
no$¢ osob ,,zbierajacych glosy” i ,,glosujacych”.

Istnienie regulacji ustawowej BP, ktorej tre§¢ zaprezentowano w poprzednim pod-
rozdziale, nie powinno ogranicza¢ elastycznosci miast (gmin) w ustalaniu szczego-
towych zasad i trybu BP, ktore powinny by¢ okreslane przez organy wtadzy miasta
(gminy). Istotne wydaje si¢ przy tym podjecie decyzji, czy procedura BP powin-
na by¢ regulowana w uchwale organu stanowiagcego, czy tez w zarzadzeniu orga-
nu wykonawczego miasta (gminy). Celem odpowiedzi na tak postawione pytanie
w pierwszej kolejnosci nalezy przypomnieé¢, ze w dotychczasowym stanie praw-
nym, sprzed nowelizacji art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym ustawg z dnia
11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw, zasady 1 tryb BP mogly by¢ regulo-
wane na mocy uchwaty organu stanowigcego miasta (gminy) lub tez zarzadzania or-
ganu wykonawczego, pod warunkiem jednak istnienia odpowiedniego upowaznie-
nia w uchwale organu stanowigcego wydanego na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. W obecnym stanie prawnym zasady i tryb BP na podsta-
wie art. 5a. ust. 7 ustawy o samorzadzie gminnym sa ustalane na podstawie uchwa-
ty organu stanowigcego miasta (gminy). Cho¢ ryzyko wykorzystania BP do celow
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politycznych powinno zosta¢ zminimalizowane dzigki odpowiednio uksztaltowane;j
tresci regulacji ustawowej BP (por. podrozdziat 3.5.), wydaje si¢ jednak, ze otwarta
dyskusja nad szczegdlowymi zasadami i trybem BP bedzie sprzyja¢ ksztaltowaniu
aksjologicznych fundamentow przepisoéw prawa miejscowego. Organ stanowiacy
miasta (gminy), podejmujac decyzje o ewentualnym upowaznieniu organu wyko-
nawczego do ustalenia szczegotowych zasad i trybu BP, powinien mie¢ na uwadze
fakt, ze na sesji rady miasta (gminy) (co wazne, obligatoryjnie transmitowanej za
pomocg urzadzen rejestrujacych obraz i dzwigk na podstawie art. 20 ust. 1b usta-
wy o samorzadzie gminnym) jest mozliwa otwarta dyskusja w powyzszym zakre-
sie, ktora nie jest mozliwa do zrealizowania w przypadku ustalania zasad i trybu BP
na mocy zarzadzenia organu wykonawczego miasta (gminy).

Cho¢ zastapienie w nielicznych polskich miastach (gminach) plebiscytowego mode-
lu BP deliberatywnym modelem BP, wzorowanym na rozwigzaniach brazylijskich,
pozwolito wyeliminowa¢ niektore z naruszen wartosci publicznych, to jednak nie
dokonano tego w stopniu umozliwiajacym ochron¢ dobra wspolnego. Wynika to
z faktu, ze deliberatywny BP nie wzmacnia w wystarczajacym stopniu otwartosci
(dostgpu do wiedzy eksperckiej), kompromisu (umiejetnosci faktycznej potrzeby
prowadzenia dialogu) oraz spdjnosci aksjologicznej, ktora gwarantowataby repre-
zentatywnos$¢ podejmowanych decyzji.

Majac powyzsze na uwadze, jak wyjasniono w podrozdziale 3.5., regulacja usta-
wowa powinna zobowiazywac do realizacji BP w formie paneli obywatelskich po-
przedzonych otwartymi konsultacjami. Organizujac proces otwartych konsultacji,
nalezy wybra¢ takie rozwigzanie, ktore w danym miescie (gminie) w najpetniejszy
sposob zapewni wszystkim mieszkancom mozliwos¢ przekazania opinii. Mozliwg
formg zbierania opinii sa konsultacje internetowe lub konsultacje w formie trady-
cyjnej (wystania listu pocztg tradycyjng). Jednakze szczegdlne znaczenie powinno
mie¢ zbieranie opinii w przestrzeni publicznej. Ankieterzy (przeszkoleni mieszkan-
cy) moga zbiera¢ takie opinie na piknikach, festynach rodzinnych i parafialnych,
w szkotach, na uczelniach, tak by ten etap byl rowniez sam sobie instrumentem
edukacji obywatelskiej oraz budowania wigzi spotecznych. Istotne jest przy tym,
by z kazdego panelu obywatelskiego byl przygotowywany raport, zamieszczany
na ogdlnopolskiej stronie BP.

Jak zasygnalizowano w poprzednim podrozdziale, regulacja ustawowa powinna zo-
bowigzywaé miasta (gminy) do organizacji jednego panelu obywatelskiego dla calte-
go miasta (gminy) oraz internetowego panelu obywatelskiego, natomiast w uchwale
o organizacji BP organ stanowiacy miasta (gminy) moze podja¢ decyzje o organiza-
cji takze innych dodatkowych paneli w oparciu o kryterium terytorialne, przedmio-
towe lub podmiotowe. Po pierwsze, panele obywatelskie w oparciu o kryterium te-
rytorialne moga by¢ organizowane rowniez w poszczegdlnych dzielnicach lub tez
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wyodrebnionych na potrzeby BP okrggach. Po drugie, uchwata organu stanowiace-
g0 miasta (gminy) moze przewidywac¢ mozliwo$¢ organizacji paneli obywatelskich
na podstawie kryterium przedmiotowego, ktore moga mie¢ charakter bardziej szcze-
gétowych spotkan tematycznych i dotyczy¢é w szczegdlnosci polityki ochrony $ro-
dowiska, polityki edukacyjnej, czy tez polityki kulturalnej. Po trzecie, panele oby-
watelskie mogg by¢ organizowane w oparciu o kryterium podmiotowe i dotyczy¢
zadan istotnych dla oséb niepelnosprawnych, senioréw, ucznidw i studentdw, grup
dyskryminowanych, czy tez mniejszosci.

Panele obywatelskie w zaproponowanej powyzej formule beda mogty stuzy¢ budo-
waniu strategii miasta stuzacej catej spotecznosci. Jak zauwazyl jeden z urzednikow:
W moim przekonaniu BP jest doskonatym narzedziem, dzigki ktéremu dobry socjo-
log moglby okresli¢ 1 wskaza¢ organom wladzy wykonawczej 1 stanowiacej cele
dlugoterminowe zwigzane z funkcjonowaniem polityk miejskich, poniewaz te zada-
nia, ktore sg wskazywane przez mieszkancow w formie wnioskow obrazuja potrze-
by lokalnych spotecznoséci. W zwigzku z powyzszym od szczegétu do ogdtu moz-
na na ich podstawie wnioskowa¢, co z punktu widzenia rozwoju takich lokalnych
spotecznosci, a w tym rozwoju catego miasta jest istotne (...). I gdyby to dobrze za-
funkcjonowalo, to tak naprawde BP bylby doskonatym narzedziem do tego, by pre-
zydentowi i radnym moéwi¢ o tym, co w miescie jest potrzebne i w jakim kierunku
miasto powinno si¢ rozwijac. Wiec to jest naprawde bardzo wazny instrument, kto-
ry nie do konca jest jeszcze wykorzystywany”.

Ponadto nalezy rowniez rozwazy¢, czy za wykonywane dziatania (moderowa-
nie spotkan, udziat w panelach obywatelskich, zbieranie opinii mieszkancow) po-
winno zosta¢ wprowadzone wynagrodzenie, nawet niewysokie, tytulem docenie-
nia zaangazowania, po§wigcenia cennego zwlaszcza w dzisiejszych czasach czasu,
tytutem rekompensaty za utracone wynagrodzenie, koszty dojazdu, koszty zapew-
nienia opieki nad dzieckiem. Szanujac bowiem godnos¢ cztowieka, trudno ocze-
kiwaé zaangazowania obywateli w kazdy etap BP catkowicie za darmo, zas takie
roszczeniowe podejscie do obywateli nie umozliwi w dlugoterminowej perspek-
tywie wyksztatcenia §wiadomosci potrzeby faktycznego uczestnictwa w ochronie
dobra wspolnego. Natomiast w sytuacji, gdy czas, wysitek i zaangazowanie miesz-
kancow zostang docenione, z czasem beda oni chcieli zrobi¢ wiecej na rzecz do-
bra wspolnego.

Co wigcej, nalezy ustanowi¢ przejrzyste zasady doboru reprezentatywnej grupy pa-
nelistow, zwlaszcza w kraju o niskim poziomie zaufania do wtadz publicznych oraz
historycznie uwarunkowanych sktonnosciach do naduzy¢. Brak przejrzystosci jest
pokusa do naduzy¢. Brak informacji potwierdzajacych, ze takie naduzycia nie wy-
stepuja, bedzie powodowac ryzyko podejrzen o naduzycia. Co wigcej, nawet jesli
takie naduzycie byto podyktowane stusznymi pobudkami, np. zwigkszaniem udzia-
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tu w panelu obywatelskimi mieszkancow, ktorzy maja specjalistyczng wiedze, to
taka ukryta praktyka, jesli zostanie zidentyfikowana, spowoduje utrate zaufania do
organizatoréw dialogu, a bez zaufania nie da si¢ budowac porozumien i kompromi-
sow. Przykladowo zatem, jezeli celem BP jest dialog z mieszkancami, to celu nie
da si¢ osiagng¢ poprzez dziatania stuzace realizacji celu dialogu z ekspertami. Je-
zeli miasto (gmina) potrzebuje konsultacji z ekspertami, moze niezaleznie zleci¢
przygotowanie ekspertyzy lub zaprosi¢ eksperta do krotkiego wystapienia w trak-
cie panelu obywatelskiego. W sytuacji jednak nazywania ,,konsultacji z eksperta-
mi” ,,dialogiem z mieszkancami” dochodzitoby do braku sp6jnosci aksjologicznej,
czy mowiac prosciej braku — uczeiwosci i przyzwoitosci. Cytujac za$ wypowiedz
Profesora W. Bartoszewskiego ,,Warto by¢ uczciwym, cho¢ nie zawsze si¢ to opfta-
ca. Oplaca si¢ by¢ nieuczciwym, ale nie warto (...). Warunkiem wiarygodnego
dialogu jest bycie soba, dlatego Ze nasi rozmowcy wyczuwaja, czy reprezentuje-
my samego siebie, czy stosujemy elementy retoryki i gry, czyli taktyke. Oczywi-
scie taktyka jest ogolnie przyjeta praktyka, nie moze jednak dominowac nad spra-
wa i dobra wolg”.

3.7. Wnioski

Zaprezentowana w niniejszym rozdziale analiza przeprowadzonych w rozdziale
drugim wynikow badan nad do$wiadczeniami krajowymi i zagranicznymi w zakre-
sie BP majacych swoje podstawy w rozwazaniach teoretycznych zaprezentowanych
w rozdziale pierwszym umozliwita potwierdzenie trzeciej hipotezy szczegdtowe;,
zgodnie z ktora, ochrona dobra wspolnego w polskich miastach (gminach) wymaga
istotnej przebudowy powszechnie stosowanego modelu BP poprzez zakorzenienie go
w wartoSciach publicznych. Powyzsze potwierdza ponizsze zestawienie wnioskow
wynikajacych z poszczegolnych podrozdziatow rozdziatu trzeciego.

Po pierwsze, teoretyczny model ochrony dobra wspolnego poprzez BP wymaga so-
lidnych fundamentow aksjologicznych zaréwno na etapie tworzenia jak i stosowa-
nia prawa. Wsrdd centralnych wartosci publicznych szczeg6lna role, zaczynajac od
najistotniejszych, wydaja si¢ odgrywac: godnos¢ cztowieka, spojnos¢ aksjologiczna
(uczciwo$¢), otwarto$¢, zaangazowanie obywateli, kompromis, trwatos¢ oraz ela-
stycznos¢, zrownowazony rozwdj, tajemnica. Nosnikiem tych wartosci moga i po-
winny by¢ normy prawne.

Po drugie, Konstytucja RP stworzyla wystarczajace fundamenty aksjologiczno
-prawne ochrony dobra wspdlnego poprzez BP zakorzeniony w warto$ciach pu-
blicznych.

Po trzecie, regulacja ustawowa BP zamieszczona w art. 5a. ustawy o samorzadzie
gminnym w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niekto-
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rych ustaw, petryfikujac najczesciej stosowany dotychczas w Polsce plebiscytowy
model BP, uniemozliwia ochrone dobra wspolnego poprzez BP, jako ze w obecnym
stanie prawnym nie jest mozliwe takie uksztattowanie jego zasad i trybu, ktore by
nie naruszaty warto$ci publicznych istotnych dla ochrony dobra wspolnego poprzez
realizacje polityki finansowej miasta (gminy).

Po czwarte, regulacja ustawowa umozliwiajaca ochrone¢ dobra wspdlnego w Pol-
sce powinna ustanowi¢ ogoélne ramy prawne obligatoryjnie stosowanego, lecz nie-
wigzacego BP, sktadajacego sie z paneli obywatelskich, poprzedzonych otwartymi
konsultacjami z mieszkancami. Aby jednak mozliwa byta ochrona dobra wspolnego
poprzez BP, konieczne jest nie tylko zobowigzanie miast (gmin) do stosowania BP,
ale rowniez, a moze i przede wszystkim zapewnienie im profesjonalnego, meryto-
rycznego i informatycznego wsparcia w ustanowieniu BP zakorzenionego w warto-
Sciach publicznych.

Po piate, ustawowa regulacja BP powinna zapewni¢ miastom (gminom) wystar-
czajacy elastycznos¢ w zakresie uksztattowania szczegotowych zasad i trybu BP,
szanujac w ten sposob utrwalony i gwarantowany prawnie zakres samodzielno$ci
miast (gmin), w tym ich samodzielnos$ci finansowej. Powyzsza elastyczno$¢ powin-
na w szczego6lnosci umozliwi¢ swobodne okreslanie rodzajow paneli obywatelskich
stanowigcych trzon BP chronigcego dobro wspdlnego, celem zapewnienia przejrzy-
stego, spojnego aksjologicznego i reprezentatywnego dialogu o rzeczywistych po-
trzebach danej spotecznosci lokalne;j.

Przypisy

1 Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego
oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Euro-
pejskiej (Dz. U. poz. 759).

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej (MEN) z dnia 14 lutego 2017 r. w spra-
wie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz podstawy programowej
ksztatcenia ogdlnego dla szkoty podstawowej, w tym dla ucznidow z niepetnosprawno-
$cig intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym, ksztalcenia ogoélnego dla
branzowej szkoly I stopnia, ksztalcenia ogolnego dla szkoty specjalnej przysposabiaja-
cej do pracy oraz ksztalcenia ogdlnego dla szkoty policealnej (Dz. U. poz. 356 z pdzn.
zm.).



ZAKONCZENIE

W niniejszej rozprawie podjeto si¢ realizacji problemu badawczego sformutowane-
go w formie nastgpujacego pytania badawczego: jakie zasady i tryb BP umozliwig
ochrone dobra wspolnego w Polsce? Jak zaznaczono we wstepie wnioskom teore-
tycznym oraz wnioskom de lege lata i de lege ferenda umozliwiajacym odpowiedz
na tak postawione pytanie poswigcono caly ostatni jej rozdziat (por. rozdziat 3). Po-
wyzsze rozwigzanie zastosowano dazac do przejrzystosci, szczegdtowosci, konse-
kwencji wywodu naukowego, a takze rownowagi migdzy jej praktycznym a teo-
retycznym charakterem. Stad w niniejszym zakonczeniu w pierwszej kolejnosci
ustosunkowano si¢ do przyjetych we wstepnie hipotez badawczych i opisano, w jaki
sposob zrealizowano oba cele naukowe. Na zakonczenie zaprezentowano uwagi za-
mykajace o bardziej ogdlnym charakterze.

kokok

Rozwazania zaprezentowane w niniejszej rozprawie umozliwity pozytywna weryfi-
kacje wszystkich trzech szczegotowych hipotez badawczych, a w konsekwencji row-
niez hipotezy glownej. Zaprezentowane w rozdziale pierwszym rozwazania o cha-
rakterze teoretycznym potwierdzily pierwsza hipoteze szczegdtowa, potwierdzajac
jednoczesnie, ze istniejqcy stan wiedzy naukowej umozliwia stworzenie teoretyc-
znych zatozen ochrony dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony w wartosciach
publicznych. Dokonana w drugim rozdziale analiza do$wiadczen polskich oraz za-
granicznych miast (gmin) stosujagcych BP umozliwita potwierdzenie drugiej hipote-
zy szczegotowej, co oznacza, ze doswiadczenia krajowe i zagraniczne pozwalajq st-
wierdzi¢, ze niektore prawne i praktyczne rozwigzania w zakresie BP wzmacniajg,
zas inne ostabiajq wartosci publiczne. Zaprezentowane w rozdziale trzecim wnioski
o charakterze teoretycznym oraz wnioski de lege lata 1 de lege ferenda potwierdzity
trzecig hipotezg szczegotowa, co oznacza, ze ochrona dobra wspolnego w polskich
miastach (gminach) wymaga istotnej przebudowy powszechnie stosowanego modelu
BP poprzez zakorzenienie go w wartosciach publicznych. W konsekwencji pozytyw-
nie zweryfikowano gtdéwng hipoteze badawcza, zgodnie z ktdrg zasady i tryb BP, za-
korzenione w wartosciach publicznych, mogq uczynic¢ z BP instrument istotnie wspie-
rajgcy ochrong konstytucyjnej wartosci (zasady) dobra wspolnego.

Prowadzony w oparciu o powyzsze hipotezy badawcze wywod naukowy konse-
kwentnie zmierzat do realizacji dwoch zasadniczych, spdjnych ze sobg celow na-
ukowych, przy czym pierwszy z nich ma charakter teoretyczny zas drugi praktycz-
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ny. Majac powyzsze na uwadze w dalszej kolejnosci dokonano syntezy wnioskow
w tym zakresie.

Realizujac cel naukowy o charakterze teoretycznym, ktorym byto opracowanie teo-
retycznego modelu ochrony dobra wspolnego poprzez budzet partycypacyjny (oby-
watelski) w Polsce dokonano ponizszych ustalen. Po pierwsze istota systemu de-
mokracji posredniej dopuszcza tzw. ryzyko ,,naduzycia moralnego” oraz asymetri¢
informacji pomiedzy spoteczenstwem (wyborcami) a organami wiadzy wykonaw-
czej i stanowigcej miasta (gminy), wynikajace z teorii mocodawcy — przedstawicie-
la. Ze wzgledu na brak mozliwosci ustanowienia odpowiedzialno$ci prawnej (sank-
cji) za nieskuteczng lub niewystarczajacg ochrong¢ dobra wspélnego, zasadnym jest
uksztattowanie rozliczalnos$ci finansowej, implikujacej aksjologiczny (moralny) na-
kaz ochrony dobra wspdlnego w trakcie realizacji polityki finansowej miasta (gmi-
ny). Szczegblny potencjal w ksztattowaniu rozliczalno$ci finansowej z ochrony
dobra wspolnego posiada BP, przy czym warunkiem ochrony dobra wspolnego po-
przez BP jest uksztattowanie zasad i trybu BP o okreslonej tresci normatywnej, ak-
sjologiczno-prawne;j. Ich ustanowienie wymaga ustalenia zasad i trybu BP w wyni-
ku profesjonalnej, wnikliwej, opartej na wiedzy i dowodach refleksji, wprowadzenia
ustawowej regulacji prawnej zobowiazujacej do stosowania przez wszystkie miasta
(gminy) wypracowanego w taki sposob modelu BP, przy jednoczesnym pozostawie-
niu organom wiadzy miasta (gminy) okreslonej elastycznos$ci w zakresie ustanowie-
nia szczegolowych zasad i trybu BP. Co wigcej, ochrona dobra wspdlnego wymaga,
by BP nie stwarzat iluzji partycypacji spotecznej, bardzo wygodnej z politycznego
punktu widzenia, lecz niebezpiecznej z punktu widzenia ochrony dobra wspolne-
go. Stad konieczne jest przeznaczanie na cel BP srodkéw, ktorych wysoko$¢ sama
w sobie nie bgdzie symboliczna. Jednakze istotniejsze anizeli ustanawianie sztyw-
nego odsetka wydatkow budzetu miasta (gminy), ktory miatby by¢ przeznaczany
na projekty BP jest uczynienie z BP rzeczywistej platformy dialogu obywatelskie-
g0 o solidnych fundamentach aksjologicznych. Spetnienie powyzszych warunkow
uczyni pelnoprawnym nazywanie omawianej procedury wspétdecydowania ,,budze-
tem obywatelskim”.

Z kolei realizujac cel naukowy o charakterze praktycznym, ktorym byta ocena
istniejgcych w Polsce rozwigzan z zakresu BP i wskazanie rozwigzan prawnych,
ktore umozliwiq ochrong konstytucyjnej wartosci dobra wspolnego w polskich mi-
astach (gminach) stwierdzono, co nastgpuje. Po pierwsze, w obowigzujacym po-
rzadku konstytucyjnym ochrona dobra wspolnego poprzez BP zakorzeniony
w warto$ciach publicznych jest mozliwa pod warunkiem nadania przepisom ran-
gi ustawowej oraz przepisom prawa miejscowego okreslonej tresci normatywne;j,
aksjologiczno-prawnej. Tymczasem ustawowa regulacja BP wprowadzona w Pol-
sce na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw nie tyl-
ko utrudnia, ale wrgcz uniemozliwia skuteczng ochron¢ dobra wspolnego. Celem
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wypracowania profesjonalnych ram dialogu spolecznego poprzez BP konieczne
jest stworzenie forum dialogu spotecznego, ktoére umozliwi wypracowywanie do-
brych wzorcow BP i opracowanie ustawowych ram prawnych BP zakorzenionego
w wartosciach publicznych. W ustawie regulujacej zasady i tryb BP zasadnym jest
wprowadzenie legalnej definicji BP o fundamentach aksjologicznych. W takim uje¢-
ciu BP moze oznaczac ,,spojny aksjologicznie instrument spotecznej rozliczalnosci
z ochrony dobra wspolnego, silnie zakorzeniony w takich warto$ciach jak godnos¢
cztowieka, otwarto$¢ i zaangazowanie obywateli, umozliwiajgcy wypracowywanie
kompromisow, zapewniajacy zrownowazony rozwdj, trwalos$¢, a w razie potrzeby
rowniez elastyczno$¢ procedury, w uzasadnionych przypadkach chronigcy tajem-
nic¢ uczestnikow procesu BP”. Istnienie regulacji ustawowej BP, przyczyniajac si¢
do trwato$ci BP, nie powinno jednoczesnie ograniczaé elastycznosci dziatania or-
ganow wiladzy miasta (gminy) w ustalaniu szczegdétowych zasad i trybu BP. Ponad-
to ustawowa regulacja BP chronigcego dobro wspdlne powinna ustanawiaé dwu-
etapowy model BP, sktadajacy si¢ z otwartych konsultacji poprzedzajacych panele
obywatelskie, przy czym konsultacje w takiej formie nie powinny ograniczac si¢
jedynie do waskich zagadnien istotnych dla danej spolecznosci lokalnej. Taki BP
bedzie szanowa¢ 1 wzmacnia¢ najistotniejsze wartosci publiczne w szczegdlno-
$ci spdjnos¢ aksjologiczna, godnos$¢ cztowieka, otwartos¢, kompromis. Jednocze-
$nie ustawowa regulacja BP nie powinna zobowigzywac¢ organéw wiadzy wyko-
nawczej i stanowigcej miast (gmin) do pelnego respektowania decyzji podjetych
przez mieszkancow w wyniku BP, jako zZe ci ostatni nie ponoszg jakiejkolwiek
odpowiedzialno$ci prawnej za tre$¢ i wykonanie uchwaty budzetowej. Zatem or-
gany wiladzy miasta (gminy) powinny mie¢ prawo do nieuwzglednienia decyzji
mieszkancow, bedac jednoczesnie zobowigzanymi do prezentacji przejrzystej in-
formacji o zakresie odrzuconych projektow oraz uzasadnienia takiej decyzji. Stad,
przy gruntownej przebudowie tresci obecnie obowiazujacych przepisow ustawy
o samorzadzie gminnym nie wydaje si¢ zasadne modyfikowanie przepiséw ustawy
o finansach publicznych. Ponadto, regulacja ustawowa powinna ustala¢ minimalny
odsetek wydatkoéw budzetu przeznaczanych na BP. Powinien by¢ on zdecydowanie
wyzszy niz 0,5%, a jego wysoko$¢ powinna zosta¢ ustalona po przeprowadzeniu
bardziej szczegdlowych analiz, w tym ekonomicznych, z wykorzystaniem metod
wlasciwych dla ekonomicznej analizy prawa, np. na forum organu ds. wsparcia BP.
Co wigcej, istotne jest przy tym opracowanie ogdlnopolskiej strony internetowej,
dostepnej dla wszystkich miast (gmin), zapewniajacej otwarty dostep do informa-
cji na temat projektow BP realizowanych we wszystkich gminach w Polsce. Do-
datkowo zasadne jest ustalenie ogélnopolskich, statych terminow BP, ktore nie tyl-
ko wzmocni otwartos$¢ procesu oraz petniejsze i bardziej §wiadome zaangazowanie
obywateli w BP, ale rowniez umozliwi przeprowadzenie ogoélnopolskiej kampanii
informacyjnej w prasie, radiu i telewiz;ji.
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keksk

Przechodzac w kolejnych akapitach do uwag zamykajacych natury bardziej ogolnej,
nawigzujac jednak do mysli przewodniej wyznaczajacej metodyke, strukture i tresé
monografii, ktérg byto osiggnigcie kompromisu pomigdzy jej teoretycznym a prak-
tycznym charakterem, juz na etapie prac edytorskich i redakcyjnych odnalaztam do-
datkowe argumenty przemawiajace za shuszno$cig nadania jej charakteru teoretycz-
no-praktycznego. Byto to efektem szkolenia, w ktorym wzigtam udziat w marcu
2019 r. w trakcie wspomnianej we wstepnie konferencji amerykanskiego stowarzy-
szenia na rzecz administracji publicznej w Waszyngtonie, ktore poprowadzit R. Paul
Battaglio, jednen z dwoch redaktorow naczelnych wydawanego przez stowarzysze-
nie ASPA czasopisma Public Administration Review (PAR), ktore zajmuje pierwsza
pozycje w rankingu czasopism z zakresu administracji publicznej (ang. ISI Journal
Citation Reports). Powiedzial on, ze czasopismo PAR wprowadzito jaki$ czas temu
krotkie streszczenia w punktach artykutow naukowych dla praktykow (ang. evidence
for practice), ktorzy uwazaja, ze artykuty naukowe sa zbyt dtugie i trudne do zrozu-
mienia. Postawa taka przywotuje na mysl stowa Alberta Einsteina, zgodnie z ktory-
mi, ,,jezeli nie potrafisz czego$ prosto wyjasni¢ — to znaczy, ze niewystarczajaco to
rozumiesz”. W szczegdtowym kontekscie rozwazan podjetych w niniejszej rozpra-
wie, nalezy zauwazy¢, ze szczeg6lng rolg¢ w usprawnianiu zasad i trybu BP powinno
odgrywa¢ §rodowisko naukowe. Jednakze, jak zauwazyl jeden z urzednikow (a za-
tem praktykow) w trakcie wywiadu w tym zakresie istnieja istotne bariery. Miano-
wicie, wypowiedzial on nastgpujace stowa: ,,w ogoéle nie podoba mi si¢, ze w Polsce
po roku, czy dwoch latach funkcjonowania BP, szczeg6lnie srodowiska naukowe od
razu przystapity do fali krytyki”. Wydaje si¢, ze cho¢ krytyka niekiedy jest potrzebna,
to jednak tylko konstruktywna. Wskazywanie pozadanych kierunkéw rozwoju BP,
bedace efektem rzetelnej pracy naukowej moze stanowi¢ istotne wsparcie ochrony
dobra wspolnego miasta (gminy) poprzez BP. Wydaje sie, ze rzetelna praca naukowa
dla naukowca to ,,jeden maty krok, dla ludzkosci za$ skok ogromny”, jak méwit Neil
Amstrong, cho¢ w nieco innym kontekscie. Majac powyzsze na uwadze, zasadnym
wydaje si¢ szukanie skutecznych sposobow dialogu pomiedzy srodowiskiem nauko-
wym a praktykami, gdyz taka wspotpraca nie tylko podnosi jako$¢ badan nauko-
wych (dostarczajac praktycznego materialu do badan), ale takze jako§¢ prawa oraz
jako$¢ jego stosowania (dostarczajac potwierdzonych naukowo dowodoéw o poten-
cjalnych skutkach wprowadzanych regulacji o okres§lonej tresci normatywnej, aksjo-
logiczno-prawnej). Korzysci z takiej wspdlpracy sg zatem obopdlne, a efektem jest
dialog, w ktorym obie strony zaczynaja méwi¢ podobnym jezykiem i nawzajem si¢
rozumie¢, nawet za cen¢ pewnych kompromiséw w zakresie stosowanych dotych-
czas metod badawczych czy srodkow stylistycznych. Uwagi zaprezentowane w dal-
szej czgsci rozwazan przedstawionych w niniejszej pracy stanowig probe wyjscia na-
przeciw powyzszym oczekiwaniom praktyki.
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skesksk

Polityka, w tym polityka finansowa, powinna by¢ rozsadna stuzba dobru wspolne-
mu, o ktore zgodnie z zasadg (i warto$cig) subsydiarnosci powinni troszczy¢ si¢
wszyscy obywatele, w najszerszym mozliwie zakresie. Te aksjologiczne idealy sg
nieodtagcznym elementem polskiego porzadku konstytucyjnego, ktérego fundamen-
ty w znacznej czesci opieraja si¢ na spolecznym nauczaniu Kosciola katolickiego.
Zarowno Konstytucja RP, jak i katolicka nauka spoteczna sg silnie zakorzenione
w prawie naturalnym i moga by¢ realizowane w szczeg6lnosci poprzez BP. Przy
tym na takich fundamentach w zadnym stopniu nie opieraja si¢ opisane w niniej-
szej rozprawie proby finansowania ze srodkéw BP budowy obiektow sakralnych czy
tez kursow latania na szybowcach. Powyzsze, cho¢ skrajne pomysly mieszkancow,
to jednak powstale w umystach Polakow, §wiadcza o tym, ze zasady i tryb BP wy-
magaja merytorycznego dialogu, tak by bedace efektem poglebionej refleksji ideaty
dobra wspoélnego i subsydiarnosci faktycznie mogty sta¢ si¢ fundamentem polityki,
w tym polityki finansowe;j.

Koncepcja BP, ktora przyjeto w Sopocie, a nastgpnie wprowadzono w 15% j.s.t.
w Polsce (gtownie na stopniu gminy), powoduje, ze BP jest niejako ,,wyrwany”
z budzetu miasta (gminy), podczas gdy powinien sta¢ si¢ instrumentem ,,uczestnic-
twa przez innowacj¢”, polegajacym na dialogu organéw wtadzy wykonawczej i sta-
nowigcej miasta (gminy) ze spoteczenstwem i by¢ przeciwienstwem instrumentow
»partycypacji przez wdarcie si¢”, ktdrej przejawem sg strajki czy okupacje prze-
strzeni publicznej (Ibarra 2007, s. 37-56). Polskie spoteczenstwo w rzeczywistosci
nie zostato zaproszone do wspotdecydowania o budzecie miasta (gminy), stad moz-
na odnie$¢ wrazenie, ze BP jest ,,obywatelski” tylko w jego ,,partycypacyjnej” czg-
$ci, nieprzekraczajgcej najczesciej 0,5% wydatkow budzetowych. W ten sposob do-
szto w Polsce do specyficznego wypaczenia idei BP, a forma ,,uczestnictwa przez
wdarcie si¢” jest (jednym z wielu) powodow niecheci prezydentow (burmistrzow)
miast (gmin) do zwigkszania srodkow BP. W takim modelu mieszkancy niejedno-
krotnie $wiadomie badz nieswiadomie zglaszaja projekty, ktore bardziej niz dobru
wspolnemu stuzg partykularnym interesom waskich grup mieszkancow. W obliczu
takiej sytuacji ,,kompromisowym” rozwigzaniem jest asygnowanie przez organy
wladzy wykonawczej miast (gmin) na BP w miare mozliwos$ci matej puli sSrodkow,
tak by zapobiec ,,niegospodarnosci obywatelskiej”. Z drugiej jednak strony prezy-
denci (burmistrzowie) miast (gmin), ograniczajac pule srodkow BP, niejednokrot-
nie realizujg wartosciowe pomysty mieszkancow zgloszone w ramach procedury
BP z ,,nieobywatelskiego” budzetu miasta (gminy). Stad najbardziej rozpowszech-
niony w Polsce plebiscytowy model BP powoduje, ze organy wtadzy wykonawczej
miast (gmin), podejmujac decyzj¢ o organizacji BP i o samej jego kwocie, stajg nie-
jednokrotnie przed wyborem migdzy przystowiowa ,,dzuma a cholerg”, nie mogac
w zaden sposdb wypracowaé optymalnego modelu BP chronigcego dobro wspol-
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ne. Rowniez oddolnie wprowadzany w niektorych polskich miastach (w Gorzowie
Wielkopolskim i Dgbrowie Goérniczej) deliberatywny BP, bez merytorycznego i or-
ganizacyjnego wsparcia, powoduje, ze model ten, cho¢ lepszy niz plebiscytowy, na-
dal nie jest w petni spojny aksjologicznie, nie wzmacniania w wystarczajacym stop-
niu otwarto$ci oraz zaangazowania obywateli. Podobnie zreszta tych wartosci nie
wzmacnialy brazylijskie pierwowzory BP.

W celu zapewnienia ochrony dobra wspolnego potrzebne jest stworzenie odpowied-
niego (i wlasciwie zabezpieczonego poprzez normy prawne) podtoza aksjologicz-
nego, ktoére umozliwi nie tylko incydentalne szanowanie poszczegolnych wartosci
publicznych, lecz spowoduje osiagniecie stanu integralnosci (spdjnosci) aksjolo-
gicznej prawa. Naruszenia wartosci publicznych, zwlaszcza celowe, maja destruk-
tywny wptyw na zaufanie spoteczne. Jak shusznie odnotowuje F. Fukujama, roz-
powszechniony brak zaufania w spoteczenstwie naktada swego rodzaju podatek
na wszystkie formy aktywnos$ci ekonomicznej, podatek, ktorego nie musza ptacic¢
spoteczenstwa o wysokim poziomie zaufania (Fukujama 1995, s. 27-28). Budowa-
nie zaufania spotecznego to proces, ktéry wymaga czasu. Sam czas jednak nie wy-
starczy, by zapewni¢ ochron¢ dobra wspolnego poprzez realizacje polityki finan-
sowej miasta (gminy), jezeli nie zostang podjete wlasciwe dziatania. Jesli bowiem
trwa cos, co jest pozorem (fikcja) budowania spdjnego otoczenia aksjologicznego
danej instytucji prawnej, to zaplanowany cel nie zostanie osiggniety. Pozory nie sg
skuteczne, bo fikcja nie istnieje. Nie uda si¢ zatem zbudowac¢ zaufania, jesli BP na-
dal bedzie plebiscytem pozbawionym dialogu, a dialog z mieszkancami, cho¢ cen-
ny, bedzie odbywat si¢ jedynie w ramach kampanii wyborczych, a jego efekty nie
beda jawne 1 faktycznie wykorzystane do ustalenia znaczenia dobra wspdlnego da-
nej spotecznos$ci. Jesli natomiast BP bedzie oparty na zaufaniu, wowczas mieszkan-
cy otworzg si¢ na rzeczywisty dialog, zdecyduja si¢ poswieci¢ swoj czas, zaanga-
zuja si¢ w ochrong dobra wspodlnego. Istotg, podstawg i warunkiem funkcjonowania
kazdego systemu demokratycznego jest wspdlnota wartosci, za$ istota, podstawag
1 warunkiem funkcjonowania systemu autorytarnego jest brak wspolnoty wartosci
oraz wszechobecny przymus. BP powstat w Brazylii jako instrument demokracji,
nie za$ autorytaryzmu. Wobec powyzszego bez podstaw aksjologicznych — ktorych
nosnikiem mogg i powinny by¢ normy prawne — nie b¢dzie mozliwa ochrona dobra
wspoélnego. BP bedzie mogt natomiast stuzy¢ innym celom, politycznym lub mani-
pulacyjnym, tak jak to ma miejsce w Peru czy w Indonezji (por. podrozdziat 2.6.).

W niniejszej monografii zidentyfikowano i opisano réwniez bardzo dobre rozwig-
zania zagraniczne, ktore mogg stuzy¢ uczynieniu polskiego BP lepszym, bardziej
wartosciowym. Mozliwo$¢ korzystania w Polsce z doswiadczen zagranicznych
przez niektorych jest w pelni aprobowana, przez innych w sposob mniej lub bardziej
ukryty kwestionowana. Do tematu odleglo$ci w ujeciu geograficznym, ale przede
wszystkim instytucjonalnym, mozna podejs¢ na dwa rézne sposoby. W ujeciu geo-
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graficznym z jednej strony mozna stwierdzi¢, ze dwa niezwykle oddalone od siebie
miasta poddane analizie w niniejszej rozprawie, tj. australijskie Melbourne i polski
Wasilkow, dzieli ponad 15 000 km. Z drugiej za$ strony mozna stwierdzi¢, ze czas
na pokonanie tej odleglosci nieznacznie przekracza 24 godziny. W ujeciu instytu-
cjonalnym, traktujac BP jako okreslong instytucj¢ prawna, z jednej strony mozna
stwierdzi¢, ze kontekst kulturowy, spoteczny i polityczny jest istotnie r6zny, by moc
czerpa¢ w Polsce wzorce ze stosowanych w Australii rozwigzan.

Z drugiej jednak strony mozna zauwazy¢, ze oba miasta stangty w obliczu rozwia-
zania podobnych problemoéw, jednak tylko w tym drugim przypadku wykorzystano
BP jako narzedzie rozwigzania zaistniatego problemu. Mianowicie, w Melbourne
stata si¢ nim zasadno$¢ niezwykle kosztownej renowacji krytego miejskiego targo-
wiska (ang. Queen Victoria Market), za§ w przypadku Wasilkowa — budowa krytej
ptywalni. Réznica w podejsciu do problemu jest rzeczywiscie istotna. W Melbourne
problem ten stal si¢ asumptem do wprowadzenia odwaznego i innowacyjnego BP,
ktory okazat si¢ instrumentem dialogu opartego na wiedzy, w wyniku ktoérego usta-
lono, ze mieszkancy oczekuja modernizacji targowiska. Obywatele wskazali jedno-
cze$nie inne wydatki, z ktorych sa w stanie zrezygnowac, a nawet dodatkowe opfaty,
ktore chea ponosi¢. W Wasilkowie natomiast z tematu ptywalni uczyniono zasadni-
czy przedmiot dwoch (jak dotad) kampanii samorzadowych, podczas gdy faktycz-
nego znaczenia dobra wspdlnego spotecznosci lokalnej jak dotad nie ustalono. Nie
przedstawiono tez spotecznosci lokalnej w zobiektywizowany sposob kosztow i za-
let ewentualnej inwestycji. Nie podjeto dyskusji nad faktycznym znaczeniem dobra
wspolnego, podczas gdy z plebiscytowego BP sg finansowane, skadinad potrzeb-
ne, place zabaw, szafki na ksigzki w szkotach, czy instrumenty muzyczne mtodzie-
zowej orkiestry detej, w niekwestionowany sposob budujacej dume Wasilkowa za-
rowno w kraju, jak i za granicg. Poprzez BP w formie stosowanej w Wasilkowie, jak
i w wickszosci polskich miast (gmin) mozna ustali¢ jedynie obrzeza, obszary pery-
feryjne pojecia dobra wspdlnego, podczas gdy zasadniczy jego zakres znajduje si¢
zupelnie poza dostepem i kontrolg mieszkancow, a zatem 1 mozliwoscig rozliczal-
nosci finansowej. Fakt, ze w Wasilkowie angazuje si¢ w BP az 22% mieszkancow,
pozwala twierdzi¢, ze w polskich spotecznosciach lokalnych istnieje potencjal, kto-
ry przy odpowiedniej woli politycznej, ale tez profesjonalnym wsparciu umozliwi
stworzenie warunkow do rzeczywistego zaangazowania spotecznego, ktore przy-
czyni si¢ do ochrony dobra wspdlnego w polityce finansowej miasta (gminy).

Chcac zatem wyrazi¢ odleglo$¢ instytucjonalng miedzy australijskim a polskim BP,
postugujac sie ujeciem geograficznym, nalezy stwierdzi¢, ze faktycznie zbliza si¢
ona do odlegtosci w kilometrach, nie za§ do mozliwie najkrotszego czasu na jej po-
konanie. Warto przy tym zauwazy¢, ze sposobem przezwyci¢zenia roéznic mi¢dzy
kulturowym, spotecznym, gospodarczym i politycznym kontekstem australijskich
1 polskich miast (gmin) sg uniwersalne wartosci publiczne, ktoérych nosnikiem moga
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by¢ konkretne, dostosowane juz do kontekstu danego panstwa przepisy (regulacje)
prawne. Metaforycznie warto$ci publiczne mozna porownac¢ do samolotu, ktory po-
zwala skréci¢ dystans migdzy czyms, co przynajmniej pozornie jest zbyt odlegte, by
bylo mozliwe do poréwnania i wzajemnego przenikania.

Z drugiej strony zwré¢my uwage, ze w Polsce zastosowano juz wzorowane na do-
$wiadczeniach Melbourne panele obywatelskie. Pierwszy taki panel zostal zorga-
nizowany w Gdansku w imi¢ solidarno$ci z ofiarami powodzi w 2017 r. (Gerwin,
Pancewicz, Haas 2017, s. 2) z inicjatywy prezydenta Gdanska P. Adamowicza, kto-
ry wezesniej zwrocit si¢ do mtodych naukowcow, A. Fedas 1 M. Gerwina z zapyta-
niem o sposob zaangazowania obywateli we wspotrzadzenie miastem na co dzien,
a nie tylko przy okazji wyboréw. Prezydent, organizujac panele obywatelskie, za-
powiedziat jednoczesnie, ze wszystkie rekomendacje uczestnikow panelu podjete
wickszoscig 80% zostang wdrozone. Co wiecej, oglosil, ze jesli rekomendacje nie
beda zgodne z planami urzednikow, to plany urzedu zostang zmienione, jako ze to
vox populi decyduje (Panel Obywatelski... 2017). Cho¢ gdanskie panele obywatel-
skie dotyczyly jak dotad jedynie niewielkich wycinkow spraw istotnych dla calej
spotecznosci i1 nalezy je zatem traktowac bardziej jako pilotaz prawdziwie ,,obywa-
telskiego” BP, sa jednak dowodem na to, ze przy faktycznej checi wspierania sa-
morzadno$ci samorzadu terytorialnego, odpowiedniej dojrzatosci i odpowiedzial-
nosci politycznej BP moze faktycznie sta¢ si¢ instrumentem budowania wspdlnoty
i ochrony dobra wspolnego.

Podchodzac sceptycznie do BP, mozna stwierdzié, ze instrumenty demokracji bez-
posredniej maja szans¢ faktycznie zaangazowaé mieszkancow tylko w krajach
o uksztaltowanej tradycji demokracji bezposredniej i argumentowac, ze ,,instrumen-
ty demokracji bezposredniej przynosza satysfakcjonujace efekty w Szwajcarii z tego
powodu, Ze sg realizowane w Szwajcarii”. Nota bene w Szwajcarii nie wprowadzo-
no BP (stad nie objeto tego kraju badaniami zaprezentowanymi w niniejszej mono-
grafii), gdyz istniejace tam instrumenty demokracji bezposredniej, w szczegolnosci
referendum finansowe, stwarzaja obywatelom znacznie wigcej mozliwosci rozli-
czalnoéci finansowej z ochrony dobra wspdlnego (Zawadzka-Pak 2016). Mozna tez
przekonywaé, ze rozwigzania zastosowane w Melbourne umozliwiajgce rzeczywi-
sta dyskusje nad strategia finansowg catego miasta, a nawet panstwa, nie mogg miec
zastosowania w Polsce, gdyz jest to kraj zbyt odlegty, a zatem z pewno$cig nieprzy-
stajacy do naszych uwarunkowan kulturowo-prawnych. Mozna wreszcie uciec si¢
do argumentu, ze skoro w brazylijskim Porto Alegre, kolebce BP, w 2017 r. niemal
po dwudziestu latach stosowania BP finalnie od niego odstapiono, to tym bardziej
w Polsce nie ma sensu inwestowa¢ w rozw6j demokracji bezposredniej (wspotrza-
dzenia). Uzywajac jednak takich argumentow, warto tez zada¢ sobie pytanie, czy
odbieranie badz tez niewyposazanie demokracji w instrumenty umozliwiajgce roz-
liczenie rzadzacych z ochrony wspolnego dobra w zakresie polityki finansowej nie
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oznacza pozbawiania szans obecnych, jak i przysztych pokolen na dobrobyt po-
rownywalny z krajami, ktorych obywatele dysponuja mechanizmami ochrony do-
bra wspolnego. W Brazylii, w ktorej 1 stycznia 2019 r. zostal zaprzysigzony na pre-
zydenta kraju Jair Bolsonaro, zwolennik autorytarnych rzadow, ktory wielokrotnie
krytykowal organizacje pozarzadowe, uznajac je za ,,manipulatoréw” utrudniajg-
cych masowe wycinanie laséw tropikalnych Amazonii, trudno obecnie oczekiwac
warunkow sprzyjajacych ksztaltowaniu rozliczalno$ci finansowej z ochrony dobra
wspolnego, w szczegolnosci poprzez BP zakorzeniony w warto$ciach publicznych.
Wydaje sig¢, ze kontekst polityczny w Polsce, cho¢ rowniez trudny, w szczegodlnosci
dlatego, ze plebiscytowe BP staty si¢ juz czes$cig myslenia o demokracji bezposred-
niej, przejscie od demokracji partycypacyjnej do demokracji deliberatywnej opartej
na rzeczywistym dialogu jest jednak nie tylko mozliwe, ale i bardzo potrzebne do
ochrony konstytucyjnej wartosci dobra wspolnego.

Cho¢ postulaty, skadingd stuszne, ochrony dobra wspolnego niejednokrotnie poja-
wiajg si¢ w hastach kampanii wyborczych zarowno na szczeblu centralnym, jak i sa-
morzadowym, to jednak osiggniecie tego celu nie stanie si¢ mozliwe bez uksztal-
towania silnego spoleczenstwa obywatelskiego, ktore bedzie odpowiedzialne za
ochrone dobra wspolnego i ktore bedzie mogto rozlicza¢ organy przedstawicielskie
z troski o te warto$¢ publiczng. W konteks$cie Polski nie wydaje si¢ to mozliwe bez
spetnienia w szczegolnosci dwoch zasadniczych warunkow. Po pierwsze, wydaje
si¢ to nierealne bez zbudowania na ptaszczyznie ogolnopolskiej forum dialogu i wy-
pracowania standardow BP, ktorego solidne fundamenty aksjologiczne beda mogty
by¢ inkorporowane do prawodawstwa ustawowego i lokalnego; po drugie, nie jest
to mozliwe bez wspierania na plaszczyznie prawa lokalnego i praktyki jego stoso-
wania rzeczywistego dialogu, budowania wigzi spolecznych, ksztaltowania umie-
jetnosci wypracowywania kompromisow, a przez to budowania wzajemnego zaufa-
nia w relacjach miedzy obywatelami, radnymi, prezydentami miast (burmistrzami),
a takze urzednikami.

Alternatywnym, tatwiejszym rozwigzaniem jest pozostawienie status quo, ewentu-
alnie dokonywanie drobnych zmian, ktére pozwolg wyeliminowac¢ jedynie najistot-
niejsze naruszenia warto$ci publicznych. Jednakze akceptujac status guo lub doko-
nujac jedynie nieistotnych, nieskoordynowanych modyfikacji prawa, nalezy mie¢
swiadomos¢, ze w takiej sytuacji BP bedzie po prostu nieskuteczny (a niejednokrot-
nie wreez szkodliwy) z punktu widzenia ochrony dobra wspolnego, wartosci 1 zasa-
dy konstytucyjnej wyrazonej w pierwszym, a zatem jednym z najwazniejszych, jesli
nie najwazniejszym, przepisie Konstytucji RP.
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keksk

And last but not least [ostatnie, ale nie mniej wazne], podsumowujac rozwazania za-
prezentowane w niniejszej monografii, rozpoczete stowami J. Walkiewicza, na za-
konczenie dokonano ich parafrazy, streszczajac w swoisty sposdb na potrzeby prak-
tyki przeprowadzone badania w nastgpujacy sposob:

Profesjonalizm w polityce finansowej nigdy nie jest dzietem przypadku.
Wartosci publiczne rodzq profesjonalizm,

Profesjonalizm daje jakosé,

a jakosé to luksus w prawie, chronigcy dobro wspdlne.
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ustawa z dnia 13 listopada 2003 r o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22018 r. poz. 1530 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2018 r. poz.
799)

ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych
aktow prawnych (Dz. U. z 2017 1. poz. 1532 z pdzn. zm.)



Wykaz zrédet

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 996
z podzn. zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2019 r. poz.
913 z pézn. zm.)

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2018 r. poz. 800
Z pbdzn. zm.)

ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. o zawodach lekarza i lekarza dentysty (Dz. U. z 2018 r.
poz. 617 z pdzn. zm.)

ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz. U.z2016 1. poz. 561)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. poz. 994
z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz. U. z 2018 r. poz. 380 z pdzn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej (MEN) z dnia 14 lutego 2017 r. w spra-
wie podstawy programowej wychowania przedszkolnego oraz podstawy programowej
ksztatcenia ogolnego dla szkoty podstawowej, w tym dla ucznidw z niepetnosprawno-
Scig intelektualng w stopniu umiarkowanym lub znacznym, ksztatcenia ogdlnego dla
branzowej szkoty I stopnia, ksztatcenia ogolnego dla szkoty specjalnej przysposabiaja-
cej do pracy oraz ksztalcenia ogolnego dla szkoty policealnej (Dz. U. poz. 356 z pdzn.
zm.)

rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283)

Uchwaly i zarzadzenia organéw wladzy jednostek samorzadu terytorialnego

uchwata nr CX1/2904/18 Rady Miasta Krakowa z dnia 26 wrzesnia 2018 r. w spra-
wie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Miejskiej Kra-
kéw oraz z Krakowska Radg Dziatalnosci Pozytku Publicznego lub organizacjami po-
zarzagdowymi i podmiotami, o ktéorych mowa w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie projektéw aktow prawa
miejscowego w dziedzinach dotyczacych dziatalnosci statutowej tych organizacji (Dz.
Urz. Woj. Matopolskiego poz. 6609)

uchwata nr LXVII/1267/18 Rady Miasta Opola z dnia 30 sierpnia 2018 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Miasta Opola
(Dz. Urz. Woj. Opolskiego poz. 2442)

uchwata nr LV/688/2017 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 29 listopada
2017 r. zmieniajaca uchwate w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spo-
lecznych do budzetu obywatelskiego w ramach budzetu Miasta Gorzowa Wielkopol-
skiego (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego poz. 2622)

uchwata nr XXXVI1/590/17 Rady Miasta Biatystok z dnia 29 maja 2017 r. w sprawie
wprowadzenia Regulaminu konsultacji spotecznych Miasta Biategostoku (Dz. Urz.
Woj. Podlaskiego poz. 2382)
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uchwata Rady Miejskiej w Wasilkowie z dnia 30 marca 2017 r. w sprawie wprowadze-
nia Regulaminu konsultacji spotecznych w Gminie Wasilkow (Dz. Urz. Woj. Podla-
skiego poz. 1557)

uchwata nr XXVII/372/2017 Rady Miasta Sopotu z dnia 27 marca 2017 r. w sprawie
przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkancami Sopotu na temat Budzetu
Miasta Sopotu na 2018 r. (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego poz. 1891)

uchwata nr XXXII/517/17 Rady Miasta Biatystok z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie
przeprowadzenia na terenie Miasta Bialegostoku konsultacji spotecznych w sprawie
Budzetu Obywatelskiego jako czesci budzetu Miasta Biategostoku na 2018 rok (Dz.
Urz. Woj. Podlaskiego poz. 980)

uchwata nr XXI1V/533/2017 Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej z dnia 8 lutego
2017 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych z mieszkan-
cami Dabrowy Gorniczej na temat Budzetu Miasta Dabrowa Gornicza na 2018 rok
(Biuletyn Informacji Publicznej Urzgedu Miasta Dabrowa Gornicza, www.bip.dabro-
wa-gornicza.pl)

uchwata nr XXV/456/16 Rady Miasta Opola z dnia 21 kwietnia 2016 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z Mieszkancami Miasta Opola
(Dz. Urz. Woj. Opolskiego poz. 987)

uchwata nr XX/258/2015 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 21 grudnia
2015 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych do budzetu
obywatelskiego w ramach budzetu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj.
Lubuskiego poz. 2703)

uchwata nr XXXIV/566/15 Rady Miasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2015 r. w sprawie
Regulaminu budzetu obywatelskiego Miasta Krakowa (Dz. Urz. Woj. Malopolskiego
72017 r. poz. 8388)

uchwata nr XV1/494/15 Rady Miasta Gdanska z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami
miasta Gdanska (Dz. Urz. Woj. Pomorskiego z 2016 r. poz. 63)

uchwata nr XVII/171/2015 Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego z dnia 30 wrze-
$nia 2015 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Konsultacji Spotecznych z Mieszkanca-
mi Gorzowa Wielkopolskiego (Dz. Urz. Woj. Lubuskiego poz. 1712)

uchwata nr V/47/15 Rady Miasta Bialystok z dnia 23 lutego 2015 r. w sprawie wpro-
wadzenia Regulaminu konsultacji spotecznych Miasta Biategostoku (Dz. Urz. Woj.
Podlaskiego poz. 721)

uchwata nr X/73/15 Rady Miejskiej w Wasilkowie z dnia 25 czerwca 2015 r. w sprawie
Budzetu Obywatelskiego (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 2265)

uchwata nr XXXIX/814/14 Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej z dnia 3 wrzesnia
2014 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami miasta
Dabrowa Goérnicza (Dz. Urz. Woj. Slaskiego poz. 4632)

uchwata nr LX1/1691/2013 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 11 lipca 2013 r.

w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami m.st. Warszawy
(Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 8442)



Wykaz zrédet

uchwata nr XLI/502/08 Rady Miasta Krakowa z dnia 23 kwietnia 2008 r. w sprawie
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Gminy Miejskiej Krakow
przy realizacji inwestycji i projektow miejskich (Biuletyn Informacji Publicznej Urzg-
du Miasta Krakdéw, www.bip.krakow.pl)

uchwata Rady Miasta Sopotu nr X1/143/2007 z dnia 30 listopada 2007 r. w sprawie za-
sad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Sopotu (Biuletyn Informacji
Publicznej Urzgdu Miasta Sopot, www.bip.sopot.pl)

uchwata nr XXXIX/265/06 Rady Miejskiej w Kazimierzu Dolnym z dnia 26 kwietnia
2006 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami (Biule-
tyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Kazimierz Dolny, www.umkazimierzdolny.
bip.lubelskie.pl)

zarzadzenie nr 1496/2018 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 13 czerwca 2018 r.
w sprawie przyjecia regulaminu glosowania w ramach budzetu obywatelskiego mia-
sta Krakowa oraz wzoru karty gtosowania na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publiczne;j
Urzedu Miasta Krakow, www.bip.krakow.pl)

zarzadzenie nr 43 z dnia 11 sierpnia 2017 r. w sprawie budzetu obywatelskiego Ka-
zimierza Dolnego na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Kazi-
mierz Dolny, www.umkazimierzdolny.bip.lubelskie.pl)

zarzadzenie nr OR-1.0050.463.2017 Prezydenta Miasta Opola z dnia 24 lipca 2017
r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie przyjecia Regulaminu Budzetu Obywatelskie-
go Miasta Opola (Biuletyn Informacji Publicznej Urzgdu Miasta Opole, www.bip.
um.opole.pl)

zarzadzenie nr 983/17 Prezydenta Gdanska z dnia 12 czerwca 2017 r. w sprawie prze-
prowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych na temat ,,Jak wspie-
ra¢ aktywno$¢ obywatelskg w Gdansku?” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu
Miasta Gdansk, www.bip.gdansk.pl)

zarzadzenie nr OR-1.0050.348.2017 Prezydenta Miasta Opola z dnia 12 czerwca
2017 r. w sprawie przyjecia Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Miasta Opola (Biu-
letyn Informacji Publicznej Urzgedu Miasta Opole (www.bip.um.opole.pl)

zarzadzenie nr 267 Prezydenta Gdanska z dnia 22 lutego 2017 r. w sprawie przeprowa-
dzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych na temat ,,Jak poprawic ja-
kos¢ powietrza w Gdansku?” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl)

zarzadzenie nr 212/17 Prezydenta Miasta Gdanska z dnia 13 lutego 2017 r. w sprawie
przeprowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych projektu ,,Budzet
Obywatelski 2018 w Gdansku (Biuletyn Informacji Publicznej Urzgdu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl)

zarzadzenie nr 1548/16 Prezydenta Gdanska z dnia 7 pazdziernika 2016 r. w sprawie
przeprowadzenia na terenie Miasta Gdanska konsultacji spotecznych na temat ,,Jak le-
piej przygotowac¢ Gdansk na wystapienie ulewnych opadow deszczu w ramach adapta-
cji miasta do zmian klimatu?”” (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta Gdansk,
www.bip.gdansk.pl)
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—  zarzadzenie nr 1500/2016 Prezydenta Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 5 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie konsultacji spotecznych z mieszkancami m.st. Warszawy w za-
kresie budzetu partycypacyjnego na rok 2018 (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu
Miasta Stotecznego Warszawa, www.bip.warszawa.pl)

Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego

- wyrok TK z dnia 23 listopada 2010 r., K 5/10, OTK ZU 2010, nr 9A, poz. 106

- wyrok TK z dnia 8 czerwca 2010 r., SK 37/09, OTK ZU 2010, nr 5A, poz. 48

—  wyrok TK z dnia 24 listopada 2009 r., SK 36/07, OTK ZU 2009, nr 19A, poz. 151
—  wyrok TK z dnia 26 listopada 2007 r., P 24/06, OTK ZU 2007, nr 10A, poz. 126

—  wyrok TK z dnia 16 pazdziernika 2007 r., SK 63/06, OTK ZU 2007, nr 9A, poz. 105
- wyrok TK z dnia 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 25

—  wyrok TK z dnia 7 marca 2007 r. K 28/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 24

- wyrok TK z dnia 30 pazdziernika 2006 r., P 10/06, OTK ZU 2006, nr 9A, poz. 128
- wyrok TK z dnia 13 czerwca 2006 r., K 11/05, OTK ZU 2006, nr 6A, poz. 65

- wyrok TK z dnia 6 czerwca 2006 r., K 23/05, OTK ZU 2006, nr 6A, poz. 62

- wyrok TK z dnia 30 marca 2005 r., K 19/02, OTK ZU 2005, nr 3A, poz. 28

- wyrok TK z dnia 20 lipca 2004 r., SK 11/02, OTK ZU 2004, nr 7A, poz. 66

—  wyrok TK z dnia 31 maja 2004 r., K 15/04, OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 47

- wyrok TK z dnia 4 maja 2004 r., K 40/02, OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 38

—  wyrok TK z dnia 7 stycznia 2004 r., K 14/03, OTK ZU 2004, nr 1A, poz. 1

—  wyrok TK z dnia 10 grudnia 2002 r., P 6/02, OTK ZU 2002, nr 7A, poz. 91

- wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002 r., SK 23/01, OTK ZU 2002, nr 3A, poz. 26

- wyrok TK z dnia 15 kwietnia 2002 r., K 23/01, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 19

- wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., P 7/00, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 13

- wyrok TK z dnia 27 lutego 2002 r., K 47/01, OTK ZU 2002, nr 1A, poz. 6

- wyrok TK z dnia 4 kwietnia 2001 r., K 11/00, OTK ZU 2001, nr 3A, poz. 54
Wyroki sadow administracyjnych

—  wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 maja 2015 r., sygn. Il GSK 942/14, CBOSA (www.

orzeczenia.nsa.gov.pl)

—  wyrok NSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2009 r., sygn. I OSK 732/09, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

—  wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 stycznia 2019 r VIII SA/Wa 845/18, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

—  wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 kwietnia 2018 r., sygn. IV SA/Po 176/18, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

—  wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 maja 2017 r., sygn. Il SA/Sz 317/17, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)
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wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 kwietnia 2017 r., sygn. II SA/Ke 38/17, CBOSA
(Www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 sierpnia 2016 r., sygn. III SA/Wr 777/16, CBO-
SA (www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2016 r., sygn. IV SA/GI1 540/16, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 marca 2016 r., sygn. IV SA/GI 1129/15, CBOSA
(Www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 grudnia 2015 r., sygn. I SA/Ol 683/15, CBOSA
(Www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 grudnia 2015 r., sygn. I SA/Ol 661/15, CBOSA
(www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. I SA/GI 1291/13, CBOSA
(Www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r. sygn. akt III SA/Wr 20/11),
CBOSA (www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., sygn. II SA/GO
825/08, CBOSA (www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 marca 2007 r., sygn. V SA/Wa 1058/07, CBOSA
(Www.orzeczenia.nsa.gov.pl)

Rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow

rozstrzygnigcia nadzorcze Wojewody Lubelskiego nr PN-11.4131.376.2017 z dnia 2 li-
stopada 2017 r. (Biuletyn Informacji Publicznej Urzedu Miasta w Kazimierzu Dolnym,
www.umkazimierzdolny.bip.lubelskie.pl)

rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego nr LEX-P.4131.12.2017.MRM
dnia z 7 lipca 2017 r. (dotyczy uchwaty Nr 294/LVII1/2017 Rady Miejskiej w Gostyni-
nie z dnia 31 maja 2017 r. w sprawie przeprowadzenia na terenie Gminy Miasta Gosty-
nina konsultacji spotecznych w sprawie Budzetu Obywatelskiego jako czgsci budzetu
miasta na 2018 r.) (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 6204)

rozstrzygniecie nadzorcze nr NK-11.4131.94.2017.LB Wojewody Podlaskiego z dnia
30 czerwca 2017 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 2659)

rozstrzygnigcie nadzorcze nr P-1.4131.223.2016.AB Wojewody Zachodniopomorskie-
go z dnia 30 wrzesnia 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Zachodniopomorskiego poz. 3780)
rozstrzygnigcie nadzorcze nr NK-11.4131.68.2016.AKR Wojewody Podlaskiego z dnia
9 marca 2016 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 2233)

rozstrzygniecie nadzorcze nr NK-11.4131.20.2015.ACH Wojewody Podlaskiego z dnia
31 marca 2015 r. (Dz. Urz. Woj. Podlaskiego poz. 1041)

rozstrzygnigcie nadzorcze nr P.11.4131.2.122.2014 Wojewody Podkarpackiego z dnia
3 dnia wrze$nia 2014 r. (Biuletyn Informacji Publicznej Gminy Niwiska, www.niwi-
ska.biuletyn.net)
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300

uchwata nr 83/2014 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 20
maja 2014 r. w sprawie stwierdzenia niewaznosci czgsci uchwaty Rady Miasta Krasnik
z dnia 27 marca 2014 r. w sprawie zmian w budzecie miasta Krasnik na rok 2014 (Biu-
letyn Informacji Publicznej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie, www.bip.lu-
blin.rio.gov.pl)

uchwata Nr XXV/5784/2013 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszo-
wie z dnia 19 listopada 2013 r. w sprawie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty Rady
Miasta Rzeszowa z dnia 22 pazdziernika 2013 r. o stanowieniu kierunkoéw dziatania
Prezydenta Miasta Rzeszowa w zakresie budzetu obywatelskiego (Biuletyn Informa-
cji Publicznej Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Rzeszowie, www.bip.rzeszow.rio.

gov.pl)

MIEDZYNARODOWY PORZADEK PRAWNY

traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana) (Dz. Urz. UE
z dnia 26 pazdziernika 2012, C 326/1)

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia
2016 r. w sprawie ochrony 0sob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych oso-
bowych i w sprawie swobodnego przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy
95/46/WE

Karta Praw Podstawowych UE (Dz. Urz. UE C326 z dnia 26 pazdziernika 2012 r.)
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 1. (Dz. U.z 1994 r.
poz. 607 z pdzn. zm.)

Karta Narodow Zjednoczonych z dnia 26 czerwca 1945 r.

rezolucja nr 2005/68 Komisji Praw Czlowieka Organizacji Narodow Zjednoczonych
z dnia 20 kwietnia 2005 r. o roli dobrego rzadzenia w promowaniu i ochronie praw
cztowieka

rezolucja Zgromadzenia Ogodlnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych nr A/
RES/2200/XXI z dnia 16 grudnia 1966 r. — Mi¢dzynarodowy Pakt Praw Gospodar-
czych, Spotecznych i Kulturalnych (Dz. U. z 1977 . Nr 38 poz. 19)

rezolucja Zgromadzenia Ogodlnego Organizacji Narodow Zjednoczonych nr 217/1I1
z dnia 10 grudnia 1948 r — Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka

rezolucja Zgromadzenia Ogodlnego Organizacji Narodéw Zjednoczonych nr A/
RES/2200A/XXI z dnia 16 grudnia 1966 r. — Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatel-
skich i1 Politycznych z dnia 16 grudnia 1966 r. (Dz. U. z 1977 r. Nr 38 poz. 167)

Deklaracja Organizacji Narodéw Zjednoczonych z 1992 r. w sprawie srodowiska i roz-
woju, przyjeta w Rio de Janeiro
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PORZADEK PRAWNY PANSTW ZAGRANICZNYCH

Federacyjna Republika Brazylii

Konstytucja Federacyjnej Republiki Brazylii z dnia 5 pazdziernika 1988 r.

Krélestwo Belgii

Konstytucja Kroélestwa Belgii z dnia 7 lutego 1831 r.

Republika Argentynska

Konstytucja Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 1 pazdziernika 1996 r.

ustawa nr 70/98 Parlamentu Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 27 sierpnia
1998 r. o systemie zarzadzania finansowego, administracji finansowe;j i kontroli sekto-
ra publicznego

dekret nr 3.333/05 Gubernatora Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 28 grud-
nia 2005 r. o programie stopniowego wdrazania budzetu partycypacyjnego

wyrok argentynskiego Sadu Autonomicznego Miasta Buenos Aires z dnia 6 kwietnia
2004 r. (sygn. 8.279/0)

Republika Dominikanska

ustawa nr 170-07 Kongresu Republiki Dominikanskiej z dnia 22 czerwca 2007 r.
o ustanowieniu gminnego systemu budzetu partycypacyjnego

Republika Indonezji

Konstytucja Republiki Indonezji z dnia 18 sierpnia 1945 .

ustawa nr 25 Parlamentu Republiki Indonezji z 2014 r. o systemie krajowego planowa-
nia rozwoju

ustawa nr 25 Parlamentu Republiki Indonezji z 2009 r. o rownowadze finansowej po-
miedzy rzadem a samorzadem

ustawa nr 22 Parlamentu Republiki Indonezji z 1999 r. o administracji regionalnej
rozporzadzenie nr 8 Rady Ministrow Republiki Indonezji z 2008 r. o etapach, proce-
durze przygotowania, kontroli i ewaluacji realizacji regionalnych i lokalnych planow
rozwoju

Republika Kenii

Konstytucji Republiki Kenii z dnia 27 sierpnia 2010 r.

ustawa nr 18 Zgromadzenia Narodowego Republiki Kenii z 2012 r. o zarzadzaniu fi-
nansami publicznymi

ustawa nr 17 Zgromadzenia Narodowego Republiki Kenii z 2012 r. w sprawie rzagdoéw
w hrabstwach

Republika Korei

ustawa nr 13283 Parlamentu Republiki Korei z dnia 13 maja 2015 r. o zmianie ustawy
o lokalnych finansach lokalnych z dnia 4 sierpnia 2005 r.
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ustawa nr 10991 Parlamentu Republiki Korei z dnia 4 sierpnia 2011 r. o zmianie usta-
wy o lokalnych finansach lokalnych z dnia 4 sierpnia 2005 r.

ordonans nr 19226 Prezydenta Republiki Korei z dnia 30 grudnia 2005 r. w sprawie
uszczegolowienia przepisow ustawy o finansach lokalnych

ustawa nr 7663 Parlamentu Republiki Korei z dnia 4 sierpnia 2005 r. o finansach lo-
kalnych

ordonans nr 6569 Prezydenta Seulu z dnia 13 czerwca 2017 r. o zmianie ordonansu
z dnia 22 maja 2012 r. o realizacji systemu budzetu partycypacyjnego

ordonans nr 6298 Prezydenta Seulu z dnia 22 maja 2012 r. w sprawie realizacji syste-
mu budzetu partycypacyjnego

Republika Peru

302

Konstytucja Republiki Peru z dnia 31 grudnia 1993 r.

ustawa konstytucyjna nr 27680 Kongresu Republiki Peru z dnia 7 marca 2002 r. zmie-
niajgca Konstytucje Republiki Peru z dnia 31 grudnia 1993 r.

ustawa organiczna nr 27972 Kongresu Republiki Peru z dnia 27 maja 2003 r. o samo-
rzadzie lokalnym

ustawa organiczna nr 27867 Kongresu Republiki Peru z dnia 18 listopada 2002 . o sa-
morzadzie regionalnym

ustawa nr 29298 Kongresu Republiki Peru z dnia 31 czerwca 2008 r. 0 zmianie ustawy
nr 28056 o budzecie partycypacyjnym

ustawa nr 28056 Kongresu Republiki Peru z dnia 15 lipca 2003 r. o budzecie partycy-
pacyjnym z dnia 15 lipca 2003 r.

ustawa nr 27783 Kongresu Republiki Peru z dnia 8 listopada 2002 r. o podstawach de-
centralizacji panstwa

ustawa nr 27658 Kongresu Republiki Peru z dnia 30 stycznia 2002 r. w sprawie ustale-
nia ram modernizacji panstwa

dekret nr 131-2010-EF Ministra Gospodarki i Finansow Republiki Peru
dekret nr 142-2009-EF Ministra Gospodarki i Finansow Republiki Peru
dekret nr 097-2009-EF Ministra Gospodarki i Finansow Republiki Peru
dekret nr 09-2009-EF Ministra Gospodarki i Finanséw Republiki Peru

dekret nr 171-2003-EF Ministra Gospodarki i Finanséw Republiki Peru









