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Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza uwarunkowan, sposobu realizacji
i mozliwego rozwoju demokracji partycypacyjnej jako aspektu wypetniania
zasady subsydiarnosci na poziomie lokalnym (w szczegdlnosci w miescie sto-
tecznym Warszawa jako przyktadowej europejskiej aglomeracji), z uwzgled-
nieniem konsultacji spotecznych i ich szczegdlnej emanacji w postaci budzetu
partycypacyjnego jako gtéwnego narzedzia demokracji uczestniczacej. W kon-
tekscie osiggniecia powyzszego celu, autorka artykutu stawia hipoteze, iz de-
mokracja partycypacyjna stanowi wazny aspekt realizacji zasady subsydiarno-
$ci w Unii Europejskiej, ma duzg szanse rozwoju, w szczegdlnosci w duzych
aglomeracjach miejskich bez dtugiej i ugruntowanej tradycji urbanistycznej
(np. jak Warszawa), a najlepszym instrumentem takiej demokracji s3 konsulta-
cje spoteczne (w szczegdlnosci budzet partycypacyjny) oraz solidna ocena
skutkéw regulacji na poziomie lokalnym. Jednoczesnie jednak zasada subsy-
diarnosci nie stanowi, wbrew temu co mozna by sgdzi¢ na podstawie jej inter-

pretacji w Swietle Preambuty do Traktatu z Lizbony, zaktadajacej kontynuowa-
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nie procesu tworzenia coraz scislejszego zwigzku miedzy narodami Europy,
w ktorym decyzje sq podejmowane jak najblizej obywateli, zgodnie z zasadgq
pomocniczos’ci1 rozwigzania prawnego w istocie odnoszgcego sie do poziomu
obywateli, ale raczej (na zasadzie tzw. “klauzuli lepszosci”?) dotyczy podziatu
kompetencji miedzy panstwa cztonkowskie i Unie Europejskg. Oznacza to, iz
instrumenty demokracji partycypacyjnej na poziomie lokalnym realizujg zasade
subsydiarnosci niejako wbrew intencji jej twdrcéw w ksztatcie prawnym z Trak-
tatu z Lizbony, ktérzy w ogdle nie odniesli zasady subsydiarnosci do poziomu
lokalnego. Szerzej problem ten zostanie przeanalizowany w trzeciej czesci ni-
niejszego artykutu. Inaczej kwestia przedstawienia zasady pomocniczosci wy-
glada w kontekscie Konstytucji RP z 1997 r., w Preambule ktdrej zasada ta wy-

raznie odniesiona jest do , obywateli i ich wspc’>|not"3

. A zatem, o ile zasada
pomocniczosci w odniesieniu do demokracji partycypacyjnej na poziomie lo-
kalnym wynika expressis verbis z Konstytucji RP, o tyle jest ona jedynie ,, doro-
zumiana” w kontekscie przepisdw Traktatu z Lizbony.

Demokracje partycypacyjng trudno nazwaé innowacjg, biorgc pod uwa-
ge jej dtugg tradycje w wielu systemach politycznych. Jednak w kontekscie jej
znaczenia jako instrumentu realizacji zasady subsydiarnosci — rozumianej jako
zasada bliskosci wtadzy i obywateli — na poziomie lokalnym, staje sie ona zna-
€zgcy nowoscig i narzedziem rzeczywistej wiadzy w rekach spotecznosci lokal-

nych. W duzych aglomeracjach miejskich — takich jak aglomeracja warszawska

— sposoby promowania demokracji partycypacyjnej czynig jg w istocie waznym

' Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote

Europejska, Dz. U. UE C 316z 17.12.2007.

> M. Gierycz, Zasada pomocniczosci w Traktacie z Lizbony — 2rédfa i znaczenie modyfikacji,

[w:] M. Brzezinska, R. Zenderowski (red.), Traktat Lizboriski Co po Irlandii?, Warszawa 2009,

s.41-42, por. takze: E. Poptawska, Zasada subsydiarnosci w traktatach z Maastricht i Amster-

damu, Warszawa 2000, r.V.

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483.
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elementem systemu podejmowania i oceny decyzji na poziomie lokalnym. Po-
mimo iz trudno mowié¢ o powszechnosci i duzym znaczeniu konsultacji spo-
tecznych, budzetéw partycypacyjnych i oceny skutkéow regulacji jako instru-
mentdéw realizacji zasady subsydiarnosci, perspektywa zwiekszania sie ich zna-
czenia jest prawdopodobna i nieodlegta w kontekscie rozwoju nowoczesnych
medidw spotecznosciowych.

Metodologia badan stanowigcych podstawe niniejszego artykutu obej-
muje zastosowanie metod: instytucjonalno-prawnej (w czesci dotyczacej zasa-
dy subsydiarnosci oraz rozwigzan instytucjonalnych w zakresie demokracji par-
tycypacyjnej na poziomie lokalnym), decyzyjnej (w zakresie decyzji wtadz lo-
kalnych w kwestiach znaczgcych z punktu widzenia demokracji partycypacyj-
nej, ale tez decyzji obywateli), analizy teorii demokracji, analizy portali do kon-
sultacji spotecznych, analizy mediéw internetowych (w szczegdlnosci portali
spotecznosciowych) w kontekscie zagadnien poddawanych pod konsultacje
spoteczne, wreszcie pordwnawczej w obszarze podobienstw i réznic Warszawy
i innych wybranych metropolii. Sposéb wnioskowania w badaniach stanowig-
cych podstawe niniejszego artykutu to dedukcja, dzieki ktdérej pewne ogdlne
zatozenia wstepne analiz zyskujg potwierdzenie w konkretnych przyktadach

realizacji zasady subsydiarnosci.
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Demokracja partycypacyjna na poziomie lokalnym — pojecie i najwazniejsze
cechy

Pojecie demokracji uczestniczqgcej’

Demokracja — ustrdj dobrze znany, ktéry od czaséw antycznych stanowi punkt
wyijsécia dla agregacji intereséw obywateli w zyciu politycznym — przybiera co-
raz to bardziej skomplikowane formy, stanowigc kazdorazowo modyfikacje
tego samego sposobu podejscia do tejze agregacji, mianowicie umozliwienia
wiekszego lub mniejszego wptywu obywateli na zycie polityczne, spoteczne
i gospodarcze. Demokracja, ktora charakteryzuje panstwo polskie, to w prze-
wazajgcej mierze demokracja reprezentatywna, oparta na wyborze przedsta-
wicieli do wtadzy i mozliwosci ich zmiany w wyborach. Cecha demokracji
w spoteczenstwach Zachodu, do ktdrych zalicza sie Polska, czesto okreslanej
mianem liberalnej, to to, co Alexis de Tocqueville w XIX wieku zauwazyt w Sta-
nach Zjednoczonych, czyli réwno$é mozliwosci’. Przejawiaé sie ona moze wie-
lorako — zarowno poprzez mozliwo$é dziatania indywidualnego obywateli, jak
i poprzez wptyw na to, w jaki sposdb witadza realizuje wole obywateli. Jesli
chodzi o demokracje partycypacyjng, to jej rozwdj nastgpit dopiero w XX wie-
ku, kiedy John Dewey dostrzegt koniecznos¢ wprowadzenia struktury instytu-
cjonalnej, ktéra wspomogtaby amerykanski system polityczny w lepszym od-
zwierciedlaniu woli obywatelis. Koncepcja Deweya byta nawigzaniem do mysli
Jeana Jacques’a Rousseau, ktéry byt jednym z wazniejszych zwolennikéw de-
mokracji bezposredniej, do ktdorej w najwiekszym stopniu jest podobny typ

partycypacyjny. Pézniejsi analitycy demokracji bezposredniej i jej szczegdlnej

4 Pojecia demokracji uczestniczacej i partycypacyjnej beda w niniejszym wywodzie traktowane
jako jednoznaczne, co pozostaje w zgodzie z ogdlng tendencjg w literaturze przedmiotu.
A de Tocqueville, Demokracja w Ameryce, Warszawa 1976, s.22-23.
®p. Sekuta, Kultura polityczna a konsolidacja demokracji, Krakow 2009, s. 34-41.
166



Demokracja partycypacyjna na poziomie lokalnym...

formy, mianowicie demokracji uczestniczacej, to miedzy innymi Benjamin Bar-
ber, ktory szczegdlny nacisk potozyt na koniecznos¢ bezposredniego udziatu
obywateli nie tylko w podejmowaniu decyzji, ktére mogg zmieni¢ rzeczywi-
stoé¢ polityczna’, ale takze w dyskusji na temat tego, jakie kwestie powinny
by¢ jej przedmiotem, w jaki sposéb miatyby byé one podejmowane, kto powi-
nien je podejmowad, na jakg skale i za pomocg jakich narzedzi miatyby by¢ one
wdrazane. A zatem w istocie Benjamin Barber postulowat i nadal postuluje® jak
najszerszy udziat obywateli w podejmowaniu decyzji nie na poziomie central-
nym, ale na poziomie lokalnym, czyli mozliwie najblizszym obywatelom. Brzmi
to jak propozycja bliska zasadzie subsydiarnosci, lecz (jak zostanie przedsta-
wione w kolejnych analizach niniejszego artykutu) niejednoznacznosc jej inter-
pretacji powoduje, ze w co najmniej kilku kwestiach idea demokracji partycy-
pacyjnej i zasady subsydiarnosci ,rozjezdzajg sie” w przeciwnych kierunkach.
Typ partycypacyjny bazuje na bardzo konkretnych wartosciach, ktére charakte-
ryzujg kierunki myslowe takie jak komunitaryzm, a takze w mniejszym stopniu
liberalizm i socjaldemokracja. W szczegdlnosci ten pierwszy oddaje ducha
uczestnictwa obywateli w podejmowaniu decyzji ze wzgledu na to, ze taka mo-
tywacja wystepuje w obywatelach z samej definicji obywatelstwa rozumianego
jako pielegnowanie w sobie cnét obywatelskich, motywacji do wptywania na
rzeczywistosé, aktywnosci na poziomie wspotpracy z najblizszym otoczeniem,
czyli rodzing, przyjaciétmi, grupami zawodowymi, spotecznymi, do ktérych
obywatele nalezg. W tym kontekscie szczegdlne znaczenie majg mysli Waltzera
i innych komunitarystow, ktérzy postrzegajg demokracje uczestniczacg jako
jedng z najdoskonalszych form wptywania obywateli na rzeczywistos¢ witasnie

dzieki wyrazaniu i pielegnowaniu cnét obywatelskich oraz poczuciu odpowie-

"B.R. Barber, Strong Democracy: Participatory, Politics for a New Age, Berkeley 1984.
® B. Barber, Gdyby Burmistrzowie rzqdzili Swiatem, Warszawa 2014.
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dzialnosci za panstwo. W wiekszym jednak stopniu niz w Waszyngtonprzypad-
ku innych pradéw myslowych komunitarysci zwracaja uwage na koniecznos¢
oddziatywania na polityke na poziomie centralnym, w nieco mniejszym stopniu
na lokalnym, chociaz stanowi on rowniez wazny szczebel wptywu na rzeczywi-
stos¢ polityczno-spoteczno-ekonomiczng. Z tej perspektywy (komunitarystycz-
nej) demokracja partycypacyjna jest lepsza niz demokracja reprezentatywna,
przy czym powinna te drugg uzupetniac i pozwala¢ na znaczacy wptyw obywa-
teli na wtadze nawet wéweczas, kiedy nie dokonujg oni aktu wyborczego, czyli
miedzy wyborami. Jesli chodzi o liberatdow czy socjaldemokratéow, poniewaz w
wiekszym stopniu sg oni zwolennikami aktu wyborczego jako najwazniejszego
ze sposobdéw wptywu na rzeczywistosé, demokracja reprezentatywna jest w ich
przypadku lepszg formg wptywu na rzeczywistos¢, a demokracja partycypacyj-
na moze jg jedynie uzupetnia¢, lecz nie moze jej zastepowac. O ile komunitary-
$ci mogg by¢ zdania, ze witadza, ktdéra nie spetnita obietnic (a nie ma szansy na
jej wymiane w najblizszym czasie), moze zosta¢ przez obywateli usunieta po-
przez dziatania obywatelskie polegajgce na elementach demokracji bezpo-
sredniej (na przyktad referendum albo wptyw na instytucje wtadzy centralnej
czy lokalnej), o tyle liberatowie lub socjaldemokraci z wiekszym prawdopodo-
biedstwem pozostawig kwestie zmiany witadzy aktowi wyborczemu. Krétko
mowiac, demokracja partycypacyjna moze byé uzupetnieniem demokracji re-

prezentatywnej we wspdfczesnych liberalnych demokracjach.
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Demokracja partycypacyjna a demokracja deliberatywna, demokracja repre-
zentatywna, demokracja konsensualna

Demokracja deliberatywna jest uznawana za koncept szerszy niz demokracja
partycypacyjna, przede wszystkim z uwagi na jej pochodzenie, cel zasadniczy
oraz paradygmat lezgcy u jej podstaw. Jako pomyst pojawita sie w pracach
Jurgena Habermasa, ale wielu politologdw i analitykow uwaza jg za koncepcje,
ktéra odpowiada na postulaty usprawnienia niedoskonatej demokracji przed-
stawicielskiej. Z tej perspektywy demokracja deliberatywna polega na, jak to
ujat Jliirgen Habermas, instytucjonalnie zabezpieczonych formach powszechnej
publicznej komunikacji na temat probleméw praktycznych i bazuje nie tylko na
zgodzie obywateli, ale takze na racjonalnej dyskusji, ktéra dotyczy fundamen-
talnych zasad zycia zbiorowego oraz sposobdéw ich realizacji poprzez réznego
rodzaju rozwiazania szczegétowe®. Z tego punktu widzenia jest to koncepcja
normatywna10 wymagajgca uszczegdtowienia w postaci okreslenia jej instytu-
cjonalnego ksztattu i sposobdéw przejawiania sie, a takze okreslenia celu, jaki
ma ona osiggac dzieki zastosowaniu jej instrumentéw. Demokracja delibera-
tywna jest terminem szeroko rozpowszechnionym w kontekscie funkcjonowa-
nia Unii Europejskiej, przede wszystkim ze wzgledu na zarzuty wobec Unii o
brak demokracji, tak zwany deficyt demokracji, ktory stat sie juz trudno akcep-
towalny dla obywateli panstw cztonkowskich. Uzasadnia to ujmowanie typu
deliberatywnego jako sposobu na legitymizacje wtadzy (w tym w Unii Europej-
skiej) i stawia jg wtasciwie po jednej stronie barykady z zasadg subsydiarnosci,
ktdra réwniez stanowi swego rodzaju uwypuklenie dazenia do wiekszej legity-

mizacji wtadzy w Unii Europejskiej i przyblizenia jej obywatelom. Z tej perspek-

° J. Habermas, Philosophical-political Profiles, Cambridge 1983, s. 364, takze: J. Habermas,
Strukturalne przeobrazenia sfery publicznej, Warszawa 2007, s. 35-39 oraz: F. Cunningham,
Theories of Democracy, Nowy Jork 2002, s. 163.
'%p. Sekuta, Kultura polityczna a konsolidacja demokracji, s. 34-43.
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tywy demokracja partycypacyjna jest zaréwno emanacjg zasady subsydiarno-
$ci, jak i demokracji deliberatywnej. Dzieki komunikacji obywateli z wtadzg (w
przypadku omawianym w niniejszym artykule z wtadzg na poziomie lokalnym)
obywatele majg mozliwo$é wypowiedzenia sie w kwestii tego, jakich zmian
chca w sposobie sprawowania wtadzy, podjecia jakich decyzji pragng zaréwno
na poziomie ogodlnych zasad, jak i konkretnych rozwigzan i jakiego rodzaju
efektow oczekujg od przedstawicieli wtadzy wybranych w ramach demokracji
reprezentatywne;j.

Koncepcje demokracji konsensualnej mozna odnies¢ zaréwno do elit
politycznych, jak i obywateli, to znaczy osigganie konsensusu moze dotyczy¢
zaréwno poziomu wtadz, jak i poziomu spotfeczeristwa. Co do zasady demokra-
cja konsensualna bazuje na dazeniu poprzez deliberacje (w tym sensie jest po-
dobna do demokracji deliberatywnej, poniewaz w przeciwnym razie nie ma
mozliwosci uzyskania informacji o interesach poszczegdlnych grup) do osia-
gniecia konsensusu w kwestii konkretnych decyzji politycznych. W demokracji
konsensualnej zazwyczaj nie wystepuje rywalizacja, ktéra koniczy sie sytuacja
zwyciestwa jednej strony i przegranej drugiej, a raczej dazy sie do sytuacji win-
win, czyli obopdlnego zwyciestwa. Jednym ze znaczacych teoretykéw demo-
kraci konsensualnej byt Arend Lijphart, ktéry w kontekscie modelu demokracji
konsensualnej doszedt do wniosku, ze tam, gdzie spoteczeristwa sg podzielone,
lepiej funkcjonuje demokracja konsensualna niz reprezentatywna'’. Dzieje sie
tak, poniewaz nastepuje lepsze skupienie i wyartykutowanie intereséw po-

szczegblnych grup, ktére majg prawo wypowiadac sie oraz wptywacé na podej-

A, Lijphart, Typologies of Democratic Systems, ,Comparative Political Studies”, vol. 1/1/,
1968 r, s. 36, [za:] A. Antoszewski, Modele demokracji przedstawicielskiej, [w:] A. Antoszewski,
R.E. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréownawcza, Wroctaw 1997,
s.27.
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mowane decyzje. W przypadku spoteczenstw bardziej homogenicznych demo-
kracja reprezentatywna, prosta demokracja wiekszosciowa, polegajaca na wy-
borze przedstawicieli, ktérzy nastepnie przez okreslony czas decydujg za oby-
wateli, moze przynies¢ lepsze rezultaty, poniewaz jest bardziej efektywna. Z tej
perspektywy na poziomie lokalnym, gdzie jest duze zréznicowanie grup, inte-
reséw, demokracja konsensualna wydaje sie dobrym sposobem postrzegania
rzeczywistosci politycznej, spotecznej, gospodarczej w sensie normatywnym
oraz dobrg podstawg dla podejmowania decyzji politycznychlz. Przyktadowo,
jezeli w ramach aglomeracji miejskiej prébuje sie podjg¢ wigzgce demokra-
tyczne rozstrzygniecia dotyczace organizacji systemu transportu publicznego,
zréznicowanie interesdw grup — uzytkownikéw pojazdéw, rowerdéw, komuni-
kacji miejskiej, mieszkancow centrum miasta, oséb dojezdzajacych z peryferii,
jest na tyle duze, ze trudno za pomocg wytgcznie narzedzi demokracji repre-
zentatywnej podejmowacé decyzje, ktdre zaspokojg wszystkie grupy. W przy-
padku wykorzystania instrumentéw demokracji konsensualnej, stanowigcych
jednoczesnie w duzym stopniu narzedzia demokracji deliberatywnej, mozna
uzyskaé lepsze rezultaty, poniewaz, po pierwsze, uwzglednione zostang intere-
sy réznych grup interesariuszy, a po drugie, bedzie istniata mozliwos¢ agrego-
wania ich i podejmowania decyzji, ktére bedg korzystne dla wszystkich. W tym
kontekscie pewne znaczenie ma takze teoria gier, ktéra pozwala wybra¢ stra-
tegie najlepiej ujmujgce zréznicowanie intereséw réznych grup i w najbardziej
efektywny sposdb poszukujgce rozwigzan w sytuacji, w ktérej rozmaite grupy
majg réznorodne interesy. Jednak niezaleznie od tego, jakie strategie sg brane
pod uwage, w ramach demokracji konsensualnej mamy do czynienia z bardziej

efektywnym niz w przypadku demokracji reprezentatywnej podejsciem do

12.). Swieca, Wspéfczesne demokracje. Analiza instytucjonalna, [w:] ,De Doctrina Europea”,
2008/5, s.137-140.
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osiggniecia satysfakcjonujgcego wszystkie grupy interesariuszy rozwigzania
danej kwestii, czyli podjecia decyzji politycznej w oparciu o zréznicowane inte-

resy grup spotecznych.

Narzedzia demokracji partycypacyjnej na poziomie lokalnym

Narzedzia demokracji deliberatywnej i partycypacyjnej na poziomie lokalnym
sg podobne, jesli chodzi o sposdéb korzystania z nich, dostepnosc i przyjaznosc
uzytkownikom i stajg sie coraz bardziej innowacyjne, cho¢ paradoksalnie nie
rdznig sie znaczaco od instrumentéw stosowanych jeszcze w czasach antycz-
nych. Nalezy zwrdéci¢ uwage, iz w demokracji partycypacyjnej — inaczej niz
w demokracji deliberatywnej — narzedzia nie stuzg jedynie wyrazeniu opinii
i wskazaniu woli, ale sg takze podstawg podejmowania decyzji przez wiadze

wybrane w demokracji przedstawicielskiej.

Narzedzia demokracji bezposredniej w demokracji partycypacyjnej

Myslac o wspdtczesnych narzedziach partycypacji obywateli w zyciu po-
litycznym na poziomie lokalnym, mamy na mysli przede wszystkim referenda
i inicjatywy obywatelskie, ktore sg coraz popularniejsze nie tylko na poziomie
lokalnym, ale takzie panstwowym oraz, co ciekawe, ponadparistwowym,
np. w ramach Unii Europejskiej®®, lecz nie sa to jedyne formy, ktére mozna
zastosowac na szczeblu lokalnym. W przypadku partycypacji obywateli w zyciu
lokalnej spotecznosci nietrudno o zgromadzenie obywateli przypominajgce
zgromadzenia ludowe. Ma to swoje zastosowanie na przyktad w demokracji
szwajcarskiej (w niektérych kantonach), w Argentynie czy w Stanach Zjedno-

czonych. Mowa tu nie tylko o spotkaniach o charakterze bardziej formalnym,

B Europejska inicjatywa obywatelska Materiaty OIDE, Warszawa 2014 r., dostepne na stronie:
http://oide.sejm.gov.pl/oide/en/images/files/pigulki/iniciatywa obywatelska.pdf,12.01.2015.
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ale takze o otwartych dla obywateli zjazdach rad miejskich, gminnych, wiej-
skich, otwartych zebraniach, podczas ktérych urzednicy dyskutujg na tematy
dotyczace planowanej legislacji na poziomie lokalnym. Do tego typu narzedzi
mozna takze zaliczy¢ procedure odwotania urzednika, ktdry nie spetnia ocze-
kiwan spotecznosci lokalnych. Z takimi procedurami mamy do czynienia na
przyktad w Ameryce Potudniowej — Argentynie, Ekwadorze, Peru oraz

.14
Wenezueli™.

Narzedzia opiniowania decyzji wtadz lokalnych przez obywateli

Innowacyjnymi, szczegdlnie z uwagi na ich coraz bardziej nowoczesng
forme, a zarazem znaczacymi formami partycypacji obywateli w zyciu poli-
tycznym na poziomie lokalnym sg konsultacje spoteczne i jedna z ich form, czyli
budzet obywatelski. S3 one nieco szersze i obejmujg formy wypowiadania sie
obywateli na temat planowanych na poziomie lokalnym inicjatyw. Z kolei bu-
dzet obywatelski jest to szczegdlny rodzaj konsultacji spotecznych, w ramach
ktdrego obywatele decydujg, na co powinny zosta¢ przeznaczone okreslone
pienigdze stanowigce czes$¢ budzetu lokalnego. Wprowadzono go po raz
pierwszy w 1988 roku w brazylijskim miescie Porto Alegre. Zostat on oparty na
zasadach sprawiedliwosci oraz kontroli spotecznej. Okazato sie, ze budzet
obywatelski przynidst bardzo pozytywne rezultaty i co ciekawe, nie spowodo-
wat ograniczenia efektywnosci funkcjonowania instytucji samorzadowych. Stat
sie on jednym z bardziej efektywnych sposobdw wtgczania mieszkancéw do

decydowania o waznych inicjatywach na poziomie lokalnym. Oprdécz wskaza-

. Cohen, Deliberation and Democratic Legitimacy, [w:] A. Hamlin, B. Pettit (red.), The Good
Polity. Normative Analysis of the State, Oksford 1997, takze: Demokracja partycypacyjna
w samorzqdzie lokalnym, dostepny na stronie: http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-
/artykul/demokracja-partycypacyjna-w-samorzadzie-lokalnym/print, 30.01.2015, a takze
A. Heywood, Politologia, Warszawa 2006, s. 282.
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nych narzedzi mozna wymieni¢ takze wiele innych posiadajgcych potencjat
coraz szerszego wykorzystania instrumentdéw uczestnictwa obywateli w zyciu
politycznym, spotecznym i gospodarczym na poziomie lokalnym, miedzy inny-
mi tak zwane panele obywatelskie, zgromadzenia ludowe lub gminne, obywa-
telskie fawy przysiegtych, lokalne fora obywatelskie, sondaz deliberatywny lub
tak zwane ustalenie preferencji opinii publicznej (m.in. w Polsce, ale takze
w Stanach Zjednoczonych i Wielkiej Brytanii), wspdlnotowe grupy problemowe
(m.in. w Irlandii, Wielkiej Brytanii, Kanadzie), a takze demokracja elektronicz-
na, ktora, cho¢ dotyczy w wiekszym stopniu sposobu dotarcia do obywateli niz
nowych form ich uczestnictwa w podejmowaniu decyzji, stanowi jednak, dzieki
swojej powszechnosci i dostepnosci, wazny aspekt demokracji deliberatywnej
(m.in. w Australii, Stanach Zjednoczonych, Szwajcarii, Szwecji, paristwach bat-

tyckich czy w Polsce).

Mieszane formy wptywu obywateli na decyzje wtadz lokalnych

Na ciekawe narzedzia i techniki udziatu mieszkanicdw w zyciu spotecz-
nosci lokalnej, a takze wptywu obywateli na decyzje polityczne na poziomie
lokalnym wskazuje strona partycypacjaobywatelska.pl, na ktérej wymienione
sg miedzy innymi takie instrumenty jak Twenty First Century Town Meeting,
ktdry jest technikg taczacg cechy deliberacji i gtosowania. Uzywana jest ona,
kiedy trzeba podjgé decyzje na podstawie wymiany informacji na dany temat.
Polega na organizacji spotkania, w ktérym uczestniczy nawet do kilku tysiecy
0sOb pracujgcych w mniejszych grupach i opracowujgcych rozwigzania oraz
projekty. Wymaga ona wysokich naktadow finansowych i jest czasochtonna,
ponadto wymaga stosunkowo duzej liczby mieszkancow. Instrument ten za-

ktada przygotowanie dokfadnej informacji na temat spotkania i rozpowszech-
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nienie jej w jak najszerszej grupie obywateli oraz wymaga zaangazowania
uczestnikow. Jest stosowany gtéwnie w wiekszych miastach.

Kolejnym sposobem uczestniczenia mieszkancéw w podejmowaniu de-
cyzji na szczeblu lokalnym jest tak zwana technika Charette. Polega na podej-
mowaniu dziatan, ktdre dotyczg projektowania, zmiany dotyczace] ksztattu
przestrzeni albo planu zagospodarowania. Jego istotg jest spotkanie z udziatem
urbanistéw, architektow, specjalistow, ktdrzy je moderujg i odgrywajg role
0s06b urealniajgcych pomysty mieszkancéw lub tez wychodzacych z takimi po-
mystami. Jedng z technik, ktéra ma znaczenie gtéwnie w aglomeracjach miej-
skich, jest Future City Game. Pozwala ona stworzy¢, modelowaé wizje rozwoju
lub rewitalizacji danego obszaru i opiera sie na warsztatach, podczas ktérych,
dzieki wykorzystaniu pewnych narzedzi technicznych i materiatéw, pod nadzo-
rem moderatora, tworzone sg pomysty, ktére nastepnie sg odgrywane — co
weryfikuje ich realistycznos¢. Tego rodzaju techniki s3 powszechnie wykorzy-
stywane w wielu miastach, np. w ramach projektu British Council Creative Ci-
ties. W Polsce zastosowano je przy projektowaniu zagospodarowania ulicy
Samborskiej w Warszawie™. Innego rodzaju instrumenty partycypacji obywa-
telskiej to choc¢by kawiarnie obywatelskie, komérki planujgce, technika otwar-

tej przestrzeni, spaceréw badawczych.

Inicjatywa lokalna jako szczegdlna forma wptywu na decyzje wtadz lokalnych
Niemniej jednak jesli chodzi o kwestie sposobow partycypacji obywa-

telskiej, to bez watpienia znaczgca jest takze inicjatywa lokalna jako ten in-

strument, ktéry pozwala uczestniczy¢ obywatelom w podejmowaniu rozstrzy-

gnie¢ na poziomie lokalnym. Jest ona istotna z perspektywy udziatu mieszkan-

13 www.creativecities.britishcouncil.org, 31.01.2015.
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cow, w szczegolnosci matych spotecznosci, w zyciu lokalnym i moze by¢ prze-
prowadzona bezposrednio lub za posrednictwem organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego (wymienionych w artykule 3, ust. 3, ustawy o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie)™. Inicjatywa lokalna jest szczegdInie waz-
na nie tylko jako instrument uczestnictwa w podejmowaniu decyzji, ale takze
jako narzedzie deliberacji, poniewaz aktywizuje ona mieszkaricéw do wyraza-
nia swojej opinii na temat takich kwestii jak ochrona débr kultury, sztuki, dzie-
dzictwa narodowego, promocja regionu, wsparcie o$wiaty, rozwdj infrastruk-
tury. Wszystko to zostato okreslone w artykule 19b ust.1,punkt od 1 do 6
ustawy o organizacjach pozytku publicznego i o wolontariacie. Inicjatywa ta
jest coraz bardziej rozpowszechniona, lecz nie rozwija sie tak szybko jak narze-

dzia partycypacji lokalnej — budzet partycypacyjny czy konsultacje spoteczne®’.

Demokracja partycypacyjna w duzych aglomeracjach miejskich — specyfika

Demokracja partycypacyjna w duzych miastach jest specyficzna z kilku powo-
dow, z ktérych najwazniejszymi sg, w kontekscie analizy zasady subsydiarnosci
w odniesieniu do demokracji partycypacyjnej regulacje prawne dotyczgce réz-
nych aspektow metropolizacji w Polsce, a takze aktywnos$é obywateli i ich grup
w dazeniu do wptywu na decyzje wtadz metropolitalnych, wykorzystujgca
wiekszg niz w przypadku innych obszaréw kraju dostepnos¢ narzedzi takiego

wptywu.

'® Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontaria-
cie oraz niektdrych innych ustaw, druk nr 1727 (16 lutego 2009 r.).

M. Serowaniec, Inicjatywa lokalna jako instrument partycypacji obywateli w podejmowaniu
rozstrzygnie¢ na poziomie lokalnym, [w:] W. Skrzydto, W. Szapowat, K. Eckardt, P. Steciuk
(red.), Prawo naszych sgsiadéw, tom |, Konstytucyjne podstawy budowania i rozwoju spote-
czenistwa obywatelskiego w Polsce i na Ukrainie — dobre praktyki, Rzeszow-Przemysl 2013,
s. 252-264.
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Jedli chodzi o kwestie podstaw prawnych funkcjonowania duzych miast
w Polsce, na szczegdlng uwage zastugujg , Krajowa Strategia Rozwoju Regio-
nalnego 2010-2020: Regiony, Miasta, Obszary wiejskie”, a takze dokument:
,Krajowa Polityka Miejska”, zawierajgcy wytyczne dotyczgce sposobu witgcza-
nia obywateli w rzadzenie na poziomie miast. Ponadto na uwage zastuguja
inicjatywy Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji w tej kwestii, a mianowicie:
Zielona Ksiega dotyczgca Obszarow Metropolitalnych z 2012 r. oraz Biata Ksie-
ga Obszaréw Metropolitalnych z 2013 r. Wykorzystanie narzedzi demokracji
partycypacyjnej wpisuje sie w zatozenia wyzej wymienionych dokumentoéw,
stanowigc jednoczesnie element realizacji zasady subsydiarnosci wynikajgcej
z wielu ich zatozen, w jej rozumieniu z Preambuty do Konstytucji RP z 1997 r.

Aktywny udziat przedstawicieli ruchéw miejskich w ostatnich wyborach
samorzgdowych w Polsce w 2014 r. wskazuje na to, iz coraz wiekszej grupie
aktywnych obywateli zalezy na uzyskaniu rzeczywistego wptywu na decyzje
polityczne dotyczgce losu miast. Nie oznacza to, iz spoteczne komitety w okre-
gach poza miastami nie byly znaczace, jednakze to wtasnie ruchy miejskie
w najwiekszym stopniu zwrdcity uwage Polakéw na rosngce znaczenie demo-
kracji partycypacyjnej, w swoich postulatach wyborczych podkreslajgc wtasnie
potrzebe wzmocnienia wptywu obywateli na polityke lokalna™®. Takie organiza-
cje jak Stowarzyszenie Miasto Jest Nasze, Porozumienie Ruchow Miejskich (or-
ganizacja non-profit) czy nawet organizacje przeciwne jakim$ planowanym
inwestycjom iinicjatywom, na przyktad Igrzyskom Olimpijskim w Krakowie,
startujgc wytgcznie z pewnym kapitatem spotecznym, zdotaty zgromadzic
w toku kampanii samorzadowej takze kapitat polityczny, ktéry doprowadzit je

do zwiekszenia swojego znaczenia i potencjatu wptywu na rzeczywistos¢ poli-

8 W. Przybylski, Problemy ruchéw miejskich, [w:] A. Diduszko-Zyglewska, J. Erbel, t. Juczyszyn,
B. Lewenstein, W. Przybylski, Demokratyzacja miasta |, Warszawa 2012, s.4.
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tyczna®®. Niewatpliwie specyficzne w kontekécie aktywnoéci ruchéw miejskich
w aglomeracjach jest to, iz mogg wykorzystywaé powszechny dostep do Inter-
netu i mediéw spotecznosciowych, dzieki czemu tatwiej o aktywizacje szcze-
golnie mtodych obywateli. Co wiecej, w duzych aglomeracjach miejskich bar-
dziej dostepna jest infrastruktura umozliwiajgca korzystanie z form demokracji
partycypacyjnej (skwery i place, jak np. Plac Zbawiciela w Warszawie, duze
oérodki kultury, hale, parki, itp.)*°. Co bardzo wazne, w duzych aglomeracjach
miejskich aktywisci na rzecz partycypacji lokalnej majg takze wiekszy, w po-
rownaniu do matych osrodkéw miejskich i wsi, dostep do dziataczy politycz-
nych, sponsoréw, do instytucji moggcych ich wesprzeé. Ponadto w miastach
jest wieksza dostepnos¢ informacji na temat réznego rodzaju inicjatyw lokal-
nych, poniewaz informacje te sg dystrybuowane znacznie wiekszg liczbg kana-
téw. To czyni ruchy miejskie bardziej widocznymi i aktywnymi lokalnie, co nie
oznacza automatycznie, iz ,miejska” demokracja partycypacyjna jest duzo lep-

szej jakosci.

¥ Wiasnie ten potencjat polityczny moze stanowi¢ problem dla ruchéw miejskich chocby
z powodu, o ktérym W. Przybylski pisze podajac przyktad Stowacji, mianowicie mozliwosci
utraty tozsamosci pozarzagdowej na rzecz pewnej podlegtosci politycznej. Por.: W. Przybylski,
Problemy ruchow miejskich, dz. cyt., s.4.

7Z0b.:

http://wyborcza.pl/duzyformat/1,141518,16952919,My _wkurzeni mieszczanie Ruch miejs
kich aktywistow.html, 12.01.2015.
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Zasada subsydiarnosci w Unii Europejskiej — znaczenie dla demokracji party-
cypacyjnej na poziomie lokalnym

Uwarunkowania prawno-instytucjonalne zasady subsydiarnosci w Unii Euro-
pejskiej oraz praktyka realizacji zasady subsydiarnosci na poziomie unijnym

Pojecie subsydiarnosci (pomocniczosci) pochodzi od facinskiego stowa ,subsy-
dium”, czyli ,pomoc”, stad réwniez synonimiczne uzycie pojec¢ subsydiarnosc¢
i pomocniczoéc’u. Zasada ta w jej rozumieniu zblizonym do wspodtczesnego
wywodzi sie z katolickiej doktryny spotecznej, w szczegdlnosci z mysli Oswalda
von Nell-Breuninga — niemieckiego teologa, a odniesienia do niej znajdujg sie
np. w encyklice Piusa XI Quadragesimo anno. Zasada subsydiarnosci pojawita
sie expressis verbis w prawie pierwotnym Unii Europejskiej — w Traktacie
z Maastricht i byta swego rodzaju odpowiedzig na zarzuty braku demokracji
w Unii Europejskiej. Traktat z Lizbony nie tylko ugruntowat pomocniczosc
w Unii Europejskiej, ale takze okreslit narzedzia jej realizacji na poziomie pani-
stw cztonkowskich?2. Przy czym, co ma szczegdlne znaczenie z perspektywy tez
niniejszego artykutu, o ile w Preambule i w art. 1 Traktatu zasada ta zostata
okreslona jako zapewniajgca blisko$¢ Unii obywatelom, o tyle w przepisach
kwestie te konkretyzujacych? subsydiarno$¢ zdaje sie w najlepszym razie ,,po-
wsciggac zakusy” Brukseli, ktéra w niektdrych obszarach (np. jednolitego ryn-
ku) decyduje o ksztatcie ponad 80% przepisow prawa obowigzujgcych obywa-
teli, aby nie wkraczata w obszary, w ktérych bardziej efektywnie dziata¢ moga

panstwa cztonkowskie. Niestety Traktat nie okresla zadnych kompetencji re-

LA, Szpor, Paristwo a subsydiarnosci jako zasada prawa UE i w Polsce,[w:] ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2001, nr 1-2, s. 3.
?? Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspéinote
Europejska, Dz. U. UE C316 z 17.12.2007.
2% Chodzi o art. 5, art. 12, art. 69, art. 352 Traktatu z Lizbony oraz Protokét nr 1 w sprawie roli
parlamentow narodowych w Unii Europejskie;j.
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gionow czy witadz lokalnych, do ktérych mogtaby sie odnosi¢ zasada subsydiar-
nosci. Owszem, mozna domniemywaé, iz kontrolowanie przez parlamenty na-
rodowe realizacji zasady subsydiarnosci poprzez tzw. ,subsidiarity check”,
okreslony w Protokole do Traktatu z Lizbony, moze chroni¢ takze regiony przed
zakusami regulacyjnymi instytucji europejskich. W istocie jednak czyni to re-
giony (tym bardziej spotecznosci lokalne) wcigz pozbawionymi realnego wpty-
wu na decydowanie o tym w jakich obszarach zarowno wtadze regionalne, jak
i lokalne moga najbardziej efektywnie realizowa¢ wole obywateli. A zatem
zasada subsydiarnosci zblizyta nieco Unie do jej obywateli, ale zatrzymata sie
niejako w pofowie drogi24. By¢ moze dziatania lokalne wywrg oddolnie nacisk
na Unie Europejsky, by zasade subsydiarnosci rozszerzyta takze na mozliwos¢
“subsidiaritycheck” takze na poziomie lokalnym i regionalnym. Co wiecej, wia-
dze krajowe sg chronione przed zakusami UE zmierzajgcej do rozszerzenia
kompetencji. A czy s3 w ten sposdb chronione region czy wtadze lokalne przed
zakusami panstw?

Im wieksza decentralizacja panstwa, tym blizej obywateli sg jednostki
regionalne i/lub lokalne. Zasada subsydiarnosci zaktada takg bliskos¢, nie moz-
na jednak zapomnieé, iz unijny ustawodawca mogt celowo objgcé tg zasadg je-
dynie poziom europejski i krajowy w trosce o efektywnos¢ prawodawstwa na
roznych poziomach. Mogtoby sie okazaé, iz sprawdzanie decyzji na szczeblach
regionalnym i lokalnym pod katem zasady subsydiarnosci mogtoby wprowadzié
duze zamieszanie w kwestii podziatu kompetencji czy zakresu odpowiedzialno-
$ci instytucji réznych pozioméw w tym zakresie itp. PAki co, zatem, wtadze

lokalne nie tylko prébuja jak najbardziej niezaleznie od poziomu centralnego

** R. Grzeszczak, Subsydiarna demokracja Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej
w Traktacie z Lizbony, [w:] ,Raporty Fundacji Konrada Adenauera”, nr 10, Warszawa 2009,
s.9-3.
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decydowac¢ o zaspokojeniu wtasnych potrzeb, ale takze, poprzez wiaczanie
obywateli w procesy decyzyjne starajg sie udowodnié, iz otwartos¢ na inicjaty-
wy i pomysty mieszkancéw nie musi ostabiaé efektywnosci dziatania samorza-
déw. W kolejnych czes$ciach artykutu przytoczone zostang przyktady tego ro-
dzaju podejscia. Jednoczesnie, zarobwno na poziomie krajowym, jak i na pozio-
mach regionalnym i lokalnym, przyjmowane sg akty prawne odnoszace sie fak-
tycznie bezposrednio lub posrednio (ale juz nie formalnie w rozumieniu z Trak-

tatu z Lizbony) do zasady subsydiarnosci.

Problemy realizacji zasady subsydiarnosci na poziomie lokalnym a mozliwosc¢
zastosowania demokracji partycypacyjnej

Jednym z najwazniejszych przyktaddéw zastosowania demokracji partycypacyj-
nej na poziomie lokalnym jest budzet partycypacyjnyzs, ktory zostat wprowa-
dzony w polskich gminach droga nieformalna®®, jednak jego podstaw nalezy
szuka¢ w art. 5a Ustawy o samorzadzie gminnym. Jest to jeden ze sposobdéw
realizacji konsultacji spotecznych i zgodnie z polskim prawem nie jest dla wtadz
samorzgdowych wigzacy. W istocie polskie gminy czesto same w specjalnych
uchwatach decydujg o tym, czy decyzje w sprawie wydatkowania budzetu par-
tycypacyjnego beda dla wtadz samorzgdowych wigzace czy tez nie. Parlamen-
tarny Zespot ds. Polityki Miejskiej27, bedacy tacznikiem miedzy parlamentem

RP, ktory stoi na strazy zasady subsydiarnosci, a wtadzami miejskimi, stara sie

2. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Warszawa 2014, s.8.

%% R. Trykozko, Ekspertyza prawna dotyczgca uwarunkowari funkcjonowania budzetu obywa-
telskiego w miastach i zakresu mozliwosci przyznania miejskim jednostkom pomocniczym
uprawnien do okreslania finansowanych z budzetu zadan w sposéb wigzqcy organy gminy, na
zasadach zblizonych do funduszu sotfeckiego, Ekspertyza przygotowana na zlecenie Sieci Oby-
watelskiej Watchdog-Polska, Warszawa 2014, s. 1-6.

7 Oficjalna strona zespotu:
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/agent.xsp?symbol=ZESPOL&Zesp=136, 12.01.2015.
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motywowac zarowno organy wykonawcze jak i prawotwdrcze w miastach, by
na budzet partycypacyjny przeznaczaty jak najwiekszy odsetek ogdlnego bu-
dzetu miasta i uczynity wigzacymi decyzje mieszkancéw w sprawie wydatko-
wania budzetu partycypacyjnego. Przewodniczgcy Zespotu stwierdzit w jednej
z wypowiedzi, iz w kwestii budzetéw partycypacyjnych: W tej chwili polegamy
na dobrej woli wtodarzy miast, a zdarza sie, ze jej nie ma (...). Ustanawianie
takiego budzetu, nawet na minimalnym poziomie 0,5-1%, powinno natomiast
byc¢ zadaniem samorzqgdow. Podobnie jak obowigzek przeprowadzania konsul-
tacji, ktére bedg miaty charakter wigzqcy — a nie jedynie doradczy®®.
Podsumowujac, z uwagi na ograniczony do poziomdéw europejskiego
i krajowego formalny zakres zasady subsydiarnosci, wtadze na poziomie lokal-
nym odwotujg sie do niej jedynie w nielicznych przypadkach. Nie stanowi ona
dla nich bodzca (ani tym bardziej przymusu) do zwiekszenia udziatu obywateli

w decydowaniu o sposobie zarzgdzania miastami.

Elementy zasady subsydiarnosci w ocenie skutkow regulacji na poziomie eu-
ropejskim i krajowym
Zasada subsydiarnosci dotyczy podejmowania decyzji politycznych
i Swiadczenia ustug publicznych przez instytucje administracji (wynikajgcych
z tych decyzji) jak najblizej obywateli. Jednak sposdb realizacji tej zasady jest
wieloaspektowy i wynika z prawodawstwa lub praktyki (np. juz analizowany
,Subsydiarity check” lub ocena skutkow regulacji).

Ocena skutkéw regulacji (nazywana w Polsce skrétowo OSR, a z jezyka
angielskiego okreslana na poziomie UE jako Impact Assessment) dotyczy oceny

propozycji i projektéw aktéw prawnych wydawanych zaréwno na poziomie

2http://www.portalsamorzadowy.pl/prawo-i-finanse/chca-obowiazkowego-budzetu-
obywatelskiego-po-co-taka-ustawa,39545.html, 13.01.2015.
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europejskim, jak i na poziomie krajowym, pod katem ich przewidywanego
wplywu na juz istniejgce prawo, a takze na kwestie gospodarcze, spoteczne
oraz na budzet UE czy paristwa®. Na poziomie europejskim, Komisja Europej-
ska, jako inicjatorka procesu decyzyjnego, ma obowigzek dokonaé Impact As-
sessment do kazdej propozycji aktu prawnego. Kazde z panstw cztonkowskich
powinno przeprowadzi¢ podobng ocene. W Polsce system OSR zostat wprowa-
dzony w 2001 r. zgodnie z Regulaminem pracy Rady Ministrow z 19 marca
2002 r.*°, a wyniki OSR stanowig czes¢ uzasadnienia do aktéw normatywnych.
Dlaczego ocena skutkéw regulacji jest wazna w kontekscie zasady subsydiarno-
$ci? Przede wszystkim rzetelnie dokonana ocena skutkéw regulacji na poziomie
krajowym moze stanowi¢ wazng podstawe do podjecia decyzji, czy w Swietle
zasady subsydiarnosci dana kwestia powinna stanowi¢ przedmiot decyzji na
poziomie europejskim czy raczej na poziomie krajowym. Co wiecej, moze sie
okaza¢, iz wiaczenie do spisu kwestii objetych oceng skutkéw regulacji takze
wptywu na spotecznosci lokalne, na lokalne budzety czy nawet poziom demo-
kracji partycypacyjnej, moze byc¢ dla zasady subsydiarnosci na poziomie lokal-
nym prawdziwym wzmocnieniem. Ostatnig kwestig, nieco poboczng wobec
oceny skutkéw regulacji, jednak znaczacg z punktu widzenia wzmocnienia za-
sady subsydiarnosci i znaczenia poziomu regionalnego oraz lokalnego w rza-
dzeniu w UE, jest wptyw instytucji doradczej — Komitetu Regionéw — na proces
decyzyjny w Unii Europejskiej. Odpowiedni, aktywni przedstawiciele miast,
szczegolnie duzych aglomeracji miejskich, jesli s zwolennikami demokracji

partycypacyjnej, mogg w ramach prac Komitetu Regionéw wptywaé na unijne

%% por.: R. Mierikowska-Norkiene, Efektywnos¢ koordynacji polityki europejskiej w Polsce Model
teoretyczny, ewaluacja i rekomendacje, Warszawa 2013, s. 105-106.
** M.P. nr 13, poz. 221.
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akty prawne i na to, by umozliwiaty one staty rozwéj demokracji partycypacyj-

nej na poziomie lokalnym w panstwach UE.

Konsultacje spoteczne i budiet partycypacyjny w miescie stotecznym War-
szawa na tle innych aglomeracji

Konsultacje spoteczne i budiety partycypacyjne w duzych aglomeracjach
miejskich — ogdlna charakterystyka

Konsultacje spoteczne sg w Polsce jednym z wazniejszych elementéw demo-
kracji partycypacyjnej, majacych w istocie charakter narzedzia demokracji deli-
beratywnej. Wynika to z faktu, iz konsultacje dotyczg wyrazania opinii na te-
mat mozliwych decyzji politycznych na poziomie lokalnym, natomiast nie sg
wiazace dla wtadz’’. Budzet partycypacyjny jest w istocie réwniez, nieco na
przekdr nazwie, w wiekszym stopniu instrumentem demokracji deliberatywnej
niz partycypacyjnej na poziomie lokalnym, poniewaz to od wtadz wybranych
w ramach demokracji przedstawicielskiej zalezy, czy i w jaki sposéb budzet
partycypacyjny zostanie uwzgledniony w wydatkach ogdlnych danego samo-
rzadu. Konsultacje spotfeczne, jako istniejgce w ustawodawstwie narzedzie
demokracji deliberatywnej, stanowig dla wtadz miejskich, z jednej strony (i jest
to ich gtéwna rola), informacje o poparciu mieszkancow dla planowanych
przedsiewzie¢, a z drugiej strony, informacje o tym, jakie sg oczekiwania i po-
ziom aktywnosci mieszkancdw miast oraz ich pomysty dotyczgce rozwigzania

waznych dla nich probleméw.

*Art. 5a Ustawy o samorzadzie gminnym zaktada, iz: 1. W wypadkach przewidzianych ustawgq
oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogq by¢ przeprowadzane na jej terytorium kon-
sultacje z mieszkaricami gminy. 2. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami
gminy okresla uchwata rady gminy.
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Do 2013 roku budzety obywatelskie udato sie wprowadzi¢ w niemal 200
miastach o charakterze aglomeracji w catej Europie, m.in. w Hiszpanii, Niem-
czech, Wielkiej Brytanii, Polsce oraz Wtoszech®>. W Polsce, w poréwnaniu do
innych europejskich krajow, budzety obywatelskie zyskaty w ciggu ostatnich
kilku lat ogromng popularnos¢. Juz w ponad 80 polskich miastach (i jedynie
bardzo nielicznych powiatach i wojewddztwach) mieszkancy wspoétdecydu-
ja o tym, na co zostanie przeznaczona cze$¢ sSrodkdw w ramach budzetéow
miejskich. Wojciech Kebtowski z Instytutu Obywatelskiego okresla ten proces
stowami ,,od utopii do mody” oraz, w podtytule artykutu, nieco dosadniej: Bu-
dzet obywatelski — zwrot w strone demokracji uczestniczqcej i deliberatywnej?
Czy moZe modny gadzet doraznej (auto)promocji?33. Kwestia autopromocji
dotyczy tu wtodarzy miast, ktérzy wykorzystujg budzety partycypacyjne raczej
jako element promocji swojego ,proobywatelskiego” nastawienia niz jako rze-
czywiste narzedzie wspétdecydowania o losie budzetu samorzgdowego. Warto
podkresli¢ takze, iz cho¢ idea budzetéw partycypacyjnych ma kilka lat, procesy
ich realizacji to w wielu przypadkach (w szczegdlnosci podzielonej na 18 dziel-
nic Warszawy) wcigz jeszcze eksperyment. Analitycy kwestii budzetéw party-
cypacyjnych zwracajg uwage na fakt, iz do wyboru w formie gtosowania (naj-
czesciej elektronicznego, ale tez w innych formach) sg przedstawiane czesto
odgodrnie wybrane przez urzednikéw projekty, na ktérych opracowanie miesz-
kancy nie mieli wptywu, do tego w wiekszosci sg to projekty infrastrukturalne,

W znacznie mniejszym stopniu natomiast projekty tzw. ,,miekkie” o charakterze

32'Y. Sintomer, C. Herezberg, A. Rocke, Participatory budgeting In Europe: potentials and chal-
lenges, [w:] , International Journal of Urban and Regional research”, 2008/1.

Bw. Kebtowski, Budzet partycypacyjny w Polsce: wielka ewaluacja, artykut dostepny na stro-
nie: http://www.instytutobywatelski.pl/21593/komentarze/budzet-partycypacyjny-w-polsce-
wielka-ewaluacja, 31.01.2015.
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spotecznym®*. Ma to swoje konsekwencje o charakterze politycznym, ponie-
waz projekty tzw. ,twarde” sg lepiej widoczne i tatwiej kojarzone z konkretnym
prezydentem czy burmistrzem. Nie zawsze stanowig jednak najwazniejsze ob-
szary, w ktérych mieszkanicy powinni sie wypowiadaé. Z tej prostej przyczyny
projekty warszawskie dotyczg gtéwnie drég, zagospodarowania parkéw, skwe-
row, placéw zabaw. Jednak w poréwnaniu z innymi miastami i tak wiecej jest
projektdw, ktére moglibysmy nazwac ,miekkimi”.

Najwazniejsza rdznica miedzy sposobami funkcjonowania budzetéw
obywatelskich w réznych miastach dotyczy sposobu podejmowania decyzji
o wigczeniu konkretnych projektéow do listy tych poddanych ocenie obywateli,
a nastepnie obligatoryjnosci zastosowania sie do woli mieszkancéw. W Polsce
£édz jest wskazywana nawet przez krytykow budzetu obywatelskiego35 jako
miasto z niemal wzorcowym budzetem obywatelskim z uwagi na element deli-
beracji, poniewaz najpierw organizowana jest dyskusja na temat propozycji do
budzetu, a nastepnie dokonywany jest wybor sposobu realizacji budzetow
obywatelskich i procedury®®.

Jednym ze sposobdéw sprawdzania jakosci polskich konsultacji spotecz-
nych oraz budzetéw partycypacyjnych jest projekt Laboratorium Monitoringu
Budzetu Stowarzyszenia Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich37, w ramach
ktdrego analizowane sg podstawy, zasadnos¢, sposéb przeprowadzania i rezul-

taty konsultacji oraz budzetu partycypacyjnego jako ich szczegdlnej formy.

3 Zob. tamze.

%> https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyiny, 30.01.2015.

*®A. Zidtkowska, Remedium na polskie budzety (nie)obywatelskie, [w:] ,Krytyka Polityczna”,
29 maja 2013 r., artykut dostepny na stronie:
http://www.krytykapolityczna.pl/artykuly/miasto/20130529/ustawa-remedium-na-polskie-
budzety-nieobywatelskie, 31.01.2015.

37 Projekt Laboratorium Monitoringu Budzetu jest projektem wspoétfinansowanym z Unii Euro-
pejskiej.
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Niestety okazuje sie, ze w wielu polskich samorzgdach wcigz jeszcze budzet
obywatelski nie stuzy faktycznemu wzmacnianiu demokracji deliberatywnej

i partycypacyjnej®.

Uwarunkowania, narzedzia i ocena konsultacji spotecznych oraz budzetu par-
tycypacyjnego jako ich szczegdlnej formy w aglomeracji warszawskiej

Wtadze Miasta Stotecznego Warszawy dopiero od kilku lat na naprawde duza
skale realizujg konsultacje spoteczne. Najwazniejszym ich narzedziem jest por-
tal internetowy do konsultacji spotecznych, utworzony dzieki s$rodkom
zUrzedu Miasta Stotecznego Warszawy oraz wspétfinansowaniu Funduszy
Norweskich®. Portal ten zostat utworzony na wzor podobnych, inicjowanych
przez wtadze miast Europy Zachodniej. Zaplanowane w nim zostaty rézne for-
my konsultacji — bezposrednio za pomoca portalu i posrednio dzieki wspotpra-
cy z organizacjami pozarzagdowymi (jedna z podstron dotyczy konsultacji
z NGO, za pomocg profili konsultacji spotecznych na portalach spotecznoscio-
wych). Narzedzie to jest takze efektywne, jesli chodzi o dostep do informacji
o konsultacjach spotecznych organizowanych w miejscach, w ktérych jest
mozliwo$¢ uzyskania opinii mieszkaricow na dany temat (np. na intensywnie
odwiedzanych skwerach, itp.). Strona internetowa warszawskich konsultacji
spotecznych oferuje takze newsletter, publikacje, informuje o dostepnosci
funduszy unijnych przeznaczanych na inicjatywy lokalne, a takze zawiera in-
formacje na temat specjalnych koordynatoréw ds. konsultacji spotecznych
w Warszawie (kazdy z nich jest odpowiedzialny za jedng z dzielnic). Konsultacje

spoteczne w Warszawie majg swoje logo i stajg sie coraz bardziej rozpozna-

%8 70b.: http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/395901.html, 31.01.2015.
% http://konsultacje.um.warszawa.pl/konsultacje, 30.01.2015.
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walnym symbolem demokracji deliberatywnej. Co wazine, Uchwata Rady
m.st. Warszawy o konsultacjach spotecznych umozliwia mieszkancom stolicy
inicjowanie konsultacji. Mieszkancy Warszawy (w liczbie co najmniej 1000) lub
jednej z dzielnic (w liczbie co najmniej 200), posiadajacy prawa wyborcze,
a takze organizacje | zbiorowosci wskazane wyzej wymieniong uchwata, moga
zgtosi¢ dang kwestie do konsultacji.

Jesli chodzi o budzet partycypacyjny, w aglomeracji warszawskiej funk-
cjonuje dopiero od 2014 r. Pierwsze gtosowania w zakresie budzetu partycypa-
cyjnego zmobilizowaty nie tylko mieszkancéw, ale takze urzednikdéw, ktorzy
w istocie wsparli te najwiekszg jak dotychczas akcje mobilizacji mieszkarncéw
w zakresie podejmowania decyzji o swoim otoczeniu na poziomie lokalnym?.

Proces realizacji budzetu partycypacyjnego w metropolii warszawskiej
jest w wielu aspektach jego realizacji pozytywnie oceniany za fakt wtgczenia
tak szerokiego grona mieszkancéw do wspotdecydowania o losie przynajmniej
czesci projektdw w poszczegdlnych dzielnicach (dla kazdej z nich byt przezna-
czony budzet), jednakze spotyka sie on takze z krytyka, dotyczgcg gtdwnie zbyt
matych srodkéw przeznaczanych na budzet partycypacyjny, wyboru projektow
bardzo kosztownych albo tez, odwrotnie, wielu pomniejszych, ktére jedynie
“kosmetycznie” zmieniajg przestrzen warszawsky. Poniewaz jednak budzet
partycypacyjny w warszawskich dzielnicach (cho¢ sg takze projekty dla catej
aglomeracji) jest nowym projektem, dopiero praktyka jego realizacji w przy-
sztosci oraz zmiany wprowadzane na podstawie wnioskdw z dotychczas zreali-
zowanych budzetéw partycypacyjnych pokaza, czy Warszawa obrata wlasciwy

kierunek w tym zakresie.

*0 http://www.krytykapolityczna.pl/artykuly/miasto/20140729/budzet-partycypacyjny-w-
warszawie-oceniamy-pierwsze-podejscie, 30.01 2015.
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Podsumowanie i zakonczenie

W zwigzku z faktem, iz Unia Europejska stata sie wielopoziomowym systemem,
w ramach ktérego funkcjonujg zaréwno instytucje na poziomie europejskim,
jak i panstw narodowych, a takie wtadze regionalne i lokalne, mieszkancy
wspdlnoty prébujg realizowaé swoje zrdznicowane interesy na réznych pozio-
mach. Niektdére wazne kwestie obywatele probujg realizowaé na poziomie in-
stytucji europejskich, inne pozostawiane sg panstwom cztonkowskim w ra-
mach zasady subsydiarnosci rozumianej jako tej, wedtug ktdrej starajg sie one
wszedzie tam, gdzie jest to bardziej korzystne z perspektywy obywatela, po-
dejmowaé decyzje na poziomie krajowym, nie za$ pozostawia¢ je Unii Europej-
skiej, a jeszcze inne realizowane sg na poziomie regionalnym. Zdecydowana
wiekszo$¢ z nich, w szczegdlnosci te, ktore bezposrednio dotyczg obywateli,
jest urzeczywistniana na poziomie lokalnym. Instytucje UE dostrzegajg potrze-
be zblizania poziomu podejmowania decyzji do obywateli i wzmacniajg z kaz-
dym aktem prawnym prawa pierwotnego zasade subsydiarnosci. Instytucje
lokalne réwniez zauwazajg, w szczegdlnosci w duzych miastach, gdzie tatwiej
jest dotrze¢ do obywateli i organizowaé kampanie informacyjne, ze nalezy
w wiekszym stopniu wtacza¢ obywateli w rozstrzyganie o sposobie wydatko-
wania budzetow lokalnych oraz sposobie planowania decyzji na poziomie lo-
kalnym. Praktyka taka przynosi korzysci. Warszawa i inne duze metropolie s3
o tyle specyficzne, ze majg mozliwos¢ wptywania na wyzsze szczeble, takie jak
poziom krajowy (przez sam fakt, iz sg to duze osrodki korzystajgce z subwencji
z budzetu panstwa), a takze na poziom europejski, ze wzgledu na to, iz moga
bra¢ udziat w ocenie skutkéw regulacji oraz mie¢ swoje przedstawicielstwo
w komitecie regiondéw i przy innych instytucjach europejskich. Duze aglomera-

cje miejskie charakteryzujg sie rowniez tym, ze zrdznicowanie intereséw ich
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mieszkancow jest bardzo duze, istnieje mnogos¢ kanatéw dotarcia zaréwno
wiladz do obywateli, jak i obywateli do wtadz, duza informatyzacja mieszkan-
céw metropolii, dzieki czemu tatwiej docierajg oni do informacji na temat spo-
sobdw realizacji swoich intereséw. Cechuje je takze to, ze infrastruktura, za-
rowno drogowa, kulturalna, jak i spoteczna, wymaga ciggtego dostosowywania
do rozmaitych intereséw oraz rosngcej liczby mieszkancow. W duzych mia-
stach swoje siedziby posiadajg organizacje pozarzgdowe, instytucje, ktére mo-
gg wspieraé¢ mieszkancéw w realizacji ich interesdw i naciska¢ na wtadze, aby
je urzeczywistniata. Szczegdlnie widoczne to byto podczas ostatnich wyboréw
samorzgdowych w Polsce w 2014 r.

W niniejszym artykule zostata podjeta proba odpowiedzi na pytanie
o to, jak w kontekscie demokracji deliberatywnej i partycypacyjnej w wiek-
szym stopniu wigczy¢ obywateli w podejmowanie decyzji, a przynajmniej
w dyskutowanie o nich na szczeblu lokalnym, w szczegdlnosci w duzych mia-
stach. Drugg kwestig jest to, w jaki sposéb poprzez realizacje zasady subsy-
diarnosci umozliwi¢ obywatelom efektywne usuwanie barier i problemdw
w podnoszeniu jakosci zycia w duzych osrodkach miejskich, a w szczegdlnosci
w metropoliach takich jak Warszawa. Nie udato sie jednak potwierdzi¢, ze ist-
nieje bezposrednia korelacja miedzy zasada subsydiarnosci a tendencjami do
wzmacniania demokracji deliberatywnej i partycypacyjnej na poziomie krajo-
wym czy lokalnym. Subsydiarnos$é¢ jednakze stanowi zasade, o ktérej coraz
wiecej méwi sie w kontekscie lokalnym (cho¢ formalnie w polskim prawodaw-
stwie funkcjonuje od do$¢ dawna). Jest ona z jednej strony punktem wyjscia,
paradygmatem, a nawet synonimem decentralizacji i przyblizania obywatelo-
wi decyzji, ktére moga by¢ dla niego trudno zrozumiate i odlegte, a z drugiej

strony sposobem wtadz lokalnych na uzasadnienie (przynajmniej ograniczone-
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go) umozliwienia mieszkaricom udziatu w podejmowaniu rozstrzygnie¢ na po-
ziomie lokalnym. Zatem subsydiarnos¢ (pomocniczos¢) jest swego rodzaju ha-
stem wspierajgcym de facto inne zasady lezgce u podstaw konsultacji spotecz-
nych czy budzetu partycypacyjnego, bedace emanacjg procesu wzmacniania
demokracji deliberatywnej oraz demokracji partycypacyjnej na poziomie lokal-
nym. Nie nalezy jednak sadzié, ze pomimo tego, iz w ostatnim czasie nastgpito
ich przyspieszenie, funkcjonujg one w sposéb doskonaty i tak, jak oczekuja te-
go mieszkancy. Zaréwno miasto stoteczne Warszawa, jak i inne polskie metro-
polie na tle europejskich, czy tym bardziej swiatowych (z takich krajow jak
miedzy innymi Stany Zjednoczone, Australia, Kanada) wcigz majg sporo do
zrobienia w kwestii umozliwienia mieszkaricom wywierania wptywu na decyzje

podejmowane na poziomie lokalnym.

Abstrakt

Artykut dotyczy najwazniejszych aspektow funkcjonowania demokracji party-
cypacyjnej na poziomie lokalnym w aglomeracji warszawskiej, przy czym
aspekty te zestawiane sg z koncepcjg zasady subsydiarnosci. Analiza narzedzi
demokracji deliberatywnej i partycypacyjnej na poziomie lokalnym (m. in. kon-
sultacji spotecznych, budzetu partycypacyjnego) w kontekscie zasady subsy-
diarnosci pokazuje jej obraz raczej jako ogdélnej koncepcji towarzyszacej tego

rodzaju inicjatywom niz prawno-instytucjonalnej bazy aktywnosci lokalne;.
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PARTCIPATORY DEMOCRACY AT LOCAL LEVEL AS ONE OF THE ASPECTS OF
THE IMPLEMENTATION OF THE SUBSIDIARITY PRINCIPLE — CASE STUDY:
WARSAW AGGLOMERATION

Abstract

The article concerns the most important aspects of participatory democracy at
the local level in Warsaw agglomeration, where these aspects are compiled
with the concept of subsidiarity. Analysis embraces tools of participatory and
deliberative democracy at the local level (e.g. public consultations, participa-
tory budget) in the context of the principle of subsidiarity and shows the prin-
ciple as a general concept accompanying such initiatives rather than legal

and/or institutional basis of local activity.
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