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Streszczenie

Problematyka artykulu ma wyrazny zwiagzek z pandemig COVID-19 i jej negatywnym
wplywem na partycypacje. W 2020 r. pandemia i zwiazany z nig lockdown czasowo prze-
rwaly deliberacje w procesach budzetowych w ponad stu polskich miastach. Jednak zara-
zem w 0g0lnym pejzazu oraz w ksztalcie topografii budzetowania obywatelskiego w Polsce
wiele si¢ nie zmienifo. Nadal jest to teren dla deliberacji nietatwy, cho¢ jest ona mozliwa.
Autorzy artykulu podjeli probe przyblizenia skutkéw oddziatywania tych elementéw usta-
wowej regulacji budzetéw obywatelskich, ktore nie sprzyjaja rozwojowi deliberacji. Wyniki
analiz odniesiono do znanej w literaturze modelowej typologii partycypacji w budzetowa-
niu obywatelskim, z uwzglednieniem przypadkoéw trzech polskich miast.
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Barriers to deliberative formulas based on research of civic budgeting
practices in Poland conducted during the COVID-19 pandemic

Abstract

The issues discussed in this article are clearly related to the COVID-19 pandemic and its
negative impact on civic participation. In 2020, the pandemic and combined lockdown
temporarily interrupted deliberation of budget processes in over a hundred Polish cities.
However, not much has changed in the general landscape and in the shape of the topog-
raphy of civic budgeting in Poland. It is still a difficult area for deliberation, although it is
possible. The authors of the article have attempted to present the effects of those elements
of the statutory regulation of civic budgets that are not conducive to the development of
deliberation. The results of the analyzes were compared to the typology of participation
in civic budgeting known in the literature, taking into account the cases of three Polish cities.

Keywords: civic budget, participation, deliberation, local self-government, auxiliary unit
of the municipality, voting
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Posrod wielu wnioskow, ktore dla polityki publicznej mozna wysnu¢ z wydarzen
zwigzanych z przebiegiem pandemii COVID-19, s3 takze i takie, ktore sugestywnie
uzmystawiajg site powigzan problemoéw spotecznych, gospodarczych i politycznych.
Czg$¢ z tych wnioskdw jawi sig jako realne zagrozenia dla demokracji. Wynikajg one
m.in. z glebszej alienacji jednostek, grup, spotecznosci, ostabionej gotowosci obywa-
teli do partycypacji, a takze sktonno$ci niektorych przedstawicieli wtadz publicznych
do decydowania dyskrecjonalnego, w ktérym glos obywateli uwzgledniany jest tylko
w takim zakresie, w jakim bezwzglednie wymaga tego prawo, cho¢ i ono bywa prze-
kraczane, nierzadko w imie rozmaicie definiowanych stanéw wyzszej konieczno$ci.
Poglebianie sie tego niepokojacego trendu moze umniejszaé partycypacje, ograni-
czajac ja w praktyce do réznych form gltosowania, w ktérych zawsze przewaza ple-
biscytarnos¢, a deliberacja ewentualnie odgrywa role pomocniczg. Tymczasem lek-
cja, ktérg odebralismy za sprawg pandemii, skfania do wniosku, Ze w demokracjach
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- zwlaszcza w obliczu sytuacji kryzysowych — warto poszukiwac rozwigzan partycy-
pacyjnych. Jesli tego si¢ nie robi, woéwczas realna si¢ staje ewolucja systemu w postaci
stopniowej erozji poliarchii, np. w kierunku zredukowanej demokracji stanu nad-
zwyczajnego (por. Dahl, 2019). Ograniczanie uprawnien partycypacyjnych jest zara-
zem latwiejsze w obliczu zagrozen, co pokazywaly przyktady z réznych stron $wiata
(Afsahi et al., 2020: 18; Sroka, 2017: 10). W tym kontekscie szczegélnie interesujace
sg dalsze losy praktyk deliberacyjnych. Jedng z najbardziej znanych ich form jest
budzetowanie partycypacyjne, ktére w Polsce zostalo ustawowo okreslone nazwa
budzetu obywatelskiego.

Wprowadzone w 2018 r. przepisy dotyczace budzetu obywatelskiego stanowia
ogolng regulacje przedmiotowej procedury, ktora pozostawia wltadzom jednostek
samorzadu terytorialnego wzglednie duza swobode w rozstrzygnieciach odnosza-
cych si¢ do konkretnych sposobéw finansowania zamierzen. Swoboda ta okazuje si¢
jednak pozorna w obliczu ustawowo narzuconej formuly glosowania mieszkancow
w celu wylonienia tych projektéw budzetu obywatelskiego, ktére beda kierowane
do realizacji. Ustanowienie glosowania mocno ograniczyto deliberacyjne sposoby
wytaniania projektow, ktore praktykuje si¢ w wielu krajach i praktykowano je takze
lokalnie w Polsce przed wprowadzeniem regulacji. Natomiast po jej wprowadzeniu
deliberacyjne sposoby uzgadniania decyzji odnoszacych si¢ do finansowania projek-
tow staly sie rzadziej spotykanym dodatkiem. Tym niemniej istniejg przyktady uza-
sadniajace nadziej¢ na postep budzetowej deliberacji w Polsce, przynajmniej w nie-
ktérych miastach. Jednak obowigzujace przepisy hamuja rozwo6j w tym kierunku.
Dlatego przywolane w artykule przypadki wypada potraktowac raczej jako wyjatki
potwierdzajace regule.

Za sprawg ustawowej formuly wytaniania zwycieskich projektéw w trybie glo-
sowania mieszkancow proces budzetowania obywatelskiego nabrat cech charakte-
rystycznych dla rozwigzan plebiscytarnych, ktore ze swej natury sg rywalizacyjne.
Zahamowaniu ulega tym samym, typowa dla deliberacji, dialogowa partycypacja,
ktéra — zwazywszy na generalnie niezaawansowany stan jej rozwoju — ogranicza sie
niemal w zalazku. Nie stuzy to spajaniu wiezi spolecznosci lokalnych oraz srodo-
wiskowemu usieciowieniu dzialan osrodkéw publicznych w rozumieniu, jakie tego
typu relacjom nadaja koncepcje oraz praktyki z kregu policy networks (zob. np. Sroka,
2009: 115-173). Istotnym problemem jest uwidaczniajgca si¢ w poréwnaniach mie-
dzynarodowych zalezno$¢ pomiedzy ograniczaniem rozwigzan partycypacyjnych
a autokratyzacja wladzy, ktora stafa si¢ wyrazniejsza w zwigzku z pandemig i stan ten
zdaje si¢ utrwala¢. Przysztos¢ demokratycznych rozwigzan partycypacyjnych zalezy
od reakcji obywateli, a przede wszystkich od ich skfonnosci do aktywizowania sig¢
w dialogowej partycypacji (Kavakli, 2021). O to za$ trudniej tam, gdzie takze przed
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pandemia uwidacznialy sie wyrazne braki we wzorcach kulturowych, instytucjach
formalnych i w konkretnych praktykach (por. Ney, Verweij, 2014). Polske mozna
zaliczy¢ do kregu przypadkow lokujacych sie w pewnym oddaleniu - zaréwno od
zywej i niektamanej partycypacji, charakterystycznej dla ,negocjacyjnych” systemow
politycznych o rysach konsensualnych, jak i niemal zupelnego braku partycypaciji,
ewentualnie jej kontraktowania i ,,rozgrywania” w systemach ,,nienegocjacyjnych’,
o rysach rywalizacyjnych, w ktérych modelowg zasade wyznacza formuta ,,zwy-
cigzca bierze wszystko” (por. Lijphart, 1999). Zatem wséréd popandemicznych powi-
kfan nie sposob nie uwzglednia¢ niedomagan partycypacji. W badanym przez nas
przypadku zagrozeniem jest jej sptycanie, dokonujace si¢ za sprawg sformalizowa-
nia trybu wytaniania projektéw w budzetowaniu obywatelskim w drodze glosowania
- a wiec plebiscytu, ktorego wykorzystanie redukuje lokalne procesy deliberacyjne.

Gtos w dyskusji w nawigzaniu do literatury

W tekscie odwotano sig do literatury przedmiotu w sposéb dostosowany do tresci
artykulu, a takze do zalozen projektu badawczego. Stad tez wynika wyrazna orien-
tacja na, wpisany w projekt, generalny punkt odniesienia, jaki stanowig modelowe
ustalenia, ktérych autorami sg Y. Sintomer, C. Herzberg, A. Rocke, G. Allegretti. Na
podstawie analiz funkcjonowania budzetéw partycypacyjnych w 20 miastach §wiata
(m.in. w Plocku) wskazali oni na ré6znorodno$¢ lokalnych praktyk, z uwzglednieniem
kryteriow zwigzanych z: (1) efektywnos$cia w wykorzystaniu dostepnych zasobow,
(2) (ograniczong) decentralizacja procesu budzetowania, (3) dlugofalowym stoso-
waniem tego narzedzia, (4) formalnym wyodrebnieniem budzetu obywatelskiego,
(5) mozliwo$ciami komunikowania oraz zakresem uwzgledniania informacji zwrot-
nych (Sintomer et al., 2012: 1-34).

Na podstawie ukierunkowanych w ten sposob badan cytowani autorzy doko-
nali klasyfikacji szesciu modelowych form budzetowania. W artykule proponuje
sie pewna (zasadna) korekte w klasyfikacji. Istote tej propozycji wskazano w akapi-
cie umieszczonym pod rysunkiem 1, a konkluzje umieszczono w podsumowaniu.

Na modelowe spektrum form partycypacji, ktére wystepuja (nie tylko) w pro-
cesach budzetowania obywatelskiego sktadajg sie: (1) demokracja partycypacyjna
(participatory democracy), (2) bliska demokracja (proximity democracy), (3) party-
cypacja modernizacyjna (participatory modernization), (4) (neo)pluralizm - par-
tycypacja wielosektorowa (multi-stakeholder participation), (5) (neo)korporatyzm
- partycypacja parytetowa (neo-corporatism), (6) rozwoj wspolnotowy (commu-
nity development) (por. Sintomer et al., 2012: 17-27). W cytowanym opracowaniu
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Sintomera i wspétpracownikéw przypadek Plocka zostat zaklasyfikowany do kategorii
»partycypacji wielosektorowej”, ktéra w niniejszym artykule dodatkowo opatrzono
terminem ,,(neo)pluralizm”. Z kolei w przypadku kategorii oznaczonej w korygowa-
nym modelu jako neokorporatyzm w proponowanej modyfikacji nadano jej nazwe
»(neo)korporatyzm — partycypacja parytetowa”. Decyzja o wprowadzeniu modyfi-
kacji podyktowana byta zamiarem uscislenia klasyfikacji, ktéra wydaje si¢ by¢ meto-
dycznie spojniejsza, gdy jednoznacznie uwzglednia oba klasyczne warianty dialogu
spotecznego (por. Gardawski, 2009). Zasadno$¢ zgtoszonej modyfikacji potwierdzaja
wyniki wczesniej prowadzonych badan wlasnych. W artykule wskazano na rézno-
rodno$¢ wyrastajacych z tradycji pluralizmu i korporatyzmu wspétczesnych form
partycypacji i deliberacji (np. Lindell, 2011). Tej mnogosci praktycznych rozwia-
zan nie mozna jednak poréwnaé do wygodnej ,,skrzynki narzedziowej”, poniewaz
partycypacyjne narzedzia nie s3 w réownym stopniu ergonomiczne dla wszystkich
potencjalnych uzytkownikéw, a dla niektérych sg wrecz nie do uzycia - z przyczyn
dominujacych w danej wspoélnocie wigzacych wzoréw zachowan (zob. np. Ehrlich,
1995; Zybala, 2018), ale takze z powodéw zakorzenionych w indywidualnych typach
osobowosci (por. Baron-Cohen, 2015; Lindell, Strandberg, 2018). Nierzadko party-
cypacyjne narzedzia sg lokalnie rozmaicie przerabiane, celem zwigkszenia ich miej-
scowej funkcjonalnosci, czego skutki bywajg rozne, a wérdd negatywnych przewaza
plebiscytyzacja wielu procesow.

Rysunek 1. Modele partycypacji w procesach budzetowania obywatelskiego

Rozwdj Demokracja
wspoinotowy partycypacyjna
Bliska
(Neo)korporatyzm demokracja

Partycypacyjna

(Neo)pluralizm modernizacja

Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie Sintomer et al. (2012: 19).
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Odwotanie do kategorii pluralizmu i korporatyzmu oraz dodanie przed nimi,
w nawiasach, przedrostka ,,neo” nawiazuje wigc do klasycznych analiz aktywnosci
grup interesu, a zarazem uwzglednia wspodlczesne, labilniejsze formy uzgadniania
intereséw grupowych - z przewaga rywalizacji (jak w pluralizmie) badz z wyrazniej-
szym nastawieniem koordynacyjnym (jak w korporatyzmie) (por. np. Czub, 2018;
Kurczewska, Jasiecki, 2017; Witkowska, Kucheryavaya, 2021). Ma to istotne kono-
tacje z podlegajaca przeobrazeniom gospodarka, stosunkami pracy, ewolucjg ubez-
pieczen spolecznych itp. W badaniach nie analizowano oddziatywan wspomnianych
uwarunkowan, ale tez ich nie ignorowano. Stad takze wynika decyzja o propono-
wanej korekcie w klasyfikacji modelowej. Za jej trafnosciag przemawia modelowe
przyporzadkowanie przypadkow trzech polskich miast. Uwzgledniono je w podsu-
mowaniu artykutu, gdzie w tabeli 1 podano dalsze szczegoéty proponowanej mody-
fikacji oraz wskazano na usytuowanie przypadkéw: Dabrowy Goérniczej, Gorzowa
Wielkopolskiego, Sopotu.

Cel, zasoby zrodtowe i metody badawcze

Celem artykutu jest uwypuklenie oddzialywania tych elementow regulacji, ktore
w praktyce przydaja budzetowaniu obywatelskiemu w Polsce cech plebiscytu, a zuba-
zaja je w wymiarze deliberacyjnym. Zmierzajac do realizacji wytyczonego celem
zadania, analitycznie odniesiono si¢ do: (1) dwoch elementéw formalnej regulacji
oraz ich wplywu na bardziej deliberacyjny lub bardziej plebiscytarny ogélny profil
proceséw budzetowania obywatelskiego, (2) praktycznych skutkéw oddzialywania
regulacji w wymiarze lokalnym, ktére diagnozuje si¢ na podstawie zebranych danych
oraz w nawigzaniu do (3) wymiaru systemowo-funkcjonalnego.

Rozwazono oddzialywanie dwoch elementéw nowej regulacji, ktore wraz z poja-
wieniem si¢ pandemii COVID-19 zostalo jeszcze wzmocnione przez ograniczenia
interakcji migdzyludzkich:

o podzialy terytorialne na tzw. pule - $rodki budzetu obywatelskiego moga by¢
dzielone na pule obejmujace catos¢ jednostki i jej czesci,

o wymog, aby zadania w ramach budzetu obywatelskiego wybierane byty w pro-
cedurze bezposredniego i rownego glosowania.

Zasadne jest pytanie o to, czy ,,plebiscytarno$¢” narzedzia w postaci budzetowa-
nia obywatelskiego determinuje jego powierzchownos¢ i stoi w sprzecznosci z ideg
spoleczenstwa obywatelskiego. Byto ono wazne juz na koncepcyjnym etapie badan,
a pandemia COVID-19 tylko zwielokrotnifa jego znaczenie. Praca nad sformuto-
waniem odpowiedzi na wskazane, a takze inne projektowe pytania badawcze ma
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charakter zespotowy i wynika z realizacji zadan zatozonych w projekcie pt. Ewolucja
budzetu obywatelskiego w Polsce — w kierunku deliberacji czy plebiscytu? (2019/33/B/
HS5/00353, NCN OPUS 17). Z tego powodu niniejszy artykut jest w pelnym tego
stowa znaczeniu wspoétautorski. Przygotowanie go nie byloby mozliwe bez wcze-
$niej wykonanej kwerendy (desk research) dokumentacji 940 jednostek samorzadu
terytorialnego o statusie miasta (w gminach miejskich, miejsko-wiejskich, mia-
stach na prawach powiatu). Na podstawie analizy danych zebranych w desk research
dalsze badania podjeto w 12 miastach, wyselekcjonowanych z uwzglednieniem
trzech kategorii (po cztery jednostki z kazdej kategorii): (1) miast, w ktérych przed
nowelizacja ustawy nie praktykowano budzetu partycypacyjnego i gdzie ustawowo
wprowadzony budzet obywatelski stanowit pierwsze rozwigzanie majace zwigkszy¢
wplyw mieszkancow na ksztaltowanie czesci wydatkow jednostki, (2) miast, w kto-
rych budzet partycypacyjny byt praktykowany w okresie czterech lat przed ustawo-
wym wprowadzeniem obligatoryjnosci stosowania budzetu obywatelskiego, czyli
zostal wprowadzony w kadencji samorzadowej 2014-2018, (3) miast, w ktérych
budzet partycypacyjny byl praktykowany na tyle dlugo (najwczesniej od 2011r.),
ze na trwale wrost w krajobraz lokalny, zanim ustawowo wprowadzono obligato-
ryjnosc jego stosowania. W wyselekcjonowanych 12 miastach (Dabrowa Goérnicza,
Gorzow Wielkopolski, Hrubieszéw, Krakéw, Krosno, Legnica, Nowa Ruda, Opa-
tow, Pulawy, Rypin, Sopot, Tuchola) przeprowadzono 60 wywiadéw (po pie¢ w kaz-
dym z miast) z urzednikami i projektodawcami’. W miejscowosciach tych wyko-
nano takze odpowiednio ukierunkowane badania ankietowe wsréd mieszkancow,
w trakcie ktérych do wrzesnia 2021 r. zebrano 1805 wypelnionych ankiet. Uzyskane
dotad wyniki umozliwily sformulowanie zawartych w artykule wnioskow. Konklu-
zje te wspiera analiza formalno-instytucjonalna, a interpretacyjnie ukierunkowuje
metodyka funkcjonalno-systemowa.

W kolejnych trzech czesciach przedstawiono (1) argumenty wynikajace z nor-
matywnej analizy obowiazujacej regulacji formalnej, a takze nawigzujace do nich
analizy, (2) znaczenia jednostek pomocniczych oraz (3) glosowania, w ktérych
wykorzystano fragmenty wywiadéw zebranych w Dabrowie Gérniczej, Gorzowie
Wielkopolskim i Sopocie. W podsumowaniu odniesiono si¢ do rezultatéw analizy

¢ Przeprowadzone wywiady scenariuszowe mialy charakter rozméw indywidualnych, ktére z powodu
pandemii przeprowadzono zdalnie. Narzedzie badawcze przybralo postaé dyspozycji do wywiadu, ktére
byty zastosowane w przypadkach pieciu respondentéw w kazdym z poddanych eksploracji miast, w tym:
przewodniczacego organu stanowigcego lub jego zastepcy (rada miasta), przedstawiciela organu wykonaw-
czego (wojt, burmistrz, prezydent miasta lub jego zast¢pca), urzednika bezposrednio odpowiedzialnego
za proces budzetu obywatelskiego, autora jednego ze zwycigskich projektow, ktéry otrzymal w ostatnim
glosowaniu najwigcej gloséw, autora projektu, ktéry w ostatniej edycji nie zostal zakwalifikowany ze
wzgledéw formalnych/merytorycznych.
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uwarunkowan formalno-instytucjonalnych oraz skutkéw, jakie przynosza one
w lokalnych praktykach. Przedstawiono takze wnioski dotyczace wymiaru funk-
cjonalno-systemowego oraz sformufowano diagnoze dotyczaca przyporzadkowa-
nia rozpatrywanych przypadkéw do kryteriow modelowego spektrum partycypacji
autorstwa Sintomera i wspolpracownikéw, w ktérym to spektrum piszacy zapro-
ponowali autorskie korekty.

Opis rezultatow normatywnej analizy regulacji
budzetu obywatelskiego

Wprowadzajac do porzadku prawnego regulacje instytucji budzetu obywatel-
skiego, ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wyczerpujace ujecie jej procedury, ale
na wskazanie najwazniejszych zasad. Rozstrzygniecie czesci kwestii szczegétowych
pozostawil w gestii organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego (jst).
Narzucil jednak dwie reguty kluczowe.

W odniesieniu do barier deliberacji watpliwosci budzi formalna konieczno$é¢ sto-
sowania w budzetowaniu obywatelskim podzialu miasta na jednostki pomocnicze.
Wigze sie to z podzialem budzetu na pule, a takze warunkuje organizacje glosowan
w okregach wytyczonych w sposéb odpowiadajacy specyfice lokalnie powotanych
jednostek pomocniczych. Dyskusyjny jest takze wymog glosowania, ktéry redukuje
partycypacje, a wzmacnia plebiscytarno$¢. Wskazane reguly w dtuzszej perspekty-
wie moga blokowac¢ samorzady, zwlaszcza te doswiadczone, w ich partycypacyjnych
praktykach, ograniczajac (za sprawq usztywnionej regulacji) wypracowane wcze$niej
deliberacyjne warianty budzetowania obywatelskiego.

W znowelizowanych w 2018 r. ustawach samorzgdowych precyzuje sie, ze budzet
obywatelski jest szczeg6lng forma konsultacji spolecznych, w ramach ktérych miesz-
kancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie o czg¢sci wydatkéw budze-
towych danej jst. Zadania wybrane przez mieszkancéw majg by¢ uwzglednione
w lokalnej uchwale budzetowej na kolejny rok. W toku prac nad projektem uchwaty
budzetowej organ stanowigcy nie moze usuwac lub w sposéb istotny zmienia¢ zadan
wybranych w ramach budzetu obywatelskiego.

W gminach bedgcych miastami na prawach powiatu utworzenie budzetu obywa-
telskiego jest obowiazkowe, a wielkos$¢ srodkéw przeznaczonych na ten cel ma wynosi¢
co najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozda-
niu z wykonania budzetu. W przypadkach powiatu i wojewddztwa, w ktérych two-
rzenie budzetéw obywatelskich jest fakultatywne, nie wskazano minimalnego progu
procentowego. W gminach §rodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego
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moga by¢ dzielone na pule obejmujace caloé$¢ gminy i jej czedci w postaci jednostek
pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych. W powiatach natomiast srodki
moga by¢ dzielone na pule obejmujace calos$¢ powiatu i jego cze$ci w postaci gmin
lub grup gmin, a w wojewddztwach — w odniesieniu do calosci wojewddztwa badz
jego czesci w postaci powiatow lub grup powiatéw. Ustawa stanowi, ze o wyborze
projektow kierowanych do realizacji decyduje glosowanie przeprowadzane z zacho-
waniem zasad rdwnosci i bezposredniosci.

Do zadan organu stanowigcego nalezy ustalenie w drodze uchwaly wymagan,
jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, w tym: okreslenie wymo-
géw formalnych dla zglaszanych projektéw, wskazanie wymaganej liczby podpisow
mieszkancow popierajacych projekt (nie moze by¢ ona wigksza niz 0,1% mieszkan-
cow terenu objetego pula, gdzie zglaszany jest projekt), a takze przygotowanie kryte-
riéw oceny zgodnosci z prawem zgtaszanych projektéw, ich wykonalno$ci technicz-
nej oraz stawianych wobec nich rygoréw formalnych. Wymagane jest takze ustalenie
trybu odwotawczego od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania oraz
ustanowienie organizacyjnych szczegétéw przeprowadzania glosowania, ustalania
jego wynikow i podawania ich do publicznej wiadomosci.

Uchwala w sprawie okreslenia wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego, moze mie¢ charakter jednorazowy (dla roku budzetowego) lub uni-
wersalny (dla kolejnych lat budzetowych). Jedng z charakterystycznych i znanych
powszechnie takze w Polsce cech aktéw prawa miejscowego jest to, ze te same zada-
nia bywaja regulowane w odmienny sposéb w réznych jst. Réznorodnos$¢ ta nie jest
przypadkowa i wynika z generalnego postulatu dopasowywania prawa stanowio-
nego do specyfiki uwarunkowan lokalnych, co zwigksza prawdopodobienstwo efek-
tywnosci wypracowanych rozwigzan. Stad takze wynika réznorodnos¢ lokalnych
uchwal przyjmowanych w zwigzku z budzetowaniem obywatelskim. Nie s one jed-
nak dowolne i podlegaja nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej, poniewaz ich
tresci odnoszg sie¢ do finanséw publicznych.

Jednostki pomocnicze sg organami powolywanymi w ramach tzw. podziatu
pomocniczego, a ich gtéwnym celem jest zapewnienie wsparcia gminom. W art. 5
ustawy o samorzadzie gminnym wskazuje si¢, ze gmina moze tworzy¢ jednostki
pomocnicze: solectwa, dzielnice, osiedla i inne. Jednostka pomocniczg moze by¢
réwniez polozone na terenie gminy miasto. Ustawodawca decydujac si¢ na stwierdze-
nie ,,i inne’, ustanowil, ze katalog form wlasciwych dla jednostek pomocniczych nie
jest zamkniety, a ich ewentualne dopasowywanie stanowi lokalny przywilej. Wynika
to z treci art. 169 ustawy o samorzadzie gminnym, w mysl ktérego organy stano-
wigce ksztaltuja ustréj wewnetrzny gminy, czyniac to w granicach ustaw. Rozwigzanie
to jest spojne z art. 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktora wskazuje, ze
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jesli ogolniejsze regulacje ustawy nie stanowia inaczej, spofecznoscilokalne powinny
moc samodzielnie ustala¢ swoja wewnetrzng strukture administracyjng, tworzac jed-
nostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadzanie
(Podgorska-Rykata, Obrebska, 2019: 449-469; Podgoérska-Rykata, 2013).

Jednostke pomocniczg ustanawia rada gminy w drodze uchwaly, po przepro-
wadzeniu konsultacji z mieszkanicami lub z ich inicjatywy. Status prawny jednostki
ogolnie regulujg art. 35-37b oraz art. 39 i 51 ustawy o samorzadzie gminnym.
Szczegoétowe zasady tworzenia, aczenia, podzialu jednostek pomocniczych ma
okresla¢ natomiast statut gminy. Ustawodawca zobowigzuje zarazem wladze gmin
do uchwalenia odrebnych statutéw dla wszystkich funkcjonujacych na ich terenie
jednostek pomocniczych. Dokumenty te obligatoryjnie podlegaja konsultacjom
z mieszkancami.

Tworzenie przez gminy jednostek pomocniczych to jedna z potencjalnie najefek-
tywniejszych metod wzmacniania wigzi we wspolnotach mieszkancéw zaangazowa-
nych w lokalne Zycie publiczne. Dobrze miejscowo dopasowane wykorzystanie tego
rozwigzania urealniloby przekazywanie czesci planistycznych oraz sprawczych mozli-
wosci gmin nie tylko ich sktadowym terytorialnym, ale takze podmiotom mniejszym,
np. grupom sasiedzkim, grupom wsparcia, wolontariuszom itp. Innowacyjne wyko-
rzystanie tej mozliwosci przyblizatoby mieszkaricom procesy publiczne, sprzyjaloby
poczuciu upodmiotowienia i odpowiedzialnosci za dobro wspolne, a takze mogloby
sie przyczyni¢ do pozytywnych zmian w postrzeganiu roli decydentéw publicznych.
Stawka jest realne wcielanie zasady subsydiarnosci, wcigz przeciez w Polsce niefa-
twej w praktykowaniu, o czym co najmniej od trzech dekad niezmiennie dowiadu-
jemy sie z wielu badan i co potwierdzajg takze najnowsze analizy (zob. np. Pawtow-
ska et al., 2020: 7-167).

Dotad stosunkowo niewiele polskich gmin zdecydowalo si¢ na formalne wyod-
rebnienie jednostek pomocniczych. Mimo ich braku takze przed 2018 r. gminy reali-
zowaly procesy budzetowania obywatelskiego z wykorzystaniem odmiennych podzia-
téw - nie tylko terytorialnych (np. projekty ogélnomiejskie, dzielnicowe, osiedlowe),
ale réwniez innych, czesto dedykowanych grupom wiekowym (dzieciom, mtodziezy,
seniorom). Z istnieniem lub brakiem jednostek pomocniczych powigzane sg kon-
kretne lokalne praktyki ustawowej zasady gtosowania w budzetowaniu obywatel-
skim. W kolejnych dwdch czgsciach poddaje sie pod dyskusje, udokumentowane
w toku badan, praktyczne rezultaty uwarunkowan formalnych, ktére odnosza si¢
do powolywania jednostek pomocniczych oraz wylaniania zwycieskich projektow
w drodze gtosowania. Watki zwigzane z jednostkami pomocniczymi i glosowaniem
nie s3 w badaniach traktowane w sposoéb roztaczny, ale dla przejrzystoéci w artykule
umieszczono je w dwdch wyodrebnionych fragmentach.
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Znaczenie jednostek pomocniczych w budzetowaniu
obywatelskim na przyktadach Gorzowa Wielkopolskiego
i Sopotu — wstep do dyskus;ji

Przykladem miasta, ktore praktykuje podzialy odmienne od terytorialnych,
jest Gorzow Wielkopolski, w ktérym budzet obywatelski wprowadzono w 2012r.,
aw 2020 r. odbyla si¢ jego 6sma edycja. Proces realizowany jest nieprzerwanie. Miasto
nie wprowadzilto formalnego podzialu na jednostki pomocnicze, jednak w kolejnych
edycjach w latach 2017-2020 projekt mdgt zostac zrealizowany w ramach kategorii
rejonowej, ogdlnomiejskiej lub oswiatowej. W kazdej z tych kategorii istniala moz-
liwos¢ zgloszenia zadania o charakterze ,twardym” lub ,,mi¢kkim” Wlodarze miasta
s3 przy tym $wiadomi znaczenia komunikacji pomiedzy samorzagdem a mieszkan-
cami miasta. W ich przekonaniu dobra komunikacja zwigksza prawdopodobienstwo
sukcesu projektow zglaszanych i realizowanych w ramach budzetu obywatelskiego.

Przetomowym rokiem w funkcjonowaniu BO w Gorzowie byt rok 2015, wtedy
zaczelismy uwazniej przyglgdac sig rozwigzaniom, ktore byly zwigzane z podziatem
miasta na okregi i byty tozsame z okreggami wyborczymi. Doszlismy do wniosku, Ze taki
podziat miasta, jesli chodzi o funkcjonowanie Budzetu Obywatelskiego, nie za bardzo
sig sprawdza. I wltasnie wtedy zaprosilismy mieszkaricéw do wspdlnej pracy nad Regula-
minem Budzetu Obywatelskiego, chcielismy, aby ta dyskusja byta dosyc szeroka i miata
reprezentacje roznych srodowisk. Oczywiscie to byly prace warsztatowe, w ktérych
brali udziat takze urzednicy, przedstawiciele wszystkich klubéw radnych, organizacje
pozarzgdowe dziatajgce w réznych obszarach. No i oczywiscie mieszkaricy, w pracach
nad Regulaminem BO brata udziatl grupa liczgca ponad 40 oséb. W efekcie tych prac
powstat nowy Regulamin, ktory zostal uchwalg przyjety przez Rade Miasta, pojawito
sig kilka znaczgcych zmian. Przede wszystkim dokonalismy w Regulaminie nowego
podziatu miasta na rejony. One nie byly juz oparte na granicach okregéw wyborczych,
ale na jednostkach funkcjonalnych, jednostkach urbanistycznych, ktére sqg utrwalone
w swiadomosci i toZsamosci mieszkanicow... przestrzennie i funkcjonalnie te rejony
tworzg tez pewng catos¢. Czyli po prostu juz sami mieszkanicy utozsamiali si¢ z danymi
osiedlami czy rejonami, w ktérych mieszkali, i je w ten sposob definiowali. I to jest bli-
skie ich faktycznego funkcjonowania, bo czasami ktos wczesniej na obrzezach okregu
wyborczego nie widzial potrzeby angazowania sig w sprawy innego osiedla, ktére lezato
w jego okregu. Kazdy z tych nowych rejonéw ma dedykowang pule srodkow i moze
nig dysponowad, jesli chodzi o wydatki zwigzane z BO. W trakcie konsultacji miesz-
karicy poprosili o wprowadzenie do BO tzw. projektéw migkkich, czyli wydarzen kultu-
ralnych, sportowych, integracyjnym itp. I trzeba przyznac, ze mieszkatricy do$¢ mocno
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postulowali, aby tego typu projekty sie w BO pojawity. Przy czym w kategorii ogélno-
miejskiej zadania stuzq catemu miastu. Srodki w tej kategorii na dziatania migkkie
powinny by¢ zabezpieczone wylgcznie na te wlasnie dziatania. Aby nie bylo sytuacji,
w ktorej zabraknie srodkow na tzw. wydarzenie migkkie i aby na przyktad (ogélnomiej-
ski - p.a.) koncert nie musial konkurowac z (rejonowym - p.a.) chodnikiem. I wlasnie
tu mieszkaricy chcieli takiej gwarancji, zabezpieczenia tych srodkow na zadania migk-
kie w kategorii ogélnomiejskiej. Natomiast jesli chodzi o rejony, to grupa warsztatowa
staneta na stanowisku, Ze tu juz ta kategoria projektéw miekkich nie zostanie wyod-
rebniona. I tak to funkcjonuje do dzis - to sig sprawdza i jest dobrze oceniane - tak
przynajmniej wynika z ewaluacji budzetu obywatelskiego, ktorg prowadzimy (Gorzow
Wielkopolski, z wywiadu z urzednikiem bezposrednio odpowiedzialnym za proces
budzetowania obywatelskiego).

Niektére samorzady nie stosujg si¢ do przepiséw nowelizacji i nie rezygnuja
z wczesniej wypracowanych rozwigzan. Przykladem jest Sopot — miasto prekur-
sor budzetowania obywatelskiego w Polsce. W Sopocie jedynie w pierwszej edyciji
budzetu (2011 r.) nie przewidziano podzialu na projekty lokalne i ogélnomiejskie.
W nastepnych, na mocy kolejnych uchwat Rady Miasta, mieszkancy mogli juz glo-
sowac na projekty ogélnomiejskie oraz lokalne. Okregi konsultacyjne (w Sopocie nie
ma formalnie wyodrebnionych jednostek pomocniczych) wyznaczone byly w grani-
cach okregow wyborczych. Obecnie mieszkancy moga zglasza¢ projekty w czterech
okregach konsultacyjnych. W zwigzku z wprowadzona w 2018 r. nowelizacja prawa
samorzadowego wladze miasta powinny znie$¢ glosowanie na projekty lokalne. Jed-
nak tej utrwalonej miejscowo zasady dotad nie zmieniono, co stoi w kolizji z regu-
lacja ustawowg.

Nasz budzet jest podzielony na projekty lokalne i projekty ogélnomiejskie, to jest rze-
czywiscie troche nielegalnie, bo u nas nie ma jednostek pomocniczych... wedlug ustawy
jak sg jednostki, to moze by¢ wtedy ten podziat budzetu zastosowany. Ale my, tak troche
cichaczem, mamy ten podziat, a wojewoda nam nie uchylit tej naszej uchwaty.... bo
ten podzial miasta na okregi przy budzecie obywatelskim u nas si¢ doskonale spraw-
dza. I wlasnie ta ustawa jest tak skonstruowana, jakby ktos na site chciat poprawiaé
cos, co sig doskonale sprawdza (Sopot, z wywiadu z przedstawicielem lokalnej wta-
dzy wykonawczej).

W Sopocie budzet obywatelski zostat podzielony na dwie pule: to sq projekty
ogdlnomiejskie — na ktore przeznaczamy potowe kwoty z BO, czyli 2 miliony ztotych
i projekty lokalne, na ktore wydajemy takze 2 miliony. W Sopocie formalnie nie ma
dzielnic. I po to, aby robi¢ te projekty lokalne, to musielismy wymyslic jakis podziat.
Pierwszy podzial, jaki przyszedt nam do glowy, to jest taki, ktéry wynika z okregow
wyborczych, bo one chyba najbardziej odzwierciedlajq terytorialne przyporzgdkowanie
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mieszkaricow. Ten podziat w pewien sposob funkcjonuje w swiadomosci mieszkaricéw,
na tej zasadzie, ze ktos méwi, ze jest z Gérnego Sopotu, Dolnego Sopotu, Brodwina czy
Kamiennego Potoku. I ten podziat na projekty lokalne udato nam sie po prostu opisac
w uchwale, Ze to sq okregi konsultacyjne. PoZniej jeszcze je podzielilismy na mniejsze
jednostki konsultacyjne, po to, zeby wnioski, ktore sq przeznaczane do realizacji, byly
jeszcze bardziej rozproszone. I teraz mamy cztery okregi konsultacyjne, z czego jesz-
cze kazdy jest podzielony na dwa podokregi: A i B. I jak mamy liste rankingowq tych
wnioskow, ktére wygraty w glosowania — to przyktadowo: wtedy pierwszy wniosek jest
realizowany w podokregu A. Ale juz drugi wniosek w takim wypadku musi by¢ realizo-
wany z podokregu B..., czyli tutaj te wnioski realizowane sqg naprzemiennie. I czasami
sig tak zdarza, ze na przyktad projekty z podokregu B, gdzie jest wigksze rozproszenie
mieszkaricow, nie miatyby Zadnych szans na realizacje, gdyby wlasnie nie ta zasada
przemiennosci. A my doskonale wiemy, Ze osoby w tych dwdch osiedlach bardzo mocno
ze sobg konkurujg, ale w jednym z nich jest mniej mieszkarnicow i (to osiedle — p.a.)
bytoby na przegranej pozycji, gdyby nie ta zasada. Tutaj zastosowalismy tego rodzaju
fortel z konsultacjami i na szczgscie nikt nam jeszcze tego nie zakwestionowat (Sopot,
z wywiadu z urzednikiem bezpo$rednio odpowiedzialnym za proces budzetowa-
nia obywatelskiego).

Znaczenie gtosowania w budzetowaniu obywatelskim
na przyktadach Dgbrowy Gérniczej i Gorzowa
Wielkopolskiego — wstep do dyskusiji

Przyktadem miasta, ktdre ,,zderzylo si¢” z problemem obligatoryjnosci gloso-
wania wprowadzonej ustawa, jest Dagbrowa Gérnicza. Budzet obywatelski (Dabrow-
ski Budzet Partycypacyjny) wprowadzono w 2013 r., a w 2020 r. przeprowadzono
siddma edycje. Proces jest realizowany nieprzerwanie, cho¢ ze znaczagcymi modyfi-
kacjami. Po czterech edycjach z wykorzystaniem gtosowania, w 2017 r. zdecydowano
sie na innowacyjne rozwiazanie, ktére realizowano przez nastepne lata (tzw. DBP
2.0). Polegalo ono na zastgpieniu rywalizacji w gtosowaniu dialogiem z udzialem
mieszkancow osiedli, co praktykowano podczas wielu spotkan, od diagnostycznych
po projektowe. Pracom nadawano forme warsztatow. Odbywaly sie one przy wsparciu
animatorow dzielnicowych, ktérzy przygotowali i prowadzili spotkania z mieszkan-
cami. Ich zasadniczym celem bylo ujawnienie, w toku dialogowej dyskusji, potrzeb
mieszkancow dzielnic, a takze zdiagnozowanie lokalnych deficytéw oraz wspélne
wypracowanie rozwiazan, ktére przybieraly forme projektow zglaszanych w ramach
budzetu obywatelskiego.
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Zmiany w ustawie o samorzadzie gminnym, ktére zobowigzaty miasta na pra-
wach powiatu do wprowadzenia glosowania na projekty, sklonity wtadze do podjecia
decyzji o utrzymaniu w miescie dwdch réwnoleglych budzetéw, tj. (1) realizowa-
nego mocg zarzadzenia Prezydenta Miasta — Dabrowskiego Budzetu Partycypa-
cyjnego, uznawanego (nie tylko lokalnie) za udany przyklad partycypacji oraz
(2) Budzetu Obywatelskiego, wdrazanego na podstawie uchwaly Rady Miejskiej,
przyjetej wg wytycznych ustawowych. W 2020 r. miasto przeznaczyto na budze-
towanie obywatelskie 10 mIn PLN. W tym na ,,ustawowy” i ogélnomiejski Budzet
Obywatelski - 3,6 mln PLN, a na lokalnie tradycyjny i ,osiedlowy” Dabrowski
Budzet Partycypacyjny - 6,4 mIn PLN. Rozklad srodkéw pomiedzy obie formy
budzetowania wskazuje, ze preferowany jest — lokalnie wcze$niej wypracowany
- Dabrowski Budzet Partycypacyjny. Projekty zglaszane w ramach Budzetu Oby-
watelskiego — ogoélnomiejskiego podlegaja weryfikacji urzedu miasta, a nastep-
nie s wybierane w glosowaniu ogélnomiejskim. Natomiast projekty zgtaszane
w ramach Dabrowskiego Budzetu Partycypacyjnego — osiedlowego (realizowanego
z podzialem na 35 osiedli) s3 wypracowywane na Forach Mieszkancéw, podczas
warsztatow organizowanych dla mieszkancéw poszczegdlnych osiedli. Na terenie
osiedli organizowane sg punkty konsultacyjne, w ktérych mieszkancy moga zasie-
ga¢ informacji, zadawac¢ pytania, wymienia¢ opinie. Dzialajg takze wspomniani juz
animatorzy osiedlowi, ktérych zadaniem jest wspomaganie diagnozowania potrzeb
oraz wypracowywania rozwigzan.

Przyjeta przez miasto procedura si¢ sprawdza i cho¢ w opinii przedstawiciela
organu wykonawczego nie jest pozbawiona stabych punktéw, to: na pewno mocng
strong jest, Ze mieszkaricy miasta zaczeli angazowad sig w réznego typu przedsiewzigcia.
Oczywiscie jesli wezmiemy pod uwage liczby, to tu nie ma jakiegos wielkiego szatu. Ale
to ozywienie wsrod naszych mieszkaricow jest widoczne — no bo tu jednak w gre wcho-
dzg prawdziwe pienigdze, prawdziwy budzet, pozwalajgcy na realizacje okreslonych
przedsigwzigé. Po drugie, mocng strong jest kwestia edukacyjna - mieszkaricy mogqg
z bliska poznawad, w jaki sposéb samorzqgd, czyli wybrana przez nich wltadza, realizuje
wybrane przez nich przedsigwzigcia. Obserwujemy wtedy ich zdziwienie, Ze na przyktad
nie kazdy teren w miescie stanowi wlasnos¢ miasta. Z drugiej strony my, jako samo-
rzgdowcy, tez sie poprzez Budzet uczymy... ja obserwuje, Zze w mysleniu urzedniczym
dokonaty si¢ naprawde duze zmiany na przestrzeni tych ostatnich kilku lat. Ponadto
wychodzg na jaw te wszystkie niedociggniecia ze strony urzednikow... na przyktad,
jesli chodzi o nietrafione decyzje dotyczgce wydzielania wspélnot, ale to nie dotyczy
tylko Dgbrowy Gérniczej, tylko wielu innych samorzgdow... i to si¢ ujawniato w trak-
cie dyskusji na temat Budzetu (Dabrowa Goérnicza, z wywiadu z przedstawicielem
lokalnej wladzy wykonawczej).
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Organizatorzy obu wariantéw dabrowskiego budzetu obywatelskiego staraja si¢
stosunkowo szeroko promowac te procedure. Mimo to, jak wskazal jeden z rozmow-
cow: znaczna czes¢ mieszkaricow niezbyt dobrze orientuje sie w kwestiach BO, a my
podajemy o tym informacje w przeréznych gazetach... na stronach internetowych itp.
Ale ta wiedza mieszkaricow nie jest generalnie duza. (...) I generalnie stan wiedzy nie
jest wysoki, wyjgwszy grupe aktywistow, czyli grupe ok. 700-osobowg - na 0gét dzia-
taczy w osiedlach albo dzialaczy organizacji pozarzgdowych, ktorzy kwestiami spo-
fecznymi w naszym miescie sie interesujg (Dabrowa Gornicza, z wywiadu z przedsta-
wicielem lokalnej wladzy wykonawczej).

Znamienne jest zarazem to, ze cho¢ miasto stara si¢ inicjowa¢ zréznicowane
interakcje z obywatelami, to jednak gtéwny nurt przeplywu informacji zwigzany jest
z formami komunikacji posredniej°. Jeden z naszych rozmdéwcow tak ocenia proces
komunikacji z mieszkaficami miasta: my juz mamy przeéwiczone wszystkie mozliwe
kanaty dystrybuciji informacji... tgcznie z internetowymi... doskonale wiemy, jak sie
tym postugiwac. Oczywiscie my sie tez uczymy, bo kiedys myslelismy, ze wystarczy mie¢
profil na Facebooku, Ze to jest super wynalazek... dzis juz wiemy, Ze wszystko na Face-
booku ginie, a przekazywanie informacji przez strone internetowgq jest mato skuteczne.
Ja coraz czgsciej dochodze do wniosku, zZe najskuteczniejsze jest wieszanie ogloszern
na klatkach schodowych, jesli chodzi o bloki, a w zielonych dzielnicach - na sklepach
spozywczych i w parafiach. Natomiast jesli chodzi o Internet, to te informacje po pro-
stu ging w szumie informacyjnym (Dabrowa Gornicza, z wywiadu z przedstawicie-
lem lokalnej wladzy wykonawczej).

Jesli chodzi o nasze dziatania informacyjne na temat DBP czy BO, to na pewno
mozna byloby tu cos poprawi¢ w jakosci czy formie przekazu. Staramy sig blisko wspot-
pracowac ze Spétdzielniami Mieszkaniowymi. Staramy sie tez stale informowac - jesli
np. sq to wydarzenia zwigzane z naborem projektoéw, to staramy si¢ non stop o nich
mowic¢ na Facebooku, na stronie internetowej... I pan prezydent nagrywa filmiki...
zamieszczamy tez informacje w ,, Przeglgdzie Dgbrowskim”, a takze w takich ksigZecz-
kach, ktére wydaje jedna ze spétdzielni. Staramy sig korzystac ze wszelkich mozliwych
narzedzi, zeby dotrzec do jak najszerszego grona naszych mieszkarnicéw. Czy mozna
jeszcze cos wigcej zrobi¢ na etapie samego informowania o budzecie? MoZze jeszcze
podawanie informacji za posrednictwem parafii i kosciotéw - bo tego zaprzestalismy
po czterech edycjach, jak skoriczylismy z procesem glosowania (jeszcze przed wejsciem

5 Wedlug usrednionych danych z badan ankietowych, przeprowadzanych wsréd mieszkancow
12 wytypowanych miast, informacje na temat budzetu obywatelskiego mieszkancy czerpig z: Internetu
- 83,96%, prasy lokalnej — 23,35%, lokalnego radia - 8,96%, informacji umieszczanych w miejscach pu-
blicznych - 26,77%, ulotek informacyjnych - 15,92%, od innych mieszkancéw i projektodawcow — 35,5%,
z innych zrédet - 4,95%.
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w zycie regulacji ustawowej — p.a.). Oczywiscie mozna jeszcze zrobic akcje wktadania
ulotek do kazdego mieszkania, ale to chyba bedzie mato skuteczne (Dagbrowa Gdrni-
cza, z wywiadu z przedstawicielem lokalnej wiadzy wykonawczej).

Takze w Gorzowie Wielkopolskim, z uwagi na nowelizacj¢ ustawy wprowadza-
jaca obowiazek formalnego glosowania, podwazona zostala wczesniej wypraco-
wana praktyka rejonowych spotkan z mieszkancami, podczas ktérych uzgadniano
zadania kierowane do realizacji w ramach budzetowania obywatelskiego. Z mysla
o zfagodzeniu plebiscytowego efektu wspominanej noweli ustawowej wprowadzono
tzw. ,sieciowanie projektéw”. Gorzowskie sieciowanie polega na faczeniu projektow
w wyniku rozméw, dyskusji, wymiany argumentéw. Ta interesujaca lokalna metoda
o deliberacyjnych rysach umozliwia projektodawcom, mieszkancom oraz funkcjo-
nariuszom publicznym dochodzenie do porozumienia w sprawach zglaszanych pro-
jektow, poszukiwanie elementow, ktore je tacza i w rezultacie kierowanie pod gloso-
wanie projektu ,,polaczonego’, ktéry zawiera w sobie istotne cechy kilku projektow
wyj$ciowych. Praktyke te okresla si¢ mianem pakietowania zadan. W zwigzku z bra-
kiem jednostek pomocniczych w miescie, aby zachowa¢ ducha istniejacego wcze-
$niej — i zdaniem urzednikéw sprawdzonego — podzialu miasta na rejony i przy-
pisane im pule srodkéw, przeksztalcono ten podzial, korzystajac z dopuszczonych
przez ustawe kategorii zadan. Okreslono przy tym maksymalne wartosci kosztow
realizacji zadan w kazdej z kategorii oraz zniesiono mozliwos$¢ decydowania o eta-
powaniu zadan, co przed nowelizacjg ustawy byto praktykowane podczas rejono-
wych spotkan dyskusyjnych.

W 2016 roku rozpoczely sie spotkania rejonowe z mieszkaricami - bo stwierdzili-
smy, Ze moze warto odejs¢ od formuly plebiscytu... glosowania - to jest niekorzystne
z ekonomicznego punktu widzenia..., bo jezeli rozmawiamy o Srodkach publicznych,
to nalezy w pierwszej kolejnosci zastanowic sie nad priorytetami... A w przypadku
glosowania my mamy przede wszystkim do czynienia z mobilizacjq i tu na przyktad
szkoty miatly bardzo duzg mozliwos¢ mobilizacji. W takiej sytuacji wcale nie ozna-
czalo to, ze zwycieski projekt wynika z najwigkszych potrzeb. I zaobserwowalismy, ze
ta praktyka zaczyna zniechecac mieszkaricow do sktadania wnioskow. Pézniej, w trak-
cie glosowania, oni nie widzieli sprawczosci i przestawali widzieé sens w zglaszaniu
swoich najpilniejszych potrzeb - no bo ,,i tak wygra boisko przy szkole”. I trzeba byto
cos z tym zrobié... wszyscy juz wiedzielismy, Ze trzeba to jakos zmienic, jezeli chcemy,
aby BO rzeczywiscie stuzyl mieszkaricom..., aby to narzedzie stuzyto do dokonywa-
nia realnych, namacalnych zmian w ich otoczeniu. No i doszlismy do wniosku, ze
trzeba w rejonach zaczgé rozmawiac o priorytetach, ktére by uwzglednialy takie eko-
nomiczne, gospodarskie podejscie do tych ograniczonych srodkow. Zaczelismy orga-
nizowac spotkania rejonowe, na ktorych byly prezentowane i omawiane projekty.
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I wlasnie te projekty, ktére byly omawiane na spotkaniach, dostawaly ekstra punkty,
byly wyzej oceniane i dostawaty wigksze fory przy glosowaniu. Na spotkaniach rejo-
nowych mieszkancow, w drodze kompromisu, wybierane i realizowane sq zadania
dotyczgce najpilniejszych zdaniem mieszkarnicow potrzeb (...) niektore projekty sq tez
przesuwane na kolejne lata - tak, aby sig zmiesci¢ w kwocie na dany rok. Jesli udato
sig osiggngcé kompromis, to tak naprawde spotkanie rejonowe zamykato temat wyboru
zadan na danym osiedlu czy w rejonie. Natomiast jezeli ten kompromis nie byl moz-
liwy, wtedy nastepowato glosowanie... dla wielu autorow projektow to glosowanie sig
koticzyto niekorzystnie. Ponadto nie bylo gwarancji, Ze wygra projekt, ktory zago-
spodaruje catg kwote. Mieszkaricy zaczeli zauwazal ten aspekt..., ze w takiej sytu-
acji mogq by¢ stratni na rywalizacji i powstat pomyst sieciowania projektow..., czyli
tgczenia mniejszych projektow w pakiety zadan. No i obecnie jest mozliwe pakieto-
wanie zadani do wysokosci kwoty, ktéra jest w rejonie. Obecnie mamy do czynienia
z mechanizmem wyboru projektow pomiedzy uzgadnianiem a glosowaniem w rejo-
nach. Czasami zdarza sie, Ze na przyktad do glosowania stajg dwa pakiety... czasami
jest to pakiet i jakies luzne zadanie, ktorego wnioskodawca nie chcial sig spakietowac
ani tez wycofaé. No i oczywiscie mamy tez do czynienia z sytuacjqg, kiedy wszyscy
wnioskodawcy idg w danym rejonie ze swoimi projektami do glosowania — w takiej
sytuacji pula niewykorzystanych srodkéw w danym rejonie jest znaczna (Gorzow
Wielkopolski, z wywiadu z urzednikiem bezposrednio odpowiedzialnym za prze-
bieg procesu budzetowania obywatelskiego).

* %%

Na podstawie zebranego materialu, dotychczas poczynionych analiz, a takze
w odniesieniu do dyskusji z ustaleniami zawartymi w literaturze, zgloszono uzu-
pelnienia w spektrum modeli partycypacji w budzetowaniu obywatelskim, ktore
oryginalnie zaproponowali Yves Sintomer, Carsten Herzberg, Anja Rocke, Gio-
vanni Allegretti. Prace nad ostatecznym ksztaltem propozycji zespotu trwac beda do
konca realizacji projektu. Wowczas uogdlnienia oraz konstatacje modelowe zyskaja
pelny wymiar i opatrzone zostang komentarzami, ktérych nie sposéb pomiesci¢
w formie artykutu.

Trzy uwzglednione w tym tekscie przypadki polskich miast lokuja si¢ w warian-
cie tzw. bliskiej demokracji i zakotwiczone sa w ramach modeli drugiego nurtu
partycypacji, ktore wyrastajg z tradycji klasycznego modelu pluralizmu grup inte-
resu (tabela 1).
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Korzystajac z konkluzji, ktére w odniesieniu do ustalen Jamesa Fishkina formu-
tuje Viorel Tutui, warto podazy¢ za wskazywanym przez tego drugiego autora — nieco
wprawdzie ,,przykurzonym’, ale jednak porecznym - rozréznieniem pomiedzy ,,demo-
kracja dla obywateli” (democracy ,,for the people”) oraz ,demokracja obywatelska”
(democracy ,,by the people”) (Fishkin, 2009, 2011; Tutui, 2015: 190, 200). Tutui cel-
nie zwraca uwage na fakt, Ze nowozytnych poczatkéw tak rozumianej idei demokra-
tycznej partycypacji upatruje sie m.in. w stowach wypowiedzianych przez Abrahama
Lincolna w 1863 r. w Getysburgu: ,,rzady ludu, przez lud i dla ludu” - government of
the people, by the people, for the people (Lincoln, 1863).

W tej wizji nad klasycznym, bardziej zachowawczym (reaktywnym) wariantem
demokracji reprezentatywnej dominuje podejscie wybiegajace w przysztos¢ (proak-
tywne). Reaktywny wariant zachowawczy (government for the people) sprowadza si¢
do sprawowania wladzy ,,dla obywateli”, a wiec ,,na rzecz obywateli” - za posrednic-
twem elit, ztozonych z wytanianych w wyborach reprezentantéw. W podejsciu proak-
tywnym (government by the people) wtadza jest natomiast sprawowana w bezposred-
nim, bliskim oraz sieciowym — w sensie spotecznym i technologicznym - kontakcie
z jej adresatami. Podejscie proaktywne wiacza do polityki publicznej rozmaite, Zzywe
w danej (sub) kulturze fenomeny zwigzane ze wspétdecydowaniem, uzgadnianiem
interesow, a takze wspdlna ewaluacjg zbiorowych oraz partykularnych rezultatow
i korzysci. Podejscie proaktywne, juz chocby z uwagi na swdj sieciowy paradygmat,
wymyka si¢ na tyle Scistej konceptualizacji formalnej, aby mogta ona stanowic twarda
rekojmie dla przepisow prawa.

W tym kontekscie ujawnia sie przy okazji takze jeden z gléwnych mankamen-
tow stosowania w Unii Europejskiej rozmaitej rangi dokumentéw o zréznicowanej
sile oddzialywania, ktore zalecaja (wprost lub posrednio) ,,sieciowanie” oraz gover-
nance. Realne efekty sg jednak bardzo zréznicowane, o czym przekonuje takze przy-
kiad budzetéw obywatelskich, ktére wprawdzie nie sa bezwzglednie zalecane, ale
naleza do metod cieszacych si¢ wzrastajacym poparciem UE. Skuteczne wykorzysta-
nie budzetéw obywatelskich jest silnie uwarunkowane miejscowo oraz sytuacyjnie.
Jest zwigzane z istnieniem, tworzeniem (oraz zanikaniem i niszczeniem) warunkdéw
sprzyjajacych uporzadkowanym dyskusjom oraz wspélnym dziataniom publicznym
(zob. np. Krenjova, Raudla, 2013: 18-46).

W tresci tabeli 1 wida¢ wspolczesne rozszczepienie klasycznych, wyrastajacych
ze stosunkow przemystowych modeli partycypacji, w postaci korporatyzmu i plura-
lizmu - na dwa aktualne nurty (proaktywny i reaktywny), ktore zarazem nie prze-
kreslaja swoich pluralistycznych i korporatystycznych pierwowzordw, gdyz te nadal,
obok nowszych wariantéw, s3 z powodzeniem realizowane w réznych krajach.
I cho¢ majg one skltonno$¢ do odwrotow, a nawet bywaly w przesztosci juz zegnane,
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to jednak przejawiajg takze udokumentowane sktonnosci do powracania - falami
oraz w nowych odstonach. Powroty te kazdorazowo odciskajg znamiona na para-
metrach systemoéw politycznych, ktoérych profile nabierajg ryséw bardziej rywaliza-
cyjnych lub bardziej kooperacyjnych (por. np. Baccaro, 2003; Gerlich, 1992; Kelly,
1998; Pennings, 1995; Silver, 2009).

Oznaczony w tabeli 1 jako pierwszy (1) proaktywny nurt innowacyjnych modeli
partycypacji nawigzuje do tradycji korporatystycznej koordynacji intereséw i lokuje
sie w obszarze ,demokracji obywatelskiej” (democracy ,,by the people”). Elementy
historycznie wczes$niej wypracowane w paktujgcym ze swej natury korporatyzmie
sa w nim wspoélczesnie poglebiane, poszerzane i rozwijane w ramach nowatorskich
rozwigzan demokracji partycypacyjnej oraz rozwoju wspolnotowego (1°). Dominuja
w nich proaktywne (wybiegajace w przysztos¢) wspétdecydowanie, uzgadnianie inte-
reséw oraz uwspolnotowiona ewaluacja korzysci. W nurcie drugim (2), reaktywnym
i blizszym idei ,,demokracji dla obywateli” (democracy ,for the people”), zaznaczaja
sie natomiast kontynuacje tzw. pluralizmu grup interesu, z lobbingiem jako jego
wizytowka. Wiecej w nim miejsca na reaktywne (bardziej ad hoc) decydowanie,
kontraktowanie, rozgrywanie intereséw oraz spartykularyzowany przetarg korzysci,
cho¢ oczywiscie w réznych wariantach oraz z nasileniem typowym dla konkretnych
form strategii reaktywnych, charakterystycznych dla wskazanych w tabeli 1 warian-
tow drugiego nurtu - tj. bliskiej demokracji oraz rozwoju wspdlnotowego (2’).

Najogolniej mowiac, fatwiej rozwijajace si¢ w nurcie pierwszym strategie egali-
tarne znajduja realne zastosowanie wtedy, gdy mozliwe jest przelamywanie biuro-
kratycznych kanonéw, co wigze si¢ z: (a) decentralizacjg i dekoncentracja, (b) prze-
zwyciezaniem sklonnosci do omnipotencji administracyjnej oraz ograniczaniem
aktywnosci reglamentacyjnej administracji na rzecz przejrzystej sieciowej wymiany
zasobdw, co skutkuje (c) redukowaniem relacji patronacko-klientelistycznych oraz
réwnoleglych stosunkow wladzy. Z kolei strategie elitarne stosowane sg w ,,odwro-
conych” warunkach, gdy: (2") zaznacza si¢ skfonnos¢ do centralizacji i koncentracji,
(b’) omnipotencja administracji wspierana jej aktywnoscia reglamentacyjng przy-
czynia sie do powstawania i utrwalania niejawnych sieci dystrybucyjnych, co przy-
czynia si¢ do (¢’) wzmacniania relacji patronacko-klientelistycznych oraz rozwoju
réwnoleglych stosunkow wiladzy.

Formulowane tu konkluzje swoj pelen ksztalt osiggng po zakonczeniu projektu.
Juz teraz mozna jednak wstepnie stwierdzi¢, ze zdecydowana wigkszo$¢, jesli nie
wszystkie sposrdd blizej zbadanych przez nas budzetéw obywatelskich w 12 pol-
skich miastach, bedzie si¢ lokowa¢ w obrebie reaktywnych wariantéw partycypa-
cji - tj. w bardziej nowatorskiej formule tzw. bliskiej demokracji, ewentualnie blizej
klasycznego wariantu pluralistycznego (zob. tabela 1). Nie jest to jednak optymalny
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kierunek ewolucji. Dlatego warto podejmowac analityczne oraz praktyczne wysitki,
ktore realnymi uczynityby starania o wyzszg jakos¢ partycypacji, deliberacji i wspoét-
decydowania w Polsce, nie tylko w budzetowaniu obywatelskim. Rozumiang w ten
sposob jakos¢ moga zapewnic jedynie proaktywne warianty partycypacji (tj. demo-
kracja partycypacyjna, rozwéj wspélnotowy). Powodowani optymizmem uznajemy,
ze m.in. interesujgca praktyka ,,sieciowania projektow” w Gorzowie Wielkopolskim
moze zapoczatkowac tworzenie sie w przysztosci sieci wsparcia polityki publicznej
(advocacy coalitions), ktore znane sg z praktyk oraz analiz z kregu policy networks.
Jesli podobna ewolucja okazataby si¢ mozliwa, wowczas — paradoksalnie: sztywne
rozwigzania ustawowe moglyby sie okaza¢ zaczynem oddolnych (m.in. sieciuja-
cych) prodeliberacyjnych innowacji dostosowawczych, ktére z czasem wzmoglyby
oddolng presje na dokonanie korekt znoszgcych sztywne uwarunkowania niesprzy-
jajace deliberacji, a wzmacniajace role plebiscytu w polskim wariancie budzetowa-
nia obywatelskiego.

Odnoszac si¢ na koniec do pozaobligatoryjnych mozliwosci ustanawiania i prak-
tykowania budzetu obywatelskiego, wypada stwierdzi¢, ze w samorzadach, ktore nie
podlegaja ustawowemu obowigzkowi wprowadzenia budzetu obywatelskiego, przed
ewentualnym jego wdrozeniem warto to posuniecie przemysle¢ i podda¢ mozliwie
szerokiej dyskusji. Nie nalezy natomiast traktowa¢ dzialan na rzecz wprowadzenia
budzetu jako elementu wtasnej promocji politycznej czy wyborczej, cho¢ niestety
bywa, ze tak si¢ dzieje. Dla powodzenia deliberacyjnego wariantu budzetowania klu-
czowe s3 uwarunkowania miejscowe, sytuacyjne. Niebagatelna jest zasobnos¢ mate-
rialna, ale duzo wazniejszy od niej jest stan zasobow niematerialnych, ktére sg bardzo
istotne, czego najlepszym przyktadem jest wysoki poziom uogdlnionego zaufania
pomnazajacego lokalny kapitat spoteczny. Deliberacyjny sukces bedzie zdecydowanie
blizszy tam, gdzie kapital spoleczny sprzyja rozwojowi inkluzywnych sieci spotecz-
nych. Jednak podobna sytuacja jest w Polsce rzadko spotykana i z tego pierwszego
powodu zalecana jest ostrozno$¢ w praktykowaniu budzetu obywatelskiego w tych
jednostkach, na ktérych nie cigzy prawny obowiazek. Z dotychczasowych obserwa-
cji wynika, ze dbajac o stan lokalnego usieciowienia, ktére dynamizuje partycypa-
cje, nalezy stosowaé zréznicowane strategie oraz narzedzia stuzace konsultacjom
i dialogowi — zaréwno formalne, jak i nieformalne. W sytuacji optymalnej dziatania
oddolne mieszkancow i organizacji spotecznych oraz dzialania wladz i administra-
cji publicznej powinny si¢ w sposob harmonijny uzupelnia¢, potegujac tym samym
efekt kuli $nieznej w postaci narastania w konkretnym $rodowisku lokalnym zaso-
béw wzmagajacych partycypacje i urealniajacych deliberacje. Jednak wiele spotecz-
nosci tkwi w Polsce w zgota odmiennym potozeniu, a niedobory zaufania blokuja
wspolprace, wzmacniajg polaryzacje, zrywajg sieci pomostowe i mocniej wiklaja
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aktywnych w relacje o charakterze rywalizacyjnym. Zdecydowana za$ wiekszo$¢
pozostaje nieaktywna i zdystansowana, a partycypacja ogranicza si¢ w zasadzie do
glosowania w wyborach samorzagdowych, w ktérych bierze udzial niewielu miesz-
kancow. W takich realiach nalezy ostroznie postepowac z wdrozeniami narzedzi par-
tycypacyjnych — moga one by¢ blednie zaprojektowane, ale tez blednie rozpoznane
i efekcie w wielu wariantach znieksztalcane. Nie wspomaga to partycypacji, a nawet
moze zwigksza¢ dystans do spraw publicznych i poglebiaé bierno$¢ obywatelska.
W idealnym $wiecie jako obywatele nigdy nie powinni$my mie¢ dos¢ dyskusji o pro-
deliberacyjnych innowacjach systemowych. Jednak w §wiecie realnym czesto nie ma
na dyskusje czasu, ale przede wszystkim brakuje odpowiedniego dla nich jezyka. Ten
za$ ksztaltuje sie i szlifuje nie inaczej, jak w rzeczowych rozmowach oraz otwartym
dialogu, na ktére powinno nas by¢ sta¢ duzo czgsciej niz na emocjonalne potajanki
oraz wyglaszanie wlasnych pogladéw w formach bliskich credo. Budzet obywatel-
ski, tym bardziej w jego obecnym ksztalcie, nie jest remedium na brak partycypacji,
a jedynie jednym ze $rodkéw jej wspomagania. W poréwnaniu do zobligowanych
ustawa miast w lepszym polozeniu sg te samorzady, ktérych nie obejmuje obligato-
ryjny obowiazek budzetowania obywatelskiego, zwlaszcza gdy partycypacja dotad
nie byla w nich na wysokim poziomie. Moga bowiem, jesli zechca, lepiej przygoto-
wa¢ grunt pod budzetowanie obywatelskie, wykorzystujac inne dostepne narzedzia
prawne (np. konsultacje spoleczne), a takze testujac rozwigzania nieformalne oraz
adaptujac przyklady dobrych praktyk.

Podziekowania

Nie tylko ze wzgledu na nietatwe warunki kompletowania materiatu empirycz-
nego w warunkach pandemii, ale takze z uwagi na terminowos¢ i profesjonalizm
- szczegdlne podzigkowania naleza sie wspolpracownikowi zespotu badawczego,
Panu Wiestawowi Zajgcowi z Biura Analiz Spoteczno-Ekonomicznych, bez ktérego
pomocy przebieg badan i ich rezultaty moglyby by¢ zgota odmienne.
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