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Wprowadzenie

Partycypacja obywatelska [civic participation] to pojecie, ktdre na przestrzeni ostat-
niego ¢wieréwiecza zrobilo ogromng kariere. W dojrzatych panstwach demokraty-
cznych pojawia sie ono czesto w zwigzku z obawami, ze nastepuje w nich spadek
poziomu zaangazowania obywateli w sprawy publiczne i ostabienie struktur spotec-
zenstwa obywatelskiego. Procesy te, o ile rzeczywi$cie zachodza, postrzegane sa
zazwyczaj jako zagrozenie dla demokracji, lub przynajmniej jako istotna przeszkoda
dla sprawnego funkcjonowania tego ustroju. Takze w pafstwach, ktére stosunkowo
niedawno wkroczyly na $ciezke demokratyzacji partycypacja obywatelska stanowi
wazny temat. Przed prawie 30 laty Czechy, Wegry, Polska i Slowacja, kraje, ktore
utworzyly Grupe Wyszehradzka, stanely przed zadaniem dokonania transformac-
ji od systemu komunistycznego do demokracji. By jednak zwyciestwo, jakie udato
sie¢ odnie$¢ nad komunizmem okazalo si¢ trwate, konieczne byly glebokie zmiany
obejmujace same spoleczenstwa panstw V4. Czesi, Wegrzy, Polacy i Stowacy musi-
eli odzyska¢ zaufanie do elit politycznych, a takze na nowo przyswoi¢ sobie umi-
ejetnos¢ angazowania sie w podejmowanie publicznych decyzji i kontrole nad ich
wykonaniem, zaré6wno na poziomie panstwowym, jak i lokalnym. Na ile udalo sie im

jednak przyblizy¢ do realizacji tego ideatu?

Niniejszy przewodnik pozwala udzieli¢ wstepnej odpowiedzi na powyzsze pytanie.
Powstal on jako cze$¢ realizowanego przez migdzynarodowy zespét naukowcow
z panstw V4 projektu badawczego “Practical Aspects of Civic Participation and
Referendum in the Visegrad Group Countries after 1989”. Przedsiewzigcie to jest
wspotfinansowane przez rzady Czech, Wegier, Polski i Stowacji w ramach programu
Visegrad Grants prowadzonego przez Miedzynarodowy Fundusz Wyszehradz-
ki. Misjg Funduszu jest wspieranie idei sprzyjajacych zrownowazonej regionalnej
wspotpracy w Europie Srodkowej. W przewodniku prezentujemy syntetyczng wers-
je wynikow przeprowadzonych badan, z naciskiem na praktyczny aspekt partycy-

pacji obywatelskiej w regionie oraz rekomendacje dotyczace podniesienia jej jakosci.

Termin ,partycypacja obywatelska” nie poddaje si¢ probom latwego zdefiniowania.
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Najogolniej rzecz ujmujac oznacza on: ,udzial obywateli w zarzadzaniu sprawami
spolecznosci, ktorej sa czlonkami”. Jednak na potrzeby prowadzonych w ramach
projektu badan skoncentrowaliémy sie na kilku formach partycypacji obywatelskie;.
Przedmiotem analizy staly si¢ zatem procedury: referendum (referendum), inicjaty-
wy ustawodawczej (agenda initiative), inicjatywy referendalnej (citizens’ initiative),
konsultacji spotecznych (public consultation) oraz budzetu obywatelskiego (partic-

ipatory budgeting).



Prawne podstawy form partycypacji
obywatelskiej w panstwach V4

W przypadku wszystkich czterech panstw V4 prawne podstawy funkcjonowan-
ia partycypacji obywatelskiej zostaly ogolnie okreslone w ustawach zasadniczych,
a rozwiniete w ustawach szczegétowych przyjetych przez parlamenty tych panstw.
Jednakze zakres dopuszczalnych form tejze partycypacii, nawet w przypadku panstw

o podobnych do$wiadczeniach historycznych i zblizonej kulturze znacznie sie rézni.
Czechy

W przypadku Czech, konstytucja republiki z dnia 16 grudnia 1992 roku w artyku-
le 2 stwierdza, ze: ,1. Lud jest Zrodlem wszelkiej wladzy panstwowej; wykonuje ja
za posrednictwem organéw wiladzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej.
2. Ustawa konstytucyjna moze okresli¢, kiedy lud wykonuje wladze panstwowg bez-
posrednio”. W tym przypadku samo zapewnienie prawa do stosowania bezpo$red-
nich form demokracji nie przeklada si¢ jednak na bogata praktyke ich wykorzy-
stywania, w szczeg6lno$ci na szczeblu krajowym. Czesi nie dysponuja chociazby
ustawg o referendum ogo6lnokrajowym. Podobnie, prawodawstwo czeskie nie prze-
widuje obecnie innych form partycypacji obywatelskiej: inicjatywy referendalne;j,
inicjatywy ustawodawczej czy konsultacji spotecznych. Budzet partycypacyjny jest
za$ stosowany w ograniczonym zakresie w drodze okre$lonej praktyki spotecznej,

jednak bez wyraznego umocowania legislacyjnego w konstytucji czy ustawach.

Jedynymi procedurami znajdujagcymi obszerna podstawe w czeskiej legislaciji sa
referendum lokalne i regionalne. Zasady ich przeprowadzania zostaly okreslone
w przedmiotowych ustawach przyjetych odpowiednio w 2004 i 2010 roku. Ustawy
te zapewnily prawo do zainicjowania procedury referendalnej organom stanowig-
cym jednostek samorzadu terytorialnego, w tym radom gminy i miast, jak rowniez

grupom obywateli-wnioskodawcow.
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Wegry
W przypadku Wegier zasady wykorzystania form partycypacji obywatelskiej okresla
Konstytucja z dnia 25 kwietnia 2011 roku. W artykule 8 czesci ,Panstwo” wyszcze-
golnia ona dwa rodzaje referendum ogolnokrajowego: obligatoryjne oraz fakultaty-
wne. Obydwa sa zwolywane przez Zgromadzenie Krajowe z t3 r6znica, Ze pierwsze
odbywa si¢ na wniosek co najmniej 200 tysiecy obywateli i musi zosta¢ zarzadzone
przez parlament, natomiast drugie - z inicjatywy prezydenta republiki, rzagdu lub 100
tysiecy obywateli, a Zgromadzenie moze wyrazi¢ na nie zgode lub nie. Mozna zatem
wyrozni¢ w wegierskim porzadku konstytucyjnym procedure inicjatywy referen-
dalnej. Przedmiotem rozstrzygania w drodze referendum moga by¢ sprawy bedace
w zakresie uprawnien i obowiazkow Zgromadzenia Krajowego, przewidziano jednak
szeroki katalog wyjatkow. Konstytucja dopuszcza rowniez mozliwo$¢ zorganizowa-
nia referendum lokalnego (na najnizszym szczeblu administracji samorzadowe;j)
»W sprawach wchodzacych w zakres obowigzkéw i uprawnien samorzadu terytori-
alnego”. Inicjatorami takiego referendum moga by¢ réwniez uprawnieni do gloso-
wania mieszkancy. Ich liczbe okres$laja poszczeg6lne akty prawa miejscowego, lecz

w kazdym przypadku musi ich by¢ nie mniej niz 10% i nie wigcej niz 25%.

Podstawg prawna przeprowadzania konsultacji spotecznych jest Ustawa z 2010 roku
o udziale spoteczenstwa w tworzeniu prawodawstwa. Prawo przewiduje dwie formy
konsultacji spotecznych: ogoélne konsultacje i bezposrednie konsultacje. Ogolne
konsultacje oznaczaja, ze projekty rozporzadzen wraz z podsumowaniem ich oceny
wplywu sg publikowane na rzadowej stronie internetowej, a obywatele moga ko-
mentowac je za posrednictwem poczty elektronicznej. W ramach bezpo$rednich
konsultacji wlasciwy minister moze wybiera¢ i zapraszac¢ organizacje do wydawan-
ia opinii na temat planowanych przepisow. Organizacje te powinny reprezentowac

szeroki interes spoteczny lub prowadzi¢ badania naukowe w konkretnej dziedzinie.

Nalezy podkresli¢, ze Wegry nie maja ani regulacji, ani praktycznego do$wiadcze-
nia w dziedzinie budzetu partycypacyjnego, chociaz zaréwno osoby fizyczne, or-
ganizacje obywatelskie, jak i partie opozycyjne opowiadaja si¢ za wprowadzeniem
tego rozwigzania. Inicjatywa ustawodawcza byla za$ czescig wegierskiego systemu

prawnego w latach 1989-2013.
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Polska

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 roku przyjeto rozwigzanie
zawarte w artykule 4, zgodnie z ktorym: ,1. Wladza zwierzchnia w Rzeczypospolitej
Polskiej nalezy do Narodu. 2. Nardéd sprawuje wladze przez swoich przedstawicieli
lub bezposrednio” Konstytucja RP w spos6b podobny do rozwigzan czeskich do-
puszcza wiec mozliwo$¢ zastosowania oprocz demokracji posredniej réwniez form
demokracji bezposredniej. W zgola odmienny sposob reguluje natomiast zakres
dostepnych instrumentéw tej ostatniej. W polskiej ustawie zasadniczej bowiem, zna-
jdziemy nie tylko bezposérednie odniesienia do referendum i inicjatywy ustawodaw-
czej, ale rowniez posrednie odniesienie do konsultacji spotecznych. Procedury te sa

rowniez dodatkowo regulowane odrebnymi ustawami.

Konstytucja RP wsparta Ustawg o referendum ogdlnokrajowym z 2003 roku
wyrdznia trzy formy referendum ogoélnokrajowego: 1) referendum w sprawach
o szczegblnym znaczeniu dla panstwa; 2) referendum w sprawie wyrazenia zgody
na ratyfikacje umowy miedzynarodowej; 3) referendum zatwierdzajace zmiane
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jezeli zmiana dotyczy rozdziatow I, II i XII.
W dwoch pierwszych przypadkach jest ono zarzadzane przez Sejm badz Prezyden-
ta za zgoda Senatu, a w trzecim - przez Marszalka Sejmu. Jedynie w przypadku
referendum w sprawach o szczegdlnym znaczeniu dla panstwa wéréd podmiotow
upowaznionych do zainicjowania procedury wskazano rowniez 500 000 obywateli,
jednakze obywatelskie projekty referendalne nie moga dotyczy¢ wydatkoéw i docho-
dow, w szczegolnosci podatkéw oraz innych danin publicznych; obronnosci panst-
wa oraz amnestii. Zasady te wsparte ustawg z 2000 roku zostaly odniesione rowniez

do wspolnoty samorzadowej gminy, powiatu oraz wojewodztwa.

Konstytucja RP wraz z ustawa z 1999 roku reguluje réwniez kwestie inicjaty-
wy ustawodawczej. W pierwszej kolejnosci przystuguje ona postom, Senatowi,
Prezydentowi oraz Radzie Ministréw. Zgodnie z artykulem 118 w ustepie 2 prawo
do wystapienia z inicjatywa ustawodawczg przysluguje jednak réwniez grupie co
najmniej 100 000 obywateli, ktorzy posiadajg prawo wyborcze. Ograniczenia tejze
procedury dotycza jedynie inicjatywy ustawodawczej ,w zakresie ustawy budze-

towej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
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o zacigganiu dtugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych”

jak rowniez w zakresie zmian postanowien rozdziatu XII Konstytucji RP.

Kwestie konsultacji spolecznych i budzetu partycypacyjnego nie zostaly w sposob
bezposredni uregulowane w Konstytucji RP. Nie s3 one regulowane tez odrebnymi
ustawami. Legislacyjna podstawg ich wykorzystania pozostaje w gléwnej mierze
konstytucyjna zasada suwerennosci narodu. Procedura konsultacji spotecznych
w formie obligatoryjnej lub fakultatywnej jest przewidziana w wielu réznych ust-
awach, w tym: o dzialalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie; o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy; o planowaniu i zagospodarowaniu prz-
estrzennym,; o zasadach prowadzenia polityki rozwoju; o pomocy spotecznej etc.
Budzety partycypacyjne natomiast tworzone sg w oparciu o artykul 5a Ustawy
o samorzqgdzie gminnym z 1990 roku, zgodnie z ktérym rada gminy jest wiladna ust-
ali¢ tryb i zasady przeprowadzenia konsultacji w sprawach waznych dla wspolnoty,

a zatem rowniez okreSla¢ zasady tworzenia budzetu partycypacyjnego.
Stowacja

W przypadku Stowacji podstawowym aktem prawnym wprowadzajacym par-
tycypacje obywatelskg do stowackiego systemu legislacyjnego jest réwniez
ustawa zasadnicza. Konstytucja Republiki Stowackiej z 1 wrze$nia 1992 roku
w art. 2 ust. 1 stwierdza, ze: ,wladza panstwowa pochodzi od obywateli, ktorzy
wykonuja ja przez swoich wybranych przedstawicieli albo bezpoérednio”. Ustawa
zasadnicza szczeg6lowo okre$la zasady przeprowadzania referendum, zaréwno
na poziomie krajowym, jak i lokalnym. Przedmiotem tej procedury moze stac sie
decyzja o wstapieniu do zwigzku panstwowego z innymi panstwami (ewentualnie
o wystgpieniu z niego) jak rowniez ,inne doniosle kwestie interesu publicznego’,
ale z wylagczeniem kwestii podstawowych praw i wolno$ci, podatkéw, poboru do
wojska i budzetu panstwa. Jedynie w pierwszym przypadku procedura jest obow-
igzkowa, co sktania do wyréznienia dwéch rodzajéw referendum: obligatoryjnego
i fakultatywnego. Wniosek o zainicjowanie referendum moga zglasza¢ postow-
ie Rady Narodowej albo rzad. Z propozycja taka moze wystapi¢ ponadto grupa
350 000 obywateli, na ktérych wniosek procedure wszczyna prezydent republiki.

Przepisy konstytucyjne odnoszg si¢ rowniez do procedury referendum lokalnego
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i referendum na poziomie regionu.

Jezeli chodzi o inne formy partycypacji obywatelskiej, to stowacka regulacja prawna
jest raczej waska. Procedury takie jak budzet partycypacyjny, konsultacje spotec-
zne czy inicjatywa ustawodawcza nie sg okreslone ani w stowackiej konstytuciji, ani
w ustawach szczegoétowych. Pod wzgledem tresci podlegaja one jedynie szczat-
kowemu uregulowaniu. Obowigzujgce przepisy §wiadczg jednak o braku prawnych
przeciwwskazan przed ich ewentualnym wprowadzeniem do porzadku konsty-
tucyjnego w przyszlosci. Takie przestanki dla przysziego uregulowania w prawie
procedury budzetu partycypacyjnego wynikaja chociazby z Ustawy o prawie do
sktadania petycji, na mocy ktoérej grupa obywateli ma prawo do zwracania si¢ do
wladz z wnioskami, w tym réwniez tymi dotyczgcymi zasad rozdzielania pieniedzy
publicznych w ramach corocznego budzetu. Znajduje to swoje odzwierciedlenie
w korzystaniu z budzetu partycypacyjnego przez niektore stowackie samorzady.
Podobnie, nie ma legislacyjnych przeszkoéd przed spolecznym konsultowaniem
niektoérych regulacji prawnych.

Tabela 1. Formy partycypacji obywatelskiej na szczeblu krajowym w poszczegdlnych panstwach Grupy
Wyszehradzkiej (stan na maj 2018).

Czechy Wegry Polska Slowacja
Referendum -* Tak Tak Tak
Inicjatywa ustawodawcza - - Tak -
Inicjatywa referendalna - Tak - Tak
Konsultacje spoteczne - Tak Tak -
Budzet obywatelski Tak - Tak Tak

* Procedura referendalna zostala zastosowana jeden raz, ad hoc.
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Formy partycypacji w panstwach V4,
praktyka i rekomendacje

Referendum krajowe

Panstwa V4 nie zaliczaja sie do tych, ktore najczesciej korzystaja z instytucji refer-
endum na szczeblu ogoélnokrajowym. Od 1989 roku az do chwili obecnej w krajach
V4 odbyly sie lacznie 22 referenda tego typu. Co wigcej, referendum na poziomie
ogolnokrajowym nie jest cze$cig konstytucyjnego porzadku we wszystkich panst-
wach V4, w Czechach jedyne krajowe referendum zostalo zorganizowane ad hoc
w zwigzku z akcesjg do UE. Zwraca uwage takze stosunkowo niewielka liczba refer-

endow wigzacych [valid] (8 z 22).

Tabela 2. Referenda ogélnokrajowe w krajach Grupy Wyszehradzkiej po 1989r. (stan na maj 2018)

Panistwa V4 Referenda ogolnokrajowe lacznie Referenda wazne
Czechy 1 1
Wegry 8 4
Polska 5 2
Stowacja 8 1
Lacznie 22 8

Powazne zmiany majace stuzy¢ lepszemu wykorzystaniu referendum ogoélnokrajo-
wego wymagalyby z reguly rewizji obecnego porzadku konstytucyjnego panstw V4
(a w przypadku czeskim wprowadzenia samej instytucji referendum na tym szc-
zeblu). Stad tez nie nalezy oczekiwa¢, aby oddolna inicjatywa ze strony aktorow
trzeciego sektora przyniosta w krotkim okresie czasu pozadane efekty w tej dziedz-
inie. Co wiecej, referendum ogoélnokrajowe moze zosta¢ wykorzystane dla celow
propagandowych przez dominujgce ugrupowania polityczne (przypadek wegierski)
i/lub przez sily ekstremistyczne, poglebi¢ polityczne i spoleczne konflikty, przy-
czyni¢ sie do destabilizacji systemu politycznego. Stad tez wskazana jest daleko
idgca ostrozno$c¢ jesli idzie o reformowanie tego instrumentu. Jesli sformulowac

mozna pewne ogoélne wskazowki dotyczylyby one:
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e Zakresu kwestii, ktore moga by¢ objete referendum - cho¢ nie wszystko moze
sta¢ sie przedmiotem referendum, trudno np. uzasadni¢ zakaz przeprowadza-
nia referendum w sprawie nowelizacji konstytucji [constitutional amendments]
(jak obecnie na Wegrzech), szczego6lnie jesli zmiany dotycza kwestii o kluczowym
znaczeniu. Co wiecej, wszelkie restrykcje dotyczace dopuszczalnej problematyki

referendum powinny by¢ sformulowane w sposéb klarowny i jednoznaczny.

* Stosowanych quoréw - wysokie quora zwigzane z frekwencja [turnout quorums],
a czasem rowniez z wymagang wiekszo$cia [approval quorums], sprawiaja, ze
brak uczestnictwa w referendum ma de facto ten sam skutek co glosowania na
»nie”. Jest to jedna z przyczyn tego, ze tylko stosunkowo niewielka liczba refer-
endow konczy sie sukcesem. Ewentualne obnizenie progéw powinno by¢ jednak

zrownowazone przez dazenie do zachowania stabilnos$ci systemu politycznego.

* Wiazacej mocy prawnej referendum - referenda o charakterze konsultacyjnym
nie sprzyjaja zaangazowaniu obywateli ani poglebionej demokratycznej deliber-
acji. Problem moze réwniez stanowi¢ brak jednoznacznych przepisow dotycza-

cych prawnych efektow przeprowadzonego referendum (np. na Stowacji)
Referendum lokalne

W porownaniu z referendum ogo6lnokrajowym praktyka zastosowania referendum
na nizszych szczeblach administracyjnych w panstwach V4 jest znacznie bogatsza.
Niestety, brakuje precyzyjnych danych w tym zakresie, w szczegdlno$ci dotyczy to
lat 90. Jedna z najbardziej znaczacych réznic pomiedzy omawianymi panstwami jest
istnienie mozliwo$ci odwotania organéw jednostki samorzadu w referendum loka-
Inym (w Polsce i na Stowacji) lub jej brak (w Czechach i na Wegrzech). W szczegdl-
nos$ci w Polsce referendum lokalne czesto ma na celu wiasnie odwotanie lokalnych
organow wiadzy (jak do tej pory udalo sie to w okoto 11% przypadkoéw). Problemem,
ktory daje si¢ zauwazy¢ we wszystkich panstwach V4 jest brak wykorzystania insty-
tucji referendum na wyzszych szczeblach administracyjnych (w Polsce na szczeblu
wojewodztw, w Czechach i na Slowacji na poziomie regionéw, na Wegrzech nie ma
nawet takiej prawnej mozliwo$ci). Wskazowki dotyczace wykorzystania referendum
ogolnokrajowego mozna w duzym stopniu odnie$¢ réwniez do poziomu lokalnego.

Na szczego6lne podkreslenie zastuguje jednak:
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» Zastosowanie elastycznych i (rozsadnie) niskich quoréw, w szczego6lnosci

w odniesieniu do referendéw fakultatywnych [optional]
* Rozszerzenie zakresu przedmiotowego obligatoryjnych referendow lokalnych

* Rola, jaka w ksztaltowaniu praktyki referendéw na tym szczeblu powinny odgry-

wac lokalne media i organizacje pozarzagdowe
Inicjatywa referendalna

Ten instrument partycypacji obywatelskiej wérdd krajow V4 w klasycznej postaci
obecnie wystepuje tylko na Wegrzech i na Slowacji. Referendum moze zosta¢ zain-
icjowane oddolnie takze w Polsce, jednak propozycja obywateli w tej kwestii nie jest
wigzaca dla Sejmu. Skuteczno$¢ inicjatywy referendalnej jest jak do tej pory niew-
ielka. Lepsze wykorzystanie tego instrumentu wymagatoby uwzglednienia kilku

kluczowych kwestii:

* Liczba wymaganych podpiséw pod inicjatywg - powinna by¢ ona dostosowana
do demograficznych realiow danego panstwa. Zbyt wysoka liczba podpiséw pre-
miuje duze partie i zorganizowane grupy interesu i czyni z inicjatywy mato sku-
teczne narzedzie partycypaciji obywatelskiej. Wydaje sie, ze liczba wymaganych
podpiséw powinna wiec zosta¢ ustanowiona na poziomie okolo 5% uprawnion-

ych do glosowania lub nizszym.

» Czas przeznaczony na zbieranie podpisow - wlaSciwe wykorzystanie inicjaty-
wy referendalnej wymaga pozostawienia organizatorom wystarczajaco dlugiego

okresu czasu na zebranie podpisow. Nie powinien on by¢ jednak rowniez zbyt dtugi.

* Bezstronno$¢ i polityczna neutralno$¢ organéw kontrolnych - poniewaz inic-
jatywa referendalna moze by¢ wykorzystywana przez partie opozycyjne i niepop-
ularne mniejszosci, kluczowe jest, aby organy sprawujace nad nig kontrole od
strony proceduralnej (np. weryfikujace liczbe podpiséw i konstytucyjno$¢ inic-

jatywy) byly maksymalnie wolne od politycznych wpltywow.

* Dostep do obiektywnych i zrozumiatych informacji - godne uwagi sg rozwigza-
nia stosowane w tym zakresie w innych panstwach. Aby umozliwi¢ obywatelom

podjecie bardziej przemyslanej decyzji wladze i inicjatorzy referendum zobow-
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igzani mogg by¢ na przyklad do wspélnego stworzenia broszury zawierajace;j:
propozycje legislacji, ktéra ma by¢ poddana pod referendum, uzasadnienie i cele
inicjatywy oraz rekomendacje parlamentu (Szwajcaria). Broszura jest nastepnie

rozsylana do wszystkich wyborcow.

* Wysoko$¢ quoréw - wymogi, ktére spelni¢ musi zainicjowane oddolnie referen-
dum, Zeby byto wigzace nie mogg by¢ zbyt wysokie (analogicznie jak w przypad-
ku innych referendow). Wysokie quorum dotyczace frekwencji i wymagane;j
wiekszoséci gloséw znajduje uzasadnienie tylko w przypadku inicjatywy referen-

dalnej dotyczacej nowelizacji konstytucii (o ile istnieje taka prawna mozliwos$¢).

* Wiazacy charakter inicjatywy referendalnej - jesli uda sie doprowadzi¢ do ref-
erendum i wszystkie formalne wymogi zostang spetnione, to wynik glosowania
powinien by¢ wiazacy dla organéw wiladzy. W innym razie stosowanie tego in-

strumentu mija sie z celem.
Inicjatywa ustawodawcza

Obecnie Polska jest jedynym krajem V4, ktéry dopuszcza stosowanie inicjaty-
wy ustawodawczej. Do roku 2013 taka mozliwo$¢ istniala rowniez na Wegrzech.
W czeskim i stowackim porzadku prawnym istnieje z kolei instytucja petycji, ale te
dwie formy partycypacji obywatelskiej powinny by¢ od siebie wyraznie odrézni-
one. Podobnie jak w przypadku inicjatywy referendalnej efektywno$¢ inicjatywy
ustawodawczej jest znikoma. W Polsce liczba ztozonych przez obywateli projektéw
ustaw stanowi okoto 0,5-1% sposrod wszystkich projektow ustaw. W zwigzku z tym

przedstawi¢ mozna nastepujace rekomendacje:

* Liczba wymaganych podpisow - zbyt niska liczba sprzyja ignorowaniu przez
parlament przedktadanych w ramach inicjatywy propozycji legislacyjnych, zbyt
wysoka z kolei sprawia, ze efektywne korzystanie z inicjatywy ustawodawczej
jest malo realistyczne. Rozsadne wydaje si¢, aby wymagana liczba podpiséw byta

nizsza niz w przypadku inicjatywy referendalne;j.

* Wspdldzialanie [interplay] migedzy inicjatorami a parlamentem - wskazane jest,
aby istniala proceduralna $ciezka umozliwiajaca skladajacym inicjatywe za-

prezentowanie swojego stanowiska przed parlamentem i inne formy interakcji
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z wladza ustawodawczg. Powinno przyczynic sie to do podniesienia jako$ci pro-
ponowanych projektéw ustaw. Dopuszczalne, a nawet pozadane, sg pewne formy
proceduralnego, logistycznego i finansowego wsparcia publicznego dla skiada-
jacych inicjatywe.

* Inicjatywa ustawodawcza jako pierwszy krok w procesie ludowego tworzenia
prawa [popular law-making] - interesujgcym wzorcem moze by¢ rozwigzanie
stosowane w niektérych niemieckich landach (np. Brandenburgia, Saksonia). Jesli
inicjatywa ustawodawcza zostanie w nich odrzucona przez regionalny parlament,
moze ona zosta¢ ztozona ponownie z wiekszg liczba podpiséw, co prowadzi do

lokalnego referendum.
Konsultacje spoleczne

Ten instrument partycypacji obywatelskiej wystepuje obecnie jedynie na Wegrzech
i w Polsce. Zasady przeprowadzania konsultacji spolecznych na Wegrzech, jak
rowniez ich zakres tematyczny zostaly do$¢ precyzyjnie okreslone na mocy Ust-
awy z 2010 roku. W akcie tym wyrézniono réwniez ich dwie podstawowe formy:
konsultacje og6lne i konsultacje bezposrednie. W przypadku Polski katalog zasad
przeprowadzania konsultacji spotecznych byt rezultatem kilkunastoletniej prak-
tyki administracyjnej, nie zostaly one bowiem okre$lone ani w Konstytucji RP, ani
w szczegbtowej ustawie. W polskim systemie prawnym charakterystyczne s3a nato-
miast wytyczne o obligatoryjnych lub fakultatywnych konsultacjach spotecznych,
zawarte w kilkunastu odrebnych ustawach szczegétowych, z ktérych zadna nie de-
terminuje sposobu i formy przeprowadzenia tych konsultacji. Niezaleznie od tych
roznic, mozliwe jest napietnowanie pewnych ztych praktyk charakterystycznych
dla obu panstw. Ich wyeliminowanie pozwoliloby lepiej i skuteczniej korzysta¢

Z tego rozwigzania:

* Niechetny stosunek administracji - konsultacje spoleczne sg czesto traktowane
przez wladze jako przykry obowigzek wynikajacy z przepisow prawa. Moze to
skutkowac¢ takim ksztalttowaniem mechanizméw konsultacyjnych, aby ich rezul-
tat mial minimalny wplyw na przyszto$¢ decyzji i spraw, bedacych przedmiotem

tychze konsultacji.
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* Bierne sposoby zasiegania opinii - zazwyczaj funkcjonariusze administracji um-
ieszczaja informacje o konsultacjach wylgcznie na urzedowych stronach inter-
netowych (ewentualnie tablicach ogloszen w siedzibach urzedéw), a nastepnie

oczekuja na jakiekolwiek uwagi.

* Manipulowanie terminami przeprowadzanych konsultacji spotecznych - wyraza
sie¢ to w zbyt p6Zznym organizowaniu konsultacji, w sieganiu po opinie obywateli
juz na etapie gotowych aktéw prawnych, a nie wcze$niej, gdy tworzone sg ich
zalozenia. W gre wchodzi¢ moze rowniez zbyt krotki czas przeprowadzania calej
procedury, co utrudnia, a w skrajnych przypadkach moze nawet uniemozliwiac,

zapoznanie si¢ z zalozeniami decyzji i spraw bedacych przedmiotem konsultaciji.
Budzet partycypacyjny

Budzet partycypacyjny to rozwigzanie, ktore od kilku lat jest wykorzystywane
w krajach V4 (za wyjatkiem Wegier) i cieszy sie rosngca popularnoscig. Warto jednak
zwrdbci¢ uwage, ze w Czechach, na Slowacji i w Polsce ta forma partycypacji obywa-
telskiej nie jest uregulowana na poziomie ustawowym ani tym bardziej konstytucy-
jnym. Na tle innych panstw V4 polski przypadek wyro6znia juz do§¢ bogata praktyka
wykorzystania budzetu partycypacyjnego. Cho¢ w Polsce liczba samorzadow sto-
sujacych budzet partycypacyjny podlega rokrocznym wahaniom, w skali kraju suma
pieniedzy przeznaczanych na ten cel systematycznie ro$nie (w 2016 roku bylo to
okoto 318,5 min z1). Potencjat zwigzany z tym rozwigzaniem pozostaje jednak w duze;
mierze niewykorzystany za sprawg mankamentoéw, a czasem nawet patologicznych
zjawisk, zwigzanych z praktyka stosowania budzetu partycypacyjnego. Uogoélnienie
dotychczasowych polskich do$wiadczen w tej dziedzinie pozwala na sformutowan-

ie wskazowek dla innych panstw V4 i regionu. Lista kluczowych kwestii obejmuje:

» Transparentny i otwarty charakter calej procedury - zasady budzetu party-
cypacyjnego nie powinny by¢ narzucane mieszkanicom jednostek samorzadu
odgoérnie, bez mozliwosci dyskusji i wnoszenia przez nich wlasnych pomystow.
Zasady, w szczegodlnosci te dotyczace kryteribw wyboru projektow, ktore pod-
dane zostang pod glosowanie, powinny rowniez by¢ ogloszone z odpowiednim
wyprzedzeniem przed poczatkiem catej procedury oraz sformutowane w mozli-

wie jasny i jednoznaczny sposob.
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» Traktowanie budzetu partycypacyjnego jako rozwigzania dtugofalowego - budzet
partycypacyjny powinien stwarza¢ uczestnikom mozliwo$¢ podjecia dyskus-
ji dotyczacej nie tylko pojedynczych, z reguly krotkookresowych projektow, ale
rowniez potrzeb i priorytetow rozwoju spotecznosci lokalnej w dluzszym okresie
czasu. Wymaga to wspoidzialania reprezentantéw administracji samorzadowe;j,

organizacji trzeciego sektora, lokalnych aktywistow i zwyklych mieszkancow.

» Stworzenie mozliwo$ci deliberacji dla wszystkich zainteresowanych uczestnikow
- budzet partycypacyjny nie ma stuzy¢ jedynie podjeciu decyzji dotyczacej rozd-
zialu puli pieniedzy pomiedzy poszczegdlne projekty. Poprzez tworzenie prz-
estrzeni do dyskusji pomiedzy réoznymi uczestnikami procesu powinien rowniez

spehia¢ funkcje edukacyjng, sprzyja¢ ksztaltowaniu sie postaw obywatelskich.

* Wigzacy wynik procedury budzetu partycypacyjnego - niedopuszczalne jest ig-
norowanie i zmienianie przez reprezentantow wiladz lokalnych decyzji podjetych

przez mieszkancow w glosowaniu dotyczacym projektéow do zrealizowania.

Podsumowanie

Do porzadkéw prawnych panstw V4 po 1989 roku wprowadzono szereg form par-
tycypacji obywatelskiej. W praktyce jednak wykorzystanie tych nowych mozliwosci
napotyka liczne przeszkody, w tym np. nieche¢ administracji czy nieprecyzyjne pra-
wo. Mozna wszakze zauwazy¢ pewne pozytywne zmiany w $wiadomosci zar6wno
obywateli, jak i elit politycznych. Rosnaca popularno$¢ budzetu partycypacyjnego
i niestandardowych form uczestnictwa obywateli w Zyciu publicznym moze sprzy-
ja¢ lepszemu wykorzystaniu innych narzedzi, w tym referendum, inicjatywy ref-
erendalnej i ustawodawczej, czy konsultacji spolecznych. O wykorzystaniu tego

potencjatlu zadecyduje w duzej mierze aktywnos¢ organizacji pozytku publicznego.
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Practical Aspects of Civic Participation and Referendum
in the Visegrad Group Countries after 1989

Active involvement of the citizens in the processes of political decision-making
is a crucial precondition of a robust, stable democracy. Almost 30 years after the
collapse of communism in Central and Eastern Europe some of the most pressing
questions are related to the issue of how the Visegrad Group countries have been
faring in that regard. What has been already achieved and in what areas there is still
a lot to be desired? How the experiences of the individual V4 countries with regard
to the legal implementation and use of various instruments of civic engagement,
including referendum, can be compared? What are the prospects for the future
improvement of the quality of civic participation in the region? A research proj-
ect “Practical Aspects of Civic Participation and Referendum in the Visegrad Group
Countries after 1989” attempted to address those questions by bringing together
the perspectives of social scientists from all the V4 countries. The results of the
project were instrumental not only in the creation of the guideline at hand, but
also formed the basis of a scientific monograph on civic participation in the V4
countries. Furthermore, participants organized a series of workshops in their home

countries which promoted the idea of active citizenship.

Project’s participants:

Professor Maria Marczewska-Rytko (project coordinator)

(Maria Curie-Sktodowska University, Poland)

Kamil Aksiuto, PhD.

(Maria Curie-Sktodowska University, Poland)

Dorota Maj, PhD.

(Maria Curie-Sktodowska University, Poland)
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Marcin Pomaranski, PhD.
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(Charles University, Czech Republic)
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(Charles University, Czech Republic)

DusSan Brabec, MA
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Laszl6 Komaromi, PhD.
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(University of Ss. Cyril and Methodius, Slovakia)
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(University of Ss. Cyril and Methodius, Slovakia)
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(University of Ss. Cyril and Methodius, Slovakia)

“Gazeta Samorzadu i Administracji”
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