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BUDZET PARTYCYPACYJNY W TEORII
I W PRAKTYCE

PARTICIPATORY BUDGETING IN THEORY
AND IN PRACTICE

DOI: 10.15611/pn.2015.408.04

Streszczenie: W polskich jednostkach samorzadowych wdrazanie elementéw budzetu party-
cypacyjnego rozpocz¢lo si¢ dwa lata temu. Mechanizm ten staje si¢ coraz bardziej popularny,
mozna nawet powiedzie¢, ze w gminach miejskich zapanowata na niego ,,moda”. Bezpo-
srednie zaangazowanie mieszkancéw w kreowanie budzetu postrzegane jest przez niektorych
prezydentow (burmistrzow) jako rzecz bardzo wazna. Niewatpliwie budzet partycypacyjny
jest proba wilaczenia mieszkancow do wspoétrzadzenia i wspotdecydowania o rozwoju da-
nej jednostki samorzadowej, ale tez ponoszenia wspotodpowiedzialnosci za podjete decyzje.
Zachodzi zatem obawa, ze wprowadzajac ten mechanizm, wladze lokalne mogg przerzucaé
odpowiedzialno$¢ za zte zarzadzanie miastem. Celem artykutu jest proba scharakteryzowania
budowy i funkcjonowania budzetéw obywatelskich w Polsce.

Stowa kluczowe: budzet partycypacyjny, mieszkancy, wtadza.

Summary: Two years ago participatory budgeting started to be implemented in Polish
self-governed units. This mechanism is becoming more and more popular, and it is even
possible to say that it has become fashionable in municipalities. Direct engagement of an
inhabitant in the creation of a budget is perceived by some presidents (mayor) as very im-
portant. No doubt, participatory budgeting is an attempt of an inclusion of an inhabitant to
co-governance and co-decision about the development of a given self-governed unit as well
as bearing co-responsibility for made decisions. Therefore, there is concern that introducing
this mechanism local authorities can shift the responsibility for bad management of a city. The
aim of the article is an attempt to characterize the structure and functioning of participating
budgeting in Poland.

Keywords: participatory budgeting, inhabitants, authority.
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1. Wstep

Budzet partycypacyjny (zwany tez obywatelskim) w literaturze przedmiotu przyj-
muje wiele definicji. Bank Swiatowy interpretuje go jako proces, w wyniku ktore-
go obywatele przedstawiaja swoje zadania i priorytety obywatelskie oraz wplywaja
na strukture wydatkow budzetowych poprzez dyskusje 1 negocjacje [World Bank’s
Empowerment]. Z kolei jeden z badaczy budzetow partycypacyjnych B. Wampler
przyjmuje nastepujaca definicje¢ tego mechanizmu: ,,...jest procesem podejmowania
decyzji, poprzez ktory obywatele dyskutujg i negocjujg nad dystrybucja publicz-
nych zasobow” [Wampler 2007, s. 21]. Inaczej mowiac, budzet partycypacyjny to
oddolny proces definiowania priorytetow budzetowych (wydatkow) i wskazywanie
przez mieszkancow, ktore inwestycje, inicjatywy nalezy realizowa¢ we wspdlnocie
samorzadowej w danym roku.

Nalezy wspomnie€, iz po raz pierwszy mechanizm ten zostal wprowadzony
w 1990 r. w brazylijskim miesécie Porto Alegre, natomiast w Polsce inicjatorem re-
alizacji budzetu obywatelskiego byt Sopot w 2011 r. Rok pdzniej decyzje zwigzang
z wlaczeniem mieszkancéw w proces zarzadzania jednostka samorzadowa podjety
takie miasta, jak: Elblag, Gorzow Wielkopolski, Poznan i Zielona Goéra. W 2013 r.
przygotowania rozpoczely kolejne polskie miasta, m.in.: £L6dz, Wroctaw, Bydgoszcz,
Gdansk, Chorzow, Ptock, Radom, Torun. Mozna zatem méwic o swego rodzaju mo-
dzie czy pewnym trendzie podejmowania praktyk przez wladze lokalne na rzecz
angazowania mieszkancow w redystrybucje srodkéw samorzadowych. Warto w tym
miejscu zaznaczy¢, ze wladze wymienionych miast polskich zdecydowaty tylko
czgs$¢ srodkow budzetowych przeznaczy¢ na realizacje budzetu obywatelskiego. Na
podkreslenie zastuguje fakt, iz wyodrgbniona z budzetu pula srodkow samorzado-
wych, o ktorych przeznaczeniu bedg decydowaé mieszkancy poszczegdlnych miast,
jest bardzo zroznicowana'. W mniejszych miastach waha si¢ od 1,5 do 3 mln zt (wy-
jatek: Wroctaw), w duzych zas od 10 do 20 min zt (Poznan, £.6dz).

Idea wprowadzania tego mechanizmu na grunt polski, czyli przekazywania
mieszkancom uprawnien do podejmowania decyzji w obszarze, na co powinny by¢
przeznaczone $rodki samorzadowe, jest coraz bardziej popularna w polskich mia-
stach w latach 2011-2013. Procesowi konsultacji poddawane sa zazwyczaj nie-
wielkie fragmenty budzetu. Nalezy przypomnie¢, ze wtadze samorzadu lokalnego
realizuja zadania publiczne, prowadzac samodzielnie gospodarke finansowa na
podstawie budzetu. Budzet jednostki samorzadowej jest podstawowym, obligato-
ryjnym instrumentem, umozliwiajacym planowanie, wykonywanie i kontrolowanie

! Dla przyktadu, prezydent Wroctawia zadeklarowal poczatkowo tylko 1 mln zi, ostatecznie
3 min zt z budzetu miasta na 2014 r. na realizacj¢ budzetu obywatelskiego, przy wydatkach ogoétem
w 2013 r. na ponad 3,5 mld zt, a w Lodzi przeznaczono az 20 mln zt na ten cel przy wydatkach ogo-
tem na ponad 4,1 mld zt. Z kolei w Poznaniu zaplanowana w ramach budzetu obywatelskiego kwota
10 mln zt stanowi 0,3 proc. wydatkow ogdtem.
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poszczegblnych zadan. Pokazuje, na co wydatkowane sg $rodki publiczne 1 jakie
jest ich zrédto pochodzenia. W duzym stopniu budzet odzwierciedla starania wtadz
lokalnych o zadowolenie mieszkancow, czyli swoich wyborcow. Na jego ksztatt
istotny wptyw maja wzgledy polityczne. Jest on swoistym aktem politycznym po-
wstajacym w wyniku kompromisu pomiedzy wtadza stanowiaca i wykonawcza oraz
grupami interesow [Jedrzejowski 2004, s. 175]. Przyjmuje si¢, ze wprowadzanie
budzetu partycypacyjnego ma na celu poprawe przejrzystosci, odpowiedzialnosci,
zrozumienia, jak tez wlaczenie wykluczonych grup spotecznych w proces zarza-
dzania sprawami lokalnymi. Zachodzi pytanie: czy tak w istocie jest, kto zyskuje na
wprowadzeniu budzetu obywatelskiego?

Zdaniem badaczy procesu budzetu partycypacyjnego wprowadzenie tego me-
chanizmu przez witadze lokalne — a w szczegodlnosci na poziomie gminy, gdzie wy-
stepuje jednoosobowy organ wykonawczy wybierany w bezposrednich wyborach
— powoduje ponad 10-proc. wzrost prawdopodobienstwa ponownego wyboru wojta,
burmistrza badz prezydenta (zob. [Gorski 2007, s. 70; Rytel-Warzocha 2010, s. 93
i n.]). Zatem jest to niewatpliwie korzys¢ dla wtadz lokalnych, gdyz mechanizm
ten sprzyja legitymizacji wtadzy. Nastepuje zdecydowana poprawa komunikacji
z mieszkancami, co ma wptyw na zwigkszenie poziomu zaufania mieszkancow do
wladz samorzadowych. Praktyka dowodzi, ze zdecydowany wzrost zainteresowania
budzetem obywatelskim wsrod organéw wykonawczych gmin polskich nastapit do-
piero w 2013 r., czyli rok przed wyborami samorzadowymi.

Oproécz efektéw politycznych podnosi si¢ takze aspekt ekonomiczny, wyraza-
jacy sie zmiang alokacji srodkéw budzetowych w kierunku przedsigwzie¢ inwe-
stycyjnych przyczyniajacych si¢ do poprawy warunkoéw zycia w najbiedniejszych
czg$ciach miasta oraz biedniejszych grup spotecznych (zob. [Po co nam...; Kigbow-
ski2013, s. 14-16]). W Polsce z uwagi na relatywnie krétki okres wprowadzenia
tego mechanizmu trudno zweryfikowac tego typu stwierdzenie. Inne korzysci, jakie
przynosi budzet partycypacyjny, to efekty spoteczne i edukacyjne. Celem artykutu
jest proba scharakteryzowania budowy i funkcjonowania budzetow obywatelskich
w Polsce. Metoda badawcza byta przede wszystkim analiza dokumentacji admini-
stracyjnej oraz literatury przedmiotu i stosownych aktow prawnych.

2. Istota i zasady budzetu partycypacyjnego

Mieszkancy tzw. matych ojczyzn (przede wszystkim gmin) majg prawo wspotde-
cydowa¢ m.in. w obszarze zagospodarowania przestrzeni publicznej, np. poprzez
decydowanie o tym, w jaki sposob i na co wyda¢ czes¢ srodkow budzetu jednostki
samorzadowej. Ich aktywno$¢ w tej mierze powinna by¢ jak najwicksza, tam bo-
wiem zyja, pracuja, odpoczywaja, korzystaja z wielu ustug publicznych — sa ich
bezposrednimi odbiorcami, a jednoczesnie optaty lokalne i cz¢s$¢ podatkow odpro-
wadzaja do budzetu danej jednostki samorzadowej. Budzet gminy (miasta, powia-
tu) odzwierciedla program dziatania wtadz lokalnych. Zawarte w nim poszczeg6lne
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pozycje budzetowe — wyrazone liczbowo, przedstawiajg ekonomiczne i spoteczne
zadania natozone przepisami prawa na samorzad (zob. [Owsiak 2002, s. 15]).

Budzet jako plan finansowy pokazuje, na co wydatkowane beda $rodki publicz-
ne, a tym samym wskazuje dokonane wybory kierunkéw ponoszonych wydatkow.
Tworzenie budzetow publicznych w znacznym stopniu polega na dokonywaniu wy-
boréow pomigdzy mozliwymi do realizacji wydatkami (zob. [Wojciechowski 2012,
s. 82-97]). Wazne jest rzetelne ustalenie niezbednych potrzeb i ewentualnych korzy-
sci z ich realizacji, jak tez konsekwencji niezrealizowania okre§lonych zadan badz
wykonania ich w bardzo zawg¢zonym zakresie. Niewatpliwie pogodzenie wcigz du-
zych potrzeb spolecznych z ograniczonymi zasobami finansowymi jest trudne. Dla-
tego wtadze lokalne poszukuja coraz to innych sposobow, ktére przyczynia si¢ do
unowoczesnienia systemu zarzadzania publicznego.

Uznajac proces partycypacji spolecznej za cze$¢ koncepcji good governance,
niektorzy probuja wiaczy¢ obywateli w proces bezposredniego decydowania, na co
wydatkowac czgs¢ srodkdw budzetu miasta (gminy). Wdrazanie nowej metody za-
rzadzania srodkami publicznymi — poprzez budzet obywatelski — ma r6zne podtoza.
W Brazylii wprowadzenie tego mechanizmu wigzato si¢ z bardzo niskim poziomem
zaufania do politykow, zarzucano im marnotrawstwo srodkow publicznych. Budzet
partycypacyjny miat by¢ narzedziem, ktore naprawi te sytuacje. Z kolei w Wiel-
kiej Brytanii wystepuje najwigksza roznorodno$¢ modeli tego budzetu. Jedne z nich
majg charakter ogdlny, inne odnoszg si¢ tylko do poszczegolnych elementdw polity-
ki samorzadu lub indywidualnych projektéw [Lapinska2012, s. 11]. Jak podkreslaja
zwolennicy budzetu obywatelskiego, wazne jest, by nie byl to akt jednorazowy [Po
co nam...]. Ponadto powinien dawac¢ mieszkancom mozliwos¢ ksztattowania prio-
rytetow polityki miejskiej (gminnej) i dtugoterminowych celéw [Aleksandrowicz
2013].

Wprowadzajac w zycie budzet obywatelski, trzeba przestrzega¢ nastepujacych
zasad [Kigbowski 2013, s. 8-9]. Po pierwsze, jego podstawowym elementem jest
publiczna dyskusja miedzy mieszkancami danej wspolnoty samorzadowej?. Dysku-
sje odbywaja si¢ na forum publicznym i polegaja na dialogu. Po drugie, trzeba jasno
okresli¢ srodki finansowe przeznaczone na ten cel’. Po trzecie, musi on obejmowac
wszystkich mieszkancoéw jednostki samorzadowej (np. cate miasto, gming), a nie
ogranicza¢ si¢ tylko do kilku dzielnic czy osiedli tej jednostki. Po czwarte, jego
wyniki sg wigzace, co oznacza, ze wybrane przez mieszkancow propozycje beda re-
alizowane. Po piate, budzet partycypacyjny jest procesem dtugofalowym i powinien
by¢ organizowany co roku przez lata.

Proces tworzenia budzetu obywatelskiego mozna podzieli¢ na kilka etapow.
Etap pierwszy to okreslenie wysokosci srodkoéw finansowych i zasad przeprowadze-
nia budzetu. Nastepnie zglaszanie przez mieszkancéOw propozycji zadan. Kolejny

2 Dialog pomig¢dzy mieszkancami jest kluczowy.
3 Zazwyczaj jest to nieznaczna czg¢$¢ budzetu jednostki samorzadowe;j.
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etap to weryfikacja propozycji przez administracje samorzadows i stworzenie listy
zadan do glosowania. Etap czwarty to glosowanie nad propozycjami, ostatni za$ to
wpisanie zwycigskich zadan (propozycji) do projektu budzetu danej jednostki samo-
rzadowe;j.

Warto w tym miejscu przytoczy¢ kilka przyktadow wiaczenia obywateli we
wspolne tworzenie struktury wydatkow budzetowych w takich krajach, jak Niemcy
czy Wielka Brytania. Dobrym przyktadem zastosowania metody budzetu obywatel-
skiego w Europie jest miasto Kolonia w Niemczech*. W procesie tym najciekaw-
szym, a zarazem najwazniejszym elementem byto jak najpelniejsze zapewnienie
rzetelnych informacji o sytuacji finansowej miasta i skuteczne dotarcie z nimi do
obywateli. Organizatorzy budzetu obywatelskiego wlozyli wiele wysitku, by prze-
tozy¢ t¢ czesto hermetyczna, specjalistyczna oraz ekspercka wiedze na jezyk i for-
me¢ zrozumiatg dla wszystkich ludzi. Zastosowano wiele roznych kanatoéw, ktore
stuzyty do dwustronnej komunikacji. W rezultacie 63 proc. propozycji (wnioskow)
nie dotyczyto tylko jednej dzielnicy, ale odnosito si¢ do catego miasta’. Okoto 800
propozycji dotyczyto wydatkéw budzetowych, ale takze znalazty si¢ wnioski w za-
kresie oszczednosci budzetowych (prawie 330) i propozycje przesunigé zarowno
wydatkow, jak i dochodow (130) [Mickiewicz 2011, s. 17]. Trzeba dodaé, ze w przy-
padku wydatkow najwigcej propozycji odnosito si¢ do edukacji i szkolnictwa, na-
stepnie srodowiska oraz innych kwestii. Wtadze Kolonii do procedury budzetowania
obywatelskiego przygotowywaty si¢ juz od 2003 r. W tym celu przeprowadzono
m.in. analizy merytoryczne i prawne, zorganizowano sympozjum, zlecono wyko-
nanie platformy interaktywnej, aby w 2008 r. angazowa¢ mieszkancéw w tworzenie
budzetu®.

Zupemhie innym przyktadem jest miasto Eastfield (Wielka Brytania), w ktérym
wdrozono metode budzetu obywatelskiego do podziatu relatywnie niewielkich $rod-
koéw (ok. 34 tys. funtow)’. Tutaj $rodki byly przeznaczone na konkretny cel, tj. wy-
branie projektow majacych przyczynic si¢ do zmniejszenia przestgpczosci lokalne;.
Mieszkancy mieli petni¢ gtowna rolg w wyborze najpierw organizacji, ktore dostaty
srodki na realizacje projektow, a potem wybor projektow ubiegajacych si¢ o $rod-
ki na realizacj¢. Z kolei w Recife w Brazylii samorzad miejski dal mieszkancom
mozliwos$¢ przedstawienia wlasnych pomystow inwestycji, majacych w przysztosci
poprawi¢ poziom zycia w miescie. Dzigki programowi budzetu partycypacyjnego
mieszkancy mogli wspétdecydowac o priorytetach rozwoju miasta. Mechanizm ten
jest realizowany co roku od 2001 r. Diugie do§wiadczenie pozwolito wypracowaé
usprawniong forme tego budzetu, mimo Ze jest on dtugim i dos¢ skomplikowanym

4 Strona internetowa: http://www.stadt-koeln.de/1/stadtfinanzen/haushalt/.

’ Tzw. zadania ogélnomiejskie.

¢ Pod hastem ,, Deine stadt, Deine geld”, czyli ,,Twoje miasto, Twoje pieniadze”.

7 Strona internetowa: www.nypa.gov.uk/Eastfield community project reduces anti-social be-
haviour.
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procesem. Wedtug danych z 2009 r. w programie wzi¢to udziat ponad 125 tys. miesz-
kancow Recife [Baranski 2011, s. 24].

3. Dotychczasowa praktyka samorzadowa w Polsce

W Polsce niektore wtadze lokalne przyjety, iz to mieszkancy beda decydowac o prze-
znaczeniu fragmentu budzetu danego miasta. Nie potrzeba w tym wzgledzie zmiany
przepiséw prawa. Jaka czes¢ srodkow zostanie przeznaczona na realizacje budzetu
obywatelskiego, zalezy to wylacznie od woli politycznej organdow wiadzy®. Cho¢
w tej kwestii panuje duza dowolnos$¢, to zazwyczaj jest to jeden procent budzetu jed-
nostki samorzadowe;j. Jak wczesniej zaznaczono, o wydaniu okre$lonej kwoty $rod-
kéw budzetowych maja zadecydowaé mieszkancy gminy (miasta) poprzez zgtasza-
nie pomystow (projektow), nastgpnie dyskusje nad nimi, a potem wybor rozwigzan
w wyniku glosowania. Praktyka dowodzi, ze w jednostkach, w ktorych mieszkancy
dostali taka mozliwos¢ decydowania o przeznaczeniu srodkow samorzadowych, za-
zwyczaj wnioskuja o budowe placow zabaw, boisk, $ciezek rowerowych, parkingow
1 miejsc postojowych, naprawe chodnika, budowe oswietlenia, rewitalizacje parku
itp., jednym slowem, realizacj¢ tzw. drobnych projektow’. Jednakze nie zawsze to
mieszkancy decyduja, jak zagospodarowaé¢ Srodki publiczne w ich miescie. Przy-
ktadowo, w Lodzi, w Poznaniu, we Wroctawiu pomysty, na co wydatkowaé $rod-
ki budzetowe, mogly zglasza¢ osoby niebedace mieszkancami tego miasta, czyli
de facto niemajace swojego udziatu w dochodach budzetowych!.

Procedura budzetu obywatelskiego jest pracochtonna, angazuje nie tylko miesz-
kancow, ale rowniez zdecydowanie wigksza liczbg urzednikow (niz w przypadku
budzetu jednostki samorzadowej nieuwzgledniajacego tego mechanizmu). Na po-
czatku trzeba przeprowadzi¢ wiele spotkan, przygotowa¢ odpowiednie formularze.
Nastepnie weryfikowac pod katem poprawnosci i kompletnosci wypetienia wnio-
sku zglaszajacego projekt, a w przypadku btednego jego ztozenia skontaktowac sie
z wnioskodawca w celu poinformowania o btgdach i ich poprawieniu w okreslonym
terminie. Po zlozeniu wnioskéw (formularzy) kazdy z osobna musi zosta¢ zareje-
strowany, a potem przekazany do stosownej komorki organizacyjnej urzgdu, by tam
przeanalizowano mozliwos¢ jego wykonalnosci pod wzgledem prawnym, technicz-
nym i organizacyjnym w okresie jednego roku!'. Kolejny etap to analiza zgloszo-
nych przez mieszkancoéw propozycji przez radnych wchodzacych w sktad komisji,
powotanej ds. budzetu obywatelskiego. Komisja ta ma zadanie wskaza¢ i uzasadni¢,

8 Zadne przepisy prawne badz inne regulacje tego nie definiuja.

¢ Zazwyczaj jednorocznych, cho¢ nie tylko.

19 Podatki i optaty lokalne przez tych obywateli sg uiszczane w innych gminach, tam gdzie sa
zameldowani.

1 Pomysty (projekty) ztozone, bardziej rozbudowane, wymagajace wickszych naktadow finanso-
wych i czasu, nigdy nie beda zadaniami jednorocznymi, stad — jak wczesniej zaznaczono — w ramach
budzetu obywatelskiego moga by¢ realizowane tylko drobne przedsigwzigcia.
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ktore projekty zostang poddane pod gltosowanie, a ktore nie i dlaczego™. Informacje
na temat sporzadzonej listy zadan powinny by¢ opublikowane — najczgéciej na stro-
nie internetowej urzedu miasta w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP). Pdzniej
sg organizowane kolejne spotkania'®, podczas ktorych przedstawiane sg projekty,
na ktére warto gtosowac. Nastepnie przewidziana jest procedura gtosowania przez
mieszkancow.

Dowodem na to, iz procedura budzetu obywatelskiego jest pracochtonna, jest
przyktad t6dzki. Na etapie przyjmowania propozycji zadan zebrano 908 wnioskow',
a ich warto$¢ oszacowano na ponad 500 mln zi [Baronowska 2013], mimo ze wladze
miasta na budzet obywatelski przeznaczyty 20 mln zt. Zorganizowano blisko 40 spo-
tkan, podczas ktorych opisywano doktadna ,,$ciezke” budzetu obywatelskiego, oma-
wiano droge dziatania i poprawno$¢ wypetniania niezbgdnych dokumentow. Na pro-
mocj¢ budzetu obywatelskiego wydano ok. 200 tys. zt'*. W efekcie po weryfikacji
przyjetych wnioskow pod gltosowanie poddano 760 inicjatyw spotecznych. W glo-
sowaniu wzieto udziat ponad 129 tys. 0sob. Trzeba zaznaczy¢, iz z dotychczasowych
edycji budzetu obywatelskiego w Polsce byta to najwyzsza frekwencja. Przyktado-
wo, we Wroctawiu w gtosowaniu nad zlozonymi przez mieszkancéw wnioskami do
budzetu obywatelskiego udzial wzigto ponad 50 tys. 0s6b, w Poznaniu za$§ (druga
edycja'®) ok. 43 tys., w Sopocie!’ (trzecia edycja) — ponad 2 tys. osob'®. Niska fre-
kwencja w glosowaniu nad budzetem obywatelskim w Sopocie spowodowana jest
krytyka mieszkancow, iz budzet ten jest ,,mato obywatelski”, nazywany on jest ,,bud-
zetem urzedowym” (lub radnych) [Gerwin2013].

Lodzianie w swych propozycjach do budzetu obywatelskiego wnosili przede
wszystkim problemy zwigzane z poprawg estetyki swojej okolicy, tj. zaniedbane
chodniki, zasmiecone i nieuporzagdkowane tereny wokot nieruchomosci. Relatywnie
bardzo duzo projektow stanowito zakres podstawowych obowigzkow wtadz miasta
i podlegtej administracji, typu: naprawa ubytku w jezdni, naprawa chodnika, wy-
miana okien w szkole lub jej odmalowanie, remont miejskiej biblioteki. Zachodzi
zatem pytanie, czy w ramach natozonych zadan na samorzad terytorialny realizacja
biezacej dzialalnosci powinna by¢ elementem budzetu obywatelskiego.

Niewatpliwie bezposrednie uczestnictwo obywateli w zyciu spotecznym i pu-
blicznym jest jak najbardziej wskazane i pozadane. W tym celu wtadza lokalna po-
winna komunikowac si¢ ze spoteczenstwem, informowaé¢ o podejmowanych decy-
zjach waznych dla danej wspdlnoty samorzadowej, jak tez o jej sytuacji finansowe;.

12 Zatem czy w tym procesie decyzje podejmowane przez mieszkancéw majg charakter wigzacy?

13 W Lodzi prezydent miasta wraz z 50 urz¢dnikami postanowili odwiedza¢ mieszkancéw w domach.

14 Przyktadowo, w Radomiu ztozono 300 propozycji, w Elblagu — 700, we Wroctawiu — ponad
240, a w Chorzowie — az 1200 (dane pochodzg ze stron internetowych urzedow wymienionych miast).

15 Dane z urzedu miasta — Biuro ds. Partycypacji Spoteczne;.

1 Rok temu glosowato ok. 20 tys. mieszkancow.

17W pierwszej edycji wzieto udziat ok. 2,4 tys. osob, w drugiej — tylko 1,4 tys. 0sdb.

18 Dane pozyskane z poszczegdlnych urzedow miast.
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Konsultacje z mieszkancami powinny by¢ prowadzone szeroko i z duzym wyprze-
dzeniem, zwlaszcza kiedy przedsiewzigcie inwestycyjne badz decyzja w okre§lonej
sprawie budzi niepokdj spoteczny. Przyktadowo, zwracanie si¢ do mieszkancow
z pytaniem, na co chcg wyda¢ pewng znikomg cze$¢ srodkoéw budzetowych w skali
catego budzetu duzego miasta’, podczas gdy wtadze lokalne podejmuja si¢ realiza-
cji inwestycji, ktorej wartos¢ przekracza 600 mln zt i ktéra wzbudza wsrod miesz-
kancoéw kontrowersje co do wykonania tego przedsigwzigcia w tak szerokim zakre-
sie, nie jest dobrym przyktadem poszukiwania nowych metod zarzadzania miastem.
W takiej sytuacji partycypacja spoteczna nie jest jednym z elementow polityki wiadz
miasta. Mieszkancom pozostawia si¢ obszar decydowania o sprawach ,,matych”,
niezwigzanych z kierunkami rozwoju miasta (gminy).

Krytyczna analiza istniejacych i planowanych procedur budzetu obywatelskie-
go w Polsce staje si¢ niezbedna. Omawiajac ten mechanizm, nalezy pamigtac, ze
w gminach (w miastach) funkcjonujg jednostki pomocnicze, ktore réwniez dyspo-
nujg pewng pula srodkéw budzetowych, decydujac, na jakie cele je wydatkowaé
w danym roku®. Jednostki pomocnicze majg wptyw na wybdr zadan (zglaszanych
przez mieszkancoéw osiedli, dzielnic) do realizacji w réznych dziedzinach, takich
jak np. prace remontowe szkot, przedszkoli, placow zabaw, chodnikow, drog wraz
z o$wietleniem, matej architektury czy renowacja zieleni miejskiej, poprawa stanu
bezpieczenstwa, dzialalno$¢ kulturalna itp. Relatywnie szeroki zakres zadan i kom-
petencji jednostek pomocniczych miat zaktywizowaé mieszkancow osiedli (sotectw,
dzielnic, miast) poprzez szersze ich wtaczenie w proces zarzadzania jednostkg gmin-
na. Tworzenie jednostek pomocniczych przez gminy miato by¢ jedng z najbardziej
efektywnych metod budowania spoteczenstwa obywatelskiego. Jednostki te miaty
pemic¢ funkcje instytucji zarzadzania lokalnego, tj. konsultowa¢ i wspotdecydowac
z wladzami lokalnymi w kwestiach waznych dla mieszkancow. W praktyce jednostki
pomocnicze nie sg traktowane jak rownorzedny partner we wspolnym podejmowa-
niu najwazniejszych decyzji, a raczej jako podmiot w pewnym stopniu uzalezniony
i podporzadkowany wtadzom lokalnym.

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze uczestnictwo obywateli w procesie tworzenia cz¢-
$ci budzetu to z jednej strony forma aktywnos$ci obywatelskiej, z drugiej za$ zdjecie
odpowiedzialnosci z organow wiadzy (dotyczy to przede wszystkim organu wyko-
nawczego) za prawidlowe wykonywanie zadan wlasnych, w tym §wiadczenie ustug
komunalnych na okreslonym poziomie jakosci. Realizacji zadan (przypisanych sto-
sownymi regulacjami prawnymi), rozwigzywania probleméw w danej wspodlnocie sa-
morzadowej nie mozna przerzuci¢ na mieszkancow. Przed wprowadzeniem budzetu
obywatelskiego nalezatoby rzetelnie poinformowac¢ mieszkancoéw o sytuacji finan-
sowej miasta (gminy), ze szczegdlnym uwzglednieniem zadluzenia danej jednostki

19 Nawet gdy jest to 20 min zt — w przypadku Lodzi.
20 Tworzenie budzetow osiedlowych jest mozliwe na podstawie obowigzujacych przepisow
(art. 18, 35, 48 1 51) Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2013, nr 0, poz. 594.
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samorzadowej?'. Ograniczono$¢ $rodkow finansowych narzuca okre§lone rezimy.
W kazdej jednostce samorzadowej nalezy doktadnie przeanalizowa¢ wszystkie wy-
datki (zaréwno biezace, jak i majatkowe) pod katem ich realizacji. Dotyczy to wielu
inwestycji komunalnych, np. budowy réznych obiektow, hal, aquaparkéw, stadiondw,
zbiornikow wodnych (tzw. sztucznych oczek), fontann, przebudowy placow itp.

Trzeba rozrozni¢ kwesti¢ spotecznej kontroli dzialania wtadz lokalnych i czyn-
ny udzial w podejmowaniu decyzji, na co doktadnie przeznaczy¢ srodki budzetowe
w ramach biezacej dziatalnosci gminy. Takie uprawnienie wymaga zapoznania si¢
z wieloma informacjami, do ktorych mieszkancy nie maja dostgpu. Nasuwajg si¢
zatem nastgpujace pytania: Czy mieszkancy dysponujg odpowiednim zbiorem in-
formacji, aby podejmowac decyzje w zakresie alokacji srodkow publicznych? Czy
redystrybucja zazwyczaj bardzo ograniczonych s$rodkow samorzadowych przez
mieszkancow wspolnoty samorzadowej to przejaw demokracji, czy jak wczesniej
zaznaczono przerzucanie ci¢zaru odpowiedzialnosci z wiadz lokalnych na miesz-
kancow??. Ponadto kazde osiedle czy dzielnica miasta (gminy) beda miaty inne
priorytety, wazne z ich punktu widzenia. Nastapi wtedy rozproszenie §rodkow bud-
zetowych na rdzne drobne cele, ktore w efekcie nie przyniosa rezultatow w postaci
uporzadkowania konkretnego rejonu miasta. Powstang kolejne place zabaw, drobne
remonty ciggdw pieszych, budowa kolejnych oderwanych od siebie Sciezek rowe-
rowych itd. Nie mozna zapomina¢, ze misjg samorzadu terytorialnego jest dbatos¢
0 rozw0j gospodarczy®. Po to wybieramy przedstawicieli do organow wiadzy danej
jednostki samorzgdowej, aby dbali o interes publiczny i pracowali na rzecz okreslo-
nej wspolnoty gminne;.

Z raportu Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji wynika, ze polskie samorzg-
dy sa w najgorszej sytuacji finansowej w historii. Liczne inwestycje realizowane
przy udziale srodkéw z Unii Europejskiej wymagaty wktadu wlasnego jednostek
samorzagdowych. Wiele gmin (miast) ,,przeinwestowato”, tym samym bardzo si¢ za-
dhuzyto. Teraz trzeba splaca¢ kredyty, pozyczki — zastosowane instrumenty dtuzne.
Wtadze tych jednostek decyduja si¢ na podwyzszanie podatkéw i optat lokalnych,
w tym czynszow za lokale komunalne, optat za wodg, $cieki, odpady komunalne
czy komunikacj¢ miejskg. Na podstawie danych za 2012 r. mozna zaobserwowac,
ze mniej zamozne miasta (np. Kielce, Olsztyn) majg nizszy wskaznik zadhuzenia
(ponizej 40 proc.), podczas gdy ,,bogatsze”, takie jak: Wroctaw, Krakoéw, Poznan,
Gdansk, przekroczyly tzw. prog ostroznosciowy 60 proc. badz bardzo zblizyty si¢
do wyznaczonej granicy.

Informacjami o sytuacji finansowej gminy wladze dzielg si¢ niech¢tnie®, cho¢
to te dane powinny by¢ podstawa do podejmowania dziatan zwigzanych z rozpo-

2l Wraz z samodzielnymi podmiotami stanowigcymi wiasno$¢ miasta (spotki komunalne), ktore
réwniez korzystajg z instrumentéw dtuznych, jednak informacje te nie sg dostgpne dla mieszkancow.

22 Wasze wybory, wasze priorytety — my tylko realizujemy wasze pomysty, projekty.

2 O tym mowi art. 7 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

2 Na stronach Biuletynu Informacji Publicznej jednostek samorzadowych publikowane sa za-
zwyczaj plany finansowe, a bardzo rzadko sprawozdania finansowe. Ponadto s3 to dokumenty nie dla



Budzet partycypacyjny w teorii i w praktyce 71

czynaniem kolejnych inwestycji czy $wiadczeniem ustug publicznych na okreslo-
nym poziomie jako$ci. Warto podkresli¢, ze sposrod najwickszych miast polskich
(wojewodzkich) na koniec 2012 r. az pi¢¢ przekroczylo juz dopuszczalny prog
60 proc. zadtuzenia w relacji do dochodow [Swianiewicz, Lukowska 2013]. Najbar-
dziej zadluzonym miastem okazal si¢ Torun (dtug wynidst ponad 84 proc. docho-
dow budzetowych), na drugim miejscu — Bydgoszcz (68,7 proc.), nastepnie Poznan
(67,3 proc.), Wroctaw (63,5 proc.) i £.6dz (60,6 proc.). Wymienione miasta majg
znacznie ograniczone mozliwosci inwestycyjne. Trzeba pamietaé, ze wysokie zadtu-
zenie powoduje duze problemy w konstruowaniu budzetu zapewniajacego sprawne
funkcjonowanie jednostki samorzadowe;.

Wydzielenie puli srodkéw do rozdysponowania przez spoteczenstwo i nazywa-
nie tego ,.budzetem obywatelskim” nie jest instrumentem, ktoéry spowoduje efek-
tywniejsze zarzadzanie catym budzetem, nie przyczyni si¢ tez do zwigkszenia przej-
rzystosci budzetu czy zapobiegania korupcji. Caty budzet nalezy do mieszkancow,
gdyz zawarte w nim $rodki finansowe sg nalezne danej jednostce samorzadowe;j,
w ktorej podmiotem sg mieszkancy. Radni oraz wojt, burmistrz lub prezydent maja
by¢ reprezentantami danej wspodlnoty samorzadowej i dbac o interes publiczny. Bud-
zet obywatelski to tylko znikomy procent wszystkich wydatkow budzetu. Dysku-
syjna strong jest, czy ten mechanizm® powinien by¢ wdrazany rok przed wyborami
i w obecnej trudnej sytuacji finansowej wielu jednostek samorzadowych. Na pod-
kreslenie zastuguje rowniez fakt, ze wiele miast polskich, ktore zdecydowaty wpro-
wadzi¢ budzet obywatelski, w swych dziataniach uwzglednito tylko pewne elementy
tego budzetu. Mozna to ttumaczy¢, ze eksperymentuja, przecieraja Sciezki, tylko
dlaczego na rok przed wyborami?

4. Podsumowanie

Reasumujac, mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze to glownie wiadze lokalne
moga odnie$¢ pewne korzysci z zastosowania budzetu obywatelskiego. Mecha-
nizm ten umacnia legitymizacj¢ wladzy, gtdwnie poprzez rozwoj dialogu i poprawe
komunikacji z mieszkancami (potencjalnymi wyborcami w nastepnych wyborach
samorzadowych). Tym samym zmniejsza dystans na linii wtadza — mieszkancy?,
przyczynia si¢ do poprawy wizerunku organow wiadzy, jak tez promuje ide¢ dobre-
go rzadzenia (good governance). Ponadto dialog pomiedzy mieszkancami pozwa-
la wladzy i1 podlegtej administracji pozna¢ potrzeby mieszkancoéw, ich priorytety,
rzeczy czy sprawy, ktore z ich punktu widzenia sg wazne. Natomiast czy w wyniku
wprowadzenia tego narzgdzia mozna mowié o wigkszej transparentnosci i przejrzy-

wszystkich czytelne i zrozumiate, skierowane raczej do waskiej grupy specjalistow z tej dziedziny — nie
do mieszkancow.

% Tzw. brazylijski wynalazek.

26 W wielu miastach polskich — a zwlaszcza tych duzych, wladza lokalna byla postrzegana przez
mieszkancow jako niedostepna i arogancka.
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stosci finanséw samorzadowych, o tatwiejszym dostepie do informacji na temat do-
chodow i1 wydatkéw budzetowych? Moim zdaniem nie, kazdy bowiem, kto ma tylko
wole i1 checi, moze zapoznac si¢ z budzetem swojej gminy, miasta, powiatu, a nawet
wojewodztwa.

Procedura tworzenia budzetu obywatelskiego jest rozbudowana, pracochtonna
i droga. Trzeba podkresli¢, iz — jak wezesniej wspomniano — budzet partycypacyjny
to tylko cze$¢ budzetu jednostki samorzadowej (praktyka dowodzi, ze zazwyczaj
znikoma, bo ok. 1 proc. budzetu). Nikt nie pyta mieszkancéw, czy cheag kapitato-
chtonnych inwestycji (nie zawsze trafionych z punktu widzenia spotecznego i eko-
nomicznego), ktore przyczyniaja si¢ dalszego zadtuzenia jednostki samorzadowe;.
Warto dodaé, ze w niektorych przypadkach koszty obstugi dlugu sa wigksze od sa-
mego budzetu obywatelskiego.

Idac dalej, zwolennicy tego mechanizmu twierdza tez, ze budzet obywatelski
zwigksza kontrolg spoteczna, zmniejszajac w ten sposob ryzyko korupcji i klien-
telizmu. Trudno si¢ zgodzi¢ réwniez z tym, bowiem do obszaréw narazonych na
korupcje m.in. Transparency International zalicza: o§wiatg, ochrone zdrowia, pomoc
spoteczng, zaméwienia publiczne i samorzady terytorialne?’. Zdaniem tej organi-
zacji najbardziej zagrozonymi obszarami zycia publicznego sa te sektory, w kto-
rych wykorzystywane sg pienigdze budzetowe. Podobny obszar zagrozen korupcja
wskazany zostal w raporcie przygotowanym przez Centralne Biuro Antykorupcyjne
[Raport Mapa korupcji...], przy czym w tym przypadku na pierwszym miejscu upla-
sowata si¢ administracja panstwowa i samorzadowa.

Wprowadzenie budzetu partycypacyjnego nie przyczyni si¢ do wyelimino-
wania ryzyka korupcji, gdyz wszystkie zgtoszone i przyjete do realizacji projekty
mieszkancow bedg podlegaly procedurom zwigzanym z udzieleniem zamowienia
publicznego. Zjawisko korupcji nie wystepuje na etapie przygotowywania budze-
tu (przynajmniej rzadko), ale w trakcie jego realizacji, tj. zaciggania zobowigzan
i dokonywania wydatkow. Ryzyko korupcji bardzo czesto wystepuje po wylonieniu
wykonawcy robot czy ustug lub dostaw. Czyli po przeprowadzonym postepowaniu
o udzielenie zamowienia publicznego, w trakcie trwania umowy (podczas odbiorow
czesciowych, technicznych, koncowych w przypadku robot, a w przypadku ustug
1 dostaw — staby nadzor w zakresie jakosci swiadczonej ustugi badz dostaw zakupio-
nych dobr, produktow)?.

Ponadto istotng wada budzetu partycypacyjnego jest to, ze w wickszosci przy-
padkoéw jest on inicjatywa odgorna. Jezeli nie bedzie woli burmistrza lub prezyden-
ta, to wdrozenie budzetu obywatelskiego nie ma szans.

27 Strona internetowa: www.transparency.pl/ti/definicje_korucpji/definicja_korupcji_wedle TI
(12.10.2012).

2 Urzednicy odpowiedzialni za potwierdzenie (a wcze$niej wyegzekwowanie od wykonawcy)
wykonania robdt, ustugi lub dostawy podpisuja stosowna dokumentacje (protokoty, notatki, raporty,
faktury), cho¢ wykonawca zrealizowatl (czgsciowo lub catkowicie) zamdowienie opatrzone wadami
technicznymi, jako$ciowymi, niezgodnie ze sztuka.



Budzet partycypacyjny w teorii i w praktyce 73

Literatura

Aleksandrowicz P., Budzet obywatelski, czyli kieszonkowe dla wyborcy, www.obserwatorfinansowy.pl/
forma/analizy/budzet-obywtaelski (11.06.2013).

Baranski S., 2011, Budzet partycypacyjny w Recife w Brazylii. Przyktad ciekawej praktyki, [w:] Bada-
nia efektywnosci mechanizmow konsultacji spolecznych, Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej,
Warszawa.

Baronowska J., 2013, 908 propozycji do budzetu obywateli, Dziennik L.6dzki, 7 lipca.

Gerwin M., Gdzie si¢ podzialy projekty z pierwszej edycji budzetu obywatelskiego w Sopocie?, Www.
sopockainicjatywa.org/tag/budzet/ (7.05.2013).

Gorski R., 2007, Bez panstwa. Demokracja uczestniczqca w dziataniu, Korporacja Halart, Krakow.

Jedrzejowski L., 2004, Polityka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, ODDK, Gdansk.

Kigbowski W., 2013, Budzet partycypacyjny — krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, War-
szawa.

Lapinska H., 2012, Budzet partycypacyjny instrumentem zarzqdzania srodkami publicznymi, Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Finanséw i Prawa w Bielsku-Bialej, nr 4.

Mickiewicz A., 2011, Budzet partycypacyjny w Kolonii (Niemcy). Przykiad ciekawej praktyki, [w:]
Badania efektywnosci mechanizmow konsultacji spotecznych, Ministerstwo Pracy i Polityki Spo-
tecznej, Warszawa.

Owsiak S., 2002, Budzet wladz lokalnych, PWE, Warszawa.

Po co nam budzet obywatelski?, rozmowa z Jarostawem Makowskim, dyrektorem Instytutu Obywatel-
skiego, www.instytutobywatelski.pl (29.08.2013).

Raport Mapa korupcji. Stan korupcji na podstawie danych statystycznych przekazanych przez stuzby
i organy panstwowe za lata 2004—2009, cba.gov.pl/ftp/zdjecia/Sprawozdanie.

Rytel-Warzocha A., 2010, Partycypacja spoteczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre jako
pierwowzor rozwiqzan europejskich, [w:] Skrzydto W. (red.), Przeglgd prawa konstytucyjnego,
Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun.

Swianiewicz P., Lukowska J., 2013, Kto zyje na kredyt — ranking zadtuzenia samorzgdow, Wspdlnota,
nr 19.

Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. 2013, poz. 594.

Wampler B., 2007, A Guide to participatory budgeting, [w:] Shah A. (ed.), Participatory Budgeting,
Worldbank.

Wojciechowski E., 2012, Gospodarka samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa.

World Banks Empowerment. Case Studies: Participatory Budgeting in Brazil, http://siteresources.
worldbank.org/INTEMPOWERMENT/Resources/14657 Partic-Budg-Brazil-web.pdf.





