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KONTROWERSJE WOKOL IDEI BUDZETU
PARTYCYPACYJNEGO JAKO INSTRUMENTU
FINANSOW LOKALNYCH

Wprowadzenie

W warunkach obserwowanego kryzysu gospodarczego i finansowego nie
sprawdza si¢ juz model tradycyjnych finansow lokalnych. W tym kontekscie po-
jawia sig zapotrzebowanie na nowoczesne instrumenty zarzadzania finansami,
a wigc instrumenty akcentujace kwestie optymalnej alokacji ograniczonych za-
sobow finansowych, racjonalizacji wydatkéw publicznych, efektywnosci i sku-
tecznosci dziatania podsektora samorzadowego, a takze transparentnosci dziatan
decydentow samorzadowych. Z wymienionymi cechami bardzo dobrze kompo-
nuja si¢ podstawowe atrybuty budzetowania partycypacyjnego (participatory
budgeting), a wigc formula budzetu, ktéra pojawila si¢ na $wiecie stosunkowo
niedawno, tj. w 1989 r. w miescie Porto Alegre w Brazylii'. W Europie pierwsze
doswiadczenia zwigzane z budzetem partycypacyjnym (BP) dotyczyly miast:
Grottammare we Wloszech (1994), Salford w Wielkiej Brytanii (1996) oraz
Monchweiler w Niemczech (1998). Szacuje sig, ze aktualna liczba jednostek te-
rytorialnych stosujacych ten instrument przekracza na $wiecie 1,5 tys.”. Sa
wsrdd nich nie tylko wielkie miasta (np. Sevilla w Hiszpanii), ale rowniez ich
poszczegoblne dzielnice (przyktady Londynu, Paryza, Berlina, Rzymu), a takze
niewielkie gminy. Co charakterystyczne, wiele z tych jednostek tworzy wlasne
modele BP, dostosowane do lokalnych warunkow.

! Uwarunkowania zwiazane z powstaniem tego instrumentu miaty charakter polityczno-

-spoteczny. W latach 1964-1985 w Brazylii rzadzita dyktatura wojskowa, a idea budzetu party-
cypacyjnego powstala bezposrednio po jej upadku jako spoleczna, oddolna inicjatywa majaca
na celu demokratyzacj¢ polityki miejskiej i ograniczanie nierdéwnosci spotecznych w miescie.

Y. Sintomer, C. Herzberg, A. Roecke, G. Allegretti, Transnational Models of Citizen Participa-
tion: The Case of Participatory Budgeting [in:] The Spread of Participatory Budgeting Across
the Globe: Adoption, Adaptation and Impacts, ed. B. Wampler, J. Hartz-Karp, ,,Journal of Pu-
blic Deliberation” 2012, Vol. 8, No. 2, s. 4.
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W Polsce analizowany instrument pojawil si¢ po raz pierwszy dopiero
w 2012 1., a prekursorem w tej dziedzinie byto miasto Sopot’. Do chwili obecnej
te forme aktywizacji obywatelskiej mieszkancow wykorzystano juz w systemach
finansow lokalnych kilkudziesieciu polskich JST*. Nalezatoby w tym miejscu
zada¢ sobie nast¢pujace pytania: po pierwsze, skad bierze si¢ wzmozone zainte-
resowanie budzetem partycypacyjnym? Czy jest to raczej kwestia pewnego
przejsciowego trendu i czasowej mody politycznej, czy raczej efekt poglebiaja-
cej si¢ $wiadomosci finansowej lokalnych decydentéw i wdrazania przez nich
przemyslanych strategii finanséw lokalnych? Po drugie, jakie atrybuty BP decy-
duja o jego atrakcyjnosci, zarowno wérod decydentow lokalnych, jak i cztonkoéw
wspolnoty samorzadowej?

Celem artykutu jest nie tylko identyfikacja podstawowych zalet budzetu party-
cypacyjnego jako instrumentu racjonalizacji lokalnych wydatkéw publicznych, ale
réwniez okreslenie kluczowych wad i dysfunkcji z nim zwiazanych. W opracowaniu
podjeto rowniez probe odpowiedzi na pytanie, na ile dzialania zainicjowane przez
wladze samorzadowe poszczegodlnych miast to rzeczywisty przejaw checi bezpo-
sredniego uwzglednienia preferencji lokalnych spotecznosci w aspekcie racjonaliza-
cji procesu wydatkowania srodkéw publicznych, a na ile rodzaj gry z obywatelami,
a wigc rytualnej i pozornej partycypacji spotecznej. Ostatnie z postawionych pytan
staje si¢ szczegolnie aktualne w tym kontekscie, ze w 2014 r. odbywaja si¢ w Polsce
wybory wladz samorzadowych i m.in. tym faktem mozna wytlumaczy¢ wyraznie
zwigkszone zainteresowanie instrumentem BP, traktowanym niestety czgsto przede
wszystkim jako dorazne narzedzie kampanii wyborcze;.

3 Niepokojacy jest fakt, ze sopocki przyktad BP jako przyktad prekursorski jest czesto traktowa-
ny przez inne JST w Polsce jako przyklad modelowy i wzorcowy. Tymczasem, do takiego
wzorca mu daleko, o czym bgdzie mowa w dalszej czgsci opracowania.

4 Aktualnie formuta BP jest realizowana w Polsce w okoto stu JST, a jako ich przyktady mozna
podac: Bialystok, Bielsko-Biata, Boguchwate, Bydgoszcz, Bytom, Czgstochowe, Chorzéw, Da-
browe Goérnicza, Elblag, Gdansk, Gdynig, Gorlice, Gliwice, Gorzéw, Gostyn, Grajewo, Jarocin,
Jaworzno, Kargowg, Kedzierzyn-Kozle, Kety, Kielce, Kolobrzeg, Koszalin, Koscierzyng, Kra-
kéw, Krasnik, Krosno Odrzanskie, Kurnik, Legnicg, Lebork, £.6dz, Marki, Milicz, Mragowo,
Oborniki, Olsztyn, Opole, Ptock, Poznan, Przemysl, Pszczyng, Putawy, Radom, Rawicz, Rudg
Slaska, Rybnik, Rzeszow, Siemianowice Slaskie, Skierniewice, Stupsk, Sochaczew, Sopot, So-
snowiec, Stargard Szczecinski, Szczecin, Swidnice, Swiebodzice, Swigtochtowice, Tarnobrzeg,
Tarnéw, Tczew, Torun, Trzebnicg, Tuchdw, Watbrzych, Wieruszow, Wioctawek, Wroctaw, Warsza-
we, Wieliczke, Zdunska Wole, Zielona Goére, Zory. Nalezy dodaé, ze instrument PB znalazt réwniez
zastosowanie w gospodarce finansowej powiatow (przyktady: powiat gostynski i powiat wagro-
wiecki w wojewddztwie wielkopolskim), a takze w jednym z wojewddztw samorzadowych, tj. woj.
podlaskim. Co charakterystyczne, w zasadzie trudno jest si¢ dopatrzy¢ jednego, wspolnego modelu
wdrazania BP w Polsce. Mozna stwierdzi¢, ze istnieje wiele réznych modeli. Biorac pod uwagg za-
sigg inwestycji realizowanych w ramach projektow, mozna jednak wyr6zni¢ trzy ich kategorie:
1. BP ogolnomiejskie (przyktad Poznania); 2. BP dzielnicowe (przyktad Krakowa); 3. BP mieszane,
a wige jednoczesnie ogdlnomiejskie i dzielnicowe (przykltad Sopotu).
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1. Specyfika i cechy budzetu partycypacyjnego

W pierwszej kolejnos$ci niezbgdne wydaje si¢ wyjasnienie czym jest budzet
partycypacyjny’. Zgodnie z definicja zaproponowana przez agende ONZ, zajmu-
jaca si¢ kwestiami urbanizacji UN-HABITAT, BP jest mechanizmem/procesem,
poprzez ktéry ludno$¢ decyduje lub przyczynia si¢ do podejmowanych decyzji
dotyczacych sposobu przeznaczenia catosci lub czesci dostgpnych srodkow pu-
blicznych®. W tym aspekcie BP to instrument bezposredniej partycypacji obywa-
teli” w procesie decydowania o sposobie wydatkowania dostepnych, ale ograni-
czonych $rodkéw budzetowych. BP pozwala na bezposredni udzial obywateli
niebedacych czlonkami organdéw stanowiacych (non-elected citizens) w proce-
sach alokacji ograniczonych zasobow finansowych, a jego zasadnicza funkcja
jest uzyskanie odpowiedzi na pytanie, jakie sa oczekiwania mieszkancow co do
sposobu wykorzystania tych zasobow®. BP stanowi wigc okreslona konstrukcije
demokracji bezposredniej w systemie finansow lokalnych, a partycypacja w tym
kontek$cie oznacza wspotuczestniczenie i decydowanie mieszkancow gmin,
dzielnic, osiedli Iub sotectw w procesach projektowania lokalnych wydatkow,
a tym samym sprawowanie wigkszej roli w aspekcie kontroli wydatkowania
srodkéw publicznych.

5 W Polsce stosuje si¢ czesto zamiennie pojecie budzetu obywatelskiego zamiast budzetu party-
cypacyjnego. Czy to oznacza, ze budzet tradycyjny uchwalany za posrednictwem organéw sta-
nowiacych JST, ktorych sktad osobowy ukonstytuowat si¢ wyniku wczesniejszego ich wyboru
przez obywateli/mieszkancoOw wspolnoty samorzadowej, nie ma charakteru obywatelskiego?
Tak oczywiscie nie jest, stad zarezerwowanie okre$lenia budzetu obywatelskiego wylacznie dla
tej formuly budzetowej, w ktorej obywatele w sposob bezposredni decyduja o sposobie wydat-
kowania §rodkow publicznych, wydaje si¢ by¢ nie tylko nieuzasadnione, ale wr¢ez wprowadza-
jace pewien chaos terminologiczny.

8 72 Frequently Asked Questions about Participatory Budgeting, UN-HABITAT, Quito 2004, s. 20.

7 Miedzynarodowe Stowarzyszenie Partycypaciji Publicznej (International Association of Public

Participation) indentyfikuje pig¢ poziomdw partycypacji obywatelskiej (tzw. szczebli ,,drabiny

partycypacyjnej”). Sa to: informowanie (inform) — dostarczanie obywatelom rzetelnych infor-

macji, dzigki ktorym moga oni poznaé i zrozumie¢ problemy (zjawiska), okolicznos$ci ich wy-
stgpowania i mozliwe rozwiazania; konsultowanie (consult) — korzystanie przez wladze pu-
bliczne z informacji zwrotnej pochodzacej od obywateli, ktora dotyczy przeprowadzonych
analiz, rozwazanej alternatywy i mozliwych decyzji; wiaczanie (involve) — uwzglednianie

w przygotowywanych stanowiskach opinii wyrazanych przez obywateli i informowanie o stop-

niu ich wptywu na podejmowane decyzje; wspotpraca (collaborate) — partnerstwo na kazdym

etapie procesu decyzyjnego; upodmiotawianie (empower) — oddawanie ostatecznej decyzji

w rgce obywateli. Zaprezentowane ujgcie kwalifikuje BP do najbardziej zaawansowanych form

partycypacyjnych, znacznie bardziej zaawansowanych od np. wystuchania publicznego, czy

konsultacji spotecznych. Por. Spectrum of Public Participation, The International Association

for the Public Participation — IAP2, 2007.

Por. Participatory Budgeting Worldwide — Updated Version, Dialog Global 25, Bonn, Novem-

ber 2013, s. 10.
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Wedtug Banku Swiatowego, partycypacja obywateli dotyczy trzech réznych
ptaszczyzn zarzadzania wydatkami publicznymi, tj.:

— tworzenia i analizy budzetu (budget formation and analysis) — PB umozliwia
uczestnictwo obywateli w procesach decyzyjnych dotyczacych alokacji zaso-
bow 1 okreslania priorytetdéw w tym zakresie;

— $ledzenia wydatkéw publicznych (public expenditure tracking) — BP ulatwia mo-
nitorowanie przez obywateli procesow wydatkowania srodkow publicznych;

— monitorowania realizacji ustug publicznych (monitoring of public service delive-
ry) — PB ulatwia procesy kontrolowania przez obywateli ilosci i jakosci ustug
publicznych w stosunku do poniesionych na nie wydatkéw publicznych’.

Budzet partycypacyjny jest czgsto definiowany poprzez wskazanie jego
modelowych cech. D. Kraszewski i K. Mojkowski proponuja nastepujaca liste
atrybutow idealnego (wzorcowego) BP:

— wiazacy charakter dla wladz samorzadowych, oznaczajacy obligatoryjnosé
realizacji inwestycji wybranych przez mieszkancow;

— oparty na przejrzystych procesach tworzenia i zarzadzania;

— posiadajacy inkluzyjny charakter, a wigc umozliwiajacy wlaczenie si¢ wszyst-
kich chetnych podmiotéw;

— opierajacy si¢ na zasadzie rownosci stron (mieszkancow, urzednikow, eksper-
tow, wladz samorzadowych);

— wspierajacy aktywno$¢ mieszkancow;

— regularny, ciagly, powtarzalny (nie powinna to by¢ inicjatywa jednorazowa);

— rozsadnie wysoki, a nie symboliczny'’.

M. Gerwin z Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej definiuje z kolei osiem kry-
teriow optymalnego BP. Przedstawiaja si¢ one nastgpujaco:

— mieszkancy maja mozliwos$¢ zglaszania propozycji wydatkow;

— pula srodkéw wyodrebnionych na BP jest jednoznacznie okre§lona;

— projekty sa, o ile jest to mozliwe, precyzyjnie wycenione;

— sa organizowane debaty publiczne;

— projekty zgloszone przez mieszkancoéw nie sa odrzucane przez urzednikéw lub
radnych z powod6éw merytorycznych, a jedynie z przyczyn formalno-prawnych;

— 0 wyborze projektow decyduja mieszkancy;

— w glosowaniu moga wzia¢ udzial wyltacznie uprawnieni do tego mieszkancy;

— projekty wybrane przez mieszkancow sa realizowane''.

° L. Bures, Tools and Practices 6: Participatory Budgeting, http://www.siteresources.
worldbank.org.

10 D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Fundacja im. St. Batorego — Pro-
gram Masz Glos, Warszawa 2014, s. 4.

""'M. Gerwin, 8 kryteriéw budzetu obywatelskiego. Sopocka Inicjatywa Rozwojowa,
http://www.sopockainicjatywa.org.
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Podobny uktad standardow BP zaproponowano w najnowszym opracowa-
niu Fundacji Pracownia Badan i Innowacji Spolecznych ,,Stocznia”, zaliczajac
do nich:

— wiazacy wynik procedury;

— przejrzystos¢ i jawnos$¢ procedury;

— otwarto$¢ i1 inkluzywnosc¢ procesu;

— zapewnienie przestrzeni do deliberacji (debaty) z udziatem mieszkancow;
— wspieranie aktywnosci mieszkancow;

— myslenie dlugofalowe'.

2. Przyczyny zwiekszonego zainteresowania budzetem
partycypacyjnym w Polsce

W ostatnich kilku latach obserwuje si¢ wyrazny wzrost zainteresowania
formuta budzetowania partycypacyjnego w polskim systemie finansow lokal-
nych. Mozna wskaza¢ na kilka przyczyn takiego stanu rzeczy.

Po pierwsze, budzetowanie partycypacyjne bardzo dobrze wpisuje si¢
w nowe trendy i doktryny zarzadzania publicznego. Dotyczy to zaréwno kon-
cepcji nowego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM), jak
i koncepcji wspotrzadzenia publicznego (Public Governance — PG). W przy-
padku pierwszego z nich, tj. NPM, szczegdlnie waznym postulatem jest postulat
dotyczacy orientacji na wyniki i efekty. W tym kontekscie BP poprzez zawarte
w nim obywatelskie mechanizmy partycypacyjne sprzyja efektywnosci i racjo-
nalno$ci wydatkéw publicznych, takze w aspekcie lepszego, spoltecznego nadzo-
ru wykorzystania srodkow publicznych i zwiazanej z tym wigkszej odpowie-
dzialno$ci publicznej liderow samorzadowych. Innym postulatem jest
przejrzyste zarzadzanie. BP moze by¢ potraktowany jako instrument poprawy
przejrzystosci administracji publicznej — mieszkancy bezposrednio uczestniczac
w podejmowaniu decyzji budzetowych, zyskuja szans¢ lepszej orientacji
o szczegodtach dotyczacych sytuacji finansowej swojej JST. Jeszcze wyrazniej
.przystaje” idea BP do koncepcji wspotrzadzenia publicznego (m.in. z tych po-
wodow J. Hausner okre$la ten nurt teoretyczny mianem partycypacyjnego za-
rzadzania publicznego), przede wszystkim ze wzgledu na spojnosc takich postu-
latow, jak: oparcie demokracji na procesach uczestnictwa obywateli w systemie
decyzyjnym, zorientowanie administracji na obywateli-klientdéw pod katem

12 Standardy proceséw budzetu partycypacyjnego w Polsce, red. E. Serzysko, Fundacja Pracownia
Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”, Warszawa 2014 (wersja robocza), s. 7-8.
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spelniania ich oczekiwan dotyczacych lokalnych dobr publicznych, oparcie sys-
temu zarzadzania publicznego na zasadzie partnerstwa i zaufania obywateli do
wladzy publiczne;j.

Po drugie, wystepujacy od kilku lat w Polsce kryzys gospodarczy i finan-
sowy poglebit zakres frustracji spotecznej. W tym kontekscie wladza samorza-
dowa czesto traktuje BP jako swoisty wentyl bezpieczenstwa spotecznego i in-
strument niwelowania negatywnych nastrojéw wyborcow. Niezadowolony
wyborca to wyborca niezwykle roszczeniowy, bardzo krytycznie nastawiony do
wladzy publicznej, a w interesie decydentdéw samorzadowych lezy wyciszenie
tych emocji. Instrumenty partycypacji publicznej $wietnie si¢ do tego nadaja — nie
tylko legitymizuja decyzje wladzy publicznej, ale rowniez stabilizuja system. Do-
stepne wyniki badan naukowych potwierdzaja m.in. wzrost poziomu zadowolenia
i szczescia obywateli zaangazowanych w procesy demokracji bezposredniej".

Po trzecie, zwigkszone zainteresowanie budzetowaniem partycypacyjnym
jest w pewnym sensie odpowiedzia na rosnacy dystans pomig¢dzy rzadzacymi
a mieszkancami. Ow dystans znalazt szersze rozwinigcie w teorii wyboru pu-
blicznego (Public Choice Theory). Jeden z jej autorow — James M. Buchanan
opisuje problem tzw. iluzji fiskalnych (fiscal illusions), wskazujac na §wiadome
ukrywanie przez decydentéw publicznych prawdziwych kosztéw podatkowych
ponoszonych wydatkéw publicznych'®. Powstaje pytanie, jaka jest przyczyna
tego typu zachowan? Odpowiedz jest prosta: wystgpuje ewidentna sprzecznosé
interesOw miedzy wiadzami publicznymi a wyborcami. Wladze publiczne,
podejmujac decyzje w zakresie alokacji dobr i redystrybucji dochodéw, kieruja
si¢ przede wszystkim kryterium reelekcji, a nie interesami podatnikéw. W tym
konteks$cie, wykorzystanie w systemie finanséw lokalnych instrumentu BP jako

13 Z badan szwajcarskiego ekonomisty Bruno S. Freya wynika dodatnia korelacja migdzy inten-
sywnoscia stosowania instrumentdéw demokracji bezposredniej w danym panstwie a poziomem
zadowolenia z Zycia jego mieszkancéw. Powotany autor twierdzi, ze jest to zaleznos$¢ zblizona
do relacji: wzrost dochodow — poziom zadowolenia z zycia. Por. B.S. Frey, Gliick. Die Sicht der
Okonomie, Riiegger Verlag, Ziirich/Chur 2010, s. 86. Podobne wnioski wynikaja z badan prze-
prowadzonych przez ekonomistow w kantonach szwajcarskich, w wyniku ktérych potwierdzo-
no, ze im bardziej demokratyczny kanton, a wigc dajacy swoim obywatelom wigksze mozliwo-
$ci bezposredniego wpltywu na sfer¢ publiczng (np. poprzez czgstsze referenda), tym wigksze
poczucie zadowolenia jego mieszkancow. Por. B.S. Frey, M. Kucher, A. Stutzer, Outcome, Pro-
cess & Power In Direct Democracy. New Econometric Results, ,,Working Paper” 1999,
No. 222,'s. 1-29.

Szerzej na ten temat w nastgpujacych opracowaniach autora: J.M. Buchanan, Fiscal Theory and
Political Economy, The University of North Carolina Press, Chapel Hill 1960, s. 59-64;

Idem, Finanse publiczne w warunkach demokracji, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa
1997, s. 160.
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instrumentu egzekwujacego od wiladz realizacje polityki opartej na poszanowa-
niu potrzeb mieszkancow moze okazac si¢ korzystne w zakresie zmniejszania
opisanego dystansu migdzy mieszkancami/podatnikami a rzadzacymi.

Po czwarte, zwigkszone zainteresowanie tym instrumentem wiaze si¢
z aktualna faza cyklu wyborczego i wynika z okresu przedwyborczego'’. Wybo-
ry samorzadowe w 2014 1. sa z jednej strony szansa dla idei BP, przyczyniajac
si¢ ewidentnie do jej popularyzacji. Z drugiej jednak strony stanowia tez pewne
zagrozenie. Pojawia si¢ realne niebezpieczenstwo wypaczenia tej idei w kontek-
$cie jej nadmiernego upolitycznienia i potraktowania BP instrumentalnie jako
doraznego narzedzia kampanii wyborczej.

Wreszcie po piate, temat budzetowania partycypacyjnego jest tematem
,modnym” i medialnym. W tym konteks$cie decydenci samorzadowi traktuja ten
instrument jako narzedzie marketingu terytorialnego. Niestety czesto funkcja
marketingowa dominuje, przestaniajac atrybuty BP jako narzgdzia racjonalizacji
gospodarki finansowej JST. Rosnaca ,,medialno$¢” analizowanego instrumentu
ma jednak rowniez swoje pozytywne skutki: BP staje si¢ popularnym narzg-
dziem edukacji w dziedzinie samorzadnosci i finanséw lokalnych.

3. Budzet partycypacyjny a polskie prawo

Budzet partycypacyjny jest nowa instytucja w polskim systemie finansow
lokalnych, nieuregulowana w sensie legislacyjnym, chociaz w polskim systemie
prawnym mozna znalez¢ pewne przestanki prawne do stosowania tego instru-
mentu. Przyktadowo, w Konstytucji RP wskazuje si¢ na kwesti¢ oparcia spo-
tecznej gospodarki rynkowej na ,dialogu i wspolpracy partneréw spotecz-
nych”'®. Ustawa o samorzadzie gminnym'’ daje z kolei radom gmin mozliwo$é
konsultacji z mieszkancami spraw waznych dla gminy. Zwiazana z BP kwestia
decydowania o wydatkach publicznych w drodze typowania do realizacji kon-
kretnych projektow i inwestycji samorzadowych niewatpliwie zalicza si¢ do ta-
kich spraw. Dodatkowo, w Polsce od 2009 r. powstata mozliwo$¢ prawna wpro-
wadzania obok budzetow tradycyjnych tzw. funduszy soleckich. Zgodnie

15 7 badan przeprowadzonych w Brazylii wynika, ze przyjecie BP zwicksza prawdopodobiefistwo
zwycigstwa w wyborach samorzadowych od 10% do 15%. Por. P. Spada, The Economic and
Political Effects of Participatory Budgeting, Prepared for delivery at the 2009 Congress of the
Latin American Studies Association, Rio de Janeiro, Brazil June 11-14, 2009, s. 18.

'S Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Dz. U. Nr 78, poz. 483, art. 20.

17 Ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. Dz. U. 2001 r. Nr 142, poz. 1591
z pdzn. zm., art. Sa.
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z obowiazujaca w tym zakresie regulachlg, na wniosek sotectwa rada gminy
moze wyodrebnié¢ ¢zg$¢ budzetu na rzecz funduszu soteckiego, tworzac w ten
sposob cos na ksztalt ,,matego BP”Y.

Wedlug obecnego stanu prawa w Polsce instytucja BP jest wigc instytucja
fakultatywna. W tym kontekscie pojawiaja si¢ postulaty dotyczace ustawowego
obowiazku wprowadzania BP w polskich JST. Powstaje pytanie, czy rzeczywi-
$cie takie rozwigzanie jest niezbgdne i uzasadnione? Z pewnos$cia mogloby ono
doprecyzowaé procedury zwiazane z analizowanym instrumentem, przede
wszystkim w kontek$cie wprowadzenia zasady wiazacego charakteru decyzji
podjetych przez obywateli 1 ograniczenia dominacji ,,strony urzedniczej” charak-
terystycznej dla procedur BP w Polsce. Mogtoby takze przyczyni¢ si¢ do popula-
ryzacji wiedzy wsrod obywateli na temat analizowanego instrumentu. Trudno
jednak nie wzia¢ pod uwage argumentdow przeciwnikow wprowadzania odrgbne;j
regulacji prawnej w tym zakresie. Jednym z nich jest W. Kebtowski — autor wyda-
nego przez Instytut Obywatelski Raportu dotyczacego BP *°, ktéry uwaza, ze takie
rozwiazanie doprowadzitoby do sytuacji, w ktorej: ,,(...) ustawowe minimum mo-
globy zosta¢ uznane za optimum, poza ktdore — skoro ustawa tego nie przewiduje
— nie powinno si¢ wykracza¢”, jednoczes$nie dodajac, ze ,.(...) wlaczenie budzetu
partycypacyjnego do polskiego prawa moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia nie ja-
kos$ci polskich budzetéw partycypacyjnych, ale ich ilosci — popularyzujac prak-

tyki bardzo plytkie i okrojone, o niewykorzystanym potencjale™".

4. Podstawowe dysfunkcje zwigzane z wdrazaniem
idei BP w polskich JST

Obserwacja i analiza procesé6w wykorzystywania budzetowania partycypa-
cyjnego w polskim systemie finansoéw lokalnych pozwala na identyfikacjg pew-
nych wad i dysfunkcji w tym zakresie.

Po pierwsze, budzety te maja raczej marginalne znaczenie w systemie fi-
nansow lokalnych, obejmujac najczesciej symboliczng cze$¢ wydatkow budze-
towych ogotem (kluczowe, dotyczace wielomilionowych wydatkow inwestycyj-

'8 Ustawa o funduszu sofeckim z dnia 20 lutego 2009 r. Dz. U. z 2009 r. Nr 52, poz. 420 z pozn. zm.

19 Jest to zwykle niewielka kwota budzetowa ($rednio ok. 10 tys. zt na jedno solectwo), ale to co
istotne, to fakt, ze o sposobie jej wykorzystania decyduja bezposrednio mieszkancy w formule
zebrania wiejskiego, na ktore wstgp ma kazdy obywatel gminy.

2 W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krétka instrukcja obslugi, Instytut Spraw Obywatel-
skich, Warszawa 2013.

2L W. Keblowski, Ustawa nie poprawi jakosci budzetu, http://wiadomosci.ngo.pl/wiadomosci/
845159 .html.



Kontrowersje wokéf idei budzetu partycypacyjnego... 185

nych decyzje inwestycyjne sa podejmowane nawet bez konsultacji spotecz-
nych)”. Wydaje sig, ze zbyt male BP moga oddziatywa¢ demotywujaco na
mieszkancéw wspolnoty samorzadowej, podwazajac nie tylko ich zaufanie do
decydentow lokalnych, ale do calej idei budzetowania partycypacyjnego.

Po drugie, istnieje wyrazna dominacja ,,strony urzedniczej” w procesie bu-
dzetowania partycypacyjnego. To urzednicy samorzadowi najczesciej okreslaja
procedury i zasady BP, a takze kryteria wyboru sktadanych w jego ramach pro-
pozycji projektow i inwestycji. Obywatelom nie pozostaje nic innego jak podpo-
rzadkowanie si¢ im. Najczesciej wige mieszkancy nie maja wigkszego wptywu
na ksztattowanie tych procedur, a ich rola ogranicza si¢ do glosowania. Jako je-
den z nielicznych wyjatkéw w tym zakresie jest czg¢sto podawane miasto £.6dz,
gdzie zasady i procedury zwiazane z BP zostaly wypracowane w rzeczywistym,
a nie pozorowanym dialogu spotecznym?™.

Po trzecie, watpliwosci budza stosowane sposoby i kryteria oceny oraz we-
ryfikacji wnioskéw sktadanych przez mieszkancow. W wielu miastach (np.
w Sopocie, Poznaniu) urz¢dnicy dokonywali arbitralnego wyboru projektow
przedstawionych ostatecznie pod glosowanie, a stosowane przez nich kryteria
weryfikacyjne nie miaty wylacznie charakteru formalnoprawnego. Czgsto od-
rzucano te projekty, ktore nie byly wystarczajaco atrakcyjne z perspektywy
wladz miejskich, w kontekscie ,,przyciagnigeia” potencjalnych wyborcow.

Po czwarte, zdarzaja si¢ przypadki tamania kluczowej zasady budzetowania
partycypacyjnego, tj. wiazacego charakteru BP, a wladze samorzadowe uzna-
niowo i arbitralnie uwzgledniaja wybrane propozycje inwestycji wskazanych do
realizacji przez mieszkancow®*. W ten sposob czesto pod szyldem BP s reali-
zowane wylacznie konsultacje budzetowe, ktore nie sg petnoprawna forma de-

2 Przyktadowo, w 2013 1. najwyzsze kwoty BP dotyczyty L.odzi (20 miIn zt), Poznania, Biatego-
stoku (po 10 mln z1), Torunia (6,4 mln zt) i Zielonej Gory (6 mln zt). Jesli skonfrontujemy te
kwoty z wysokoscia budzetu ogdétem (po stronie wydatkow), to w wigkszo$ci miast relacja ta
nie przekracza 1% (przyktadowo: Zielona Gora — 1,17%, Biatystok — 0,66%, £.6dZ — 0,6%, To-
run — 0,57%, Poznan — 0,33%). Najnizszy wskaznik w tym zakresie ze wszystkich miast woje-
wodzkich odnotowano we Wroctawiu (0,08%).

W Lodzi powotano m.in. specjalny zespdt roboczy zlozony z przedstawicieli miasta, rad osiedli,
organizacji pozarzadowych, organizacji spotecznych, przedstawicieli $rodowisk naukowych
itp., a regularne spotkania z mieszkancami odbywaja na poszczegdlnych etapach procesu pla-
nowania i wdrazania idei BP. Por. A. Zidtkowska, Remedium na polskie budzety
(nie)obywatelskie, http://www.krytykapolityczna.pl/.

Jako przyktad takich nagannych praktyk moze postuzy¢ BP Sopotu z 2012 r., gdzie Prezydent
Miasta zarekomendowat Radzie Miasta realizacj¢ inwestycji w formule BP na taczna kwote
7 mln zt (czyli kwotg ponad dwukrotnie wigksza niz zaktadano poczatkowo do rozdysponowa-
nia w ramach BP), rekomendujac dodatkowo oprocz projektow, ktdre zebraly najwigksza liczbe
glosow, jako projekty réwniez ,,wskazane przez mieszkancow” projekty wybrane przez siebie
z dalszych miejsc na liScie oraz zgloszone poza ustalona procedura. Takie dzialanie to typowy
przyklad ztamania zasady wiazacego charakteru BP. Por. E. Stoktuska, Opis przyktadu partycypa-
¢ji. Budzet obywatelski w Sopocie, Pracowania Badan i Innowacji Spotecznych ,,Stocznia”, s. 9.
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mokracji bezposredniej i maja niewiele wspdlnego z rzeczywista partycypacja
obywateli w procesach decyzyjnych dotyczacych finanséw lokalnych.

Po piate, w Polsce sg problemy z postulatem inkluzyjnosci BP, czyli postu-
latem nadania uprawnien do glosowania jak najszerszej grupie obywateli. Jest
to postulat kluczowy dla jakosci BP, ale decydenci samorzadowi nie zawsze ro-
zumieja jego wage™®.

Podsumowanie

Polskie JST znajduja si¢ zaledwie na wstepnym etapie wdrazania idei bu-
dzetowania partycypacyjnego jako narzedzia partycypacji obywatelskiej oraz in-
strumentu racjonalizacji lokalnych wydatkéw publicznych. Wzrastajaca dyna-
micznie w okresie przedwyborczym liczba BP nie idzie w parze z ich jakoscia.
Czgsto sa ignorowane kluczowe standardy wprowadzania BP do systemu finan-
sow lokalnych, takie jak wiazacy charakter, przejrzystos¢, jawnos¢ procedur,
otwarto$¢ 1 inkluzywno$¢, a tym samym jest wypaczana podstawowa idea tych
instrumentow. Staja si¢ one bardziej produktami PR-owskimi i doraznymi na-
rzedziami kampanii wyborczej niz realnymi instrumentami zarzadczymi.
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CONTOVERSIES RALATIG TO THE CONCEPT OF A PARTICIPATORY
BUDGET AS A LOCAL FINACIAL INSTRUMENT

Summary

In Poland, following a period of what might be described as civic euphoria resul-
ting from the fall of the communist system and the reactivation of local self-government
in 1990, there has more recently been observed a weakening of public involvement in
local government activity, along with attitudes reflecting a kind of civic apathy. Under
such conditions, there is understandably a growing interest, among both theoreticians in
the field of local finance and those involved in local government in practice, in the con-
cept of a participatory budget as an instrument of direct democracy and a mechanism for
participation by local residents in public expenditure decision-making. The purpose of
this article is not only to identify the basic advantages of a participatory budget as an in-
strument for the rationalisation of local public expenditure, but also to point out the main
dysfunctions of Polish participatory budgets. The author tries to answer the question of
how far the actions initiated by the authorities of particular cities indicate a real desire to
take direct account of the preferences of local communities in determining the priorities
of public spending, and how far it is simply a kind of game being played with the public,
a ritual and superficial form of social participation giving citizens an illusion of
involvement in decision-making and distracting them from the real systemic problems of
Polish local finance.



