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Wprowadzenie

Ostatnio popularny staf si¢ tzw. budzet obywatelski, zwany tez partycypa-
cyjnym. Obserwacja poczynan zwigzanych z jego wdrazaniem w Zycie ro-
dzi pytanie, czy jest to konieczno$¢ czy moda? Jego celem jest bezposrednie
zaangazowanie mieszkancéw w proces podejmowania decyzji dotyczacych
wyboru zakresu zadan publicznych, w ramach wyznaczonej puli srodkéw
budzetowych i przejecia czesci odpowiedzialnosci. Jest to stuszna idea, za-
checajaca do aktywnosci spolecznej w rozwoju lokalnym, ale $ledzenie do-
tychczasowego przebiegu dzialan sklania do pewnych krytycznych ocen.

Trescig rozwazan podjetych w artykule jest proba analizy i oceny bu-
dzetu obywatelskiego w kontekscie efektywnosci gospodarowania $rod-
kami publicznymi. Celem artykutu jest ukazanie waloréw jak i stabosci
tego instrumentu finansowego, wykorzystywanego coraz czgsciej w pol-
skich samorzadach terytorialnych. Mimo jeszcze kroétkiej historii budze-
tu obywatelskiego w warunkach polskich mozna pokusi¢ si¢ o wyrazenie
ogolnego stanowiska i sformufowanie pierwszych wnioskéw oceniaja-
cych o charakterze syntetycznym. Z jednej strony mamy do czynienia
z duzym optymizmem i entuzjazmem co do jego uzytecznosci, z drugiej
za$ pojawiaja sie pierwsze symptomy $wiadczace o jego utomnosciach.
Artykul jako catos¢ ma charakter opisowy i przyczynkarski.

Koncepcja i istota budzetu obywatelskiego

Uczestnictwo obywateli w procesie rzadzenia jest postrzegane jako pod-
stawa demokratycznego panstwa prawa. Droga w tym kierunku jest to, co
nazywa sie partycypacja spoleczng. Polega ona na aktywnym uczestnictwie
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obywateli w zarzadzaniu sprawami publicznymi w panstwie, tak na
poziomie krajowym, jak i lokalnym. Chodzi tutaj o zaangazowanie sie
w proces podejmowania decyzji o charakterze publicznym. Wazna rzecza
jest okreslenie zakresu aktywnosci obywatelskiej.

Jej natezenie zmienia si¢ od form mato aktywnych (konsultacje) do
form rozwinigtych (decydowanie). Miejsce posrednie zajmuje wspol-
udzial obywateli w podejmowaniu istotnych decyzji'. Konsultacje spo-
teczne nie opieraja si¢ na zasadzie partnerstwa, bowiem decyzja oraz
odpowiedzialno$¢ i tak spada na wladze publiczna, ktore ostatecznie
podejmuje decyzj¢ w danej sprawie. Zblizong technika partycypacji
(bardziej kameralng) jest lobbing, obejmujacy wyjasnianie i przekony-
wanie do konkretnej rzeczy, w rezultacie zawierajacy elementy delibe-
racji. W pewnym stopniu mozna tez przywolaé za P. Swianiewiczem
forme demonstracji oraz petycji. Wydaje si¢, ze najpelniejszym udzia-
tem w rzadzeniu jest zatem bezposredni wplyw obywateli na podje-
cie decyzji, dotyczacej spraw publicznych. Wymiarem tym jest udziat
w wyborach i udzial w referendach. Sg to formy demokracji bezposred-
niej, poniewaz trudno méwi¢ o innym bardziej istotnym wplywie na
decyzje publiczne.

Udzial w projektach nazywanych budzetem obywatelskim sytuuje
go raczej w obszarze wspdtdecydowania (razem z wladza i administra-
cja publiczna) o podziale i realizacji pewnej puli srodkéw finansowych,
mieszczacych sie w ramach klasycznego budzetu rocznego.

Wedlug ujecia Banku Swiatowego, budzet partycypacyjny (participato-
ry budget) jest procesem ujawniania przez obywateli swoich zadan i pro-
jektow, ktoérzy nastepnie wplywaja na strukture wydatkéw budzetowych
poprzez dyskusje i negocjacje®. Z tej definicji, oddajacej czytelnie istote
takiego budzetu wyplywaja dwa spostrzezenia. Po pierwsze, identyfikacja
i artykulacja interesu publicznego; po drugie, decyzje podzialu srodkéw
budzetowych podejmowane poprzez procedury demokratyczne. W zbli-
zony sposdb budzet obywatelski pojmuje B. Wampler twierdzac lapidar-
nie, ze jest to proces racjonalnego spolecznie podzialu zasobéw publicz-
nych’. Za podstawowe elementy budzetu partycypacyjnego uwaza sig:

* okreslony obszar mobilizujgcy mieszkancow,

* sukcesywnie odbywajace si¢ spotkania mieszkancow,

1 Wbrew podziatom stosowanym w teorii komunikowania sie, informowanie nie
jest forma partycypacji spotecznej, poniewaz wystepuje przekaz tylko w jedng strone:
od wtadzy do mieszkanca.

2 World Bank’s Empowerment Case Studies: Participatory Budgeting in Brazil,
strona internetowa: http://siteresources. worldbank.org/INTEMPOWERMENT/Resour-
ces/14657_Partic-Budg-Brazil-web.pdf (dostep 25.07.2015 r.).

3 B.Wampler, A Guide to participatory budgeting, [w:] Participatory Budgeting, red.
A. Shah, World Bank 2007, s. 21.


worldbank.org/INTEMPOWERMENT/Resources
worldbank.org/INTEMPOWERMENT/Resources
14657_Partic-Budg-Brazil-web.pdf
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= cykl dziatan odpowiadajacy bezposrednio cyklowi budzetowemu,

* sie¢ organizacji jednostek dzialajacych na rzecz zaangazowania
mieszkancow*.

Taka formufa budzetu jest szeroko wprowadzana m.in. w samorza-
dach brytyjskich. Budzet ten daje wladzom lokalnym oraz mieszkancom
mozliwo$¢ wspdlnego decydowania o dostarczaniu ustug publicznych.
Brytyjska przebudowa samorzadu lokalnego zmierza do coraz wigkszego
rozwoju demokracji uczestniczacej.

W. Keblowski za kryteria wynikajace z definicji budzetu partycypacyj-
nego przyjmuje:

= spotkania mieszkancow,

= jasno okreslone srodki finansowe,

* wigzacy charakter,

= cykliczno$é’.

Zdaniem autora niewiele samorzadéw spelnia wszystkie te kryteria.
Oznacza to, ze wiekszos¢ budzetéw okreslanych partycypacyjnymi nie jest
nimi w rzeczywistosci. Nawigzujac do przywolanej przez autora koncepcji
»prawa do miasta” kryteriami identyfikacji budzetu obywatelskiego sa:

= partycypacyjne ustalenie zasad,

* decyzyjno$¢ spotkan,

* rdzne skale terytorialne,

» kompetencje - ,twarde” i ,,migkkie” projekty,

= projekty i priorytety,

* nowe organy decyzyjne otwarte dla mieszkancow,

* wspoélna weryfikacja, preselekcja, monitoring realizacji i ewaluacja,

» wspotodpowiedzialnos¢ i zauwazalne efekty®.

Latwo zauwazy¢, ze takie pojmowanie struktury budzetu obywatel-
skiego staje si¢ coraz bardziej sformalizowane, poniewaz kolejne dzialania
mieszczg si¢ w ramach okreslonych procedur, ktére nalezy podjac i prze-
strzegac. Jest to zrozumiale, bowiem odbywa sie to w obrebie funkcjono-
wania szeroko pojetej administracji publicznej, a ona sama poddawana jest
odpowiednim rygorom i rezimom (w tym finansowym, prawnym).

Budzet okreslany tym mianem w zalozeniu ma by¢ instrumentem par-
tycypacji spolecznej w zarzadzaniu sprawami publicznymi. Jego wyko-
rzystanie jest tez sposobem budowy tzw. spoleczenstwa obywatelskiego.
Celem budzetu obywatelskiego jest zwiekszenie aktywnos$ci mieszkan-
cOw w sferze publicznej poprzez bezposredni udzial w decydowaniu
o okreslonych sprawach miasta. Wzorem miast (prekursorem bylo

4 P.Neyroud, Public Participation in Policing, London 2001, s. 31.

5 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny. Ewaluacja, Instytut Obywatelski, Warsza-
wa 2014, s. 13-20.

6 Ibidem,s.21-32.
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brazylijskie miasto Porto Alegre), ktdre zdecydowaly si¢ na takie rozwig-
zanie, rowniez niektdre miasta polskie (np. Sopot) podjely dziatania na
rzecz przejawiania si¢ tego typu inicjatywy publiczne;j.

Ocena budzetu obywatelskiego
z perspektywy efektywnosciowej

Praktyka funkcjonowania budzetu obywatelskiego w samorzadach pol-
skich jest krotka. Do tej pory niewiele samorzadow (przede wszystkim
nieliczne miejskie) zdecydowalo si¢ na wykorzystanie takiego instru-
mentu finansowego, cho¢ przed ostatnimi wyborami samorzadowymi
(2014) na ten krok zdecydowalo si¢ coraz wiecej samorzadéw w Polsce,
réwniez na poziomie wojewodztwa i powiatu (ok. 70 w 2013 r.). Za gtow-
ne powody rozwoju budzetu obywatelskiego w kraju uznaje sie:

* rosnace ambicje i aktywno$¢ mieszkancow,

* wybory samorzadowe,

» korzysci dla rozwoju jednostki,

* zainteresowanie mediow,

* poréwnanie z innymi jednostkami’.

Narastajace zainteresowanie budzetem obywatelskim zaznacza sig
przed zblizajacymi wyborami komunalnymi, ze wzgledu na mozliwos¢
bezposredniego kontaktu wladzy z mieszkanicami oraz proby promocji
tego rozwigzania w srodkach masowego przekazu. Nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze wszystko to odbywa si¢ w $wietle prawa i w ramach $rodkéw pu-
blicznych (a nie z funduszy partii, czy stowarzyszen).

W niniejszym artykule ocene uzytecznosci budzetu obywatelskiego
przeprowadzono na przykladzie Lodzi®. Z inicjatywy prezydenta Lodzi
w 2013 r. podjeto przygotowania do wdrozenia budzetu obywatelskiego
na rok 2014 r. Jego istota bylo wydzielenie 20 mln. zt z budzetu miasta,
o ktorych przeznaczeniu mieli decydowaé mieszkancy miasta. Realiza-
cja budzetu obywatelskiego wymaga skomplikowanej i rozbudowane;
procedury postepowania. Pocigga to za soba duzy naklad czasu, zaan-
gazowania wielu urzednikéw i radnych oraz znaczacy koszt finansowy,

7 D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Warszawa 2014, s. 4-5.

8 Jest to miasto, ktore przeznaczyto najwiecej srodkéw budzetowych na ten cel
(20 mln zt, w 2015 r. - 40 mln zt). W planach prezydenta miasta do konca kadencji
(2018) jest wydanie 100 mln zt (przy budzecie ok. 4 mld zt). zamiar taki budzi zdzi-
wienie, poniewaz z wieloletniej prognozy finansowej wynika, ze w 2018 r. caty budzet
inwestycyjny todzi bedzie wynosit 232 mln zt.
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o ktérym malo si¢ méwi (m.in. wynajecie pomieszczen, ulotki, reklama
w mediach, nadgodziny urzednikoéw itp.).

Juz na etapie procedury, kwota ta zostala podzielona na czes¢ ogdlno-
miejska i czesci rejonowe (byle dzielnice). Jest to rozdrobnienie srodkow,
ale zapewne zamiarem tworcéw tego budzetu bylo zaangazowanie moz-
liwie jak najwiekszej liczby mieszkancow Lodzi. Czes¢ zglaszanych przez
fodzian propozycji dotyczyla spraw drobnych, mieszczacych sie w ra-
mach dziatalnos$ci biezacej. Pozostate odnosily si¢ do niewielkich inwe-
stycji, zamykajacych si¢ w cyklu rocznym. Uzyskane w ten sposdb efekty
sa niewielkie z punktu widzenia rozwoju miasta i zaspokajania potrzeb
priorytetowych (rozwigzywanie waznych probleméw). W pierwszym
rzedzie nalezy do nich zaliczy¢ poza budowy infrastruktury — polepsze-
nie tragicznych warunkéw mieszkaniowych, dozywianie biednych dzie-
ci i zapewnienie opieki medycznej w placéwkach oswiatowych, znaczne
skrdcenie (z 10 lat) oczekiwania na miejsce w domach pomocy spoltecz-
nej. Koncentracja srodkéw z budzetu obywatelskiego chociazby na tych
obszarach sukcesywnie pozwolitaby uzyska¢ poprawe.

Groteskowo wyglada zglaszanie w ramach tego budzetu, potrzeby
ustawienia koszy na psie odchody, podczas gdy nalezy to do elementar-
nych obowigzkéw urzednikéw i stuzb miejskich. Inicjatywy obywatel-
skie informujg o pewnych potrzebach i bolaczkach zycia dnia codzien-
nego, ktére musza by¢ przedmiotem zainteresowania wladz miejskich.
Powstaje jednak pytanie, czy musi by¢ to realizowane w ramach szumie
reklamowanego budzetu obywatelskiego? W tym miejscu rodzi si¢ ko-
lejne pytanie, kto odnidst wigksze z tego korzysci, prezydent miasta czy
mieszkancy? Zyskiem dla prezydenta jest m.in. mozliwo$¢ promowania
sie, a Scislej ksztaltowania swojego pozytywnego wizerunku, poprzez
bezposredni kontakt z mieszkancami. Z kolei dla cze$ci mieszkancéw an-
gazowanie si¢ w procedure budzetowq przynosi rozczarowanie, bowiem
nie wszystkie propozycje, mimo ze stuszne, s3 realizowane (np. ogrody
Karskiego, uruchomienie nocnych linii). Warto zaznaczy¢, ze niejed-
nokrotnie poszczegolne projekty zostaly zle skalkulowane, co skutkuje
niedoborem $rodkoéw, a nastepnie jedynie czescig ich wykonania. Nadto,
glosowanie na zgloszone projekty, odbywa sie czgsto przy silnym zaanga-
zowaniu pracownikow (i ich rodzin, znajomych) zatrudnionych w pod-
miotach, ktére maja przejac efekt.

Mozliwo$¢ pozyskania tg droga chociaz niewielkich pienigdzy na sfi-
nansowanie przedsigwzie¢ uznanych za potrzebne, wyzwolilo duze zain-
teresowanie fodzian. W konstrukeji budzetu obywatelskiego na 2014 r.
wzieto udzial ponad 100 tys. obywateli miasta. Taka eksplozje spolecz-
nego entuzjazmu mozna ttumaczy¢ dwojako. Po pierwsze, budzet oby-
watelski przy naglosnieniu medialnym stal si¢ nowym, modnym i atrak-
cyjnym instrumentem pobudzenia aktywno$ci obywatelskiej, ktora do tej
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pory w Lodzi ksztaltowala si¢ na niskim poziomie. Po drugie, wysoka
frekwencja w poszczegolnych etapach budowy budzetu obywatelskiego
$wiadczy o braku zaufania do tradycyjnych form zgtaszania potrzeb (pro-
pozycji, problemdw), tj. radnym na dyzurach, prezydentowi miasta i jego
zastepcom, urzednikom, kontaktom w ramach jednostek pomocniczych.
W tym ostatnim przypadku praktyka dowodzi dos¢ niklej sprawnosci
dzialania tych jednostek w duzych miastach.

Mieszkancow Lodzi nie informuje si¢ o wielkosci deficytu w budzecie,
catkowitym zadluzeniu miasta, kosztach obstugi dtugu, zacheca si¢ ich
za$ do wydawania coraz wiekszych srodkéw budzetowych (w 2014 r. -
20 mln., w 2015 r. - 40 mln. i docelowo w 2018 r. — 100 mln. zt). Wydaje
sie, ze w takim postepowaniu kryje sie gleboka sprzeczno$¢, poniewaz
by¢ moze $wiadomos¢ mieszkancow o zlej sytuacji finansowej miasta po-
ciggnelaby za sobg pewne zbiorowe wyrzeczenia, a nie zycie na kredyt.
Nalezy podkresli¢, ze koszty ponoszenia wydatkéw powinny pozostawac
pod kontrolg i by¢ akceptowane przez obywateli miasta. Taka sytuacja nie
ma miejsca w Lodzi, a zbyt duzy cigzar kosztow beda ponosic¢ przyszie
pokolenia.

Wiele samorzagddw nie do konica rozumie istote tego budzetu i popel-
nia dwa istotne bledy. Podejmowane sa bowiem dziatania mieszczace
sie w ramach dzialalnosci biezacej realizacji zadan, zamiast w dziatalno-
$ci inwestycyjnej, w ktdrej chodzi o wskazanie najpilniejszych potrzeb
z punktu widzenia mieszkancéw. Takie postepowanie prowadzi czesto do
rozproszenia i tak skromnych $rodkéw finansowych (propozycje obej-
muja kazdy obszar jednostki). Stosowana w Polsce wersja budzetu oby-
watelskiego zdecydowanie wymaga modyfikacji w kierunku przygotowa-
nia propozycji zadan wraz z kosztami dla mieszkancéw, ktérzy dokonaja
wyboru. Wydaje sig, ze zglaszanie propozycji zadan przez mieszkancow,
a nastepnie ich weryfikacja przez administracje (gdyz niektore z nich sa
nierealne z przyczyn prawnych, technicznych, finansowych) jest nie tylko
czasochlonne, ale tez do$¢ kosztowne.

Podsumowanie

Obserwacja dzialan zwigzanych z konstrukejg tego typu budzetu sktania
do stwierdzenia, ze stal si¢ on niejako moda i technika poglebiania pro-
cesOw partycypacji spolecznej. Latwo spostrzec, ze to wszystko o czym
sie méwi i robi w ramach budzetu obywatelskiego, nie jest w istocie ta-
kim budzetem! Budzet to inaczej plan finansowy, obejmujacy strone do-
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chodow i wydatkéw. Aktywnos¢ mieszkancéw w obrebie budzetu oby-
watelskiego skupiona jest tylko na wydatkowaniu publicznych pieniedzy
na cele, ktoére zwycigzyly w glosowaniu. Zdecydowanie razi, jesli cele te
polegaja na realizacji rzeczy nalezacych do dzialalnosci biezacej miasta,
np. ustawienie koszy, naprawa chodnika, spowolnienie ruchu kotowego,
posadzenie drzew lub krzewdw, czy ich przycigcie. Do przyjecia sg nato-
miast propozycje polegajace na zmianie zagospodarowania przestrzeni
publicznej w sposéb bardziej przyjazny lub bezpieczny dla mieszkan-
cOw w najblizszym otoczeniu. Nalezy zdawac sobie sprawe, ze tego typu
przedsiewzigcie wymaga nieco dluzszego czasu niz jeden rok. W gruncie
rzeczy tak pojmowany budzet obywatelski uczy wydawania srodkéw pu-
blicznych pomiedzy konkurencyjne cele.

Jesli mowa o rozwigzaniu w kategoriach budzetu obywatelskiego to
trzeba wiedzie¢, Ze na 0gét mamy do czynienia z matymi projektami do-
tyczacymi zamierzen inwestycyjnych i spraw biezacych. Ograniczeniem
tego jest bowiem cykl jednoroczny - budzetowy. Trzeba przy tym pa-
mietac, ze budzet w rozumieniu przedmiotowym jest procesem najpierw
gromadzenia $rodkoéw, a nastepnie ich rozdysponowania. Pozyskanie pie-
niedzy jest znacznie trudniejsze niz ich wydawanie, o czym na ogét nie
wiedza lub nie chca wiedzie¢ polscy politycy. Ci ostatni lubig bardziej
zajmowac sie podziatem ograniczonych zasobéw finansowych anizeli ich
zdobywaniem. Jest to oczywiste z dwdch powodow. Po pierwsze, oznacza
to szybkie decydowanie, a po drugie, stanowi oczywisty atrybut wladzy.

Reasumujgc, mozna powiedzie¢, ze budzet obywatelski angazujacy
czas i energie tylko pewnej czesci obywateli, z punktu widzenia ekono-
micznego stanowi formule nieefektywnego gospodarowania $rodkami
pienieznymi, bedagcymi wlasnoscig publiczng. Przesadza o tym omoéwio-
na procedura prowadzaca do utraty efektow skali. Jesli z kolei przyjac,
ze budzet partycypacyjny uczy zaangazowania spolecznego w porzadku
demokratycznym - to okazuje si¢ on ceng, jaka trzeba zaplaci¢ za zasto-
sowanie tego rozwigzania finansowego. W takim przypadku znéw mamy
do czynienia z kolizjg elementéw ekonomicznych i elementéw spotecz-
nych, rozstrzygana na korzys¢ tych ostatnich.

Konczac, mozna spojrze¢ na budzet partycypacyjny z innego punktu
widzenia. Dotychczasowa mnogo$¢ zglaszanych propozycji obywatel-
skich (nawet ponad 700) nie stuzy niczemu dobremu, gdyz angazuje zbyt
wiele 0so6b i czasu w celu przegladu, analizy oraz sporzadzenia listy moz-
liwych do wykonania projektéw. Ograniczony czas sprawia, ze wkrada sie¢
pospiech, ktdry skutkuje niejednokrotnie bardzo powierzchownym sza-
cunkiem kosztéw. Niedoszacowanie projektow obywatelskich powoduje,
ze czesto zawezany jest zakres rzeczowy przedsiewziecia (np. realizuje sie
jedynie potowe parkingu). Wypacza to, a nawet osmiesza ide¢ budze-
tu obywatelskiego, poniewaz, aby dokonczy¢ projekt, trzeba dzieli¢
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zamowienie (projekt) i uruchomi¢ odpowiednie procedury w nastepnym
roku. Powstaje zatem pytanie, czy na tym polega budzet obywatelski?

Mozliwe jest nowe podejscie do tego zagadnienia. To urzednicy po-
winni przygotowa¢ wykaz zadan biezacych i inwestycyjnych (np. mak-
symalnie do 20 w duzych miastach), mieszczacych si¢ w wiekszych pu-
lach finansowych. Niektore z nich, z uwagi na zakres i charakter moga
by¢ okreslone do realizacji w cyklu dwuletnim. Dopiero w tym momen-
cie otwiera si¢ pole do aktywnosci mieszkancow, polegajacej na deba-
cie publicznej, a nastepnie wyborze priorytetowych zadan. Taki sposéb
postepowania zapewnia wigksza racjonalno$¢ ekonomiczng i spoleczna
w wydatkowaniu §rodkéw budzetowych. W trakcie dyskusji, jej uczestni-
cy mogga zglasza¢ nowe propozycje do rozwazenia i wczesniejszego przy-
gotowania.
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