EWA JASTRZEBSKA

Szkola Gléwna Handlowa w Warszawie

BUDZET PARTYCYPACYJNY
JAKO INSTRUMENT WSPIERANIA ROZWOJU MIAST*

Abstract: Participatory Budget as an Instrument of Supporting of Urban Development.
Participatory budgeting (PB) is the process of direct democracy, in which people can discuss and
decide about public policy and budget. The objective of article is an assessment of the implemen-
tation of PBs in Poland as an instrument of supporting of urban development. Research questions
are about defining a PB, principles and process steps of PB, implementation of PB and benefits
from PB. Research questions imply the adoption of appropriate research methods, which include
a critical analysis of the desk and web research. The study has concluded that a major concern
seems to be insufficient civility and transparency of PBs in Poland. The possibilities of PBs in
Poland are not used, and both locals and the authorities need to be taught this new approach.
Key words: Participatory budgeting, social participation.

Wstep

Demokracja uczestniczgca (partycypacyjna), czyli proces wspolnego, demokra-
tycznego podejmowania decyzji w sposob bezposredni, na poziomie zwyktych obywateli
[Gorski 2007, s. 50] jest szczegolna forma demokracji bezposredniej, poniewaz przyje-
te w jej wyniku decyzje nie oznaczaja dyktatu wiekszosci, lecz uwzgledniaja postulaty
i pomysty mniejszosci, proporcjonalnie do poparcia, jakie uzyskaty. Za jedna z odmian
demokracji uczestniczacej mozna uzna¢ budzet partycypacyjny (participatory budgeting
—PB), w Polsce czesto nazywany obywatelskim, ktéry moze by¢ istotnym mechanizmem
uczenia Polakow partycypacji, bedacej fundamentem zaufania i kapitatu spotecznego.

Po raz pierwszy PB wprowadzono jako inicjatywe oddolna, ktora zyskata silne
poparcie wtadz lokalnych, w 1989 r. w Brazylii w miescie Porto Alegre, stolicy stanu
Rio Grande do Sul. Idea ta upowszechnila si¢ szeroko najpierw w catej Brazylii, po-
tem Ameryce Potudniowej i P6tnocnej, aby od 2001 r. pojawi¢ sie takze w Europie.

* QOpracowanie powstato w ramach badan statutowych Zakladu Ekonomii Srodowiska i Zasobow
Naturalnych Katedry Rozwoju Regionalnego i Przestrzennego SGH w Warszawie (nr badania KES/S/14/14).
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Wedtug niemieckiej organizacji Service Agency Communities in One World, Polska
w 2012 r. byta krajem o najwigkszej liczbie doswiadczen w zakresie PB [Participato-
ry... 2013, s. 12]. Z tego powodu celem opracowania jest ocena wdrazania budzetow
partycypacyjnych w Polsce jako instrumentu wspierania rozwoju miast. Tak zaryso-
wany cel pozwala na sformutowanie nastepujacych pytan badawczych:
Jak definiowany jest PB i jakie sa jego zasady?
Jakie nalezy wyrozni¢ etapy PB?
Jak przebiega proces wdrazania PB w Polsce?
Jakie korzysci ptyng z PB?

Pytania badawcze implikuja przyjecie odpowiednich metod badawczych, do
ktorych nalezy zaliczy¢ krytyczng analizg desk i web research.

1. Definicja i zasady PB

W literaturze mozna odnalez¢ wiele definicji PB. PB jest specyficzng metoda
stuzaca zaangazowaniu ludzi do wspottworzenia budzetu zwigzanego z obszarem,
ktory dotyczy ich bezposrednio [Budzet... 2014]. Jest to proces decyzyjny, w ramach
ktoérego mieszkancy wspottworza budzet danego miasta, tym samym wspotdecydu-
jac o dystrybucji okreslonej puli srodkéw publicznych [Keblowski 2013, s. 8]. Rola
mieszkancow polega nie tylko na deliberacji i wyborze, lecz takze na kontroli i mo-
nitorowaniu catego procesu [Unpacking... 2009, s. 3]. PB jest procesem demokracji
bezposredniej, w ramach ktorego ludzie mogg debatowaé i decydowaé o publicznej
polityce i budzecie [72 Frequently... 2004, s. 20]. PB to zatem jedna z najskutecz-
niejszych praktyk partycypacyjnych, majacych na celu zaangazowanie mieszkancow
w proces zarzadzania ich miastami (gming, regionem) przez umozliwienie im fak-
tycznego wspdldecydowania o wydatkowaniu czesci sSrodkow z lokalnego budzetu.

PB warto jednak postrzega¢ nie jako instrument, ktéry mozna zastosowaé w do-
wolnych okoliczno$ciach, lecz jako proces bedacy elementem filozofii funkcjonowania
samorzadu jako wspdlnoty wtadz i mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorial-
nego (JST), wspotdziatajacych na rzecz jej rozwoju [Standardy... 2014, s. 5]. Co wiecej,
jak glosi druga z 9 Tez Miejskich, wyznaczajacych kierunki dziatan ruchéw miejskich,
sformutowanych podczas I Kongresu Miejskiego w 2011 r. w Poznaniu, budzet party-
cypacyjny to tworzenie przez mieszkancow catego budzetu miasta. 1o nie tylko proce-
dury, ale szeroki ruch spoteczny [Tezy... 2014].

Jak pokazuje teoria i praktyka, dobrze przygotowany i przeprowadzony PB powi-
nien spelnia¢ kilka kluczowych zasad [Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 4; Kebtowski
2013, s. 8-9]:

e istotg PB jest otwarta publiczna dyskusja miedzy wszystkimi mieszkancami a urzed-
nikami i wtadzami, dotyczaca kierunkdéw rozwoju JST, odbywajaca si¢ na wszystkich
poziomach PB — od przygotowywania jego zasad do koncowej ewaluacji;
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e proces zarzadzania PB jest przejrzysty (co dotyczy ustalonych regul, przebiegu
oceny i wyboru projektéw, monitoringu ich wdrazania, a takze jasno okreslonych
srodkéw finansowych przeznaczonych do podziatu);

e decyzje mieszkancow sa wiazace dla wladz, czyli wybrane przez mieszkancow
projekty musza zosta¢ zrealizowane;

e PB dotyczy roéznych skal terytorialnych (szczebli administracyjnych — poczawszy
od catego regionu, przez poziom gminy, miasta, az do dzielnicy czy osiedla;

e wspierajacy aktywnos$¢ mieszkancow PB jest dtugofalowym procesem wspotde-
cydowania o rozwoju miasta a nie jednorazowym wydarzeniem.

PB jest zatem elastycznym narzgdziem partycypacji, nieoferujacym idealnych
rozwigzan, poniewaz moze by¢ dostosowywany do uwarunkowan i potrzeb lokal-
nych. Z tego powodu kazdy samorzad moze PB przygotowac.

2. Proces PB

PB ma charakter procesu — jego poszczegolne etapy sa ze sobg bezposrednio
powiazane, a efekty wezesniejszych etapdw wplywaja na ksztatt kolejnych i uktadaja
si¢ w okreslong cato$¢ [Standardy... 2014, s. 8]. Kluczowe etapy procesu PB przed-
stawiono na ryc. 1.

Etap przygotowania PB jest kluczowy dla pozniejszego funkcjonowania tego
mechanizmu. Istotnym jego elementem jest powotanie decyzyjnego organu (zespo-
tu, komisji) ds. PB, ktory bedzie zarzadzal calym procesem. W sklad tego zespotu
powinni wchodzi¢ rozni interesariusze, co zwigkszy legitymizacj¢ organu, jak tez
catego PB. Zespot powinien wypracowaé precyzyjng metodologic PB (zalozenia,
zasady), umozliwiajaca szerokie uczestnictwo mieszkancow w debacie publicznej
na temat kierunkow rozwoju JST. Do fundamentalnych decyzji zespotu nalezy za-
tem zaliczy¢ m.in. takie kwestie, jak: podzial terytorialny miasta w ramach PB (na
gminy, dzielnice, osiedla?), prawo do uczestniczenia w budzecie partycypacyjnym
(zameldowani, uzytkownicy miasta?), koordynacja PB (urzednicy, mieszkancy?),
dziedziny priorytetowe (wybrane aspekty polityki samorzadowej czy wszystkie
kompetencje JST?), kryteria oceny zglaszanych projektow (tylko formalnoprawne?),
zakres finansowy PB (konieczno$¢ precyzyjnego i wigzacego okreslenia $rodkow
przeznaczonych do dystrybucji w jego ramach), harmonogramie i organizacji PB.
Zespot powinien takze podja¢ dzialania na rzecz zaktywizowania uczestnikow PB,
np. przez prowadzenie szerokiej kampanii informacyjno-promocyjnej, wykorzystuja-
cej rozne kanaty komunikacji, poniewaz PB jest mechanizmem nowym i nieznanym
wigkszosci spoteczenstwa a wymagajagcym jego zaangazowania [Kebtowski 2013,
s. 19]. Istotnym narzedziem prowadzenia kampanii powinna by¢ strona internetowa
dedykowana PB, zawierajgca wszelkie informacje jego dotyczace, w tym dokumenty
(uchwaty, zarzadzenia, wnioski mieszkancow, protokoly z posiedzen zespotu oce-
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nymi jego etapami. Miejsca, w ktorych umieszczono je na schemacie oznaczaja te momenty w proce-
sie, gdy dzialania te s3 najmocniej akcentowane.

Ryec. 1. Etapy procesu PB
Zrodto: [Standardy... 2014, s. 9].

niajacego zglaszane projekty), co jest niezwykle wazne z punktu widzenia jawnosci
catego procesu [Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 10].

Proces przygotowania PB wymaga wigc czasu i odpowiednich nakladow fi-
nansowych, bowiem jako$¢ przygotowan bezposrednio przeklada si¢ na jakos¢ PB.
Aby zwigkszy¢ skuteczno$¢ PB, proces jego planowania powinien by¢ per se par-
tycypacyjny, tj. by¢ efektem cigglej wspotpracy jak najszerszego grona interesariu-
szy [Kebtowski 2013, s. 21, 22-23]. Zatem udzial mieszkancow w tworzeniu PB od
samego poczatku jest kluczowy dla skutecznosci tego mechanizmu. Obywatelskie
zaangazowanie mieszkancow w PB nie powinno ograniczac si¢ do przygotowywania
i sktadania wnioskow czy tez pdzniejszego wyboru przedsiewzig¢ przeznaczonych
do realizacji sposrod pomystéw zgloszonych przez innych mieszkancow. Mieszkan-
cow nalezy uczyni¢ wspotodpowiedzialnymi za wszystkie etapy zarzadzania PB.

3. Budzety partycypacyjne w Polsce

Pierwszym miastem w Polsce, w ktorym wprowadzono PB w 2011 r. byt Sopot.
Do lutego 2014 r. decyzje o wprowadzeniu PB podjeto ponad 80 miast oraz kilka powia-
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tow 1 wojewodztw (najczesciej w formie uchwaly rady miasta, rzadziej zarzadzeniami
burmistrza czy prezydenta), w kilkunastu kolejnych rozpoczeto prace nad powstaniem
takiego budzetu [Kebtowski 2014, s. 4]. Mape 72 samorzadow z PB przedstawia ryc. 2.

Jak pokazuja badania Fundacji im. Stefana Batorego, taczna kwota budzetow
obywatelskich w 62 miastach w 2013 r. wyniosta ponad 150 mln zt. W wickszosci
miast udzial PB w stosunku do wykonanego budzetu za 2012 r. nie przekraczatl 1%,
z czego w ponad 30 byt mniejszy niz 0,5% catkowitego budzetu [Kraszewski, Moj-
kowski 2014, s. 4, 5]. W 2013 r. najwickszy udzial PB w budzecie ogétem uwzgled-
niono w gminie Kety (3,4%, co stanowilo zarazem rekordowe 17,6% wydatkow ma-
jatkowych), przebijajac pod tym wzgledem £6dz, w ktoérej cho¢ na PB przeznaczono
30 mln, to kwota ta stanowita 1,01% calego budzetu i 5,2% wydatkéw inwestycyj-
nych [Keblowski 2014, s. 44-47] (ryc. 3).
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Ryc. 2. Samorzady z budzetami obywatelskimi (stan na koniec 2013 r.)
Zrédto: [Aleksandrowicz 2014].
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0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
Lodz - najwigcej zgtoszonych projektow (w 10 tys.) 9,03
Milicz — najwyzsza frekwencja (%) 40
£6dz - najwigcej oddanych glosow (w 10 tys.) 28,6

Wioctawek — najnizszy udziat budzetu partycypacyjnego w budzecie miasta (%) | 0,05

Zielona Gora — najwyzszy udziat budzetu partycypacyjnego w budzecie miasta (%) 1,17
Kety — najwyzszy udziat budzetu partycypacyjnego w budzecie gminy (%) 34
£6dz - najwieksza kwota budzetu partycypacyjnego (w min) 30

Ryec. 3. Rekordy budzetow partycypacyjnych w Polsce w 2013 r.
Zrbdto: Opracowanie na podstawie: [Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 17-18, 20; Kebtowski 2014, s. 41, 44-45, 50-51].

Zarowno pierwszy przypadek PB w Polsce (Sopot), jak i wiele innych PB (np.
Grojec, Poznan, Plock, Gdansk) sa mocno ambiwalentnie oceniane przez badaczy
i aktywistéw miejskich. Pozytywnym aspektem polskich PB okazalo si¢ przede
wszystkim zaangazowanie mieszkancéw — badanie Keblowskiego przeprowadzone
na przetomie 2013 i 2014 r., obejmujace 97 edycji budzetow partycypacyjnych w 72
samorzgdach (70 miastach, 1 powiecie i 1 wojewodztwie), pozwolito stwierdzi¢, ze
w sumie przez oddanie waznego gtosu w PB wzigto udziat ponad 800 tys. osdb,
zglaszajacych ponad 8 tys. projektow [Kebtowski 2013, s. 35]. Zdecydowana wigk-
szo$¢ PB dotyczyla calego obszaru miasta, powiatu, czy wojewddztwa (a nie jednej
dzielnicy czy osiedla), rzadko jednak pula srodkow dzielona byta na czg$¢ ogolno-
miejska 1 czgsci lokalne (na co zdecydowano si¢ np. w Sopocie, Lodzi czy Krakowie).
W przewazajacej wigkszosci przypadkow mieszkancy mogli decydowac o przedsig-
wzigciach mozliwych do ujecia w PB w ramach petnego katalogu zadan whasnych
JST, chociaz zdarzaly si¢ przypadki zawgzenia tego zakresu, najczesciej ogranicza-
jace mozliwos$¢ zglaszania projektow migkkich (tj. dotyczacych kwestii kulturalnych
oraz spotecznych) na rzecz twardych, infrastrukturalnych (jak np. w Bialystoku czy
Pile). Jedynie w niektorych przypadkach kazdy mieszkaniec mégt samodzielnie
zglosi¢ projekt (Sopot), wickszo$s¢ PB wprowadzata ograniczenia, ktore dotyczyty
takze wymogu zebrania przez wnioskodawcow okreslonej liczby podpisow innych
mieszkancow pod sktadanym pomystem (10-25 podpisow), co jest rozwigzaniem
sprzyjajacym wspotpracy i upowszechnianiu wiedzy o PB — umozliwia zdobycie
poparcia dla zglaszanego projektu. Potencjalne koszty pomyshu albo oceniali sami
wnioskodawcy (co jest dobrg forma edukacji mieszkancow w zakresie budzetowania)
albo urzedy czy powotane organy ds. PB. Zglaszanie przez mieszkancow pomystow
do PB (jak tez po6zniejsze nad nimi gtosowanie) odbywato si¢ za pomocg specjalnych
formularzy, przekazywanych do urzgdu bezposrednio lub droga elektroniczng albo
tez w obu przypadkach bezposrednio przez stron¢ internetowg (Sopot, Warszawa),
co zwickszato dostepnos¢ PB. Warto zauwazy¢, ze wszystkie miasta, ktore majg za
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soba pierwszg edycje PB, zdecydowaly si¢ na kontynuowanie tej inicjatywy, a kolejne
miasta podejmuja decyzje o wdrazaniu tego mechanizmu.

Za najlepszy przyktad wprowadzenia PB w Polsce uznaje si¢ Dabrowe Gorni-
czg. Zgodnie z wypracowanymi partycypacyjnie zasadami, dyskusja nad zgloszo-
nymi projektami zaopiniowanymi przez Urzad Miejski odbywa si¢ tam w ramach
otwartych Dzielnicowych Forow Mieszkancow w celu ustalenia listy projektow pod
glosowanie mieszkancow kazdej dzielnicy. Mieszkancy maja takze mozliwos¢ oce-
nienia zasad PB (warsztaty ewaluacyjne, konsultacje). Podczas I edycji w 2013 r.
sposrod 250 zgloszonych projektow 23 tys. glosujacych osob (frekwencja wyniosta
22,3%), wybrato do realizacji 56 projektow o wartosci 5 mln zt (w 2014 r. kwota PB
wynosi 8 mln zt do podziatu na 30 dzielnic) [Dabrowski Budzet... 2014].

Dos¢ krytyczny obraz polskich PB wylania si¢ z przywolywanego badania Ke-
blowskiego, ktory doszedt do wniosku, ze 90% analizowanych przez niego PB to
nieobywatelskie pseudobudzety, ktore cho¢ nasladujq budzet partycypacyjny, w rze-
czywistoSci majq z nim niewiele wspolnego [Kebtowski 2014, s. 20]. Zarzuca on PB
przede wszystkim zawgzenie udzialu mieszkancow do zglaszania pomystow i glo-
sowania nad nimi, uniemozliwienie publicznej dyskusji o priorytetach polityki sa-
morzadowej, ograniczenie do jednej skali terytorialnej, przeznaczenie niewielkiego
odsetka catkowitych budzetow na PB, czesto niewiazacy charakter PB, co wynika-
fo z nieprecyzyjnych zasad weryfikacji zglaszanych przez mieszkancow pomystow
i w wielu przypadkach przektadato si¢ na manipulacje przy wyborach i pozniejszej
realizacji inwestycji. Krytycy zarzucaja takze polskim PB, ze bardziej przypominaja
plebiscyty czy konkursy grantowe organizowane przez urzednikow, nie prowadzace
do realnej, systemowej zmiany, a wrecz stwarzajace zagrozenie populizmem.

4. Korzysci z PB

Oprocz bezposredniego skutku PB, jakim jest adekwatne do rzeczywistych
potrzeb i efektywne gospodarowanie ograniczonymi $rodkami budzetowymi JST,
cykliczne stosowanie tego mechanizmu przynosi rowniez inne, dlugofalowe rezul-
taty. Nalezy do nich zaliczy¢ [Kebtowski 2013, s. 14-15; Prykowski 2012, s. 14-15;
Standardy... 2014, s. 5]:

e promocj¢ przedsigbiorczosci i innowacyjnosci wsrod mieszkancow;

e aktywizacj¢ mieszkancow, uczacych si¢ regularnej i aktywnej partycypacji w pro-
cesie wspotdecydowania o rozwoju JST;

e wzrost wspotpracy i integracji spotecznosci lokalnej wokot waznych dla niej kwe-
stii, co przeklada si¢ na budowanie $wiadomosci obywatelskiej, motywujacej do
dziatania na rzecz dobra wspolnoty lokalnej;

e wzrost solidarnosci lokalnej i poczucia odpowiedzialno$ci za otoczenie (budowa
matych ojczyzn);
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e poznanie oczekiwan i opinii mieszkancow, w tym grup zmarginalizowanych
i wykluczonych, na temat polityki rozwoju JST w praktyce;

e skuteczne odpowiadanie na zglaszane potrzeby mieszkancéw (rezultaty PB sa
zwykle bardziej zrbwnowazone i dtugotrwate);

e budowanie dialogu migdzy urzednikami i wtadzami JST a organizacjami poza-
rzadowymi i ruchami miejskimi (tj. oddolnymi grupami mieszkancow, propo-
nujacymi rozwigzania w zakresie zarzadzania miastami) jako rownoprawnymi
uczestnikami procesu zarzadzania rozwojem JST;

e demokratyzacje zarzadzania JST i wspieranie procesu decentralizacji wladzy;

e cdukacje mieszkancow w zakresie zarzadzania JST (wzrost wiedzy na temat moz-
liwosci i ograniczen wladz samorzadowych oraz funkcjonowania miasta);

e budowanie zaufania spotecznego zaré6wno mieszkancéw do wtadz JST (co prze-
ktada si¢ na wzrost efektywnosci i legitymizacje prowadzonej polityki samorza-
dowej), jak 1 samych mieszkancow w stosunku do innych mieszkancéw (co stano-
wi istote funkcjonowania wspolnoty samorzadowej);

e wzrost przejrzystosci finansé6w publicznych, co pozytywnie wptywa na zmniej-
szenie nieefektywnosci, klientelizmu i korupcji w instytucjach publicznych;

e poprawe jakosci lokalnych ustug publicznych.

PB stwarzaja zatem mozliwo§¢ edukowania, angazowania i zwigkszania roli
obywateli w zarzadzaniu JST, co z kolei sprzyja budowaniu spoteczenstwa obywatel-
skiego i przektada si¢ na ogoélny rozwoj spoteczno-gospodarczy.

Z.akonczenie

Wywodzacy si¢ z Ameryki Potudniowej PB przyjmowat tam najczgséciej charak-
ter elementu reformy polityki miejskiej, podczas gdy przyktady implementacji tej meto-
dy wydatkowania publicznych §rodkéw budzetowych w Europie Zachodniej i Ameryce
Pénocnej, wskazujg na dominacj¢ instrumentalnego podejscia do PB jako pojedyncze-
go wydarzenia. W Polsce nie istnieje jeden model PB — cho¢ kolejne miasta korzystaja
z doswiadczen poprzednikow, kazde wprowadza wiasne zasady. Wiele z polskich przy-
ktadow odbiega od fundamentalnych zatozen PB, jako mechanizmu bezposredniego
wlaczania obywateli w decydowanie o sposobie wydawania lokalnych srodkéw na pod-
stawie wspolnej debaty nad priorytetami. Z tego powodu mozna wymieni¢ tak wiele
stabosci i zagrozen zwigzanych z wprowadzaniem takich rozwigzan.

Kluczowym problemem wydaje si¢ niewystarczajgca obywatelsko$¢ i transparent-
nos¢ PB. Mieszkancy powinni by¢ wigczani na wszystkich etapach PB — od przygoto-
wywania zatozen i1 zasad mechanizmu przez jego organizacje, do sktadania wnioskow
1 glosowania az do monitoringu realizacji i ewaluacji i to oni powinni ocenia¢ i wybierac
whnioski a nie urzgdnicy czy radni. W Polsce zaden PB nie zostat od poczatku do konca
dobrze zaprojektowany i przeprowadzony, cho¢ kilka jest na dobrej drodze.
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PB to inicjatywa o ogromnym potencjale — przyczynia si¢ do wzrostu aktyw-
no$ci i wspotpracy mieszkancow, budzac w nich poczucie wspotodpowiedzialnosci
za otoczenie, a przez umozliwienie dialogu z wladzami, wptywa na demokratyzacje
zarzadzania JST zwigkszajac skutecznos¢ i efektywnos$¢ gospodarowania srodkami
publicznymi. Jednak jak pokazuja badania, w Polsce mozliwosci PB nie sa w petni
wykorzystywane. Niemniej realizowane przyktady PB ucza mieszkancow zaangazo-
wania w sprawy publiczne, co w kraju o niskim kapitale spolecznym stanowi istotna
wartos$¢ dodatnig.

PB stanowi zatem wazny mechanizm budowania zaufania spotecznego i par-
tycypacji spotecznej, nowe podejscie, ktorego trzeba uczy¢ zaré6wno mieszkancow,
jak 1 wladze, czego dowodzi wypowiedz prezydenta Kolobrzegu, ktéry stwierdzit,
ze dzieki wrzuceniu przez niego kwoty pot mln zi, kotobrzezanie mieli okazje troche
poszale¢ [Kraszewski, Mojkowski 2014, s. 10]. Zle przeprowadzony PB nie tylko nie
wykorzysta potencjatu tego mechanizmu, lecz takze moze wrecz zniecheci¢ miesz-
kancow do angazowania sie¢ w kolejne jego edycje czy do partycypacji jako takiej.
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