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ABSTRACT: Participatory budget is a commonly used tool which reflects the basic assumptions of the
governance. The aim of the article is to check how the procedures adopted in Polish municipalities correspond
to the elaborated standard model of participatory budgeting and to what extent they fit in the rules of
participatory governance at the local level. The article presents the results of the legal-dogmatic analysis
carried out in 15 communes, located in different voivodships and varied in terms of population. The results
point out that, despite the increased impact of the participatory budgeting, the full potential of participatory
mechanisms, which are meant to serve to improve the quality of local governance, is still not being fully used.

KEYWORDS: Participatory budget, governance, participatory governance.

STRESZCZENIE: Budzet partycypacyjny (BP) jest powszechnie wykorzystywanym narzedziem
odzwierciedlajgcym podstawowe zatozenia wspéizarzadzania. Celem artykutu jest sprawdzenie, na ile procedury
przyjmowane w polskich gminach odpowiadaja wypracowanemu, wzorcowemu modelowi BP i na ile wpisuja
sie w reguly zarzadzania partycypacyjnego na poziomie lokalnym. Autor prezentuje wyniki analizy prawno-
dogmatycznej przeprowadzonej w 15 gminach potozonych w réznych wojewddztwach oraz zréznicowanych
pod wzgledem liczby ludnosci. Wskazuje, ze pomimo zwiekszonego zasiegu oddziatywania BP, wcigz nie
w petni wykorzystuje sie potencjat jaki niosg za sobg mechanizmy partycypacyjne stuzace polepszeniu jakosci
lokalnego rzadzenia.

SEOWA KLUCZOWE: Budzet partycypacyjny, wspoizarzadzanie, zarzadzanie partycypacyjne.
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Wprowadzenie

Budzet partycypacyjny (BP) jest jednym z podstawowych narzedzi cha-
rakteryzujacych wspolczesne nurty demokracji deliberatywnej i wspotzarzadza-
nia publicznego opierajagcym si¢ na bezposrednim zaangazowaniu obywateli
w proces planowania i wydatkowania §rodkéw publicznych. Chociaz pierwsze
eksperymenty z budzetowaniem partycypacyjnym mialy miejsce juz w latach
90. XX w. w Brazylii (Wampler 2007), to ozywiona dyskusja nad nowg meto-
da formutowania budzetu lokalnego w Polsce rozpoczeta si¢ zaledwie kilka lat
temu. Poczawszy od 2011 roku, kiedy to w Sopocie wdrozono pierwszy bu-
dzet partycypacyjny, zaréwno w mediach, jak i literaturze, niezmiennie punk-
towane sg slabosci rozwigzan przyjmowanych w polskich gminach'. Okazuje
si¢ bowiem, ze mechanizm przedstawiany w zatozeniach jako szansa na oby-
watelskie wspoldecydowanie o budzecie, w praktyce nie zawsze odzwierciedla
rzeczywista partycypacje publiczng.

Celem artykulu jest krytyczna analiza polskich doswiadczen lokalnych
w zakresie wdrazania budzetu partycypacyjnego, a przede wszystkim ustale-
nie na ile rozwigzania stosowane w polskich gminach wykorzystuja poten-
cjal budzetu partycypacyjnego do upowszechnienia modelu wspdétzarzadzania
w gminie. Cel ten zostanie zrealizowany z wykorzystaniem analizy prawno-
-dogmatycznej aktow prawa miejscowego regulujacych procedure budzetu
partycypacyjnego w wybranych gminach w Polsce. Wybdr jednostek podda-
nych analizie zapewnia zréznicowanie terytorialne i pozwala uchwyci¢ szerokie
spektrum stosowanych modeli BP. Wzorcem, ktéry wykorzystany zostanie do
analizy rozwigzan funkcjonujacych w polskich gminach, jest koncepcja wspot-
zarzadzania przetozona na katalog wymogéw, ktére powinny spelnia¢ proce-
dury budzetu partycypacyjnego. Innymi stowy, dazymy do sprawdzenia na ile
przyjety w lokalnej praktyce model BP miesci si¢ w logice wspdlzarzadzania.

Artykut nie dostarcza pelnej diagnozy utrwalonego w polskiej praktyce
lokalnej modelu BP. Bazujac na metodzie prawno-dogmatycznej nie sposob

! Praktyka pokazuje, ze obecnie w Polsce instytucj¢ BP wdraza si¢ na poziomie gmin oraz
miast na prawach powiatéw. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze za forme budzetu partycypa-
cyjnego mozna uznaé rowniez fundusz solecki, ktéry stanowi wydzielona czes¢ budzetu gminy
przeznaczang na cele wskazane przez mieszkancow solectw w procedurze regulowanej specjal-
ng ustawa. Biorac to pod uwage, w niniejszym artykule koncentrujemy na ,,miejskim budzecie
partycypacyjnym’, czyli formg BP wdrazang gléwnie w gminach miejskich (czy miejsko-wiej-
skich), ktéra nie podlega regulacji ustawy o funduszu soleckim.
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uchwyci¢ elementéw procesu BP, ktore nie znajduja ugruntowania w przepi-
sach. Nalezy jednak pamieta¢, ze prawodawstwo stanowi jednak gtéwng de-
terminante dziatan organéw administracji samorzadowej, ktére, podobnie jak
wszystkie inne organy panstwa, s3 zobligowane do dzialania na podstawie
i w granicach prawa. Dzialania samorzadu musza by¢ zatem zawsze zakorze-
nione w systemie prawa i prawo ilustruje tez w znacznym stopniu spektrum
dzialan samorzadowych. Niemniej jednak, pomocniczo analiza bedzie wyko-
rzystywala rowniez dane na temat praktyki stosowania regulacji lokalnych do-
tyczacych BP.

Budzet partycypacyjny jako narzedzie wspétzarzadzania
W kierunku modelu wzorcowego

Patrzac z perspektywy nauk administracyjnych i zarzadzania publiczne-
go ostatnie lata to okres ewolucji od, jak to ujal Peter John, lokalnego rzadze-
nia do lokalnego wspoétzarzadzania (from local government to local governan-
ce). Wspolzarzadzanie stalo sie dominujagcym paradygmatem rzadzenia, ktory
wyznaczajg nastepujace cele i wartosci:

— odejscie od wizji panstwa traktowanego jako zhierarchizowana pirami-
da instytucji publicznych na rzecz otwartego mod elu sieci réznorod-
nych aktoréw publicznych i prywatnych (Ost, Kerchove 2002);

— skupienie si¢ wladzy na roli moderatora, a nie autonomicznego kreatora
polityk publicznych (Newman i in. 2004; Izdebski 2007), czemu towa-
rzyszy traktowanie obywateli jako wspotdecydentow i wspotaplow dzia-
tann (Boyte 2005);

— zapewnienie obywatelom bezposredniego i istotnego udzialu w tworze-
niu, realizacji i ewaluacji ustug publicznych w formule szeroko rozumia-
nej koprodukgji (Szescito 2015a);

— nacisk na deliberatywna formule decydowania publicznego, tj. nie tylko
umozliwienie obywatelom zaprezentowania swoich stanowisk i oczeki-
wan, ale takze uruchomienie procesu wymiany pogladéw, argumentow
i dowodéw na poparcie konkretnych stanowisk (Osmani 2007).
Wspolzarzadzanie ma sie¢ w szczegolnosci przekladaé na wzmocnienie

kapitatu spolecznego, wzrost jakosci zycia obywateli, a takze upodmiotowienie
spolecznosci (Mannarini, Talé 2012). Wspolzarzadzanie ma tez stuzy¢ ksztalto-
waniu postaw obywatelskich w sposéb, o ktérym pisal juz ponad sto lat temu
John Stuart Mill. Brytyjski klasyk mygli liberalnej zauwazat: ,W wielu przypad-
kach, cho¢ jednostki nie zalatwig, przecietnie biorac, danej sprawy tak dobrze
jak urzednicy panstwowi, niemniej jest pozadane przekazanie tej sprawy do
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zrobienia im, nie rzagdowi, w interesie ich wlasnego wychowania umystowego
— w celu wzmocnienia ich zdolnosdci dzialania, wy¢wiczenia ich sadu i zapo-
znania ze sprawami, ktore im si¢ pozostawia” (Mill 2012, s. 220).

Rozpowszechnianie budzetu partycypacyjnego jest niczym innym, jak
formga aplikacji wspotzarzadzania w zarzadzaniu lokalnym. Podkresla sie, ze PB
nie tylko zapewnia skuteczniejsza kontrole obywatelska nad lokalnymi sprawa-
mi publicznymi, ale uczy tez odpowiedzialnosci za dobro wspdlne i zacheca
do przyjmowania aktywnej postawy obywatelskiej, jak rowniez poglebia zaufa-
nie do wladzy publicznej oraz wspomaga efektywnos¢ i przejrzystos¢ w zakre-
sie wydatkowania $rodkéw publicznych (Cabannes 2004).

Budzet partycypacyjny, poczatkowo jako inicjatywa oddolna w brazy-
lijskim Porto Alegre, rozprzestrzenit sie jako zjawisko o charakterze global-
nym, ktérego liczba przekroczyta juz setki, a nawet tysiace przypadkow. Dla-
tego tez tak trudne jest zdefiniowanie samego pojecia BP, ktére w odrebnych
warunkach prawnych i spofecznych panstw interpretowane jest niejednokrot-
nie w sposob rozbiezny, kladacy nacisk na rézne przestanki (Ganuza, Baioc-
chi 2012). Do najczesciej prezentowanych znaczen BP nalezy zaliczy¢ jednak
definicje stworzong przez Cabannes (2004), ktory okreslit BP jako proces,
w ktérym ludno$¢ podejmuje decyzje lub wptywa na decyzje o przeznaczeniu
czesci badz calosci $rodkow publicznych. Z kolei wedlug Wamplera (2007)
mechanizm ten opiera si¢ na dyskusji i negocjowaniu nad dystrybucja tych
srodkéw. Na gruncie polskim mianem BP nazywany jest proces decyzyjny,
w ramach ktérego mieszkancy wspdttworza budzet danego miasta, tym sa-
mym wspoldecydujac o dystrybucji okreslonej puli srodkéw publicznych (Ke-
btowski 2013).

Szeroki zakres pojecia BP otwiera mozliwo$¢ siegniecia po rozmaite for-
my instytucjonalne oraz techniki partycypacji obywatelskiej. Jako przyklady
wymienia si¢ tu m.in. wystuchania publiczne, sondaze i badania opinii spo-
tecznej, panele obywatelskie, grupy fokusowe (Szescito 2015b; Schimanek 2015;
Ebdon 2002). Jednocze$nie, w $wietle rozwazan nad PB, istotne znaczenie ma
podkreslany w piSmiennictwie fakt, iz partycypacja spoleczna obejmowac po-
winna etap zaangazowania w samo wdrozenie BP, a nastepnie calo$¢ procesu
budzetowania - rozpoczynajac od stadium planowania wydatkéw publicznych
na odpowiedni okres budzetowania, poprzez monitorowanie wykonywania bu-
dzetu (tzw. audyt obywatelski), az po kontrole jakosci ustug finansowanych ze
srodkow publicznych (Szescilo 2015b; Kraszewski, Mojkowski 2014).

Tak jak nie istnieje jednolita, precyzyjna definicja PB, tak poszczegélnych
mechanizméw zastosowania tego procesu nie mozemy ujagé w jeden, uniwer-
salny model. W literaturze dokonano jednak proby usystematyzowania sze-
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$ciu typow-modeli wystepujacych w Europie (Sintomer i in. 2008). Wyodreb-
niono je bioragc pod uwage kryteria, takie jak: miejsce pochodzenia procesu,
forma oraz sposéb organizacji spotkan, rodzaj deliberacji oraz pozycja spo-
teczenstwa obywatelskiego w procedurze PB. Wyniki przeprowadzonych ba-
dan wykazaly za$ wyrazne dysproporcje miedzy europejskim modelem wzo-
rowanym na Porto Alegre, w ktéorym mieszkancom zapewnia sie rzeczywisty
wplyw na wybér konkretnych inwestycji a modelem poglebionych konsultacji
nad finansami publicznymi, ograniczajacym si¢ jedynie do mozliwosci udzia-
tu w dyskusji publicznej.

Ksztalt pierwotnego modelu BP w Porto Alegre opieral si¢ na jedno-
rocznych cyklach otwartych zgromadzen i spotkan odbywajacych si¢ na po-
ziomie terytorialnym (16 osiedli miasta) i tematycznym (5 obszaréw rozwoju
miasta). Cykle te podzielone zostaly na trzy etapy, z ktorych pierwszy polegal
na okresleniu priorytetéw inwestycyjnych miasta oraz wyborze delegatéow re-
prezentujacych osiedla na forach tematycznych i terytorialnych (odbywajacych
sie raz w miesigcu). Podczas drugiego etapu odbywaly sie spotkania posrednie
(na poziomie terytorialnym dyskutowano o potrzebach osiedli, a na poziomie
tematycznym o projektach ogélnomiejskich), na trzecim natomiast wybierano
czfonkéw Rady Budzetu Partycypacyjnego, ktora to za zadanie miala zebraé
propozycje z catego miasta oraz dokonac ich weryfikacji. Produktem stawat
sie za$ projekt budzetu miejskiego dyskutowany z mieszkanicami oraz prze-
kazywany ostatecznie do wdrozenia administracji (Kebtowski 2013). Opisu-
jac cechy charakterystyczne powyzszego modelu Souza (2001) zwrdcila uwage
na zauwazalnos¢ i satysfakcje mieszkancoéw z funkcjonowania PB, a takze je-
go skutki posrednie, m.in. wzrost przejrzystosci w podejmowaniu decyzji rza-
dowych, odpowiedzialno$¢ rzadu lokalnego pofaczong z solidng komunikacja
z obywatelami.

Brak uniwersalnego modelu BP oraz jego zlozonos$¢ nie stoi na prze-
szkodzie zbudowania swoistego modelu wzorcowego laczacego w sobie ogdl-
ne cele i wartosci wspolzarzadzania ze specyficznymi uwarunkowaniami pro-
cesu budzetowego:

— utworzenie BP musi opierac si¢ na wyraznej woli wszystkich stron - ko-
nieczne jest zatem istnienie wyraznej woli politycznej oraz zainteresowa-
nie pozostatych odbiorcéw (Cabannes 2004);

— wdrazanie BP opiera si¢ na jasno okreslonych zasadach - dotycza one
m.in. okreslenia terminéw, cial odpowiedzialnych za przeprowadzenie
procesu oraz ocene projektéw, przy czym ramy instytucjonalne BP po-
winny zosta¢ opracowane z udzialem spoleczenstwa, a wyrazone w po-
staci instrumentéw prawnych (Cabannes 2004);
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— metoda partycypacyjna powinna znalez¢ zastosowanie dla catego budzetu
lokalnego (Sintomer i in. 2008), cho¢ zakres i formy partycypacji moga
by¢ zréznicowane. Przyktadowo, cze$¢ budzetu moze zosta¢ zagospodaro-
wana na zasadzie bezposredniego i wigzacego decydowania przez obywa-
teli, a pozostala czg¢$¢ na zasadzie niewigzacych konsultacji spotecznych,
ktore jednak wykraczaja poza mozliwo$¢ zglaszania uwag i stwarzaja
mozliwo$¢ realnego wplywania na ksztatt wydatkéw lokalnych;

— BP opiera si¢ na dyskursie zorientowanym na osiggniecie konsensusu —
mieszkancy w tym celu spotykaja si¢ na specjalnych, otwartych spotka-
niach oraz zapewniane s3 im inne narzedzia partycypacyjne (Sintomer
i in. 2008; Szescito 2015b);

— BP nie jest procesem jednorazowym - podlega¢ powinien on zaréwno
strategii w perspektywie roku, jak i dlugofalowej (Szescito 2015b);

— BP jest procesem przejrzystym i otwartym — podmioty odpowiedzialne
obowigzane sg rzetelnie informowac o calosci dziatan zwigzanych z pla-
nowaniem, tworzeniem oraz realizacja budzetu gminnego, nikomu nie
powinien zosta¢ ograniczony dostep do udzialu w dyskursie nad BP;

— BP wymaga ewaluacji z udzialem mieszkancow, zaréwno gdy chodzi
o samg procedure BP, jak i realizacj¢ projektow finansowanych w tym
trybie.

Metoda

Przyjmujac powyzsze kryteria jako model wzorcowy budzetu partycypa-
cyjnego przystapilismy do analizy przepiséw regulujacych budzet partycypa-
cyjny w pietnastu gminach w Polsce. Dobdr préoby byt przypadkowy, jednak
w celu zapewnienia zréznicowania terytorialnego i wielko$ciowego gmin przy-
jelismy dwie reguly. Po pierwsze, kazda z pietnastu gmin pochodzi z innego
wojewddztwa. Po drugie, do badania zakwalifikowali$my jednakowa liczbe jed-
nostek (po pie¢) mieszczacych si¢ w trzech kategoriach pod wzgledem liczby
ludnodci: a) gminy mate — do 50 000 mieszkancéw; b) gminy srednie — od 50
000 to 200 000 mieszkancéw; c) gminy duze (wylacznie miasta wojewddzkie)
- powyzej 200 000 mieszkancoéw. Analiza objefa dwa elementy kluczowe dla
oceny transformacyjnego potencjalu BP wdrozonego w tych gminach: 1) za-
kres partycypacji mierzony proporcja srodkéw budzetowych, o ktérych prze-
znaczeniu w formie BP wspoldecyduja mieszkancy; 2) formy partycypaciji, tj.
mozliwosci udzialu mieszkancéw w procesie, poczawszy od tworzenia ,regut
gry’, poprzez decydowanie o przeznaczeniu konkretnych srodkéw, a skonczyw-
szy na ewaluacji wdrozenia projektéw z BP i ocenie samego procesu.
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Do analizy zastosowano metode prawno-dogmatyczng opartg na bada-
niu przepiséw regulujacych procedury budzetu partycypacyjnego. Zwazywszy
ze budzet partycypacyjny nie jest regulowany na poziomie ustawowym, jego
wdrazanie reguluja przepisy prawa miejscowego, zwlaszcza uchwaly rad gmin
przyjmowane na podstawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, ktéry da-
je tym organom podstawe do ustalania zasad i trybu prowadzenia konsultacji
spotecznych w gminach. Analiza tych aktéw zostala uzupelniona przegladem
dokumentéw powstalych w toku proceséw budzetu partycypacyjnego, zamiesz-
czanych w biuletynach informacji publicznej gmin (np. zawiadomienia o kon-
sultacjach spolecznych).

Podstawowym ograniczeniem analizy skupionej na regulacjach prawnych
jest pominiecie zdarzen czy dzialan, ktére majg wplyw na ogélna ocene calego
procesu, a ktore nie mialy zakotwiczenia w przepisach. Ograniczenie ma jed-
nak w praktyce niewielkie znaczenie, poniewaz zgodnie z konstytucyjng zasa-
da legalizmu (art. 7 Konstytucji), wszelkie dzialania organéw samorzadowych
powinny mie¢ podstawe prawna czy to w przepisach ustawowych, czy prze-
pisach miejscowych wydanych na podstawie ustawowego upowaznienia. Moz-
na wiec przyjaé, ze analiza prawna jest kompleksowym narzedziem badania
lokalnego zarzadzania publicznego, ktére tylko w niewielkim zakresie ,,dzieje
si¢” poza sferg regulacji prawnej.

Wyniki i dyskusja

Ponizsza tabela przedstawia wyniki analizy lokalnych regulacji budzetu
partycypacyjnego pod katem kluczowych elementéw wzorcowego modelu BP.
Gloéwny nacisk polozono na wskazanie jak znaczaca jest cze$¢ srodkéw, o kto-
rych przeznaczeniu wspdtdecyduja mieszkancy, a takze jakimi narzedziami
dysponuja mieszkancy w procesie budzetu partycypacyjnego. Zaprezentowane
dane opisane s3 nastepnie na podstawie przepiséw uchwalonych w poszcze-
gélnych gminach, wedlug przyjetego podzialu na zakres partycypacji oraz jej
formy, przy czym skoncentrowaliSmy si¢ na wyodrebnieniu rozwigzan przyj-
mowanych analogicznie w co najmniej kilku miastach, badz na wyszczegdl-
nieniu pomystéw o charakterze unikalnym i nietypowym.
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Tabela 1. Zakres i formy partycypacji obywatelskiej w procedurach budzetu partycypacyjnego w wybranych

gminach
Wiel!(oéc’ Nazyva Zakres partycypadji Formy partycypadji
gminy gminy —
(ludnoso) 3 = 3 o
S = @ _‘5“? :5‘-8 > x
o E T | 85 E » L o
538 > sEZ | 25 E g g = =)
s 3= © =g C 3 D = = ';U I
§228| =25 | =82 | 2| ¢| 3| =
253 | =5 | =8| §| §| & | %
== = > N T 3 % >
S = 8 2= T 32 =y
o g o 8 N
2 I =3
0sno Lubuskie 0,80 6,16 + +
Gizycko 0,33 1,93 + +
= 20 000 g 1,32 623
mieszkancow 22RO ! d + +
Jarostaw 0,54 6,55 - - + +
Olkusz 0,70 6,91 - + + +
Starachowice 0,66 4,49 + + +
50 000— | Glogow 0,80 4,46 + +
—200 000 | Wioctawek 0,56 4,71 + +
mieszkancow | Opole 0,28 1,41 + +
Ruda Slaska 0,37 1,70 - + + + +
Biatystok 0,49 1,66 - + + + +
500 000 Lublin 0,71 3,53 + +
= 20O G ecin 0,28 118 + |+ |+
mieszkancow
Poznan 0,50 2,69 + + +
tédz 1,02 6,59 - + + + +

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie uchwat i zarzadzen organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Zakres partycypacji. Partycypacja co do pozostalej czesci budzetu.
W wiekszosci gmin konsultacje co do pozostalej czesci budzetu sg fakulta-
tywne — mozna je wprowadzi¢ (zarzadzenie burmistrza/prezydenta) na pod-
stawie uchwal organéw stanowiacych, dotyczacych zasad i trybu przeprowa-
dzania konsultacji spofecznych. Konsultacje mozna przeprowadzi¢ m.in. na
wniosek okreslonej liczby mieszkancow (Bialystok, Olkusz), organizacji poza-
rzagdowych (Bialystok), mlodziezowych rad miasta (Gizycko), rad dzielnic (Ja-
rostaw). W przypadku wigkszosci gmin nie wprowadzono ograniczen co do
udzialu mieszkaricéw w konsultacjach — wyjatki stanowig m.in. Ruda Slaska
i Lublin, w ktérych udzial maja prawo wzia¢ osoby pelnoletnie, stale zamiesz-
kujace (bgdZz zameldowane) na terenie gminy. Jednoczesnie w Rudzie Slaskiej
ustanowiono wysoki prog ilosciowy, tj. liczbe mieszkancéw, ktérzy moga zlo-
zy¢ wniosek dotyczacy przeprowadzenia konsultacji (1500 oséb). We Wto-
clawku wniosek moze by¢ zlozony natomiast przez 300 mieszkancéw repre-
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zentujacych wazny interes zwiazany z prowadzong dzialalnoscig zawodowa,
gospodarcza, naukows, kulturalna, wyznaniowa lub inny wazny interes spo-
teczny. Po analizie oficjalnych stron urzedéw oraz biuletynéw informacji pu-
blicznej nalezy stwierdzi¢, ze gminy nie korzystajg z mozliwosci konsultowania
projektu budzetu - przyktadowo w Jarostawiu budzet na rok 2017 wzbudzit
wiele zastrzezen, natomiast na zorganizowanej konferencji dyskutowali jedy-
nie urzednicy. W rezultacie poddawana do konsultacji z mieszkanicami jest je-
dynie minimalna cz¢$¢ budzetu — ok. 1% catosci wydatkéw jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Obligatoryjne konsultacje spoleczne w zakresie rozdysponowania pozo-
stalej czesci srodkow budzetu przewidzialo natomiast Miasto £6dz, w ktérym
z inicjatywy wlasnej prezydenta konsultacjom podlega m.in. budzet miasta
wraz z uchwalang z nim Wieloletnig Prognoza Finansowa (analogicznie Sta-
rachowice, podobnie Poznan). W Szczecinie, mimo braku wyraznego wska-
zania co do konieczno$ci przeprowadzenia konsultacji projektu budzetu Mia-
sta, budzet na rok 2017 poddany zostal konsultacjom na zasadach ogélnych
(Zarzadzenie Prezydenta Miasta Szczecina), w formie dwoch spotkan otwar-
tych z mieszkancami.

Formy partycypacji. Konsultacje w zakresie przygotowania zasad
i trybu prac nad BP w 2017 roku oraz w trakcie procesu. W wigkszosci
dokumentéw nie ma wprost wyrazonego obowigzku konsultowania zasad pro-
cedury BP w odniesieniu do kolejnej edycji. Na stronie internetowej Urzedu
Miasta Bialystok wskazano, ze projekt uchwaly dotyczacej BP konsultowano
z Bialostocka Rada Dziatalnosci Pozytku Publicznego, przedstawicielami or-
ganizacji pozarzadowych, radnymi miejskimi oraz mieszkaficami Bialegosto-
ku, a ich wynikiem okazalo si¢ wdrozenie zmian (m.in. wylaczenie mozliwo-
$ci realizacji projektow na terenach placéwek oswiatowych). Zgodnie natomiast
z uchwalonymi zasadami BP w Bialymstoku konsultacje dotyczace Budzetu
Obywatelskiego maja charakter procesu cyklicznego, powtarzanego w kolej-
nych latach. Dodatkowo, w $wietle harmonogramu BP 2017, etap skladania
wnioskow poprzedzi¢ mialy spotkania informacyjno-edukacyjne z mieszkan-
cami, na ktdre wydzielono do wydatkowania odrebne 100 tys. zt. W uchwale
Rady Miasta Bialystok w sprawie zasad BP odnalez¢ mozna informacje, zgod-
nie z ktérymi dziatania informacyjno-edukacyjne i promocyjne maja na celu
przede wszystkim przyblizy¢ mieszkancom idee BP (podkresla sie bezposredni,
réwny i otwarty jego charakter), zacheci¢ do sktadania propozycji projektow
(minimum 5 spotkan z mieszkancami), glosowania nad projektami zakwali-
fikowanymi (10 spotkan) oraz upowszechni¢ informacj¢ o wynikach procesu.
Zblizone postanowienia zastosowanie znalazly w Lodzi (oraz Rudzie Slaskiej),
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gdzie dodatkowo, zgodnie z zalozeniami Zarzadzenia Prezydenta Miasta Lo-
dzi, uruchomione miato zosta¢ internetowe forum dyskusyjne. We Wloctaw-
ku ogtoszenie o mozliwosci nadsylania uwag dotyczacych poprzedniej edycji
BP opublikowane zostalo na portalu spotecznosciowym Miasta.

W Szczecinie prezydent powotal Zespdt ds. opracowania zasad funk-
cjonowania i wdrozenia szczecinskiego budzetu obywatelskiego na 2017 rok,
w ktorego sklad weszli przedstawiciele mieszkancow (wybierani w drodze
otwartego naboru, a nastepnie publicznego losowania), przedstawiciele szcze-
cinskiej rady dziatalnosci pozytku publicznego oraz radni (zblizone zalozenia
w Poznaniu, gdzie zastrzezono przy tym jawnos¢ prac zespotu). W marcu od-
byto si¢ spotkanie wyzej wymienionego Zespotu z mieszkancami (nagranie ze
spotkania udostgpniono na stronie internetowej Miasta). W Miescie i Gminie
Olkusz zarzadzono natomiast konsultacje w sprawie zasad organizacji kolej-
nej edycji BP (w formie ankiet i otwartych spotkan). W zakresie samej pro-
cedury BP warto doda¢, ze na stronie UM Szczecina zache¢cano do skladania
uwag odnosnie opublikowanych, a jeszcze niezatwierdzonych projektéw, ktore
wplynely w ramach edycji PB 2017. W Gizycku naplywajace projekty podda-
wano za$ pod dyskusje w ramach zwolywanych przez burmistrza Lokalnych
Spotkan Mieszkancéow (podobnie w Poznaniu). Proces poprzedzajacy proce-
dure BP w Opolu rozpoczat sie od spotkania, na ktérym zaprezentowano do-
tychczasowe efekty i zorganizowano wyklad - ,,Dialog spoleczny w perspek-
tywie socjologiczne;j”

W przewazajacej liczbie gmin proces konsultacji spolecznych dotycza-
cych BP polegal jednak - jak na podstawie Zarzadzenia Prezydenta Miasta
Glogowa - na zglaszaniu projektéw oraz glosowaniu nad nimi. W innych
regulaminach ustanowiono jedynie prawo prowadzenia akcji informacyjnej
(promocyjnej) dotyczacej projektéw dopuszczonych do glosowania (Jarostaw,
Ruda Slgska). Mimo ze w regulaminach czesto podkresla sie, ze konsultacje
w ramach BP przeprowadza si¢ w formie dialogu spolecznego oraz spotkan
o charakterze informacyjnym (przykladowo we Wloclawku), to spotkania ta-
kie niejednokrotnie nie odbywajg sie albo przybierajg forme wyjasnien jedy-
nie proceduralnych.

Zglaszanie projektow. W wigkszosci gmin projekty zglasza¢ moga
mieszkancy badz mieszkancy i organizacje pozarzadowe. Najczesciej wyste-
pujacymi ograniczeniami w tym zakresie sa ograniczenia wiekowe (ukoncze-
nie 16/18 lat), jak m.in. w Lodzi, Gizycku, Opolu, Osnie Lubuskim. W wigk-
szo$ci gmin zgloszenie projektu poparte musialo zosta¢ odpowiednig liczbg
podpiséw mieszkancéw (Bialystok, Glogéw, Lublin). W niektdrych jednost-
kach wprowadzono ograniczenie w postaci posiadania czynnego prawa wy-
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borczego (Jarostaw) lub zameldowania na terenie gminy/okregu (Ruda Sl3-
ska, Starachowice). Co do zasady mozna wprowadza¢ wigcej niz jeden projekt
(Szczecin), ale od tej zasady wystepuja wyjatki (Jarostaw, Olkusz, Poznan). Co
ciekawe, ostatnie z wymienionych ograniczenn w podsumowaniu prac Zespotu
ds. BP zarekomendowano do zmiany wlasnie w Poznaniu — powolano si¢ na
osiggniecie skutku przeciwnego w postaci sktadania projektow przez cztonkéw
rodziny, co na dalszym etapie procedury BP utrudnialo kontakt (osoby wska-
zane do kontaktu nie byly rzeczywistymi twdrcami projektéw). We wszyst-
kich przypadkach projekt nalezalo zglosi¢ na formularzu (forma rézna). We
wszystkich przypadkach nalezato oszacowa¢ koszty, ale tylko w Sopocie od-
powiedzialnoscig obcigzono organ gminy.

W kontekécie ograniczen wiekowych udzialu w procesie BP czy tez
innych zastrzezen nalezy podkresli¢ watpliwosci co do ich dopuszczalnosci
w $wietle orzecznictwa sadéw administracyjnych. Jak wskazal Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 8 grudnia 2011 r. (II OSK 1562/11): ,, Kompe-
tencja organu gminy okreslona w art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym, nie
obejmuje okreslania praw podmiotowych warunkujgcych uprawnienie miesz-
kancéw gminy do udzialu w konsultacjach. Istotnym jest, iz krag oséb upraw-
nionych do udzialu w konsultacjach spolecznych zostal okreslony przez sa-
mego ustawodawce. S3 nimi mieszkancy gminy, czyli osoby zamieszkujace
w miejscowosci polozonej na jej obszarze z zamiarem statego pobytu. Pojecie
mieszkanca nie jest tozsame z pojeciem osoby posiadajacej czynne prawo wy-
borcze. Fakt pozbawienia praw publicznych, praw wyborczych, czy tez ubez-
wiasnowolnienie mieszkanca gminy nie jest jednoznaczne z pozbawieniem go
prawa do udzialu w konsultacjach. Jak zauwazyt Sad, w delegacji art. 5a ust. 2
ustawy o samorzadzie gminy, nie miesci si¢ ustalanie kategorii podmiotéw
uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Kompetencja zawarta w tym prze-
pisie upowaznia rady gminy jedynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadza-
nia konsultacji” W tym swietle, przepisy lokalne nie powinny w ogdle odnosi¢
sie do kwestii podmiotéw uprawnionych do udzialu w procedurze.

Weryfikacja zgloszonych projektow. Najczesciej jest ona wielopoziomo-
wa. Czesto nazwana formalno-prawna, a w rzeczywistosci okazuje si¢ meryto-
ryczng. Bialystok wyréznia 3 rodzaje weryfikacji: ogolng (podejmowang przez
UM, o charakterze formalnym), szczegélowa (prowadzona przez jednostki or-
ganizacyjne UM, merytoryczna) i ostateczng (dokonywana przez Zespodt ds.
BP - w jednakowej proporcji przedstawiciele Prezydenta, Rady Miasta i orga-
nizacji pozarzadowych; obejmujaca konsultowanie projektéw, przygotowywa-
nie listy, obradowanie na posiedzeniach, na ktérych moga przebywa¢ miesz-
kancy). W Lodzi weryfikacji dokonuje Biuro ds. Partycypacji Spotecznej, ktére
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nastepnie przekazuje projekty do komorek organizacyjnych UM, a ostatecznie
do Komisji ds. BO Rady Miejskiej (co oznacza, ze calo$¢ weryfikacji doko-
nywana jest przez urzednikéw — weryfikacja urzednicza réwniez w Olkuszu
i Starachowicach). Wystepujacym czgsto przepisem regulaminowym jest za-
strzezenie, ze modyfikacje w projektach wymagaja zgody wnioskodawcy (przy-
ktadowo Szczecin, Lublin).

W Lublinie ustanowiono tez niepokojaca — mogaca prowadzi¢ bowiem
do naduzy¢ - zasade, zgodnie z ktéra w uzasadnionych przypadkach, po za-
czerpnieciu opinii rady dzielnicy i odpowiedniej komisji Rady Miasta, prezy-
dent miasta moze podja¢ decyzje o niedopuszczeniu do glosowania projektu
z przyczyn innych niz formalne. Zdecydowanie lepsze rozwigzanie zastosowa-
no w Opolu, gdzie w przypadku zastrzezen co do mozliwosci realizacji zadania
wlasciwa komorka organizacyjna wskazuje mozliwe rozwigzanie alternatywne
(wymaga ono wyraznej akceptacji wnioskodawcy). Co wigcej, w Opolu istnie-
je mozliwos¢ odwolania si¢ od negatywnej decyzji (do prezydenta). Odwola-
nie ztozy¢ mozna réwniez w Poznaniu, a rozpatrywane jest ono na wyznaczo-
nym spotkaniu z Wnioskodawcg (ostatecznie zatwierdza je jednak prezydent/
zastepca prezydenta). We Wioctawku Zespot ds. BP zastrzega sobie prawo
do modyfikacji zglaszanej propozycji w celu dostosowania do obowiazujacych
przepiséw prawa oraz zasad celowego i racjonalnego wydawania srodkéw pu-
blicznych (o czym zawiadamia si¢ Wnioskodawce i moze on wycofa¢ projekt).

Glosowanie. W Jarostawiu w edycji BP 2017 nie odbylo si¢ gtosowanie
(co na stronach UM przedstawiano jako zjawisko pozytywne). W tej gminie
istnieje réwniez regulacja, zgodnie z ktéra w przypadku, gdy suma kosztéw
projektow, ktore uzyskaty najwigksza liczbe gloséw wyczerpuje pule BP na da-
ny rok, a wybrane projekty sa istotne z punktu widzenia intereséw mieszkan-
cow Miasta, kwota BO na dany rok moze by¢ zwiekszona przez burmistrza do
10% wysokoséci BP ustalonego na dany rok. Jedynie w Olkuszu podczas glo-
sowania istotna byta kolejno$¢ (miejsce 1, 2, 3 i odpowiednio waga 1, 2, 3).
W Poznaniu w edycji 2017 wprowadzono glosowanie wylacznie elektronicz-
ne, ktore oceniono pozytywnie. W Starachowicach powolana zostala Miejska
Komisja Wyborcza.

Monitoring i ewaluacja. W Bialymstoku proces podlega monitoringo-
wi i ewaluacji (zgodnie z przepisami). Wyniki ewaluacji beda wykorzystywane
do wprowadzenia zmian majacych na uwadze udoskonalenie procesu realizacji
BP (analogicznie w Lodzi i Rudzie Slaskiej). W Bialymstoku do mieszkancéw
trafity trzy ankiety ewaluacyjne (podczas spotkania informacyjnego, w trakcie
kampanii promocyjnej i w podczas glosowania). Ztozono 1378 ankiet i na ich
podstawie wypracowano rekomendacje. Dodatkowo, na stronie UM s3 udostep-
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niane zalgczniki ze stanem realizacji projektéw BP z roku 2016 r. i wcze$niej-
szych. W Lodzi wystano ankiete ewaluacyjna, ktérg wypetnito ponad 100 oséb
(postulowano m.in. zakaz promowania projektow przez firmy zainteresowa-
ne ich realizacjg, negatywnie odniesiono si¢ do gtosowania na jedynie jed-
no osiedle).

W Szczecinie kazdorazowo po opublikowaniu wynikéw glosowania,
do czasu rozpoczecia nastepnej edycji BP, dokonuje si¢ ewaluacji zrealizowa-
nych konsultacji spotecznych, w szczegdlnosci pod katem przyjecia wlasci-
wych form, metod konsultacji, zrozumialosci przekazywanej informacji, dotar-
cia do wlasciwych grup odbiorcéw, pozyskania odpowiedniej liczby i jako$ci
uwag, przeznaczenia odpowiedniego czasu na konsultacje, efektow, uwzgled-
nienia pozyskanych uwag w konsultowanym przedmiocie, a takze zadan juz
zrealizowanych w ramach BP. Ewaluacje przygotowuje si¢ z wykorzystaniem
narzedzi opracowanych przez niezaleznych od Urzedu specjalistow lub wy-
specjalizowany niezalezny od Urzedu podmiot i publikuje w dokumencie za-
mieszczonym w BIP Urzedu.

W Lublinie wyznaczono termin na zglaszanie uwag odnosnie do prze-
prowadzonej procedury BP (wyczerpujace uwagi przekazane przez Fundacje
Wolnosci, opublikowane na stronie UM). Na stronie Opola poinformowano,
ze uwagi przyjmowano na licznych spotkaniach, e-mailowo i na podstawie
ankiety ewaluacyjnej, ktéra zostata wypelniona przez blisko 100 oséb. Na tej
podstawie Zespol ds. BP przeprowadzi dyskusje, a ostateczng decyzje co do
ksztaltu zasad BP podejmie Prezydent Miasta. W Poznaniu proces BP podle-
ga ewaluacji, ktorej efektem jest raport z rekomendacjami zmian w procedu-
rze, z opisem efektywnosci organizacyjnej, w tym przebiegu i trafnosci proce-
dur, metod i narzedzi (wyniki opublikowane zostang - zgodnie z zalozeniami
— do konca marca 2017 r.).

W Gizycku sformulowano przepisy dotyczace ewaluacji (na podstawie
ankiety w wersji elektronicznej lub papierowej; ewaluacja dokonana na spotka-
niu podsumowujgcym, organizowanym przez burmistrza), ktére jednak unie-
waznil wojewoda: ,Tymczasem w § 7 zalacznika analizowanej uchwaly Rada
Miejska w Gizycku zawarla zapisy odnoszace si¢ do kwestii monitorowania
i oceny procesu realizacji przyjetego Budzetu Obywatelskiego. Zdaniem organu
nadzoru zakres tego unormowania wykracza poza pojecie konsultacji z miesz-
kaficami gminy, o ktérym mowa w art. 5a ust. 2 ww. ustawy, bowiem monito-
rowanie procesu realizacji ww. budzetu ma miejsce po dokonaniu przez miesz-
kancéw wyboru projektéw podlegajacych realizacji i podaniu do wiadomosci
publicznej listy rekomendowanych projektow, a wiec po zakonczeniu konsul-
tacji. W tej sytuacji wskazane zapisy zalgcznika badanej uchwaly nalezy uzna¢
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za zbedne” (Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN.4131.124.2015 z dnia 29 maja
2015 r.). Pomimo takiego rozstrzygniecia spotkanie ewaluacyjne odbylo sie.

Whnioski

Budzet partycypacyjny jest jedna z najwazniejszych i najlepiej przyjetych
innowacji w lokalnym zarzadzaniu publicznym w Polsce na przestrzeni ostat-
nich kilkunastu lat. Dowiddl Ze wzmocnienie podmiotowosci mieszkancow
w zarzadzaniu gming nie wymaga zmian ustawowych, ale moze by¢ stymulo-
wane i wprowadzane oddolnie, gtéwnie dzieki presji ze strony aktywnych grup
lokalnych i czerpaniu z doswiadczen innych samorzadéw. Pozytywna ocena
zwrotu w lokalnym rzadzeniu, ktéry dokonal sie za sprawg budzetu partycy-
pacyjnego nie moze jednak wyklucza¢ krytycznego spojrzenia na szczegdlowe
aspekty stosowania tego narzedzia przez polskie samorzady.

W tym kontekscie trzeba zauwazy¢, ze budzet partycypacyjny przez pol-
skie samorzady wdrazany jest w sposdb zuniformizowany (wedle niemal jed-
nolitego wzorca). Jak wynika bowiem z zaprezentowanych danych, w zakre-
sie podstawowych zasad rzadzacych BP (chodzi tutaj przede wszystkim o tryb
zglaszania projektow, ich weryfikacji oraz glosowania) rozwiazania przyjete
przez miasta nie rdznig si¢ na tyle, zeby mogly wywiera¢ znaczacy (a przy tym
pozytywny) wplyw na realizacj¢ calego procesu, jak rowniez aktywizacje bier-
nej czesci spotecznosci. Niewykorzystane pozostaje zatem pole do samodziel-
nego ksztaltowania przez gminy oryginalnego, ,autorskiego” podejscia do BP,
owocujacego réznorodnoscia lokalnych praktyk, co powodowaé moze w per-
spektywie blokade rozwoju catego procesu BP. Pewnym wytlumaczeniem jest
zbyt pospieszny tryb wprowadzania BP w wielu gminach, ktéry niejako wy-
muszal proste kopiowanie wzorcéw wprowadzonych wczes$niej w innych jed-
nostkach. Wydaje si¢ jednak, ze obecnie nalezato by juz oczekiwaé zwieksze-
nia réznorodnosci w podejsciu do BP.

Jeszcze powazniejszy problem jest jednak bardzo ograniczona formuta
partycypacji funkcjonujaca w wielu gminach. Po pierwsze, poza niewielkg cze-
$cig $rodkow wydzielonych jako budzet partycypacyjny (obywatelski), miesz-
kancy nie sg bezposrednio angazowani w decydowanie o ksztalcie lokalnego
budzetu. Jedynie w czterech sposrdd pietnastu badanych gmin przewidziano
wprost konsultacje z mieszkancami w odniesieniu do pozostalej czesci budze-
tu gminnego. Budzet partycypacyjny staje si¢ w tej sytuacji listkiem figowym
przykrywajacym niepartycypacyjny wzorzec dysponowania zasadniczg czedcia
budzetu gminy. Po drugie, w dominujagcym modelu BP zakres partycypacji
nie sprzyja budowaniu nowego typu relacji miedzy mieszkancami a wtadza lo-
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kalng, opartego na deliberacji i uzgadnianiu kierunkéw dzialania gminy. Przy
projektowaniu procedury budzetu partycypacyjnego z reguly ,zapomina si¢”
bowiem o zapewnieniu przestrzeni na konsultacje, debaty i wymiane pogla-
déw. Proces ma raczej charakter quasi-kampanii wyborczej, czego najpelniej-
szym odzwierciedleniem jest sygnalizowany juz przyklad regulacji wcielonych
bezposrednio w Os$nie Lubuskim i Glogowie, sprowadzajacych BP jedynie do
czynnosci zglaszania projektéw oraz udziatu w glosowaniu nad nimi. Przedsta-
wione dane pozwalaja rowniez na twierdzenie o powaznych brakach w usta-
nawianiu przejrzystych norm dotyczacych ewaluacji BP. W tworzonych har-
monogramach oraz na stronach internetowych gminy chetnie podkresla sie,
ze w ramach procesu BP stawia si¢ na rézne formy dyskusji z obywatelami
oraz uwzglednienie ich opinii m.in. przy ustalaniu regut kolejnych jego edy-
cji, podczas gdy jedynie w pieciu z nich za zapewnieniami stoja konkretne
przepisy. Rzeczywistym problemem staje si¢ takze sama mozliwos¢ weryfika-
cji miekkich zalozen, prezentowanych przez gminy. Nie wszystkie bowiem, jak
przykladowo Gizycko i Poznan, zamieszczaja protokoty ze spotkan konsulta-
cyjnych oraz raporty ewaluacyjne, rodzac tym samym obawy co do zapewnie-
nia przejrzystoéci procesu BP.

Bioragc pod uwage te gtéwne zastrzezenia, mozemy stwierdzi¢, ze po-
wszechny dzi§ wzorzec wdrazania budzetu partycypacyjnego w polskich gmi-
nach nie pozwala na pelne wykorzystanie szansy jaka narzedzie to stwarza dla
budowania kultury wspodlzarzadzania w samorzadzie lokalnym. Jakkolwiek nie
sposob uzna¢ BP za przyklad partycypacji fasadowej, to krytyczna refleksja
nad sposobem jego praktykowania w polskich gminach jest niezbedna, aby
uruchomiona dzieki BP aktywno$¢ obywatelska zostata w pelni wykorzystana
dla polepszenia jakosci lokalnego rzadzenia.
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