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Budzetowanie partycypacyjne
jako instrument wspolzarzadzania sferg publiczng

WPROWADZENIE

Samorzady lokalne, poszukujac wilasciwych rozwigzan w zakresie zarza-
dzania publicznego, wykorzystujg w ostatnich latach coraz czgsciej koncepcije
budzetowania partycypacyjnego, jakkolwiek mozna wskazaé, ze pojegcie to nie
zostato jak dotad w sposob jednolity zdefiniowane w literaturze przedmiotu.
Dyskusja akademicka w tym zakresie poszukuje odpowiedzi na pytanie, czy
mozna w ogoéle mowic o istnieniu uniwersalnej, dajacej si¢ poréwnywac kon-
strukcji budzetu partycypacyjnego, bowiem w réznych krajach pod pojgciem
tym funkcjonuje wiele odmiennych rozwigzan, procedur i instytucji [Sintomer,
Herzberg, Rocke, 2008, s. 166; Czarnecki, 2014, s. 127]. Budzet partycypacyjny
oznacza bowiem wydzielong w ramach budzetu miasta czegs¢ srodkow finanso-
wych przeznaczonych na realizacje przedsigwzie¢ inwestycyjnych zgtaszanych
przez wspoélnoty lokalne jako projekty indywidualne lub zbiorcze, ktére sa wery-
fikowane przez wtadze lokalne. Wzajemny dialog wtadz lokalnych i obywateli
w zakresie redystrybucji zasobow publicznych sprzyja realizacji wspolnych celow,
utatwia skuteczng 1 efektywng alokacje srodkoéw finansowych.

W zakresie omawianej problematyki, w oparciu 0 metode formalno-dogma-
tyczng przeprowadzono rozwazania na temat partycypacji spotecznej w kreowaniu
budzetu samorzadowego, ograniczono si¢ bowiem do formalnej analizy istniejacych
uwarunkowan, w ktorych budzet partycypacyjny funkcjonuje. W ujgciu teoretycz-
nym od strony poznawczej zastosowano metode historyczno-opisowa, na podstawie
zagranicznej 1 polskiej literatury przedmiotu przyblizono znaczenie zarzadzania
partycypacyjnego, tzw. wspotzarzadzania (local governance) oraz partycypacji spo-
tecznej. W zakresie badan empirycznych przedstawiono implementacje budzetu
partycypacyjnego przez wybrane samorzady lokalne w Polsce.
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LOCAL GOVERNANCE JAKO WSPOLZARZADZANIE SFERA PUBLICZNA
NA POZIOMIE LOKALNYM

Implementacja poszczegdlnych reform zarzadzania w ramach sektora pu-
blicznego zmierza do poprawy systemu obslugi obywatelskiej, poziomu zado-
wolenia i zaufania spoteczenstwa do organéw publicznych [Goldfinch, Wallis,
2009, s. 2]. Dziatania tego rodzaju sa okreslane mianem reakcji na wyzwania
wspotczesnego $wiata 1 sg uwazane za nadrzedne okolicznosci wymuszajace na
wladzach wprowadzenie publicznych reform [Ayeni, 2001, s. 7], ktore zmierzaja
do przejscia z modelu biurokratycznego w kierunku administracji zarzadzanej
nowoczesnie, wykorzystujacej do§wiadczenia wynikajace z zarzadzania w sekto-
rze prywatnym [Lukomska-Szarek, 2010, s. 47]. Zarzadzanie na poziomie lokal-
nym od konca lat 70. ulegato ewolucji: z modelu administracyjnego do urynko-
wienia ustug i struktur publicznych (koncepcja New Public Management), a na-
stepnie w kierunku partycypacji obywateli w zarzadzaniu (Governance — wspot-
zarzadzanie, zarzadzanie partycypacyjne), jakkolwiek zdaniem Jerzego Hausne-
ra nie ma jednego modelu (paradygmatu) zarzadzania publicznego, kolejne pa-
radygmaty nawarstwiajg si¢, nowe bazujg na starych [Hausner, 2008, s. 23-24].

Termin governance w literaturze przedmiotu jest roznie definiowany, obej-
muje nieco szerszy zakres aktywnos$ci anizeli public governance, czy local
governance. Na rysunku 1 zilustrowano cztery kluczowe sfery wystgpujace w ra-
mach governance.

GLOBAL Sfera migdzynarodowa - krcowanic dobrobytu organiza-
GOVERNANCE ¢ji migdzynarodowych

Sfera prywatn - zestaw zasad, strukturi procedur warun-

CORPORATE Marf ) d ; e Yo oo m
jacych proces decyzyjny podmiotéw funkejonujacych w
GOVERNANCE oparciu o sektor prywatny

Sfera publiczna - warunkuje proces decyzyjny podmiotow
PUBLIC zdefiniowanych na obszarze danego terytorium, a tym
GOVERNANCE samym bezposrednio wplywa na ich dobrobyt

SFERY GOVERNANCE

= Sfera lokalna - rozumiana, jako zestaw regul, struktur R ~
LOCAL procedur. bedacych w dyspozycji podmiotow o charakterze A
publicznym lub politycznym na poziomic lokalnym, ktore ,"
bezposrednio moga decydowaé o swoim dobrobycie -

-——- -

Rysunek 1. Klasyfikacja sfer pojecia governance

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie [Bovaird, 2002, s. 347-348].

Governance jest terminem uzywanym w réznym Znaczeniu, przesuniecie
kluczowych terminéw z government (rzadu) do governance (wspétzarzadzania)
odzwierciedla niewatpliwy kierunek rozwoju podmiotéw publicznych. Gover-
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nance mozna zdefiniowac jako uktad okreslonych podmiotow wykorzystywany
do realizacji dziatan zbiorowych w celu rozwigzania wspolnych problemow
[Olowu, Wunsch, 2004, s. 1]. Co jest szczegélnie wazne, to wskazanie, ze 6w
uktad moze zmienia¢ si¢ w zaleznos$ci od stosunkow migdzy tymi roznymi pod-
miotami w zakresie partnerstwa. Podmioty te zwane ,,aktorami” od dawna two-
rza rozne Sieci, powigzane z sobag w wielowymiarowy sposob, jakkolwiek sieci
te roznig si¢ w zaleznosci od kwestii politycznych, nierzadko mozna zauwazy¢,
ze podczas gdy niektore podmioty idg w parze w przypadku jednego problemu, te
same podmioty rozchodza si¢ w innych kwestiach [Brinkerhoff, 2002; Saito, 2008,
S. 8]. Jedna z czterech sfer tzw. zarzadzania partycypacyjnego jest local governan-
ce, termin, ktory mozna okresli¢ jako elastyczny model podejmowania decyzji
W oparciu o luzne powigzania pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
a spofeczenstwem na poziomie lokalnym [Lukomska-Szarek, Witoka, 2013,
s. 210]. Czgsto decentralizacja i (lokalne) wspotzarzadzanie sa przedstawiane jako
wzajemne koncepcje. Samorzad lokalny (local government) jest glownym do-
stawca ushug, to na nim spoczywa odpowiedzialno$¢ za racjonalne i efektywne
wydatkowanie srodkéw publicznych w celu realizacji okre§lonych ustawowo za-
dan. Z kolei (local) governance — wspotzarzadzanie moze by¢ zdefiniowane jako
procesy i rezultaty oddziatywania migdzy réznymi podmiotami, publicznymi,
prywatnymi i organizacjami spotecznymi W celu rozwigzywania wspolnych pro-
bleméw politycznych, gospodarczych i spotecznych [Saito, 2008, s. 8; Kooiman,
2003, s. 4]. W dobie globalizacji wtasciwe relacje pomiedzy spoteczenstwem
a samorzadem sprzyjaja zrownowazonemu wzrostowi i rozwojowi wspolnoty
lokalnej [Akampurira, 2013, s. 8-9]. Samorzad lokalny odgrywa bowiem zna-
czaca rolg w dostarczaniu licznych ustug komunalnych, jego mieszkancy nato-
miast tworza warunki dla demokratycznego uczestnictwa w procesie kreowania
zrownowazonego rozwoju lokalnego. W mysl koncepcji local governance wy-
pracowany dialog pomiedzy tymi stronami wptywa na jako$¢ zarzadzania, od-
powiedzialno$¢, skutecznos¢ i efektywnos¢ zadan publicznych.

OD PARTYCYPACIJI SPOLECZNEJ DO BUDZETOWANIA PARTYCYPACYJINEGO

Pojecie partycypacji spotecznej mozna rozpatrywaé w ujeciu szerszym i wOWw-
czas utozsamiane jest z aktywnym uczestnictwem spotecznosci lokalnej w pro-
cesie zarzadzania sprawami publicznymi, tu w szczegdlnosci partycypowania
w realizacji zadan zlecanych podmiotom administracji publicznej, z kolei wez-
sze ujecie sprowadza si¢ do bezposredniej aktywnosci mieszkancow w trakcie
podejmowania decyzji politycznych [Sakowicz, 2009, s. 5].

Powszechne stosowanie partycypacji spotecznej towarzyszyto ustanowieniu
demokratycznych systeméw w Ameryce Lacinskiej w latach 80. i 90. XX w.,
w ktorej wiele samorzadow lokalnych przyjeto instytucje partycypacji w nadziei,
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ze bezposrednie wigczenie obywateli w miejscach tworzenia polityki panstwa
usankcjonowane bedzie promowaniem sprawiedliwosci spotecznej, zwigkszeniem
przejrzystosci i angazowaniem obywateli w sprawy publiczne, dajac im glos
I mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ nad merytorycznymi kwestiami polityki lokalnej
[Abers, 2000; Baiocchi, 2005; Wampler, 2007, s. 2]. Mozna jednakze wskaza¢, ze
sama koncepcja angazowania obywateli w rozstrzyganie kwestii politycznych,
zwlaszcza budzetowych sigga Sredniowiecza, pojawita si¢ w referendach przepro-
wadzanych w kantonach szwajcarskich w XV w. [Rytel-Warzocha, 2010, s. 96-97],
Z kolei w Ameryce Potnocnej, zwlaszcza w Nowej Anglii w XVII w. [Pinnington,
Lerner, Schugurensky, 2009, s. 455]. Wspotczesna partycypacja obywateli w two-
rzenie budzetu lokalnego po raz pierwszy zostata wykorzystana w miescie Porto
Alegre (Brazylia) w 1989 roku i szybko rozpowszechnita si¢ w innych miastach
Ameryki Lacinskiej, a nastgpnie na calym $wiecie [Souza, 2001, s. 159]. Idea
budzetu partycypacyjnego w Porto Alegre poczatkowo umozliwita realizacje pro-
jektow inwestycyjnych wskazanych przez lokalng spotecznos¢, ale w konsekwen-
cji stosowanie tej formy budzetowania utozsamiane jest z radykalng reforma poli-
tyki miejskiej, zmierzajgcej do fundamentalnej zmiany w sposobie zarzadzania
miastem, ktorego trzon stanowi nie miejscowa klasa polityczna, lecz mieszkancy
[Rachwat, 2013, s. 176]. Koncepcje budzetowania partycypacyjnego wprowadzaly
kolejne miasta w Brazylii (funkcjonuje ono w ponad dwustu tamtejszych mia-
stach), a takze w Ameryce Lacinskiej, Kanadzie i w Europie (do 2010 roku nasta-
pit wzrost liczby miast europejskich z budzetem partycypacyjnym do okoto 1500)
[Sintomer, Herzberg, Allegretti, Rocke, 2010, s. 9—10; Gorski, 2007, s. 44-45].

Reasumujac mozna konkludowacd, iz istotnym elementem budzetowania par-
tycypacyjnego jest obywatelska dyskusja, ale takze negocjacje mieszkahcow
z wladza lokalng nad sposobem dystrybucji zasobéw publicznych [Wampler, 2007,
S. 21]. Budzetowanie partycypacyjne cechuje takze, mimo stosowania w p0Szcze-
golnych krajach roznych rozwigzan: konieczno$¢ przeprowadzenia wsrdd czton-
koéw wspolnoty samorzadowe] szerokiej debaty publicznej dotyczacej podziatu
ograniczonych zasobdéw finansowych, powtarzalno$¢ procesu w kolejnych latach
budzetowych oraz istnienie okre§lonych obowigzkéw sprawozdawczych odno$nie
sposobu wydatkowania srodkow publicznych [Czarnecki, 2014, s. 128].

IMPLEMENTACJA BUDZETOWANIA PARTYCYPACYJINEGO
PRZEZ SAMORZADY LOKALNE W POLSCE

Budzetowanie partycypacyjne stosowane jest przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego w Polsce od niedawna, cho¢ czesto zamiast tego okre§lenia uzywa
si¢ terminu budzet obywatelski. Nalezy jednak wskazaC, ze budzet obywatelski
jest zwrotem nieformalnym, to ,,termin znacznie mniej adekwatny, gdyz stwarza
wrazenie odrebnos$ci polskich rozwigzan w stosunku do praktyk innych krajow
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oraz w literalny sposob zamyka mozliwo$¢ partycypacji wszystkich tych, ktorzy
nie s pelnoprawnymi obywatelami” [Ke¢btowski, 2013, s. 8]. Na uwagg zastu-
guje rowniez fakt, iz w polskim ustawodawstwie nie stosuje si¢ okreslenia bu-
dzet partycypacyjny, czy tym bardziej budzet obywatelski. Podstawe do realizacji
zadan publicznych w ramach tego rodzaju rozwigzan stanowi art. 5a ustawy
z dnia 8 mara 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. nr 147, poz.
1591 z p6zn. zm.), wedhug ktérego gminie przystuguje prawo konsultacji z jej
mieszkancami, przy czym zasady i tryb przeprowadzania konsultacji okresla
uchwata rady gminy, jako organu stanowigcego. W przypadku budzetowania
partycypacyjnego same konsultacje nie wystarczajg, bowiem konieczny jest
wzajemny dialog obejmujgcy negocjacje w zakresie alokacji srodkéw finanso-
wych na wskazane przez mieszkancow zadania publiczne do wykonania.

Po raz pierwszy w Polsce, w 2011 roku, budzet partycypacyjny wprowadzit
Sopot, a w $lad za nim inne miasta (np. Poznan, Elblag, Gorzow Wielkopolski),
powiaty (np. gostynski, wagrowiecki), czy wojewodztwa (np. wielkopolskie)
[Karszewski, Mojkowski, 2014, s. 8, 26]. Rozlegly wymiar partycypacji na po-
ziomie lokalnym w ostatnich latach, mimo braku regulacji prawnych, determinu-
je przede wszystkim ograniczone terytorium oraz rodzaj spraw przekazanych
przez wiadze lokalne do publicznej dyskusji, bowiem sprawy te w bardziej od-
czuwalny i widoczny sposob dotyczg mieszkancow, co skutkuje niejednokrotnie
ich wigkszym i osobistym zaangazowaniem [Rytel-Warzocha, 2010, s. 93-94].
Mozna takze wskazac, ze w przypadku samorzadow lokalnych w Polsce nie ma
jednego uniwersalnego modelu budzetowania partycypacyjnego, kolejne miasta
bazujac na doswiadczeniach innych wprowadzaja wlasne rozwigzania, jakkol-
wiek podjeto w niniejszym opracowaniu probe ujednolicenia takiego modelu
wyodrebniajac pie¢ faz (etapow) zobrazowanych na rysunku 2.

Inicjatywa wprowadzenia budzetowania pariycypacyjnego - przedstawi-
ciele wladz lokalnych (najczesciej radni), fundacje, spolecznosé lokalna

zadania publiczne wybrane przez spolecznosé lokalna

Faza II l Okreslenie puli srodkow fi ryeh przeznaczonych do alokacji na

Zgl ie p low (projektow inwestycyjnych) przez mieszkancow,
dialog pomigdzy wspdlnota lokalna a wladzami, konsultacje i negocjacje
Faza III l (m.in. w zakresie mozliwosci technicznych i ekonomicznych realizacji

projektow inwestyeyjnych, ustalenie zasad i regul w zakresie wyboru
projektu, okreslenie oséb uprawionych do udziatu w budzecie partyeypa-
cyjaym)

(OBYWATELSKD

Faza IV Uwarunkewania prawne wprowadzenia procedury budietowania party-
cypacyjnego —uchwata organu stanowiacego (np. rady gminy), zarzadzenie
organu wykonawczego (np. prezydenta miasta)
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Wybér i realizacja zadari publicznych — glosowanie nad projektami
inwestyeyjnymi, ktére zostana wpisane do projektu budzetu miasta oraz
realizacja zadaf na podstawie uchwaly budzetowej

Rysunek 2. Model budzetu partycypacyjnego

Zrodlo: opracowanie wlasne.
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Implementacja budzetu partycypacyjnego moze wigzac¢ si¢ z okreslonymi
korzy$ciami, w przypadku obywateli (realnie wlaczonych w procesy decyzyjne),
pozwala bowiem lepiej zrozumie¢ przystugujace im prawa, ale takze ciazace na
nich obowiazki, wyksztalca umiejetno$¢ negocjowania (mi¢dzy soba, a takze
z witadza) najwazniejszych celow polityki publicznej i $rodkow finansowych,
ktore majg by¢ przeznaczone na ich realizacj¢ [Wampler, 2007, s. 22], zwigksza
takze przejrzysto$¢ rzadzenia, bowiem obywatele uzyskuja szerszy dostep do
informacji na temat dziatan wtadzy publicznej [Szescito, 2012].

PoODSUMOWANIE

Idea samorzadnosci stanowi, iz kazdy czlonek wspolnoty lokalnej powinien
wspotuczestniczy¢ w procesie podejmowania decyzji dotyczacej zadan publicz-
nych. Przedstawione w niniejszym opracowaniu rozwazania potwierdzaja, ze bu-
dzet partycypacyjny jest instrumentem tego wspoluczestnictwa, instrumentem
koncepcji local governance, utozsamianej ze wspolzarzadzaniem na poziomie
lokalnym. Budzetowanie partycypacyjne jako proces otwarty dla kazdego miesz-
kanca, ktory zechce w nim uczestniczy¢, wymaga podjecia dyskusji ukierunkowanej
na redystrybucje zasobow, przy czym zasady obustronnych konsultacji i negocjacji
pomagaja formutowa¢ sami uczestnicy, wlaczajac w to okreslenie kryteriow alokacji
zasobow [Goldfrank, 2007, s. 92]. Partycypacja spoleczna umozliwia zatem udziat
spotecznosci lokalnej w kreowaniu rozwoju jednostki samorzadu terytorialnego
poprzez wybdr istotnych dla wspolnoty przedsiewzigé inwestycyjnych.
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Streszczenie

Budzetowanie partycypacyjne, jako proces decyzyjny umozliwia wspottworzenie budzetow
lokalnych w drodze dyskusji (obejmujacej dialog i negocjacje) pomigdzy mieszkancami a wia-
dzami lokalnymi w zakresie wydzielenia okreslonej puli $rodkéow finansowych, ktore zostana
wykorzystane do realizacji wybranych przez spotecznos¢ lokalng przedsigwzigé inwestycyjnych.
Wiadze lokalne okre$la limit wydatkéw majatkowych, w ramach ktorego obywatele wspdlnoty
lokalnej moga zgtaszaé wiasne projekty inwestycyjne. Poprzez nawigzanie dialogu pomiedzy
mieszkancami a wladza lokalng budzetowanie partycypacyjne umozliwia wykonanie tych inwe-
stycji, ktore sa istotne dla spotecznosci lokalnej. W tym zakresie obywatele moga uczestniczy¢
W procesie kreowania rozwoju lokalnego, decydujac o wyborze priorytetowych zadan publicz-
nych. W zwiagzku z powyzszym gtéwnym celem niniejszego opracowania jest proba wskazania
budzetowania partycypacyjnego, jako narzedzia wspdtzarzadzania jednostka samorzadu terytorial-
nego. Motywem przewodnim wyboru wskazanego powyzej tematu jest jego aktualnosé, a zwlasz-
cza popularno$¢ w ostatnich latach. Budzet partycypacyjny, jako potencjalnie bardziej konstruk-
tywna forma demokracji bezposredniej, stala si¢ bardziej popularna w Polsce, a proby wprowa-
dzenia takich rozwigzan w zakresie budzetowania podjeto w: wojewodztwach (na przyktad wiel-
kopolskim), powiatach (gostynskim, wagrowieckim) i wielu gminach, poczawszy od duzych miast
takich jak Sopot, Poznan do matych miast, takich jak Krasnik, Grajewo. W przypadku samorza-
dow lokalnych w Polsce budzetowanie partycypacyjne dalekie jest od pierwowzoru brazylijskiego,
mimo to coraz wigcej podmiotow decyduje si¢ na stosowanie tego instrumentu.

Stowa kluczowe: samorzad lokalny, local governance, budzetowanie partycypacyjne

Participatory Budgeting as an Instrument of Co-management of the Public Sphere
Summary

As a decision-making process, participatory budgeting allows for co-creation of local budget-
ing through discussion (that encompasses dialogue and negotiations) between inhabitants and local
authorities in terms of separation of a particular pool of funds which can be used for investments
selected by local community. Local authorities define the limits of property outlays for citizens in
local communities to apply with their own investment projects. Through dialogue between the
inhabitants and local authorities, participatory budgeting supports the investments which are im-
portant for local society. In these terms, citizens might participate in the process of creation of
local development, thus deciding on choosing priority public tasks. Therefore, the main goal of
this study is to attempt to indicate participatory budgeting as a tool for co-management in the
entities of territorial government through participation of local communities. The main motivation
behind the choice of the subject of the study is its topicality and popularity in recent years. Partici-
patory budgeting, a potentially more constructive form of direct democracy, has also become more
popular in Poland, and attempts to introduce such solutions for budgeting undertaken in: voivode-
ships (for example wielkopolskie), powiats (gostynski, wagrowiecki) and many municipalities,
ranging from large cities like Sopot, Poznan to small towns such as Krasnik, Grajewo. In Poland,
participatory budgeting is far from the Brazilian model, even though more and more local govern-
ments decide to use this instrument.

Keywords: local self-government, local governance, participatory budget
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