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W starciu z budzetem partycypacyjnym.
Praktyka tworzenia i wdrazania

Streszczenie

Autor koncentruje si¢ na analizie zagadnienia budzetu partycypacyjnego. Przedstawia
doswiadczenia trzech lat jego wdrazania w warszawskiej dzielnicy Ursyndw. Wskazuje
bardziej na wnioski wyplywajace z praktyki niz z konfrontacji rzeczywistosci z zatozeniami
idei budzetu partycypacyjnego. Budzet partycypacyjny definiuje jako proces, ktérego
celem jest umozliwienie spolecznosci uzyskania bezposredniego wptywu na decyzje
o przeznaczeniu czesci budzetu publicznego. W jego ramach mieszkancy zglaszaja pro-
pozycje przedsigwzie¢ wartych sfinansowania. Jest to sposdb wiaczenia ich w planowanie
wydatkowania srodkéw publicznych, ktore zostaly oddane przez wladze do ich dyspozycji.
Autor formuluje teze, ze praktyka funkcjonowania budzetu partycypacyjnego w Polsce
obcigzona jest licznymi wadami proceduralnymi. Samorzady nie zawsze wytwarzaja
wlasciwe wzorce dla jego realizacji. Zmagaja si¢ z problemem dopasowania tego typu
budzetéw do swoich realiow. Powielajg czesto wzajemne bledy. Wyzwaniem jest, aby rady
jednostek samorzadowych wykorzystaly swoj demokratyczny mandat do aktywniejszego
ksztaltowania proceséw wydatkowania srodkéw publicznych.

Stowa kluczowe: budzet partycypacyjny, finanse publiczne, samorzad terytorialny, polityka
publiczna

Grappling with participatory budgeting.
The practice of its creation and implementation

Abstract

The author focuses on the analysis of the participatory budgeting issue. He presents the
outcomes of its three-year implementation in Warsaw’s Ursynéw District. He emphasises

! Autor jest urzednikiem samorzadowym w Warszawie i prezentuje, jak sam wskazuje, subiektywne
poglady na temat budzetu partycypacyjnego.
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more the conclusions drawn from practice than from the confrontation of the reality
with the assumptions of participatory budgeting. The participatory budget is defined as
a process aimed at enabling the community to directly influence the decision to allocate
part of the public budget. Within its scope the inhabitants report proposals for projects
worth funding. It is a way of including them in the planning of spending public funds
that have been given by the authorities at their disposal. The author formulates the thesis
that the practice of the participatory budget functioning in Poland is subject to numerous
procedural defects. Local governments do not always produce the right patterns for its
implementation. They struggle to match these budgets to their realities and often duplicate
mistakes. It is a challenge for self-government councils to use their democratic mandate
to more actively shape public spending processes.

Keywords: participatory budget, public finance, local government, public policy

Budzet partycypacyjny w Polsce

Problematyka budzetu partycypacyjnego stata si¢ tematem wielu debat. Jedno-
cze$nie brakuje polskich publikacji dotyczacych realizacji budzetu partycypacyjnego.
Trzeba zgodzi¢ si¢ z B. Martelg?, ktory pisal, ze odczuwalny jest deficyt prac poswie-
conych badaniu rozwigzan stosowanych w réznych jednostkach samorzadowych
oraz ich efektow. Te drugie sg szczegdlnie istotne, poniewaz tatwiej bada¢ réznice
proceduralne, trudniej oceni¢, czy budzety partycypacyjne rzeczywiscie prowadza do
budowy kapitalu spolecznego oraz lepszego wydawania srodkéw publicznych - co
jest teoretycznie podstawowym powodem, dla ktorego sa wdrazane. Bez takiej wiedzy
trudno jest dawac rekomendacje odnosnie do rozwigzan w zakresie procedowania
budzetu partycypacyjnego.

Zakladam, ze partycypacja to rozne formy wspdtuczestniczenia. Budzet party-
cypacyjny (zwany tez obywatelskim) jest procesem, ktéry umozliwia spotecznosci
bezposredni wptyw na decyzje o przeznaczeniu cz¢sci budzetu publicznego na przed-
siewzigcia, ktore bezposrednio zglaszaja mieszkancy’. Jest to zatem sposob wlaczenia
ich w planowanie wydatkowania srodkéw publicznych, ktore zostaly oddane przez
wladze do ich dyspozycji.

Historia budzetow partycypacyjnych siega lat 80. zeszlego wieku. W brazylijskim
miescie Porto Alegre narzedzie to zostalo zastosowane po raz pierwszy. Obecnie

2 B. Martela, Budzet partycypacyjny w Polsce — wdrozenie/perspektywy, Uniwersytet Lodzki, Lodz
2012, s. 31.
3 Wroctawski Budzet Obywatelski: definicja, Urzad Miasta, Wroctaw 2016.
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taka forma udzialu mieszkanicéw w planowaniu budzetu stosowana jest w wielu
krajach na calym $wiecie. W Polsce mieszkancy Plocka po raz pierwszy wspottwo-
rzyli budzet. W latach 2003-2005 Urzad Miasta, PKN Orlen i Organizacja Narodow
Zjednoczonych stworzyly tak zwany ,,fundusz grantowy” W jego ramach lokalne
organizacje pozarzagdowe ubiegaly sie o dofinansowanie swoich projektow. Nastepny
byt Sopot, w ktérym w roku 2011 uchwalono ,,budzet obywatelski”. Dzisiaj na jego
wprowadzenie zdecydowalo si¢ ponad 80 miast oraz kilka powiatéw i wojewddztw. Sa
to samorzady bardzo réznorodnych jednostek, zaréwno pod wzgledem powierzchni,
liczby mieszkancédw, poziomu zamoznosci, uwarunkowan spotecznych oraz poli-
tycznych®. Funkcjonuje on w duzych miastach wojewoddzkich, takich jak Krakow,
Wroctaw, L6dz, Poznan, ale tez $rednich, takich jak Elblag, Tarnéw czy mniejszych
jak Myszkoéw, Zory i Karpacz.

Uchwalanie budzetu partycypacyjnego ma podstawy prawne. Moze on by¢ legal-
nie wprowadzany w gminach, dzielnicach i innych jednostkach samorzadu. Rady
mogga okresli¢ kwote wydzielong z ogdélnego budzetu swojej jednostki, ktéra zostanie
wydatkowana zgodnie z wolg mieszkancéw wyrazong w otwartym gltosowaniu®.

Procedura podejmowania decyzji w sprawie budzetu partycypacyjnego (BP)
moze by¢ dostosowana do lokalnych warunkéw. Nie doszto jednak do uzgodnienia
rozwigzan i wzorcow. Cze$¢ samorzadow w swoich regulaminach BP nie ogranicza
inwencji uczestnikéw. Mieszkancy moga opracowywac pomysty na wydatkowanie
srodkéw w obszarze wszystkich kompetencji gminy. Czes$¢ samorzadéw narzucito
ograniczenia i nie pozwalaja na zglaszanie projektéw ,,migkkich”. Oznacza to, ze
budzet partycypacyjny obejmuje wylacznie kwestie infrastrukturalne.

Niektdre samorzady zdecydowaly o objeciu budzetem obywatelskim obszaru calej
gminy. Druga grupa to takie, w ktérych budzet funkcjonuje na poziomie terytorium
wyznaczonym podziatem jednostek pomocniczych samorzadu, czyli dzielnic badz
osiedli (w miastach).

Trzecia i najliczniejsza grupa samorzadéw to te, w ktérych mieszkancy moga
zgtasza¢ pomysly zaréwno o ogélnomiejskim charakterze, jak i dotyczace najblizszej
okolicy. Jednocze$nie wigkszo$¢ samorzaddéw wprowadza takie warunki, jak ograni-
czenia wiekowe, meldunkowe, zwiazane z pelng zdolnoscia do czynnoséci prawnych
czy miejscem zamieszkania®. Rozne s tez procedury oceny i wyboru projektow.

4 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny w Polsce: wielka ewaluacja, Instytut Obywatelski, Warszawa
2014.

5 Budzet partycypacyjny, Ministerstwo Cyfryzacji, Warszawa.

6 D. Kraszewski, K. Mojkowski, Budzet obywatelski w Polsce, Fundacja Batorego, Warszawa 2013, s. 9.
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Jak to jest w Warszawie?

W Warszawie w 2013r. powotano w dzielnicach stolicy zespoty ds. budzetu partycypacyjnego. Oprocz
urzednikow i radnych (z rad dzielnicy i rad osiedli), zaproszono réwniez 0soby z organizacji pozarzadowych
oraz mieszkancow. W wyniku ich prac powstat budzet partycypacyjny na rok 2015 i byt on pierwszym tego typu
przedsiewzigciem przeprowadzonym na takg skale w Warszawie.

W Regulaminie przeprowadzania budzetu partycypacyjnego w m.st. Warszawie na rok 2017 znajdujg sie
kluczowe informacije i zatozenia. Prezydent m.st. Warszawy okreslit m.in. limity dla dzielnic kwot przeznaczonych
na realizacje budzetu partycypacyjnego (od 1 proc. do 2 proc.). Ostateczne decyzje podejmuje Zarzad
Dzielnicy. Okresla on, czy w danej dzielnicy przewidziano mozliwos¢ zgtaszania projektow zlokalizowanych
na nieruchomosciach niebedacych wtasnoscig m.st. Warszawy lub na nieruchomosciach stanowigcych wtasnosc
m.st. Warszawy obcigzong na rzecz 0sab trzecich.

Projekty musza mieScic sie w zakresie zadan wtasnych m.st. Warszawy przypisanych do realizacji dzielnicom
lub jednostkom.

W ramach budzetu partycypacyjnego moze by¢ zgtaszany projekt, ktory:

1) musi by¢ mozliwy do zrealizowania w ciggu jednego roku,
2) powinien byc¢ zlokalizowany na terenie nalezacym do Miasta (w niektorych dzielnicach akceptowalne

sg propozycje projektow dotyczace terenow niebedacych we wiadaniu m.st. Warszawy, pod warunkiem

dotaczenia do formularza zgtoszeniowego zgody dysponenta terenu na wykorzystanie tego terenu do celow

realizacji budzetu partycypacyjnego),
3) teren ten powinien by¢ ogolnodostepny,
4) projekt musi miescic sig w zadaniach wtasnych m.st. Warszawy, przypisanych do realizacji dzielnicom

i jednostkom (m.in. Zarzad Drdg Miejskich, Zarzad Oczyszczania Miasta itp.).

W Warszawie proceduije sig wigc corocznie 18 budzetow partycypacyjnych na poziomie dzielnicowym (budzet
ogolnomiejski nie jest w to wigczony).

W 2016r. najwigksze zainteresowanie gtosowaniem odnotowano w dzielnicy Ursynow, gdzie udziat wzigfo
az 15,51 proc. mieszkancow tej dzielnicy. Na kolejnych miejscach pod wzglgdem zainteresowania znalazty
sig dzielnice: Mokotow (12,92 proc.), Wawer (12,10 proc.) oraz Wtochy (11,29 proc.). Najmniej mieszkancow
glosowato na Biafotece (6,21 proc.).

Weryfikacji szczegotowej projektow dokonuje urzad dzielnicy wtasciwy miejscowo lub jednostka organizacyjna
m.st. Warszawy wtasciwa merytorycznie. Nalezy podkresli¢, ze poza weryfikacjg pozostawaty kwestie
merytoryczne oraz celowos$¢ realizacji pomystow.

Wtadze samorzadow decyduja takze o wysokosci budzetu przeznaczonego do
dyspozycji mieszkancéw. W Warszawie i Lodzi, ktore zwykle przedstawiane sg jako
przyklady ,najwiekszego” w Polsce budzetu partycypacyjnego — sg to wartosci
w Warszawie 58 588 894 z1, co stanowi odpowiednio 0,4 proc. wydatkéw calego miasta
i 2,4 proc. wydatkéw inwestycyjnych oraz w Lodzi 40 mln zt - 1,1 proc. i 6,6 proc.
Z drugiej strony w miastach mniejszych, jak np. Swidnica, gdzie budzet partycypa-
cyjny wynosi 3mln zl, sg to poziomy 2,3 proc. i 10,3 proc.

Problemy dotyczgce wdrazania budzetu partycypacyjnego
Podczas wielu debat na temat budzetu partycypacyjnego dominujace wydaja si¢
opinie wskazujgce na korzysci spoteczne i ekonomiczne zwigzane z wprowadzaniem

BP. Jednak z powodu, jak juz wspomniano, braku poglebionych analiz dochodza
do glosu opinie opierajace si¢ tylko na idealistycznych wyobrazeniach, a ponadto
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towarzyszy im niski poziom refleksji i podejscie bezkrytyczne’. Jednoczesnie nie
powinnismy sie spodziewa¢, ze wprowadzanie nowych rozwigzan dotyczacych
zarzadzania $rodkami publicznymi moze sie¢ odbywa¢ w sposéb bezproblemowy.

Dlatego uwazam, ze nalezy przyjrzec si¢ niektérym aspektom zaproponowanych
rozwigzan, przede wszystkim konstruowaniu budzetu oraz wspdtpracy grup spolecz-
nosci lokalnych pomigdzy sobg i urzedem podczas procedowania nowych zadan.
Réwniez nalezy sie pochyli¢ nad zapisami regulaminowymi, ktére mogg prowadzi¢
do sytuacji konfliktowych albo takich, w ktérych nie wiadomo, jak postepowac.

Trzeba przede wszystkim podkresli¢, ze wprowadzenie budzetu partycypacyjnego
stawia na glowie przyjety sposéb konstrukcji budzetu gminy (dzielnicy). Dotychczas
zaczynalo sie od okreslenia koniecznych, wynikajacych z przepiséw wydatkéw, osza-
cowania §rodkéw na rozpoczete juz inwestycje lub na dziatania zgodne z przyjeta
strategig rozwoju. Obecnie nalezy odrzucic¢ to podejscie, poniewaz projekty z budzetu
partycypacyjnego maja bezwzgledny priorytet. Czyli najpierw nalezy zaplanowaé
w budzecie wydatki zaproponowane przez mieszkancéw, a dopiero potem dopasowac
do nich reszte potrzeb. I nie dotyczy to tylko kosztow nowych projektow, lecz takze
kosztéw eksploatacji juz zrealizowanych w ramach budzetéw inwestycji. Projekty,
mimo Ze s3 jednoroczne - rzutuja na wieloletnie wydatki na ich utrzymanie. A wigc
zaréwno wydatki inwestycyjne, jak i biezagce musza by¢ konstruowane przez pryzmat
zwycigskich wnioskow.

Kolejnym zagadnieniem jest to, czy budzet jest znaczacy finansowo. Na spotka-
niach z mieszkancami pojawiajg si¢ niekiedy opinie wskazujace, ze budzet party-
cypacyjny w Warszawie to niewielki procent budzetu, a wigc nie odgrywa istotnej
roli w jego uchwalaniu. Uwazam te opinie za nietrafng. Pamigtac trzeba, ze kazda
jednostka samorzadowa ma wydatki sztywne, ktére musza by¢ dokonane z przyczyn
wynikajgcych z obowigzkéw ustawowych lub podjetych wezesniej zobowigzan. Na
przyklad wydatki na o$wiate (na Ursynowie ok. 60 proc. budzetu), sptaty kredytow
oraz wydatki na place, energie¢ elektryczng itp. w znacznej mierze ograniczaja mozli-
wosci dowolnego ksztaltowania budzetu. Oczywiscie mozna obcig¢ srodki na ochrone
srodowiska, utrzymanie drég, kulture - tylko czy naprawde o to chodzi?

Na marginesie warto doda¢, ze wysoko$¢ obecnie proponowanych kwot jest
uzalezniona, zgodnie z regulaminem, od wysokosci budzetu dzielnic. W latach
2011-2017 stanowitaby od 9 do 33 proc. budzetu inwestycyjnego.

Procedujac budzet partycypacyjny, w pewnym stopniu zaklécamy réwniez ciggtosc
planowania budzetu, przyjmujac wersje — ,,co roku co$ nieprzewidzianego” (cyklicznosé

7 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny krétka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski, Warszawa
2013, s. 6.
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jest jedna z podstawowych cech budzetu partycypacyjnego®) i nie oznacza to, ze kon-
strukcja budzetu ,tradycyjnego” nie jest cykliczna. Jednak uwazam, ze planowanie
powinno przede wszystkim skupiac sie na dlugofalowych analizach finansowych,
zeby wlasciwie zgra¢ dochody i potrzeby wydatkowe, a nie priorytetowo traktowaé
zadania jednoroczne, konieczne do realizacji w kolejnym roku i finansowanie ich
eksploatacji w nastepnym okresie.

Poniewaz projekty sa ,$wiete”, w razie ,wahnie¢” dochodéw nalezatoby naj-
pierw obcig¢ wydatki zaplanowane juz wczedniej i o ile czes¢ zwycigskich projektow
»miekkich” w miar¢ prosto moze by¢ wpasowane w budzet, zastepujac wczesniej
zaplanowane, to w wypadku wydatkéw inwestycyjnych nie jest to juz takie proste.
Moze dojs¢ do sytuacji, ze zagrozone zostang, z przyczyny odsuniecia ich realizacji
w czasie, planowane wcze$niej inwestycje, np. z powodu wygasniecia terminow
wazno$ci uzgodnien dokumentacji lub powiazan ich realizacji z innymi zadaniami.

Priorytety rozwojowe jednostki samorzgdowej

Jak stwierdza W. Kebtowski, reforma tworzenia budzetu partycypacyjnego ma
na celu przekazanie mieszkanncom bezposredniego wptywu na wszystkie najwazniejsze
aspekty miejskiego zycia: od kwestii mieszkaniowych, transportowych i spotecznych,
po kulturalne, edukacyjne i srodowiskowe. Mieszkancy majg nie tylko mie¢ prawo
do wziecia udzialu w dyskusji i do podejmowania wspolnych decyzji, ale przede
wszystkim maja przyja¢ wspdlng odpowiedzialno$¢ za miasto’.

Podkresla si¢ rowniez, ze fundamentalng cecha budzetu partycypacyjnego jest
brak jego ograniczenia wylacznie do poziomu lokalnego'’. Zgodnie z tym zalozeniem
regulamin budzetu partycypacyjnego w Warszawie stanowi, ze ,w celu umozliwie-
nia [uczestnictwa] mieszkancom zainteresowanym przygotowaniem projektéw
(...) organizuje si¢ otwarte dyskusje na temat priorytetéw rozwojowych dzielnic™"'.
W regulaminach innych miast s3 réwniez nawigzania do strategii rozwoju (np. Wro-
claw'?, Poznan).

Tylko jak sie majg te deklaracje do srodkéw przeznaczanych na realizacje wnio-
skow sktadanych do budzetu oraz do czasu, w ktérym majg by¢ one wykonane?

8 Ibidem, s. 8-9.

9 K. Pobtocki, Prawo do odpowiedzialnosci, Fundacja Nowej Kultury Bec Zmiana, Warszawa 2013,
s. 32.

10 W, Kebtowski, Budzet partycypacyjny — krotka instrukcja. .., op.cit., s. 8-9.

11 Regulamin przeprowadzania budzetu partycypacyjnego w m.st. Warszawie na rok 2017.

12 Wroctawski Budzet Obywatelski: zasady, op.cit.
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W rzeczywisto$ci przygotowywane i realizowane s3 projekty pozwalajace na prze-
prowadzenie punktowych zmian lokalnej przestrzeni, co moze skutkowa¢ tym,
ze zglaszanie ich odciggnie uwage spolecznosci lokalnej od calosciowej koncepciji
kreowania wydatkow miasta. Zgadzam sie, ze bardziej wartosciowe, ale i trudniejsze,
bytoby prowadzenie dzialan z udzialem mieszkancow i ekspertéw nad projektem
calego budzetu na kolejny rok".

Kosztem ubocznym BP jest to, ze w procesie jego uchwalania marginalizuje si¢
strategie rozwoju i wieloletnie plany inwestycyjne. Tymczasem to one powinny by¢
osig budowy corocznych budzetéw. Problemem jest to, Ze miasto nie stawia przed
budzetem obywatelskim okreslonych celéw oraz nie wypracowuje mechanizméw
umozliwiajacych wpisywanie si¢ przedsiewzie¢ zgloszonych w ramach BP w stra-
tegiczna wizje rozwoju miasta. Przyczynia si¢ to do chaosu i wzrostu poziomu
nieprzewidywalno$ci. Poszczegdlne przedsiewzigcia zglaszane i wybierane przez
mieszkancéw w kolejnych latach moga by¢ ze sobg sprzeczne, podatne na mody
i emocje okreslonych grup'.

Istniejace regulacje nie pozwalajg rowniez na podzial srodkow wedlug tzw. ,,inwer-
sji priorytetow”, czyli przyznawania odpowiednio wiekszych §rodkéw najbardziej
potrzebujacym grupom spolecznym i obszarom miasta’. Nie ma takze mechanizmoéw
zapewniajacych, by nie pojawita si¢ nadreprezentacja ktorej$ z grup'®.

Problem racjonalnosci i efektywnosci
uchwalonego budzetu

Wprowadzeniu BP towarzyszyto zalozenie o racjonalnosci tego procesu w zakresie
wydatkowania pieniedzy publicznych, gdyz budzet ten m.in.:
« ulatwia identyfikacje najistotniejszych potrzeb najwigkszej czesci mieszkancow,
o pozwala skutecznie odpowiadac na ich oczekiwania'®.
Pojawiaja si¢ jednak glosy, ze budzet obywatelski w procedowanym ksztalcie
bedzie koncentrowat si¢ na sprawach latwych i przyjemnych. Kazdy bedzie wolat
zglosi¢ np. pomyst budowy nowej $ciezki rowerowej, bo to wida¢, a nie remont sieci

13 B. Dominiak, Budzet partycypacyjny wystartowal. Sq zmiany. Czy korzystne?, www.haloursynow.
pl/artykuly/budzet-partycypacyjny-wystartowal-sa-zmiany-czy-ko,4873.htm

14 D. Kraszewski, K. Mojkowski, op.cit., s. 22.

15 W. Keblowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja. .., op.cit., s. 25.

16 Budzety obywatelskie.pl, Fundacja Instytut Mysli Innowacyjnej.

17 B. Martela, Ile partycypacji w budzecie obywatelskim?, http://archiwum.partycypacjaobywatelska.
pl/wiadomosc/ile-partycypacji-w-budzecie-obywatelskim/

18 Budzet partycypacyjny, Ministerstwo Cyfryzacji, op.cit.
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kanalizacyjnej, bo tego nie wida¢. Czyli sprawy ,latwe i mile” beda realizowane
na wnioski mieszkancow, a ,,trudne i niewidoczne” na wniosek wladz samorzgdo-
wych. To za§ w dluzszej perspektywie moze rodzi¢ naciski, by coraz wiecej pieniedzy
przesuwac do budzetu obywatelskiego, bo w opinii spotecznej to on bedzie robit
»dobre” rzeczy®.

Takie zasady moga spowodowac rozproszenie sit i sSrodkéw. Za kwote 6,2 mln zi,
jaka w 2017 r. planuje si¢ wyda¢ na Ursynowie w ramach BP, mozna bytoby wybu-
dowa¢ nowe przedszkole lub dokona¢ wykupu gruntéw pod nows szkote czy ulice,
ktéra w przysztosci bedzie obstugiwac tereny przewidywane w miejscowych planach
zagospodarowania pod nowe osiedla lub ustugi generujace znaczace dochody dla
gminy. Zgloszony projekt do budzetu partycypacyjnego na wyciszenie sal w szkole
za ponad 200 tys. zt zmniejszy pule na remonty obiektéw o$wiatowych. Zaktadam,
ze wygluszenie korytarza jest wazne, lecz dla zarzadcy obiektu duzo wazniejsza jest
wymiana pokrycia dachu, ktory przecieka, naprawa wystuzonej instalacji wodocia-
gowej lub kanalizacyjnej w szkole i realizacja zalecent odpowiednich stuzb. Jezeli tego
nie zrobimy, to placowka po prostu bedzie musiala by¢ zamknieta. Rowniez kwota
50tys. zt na wykonanie muralu na $cianie budynku spétdzielczego jest dla mnie
trudna do zaakceptowania, jezeli znam liczbe wystapien placowek oswiatowych
o pomalowanie szatni, remont tazienek czy ogrodzenia.

Ponadto warto zauwazy¢, ze zbudowanie placu zabaw za 230 tys. zt to wysitek dla
urzednikéw niemal identyczny jak wybudowanie szkoty za 10 mln zt. Nawet stworzenie
sifowni za 30 tys. zI wigze si¢ z niewiele mniej skomplikowanymi procedurami. W obu
przypadkach nalezy zaméwic projekt, uzyskaé wlasciwe decyzje i w postepowaniu
przetargowym wybra¢ wykonawce. A wigc zrobienie 15 dodatkowych drobnych zadan
moze by¢ przyczyng stabszego nadzoru nad sprawami priorytetowymi i co za tym
idzie skutkowa¢ stabszym przygotowaniem najistotniejszych inwestycji i ich kontroli.

Zachodzi niebezpieczenstwo, ze skupiajac sie na dziataniach polepszajacych
jako$¢ zycia w krotkim czasie, mozemy przegapic¢ rzeczy wazniejsze w dluzszej
perspektywie. Mozemy tez zwyczajnie wydac pieniadze, ktore nalezalo przeznaczy¢
na budowe inwestycji podstawowych. I co sie stanie, gdy zabraknie terenéw pod
rzeczy ,mite”? Moze wtedy spolecznosci skupig si¢ na rzeczach , koniecznych”?
Tylko trudno je wybudowac w rok, a ten termin zaklada regulamin budzetu party-
cypacyjnego w Warszawie.

19 J. Neneman, Budzet obywatelski — mieszane uczucia, ,,Sprawy Samorzadowe’, 27.07.2011.
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Warunki oceny wnioskéw

W konstruowaniu budzetu z uwzglednieniem zadan partycypacyjnych pojawia
sie kolejny istotny problem. Dotyczy on wlasciwej wyceny ich kosztéw. Latwo jest
oszacowac np. budowe odcinka chodnika, lecz co zrobi¢ z inwestycjami, ktérych war-
to$¢ mozna oceni¢ dopiero po wykonaniu kosztoryséw inwestorskich, na podstawie
projektu. Zdarza sie, ze z przyczyn wymagan organow zatwierdzajacych lub koniecz-
nosci zastosowania rozwigzan trudnych do przewidzenia podczas przygotowywania
wniosku, koszt zadania znaczaco rézni si¢ od zalozonego przez wnioskodawce.

Przyktadem takim moze by¢ projekt budowy paséw rowerowych na Ursynowie.
Byly one wykonywane po raz pierwszy. Dlatego ani wnioskodawcy, opierajac sie
na szacunkach umieszczonych na stronach Urzedu Miasta, ani urzednicy nieposia-
dajacy doswiadczenia w realizacji takich zadan, nie ocenili wlasciwie koniecznych
wydatkéw. W rzeczywistosci bedg one kosztowaly co najmniej trzy razy wiecej niz
zalozono, gdyz dopiero projekt pierwszej ulicy wskazal koniecznos¢ wybudowania
nowych dojs¢ do tworzonych miejsc postojowych, przejs¢ dla pieszych, nowych azyli
itd., bez ktérych dokumentacja nie uzyskalaby akceptacji organéw odpowiedzialnych
za bezpieczenstwo ruchu drogowego.

Ogolnopolska bolaczka jest niedoszacowanie kosztéw inwestycji finansowanych
w ramach budzetu partycypacyjnego. Wynika to z rozmoéw prowadzonych z wyko-
nawcami projektow. Jest to skutek po pierwsze, presji wnioskodawcéw na potanienie
realizacji, by da¢ wigksze szanse wyboru projektu, a po drugie, krotkiego terminu
ich oceny. Nastepnie, w czasie konsultacji z nimi dokumentacji technicznej wywie-
rane s3 naciski na wybor bardziej kosztownych rozwiazan. Powoduje to podczas
realizacji albo wybor tanszych rozwigzan projektowych, albo konieczno$¢ etapowa-
nia inwestycji, co moze oznacza¢ przesuniecie wykonania catosci zadania w blizej
nieokreslong przyszios¢.

W wypadku zadan inwestycyjnych umieszczanych w budzecie ,tradycyjnym” przy
inwestycjach rozlozonych na lata mozna wykonac¢ przed ich rozpoczgciem ekspertyzy,
poglebione analizy lub koncepcje pozwalajace na wlasciwe oszacowanie przysztych
kosztéw. Czas kilku czy kilkunastu dni na ocene zgloszonych wnioskéw nie daje
szans na trafne szacunki w razie zgloszen nietypowych, opisanych w sposéb bardzo
ogdlny (w biezacym roku zgtoszono np. park wodny z kilkuzdaniowym opisem).
Chyba mozna powiedzie¢ o pewnej nier6wnosci szans — wnioskodawca ma dwa
miesigce na przygotowanie jednego projektu, urzednik ma dwa tygodnie na ocene
wnioskow (na Ursynowie w br. zgloszono prawie dwiescie projektéw), wykonujac ja
w czasie realizacji zadan wynikajacych z zakresu jego dotychczasowych obowigzkow.
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Przeciez z powodu wprowadzenia budzetu partycypacyjnego nie zwigkszono obsady
wydzialéw realizujgcych budzet.

Problemy wynikajg takze z czasu dostepnego na ocen¢ wnioskéw w Warszawie.
Urzednicy powinni mie¢ miesigce wiosenne na wdrazanie wnioskéw z poprzedniego
roku, przygotowywanie dokumentacji projektowej, opracowywanie postepowan
projektowych itd. Tymczasem nowy harmonogram prac powoduje opdznianie
w realizacji projektow (samo pozyskanie map do celéw projektowych w Warszawie
trwa ok. dwdch miesigcy). Zamiast budowa¢ w najlepszym okresie, jakim s wakacje,
prace rozpoczyna sie na jesieni, co powoduje pewng ich nieracjonalnos¢ (np. place
zabaw powstaja dopiero przed zimg). Powoduje to uzasadnione niezadowolenie wnio-
skodawcow.

Pojawiaja sie propozycje, ktore wzmacniajg racjonalno$¢ procesu BP. Na spo-
tkaniach os6b zaangazowanych w dzielnicach Warszawy w przygotowanie budzetu
partycypacyjnego zgodnie postulowano ustanowienie budzetu w formule dwuletniej
— pierwszy rok na przygotowanie inwestycji, drugi na realizacj¢. Przemawiajg za tym
réwniez procedury uzgodnien i uméw z dystrybutorami mediéw. W Warszawie
np. standardowe umowy z dostawca energii elektrycznej maja terminy 18 miesigcy.
Czy wobec tego powinny by¢ opiniowane negatywnie wszystkie projekty, w ktorych
wystepuje potrzeba zasilania o$wietlenia lub innych urzadzen?

Zagrozenia trudne do unikniecia

Reforma wdrazania budzetu partycypacyjnego zgodnie z zatozeniem zamiast
obdarza¢ przywilejami wybrane grupy posiadajace dostep do wladzy i site przebi-
cia, ma pozwoli¢ na okreslanie i zaspokajanie potrzeb wszystkich grup spotecznych
mieszkancow?.

Zachodzi jednak prawdopodobienstwo, ze niekoniecznie duza w skali gminy
grupa mieszkancow, lecz potaczona pewna ideg lub interesem, posiadajaca duze
mozliwosci komunikacyjne, zdominuje debat¢ publiczng i przeforsuje rozwigzania
dobre dla niej, a niekoniecznie dla catej spolecznosci lokalne;.

Przykladem takich dziatan na Ursynowie moga by¢ pasy rowerowe, ktére, mimo
iz majg wigcej przeciwnikow niz zwolennikéw (poniewaz likwiduja dziesigtki defi-
cytowych miejsc parkingowych wzdtuz ulic), zostalty wprowadzone do budzetu.
Zadzialalo tu silne i dobrze zorganizowane lobby rowerowe.

20 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny EWALUACJA, Instytut Obywatelski, Warszawa 2014, s. 8.
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Innym przykladem byl wniosek dotyczacy budowy toru motorowego. Jestem
prawie pewien, Ze gdyby nie zastrzezenia wynikajace z zapiséw miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz stabej infrastruktury drogowej, grupa mifo-
$nikow tego sportu z calej Warszawy mogtaby przeforsowac ten projekt, lokujac go
na obszarze, ktérego mieszkancy sa mu przeciwni.

Réwniez wybor projektu z pierwszej edycji budzetu partycypacyjnego na Ursy-
nowie, ktory pochlongl calos¢ srodkéw przewidzianych na budzet, tzn. budowa
o$rodka wsparcia 0sob niepetnosprawnych, wygrat w wyniku szeroko zakrojonej akeji,
przy wspoldzialaniu radnych i wladz dzielnicy, a wiec trudno tu méwi¢ o oddolnej
inicjatywie mieszkancéw. Musze tu podkresli¢, ze uwazam budowe osrodka za jak
najbardziej potrzebna, a wrecz konieczng, jednak powinien on zosta¢ zrealizowany
w innym trybie i trudno mi uwierzy¢, ze najwigksza grupa mieszkancéw uwazala to
zadanie za najbardziej potrzebne w swoim otoczeniu.

Teoretycznie budzet partycypacyjny wspomaga integracje spotecznosci lokalnej?,
lecz w rzeczywisto$ci moze wrecz jg antagonizowa¢. Zaréwno z powodu ograniczo-
nych $rodkéw do podziatu, jak i z powodu braku mozliwosci rzeczywistych dziatan
przeciw niechcianym wnioskom wystapi rywalizacja pomiedzy wnioskodawcami,
a raczej grupami mieszkancéw stojacymi za zgtaszanymi wnioskami. Mozna wiec
sobie wyobrazi¢, ze aby wygra¢, stosuje sie rdzne, nawet nie do konca etyczne
dzialania. Moze na to wskazywac np. réznica liczby ztozonych wnioskéw w formie
papierowej w kolejnych latach. W 2005 r. na Ursynowie byto to ponad 4 tys., nato-
miast po wprowadzeniu obowiazku legitymowania si¢ przy skladaniu gtosu byto
ich tylko 475. W glosowaniu elektronicznym nie byto takiej r6znicy (odpowiednio
7486 gtosow w 2015 i 9265 w 20161.). Podobnie bylo w innych dzielnicach. Oczy-
wiscie oznacza to réwniez wzrost odpowiedzialnosci za podpisanie wniosku. Nie
podpisuje si¢ juz papierka, ktory zostal podsuniety przez sasiada lub dozorce bloku,
lecz oddaje si¢ glos na to, co naprawde chcemy, zeby bylo zrealizowane, bo przeciez
»poswiecilismy” swoj czas na przeanalizowanie zgtoszonych projektow i udanie si¢
do punktu glosowania.

Wydaje sie, ze szczegdlnie w wypadku projektéw lokalnych moga wystapic star-
cia. Wlasciciele psow, ktorzy chcg zajac przestrzen pod wybieg dla swoich zwierzat,
na pewno nie beda popierani przez starsze osoby, ktére widza w tym miejscu tawki
do odpoczynku czy tych, ktorzy chcg tam miec¢ boisko. Trudno jest wiec w takim
wypadku okresli¢ wspdlne potrzeby mieszkancow i sformutowaé najbardziej zado-
walajgce wszystkich propozycje, o ile mozna w ogéle méwi¢ o wnioskach satysfak-
cjonujacych cale spolecznosci lokalne.

21 Budzet partycypacyjny, Ministerstwo Cyfryzacji, op.cit.
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Konsultacje wokét budzetu partycypacyjnego

Urzad m.st. Warszawy wraz z wytoniong organizacjg pozarzadowa prowadzit akcjg poinformowania
mieszkancow o zasadach realizacji budzetu partycypacyjnego. Odbywaty sie konsultacje spoteczne, ktore dotyczyty
przebiegu opracowania budzetu w dzielnicach (np. podziat kwoty przeznaczonej do dyspozyciji mieszkancow na
poszczegolne obszary). W ramach tej kampanii zarowno w Urzgdzie Miasta, jak i w Dzielnicach sfinansowano:
* spotkania informacyjno-konsultacyjne prowadzone przez moderatorow,
* emisje spotow radiowych, telewizyjnych i internetowych,
ogtoszenia w prasie (ogolnokrajowej i lokalnej) oraz w Internecie,
plakaty informacyjne, ulotki, informatory,
spoty w komunikacji miejskiej,
ogfoszenia w wiatach na przystankach autobusowych i bankomatach.

Chciatbym podkresli¢, ze nie spotkalem si¢ z dialogiem spolecznym podczas
procedowania budzetu na Ursynowie. Na zorganizowane przez Urzad spotkania
przychodzito stosunkowo niewiele 0séb — gtéwnie wnioskodawcy. Trudno w takiej
sytuacji mowic o plaszczyznie dialogu i wypracowywaniu wspdlnych stanowisk.

Raczej daleko od pojecia dialogu znajdowat sie¢ wniosek budowy terenu rekre-
acyjnego w miejscu zupelnie do tego nieodpowiednim, oddalonym od zabudowan
i bez drég dojazdu, zgloszony jedynie z obawy, zZe zostanie wniesiony ponownie
pomyst budowy toru motocyklowego, o ktérym wspominalem powyzej. Podobnie
jak blokowanie terenéw przez propozycje budowy obiektu pod nazwg ,,Rowerowe
Miasteczko Ruchu Drogowego i park rekreacyjny na Kazury zamiast nowej zabu-
dowy”. Wnioskodawczyni jasno dawata do zrozumienia, ze druga czg$¢ nazwy jest
wazniejsza i nie zgodzila si¢ na jej zmiane. Tylko ze takie dzialania mogg zablokowac
réwniez inwestycje bardziej uzyteczne, a moze po prostu ciekawsze, na ktore obecnie
nie ma pomystu lub srodkéw. Lokowanie projektow na dzialkach, ktérych funkeje nie
sg przewidziane w planach miejscowych lub wladze nie podjely jeszcze decyzji co do
ich przysztosci, moze spowodowac ich zajecie pod rzeczy ,,mile”, a nie ,,konieczne”.

Zakladam, ze przy starciach lobbystéw na poziomie ogélnomiejskim niebez-
pieczenstwem jest wygrywanie silniejszych o$rodkéw nad obszarami stabszymi
np. z powodu struktury wieku lub zatrudnienia. Mogloby sie zdarzy¢, ze antagonizacja
obejmowataby wieksze grupy mieszkancéw. Dzielnice ,silne” statusem i wiedzg swo-
ich mieszkancow mogtyby blokowac rozwdj dzielnic mniej licznych i zamieszkatych
przez osoby stabiej zaangazowane w zycie spoteczne. Bez wlasciwych regulacji moze
dojs¢ do wykluczenia jakiej$ grupy mieszkancow, szczegélnie tych, ktoérych poziom
uczestnictwa jest niski, np. ze wzgledu na poziom wyksztalcenia, wiek lub dostep
do informacji*

22 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja..., op.cit., s. 23.
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Niedoskonatosci regulaminéw procedowania
budzetu partycypacyjnego

Dotkliwym utrudnieniem dla urzgdnikéw, a wrecz urzegdu, jest niedoprecyzowanie
zasad oceny ztozonych wnioskow. W wypadku dzielnicy Ursynow Zesp6t ds. budzetu
partycypacyjnego 2017 mial trudnosci z okresleniem formuly ogélnodostepnosci,
czyli podstawowej zasady budzetu partycypacyjnego w Warszawie (na przyktad
w Pulawach nie bylo takich ograniczen i pienigdze poszly na wyposazenie szkol,
stuzby zdrowia i policji**). Po debatach Zespdt ustalil, ze ogélnodostepnos¢ oznacza
dostep przez 3 godz. tygodniowo dla zainteresowanych mieszkancow dzielnicy do
efektow zlozonego wniosku.

Czy zakup wyposazenia do pracowni komputerowej szkoty spetnia to kryterium,
czy nie? Ze wzgledu na istniejace potrzeby placéwek cztonkowie Zespotu uznali, ze
jezeli bedzie dostep do komputerdw nie tylko dla uczniéw, lecz réwniez dla innych
mieszkanicow w ramach organizowanych zajg¢, to kryterium to zostanie spelnione.
Jezeli jednak po jakims$ czasie dyrekcja uzna, Ze nie ma potrzeby lub mozliwosci
wpuszczania do obiektu oséb innych niz uczniowie? I co zrobi¢, gdy w innym pro-
jekcie zaproponowano wyciszenie korytarzy szkoty, a w ramach dostepu do nich
zaproponowano warsztaty na temat zagrozen spowodowanych halasem? Co bedzie
z wnioskiem na zakup szafek do szatni, tak bardzo potrzebnych w szkole?

Dyskusyjne jest, czy zgloszone do realizacji parkingi dla samochodéw ekolo-
gicznych mozna uzna¢ za ogélnodostepne, poniewaz ze wzgledu na ich ceny bedzie
to projekt skierowany do oséb bogatszych, ktdre sta¢ na samochody elektryczne czy
hybrydowe (aut z napedem gazowym nie uwazam za ekologiczne). Nalezy wspo-
mnie¢, ze po kolejnych dyskusjach zaostrzono kryteria tak, ze praktycznie zostaly
wyeliminowane zadania realizowane wewnatrz budynkow.

Brak jednoznacznosci w ustaleniu tego kryterium prowadzi do sytuacji, w ktérej
te same programy moga by¢ przyjmowane w jednej dzielnicy, a w drugiej nie (co sie
zreszta zdarzyto w Warszawie). Chociaz trzeba wskazac, ze wprowadzenie w 20161.
mozliwosci definiowania kryterium dostepnosci przez zespoly ds. budzetu partycy-
pacyjnego stanowito postep w stosunku do poprzednich regulaminéw, gdzie takiej
mozliwosci nie bylo i trzeba bylo przyjmowac wyjasnienia wnioskodawcow, mimo ze
byly one niekiedy nieprzystajace do tego pojecia w ogélnym odczuciu weryfikujacych.

Obecnie nowe zapisy Regulaminu na rok 2017 okreslaja, zZe definicja ogélnodo-
stepnosci w kazdej dzielnicy bedzie znana przed etapem sktadania projektow — kazdy

23 K. Niklewicz, Budzet obywatelski: wnioski z Putaw, Instytut Obywatelski, Warszawa 2013.
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dzielnicowy zespot ds. budzetu partycypacyjnego, uwzgledniajac rekomendacje
Rady ds. budzetu partycypacyjnego, ustali definicj¢ ogdlnodostepnosci, ktora bedzie
obowigzywata w danej dzielnicy — na podstawie tej definicji weryfikowana bedzie
ogolnodostepnos¢ projektow.

Wskaze jeszcze kolejng trudno$¢ zwigzang z oceng i realizacja projektéw. Jest
to kwestia zgody na lokowanie ich na gruntach niebedacych w zarzadzie jednostki
samorzgdowej. W Warszawie dopuszczono do takich rozwigzan bez przygotowa-
nia procedur wspolpracy z podmiotami, na ktérych ternie maja by¢ nowe obiekty.
Przeciez kto$ musi je eksploatowac i kto$ za nie odpowiada¢ w jak najszerszym tego
stowa znaczeniu. Co si¢ wydarzy, jezeli zarzadzajacy terenem, w wypadku Ursy-
nowa spoétdzielnie mieszkaniowe, cofng zgode lub ogrodza swdj teren? Wtasciwe
porozumienia powinny by¢ podpisywane przed ich realizacjg i akceptowane juz
na etapie wyrazania zgdd na ich umieszczenie (regulamin wymaga od wnioskodaw-
cow dostarczenia jedynie zgdd zarzadzajacych terenami). W 2016 1., po zauwazeniu
tego niedopatrzenia, na Ursynowie rozwigzano problem poprzez zawieranie umoéw
z zarzadzajacymi gruntami przed realizacjg projektu.

Whioski takie dotycza przewaznie placow zabaw, sitowni itp. i dosy¢ jasne jest,
jak je oceniac i jak powinna wyglada¢ wspdtpraca migedzy podmiotami, lecz zostat
tez zgloszony projekt budowy szybu windowego w budynku pod nazwa ,,Usuniecie
barier komunikacyjnych - montaz dzwigu osobowego”. W wypadku nie do konca
okreslonej ogdlnodostepnosci oraz zgody na inwestycje na terenach spotdzielni
mieszkaniowych pewnym problemem byta weryfikacja negatywna. Opis méwit:
»Realizacja tego projektu bedzie dziataniem na rzecz mojego otoczenia w celu poprawy
egzystencji spotecznosci (od dziecka do seniora) oraz lokalnej integracji miedzypoko-
leniowej w celu przeciwdzialania wykluczeniu spotecznemu os6b mniej sprawnych”
Opiniujacy powolal si¢ na nieznajdowanie sie takiej realizacji w zadaniach wlasnych
gminy, zgodnie z zakresem dzialania ustalonym w ustawie samorzadowej*, lecz
w interpretacji wnioskodawczyni jej zapisy pozwalajg na zaakceptowanie projektu.

Powstaje pytanie, skad wzig¢ srodki na utrzymanie i ewentualne zamalowanie
po kilku latach murali wykonanych w ramach budzetu partycypacyjnego na budynkach
spoldzielczych, czego zycza sobie wladze spétdzielni. Przeciez takiego zadania nie
mozna finansowac zgodnie z kompetencjami powierzonymi warszawskim dzielnicom
z ich budzetéw, a wigc brak jest w nich dzialu, rozdzialu i paragrafu na optacenie
takich dziatan.

Réwniez wyrazng luka w regulaminie, w mojej ocenie, jest brak koniecznosci
zgo6d dyrekeji placdwek o§wiatowych na wnioskowane projekty. Wydaje sie dziwne,

24 Ustawa z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. 1996, nr 13, poz. 74 z p6zn. zm.
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ze osoby odpowiedzialne za bezpieczenstwo oraz za finanse nie majg decydujacego
glosu w tej sprawie. Na Ursynowie zostal zgloszony wniosek zakupu do wszystkich
szkol podstawowych szaf do wymiany ksigzek migdzy uczniami. Trzy szkoly odpo-
wiedzialy, Ze juz realizujg taki pomysl, a siedem innych, ze nie chca go wdrazac,
podajac rézne uzasadnienia, jak np. brak miejsca. Mimo to wnioskodawca wskazat,
ze ich opinia, w $wietle regulaminu budzetu partycypacyjnego nie jest wigzaca. Jak
stwierdzit inny mieszkaniec na spotkaniu, na ktérym prezentowal wniosek ogélnodo-
stepnos$ci wszystkich toalet w placéwkach przedszkolnych - ,,dyrektorzy to urzednicy
i muszg robi¢, co im burmistrz kaze”. Uwazam, Ze nie powinny by¢ tak traktowane
zarzadzajace mieniem osoby, na ktore spadlyby pdzniej koszty eksploatacji i ochrony.
Znane sg przypadki konfliktoéw pomigdzy radg rodzicéw i dyrekcja placowki, mogace
wrecz powodowac zglaszanie wnioskéw nieakceptowanych przez wladze szkoty.

Powyzsze wiaze si¢ z pomystami ,,uszczgsliwiania na sile”. Na Ursynowie zostal
zgloszony wniosek ,,Formikarium — mini mrowisko. 51 sztuk dla dzieci i mlodziezy
z ursynowskich placéwek edukacyjnych” Nie wiadomo, czy szkoly bytyby chetne
do ich utrzymywania, czy potrafityby to robi¢ i czy dzieci powinny rzeczywiscie
mie¢ takie pomoce edukacyjne? Ale poniewaz projekt ma bardzo niskie koszty i ma
chwytliwg nazwe, wigc nie ma przeciwwskazan dla klikniecia na niego podczas
internetowego glosowania.

Problemem réwniez nierozwigzanym w spos6b jednoznaczny jest dopuszczanie
mylacych nazw wnioskéw, co ma skutki podczas glosowan, gdy glosujacy nie wnikaja
w tre$¢ opisow. Czasami podawane sg nazwy ogdlne lub nawet nieprawdziwe, nieopi-
sujace rzeczywistych skutkéw realizacji. Jezeli ktos zaglosuje na ,Wodny plac zabaw
w parku” bez przeczytania opisu, bedzie mial staw bez oczyszczalni i z zabawkami typu
beczka (koszt podany przez wnioskodawce to 25 tys. zt). ,,Bezpieczne dojscie do szkoty”
oznacza w rzeczywisto$ci likwidacje miejsc do parkowania na placu przed szkols. ,,Po
prostu grilluj” - to plac do spotkan mieszkancow z opisem: ,,Ogrodowy drewniany
taras o wymiarach 5x8 m przeznaczony jako miejsce spotkan w ursynowskim plene-
rze”. Glosujac za ,,stuszng” sprawa, mozemy wybrac nie to, co naprawde chcieli$my
i spowodowac niezadowolenie okolicznych mieszkancéw, a przede wszystkim swoje.

Prébujac, w porozumieniu z wnioskodawcami, zmieni¢ nazwe projektu, by
uczynic ja bardziej czytelng lub realistyczng, urzednicy napotykaja zarzuty o zbyt-
nig ingerencje, a nawet o podejrzane zamiary (i hejt w Internecie). Co zrobi¢, gdy
wiemy, ze co$ jest w tym miejscu planowane (np. $ciezke rowerowa proponuje sie
w miejscu, gdzie w niedalekiej przysztosci ma by¢ budowana Poludniowa Obwod-
nica Warszawy)? Czy nie bedzie to niegospodarno$¢, jesli ja wybudujemy? Na proby
odrzucenia wniosku w odwolaniu powotano si¢ na regulamin, ktéry nie wskazuje
na takie powody weryfikacji negatywne;j.
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Roéwniez na regulamin powotywali si¢ projektodawcy miejsc rekreacji na terenach,
dla ktérych Dzielnica przeprowadzila juz konsultacje spoleczne majace okresli¢, co
powinno si¢ na nich znalez¢. Odrzucajacy wniosek urzednik uznal, ze byloby to zta-
manie umowy spolecznej, lecz regulamin praktycznie nie wskazuje takich mozliwosci
odmowy. I nie chodzilo tu o prébe zahamowania tworzenia przestrzeni publicznej,
ktdra jest istota miejskosci. Chodzi raczej o zapobiezenie powstawaniu jej w sposob
samorzutny, a przez to mozliwie nieracjonalny, co swiadczyloby o biernosci miasta
w ksztaltowaniu takich miejsc*. Przykladem takiego dziatania jest zgloszenie inwe-
stycji na terenie planowanego parku, dla ktérego byla wykonana koncepcja kilku
wnioskow z budzetu partycypacyjnego, ktdre spowodowaly, ze przyjety program
przestat by¢ mozliwy do wykonania w przysztosci.

Po analizie doswiadczen lat poprzednich mozna wskazac¢ tez na kolejny problem.
Otdz nie do konica przemyslany zostal mechanizm wyboru projektéw do realizacji.
Sprawia on, ze przepada projekt lepszy, ktory teoretycznie zebratby wiecej gtosow.
Nie miesci si¢ bowiem w sumarycznych limitach, do ktérych wysokosci mozna
glosowac (glosuje si¢ na kolejne wnioski w ramach kwoty przewidzianej na dany
obszar). W ten sposob wnioski o nizszej wartosci spotecznej, ale tansze majg wieksze
prawdopodobienstwo wyboru.

Bledem bylo réwniez dopuszczenie do realizacji wnioskdw, ktére miescity sie
w limitach kwot przeznaczonych na dany obszar bez wzgledu na to, czy uzyskaty
jakiekolwiek poparcie. Na szczgdcie w nowym projekcie regulaminu przyjeto roz-
wigzanie, ze ,projekty, ktore nie uzyskaty przynajmniej 10 proc. gloséw waznych
oddanych w danym obszarze terytorialnym nie sa rekomendowane do realizacji,
nawet jezeli kwota pozostata do rozdysponowania umozliwialaby ich realizacj¢”

Braki w regulaminie oraz ,,poprawnos¢ spoteczna” utrudniajg odrzucanie projek-
tow, ktore zgodnie z racjonalnoscig od razu powinny by¢ uznane za nieakceptowalne.
Oczywiscie bardzo duzg role w tym procesie odgrywaja wladze dzielnic i od ich
determinacji w ,wycinaniu” bezsensownych projektow duzo zalezy. Jest to zrozumiate,
bo to one, a nie wnioskodawcy realizujg i eksploatuja potem zgloszone pomysty.
Jednoczes$nie sytuacje¢ utrudnia podej$cie Centrum Komunikacji Spolecznej, ktore
nadzoruje w Warszawie realizacje budzetéw partycypacyjnych. Sformutowato ono
jasny przekaz — ,watpliwosci rozstrzygajmy na korzy$¢ wnioskodawcow”.

Podejscie takie i, co za tym idzie, zapisy regulaminu sg dziwne, jezeli bierzemy pod
uwage zalozenie, Ze w procesie budzetu partycypacyjnego wszyscy uczestnicy musza
by¢ traktowani jak réwnorzedni partnerzy, a zaden nie moze by¢ uprzywilejowany.

25 K. Kajdanek, Zrébmy sobie miasta, Instytut Obywatelski, Warszawa 2014.
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Budzet partycypacyjny teoretycznie dazy do zniwelowania podzialu na ,,mieszkan-
cow” i ,urzednikow”, nadajac im wspolng role ,,uczestnikéw” procesu?.

Nie powinno wigc by¢ tak, ze zgodnie z regulaminem ocena jest jedynie formal-
no-prawna. Prowadzi to do sytuacji, ze nawet bzdurne projekty sa procedowane.
Wydaje sie, ze autorzy regulaminu wyszli z zatozenia, iz wiadze i urzednicy maja staby
oglad sytuacji i nie znaja prawdziwych potrzeb spolecznosci. Takie myslenie w dobie
Internetu wydaje mi si¢ jednak nieprawdziwe. W Warszawie do urzedu dzielnicy
dziennie splywaja setki pism, e-maili i zgloszen na specjalng linie telefoniczna, wiec
trudno sadzi¢, ze samorzad jest wyalienowany.

Dodatkowo, w razie brakéw w projekcie (zta lokalizacja, zly kosztorys, zle roz-
wigzania), wnioskodawcy z jednej strony wymagaja od urzednikéw uzupelnienia
ich, jednocze$nie argumentujac w odwolaniach, ze nie pomogli im oni wlasciwie
opracowa¢ wniosku. Natomiast, gdy weryfikujacy wskazuja, Ze co$ powinno sie
poprawi¢, od razu wystepuje zarzut manipulowania i wtracania si¢ w nie swoje sprawy.

Problem luk w regulaminie nie dotyczy tylko etapu weryfikacji wnioskéw. Brak
jest rozwiazan regulujacych sytuacje nadzwyczajne podczas ich realizacji. Oczywiscie,
juz samo pojecie sytuacji nadzwyczajnych wskazuje, ze sg one trudne do opisania,
ale powinny by¢ skonstruowane mechanizmy, ktére mozna uruchomi¢ w momencie
ich wystapienia.

Nie przewidziano na przyktad zmian przepiséw. W 2016 r. zgloszony zostal pro-
jekt doposazenia sifowni w urzadzenia dla dzieci. Norma, ktéra zostata wdrozona
juz po jego wyborze do realizacji okreslila, ze urzadzenia takie sa niebezpieczne dla
dzieci, wobec czego nie moga by¢ certyfikowane, co nie pozwala Urz¢dowi na reali-
zacje inwestycji.

Co ma zrobi¢ Urzad, kiedy spétdzielnia mieszkaniowa przed rozpoczgciem prac
budowlanych zmieni zdanie i nie da zgody wlascicielskiej na wybudowanie placu
zabaw? Jak ma postapi¢, gdy po wykonaniu dokumentacji kosztorysowej okaze sie,
ze warto$¢ projektu znacznie przekracza przyjety budzet? Czy moze podja¢ decyzje,
by zmniejszy¢ zakres zadania?

Trzeba réwniez podkresli¢, ze w Warszawie istotnym problemem sg roszcze-
nia bylych wiascicieli dzialek, ktére zostaly wskazane pod wnioskowane obiekty.
W wypadku terenéw wczesniej badanych posiadamy pewna wiedzg, cho¢ nie jest
to wiedza aktualna, ale dla nieruchomosci dotychczas nieanalizowanych sprawa jest
trudniejsza. Weryfikacja prowadzonych postepowan we wszystkich instytucjach,
ktére prowadzg takie sprawy, zajmuje przewaznie ok. dwoch miesiecy, czyli znacznie

26 'W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja..., op.cit., s. 24.
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przekracza okres oceny zgtoszonego projektu. Co zrobi¢ z placem zabaw, gdy teren,
na ktorym stoi, stal si¢ prywatny?

Z czysto organizacyjnego punktu widzenia, dla uniknigcia sytuacji niejasnych
uwazalbym za wlasciwe uzupelnienie listy oséb popierajacych zgloszenie projektu
chociazby o numer PESEL. Niestety, zdarzylo sie, ze listy poparcia wygladaly dosy¢
niewiarygodnie przy kilku zgloszonych projektach. Wtasciwie powinno to dyskwa-
lifikowa¢ projekt, a nawet mozna by rozwazy¢ skierowanie sprawy do wlasciwych
organodw, co przeciez nie jest nikomu potrzebne.

Préba racjonalizacji idei budzetu partycypacyjnego

Mozna postawi¢ sobie paradoksalne pytanie: czy budzet partycypacyjny rze-
czywiscie jest obywatelski? Pamietajmy, ze gdy powstala jego idea w Porto Alegre,
najczesciej finansowanymi inwestycjami byly budowa sieci kanalizacyjnej oraz ulic.
Doprowadzono do poprawy poziomu edukacji dzigki budowie szkét miejskich,
a w rezultacie trafnego priorytetowania zalozono nowe szpitale i o§rodki zdrowia?’.
Jak wida¢, zalozeniem nie bylo ,,umilanie” zycia, lecz modernizacja i rozw6j miasta.
I to catego miasta.

Cho¢ budzet partycypacyjny funkcjonuje w skali spotecznosci lokalnej, kto6-
rej problemy czesto s3 mieszkanicom najblizsze, nie moze skupia¢ si¢ wylacznie
na potrzebach bezposredniego otoczenia. Ograniczanie dyskusji do niewielkiego
terytorium grozi wpadnieciem w tak zwang ,,pulapke lokalno$ci”*, skad problemy
systemowe sg niedostrzegalne, a mozliwo$¢ wpltywu na rozwdj catego miasta staje
sie minimalna. Trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, ze te procedury nie mogg stanowic¢
o przekazaniu komukolwiek ,,prawa do miasta”

Chcialbym przypomnie¢, ze w gminie Ursynéw przed zmiang ustrojowa wprowa-
dzong tzw. ,,ustawg warszawska” wdrozono procedury konsultacji zaréwno Strategii
Rozwoju, jak i Wieloletniego Programu Inwestycyjnego. Strategia konsultowana byta
ze wszystkimi zainteresowanymi podmiotami na terenie gminy, natomiast do planow
inwestycyjnych mogli zglasza¢ wnioski wszyscy zainteresowani: radni, organizacje
i mieszkancy, a takze wydzialy Urzedu. Zgloszone projekty byly oceniane poprzez
nadawanie im wagi i koncowym wynikiem bylo uszeregowanie ich pod wzgledem
wazno$ci. W wyniku oceny przez rézne osoby i organizacje powstawatl ranking

27 A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoteczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre jako
pierwowzor rozwigzati europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, 5.100.

28 M. Purcell, Urban Democracy and the Local Trap, ,Urban Studies” 2006, Vol. 43, No. 11, za: W. Ke¢-
blowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja..., op.cit., s. 23.

Studia z Polityki Publicznej



W starciu z budzetem partycypacyjnym. Praktyka tworzenia i wdrazania 141

wskazujacy nie tylko to, co ma by¢ realizowane, lecz takze, w jakiej kolejnosci, co przy
poréwnaniu z budzetami kolejnych lat dawalo harmonogram planéw inwestycyjnych.

Ocena wnioskéw nie byta zerojedynkowa jak w budzetach partycypacyjnych,
lecz wypadkowa punktacji wskazywala prawdziwe preferencje oceniajacych. Obecnie
wygrywaja projekty o wartosci ponizej warto$ci przyjetego limitu wniosku, a pozostate
znikajg z pola widzenia, bo nie ma mozliwosci ich hierarchizacji, co pozwalaloby
rozpisa¢ plan realizacji na kolejne lata. Tym sposobem, jak juz wspomnialem, moga
przepas¢ wazne, lecz niemieszczace si¢ w limitach zadania.

Uwazam, Ze zaproponowane wowczas na Ursynowie rozwigzanie umozliwiato
koncentracje na dlugoterminowych celach i priorytetach polityki miejskiej. Nie tylko
na ,malej infrastrukturze”; a wigc wspierato tym samym prawdziwie zrownowazony
(w znaczeniu zapewnienia analizy wszystkich kierunkéw koniecznych przemian)
rozwdj gminy.

Instytucja budzetu partycypacyjnego w Polsce zmaga si¢ z problemem, jakim jest
kopiowanie rozwigzan zastosowanych wczesniej przez inne samorzady. Nie zawsze
takie wzorce sa wlasciwe, niekoniecznie tez ich specyfika odpowiada wymaganiom
konkretnych spoteczno$ci, a takie dziatanie naraza na powielanie bledow®. Modele
budzetu partycypacyjnego powinny by¢ jedynie zZrédlem inspiracji i powinny by¢
modyfikowane w zaleznosci od miejsca, w jakim sg stosowane®. Kolejne lata wdrazania
powinny stanowi¢ material do analiz dajacych odpowiedz na pytanie, czy rzeczywi-
$cie wypelniane sg zalozenia budzetu i czy nie powoduje on napie¢ w spolecznosci.
Odpowiedz powinna stanowi¢ podstawy do rekomendacji, jak usprawnia¢ dzialania.

Nalezy pamietac, ze nie ma mozliwosci stworzenia procedur idealnych i zawsze
moga pojawic sie sytuacje nadzwyczajne. Jak wskazalem, zaréwno podczas oceny,
jak i realizacji pojawiaja si¢ nieprzewidziane przypadki, z ktérymi nie wiadomo,
jak postapic.

Wedlug mnie na pytanie, co w takich sytuacjach robi¢ - powinna odpowiedzie¢
rada jednostki samorzadowej, gdyz ona uchwala budzet i powinna mie¢ wplyw
na to, co uchwala. Wynika to z kwestii reprezentatywnos$ci wnioskodawcéw®'. Rada
ma mandat spoleczny, tymczasem trudno powiedzie¢, ze taki sam mandat posiada
grupa mieszkancow skupiona wokot jakiegos projektu. W pewnym sensie w procesie
budzetu partycypacyjnego nastepuje ostabianie przedstawicielstwa rady, gdyz prak-
tycznie nie ma ona wplywu na tematy zgloszonych wnioskéw, a ponadto nikt nie
zaprotestuje przeciw ,obywatelskim” wnioskom zaréwno z powoddéw proceduralnych,

29 B. Martela, Ile partycypacji..., op.cit.
30 'W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny - krétka instrukcja..., op.cit., s. 26.
31 J. Neneman, op.cit.
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jak i spotecznych. A przeciez na kazdego radnego glosowalo wielokrotnie wiecej
mieszkancow niz na konkretny projekt.

Rada powinna si¢ wypowiadac takze w zakresie terenéw przekazywanych pod
inwestycje realizowane z budzetu partycypacyjnego. Przez kolejne lata na Ursynowie
moze nastapi¢ kompletne zagospodarowanie bez tadu i sktadu jedynych wolnych
terendw, ktére powinny by¢ objete spdjnymi koncepcjami pod przewidziane funkgje.
Réwniez wazny powinien by¢ jej glos w wypadku terendw, ktére moga by¢ w przy-
sztosci sprzedane. Wspomniany osrodek integracyjny dla oséb niepelnosprawnych
na wskazanej dzialce blokowa¢ moze rozwdj tego obszaru pod inne funkcje. Inna
sprawa, ze wynika to z braku dzialek miejskich mogacych by¢ przeznaczonych na ten
cel (potrzeba dobrego skomunikowania) oraz kompletnie niezrozumiatych zapisow
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, praktycznie uniemozliwia-
jacych zagospodarowanie tego terenu. Jednak kolejno$¢ moze powinna by¢ inna:
najpierw sprzedaz dzialki, za uzyskane srodki kupienie mniejszej pod funkcje tylko
osrodka i jego wybudowanie. Ale oczywiscie byloby to niemozliwie w procedurze
budzetu partycypacyjnego.

Innym sposobem rozwigzywania sytuacji nadzwyczajnych mogtoby by¢ powotanie
zespotu przedstawicieli wszystkich stron, zapewniajgcego w miare obiektywne rozstrzy-
ganie pojawiajgcych sie problemow. W jego sklad mogliby wchodzi¢ przedstawiciele
urzedu miasta, rady miasta, instytucji publicznych oraz organizacji pozarzadowych,
jak réwniez naukowcy i mieszkancy.

Dzialanie rady lub zaproponowanego zespotu mogloby réwniez tagodzi¢ konflikty
spoleczne, poniewaz spelnialby on role arbitrazu. Oczywiscie nigdy nie doprowadzi
sie do pelnej zgody, ale moze przynajmniej powstalaby ptaszczyzna do dyskusji przed
przyjeciem projektu, o ktérym wiemy z gory, ze wywota kontrowersje. Uwazam, ze
takie rozwigzanie byloby lepsze niz zastanawianie sie po przyjeciu projektu, jak zata-
godzi¢ negatywne skutki jego wdrozenia. Identyfikowanie gloséw niezadowolenia
jest wazne dla ulepszania metodologii budzetu partycypacyjnego®.

Musze dodag, ze bardzo popierana przez urzednikéw Urzedu Dzielnicy Ursynéw,
jako sposéb zapobiegania konfliktom lokalnym, jest formufa gtosowania przeciw
wnioskowi, ale obawiam si¢ trudnoéci w jej wprowadzeniu. Mysle jednak, ze przy
tworzeniu nowych regulamindw taka opcja powinna by¢ przeanalizowana, gdyz
by¢ moze stanowitaby ona rzeczywista ,wole ludu” i odsune¢ta od Urzedu odium
»bezmyslnych urzedaséw’, realizujacych bezrefleksyjnie zgloszone pomysty. Wedlug
mnie, mechanizmy konsultacji pozwalaja na wyrazanie swoich uwag zaréwno za, jak

32 W. Kebtowski, Budzet partycypacyjny. Krétka historia. .., op.cit., s. 21.

Studia z Polityki Publicznej



W starciu z budzetem partycypacyjnym. Praktyka tworzenia i wdrazania 143

i przeciw wnioskom, wobec czego majg wicksza wartos$¢ spoteczng niz glosowanie
tylko za danymi propozycjami.

* %%

Patrzac na wdrazane w Polsce budzety partycypacyjne, mozna odnie$¢ wrazenie,
ze s3 one wprowadzane w wersji ,,light” i niewiele majg wspdlnego z pierwotnymi
zalozeniami. By¢ moze taki sposob dziatania jest wlasciwy w bogatych krajach,
gdzie margines wolnych $rodkéw w jednostkach samorzagdowych pozwala na ich
przeznaczenie na dzialania majace poprawic jako$¢ zycia, lecz w kraju na dorobku,
takim jak Polska, srodki te powinny by¢ przeznaczone na stworzenie tej jakosci. Tam,
gdzie podstawowa infrastruktura juz istnieje, tatwiej jest czes¢ budzetu przeznaczyé
na ,,umilanie” zycia.

Drugim podstawowym problemem budzetéw partycypacyjnych jest poziom
wiedzy ekonomicznej polskiego spoleczenstwa. Nadal wielu wierzy, ze jest co$
takiego jak ,darmowy obiad” W wypadku budzetu partycypacyjnego znaczna czgs§é
mieszkancow, a wydaje mi sie, ze rowniez radnych, nie rozumie, Ze jest on po prostu
czedcig budzetu jednostki samorzadowej. Nalezy rowniez pamietac o zawiloéciach
polskiego prawa. Czasami co$, co wyglada naturalnie i logicznie, nie jest mozliwe do
zrealizowania chociazby z powodu zapiséw miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego lub innych przepiséw prawnych wyzszego rzedu. Bez procesu edu-
kacyjnego, w tym w szkofach, mieszkancy nie rozumieja, jak dziata samorzad i co
to jest budzet partycypacyjny®. Potrzebna jest chyba mobilizacja ruchéw spolecz-
nych, ktore w postkomunistycznej Polsce sg bardzo ostabione w przeciwienstwie do
spoleczenstw zachodniej Europy, gdzie silne sa tradycje partycypacyjne™.

Trzeba tez podkresli¢, ze budzet to nie tylko wydatki, ale takze dochody i jezeli
chcemy, zeby mieszkancy ponosili odpowiedzialno$¢ za wydawanie srodkéw, to niech
maja wplyw na dochody. Bo inaczej z jednej strony bedziemy mieli budzet obywatel-
ski, gdzie mieszkancy decydowa¢ bedg o ,,dobrych” wydatkach, a z drugiej niedobra
wladze zwigkszajaca podatki i optaty”. Wspotrzadzenie, w tym zarzadzanie dochodami
i wydatkami, wymaga podejmowania niekiedy koniecznych, cho¢ niepopularnych
decyzji. Moze budzet obywatelski moglby by¢ dla spoteczenstwa lekcjg dokonywa-
nia wyboréw, za ktdre bierze sie odpowiedzialnos¢. Mysle, ze wieksza swiadomosé
dotyczaca zasad dziatania samorzadu i jego budzetu pozwoli zastanowic si¢, zanim

33 'W. Kebtowski, (Nie)przemyslany budzet obywatelski, Instytut Obywatelski, Warszawa 2012.
3¢ 'W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krétka historia..., op.cit., s. 17.
35 J. Neneman, op.cit.
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wybierze si¢ projekt ,,mity” wobec istnienia potrzeb koniecznych dla zapewnienia
wlasciwego rozwoju otoczenia.
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