»Polityka i Spoteczenstwo” 1(22) / 2024

DOI: 10.15584/polispol.2024.1.1 ARTYKULY

Przemystaw Baciak”

BUDZETY OBYWATELSKIE POLSKICH MIAST
NA PRAWACH POWIATU W OBLICZU KRYZYSU
WYWOLANEGO WOJNA W UKRAINIE W 2022 ROKU

Streszczenie

W artykule przedstawiono rezultaty przeprowadzonych badan wybranych aspektow
funkcjonowania budzetow obywatelskich w miastach na prawach powiatu w dobie kry-
zysu wywolanego w 2022 r. wojna w sasiadujacej z Polskg Ukrainie. Analizie poddano
przede wszystkim zakres i okoliczno$ci korzystania w tej sytuacji przez wladze samorza-
dowe z mozliwosci zawieszenia procesow budzetu obywatelskiego, a takze zmiany jego
wysokos$ci. Badania przeprowadzone z wykorzystaniem analizy danych zastanych,
atakze analizy dokumentéw i przekazow medialnych, wykazaty trwato§¢ budzetow
obywatelskich w dobie kryzysu. Pozwolity tez zidentyfikowa¢ czynniki ,,odpornosci” tej

instytucji demokracji partycypacyjnej na sytuacje kryzysowa.

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, samorzad terytorialny, miasto na prawach
powiatu, kryzys

Wstep

Mingeta juz ponad dekada, odkad budzety partycypacyjne na state
zago$city w wielu polskich miastach, stajgc si¢ jednym z najpopularniej-
szych narzedzi obywatelskiej partycypacji. W 2018 r. ustawodawca
wprowadzil je do polskiego porzadku prawnego pod nazwg budzetu
obywatelskiego, zobowigzujac zarazem wszystkie miasta na prawach
powiatu (dalej ,,miasta”) do ich utworzenia oraz narzucajagc ramy ich
funkcjonowania’. Dotykajacy samorzady kryzys, spowodowany naj-
pierw w 2020 r. pandemig COVID-19, a nastepnie w 2022 r. wybuchem
wojny w Ukrainie, sprawit, ze realizacja budzetow obywatelskich stata
si¢ duzym wyzwaniem — zaréwno ze wzgledow organizacyjnych, jak

* Akademia Humanistyczno-Ekonomiczna w Lodzi, e-mail: przemyslaw@baciak.pl,
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! Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwickszenia
udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organ6ow publicznych (Dz.U. 2018, poz. 30).
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i finansowych. Dopiero na mocy ustawy o pomocy obywatelom Ukrai-
ny’ (dalej ,,specustawa”) umozliwiono wtadzom miast podejmowanie
decyzji 0 czasowym zawieszeniu tworzenia budzetow obywatelskich
oraz realizacji wytonionych projektow.

Zastanawiajac si¢ nad teoretycznym kontekstem takich decyzji, na-
lezy jednak zauwazy¢, ze moga one podwaza¢ podstawowe zasady funk-
cjonowania tej instytucji demokracji partycypacyjnej. Jak stwierdzaja
Y. Sintomer, C. Herzberg, A. Roecke i G. Allegretti, to wtasnie powta-
rzalnos¢ i1 dtugofalowo$¢ procesu sa bowiem jednym z pieciu kluczo-
wych kryteriéw budzetu partycypacyjnego’. Decyzje 0 czasowym zawie-
szeniu stanowig natomiast znaczace zaburzenie cykliczno$ci 1 ciaglosci
procesow budzetu obywatelskiego, podkopujac zarazem fundamenty
jego funkcjonowania. Dlatego tez w dobie pandemii i kryzysu ukrain-
skiego szczegolnie istotne stato si¢ zagadnienie trwalosci tej instytucji
demokracji partycypacyjnej, a takze uwarunkowan jej ,,odpornosci” na
kryzysy. Jak zauwazaja G. Kiss, M. Csukas i D. Oross, kluczowa w tym
kontekscie jest przede wszystkim determinacja wladz samorzadowych
w dazeniu do utrzymania budzetu partycypacyjnego oraz adaptacji modelu
jego funkcjonowania do zmian otoczenia’. Poza zapewnieniem ciagloéci
funkcjonowania istotne jest jednak réwniez utrzymanie znaczenia i wia-
rygodnosci tej formy partycypacji w dobie kryzysu. Chodzi m.in. o wy-
soko$¢ srodkow wydzielanych do decyzji mieszkancow z budzetu jed-
nostki samorzadowej. Ich drastyczne zmniejszenie moze sprawic, ze
budzet partycypacyjny stanie si¢ instytucja ,.fasadowa”, wywotujac
wiérod mieszkancow raczej frustracje niz cheé dziatania®.

J. Olejniczak i D. Bednarska-Olejniczak badali tak rozumiang ,.kry-
zysowa odpornoé¢” (okreslajac ja jako ,rezyliencje®) budzetow obywa-

2 Ustawa z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiazku z kon-
fliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz.U. 2022, poz. 583).
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telskich w polskich miastach w okresie pandemii COVID-19. Badania
ukazaty m.in. znaczacy spadek ich wysokosci’. Ze wzgledu na brak mozli-
wosci zawieszania budzetu obywatelskiego przez wladze miejskie w okre-
sie pandemii weryfikacji nie podlegata jednak wola utrzymania tej insty-
tucji demokracji partycypacyjnej. Dlatego tez prawdziwym testem
trwatosci budzetéw obywatelskich okazat si¢ dopiero kryzys 2022 r., gdy
wladze miast uzyskaly mozliwo$¢ podjecia decyzji o przerwaniu ciggto-
$ci proceséw budzetowania partycypacyjnego.

W dalszych czgéciach artykulu przeprowadzono analize¢ podejmowa-
nych przez whadze miast w sytuacji kryzysu wywotanego wojng w Ukrainie
decyzji kluczowych dla funkcjonowania budzetu obywatelskiego, doty-
czacych zawieszenia jego realizacji oraz zmiany wysokosci srodkow
przeznaczonych na ten cel. Badania o charakterze ilo§ciowym i jako-
sciowym oparto na analizie danych zastanych, a takze metodach analizy
zawarto$ci dokumentow oraz przekazow medialnych. Objeto nimi wszyst-
kie 66 polskich miast na prawach powiatu, poglgbiajac analize¢ w przy-
padku tych, ktorych wtadze podjety decyzje o zawieszeniu realizacji
budzetu obywatelskiego. Celem przeprowadzonych badan byto udziele-
nie odpowiedzi na pytania o czestos¢ i okolicznosci podejmowania
wspomnianych decyzji, wptyw kryzysu na wysoko$¢ budzetéw obywa-
telskich badanych miast, a takze o czynniki ,,odpornosci” instytucji bu-
dzetu obywatelskiego na sytuacje kryzysowa.

Budzety obywatelskie miast na prawach powiatu
w przededniu kryzysu ukrainskiego

Nowelizacja samorzadowych ustaw ustrojowych z 11 stycznia 2018 r.2
poskutkowata wprowadzeniem ujednoliconego modelu funkcjonowania
budzetu obywatelskiego. Mimo Ze regulacje zostaly w duzej mierze oparte
na dotychczasowej praktyce funkcjonowania budzetéw partycypacyjnych
w polskich samorzadach, wzbudzily one jednak szereg kontrowersji —
szczeg6lnie wsrdd przedstawicieli miast na prawach powiatu, dla ktorych
tak skonstruowany budzet obywatelski stat si¢ rozwigzaniem obligatoryj-
nym. Swoje obawy i zastrzezenia sformutowali oni m.in. w badaniu ankie-
towym przeprowadzonym w 2019 r.°. Z uzyskanych odpowiedzi wynika-

" Ibidem, s. 989.

8 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 ...

® Badania CAWI przeprowadzone w kwietniu 2019 r. przez zesp6t pod kierownic-
twem P. Baciaka. Prezydentow miast na prawach powiatu poproszono o udzielenie in-
formacji na temat funkcjonowania budzetow obywatelskich w latach 2017-2019, a takze
opinii dot. regulacji wprowadzonych w ustawie z dnia 11 stycznia 2018 r.
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o, ze samorzadowcy krytycznie oceniajg przede wszystkim narzucenie
sztywnego modelu, w zbyt duzym stopniu uniformizujacego stosowane
rozwigzania. Ich zdaniem nowe regulacje zniszczyly wypracowane przez
lata i dobrze funkcjonujace lokalne rozwigzania, takie jak np. deliberatyw-
ne procedury wyboru projektow stosowane w Dagbrowie Goérniczej czy
w Gorzowie Wielkopolskim. Z krytyka uczestniczacych w badaniu przed-
stawicieli miast spotkat si¢ tez przepis o minimalnej wysokosci budzetu
obywatelskiego — tj. 0,5% wydatkow zawartych w ostatnim przedtozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu. Jak si¢ okazato, ponad potowa bada-
nych miast przed wej$ciem w zycie ustawy na budzet obywatelski wydzie-
lata srodki o wysokos$ci ponizej 0,5% ogotu wydatkow.

Juz pierwsza edycje budzetu obywatelskiego realizowanego na no-
wych zasadach czekaty wyzwania zwigzane z kryzysem. Realizacja wy-
tonionych projektéw zbiegla si¢ z wybuchem ogolnoswiatowej epidemii
zakaznej choroby COVID-19 (w Polsce w marcu 2020 r.), ktérej skutki
wplynely m.in. na pogorszenie sytuacji finansowej samorzadow’. Do-
datkowo pojawily si¢ tez trudnoSci organizacyjne wynikajace z obo-
strzen majacych na celu przeciwdziatanie rozprzestrzenianiu si¢ wirusa.
W tej sytuacji realizacja projektow, a takze organizacja glosowania i innych
faz procesu budzetu obywatelskiego staly si¢ dla wladz samorzagdowych
duzym wyzwaniem. Efektem byl drastyczny spadek liczby budzetow
partycypacyjnych w skali globalnej — z ponad 10 tys. w roku 2019 do
zaledwie ok. 4 tys. budzetéw partycypacyjnych w roku 2020*. Réwniez
w Polsce w 2020 r. z powodu pandemii z tworzenia budzetu obywatel-
skiego zrezygnowato 126 miast powyzej 5 tys. mieszkancow — w 180
miastach kontynuowano korzystanie z tej formy partycypacji*®.

Decyzji o rezygnacji nie mogly podja¢ wladze miast na prawach
powiatu, dla ktorych realizacja budzetu obywatelskiego pozostawata
obligatoryjna. Dzialo si¢ to mimo pojawiajacych si¢ w 2020 r. apeli
wladz niektorych miast, interpelacji poselskich oraz senackich propozy-
cji wprowadzenia regulacji ustawowych pozwalajacych zawiesi¢ proce-
dure budzetowania partycypacyjnego w okresie pandemii. Propozycije te
zostaty odrzucone przez Sejm RP*™. Nie mogac zrezygnowa¢ z realizacji

10 M. Klimek, Funkcjonowanie jednostek samorzqdu terytorialnego podczas pan-
demii COVID-19, ,,Studia Politologiczne”, 2022, nr 2, s. 95-96.

1 N. Dias [i in.], Participatory Budgeting World Atlas 2020-2021, Epopeia and
Oficina 2021, s. 16.

12 B. Martela, L. Janik, G. Bubak, Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2020,
Warszawa—Krakow 2021, s. 9-11.

13 ). Baranowski, Selected Legal and Economic Consequences of the COVID-19
Pandemic that Impact the Organization of Participatory Budgeting in Poland, ,,European
Research Studies Journal”, 2021, t. XXIV, nr 4B, s. 1032.
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budzetu obywatelskiego, wladze miast podjety probe poszukiwania in-
nych rozwigzan. W ramach obowigzujacych regulacji modyfikowano m.in.
harmonogramy i procedury (np. przechodzac w pelni w tryb e-konsultacji
i elektronicznego glosowania). Cze¢$¢ z samorzadow zmniejszyta rowniez
wysoko$¢ srodkéw przeznaczonych na budzet obywatelski — w przypad-
ku miast na prawach powiatu uwzgledniajac jednak ustawowe minimum
0,5% wydatkow™.

Nowe regulacje dotyczace budzetu obywatelskiego
zawarte w specustawie i ich implementacja

Wybuch petnoskalowego konfliktu zbrojnego w sgsiadujacej z Pol-
ska Ukrainie 24 lutego 2022 r. oraz bgdacy jego nastgpstwem kryzys
migracyjny staly si¢ kolejnym wyzwaniem dla polskich samorzadow,
powodujgc m.in. wzrost wydatkow budzetowych oraz trudno$ci organi-
zacyjne zwiazane z koniecznoscia udzielenia pomocy tysigcom uchodz-
cow. Dodatkowym problemem okazaly si¢ rosngce ceny energii i infla-
cja, a takze wchodzace w zycie na poczatku 2022 r. niekorzystne dla
miast zmiany w systemie podatkowym skutkujace spadkiem docho-
dow'™. Sytuacja ta negatywnie wplynela tez na funkcjonowanie budze-
tow obywatelskich, poglebiajgc trudnosci wywotane przez wybuch pan-
demii COVID-19 oraz powodujac nowe, zwigzane np. z rosngcg inflacja
i zerwanymi tancuchami dostaw, czego skutkiem byly m.in. problemy
z kosztorysowaniem i realizacja projektow.

Podobnie jak po wybuchu pandemii, réwniez w tej sytuacji zgloszo-
no propozycj¢ czasowego zniesienia obowigzku realizacji budzetu oby-
watelskiego przez miasta na prawach powiatu — jako senacka poprawke
do projektowanej specustawy™®. Poprawka zostata przyjeta przez Sejm
i znalazta si¢ w uchwalonej 12 marca 2022 r. specustawie jako jej art.
112". Umozliwita ona miastom: zawieszenie (przesuniecie) procedury
budzetu obywatelskiego w roku 2022 (z realizacjg projektow w 2023 r.),
nieprzeprowadzanie procedury w roku 2023 (z realizacjg projektow

14 . Olejniczak, D. Bednarska-Olejniczak, op.cit., s. 989.

5'S. Kanduta, Polski £ad z perspektywy samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzqdu terytorialnego [W:] Polski £ad a opodatkowanie dochodow. Ujecie prawne, finan-
sowe i ekonomiczne, red. E. Malecka-Ziembinska, Poznan 2023, s. 93-94 i 106-107;
M. Klimek, op.cit., s. 97-98.

8 Uchwala Senatu RP z dnia 12 marca 2022 r. w sprawie ustawy o pomocy obywa-
telom Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa, Senat Rze-
czypospolitej Polskiej, https://www.senat.gov.pl, 12.03.2022 (15.04.2023), pkt 56.

17 Ustawa z dnia 12 marca 2022 ....
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w 2024 r1.), a takze zawieszenie (przesuni¢cie) realizacji pojedynczych
projektow, ktore miaty by¢ wdrazane w roku 2022. Powyzsze decyzje
wladze miast mogly podejmowac jednak jedynie ,,w zwiazku z realizacja
zadan zwigzanych z pomocg obywatelom Ukrainy w zwigzku z konflik-
tem zbrojnym na terytorium tego panstwa’".

Senackim wnioskodawca poprawki byt Zygmunt Frankiewicz (byly
prezydent Gliwic, prezes Zwigzku Miast Polskich), ktory uzasadniat jej
wprowadzenie problemami finansowymi samorzadow, zaangazowaniem
pracownikéw samorzadowych w pomoc uchodzcom oraz prosbami od
organizacji pozarzadowych'. W rozmowie z mediami stwierdzit: ,,Lu-
dzie aktywni spotecznie nie majg czasu i glowy do zajmowania si¢ teraz
budzetami obywatelskimi [...] trzeciorzednymi sprawami typu gimnasty-
ka na basenie czy skwerki [...]. Jest $mieszne zmuszanie dzi$ ludzi do
zajmowania si¢ takimi rzeczami”®’. Po przeglosowaniu poprawki Fran-
kiewicza 1 nagto$nieniu sprawy przez media rozwigzan tych nie poparta
otwarcie zadna z organizacji pozarzadowych przywolywanych przez
Frankiewicza®. W komentarzach stowa i inicjatywe Frankiewicza oce-
niano jako brak partnerskiego podejécia i przyktad ,,paternalistycznego
rozumienia istoty wspolpracy pomiedzy sektorem publicznym a spotecz-
nym”?. Poprawka umozliwiajaca zawieszenie realizacji budzetu obywa-
telskiego wywotata tez kontrowersje wsrod samych przedstawicieli
wladz miejskich. Negatywnie odniosta si¢ do niej m.in. prezydent Lodzi
Hanna Zdanowska, deklarujgc brak zainteresowania takimi rozwigza-
niami i zapowiadajgc start dziesiatej edycji Lodzkiego Budzetu Obywa-
telskiego®. W mediach negatywnie skomentowal ja rowniez Andrzej
Wnuk (prezydent Zamoscia), okreslajac budzet obywatelski jako ,,bardzo
wazny element wspotpracy na linii samorzad — mieszkancy — organizacje
spoleczne”, a kwesti¢ jego zawieszenia jako ,,wydumany problem”

18 |bidem, art. 112 ust. 1.

¥ A, Kaczmarek, Budzety obywatelskie do zamrazarki. Decyzja w rekach radnych,
Portal Samorzadowy, https://www.portalsamorzadowy.pl, 15.03.2022 (13.04.2023).

2 p_ Jedlecki, Pomoc Ukrainie. Po poprawce Senatu miasta bedg mogly wstrzymaé
inwestycje, ktorych chcieli mieszkarncy, \Wyborcza.pl — Katowice, https://katowice.wy
borcza.pl, 13.03.2022 (13.04.2023).

2L E. Stoktuska, Niespodziewane zmiany w budzetach obywatelskich (w swietle spe-
custawy o pomocy obywatelom Ukrainy), Partycypacja Obywatelska, https://partycypacja
obywatelska.pl, 1.07.2022 (15.04.2023).

22 A Gasiorowska, Zawieszenie budzetéw obywatelskich w Specustawie: w nagrode
za zaangazowanie odbiera si¢ nam mozliwosé wspétdecydowania, ngo.pl Portal organi-
zacji pozarzadowych, https://www.ngo.pl, 13.04.2022 (22.04.2023).

2 ], Blikowska, Nowe edycje budzetéw obywatelskich ruszajq mimo kryzysu
uchodzczego, Rzeczpospolita — Regiony, https://regiony.rp.pl, 6.04.2022 (15.04.2023).
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i dzialanie, ktére nie uzdrowi obecnej sytuacji**. Wsrod przedstawicieli
lokalnych witadz znaleZli si¢ tez popierajacy przyjete rozwigzania. Jed-
nym z nich byl wiceprzewodniczacy Rady m.st. Warszawy Stawomir
Potapowicz, ktory ztozyt interpelacje w tej sprawie oraz za posrednic-
twem mediow spotecznosciowych wyrazit poparcie dla inicjatywy za-
wieszenia budzetoéw obywatelskich, okreslajac je jako wydawanie $rod-
kow publicznych na ,,zwykle stabe pomysty”?.

Istotniejsza od przegladu komentarzy medialnych pozostaje jednak
analiza rzeczywistych decyzji podejmowanych przez wladze samorza-
dowe na podstawie art. 112 specustawy. Okazuje si¢, ze o skorzystaniu
z mozliwosci zawieszenia procedury budzetu obywatelskiego w roku
2022 oraz jej nieprzeprowadzania w roku 2023 zdecydowano zaledwie
W 6 sposrod 66 miast na prawach powiatu®. Byly to: Bielsko-Biata (24
marca 2022 r.), Olsztyn (27 kwietnia 2022 r.), Dgbrowa Gornicza (22
czerwca 2022 r.), Piotrkow Trybunalski (29 czerwca 2022 r.), Krosno
(30 czerwca 2022 r.) i Zielona Gora (20 grudnia 2022 r.). Ponadto
w Walbrzychu zdecydowano wylacznie o nieprzeprowadzaniu procedury
budzetu obywatelskiego w roku 2023 (uchwata z dnia 31 stycznia 2023 r.),
nie zawieszajac edycji procedowanej w roku 2022. Probg skorzystania
z art. 112 specustawy i zawieszenia budzetu obywatelskiego podjeto
réowniez w 2022 r. w Gorzowie Wielkopolskim, jednak ze wzgledu na
protesty prezydent miasta wycofat projekt uchwaty. W Warszawie pro-
pozycja zawieszenia zgloszona przez wiceprzewodniczgcego Potapowi-
cza nie znalazta uznania w oczach prezydenta miasta ani pozostatych
radnych. Spotkata si¢ tez z protestami aktywistow warszawskich ruchéw
miejskich (m.in. Miasto Jest Nasze, Porozumienie Dla Pragi), zarzucaja-
cych radnemu m.in. probg ograniczania obywatelskiej aktywnosci oraz
,cyniczne wykorzystanie” kryzysu ukrainskiego®'.

Z protestami czgSci radnych, a takze przedstawicieli organizacji po-
zarzadowych i1 miejskich aktywistow spotkaly si¢ tez m.in. proby zawie-
szenia budzetu obywatelskiego w Krosnie, Dabrowie Gorniczej i Zielo-
nej Gorze. W miastach tych, aby uzyska¢ poparcie wigkszo$ci radnych,
prezydenci musieli dwukrotnie przedktada¢ projekty uchwal, modyfiku-
jac ich tres¢ — ostatecznie jednak rady zdecydowaly o zawieszeniu bu-

24 A Kaczmarek, op.cit.

% ], Blikowska, op.cit.

% Na podstawie wynikow badan wiasnych przeprowadzonych w marcu i kwietniu
2023 r., obejmujacych analiz¢ dokumentdéw (tresci uchwat rad i ich uzasadnienia, proto-
koty z obrad) oraz relacji i komentarzy medialnych.

2 Radny chce zamrozenia budzetu obywatelskiego w Warszawie. MJN: pomysl, kto-
ry zaszkodzi, TVN24, https://tvn24.pl, 28.03.2022 (15.04.2023).
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dzetu obywatelskiego. Sposrod wszystkich szesciu miast, w ktorych
podjeto takie decyzje, to wiasnie przypadki Dabrowy Gorniczej oraz
Zielonej Gory wywotatly najwigksze zaskoczenie — sg to bowiem miasta,
ktore jako jedne z pierwszych w Polsce tworzyly budzety partycypacyjne.
W przypadku Dabrowy Gorniczej nalezy jednak zaznaczy¢, ze decydujac
o zawieszeniu ogoélnomiejskiego budzetu obywatelskiego, jednoczes$nie
przywrocono zawieszony w okresie pandemii osiedlowy Dabrowski Bu-
dzet Partycypacyjny, stanowiacy kontynuacj¢ deliberatywnych rozwigzan
funkcjonujacych w tym miescie przed zmianami wprowadzonymi noweli-
zacja z 11 stycznia 2018 r.?®. Wiadze Dabrowy Gorniczej wykorzystaty
przepisy specustawy do zanegowania regulacji wprowadzonych na mocy
krytykowanej nowelizacji ustaw samorzadowych.

Zaskakiwa¢ mogta decyzja wladz Zielonej Gory, gdzie zawieszajac
procedure budzetu obywatelskiego z 2022 r., nie przesuni¢to jej na rok
2023 (z realizacja projektow w 2024 r.) — tak jak w wiekszosci miast —
lecz dopiero na 2026 (z realizacjag w 2027 r.). Oznaczato to brak organi-
zacji budzetu obywatelskiego zarowno w roku 2022, jak i 2023 oraz
podwojna procedure w roku 2026. Nie byla to pierwsza tego typu decy-
zja wladz Zielonej Gory. W okresie pandemii COVID-19 zdecydowaty
one — bez podstawy prawnej — o zawieszeniu procedury budzetu obywa-
telskiego w roku 2020, co spowodowato jej zdublowanie w roku nastep-
nym. Takie decyzje nalezy oceni¢ jako zaburzajace cykliczno$¢ budzetu
obywatelskiego oraz wprowadzajace chaos i nieprzewidywalnos¢ w jego
funkcjonowaniu, co moze zniechgca¢ mieszkancow do korzystania z tej
formy partycypacji. Swiadcza tez o stosunku wladz do samej instytucji
budzetu obywatelskiego.

Informacji o przestankach decyzji o zawieszeniu budzetu obywatel-
skiego podejmowanych przez wtadze miast dostarcza analiza uzasadnien
przedktadanych projektow uchwatl. Czasowa rezygnacje z budzetu oby-
watelskiego thumaczono w nich m.in.:

— zwickszonymi wydatkami z budzetu jednostek samorzadu teryto-
rialnego (jst) zwigzanymi z pomoca obywatelom Ukrainy (Zielona
Gora, Dabrowa Gornicza),

— checia scentralizowania dziatan wokot pomocy obywatelom Ukrainy
(Zielona Goéra, Dabrowa Gornicza),

— zaangazowaniem w dzialania pomocowe pracownikow samorzado-
wych, organizacji pozarzagdowych (NGO) czy aktywistow miejskich
(Dabrowa Gérnicza, Olsztyn, Zielona Géra, Waltbrzych),

% 70b. J. Podgorska-Rykata, Budzet obywatelski a budzet partycypacyjny. Dwa
rozwigzania dla jednego miasta w konsekwencji nowelizacji prawa samorzgdowego,
,,Roczniki Administracji i Prawa”, 2019, nr XIX, s. 227-233.
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— checig wprowadzenia zmian w regulaminie budzetu obywatelskiego

i ulepszenia procedury (Zielona Gora, Dagbrowa Goérnicza, Olsztyn),
— 0go0lna trudng sytuacja finansowa miasta i dgzeniem do jej polepsze-

nia (Krosno, Zielona Gora, Olsztyn, Watbrzych),

— mozliwoscig dokonczenia niezrealizowanych projektow z poprzed-
nich edycji (Zielona Gora, Olsztyn, Walbrzych),

— problemami z realizacjg projektow zwiazanymi z wyjazdem pra-
cownikéw narodowosci ukrainskiej (Zielona Gora, Olsztyn) czy tez

z inflacja (Olsztyn, Walbrzych).

Jedynie pierwsze trzy sposrod wymienionych uzasadnien bez zadnych
watpliwosci wypeliaty przestanke okre§lona w art. 112 specustawy,
umozliwiajacag zawieszenie budzetu obywatelskiego. Podkreslali to radni
i aktywisci miejscy protestujgcy przeciwko podejmowanym uchwatom,
zarzucajac wladzom miast dziatanie niezgodne z prawem®.

Zmiany wysokosci budzetow obywatelskich
miast na prawach powiatu

W ocenie ,,odpornosci” na kryzys nie mozna poming¢ réwniez
wielkosci §rodkow wydzielanych na budzet obywatelski przez wtadze
miast. Analiza danych o wysoko$ci budzetow obywatelskich proce-
dowanych w roku 2022, a takze w latach wczesniejszych — w trakcie
pandemii COVID-19 i bezposrednio przed nia®® — pozwala stwierdzié,
na ile wladze miast w dobie kryzysu sktonne sa wprowadza¢ ograni-
czenia w tym obszarze. Na wykresie 1 przedstawiono zmiang $redniej
wysokosci budzetow obywatelskich procedowanych przez samorzady
badanych miast w latach 2019-2022. Jak mozna zauwazy¢, po jedno-
razowym spadku w roku wybuchu pandemii, liczone w warto$ciach
bezwzglednych $rodki przeznaczane przez wiladze miast na budzety
obywatelskie systematycznie rosty. Co interesujgce, najwickszy wzrost
odnotowano wlasnie w roku 2022, co mogloby oznacza¢, ze wladze
zdecydowanej wigkszo$ci miast (z wylaczeniem tych, w ktérych zawie-
szono procedury) wiasnie w momencie wybuchu konfliktu w Ukrainie
I kryzysu migracyjnego decydowaty o znaczacym zwigkszeniu wyso-
kosci budzetéw obywatelskich.

2 G. Pawlowska, Kolejny zamach na budzet obywatelski, Krosnosfera, https:/iwww.
krosnosfera.pl, 28.06.2022 (22.04.2023).

% Dane pozyskano z oficjalnych stron internetowych oraz podmiotowych stron BIP
wszystkich miast na prawach powiatu w ramach kwerendy przeprowadzonej w dniach
11-19 kwietnia 2023 r.
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Wykres 1. Srednia wysoko$¢ budzetéw obywatelskich procedowanych
w miastach na prawach powiatu w latach 2019-2022

Zrodlo: opracowanie wilasne.

Zupehie nowe $§wiatlo na przestanki takich decyzji rzuca jednak odnie-
sienie danych o wysokosci Srodkdéw przeznaczonych na budzet obywatelski
do wysoko$ci wydatkow miasta zawartych w ostatnim przedlozonym spra-
wozdaniu z wykonania budzetu — tj. w sposéb wymieniony w ustawie jako
wlasciwy do okreSlenia minimalnej kwoty, jakg miasta muszg przeznaczy¢
na budzet obywatelski. Analiza zmian tak obliczonego wskaznika (vide:
wykres 2) ukazuje bowiem, Ze miasta z roku na rok coraz bardziej zblizaty
si¢ do ustawowego minimum, a wzrost widoczny na wykresie 1 tak na-
prawde wymuszony byl ogélnym wzrostem wydatkow miast i konieczno-
$cig doréwnania do okreslonego w ustawie wskaznika 0,5%. Byly to zatem
decyzje w duzej mierze wymuszone przepisami ustawy.
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Wykres 2. Srednia wysokosé budzetéw obywatelskich procedowanych w miastach na
prawach powiatu w latach 2019-2022 jako % wydatkéw z ostatniego sprawozdania

Zrddlo: opracowanie wlasne.
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Co wigcej, nalezy zauwazyC, ze z roku na rok malata tez liczba
miast, ktorych wladze decydowaty o przeznaczeniu na budzet obywatel-
ski kwot wyraznie wigkszych niz tylko ustawowe minimum 0,5% ogdtu
wydatkéw budzetowych (vide: wykres 3). O ile w 2019 r. wskaznik 0,6%
i wyzszy realizowalo 17 miast, to w 2022 r. bylo ich juz zaledwie 6.
W roku 2019 budzet obywatelski o wysokosci ponad 1% wydatkdéw bu-
dzetowych tworzyly trzy miasta: Krakow (1,34%), £.odz (1,24%), Sopot
(1,23%). W szczycie pandemii (tj. w latach 2020-2021) wskaznik powy-
zej 1% utrzymata juz tylko polska ,.kolebka” budzetu partycypacyjnego
— Sopot, natomiast w roku 2022 zadne z miast nie osiggneto takiej relacji
wysokosci budzetu obywatelskiego do ogotu wydatkow budzetowych.
Oznacza to, ze w okresie kolejnych, nawarstwiajacych si¢ kryzysow —
w tym réwniez kryzysu wywolanego wojng w Ukrainie — wtadze miast,
nie rezygnujagc z tworzenia budzetu obywatelskiego, obnizyly jednak
jego wzgledna wysokos$¢ do ustawowego minimum.
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liczba miastz budzetami obywatelskimi wwysokosci
pomiedzy 0,6% a 0,7% wydatkow pomiedzy 0,7% a 0,8% wydatkow co najmniej 0,8% wy datkow

Wykres 3. Liczba miast na prawach powiatu z najwieksza wysoko$cia budzetow
obywatelskich liczona jako % wydatkéw z ostatniego sprawozdania

Zrédto: opracowanie wlasne.

Zakonczenie

Budzet obywatelski jest jedng z form partycypacji, ktéra mogla
W najwigkszym stopniu ucierpie¢ na skutek kryzysu wywolanego wojna
w Ukrainie. Pomimo trudnej sytuacji finansowej i probleméw organiza-
cyjnych wladze niewielu miast zdecydowaty jednak o jego czasowym
zawieszeniu, co $wiadczy o trwatosci tej instytucji. Potwierdzajg to tez
wyniki badan miast powyzej 5 tys. mieszkancéw przeprowadzone
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w 2022 r. w ramach Barometru budzetu obywatelskiego®. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze utrzymanie ciggtosci procesu budzetowania partycypacyj-
nego w wielu badanych miastach wigzato si¢ tez ze zmniejszeniem
wzglednej wysokosci budzetow obywatelskich (odniesionej do sumy
wydatkow gminy z roku poprzedniego). W latach 2020-2022 w zdecy-
dowanej wigkszosci miast ulegla ona obnizeniu do ustawowego mini-
mum. Mozna domniemywaé — rowniez na podstawie danych sprzed
wprowadzenia ustawowych regulacji w tym obszarze — ze ich brak skut-
kowalby jeszcze wigkszymi ograniczeniami, a tym samym zmniejsze-
niem znaczenia tej formy partycypacji.

W tym kontekscie watpliwos¢ moze budzi¢ m.in. kwestia wptywu ela-
stycznos$ci regulacji na wzrost ,,odpornosci” budzetu obywatelskiego na
dotykajace samorzady sytuacje kryzysowe. Wskaza¢ mozna liczne przykia-
dy, gdzie elastycznos$¢ ksztaltowania regut budzetu obywatelskiego przez
wiladze miast sprzyjata stabilnosci jego funkcjonowania w dobie kryzysu.
W czasie analizowanych kryzysow instytucja ta dobrze funkcjonowata m.in.
dzieki mozliwosci przejscia W tryb e-partycypacji czy szybkiej zmiany har-
monogramow. Jednakze zarazem ograniczenie elastycznosci w obszarze
decydowania o wysokoSci budzetu obywatelskiego nie spowodowato
w dobie kryzysu fali rezygnacji z tej formy partycypacji. Ustawowa regula-
cja minimalnych naktadow na ten cel przeciwdziatata natomiast zmianie
budzetu obywatelskiego w instytucje fasadowa, niedajgca mieszkancom
realnego wpltywu na kierunki wydatkowania $rodkéw publicznych,
a w konsekwencji zagrozong utratg wiarygodnosci.

Istotnym czynnikiem trwatosci budzetu obywatelskiego w dobie kry-
zysu jest determinacja lokalnych lideréw i ich przekonanie o znaczeniu
partycypacji mieszkancow dla samorzadu. Analizujac wypowiedzi me-
dialne oraz decyzje wtadz samorzagdowych podejmowane w czasie kryzy-
su 2022 r., mozna zauwazy¢ rdzne postawy wobec instytucji budzetu
obywatelskiego. W wypowiedziach niektorych samorzgdowcow oraz poli-
tykow szczebla centralnego, umniejszajgcych znaczenie partycypacji
mieszkancéw, dominowato traktowanie budzetu obywatelskiego jako zbed-
nej fanaberii, niemajacej racji bytu w trudnych czasach kryzysu. W wigk-
szo$ci miast przewazyla jednak wola utrzymania tej formy wiaczania
mieszkancéw w procesy decyzyjne. Nalezy tez zaznaczyC, ze w niekto-
rych przypadkach utrzymanie budzetu obywatelskiego nie byto wynikiem
jedynie przekonania wtadz samorzagdowych o znaczeniu tej instytucji. Byt
to rowniez efekt protestow aktywistow i1 przedstawicieli ruchow miejskich
przeciwko planom zawieszenia proces6w budzetowania partycypacyjnego.

%1 B. Martela, L. Janik, K. Mroz, Barometr budzetu obywatelskiego. Edycja 2022,
Warszawa—Krakow 2023, s. 21.
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To wlasnie presja ze strony samych mieszkancow stanowi zatem kolejny
wazny czynnik trwatosci funkcjonowania budzetow obywatelskich w do-
bie kryzysu.

Przywoltujac popularng w ostatnich latach koncepcje ,,rezyliencji
miejskiej”®, nalezy takze zauwazyé, ze budzet obywatelski powinien
by¢ traktowany nie tylko jako instytucja, ktérej funkcjonowanie jest
zagrozone w sytuacjach kryzysowych, lecz takze jako mozliwy do zasto-
sowania instrument ,,obywatelskiego reagowania kryzysowego”. W przy-
padku kryzysu migracyjnego mozliwe jest np. wykorzystanie budzetu
obywatelskiego jako formy finansowania oddolnych inicjatyw pomoco-
wych, ale tez — ze wzglgdu na brak wymogu posiadania obywatelstwa —
jako narzedzia integracji uchodzcow z lokalng wspolnota samorzadowa.
Przyktady takich dziatan zaobserwowano rowniez w 2022 r. w badanych
miastach (np. Wroctaw, Krakéw). W takich okolicznosciach budzet
obywatelski staje si¢ doskonalym narzedziem budowania ,rezyliencji
wspolnotowej”* lokalnych spotecznosci. Zagadnienie to stanowi¢ moze
interesujacy obszar dalszych badan nad funkcjonowaniem instytucji
demokracji partycypacyjnej w dobie kryzysu.
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Participatory Budgeting in Polish Cities with County Rights in the Face
of the Crisis Triggered by the War in Ukraine in 2022

Abstract

The article presents the results of research conducted on selected aspects of the par-
ticipatory budgeting processes in the Polish cities with county rights during the crisis
caused by the 2022 war in neighboring Ukraine. The analysis primarily focused on the
scope and circumstances in which local authorities used the option to suspend participa-
tory budgeting processes and alter their funding levels in this situation. The research,
based on the desk research method as well as an analysis of documents and media cover-
age, demonstrated the resilience of participatory budgeting processes during the crisis. It
also allowed for the identification of factors contributing to the resilience of this institu-
tion of participatory democracy.

Keywords: participatory budgeting, local self-government, city with county rights,
crisis



