Anna Maciag

Budzet obywatelski jako usankcjonowana
szczegblna forma konsultacji spotecznych - analiza
administracyjnoprawna

# budzet obywatelski # budzet partycypacyjny # konsultacje spoteczne # miasto na

prawach powiatu # aspekty administracyjnoprawne # miasta na prawach powiatu #
konsultowanie # demokracja bezposrednia # instytucja demokracji bezposrednie.

# civic budget # participatory budget # social consultations # county capital #
consultations # direct democracy # institution of direct democracy.

Artykut poswiecony jest analizie formy prawnej instytucji budzetu obywatelskiego.
Podjeta zostanie tez préba identyfikacji najwazniejszych wyzwan stojacych przed
jednostkami samorzadu terytorialnego z administracyjnoprawnego punktu widzenia
w zakresie wprowadzania budzetu obywatelskiego.

Budzet obywatelski to zaréwno szczytna idea, jak i instytucja. Jezeli jednak jego
podstawy prawne nie zostang wtasciwie wskazane, to nie bedzie mogt prawidtowo
funkcjonowac. To jednostki samorzadu terytorialnego odpowiadajg za poprawnos¢
aktu stanowigcego podstawe dziatania budzetu obywatelskiego, nalezy wiec zwrdécic
uwage na to, czy jest to akt prawa miejscowego. Przedmiotem rozwazan uczyniono
takze ksztattowanie zakresu podmiotowego gtosujgcych.

The article is about the legal aspects of the civic budget. In addition, | wrote about
the challenges for municipalities connected with the civic budget. A citizen’s budget
should be carried out. A civic budget works properly if it is based on the relevant
local law. Municipalities must remember to enact the right act and correctly de-
termine who can vote.
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1. Z historii budzetu obywatelskiego

Idea budzetu obywatelskiego, na ktore]
opiera sie wspotczesnie instytucja budzetu
obywatelskiego, narodzita sie w ostatnim dwu-
dziestoleciu XX wieku, a miastem-pionierem
byto brazylijskie Porto Alegre?’, w ktérym or-
gany oddaty spotecznosci lokalnej prawo do
wspotudziatu w ksztattowaniu finanséw budzetu
lokalnego?.

Z czasem wzorce z Ameryki Potudniowej
zaczeto przenosi¢ do ,krajow europejskich
(Hiszpanii, Belgii, Wtoszech, Niemczech, Frandji,
Portugalii, Danii, Szwajcarii, Holandii, Wielkiej
Brytanii, Polski), afrykanskich (Kamerun),
a nawet azjatyckich (Sri Lanca)”. Nie byto to
jednak odtwdrcze wykorzystywanie wzorca,
prawodawstwo krajowe oraz wieloletnie tra-
dycje i przyzwyczajenia mieszkancow wptywaty
bowiem na koniecznos¢ dostosowywania in-
stytucji do realiéw danego panstwa badz jego
czesci (jednostki samorzadu terytorialnego,
miejscowosci). Adaptacja tej instytucji w Pol-
sce ograniczyta sie4 do wyodrebnienia przez

Miasto. Pamiec i Przysztos¢ 3/2 (2018) ISSN 2543-621X
121

organy jednostek samorzgdu terytorialnego
czesci budzetu, ktérg gospodarujg mieszkancys.

W 20111, w Polsce, po raz pierwszy instytucje
budzetu obywatelskiego wykorzystato miasto So-
pot, zinicjatywy Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej
(SIR)®. Budowanie rodzimego budzetu obywatel-
skiego okazato sie jednak zadaniem wywotujgcym
liczne spory, watpliwoscii obawy. Pierwotnie pro-
ponowano, by rozdysponowac 1 proc. wydatkow,
czyliok.2mlzt, a forme budzetu wypracowac przy

1. Miasto to liczyto ok. 1,5 miliona mieszkancéw, obejmujac aglo-
meracje zamieszkiwang przez prawie 4,5 miliona oséb. Zob. M.
Baraniecki, O swoich pienigdzach decydujemy sami - planowanie
partycypacyjne budzetu gminy, [w:] Partycypacja spofeczna w samo-
rzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 570-582.
Porto Alegre to wazny port rzeczny, osrodek akademicki oraz
miejscowosci o duzym bezrobociu i problemach mieszkaniowych.
Wiecej na ten temat: A. Krzewinska, Historia budzetu obywatelskie-
go, ,Kronika Miasta todzi” 2013, nr 3, s. 21.

2. W Polsce takie rozwigzanie bytoby niedopuszczalne z uwagi na
przepisy dotyczace finanséw publicznych. Zob. E. T. Szuber-Bed-
narz, Budzet partycypacyjny w wybranych jednostkach samorzqdu
terytorialnego w Polsce, [w:] JawnoS¢ w samorzqdzie terytorialnym,
red. B. Dolnicki, Warszawa 2015, s. 729-736.

3. A Krzewinska, dz. cyt,, s. 20.

4. Ograniczenie to nalezy postrzega¢ w poréwnaniu do charakteru
budzetu obywatelskiego w Porto Alegre. W kontekscie rodzimych
tradycji jest to duzy krok w strone spotecznosci lokalnych wspot-
uczestniczacych, w ramach instytucji demokracji bezposredniej.

5. ET. Szuber-Bednarz, dz. cyt.

6. A. Krzewinska, dz. cyt,, s. 22 i nast.



udziale mieszkancéw i radnych, organizujgc kam-
panie informacyjno-edukacyjng. W maju 2011 1.
przeznaczono na budzet obywatelski 3 min ztoraz
powotano dorazng Komisje ds. budzetu obywatel-
skiego, ktérej zadaniem byto ustalenie szczegbtow
projektu. Informowanie mieszkancow o inicjatywie
odbyto sie za posrednictwem strony internetowej
urzedu miasta, rozwieszanych plakatow, ogtoszen
publikowanych w lokalnej gazecie oraz drukdw
rozsytanych do poszczegdlnych mieszkancow.
W ciggu pottora miesigca zebrano ponad 500
propozycji oraz uwag do samego budzetu, ktdre
poddano weryfikacji przez pracownikéw urzedu.

7.W 2011 r. - Gdansk, w 2012 r. dotgczyty: Bydgoszcz, Elblag, Go-
rzéw Wielkopolski, Ptock, Poznan, Watbrzych, Wioctawek, Tarnéw,
Torun, Zielona Gora. Zob. Budzety partycypacyjne. Mapa, http://
bp.partycypacjaobywatelska.pl/mapa/ [dostep: 10.07.2018].

8. W 2011 r. - gmina Karpacz, w 2012 r. dotgczyty gminy: Kedzie-
rzyn Kozle, Milicz, Wieruszéw. Zob.] Budzety partycypacyjne...

9. Np. powiat watbrzyski. Zob. Wyniki Budzetu Partycypacyjnego
2017, http://www.powiat.walbrzych.pl/organizacje-pozarzadowe/
bud%C5%BCet-partycypacyjny-2017.html [dostep: 10.07.2018].

10. Np. Wojewddztwo Matopolskie . Zob. Budzet obywatelski woje-

woédztwa matopolskiego, (http://www.bo.malopolska.pl/) [dostep na
dzien: 17.05.2018]. Innym przyktadem jest Wojewddztwo £6dzkie.
Zob. Pierwszy wojewddzki budzet obywatelski, http://lodzkie.pl/stro-
na-glowna/aktualnosci/pierwszy-wojew%C3%B3dzki-bud%C5%B-

Cet-obywatelski [dostep: 10.07.2018].

11. Por. Internacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik
Zbigniew, J. Postuszny, L. Zukowski, Warszawa 2015; K. Kepka, J.
Marczak, Budzet partycypacyjny w Polsce na przyktadzie budzetu
obywatelskiego miasta todzi. Analiza finansowa, ,Finanse Komunal-
ne" 2016, nr 1-2; R. Marchaj, Charakter prawny uchwaty rady gminy
w sprawie budzetu obywatelskiego, ,Samorzad Terytorialny” 2017,
nr 11; R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warsza-

wa 2016.

12. D.]. Kosciuk i inni, Podstawy prawne dotyczqce budzetu partycy-
pacyjnego, [w:] Sposoby realizacji zadar publicznych, red. B. Dolnic-
ki, Warszawa 2017.

13. Por. Zasady WBO 2017, (http://www.wroclaw.pl/rozmawia/za-
sady-wbo-2017) [dostep: 10.07.2018] oraz Budzet partycypacyjny,
http://m.mc.gov.pl/budzet-partycypacyjny [dostep: 10.07.2018].

14. Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw
w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organdw publicznych (Dz.

U., poz. 130).

Nie obyto sie bez ,wpadek” - czes¢ projektow
odrzucono, poniewaz urzednicy nie potrafili ich
wyceni¢, badz arbitralnie uznali za niekorzystane
dla miasta. Ponadto, wybrane przez mieszkan-
cow (w gtosowaniu osobistym i elektronicznym)
projekty, prezydent miasta probowat uzupet-
ni¢ o kilka wiasnych. Ostatecznie mieszkancow
poinformowano o propozycjach, ktdre zdobyty
najwiecej gtoséw (przy 7 proc. frekwencji) oraz
o dwoch, ktore wybrat do realizacji dodatkowo
prezydent miasta.

Z czasem kolejne miasta’, gminy®, a nawet
powiaty? i wojewddztwa'® zdecydowaty sie na
proby wprowadzenia budzetu obywatelskiego.

Pozostata jednak watpliwos¢ w zakresie pod-
staw prawnych realizowania instytucji budzetu
obywatelskiego. W wielu definicjach budzetu
obywatelskiego klasyfikowano go jako forme
konsultacji spotecznych™ W literaturze naukowej
zdarzajg sie i gtosy odmienne, uznajace, iz budzet
obywatelski jest instytucjg odrebng od konsulta-
Cji spotecznych, a jedynie z braku samodzielnegj
procedury opiera sie na regulacjach dotyczacych
konsultacji spotecznych™. Mozna takze spotkac
sie z tezg, iz podstawg budzetu obywatelskiego
jest umowa spoteczna pomiedzy mieszkancami
iorganami jednostek samorzadu terytorialnego™.
Stan niepewnosci prawnej w tym zakresie trwat
az do 31stycznia 2018 r.

2. Charakterystyka instytucji budzetu

obywatelskiego

Nowela ustaw ustrojowych w art. 14 usank-
cjonowata instytucje budzetu obywatelskiego,
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traktujac jg jako szczegdlng forme konsultacji

spotecznych®. Nowela weszta w zycie 31 stycznia

2018 r., aczkolwiek na mocy jej art. 15, przepi-

sy dotyczgce budzetu obywatelskiego stosuje

sie od kadencji organdéw jednostek samorzg-
du terytorialnego nastepujacych po kadencji,

w czasie ktérej nowela weszta w zycie, a wiec

od kadencji rozpoczynajgcej sie jesienig 2018 1.
Normatywna regulacja objeta nastepuja-

ce aspekty:

1) obligatoryjnos¢ przeprowadzenia budze-
tu obywatelskiego w miastach na pra-
wach powiaty;

2) zakres podmiotowy, ustalajac, iz bedg to
mieszkancy's;

3) zakres przedmiotowy, wskazujac, ze bedzie
to gtosowanie corocznie o czesci wydatkow
budzetu gminy;

4) skutek w formie uwzglednienia wybranych
zadan w uchwale budzetowej jednostki sa-
morzadu terytorialnego, przy czym w toku
prac nad projektem uchwaty budzetowej
nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu
istotnym zadan wybranych w ramach bu-
dzetu obywatelskiego;

5) okreslenie w uchwale organu stanowigcego
i kontrolnego danej jednostki samorzadu
terytorialnego wymagan, jakie powinien
spetni¢ projekt budzetu obywatelskiego
(przy wskazaniu nieenumeratywnego ka-
talogu elementéw uchwaty).

Z kolei swobode decyzyjng pozostawiono
organom jednostek samorzadu terytorialnego

w zakresie:
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1)

3)

przeprowadzania budzetu obywatelskiego
w wojewodztwach, powiatach i gminach,
niebedgcych miastem na prawach powiatu;
wysokosci srodkow poddanych pod gtoso-
wanie, aczkolwiek w miastach na prawach
powiatu wysokos¢ budzetu obywatelskie-
g0 Wynosi co najmniej 0,5 proc. wydatkow
gminy zawartych w ostatnim przedtozonym
sprawozdaniu z wykonania budzety;
wyboru czy srodki wydatkowane w ramach
budzetu obywatelskiego beda dzielone na
pule obejmujgce catos¢ gminy i jej czesci
w postacijednostek pomocniczych lub grup
jednostek pomocniczych (dotyczy wytgcz-
nie gmin).

W konsekwencji na gruncie samorzado-

wych ustaw ustrojowych zdecydowano sie na

15. Por. art. 5a ust. 3-7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzg-
dzie gminnym (Dz. U. z 2018 r., poz. 994, z pézn. zm.); art. 3d ust.
3-6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(Dz.U.z2018r., poz. 995, z pdZn. zm.) oraz art. 10a ust. 3-6 usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz. U.
z2018r., poz. 913, z pézn. zm.).

16. Pojecie mieszkanca definiuje sie (z uwagi na brak stosownej
regulacji) w oparciu o przepisy regulacji cywilnych. Faktu zamiesz-
kania nie nalezy myli¢ z zameldowaniem wynikajgcym z obowigzku
meldunkowego ustanowionego art. 24 ustawy z dnia 24 wrzesnia
2010r. 0 ewidendji ludnosci (Dz. U. z 2017 r., poz. 657, z pdzn. zm.).

O definicji miejsca zamieszkania orzekat takze Naczelny Sad
Administracyjny, uznajac (analogicznie jak sady powszechne), iz
sktada sie ona z dwdch powigzanych ze sobg elementow, tj. obiek-
tywnego (pobycie statlym w jednej miejscowosci - corpus) oraz
subiektywnego (przejawiajgcego sie w postaci uzewnetrznionego
zamiaru, woli pobytu - animus) - wyrok NSA z dnia 8 maja 2013 .,
I FSK1831/11 (LEX nr 521414811). Przy czym wyrazenie zamiaru
statego pobytu nie jest czynnos$cig prawng i nie wymaga ztoze-

nia oswiadczenia woli - zob. postanowienie NSA z dnia 24 lipca
2012 r., 1 OW 89/12 (LEX nr 521428302).

Mieszkancem moze by¢ wytgcznie osoba fizyczna (odmienne
stanowisko prezentowat Antoni Agopszowicz, uznajgc pominiecie
statusu 0séb prawnych w kontekscie konsultacji spotecznych za
niedopatrzenie ustawodawcy, zob. A. Agopszowicz, Art. 4, [w:]
Ustawa o samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, red. A. Agopszo-
wicz, Warszawa 1999, s. 44), bez wzgledu na: wiek, poczytalnos¢,
zdolno$¢ do czynnosci prawnej, posiadanie praw publicznych,
obywatelstwo, zameldowanie.



unormowanie faktycznie dziatajgcej, ale jeszcze
nie dawno nie w petni usankcjonowanej, insty-
tucji demokracji bezposredniej.

Nalezy zauwazy¢, ze chociaz projekty, ktore
zwyciezg, nalezy umiesci¢ w uchwale organu
stanowigcego i kontrolujgcego danej jednostki
samorzadu terytorialnego, to jednak nie za-
gwarantowano srodka prawnego, ktory nakaze
organom jednostki samorzadu terytorialnego,
projekt zrealizowac (czy zrealizowac doktad-
nie w ksztatcie wskazanym w projekcie). Ow-
szem, bedg istnie¢ pewne srodki reakgji, jak
brak absolutorium dla organu wykonawczego
czy referendum odwotawcze. Niemniej projekt
moze wcigz by¢ niezrealizowany. W instytucji
poktada sie wiare w dotrzymywanie obietnic
przez piastunéw/cztonkéw organdw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Uwage zwraca jednakze istniejgca nierow-
nos¢ pomiedzy stosowaniem instytucji w gmi-
nach bedgcych miastami na prawach powiatu
a wojewodztwami, powiatami i gminami nie-
bedgcymi miastem na prawach powiatu. Tylko
u tych pierwszych budzet obywatelski musi zo-
sta¢ wdrozony i to przy przeznaczeniu na niego
przynajmniej okreslonej puli Srodkow.

3. Wyzwania w stosowaniu budzetu

obywatelskiego

Jak sygnalizowano juz wczesniej, instytucja
budzetu obywatelskiego dotychczas realizowa-
na byfa na rézne sposoby i w oparciu o rézne
podstawy normatywne. Na podstawie dotych-
czasowego dorobku naukowego i orzeczniczego

w zakresie wykorzystywania instytucji konsul-
tacji spotecznych, jak i budzetu obywatelskiego,
wskaza¢ mozna na dwa wybrane zagadnienia,
istotne z punktu widzenia wykorzystywania tej
instytucji demokracji bezposredniej.

3.1. Publikowanie uchwaty

w wojewédzkim dzienniku urzedowym

Uchwata regulujaca zasady i tryb zgtaszania
projektow czy sposob przeprowadzenia gto-
sowania, zasadniczo jest aktem prawa miej-
scowego™. Skorelowany z tym jest obowigzek
opublikowania przedmiotowe]j uchwaty w woje-
wodzkim dzienniku urzedowym. Na zasadach
ogoélnych uchwata podlega przestaniu jej do
wojewody celem umozliwienia przeprowadze-
nia badania nadzorczego. Wyzwaniem staje sie
wiec zadbanie o terminowosc¢ podjecia uchwaty,
by - nawet uwzgledniajgc skutki postepowania
nadzorczego (np. stwierdzenie jej niewaznosci
w catosci lub czesci) - mogta zosta¢ opubliko-
wana i wejs¢ w zycie przed rozpoczeciem biegu
termindw, ktére wskazuje.

3.2. Ustalenie zakresu podmiotowego

Przepisy samorzgdowych ustaw ustro-
jowych, jednoznacznie wskazujg, iz upraw-
nionymi do gtosowania sg mieszkancy. Do-
tychczasowe doswiadczenia z konsultacjami
spotecznymi wskazujg, iz mimo spojnosci
doktrynyijudykatura w zakresie definiowania
pojecia mieszkanca, organy jednostek samo-
rzadu terytorialnego usilnie decydujg sie na
modyfikowanie zakresu podmiotowego. Brak

17. Wyrok NSA w Warszawie z dnia 29 maja 2015 r., Il GSK 942/14
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jest podstaw normatywnych do ingerowania
w zakres podmiotowy budzetu obywatelskiego,
czy to konsultacji spotecznych®, w szczegol-
nosci, kiedy prébuje sie ograniczac wiek osob
uprawnionych, zgdac¢ posiadania numeru
PESEL?® czy udowadniania faktu zameldo-
wania na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego?'.

Na marginesie dodac¢ nalezy, ze niefor-
tunna jest nazwa instytucji. Wyréznik ,oby-
watelski” moze powodowac btedne myslenie,
ze chodzi o mieszkancow-obywateli. Wybor
formy ,budzet partycypacyjny” nie powodo-
watby takich watpliwosci, jednak nazwa ta jest
mniej rozpowszechniona.

Wyzwaniem dla jednostek samorzadu tery-
torialnego jest wiec zwrdcenie uwagi na to, by
nie ingerowac w jasno i precyzyjnie okreslony
ustawowo zakres podmiotowy. Odmienne sta-
nowisko moze wptyng¢ na wydtuzenie terminu
od procedowania nad uchwatg do jej wejscia
W zycCie, przez co moze sie okazac, iz nie uda
sie zrealizowa¢ budzetu obywatelskiego (istot-
ne jest to przede wszystkim dla miast na pra-
wach powiatu).

Zakonhczenie
Usankcjonowanie instytucji budzetu oby-
watelskiego byto waznym zadaniem. Kreacja

nowej instytucji demokracji bezposredniej
mogta przebiec wieloma drogami. Wybrano
te, ktdérg podnoszono w doktrynie najczesciej.
Nie zostata ona jeszcze skutecznie wdrozona,
wiec trudno oceniac jej efektywnos¢. Niemnie)
juz na tym etapie wida¢ wyzwania, jakie stojg
przed jednostkami samorzgdu terytorialnego.
Po raz pierwszy korzystac¢ bedg one z instytu-
¢ji na ujednoliconych zasadach, w ktérych nie
ma juz az tak wiele ptaszczyzny na swobode
i prawotworstwo.

W mojej ocenie, najwazniejsze z punktu wi-
dzenia mieszkancow bedzie to, by uregulowac
podstawy funkcjonowania budzetu obywatel-
skiego we wtasciwym akcie prawa lokalnego.
Jezeli uchwata bedzie stanowita akt prawa
miejscowego, to koniecznie nalezy jg ogtosic¢
w wojewddzkim dzienniku urzedowym, i w
szczegdlnosci uwazac, aby w jej tresci nie in-
gerowac w zakres podmiotowy uczestnikow
gtosowania. Dzieki temu zyska sie czas na do-
stosowanie technologii, by instytucje wdrozyc.
W przeciwnym wypadku moze sie okazac, ze
uchwate trzeba bedzie podjg¢ ponownie bgdz
zmieni¢, co wydtuzy czas procesowania, a wiec
i rozpoczecia dziatania instytudji.

18. Por. wyrok WSA w Opolu z dnia 17 kwietnia 2018 r., Il SA/Op
64/18 (LEX nr 2483810); wyrok WSA w Kielcach z dnia 13 kwietnia
2017 r., Il SA/Ke 38/17 (LEX nr 2289689).

19. Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 18 kwietnia 2018 r., IV SA/Po
176/18 (LEX nr 2497094).

20. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 marca 2017 r., Il SA/GI
106/17 (LEX nr 2284637).

21. Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2014 r., | SA/GI
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1291/13 (LEX nr 1529502).
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