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Ewa Koniuszewska

Budzet partycypacyjny jako forma udziatu czlonkow wspolnoty
samorzgdowej w planowaniu wydatkow publicznych na poziomie
lokalnym

Streszczenie

Budzet partycypacyjny, bedac planem finansowym wspolnoty samorzadowe;j
ustanowionym przy zachowaniu szczegdlnej procedury, jest instrumentem
zapewniajacym bezposredni udzial czlonkom wspolnoty samorzadowe;j
w procesach alokacji zasobow finansowych. Stanowi on wyraz partycypacji
rozumianej jako wspotuczestniczenie i decydowanie mieszkancow gmin, dzielnic,
osiedli lub sotectw w procesach planowania lokalnych wydatkow.

W aktualnym stanie prawnym nie wystgpuja uregulowania, ktére odnosityby
si¢ wprost do instytucji budzetu partycypacyjnego. Podstaw prawnych
umozliwiajacych czlonkom spotecznosci lokalnych wyrazanie woli co do
przeznaczenia $rodkoéw publicznych upatrywa¢ mozna w uregulowaniach ustawy
o funduszu soteckim oraz w postanowieniach ustaw ustrojowych dotyczacych

konsultacji spotecznych.

Stowa kluczowe: partycypacja spoteczna, budzet partycypacyjny, konsultacje

spoteczne

Uwagi wprowadzajace

Pojecie ,,partycypacja” okreslane bywa w literaturze przymiotnikiem —
obywatelska, publiczna, spoteczna. Zrdéznicowane nazywanie wlasciwosci
partycypacji znajduje swoje potwierdzenie w wynikach badan socjologicznych, na
podstawie ktorych pojeciu temu przypisuje si¢ trzy podstawowe znaczenia.
Pierwsze znaczenie odnosi si¢ do partycypacji spotecznej, ktorej istota jest udziat

jednostek w dziataniach zbiorowych podejmowanych w spotecznosci, do ktorej
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one przynaleza®®2. Mozliwe jest szerokie ujecie udzialu jednostek obejmujace:
uczestnictwo w aktywnosci samorzadowej, w partiach politycznych,
w instytucjach pozarzadowych i innych instytucjach zajmujacych si¢ sprawami
lokalnymis®,

Drugie sposréd wyrdznianych znaczen pojecia ,,partycypacja” wigzane jest
z partycypacja publiczna, rozumiang jako zaangazowanie jednostek w dzialania
struktur i instytucji demokratycznego panstwa. Okreslana ona bywa w literaturze
obcojezycznej jako: ,partycypacja obywatelska”, ,partycypacja wertykalna”,
»zarzadzanie partycypacyjne”, natomiast w polskim pismiennictwie nazywana
jest najczesciej ,,partycypacja obywatelska”3%. Partycypacja publiczna dotyczy
relacji powstatych w procesie sprawowania wladzy publicznej i ksztattujacych si¢
pomiedzy podmiotami, ktorym powierzono wykonywanie funkcji publicznych
oraz podmiotami powierzajagcymi ich sprawowanie. Istote jej stanowi
wspotdziatanie tych podmiotéw w regulowaniu kwestii publicznych obywateli.
Zréznicowane reguly tego wspotdziatania, determinujgce jego rzeczywista
realizacj¢ stanowig podstawe do identyfikowania odmiennych form partycypacji.
Wyréznia si¢  wsrdd nich: informowanie, wyjasnianie, konsultowanie,
wspoétdecydowanie, delegowanie®®,

Trzecie znaczenie partycypacji odnoszone jest do partycypacji indywidualnej,
ktéra sprowadza si¢ do codziennych wyborow i dziatan podejmowanych przez
jednostke. Zewnetrznym jej wyrazem jest, miedzy innymi, finansowe wspieranie
dziatan dobroczynnych, uczestnictwo w ruchach spotecznych®0,

Partycypacja w drugim z przedstawionych znaczen dysponuje bogactwem
form, ktore moga by¢ wykorzystane przez cztonkdéw wspolnoty samorzadowej do

wlaczania si¢ w proces przygotowania budzetu danej jednostki samorzadu

302 T, KaZmierczak, Partycypacja publiczna: pojecie, ramy teoretyczne, [w:] Partycypacja
publiczna. O uczestnictwie obywateli w zyciu wspdlnoty lokalnej, A. Olech (red.), Warszawa 2001,
s. 83-84.

303 G.A. Almond, S. Verba, The Civic Culture, New Jersey 1963, cyt. za: I. Pietraszko-Furmanek,
Partycypacja spoteczna w srodowiskach lokalnych, Krakow 2012, s. 62.

304 T, KaZmierczak, Partycypacja publiczna. .., s. 84.

305 A, Olech, [w:] Przepis na uczestnictwo. Diagnoza partycypacji publicznej w Polsce, tom I,
A. Olech (red.), Warszawa 2013, s. 6.

306 T, Kazmierczak, Partycypacja publiczna. .., s. 85.
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terytorialnego i niejednokrotnie rzeczywistego wplywania na jego ostateczny

ksztalt.

Istota budzetu partycypacyjnego oraz jego cechy

Budzet partycypacyjny oznacza plan finansowy wspdlnoty samorzadowe;j
ustanowiony przy zachowaniu specjalnej procedury. Szczegdlny charakter tej
procedury polega na tym, ze nie jest ona zastrzezona wylacznie dla urzednikoéw
samorzadowych, ktorzy odpowiadaja za  przygotowanie materiatow
okotobudzetowych oraz za sporzadzenie samego projektu budzetu oraz radnych

uczestniczacych w procesie uchwatodawczym®"

. Biora w niej udzial réwniez
cztonkowie wspolnoty samorzadowej, zainteresowani wyrazeniem swojej woli co
do sposobu przeznaczenia catosci lub czesci dostepnych srodkéw publicznych.
W piSmiennictwie budzet partycypacyjny ujmowany jest jako instrument
zapewniajacy bezposrednie uczestnictwo mieszkancow jednostki samorzadu
terytorialnego w procesach alokacji ograniczonych zasobow finansowych,
umozliwiajacy uzyskanie odpowiedzi na pytanie, jakie s3a oczekiwania
mieszkancow co do sposobu wykorzystania tych zasobow. Stanowi on wyraz
partycypacji rozumianej jako wspotuczestniczenie 1 wspdtdecydowanie
mieszkancoOw gmin, dzielnic, osiedli lub sotectw w procesach projektowania
lokalnych wydatkéw®%®, Wymaga on od spoteczenstwa zaangazowania w zycie
publiczne i stwarza jemu warunki do bezposredniego oddziatywania na jakos¢
Zycia w obrebie wspdlnoty3®,
Budzet partycypacyjny bywa takze definiowany poprzez wskazanie jego

charakterystycznych cech. W ujeciu modelowym zalicza si¢ do nich: wiazacy

charakter dla wiladz samorzadowych, oznaczajacy obligatoryjnos¢ realizacji

307 J. H. Szlachetko, Uwagi na temat wspolpracy podmiotéw spoza systemu administracji
publicznej przy stanowieniu aktow planistycznych przez organy administracji zdecentralizowane;j,
[w:] Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygni¢gé w sprawach
publicznych na poziomie lokalnym, M. Steca, M. Maczynskiego (red.), Warszawa 2012, s. 207.

38 M. Poniatowicz, Kontrowersje wokot idei budzetu partycypacyjnego jako instrumentu
finansow lokalnych, [w:] Finanse — problemy — decyzje, cz. 1, T. Famulskiej, K. Znanieckiej (red.),
.Studia Ekonomiczne” 2014, nr 198, s. 179.

39 A. Krze$, Budzet obywatelski jako inicjatywa wspierajgca postawe spoleczefistwa
obywatelskiego, [w:] Gospodarka i przestrzen, S. Korenika, N. Derlukiewicza (red.), ,,Prace Naukowe
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2014, nr 341, s. 94.
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inwestycji wybranych przez mieszkancoéw; oparcie na przejrzystych procesach
tworzenia i zarzadzania; inkluzyjny charakter, umozliwiajacy wlaczenie sig
wszystkich chetnych podmiotow; respektowanie zasady réwnosci stron
(mieszkancow, urzednikow, ekspertow, organdw samorzadowych); wspieranie
aktywno$ci mieszkancow; powtarzalnos¢; ksztaltowanie na realnym,
a nie symbolicznym poziomie®°. W piémiennictwie w stosunku do procedury
przygotowania, uchwalenia i wykonania budzetu formulowane sa wymogi,
ktére powinny by¢ spetnione, aby budzet wspolnoty samorzadowej zastugiwat na
miano partycypacyjnego. Oczekuje si¢ zatem, aby dyskusja dotyczyla kwestii
budzetowych oraz podziatu ograniczonych zasoboéw, a ponadto odnosita si¢ do
obszaru posiadajacego wybieralne organy oraz wyodrgbniona administracje.
Poza tym zaleca si¢, aby budzet partycypacyjny byt rezultatem publicznych debat
podejmowanych w trakcie specjalnych spotkan czy forow. Postuluje si¢ takze
zwigzanie organdéw jednostki samorzadu terytorialnego wynikami procedury
partycypacyjnej, co wyraznie uwidocznitoby roznice migdzy budzetem
partycypacyjnym a konsultacjami spotecznymis'.

Zauwazy¢ nalezy, ze w pisSmiennictwic plan finansowy wspolnoty
samorzadowej, w ktorego przygotowaniu wspotuczestnicza jej czionkowie,
wypowiadajac si¢ na temat projektowania lokalnych wydatkéw, zamiennie
nazywany bywa budzetem partycypacyjnym lub budzetem obywatelskim.
Posthugiwanie si¢ przymiotnikiem ,,obywatelski” dla okreslenia budzetu moze
sugerowaé, ze zgodnie ze znaczeniem przyjetym na gruncie jezyka polskiego®?,
jest to budzet dotyczacy obywateli jakiego$ panstwa lub regionu. Podkreslenia
jednak wymaga, ze budzet ustanowiony przy zachowaniu specjalnej procedury
jest budzetem jednostki samorzadu terytorialnego. Z kolei stosownie do

313

postanowien ustaw ustrojowych®*, jednostke samorzadu terytorialnego stanowi

810 M. Poniatowicz, Kontrowersje wokét idei..., s. 180.

81 M. Rachwat, Budzet partycypacyjny jako nowa forma wspotdecydowania o finansach
lokalnych, ,,Przeglad Politologiczny” 2013, nr, 4, s. 175.

312 www. sjp.pwn.pl. (dostep 2.07.2016 1.).

313 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 1515
ze zm.), dalej: u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz.U.
22015 r. poz. 1445 ze zm.), dalej: u.s.p.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(tekst jedn.: Dz.U. z 2015 r. poz. 1392 ze zm.), dalej: u.s.w.
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wspoélnota samorzadowa oraz odpowiednie terytorium. Wspdlnote samorzadowa
tworza mieszkancy danej jednostki samorzadu terytorialnego, czyli ogdt osob
fizycznych majacych miejsce zamieszkania na obszarze tej jednostki. Zgodnie
z tredcig art. 25 k.c.3'4, miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé,
w ktoérej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Na terenie wspdlnoty
samorzadowej moga zatem zamieszkiwac nie tylko obywatele polscy, ale rowniez
cudzoziemcy, bezpanstwowcy bedacy jej czlonkami. Dla przynaleznosci do
wspolnoty nie majg bowiem znaczenia okoliczno$ci subiektywne, jak wiek, ptec,
rasa, narodowos$¢, obywatelstwo, wyznanie, zdolno$¢ do czynnosci prawnych.
W pewnych sytuacjach moga one jednak okres$lac i réznicowaé zakres uprawnien

poszczegbdlnych czlonkéw wspdlnoty®ts,

Postugiwanie si¢ zatem pojeciem
,,budzet obywatelski” moze ksztaltowac mylne przekonanie,
ze wspotuczestnictwo w procedurze tworzenia budzetu zastrzezone jest wylacznie
dla obywateli polskich. Poniewaz nalezatoby przyja¢, ze mozliwosé
zaangazowania si¢ w ten proces maja cztonkowie wspdlnoty samorzadowej co
najmniej spetniajgcy warunki okre$lone w Kodeksie wyborczym?®®, to adekwatne
jest poshugiwanie si¢ pojeciem ,,budzet partycypacyjny”.

W literaturze przedmiotu zwolennicy i przeciwnicy instytucji budzetu
partycypacyjnego przedstawiajg zalety oraz zagrozenia wynikajace ze stosowania
szczegblnej procedury planowania wydatkowania $rodkow publicznych.
Pozytywnie oceniana jest mozliwo$¢ wypetniania przez budzet partycypacyjny
kilku funkcji. Jedng sposrdd nich, ktorej przypisuje si¢ podstawowe znaczenie,
jest zapewnienie efektywnej dystrybucji $srodkéw publicznych. Srodki te bowiem
dzigki bezposredniemu udzialowi mieszkancow pozytkowane sg na zaspokajanie
ich najpilniejszych potrzeb. Ponadto instytucja ta zapewnia transparentno$é
procesu budzetowania lokalnego. Kolejna funkcjg budzetu partycypacyjnego jest

funkcja edukacyjna, poniewaz czlonkowie wspdlnoty samorzadowej

814 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz. 380
zezm.).

315 A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzad gminny. Komentarz, Warszawa 2005,
S. 28.

316 Artykut 10 ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2011 r. Nr 21, poz. 112
ze zm.).
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wspoétuczestniczac w procesie jego przygotowania poznaja poszczegdlne etapy
postepowania oraz stajg si¢ bardziej §wiadomi swoich praw i obowiazkow.
Ponadto interakcje miedzy mieszkancami, ktore zachodza w trakcie procedowania
w przedmiocie alokacji $rodkéw publicznych, moga kreowa¢ miedzy nimi
poczucie wspolnoty poprzez dzialania na rzecz realizacji wspdlnych interesow,
w zwigzku z tym mozna wyrdznié takze funkcje integracyjng budzetu®".

Atutem budzetu partycypacyjnego jest rowniez mozliwos$¢ ksztattowania
relacji pomigdzy pochodzacymi z wyboru wtadzami samorzadowymi a cztonkami
danej jednostki samorzadu terytorialnego. Z jednej strony wtadze moga traktowac
budzet partycypacyjny jako instrument shuzacy niwelowaniu negatywnych
nastrojow wyborcéw. Z drugiej natomiast strony zwigckszone zainteresowanie
budzetowaniem partycypacyjnym odzwierciedla potrzeb¢ zmniejszenia dystansu
pomiedzy decydentami samorzadowymi a mieszkahcami®®®,

Godzi si¢ jednak zauwazy¢, ze poza korzysciami wynikajacymi z zapewnienia
cztonkom wspdlnoty samorzadowe] uczestnictwa w planowaniu wydatkow
budzetowych procedura partycypacyjna ma roéwniez szereg mankamentow.
Analitycy pierwszych wprowadzanych na $wiecie procesdéw budzetowania
zadaniowego oraz wydatkow dystrybuowanych w efekcie tych proceséw
sformulowali istotne zastrzezenia 1 ograniczenia dotyczace koncepcji
budzetowania partycypacyjnego. Zwroécono uwage, ze zasadniczo dla
uczestnikow procesu priorytet stanowiag mate inwestycje infrastrukturalne.
Poza tym podkres§lono, Zze mimo szerokiego i1 bezposredniego udziatu
mieszkancoOw w pracach nad ksztattem budzetu, kluczowa role spetniajg organy
samorzadowe, ktore zapewniajg organizacyjno-techniczng strong przedsigwzigcia
(organizuja spotkania, dostarczaja niezbednych informacji) i przez to moga
znaczaco wptywac na ich decyzje i realizowa¢ wlasne cele. Ponadto w ramach

procedury budzetu partycypacyjnego trudniej o dlugofalowe planowanie

817 A. Rytel-Warzocha, Budzet partycypacyjny w Europie — brazylijska kalka czy poszukiwanie
wiasnych rozwiagzan?, ,,Przeglad Naukowy Disputatio” 2012, tom XIII, s. 37-38.
318 M. Poniatowicz, Kontrowersje wokot idei budzetu..., s. 182.
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finansowe, poniewaz z reguly uczestnicy konsultacji koncentruja si¢ na

projektach, ktorych realizacja ma nastapi¢ w krétkim czy $rednim okresie®!°,

Podstawy prawne budzetu partycypacyjnego

W aktualnym stanie prawnym nie wystepuja uregulowania, ktére odnosityby
si¢ wprost do instytucji budzetu partycypacyjnego. Rozwigzania prawne
dotyczace uchwaty budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego zawarte sa
w rozdziale trzecim dziatu pigtego ustawy o finansach publicznych3?°, w ktérym
ustawodawca odniost si¢ do kwestii proceduralnych. Nie ma jednak wsrod nich
postanowien, z ktorych cztonkowie wspdlnoty samorzadowej mogliby wywodzié
swoje uprawnienia do wspohuczestniczenia w planowaniu wydatkowania srodkéw
publicznych. Zauwazy¢ nalezy, ze tryb postgpowania z projektem uchwaty
budzetowej (takze uchwaly o prowizorium budzetowym oraz uchwaty o zmianie
uchwaly budzetowej) sprecyzowany zostal w ustawie od etapu wystapienia
z inicjatywa uchwatodawczg. Natomiast udzial mieszkancow w procedurze,
polegajacy na zglaszaniu propozycji projektow do realizacji w ramach budzetu
partycypacyjnego oraz glosowanie na poddane ocenie cztonkéw wspdlnoty
projekty, sa etapami poprzedzajacymi zgloszenie inicjatywy uchwatodawcCzej.
Odwotujac si¢ do uregulowan dotyczacych uchwaly budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego warto podkresli¢, ze budzet partycypacyjny nie stanowi
samodzielnego planu finansowego, dotyczacego s$rodkéw wyodrebnionych
z zasobOw gminy i niezaleznych od jej budzetu. Jest to w istocie plan podziatu
okres$lonej kwoty, uwzglednionej w budzecie gminy, co do przeznaczenia
ktorej mieszkancy maja mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢. Konstruowanie budzetu
partycypacyjnego jako odrebnego, niezaleznego budzetu opartego na woli
wyrazonej przez mieszkancow gminy, ktory funkcjonowatby rownolegle do

budzetu gminy uchwalonego przez organ stanowiacy, nie znajduje umocowania

3198, Wampler, A Guide to Participatory Budgeting, w: A. Shah (red.), Participatory Budgeting,
Washington 2007, s. 45-46 za D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego
w Polsce, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 12, s. 19.

320 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r. poz.
1870 ze zm.).
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ani w przepisach samorzadowego prawa budzetowego, ani w przepisach prawa
o ustroju samorzadu terytorialnego. Ponadto istnienie tego rodzaju dodatkowego
budzetu staloby w sprzecznosci z zasadami jednoéci oraz zupetosci budzetu®2.,
Podstaw prawnych umozliwiajacych cztonkom spotecznosci lokalnych
wyrazanie woli co do przeznaczenia $rodkéw publicznych upatrywaé¢ mozna

w uregulowaniach ustawy o funduszu soteckim®??

. Na mocy postanowien art. 2
u.fs., rada gminy uzyskata kompetencj¢ do podjgcia uchwaly, w ktorej wyraza
zgode albo nie wyraza zgody na wyodrgbnienie w budzecie gminy Srodkow
stanowigcych fundusz. Przy czym zgodnie z trescig art. 6 u.f.s., srodki funduszu
przeznacza si¢ na realizacje przedsiewzieé¢, zgtoszonych we wniosku ztozonym
przez sotectwo, ktére sg zadaniami wlasnymi gminy, stuza poprawie warunkéw
zycia mieszkancow i sg zgodne ze strategia rozwoju gminy. W art. 5 ust. 1 u.f.s.
ustanowiony zostal wymog zlozenia przez sotectwo do wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) wniosku, ktorego spetnienie determinuje przyznanie w danym
roku budzetowym S$rodkéw z funduszu. Ustawodawca sformulowal wymogi
formalne wniosku, terminy i tryb postepowania. Istotne jednak znaczenie z punktu
widzenia problematyki wspoluczestnictwa mieszkancow w  planowaniu
wydatkowania $rodkéw publicznych majg postanowienia ust. 2 art. 5 u.fs.
Zgodnie z jego trescia, wniosek danego solectwa uchwala zebranie wiejskie
z inicjatywy sottysa, rady soleckiej lub co najmniej 15 petnoletnich mieszkancow
solectwa. Przyznanie pelnoletnim mieszkancom solectwa uprawnienia
do przedstawienia zebraniu wiejskiemu projektu wniosku, zawierajacego wykaz
przedsigwzie¢ do realizacji w ramach funduszu soteckiego, umozliwia
im angazowanie si¢ w proces wspotdecydowania o przeznaczeniu $rodkow
na poziomie jednostki pomocniczej. Warto zasygnalizowaé, ze przypisanie
analogicznego uprawnienia radzie soteckiej budzi watpliwosci. Majac na uwadze
uregulowania art. 36 ust. 1 zd. 2 u.s.g., zgodnie z ktéorym rada sotecka wspomaga

dziatalno$¢ sottysa, mozna by sadzi¢, ze nie powinna ona mie¢ uprawnien do

2L K. Czarnecki, Udzial mieszkancow w ustalaniu wydatkow budzetu gminy w ramach tzw.
budzetu partycypacyjnego (na przyktadzie Torunia w latach 2013-2014), ,,Prawo Budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2014, nr 1, s. 128.

322 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. z 2014 r. poz. 301), dalej: u.f.s.
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samodzielnego dziatania, zwtaszcza o charakterze inicjujacym. Art. 5 ust. 2 u.f.s.
stwarza bowiem ryzyko wystapienia sytuacji, w ktorej tres¢ wniosku
przedtozonego zebraniu wiejskiemu przez rade¢ sotecka znaczaco odbiega od tresci
wniosku przygotowanego przez soltysa®?. Nasuwa sie wowczas pytanie
o poprawnos¢ relacji miedzy organami, w tym o role wspomagajaca rady wobec
soltysa.

Uregulowania ustawowe stwarzaja czlonkom wspolnoty samorzadowej
podstawy do uzewng¢trznienia opinii, stanowisk, czy propozycji kreujac instytucje
konsultacji spotecznych. Wykorzystujac ja mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego moga realizowal potrzeby: wyrazania wilasnych intereséw
i pogladow, wptywu na tres¢ rozwigzan prawnych, oddzialywania na kierunki
prowadzonych ich spraw. Meritum konsultacji stanowi wyrazenie przez cztonkow
zbiorowosci, w drodze glosowania, stanowiska w przedstawionej sprawie.
Przy czym wyniki konsultacji nie sg wigzgce dla organéw wiadzy publicznej®?*.
W pismiennictwie konsultacje spoteczne ujmowane sg jako swobodna dyskusja
publiczna, w ktérej obywatele mogg wypowiada¢ si¢ co do fragmentow,
jaki i odnosié¢ si¢ do catoséci przedtozonego projektu rozwigzania, jak rowniez
formulowa¢ wlasne propozycje. Jednak brak sformalizowanych wymagan
i powszechno$ci uczestnictwa powoduja, ze konsultacje nie maja wigzacego
charakteru dla organu, ktéry ja rozpisal. W zamian daja obywatelom szerokie
mozliwo§ci  sygnalizowania wlasciwemu organowi swoich pogladow
i propozycji®?®.

W aktualnym stanie prawnym istniejg podstawy do Kkategoryzowania
konsultacji spotecznych we wspolnotach samorzagdowych na konsultacje
obligatoryjne i fakultatywne. Stosownie do postanowien ustaw ustrojowych3%,

pierwsze z wymienionych przeprowadza si¢ w przypadkach przewidzianych

323 Por. 1. Szymanska, Ustawa o funduszu soteckim. Nowe rozwigzania proceduralne i materialne,
,,Finanse Komunalne” 2015, nr 9, s. 12.

324 E. Olejniczak — Szatowska, Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego,
Warszawa 2002, s. 18.

3% B. Zawadzka, Konsultacje spoteczne i referendum w systemie politycznym PRL, ,,Studia
Prawnicze” 1989, z. 2-3, s. 331.

3% Art. 5a ust. 1 u.s.g., art. 3d ust. 1 u.s.p, art. 10a ust.1 u.s.w.
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ustawa, drugie z kolei mogg by¢ przeprowadzane w sprawach waznych dla danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Okreslenie ,,spraw waznych” interpretowaé
nalezy w sposob subiektywny, poniewaz w poszczegélnych gminach rézne
sprawy mogg by¢ kwalifikowane jako wazne®?’. Pozostawienie przez
ustawodawce jednostkom samorzadu terytorialnego swobody przy dokonywaniu
tej kwalifikacji powoduje, ze formulowane Kkatalogi spraw waznych bede
zréznicowane 1 determinowane potrzebami danej wspoélnoty, a takze jej
charakterem demograficzno-terytorialnym3?8, Wskazuje sie, ze sprawy wazne
wymagaja podejmowania czynno$ci strategicznych, przekraczajacych zakres
zwykltego administrowania®®. W literaturze przedmiotu wyrazany jest poglad,
zgodnie z ktorym sformutowanie ,sprawy wazne” nalezy interpretowac
rozszerzajaco, a jego niedookreslony charakter nie powinien stuzy¢ ograniczaniu
zakresu spraw poddawanych konsultacjom3®. Prezentowane jest rowniez
stanowisko odmienne, poddajace krytyce stan obowigzujacych regulacji
prawnych, w ktorym ustawodawca nie precyzuje rodzaju spraw uznawanych za
wazne 1 w rezultacie poddawanych konsultacjom. Ponadto podkresla sig,
ze kryteria wedtug ktorych rozstrzyga si¢ o waznosci danej sprawy powinny by¢
okreslone. W przeciwnym razie podmiotowi, ktory inicjuje konsultacje
pozostawiona jest zbyt duza swoboda decyzyjna. W zwiazku z tym postuluje si¢
przyjecie ramowego wykazu kryteriow (np. trwato$¢ zmian stanowiacych efekt
rozstrzygnigcia, wysokos¢ zaangazowanych $rodkow, zasieg oddziatywania
decyzji, ucigzliwo$¢) albo przygotowanie otwartego katalogu spraw,
ktére powinny sktania¢ do poddania ich pod procedure konsultacyjng®!. Postulat
ten mozna by zaakceptowac, jesli okreslenie wykazu kryteridow czy tez otwartego

katalogu spraw nalezatoby do prawodawcy lokalnego, ale nie do ustawodawcy.

321 A, Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Samorzad gminny..., s. 68.

328 M. Augustyniak, R. Marchaj, Komentarz do art. 5a [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, B. Dolnickiego (red.), Warszawa 2016, LEX/el.

39 T. Moll, Konsultacje komunalne jako klasyczna forma partycypacji spotecznej,
[w:] Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym, B. Dolnickiego (red.), Warszawa 2014,
s. 252.

330 D. Szescito, Konsultacje spoteczne w gminie w §wietle orzecznictwa sagdow administracyjnych,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 27.

331 M. Banat, Konsultacje spoteczne w samorzadzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2014,
nri1-2,s.15.
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Jako dodatkowy argument w tym wzgledzie postuzy¢ moga postanowienia art. Sa
ust. 2 u.s.g. (odpowiednio art. 3d ust. 2 u.s.p., art. 10a ust. 2 u.s.w.), na mocy
ktérych organ stanowiacy i kontrolny jednostki samorzadu terytorialnego zostat
upowazniony do uregulowania zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji
z mieszkancami. Je§li wigc wspolnotom samorzadowym pozostawiono
samodzielno$¢ w ksztaltowaniu tak istotnych kwestii dotyczacych konsultacji
spotecznych, to roéwniez nie powinna by¢ ograniczana swoboda decyzyjna
w zakresie ich inicjowania. Ponadto watpliwosci budzi celowo$¢ formutowania
otwartego katalogu spraw, ktory mialby walor wylacznie egzemplifikacyjny,
a dodatkowo nie uwzglednialtby specyfiki poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego.

W praktyce organy stanowiace i kontrolne wspolnot samorzadowych okreslaja
w uchwatach przedmiot konsultacji zar6wno ogélnie — stanowiac, ze sg nim
sprawy wyszczego6lnione w ustawach oraz wazne sprawy dla wspolnoty lokalnej,
jak i szczegotowo — formulowany jest katalog spraw, ktore powinny by¢ poddane
pod konsultacje spoteczne. Za sprawy szczegdlnie wazne dla gminy, wymagajace
przeprowadzenia konsultacji, uznawane sg sprawy dotyczace: tworzenia nowych
lub likwidacji istniejacych jednostek organizacyjnych gminy, budzetu i zmiany
w budzecie, projektow wieloletnich programow gospodarczych, nadawania nazw
ulicom i placom, ustalenia herbu, flagi i sztandaru gminy, przystapienia gminy do
zwigzkéw gminnych i porozumien komunalnych®®, strategii rozwigzywania
problemoéw spotecznych, programu rewitalizacji, programu ochrony $rodowiska
i planu gospodarki odpadami®®. Powyzsze wyliczenie ma wprawdzie charakter
przyktadowy, jednak do spraw uznawanych za wazne dla jednostki samorzadu
terytorialnego kwalifikuje si¢ problematyke budzetu i jego zmian. Ponadto
pozostale sprawy objete ramami katalogu spraw waznych skorelowane sa

z przyjeta w danym roku uchwala budzetowa, co réwniez determinuje range

332 M. Wenclik, Konsultacje spoteczne w gminach wojewodztwa podlaskiego na podstawie analizy
regulacji statutowych i uchwat w sprawie zasad i trybu konsultacji z mieszkancami gminy, ,,.Samorzad
Terytorialny” 2016, nr 4, s. 63.

333 M. Ofiarska, Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami — analiza rozwigzan
przyjmowanych w uchwatach rad gmin, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, B.
Dolnickiego (red.), Warszawa 2014, s. 264.
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problematyki budzetowej. W zwiazku z tym kwestie dotyczace budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego i jego zmian, jako nalezace do kategorii spraw waznych,
mogg by¢ objete zakresem przedmiotowym konsultacji spotecznych.

Objecie problematyki planowania wydatkow budzetowych zakresem
przedmiotowym konsultacji spotecznych determinuje mozliwo$¢ wyrazenia przez
cztonkéw wspoélnoty samorzadowej woli co do przeznaczenia Srodkéw
publicznych. Drugim, rownie istotnym czynnikiem jest zapewnienie odpowiednie;j
procedury. W orzecznictwie podkresla si¢, ze wymog podejmowania uchwat po
konsultacji z mieszkancami powinien by¢ rozumiany jako rzeczywiste omowienie
z mieszkancami proponowanych zmian i1 wyrazenie przez nich opinii.
Niewystarczajace jest zorganizowanie pewnej liczby spotkan i uznanie, bez
wzgledu na liczbe uczestnikéw tych spotkan, spetnienia wymogu konsultacji®®*.
Mimo ze wyniki konsultacji nie s3 wigzace, to stanowig one wyraz woli
mieszkancow. Wskazane jest zatem, aby brane byly pod uwage przez podmiot,
ktory powinien pozna¢ wolg mieszkancow przed podjeciem rozstrzygnigcia
w sprawie poddanej konsultacjom. Odmienne traktowanie konsultacji czynitoby

z nich instytucje fasadowg3®.

Polskie doswiadczenia w stosowaniu budzetu partycypacyjnego

Prezentacje polskich dos§wiadczen w stosowaniu instytucji budzetu
partycypacyjnego nalezy poprzedzi¢é uwaga, ze pierwsze rozwigzania prawne
ksztattujace te instytucj¢ wprowadzono w Porto Alegre. Nastgpnie
wykorzystywano je w innych brazylijskich miastach, z tym ze procedura
budzetowa rdoznita si¢ w zalezno$ci od miejsca i uwarunkowan funkcjonowania
budzetu®®. Budzet partycypacyjny przyjety zostal w dalszej kolejnosci w innych
panstwach Ameryki Lacinskiej, Ameryki Pétnocnej, Azji, Afryki, a na poczatku

XXI wieku takze w panstwach europejskich. Znamienne jest, ze pierwotnie budzet

3% Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Lodzkiego z dnia 5 maja 2000 r., PR-01374/15/00,
Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych 2000, nr 4, poz. 101.

335 M. Ofiarska, Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji. .., s. 276.

3% A, Rytel-Warzocha, Budzet partycypacyjny w Europie..., s. 40-42, W. Kiebowski, Budzet
partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Warszawa 2013, s. 27 i n.
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ten wdrazany byl w formie bezposrednio nawigzujacej do brazylijskiego
pierwowzoru, stopniowo jednak model ten ulegat modyfikacjom dostosowujacym
go do lokalnych warunkow3®,

W  Polsce prekursorem we wdrazaniu procedury budzetowania
partycypacyjnego byt Sopot®*®. W miescie tym w 2011 r. przeprowadzono
konsultacje z mieszkancami dotyczace budzetu Sopotu, w ktérych wzigto udziat
ponad 3 tysigce mieszkaficow. Nastepnie uchwatg z dnia 11 maja 2012 r.>*° Rada
Miasta Sopotu postanowita przeprowadzi¢ konsultacje spoleczne, ktorych zakres
przedmiotowy obejmowat cze$¢ wydatkow z budzetu Miasta Sopotna 2013 r. oraz
okresli¢ zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji. Precyzujac zasady przyjeto,
ze w ramach budzetu moga by¢ proponowane wydatki o charakterze lokalnym
(dotyczace mieszkancow jednego z czterech okrggéw wyborczych) lub dotyczace
mieszkancoOw catego miasta. Natomiast procedura konsultacji objeta kilka etapow,
na ktore sktadaly si¢: zgloszenie propozycji projektow do realizacji w ramach
budzetu partycypacyjnego, weryfikacje projektow i wybor projektow. Prawo
zgloszenia propozycji projektu przystugiwato kazdemu mieszkancowi Miasta,
posiadajacemu czynne prawo wyborcze do Rady Miasta Sopotu oraz organizacji
pozarzadowej, ktorej siedziba znajduje si¢ na terenie Miasta lub realizacja zadan
publicznych odbywa si¢ na tym obszarze. Weryfikacji zgloszonych projektow
dokonywata, pod wzgledem formalnoprawnym oraz gospodarno$ci Komisja ds.
Budzetu Obywatelskiego wspolpracujac z Prezydentem Miasta Sopotu.
Pozytywnie oraz negatywnie zweryfikowane projekty podlegaty publikacji na
stronie internetowej. Nastepnie projekty oceniane byly przez mieszkancow Sopotu
(majgcych czynne prawo wyborcze do Rady Miasta Sopotu) w glosowaniu
tajnym. Kazdy projekt mogt by¢ oceniony w skali od 0 do 5. Nastepnie sumowano

punkty oddane na kazdy z projektéw oraz obliczano $rednig ocene dla kazdego

37 A. Rytel-Warzocha, Budzet obywatelski jako nowa forma spotecznej partycypacji, ,,Przeglad
Naukowy Disputatio” 2013, tom XV, s. 66.

38 P Matczak, A. Jeran, K. Maczka, M. Nowak, P. Sliwa, Aktywizacja spoteczna wspélnot
terytorialnych w Polsce z perspektywy ¢wieréwiecza samorzadu terytorialnego, ,,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 341.

339 Uchwata nr XIX/225/2012 Rady Miasta Sopotu z dnia 11 maja 2012 r. w sprawie
przeprowadzenia konsultacji spofecznych z mieszkancami Sopotu na temat Budzetu Miasta Sopotu na
2013 r., Dz. Urz. Woj. Pom. z 2012 r. poz. 1815.
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z projektow. Do realizacji w ramach budzetu partycypacyjnego kwalifikowano
projekty, ktore uzyskaty najwigksza liczbe punktow, az do wyczerpania puli
srodkow finansowych (kwota zaplanowana do rozdysponowania w ramach
budzetu partycypacyjnego miata wynie$¢ nie mniej niz 4 mln ztotych). Przy czym
brano pod uwage wyltacznie projekty, ktorych §rednia ocena wyniosta co najmniej
3 punkty oraz ktore zostaly ocenione przez co najmniej 10% glosujacych.

Idea oraz procedura udzialu mieszkancow w planowaniu wydatkow
budzetowych zainicjowane w Sopocie postuzyty za przyktad innym polskim
miastom. Z badan przeprowadzonych przez Biuro Analiz Sejmowych3* wynika,
ze w okresie 20122015 (lata skrajne objely tylko cztery miesigce) popularnosé
budzetow partycypacyjnych wzrastata. Najwigksza liczba spos$rod badanych gmin
i miast na prawach powiatu ma dwuletnie doswiadczenie w organizacji budzetu
partycypacyjnego. Sa jednak i takie jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorych
instytucja ta wykorzystywana jest od czterech lat i planujg przygotowanie budzetu
z udziatem mieszkancoéw w kolejnych latach34,

Wozrastajagce zainteresowanie budzetem partycypacyjnym i coraz czgstsze
praktyczne jego wykorzystanie wynika z checi konsultowania przez organy
samorzadowe swoich decyzji finansowo-inwestycyjnych. Spowodowane jest ono
takze konieczno$cia uwzgledniania zmieniajacych si¢ trendow w podejsciu do
zarzadzania w administracji, zmierzajacych w kierunku koncepcji tzw.
wspotrzadzenia. Pozostale czynniki, ktore wpltywaja na wzrost zainteresowania
budzetem partycypacyjnym to: che¢ wiladz lokalnych do poszerzenia dziatan
edukacyjnych na temat funkcjonowania samorzgdu, budowanie warunkéw do
szerszego rozwoju spoleczenstwa obywatelskiego, chg¢ wzmocnienia poczucia

wspoélnoty lokalnej mieszkancow, wykreowanie lokalnych lideréw, ktorzy

340 Biuro Analiz Sejmowych w 2015 r. skierowato do gmin (réwniez do miast na prawach powiatu)
zapytanie, czy w danej jednostce samorzadu terytorialnego funkcjonuje budzet obywatelski.
Od 144 gmin i miast na prawach powiatu odpowiedz na zadane pytanie byla twierdzaca. Nastgpnie
skierowano do organdéw wykonawczych tych jednostek list zapraszajacy do udzielenia odpowiedzi na
pytania zawarte w ankiecie dotyczacej funkcjonowania budzetu partycypacyjnego.

341 M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet obywatelski jako przejaw aktywnosci
spolecznej — analiza do$wiadczen na przykladzie jednostek samorzadu terytorialnego,
[w:] Obywatelstwo i spoteczenstwo obywatelskie w Polsce, B. Klos, K. Marchewki-Bartkowiak (red.),
Warszawa 2015, s. 126.
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w przysztosci beda porzadkowali dyskusj¢ w ramach budzetu obywatelskiego,
wprowadzenie kolejnych ptaszczyzn dialogu wladz lokalnych z mieszkancami®,

Wyniki badan przeprowadzonych przez Biuro Analiz Sejmowych
uwidaczniajg duze zréznicowanie warto$ci budzetow partycypacyjnych. W latach
2013-2015 corocznie zwigkszata si¢ pula $rodkéw badanych jednostek
przeznaczona tacznie na inwestycje bezposrednio konsultowane ze
spoteczenstwem. W pi$miennictwie jednak akcentuje si¢, ze rzeczywisty zakres
budzetu partycypacyjnego mozna okresli¢, stosujac dwa wskazniki: udziat
procentowy budzetu partycypacyjnego w calkowitym budzecie jednostki
samorzadu oraz w jej wydatkach majatkowych. Uwzglednienie tych wskaznikow
prowadzi do spostrzezenia, ze nawet we wspolnotach samorzadowych, ktorych
budzety partycypacyjne maja wysoki udzial procentowy w budzecie catkowitym,
zbyt matg ilos¢ §rodkdw przeznacza si¢ na wydatki majatkowe. W zwigzku z tym
postuluje si¢ stopniowe rozszerzanie zakresu budzetu wedtug okreslonej strategii,

aby budzety partycypacyjne nie pozostaty inicjatywami marginalnymi3*,

Whioski koncowe

Kilkuletnie doswiadczenie w realizowaniu przez jednostki samorzadu
terytorialnego budzetdw partycypacyjnych sklonito $rodowisko naukowe do
formutowania opinii i zglaszania uwag odnoszacych si¢ do charakteryzowane;j
instytucji®**. Nie stanowilo ono jednak asumptu dla ustawodawcy do
uregulowania tej instytucji w sposob kompleksowy. Mozna jednak przypuszczac,
ze brak regulacji ustawowych dotyczacych budzetu partycypacyjnego jest
zamierzony. W ustawie o finansach publicznych wprawdzie nie zostaty zawarte
rozwigzania prawne ksztattujace prawo cztonkow wspolnoty samorzadowej do
wspoétuczestniczenia w planowaniu wydatkowania srodkow publicznych. Prawo
to jednak moze by¢é wywiedzione na poziomie jednostki pomocniczej

z postanowien ustawy o funduszu soteckim, a w jednostkach zasadniczego

342 Tamze, s. 128.

343 W. Kigbowski, Budzet partycypacyjny. Ewaluacja, Warszawa 2014, s. 34-35.

344 Zob. M. Korolewska, K. Marchewka-Bartkowiak, Budzet obywatelski..., s. 125 i n,,
W. Kigbowski, Budzet partycypacyjny..., s. 13 in.
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podzialu terytorialnego kraju z postanowien ustaw ustrojowych. Cztonkowie
jednostek samorzadu terytorialnego mogg bowiem uczestniczac w konsultacjach
spotecznych wyraza¢ swojg wole co do przeznaczenia wydatkow planowanych
w ramach budzetu partycypacyjnego. Natomiast sprecyzowanie zasad i okreslenie
trybu przeprowadzenia konsultacji w tym zakresie slusznie pozostawiono
prawodawcy lokalnemu. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze budzet
partycypacyjny opierajacy si¢ na wskazanych regulacjach ustawowych moze by¢
pozbawiony cech jemu przypisywanych w modelowym ujgciu, takich jak: wiazacy
charakter dla wtadz samorzadowych, respektowanie zasady rownosci stron, czy

tez ksztaltowanie na realnym, a nie symbolicznym poziomie.

PARTICIPATORY BUDGETING AS A FORM OF PARTICIPATION OF MEMBERS OF
A SELF-GOVERNMENT COMMUNITY IN PLANNING PUBLIC EXPENSES ON THE

LOCAL LEVEL

Summary

Participatory budgeting, as a financial plan of a self-government community
established while maintaining a particular procedure, is an instrument that
provides direct participation of members of a self-government community in the
process of allocation of financial resources. It is an expression of participation
understood as co-engagement and decision-making by residents of communes,
town districts, neighbourhoods or parishes in planning local spending.

In the current law, there are no provisions which would address the institution
of participatory budgetingdirectly. Legal basis allowing members of local
communities to express their will as regards the allocation of public funds can be
sought in the regulations of the Law on the parish fund and in the provisions of

systemic laws on social consultations.

Keywords: social participation, participatory budgeting, social consultation



