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Instytucjonalizacja budzetu obywatelskiego
na szczeblu gminnym - ocena unormowan ustawowych

Institutionalization of the participatory budget at the municipal level - assessment of statutory norms

Abstract: The aim of this article is to assess the norms on participatory budget at the municipal level introduced

by the amendment of January 11, 2018. For this purpose, the legal-dogmatic method was used to analyse the

regulations contained in the Law of March 8, 1990 on municipal self-government. The article presents various

opinions (both affirmative and critical) found in the literature and doctrine relating to the introduced regula-
tions, as well as proposals for changes. The issue presented in this article is important due to the recent (2022)

amendment of one of the articles, which makes the analysis of the remaining regulations essential.
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Wprowadzenie

Instytucja budzetu obywatelskiego ma swoje zrodto w idei demokracji uczestniczacej
(partycypacyjnej), ktdra w ostatnim czasie zyskuje w Polsce na popularnosci. Ustawa
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym okresla go jako szczegdlna forme
konsultacji spolecznych, w ramach ktérej mieszkancy w bezposrednim glosowaniu
decyduja corocznie o czg¢sci wydatkéw budzetu gminy'. Ustawowe uregulowanie
tej instytucji nie sprawilo jednak, ze stracily na aktualnosci jej definicje doktrynal-
ne”. Budzet obywatelski moze zosta¢ okreslony jako prawna forma angazowania
mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego (zwlaszcza gmin i ich jednostek
pomocniczych) w zarzadzanie publiczne. Pojecie to odnosi si¢ zatem do otwarte-
go na opinie wspolnoty samorzadowej procesu decyzyjnego, ktory jest zwigzany
z opracowywaniem aktow finansowych (prognozy, planu, budzetu)®. Terminy budzet
obywatelski oraz budzet partycypacyjny sa okresleniami synonimicznymi, jednakze
u.s.g. postuguje sie wylacznie pierwszym z nich*.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 . 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 22023 r,, poz. 40 ze zm.), dalej: u.s.g.

2 D. Ziolkowski, Komentarz do art. 5a, [w:] S. Gajewski, A. Jakubowski (red.), Ustawy samorzgdowe.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 76.

? J. Szlachetko, A. Bochetyn, Funkcje wéjta w ksztattowaniu polityki finansowej gminy z wykorzystaniem
budzetu obywatelskiego, [w:] M. Stec, K. Malysa-Sulifiska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 259.

* D. Zidtkowski, op. cit., s. 76.
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Omawiana instytucja stanowi przejaw aktywnego uczestnictwa i wpisuje si¢ tym
samym w mechanizmy wspolrzadzenia majace swoje zrodlo w idei public governance’.
Budzet obywatelski nie byl w Polsce uregulowany na poziomie ustawowym do
2018 ., tj. do wejscia w zycie Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektérych
ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania
i kontrolowania niektérych organéw publicznych®, ktéra wprowadzita jego instytu-
cjonalizacje na wszystkich stopniach zasadniczego podzialu terytorialnego. Jednakze
nowelizacja ta stala si¢ tez przedmiotem krytyki w doktrynie i literaturze ze wzgledu
na czg$¢ z zastosowanych przez ustawodawce rozwiagzan. Wobec powyzszego cel ni-
niejszej pracy stanowi przedstawienie w sposdb przegladowy wybranych probleméw
i uwag zgltaszanych przez przedstawicieli doktryny, a takze propozycji ich rozwiazania.

1. Geneza budzetu obywatelskiego i sposéb jego
funkcjonowania przed nowelizacja

Instytucja budzetu obywatelskiego pojawila sie w Europie na poczatku XXI w.’
W Polsce za prekursora tej instytucji uwazane jest miasto Sopot, ktore jako pierwsze
wykorzystato ja w praktyce w 2011 r. z inicjatywy nieformalnej grupy mieszkan-
cow — Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej, ktérej celem bylo poszukiwanie narze-
dzi umozliwiajacych realizacje postulatéw zréwnowazonego rozwoju miejskiego.
Niektorzy autorzy za pierwsze doswiadczenie budzetu obywatelskiego przyjmuja
z kolei tzw. Fundusz Grantowy powotlany przez ptocki urzad miasta, PKN Orlen
i Organizacje Narodéw Zjednoczonych, ktory byt stosowany w Plocku w latach
2003-2005 i umozliwial organizacjom pozarzadowym pozyskiwanie grantéw na
projekty. W przeciwienstwie do obecnie znanej formy budzetu partycypacyjnego
opieral sie on jednak na udziale lokalnych organizacji pozarzadowych®.

Powstanie i wprowadzenie budzetu obywatelskiego w Polsce wigzalo si¢ ze sta-
bosciag demokracji posredniej (przedstawicielskiej), z ktorej wynikala koniecznos¢
jej uzupelniania przez formy demokracji bezposredniej. Zabieg ten w literaturze
okresla si¢ jako proces zdemokratyzowania demokratyzacji®. Do 2018 r. polskie

® M. Maczynski, Komentarz do art. 5a, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2022, s. 195.

¢ Dz.U. z 2018 1., poz. 130, dalej: zw.udz.obyw. Akt ten wprowadzal zmiany do art. 5a u.s.g.

7 K. Ostaszewski, Partycypacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnie¢ w administracji pu-
blicznej, Lublin 2013, s. 120.

8 . Sroka, J. Podgorska-Rykata, Budzet obywatelski na szczeblu samorzgdowym. Uwarunkowania prak-
tyczne i prawne, Warszawa 2020 <https://sip-1legalis-1pl-1kn2paimn99df. han.buw.uw.edu.pl/document-full.
seam?documentId=mjxw62zogi3damrvgiddmnjoha> [dostep: 30.03.2023].

> A. Ostrowska, Budzet obywatelski jako czes¢ uchwaty budzetowej — procedura, uchwalanie i doko-
nywanie zmian, [w:] B. Dziedziak, A. Ostrowska, W. Witalec, Uchwata budzetowa jednostki samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2022, s. 271.


https://sip-1legalis-1pl-1kn2paimn99df.han.buw.uw.edu.pl/document-full.seam?documentId=mjxw62zogi3damrvgi3dmnjoha
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ustawy samorzadowe nie przewidywaly wprost mozliwosci wspoluczestnictwa
mieszkancow w procedurze tworzenia i uchwalania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Nie istnialy takze przepisy obligujace organy do jego konsultowania
ze wspolnota samorzadowy. Jednoczesnie nie funkcjonowaty regulacje zabrania-
jace tego typu dzialan, czego skutek stanowity budzety obywatelskie realizowane
przez niektére gminy na podstawie art. 5a u.s.g. (w brzmieniu na dzien 15 wrze$nia
2017 r.), ktory dawat mozliwos¢ przeprowadzenia konsultacji w wypadkach przewi-
dzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy'’. Powotywaly si¢ one
zatem na objecie zakresem spraw waznych dla gminy takze kwestii dysponowania
jej budzetem''. Niemniej jednak nie istnial wtedy Zaden standard okreslajacy, czym
powinna by¢ ta instytucja. Byla wiec ona organizowana na nieformalnych zasadach,
a wyniki konsultacji z mieszkanicami wladze lokalne realizowaly wylacznie na mocy
»dzentelmenskiej umowy”'.

Takie rozwigzanie prowadzilo jednak do wielu probleméw praktycznych i wat-
pliwosci interpretacyjnych. Dawid Szescilo podnosil wobec tego postulat zinstytu-
cjonalizowania budzetu partycypacyjnego na poziomie ustawowym poprzez uregu-
lowanie co najmniej takich kwestii, jak: prawa uczestnikéw procedury, obowiazki
organdw gminy oraz gwarancje jawnosci i rzetelnosci jego tworzenia i procedowania.
Zaznaczal jednak, ze ewentualna regulacja powinna mie¢ charakter ramowy i fa-
kultatywny w celu pozostawienia gminom swobody w okreslaniu szczegétowego
przebiegu procedury i dostosowywaniu jej do lokalnej specyfiki ze wzgledu na
niemoznos$¢ okreslenia uniwersalnego modelu, ktéry sprawdzitby si¢ w kazdych
warunkach®. Ustawowe uregulowanie tej instytucji wynikato takze z koniecznosci
jednoznacznego zalegalizowania praktyki stosowanej przez samorzady od 2012 r.,
w zakresie ktdrej przeprowadzona przez NIK kontrola wykazata wiele nieprawi-
dlowosci (np. btedne weryfikacje wnioskow, arbitralnos¢ w wyborze projektow
do poddania pod gltosowanie)'*. Nalezy zaznaczy¢, ze polskie prawo dlugo nie
znalo pojecia ,,budzet obywatelski”. Nazwa ta przyjeta sie¢ w mowie potocznej po
zastosowaniu jej w Sopocie, a nastepnie zostala zinstytucjonalizowana w ustawo-
dawstwie". W kwestii wystepujacego w u.s.g. nazewnictwa Zwigzek Miast Polskich
zaproponowal umieszczenie w przepisach (art. 5a ust. 3-7 u.s.g.) réwniez terminu
~budzet partycypacyjny” ze wzgledu na 6-letnig tradycje stosowania obu okreslen

10 M. Maczynski, op. cit., s. 196.

"' D. Szedcilo, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2012,
nr12,s.21.

12 B. Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budzetu obywatelskiego w administracji pu-
blicznej w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Organizacja i Zarzadzanie” 2015, nr 78, s. 423.

B D. Szescilo, op. cit., s. 23.

!4 Najwyzsza Izba Kontroli, Budzety partycypacyjne - skuteczne, cho¢ nie zawsze zgodne z przepisami
(ktore same wymagajg zmian) <https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/budzety-partycypacyjne.html> [dostep:
30.03.2023].

!5 B. Sorychta-Wojsczyk, op. cit., s. 423.
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zamiennie i przyzwyczajenie poszczegdlnych wspolnot samorzadowych do tak
funkcjonujacej nomenklatury*®.

Przepisy dotyczace budzetu obywatelskiego (jako szczegolnej formy konsultacji
spotecznych) zostaly wprowadzone do u.s.g. za pomocg zw.udz.obyw. Zgodnie
z uzasadnieniem do projektu ustawy celem zmian bylo zwigkszenie udziatu oby-
wateli w procesie kontrolowania oraz funkcjonowania organéw publicznych na
szczeblu samorzadowym. Zamierzeniem wnioskodawcow byto takze zagwaranto-
wanie instytucji przyczyniajacych si¢ do zwiekszenia wiezi oraz odpowiedzialnosci
za wspolnote w miejscu ich zamieszkania'.

2. Wiazacy charakter budzetu obywatelskiego

Przepis art. 5a ust. 3 u.s.g. expressis verbis definiuje instytucje budzetu obywa-
telskiego jako szczegoélng forme konsultacji spolecznych. Jednakze w literaturze
wystepuje poglad — postulowany przez Marka Maczynskiego - ze sformutowanie
»szczegolny rodzaj konsultacji” nie do konca odzwierciedla nature tej instytucji.
W przeciwienstwie do konsultacji majacych charakter doradczo-opiniujacy budzet
partycypacyjny prowadzi do podejmowania decyzji dotyczacych wydatkowa-
nia czesci srodkéw z budzetu gminy oraz z mocy prawa powoduje koniecznos¢
uwzglednienia wybranych w glosowaniu zadan w uchwale budzetowej. Ponadto
rada gminy podczas prac nad nig nie moze w stopniu istotnym usuwac lub zmie-
nia¢ wybranych w ramach budzetu partycypacyjnego zadan (art. 5a ust. 4 u.s.g.).
W zwigzku z powyzszym instytucja ta, jego zdaniem, ma charakter szczegélnego
procesu decyzyjnego, nie za$ szczegélnego rodzaju konsultacji'®. Ponadto w opinii
Wiolety Baranowskiej-Zajac zakaz zawarty w przytoczonym przepisie stanowi lex
specialis wzgledem niewigzacego charakteru konsultacji spotecznych, co czyni
budzet obywatelski instytucja demokracji bezposredniej posiadajaca charakter
rozstrzygajacy'. Z kolei zdaniem Dawida Ziétkowskiego wprowadzona noweli-
zacja catkowicie zdezaktualizowala poglad o niewigzacym charakterze budzetu
obywatelskiego®.

' Propozycje zmian w ustawie o samorzqdzie gminnym, dotyczqce regulacji budzetow obywatelskich
(partycypacyjnych) <https://partycypacjaobywatelska.pl/forum-2018/wp-content/uploads/sites/10/2018/05/
zmiany_przepis%C3%B3w.pdf> [dostep: 29.03.2023].

'7 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (druk
sejmowy nr 2001/VIII kadencja).

18 M. Maczynski, op. cit., s. 195.

' W. Baranowska-Zajac, Instytucje spoteczeristwa obywatelskiego w swietle nowelizacji samorzgdowych
ustaw ustrojowych z 11 stycznia 2018 r., ,Studia Prawnoustrojowe” 2019, nr 44, s. 8.

2 D. Zidtkowski, op. cit., s. 80.
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Regulacje art. 5a ust. 3 u.s.g. krytycznie ocenia Jakub Kosowski, uznajac, ze jezeli
celem ustawodawcy bylo nadanie budzetowi partycypacyjnemu i dokonywanym
w jego ramach rozstrzygnieciom innego charakteru, powinien on unormowac go
jako instytucje samoistna, nie za$ jako szczegdlng forme konsultacji spotecznych.
Takie rozwigzanie autor uzasadnia istnieniem odrebnej podstawy prawnej dla rady
gminy do podjecia uchwaly regulujacej wymagania, jakie powinien spelnia¢ projekt
budzetu obywatelskiego (art. 5a ust. 7 u.s.g.). Zwraca takze uwage na brak koniecz-
nosci wylgczenia regulacji z dotychczasowej jednostki redakcyjnej w przypadku
checi dokonania tego typu zmiany przez prawodawce. Tym samym autor formuluje
postulaty de lege ferenda®'. Ponadto Baranowska-Zajac zaznacza, ze zawarte w art. 5a
ust. 4 u.s.g. sformutowanie ,,zmienia¢ w stopniu istotnym” stanowi okre$lenie o cha-
rakterze nieostrym, pozostawiajace organom stanowigcym jednostki samorzadu
terytorialnego, organom nadzoru oraz sgdom administracyjnym stosunkowo duzg
swobode interpretacyjng. W praktyce moze to prowadzi¢ do probleméw w roz-
réznianiu dozwolonych zmian o charakterze nieistotnym oraz zmian istotnych,
ktorych ustawodawca zakazuje, a tym samym skutkowac ograniczaniem lub zmiang
zakresu zadan, ktére znajda sie¢ w uchwale budzetowej gminy wzgledem oryginal-
nego projektu wniesionego przez mieszkancéw i wybranego w drodze glosowania.
W konsekwencji zawarte w u.s.g. uregulowanie moze przynosic efekt w postaci osta-
bienia partycypacji mieszkanicéw w procesie funkcjonowania jednostki samorzadu
terytorialnego®. Zidtkowski wskazuje wobec tego na koniecznos¢ wypracowania
odpowiedniej wykladni dla powyzszego sformulowania ze wzgledu na jego zasad-
nicze znaczenie dla rozwoju budzetu partycypacyjnego, przy czym, jego zdaniem,
swoboda organéw w zakresie modyfikowania zadan powinna zosta¢ ograniczona
wylacznie do przypadkéw szczegolnych®.

3. Fakultatywnos¢ a obligatoryjnos$c utworzenia

Kolejng wade budzetu partycypacyjnego stanowi jego, co do zasady, fakultatywny
charakter. Zastosowane rozwigzanie moze w konsekwencji prowadzi¢ do uzaleznie-
nia istnienia budzetu obywatelskiego w danej jednostce samorzadu terytorialnego
wylacznie od woli i arbitralnej decyzji jej organu stanowigcego?. Utworzenie budze-
tu obywatelskiego ma charakter obligatoryjny jedynie w przypadku gmin bedacych
miastami na prawach powiatu, a jego wysoko$¢ musi wynosi¢ co najmniej 0,5%

2! J. Kosowski, Budzet obywatelski jako forma konsultacji spotecznych w swietle nowelizacji ustaw samo-
rzgdowych z 11 stycznia 2018 r., ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 10, s. 70.

* W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 7-8.

2 D. Zidtkowski, op. cit., s. 80.

** W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 10-11.
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wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykona-
nia budzetu (art. 5s ust. 5 u.s.g.). Ratio legis powyzszego przepisu ma swoje zrédlo
w zalozeniu, Ze instytucja ta cieszy si¢ szczegdlnym zainteresowaniem gtéwnie
w wiekszych osrodkach miejskich. Natomiast ustawowe zastrzezenie minimalnej
wysokosci $rodkéw z jednej strony umozliwia mieszkancom wstepne okreslenie
kwoty przeznaczonej do rozdysponowania w przyszlym roku budzetowym poprzez
wyliczenie jej na podstawie sprawozdania zamykajacego budzet (nie ma tez prze-
ciwwskazan, aby uchwala przewidywata na ten cel kwote wyzszg)®.

Niejako przeciwne stanowisko w kwestii regulacji art. 5a ust. 5 u.s.g. zajmuje
Kosowski, ktéry wskazuje na zréznicowanie liczby ludnosci w poszczegélnych
miastach na prawach powiatu. Za przyklady podaje Chelm (miasto na prawach
powiatu) oraz gmine Piaseczno, ktére pomimo zblizonej liczby mieszkancow,
znajduja sie w réznych sytuacjach prawnych. Wobec powyzszego Kosowski pro-
ponuje zastosowanie kryterium opartego na liczbie ludno$ci w danej gminie jako
bardziej zasadnego. Przytacza on takze problemy, jakie w praktyce mogg wynik-
na¢ z ustawowego okreslenia minimalnej wysokosci srodkéw, ktére muszg zostac
przeznaczone na realizacje zadan w ramach budzetu obywatelskiego. Pierwszym
z nich jest konieczno$¢ dysponowania przez jednostke samorzadu terytorialnego
sprawozdaniem z wykonania budzetu za rok poprzedni w celu wskazania po-
wyzszej kwoty, rada gminy musi zatem uwzgledni¢ réwniez fakt, Ze ostatecznym
terminem jego sporzadzenia jest 31 marca kazdego roku*. W praktyce jednak
takie rozwiazanie nie stanowi utrudnienia, gdyz gtosowanie przeprowadzane jest
w drugim pétroczu.

Drugim problemem wskazanym przez Kosowskiego jest konieczno$¢ wy-
korzystania calosci minimalnej kwoty budzetu, co moze skutkowa¢ potrzeba
np. wlaczania kolejnych projektéw (nawet jesli powoduje to zwigkszenie facznej
puli), w przypadku gdy ktorys z wczesniej wybranych ulegt zmianie powodujacej
zmniejszenie jego wartosci”’. Ponadto Jarostaw Odachowski zwraca uwage na
rozwazenie de lege ferenda wprowadzenia do u.s.g. mozliwoéci usuwania wyto-
nionych projektéw z uchwaty budzetowej wraz ze wskazaniem ku temu dziataniu
precyzyjnych przestanek, np. powaznego kryzysu gospodarczego w kraju czy
bardzo trudnej sytuacji finansowej danej gminy, w celu zniwelowania probleméw
wynikajacych z obligatoryjnosci ich realizacji w kazdych warunkach?. Kosowski
zauwaza takze brak ustawowego zobowigzania rady gminy do wiaczenia niezre-
alizowanych zadan wybranych w ramach budzetu partycypacyjnego do uchwaty

» D. Ziotkowski, op. cit., s. 80-81.
% Artykut 267 Ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2 2022 r,, poz. 1634
ze zm.).
7 ]. Kosowski, op. cit., s. 73-74.
8 J. Odachowski, Rola wspolnoty samorzgdowej w tworzeniu budzetu obywatelskiego (wybrane problemy),
»Samorzad Terytorialny” 2020, nr 9, s. 22.
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budzetowej w kolejnym roku, przez co art. 5a ust. 4 u.s.g. nie przewiduje expressis
verbis obowiazku ich realizacji w kolejnych latach. Decyzja w tym przedmiocie
zostala zatem pozostawiona organowi stanowigcemu gminy, ktory przy jej podej-
mowaniu moze kierowa¢ sie samymi wzgledami odpowiedzialno$ci spotecznej
ze wzgledu na brak regulacji w przepisach prawa. Jednakze autor zauwaza, ze
przepisy u.s.g. nie neguja mozliwosci realizacji przedsiewzie¢ wieloletnich w ra-
mach omawianej instytucji, przez co odpowiednia konstrukcja podjetej przez
rade gminy uchwaly okreslajacej wymagania projektu moze umozliwi¢ realizacje
réwniez zadan dlugoterminowych?. Debowska-Romanowska za niezasadne uwaza
natomiast wprowadzenie budzetu obywatelskiego w gminach wiejskich, jako ar-
gument podajac jego niecelowos¢ ze wzgledu na szerokie zastosowanie funduszu
sofeckiego na tych obszarach™®.

4. Podziat wydatkowanych srodkoéw w obrebie gminy

Przed nowelizacja gminy samodzielnie decydowaly o zasadach alokacji i podziatu
$rodkow przeznaczonych na budzet partycypacyjny. Zw.udz.obyw. wprowadzila
mozliwos$¢ podziatu wydatkowanych srodkéw na pule obejmujace calos¢ gminy
ijej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych.
Zgodnie ze stanowiskiem Zidétkowskiego przepis ten stanowit probe wzmacniania
jednostek pomocniczych gminy, ktérych tworzenie przewiduje art. 5 u.s.g.*' Jednakze
w literaturze wystepowala tez krytyka powyzszego unormowania wskazujaca na
ograniczenie swobody gminy w zakresie dokonywania alokacji srodkéw z budze-
tu obywatelskiego na pule obejmujace mniejsze jednostki (np. osiedla, dzielnice,
okregi szkolne), jesli nie stanowily one jednostki pomocniczej lub ich granice nie
pokrywaly sie z istniejacg jednostka pomocnicza. Zdaniem Dagmary Kociuby
i Klaudii Rabczewskiej wprowadzone przez ustawodawce rozwigzanie w praktyce
wylaczalo miasta, ktére nie utworzyly (fakultatywnych w swietle polskiego prawa)
jednostek pomocniczych, z mozliwoéci dokonania podzialu terytorialnego puli,
a w afekcie moglo prowadzi¢ do probleméw z efektywnym wdrazaniem budzetu
obywatelskiego.

Wysuwane przez przedstawicieli doktryny uwagi uwzglednil prawodawca, ktory
w Ustawie z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym™

¥ ]. Kosowski, op. cit., s. 71-72.

* T. Dgbowska-Romanowska, Budzet obywatelski jako instytucja prawa samorzgdowego, ,Przedsie-
biorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, nr 3, s. 307.

31 D. Zidtkowski, op. cit., s. 79.

32 D. Kociuba, K. Rabczewska, Rola budzetéw partycypacyjnych w zagospodarowaniu przestrzeni pu-
blicznych polskich miast - studium przypadku Lublina, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2019, nr 2, s. 88.

# Dz.U. 22022 r., poz. 1005.
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dokonal nowelizacji art. 5a ust. 6 u.s.g., wprowadzajac mozliwos¢ podzialu wydatko-
wanych srodkéw na pule obejmujace calos$¢ gminy i jej czesci lub kategorie kwotowe
projektow dotyczace calosci obszaru gminy lub jej czgsci. Zmiana miala na celu umoz-
liwienie radom gmin, w ktérych istniejg historycznie lub geograficznie uksztaltowane
obszary (niebedace statutowymi jednostkami pomocniczymi), bardziej elastycznego
i dostosowanego do specyficznych uwarunkowan podzialu srodkow™.

5. Zakres podmiotowy instytucji budzetu obywatelskiego

Kwesti¢ dyskusyjng w literaturze stanowi takze uzycie okreslenia ,,obywatelski”
w nazwie omawianej instytucji, gdyz w u.s.g. nie wystepuje termin ,,obywatelstwo™*>.
Okreslajac zakres podmiotowy budzetu partycypacyjnego, ustawodawca postuzyt
sie bowiem pojeciem mieszkanca, ktdrego notabene ustawa réwniez nie definiuje.
Positkowo stosuje si¢ zatem art. 25 Ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny*® stanowigcy, Ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc,
w ktorej przebywa z zamiarem statego pobytu. Przy czym konieczne jest taczne
wystepowanie dwoch elementéw: animus (zamiaru stalego pobytu) corpus (faktycz-
nego przebywania w danej miejscowosci). Ponadto miejscowos¢ zamieszkania musi
stanowi¢ rzeczywiste centrum aktywnosci zyciowej jednostki*’. W konsekwencji,
utraty tego prawa podmiotowego nie powoduje tez dlugotrwata nieobecnos¢ jed-
nostki w miejscu zamieszkania®. Dodatkowo, zgodnie ze stanowiskiem organéw
nadzoru, niedozwolone jest stosowanie kryteriow zameldowania®, wieku* czy
obowigzku podania numeru PESEL podczas zglaszania projektu®’.

W odniesieniu do kwestii postuzenia si¢ przez ustawodawce kategorig miesz-
kanca, przy jednoczesnym braku okreslenia minimalnego wieku uprawnionych
do udzialu w glosowaniu, a tym samym wlaczenie w ten krag takze matych dzieci
(w tym niedysponujacych nawet ograniczona zdolnoscia do czynnosci prawnych),
Adrian Misiejko zwraca uwage na mozliwo$¢ oddawania glosu w ich imieniu przez
rodzicéw, co jego zdaniem moze prowadzi¢ do wypaczania wynikéw budzetow oby-

* Ocena skutkéw prawnych regulacji zawartej w komisyjnym projekcie ustawy o zmianie ustawy
o samorzadzie gminnym (druk sejmowy nr 1969/IX kadencja).

* M. Maczynski, op. cit., s. 197.

% Tj. Dz.U. 2 2022 r., poz. 1360 ze zm.

7). Strzebinczyk, Komentarz do art. 25, [w:] E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 67-68.

3 D. Zidtkowski, op. cit., s. 65.

* Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 24 kwietnia 2015 r., nr NK-1.4131.65.2015.
IWit, LEX nr 1668545.

* Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 3 sierpnia 2015 r., nr KN-
1.4131.1.279.2015.3, LEX nr 1780993.

! Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 17 lipca 2015 r., nr NK-11.4131.88.2015.
BG, LEX nr 1766126.
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watelskich. Wobec powyzszego proponuje on przyznanie radom gminy uprawnienia
w przedmiocie dookreslenia kregu mieszkancéw mogacych bra¢ udzial w gtosowa-
niu, np. poprzez ustalenie dolnej granicy wieku na 16 albo 18 lat*.

6. Obligatoryjne postanowienia uchwaty rady gminy

Punktem wyjscia jest przyjecie przez rade gminy uchwaly w przedmiocie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami w sprawie utworzenia (przeprowadze-
nia) budzetu obywatelskiego, ktdrej de lege lata podstawg prawna jest art. 5a ust. 2
w zw. z ust. 7 u.s.g.”* Powyzsza uchwatla stanowi akt prawa miejscowego w danej jed-
nostce samorzadu terytorialnego*. Ustawodawca wylicza przyktadowe postanowienia,
jakie powinny zosta¢ obligatoryjnie uwzglednione przez organ stanowiacy (art. 5a
ust. 7 pkt 1-4 u.s.g.). Naleza do nich: okreslenie wymogéw formalnych zglaszanych
projektow (o ile to mozliwe z uwzglednieniem uniwersalnego projektowania), wy-
magana liczba podpiséw mieszkancow, ktorzy popierajg projekt (nie wieksza niz
0,1% mieszkancow terenu objetego pula budzetu obywatelskiego, w ktérym jest on
zglaszany), zasady oceny zgloszonych projektow co do zgodnosci z prawem, wykonal-
nosci technicznej, spelniania przez nie wymogoéw formalnych oraz tryb odwotania od
decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania. Uchwala musi tez okresla¢ zasady
przeprowadzania glosowania, ustalania wynikéw i podawania ich do publicznej wia-
domosci oraz bra¢ pod uwage to, Ze musza one zapewnia¢ réownosc i bezposrednios¢
glosowania. Projekty w ramach budzetu obywatelskiego wybierane s3 w glosowaniu
powszechnym, ktdre przeprowadza si¢ posrod cztonkéw danej wspolnoty samorzado-
wej. Powyzej wskazane wymogi majg pelni¢ funkcje ochronng wobec zgtaszajacych
swoje pomysly mieszkancow®. Przykladowy katalog elementdw, jakie organ stanowig-
cy musi zawrze¢ w uchwale, powoduje, zZe w zaleznosci od gminy moze ona regulowac
takze inne kwestie. W opinii Baranowskiej-Zajac zastosowane przez ustawodawce
rozwiazanie z jednej strony prowadzi do zapewnienia elastycznosci i umozliwienia
dostosowania regulacji do szczegélnych warunkéw panujacych w danej jednostce,
z drugiej za$§ moze powodowac rozbiezno$¢ unormowan, a tym samym réznicowac
zakres dostepnosci tej instytucji dla mieszkancow poszczegdlnych gmin, np. poprzez
rézne okreslenia minimalnej liczby podpiséw 0s6b popierajacych projekt.

Ustawa pozostawia samorzagdom swobode réwniez w zakresie doboru formy
przeprowadzania konsultacji. W $wietle obowiazujacych przepiséw wciaz jest ona

* A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzgdéw, Warszawa 2020, s. 30-32.

 D. Zidtkowski, op. cit., s. 76-77.

* R. Marchaj, Charakter prawny uchwaly rady gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, ,Samorzad
Terytorialny” 2017, nr 11, s. 14.

* D. Zidtkowski, op. cit., s. 77.

6 W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 11.
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uzalezniona od rozwigzan przyjetych przez dang gmine w kwestii sposobu oddawa-
nia gloséw (zdalnie, na miejscu, korespondencyjnie), liczby mozliwych do zgtosze-
nia projektow czy limitu gloséw, jakie moze odda¢ jeden mieszkaniec”. Zgloszone
projekty sa nastepnie poddawane ocenie odpowiedniego organu (np. powotanego
przez wdjta zespotu ds. budzetu partycypacyjnego), ktéry wybiera sposrod nich
te kwalifikujace sie do drugiego etapu (glosowania powszechnego). Na czynnos¢
w przedmiocie odrzucenia wniosku o poddanie danej propozycji pod gtosowanie
nie przystuguje skarga do sagdu administracyjnego, gdyz w orzecznictwie uznaje
sie, ze nie stanowi ona czynnosci z zakresu administracji publicznej, a samo poste-
powanie dotyczace oceny projektow nie dotyczy indywidualnych uprawnien ani
obowigzkow wnioskodawcow, lecz okreslonych dziatan organdéw gminy. Niemozliwe
staje si¢ zatem wykazanie indywidualnej szkody lub uszczerbku w uprawnieniach
mieszkancow*. W zwigzku z powyzszym rady gminy stosuja w uchwatach inne
tryby odwolawcze, np. odwotanie do organu wykonawczego gminy®.

Z kolei Urszula Zawadzka-Pak podnosi, ze nowelizacja z 2018 r. wprowadza
i czyni obligatoryjnymi mechanizmy i rozwigzania, od ktérych samorzady zaczety
stopniowo odchodzi¢. Szczegolnej krytyce poddaje ona plebiscytowy model bud-
zetu obywatelskiego prowadzacy do sytuacji, w ktérej wybierane w jego ramach
projekty nie sg wynikiem poglebionej refleksji nad problemami wspodlnoty lokalnej,
ale stanowig wypadkowa przypadkowych inicjatyw zgloszonych przez aktywnych
spolecznie mieszkancow. W konsekwencji realizowana za posrednictwem tej in-
stytucji partycypacja w podejmowaniu decyzji ma charakter gtéwnie pozorny, gdyz
mieszkancy, zamiast dyskutowac¢, wybierajg projekty w odpersonalizowanym glo-
sowaniu. Zdaniem tej autorki tak realizowany budzet obywatelski nie prowadzi do
ustalenia, czym dla danej spotecznosci jest dobro wspélne, a w efekcie uniemozliwia
rozliczenie organdéw wtadzy wykonawczej i stanowiacej z realizacji tej wartosci kon-
stytucyjnej w ramach polityki finansowej*. Ponadto Baranowska-Zajac zaznacza,
ze w wielu gminach gltosowanie bezposrednie czesto jest zastepowane przez wybor
projektu do realizacji na spotkaniach i warsztatach®'.

Z kolei Zwiazek Miast Polskich zwraca uwage na niebezpieczenstwo utrwalenia
modelu plebiscytowego w zakresie decydowania o wydatkach w ramach budzetu
obywatelskiego i wyparcia przez niego innych metod wspoétdecydowania. Ponadto
kfadzie on nacisk na takie problemy, jak brak definicji legalnej pojecia ,,projekt

¥ D. Kociuba, M. Bielecka, Wplyw zmiany ustawy o samorzqdzie gminnym na implementacje budzetow
obywatelskich w miastach wojewddzkich Polski, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2021, nr 1, s. 104-105.

* Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroclawiu z dnia 20 listopada 2017 .,
IIT SA/Wr 696/17, LEX nr 2396779.

* Uchwata nr LX11/1440/18 Rady Miejskiej Wroclawia z dnia 13 wrze$nia 2018 r. w sprawie Wroclaw-
skiego Budzetu Obywatelskiego (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2018 r., poz. 4557).

% U.K. Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski). Studium
aksjologiczno-prawne, Bialystok 2019, s. 13.

*! D. Kociuba, K. Rabczewska, op. cit., s. 88.
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budzetu obywatelskiego” czy nieokreslenie, czego powinny dotyczy¢ jego wymogi
formalne oraz kryteria oceny co do zgodnosci z prawem. Podkresla takze niejas-
no$¢ sformutowania ,,tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do
glosowania’, ze wzgledu na brak sprecyzowania, czy ustawodawcy chodzilo o tryb
administracyjny czy inny, a ponadto zwraca uwage na brak zawarcia szczegdlnych
regulacji w przepisach dotyczacych procedury uchwalania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego w ustawie o finansach publicznych?.

Podsumowanie

Budzet obywatelski nie jest w Polsce instytucja nows, ale jedynie nieuregulowana
dotychczas przepisami prawa, ktéra funkcjonowala w praktyce na podstawie we-
wnetrznych rozwigzan w poszczegélnych jednostkach samorzadu terytorialnego™.
Jej pierwsza instytucjonalizacje stanowita nowelizacja z 2018 r., ktéra wprowadzita
przepisy regulujace zasady i tryb utworzenia budzetu partycypacyjnego na szczeblu
gminnym (art. 5a ust. 3-7 u.s.g.).

Warto zaznaczy¢, ze samo unormowanie tej instytucji na poziomie ustawowym
oceniane jest w literaturze przedmiotu pozytywnie, ze wzgledu na realizacje zasady
legalizmu zawartej w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej**. Zagwarantowalo
ono bowiem dzialanie organdéw wiladzy publicznej na podstawie i w granicach prawa,
gdyz przed 2018 r. mogly si¢ one powolywac wyltacznie na ogdlny przepis o konsul-
tacjach spolecznych®. Jednakze poszczegoélne przepisy spotkaly si¢ z réznym odbio-
rem wérdd przedstawicieli doktryny, ktérzy dokonujac ich oceny, wyrazili zaréwno
aprobate dla zastosowanych przez ustawodawce rozwigzan, jak i sformulowali wobec
nich uwagi krytyczne. W literaturze mozna odnalez¢ réwniez propozycje remediow
dla sygnalizowanych probleméw wraz z postulatami de lege ferenda.

Z negatywnymi, w duzej czesci, opiniami doktryny spotykaja sie w szczegdlnosci:
ustawowe zdefiniowanie budzetu obywatelskiego jako szczegolnej formy konsultacji
spolecznych, nieostro$¢ pojecia istotnych zmian, od ktérego zalezy mozliwos¢ usu-
niecia lub modyfikacji zadan przez rad¢ gminy, brak okreslenia minimalnej granicy
wieku os6b mogacych bra¢ udzial w gtosowaniu, a takze plebiscytowy charakter
budzetu obywatelskiego uwazany za archaiczny. Zaréwno pozytywnie, jak i negatyw-
nie jest natomiast oceniana obligatoryjno$¢ utworzenia budzetu partycypacyjnego
o okreslonej wysoko$ci w miastach na prawach powiatu.

*2 Propozycje zmian w ustawie o samorzgdzie gminnym. ..

> W. Baranowska-Zajac, op. cit., s. 18.

** Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (t.j. Dz.U. z 1997 r., Nr 78, poz. 483
ze zm.).

> A. Ostrowska, op. cit., s. 273.
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