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Bud¿et obywatelski
a samorz¹dowe konsultacje spo³eczne.
Rozwa¿ania nad wielopostaciowoœci¹

administracji publicznej
na p³aszczyznach teorii i praktyki

Rozwa¿ania nad charakterem wieloaspektowoœci
bud¿etu obywatelskiego

Bud¿et obywatelski, zwany tak¿e partycypacyjnym, to wci¹¿ nowa –

i nie w pe³ni ukszta³towana – instytucja demokracji bezpoœredniej. Ten

szeroko wykorzystywany instrument procesu decyzyjnego opiera siê

g³ównie na fundamencie wypracowanym przez praktykê, a nie materiê

normatywn¹.

Pod¹¿aj¹c za g³osem gotowoœci spo³ecznoœci do wspó³partycypowania,

wielu otworzy³o siê na to, aby korzystaæ z idei, nim wypracowano stosow-

ny dla niej szkielet, nim dostosowano j¹ do znanych ram b¹dŸ stworzono

regu³y swoiste dla niej. Nie ulega w¹tpliwoœci, i¿ nasz porz¹dek norma-

tywny zna formu³ê, która mo¿e w pewnym zakresie byæ wykorzystywana

(i w pewnych sytuacjach sprawuje siê) jako podstawa bud¿etu obywatel-

skiego. Konsultacje spo³eczne okazuj¹ siê niejako instytucj¹ matk¹. Wy-

daje siê, ¿e relacja ta jest niemal „pewnikiem”, pomimo i¿ formu³a ta nie

jest idealna do wykorzystania potencja³u „nowej” instytucji. Gdyby jed-

nak takie rozwi¹zanie by³o jednomyœlnie przyjête przez praktykê i szero-
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ko stosowane, to i zapewne materia ta nie potrzebowa³aby rozwa¿añ do-

konywanych w niniejszym artykule. Praktyka pokaza³a, ¿e potrafi

wiêcej, ni¿ stanowi literalnie prawo.

Administracja publiczna rozumiana niejako ortodoksyjnie traktowana

jest przez pryzmat definicji sformu³owanej przez prof. J. Bocia1. Jedn¹

z jej podstawowych cech jest bezwzglêdne zwi¹zanie z prawem – wszel-

kie dzia³ania organów administracji publicznej musz¹ mieæ podstawê

prawn¹2. W kontekœcie bud¿etu obywatelskiego stajemy w obliczu wy-

zwania; instytucja realizowana jest za pomoc¹ zró¿nicowanych form –

sta³a siê wielopostaciowa, wielorako rozumiana, stosowana na zró¿nico-

wanych poziomach. Pomimo i¿ bud¿et obywatelski znany jest od koñca

XX w., to w Europie, a w tym i w Polsce, wci¹¿ dojrzewa i kszta³tuje

swoj¹ formê.

Refleksja nad genez¹ instytucji

W doktrynie przyjmuje siê, i¿ kolebk¹ bud¿etu obywatelskiego jest

brazylijskie miasto Porto Alegre3 – wa¿ny port rzeczny, oœrodek akade-

micki oraz miejscowoœæ o du¿ym bezrobociu i problemach mieszkanio-

wych4. Organy miasta – pioniersko – odda³y spo³ecznoœci lokalnej prawo

do kszta³towania bud¿etu lokalnego, podejmuj¹c z sukcesem wyzwanie

edukowania spo³ecznoœci tak, by zdolna ona by³a do zgodnego z prawem

i posiadanymi zasobami kszta³towania finansów miasta. Za Ameryk¹

Po³udniow¹ obywatelskie zarz¹dzanie finansami zaczê³y wdra¿aæ kraje

europejskie, a tak¿e afrykañskie i azjatyckie5, ka¿dorazowo dostoso-

wuj¹c formê do w³asnych potrzeb i mo¿liwoœci. W Porto Alegre pokaza-

no, i¿ mo¿na powierzyæ spo³ecznoœci ustalanie bud¿etu, aby by³ on

zrównowa¿ony i s³u¿y³ wszystkim. Nie ka¿de jednak miasto (a czêsto

i pañstwo) gotowe by³o na to, aby wykorzystaæ potencja³ tej instytucji
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1 „Administracja publiczna jest to przejête przez pañstwo i realizowane przez jego zawis³e

organy, a tak¿e przez organy samorz¹du terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidual-

nych potrzeb obywateli wynikaj¹cych ze wspó³¿ycia ludzi w spo³ecznoœciach”. J. Boæ, Pojêcie ad-

ministracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Boæ, Wroc³aw 2010, s. 15.

2 A. B³aœ, Administracja publiczna w pañstwie prawa, [w:] Nauka administracji, red. J. Boæ,

Wroc³aw 2013, s. 41.

3 Miasto to liczy³o ok. 1,5 mln mieszkañców, obejmuj¹c aglomeracjê zamieszkiwan¹ przez

prawie 4,5 mln osób. M. Baraniecki, O swoich pieni¹dzach decydujmy sami – planowanie par-

tycypacyjne bud¿etu gminy, [w:] Partycypacja spo³eczna w samorz¹dzie terytorialnym, red.

B. Dolnicki, 2014, LEX/el.

4 A. Krzewiñska, Historia bud¿etu obywatelskiego, „Kronika Miasta £odzi” 2013, nr 3, s. 20.

5 Ibidem.



w tak szerokim zakresie – barier¹ stawa³y siê normy krajowe, zakorze-

nione tradycje, obawa przed dokonanymi wyborami i pozostawianie

odpowiedzialnoœci na barkach stosownych organów (swoista dekoncen-

tracja zewnêtrzna6).

Adaptacja wzorca w Polsce zaowocowa³a wyodrêbnieniem przez organy

jednostek samorz¹du terytorialnego czêœci z bud¿etu, o których wykorzy-

staniu wspó³decydowaæ mog¹ mieszkañcy7 w toku rozbudowanej i wielo-

etapowej procedury. Trudno jednak ustrzec siê zupe³nie przed patologia-

mi. Niestety funkcjonuj¹ce bud¿ety obywatelskie czêsto opieraj¹ siê

na zasadach wypracowanych odgórnie, bezrefleksyjnie, bez konsultacji

z mieszkañcami, na podstawie doœwiadczeñ innych miast8.

Rodzimym pionierem wdra¿ania nowatorskiej instytucji sta³o siê naj-

mniejsze miasto na prawach powiatu (Sopot), w którym wykorzystano j¹

w roku 2011, za spraw¹ Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej (SIR)9. Nie

oby³o siê bez faux pas czy modyfikacji zasad w trakcie realizacji projek-

tu10. Ostatecznie mieszkañców poinformowano o propozycjach, które zdo-

by³y najwiêcej g³osów (przy 7% frekwencji), oraz o dwóch, które wybra³

do realizacji dodatkowo prezydent miasta. Na odzew innych jednostek

samorz¹du terytorialnego nie trzeba by³o d³ugo czekaæ. Kolejne miasta11,
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6 Pojêcie dekoncentracji za: J. Boæ, Organy a urzêdy, [w:] Nauka administracji, red. J. Boæ,

Wroc³aw 2013, s. 169–170. Pojêcie „dekoncentracji zewnêtrznej” to próba ujêcia w ramy s³owne

z³o¿onoœci tej hybrydowej instytucji, w ramach której z prawem do g³osowania i wyboru prze-

znaczenia œrodków publicznych nie ³¹czy siê odpowiedzialnoœæ prawna za podjête decyzje, a wy-

stêpuje nawet ewentualne odci¹¿enie z tej odpowiedzialnoœci – pod pewnymi warunkami – or-

ganów danej jednostki samorz¹du terytorialnego (w szczególnoœci kontekst dyscypliny finansów

publicznych). S¹dowa ochrona wyborów mieszkañców dokonywanych w ramach bud¿etu oby-

watelskiego tak¿e nie w pe³ni opiera siê na klarownych podstawach prawnych. Docelowo

sk³aniam siê, aby instytucja ta mia³a charakter sui generis decentralizacji zadañ publicznych,

jednak¿e niniejszy tekst dotyczy stanu zastanego.

7 Odwzorowanie wzorca z Porto Alegre by³oby niemo¿liwe, a wrêcz niedopuszczalne w pol-

skim porz¹dku prawnym, przede wszystkim z uwagi na normy reguluj¹ce finanse publiczne.

E.T. Szuber-Bednarz, Bud¿et partycypacyjny w wybranych jednostkach samorz¹du terytorialne-

go w Polsce, [w:] Jawnoœæ w samorz¹dzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, 2015, LEX/el. Nie-

mniej jest to istotny krok na drodze do lokalnych spo³ecznoœci wspó³uczestnicz¹cych.

8 W. K³êbiñski, Bud¿et partycypacyjny w Polsce. Ewaluacja, Warszawa 2014, s. 36. Przede

wszystkim zwraca uwagê, i¿ rzadko organizowane s¹ spotkania, a jeœli ju¿, to maj¹ one charak-

ter informacyjny, nie decyzyjny; weryfikacja projektów jest odgórna, bez jasno okreœlonych kry-

teriów; g³osowanie zazwyczaj odbywa siê przez Internet, w zwi¹zku z czym nie ma wzmacnianej

odpowiedzialnoœci za miasto.

9 A. Krzewiñska, op. cit., s. 22–25.

10 Czêœæ projektów odrzucono, poniewa¿ urzêdnicy nie potrafili ich wyceniæ b¹dŸ arbitralnie

uznali za niekorzystne dla miasta.

11 W 2011 r. – Gdañsk, w 2012 r. – Bydgoszcz, Elbl¹g, Gorzów Wielkopolski, P³ock, Poznañ,

Wa³brzych, W³oc³awek, Tarnów, Toruñ, Zielona Góra. Bud¿ety partycypacyjne. Mapa, http://bp.

partycypacjaobywatelska.pl/mapa/ (10.11.2017).



gminy12, a nawet powiaty13 i województwa14 decydowa³y siê wypróbowy-
waæ i dostosowywaæ model z Porto Alegre.

Adaptacja wzorca w optyce normatywnej

Odniesienie bud¿etu obywatelskiego do samorz¹dowych konsultacji
spo³ecznych wymaga przede wszystkim ustalenia definicji (b¹dŸ g³ów-
nych cech) ka¿dej z instytucji. ¯adna z nich nie posiada ani definicji le-
galnej15, ani sprecyzowanego pojmowania w doktrynie. W obu przypad-
kach opieramy siê na ich cechach charakterystycznych.

Samorz¹dowe konsultacje spo³eczne definiuje siê przez pryzmat, prze-
de wszystkim, ich niewi¹¿¹cego charakteru wyniku, powszechnoœci, do-
browolnoœci; realizuj¹ one tak¿e liczne funkcje spo³eczne16 (funkcje s³u¿eb-
ne17 b¹dŸ subsydiarne18).

Bud¿et obywatelski natomiast traktuje siê jako powtarzalny proces,
nieograniczony do jednorazowych konsultacji czy g³osowania powszech-
nego w przedmiocie finansów publicznych, zawieraj¹cy element publicz-
nej debaty19. Udzia³ mieszkañców nie ogranicza siê jedynie do g³osowa-
nia nad projektami, a obejmuje tak¿e przygotowanie projektów, kontrolê
realizacji20.

Poczyniæ nale¿y równie¿ zastrze¿enie, i¿ przed 2011 r. bud¿et obywa-
telski rozumiano w sposób zgo³a odmienny ni¿ obecnie, a wiêc np. jako
„opracowywany i rozpowszechniany przez organ wykonawczy dokument,
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12 W 2011 r. – gmina Karpacz, w 2012 r. – gminy: Kêdzierzyn KoŸle, Milicz, Wieruszów,
http://bp. partycypacjaobywatelska.pl/mapa/ (10.11.2017).

13 M.in. powiat wa³brzyski. Wyniki Bud¿etu Partycypacyjnego 2017, http://www.powiat.
walbrzych.pl/organizacje-pozarzadowe/bud%C5%BCet-partycypacyjny-2017.html (10.11.2017).

14 M.in. województwo ma³opolskie – Bud¿et obywatelski województwa ma³opolskiego,
http://www.bo.malopolska.pl/ (17.05.2017), czy województwo ³ódzkie – Pierwszy wojewódzki
bud¿et obywatelski, http://lodzkie.pl/strona-glowna/aktualnosci/pierwszy-wojew%C3%B3dzki-
bud%C5%BCet-obywatelski (10.11.2017).

15 Wprawdzie dopuszczalnoœæ konsultacji spo³ecznych zosta³a przewidziana w samorz¹do-
wych ustawach ustrojowych, jednak pozostawiono otwart¹ kwestiê w zakresie ich zdefiniowania.

16 D. D³ugosz, J.J. Wygnañski, Obywatele wspó³decyduj¹. Przewodnik po partycypacji
spo³ecznej, s. 25–26, http://eu.ngo.pl/files/ue.ngo.pl/public/materialy_analizy/przewodnik_ost.pdf
(10.11.2017).

17 A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspó³czesnej administracji polskiej, Warszawa
1982, s. 26–27.

18 E. Olejniczak-Sza³owska, Konsultacje we wspólnocie samorz¹dowej, „Samorz¹d Terytorial-
ny” 1997, nr 1–2, s. 108.

19 A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spo³eczna w sprawach bud¿etowych. Model Porto Alegre

jako pierwowzór rozwi¹zañ europejskich, „Przegl¹d Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 94.
20 A. Krzewiñska, op. cit., s. 20.



zawieraj¹cy doœæ obszerne, ale napisane w maksymalnie prosty sposób
omówienie uchwalonego bud¿etu”21. Wspó³czeœnie pod pojêciem tym ro-
zumie siê instytucjê bezpoœredniej partycypacji spo³ecznej, a nie formê
bud¿etu. Niemniej warto mieæ na uwadze, i¿ pojêcie bud¿etu obywatel-
skiego ju¿ na pocz¹tku XXI w. funkcjonowa³o w literaturze przedmiotu.

Bez w¹tpienia pojawia siê wiêc ich obszar wspólny. Precyzuj¹c, obie
instytucje s¹ przejawami demokracji bezpoœredniej, determinuj¹cymi
udzia³ spo³ecznoœci we wspó³decydowaniu i pe³ni¹cymi swoiste funkcje
s³u¿ebne. Na gruncie takich to¿samoœci nietrudno by³o o wyklarowanie
siê pogl¹du, i¿ bud¿et obywatelski to forma konsultacji spo³ecznych22.

Nie nale¿y jednak zapominaæ, ¿e prócz punktów stycznych pojawiaj¹
siê tak¿e ró¿nice. Bud¿et spo³eczny to instytucja „wymagaj¹ca wiêcej”.
Mieszkañcy na swoich barkach „nios¹” nie tylko potrzebê zweryfikowa-
nia potrzeb spo³ecznoœci i nierzadko opracowania projektów, ale tak¿e
i organizacjê akcji promocyjnych, wspó³udzia³ przy póŸniejszej realizacji
projektu. Organy deklaruj¹ siê szanowaæ wynik g³osowania23, w przeci-
wieñstwie do przypadku konsultacji spo³ecznych, które ze swojej istoty
maj¹ charakter opiniodawczy. Instytucja bud¿etu czêsto charakteryzuje
siê cyklicznoœci¹, co uzasadnia przeprowadzanie ewaluacji ka¿dorazowej
edycji. Ró¿nice te sprawiaj¹, i¿ bud¿et obywatelski bywa uwa¿any za
instytucjê odrêbn¹, opieraj¹c¹ siê jedynie odpowiednio na regulacjach
dotycz¹cych konsultacji spo³ecznych24. Katalog zadañ gminy zawiera
w swoim katalogu pewien „punkt zaczepienia”25. Koncepcja ta zak³ada
dostosowanie siê do re¿imu normuj¹cego finanse publiczne26.
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21 E. Malinowska-Misi¹g, W. Misi¹g, Finanse publiczne w Polsce, 2006, LEX/el.
22 Tak np. R. Marchaj, Samorz¹dowe konsultacje spo³eczne, 2016, LEX/el.; B. Jaworska-

-Dêbska, Spo³eczeñstwo obywatelskie w ¿yciu publicznym – wybrane zagadnienia, [w:] Inter-
nacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Pos³uszny, L. ¯ukowski, 2015,
LEX/el.; J.H. Szlachetko, A. Bochentyn, Funkcje wójta w kszta³towaniu polityki finansowej gmi-

ny z wykorzystaniem bud¿etu obywatelskiego, [w:] Pozycja ustrojowa organów wykonawczych

jednostek samorz¹du terytorialnego, red. K. Ma³ysa-Suliñska, M. Stec, 2014, LEX/el.; wyrok Na-
czelnego S¹du Administracyjnego z dnia 29 maja 2015 r., II GSK 942/14, Lex.

23 Jednostki samorz¹du terytorialnego dysponuj¹ samodzielnoœci¹, jednak nie zupe³n¹ auto-
nomi¹ prawodawcz¹. Dzia³alnoœæ ich zwi¹zana jest prawem, st¹d wi¹¿¹cy charakter bud¿etu
obywatelskiego to jedynie postulat i dobra wola ich organów.

24 D.J. Koœciuk, J.E. Kulikowska-Kulesza, U.K. Zawadzka-P¹k, E. Lotko, Podstawy prawne
dotycz¹ce bud¿etu partycypacyjnego, [w:] Sposoby realizacji zadañ publicznych, red. B. Dolnicki,
2017, LEX/el.

25 Art. 7 ust. 1 pkt 17 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1875. Jest to pewna opcja, niemniej taka optyka uniemo¿liwia³aby stosowanie tej instytucji
w powiecie i województwie, i to nie tylko z powodu braku jasnej podstawy do wprowadzenia bud-
¿etu obywatelskiego, ale i ze wzglêdu na zasadê subsydiarnoœci.

26 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2017 r., poz. 2077,
w szczególnoœci art. 233–234.



Koncepty osadzenia bud¿etu obywatelskiego w re¿imach ustawowych

uzupe³niane s¹ przez praktykê. Uwagê zwraca koncepcja umowy spo³ecz-

nej zawartej pomiêdzy mieszkañcami i organami jednostek samorz¹du

terytorialnego27. Wzoruje siê ona na fundamentach postulatów J.J. Rous-

seau czy J. Locke’a, zak³adaj¹c, i¿ mieszkañcy korzystaj¹ ze swoich

uprawnieñ – w tym i do wspó³decydowania – w celu kszta³towania spraw

publicznych28.

Mo¿na siê tak¿e doszukiwaæ podobieñstw pomiêdzy bud¿etem obywa-

telskim a opiniodawczym referendum lokalnym29 – obie te formy maj¹ za

zadanie wyraziæ opiniê, która nie jest wi¹¿¹ca, choæ z charakteru insty-

tucji mo¿na wnioskowaæ, i¿ dla spe³nienia celów wi¹¿¹ca byæ powinna.

W kontekœcie ró¿nic pomiêdzy obiema instytucjami – gdyby referendum

przyrównaæ do „postawienia kropki nad «i»”, to konsultacje obejmo-

wa³yby proces od wyboru czcionki, przez jej kolor, rozmiar, a¿ po jej na-

kreœlenie, i ocenê, co by³o zrobione w³aœciwie, a co – i jak – mo¿na dopra-

cowaæ.

Ramy prawne bud¿etu obywatelskiego –
wnioski koñcowe

Konsekwencje nieujednoliconej praktyki stosowania instytucji bud¿e-

tu obywatelskiego mog¹ siê ujawniæ w niedalekiej przysz³oœci, gdy

w przypadku sporu analizowana bêdzie jego administracyjnoprawna

podstawa. W œwietle dokonanej komparatystyki z konsultacjami spo³ecz-

nymi mo¿na dostrzec, i¿ „nowa” instytucja partycypacji dzia³a intensyw-

niej, szerzej i skuteczniej. Aktywizuje mieszkañców30, respektuje doko-

nane przez nich wybory, i to na p³aszczyŸnie finansów publicznych –

szczególnie kontrolowanej. Edukuje – umo¿liwiaj¹c spo³ecznikom rozwi-

janie umiejêtnoœci pracy zespo³owej, marketingowej, zdobywanie kompe-

tencji przywódczych i organizatorskich.

Tym samym wiêc ju¿ „na pierwszy rzut oka” okazuje siê instytucj¹

swoist¹, wykraczaj¹c¹ poza dot¹d znane ramy partycypacji bezpoœred-

niej. Pomimo to wci¹¿ nie jest „widziana” przez ustawodawcê. W prakty-

ce dostosowuje siê j¹ przez optykê ró¿nych podstaw prawnych dzia³ania

110 Anna Maci¹g

27 Zasady WBO 2017, http://www.wroclaw.pl/rozmawia/zasady-wbo-2017 (10.11.2017); Bud-

¿et partycypacyjny, http://archiwum.mc.gov.pl/budzet-partycypacyjny (10.11.2017).

28 B. Jaworska-Dêbska, op. cit.

29 Wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, Lex.

30 Bez wzglêdu na obywatelstwo, aczkolwiek czêsto przyjmuj¹c ograniczenia podmiotowe ze

wzglêdu na wiek, dopuszczaj¹c, aby g³osowaæ mog³y osoby od 18., 16. czy 13. roku ¿ycia.



administracji publicznej. Jednak z punktu widzenia sprawowania nad

ni¹ kontroli przysparza licznych w¹tpliwoœci.
De lege ferenda wskazaæ nale¿y, i¿ nadanie ram dzia³ania bud¿etowi

obywatelskiemu (na poziomie przepisów ustawowych, nawet jeœli mia³yby

byæ bardzo ogólne) pozwoli³oby na „bezpieczniejsze” osadzenie dzia³añ

organów jednostek samorz¹du terytorialnego w ramach tej instytucji.

G³êbszej analizie poddaæ nale¿a³oby m.in.: czy konieczne by³oby ograni-

czenie siê do jednej formy, czy wskazanie kilku alternatywnych (aspekt

przedmiotowy); pozostawienie wyboru organu w³aœciwego w zale¿noœci

od danej formy czy przyznanie wy³¹cznej kompetencji organom stano-

wi¹cym i kontrolnym b¹dŸ wykonawczym (aspekt podmiotowy); dopusz-

czenie realizacji bud¿etu obywatelskiego w gminach albo wszystkich

jednostkach samorz¹du terytorialnego (aspekt terytorialny). „Luz decy-

zyjny” w tym zakresie ma swoje uzasadnienie, brak unormowania –

bynajmniej. Na marginesie dodaæ mo¿na, i¿ w rêku ustawodawcy

pozostaje decyzja, czy przyzwoliæ na kszta³towanie ca³oœci bud¿etu przez

mieszkañców, jak uczyniono w Porto Alegre. Nie ma przeszkód, aby

opieraæ siê na schematach wypracowanych przez praktykê. Nie wyklucza

to jednak nowatorskich rozwi¹zañ, wypracowanych wspólnie przez

praktyków, teoretyków i prawodawcê.
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PARTICIPATORY BUDGET AND SOCIAL CONSULTATIONS RUN
BY LOCAL GOVERNMENTS. CONSIDERATIONS

OVER THE MULTIFACETED CHARACTER
OF PUBLIC ADMINISTRATION ON THE GROUNDS OF THEORY AND PRACTICE

Abstract: Civic budget (participatory budget) shows us that public administration is
multiform. It is a relatively new institution of direct democracy which has been implemented
since 2011. It does not have a specific legal framework. For that reason, it is adapted to
well-known forms, such as social consultation or – on the contrary – to other ideas. In this case,
the citizens’ budget may be based on statutory tasks executed by municipalities, rules
regulating public finances or social contracts. Each way allows using other features of this
institution. Neither is perfect, though.

Keywords: PARTICIPATORY BUDGET, CIVIC BUDGET
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