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Rozwazania nad charakterem wieloaspektowosci
budzetu obywatelskiego

Budzet obywatelski, zwany takze partycypacyjnym, to wciaz nowa —
1 nie w pelni uksztaltowana — instytucja demokracji bezposredniej. Ten
szeroko wykorzystywany instrument procesu decyzyjnego opiera sie
gléwnie na fundamencie wypracowanym przez praktyke, a nie materie
normatywna.

Podazajac za glosem gotowosci spotecznosci do wspélpartycypowania,
wielu otworzyto sie na to, aby korzystac¢ z idei, nim wypracowano stosow-
ny dla niej szkielet, nim dostosowano ja do znanych ram badz stworzono
reguly swoiste dla niej. Nie ulega watpliwosci, 1z nasz porzadek norma-
tywny zna formute, ktora moze w pewnym zakresie by¢ wykorzystywana
(1 w pewnych sytuacjach sprawuje sie) jako podstawa budzetu obywatel-
skiego. Konsultacje spoleczne okazuja sie niejako instytucja matka. Wy-
daje sie, ze relacja ta jest niemal , pewnikiem”, pomimo iz formuta ta nie
jest idealna do wykorzystania potencjatu ,nowej” instytucji. Gdyby jed-
nak takie rozwiazanie bylo jednomys$lnie przyjete przez praktyke 1 szero-

* Uniwersytet Wroctawski, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, e-mail: anna.maciag.
93@gmail.com.
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ko stosowane, to i zapewne materia ta nie potrzebowataby rozwazan do-
konywanych w niniejszym artykule. Praktyka pokazata, ze potrafi
wiecej, niz stanowi literalnie prawo.

Administracja publiczna rozumiana niejako ortodoksyjnie traktowana
jest przez pryzmat definicji sformulowanej przez prof. J. Bocial. Jedna
z je] podstawowych cech jest bezwzgledne zwiazanie z prawem — wszel-
kie dzialania organéw administracji publicznej musza mie¢ podstawe
prawna?. W kontekécie budzetu obywatelskiego stajemy w obliczu wy-
zwania; instytucja realizowana jest za pomoca zréznicowanych form —
stata sie wielopostaciowa, wielorako rozumiana, stosowana na zréznico-
wanych poziomach. Pomimo iz budzet obywatelski znany jest od konca
XX w., to w Europie, a w tym 1 w Polsce, wciaz dojrzewa 1 ksztaltuje
swojq forme.

Refleksja nad geneza instytucji

W doktrynie przyjmuje sie, iz kolebka budzetu obywatelskiego jest
brazylijskie miasto Porto Alegre? — wazny port rzeczny, oSrodek akade-
micki oraz miejscowo$¢ o duzym bezrobociu 1 problemach mieszkanio-
wych4. Organy miasta — pioniersko — oddaly spotecznosci lokalnej prawo
do ksztaltowania budzetu lokalnego, podejmujac z sukcesem wyzwanie
edukowania spotecznoéci tak, by zdolna ona byta do zgodnego z prawem
1 posiadanymi zasobami ksztaltowania finansé6w miasta. Za Ameryka
Potudniowa obywatelskie zarzadzanie finansami zaczely wdraza¢ kraje
europejskie, a takze afrykanskie 1 azjatyckied, kazdorazowo dostoso-
wujac forme do wlasnych potrzeb i mozliwosci. W Porto Alegre pokaza-
no, i1z mozna powierzy¢ spolecznosci ustalanie budzetu, aby byl on
zrownowazony 1 stuzyt wszystkim. Nie kazde jednak miasto (a czesto
1 panstwo) gotowe bylo na to, aby wykorzystaé potencjal tej instytucji

1 Administracja publiczna jest to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste
organy, a takze przez organy samorzadu terytorialnego zaspokajanie zbiorowych i indywidual-
nych potrzeb obywateli wynikajacych ze wspoétzycia ludzi w spotecznosciach”. J. Boé, Pojecie ad-
ministracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010, s. 15.

2 A. Blas, Administracja publiczna w parnstwie prawa, [w:] Nauka administracji, red. J. Boé,
Wroctaw 2013, s. 41.

3 Miasto to liczyto ok. 1,5 mln mieszkancéw, obejmujac aglomeracje zamieszkiwana przez
prawie 4,5 mln oséb. M. Baraniecki, O swoich pieniqgdzach decydujmy sami — planowanie par-
tycypacyjne budzetu gminy, [w:] Partycypacja spoleczna w samorzadzie terytorialnym, red.
B. Dolnicki, 2014, LEX/el.

4 A. Krzewiniska, Historia budzetu obywatelskiego, ,,Kronika Miasta Y.odzi” 2013, nr 3, s. 20.
5 Ibidem.
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w tak szerokim zakresie — bariera stawaly sie normy krajowe, zakorze-
nione tradycje, obawa przed dokonanymi wyborami 1 pozostawianie
odpowiedzialnoéci na barkach stosownych organéw (swoista dekoncen-
tracja zewnetrzna®).

Adaptacja wzorca w Polsce zaowocowata wyodrebnieniem przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego czesci z budzetu, o ktérych wykorzy-
staniu wspotdecydowaé moga mieszkancy’ w toku rozbudowanej 1 wielo-
etapowej procedury. Trudno jednak ustrzec sie zupelnie przed patologia-
mi. Niestety funkcjonujace budzety obywatelskie czesto opieraja sie
na zasadach wypracowanych odgoérnie, bezrefleksyjnie, bez konsultacji
z mieszkancami, na podstawie do$wiadczen innych miasts.

Rodzimym pionierem wdrazania nowatorskiej instytucji stalo sie naj-
mniejsze miasto na prawach powiatu (Sopot), w ktérym wykorzystano ja
w roku 2011, za sprawa Sopockiej Inicjatywy Rozwojowej (SIR)°. Nie
obylo sie bez faux pas czy modyfikacji zasad w trakcie realizacji projek-
tul0, Ostatecznie mieszkancéw poinformowano o propozycjach, ktore zdo-
byty najwiecej gloséw (przy 7% frekwencji), oraz o dwoéch, ktére wybrat
do realizacji dodatkowo prezydent miasta. Na odzew innych jednostek
samorzadu terytorialnego nie trzeba bylo dlugo czekaé. Kolejne miastall,

6 Pojecie dekoncentracji za: J. Bo¢, Organy a urzedy, [w:] Nauka administracji, red. J. Boé,
Wroctaw 2013, s. 169-170. Pojecie ,,dekoncentracji zewnetrznej” to proba ujecia w ramy stowne
ztozonos$ci tej hybrydowej instytucji, w ramach ktorej z prawem do gtosowania i wyboru prze-
znaczenia $rodkow publicznych nie taczy sie odpowiedzialno$é prawna za podjete decyzje, a wy-
stepuje nawet ewentualne odcigzenie z tej odpowiedzialnosci — pod pewnymi warunkami — or-
gandéw danej jednostki samorzadu terytorialnego (w szczegdlnoéci kontekst dyscypliny finanséw
publicznych). Sadowa ochrona wyboréw mieszkancéw dokonywanych w ramach budzetu oby-
watelskiego takze nie w pelni opiera sie na klarownych podstawach prawnych. Docelowo
sktaniam sie, aby instytucja ta miala charakter sui generis decentralizacji zadan publicznych,
jednakze niniejszy tekst dotyczy stanu zastanego.

7 Odwzorowanie wzorca z Porto Alegre byloby niemozliwe, a wrecz niedopuszczalne w pol-
skim porzadku prawnym, przede wszystkim z uwagi na normy regulujace finanse publiczne.
E.T. Szuber-Bednarz, Budzet partycypacyjny w wybranych jednostkach samorzadu terytorialne-
go w Polsce, [w:] Jawnosé w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, 2015, LEX/el. Nie-
mniej jest to istotny krok na drodze do lokalnych spotecznoéci wspétuczestniczacych.

8 W. Klebinski, Budzet partycypacyjny w Polsce. Ewaluacja, Warszawa 2014, s. 36. Przede
wszystkim zwraca uwage, 1z rzadko organizowane sg spotkania, a jesli juz, to maja one charak-
ter informacyjny, nie decyzyjny; weryfikacja projektéw jest odgérna, bez jasno okreslonych kry-
teriéw; glosowanie zazwyczaj odbywa sie przez Internet, w zwigzku z czym nie ma wzmacnianej
odpowiedzialno$ci za miasto.

9 A. Krzewinska, op. cit., s. 22-25.

10 Czeéé projektéw odrzucono, poniewaz urzednicy nie potrafili ich wycenié badz arbitralnie
uznali za niekorzystne dla miasta.
11'W 2011 r. — Gdansk, w 2012 r. — Bydgoszcz, Elblag, Gorzéw Wielkopolski, Plock, Poznan,

Walbrzych, Wloctawek, Tarnéw, Torun, Zielona Géra. Budzety partycypacyjne. Mapa, http://bp.
partycypacjaobywatelska.pl/mapa/ (10.11.2017).
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gminy!2, a nawet powiaty!3 1 wojewodztwal4 decydowaly sie wyprobowy-
wacé 1 dostosowywaé¢ model z Porto Alegre.

Adaptacja wzorca w optyce normatywnej

Odniesienie budzetu obywatelskiego do samorzadowych konsultacji
spolecznych wymaga przede wszystkim ustalenia definicji (badz gtow-
nych cech) kazdej z instytucji. Zadna z nich nie posiada ani definicji le-
galnej!5, ani sprecyzowanego pojmowania w doktrynie. W obu przypad-
kach opieramy sie na ich cechach charakterystycznych.

Samorzadowe konsultacje spoleczne definiuje sie przez pryzmat, prze-
de wszystkim, ich niewigzacego charakteru wyniku, powszechnosci, do-
browolnoéci; realizuja one takze liczne funkcje spoteczne®¢ (funkcje stuzeb-
nel” badz subsydiarne!s).

Budzet obywatelski natomiast traktuje sie jako powtarzalny proces,
nieograniczony do jednorazowych konsultacji czy glosowania powszech-
nego w przedmiocie finanséw publicznych, zawierajacy element publicz-
nej debaty?!®. Udzial mieszkancow nie ogranicza sie jedynie do glosowa-
nia nad projektami, a obejmuje takze przygotowanie projektéw, kontrole
realizacji20.

Poczynié nalezy réwniez zastrzezenie, iz przed 2011 r. budzet obywa-
telski rozumiano w sposéb zgota odmienny niz obecnie, a wiec np. jako
Lopracowywany 1 rozpowszechniany przez organ wykonawczy dokument,

12 W 2011 r. — gmina Karpacz, w 2012 r. — gminy: Kedzierzyn Kozle, Milicz, Wieruszow,
http://bp. partycypacjaobywatelska.pl/mapa/ (10.11.2017).

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

4 M.in. wojewédztwo malopolskie — Budzet obywatelski wojewédztwa malopolskiego,
http://www.bo.malopolska.pl/ (17.05.2017), czy wojewodztwo l6dzkie — Pierwszy wojewddzki
budzet obywatelski, http://lodzkie.pl/strona-glowna/aktualnosci/pierwszy-wojew%C3%B3dzki-
bud%C5%BCet-obywatelski (10.11.2017).

15 Wprawdzie dopuszczalno$é konsultacji spotecznych zostata przewidziana w samorzado-
wych ustawach ustrojowych, jednak pozostawiono otwarta kwestie w zakresie ich zdefiniowania.

16 D, Diugosz, J.J. Wygnanski, Obywatele wspéldecyduja. Przewodnik po partycypacji
spotecznej, s. 25—26, http://eu.ngo.pl/files/ue.ngo.pl/public/materialy_analizy/przewodnik_ost.pdf
(10.11.2017).

1T A. Wasilewski, Zjawisko konsultacji we wspétczesnej administracji polskiej, Warszawa
1982, s. 26-27.

18 B, Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspélnocie samorzqdowej, ,Samorzad Terytorial-
ny” 1997, nr 1-2, s. 108.

19 A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoteczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre
Jjako pierwowzor rozwiqzan europejskich, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 94.

20 A, Krzewinska, op. cit., s. 20.
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zawierajacy doS¢ obszerne, ale napisane w maksymalnie prosty sposéb
omoéwienie uchwalonego budzetu”2!. Wspélczesnie pod pojeciem tym ro-
zumie sie instytucje bezpoéredniej partycypacji spotecznej, a nie forme
budzetu. Niemniej warto mie¢ na uwadze, 1z pojecie budzetu obywatel-
skiego juz na poczatku XXI w. funkcjonowato w literaturze przedmiotu.
Bez watpienia pojawia sie wiec ich obszar wspélny. Precyzujac, obie
Iinstytucje sa przejawami demokracji bezposredniej, determinujacymi
udzial spoteczno$ci we wspoétdecydowaniu 1 pelnigcymi swoiste funkcje
stuzebne. Na gruncie takich tozsamoéci nietrudno byto o wyklarowanie
sie pogladu, i1z budzet obywatelski to forma konsultacji spoltecznych?22,
Nie nalezy jednak zapominaé, ze procz punktéw stycznych pojawiaja
sie takze réznice. Budzet spoleczny to instytucja ,wymagajaca wiecej”.
Mieszkancy na swoich barkach ,niosa” nie tylko potrzebe zweryfikowa-
nia potrzeb spolecznosci 1 nierzadko opracowania projektow, ale takze
1 organizacje akcji promocyjnych, wspétudziat przy pdzniejszej realizacji
projektu. Organy deklaruja sie szanowaé¢ wynik glosowania?3, w przeci-
wienstwie do przypadku konsultacji spotecznych, ktére ze swojej istoty
maja charakter opiniodawczy. Instytucja budzetu czesto charakteryzuje
sie cykliczno$cia, co uzasadnia przeprowadzanie ewaluacji kazdorazowej
edycji. Rbéznice te sprawiaja, iz budzet obywatelski bywa uwazany za
instytucje odrebna, opierajaca sie jedynie odpowiednio na regulacjach
dotyczacych konsultacji spotecznych?4. Katalog zadan gminy zawiera
w swoim katalogu pewien ,punkt zaczepienia’?5. Koncepcja ta zaklada
dostosowanie sie do rezimu normujacego finanse publiczne26,

21 g, Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, 2006, LEX/el.

22 Tak np. R. Marchaj, Samorzqdowe konsuliacje spoteczne, 2016, LEX/el.; B. Jaworska-
-Debska, Spoleczeristwo obywatelskie w Zyciu publicznym — wybrane zagadnienia, [w:] Inter-
nacjonalizacja administracji publicznej, red. Z. Czarnik, J. Postuszny, L. Zukowski, 2015,
LEX/el.; J.H. Szlachetko, A. Bochentyn, Funkcje wdjta w ksztattowaniu polityki finansowej gmi-
ny z wykorzystaniem budzetu obywatelskiego, [w:] Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
Jjednostek samorzadu terytorialnego, red. K. Matysa-Sulinska, M. Stec, 2014, LEX/el.; wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 maja 2015 r., IT GSK 942/14, Lex.

23 Jednostki samorzadu terytorialnego dysponuja samodzielnoS$cia, jednak nie zupelna auto-
nomia prawodawcza. Dziatalno§é ich zwiazana jest prawem, stad wiazacy charakter budzetu
obywatelskiego to jedynie postulat i dobra wola ich organdéw.

24 D.J. Kodciuk, J.E. Kulikowska-Kulesza, U.K. Zawadzka-Pak, E. Lotko, Podstawy prawne
dotyczace budzetu partycypacyjnego, [w:] Sposoby realizacji zadan publicznych, red. B. Dolnicki,
2017, LEX/el.

25 Art. 7 ust. 1 pkt 17 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1875. Jest to pewna opcja, niemniej taka optyka uniemozliwialaby stosowanie tej instytucji
w powiecie 1 wojewddztwie, 1 to nie tylko z powodu braku jasnej podstawy do wprowadzenia bud-
zetu obywatelskiego, ale 1 ze wzgledu na zasade subsydiarnosci.

26 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz.U. z 2017 r., poz. 2077,
w szczegé6lnosci art. 233-234.
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Koncepty osadzenia budzetu obywatelskiego w rezimach ustawowych
uzupelniane sg przez praktyke. Uwage zwraca koncepcja umowy spotecz-
nej zawarte] pomiedzy mieszkancami i organami jednostek samorzadu
terytorialnego??. Wzoruje sie ona na fundamentach postulatéw J.J. Rous-
seau czy dJ. Locke’a, zakladajac, iz mieszkancy korzystaja ze swoich
uprawnien — w tym i do wspéldecydowania — w celu ksztaltowania spraw
publicznych?2s,

Mozna sie takze doszukiwaé podobienstw pomiedzy budzetem obywa-
telskim a opiniodawczym referendum lokalnym?29 — obie te formy maja za
zadanie wyrazi¢ opinie, ktéra nie jest wigzaca, cho¢ z charakteru insty-
tucji mozna wnioskowac, iz dla spelnienia celéw wiazaca byé powinna.
W konteks$cie réznic pomiedzy obiema instytucjami — gdyby referendum
przyréwnaé do ,postawienia kropki nad «i»”, to konsultacje obejmo-
walyby proces od wyboru czcionki, przez jej kolor, rozmiar, az po jej na-
kreslenie, 1 ocene, co bylo zrobione wtasciwie, a co —1 jak — mozna dopra-
cowac.

Ramy prawne budzetu obywatelskiego —
wnioski koncowe

Konsekwencje nieujednoliconej praktyki stosowania instytucji budze-
tu obywatelskiego moga sie ujawni¢ w niedalekiej przyszlosci, gdy
w przypadku sporu analizowana bedzie jego administracyjnoprawna
podstawa. W éwietle dokonanej komparatystyki z konsultacjami spolecz-
nymi mozna dostrzec, 1z ,nowa” instytucja partycypacji dziala intensyw-
niej, szerzej 1 skuteczniej. Aktywizuje mieszkancéw3’, respektuje doko-
nane przez nich wybory, 1 to na plaszczyznie finanséw publicznych —
szczegblnie kontrolowanej. Edukuje — umozliwiajac spotecznikom rozwi-
janie umiejetnosci pracy zespolowej, marketingowej, zdobywanie kompe-
tencji przywddezych 1 organizatorskich.

Tym samym wiec juz ,na pierwszy rzut oka” okazuje sie instytucja
swoista, wykraczajaca poza dotad znane ramy partycypacji bezposred-
niej. Pomimo to wciaz nie jest ,,widziana” przez ustawodawce. W prakty-
ce dostosowuje sie ja przez optyke réznych podstaw prawnych dziatania

27 Zasady WBO 2017, http://www.wroclaw.pl/rozmawia/zasady-wbo-2017 (10.11.2017); Bud-
zet partycypacyjny, http://archiwum.mec.gov.pl/budzet-partycypacyjny (10.11.2017).

28 B. Jaworska-Debska, op. cit.
29 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r., K 30/02, Lex.

30 Bez wzgledu na obywatelstwo, aczkolwiek czesto przyjmujac ograniczenia podmiotowe ze
wzgledu na wiek, dopuszczajac, aby glosowaé mogly osoby od 18., 16. czy 13. roku zycia.
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administracji publicznej. Jednak z punktu widzenia sprawowania nad
nig kontroli przysparza licznych watpliwosci.

De lege ferenda wskazaé nalezy, 1z nadanie ram dzialania budzetowi
obywatelskiemu (na poziomie przepiséw ustawowych, nawet jesli mialyby
by¢ bardzo ogélne) pozwolitoby na ,bezpieczniejsze” osadzenie dzialan
organdow jednostek samorzadu terytorialnego w ramach tej instytucji.
Glebszej analizie poddaé nalezatoby m.in.: czy konieczne byltoby ograni-
czenie sie do jednej formy, czy wskazanie kilku alternatywnych (aspekt
przedmiotowy); pozostawienie wyboru organu wlasciwego w zaleznoSci
od danej formy czy przyznanie wylacznej kompetencji organom stano-
wiacym 1 kontrolnym badz wykonawczym (aspekt podmiotowy); dopusz-
czenie realizacji budzetu obywatelskiego w gminach albo wszystkich
jednostkach samorzadu terytorialnego (aspekt terytorialny). ,,Luz decy-
zyjny” w tym zakresie ma swoje uzasadnienie, brak unormowania —
bynajmniej. Na marginesie doda¢ mozna, iz w reku ustawodawcy
pozostaje decyzja, czy przyzwoli¢ na ksztaltowanie calos$ci budzetu przez
mieszkancéw, jak uczyniono w Porto Alegre. Nie ma przeszkdd, aby
opierac sie na schematach wypracowanych przez praktyke. Nie wyklucza
to jednak nowatorskich rozwigzan, wypracowanych wspdlnie przez
praktykow, teoretykéw 1 prawodawece.
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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.
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