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SLOWO WSTEPNE

Budzet obywatelski miat sta¢ si¢ jednym z narzedzi budowania wspolnot
samorzadowych opartych na szerokim zaangazowaniu ich czlonkow.
Przekonanie, ze mieszkancy beda mogli decydowac o przeznaczeniu
czg$ci srodkoéw samorzadowych na wybrane przez siebie cele, miato
stanowi¢ odpowiedzZ na pojawiajacy sie gdzieniegdzie marazm i ogra-
niczone uczestnictwo mieszkancéow w zyciu publicznym na szczeblu
lokalnym i regionalnym.

Praktyka okazata si¢ — jak to bywa — bardzo rézna. Obok $wietnie zor-
ganizowanych mechanizmoéw zaczeto tworzy¢ réwniez procedury, ktore
mozna uzna¢ raczej za karykature budzetéw obywatelskich. Zaczely
pojawiac sie problemy z ustaleniem, co miesci si¢ w zakresie dzialania
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (a w konsekwencji
- na co moga by¢ wydatkowane $rodki publiczne). Niekiedy za$ oka-
zywalo sig, ze regularnie wygrywaja do$¢ podobne do siebie projekty
(np. przewidujace dofinansowanie szkoél publicznych, ktére potrafity
zgromadzi¢ wokot siebie zdeterminowang spofecznosé mieszkancow-
-rodzicéw). W koncu za$ zauwazono, ze niektdre zwycieskie zamierzenia
(nawet jezeli okazywaly sie zgodne z prawem) moga dtugo pozostawac
niezrealizowane, poniewaz wyniki konsultacji spotecznych nie wigzaly
prawnie organdéw samorzadowych.

Na fenomen budzetéw partycypacyjnych zdecydowat sie zareagowac
ustawodawca. Nowelizacja ustaw samorzadowych ze stycznia 2018 r.
po raz pierwszy na poziomie ustawowym wprowadzala pojecie budzetu
obywatelskiego jako formy konsultacji spolecznych. Juz samo to rodzito
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kontrowersje — niektdrzy twierdzili, Ze nie ma sensu centralnie regulo-
wac tej sfery funkcjonowania wspélnot samorzadowych.

Wraz z wejsciem w Zycie ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych
ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U. poz. 130) jednostki samorzadu terytorialnego stanety przed
koniecznoscig ,,zmieszczenia si¢” w nowych ramach prawnych przewi-
dzianych (juz wprost) dla budzetéw obywatelskich. Zrodzilo to wiele
pytan, zwlaszcza o to, co tak naprawde moze zostaé ,doregulowane”
w aktach prawa miejscowego. Dopuszczalnos¢ zagdania numeréw PESEL,
ustalania wieku 0s6b uprawnionych do gtosowania czy tez tworzenia
pul przedmiotowych — kwestie nierozstrzygniete w ustawach w sposéb
wyrazny - staly sie przedmiotem dyskusji oraz sporéw z organami nad-
zoru. Skutkowalo to stwierdzaniem niewaznosci uchwat wydawanych
przez organy zaréwno duzych, jak i mniejszych JST. Nic dziwnego, ze
pojawilo sie zapotrzebowanie na uporzadkowang wiedze¢ dotyczaca
tych zagadnien.

W niniejszym opracowaniu skupitem sie na kwestiach zwigzanych z pra-
widlowym przygotowaniem podstawowych aktéw prawnych reguluja-
cych procedure budzetu obywatelskiego, zwtaszcza uchwaly w sprawie
wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego.
Celem poradnika jest pomoc pracownikom urzedéw JST w zmierzeniu
sie z wystepujacymi w tym zakresie problemami. Mam nadzieje, ze okaze
sie on przydatny rowniez dla adwokatow, radcow prawnych i sedzidw,
ktorzy w swojej praktyce zawodowej beda stykac si¢ z problematyka bu-
dzetow obywatelskich (czesto jedynie okazjonalnie). Poradnik jest pisany
z punktu widzenia prawnika i jego przewazajgca cze$¢ poswiecona jest
wyktadni przepisow, ale staram si¢ uwzglednia¢ takze dotychczasowe
praktyczne doswiadczenia samorzadéw i sugerowac pewne rozwigzania
organizacyjne. Dla zilustrowania poszczegolnych rozwigzan staram sie
przywotywa¢ odpowiednie rozstrzygnigcia nadzorcze organéw nadzo-
ru, bez wzgledu na to, czy si¢ z nimi zgadzam, czy tez si¢ wobec nich
dystansuje.
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Na koncu poradnika znajduje sie skorowidz w formie pytan i odpowie-
dzi, ktéry ma ulatwic znalezienie odpowiedzi na czgsto pojawiajace sie
watpliwos$ci. Zalaczone zostaly réwniez wzory ulatwiajace przygotowa-
nie projektow aktow wydawanych przez organy JST. Sugeruje korzystanie
z nich w powigzaniu z tre$cia poradnika, co ulatwi dostosowanie ich
tre$ci do potrzeb poszczegolnych jednostek. Zostaly one sporzadzone
przede wszystkim w oparciu o przedstawiong w nim argumentacje i ak-
tualne orzecznictwo organéw nadzoru czy sagdéw administracyjnych.
Weciaz trzeba jednak mie¢ na uwadze wzgledng ,,nowos¢” omawia-
nych przepiséw oraz to, ze interpretacja niektérych z nich moze ulega¢
zmianie wraz z kolejnymi wyrokami sadéw administracyjnych (ktore
dotychczas byly raczej sporadyczne).

W poradniku zostat poruszony problem wtasciwego organu nadzoru
w przypadku uchwal zwigzanych z budzetami obywatelskimi. Mimo
watpliwosci co do wlasciwosci regionalnych izb obrachunkowych w tych
sprawach, w poradniku odwoluje si¢ réwniez do orzecznictwa kolegiow
RIO (ze wzgledu na poruszanie w nim wielu kontrowersyjnych kwestii).
Nalezy mie¢ to na uwadze przy lekturze, zwlaszcza gdy Naczelny Sad
Administracyjny rozstrzygnie dang kwestie.

W publikacji uwzgledniono stan prawny na 1.03.2020 r.






Rozdziaf 1

WPROWADZENIE - CO TO JEST BUDZET
OBYWATELSKI?

1.1. Podstawowe zatozenia

Budzety obywatelskie zakorzenity sie w praktyce funkcjonowania wspol-
not samorzadowych. Od poczatku drugiej dekady XXI w. mozemy
obserwowac wzrost zainteresowania tg formga partycypacji mieszkan-
cow w funkcjonowaniu gmin, a takze powiatow i wojewddztw. Dos¢
tatwo wymieni¢ dwa podstawowe elementy tej procedury - czlonkowie
wspolnot samorzadowych zglaszaja i wybierajg projekty do zrealizowa-
nia na obszarze JST, a jej organy zajmujg si¢ ich wykonaniem (w tym
wydatkowaniem §rodkéw publicznych). Od dawna zwraca si¢ jednak
uwage na to, ze to bardzo uproszczony obraz tego, czym jest (lub czym
powinien by¢) budzet obywatelski.

W opracowaniach omawiajacych budzety obywatelskie czesto wskazuje
sie, ze Zroédlem tej instytucji byly rozwigzania wdrozone w brazylijskim
miescie Porto Alegre. Kluczowe dla funkcjonowania tego systemu bylo
powolanie licznych tzw. sasiedztw i okregdw, w ramach ktorych zgtasza-
no projekty, poddawano je pod dyskusje, a w koficu wybierano niektére
z nich do realizacji'. Mozna stwierdzi¢, ze to wlasnie aspekt szerokiej

' D. Szescito, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego, ,Finanse Komu-
nalne” 2012/12, s. 16-18.
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debaty nad projektami i zaangazowanie ze strony zainteresowanych
byly elementami przesadzajacymi o znaczeniu budzetu obywatelskiego.

Do podstawowych zalozen omawianej instytucji nalezy takze skuteczne
realizowanie projektow, ktore zostaly wybrane przez osoby uprawnione.
W przeciwienstwie do innych konsultacji ma ona wiazacy charakter. To,
co mieszkancy wybrali jako ,,ich” projekty, organy JST obowigzane sa
realizowa¢. Jednak na ile owo ,,zwigzanie” bedzie rzeczywiscie miato
miejsce, zalezy od obowiazujacego prawa. Przed 2018 r. nastepowalo to
na skutek ,samozwigzania” sie organdw gminy wylacznie w sferze poza-
prawnej. Niedopuszczalne byto bowiem na przykiad podjecie uchwaly,
w ktdrej organ stanowiacy zobowigzalby organ wykonawczy (i sam
siebie) do realizacji projektow, ktére wygraly w glosowaniu®. Dopiero
w obowiazujacym stanie prawnym ustawodawca nakazat organom JST
uwzglednianie zwycieskich projektow w procedurze uchwalania budzetu
danej JST i zakazal im ich istotnego modyfikowania po gtosowaniu.
W obu przypadkach zachodzi jednak ryzyko zignorowania tego zobo-
wigzania; w obecnym stanie — poprzez naruszenie przepisow. Trudno
wowczas o znalezienie lepszego sposobu na zniechecenie mieszkancéw
do wspoluczestniczenia w wykonywaniu zadan publicznych przez sa-
morzad terytorialny.

Cho¢ zatem ,,szkieletem” budzetéw obywatelskich jest mozliwo$¢ zgta-
szania projektow, glosowania na nie przez czlonkéw wspodlnoty samo-
rzgdowej oraz realizacja tych projektow przez organy JST, to nie nalezy
poprzestawac tylko na tych elementach. Warto bowiem wykorzystac ten
mechanizm do wiaczenia mieszkancow w szeroko pojete mechanizmy
wspolzarzadzania JST oraz wzbudzenia w nich poczucia sprawstwa.
Osiagniecie tych ostatnich celéw jest niemozliwe bez dziatan eduka-
cyjnych i promocyjnych.

Liczba przepisow okreslajacych wykonywanie zadan przez JST jest bar-
dzo duza i wlasciwie co roku ro$nie. Nawet pracownicy samorzadowi
z wieloletnim stazem oraz zewnetrzni prawnicy zajmujacy si¢ prawem
administracyjnym majg duze problemy z ich interpretacja. Nic wiec

2 Wyrok WSA we Wroclawiu z 30.08.2016 r., IIl SA/Wr 777/16, CBOSA.



1.1. Podstawowe zatozenia 17

dziwnego, ze przecietny mieszkaniec moze nie wiedzie¢ choc¢by o tak
podstawowych (z punktu widzenia JST, a takze organdw nadzoru) spra-
wach, jak ta, Ze co do zasady gmina nie moze inwestowa¢ na nieru-
chomosciach, do ktérych nie ma tytulu prawnego. Jezeli nie otrzyma
on merytorycznego wsparcia ze strony macierzystej JST, fatwo moze
zniecheci¢ sie do podejmowania aktywnosci spotecznej lub utwierdzi¢
sie w przekonaniu, ze ,wszystko jest ustawione” (gdy otrzyma napisa-
ng niezrozumiatym jezykiem informacje, ze jego projekt nie zostanie
dopuszczony do glosowania).

Dlatego trzeba powiedzie¢ wprost, ze podstawowym celem budzetu
obywatelskiego powinno by¢ wlaczenie mieszkancoéw w sprawy ich JST.
Aby to osiagnad, daje sie im narzedzie, przygotowuje do korzystania
z niego, a nastepnie wykorzystuje si¢ kompetencje mieszkancow do
skutecznego zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty. Rola organéw
JST i pracownikéw samorzgdowych jest tu trudna do przecenienia —
zwlaszcza jezeli budzet obywatelski uruchamiany jest po raz pierwszy.

Budzet obywatelski nie musi funkcjonowaé w prozni, byloby dobrze,
gdyby stanowit jedno z wielu dziatan stuzacych aktywizacji mieszkancow
JST. Takie instytucje, jak fundusz sotecki, inicjatywa lokalna, obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza czy réznorodne warianty konsultacji moga
okaza¢ si¢ przydatne przy wykonywaniu wielu zadan wtasnych. Posia-
danie zespotu 0s6b odpowiedzialnych za partycypacje i utrzymywanie
atrakcyjnej oferty informacyjnej i edukacyjnej moze zaprocentowac
wzrostem aktywno$ci mieszkancéw na wielu polach. Nie oznacza to
jednak, ze ,samotny” budzet obywatelski jest skazany na porazke. Jednak
umieszczenie go w szerszym kontekscie moze da¢ dodatkowy, pozy-
tywny impuls do dziatania, a niekiedy réwniez pozwoli na unikniecie
bledow w stanowieniu prawa miejscowego — chocby poprzez $wiado-
mo$¢ réznorodnych regulacji prawnych dotyczacych poszczegélnych
mechanizmoéw partycypacji.
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