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ABSTRAKT

Przedmiotem artykutu jest analiza teoretyczno-prawna instytucji budzetu obywatelskiego / partycy-
pacyjnego w kontekscie budzetow miast wojewodzkich celem ukazania mankamentow regulacyjnych.
Formutowana hipoteza sprowadza si¢ do twierdzenia, Ze instytucja budzetu obywatelskiego pomimo juz
dokonanych zmian prawnych wymaga dalszych usprawnien regulacyjnych.

Tres¢ artykutu zostata podzielona na cztery czgéci. Dwie pierwsze przyblizajg istot¢ i ramy prawne bu-
dzetu obywatelskiego oraz wskazuja mankamenty regulacyjne. Czg$¢ trzecia zawiera wyniki z por6wnania
wybranych elementéw budzetoéw obywatelskich miast wojewddzkich. Dopelnieniem analizowanej proble-
matyki jest cz¢$¢ czwarta ukazujaca podobne do budzetu obywatelskiego instrumenty / instytucje prawne.

W analizie zastosowano metody wlasciwe naukom spotecznym, a w szczeg6lnosci naukom prawnym,
jak metoda dogmatyczna, historyczna i komparatystyczna.

Stowa kluczowe: budzet obywatelski, partycypacyjny, samorzad terytorialny

WSTEP

Budzet obywatelski byt przedmiotem wielu opracowan ujmowanych z punktu
widzenia r6znych dyscyplin naukowych, a w ich ramach z punktu widzenia r6znych
zjawisk, instytucji prawnych itp. Ze swej istoty budzet obywatelski ma stuzy¢ ak-
tywizacji mieszkancow w zyciu publicznym, zwickszeniu ich zaufania do organow
przedstawicielskich, identyfikacji z dang wspdlnota samorzadowa, a takze ma sprzy-
jaé otwartosci organow jednostek samorzadu terytorialnego na potrzeby mieszkan-
cow i trafnosci podejmowanych przez te organy decyzji; decyzji adekwatnych do
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potrzeb [Krasnowolski 2020: 3]. Efektywnos¢ i zainteresowanie tym instrumentem
partycypacji zalezy od wielu czynnikow, w tym rozwigzan prawnych stanowigcych
podstawe prawna jego tworzenia.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie watpliwosci i mankamentow regu-
lacyjnych budzetu obywatelskiego / partycypacyjnego w polskim systemie prawnym.
Formutowana hipoteza sprowadza si¢ do twierdzenia, ze instytucja budzetu obywa-
telskiego pomimo juz dokonanych zmian prawnych wymaga dalszych usprawnien
regulacyjnych. Dla realizacji celu i sprawdzenia hipotezy opracowanie podzielono
na cztery czeéci. W dwoch pierwszych przyblizono ramy prawne budzetu obywatel-
skiego oraz mankamenty regulacyjne i propozycje kierunku przysztych rozwigzan
prawnych. W czgéci trzeciej przedstawiono wyniki z poréwnania wybranych ele-
mentdéw budzetow obywatelskich miast wojewodzkich. Dopetnieniem omawiane;j
problematyki jest cze$¢ czwarta ukazujaca podobne do budzetu obywatelskiego i go
uzupetniajace instrumenty / instytucje prawne, jak cho¢by fundusz sotecki.

Do analizy przedmiotowego zagadnienia zastosowano metody wasciwe naukom
spolecznym, a w szczego6lnoséci naukom prawnym, jak metoda dogmatyczna, histo-
ryczna i komparatystyczna.

PODSTAWA PRAWNA BUDZETU OBYWATELSKIEGO

Ramy prawne budzetu obywatelskiego znajduja si¢ w ustrojowych ustawach sa-
morzadowych, tj.: w art. 5a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. z 2022 r., poz. 559) (dalej: u.s.g.), art. 3d Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 22022 r., poz. 528) (dalej: u.s.p.) i art. 10a Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. 22022 1., poz. 547) (dale;j:
u.s.w.). Zostaly one wprowadzone na mocy Ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie
niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. z 2018 ., poz.
130). Regulacja ta, oprocz usankcjonowania istniejacej praktyki tworzenia budzetow
obywatelskich, w tym wprowadzenia obowigzku jego tworzenia dla miast na prawach
powiatu (obligatoryjnos¢ budzetu obywatelskiego), uregulowata takze inng instytucje
demokracji partycypacyjnej [NIK 2019], tj. inicjatywe obywatelska.

Jak podnosi si¢ w literaturze, idea budzetu obywatelskiego sprowadza si¢ do
umozliwienia mieszkancom wypowiedzenia si¢ i zadecydowania o celach wydat-
kowania cze$ci srodkow z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Najcze-
$ciej budzet obywatelski jest definiowany w ujeciu funkcjonalnym, tj. ,,jako forma
wspoétudzialu mieszkancow danej spotecznosci lokalnej w podejmowaniu decyzji
o przeznaczeniu okreslonej puli srodkéw publicznych” [ Augustyniak, Marchaj 2021];
budzet obywatelski ,,stuzy angazowaniu mieszkancow w proces podejmowania
decyzji, ktore zadania publiczne w okreslonym roku budzetowym powinny zostac¢
zrealizowane, a co za tym idzie — sfinansowane ze $§rodkéw publicznych” [Augu-
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styniak, Marchaj 2021; wyrok WSA w Rzeszowie, 5.02.2019 ., I SA/Rz 1185/18].
Taki budzet moze obejmowac projekty, ktorych oddziatywanie obejmuje calg gming
i jej poszczegodlne jednostki pomocnicze lub grupy jednostek pomocniczych (art.
5a ust. 6 Ustawy o samorzadzie gminnym, dalej jako u.s.g.). W ramach budzetu
obywatelskiego mieszkancy gminy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie
o cz¢sci wydatkéw budzetu gminy (art. S5a ust. 4 zd. 1 u.s.g.). Tworzenie budzetu
obywatelskiego jest dobrowolne. Nie dotyczy to jednak gmin bedacych miastami na
prawach powiatu, w ktorych tworzenie budzetu obywatelskiego jest obowiazkowe,
a jego wysoko$¢ wynosi co najmniej 0,5% wydatkoéw gminy zawartych w ostatnim
przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu (art. 5a ust. 5 u.s.g.).

Budzet obywatelski w gminie jest szczeg6lng forma konsultacji spotecznych (art.
5a ust. 3 u.s.g.). Przy czym zgodnie z art. 5a ust. 1 u.s.g. konsultacje z mieszkan-
cami gminy mogg by¢ przeprowadzane na terytorium gminy w wypadkach ,,prze-
widzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy”. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy,
ktora w odniesieniu do budzetu obywatelskiego musi okresla¢ wymagania, jakie
powinien spetniaé projekt budzetu obywatelskiego, w tym w szczegolnosci (art. 5a
ust. 21 7u.s.g.):

1) wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zglaszane projekty; jesli jest
to mozliwe, powinien uwzgledniaé¢ uniwersalne projektowanie, o ktorym
mowa w art. 2 pkt 4 Ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. 0 zapewnianiu dostepnosci
osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz.U. 22020 r., poz. 1062). Wskazana
definicja ustawowa odwoluje si¢ do definicji zawartej w art. 2 Konwencji
o prawach 0sob niepetnosprawnych, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia
13 grudnia 2006 r. (Dz.U. z 2012 r., poz. 1169 oraz z 2018 r., poz. 1217).
W mys$l Konwencji ,,uniwersalne projektowanie” oznacza ,,projektowanie
produktéw, Srodowiska, programow i ustug w taki sposdb, by byly uzyteczne
dla wszystkich, w mozliwie najwigkszym stopniu, bez potrzeby adaptacji lub
specjalistycznego projektowania”;

2) wymagana liczbe podpisow mieszkancow popierajacych projekt; wskazana
liczba nie moze by¢ wieksza niz 0,1% mieszkancow terenu objetego pula
budzetu obywatelskiego, w ktorym zglaszany jest projekt;

3) zasady oceny zgloszonych projektow co do ich zgodnosci z prawem, wykonal-
nosci technicznej (tj. powinny istnie¢ w uchwale kryteria oceny projektéw pod
katem ich wykonalnosci technicznej), spetniania przez nie wymogow formal-
nych oraz tryb odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania;

4) zasady przeprowadzania glosowania, ustalania wynikow i podawania ich
do publicznej wiadomosci, biorgc pod uwage, ze zasady przeprowadzania
glosowania musza zapewnia¢ rowno$¢ i bezposrednio$¢ glosowania.

W mysl art. 5a ust. 6 u.s.g. §rodki wydatkowane w ramach budzetu obywatel-

skiego mogg by¢ dzielone na pule obejmujace cato$¢ gminy i jej cze¢sci w postaci
jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych; jednostkami pomocni-
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czymi sa: sotectwa oraz dzielnice, osiedla i inne; jednostka pomocnicza moze by¢
rowniez potozone na terenie gminy miasto (art. 5 ust. 1 u.s.g.).

W ramach budzetu obywatelskiego miasta na prawach powiatu moga by¢ re-
alizowane projekty mieszczace si¢ w zakresie dziatania / w zadaniach wlasnych
gminy i powiatu. Moga to by¢ zarowno zadania wlasne wykonywane obligatoryjnie,
jak i fakultatywnie. Realizowane zadanie powinno zaspokaja¢ okre§long potrzebe
wspolnoty samorzadowej, a przeznaczone na to zadanie srodki powinny by¢ wydat-
kowane efektywnie [por. Btaszak 2019: 205]. Wydaje si¢ takze, ze nie ma podstaw
prawnych, aby ogranicza¢ budzet obywatelski do okreslonego rodzaju zadan (np.
z zakresu sportu, kultury, ochrony srodowiska itp.). Zadania wybrane / wytonione
w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w uchwale budzetowe;j
gminy, a rada gminy w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej nie moze ich
usuwac¢ lub zmienia¢ w stopniu istotnym (art. 5a ust. 4 zd. 2 1 3 u.s.g.).

Ustalenie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji w gminie dokonuje organ
stanowigcy w drodze uchwaty. Jednak organem przeprowadzajacym konsultacje jest
organ wykonawczy. Uchwata okresSlajaca zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy — choc¢ expressis verbis nie stanowi o tym ustawa — jest aktem
prawa miejscowego. Tym samym istnieje prawny obowiazek jej publikacji w woje-
wodzkim dzienniku urzgdowym. Ponadto cho¢ budzet obywatelski obejmuje czgsé
budzetu gminy, to jednak sama uchwata w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami nie dotyczy spraw bedacych w kompetencji regionalnych
izb obrachunkowych (RIO). Potwierdza to orzecznictwo sagdéw administracyjnych;
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 8.01.2020 r. (V SA/Wa
2073/19) stwierdzit, ze RIO nie jest organem wiasciwym do oceny uchwaty rady gmi-
ny w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych w przedmiocie
budzetu obywatelskiego. Jego zdaniem organem wtasciwym w zakresie tej uchwaty
jest wojewoda, ktory otrzymuje ja w trybie art. 90 ust. 1 u.s.g. W ocenie WSA w War-
szawie uchwala w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych
w przedmiocie budzetu obywatelskiego nie miesci si¢ w zadnej z kategorii spraw
zastrzezonych rzeczowo w art. 11 ust 1 Ustawy o regionalnych izbach obrachunko-
wych (Dz.U. 22019 r., poz. 2137) do kompetencji regionalnych izb obrachunkowych
(wyrok WSA w Warszawie z 8.01.2020 r., V SA/Wa 2073/19). Wojewddzki Sad Ad-
ministracyjny w Warszawie podkresla, ze ,,sprawy dotyczace budzetu obywatelskie-
go, nie sg sprawami budzetowymi, tylko sa sprawami zwigzanymi z konsultacjami
z mieszkancami gminy. [...] Uchwaly rady gmin w sprawie budzetu obywatelskiego
winny by¢ traktowane podobnie jak pozostate uchwaty rady gminy dotyczace zasad
trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. Uchwaty te konsekwentnie
od lat nalezg do wlasciwosci nadzorczej wojewodow” (wyrok WSA w Warszawie
7 8.01.2020 r., V SA/Wa 2073/19). Jak dalej wyjasnia, ,,zadania wybrane w ramach
budzetu obywatelskiego beda ujete w budzecie gminy, ale zanim dojdzie do wybrania
tych zadan, beda musialy si¢ odby¢ konsultacje spoteczne i to kwestia konsultacji
spotecznych (regulaminu)” jest przedmiotem uchwaty w sprawie zasad i trybu prze-
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prowadzenia konsultacji spolecznych w przedmiocie budzetu obywatelskiego, a nie
sprawy finansowe gminy (wyrok WSA w Warszawie z 8.01.2020 1., V SA/Wa 2073/19).

Niemniej jednak przyktadowo w uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej w Warszawie z 25.05.2021 r. (20.164.2021, Mazow.2021/6890) czytamy, ze
,,budzet obywatelski, majac na uwadze art. Sa ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym,
jest czeScig budzetu gminy, co oznacza, ze procedura jego uchwalania jest elemen-
tem sktadowym uchwalania budzetu. W zwiagzku z powyzszym, zgodnie z art. 11
ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych ww. uchwatla podlega
nadzorowi regionalnych izb obrachunkowych”.

Majac na uwadze obowigzujace regulacje prawne, nalezy przychyli¢ si¢ do stano-
wiska wyrazonego w wyroku sadu administracyjnego. Z kolei rozstrzygnigcie Kole-
gium Regionalnej Izby Obrachunkowej budzi pewne watpliwosci, a przede wszystkim
to, ze przedmiot uchwaty w sprawie budzetu obywatelskiego nie miesci si¢ w art. 11
ust. 1 Ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych. Wydaje si¢, ze problem tkwi
w rozumieniu (zakresie tresciowym) ,,procedury uchwalania budzetu”, tzn. czy zasady
i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy, w tym zawierajace wyma-
gania, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, sg cz¢s$cig procedury
uchwalania budzetu? Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej uznato, ze tak.

MANKAMENTY REGULACYJNE

Whbrew pozorom problematyka budzetu obywatelskiego nie nalezy do prostych.
Oprocz powyzej zarysowanego problemu, jaki organ jest wlasciwy w zakresie nad-
zoru, mozna wskaza¢ wiele innych watpliwosci.

Po pierwsze, czy nazwa ,,budzet obywatelski” jest wlasciwa? Mozna powiedziec,
Ze sprawa jest oczywista, ale czy faktycznie taki budzet jest obywatelski, gdy dotyczy
tylko niewielkiej czeSci wydatkow budzetu. Notabene obywatel to nie to samo co
mieszkaniec, a przeciez o czegsci wydatkéw decyduja wspdlnie mieszkancy. Oczy-
wiScie wyrazenie ,,budzet obywatelski” mozna uzna¢ za nazwe, za ktorg nie musi
i8¢ adekwatna tre$¢ lub mozna jg uzasadnia¢ zakorzenieniem tej nazwy w spoteczen-
stwie. Ale wlasciwsza wydaje si¢ inna uzywana nazwa, tj. budzet partycypacyjny
jako instrument partycypacji. Sam termin ,,partycypacja’ jest rozumiany jako udziat
spotecznosci lokalnych w tworzeniu polityk publicznych, czy tez ich udziat w po-
dejmowaniu decyzji i realizacji zadan [Btaszak 2019: 204]. Wyraz ,,partycypacyjny”
stawia ,,wickszy nacisk na uczestnictwo, a nie obywatelskos$¢” [Martela 2020: 174].

Po drugie, budzet obywatelski jest szczeg6lng forma konsultacji spotecznych.
Nalezy zwréci¢ uwage, ze przepis w art. 5a ust. 3 u.s.g. nie postuguje si¢ zwrotem
,.konsultacje z mieszkancami” jak to jest w art. 5a ust. 1 u.s.g., lecz ,,konsultacje
spoteczne”. Zgodnie z zasadami wyktadni, dyrektywa jezykowa, ktora zaktada, ze
w jezyku prawnym nie ma synonimow; ze réznym zwrotom w ramach jednego aktu
prawnego nie nalezy nadawac tego samego znaczenia [Morawski 2012: 145; Pulka
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2008: 251-254]. Oznacza to, ze de iure ustawodawca zwraca uwage na odmiennos¢
konsultacji zwyktych i konsultacji w ramach budzetu obywatelskiego. W tym kon-
teks$cie pojawia si¢ pytanie: czy faktycznie budzet obywatelski to konsultacje, ktore
generalnie obok wyboréw i referendum sg instrumentem pobudzajacym lub wzmac-
niajacym aktywno$¢ spoteczng / obywatelska.

Ustawodawca w art. 5a ust. 11 2 u.s.g. przewiduje dwa rodzaje konsultacji:
obligatoryjne (,,w wypadkach przewidzianych ustawa”; jakakolwiek ustawg) oraz
fakultatywne (,,w innych sprawach waznych dla gminy”). Charakter tych konsulta-
cji jest opiniodawczy i niewigzacy; shuzg one wyrazeniu opinii in gremio na temat
bedacy przedmiotem konsultacji [Augustyniak, Marchaj 2021]. Natomiast budzet
obywatelski ma charakter rozstrzygajacy i decydujacy o wydatkowaniu okreslo-
nej puli srodkéw publicznych. Do takiego wniosku prowadzi art. 5a ust. 4 u.s.g.
Wydaje sig, ze przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy doszukiwac si¢ w poczatkach
realizacji koncepcji budzetu obywatelskiego w Polsce, gdy wykorzystywano do
tego celu rozwigzanie przewidziane w art. Sa ust. 1 1 2 u.s.g., a dla zaakcentowania
roéznic pomigdzy zwyktymi konsultacjami a budzetem obywatelskim podkre$lano
jego wyjatkowosc. Wydaje sie, ze ustawodawca bez glebszej refleksji usankcjo-
nowal wykorzystywang do momentu regulacji formute / stosowang praktyke [por.
Augustyniak, Marchaj 2021]. Tyle ze wydaje sig, iz przez wprowadzong regulacje
wzbogacili$my si¢ 0 nowg form¢ demokracji bezposredniej — budzet obywatelski.

Po trzecie, jedng z kategorii, ktora rodzi w praktyce problemy, jest kwestia rejestru
0s6b uprawnionych, ktdra wigze si¢ z pojeciem mieszkanca i jego wieku jako osoby
uprawnionej do wzigcia udziatu w opracowaniu i zgtoszeniu projektu oraz glosowaniu.
Bo o ile wybory czy referenda majg okreslone zasady wskazywania osob uprawnio-
nych, o tyle konsultacje, w tym budzet obywatelski ich nie ma. Stad pojawia si¢ przede
wszystkim pytanie o to, jak ustali¢, czy dana osoba jest mieszkancem, a tym samym
uprawniona do wzigcia udzialu w konsultacji (procedurze) budzetu obywatelskiego, kto-
rego wynik jest wiazacy. Zasadniczo zagadnienie, kogo nalezy uwazac za mieszkanca,
bylo przedmiotem licznych rozstrzygnig¢ sadéw administracyjnych. Opieraja si¢ one na
art. 25 Kodeksu cywilnego, okreslajacym miejsce zamieszkania osoby fizycznej, to jest
miejscowos¢, w ktorej ta osoba przebywa z zamiarem stalego pobytu (corpus i animus).
W tym znaczeniu mieszkancem jest kazda osoba fizyczna, w tym nawet nieposiadajaca
polskiego obywatelstwa, czy tez nieposiadajaca zdolnosci do czynno$ci prawnych.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych m.in. czytamy, ze ,,stalego zamieszkania
danej osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢ wylacznie wedtug jej zameldowa-
nia na pobyt staty, lecz na podstawie faktow swiadczacych o jej statym przebywaniu
w tej miejscowosci” (wyrok NSA z 2.07.2014 r., I OSK 1054/14). ,.Brak formalnego
zameldowania nie pozbawia statusu cztonka wspdlnoty gminnej ani zwigzanych z tym
faktem praw i obowigzkow” (wyrok NSA z2.07.2014 ., ] OSK 1054/14).

Jednak powyzsze nie rozwigzujg problemu, jak sprawdzi¢, czy dana osoba jest
mieszancem. Jednym ze sposobow na ustalenie jest np. rejestr mieszkancow, o ktérym
mowa w art. 6a ust. 1 Ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (Dz.U.
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z 2021 r., poz. 510). Taki rejestr prowadzi zgodnie z wlasciwos$ciag miejscowa wojt
(burmistrz, prezydent miasta). Rozwigzanie to ma jednak zasadniczy mankament, tj.
nie pokrywa si¢ ze stanem faktycznym oraz nie jest on dostepny dla samorzadu powiatu
1 samorzadu wojewodztwa.

Po czwarte, czy kazdy mieszkaniec ma prawo zglaszaé projekty zadan i gloso-
waé w ramach budzetu obywatelskiego? Majac na uwadze powyzsze wyjasnienie,
nalezy przyjac¢, ze kazdy, w tym takze dziecko. Ale czy jednak, chocby taki akt jak
glosowanie nie jest pewna czynnos$cia wywierajaca finalnie pewne skutki prawne —
wybory projektéw w ramach budzetu obywatelskiego majg charakter wigzacy dla
organow gminy. Rozstrzygniecia w tym zakresie nie utatwia orzecznictwo, a przeciez
mozna postawi¢ proste pytanie: jak poprawnie, formalnoprawnie, z zachowaniem
zasady bezposrednio$ci glosowania powinno wyglada¢ gtosowanie, cho¢by 7-latka.

Po piate, kwestia zasad przeprowadzania glosowania. Ustawa wskazuje tylko, ze
uchwala w sprawie budzetu obywatelskiego powinna okresla¢ takie zasady przepro-
wadzania glosowania, aby zapewniona byla ,,r6wno$¢ i bezposrednio$¢ gltosowania”.
Natomiast nic nie wspomina cho¢by o zasadzie tajnosci czy powszechnosci gtosowania.
Na pewno te zasady trudno wywies¢ z rdownosci glosowania, ktore oznacza, ze kazdy
uprawniony ma prawo wzig¢ udziat w gtosowaniu, a kazdy gtosujacy ma taki sam gtos,
o takiej samej sile. Z kolei bezpo$rednio$¢ glosowania oznacza, ze kazdy uprawniony
oddaje gtos bez posrednictwa innych 0sob (zob. rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewo-
dy Slaskiego z 28.01.2022 r., NPI1.4131.1.92.2022). W rozstrzygnieciu nadzorczym
Wojewody Slaskiego czytamy, ze ,,system glosowania musi uwzgledniaé cel, ktoremu
glosowanie to stuzy, a ktorym jest wylonienie wigkszos$cig rownych i1 bezposrednio
oddanych gtosow, danego projektu budzetu obywatelskiego™ (NPI1.4131.1.92.2022).
Dlatego podnoszonym naruszeniem przepisow prawa jest sytuacja uprzywilejowania
badz dyskryminowania kogokolwiek z uprawnionych do glosowania. Z taka sytuacja
bedziemy mieli do czynienia, gdy glosowanie odbywa si¢ tylko w formie elektroniczne;j,
bo uprzywilejowuje osoby posiadajace dostep do internetu, a jednoczesénie dyskryminuje
osoby wykluczone cyfrowo, pozbawiajac ich mozliwosci skorzystania ze swego ustawo-
wego uprawnienia (NPI1.4131.1.92.2022). Dlatego jak podniost w jednym z wyrokow
Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach ,,fakt, ze uchwata wprowadzata gloso-
wanie nad budzetem obywatelskim w dwoch formach dawata kazdemu uprawnionemu
mozliwos¢ wyboru trybu dla niego najdogodniejszego. Zatem stuzyta realizacji celu, dla
ktorego cata procedura jest prowadzona, a ktorym jest poznanie potrzeb mieszkancow
i realizacja zadan najbardziej przez nich pozadanych. Z tego punktu widzenia celowe sa
wszystkie rozwigzania, ktore stuza zacheceniu do udziatu w glosowaniu i zapewnieniu
faktycznej mozliwosci wzigeia w nim udziatu jak najwickszej grupie sposrdd upraw-
nionych” (wyrok WSA w Gliwicach z 12.05.2021 r., III SA/GI1 154/21).

Interesujaca w tym zakresie jest takze kwestia podawania numeru PESEL, be-
daca przedmiotem zainteresowania cho¢by WSA w Bydgoszczy oraz WSA w Gli-
wicach. Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyrokuz 19.11.2019 .
(I SA/Bd 593/19), stwierdza, ze gmina, wymagajac, by wniosek projektu oraz karta
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do gltosowania byty opatrzone numerem PESEL, przekracza zakres upowaznienia
przyznanego przepisami art. 5a ust. 1-2 1 7 u.s.g. Argumentujac swoje stanowisko,
podnosi, ze PESEL nie umozliwia okreslenia, czy dana osoba jest mieszkancem danej
gminy. Ponadto podnosi, ze informacje obje¢te numerem PESEL naleza do kategorii
danych osobowych i podlegaja ochronie przewidzianej w Ustawie z dnia 10 maja
2018 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2019 r., poz. 1781). Odmiennie to
samo argumentuje Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach (wyrok WSA
w Gliwicach z 12.05.2021 r., III SA/GI 154/21). Stwierdza on, ze celem procedury
budzetu obywatelskiego nie jest ustalenie, czy osoba glosujaca jest mieszkancem,
lecz chodzi o wybor projektu najbardziej pozadanego przez mieszkancow. Wedhug
Sadu, skoro ustawodawca upowaznit organ stanowigcy w gminie do ustalenia zasad
przeprowadzania gtosowania, a jednocze$nie natozyt obowiazek zapewnienia rowno-
$ci i bezposrednio$ci gtosowania, to oznacza, ze upowaznit ten organ do uchwalenia
wszelkich rozwigzan stuzacych temu celowi (tj. przeprowadzeniu glosowania), przy
zachowaniu zasady rownos$ci i bezposredniosci glosowania, o ile postanowienia
uchwaly wyraznie i wprost nie powoduja, ze akt pozostaje w oczywistej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym. Argumentuje dalej, ze numery PESEL mieszkan-
cOW sa znane gminie i ich podanie nie powoduje ich pozyskania, bo juz nimi dyspo-
nuje, a numer PESEL stuzy tylko identyfikacji glosujacych i weryfikacji, czy dana
osoba juz glosowata (wyrok WSA w Gliwicach z 12.05.2021 r., III SA/GI1 154/21).

Powracajac do kwestii tajnosci glosowania w ramach budzetu obywatelskiego,
wydaje sig¢, ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby taka tajno$¢ byta zapewniona; pomoc-
ne w tym zakresie jest istniejace orzecznictwo sagdowo-administracyjne. Naczelny
Sad Administracyjny w jednym z wyrokow orzekl, ze ,,w procedurze konsultacji
ustawodawca wprawdzie nie nakazuje wprost zachowania wymogu tajnosci, nie-
mniej jednak kazdy mieszkaniec gminy powinien mie¢ zagwarantowane, ze bedzie
podejmowat decyzje w takich warunkach technicznych i politycznych, ktore umoz-
liwig mu nieskrepowane prawo do jej podjecia i ze jego decyzja nie bedzie ustalona
i ujawniona” (wyrok NSA z 5.11.2015 r., I OSK 518/14).

MIASTA WOJEWODZKIE I ICH BUDZETY OBY WATELSKIE

Na pytanie, czy jest taka kategoria jak miasto wojewodzkie, nalezy odpowiedzie¢
twierdzaco. Miasto wojewodzkie to miasto na prawach powiatu, bedace siedziba
wojewodzkich organéw administracji rzadowej (wojewoda) i regionalnego samo-
rzadu terytorialnego. Takie pojecie pojawia si¢ w roznych dokumentach rzadowych,
jak np. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju [Uchwata Nr 239 Rady
Ministréw z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030, M.P. 2012, poz. 252], Strategia na Rzecz Odpo-
wiedzialnego Rozwoju [Uchwala Nr 8 Rady Ministrow z dnia 14 lutego 2017 r.
w sprawie przyjecia strategii na rzecz Odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020



BUDZET OBYWATELSKI / PARTYCYPACYJNY W KONTEKSCIE BUDZETOW MIAST WOJEWODZKICH 1()9

(z perspektywa do 2030 r.), M.P. poz. 260] oraz akty normatywne, a w szczego6lnosci
rozporzadzenia. Majac na uwadze art. 3 Ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o0 wprowa-
dzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. Nr 96,
poz. 603), cho¢ w Polsce jest 16 wojewddztw, to jednak w takim ujeciu jest 18 miast
wojewodzkich. W dwoch wojewodztwach siedziba wojewody i siedziba marszatka
wojewddztwa jest w innym miescie; tak jest w wojewodztwie kujawsko-pomorskim
(Bydgoszcz i Torun) i w wojewodztwie lubuskim (Gorzow i Zielona Gora).

Kwerenda zasad i trybu przeprowadzania konsultacji w procedurze budzetow
obywatelskich miast wojewodzkich pokazuje, ze cho¢ wiele rozwigzan jest podob-
nych, to wystepuja pomiedzy nimi dos$¢ zasadnicze rdéznice dotyczace m.in.:

putapu przeznaczanych srodkow finansowych na rzecz budzetu obywatelskiego
(mozna zaobserwowa¢ wzrost §rodkow po ustawowym wprowadzeniu jego
minimalnej wysokosci);

okresu realizacji projektow w ramach budzetow obywatelskich (odbywaja si¢
w cyklu jednorocznym albo w cyklu dwuletnim);

liczby podpisdéw mieszkancoéw popierajacych projekt oraz liczby oddawanych
gloséw w ramach poszczeg6lnych budzetow (np. ogdlnomiejskie i dzielnicowe,
w uktadzie gltosow 3/3 czy tez 15/10 itp.);

oznaczen edycji budzetu (np. Krakow ma budzet obywatelski 2021, a Gdansk
budzet obywatelski 2022).

Analizujac regulaminy budzetéw obywatelskich miast wojewodzkich z ostatnich
lat, wyodrebnitem w nich kilka elementow, ktore zwrocity moja szczegdlng uwagg,
a mianowicie:

1)

2

~—~—

3

~—

4)

mieszkaniec — element ten nie jest okreslany/definiowany w ogdle albo jest
ogodlna formuta, Ze jest nim mieszkaniec danej gminy/miasta lub Ze jest nim
osoba zamieszkata na terenie danej gminy/miasta;

ogolnodostepnos¢ — w ramach tego elementu w regulaminie zazwyczaj jest
wskazywane, ze moga by¢ zglaszane projekty, ktore mieszcza si¢ w zadaniach
wiasnych gminy lub powiatu; projekty, ktore beda lokalizowane na nieruchomo-
sciach danej gminy; projekty, ktorych koszty realizacji nie przekraczaja kwoty
stanowiacej np. 20% puli; projekty, ktorych efekty realizacji sa dostepne miesz-
kancom w sposob swobodny, nieodplatny, a jezeli projekt skierowany jest do
ograniczonej grupy adresatow, to okre§la m.in. zasady i terminy rekrutacji itp.;
zglaszajacy i glosujacy — w ramach tego elementu zazwyczaj jest wskazywane,
ze mieszkaniec danej gminy/miasta moze zglosi¢ dowolng liczbe projektow,
w tym projekty dzielnicowe, w wybranej przez siebie dzielnicy, ale jesli chodzi
o glosowanie, to jest mozliwe gtosowanie na projekty w dzielnicy, w ktorej
zamieszkuja;

etapy realizacji — s mniej lub bardziej szczegdtowo rozpisane. Wyr6znia si¢
nastepujace etapy: kampania informacyjna i konsultacje z mieszkancami; zgta-
szanie projektow; weryfikacja zgtoszonych projektow; gtosowanie / wybor
projektow;
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5) putap $rodkow — zasadniczo ten sam zapis wystgpuje we wszystkich regu-
laminach, jest to co najmniej 0,5% wydatkéw danej gminy/miasta zawar-
tej w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z wykonania budzetu; analiza
tego elementu pokazata, ze byly miasta, ktore po wejsciu w zycie Ustawy
z 11 stycznia 2018 r. musiaty zwigkszy¢ pulg srodkow w ramach budzetu
obywatelskiego;

6) zasady podziatu srodkéw — zasadniczo w regulaminach sg postanowienia
dotyczace procentowego podziatu sSrodkdw na pule ogdlnomiejska oraz pule
dzielnicowe; wskazywane sg zasady mowigce, ze np. wyodrgbniona czes$é
srodkow bedzie dzielona z uwzglednieniem frekwencji itp.;

7) zgloszenie —zgloszenie projektu wymaga dotaczenia listy poparcia dla projek-
tu; rdzna jest wymagana liczba osob sktadajacych podpisy na liscie poparcia;

8) wylaczenia — w tej czesci regulaminu wskazywane sg projekty, ktore nie
moga by¢ realizowane w ramach budzetu obywatelskiego; wskazywane sa
kryteria, ktorych brak dyskwalifikuje projekt (np. nie spetniaja kryterium
ogolnodostepnosci; ich szacunkowy koszt realizacji przekracza wskazany
limit; czy tez sg projekty, ktore sg sprzeczne z obowigzujagcymi planami lub
programami oraz ktoére naruszatyby obowigzujace przepisy prawa);

9) glosowanie — ten element regulaminu wskazuje, na ile projektéw mozna
glosowac;

10) zasady wyboru projektow — w tej czesci regulaminu okresla sig, ile punktow
moze otrzymac projekt; jakie sa zasady wyboru.

O skali i tresci sktadanych projektow swiadczy przyktadowo edycja 2021 budzetu

obywatelskiego Miasta Krakowa [Budzet obywatelski]:

— do dyspozycji mieszkancow byto 35 mln zt, w tym 7 mln zt przeznaczono na
projekty ogoélnomiejskie, a 28 mln zl na projekty dzielnicowe,

— pod glosowanie poddano 596 projektow, w tym 99 ogdlnomiejskich 1497 dziel-
nicowych,

— w glosowaniu elektronicznym oddano 36 683 gloséw,

— wérdd projektow poddanych pod gtosowanie dominowaty zadania z zakresu
zieleni i ochrony $rodowiska (169 projektéw), infrastruktury (102 projekty)
oraz kultury (91 projektéw). Corocznie dominuja projekty zielone, infrastruk-
turalne i kulturalne — podkre$la sig, ze to staly trend w budzecie obywatelskim
Miasta Krakowa.

BUDZET OBYWATELSKI A INNE PODOBNE INSTRUMENTY

W tym miejscu warto podkresli¢, aby budzety obywatelskie nie zastepowaty
innych, podobnych instrumentow / instytucji prawnych, lecz aby one si¢ uzupetniaty.
Do tych innych rozwiazan nalezy zaliczy¢ przede wszystkim dostepny dla jednostek
pomocniczych gmin wiejskich (sotectw) — fundusz sotecki.
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Instytucja funduszu soleckiego zostata uregulowana w Ustawie z dnia 21 lu-
tego 2014 1. o funduszu soteckim (Dz.U. poz. 301). Srodki funduszu soteckiego
przeznacza si¢ na realizacj¢ przedsiewzie¢, ktore zostaty wskazane we wniosku,
a ktore sa zadaniami wlasnymi gminy, shuza poprawie warunkow zycia mieszkancow
i s3 zgodne ze strategia rozwoju gminy. Podobnie jak moga by¢ wspdlne projekty
w ramach budzetu obywatelskiego, tak sotectwa moga realizowa¢ wspolne przedsie-
wzigcia. W literaturze podnosi si¢, ze ,,fundusz sotecki w kazdym przypadku moze
by¢ traktowany jako budzet obywatelski, natomiast budzet obywatelski nie zawsze
bedzie funduszem soteckim” [Goszczynska 2019]; ze to ,,polska odmiana budzetow
partycypacyjnych realizowanych w sotectwach” [Martela 2020: 174].

Nie mozna tez zapomnie¢ o inicjatywie lokalnej, cho¢ to troche innego rodzaju
instrument. Niemniej jednak takze w jego ramach mieszkancy moga wystepowac
o realizacj¢ okreslonego / ich zdaniem pozadanego zadania bedacego w kompetencji
jednostki samorzadu terytorialnego. Instytucja inicjatywy lokalnej jest uregulowana
w Ustawie z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie (Dz.U. z 2020 r., poz. 1057). W mysl tej regulacji organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego okresla tryb i szczegdtowe kryteria oceny wnioskdéw o re-
alizacj¢ zadania publicznego w ramach inicjatywy lokalnej; przy czym szczegotowe
kryteria oceny powinny uwzglednia¢ przede wszystkim wktad pracy spotecznej
w realizacje inicjatywy lokalne;.

ZAKONCZENIE

Niewatpliwie usankcjonowanie praktyki tworzenia budzetéw obywatelskich przez
wprowadzenie jego podstaw prawnych do samorzadowych ustaw ustrojowych nale-
zy oceni¢ pozytywnie. Niemniej jednak przepisy regulacji z 2018 r. nie rozwigzaly
wielu istniejacych problemow, a nawet zrodzity nowe (np. ograniczenia w zakresie
podziatu srodkéw budzetu obywatelskiego), w zwiazku z tym, ze wybor projektow
w ramach budzetu obywatelskiego w formie konsultacji spotecznych ma charakter
wigzacy [zob. Odachowski 2020: 16-26]. Ta wlasciwos¢ konsultacji spotecznych
okreslanych jako budzet obywatelski rodzi wiele konsekwencji i watpliwosci praw-
nych. Ponadto wiele istotnych kwestii nie zostato uregulowanych, a co najmniej nie
zostato uregulowanych expressis verbis; przede wszystkim nie ma precyzyjnych ram
prawnych budzetu obywatelskiego. Oczywiscie mozna to rozpatrywac¢ w kategoriach
plusow i minuséw lub wad i zalet. Bo z jednej strony brak precyzyjnych ram moze by¢
uzasadniany mozliwo$cig uwzgledniania w szerszym zakresie uwarunkowan i potrzeb
lokalnych, ale z drugiej strony ich brak moze prowadza¢ do znieksztalcenia istoty
budzetu obywatelskiego [odmiennie: Btaszak 2019: 207]. W mojej ocenie pozostawio-
no organom samorzadowym zbyt duzy zakres swobody i watpliwosci w procedurze
budzetu obywatelskiego. Wydaje si¢ by¢ zasadne ustanowienie jakiegos szczegdlnego
trybu dla tworzenia budzetu obywatelskiego, skoro wybdr glosujacych jest wigzacy
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[Rulka 2018: 67-86]. Ustawowa procedura moglaby wtedy przewidywac nie tylko
wprowadzanie nieistotnych modyfikacji w wyloniony projekt, ale takze mozliwosci
usuwania wybranych projektow przy zaistnieniu precyzyjnie wskazanych przestanek
(np. bardzo trudna sytuacja finansowa gminy) [Odachowski 2020: 16-26]. Oczywiscie
moze to rodzi¢ watpliwosci, czy nie bytaby to zbyt duza ingerencja w ten instrument
partycypacji. Niewatpliwie rozwigzania prawne dotyczace budzetu obywatelskiego nie
powinny ograniczaé tej formy partycypacji, co jednak nie wyklucza doregulowania
niektorych kwestii czy zmiany przepisow rodzacych watpliwosci.
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CIVIC/PARTICIPATORY BUDGET IN THE CONTEXT OF BUDGETS OF VOIVODESHIP CITIES

Abstract: The subject of the study is a theoretical and legal analysis of the participatory/civic budget
in the context of budgets of voivodeship cities in order to show regulatory shortcomings. The formulated
hypothesis boils down to the claim that the participatory budget institution, despite the legal changes already
made, requires further regulatory improvements.

The content of the article has been divided into four parts. The first two present the essence and legal
framework of the participatory budget and indicate regulatory shortcomings. The third part contains the
results from the comparison of selected elements of civic budgets of voivodeship cities. The fourth part, pre-
senting legal instruments/institutions similar to the participatory budget, complements the analyzed issues.

The analysis uses methods appropriate to the social sciences, and in particular to the legal sciences,
such as the dogmatic, historical and comparative method.

Keywords: civic budget, participatory budget, local government
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