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Wybrane aspekty budzetu obywatelskiego w miescie
metropolitalnym

Selected aspects of the civic budget in a metropolitan city

Streszczenie

Budzet obywatelski, czyli tzw. partycypacyjny, jest podstawowg instytucjg
udzialu spoteczenstwa w wydatkowaniu srodkéw publicznych na szczeblu
lokalnym. Opiera si¢ na konsultacjach spotecznych. Od 2018 r. obowigzuje
regulacja prawna zawarta w ustawie z 1990 r. o samorzadzie gminnym,
ustawie z 1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz ustawie z 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa. Dotad jedyna podstawa byta mozliwosé
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami w sprawach waznych dla
danej JST. Nadal znaczng role graja akty prawa miejscowego w postaci
uchwal organéw stanowiacych oraz zarzadzen organéw wykonawczych,
zwlaszcza iz budzet obywatelski tylko w niektorych JST przybrat charakter
obligatoryjny. W miastach metropolitalnych istotny jest podziat srodkéw
budzetu obywatelskiego pomiedzy miasto i dzielnice, kluczowa jest
réwniez skala realizowanych zadan. Proby oceny nowej regulacji bedzie
mozna jednak dokona¢ najwczesniej po wykonaniu budzetu za rok 2019.

Slowa kluczowe: budzet obywatelski, miasto metropolitalne

Abstract

Citizen budget, or so-called participatory budget, is the basic institution of
public participation in spending public funds at the local level. It is based
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on social consultations. Since 2018, legal regulation included in the 1990
Act on municipal government, the 1998 Act on poviat self-government
and the 1998 Act on voivodeship self-government has been in force. Until
now, the only basis was the possibility of carrying on consultations with
residents on matters important for a given LGU. Local law acts in the form
of resolutions of executive bodies and orders of executive bodies are still
significant, especially since the citizen budget became obligatory only in
some LGUs. In metropolitan cities, the distribution of civic budget funds
between the city and districts is important; the scale of the performed
tasks is also a key issue. However, attempts to evaluate the new regulation
can be made at the earliest after the budget implementation for 2019.

Keywords: citizen budget, metropolitan city

1. Wprowadzenie

Od kilku lat zaczeta w Polsce funkcjonowa¢ instytucja budzetu
obywatelskiego. Zakres jej stosowania sukcesywnie si¢ poszerzal, miata
jednak charakter wylacznie fakultatywny. Nie byta réwniez objeta
bezposrednig regulacja prawna, co zaczeto stwarzaé wiele probleméw
praktycznych. Wobec pojawienia si¢ bezposredniej regulacji prawnej
wydaje sie celowa analiza tejze regulacji, zwlaszcza w kontekscie aspektow
prawno-finansowych. Dlatego dokonano poréwnania pierwotnych
podstaw prawnych budzetu obywatelskiego z obecnie obowigzujacymi.
Opracowanie wskazuje takze na wplyw nowej regulacji na zakres
stosowania budzetu obywatelskiego, zawiera probe jej oceny, wskazanie
na ewentualne luki oraz propozycje ich uzupelnienia.

2. Pojecie i rola budzetu obywatelskiego

Form udzialu spoteczenstwa, zwlaszcza spolecznosci lokalnych,
w wydatkowaniu $rodkéw publicznych mozna w praktyce wyréznic
wiele. Aktualnie podstawowe postacie partycypacji maja zastosowanie
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w szerszym zakresie w trzech formach: budzetu obywatelskiego, instytucji
inicjatyw lokalnych oraz funduszu soleckiego, przy czym najwieksza
role odgrywa ten pierwszy. Budzet obywatelski, zwany réwniez
partycypacyjnym, stanowi wyraz demokratycznego sposobu zarzadzania
$rodkami publicznymi na szczeblu lokalnym; zapewnia faktyczny udziat
spoteczny w procesie decyzyjnym. Instytucja ta jest stosunkowo nowa,
rozwija si¢ w ostatnich latach i stosowana jest z pozytywnymi skutkami
przez coraz wigkszg liczbe jednostek samorzadu terytorialnego'. Budzet
partycypacyjny odgrywa istotng role jedynie na szczeblu lokalnym
z uwagi na rodzaje zadan objete budzetami samorzagdowymi. Mieszkancy
tatwiej angazuja si¢ w rozmaite formy dziatalnosci lokalnej, widzac cel
i wymierne efekty takiej dzialalnosci. Budzet partycypacyjny zapewnia
mieszkancom mozliwo$¢ decydowania o wydatkowania okreslonej ilosci
srodkow budzetowych na wybrane przez nich rodzaje zadan. Powoduje
zwickszenie skali wplywu mieszkancdw na decyzje lokalne, zwlaszcza
w zakresie wydatkowania $rodkéw budzetu gminy. Dotad na niecale
3 tys. JST budzet obywatelski byl stosowany w okolo 100% Zjawisko
wykazuje jednak tendencje rosnacg. Do dalszych zmian dojdzie w wyniku
wprowadzonej w 2018 r. regulacji prawnej funkcjonowania tego budzetu.
Obok terminu ,budzet obywatelski” stosuje si¢ réwnowaznie termin
~budzet partycypacyjny”. W Polsce czgsciej uzywane jest to pierwsze.
Spotka¢ mozna poglad, ze termin ten powoduje ograniczenie typu
podmiotowego, czyli wyklucza osoby, ktére nie s3 zameldowanymi
mieszkancami, a np. studentami czy osobami dojezdzajacymi do pracy’.
Leksykon budzetowy Sejmu RP uzywa terminu ,,budzet obywatelski™.
Oznacza on wydzielong cze§¢ budzetu samorzadu terytorialnego
(najczesciej budzetu miasta), w ramach ktérego wyznaczona odgoérnie
kwota wydatkow przeznaczona jest na inicjatywy i projekty inwestycyjne

! Dalej jako: JST.

2 Por. J. Marczak, K. Kepka, Budzet partycypacyjny w Polsce na przykladzie budzetu obywatelskiego
miasta Lodzi. Analiza finansowa, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 1-2, s. 42 i n.

> Por. W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski,
‘Warszawa 2013, s. 8.

* Sejm.gov.pl; Autor: Kamila Marchewka-Bartkowiak.
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bezposrednio zglaszane przez spolecznos¢ lokalng (indywidualnie lub
przez odpowiednie organizacje)® W ramach ostatniej regulacji w 2018 r.
zostala wprowadzona formalnoprawna definicja budzetu obywatelskiego.
Stanowi on czes¢ wydatkéw budzetu JST, o ktorej decydujg corocznie
mieszkancy w bezposrednim glosowaniu®.

Dla funkcjonowania budzetu obywatelskiego niezbedne jest spetnienia
okreslonych warunkéw, a mianowicie musi zosta¢ wydzielona pula
srodkow na realizacje celow wybranych przez mieszkancéw, a takze musi
funkcjonowa¢ aktywnie dziatajaca cze¢$¢ spoleczenstwa obywatelskiego
zglaszajaca zadania oraz w miare szeroka czgs$¢ tego spoteczenstwa biorgca
udzial w gtosowaniu nad ich wyborem. Za podstawowy warunek mozna
uzna¢ koniecznos¢ wydzielenia odpowiednich $rodkéw finansowych
zapewniajacych realizacje inwestycji uznanych przez obywateli za wazne’.
Przestankg budzetu obywatelskiego sa konsultacje spoteczne, przy czym
sa one tylko jednym z rodzajéw konsultacji przeprowadzanych takze
w innych sprawach. Konsultacje dotyczace budzetu obywatelskiego maja
specyficzny charakter, odmienny od wielu innych konsultacji®.

Tak wigc budzet obywatelski oznacza cze¢$¢ srodkow budzetowych
przeznaczonych na wydatki miasta, gminy, dzielnicy, powiatu, czy nawet
wojewddztwa, przeznaczong na zadania proponowane przez obywateli,
a nastepnie wybierano przez nich w drodze glosowania.

3. Dotychczasowe regulacje prawne budzetu obywatelskiego

Do 2018 r. w prawie finansowym nie bylo regulacji dotyczacej
bezposrednio budzetu partycypacyjnego. W praktyce podstawe prawng
stanowily jedynie tzw. ustawy ustrojowe samorzadowe, a zwlaszcza
ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’, ktéra w art. 5a

> Obecnie wielko$¢ budzetow obywatelskich (w przypadku duzych miast) wynosi $rednio 6 mln zt.
¢ O czym blizej w dalszej czesci tekstu.

7 Por. A. Rytel-Warzocha, Partycypacja spoteczna w sprawach budzetowych. Model Porto Alegre
jako pierwowzor rozwigzan europejskich, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2010, nr 1, s. 95-96.
8 Por. W. Keblowski, Budzet partycypacyjny. Krotka instrukcja obstugi, Instytut Obywatelski,
‘Warszawa 2013, s. 8.

® Tj. Dz. U.z 2018 r., poz. 994, ze zm.
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przewiduje mozliwo$¢ przeprowadzania na terytorium gminy konsultacji
zmieszkancamigminywwypadkach przewidzianych ustawg oraz winnych
sprawach waznych dla gminy, przy czym zasady i tryb przeprowadzania
tych konsultacji okresla rada gminy w drodze uchwaly. Sytuacja ta
powodowala brak wigzacego charakteru budzetu obywatelskiego.
Wspomnie¢ nalezy réwniez o art. 7 ust. 1, zgodnie z ktérym zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wlasnych gminy, i ktéry
zawiera szeroki przykladowy katalog tych zadan. Skoro bowiem budzet
obywatelski dotyczy wydzielonej czesci budzetu samorzadowego, to
oczywistym jest, iz beda tu wchodzi¢ w gre zadania wlasne.

Znaczenie odgrywa takze art. 5, w $wietle ktorego gmina moze
tworzy¢ jednostki pomocnicze w postaci solectw, dzielnic, osiedli
i innych, jak np. polozone na terenie gminy miasto. Zasady tworzenia
jednostek pomocniczych okresla statut gminy. Natomiast zgodnie z art.
51gmina samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie
uchwaly budzetowej gminy. Z kolei statut gminy okresla uprawnienia
jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach
budzetu gminy. Podobnie przedstawia si¢ regulacja w zakresie powiatow
i wojewodztw.

W rezultaciebudzety obywatelskie wznacznejmierze opieratysiejedynie
na aktach prawa miejscowego w postaci uchwal organéw stanowigcych
JST oraz zarzadzen woéjtéw (burmistrzéw, prezydentéw miast) wydanych
na podstawie wspomnianego art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym
regulujacego konsultacje spoleczne. Regulacji budzetu nie bylo (inadal nie
ma) takze w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®.
Pomocny mog}t by¢ jedynie art. 212 ust. 1 tej ustawy, zgodnie z ktérym
uchwala budzetowa JST okresla m.in. uprawnienia jednostki pomocniczej
do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy, a takze
inne postanowienia, ktérych obowigzek zamieszczenia w uchwale
budzetowej wynika z postanowien organu stanowigcego.

1 Tj. Dz. U. 2 2017 r., poz. 2077, ze zm.
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Sytuacja taka stwarzata wiele problemoéw. Stad wysuwany byt postulat
ujecia instytucji budzetu obywatelskiego w ramy prawne''. Dotyczyto to
zwlaszcza waznego aspektu finansowego, a szczegélnie takich kwestii,
jak zakres budzetu obywatelskiego, czyli dolna i gérna granica srodkéw,
a w duzych miastach podzial srodkéw pomiedzy miasto jako calos¢ oraz
jego dzielnice. Istotny byl takze status budzetu, czyli czy budzet winien
by¢ obligatoryjny, czy fakultatywny, a w przypadku fakultatywnosci
- okreslenie stopnia zwigzania nim organéw JST. Formalnie bowiem
na wladzach JST nie spoczywal obowigzek realizacji przedsiewzigc
wybranych w glosowaniu przez mieszkancédw. Dotychczas instytucja
opierala si¢ na zaufaniu spoleczenstwa do wladzy, jesli chodzi o wdrazanie
przeglosowanych przez mieszkancow projektow.

Koncepcji budzetéw obywatelskich realizuje niektére postulaty
wynikajace z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego'. Preambula
Karty wskazuje, ze spotecznosci lokalne stanowig jedna z podstaw ustroju
demokratycznego, a obywatele majg prawo do uczestnictwa w kierowaniu
sprawami publicznymi, co wlasnie na szczeblu lokalnym moze by¢
realizowane w sposob najbardziej bezposredni. Art. 3 definiuje samorzad
jako prawo i zdolnos$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych
prawem, dokierowaniaizarzadzaniazasadnicza czescig spraw publicznych
na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow. Prawo to jest
realizowane przez rady lub zgromadzenia skladajace si¢ z wybieralnych
cztonkow, ktore moga dysponowac organami wykonawczymi. Przepis ten
nie wyklucza jednakze kazdej innej formy bezposredniego uczestnictwa
obywateli, jesli ustawa dopuszcza takie rozwigzanie'’. Budzet obywatelski

" Por. blizej 1. Czaja-Hliniak, Budzet obywatelski (wybrane zagadnienia), [w:] J. Gliniecka,
A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Praktyczne i teoretyczne problemy prawa finansowego
wobec wyzwan XXI wieku.,CeDeWu, Warszawa 2017, s. 1301 n

12 Sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1885 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).
Sprostowanie btedu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107). Karta weszta w zycie w Polsce 1 marca
1994 r. Dalej jako: Karta.

3 Por. blizej: I. Czaja-Hliniak, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego fundamentem wspélpracy
jednostek samorzgdu terytorialnego z podmiotami niepublicznymi, [w:] M. Ofiarska (red.),
Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego,Wydawnictwo
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2015, s. 39 i n.
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mozna w pelni uzna¢ wlasnie za takg inng forme uczestnictwa. Z kolei
zgodnie z art. 4 ust. 6 spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane
o tyle, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim
trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz podejmowania decyzji we
wszystkich sprawach bezpos$rednio ich dotyczacych.

4. Aktualna regulacja prawna budzetéw obywatelskich

Ostatnio, uwzgledniajac postulaty doktryny i praktyki, uregulowana
zostala kwestia budzetow obywatelskich droga nowelizacji wszystkich
trzech tzw. ustaw samorzadowych. Dokonana tego ustawg z dnia 11
stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu
obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania
niektdrych organéw publicznych'.

Najobszerniejsza jest regulacja w zakresie budzetéw gmin'®. Zawarta
zostalaw poszerzonym art. 5a dotyczacym dotad - jak wspomniano - tylko
mozliwosci przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. Zasady
itryb przeprowadzania konsultacji ma nadal okresla¢ uchwata rady gminy,
z zastrzezeniem jej obligatoryjnych elementéw w przypadku budzetu
obywatelskiego. Dodany ust. 3 stanowi, ze ,,szczegolng forma konsultacji
spotecznych jest budzet obywatelski” Nie umniejszajac wagi przepisu,
watpliwo$¢ moze budzi¢ samo jego sformufowanie. Chodzi bowiem o fakt
powstawania budzetu obywatelskiego w oparciu o konsultacje spoteczne,
a sam budzet obejmuje okreslong cz¢s¢ wydatkéw budzetu gminy. Taki
charakter budzetu wynika bezpo$rednio ze sformulowania ust. 4, zgodnie
z ktérym ,,w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim
glosowaniu decyduja corocznie o czesci wydatkéow budzetu gminy”.
Mozna wobec tego przyjac (uogdlniajac), ze budzet obywatelski oznacza
okreslong czes¢ wydatkow budzetu JST przeznaczang na zadania wybrane

" Dz.U.z2018 r., poz. 130, ze zm.

> Na temat charakteru prawnoadministracyjnego budzetu obywatelskiego por. W. Goérny,
Obligatoryjny budzet obywatelski - szansa czy zagrozenie dla samorzgdnosci polskich miast? ,,Casus
Lato” 2018, nr 89, s. 41-42.
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corocznie w drodze konsultacji spolecznych, a nastepnie bezposredniego
glosowania, przez mieszkancow danej JST.

Budzet obywatelski moze mie¢ charakter obligatoryjnylub fakultatywny
w zaleznosci od statusu gminy. Obligatoryjny charakter ma w gminach
bedacych miastami na prawach powiatu (ust. 5), czyli obejmuje wszystkie
miasta metropolitalne. W pozostalych gminach ma charakter fakultatywny.
Ponadto okreslono dolng granice wysokosci budzetu obywatelskiego, ale
wystepujaca tylko w przypadku budzetu obligatoryjnego. Wynosi ona co
najmniej 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedlozonym
sprawozdaniu z wykonania budzetu.

W kazdej gminie, czyli rowniez w przypadku budzetu obywatelskiego
o charakterze fakultatywnym, zadania wybrane w jego ramach zostaja
uwzglednione w uchwale budzetowej gminy. Tak wigc jesli dojdzie
w gminie do wyboru zadan, to wéwczas budzet obywatelski nabiera
obligatoryjnego charakteru. Rada gminy w toku prac nad projektem
uchwaty budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego (ust. 4).

Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢
dzielone na pule obejmujace catos¢ gminy i jej czesci w postaci jednostek
pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych (ust. 6). W miastach
metropolitalnych w praktyce dokonywany jest podzial srodkéw na zadania
realizowane przez miasto i zadania realizowane przez dzielnice.

Rady gmin otrzymaly kompetencje do regulacji w drodze uchwaly
wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego,
przy czym nie jest to katalog zamkniety (ust. 7). Kwestie te dotycza
w szczegolnodci: wymogéw formalnych, jakim powinny odpowiadac
zglaszane projekty; wymaganej liczby podpisow mieszkancow
popierajacych projekt, przy czym nie moze by¢ ona wieksza niz 0,1%
mieszkancoéw terenu objetego pulg budzetu obywatelskiego, w ktérym
zglaszany jest projekt; zasad oceny zgloszonych projektéw co do ich
zgodno$ci z prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie
wymogo6w formalnych oraz trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu
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projektu do glosowania; a takze zasad przeprowadzania glosowania,
ustalania wynikow i podawania ich do publicznej wiadomosci, biorac
pod uwage, ze zasady przeprowadzania glosowania muszg zapewniaé
réwnos¢ i bezposrednio$¢ glosowania.

Odpowiednie, cho¢ nieco wezsze, regulacje wprowadzono
w odniesieniu do powiatéw i wojewodztw, rdwniez droga rozszerzenia
tzw. ustaw samorzadowych — odpowiednio art. 3d ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym' i art. 10a ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'’. Regulacje te s3 prawie analogiczne,
z uwzglednieniem oczywidcie rodzaju JST. I tak budzet obywatelski
uznano za szczegolng forme konsultacji spotecznych. Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkanicami powiatu lub wojewddztwa
okresla odpowiednio uchwala rady powiatu lub sejmiku wojewddztwa.

Budzet obywatelski w obu przypadkach ma charakter fakultatywny.
W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim
glosowaniu decyduja corocznie o czgsci wydatkéw budzetu powiatu
lub wojewddztwa. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego
zostajg uwzglednione w uchwale budzetowej powiatu lub wojewddztwa.
Po dokonaniu wyboru zadan budzet nabiera charakteru obligatoryjnego.
Rada powiatu ani sejmik wojewodztwa w toku prac nad projektem
uchwaly budzetowej nie moga usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego.

Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga
by¢ rowniez dzielone na pule obejmujace w powiecie catos¢ powiatu
i jego czesci w postaci gmin lub grup gmin, a w wojewodztwie catos¢
wojewddztwa i jego czesci w postaci powiatow lub grup powiatéow. Rada
lub sejmik okreslajg w drodze uchwaly wymagania, jakie powinien
spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, przy czym regulacja wymagan
jest identyczna, jak dla budzetu gminy.

Budzet obywatelski nadal nie znalazl odzwierciedlenia w ustawie
o finansach publicznych. W praktyce czgsto wystepuje postulat, aby

16 Tj. Dz. U. 22018 1., poz. 995, ze zm.
7 Tj. Dz. U. 22018 r., poz. 913, ze zm.
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budzet nie byl calkowicie sprecyzowany w regulacjach prawnych,
ale mogl by¢ w poszczegdlnych JST, a zwlaszcza w gminach,
zréznicowany w wyniku szczegélnej formy wspolpracy wtadzy lokalnej
z obywatelami, jaka sa konsultacje spoteczne niezbedne dla wlasciwej
partycypacji spolecznej. Mimo to w ustawie o finansach publicznych
instytucja budzetu obywatelskiego moglaby jednak znalez¢ wyraz np.
w regulacjach dotyczacych rodzajéw i form wydatkéw ponoszonych ze
srodkow publicznych.

9. Wybrane aspekty funkcjonowania budzetu obywatelskiego
na przyktadzie Krakowa.

Miasta metropolitalne charakteryzuja si¢ wieloma podobnymi problemami
i stad interesujace jest, jak znajduja one wyraz w budzecie obywatelskim'®.
Nie ma jednakze jednego uniwersalnego modelu wdrazania budzetu
obywatelskiego w polskich miastach i stad proces jego realizacji zostaje
dostosowany do indywidualnych potrzeb miasta’. Np. istotnym
problemem jest wydzielanie z puli budzetu obywatelskiego $rodkéow
dla jednostek pomocniczych miasta, czyli dzielnic. Zadania dzielnic
odpowiadaja bowiem zalozeniom Europejskiej Karty realizowania zadan
na jak najnizszym szczeblu. Ma ono w Krakowie w praktyce miejsce od
poczatku funkcjonowania budzetu. Znaczna jest liczba zglaszanych
i glosowanych projektéw — ok. 600 zadan rocznie. W dzielnicach zadania
s3 bardziej zroznicowane, dotycza jednak bardzo réznych i w zasadzie
malo skomplikowanych potrzeb. Efekty znacznej liczby zadan, zwlaszcza
inwestycyjnych, beda jednak dlugotrwale. Rodzaje zadan $wiadcza
o odpowiedzialno$ci obywatelskiej. Rozszerza si¢ krag osob zglaszajacych
projekty. Wystapienie z wlasnymi projektami rozwazaja np. niektére
uczelnie wyzsze.

8 Wnikliwie przedstawia procedure 1ddzkiego budzetu obywatelskiego oraz prdébe jego
oceny jako mechanizmu wlaczajacego mieszkancow do wspotdecydowania o miescie Kamil
Brzezinski, por. K. Brzezinski, Budzet (nie)obywatelski? - analiza czterech edycji tddzkiego budzetu
obywatelskiego,,Pedagogika Spoleczna” 2017, nr 3(65), s. 144 i n.

¥ D. Rybinska, Instytucja budzetu obywatelskiego jako narzedzia rozwoju samorzgdu lokalnego,
»Finanse i Prawo Finansowe” 3/2018, vol. 1(17), s. 53. Opracowanie zawiera m.in. bardzo
szczegblowa analize budzetu obywatelskiego Lodzi.
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Nalezy podkresli¢ bardzo istotny aspekt wydatkowania $rodkow
w zalezno$ci od formy organizacyjno-prawnej podmiotu - beneficjenta
srodkéw, bedacego wlascicielem terendw, na ktérych realizowane
sa inwestycje. Poszerzenie tego zakresu w kierunku umozliwienia
przeznaczania $rodkéw na inwestycje na terenach bedacych
wlasno$cig podmiotéw prywatnych umozliwitoby znaczne poszerzenie
zakresu dzialalnosci o mozliwos¢ wspdlpracy np. ze spoldzielniami
mieszkaniowymi, wspdlnotami mieszkaniowymi, ogrodami dzialkowymi
itd. Aktualnie realizowane rodzaje zadan mogg si¢ bowiem wyczerpywac,
a na wspomnianych terenach wystepuje mozliwos¢ realizacji calej gamy
zroznicowanych celéw spotecznych.

W gminie Krakéw budzet obywatelski jest realizowany od 2014 r.
Procedura, zgodnie z regulaminem budzetu obywatelskiego miasta
Krakowa®, rozpoczyna si¢ od wydzielenia s$rodkéw do realizacji
w ramach budzetu obywatelskiego. Nastepnie odbywa sie wiele spotkan
ogélnomiejskich  organizowanych przez Urzad Miasta Krakowa
poswieconych roznej problematyce, np. kulturalnej, sportowej, ekologicznej,
edukacyjnej czy infrastrukturalnej, oraz spotkan dzielnicowych, od kilku
do kilkunastu w kazdej dzielnicy. Organizowane sa takze tzw. Maratony
Pisania Projektéw, ulatwiajace ich przygotowanie. Dziala rdéwniez
instytucja Ambasadoréw Budzetu Obywatelskiego, ktérzy organizuja
spotkania. Na stronie BIP znajduja si¢ dokladne instrukcje sporzadzania
i zglaszania projektow wraz ze szczegétowym wykazem zadan z zakresu
zadan wlasnych gminy i powiatu, ktérych moga dotyczy¢ projekty oraz
znajduje si¢ instrukeja gtosowania.

Instytucja Ambasadoréw Budzetu Obywatelskiego funkcjonuje od
2017 roku. Rola Ambasadoréw polega na aktywizowaniu srodowiska
w celu zachecenia do udzialu w tworzeniu budzetu obywatelskiego,
czyli na zwiekszaniu $wiadomosci obywatelskiej. Wspieraja oni
organy samorzadowe na spotkaniach z mieszkaricami, a czgsto sami s3

? Uchwala Nr XXXIV Rady Miasta Krakowa z dnia 16 grudnia 2015 r., Biuletyn Informacji
Publicznej, dalej jako: BIP.
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wnioskodawcami projektéw. W pracach nad budzetem obywatelskim
w 2018 r. uczestniczyto dwudziestu Ambasadorow.

Waznym organem jest Rada Budzetu Obywatelskiego Miasta Krakowa —
aktualnazostatapowolana Zarzadzeniem nr 1281/2018 zdnia 21 maja 2018r.
Prezydenta Miasta Krakowa*'isktadasi¢ z sze$ciu przedstawicieli organizacji
pozarzagdowych, jedenastu przedstawicieli Prezydenta Miasta Krakowa,
czterech przedstawicieli Rady Miasta Krakowa, dziesieciu przedstawicieli
Rad i Zarzadow Dzielnic oraz szesciu przedstawicieli wnioskodawcow do
budzetu obywatelskiego Miasta Krakowa. Liczebno$¢ Rady uzasadniona jest
zadaniami oraz zasadg reprezentatywnosci. Stopniowo powiekszany byt jej
sklad, aby wejs¢ do niej mogli tak przedstawiciele Miasta, i organizacji, jak
i aktywisci ze strony mieszkancow. Pierwotny Zespdt liczacy ponad 20 oséb
przeksztalcil sie w obecnie funkcjonujaca Rade. Monitoruje ona realizacje
zadan co miesiac, zwlaszcza duze przedsigwziecia inwestycyjne i ich
wykonawcdow. Caloksztaltem zadan zwigzanych z budzetem obywatelskim
zajmuje si¢ Miejski Osrodek Wspierania Inicjatyw Spotecznych (MOWIS).

W roku 2018, czyli do planowanego budzetu na rok 2019, przyjeto do
realizacji tylko 120 zadan: 8 ogolnomiejskich oraz 112 w 18 dzielnicach,
przy czym w poszczegdlnych dzielnicach ilos¢ zadan wynosi od 4 do
13, najczesciej 5-6*. Pod glosowanie poddanych zostalo po weryfikacji
ponad 600 zadan.

Roéznie rozkladaja si¢ proporcje pomiedzy tzw. zadaniami inwestycyjnymi
oraz biezacymi. Poczatkowa przewaga zadan inwestycyjnych maleje. Do
roku 2016 w Krakowie zadania inwestycyjne stanowily ok. 72%, w latach
2017 i 2018 spadly do okolo 50%, przy czym wystepuje réwniez grupa
zadan o charakterze mieszanym.

Dotad obowiazywaly granice wynikajace z mozliwosci realizacji danego
projektu, m.in. technicznych, co decydowalo o wprowadzeniu go do
glosowania. Po glosowaniu umieszczenie zadan w budzecie opieralo sie
na zasadzie zaufania spolecznego do wiladzy i w praktyce bylo w pelni
realizowane. Wprowadzenie obowigzkowego budzetu obywatelskiego

2 BIP.
2 Dane znajduja si¢ w BIP.

Kwartalnik Prawno-Finansowy «1/2019 53



powoduje pewne watpliwosci. Nie istnieje bowiem w praktyce mozliwos¢
narzucenia obowigzkowego dialogu spotecznego w postaci konsultacji
spolecznych, a tym bardziej uczestniczenia w glosowaniu nad projektem
budzetu obywatelskiego. Biorac pod uwage dotychczasowe zaangazowanie
mieszkancow, sytuacja braku partycypacji wydaje si¢ czysto teoretyczna,
ale nie mozna jej catkowicie pominac.

W niektérych projektach dopatrzy¢ si¢ mozna aspektéw rozwoju
gospodarczego. Kierunki rozwoju stajg si¢ bowiem wielostopniowe, co
uwzglednia potrzeby lokalnej spotecznosci. I tak od calkiem poczatkowo
waskich zadan, jak np. dziury w ulicach, zaczyna sie wykracza¢ w zadaniach
ponad zwykle, codzienne potrzeby. Odgrywaja w nich role rézne czynniki,
np. demograficzne, czyli branie pod uwage szeroko rozumianych potrzeb
dzieci, mlodziezy czy senioréw. W budzetach obywatelskich ostatnio
wyroznia si¢ znaczng liczbe zadan realizujacych potrzeby seniorow, tak
bytowe, jak i kulturalne, rekreacyjne czy edukacyjne.

Realizacja znacznej liczby projektéw wywiera tak bezpo$redni, jak
i posredni wplyw na rozwdj gospodarczy. Wykonywane sg rézne prace, np.
porzadkowanie terendw, urzadzanie parkéw, sitowni na wolnym powietrzu,
$ciezek rowerowych, skwerdw, sadzenie roslin itp. Prace te s3 zlecane
rozmaitym firmom, co powoduje ich rozwdj oraz wzrost zatrudnienia.

Istotne znaczenie ma edukacyjny aspekt zadan realizowanych w ramach
budzetu obywatelskiego. Chodzi o edukacje obywatelska w szerokim
rozumieniu, poczawszy od dzieci. Moze to by¢ np. poglebianie wiedzy
w zakresie elektroniki i informatyki, rozwijanie potrzeb kulturalnych,
np. w zakresie uczestniczenia w spektaklach teatralnych czy rozwijania
czytelnictwa, w tym elektronicznego. Ale moze to by¢ rowniez stwarzanie
odpowiednich nawykoéw ekologicznych, dbaloscio stworzong infrastrukture
czy w efekcie poczucia odpowiedzialnosci obywatelskie;j.

Nie bez znaczenia jest liczba i jako$¢ spotkan odbywanych w ramach
konsultacji spotecznych. Czesto przedstawiane s3 na nich wnioski
w sprawie realizacji konkretnych zadan. Szczegélnie uwydatnia si¢ to
w dzielnicach, gdzie czasem odbywa sie kilkanascie spotkan. Tu bardzo

54 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 1/2019



istotng kwestie stanowi brak sprzecznosci intereséw w realizacji zadan
przez wladze dzielnicy i w ramach budzetu obywatelskiego. Ewentualna
postawa wladz dzielnicy podkreslajacych, ze jedynie one winny by¢
kompetentne do realizacji tych zadan, utrudnia konsultacje w sprawie
budzetu obywatelskiego. Spektakularnym bowiem zjawiskiem jest
ewentualna postawa radnych mogaca utrudnia¢ wcielanie idei budzetu
obywatelskiego. Sprowadza si¢ ona do stanowiska, ze skoro radni zostali
wybrani przez mieszkancéw, to tylko oni winni ich reprezentowac
i nie powinno mie¢ miejsca bezposrednie uczestnictwo w realizacji
zadan. Budzet obywatelski jest jednakze instrumentem realizacji zasady
subsydiarno$ci na najnizszym szczeblu i stanowi nos$nik informacji
o potrzebach plynacych z najrézniejszych pozioméw: z dzielnic,
poszczegdlnych osiedli, ulic, grup budynkdw itd.

Znaczenie ma takze aktywno$¢ poszczegdlnych grup spolecznych®.
Obserwuje si¢ np. zjawisko, ze mlodziez wnioskuje o realizacje zadan
ukierunkowanych wylacznie na jej potrzeby, a seniorzy preferuja zadania
ukierunkowane znacznie szerzej, czgsto uwzgledniajace potrzeby
wielopokoleniowe, np. odpowiednie wyposazenie terenéw rekreacyjnych
w urzadzenia dla dzieci, mlodziezy, a takie oséb starszych. Zadania
realizowane w ramach budzetu obywatelskiego korespondujg czesto
zzadaniamiuwzglednianymiw dzielnicach wlokalnych strategiach rozwoju.

Podkresli¢ nalezy mocno wage uczestnictwa mieszkancéw w wyborze
zadan do realizacji w ramach budzetu obywatelskiego®. Wykazuje ono,
na ile zadania te lezg w interesie ogélu mieszkancow, i jest dowodem
aktywnosci obywatelskiej. Sprzyja powstawaniu wspdlnot lokalnych,
poniewaz u podloza tego procesu leza niezaspokojone podstawowe
potrzeby ludzkie®. Budzet obywatelski pozwala rozpoznawac potrzeby

# Poziom aktywnosci obywatelskiej np. wroctawian przedstawia K. Kajdanek, Budzet obywatelski
czy ,budzet obywatelski”? Komentarz w sprawie Wroctawskiego Budzetu Obywatelskiego, ,Problemy
Rozwoju Miast” 2015, nr 2, s. 33.

2 Na temat znaczenia frekwencji por. R. Janicka, P. Jedrowiak, Budzet obywatelski - cheé
zwiekszenia partycypacji spolecznej w rozwoju miast czy narzedzie marketingu politycznego
w rekach prezydentow i burmistrzow?, ,Refleksje” 2015, nr 11, s. 58-59.

» M. Krawiec, Budzet obywatelski - metoda budowania wspdlnot czy sposoéb komunikowania
sig ze spoleczeristwem - okiem psychologa spolecznego, [w:] H. Sklodowski (red.), Wyzwania
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mieszkancow, poprawia jakos¢ ich zycia, aktywizuje tych, ktorzy nie byli
aktywni w dotychczasowych strukturach, oraz sprzyja spolecznej kontroli*.

6. Uwagi koncowe

Doswiadczenia licznych panstw oraz Polski daja podstawy do twierdzenia,
iz idea budzetu partycypacyjnego stanie si¢ $rodkiem oddziatywania
obywateli, a zwlaszcza mieszkancéw miast, na gospodarke lokalng.
Budzet ten moze by¢ istotnym narzedziem budowania spoleczenstwa
obywatelskiego — pod warunkiem, zZe bedzie realizowany nie tyle w interesie
obywateli, ale przede wszystkim przez obywateli, czy wspoélnie z nimi.
Ostatniej regulacji prawnej nie mozna uzna¢ za doskonaly. Nie
wszystkie rysujace si¢ w praktyce watpliwosci zostaly rozwiane?”. Wyraznie
powinien zosta¢ okreslony stosunek instytucji budzetu obywatelskiego do
instytucji inicjatyw lokalnych, a takze do funduszu soteckiego. Instytucja
inicjatyw lokalnych jest najbardziej pokrewna forma partycypacji, ale
jednak odrebng instytucjg. Znajduje wyraz w ustawie z dnia 24 kwietnia
2003 r. o dzialalnodci pozytku publicznego i wolontariacie®®. Zgodnie
z art. 19b mieszkancy, bezposrednio badz za posrednictwem organizacji
pozarzadowych lub innych okreslonych podmiotéw, moga ztozy¢ wniosek
o realizacje zadania publicznego do JST, na terenie ktérej maja miejsce
zamieszkania lub siedzibe, w zakresie szeroko okreslonych zadan pozytku
publicznego. Zadania realizowane s3 w oparciu o umowy zawierane przez
organ wykonawczy JST zwnioskodawca (art. 19d). Zainicjowane i przyjete
do realizacji projekty sa wlaczane bezposrednio do budzetu miasta.
Natomiast zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r.
o funduszu soteckim® rada gminy rozstrzyga o wyodrebnieniu w budzecie

psychologii biznesu w wymiarze migdzykulturowym, ,Przedsigbiorczo$¢ i Zarzadzanie” 2015, t.
XVII, z. 3, cz. 3, s. 198.

% J. Kopka, Budzet partycypacyjny jako forma demokracji bezposredniej w perspektywie
socjologicznej, [w:] H. Sklodowski (red.), Wyzwania psychologii biznesu w wymiarze
miedzykulturowym, ,,Przedsigbiorczoé¢ i Zarzadzanie” 2015, t. XVII, z. 3, cz. 3, s. 297.

¥ Dalsze zmiany proponujg réwniez inni autorzy, np. W. Gorny, Obligatoryjny..., s.43

# Tj. Dz.nU. z 2018 1., poz. 450, ze zm.

¥ Dz.U.z2014r, poz. 301.
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gminy $rodkéw stanowiacych fundusz solecki, a srodki funduszu
przeznaczone s3 na realizacj¢ przedsiewzie¢, zgloszonych we wniosku
uchwalonym przez zebranie wiejskie, nalezacych do zadan wtasnych
gminy, a stuzacych poprawie warunkéw zycia mieszkancéw i zgodnych
ze strategia rozwoju gminy (ust. 6). Mozna si¢ zastanawia¢, czy fundusz
sofecki powinien funkcjonowa¢ niezaleznie od budzetu obywatelskiego,
czy go wykluczac.

Budzet obywatelski nadal nie zostal uwzgledniony w ustawie o finansach
publicznych, gdzie moglby znalez¢ wyraz np. w regulacjach dotyczacych
rodzajow i form wydatkéw ponoszonych ze s$rodkéw publicznych.
Rozwazenia wymaga takze celowo$¢ budzetu obywatelskiego na szczeblu
wojewodzkim z uwagi na slabe wiezi spoleczne taczace mieszkancow
wojewodztwa.
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