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Powszechnie przyjmuje się, że najważniejsze sprawy mające wpływ na sytuację społeczno-ekonomiczną 
obywateli realizowane są na szczeblach władz centralnych, tj. przy udziale parlamentu, Prezydenta lub Rady 
Ministrów. Nie ulega jednak wątpliwości, iż podstawowe decyzje wpływające na podstawowe potrzeby społe-
czeństwa są wynikiem działalności lokalnych władz publicznych. To bowiem organy jednostek samorządu te-
rytorialnego decydują o zaspokajaniu bieżących potrzeb społeczeństwa odpowiadając za bieżące inwestycje, 
prowadząc gospodarkę mieniem komunalnym czy decydując o wysokości opłat lokalnych. Podkreślenia wymaga, 
iż jedną z podstawowych zasad demokratycznych państw jest decentralizacja władzy publicznej, która wiąże się  
z istnieniem jednostek samorządu terytorialnego, którym przekazywana jest część kompetencji władzy publicz-
nej. Należy przy tym wskazać, że jednym z głównych celów demokratyzacji Polski po 1989 roku było przywrócenie 
samorządu terytorialnego jako samodzielnego, niezależnego ośrodka wykonywania części zadań państwowych, 
co ostatecznie zresztą zostało bezpośrednio wyrażone w Konstytucji RP poprzez utworzenie norm prawnych 
statuujących zasadę decentralizacji władzy publicznej (art.15 ust. 1 Konstytucji RP1) oraz istnienie z mocy prawa 
jednostek zasadniczego podziału terytorialnego, którym powinna przysługiwać istotna część władzy publicznej 
(art. 16 Konstytucji RP).      

Działalność samorządów terytorialnych związana jest także z zasadą subsydiarności2, która oznacza, że 
władza centralna powinna ingerować dopiero tam, gdzie władza lokalna nie potrafi w sposób skuteczny realizo-
wać potrzeb obywateli. Po drugie uważa się, że podstawowe potrzeby obywateli powinny być załatwiane przez 
władze lokalne, które lepiej znają potrzeby swoich mieszkańców. Z drugiej strony, jakkolwiek niewyrażone bez-
pośrednio w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ale także skorelowane z funkcjonowaniem państw demokra-
tycznych jest istnienie społeczeństwa obywatelskiego, a więc społeczeństwa charakteryzującego się aktywno-
ścią, samoorganizacją, umiejętnością zrzeszania się oraz korzystającego z przysługujących praw do uczestniczenia  
w sprawowaniu władzy publicznej bez odgórnego impulsu. Społeczeństwo obywatelskie to przede wszystkim 
więc grupa jednostek świadomych swoich praw, którzy korzystają z przysługujących im uprawnień w zakresie 
praw wyborczych, możliwości kontroli władzy publicznej, samoorganizowania się czy korzystania z instrumentów 
demokracji bezpośredniej, a co za tym idzie możliwości bezpośredniego wpływu na procesy związane z funkcjo-
nowaniem władzy publicznej. Najbardziej znanym przykładem demokracji bezpośredniej w polskim systemie 
prawa w ramach samorządu terytorialnego jest przede wszystkim referendum lokalne3, w którym mieszkańcy 
wspólnoty samorządowej są uprawnieni do między innymi możliwości odwołania organu stanowiącego jednost-
ki samorządu terytorialnego, sposobu rozstrzygania danej sprawy dotyczącej wspólnoty samorządowej, która 
mieści się w zakresie kompetencji jej organów lub możliwości samo opodatkowania się.  Do innej znanej formy 
demokracji bezpośredniej na poziomie jednostek samorządu terytorialnego należy zaliczyć inicjatywę uchwa-
łodawczą, która umożliwia mieszkańcom swoich małych ojczyzn przedkładanie projektów uchwał jednostkom 
stanowiącym gmin, powiatów oraz województw. 

1	  Konstytucja Rzeczypospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 2009 roku, nr. 114, poz. 946).
2	  Jakkolwiek zasada subsydiarności nie została bezpośrednio wyrażona w Konstytucji RP to jej normatywny charakter wynika z preambuły do Konstytucji RP.
3	  Referendum lokalne znajduje swoje bezpośrednie konstytucyjne umocowanie w art. 4 ust. 2 oraz art. 170 Konstytucji RP. Szczegółowe kwestie dotyczące 
referendum lokalnego znajdują się w ustawie z dnia 15 września 2000 roku o referendum lokalnym (Dz. U. z 2019 roku, poz. 741).
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Niewątpliwie ważnym elementem demokracji bezpośredniej w ramach jednostek samorządu terytorial-
nego jest instrument budżetu obywatelskiego, będącego szczególną formą konsultacji społecznych, dzięki któ-
remu mieszkańcy swoich małych ojczyzn mogą mieć bezpośredni wpływ na wydatkowanie części budżetu gmin, 
powiatów, oraz województw. To dzięki istnieniu budżetów partycypacyjnych obywatele mogą bezpośrednio de-
cydować o wydatkowaniu części środków jednostek samorządowych na wskazane przez nich cele. Po drugie 
instytucja budżetów obywatelskich prowadzi do oddolnego zaangażowania mieszkańców wspólnot samorzą-
dowych, którzy mogą dostrzec, że zgłaszane przez nich projekty bezpośrednio wpływają na zmianę otaczają-
cej ich rzeczywistości. Dzięki projektom zgłaszanym w ramach budżetów partycypacyjnych to obywatele bezpo-
średnio decydują o części wydatkowania publicznych pieniędzy jednostek samorządu terytorialnego, po drugie 
zwiększając swoją aktywność konsultując w ramach grup społecznych aktualne potrzeby ich lokalnych wspólnot. 
Po trzecie w końcu, budżet obywatelski jest jedyną formą możliwości zaangażowania w sprawy publiczne osób 
niepełnoletnich.4 Budżet partycypacyjny stanowi bowiem najbardziej doniosłą i skuteczną możliwość zaanga-
żowania obywateli oraz powierzenia im możliwości decydowania o części wydatkowania środków publicznych 
w przeciwieństwie do innych mechanizmów oddziaływania na władze publiczne, które zazwyczaj mają jedynie 
charakter opiniodawczy i konsultacyjny. Konieczne jest także zasygnalizowanie, że procedura uchwalania budże-
tu obywatelskiego w gminach uległa zasadniczym zmianom w trybie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie 
niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania 
niektórych organów publicznych5 poprzez wprowadzenie obligatoryjnego budżetu partycypacyjnego w gminach 
na prawach powiatu. 

Celem przedmiotowego raportu jest analiza prawna obecnych przepisów prawnych dotyczących tworze-
nia budżetu obywatelskiego. Przedmiotowy raport został podzielony na trzy części. Pierwsza z nich koncentru-
je się na przedstawieniu historii budżetów partycypacyjnych z uwzględnieniem rozwiązań przyjętych w innych 
państwach. Druga część obejmuje analizę procedury związanej z uchwalaniem oraz wykonywaniem budżetów 
obywatelskich w gminach. Ostatnia zaś zawiera rekomendację, które zdaniem Fundacji mogą mieć pozytywny 
wpływ na funkcjonowanie budżetów partycypacyjnych w jednostkach samorządu terytorialnego. 

4	  Ustawa z dnia 9 marca 1990 roku o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 roku, poz. 1372, 1834) wprawdzie przewiduje możliwość utworzenia młodzieżowej 
rady gminy, która ma jednak charakter doradczy i konsultacyjny. 
5	  USTAWA z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania 
niektórych organów publicznych (Dz. U. z 2018, poz. 130).
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1.	 Historia budżetów partycypacyjnych.

Jakkolwiek elementy demokracji bezpośredniej charakterystyczne były dla cywilizacji starożytnych i w szer-
szym lub węższym zakresie występowały w każdej epoce to bezpośrednia idea budżetu partycypacyjnego jest 
stosunkowo nową instytucją, która zakłada udział obywateli w procesie wydatkowania części zasobów publicz-
nych. Pierwszym miastem na świecie, które wprowadziło budżet obywatelski jest brazylijskie Porto Alegre, które 
w 1989 roku stworzyło regulacje bezpośrednio umożliwiające udział obywateli w tworzeniu lokalnego budżetu 
miasta. Powyższe rozwiązanie spotkało się z dużym zainteresowaniem w Brazylii, bowiem do 2008 roku budżet 
partycypacyjny obowiązywał już w ponad 200 miastach tego kraju. Państwem, w którym najwięcej miast zaczęło 
korzystać z tej formy zaangażowania obywateli w sprawy publiczne jest niewątpliwie Peru, gdzie budżet oby-
watelski obowiązuje w 2500 miastach. Wysoki stopień zainteresowania budżetem partycypacyjnym występuje 
także na Dominikanie, w której ponad 150 miast wprowadziło tę formę udziału obywateli w tworzeniu lokalnych 
budżetów. Warto przy tym wskazać, że badania statyczne wskazują, iż partycypacja obywateli w wydatkowanie 
środków publicznych jest większa na prowincji, niż w dużych miastach. 

Po niewątpliwym sukcesie organizowania budżetów obywatelskich w państwach Ameryki Południowej na-
stąpił wzrost zainteresowania tworzeniem budżetów partycypacyjnych na innych kontynentach, w tym także w 
Europie. W ramach państw europejskich pionierami okazała się Wielka Brytania, Francja, Niemcy oraz Włochy, 
przy czym statystyki jednoznacznie wskazywały na stałą tendencję wzrostową zainteresowania miast europej-
skich budżetem partycypacyjnym. O ile bowiem w roku 2000 tylko 6 miast europejskich korzystało z rozwiązań 
budżetów partycypacyjnych, to w 2008 roku takich ośrodków było już ponad 100. Jednym z pierwszych miast 
europejskich, które wprowadziły budżet obywatelski w Unii Europejskiej była Kolonia, która stała się wzorcem do 
naśladowania dla innych miast europejskich ze względu na skuteczne zaangażowanie obywateli w decydowaniu 
o przeznaczeniu środków publicznych na lokalne inwestycje.

W Polsce pierwszym miastem, który zdecydował się na powyższe rozwiązanie był Sopot, który wprowadził 
budżet obywatelski w 2011 roku. Wpływ na wprowadzenie takich regulacja miała grupa mieszkańców Sopotu, 
którzy działając od 2008 roku szukali sposób na wpłynięcie bezpośrednio na decyzje podejmowane przez lokal-
nych włodarzy, a ich celem była realizacja polityki zrównoważonego rozwoju. Mimo początkowo negatywnej 
oceny działalności powyższej organizacji, Rama Miasta Sopotu przyjęła rezolucję, w której plan poddania obywa-
telskiemu wydatkowaniu nieco poniżej 1% wszystkich wydatków z budżetu miasta, tj. 3 milionów zł. Po wprowa-
dzeniu budżetu obywatelskiego w Sopocie decyzje w przedmiocie partycypacji obywateli środkami publicznymi 
zaczęły podejmować inne miasta w Polsce. O zainteresowaniu powyższą inicjatywą jednoznacznie świadczą dane 
statystycznie wskazujące na zaadaptowanie rozwiązania sopockich władz przez inne miasta. Jakkolwiek w 2013 
roku jedynie 6 miast podjęło decyzję o utworzeniu budżetu partycypacyjnego to w 2014 były to już aż 92 miasta, 
natomiast w 2015 roku aż 171 miast. 

Konieczne jest podkreślenie, że w Europie nie został wypracowany jeden sposób kształtujący uchwalanie oraz 
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wykonywanie budżetu partycypacyjnego. W literaturze wskazuje się na cztery podstawowe modele budżetów 
partycypacyjnych6:

- europejski model kształtujący budżet obywatelski na zasadach analogicznych do rozwiązań przyjętych przez 
brazylijskie miasto Porto Alegre, jego cechami charakterystycznymi jest realny, bezpośredni wpływ obywateli na 
wydatkowanie środków publicznych, w którym władze lokalne ograniczają się przyjmowania projektów przygo-
towanych przez obywateli oraz realizacji ich postulatów;

- fundusz społeczności lokalnej powiązany z negocjacjami publiczno-prywatnymi – zakłada możliwość udziału 
obywateli w realizacji budżetu partycypacyjnego poprzez skierowanie do poszczególnych zrzeszeń (np. stowa-
rzyszeń lub organizacji pozarządowych) prawa do partycypacji w wyodrębnionym funduszu przeznaczonym na 
inwestycje publiczne, natomiast wybór projektów, które mają zostać zrealizowane w ramach budżetu partycy-
pacyjnego dokonuje się na mocy decyzji komitetu lub komisji. Co istotne, w ramach tego sposobu partycypacji 
obywatele faktycznie nie korzystają ze środków publicznych, lecz z darowizn pochodzących od środowiska biz-
nesowego;

- uczestnictwo zorganizowanych grup interesów – ten model partycypacji charakterystyczny jest dla społeczeństw 
miejskich i skierowany do zorganizowanych grup społecznych takich jak związki zawodowe lub stowarzyszenia. 
Wpływ obywateli polega na szerokich konsultacjach społecznych zakładających tworzenie wzorców do realiza-
cji przez władze publiczną określonych polityk w zakresie kompetencji jednostki samorządu terytorialnego. W 
ramach konsultacji społecznych istnieje możliwość szerokiej debaty publicznej oraz możliwości konfrontacji wła-
snych pomysłów z innymi obywatelami;

- partycypacja sąsiedzka – model ten polega na postulatywnym charakterze konsultacji społecznych, zaś zwią-
zanie władzy lokalnej propozycjami obywateli jest o wiele mniejsze, niż w przypadku modelu opartego na roz-
wiązaniu miasta Porto Alegre. Realizacja rozwiązań nie jest całościowo dostosowywana do woli mieszkańców, co 
powoduje, że w tym modelu realny wpływ obywateli jest niewielki. Udział obywateli ogranicza się do możliwości 
przedstawiania swoich racji na posiedzeniach organów władz lokalnych, które posiadają władze kompetencje do 
rozstrzygnięcia w przedmiocie wydatkowania środków publicznych. 

2. Podstawa prawna budżetu obywatelskiego.

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej wprost odwołuje się do demokracji bezpośredniej (art.4 ust 2.) oraz 
statuuje instrumenty bezpośredniego sprawowania władzy publicznej przez społeczeństwo z pominięciem ich 
przedstawicieli. Wyrazem tego jest przykładowo przewidziana w ustawie zasadniczej procedura referendum 
ogólnokrajowego, które może być przeprowadzane w istotnych sprawach dla społeczeństwa, a także koniecz-
ność przeprowadzenia referendum w przypadku zmiany niektórych przepisów ustawy zasadniczej. Jakkolwiek 
natomiast Konstytucja RP bezpośrednio nie definiuje pojęcia społeczeństwa obywatelskiego to wiele przepisów 
ustawy zasadniczej daje wyraz akceptacji tej idei. Świadczy o tym przewidziana w Konstytucji RP szeroka możli-
wość zrzeszania się oraz oddolnej aktywności obywateli bez udziału władzy publicznej, w szczególności poprzez 

6	  Barbara Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budżetu obywatelskiego w administracji publicznej w Polsce, Zeszyty Naukowe Politechniki Ślą-
skiej 2015, Seria: Organizacja i Zarządzanie
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prawo tworzenia i działania partii politycznych oraz związków zawodowych, a także regulując kwestię prawa do 
zgromadzeń czy strajku.  

Ustawa zasadnicza natomiast w żaden sposób bezpośrednio nie odwołuje się do instrumentu budżetów party-
cypacyjnych. Powyższe nie powinno zresztą budzić wątpliwości, biorąc pod uwagę, że dopiero na początku XX 
wieku ten element demokracji bezpośredniej był adaptowany do europejskich systemów prawnych. Do bezpo-
średniego uczestnictwa obywateli w sprawy swoich lokalnych społeczności odwołuje się natomiast Europejska 
Karta Samorządu Lokalnego7, która w art.4 ust. 6 wskazuje, że „Społeczności lokalne powinny być konsultowane 
o tyle, o ile jest to możliwe, we właściwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania planów oraz 
podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezpośrednio ich dotyczących”

Należy także wskazać, że do roku 2018 nie istniała norma prawna rangi ustawowej, która wprost regulo-
wała kwestię tworzenia oraz wykonywania budżetu partycypacyjnego w ramach działalności jednostek samorzą-
du terytorialnego. W latach 2011-2017 za podstawę prawną tworzenia oraz wykonywania budżetu obywatelskie-
go przyjmowano przepis art. 5a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, co należało 
uznać za  dopuszczalne rozwiązanie, gdyż powołany przepis nie przewiduje, w jakiej formie powinny być przepro-
wadzane konsultacje z mieszkańcami gminy. Należy mieć jednak na uwadze, że konsultacje te miały jedynie cha-
rakter opiniodawczy i nie były wiążące dla rady gminy8. W orzecznictwie sądów administracyjnych wskazywano 
bowiem, że czynność z zakresu administracji publicznej może podlegać zaskarżeniu do sądu administracyjnego 
jedynie, gdy z jej treści wynika przyznanie stronie uprawnień lub nałożenie na nią określonych obowiązków, a 
czynności te wynikają z władczego działania organu. Brak ujednoliconych procedur prowadził do występowania 
bardzo różnych praktyk związanych z uchwalaniem budżetu obywatelskiego. Projektodawcy ustawy z dnia 11 
stycznia 2018 o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w procesie wybierania, funk-
cjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych, świadomi braku wyraźnej regulacji określającej 
funkcjonowanie budżetu obywatelskiego dokonali doprecyzowania oraz wyodrębnienia budżetu obywatelskie-
go spośród innych form konsultacji społecznych. Ze względu na reakcję ustawodawcy problematyka tworzenia 
oraz wykonywania budżetów gminy w oparciu o praktykę poszczególnych jednostek samorządu terytorialnego 
straciła na aktualności. Co istotne powyższa nowelizacja wprowadziła obligatoryjny budżet obywatelski w mia-
stach na prawach powiatu, a także określiła minimalną procentową część budżetu jaki ma zostać przeznaczony 
na ten cel (dotyczy to także jedynie miast na prawach powiatu). Doprecyzowano także, że budżet obywatelski 
może obejmować terytorium całej gminy, jej części lub jednostki pomocniczej w postaci dzielnicy. Ustawodawca 
dalej nie wskazał jednak w sposób jednoznaczny charakteru prawnego uchwały jednostki stanowiącej gminy w 
przedmiocie przyjęcia budżetu partycypacyjnego. W tym zakresie wskazuje się, że nie straciły na aktualności po-
glądy doktryny zakładające, że uchwały te mają charakter aktów prawa miejscowego, a co za tym idzie podlegają 
nadzorowi sądów administracyjnych. Prawodawca w dalszym ciągu nie wprowadził definicji legalnej budżetu 
obywatelskiego wskazując jedynie, że jest to szczególnego rodzaju środek konsultacji społecznej. Brak jest także 
ujednoliconego stanowiska doktryny co do zdefiniowania pojęcia budżetu partycypacyjnego. Powyższe związa-

7	  Europejska Karta Samorządu Lokalnego z dnia 16 października 1985 roku (Dz.U. 1994 nr 124 poz. 607).
8	  W wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 18 sierpnia 2016 roku sprawa o sygn. akt IV SA/Gl540/16 wskazano, że że konsultacje 
mają wyłącznie charakter opiniodawczy, nie kreują prawa. Ich wyniki nie wiążą organów gminy w odróżnieniu od instytucji referendum gminnego czy wyborów, dlatego 
zupełnie inaczej uregulowana została legitymacja do udziału w referendum lokalnym oraz w wyborach.
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ne jest także z brakiem jednolitego modelu tworzenia budżetów obywatelskich, które w bardzo różny sposób 
funkcjonują w wielu państwach świata. Przykładowo według jednej z definicji budżetowanie partycypacyjne jest 
procesem decyzyjnym, w którym obywatele negocjują sposób dystrybucji wydatków publicznych. Inna próba 
zdefiniowania budżetu obywatelskiego wskazuje, że jest to proces otwarty dla każdego obywatela, który zechce 
w nim uczestniczyć, zawierający w sobie elementy demokracji pośredniej i bezpośredniej.

W ustawie z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym9 wprowadzono analogiczne rozwiązania jak 
w przypadku budżetu partycypacyjnego w ramach gminy z tą różnicą, że budżet ten ma zawsze charakter fakul-
tatywny, będąc szczególną formą konsultacji społecznych. Tak samo jak w przypadku budżetu partycypacyjnego 
dotyczącego gmin, środki przeznaczone z budżetu obywatelskiego mogą być dzielone na cały powiat lub jego 
części w postaci gmin. Budżet partycypacyjny w ramach województw także ma charakter dobrowolny i zależy od 
podjęcia stosownej uchwały przez jednostkę stanowiącą.

Szczególnego rodzaju instrumentem występującym na poziomie sołectw, podobnym do budżetu party-
cypacyjnego jest fundusz sołecki. Zakłada on wydatkowanie części środków budżetowych gminy na potrzeby so-
łectwa. Sołectwo stanowi jednostkę pomocniczą gminy, charakterystyczną głównie dla terenów wiejskich. Rada 
gminy rozstrzyga o wyodrębnieniu w budżecie gminy środków stanowiących fundusz, podejmując uchwałę, w 
której wyraża zgodę albo nie wyraża zgody na wyodrębnienie funduszu. Warunkiem przyznania w danym roku 
budżetowym środków z funduszu jest złożenie do wójta przez sołectwo wniosku, który uchwala zebranie wiejskie 
z inicjatywy sołtysa, rady sołeckiej lub co najmniej 15 pełnoletnich mieszkańców sołectwa. Wniosek ten powi-
nien określać szczegółowe rodzaje przedsięwzięć, jakie według projektodawców miałyby zostać zrealizowane na 
obszarze sołectwa oraz ich potencjalne koszty wraz z uzasadnieniem. Projekt następnie podlega ocenie wójta 
(burmistrza, prezydenta miasta), który rozstrzyga o akceptacji wniosku bądź go odrzuca w przypadku niespeł-
nienia wymogów formalnych oraz merytorycznych. Sołtys, po otrzymaniu informacji o niespełnieniu wymogów 
wniosku może podtrzymać swój wniosek, który w takim przypadku podlega ocenie rady gminy. Rada gminy w 
terminie 30 dni od podtrzymania wniosku przez sołtysa rozstrzyga ostatecznie o zaakceptowaniu wniosku sołec-
twa bądź jego braku. Rozstrzygnięcie organu stanowiącego gminy ma charakter wiążący dla wójta. Należy także 
podkreślić, że ustawodawca w celu zachęcenia gmin do tworzenia funduszy sołeckich wprowadził możliwość 
ubiegania się przez jednostki samorządu terytorialnego rekompensaty ze środków budżetu państwa części środ-
ków wydatkowanych na fundusz sołecki.  

Reasumując w aktualnym stanie prawnym istnieją 4 rodzaje budżetów partycypacyjnych w ramach jednostek 
samorządu terytorialnego:

•	 gminny budżet obywatelski oparty na podstawie art. 5a ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o sa-
morządzie gminnym, przy czym w gminach będących miastami na prawach powiatu utworzenie budżetu 
obywatelskiego jest obowiązkowe, z tym że wysokość budżetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% 
wydatków gminy zawartych w ostatnim przedłożonym sprawozdaniu z wykonania budżetu.

•	 powiatowy budżet obywatelski oparty na podstawie art.3d ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o sa-
morządzie powiatowym;

9	  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2021 roku poz. 1038, 1834).
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•	 wojewódzki budżet obywatelski oparty na podstawie art. 10a ust. 3 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o 
samorządzie województwa10;

•	 fundusz sołecki oparty na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim11.

3. Zasady budżetu obywatelskiego.

W doktrynie zostało wypracowanych kilka zasad dotyczących projektowania, uchwalania oraz wykonywania 
budżetów partycypacyjnych. Pierwszą regułą jest wiążący charakter budżetu obywatelskiego. Powyższa zasada 
oznacza, że udział obywateli w wydatkowaniu środków publicznych nie ma jedynie charakteru postulatywnego, 
który nie jest wiążący dla organów jednostek samorządu terytorialnego, ale musi zostać ujęty w uchwale budże-
towej. Powyższa zasada znajduje umocowanie w treści art. 5a ust. 4 ustawy z dnia 19 marca 1990 roku, który 
wskazuje, że „W ramach budżetu obywatelskiego mieszkańcy w bezpośrednim głosowaniu decydują corocznie o 
części wydatków budżetu gminy. Zadania wybrane w ramach budżetu obywatelskiego zostają uwzględnione w 
uchwale budżetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwały budżetowej nie może usuwać lub 
zmieniać w stopniu istotnym zadań wybranych w ramach budżetu obywatelskiego.” Wybrane przez obywateli za-
dania powinny znaleźć się w uchwale budżetowej i podjęcie takiej decyzji nie jest oparte o kryterium dowolności 
jednostki stanowiącej gminy. Kolejną zasadą tworzenia budżetu partycypacyjnego jest konieczność zachowania 
procedury przejrzystości tego procesu. Oznacza on, że procesy związane z budżetem obywatelskim powinny być 
tworzone według jasnych i prostych schematów, zrozumiałych dla jakiej największego grona odbiorców, aby zak-
tywizować jak największą grupę mieszkańców gminy we współdecydowaniu o wydatkowaniu części publicznych 
środków. Zasady ustalania budżetu powinny być znane mieszkańcom wspólnoty przed rozpoczęciem procedury 
i nie powinny być w jej trakcie zmieniane. Wskazuje się także, że budżet partycypacyjny powinien aktywizować 
mieszkańców do debaty na temat problemów ich lokalnych wspólnot, a także stanowić okazję do wymiany mię-
dzy mieszkańcami poglądów dotyczących ich małych ojczyzn. Podkreśla się także, że uchwalanie budżetu obywa-
telskiego powinno mieć na celu uruchomienie zmian o charakterze długofalowym, które przyniosą trwałe efekty 
dla mieszkańców swoich małych ojczyzn.

10	  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorządzie województwa (Dz.U. z 2021 roku, poz. 1038, poz. 1834).
11	  Ustawa z dnia 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim (Dz.U. z 2014 roku, poz. 301).
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PROCES UCHWALANIA BUDŻETU OBYWATELSKIEGO W GMINIE

1.	 Etapy procedowania w sprawie przyjęcia budżetu obywatelskiego w gminie.

Pierwszym etapem wdrażania budżetu obywatelskiego w ramach gminy jest powzięcie przez organ stanowią-
cy uchwały o której mowa w art. 5a ust. 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym, tj. doty-
czącej szczegółowych zasad konsultacji z mieszkańcami, którzy chcą zgłosić swoje projekty wydatkowania części 
środków publicznych gminy. Zgodnie z art. 5a ust. 7 w/w ustawy uchwała taka powinna zawierać wymagania, 
jakie powinien spełniać projekt budżetu obywatelskiego, w szczególności:

1)	 wymogi formalne, jakim powinny odpowiadać zgłaszane projekty z uwzględnieniem - o ile jest to możliwe 
- uniwersalnego projektowania, o którym mowa w art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu 
dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami12 

Wskazać przy tym należy, że w niektórych miastach na prawach powiatu (przykładowo Poznań, Gdańsk) wpro-
wadzono praktykę polegającą na konieczności składania wniosków na specjalnych formularzach. Rozwiązanie to 
wydaje się racjonalne, biorąc pod uwagę konieczność dokonania przez urzędników zbadania wymogów formal-
nych, w szczególności odnoszących się do zgodności projektów obywatelskich z prawem, wielkości projektowa-
nej kwoty w stosunku do maksymalnej kwoty przeznaczonej na budżet partycypacyjny oraz innych wymagań. 
Obowiązek zgodności projektów budżetów obywatelskich z art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapew-
nianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami ma na celu niewykluczenie osób niepełnosprawnych z 
możliwości korzystania z dóbr ogólnodostępnych wybudowanych za środki publiczne gminy.

2)	 wymaganą liczbę podpisów mieszkańców popierających projekt, przy czym nie może być ona większa niż 
0,1% mieszkańców terenu objętego pulą budżetu obywatelskiego, w którym zgłaszany jest projekt. 
Przedmiotowe rozwiązanie ma służyć zapobieganiu składania wniosków przez pojedynczych obywateli lub 
bardzo niewielkie grupy osób, których projekty budżetów obywatelskich nie posiadają ogólnej akceptacji 
społeczeństwa. Jednocześnie w celu przeciwdziałania dowolności gminy w ustalaniu limitu liczby podpisów 
koniecznych do zgłoszenia wniosku ustawodawca wprowadził maksymalny próg 0,1% mieszkańców objętego 
pulą budżetu obywatelskiego. Przykładowo w uchwale Rady Miasta Krakowa z dnia 13 stycznia 2021 roku 
w sprawie regulaminu budżetu obywatelskiego przyjęto, że w przypadku projektów o charakterze dzielnico-
wym wnioskodawca zobowiązany jest do dołączenia listy poparcia projektu przez 15 mieszkańców dzielnicy, 
zaś składając wniosek o charakterze ogólnomiejsksim wnioskujący powinien przedłożyć listę poparcia pro-
jektu przez 15 mieszkańców miasta.   

3)	 zasady oceny zgłoszonych projektów co do ich zgodności z prawem, wykonalności technicznej, spełniania 
przez nie wymogów formalnych oraz tryb odwołania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do głosowania.

12	  Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami (Dz. U. z 2019 roku, poz. 1696).
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Uchwała rady gminy powinna ponadto określać kryteria jakie powinny spełniać projekty budżetów obywa-
telskich. Przykładowo w uchwałach w sprawie konsultacji i zgłaszania projektów często wskazuje się ele-
menty, które winny spełniać projekty budżetów obywatelskich (oznaczenie wnioskodawców, koszt planowej 
inwestycji, potwierdzenie zebrania wymaganej liczby podpisów, szacowana długość realizacji inwestycji). 
Koniecznym elementem jest także zapewnienie wnioskodawcom odpowiedniej procedury związanej z moż-
liwością zaskarżenia decyzji o niedopuszczeniu projektu do głosowania ze względu na niespełnienie wymo-
gów formalnych. 

 
4)	 zasady przeprowadzania głosowania, ustalania wyników i podawania ich do publicznej wiadomości, biorąc 

pod uwagę, że zasady przeprowadzania głosowania muszą zapewniać równość i bezpośredniość głosowania.
Bardzo ważnym elementem podejmowania uchwały w sprawie konsultacji społecznych dotyczących bu-
dżetu obywatelskiego jest określenie sposób przeprowadzenia głosowania. Od wyników głosowania zależy 
bowiem ustalenie, które z przedłożonych przez mieszkańców projektów znajdą się w uchwale budżetowej 
gminy i będą podlegać wykonaniu. Jednocześnie ustawodawca zastrzegł konieczność zapewnienia równo-
ści i bezpośredniości głosowania. Powyższe uregulowanie ma na celu zapewnienie równości w głosowaniu 
każdego obywatela miasta lub gminy i wykluczenie dowolności gminy w przyjmowaniu np. nierównej wagi 
głosów. Konieczność zapewnienia bezpośredniości związana jest z charakterem procedury budżetu obywa-
telskiego, który ma aktywizować jak największą liczbę mieszkańców do samodzielnego udziału w lokalnych 
inicjatywach. 

Po podjęciu przez radę miasta (gminy) stosownej uchwały określającej szczegółowo kwestie związane z wymoga-
mi wniosków dotyczących wydatkowania części środków publicznych, kolejnym etapem jest proces przedkłada-
nia przez obywateli ich projektów budżetów obywatelskich, a następnie ich ocena pod kątem spełnienia wymo-
gów formalnych. Co wyżej już sygnalizowano, częstą praktyką przyjmowaną przez rady gmin jest zobowiązanie 
wnioskodawców do przedkładania projektów budżetów obywatelskich na formularzach stanowiących załącznik 
do uchwały. Takie rozwiązanie z pewnością umożliwia szybsze dokonanie kontroli wniosków pod kątem formal-
nym oraz ułatwia wypełnianie wniosków osobom nieposiadającym doświadczenia i szczegółowej wiedzy doty-
czącej wymogów projektów budżetu obywatelskiego. Warte odnotowania rozwiązanie zostało przyjęte przez 
Radę Miasta Poznania13, gdzie przy podjęciu uchwały dotyczącej budżetu obywatelskiego na 2021 podjęto decy-
zję o możliwości uzyskania pomocy i doradztwa w odpowiednich merytorycznie wydziałach Urzędu Miasta Po-
znania i jednostkach organizacyjnych Miasta przez składających projekty budżetów obywatelskich.  Do częstych 
wymogów formalnych przedkładanych wniosków należy także konieczność, aby projekt budżetu obywatelskiego 
miał charakter ogólnodostępny i bezpłatny w celu zapewnienia możliwości korzystania z dóbr powstałych z fun-
duszy publicznych dla nieograniczonej liczby mieszkańców. Takie postanowienie zawiera przykładowo Uchwała 
nr v/29/19 Rady Miasta Gdańska z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania 
konsultacji społecznych budżetu obywatelskiego z mieszkańcami miasta Gdańska14, gdzie w § 4. 1. pkt b wprowa-

13	  Uchwała  Nr XXIX/510/VIII/2020 Rady Miasta Poznania z dnia 9 czerwca 2020 roku w sprawie zasad i trybu Poznańskiego Budżetu Obywatelskiego oraz za-
łącznik nr 1 do tej uchwały (Dziennik Urzędowy Województwa Wielkopolskiego z 2020 roku, poz. 5004).
14	   Uchwała nr v/29/19 Rady Miasta Gdańska z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych budżetu 
obywatelskiego z mieszkańcami miasta Gdańska (Dziennik Urzędowy Województwa Pomorskiego z 2019 roku, poz. 822).
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dzono wymaganie, że w ramach konsultacji mogą być zgłaszane projekty: których realizacja zapewnia swobodny, 
nieodpłatny dostęp dla mieszkańców. Powszechną praktyką jest także możliwość składania projektów ograniczo-
nych do dzielnicy lub ogólnomiejskich a także konieczność realizacji projektu w ciągu jednego roku kalendarzo-
wego (niektóre uchwały umożliwiają zgłaszanie projektów, których realizacja wymaga dłuższego okresu). 
Do innych wymagań, które powinny spełniać projekty budżetów obywatelskich najczęściej należą:
•	 konieczność zlokalizowania planowanej inwestycji na terenie, na którym gmina może zgodnie z prawem wy-

datkować środki publiczne;
•	 w przypadku terenów niebędących w dyspozycji gminy konieczność przedłożenia przez wnioskodawcę wyra-

żenia zgody na użytkowanie terenu przez właściciela;
•	 inwestycja objęta projektem budżetu obywatelskiego powinna mieścić się w katalogu zadań własnych gminy;
•	 inwestycja zgłoszona w ramach projektu budżetu obywatelskiego powinna być zgodna z limitami kwotowymi 

określonymi w uchwale rady dzielnicy;

W uchwałach gmin dotyczących konsultacji społecznych oraz zgłaszania projektów obywatelskich znajdują się 
także uregulowania dotyczące zakazu składania określonych wniosków. Zabrania się najczęściej zgłaszania wnio-
sków, które:
•	 są sprzeczne z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub naruszających prawa osób trze-

cich;
•	 są sprzeczne z programami, założeniami, politykami lub strategiami uchwalonymi przez radę miasta;
•	 które zakładają korzystanie ze wskazanego przez projektodawcę utworu w rozumieniu ustawy z dnia 4 lutego 

1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych15;
•	 które zawierają wskazanie potencjalnego wykonawcy lub tryb jego wyboru;
•	 które zawierają propozycję realizacji jedynie części zadania;
•	 które miałyby powstać na terenach, co do których planowana jest sprzedaż;
•	 których realizacja byłaby sprzeczna z zasadą uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów i środków 

służących osiągnięciu określonego celu;

Termin na zgłoszenie projektów budżetów obywatelskich jest także określany w uchwałach organów stanowią-
cych rady gminy (miasta). Kolejnym etapem jest dokonanie weryfikacji projektów pod kątem formalnym oraz 
merytorycznym przez jednostki do tego upoważnione na podstawie uchwały rady gminy. Przykładowo w uchwa-
le Rady Miasta Krakowa z dnia 13 stycznia 2021 roku w sprawie Regulaminu Budżetu Obywatelskiego16 ustalo-
no, że weryfikacji formalnej dokonuje zespół ds. budżetu obywatelskiego, natomiast weryfikacja merytoryczna 
podlega ocenie właściwych komórek organizacyjnych Urzędu Miasta lub miejskim jednostkom organizacyjnym. 
W przypadku projektów budżetów obywatelskich w Poznaniu na rok 2021 określono, że weryfikacji pod kątem 
formalnym dokonuje „Gabinet Prezydenta”, zaś pod kątem merytorycznym opiniowane są przed jednostki mery-
toryczne tj. Wydział Gospodarki Nieruchomościami, Miejską Pracownię Urbanistyczną, Wydział Kształtowania i 
Ochrony Środowiska, Miejskiego Konserwatora Zabytków oraz rad osiedli w celu zaopiniowania projektów, które 
miałyby być realizowane na obszarze danej jednostki pomocniczej. W Poznaniu przyjęto natomiast rozwiązanie 

15	  Ustawa z dnia 4 lutego 1994 roku o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2021 roku, poz. 1092).
16	  Uchwała NR LI/1410/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 stycznia 2021 roku w sprawie Regulaminu budżetu obywatelskiego Miasta Krakowa (Dziennik Urzę-
dowy Województwa Małopolskiego z 2021 roku, poz. 556).
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polegające na powołaniu Zespołu Konsultacyjnego, w skład którego wchodzili przedstawiciel Prezydenta, trzech 
przedstawicieli Rady Miasta Gdańska, dwóch przedstawicieli rad dzielnic oraz dwóch przedstawicieli organiza-
cji pozarządowych. Oprócz kompetencji w przedmiocie opiniowania projektów budżetów obywatelskich Zespół 
Konsultacyjny miał za zadanie rozpatrywanie odwołań od nieprzyjętych projektów inwestycji ze środków budże-
tu obywatelskiego. 
	 Niezbędnym elementem każdej uchwały dotyczącej procesu uchwalania budżetów obywatelskich jest 
zapewnienie wnioskodawcom możliwości odwołania się od decyzji o niezakwalifikowaniu projektu ze względu na 
braki formalne lub merytoryczne, przy czym ustawodawca nie określił szczegółowych wymogów jakimi kierować 
się powinny organy stanowiące miasta uchwalając przepisy dotyczące procedury odwoławczej. Przyjęcie określo-
nego sposobu uruchomienia ścieżki odwołania się od decyzji o niezakwalifikowaniu projektów zależy od praktyki 
danej gminy. Przykładowo w uchwale Rady Miasta Krakowa z dnia 13 stycznia 2021 roku w sprawie regulaminu 
budżetu obywatelskiego wprowadzono procedurę zwaną „protestem”, przysługującej wnioskodawcy, którego 
projekt budżetu partycypacyjnego został odrzucony. Wnioskodawca zobligowany jest do wniesienia protestu do 
Prezydenta Miasta Krakowa w terminie 10 dni od ogłoszenia wyników weryfikacji wniosków. Następnie sprawa 
przekazywana jest Radzie Budżetu Obywatelskiego, która rozpoznaje protest na posiedzeniu otwartym dla pu-
bliczności, w którym mają prawo wziąć udział wnioskodawca lub osoba przez niego upoważniona oraz przedsta-
wiciel właściwej komórki organizacyjnej Urzędu Miasta. Prezydent Miasta Krakowa po zapoznaniu się z opiniami 
przedstawionymi na posiedzeniu Rady Budżetu Obywatelskiego i opinią Rady Budżetu Obywatelskiego rozpatru-
je wniesiony protest. Rozpatrzenie protestu jest ostateczne i skutkuje zakończeniem procedowania. W zasadach 
i trybie budżetu obywatelskiego Poznania na 2021 rok wskazano natomiast, że w przypadku projektów niedo-
puszczonych do głosowania wydziały merytoryczne zobowiązane są do pełnego i wyczerpującego uzasadnienia 
swojego stanowiska. Niezadowoleni mają prawo do wniesienia odwołania na piśmie za pośrednictwem Gabinetu 
Prezydenta. Procedura odwoławcza polega na organizacji spotkania przez jednostkę merytoryczną z urzędnikami 
opiniującymi projekt oraz wnioskodawcą. Po przeprowadzonym spotkaniu oraz przedstawieniu swoich argumen-
tów zostaje podjęte rozstrzygnięcie w przedmiocie zmiany lub podtrzymania wcześniejszej decyzji. 
Po zaakceptowaniu określonej liczby wniosków, kolejnym etapem tworzenia budżetu obywatelskiego jest podję-
cie przez mieszkańców decyzji co do wyboru najbardziej interesujących ich projektów inwestycji, które ich zda-
niem powinny znaleźć się w uchwale budżetowej gminy i podlegać wykonaniu.  Ustawodawca nie określa metody 
oraz szczegółowego sposobu przeprowadzenia głosowania nad wyborem określonych projektów zastrzegając je-
dynie obowiązek określenia tego trybu w uchwale rady miasta z obowiązek zachowania zasady bezpośredniości 
i równości. Aktualnie powszechną metodą jest przeprowadzanie głosowania w formie elektronicznej (która jest 
podstawową metodą oddania głosu). Takie rozwiązania zostało przyjęte przykładowo przez Radę Miasta Kraków 
oraz Radę Miasta Poznań. W celu zapewnienia możliwości oddawania głosów przez osoby starsze przewidziana 
jest możliwość utworzenia określonej liczby punktów głosowania w tradycyjnej formie w punktach dzielnico-
wych. Wyrazem zasady równości jest możliwość głosowania tylko jeden raz, przy czym uchwała określa na jaką 
liczbę projektów dzielnicowych oraz ogólnomiejskich mogą głosować mieszkańcy. 
Po dokonaniu wyboru wskazanych projektów przez mieszkańców danej gminy ostatnim etapem jest uwzględ-
nienie tych przedsięwzięć w uchwale budżetowej rady gminy. Należy przy tym wskazać, że w aktualnym stanie 
prawnym przyjęcie wybranych przez obywateli projektów ma dla rady gminy charakter wiążący, co wynika bez-
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pośrednio z treści art. 5a ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym. Jednocześnie w celu 
pełnego zapewnienia przez gminę realizacji wskazanych przez obywateli projektów inwestycji rada gminy nie 
może w toku prac nad projektem uchwały budżetowej nie może usuwać lub zmieniać w stopniu istotnym zadań 
wybranych w ramach budżetu obywatelskiego.
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	 Jakkolwiek w aktualnym stanie prawnym istnieje wiele form demokracji bezpośredniej to nie ulega wąt-
pliwości, że procedura związana z tworzeniem budżetów partycypacyjnych najbardziej aktywizuje lokalne spo-
łeczności. Należy przy tym podkreślić, że zaangażowanie obywateli w proces uchwalania budżetów partycypacyj-
nych ma charakter wieloetapowy i nie ogranicza się jedynie do składania swoich propozycji projektów inwestycji, 
które miałyby zostać przewidziane przez uchwałę budżetową i zrealizowane za środki publiczne. Obywatele mu-
szą wykazać swoje zaangażowanie poprzez tworzenie projektów budżetów obywatelskich wraz z koniecznością 
wykazania odpowiedniej liczby poparcia wniosku. Przed podjęciem decyzji w przedmiocie przyjęcia określonych 
projektów do głosowania władze gminy nierzadko organizują konsultacje ogólnomiejskie lub dzielnicowe, które 
stanowią swoistego rodzaju wysłuchanie publiczne, podczas których mieszkańcy mogą wyrazić swoje poparcie 
lub dezaprobatę dla określonych pomysłów. Sama procedura związana z odwołaniem od projektów negatywnie 
ocenionych przez władze miasta i niedopuszczonych do głosowania często polega na zorganizowaniu spotkania 
wnioskodawcy z jednostką uprawnioną do opiniowania projektów, które mają charakter jawny i przyjmują po-
stać debaty oraz przedstawienia swoich stanowisk przez strony, które ostatecznie podlegają rozstrzygnięciu or-
ganu uprawnionego do zmiany lub utrzymania wcześniejszej decyzji w przedmiocie odrzucenia projektu budżetu 
obywatelskiego. 

	 Niewątpliwą zaletą budżetu obywatelskiego jest oddolne zaangażowanie obywateli w proces decydowa-
nia o wydatkowaniu części środków publicznych. Mieszkańcy swoich małych ojczyzn dostrzegają w ten sposób 
że mają bezpośredni wpływ na otaczającą ich rzeczywistość. Co wyżej już sygnalizowano, procedura tworzenia 
budżetu partycypacyjnego wymaga także korelacji między mieszkańcami miast i dzielnic ze względu na koniecz-
ność zebrania odpowiedniej liczby podpisów pod wnioskiem. Nie do przecenienia jest także możliwość wspólnej 
debaty obywateli nad projektami budżetów obywatelskich, które stanowi pole wymiany poglądów oraz przed-
stawienia swoich racji. Swoistego rodzaju unikalnym rozwiązaniem jest także możliwość głosowania małoletnich 
nad projektami budżetów obywatelskich, który w zasadzie stanowi jedyną możliwość wpływu młodych osób na 
sprawy publiczne przed ukończeniem 18 roku życia i uzyskaniem praw wyborczych. 

	 Instytucja budżetu obywatelskiego nie jest jednak pozbawiona wad oraz zagrożeń. W pierwszej kolejności 
wskazać należy, że może ona służyć aktualnie sprawującym władzę w jednostkach samorządu terytorialnego jako 
swojego rodzaju element kampanii wyborczej mający uwiarygodnić zaangażowanie władzy w problemy miesz-
kańców poprzez umożliwienie im partycypacji w wydatkowaniu środków publicznych. Z drugiej strony zagroże-
niem jest możliwość wyboru przez mieszkańców projektów inwestycji, które wydają się zasadne, lecz pod kątem 
długoterminowego rozwoju gminy są nieopłacalne.  

	 Wydaje się, że sukces budżetów obywatelskich w miastach na prawach powiatu powinien być sygnałem 
dla władz publicznych co do wprowadzenia obligatoryjnych budżetów partycypacyjnych także w mniejszych gmi-
nach. Wskazać także należy, że aktywność obywateli zazwyczaj jest większa w dużych ośrodkach, gdzie mieszkań-
cy są bardziej świadomi przysługujących im uprawnień i chętniej korzystają z mechanizmów demokracji bezpo-

03PODSUMOWANIE
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średniej. Wprowadzenie obligatoryjnych, a nie fakultatywnych budżetów obywatelskich w mniejszych ośrodkach 
mogłoby także tam stanowić impuls do aktywizacji lokalnych społeczności. 
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1.	 Wprowadzenie rekompensat dla jednostek samorządu terytorialnego, które wprowadziły budżet partycy-
pacyjny fakultatywny. 

W aktualnym stanie prawnym istnienie budżetu obywatelskiego w jednostkach samorządu terytorialnego co do 
zasady ma charakter fakultatywny i zależy od podjęcia stosownej uchwały przez organy stanowiącego gmin, po-
wiatów lub województw. Obligatoryjny budżet partycypacyjny przewidziany jest jedynie w miastach na prawach 
powiatu (zgodnie z art. 5a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym) „W gminach będą-
cych miastami na prawach powiatu utworzenie budżetu obywatelskiego jest obowiązkowe, z tym że wysokość 
budżetu obywatelskiego wynosi co najmniej 0,5% wydatków gminy zawartych w ostatnim przedłożonym spra-
wozdaniu z wykonania budżetu.” Jedną z możliwości skłaniających organy uchwałodawcze jednostek samorzą-
dów terytorialnych do wprowadzania budżetów obywatelskich, tam gdzie ma on charakter fakultatywny byłoby 
wprowadzenie rekompensat dla gmin, powiatów oraz województw, które umożliwiły obywatelom partycypację 
w środkach publicznych. Takie rozwiązanie stanowiłoby analogiczną konstrukcję do regulacji przyjętej w ustawie 
z dnia 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim (art. 3 ust. 7), gdzie przewidziano z budżetu państwa zwrot, w 
formie dotacji celowej, części wydatków wykonanych w ramach funduszu. Zwrot taki obejmuje wydatki wyko-
nane w roku poprzedzającym rok budżetowy (wysokość zwrotu dla gmin może wynosić odpowiednio 20,30 lub 
40% poniesionych kosztów związanych z wyodrębnieniem funduszu sołeckiego z powiązaniem wysokości zwrotu 
z dochodami danej gminy). Wprowadzenie podobnej regulacji w ustawach samorządowych mogłoby stanowić 
impuls dla wprowadzenia budżetów obywatelskich w mniej zamożnych ośrodkach, które nie posiadają odpo-
wiednich środków publicznych na uchwalenie fakultatywnych budżetów partycypacyjnych. Konieczne jest przy 
tym podkreślenie, że ustawodawca ograniczył obowiązek wprowadzania budżetów partycypacyjnych do miast 
na prawach powiatu, a więc dużych ośrodków miejskich, gdzie poziom aktywności obywateli w życie społeczne 
jest na wyższym poziomie niż w mniejszych gminach. Funkcjonowanie budżetów partycypacyjnych w mniejszych 
miejscowościach bez wątpienia stanowiłby metodę zwiększenia aktywizacji obywateli w mniejszych gminach 
poprzez bezpośrednie stworzenie im możliwości decydowania o wydatkowaniu części pieniędzy publicznych na 
cele przez nich wskazane. Alternatywnym rozwiązaniem byłoby rozszerzenia wprowadzenia budżetów party-
cypacyjnych na mniejsze gminy. W aktualnym stanie prawnym jedynie niewielka część jednostek samorządu 
terytorialnego (66 miast na prawach powiatu) ma obowiązek wprowadzenia budżetów partycypacyjnych i doty-
czy dużych ośrodków miejskich. Zaangażowanie oraz świadomość obywatelska są znacznie niższe w mniejszych 
ośrodkach na co wskazują badania statystyczne dotyczące korzystania przez obywateli z mechanizmów demokra-
cji bezpośredniej (udział w wyborach, referendach). Takie rozwiązanie mogłoby stanowić podstawę do przeko-
nania części społeczeństwa o możliwości bezpośredniego wpływu na część realizowanych przez gminy inwestycji 
oraz wprowadzić pole do debaty między mieszkańcami lokalnych wspólnot.

2.	 Wprowadzenie jednolitej praktyki dotyczącej odwołania od decyzji jednostki samorządu terytorialnego 
w przedmiocie odmowy dopuszczenia projektów propozycji wydatkowania budżetu obywatelskiego na 
określony cel. 

04REKOMENDACJE
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Jednym z podstawowych etapów tworzenia budżetów partycypacyjnych jest proces zgłaszania przez obywate-
li wniosków z propozycjami dotyczącymi wydatkowania środków publicznych na wskazane przez mieszkańców 
cele. Wymogi formalne wniosku określone są w uchwałach Rad Miast (art.5a ust.7 pkt 1 ustawy z dnia 8 marca 
1990 roku o samorządzie gminnym) w przedmiocie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spo-
łecznych budżetu obywatelskiego, które określają szczegółowe warunki, którym zadość powinny czynić propo-
zycje budżetów partycypacyjnych (np. wykaz poparcia projektu budżetu obywatelskiego przez wymaganą liczbę 
mieszkańców, zgodność z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, szacowany koszt projektowa-
nej inwestycji). W praktyce ukształtowała się różna praktyka dotycząca oceny formalnej oraz merytorycznej pro-
jektów budżetów obywatelskich (często występującym rozwiązaniem jest powoływanie przez organ wykonawczy 
gminy jednostki organizacyjnej dokonującej oceny merytorycznej, natomiast kontrolę formalną wykonują jed-
nostki Urzędu Miasta). Nie ulega wątpliwości, że uchwały Rady Miast powinny być skonstruowane w taki sposób, 
aby umożliwić wnioskodawcom projektów budżetów merytorycznych możliwość odwołania się od nieuwzględ-
nienia ich propozycji pod głosowanie z zachowaniem zasad bezstronności oraz obiektywizmu. W obecnym stanie 
prawnym przepisy są lakoniczne oraz pozostawiają szeroką swobodę dla organu stanowiącego w przedmiocie 
procedury odwołania (art. 5a ust.7 pkt 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym).  Aktualne 
rozwiązania gmin w tym zakresie są różnorodne (przykładowo w uchwale Rady Miasta Gdańska NR V/29/19 z 
dnia 31 stycznia 2019 roku w sprawie określenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji społecznych budże-
tu obywatelskiego z mieszkańcami miasta Gdańska przyjęto, że odwołania rozpatrywane są przez Zespół Kon-
sultacyjny powoływany przez Prezydenta Miasta, natomiast w Regulaminie zasad i trybu konsultacji w sprawie 
budżetu obywatelskiego Miasta Poznań na 2021 rok uchwalono, że odwołanie od rozstrzygnięcia o niedopusz-
czeniu projektu do głosowania wydziału lub jednostki dla projektu inwestycyjnego rozpatruje komisja eksperc-
ka powołana przez Prezydenta Miasta Poznań). Częstym rozwiązaniem jest także wprowadzanie w regulaminie 
obligatoryjnego publicznego wysłuchania podmiotu odwołującego się oraz możliwości zajęcia stanowiska przez 
jednostkę wypowiedzenia się Ze względu na istotność procedury odwoławczej w toku uchwalania budżetu par-
tycypacyjnego rekomenduje się wprowadzenie przepisów w ustawie z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie 
gminnym, które 1) zobligują organy stanowiące gmin do wprowadzenia na mocy uchwały dotyczącej procedo-
wania budżetów partycypacyjnych jednostki organizacyjnej rozpoznającej odwołania od nieuwzględnionych pro-
jektów budżetów obywatelskich, z zastrzeżeniem że członkiem tej jednostki nie może być wójt, burmistrz, prezy-
denta miasta, radny gminy lub miasta, ani pracownik samorządowy; 2) wprowadzą obowiązek przeprowadzenia 
rozprawy w rozumieniu przepisów kodeksu postępowania administracyjnego w przypadku złożenia odwołania 
od nieuwzględnienia projektu budżetu obywatelskiego.

3.	 Możliwość zgłaszania projektów budżetów obywatelskich bezpośrednio przez zrzeszenia (fundacje, sto-
warzyszenia) bez konieczności przedłożenia odpowiedniej liczby podpisów poparcia wniosku przez miesz-
kańców jednostki samorządu terytorialnego.

Aktualna praktyka miast w zakresie uchwalania zasad zgłaszania projektów budżetów obywatelskich ogranicza 
możliwość zgłaszania proponowanych inwestycji jedynie przez osoby fizyczne, które muszą przedłożyć odpo-
wiednią liczbę głosów poparcia dla danego pomysłu. Wydaje się, że zasadnym rozwiązaniem byłaby możliwość 
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zgłaszania projektów także przez jednostki organizacyjne takie jak fundacje czy stowarzyszenia, których statuto-
wym celem jest promowanie aktywności obywatelskiej, edukacja prawna społeczeństwa czy rozwój gospodarczy 
lokalnych ośrodków. Stowarzyszenia, fundacje oraz inne podmioty prawne i tak zazwyczaj korzystają z szerszego 
poparcia społecznego niż wymagane przez gminy, natomiast mogłyby zgłaszać projekty we własnym imieniu. 
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WYKAZ AKTÓW NORMATYWNYCH

1.	 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 2009 roku, nr 114, poz. 946); 

2.	 Europejska Karta Samorządu Lokalnego z dnia 15 października 1985 roku (Dz. U. z 1994 roku, nr 124, poz. 
607);

3.	 Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2021 roku, poz. 1372, 1834);

4.	 Ustawa z dnia 4 lutego 1994 roku o prawie autorskim i prawach pokrewnych (Dz. U. z 2021 roku, poz. 
1062); 

5.	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1999 roku o samorządzie powiatowym (Dz. U. z 2021 roku, poz. 1038, 1834);

6.	 Ustawa z dnia 5 czerwca 1999 roku o samorządzie wojewódzkim (Dz. U. z 2021 roku, poz. 1038, 1834);

7.	 Ustawa z dnia 15 września 2000 roku o referendum lokalnym (Dz. U. z 2019 roku, poz. 741);

8.	 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 roku o funduszu sołeckim (Dz. U. z 2014 roku, poz. 301);

9.	 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia udziału obywateli w proce-
sie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych organów publicznych (Dz. U. z 2018, poz. 130);

10.	Ustawa z dnia 19 lipca 2019 roku o zapewnianiu dostępności osobom ze szczególnymi potrzebami (Dz. U. z 
2019 roku, poz. 1696);

11.	Uchwała  Nr XXIX/510/VIII/2020 Rady Miasta Poznania z dnia 9 czerwca 2020 roku w sprawie zasad i trybu 
Poznańskiego Budżetu Obywatelskiego oraz załącznik nr 1 do tej uchwały (Dziennik Urzędowy Województwa 
Wielkopolskiego z 2020 roku, poz. 5004);

12.	Uchwała nr v/29/19 Rady Miasta Gdańska z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie określenia zasad i trybu 
przeprowadzania konsultacji społecznych budżetu obywatelskiego z mieszkańcami miasta Gdańska (Dziennik 
Urzędowy Województwa Pomorskiego z 2019 roku, poz. 822)

13.	Uchwała NR LI/1410/21 Rady Miasta Krakowa z dnia 13 stycznia 2021 roku w sprawie Regulaminu budżetu 
obywatelskiego Miasta Krakowa (Dziennik Urzędowy Województwa Małopolskiego z 2021 roku, poz. 556).
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