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Wprowadzenie

Wspolczesnie coraz czgéciej wdrazane sa takie metody zarzadzania lokalnymi
spolecznosciami (public governance), ktére dopuszczaja udzial obywateli i ich
grup do procedur decyzyjnych ,,nawet w takich tradycyjnie biurokratycznych lub
wrazliwych dla pafstwa dziedzinach, jak tworzenie budzetu czy bezpieczefnstwo
publiczne™!. Istote tych rozwigzan stanowi idea partycypacji obywatelskiej stojaca
w opozycji wobec zbyt silnej roli hierarchii biurokratycznej i technokracji. Klasy-
cznym przyktadem zastosowania tego typu mechanizmu jest budzet partycypacyjny,
czyli oddolny proces definiowania priorytetéw budzetowych i wskazywanie przez
obywateli, ktore inwestycje i projekty nalezy realizowaé¢ w ich miejscowosci”?, po
raz pierwszy wprowadzony w brazylijskim mie$cie Porto Allegre w 1990 roku. To
rozwiazanie, §wietnie ilustrujace hasto przewodnie projektu Nasz Budzet Naszym
Glosem gwarantuje, ze kazdy - tak osoba prywatna, jak i organizacja spoleczna
czy tez inny podmiot - moze poprzez uczestnictwo w tworzeniu projektu budzetu,
wlaczenie si¢ w jego realizacje oraz zainteresowanie wynikami wdrozenia wywierac
wplyw na swoje bezposSrednie otoczenie. W arsenale réznorodnych form partycy-
pacji spolecznej miesci si¢ takze kontrola spotfeczna.

Publikacja, ktéra oddajemy w Pafistwa rece ma przyblizy¢ problematyke par-
tycypacji obywatelskiej w tworzeniu budzetu oraz monitorowania procedur
budzetowych w jednostkach samorzadu terytorialnego (JST) szczebla gminnego
i powiatowego. ChcielibySmy réwniez wzbudzi¢ u czytelnikow i czytelniczek zain-
teresowanie takimi formami aktywnoSci publicznej, jakimi s3 uczestnictwo oby-
watelskie w procesie tworzenia budzetu oraz monitorowanie dzialania wtadzy.
Zainteresowanie mieszkaficow dziataniami wladz oraz ich aktywnoS$¢ w przestrzeni
publicznej moze przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia przejrzystoSci w gospodarowaniu
§rodkami budzetowymi w instytucjach publicznych, a tym samym moze obnizy¢
stopief zagrozenia tej sfery roznymi patologiami oraz zwigkszy¢ poczucie wplywu
mieszkaficow na sposob rozwigzywania ich problemdw oraz zaspokajania ich
wlasnych potrzeb. Poprzez t¢ publikacje chcielibySmy zaspokoi¢ potrzeby oséb
zainteresowanych problematyka tworzenia budzetu gminy oraz zasad i mozliwoSci
partycypacji spolecznej w podejmowaniu decyzji o wydatkach budzetowych,
pokaza¢ sposoby oraz dostarczy¢ narzedzia niezbedne do efektywnego uczestnictwa
w budzetowych procesach decyzyjnych oraz monitorowania (kontrolowania) pro-
cedur budzetowych w gminnych i powiatowych samorzadach terytorialnych.

W niniejszej publikacji zawarliSmy tekst poSwigcony mozliwoSciom uczestnictwa
obywateli w procesie tworzenia budzetu gminy w ramach polskiego porzadku poli-
tyczno-prawnego opracowany przez Dagmira Diugosza pt. Partycypacja obywateli
w procesach budzetowych gminy — analiza uwarunkowan prawnych, politycznych i fi-
nansowych. W tekscie tym znajda Panstwo podstawowe informacje na temat budzetu
gminy, jego struktury, funkcji oraz metodom i formom partycypacji spotecznej
w procesach budzetowych. Oprdcz tego moga Pafistwo poczyta¢ o dobrych prak-
tykach stosowanych na Swiecie wzmacniajacych przejrzysto$¢ funkcjonowania
wladzy lokalnej ,,Lokalnie przeciw korupcji” oraz jak mozemy monitorowaé funk-
cjonowanie procedur budzetowych w naszych gminach ,,Jak monitorowa¢ wydatki
z budzetu gminy”. Zapraszamy do, miejmy nadziej¢ interesujacej i inspirujacej lek-
tury.
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Dagmir Diugosz

Partycypacja obywateli w procesach budzetowych gmi-
ny. Aanaliza uwarunkowan prawnych, politycznych i fi-

nansowych.

Wstep

Niniejsze opracowanie ma na celu zidentyfikowanie najwazniejszych problemoéw zwiazanych
z badaniem partycypacji obywateli w procesach budzetowych gminy. Problemy te dotycza:

¢ podstaw prawnych takiej partycypacji w ramach polskiego prawa samorzado-
wego,

¢ uprawnionych podmiotéw reprezentujacych obywateli na szczeblu samorzado-
wym w réznych sferach zycia publicznego, ,

® specyfiki partycypacji obywatelskiej w procesach finansowych na szczeblu lokalnym,

¢ obszar6w zadan gminy, jej dochod6w i wydatkow, ktore ze wzgledow prawnych
i spotecznych powinny i moga by¢ przedmiotem spolecznego uczestnictwa w pro-
cesach decyzyjnych.

Opracowanie dotyczy podstawowe] jednostki samorzadu terytorialnego — gminy. Jed-
noczeénie, majac na uwadze funkcjonowanie w polskim porzadku ustrojowym miast na
prawach powiatu (tj. gmin miejskich wykonujacych zadania powiatu), w opracowaniu wska-
zujemy takze te kompetencje oraz organy konsultacyjne, ktére maja charakter powiatowy
(szerzej na temat specyfiki miast na prawach powiatow — Zalacznik nr 1).

Zgodnie z ustawowa nomenklatura wystepujace w publikacji okreSlenie wojt, bedzie
oznaczalo takze burmistrza i prezydenta miasta. Zastosowano takze powszechnie wykorzysty-
wany w literaturze skrdt jst na oznaczenie jednostki samorzadu terytorialnego.

| . Wprowadzenie

W teorii i praktyce zycia publicznego rozwinietych demokracji wypracowano zblizone
modele tak zwanego pafistwa uczestniczacego, administracji obywatelskiej, otwartego
rzadu itp. Odwotuja si¢ one do mechanizmu kolektywnego podejmowania decyzji czyli pro-
wadzenia dyskusji z obywatelami i udziatu (partycypacji) reprezentujacych ich organizacji
w procesie decyzyjnym. Wlaczanie obywateli w proces podejmowania decyzji dotyczy nawet
tak biurokratycznych lub wrazliwych dla pafistwa dziedzin, jakimi sa tworzenie budzetu czy
bezpieczefistwo publiczne.

Zrédiem idei partycypacji obywatelskiej jest sprzeciw wobec zbyt silnej roli hierarchii biu-
rokratycznej i technokracji. Nurt tak zwanej demokracji dyskursywnej (deliberatywnej) zaj-
muje si¢ przede wszystkim szeroko pojetym uczestnictwem spoleczefistwa w podejmowaniu
decyzji przez aparat pafistwowy. Zwolennicy tej szkoly zastanawiaja si¢ nad nowa forma
demokracji (elektroniczna, stowarzyszeniowa, referendalna) jako rozwinigciem tradycyjnej
demokracji przedstawicielskiej, opartej na wyborze przez obywateli swych reprezentantow
(postow, radnych itp.) do cial przedstawicielskich. Tradycyjna demokracja bowiem utracita,
ich zdaniem, zdolno$¢ do przekladania interesdw i potrzeb spoleczefistwa na dziatania pub-
liczne. Podstawowe zatem zalecenie to ,,by¢ blisko obywatela” .

1. W odniesieniu do wiadz lokalnych: H. Hill, Urban Governance an Local Democracy. Paper, V. Mega: The Participatory City. Innovations

in the European Union, www.unesco.org/most/vmega.htm; doswiadczenia potudniowo amerykanskie, w tym dotyczace tzw. budzetu partycy-
pacyjnego przedstawia R. Gorski w: Demokracja uczestniczaca w samorzadzie terytorialnym, Poznan, Krakow 2003




W relacjach samorzad terytorialny — organizacje pozarzadowe (reprezentujacych najczgsciej
obywateli) mozemy obserwowac w Polsce dwa konflikty doktrynalne, wplywajace na praktyke
zycia publicznego. Pierwszy dotyczy istoty zasady subsydiarnosci — chodzi w nim o to, czy pod-
stawowymi podmiotami tej zasady sa samorzady terytorialne czy organizacje pozarzadowe.
Konflikt ten dotyczy wykonywania zadaf publicznych i przekiada si¢ np. na problem tzw.
wzglednego pierwszefstwa w realizacji zadan publicznych. Drugi konflikt dotyczy istoty de-
mokracji, zwlaszcza lokalnej — chodzi w nim o to czy mandat reprezentacji uzyskany przez
wybranych w wyborach przedstawicieli obywateli uprawnia ich do pomijania innych form
reprezentacji’ . Spory dotycza nastepujacych kwestii szczegdlowych:

¢ stopnia wplywu r6znych podmiotéw zbiorowych na aparat panstwa (poza mecha-
nizmami demokracji wyborczej oraz demokracji bezposredniej),

® pojecia reprezentacji, a w praktycznym wymiarze stopnia niezaleznosci osob wy-
branych w wyborach powszechnych na réznych poziomach panistwa od wplywow
0s0b i organizacji poza ,,urng wyborcza”,

¢ legitymizacji okreSlonych typéw organizacji do artykulowania intereséw spo-
tecznych, a co si¢ z tym wiaze - do uprawnien konsultacyjnych, zasiadania w insty-
tucjach reprezentacji grupowych interesow (dialogu spofecznego) itp.

Samorzad jest w Polce takze przedmiotem konfliktéw spolecznych w skali lokalnej - blokad
drog, protestéw przeciwko zamykaniu szkot itp 3. W Polsce zaczeto wystepowaé takze
zjawisko NIMBY (Nie na moim podworku), czyli lokalnych ruchdw spotecznych walczacych
z inwestycjami, ktOre zagrazaja interesowi mieszkafncdw (zanieczyszczenie, halas, obnizenie
jakoSci nieruchomodci), co takze moze wplywa¢ na poziom wydatkéw budzetowych
(wydtuzenie czasu realizacji inwestycji, drozsze warianty, odszkodowania) 4.

Rozumiejac misje samorzadéw terytorialnych jako uzasadnienie dla istnienia tej insty-
tucji poprzez prowadzenie dziatalnosci spolecznie uzytecznej za Januszem T. Hryniewiczem
stwierdzi¢ mozna, ze ,,polityczng misja samorzadu jako tworzenie warunkow do realizowania
idei wolnosci obywatelskich i przeciwdziatania alienacji wtadzy”, za$ ,,gospodarcza misja jest
dbato$¢ o jakos¢ zycia mieszkancow poprzez dostarczanie ustug publicznych i dbalos¢ o roz-
wdj gospodarczy”. O tym mdwi art. 7 ust 1 ustawy o samorzadzie gminnym, w ktorym pojawia
si¢ stwierdzenie, ze zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wtasnych
gminy.

W przypadku publicznych proceséw finansowych chodzi przede wszystkim o mozliwo§¢
wplywania obywateli na kierunki alokacji §rodkéw publicznych, czyli o wybor celow, na
ktdére przeznacza si¢ finansowe Srodki samorzadowe. Mozna zastanawiac si¢, czy redystry-
bucja srodkdw samorzadowych to przejaw demokracji, czy tez wplywdw okreslonych grup
intereséw, radnych i uktadéw. Wyrdzniamy funkcje demokratyczna finanséw publicznych,
ktdra polega na interesowaniu si¢ i wplywie spoleczefistwa na procesy gromadzenia i wydat-
kowania §rodkéw publicznych. Demokratyczno§¢ finanséw polega na tym, ze spoleczefistwo,
jako suweren wybierajacy swoich przedstawicieli do organéw uchwalajacych budzet na wnio-
sek organu wykonawczego, ma wplyw - poprzez konsultacje z wojtem, kontakty z radnymi

2. Na ten temat pisze A. Wyka, Co si¢ dzieje z zasada pomocniczosci w Polsce?, [w:] ,,Alter”, nr 3/2003; P. Wilczynski, Podmioty niepubliczne
w sferze administracji publicznej, [w:] ,,Pafistwo i Prawo”, nr 2/2002; M. Matecka—t.yszczek, Konstytucyjna zasad domniemania kompetencji
na rzecz gminy $wietle zasady subsydiarnosci, [w:] Instytucje wspoiczesnego prawa administracyjnego, Krakow 2001; R. Skrzypiec, Realizacja
zasady partnerstwa miedzy III sektorem a instytucjami samorzadu terytorialnego, www.eko.org.pl

3. A. K. Piasecki, Wiadza w samorzadzie terytorialnym III RP. Teoria i praktyka 1990 — 2002, Zielona Géra 2002, s. 311. Istotne znaczenie dla
demokracji ma takze wprowadzenie w Polsce od 2002 r. bezpo$rednich wyboréw prezydentow, wojtow i burmistrzéw. Temat ten wnikliwie
przedstawia A. Grzesik-Robak, Bezposrednie samorzadowe wybory prezydentéw miast 2002 — préba analizy, [w:] ,,Samorzad Terytorialny”,

i dostep do informacji publicznej - na ksztalt, warianty oraz ocen¢ wykonania budzetu i poli-
tyki finansowej Mieszkancy maja legitymizacje do tych czynnosci poprzez fakt ptacenia po-
datkow zasilajacych budzet oraz bycia podmiotem ustug publicznych. Jest to jednak model
idealny, w praktyce mieszkaniec wspdlnoty samorzadowej jest odsuwany od decyzji wladz
samorzadowych z chwila dokonania wyboru; nadal jednak placi podatki >.

Najczesciej dostrzeganymi przyczynami braku demokracji w dziedzinie finanséw samo-
rzadowych sa:

¢ nieuwzglednienie w procedurach uchwalania budzetu powszechnych konsultacji
z mieszkaficami lub nieprecyzyjne okre§lenie ich przebiegu,

¢ brakumiejetnosci przygotowania czytelnych i powszechnie dostepnych materiatow
finansowych,

¢ koszty prowadzenia konsultacji,
¢ brak w urzedach specjalistow od kontaktéw i komunikacjami z mieszkafcami,
® brak przyjetych standardéw polityki informacyjnej,

¢ brak woli wtadz lokalnych do przeprowadzania konsultacji °.

Biorgc pod uwagg polityczny charakter tak procesu ksztattowania budzetu samorzadowego,
jak i partycypacji obywateli w tym procesie nalezy pamigtaé, ze w socjologii polityki ist-
nieje co najmniej kilka rywalizujacych ze soba paradygmatow lokalnej wladzy politycznej,
probujacych opisa¢ realny proces sprawowania wladzy na szczeblu lokalnym. Do zasadni-
czych (modelowych) naleza:

¢ podejscie elitystyczne, ktore sprowadza si¢ do twierdzenia, ze spolecznosciami
lokalnymi rzadza faktycznie waskie elity, zwlaszcza ekonomiczne, ktore pod-
porzadkowuja sobie politykdw; w tej wersji demokracja to zasfona dla do-
minujacych interesow,

® podejscie pluralistyczne — sugeruje ono, ze wtadza polityczna jest podzielona,
rozne grupy interesu posiadaja rdzne zasoby oraz mozliwoSci wplywu w roznych
sferach, nie kumuluja si¢ one jednak w rekach nielicznych, przez co, na zasadzie
réwnowagi sit, demokracja ma charakter pluralistycznej gry intereséw, a wladze
publiczne dzieki istnieniu wielu interesow maja swobode manewrdw i moga
odgrywac role arbitra.

Inne teorie sa kombinacja powyzszych — jedne wskazuja, ze niektdre polityki maja charak-
ter elitarny, inne sa bardziej otwarte i pluralistyczne.

PodejScie pluralistyczne wyraza - jak sie wydaje - cele praktykow i teoretykow par-
tycypacji spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji publicznych.

Partycypacji obywateli sprzyja¢ bedzie takze podejScie ,,marketingowe”, traktujace oby-
wateli jako klientéw samorzadowej administracji, §wiadczacej (oferujacej) publiczne ustugi
poszczegbdlnym odbiorcom.

Mieszkanfca gminy interesuje - w zakresie realizacji przygotowania i realizacji budzetu —
tzw. ,,warto$¢ pieniadza”:

¢ gospodarnosé, czyli zakup — po jak najnizejszej cenie - zasobow potrzebnych do
realizacji zatozonych celow,

nr 6/2004 5. J. Kawala, Funkcja demokratyczna finansow publicznych w gminach [w:] ,,Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2006

4. A. K. Piasecki, Wtadza w samorzadzie... , op. cit., s. 300 6. Tamze, s. 30




¢ efektywnosc, czyli relacja miedzy produktami (ustugami publicznymi) a zasobami
zuzytymi do ich wytworzenia,

¢ skutecznos$¢, czyli stopieni w jakim podejmowane dzialania sg zgodne z wcze$niej
zalozonymi celami.

Efektem subiektywnej oceny gospodarnosci, efektywnosci i skuteczno$ci gminy jest satys-
fakcja lub niezadowolenie mieszkafcow .

1.2. Wspdtczesne sposoby partycypacji obywatelskiej w procesach
decyzyjnych witadz publicznych. Drabina partycypacji obywatelskie;j.
Specyfika witadz lokalnych.

Uspotecznienie mechanizméw podejmowania decyzji wspolczesnie wdrazane jest w celu
uwzglednienia zroznicowanych punktow widzenia partneréw spolecznych, posiadajacych de-
mokratyczne prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne, a takze przeciwdzialanie
eliminacji istotnych spotecznych intereséw z debaty publicznej i uzyskiwanie dzigki temu
spolecznego przyzwolenia dla prowadzonej polityki. Celem partycypacji jest:

¢ rownowazenie spolecznych interesow w celu zagwarantowania, ze wprowa-
dzane przez wiadze publiczne rozwigzania nie stuza jedynie waskim grupom za-
wodowym i spotecznym, ale przyczyniaja sie do realizacji interesu publicznego;
w szczegOlnoSci rozwazenia wymaga interes publiczny, a takze interes stabiej zor-
ganizowanych grup spotecznych (podatnicy, konsumenci ustug publicznych, np.
pacjenci, uczniowie itp) oraz osob o niskim statusie materialnym;

¢ przygotowanie lepszych jakosciowo rozwiazan w dziedzinie polityki spoleczno-
gospodarczej poprzez uzyskanie szerszej i wielowymiarowej wiedzy na temat
probleméw, bedacych przedmiotem proponowanych przez wladze rozwigzan
oraz prowadzenie stalej debaty ze spoleczefistwem, pozwalajacej na wyjasnienie
istoty proponowanych rozwiazaf, a takze na takie jej ukierunkowanie, ktére poz-
wala na poszerzenie spolecznej akceptacji dla tych rozwiazan;

® przygotowanie partneréw spolecznych, spofeczefistwa i obywateli do efektywne-
go wdrazania proponowanych programéw polityki publicznej oraz sktonienie ich
do podjecia wspolodpowiedzialnosci za wzajemnie uzgodnione programy dziatan
oraz do zaangazowania si¢ na rzecz upowszechnienia, promociji i realizacji tych
programéw na rzecz interesdw ogolnospolecznych;

¢ uzupehienie tradycyjnych form kontroli administracji publicznej (organy
obieralne, specjalistyczne organy kontroli, Srodki masowego przekazu) w celu
przeciwdziatania jej alienacji wobec spoteczenstwa.

Aby zbadac i uporzadkowac istniejgce w praktyce zycia spofecznego i politycznego formy
uczestnictwa w podejmowaniu decyzji, proponuje si¢ najczesciej tzw. drabing partycypacji,
ktora obejmuje rozne szczeble spolecznego zaangazowania — od catkowitego braku partycy-
pacji, poprzez informowanie, konsultacje az po rézne formy wspotdecydowania. Pozycja
wladz na drabinie partycypacyjnej zalezy od tego, czy:

1. decydujg one calkowicie jednostronnie i samodzielnie, nie informujac opi-
nii publicznej,

7. A. Wagrodzka, Koncepcja marketingu terytorialnego a oczekiwania czionka wspdlnoty samorzadowej, [w:] ,,Samorzad Terytorialny”, nr

12/2004, s. 37

[\

. decyduja one calkowicie jednostronnie i samodzielnie, ale informuja
opinie o podjetych decyzjach po ich podjeciu,

. decyduja one calkowicie jednostronnie i samodzielnie, ale opréocz infor-
mowania opinii spolecznej o podejmowanych decyzjach po ich podjeciu
szeroko uzasadniajg te decyzje, naklaniajac do ich akceptacji,

4. przed podjeciem decyzji informuja one o swych planach i przyjmuja do
wiadomoSci pojawiajace sie opinie spoleczne, wykorzystujac je w mniej-
szym lub wiekszym stopniu do zmiany treSci decyzji,

5. przed podjeciem decyzji zasiegaja one aktywnie opinii poszczegolnych
obywateli (wybranych liderow, ekspertow) czy tez korzystaja z wystuchan
publicznych, sondazy telefonicznych, badan opinii publicznej,

6. przed podjeciem decyzji aktywnie zasiegaja one opinii, przeprowadzajac
konsultacje spoleczne z réznymi grupami spolecznymi i ich reprezenta-
cjami (organizacjami) na podstawie wymogoéw prawa lub politycznej
woli,

7. przed podjeciem decyzji zasiegaja one opinii w ramach ustawowo
powolanych przez painstwo publicznych instytucji konsultacyjnych i opinio-
dawczych, ktorych wystuchanie ma charakter obowigzkowy,

8. przed podjeciem decyzji wspolpracuja onez partnerami spolecznymi (ne-
gocjacje, wspolne planowanie, osiaganie konsensusu) i wspdlnie z nimi
podejmuja kompromisowa decyzje na przyklad w formie porozumienia
lub wspélnego programu,

9. przekazuja one podejmowanie decyzji grupom lub partnerom spolecznym

i akceptuja te decyzje, kontrolujac ewentualnie ich proceduralnag legalnosé¢

i poprawno$¢ oraz zgodnos¢ tresci decyzji z obowiazujacym porzadkiem

prawnym (na przyklad referenda, uklady zbiorowe pracy).
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Obecnie eksperymentuje si¢ z nowymi formami demokracji i udzialu mieszkancow gminy
w zarzadzaniu, przyjmujac najczeSciej rozwigzania przedstawione w punktach 4-9. Ma to
przeciwdziala¢ obserwowanemu deficytowi demokracji lokalnej, wyrazajacemu si¢ m.in.
odwrotem obywateli do polityki (nieufnos¢, nieuczestniczenie w wyborach, niezadowolenie
z ustug publicznych).

Wspolczesne formy demokracji ,,niewyborczej” sa niezwykle licznep.. Sa to. 8:

¢ referenda ogélnokrajowe i lokalne,
¢ obywatelskie projekty ustaw,

¢ procedury ,re-call” czyli odwotania funkcjonariuszy publicznych w glosowaniu
powszechnym,

® petycje obywatelskie, pisemne wnioski grup obywateli wymagajace rozpatrzenia
przez wiadze,

¢ otwarte posiedzenia organéw samorzadowych,
¢ rzecznicy obywateli,
¢ parlamentarne komisje badawcze z udzialem organizacji spotecznych,

¢ mechanizmy konsultacji z interesariuszami,

8. Shaping Relations Between Government and Citizens: Future Directions in Public Administration, Department of Parlamentary Library

(Australia), Research Paper No. 5 2001 — 02, D. Dlugosz, J. J. Wygnanski, Obywatele wspotdecyduja. Przewodnik po partycypacji spoleczne;j,
Warszawa 2005, J. Kwiatkowski, Partycypacja spoleczna i rozwéj spoleczny, Warszawa 2003




¢ konferencje interesariuszy, konferencje skierowane na osiagni¢cie konsensusu,
¢ badania sondazowe obywateli i uzytkownikdw ustug publicznych,

¢ fora uzytkownikow ustug publicznych,

¢ okragte stoly roznych §rodowisk spotecznych,

¢ panele i jury obywatelskie,

¢ community cabinets tj. wyjazdowe sesje rzadu w terenie potaczone z dyskusjami
z obywatelami (stosowane w Australii),

¢ mechanizmy demokracji deliberatywne;j i inicjatywy polityki interaktywnej,

¢ elektroniczna demokracja, konsultacje internetowe, gtosowania on-line.

Nie ma przeszkod formalno-prawnych, aby wiekszos$¢ z tych rozwiazan uzupelnita
formy konsultacji spolecznych wskazane przez polskie ustawy samorzadowe,
zwlaszcza art. 5 a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Specyfika partycypacji na szczeblu samorzadowym zasadniczo przejawia si¢ w:

¢ stosunkowo bliskiej terytorialnie wigzi obywatela z wtadzami publicznymi, zwta-
szcza w jednostkach szczebla podstawowego o matej Sredniej wielkoSci (gminy);
w jednostkach duzych i zfozonych (metropolie) odpowiednikami sa np. dzielnice
metropolii;

¢ zakresie zadan jednostek samorzadowych, ktére dotycza podstawowych ustug
publicznych, o zyciowo istotnym dla obywatela charakterze;

¢ duzej liczby podmiotéw (o zréznicowanym statusie), bioracych udzial w procesie
decyzyjnym i sporach o zasoby na szczeblu lokalnym (np. o przestrzen);

W polskich badaniach pojawiaja si¢ takze uzasadnione twierdzenia, ze udziat spoleczefistwa
moze by¢ mniej istotny dla rozwoju samorzaddw, o ile niejako zastepuje go silny, Swiadomy
i sprawny lider spotecznosci lokalnej, skupiajacy wokot siebie kompetentna i zmotywowanag
grupe lokalnych menedzerow, zwlaszcza, jezeli wsparte to jest dodatkowo sprawnymi insty-
tucjami wsparcia biznesu °. Sukces rozwojowy moga osiagna¢ zatem takze samorzady o nis-
kim potencjalne mobilizacji spofecznej stymulowane odgornie (,,0§wiecona wiadza”).

| .3. Partycypacja a inne zjawiska w procesie decyzyjnym (dostep do infor-
macji, lobbing, skargi, wnioski i petycje, referenda, oddziatywanie mediéw).

Zdefiniowana powyzej partycypacja spoleczna powinna by¢ odrdzniona od innych zjawisk
wystepujacych w procesie decyzyjnym takich jak: dostep do informacji, lobbing, obecnosé
w mediach, referenda czy skargi, wnioski i petycje. Wymienione instrumenty dzialania oby-
wateli w demokratycznym spoleczefistwie, cho¢ moga stanowiC instrumenty pomocnicze
partycypacji lub by¢ niezbednymi warunkami dla jej zaistnienia, sa tez samodzielnymi insty-
tucjami politycznymi i prawno - ustrojowymi. Przyktadowo nie ma partycypacji bez dostepu
do informacji publicznej, lezy on u podstawy drabiny partycypacji. Z kolei lobbing bywa ko-
jarzony z partykularnymi (a nawet niejawnymi czy patologicznymi) metodami uzyskiwania
korzystnego dla okreslonych interesow rozstrzygni¢cia wtadz publicznych, trudno jednak
zaprzeczyC, ze w procesie nawet najbardziej demokratycznej i otwartej partycypacji okreslone
Srodowiska dzialaja na rzecz okreSlonych interesdéw i zabiegajg o ich uwzglednienie.Inng

9. J. THryniewicz, Administracja samorzadowa: misje, wtasno§¢ i kontekst organizacyjny [w:] ,,Samorzad Terytorialny”, nr 10/2004

technik wplywu jest wykorzystanie §srodkéw masowego przekazu, w celu uwrazliwienia
decydentéw na problem, pozyskania sojusznikow sposrdd dotychczas niezaangazowanych
itp. Skargi, wnioski i petycje sa formalna instytucja prawa administracyjnego przewidziana
w Kodeksie Postepowania Administracyjnego.

Referendum, takze to lokalne, jest konstytucyjna instytucja demokracji bezposredniej i tym
rozni si¢ od partycypacji rozumianej konsultacyjnie, ze jest wigzacym rozstrzygnieciem danej
kwestii publicznej w glosowaniu powszechnym przez suwerena — w przypadku samorzadu
terytorialnego jest to ogél posiadajacych praw wyborcze mieszkancéw jednostki samorzadu
terytorialnego. OczywiScie moze by¢ tez stosowane w celach konsultacyjnych, ale nie jest to
jego podstawowa rola ustrojowa.

Oceniajac prawne mozliwosci uczestnictwa spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji
nie mozna takze zapomina¢ o tzw. ,actio popularis” zawartym w polskich ustawach
samorzadowych, ktdr pozwala na wnoszenie skargi do sadu administracyjnego przez kazdego,
kto uznaje, ze przepis prawa miejscowego narusza jego interes prawny lub uprawnienia.
Skarge, co wazne np. dla organizacji pozarzadowych, mozna wnosi¢ w imieniu wiasnym lub
reprezentujac grupe mieszkancow, ktorzy wyraza na to zgode. Przepisy nie pozwalaja jednak
na skarge w interesie publicznym.

| .4.Zadaniapubliczne gminyimiastanaprawach powiatuorazsamodzielnos¢
finansowa jst a mozliwosci partycypaciji obywateli w procesach budzetowych.

Jako jednostki sektora publicznego jst wykonuja zadania publiczne, rozumiane jako zadania
wynikajace z obowigzujacego porzadku prawnego. Wspolczesnie obserwuje si¢ tendencje do
naktadania na samorzad terytorialny wigkszoSci zadan publicznych o charakterze ustugowym
jakoich zadaf wlasnych, a takze w drodze zlecenia przez ustawodawstwo zadan pafstwowych.
Zadania lokalne w Polsce to zadania wykonywane przez gming i powiat. Zadania gmin to za-
spakajanie zbiorowych potrzeb cztonkéw wspolnoty samorzadowe;.

Zadania wlasne to zadania stuzace zaspakajaniu potrzeb wspodlnoty samorzadowej
(w imieniu wlasnym, na wtasng odpowiedzialno$¢, w ramach mozliwoSci finansowych).
Zadania wlasne realizuje si¢ samodzielnie za pomoca jednostek pomocniczych, jednostek
powolanych przez samorzad (spoiki, zaktady budzetowe) lub w drodze zlecenia podmiotowi
na zewnatrz ich realizacji. Zadania wiasne realizowane sa bez ingerencji wtadz pafistwowych,
w granicach wtasnych kompetencji. Nadzor nad realizacja zadan wiasnych dotyczy wylacznie
ich legalnosci, czyli zgodnosci z istniejacym prawem. Kontrola gospodarnosci, rzetelnosci
oraz celowosci jest zadaniem spoleczno$ci lokalnej, jej organéw, struktur, podmiotéw
spotecznych i obywateli. Zadania zlecone to zadania zlecone samorzadowi przez pafstwo na
mocy obowiazujacej ustawy. Samorzad, w tym przypadku, wykonuje te zadania niesamodziel-
nie, kierujgc si¢ wytycznymi i wola panstwa. Nie mozna odmowi¢ wykonania zadaf zleconych,
nawet jezeli samorzad uznaje poziom §rodkdw przekazanych przez rzad za niewystarczajacy.
Wykonanie zadan zleconych nadzoruje wojewoda. Zadania powierzone to przejete przez
jst do realizacji w drodze umowy lub porozumienia (np. z innym organem jst lub admin-
istracji rzadowej). Moga to by¢ zaréwno zadania wlasne jak i zlecone. Zadania dziela si¢
takze na zadania obowigzkowe, czyli wynikajace z przepisow prawa (moga by¢ wlasne jak
i zlecone) oraz zadania fakultatywne, ktore nie wynikaja z prawa, ale z woli ich realizacji przez
jst. Ustawy okreslajg, ktore z zadan wiasnych gminy maja charakter obowigzkowy . Wysz-
czegolnienie ustawowych zadan wlasnych powiatu i gminy zawiera zalacznik nr 2.

Biorac pod uwage ww. zadania wlasne uzna¢ mozna, ze w zakresie tych zadan oraz ich
finansowania z budzetu samorzadowego mozliwe jest konsultowanie z mieszkancami
réznymi zbiorowych i prawnych form organizacji ich dzialan spolecznych, gospo-

10. Temat zadan samorzadu w kontekscie budzetu samorzadowego szeroko omawia M. Dylewski, B. Filipiak, M. Gorzalczyfiska — Koczkodan,
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darczych i kulturalnych. Zasadniczo nalezy uznaé, ze mieszkarncy sg konsumentami ustug
Swiadczonych w ramach zadan wiasnych jednostki samorzadu:

ustug komunalnych (zaopatrzenie w wodg, utrzymanie porzadku i czystosci, za-
opatrzenie w energie),

ustug transportu i infrastruktury komunikacyjne, za ktérg odpowiada gmina,
ustug ochrony zdrowia i ustug socjalnych,

edukacji publicznej, kultury, kultury fizyczne;j,

porzadku publicznego i bezpieczenistwa,

infrastruktury gospodarczej (np. targowisk, hal targowych) oraz obiektéw
uzytecznoSci publiczne;.

Realizacja tych zadan finansowana jest z budzetu samorzadowego. Wladztwo finansowe
jst delegowane ustawami oraz nadzorowane przez panstwo dotyczy:

uchwalania budzetu jst,

wydawania uchwat w sprawach podatkowych i finansowych,
wydawania decyzji w sprawach podatkow i oplat,
zawierania umow,

udzielania poreczen i gwarancji

zaciagania pozyczek i kredytow oraz emisji samorzadowych papieréw
warto$ciowych (zwrotne zrodta finansowania).

zaplanowania §rodkéw finansowych w budzecie; poziom wydatkéw moze takze
wynika¢ z ustawowo okreslonych standardéw w poszczeg6lnych instytucjach (np.
w placdwkach oswiatowych) jednak w tym zakresie jst maja prawo oceny potrzeb
lokalnych;

¢ konstrukcja dotacji celowej — jest ona wydatkowana na SciSle okreSlone zadania
isamorzad nie ma praktycznie zadnej mozliwosci zmiany jej przeznaczenia;zadania
nieobligatoryjne rozstrzygan sa przez jst.

Polityka budzetowa samorzadu terytorialnego napotyka na dwa rodzaje ograniczen %
® ograniczenia zewngtrzne, niezalezne od jednostek samorzadu terytorialnego

® ograniczenia wewngetrzne, zalezne od jednostek samorzadu terytorialnego
Do pierwszych naleza przede wszystkim:

® ograniczenia prawno-ustrojowe. wynikajace z istniejacego systemu finansow
samorzadowych i dotyczace zwlaszcza stopnia decentralizacji systemu pafistwa
i finans6w publicznych (system wydajnych zrodet dochoddéw, zadania adekwatne
do finans6éw);

¢ zakres zadafi samorzadu terytorialnego okreSlajacy zakres samodzielnoSci
samorzadu terytorialnego, w tym samodzielnoSci finansowej (dochodowej i wy-
datkowej), uzaleznienie w tym zakresie samorzadéw od budzetu panstwa;

¢ stan finanséw publicznych panstwa, powigzany z ogdlnym stanem koniunktury
gospodarczej;

¢ oparcie w znacznym stopniu budzetéw samorzadowych na subwencjach i do-
tacjach z budzetu panstwa, co ogranicza mozliwosci swobodnego planowania

budzetowego (w tym niedoszacowanie §rodkéw na realizacje zadan zleconych)
- skutkuje to ograniczeniem finansowania zadan wtasnych na rzecz dofinanso-
wania zleconych;

Samodzielno$¢ finansowa to z kolei prawnie zagwarantowana mozliwos¢ decydowania
o przeznaczaniu posiadanych $§rodkéw. Samodzielno§¢ moze mie¢ charakter wydatkowy
i dochodowy. SpecjaliSci z zakresu finansow lokalnych najistotniejsze znaczenie przypisuja
wydatkowej samodzielnoéci samorzadu ! . W zakres samodzielno$ci samorzadu, powiazanej
z kwestiami budzetowymi wchodzi takze samodzielno$§¢ majatkowa dotyczaca swobody dys-
ponowania majatkiem komunalnym. Do ograniczen polityki dochodowe;j i polityki podat-
kowej (samodzielnosci dochodowej) zaliczy¢ mozna:’

® ograniczanie realizacji zadaf inwestycyjnych.

Nalezy zaznaczy¢, ze wejScie w zycie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jst
zwigkszyto udziat dochodéw wtasnych tych jednostek w ogdle dochodéw samorzadu (wicksze
dochody wtasne i subwencja ogolna, mniejsze dotacje, zwlaszcza wigczenie dotacji na zada-
nia wiasne w dochody wiasne). Zwigkszyt si¢ zatem stopieni dysponowania przez jst Srodkami

¢ brak mozliwosci samodzielnego ksztaltowania Zrodet dochodéw (jest to upraw- publicznymi.

nienie Sejmu w drodze ustawy),

Samorzadowe dochody budzetowe przedmiotem partycypacji obywatelskiej:
Dochody samorzadowe obejmuja:

¢ wiadztwo dochodowe dotyczace m.in. mozliwoSci rezygnacji (na ustawowych za-
sadach) z czg$ci dochodéw jako instrumentu lokalnej polityki podatkowej; nie
dotyczy to dochodow z tytutu subwencji ogolnych, dotacji celowych oraz udziatow
we wplywach z podatkdw centralnych; rezygnacja ta warunkowana jest wieloma
czynnikami prawnymi, ekonomicznymi i spoteczno-politycznymi.

¢ dochody wiasne
¢ subwencje ogdlne

Samodzielno$¢ wydatkowa, ktora warunkuje swobode podejmowania decyzji w zakresie ro- ¢ dotacje celowe z budzetu pafistwa
zdysponowywania Srodkdw publicznych, wyznaczana jest przez regulacje ustawowe. Istotne a takze:
w tej materii s3: ) . o . . . .
¢ $rodki pochodzace ze Zrddet zagranicznych nie podlegajace zwrotowi
¢ $rodki pochodzace z budzetu UE

¢ inne Srodki okres§lone w odrebnych przepisach

¢ nakazy ponoszenia wydatkow, zakazy/limity ustawowe, zasady udzielania dotacji
oraz rozdysponowywania subwencji; nakazy wydatkow dotycza zadan obligato-
ryjnych, wynikajacych z ustaw (w tym co do poziomu finansowania tych zadan —
narzucenie wielkosci Srodkow przez ustawodawce) - obliguje to jst do okre§lonego

12. M. Jastrzgbska, Ograniczenia prowadzenia polityki budzetowej przez jednostki samorzadu terytorialnego, [w:] ,,Finanse Komunalne”, nr
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W przypadku udzialéww podatkach pafistwowych sg one zalezne od sumy dochod6w panstwa
z tych tytuléw, cho¢ formalnie stanowiac dochody wtasne, nie maja samorzady bezpoSredniego
wyplywu na okreSlanie poziomu. Moga one natomiast zachg¢ca¢ samorzady do takiej polityki,
ktdra przyczynia¢ moze si¢ do maksymalizacji dochodéw podatkowych z terenu jst (CIT i PIT).
W ramach sposobu naliczania subwengji istotne znaczenie maja wystanadaryzowane (na bazie
wybranych wskaznikéw) poziomy §wiadczenia ustug publicznych.

Istotne znaczenie ma zwlaszcza podatek od nieruchomosci, ktéry sposrod dochodow
wlasnych jest najbardziej znaczacym w kwocie ogdlnej; sposrod opflat jest to oplata tar-
gowa. Podstawowym obszarem, w ktorym mozliwe jest korzystanie przez gming ze swobody
ksztattowania swoich dochodoéw budzetowych jest stanowienie przez rady gmin zwolnief
i ulg w podatkach i oplatach lokalnych 3. Ze wzgledu na fakt, ze w zakresie ustawowo
okreslonym nalezy to do kompetencji rad gmin, nalezy uznaé, ze obywatelska partycypacja
w tym zakresie spelnia kryterium celowosci. W zakresie wybranych podatkéw i optat lokal-
nych gminy dysponuja bowiem uprawnieniami do wprowadzania ulg i zwolniefi podatkowych,
a w niektorych przypadkach takze do okreSlania wysokosci stawek oraz zasad poboru i ter-
mindw platnosci. Jest tak tym bardziej, ze podatki i oplaty lokalne stanowia istotny sktadnik
budzetéw samorzadowych (nie dotyczy to jednak udzialéw w podatkach pafnstwowych,
ktore ksztaltuje ustawodawca krajowy). Jest to wyraz ograniczonej w pafstwie unitarnym
autonomii podatkowej jst, oznaczajacej prawo spolecznosci lokalnej, w zakresie okre$§lonym
ustawa, do okreslania czgSci swoich dochodow.

Ze zwolnien tych korzystaé moga podatnicy — a wiec obywatele powigzani z terytorialnie
wydzielong jednostka samorzadowa.

Wprowadzenie ulg i zwolniefh wymaga upowaznienia ustawowego. Gmina nie moze jed-
nak zwolni¢ wszystkich podatnikdéw z podatku/optaty - oznaczatoby zniesienie tych Zrodet
budzetowych na terenie gminy w ogéle. Zwolnienia te moga mie¢ obecnie wylacznie
przedmiotowy charakter (cechy przedmiotu opodatkowania) 4. Stosowanie ulg, odroczef
platnosci, zwolnien oraz obnizanie stawek podatkow z jednej strony moze by¢ instrumentem
polityki proinwestycyjnej, jednoczesnie drugiej - obniza wplywy do budzetu.

Zrodiem dochodéw gminy moze byé takze samoopodatkowanie si¢ mieszkaficow. W tym
celu ustawodawca przewiduje instrument demokracji bezposredniej referendum, majace
w tym przypadku charakter obligatoryjny.

Wsrod dochodow jst nalezy wymienic takze dochody zakladéw budzetowych oraz
gospodarstw pomocniczych.
Z badan statystyczno-ekonometrycznych wynika jednak, ze 15
¢ stawki lokalnych podatkdéw maja nikly wplyw na zachowania przedsigbiorcow;

wspotpraca z lokalnymi §rodowiskami biznesowymi nie jest istotna dla rozwoju
ekonomicznego;

¢ istotny wplyw na rozw0j maja inwestycje infrastrukturalne jst,

¢ istotne znaczenie maja rozwdj i aktywnos$C spoleczefistwa obywatelskiego
— wzmacniaja rozwdj lokalny, gdyz wiaze si¢ z poprawa sprawnoSci instytucji
samorzadowych.

13. Sa to: podatki: od nieruchomosci, rolny, lesny, od Srodkéw transportowych, dochody w od 0sob fizycznych optacany w formie karty podat-
kowej, od spadkow i darowizn, od posiadania pséw oraz od czynnosci skarbowej oraz oplaty lokalne: miejscowa, targowa i administracyjna.
Kompetencje nie dotyczg: podatku od spadkéw i darowizn, od czynnosci cywilno-prawnych, karty podatkowej i oplaty skarbowe;.

14. Na ten temat: K. Koperkiewicz-Mordel, Stanowienie przez rady gmin zwolnief i ulg podatkowych w podatkach i opfatach lokalnych, w: ,,Fi-
nanse Komunalne”, nr 1-2/2005. Zasada przedmiotowego charakteru ulg i zwolniefi w odniesieniu do wszystkich podatkow i optat lokalnych
obowiazuje od 1 stycznia 2003 r.
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Wydaje sig, ze od strony formalnej najwicksze mozliwosci udzialu obywateli w procesach
budzetowych dotycza dochodéw wiasnych tj.:

¢ udziatu w podatkach dochodowych (planowanie przeznaczenia tych srodkow).

® wplywow z podatkéw i optat lokalnych (w zakresie swobody ustawowej oraz kie-
runkéw wydatkow finansowanych z tych Zrodet),

¢ dochodéw z majatku jednostki samorzadu terytorialnego.

Nalezy zaznaczy¢, ze udzial dochodéw wtasnych w przypadku gmin w Polsce oraz miast na
prawach powiatu waha si¢ Srednio mi¢dzy 40 a 50% dochodéw jst ogbdtem.

Nie wystepuje natomiast uzasadnienie dla uczestnictwa obywateli w decydowaniu o kie-
runkach wydatkowania dotacji (na zadanie wlasne i zlecone) ani ich poziomu —jest to strumien
finansowy calkowicie zdeterminowany (zaréwno co do tytulu wydatkowania jak i sposobu
kalkulacji) powszechnymi przepisami oraz decyzjami organéw administracji rzadowe;.

Jezeli chodzi o wydatki to formalnie samorzady ciesza si¢ duza swoboda w zakresie wydat-
koéw zwiazanych z realizacja zadan wlasnych, w tym:

¢ wydatkdw na cele inwestycyjne, zwigzane czgsto z zaciagnieciem kredytu przez
samorzad,

¢ wydatkow biezacych (zwtaszeza place i ich pochodne — stanowia ponad 50 %),

¢ wydatkdéw ze Srodkéw bezzwrotnych z pomocy zagraniczne;j,

¢ dotacji dla podmiotéw wykonujacych zadania publiczne, nie nastawionych na
zysk (organizacje pozarzadowe),

Istnienie wolnych kwot w budzetach jst uwarunkowane jest obcigzeniem zadaniami
obowiazkowymi, poziomem dochodéw wiasnych i mozliwosci zadtuzania si¢ jst (a tym sa-
mym ich zamoznoscia). Warunkuje to w szczegdlnosci mozliwosci przeznaczania srodkow na
dziatalno$¢ inwestycyjna.

Jak si¢ wydaje swoboda w zakresie dochoddw i przychoddw, a wiec mozliwos¢ realnego
wplywu obywateli na ksztalt budzetu samorzadowego, dotyczy:

¢ poziomu czynszOow i dzierzawy, najmu, uzytkowania wieczystego oraz sprzedazy
skalnikow majatkowych gminy (w tym nieruchomosci),

¢ cennika ustug komunalnych, kt6rych ustalanie lezy w gestii jst,

¢ wplywow z podatkéw i oplat lokalnych oraz oplat za ustugi administracyjne, grzy-
wny, kary, mandaty,

¢ pozycji kredytow zaciggane przez jst,

¢ udzielanych poreczen i gwarancji.

Nie dotycza natomiast:

¢ dotagcji celowych otrzymanych z budzetu panstwa na zadania z zakresu adminis-
tracji rzadowej oraz zadania wlasne zlecone ustawami,

¢ udzialu w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa,

® subwengcji przekazywanych z budzetu panstwa (cze$¢ oSwiatowa, rekompensujaca,
cze§¢ wyrownawcza), obliczanej na podstawie zobiektywizowanych parametrow.
Dotacje niewykorzystane w danym roku budzetowym lub wykorzystane niezgodnie z prze-
znaczeniem podlegaja zwrotowi.
W zakresie wydatkow i rozchodow swoboda wydatkowania, a zatem i potencjalne mozliwosci

wplywu obywateli, dotyczy:




¢ wydatkdéw osobowych i majatkowych jednostek budzetowych, w tym na wyna-
grodzenia pracownikéw i ich pochodne, zakup wyposazenia,

¢ wydatkow inwestycyjnych,

¢ dotacji przedmiotowych dla jednostek pozabudzetowych oraz podmiotowych
przekazywanych przez jst,

¢ zakupu ustug,
¢ obstugi kredytow i pozyczek jst,
¢ subwencji z budzetu panstwa.

W zakresie subwencji, ktora jest forma bezzwrotnego i bezwarunkowego transferu Srodkdw
finansowych z budzetu pafistwa do jednostek samorzadu terytorialnego w celu uzupetnienia
dochoddéw wiasnych, o sposobie wykorzystania decyduja samodzielnie organy stanowigce
jst. Subwencja okre§lana jako ogdlna oznacza m.in. mozliwo$¢ przeznaczenia jej na cele
okreSlone przez te organy. Nie ma prawnej konieczno$ci finansowania zadan, ktore wynikaja
z nazwy subwencji. Sa one sposobem okreslenia jej wielkoSci, a nie nakazem kierunku wy-
datkowania.

Nie dotycza:

¢ dotacji celowych (przedmiotowe i podmiotowe) otrzymanych z budzetu pafistwa na
zadania z zakresu administracji rzadowej oraz zadania wlasne zlecone ustawami,

¢ Swiadczen spolecznych (na podstawie ustaw, z dotacji).

Nalezy pamietaé, ze inwestycje moga by¢ finansowane z: srodk6w wlasnych jst, sSrodkow
z UE, dotacji celowych z budzetu pafistwa, instrumentéw zwrotnych.

Wydatki inwestycyjne przeznaczane sa na podniesienie jakosci ustug Swiadczonych obywa-
telom (infrastruktura techniczna i spoteczna), tym samym ciesza si¢ wiekszym zaintereso-
waniem . W tym zakresie gminy maja stosunkowo duza swobod¢ wydatkowa.

Posiadanie wydajnych Zrodet dochoddw wiasnych utatwia zatem programowanie i planowanie
polityki budzetowej samorzadu, a to z kolei poszerza mozliwosci partycypacji obywatelskiej.

|.5. Procesy budzetowe w gminie jako rodzaj proceséw decyzyjnych

Proces ksztaltowania budzetu publicznego to zagadnienie o kluczowym znaczeniu dla
calego sektora publicznego. Proces formowania budzetu jest procesem walki politycznej —
o zasoby finansowe, a takze o prestiz polityczny zwiazany z tymi zasobami. Proces budzetowy
dotyczy intereséw wyborcow, podatnikéw, grup interesu, politykéw oraz biurokracji. Pro-
ces budzetowy to alokacja tak zasobéw finansowych, jak i materialnych oraz ludzkich na
okreslone w procesie politycznym cele. OkreSlanie w procesie politycznym celéw budzetu
oznacza, ze jest on wynikiem sojuszy politycznych, gier i rywalizacji sojuszy politykow, grup
interesu oraz administracji.

Istotnym zagadnieniem jest ,,sztywno$¢” wydatkdw budzetowych takze tych pozostajacych
w gestii swobodnej dyspozycji administracji. Nie chodzi jedynie o ,,sztywno§¢” rozumiana
formalnie jako finansowanie wydatku z dotacji, ale takze o zdeterminowanie wydatkow
zobowigzaniami z przeszloSci, majacymi najczesciej ksztalt przepisow prawnych, ktorych
wdrozenie w zycie nalezy z budzetu rokrocznie sfinansowaé, a takze obiektywnymi deter-
minantami np. demograficznymi czy ekonomicznymi (np. koszty diugu publicznego itp. 7).
Duza czgé¢ budzetu jest ksztaltowana na bazie do§wiadczen z lat poprzednich, co oznacza, ze
czgsto niewiele si¢ on zmienia; s3 to raczej zmiany symboliczne.

Ksztalt budzetu zapewni¢ ma tez poparcie opinii publicznej i wyborcéw, na ktorych zalezy
aktualnie sprawujacym wiadze.

Jednostki organizacyjne wchodzace w sktad administracji przechwycenie okre§lonego pro-
centa budzetu traktuja jako sukces. W administracji toczy si¢ rywalizacja o ,.kawatek tortu
budzetowego”..Przechwytywanie czg¢éci budzetu to réwniez cel licznych grup interesu, czgsto
wchodzacych w sojusz ze wspomniang administracja. Takze obywatele licza na korzySci
z budzetowych pienigdzy (presja na zwigkszenie wydatkdéw), niechetnie jednoczes$nie
wnoszacych wklad wilasny do budzetu. Elementem procesu budzetowego jest zatem
konkurencja celdow oraz instytucji i ludzi z tymi celami si¢ utozsamiajacymi. Proces tworzenia
budzetu — mimo okreslonych ustawowo procedur budzetowych - nie jest w petni racjonalny.
Jest on zlozony, przekraczajacy — jako cato§¢ — mozliwosci ogarnigcia nawet przez przedsta-
wicieli wladz, a tym bardziej samych obywateli.

Urzednicy maja silng kontrole nad informacjami dotyczacymi finanséw publicznych,
sa w tym zakresie wyspecjalizowani i posiadaja czesto wieloletnia praktyke w zakresie
ksztattowania budzetu '8.

Budzet samorzadowy mozna scharakteryzowa¢ z punktu widzenia prawno-politycznego jako:

¢ plan, ktéry po zatwierdzeniu staje si¢ prawem, a jego realizacja jest obo-
wigzkowa,

¢ polityczna deklaracje celow wiadzy, ktore sa wyrazone liczbowo (kwotowo)
i ktdre beda realizowane za pomocg wydatkow,

¢ program, na podstawie ktorego poszczeg6lne jednostki administracji publicznej
powinny budowa¢ plany i realizowaé swojej dzialania,

¢ narzedzie koordynacji i kontroli dziatalnosci wtadz.

Wedlug teorii nauki o administracji publicznej tworzenie budzetu to przektadanie zasobdw
finansowych na jezyk celow ludzkich. Tworzenie budzetu jest zadaniem obieralnych reprezen-
tantdw spoteczefistwa. W procesie tym kluczowe decyzje podejmuja jednak niewybieralni
przedstawicie administracji publicznej, jako charakteryzujacy si¢ wigkszymi kompetencjami
niz obieralni radni. W Polsce dotyczy to przede wszystkim wigkszej kompetencji skarbnika
gminy i jego stuzb niz ogétu radnych.

Planowanie budzetowe jest procesem politycznym oraz zadaniem wymagajacym specja-
listycznych umiejetnosci eksperckich. Z jednej strony priorytety okreSlane przez politykow,
w tym samorzadowych powinny by¢ przedmiotem uj¢cia w budzecie; z drugiej - jak wskazuje
cze$¢ znawcdw problemow budzetowych w przypadku wigkszoSci budzetdw ich ksztalt jest
raczej efektem przesztych decyzji (budzetu roku poprzedniego). Jednocze$nie im jednostka
zamozniejsza tym wigksze jest pole manewru dla planistow budzetowych z racji istnienia
nadwyzek budzetowych mozliwych do rozdysponowania.

Do istotnych zjawisk socjologicznych i organizacyjnych majacych wplyw na tworzenie
budzetu nalezy zaliczy¢:

¢ zjawisko koncertu zyczen (presji na zwigkszenie wydatkow) jednostek orga-

nizacyjnych i zainteresowanych Srodowisk, ktore zderza si¢ z postawa ,,straznika
budzetu” (jednostki odpowiedzialnej za finanse),

¢ poszukiwanie przez jednostki administracji samorzadowej poparcia klientéw
w Srodowisku spotecznym,

¢ koalicje polityczne grup spoltecznych i jednostek administracji z wplywowymi
politykami lokalnymi,

17. Szacuje sig, ze w budzetach wspolczesnych panistw okoto 80 % wydatkow ma charakter staly — sztywny.

18. Problemy ksztaltowania budzetow w jednostkach sektora publicznego omawia B. Guy Peters, Administracja publiczna w systemie polityc-

znym, Rozdzial VII: Koszt sektora publicznego: ksztaltowanie budzetu, (cd opisu bibliograficznego?)




¢ powielanie rozwigzan z przeszlosci, chyba ze pojawi si¢ okoliczno$¢ wyjatkowa,
trudno$¢ wygaszania starych programoéw,

® sugerowanie, ze nowe zadania sg kontynuacja dotychczasowych dziatan,

® rozrastanie si¢ malych programow, uzyskiwanie przez programy tymczasowe cha-
rakteru stalego.

Powyzsze ograniczenia racjonalnosci procesu budzetowego doprowadzily do zainicjowania
takich rozwiazan jak budzet zadaniowy, zarzadzanie przez cele oparte o wskazniki, pomiar
naktadéw i korzySci , budzet na bazie zerowej (ZBB), rozdzielenie budzetéw biezacego
i inwestycyjnego .

Z dostepnej literatury przedmiotu na temat planowania budzetowego w samorzadach pols-
kich wynika, ze powyzsze zjawiska sa takze elementem polskiej rzeczywistosci:

¢ plany wydatkéow sa w duzym stopniu zdeterminowane strukturag wydatkow
w latach ubiegtych,

¢ wystepuje zjawisko zawyzania potrzeb finansowych przez poszczeg6lnych dyspo-
nentOw budzetowych;

¢ skarbnik pelni funkcje ,,straznika” budzetu, dazacego do ograniczania wysokosci
zadan;

¢ koficowy efekt jest wynikiem przetargéw politycznych w trojkacie zarzad —
wplywowi radni — najsilniejsze wydzialy urzedu gminy;

¢ planowanie finansowe ma charakter defensywny; chodzi przede wszystkim
o unikniecie putapki deficytu lub zadtuzenia (np. przesadnie ostrozne planowanie
dochodéw, nadmiernie ostrozne planowanie inwestycji), problem ten jednak
coraz lepiej z uplywem lat rozwigzuja samorzady;

¢ czgste nowelizowanie budzetu w ciagu roku (w zakresie planowanych dochodéw
i wydatkow);

¢ ,walki alokacyjne” miedzy grupami intereséw, administracja samorzadowa
a komisjami rady.
Inne elementy wplywajace na ksztaltowanie budzetu i mozliwo$¢ swobodnego ksztaltowania
wydatkow budzetowych to:
® niestabilna sytuacja w zakresie Zrodet dochoddw i zadan samorzadow,
® niestabilna sytuacja makroekonomiczna oraz gospodarki lokalne;j,

¢ duze usztywnienie budzetu zadaniami obowigzkowymi zleconymi ustawowo 2,
|.6. Cykl budzetowy
Tak zwany cykl budzetowy, czyli kolejne dzialania wladz publicznych dotyczace budzetu

jako instrumentu realizacji celow publicznych i planu finansowego obejmuje nastepujace
etapy tworzenia budzetu:

19. Szerzej na ten temat pisze P. Swianiewicz, Planowanie budzetowe w jednostkach samorzadu terytorialnego — teoria praktyka, [w:] ,,Finanse
Komunalne”, nr 6/2004

20. Z. Mykowska, Czynniki ksztaltujace dzialalnos¢ inwestycyjna jst w latach 1999 — 2003, [w:] , Finanse Komunalne”, nr 1-2/2005

¢ przyjecie danych ekonomicznych do budzetu na rok nastgpny i okreSlenie podsta-
wowych paramentéw ustug publicznych §wiadczonych z budzetu,

¢ opracowywanie plandw rzeczowych zadan realizowanych ze Srodkdéw budzetu
(w tym zadan nowych) oraz projekty plandéw dochodéw i wydatkéw (w tym pro-
gramo6w inwestycyjnych i wieloletnich) oraz oszacowanie ich skutkéw finansow-
ych wraz z uzasadnieniem.

¢ wstepny podzial kwot dochodow i wydatkéw na poszczegdlne zadania oraz
okreSlenie limitow tych wydatkow,

¢ przygotowanie budzetéw poszczegdlnych zadan lub wydzialow w ramach
obowigzujacych ram prawno-finansowych,

¢ przygotowanie projektu budzetu jst i przediozenie go zarzadowi do akceptacii,
¢ dyskusja zarzadu i jego decyzja dotyczaca projektu uchwaly budzetowe;,

¢ prace rady nad budzetem, w tym prace jej komisji problemowych,

¢ uchwata budzetowa rady,

¢ ukfad wykonawczy budzetu przygotowany przez organ wykonawczy,

¢ proces wykonywania budzetu,

® ocena wykonania zadan budzetowych w ciagu roku i sformutowanie wnioskéw na
kolejny cykl budzetowy; jest to ocena formalna (absolutorium) i merytoryczna
(stopien wykonania zadan na jako$ciowo zadowalajacym poziomie).

Cykl budzetowy ma charakter powtarzalny i ,,domknigty”.

1.7. Specuyfika partycypacji obywatelskiej w procesach budzetowych w gmi-

nie

Specyfika partycypacji obywatelskiej w procesach budzetowych kazdego rodzaju wynika
przede wszystkim z cech procesu stanowienia budzetu w ogoéle.

Na tym tle podkresli¢ nalezy:

¢ Stosunkowo niskie kompetencje ,przecietnego” pojedynczego obywatela
w zakresie spraw budzetowych; kompetencje te istotnie wzrastaja w przypadku
zorganizowanych organizacji spolecznych, cho¢ z reguly maja one charakter
,waskobranzowy”, skupiony na sferze bezposredniego zainteresowania danej
organizacji (np. o§wiata, infrastruktura, ekologia), w mniejszym zas stopniu ogol-
ny. Nawet organizacje nie posiadaja odpowiedniego zaplecza ekspercko-infor-
matycznego umozliwiajacego przedstawianie istotnych alternatyw. Zaplecze takie
posiadaja w Polsce w istocie jedynie RIO lub niektore firmy konsultingowe.

¢ Mozliwosci uczestniczenia w procesach budzetowych po czesci zaleza od wielkosci
jednostki samorzadowej. W wielkich metropoliach, o ogromnych budzetach
stopieni ich skomplikowania jest o wiele wigkszy; oSrodki te z reguly dysponuja
nadwyzkami umozliwiajacymi

® Zwracaja uwage silne uprawnienia organu wykonawczego do ksztaltowania
budzetu oraz istotne znaczenie interesow administracji samorzadowe;j
,»obstugujacej” dany program finansowany z budzetu. Administracja ta moze
wykorzystywaé obywatelska partycypacje ,,obslugiwanego sektora” takze w in-
teresie wtasnym i maksymalizacji Srodkéw pozostajacych do dyspozycji.




¢ Organizacje spofeczne réwnowazy¢ mogg to politycznymi zwigzkami z wply-
wowymi radnymi.
¢ Uprawnienia maja wylacznie charakter konsultacyjny i opiniodawczy, formal-
nie rzecz biorac o ksztalcie budzetu decyduja wtadze publiczne przy istotnym
wplywie RIO
Wiadza wykonawcza w gminie posiada stosunkowo duze pole manewru wobec
zroznicowanych i licznych Srodowisk spotecznych, ktorych postulaty budzetowe moga byc
wzajemnie wykluczajace si¢ w danym roku budzetowym (np. ekologia kontra infrastruktura,
gospodarka kontra kultura). Zasadniczym problemem jest znajomo§¢ przez obywateli takich
specjalistycznych zagadnien jak opodatkowanie, emisja obligacji itp.
Partycypacja spoteczna w tak opisanym procesie budzetowym jest uwarunkowana tym, ze
organizacje spoleczne:nie maja wiedzy i doSwiadczenia w planowaniu finansowym,

¢ zreguly nie dysponuja niezalezna ekspertyza tej kwestii,

® nie s3 obarczone prawno-polityczng odpowiedzialnoScia za przygotowanie
i przyjecie calego budzetu,

® reprezentuja interesy partykularne z punktu widzenia zarzadu jednostki.

Uczestnictwo obywateli w podejmowaniu decyzji nie jest ani tatwe, ani tanie i napotyka
wiele problemdw takich jak:

® brak wiedzy spoleczefistwa na temat szczegotow realizowanych programéw,
¢ powolnos¢ procedur decyzyjnych zwiazanych z zaangazowaniem wielu podmiotow,
® reprezentowanie interesOw raczej waskiej klienteli niz interesu ogdlnego,
¢ partykularny lobbing zamiast szerokiej spolecznej debaty,
¢ uzaleznianie si¢ urzedéw od ,,dyzurnych” partneréw.
Z tego punktu widzenia szczeg6lnie istotne jest:

® Wezesne i stale (regularne) angazowanie obywateli w cyklu budzetowym, takze
w codziennej pracy administracji samorzadowej; wazne jest, aby priorytety
i propozycje zglaszane przez obywateli i ich organizacje w calym okresie cyk-
lu budzetowego przekladane byly przez wiladze samorzagdowe na mozliwe
rozwigzania finansowe przyszlych budzetow. Angazowanie obywateli powinno
by¢ na tyle wezesniejsze w stosunku do prac budzetowych, zeby mogli oni mie¢
realny wplyw na ksztatt i wynik tych prac.

¢ Oparcie konsultacji budzetu w znacznej mierze na uczestnictwie formalnych struk-
tur reprezentujacych obywateli takich jak organizacje spoleczne, sofectwa, osiedla,
instytucje dialogu spofecznego i obywatelskiego powolane przez wiadze, reprezen-
tacje wspdlnot mieszkaniowych, wybranych w procedurach demokratycznych.

¢ Jednoznaczneprzedstawienie obywatelomzakresusprawbudzetowych (dochodow
i wydatkéw jst), w przypadku ktorych opinia mieszkaficow moze spowodowac
modyfikacje oraz tych, ktére ze wzgledow prawno-ustrojowych czy finansowych
sa ,,niewrazliwe” na glosy spolecznosci lokalnej (podatki og6lnopanstwowe, do-
tacje na zadania zlecone, odsetki placone instytucjom bankowym itp.).

¢ Wskazanejest, aby system konsultacji uwzgledniat pewna branzowa specjalizacje
iw tym zakresie korzystal z takich rozwigzan, ktére umozliwiaja konsultowanie
wszystkich zasadniczych obszaréw aktywnosci samorzadu. Jednocze$nie chodzi
o rownowazenie wplywow rdznych grup obywatelskich.

¢ Pokazanie alternatyw zwiagzanych z okreSlonymi kierunkami polityki i ksztattu
budzetu (,,maslto czy armaty”) oraz mozliwosci ich pogodzenia, hierarchizacji/
priorytetyzacji.

¢ Przygotowanie materialéw informacyjnych objasniajacych w przystepnym jezyku
zagadnienia budzetu samorzadowego (zaréwno jego tworzenia, jak i oceny wyko-
nania) . Powinny by¢ one dostosowane do rdznych kategorii odbiorcow i zawierac
zaréwno informacje ogélne dotyczace stanowienia budzetu, jak i omdwie-
nia poszczegdlnych pozycji po stronie wydatkéw i dochodoéw. Material taki po-
winien m.in. zawiera¢ stowniczek poje¢ budzetowych. Przykladem stosowanych
narzedzi sa biuletyn informacyjny na temat budzetu oraz publikowane poradniki
budzetowe. Najistotniejszym celem dzialan informacyjnych w tym zakresie jest
umozliwienie zrozumienia finansoéw samorzadowych przez obywateli.

¢ Tworzenie materialow jasno obrazujacych zwigzek dochodow gminy, a zwlaszcza
obciagzen ponoszonych przez obywateli ze Swiadczonymi ustugami, ich wielkoScig,
kosztem wytworzenia i standardem.

¢ Korzystanie z technik ankietowych (np. badania fokusowe) oraz réznych technik
konsultacyjnych dotyczacych kwestii Swiadczonych ustug oraz samego budzetu.

¢ Wykorzystanie mediéw lokalnych w celu docierania do szerokiej grupy obywateli.

¢ Przygotowanie urzednikoéw samorzadowych do debat z obywatelami (poprzez
odpowiednie szkolenia z zakresu technik uczestnictwa w podejmowaniu decyzji).
Istotne jest takze profesjonalne wsparcie obywateli w procesach konsultacji, tj.
przekazywanie dodatkowych materialéw i wyjasnien, organizowanie spotkan
szkoleniowych dla obywateli.

¢ Partycypacja w sprawach budzetowych powinna by¢ stalym elementem podej-
mowania decyzji, realizowanym na najwazniejszych etapach cyklu budzetowego.
Tylko taki sposdb czyni ja wiarygodna w oczach obywateli.Dzigki zrozumialej
i przejrzystej formie, budzet przygotowany w ukladzie zadaniowym, ulatwia
partycypacje obywateli w stopniu znacznie wigkszym niz budzet przygotowany
w tradycyjnej klasyfikacji budzetowej 2!.

Celem partycypacji jest poznanie sklonnosci obywateli do checi placenia za §wiadczone
ustugi. Do najczestszych bieddéw popetnianych w procesie partycypacji naleza::

¢ zbyt krdtki czas na wypowiedzenie si¢ partneréw (w niektdrych przypadkach nie
tygodnie, ale dni a nawet godziny),

¢ brak jasnego celu lub niewtasciwie sformutowany celu konsultacji,
¢ brak informacji o wynikach konsultacji,

¢ ignorowanie zgloszonych w trakcie konsultacji uwag,

® waski krag Srodowisk zapraszanych do konsultacji,

¢ nieche¢¢ do alternatywnych punktow widzenia i poszukiwanie akceptacji dla
sformutowanych przez administracje propozycji,

® nieczytelno$¢ dokumentow i sposobow, w jakie nalezy si¢ do nich odnosic.
W wielu teoriach polityki lokalnej akcentuje si¢ role biurokracji, ktora odpowiada za budzet

21. Patrz szerzej doswiadczenia amerykanskie: K. Jimno, Jak rozmawia¢ z obywatelami io pienigdzach. International City/County Manage-
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samorzadowy. Jako monopolista specjalistycznych informacji dominuje nad spofeczefistwem
oraz dazy do maksymalizacji budzetu, ktorym chce dysponowaé 22,

|.8. Budzet gminny w Polsce - podstawowe cechy prawno-organizacyjne

Budzet jest podstawowym (sfowo to podkresla doniosto$¢) planem finansowym jst,
majacym charakter dyrektywny (obowiazkowy w zakresie realizacji dochodow i wydatkéw);
obejmuje dochody i wydatki o charakterze bezzwrotnym, praz przychody i rozchody tej jed-
nostki, a takze przychody i rozchody zb, gp jb i Srodkéw specjalnych oraz funduszy celow-
ych jst. Uchwalany jest przez organ stanowigcy jst zwykle na okres roczny w formie aktu
prawa miejscowego. Budzet nalezy traktowac takze jako podstawowy instrument realizacji
celdéw polityki jednostki. Petni on rolg kreatora lokalnej rzeczywistoSci spoteczno-gospodar-
czej 2. Beneficjentami wydatkéw budzetowych jst sa mieszkancy tej gminy oraz podmioty
prowadzace na jej terenie dzialalno$¢ gospodarcza oraz dzialalno$¢ spotecznie uzyteczna.

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz
przychodéw i rozchoddéw tej jednostki. Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest uch-
walany w formie uchwaly budzetowej na rok budzetowy. Uchwata budzetowa stanowi podstawe
gospodarki finansowe] jednostki samorzadu terytorialnego w roku budzetowym. Uchwala
budzetowa zawiera takze plany przychodéw i wydatkoéw zaktadow budzetowych, gospodarstw
pomocniczych, jednostek budzetowych i funduszy celowych oraz dochodéw wtasnych jednostek
budzetowych (szczegblowy zakres budzetu gminy zawiera Zalacznik nr 3.)

Uchwalenie budzetu oraz dokonywanie wnim zmian jest uprawnieniem organu stanowigcego
gminy, czyli rady gminy zgodnie z ustawowo okres§long procedura. Jednoczesnie, zgodnie
z przepisami ustawy o finansach publicznych przygotowanie projektu uchwaty budzetowe;j
wraz z objaSnieniami, a takze inicjatywa w sprawie zmian tej uchwaly nalezg do wylacznej
kompetencji organu wykonawczego gminy (czyli wojta). W przygotowaniu budzetu jst organ
wykonawczy jest samodzielny i nie podlega wplywom innych organéw (np. w formie wyty-
cznych, wskazdwek i zalecen), w tym takze organu stanowigcego.

1.9. Jawnos¢ finanséw publicznych podstawa partycypacji w procesie
budzetowym

Podstawa partycypacji obywatelskiej w procesach budzetowych jest jawnos$¢ finansow
publicznych, oznaczajaca swobodny dostep obywateli do informacji publicznej na temat
zagadnien finansowych sektora publicznego (danych o gospodarowaniu §rodkami publicz-
nymi samorzadu terytorialnego), w tym budzetu jednostki. Dotyczy to projektow planow
finansowych, decyzji finansowych i sprawozdan z ich wykonania. Przejrzysto§¢ informacji
o budzecie oznacza takie jej ujecie i prezentacje, ktére pozwalaja na pelne zrozumienie pro-
cesOw finansowych prezentowanych w formie budzetu (czytelnos¢).

Jawno$¢ i przejrzystoS¢ nie sg wylacznie uprawnieniami obywatelskimi, ale takze zasadami
budzetowymi.

Istotne jest to, ze przejrzysto$¢ i czytelno§¢ informacji budzetowej stanowia czynnik
ograniczajacy w dyskusjach nad budzetem dominacj¢ specjalistow w stosunku do obywateli.
Jednoczesnie przejrzysto$¢ ta nigdy nie osiggnie takiego poziomu, ze bedzie mozliwe zro-
zumienie budzetu bez okres§lonego zasobu wiedzy finansowo-prawne;.

W polskim prawodawstwie z zakresu prawa konstytucyjnego, finanséw publicznych
i dostepu do informacji publicznej wspartych orzecznictwem sadéw administracyjnych

22. Szerzej: (autor?) Kto rzadzi gming? Teorie lokalnej wiadzy politycznej, [w:] ,,Samorzad Terytorialny”, nr 3/2001
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jawnoS¢ ta zostata szeroko i stosunkowo precyzyjnie uregulowana. Oznacza, to, ze okre§lone
obowiazki organdéw gminy sa wymogiem ustawowym; organy te musza si¢ bezwzglednie do
nich stosowac i tym samym ich wykonanie nie zalezy od uznania tych organéw. Mozna za-
tem powiedzied, ze jawnos¢ finanséw samorzadowych jako podstawa partycypacji obywatel-
skiej zostata w Polsce stosunkowo dobrze uregulowana. Z drugiej strony mozna takze doj$¢
do wniosku, ze istnieje nadmierne zr6znicowanie uprawnien jawnosciowych w stosunku do
sformalizowanych uprawnien partycypacyjnych, co u poinformowanych obywateli moze
powodowacé poczucie ,,partycypacyjnego niedosytu”.

Art. 11 b ustawy o samorzadzie gminnym stwierdza, ze dziatalno$¢ organéw gminy jest
jawna, a jawno$¢ dziatania organdéw gminy obejmuje w szczegdlnosci prawo obywateli do
uzyskiwania informacji, wstgpu na sesje rady gminy i posiedzenia jej komisji, a takze dostepu
do dokumentéw wynikajacych z wykonywanych zdan publicznych, w tym protokotéw
posiedzen organdw gminy i komisji rady gminy. Istotna jest takze mozliwo§¢ zadania np.
danych dotyczacych kosztéw wykonywania zadan publicznych - maja one wplyw na wielko§¢
i strukture budzetu gminy.

OECD zaleca, by w celu poszerzenia jawnosci i udostepnienia obywatelom budzetu nie
publikowaé wylacznie ostatecznej wersji budzetu, ale takze informacje prezentujace jego
zalozenia, rezultaty jego wykonania itp. Podobne zalecenie dotyczy publikowania informacji na
temat etapdw procedury budzetowej, wskaznikow przyjmowanych do przygotowania budzetu.

Z punktu widzenia obywateli i ich organizacji podstawowym problemem pozostaje kwes-
tia specjalistycznej kompetencji do oceny jawnych danych i czynienia z tych danych uzytku
w debacie publicznej oraz formulowaniu postulatéw wobec administracji 4.

I.10. Procedura uchwalania budzetu gminy a mozliwosci partycypacji oby-
watelskiej

Zasady i terminy opracowania budzetu gminy reguluje ustawa o finansach publicznych.
Z ustaw prawa materialnego wynikaja tytuly dochodéw oraz wydatkéw z budzetu jst. Tre$¢
uchwaly budzetowej wyznacza ustawa o finansach publicznych. Organ stanowiacy — rada
okresla w drodze uchwaly tryb pracy nad projektem budzetu, terminy i obowiazki jednostek
organizacyjnych jst w toku prac nad projektem budzetu, wymagang szczeg6lowoS§¢ objasnien
oraz dodatkowe materialy informacyjne, ktdre organ wykonawczy powinien przedlozy¢ wraz
projektem uchwaly budzetowej. W trakcie prac nad budzetem zaden przepis nie obliguje ani
organu wykonawczego ani rady do poddawania projektu budzetu opiniowaniu czy tez kon-
sultacjom spolecznym. Jednocze$nie tez zaden przepis tego nie zabrania. Organ wykonawczy
jest zobowiazany przedlozy¢ - do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy - projekt
uchwaly budzetowej wraz z obja$nieniami oraz informacja o stanie mienia komunalnego or-
ganowi stanowigcemu oraz RIO w celu zaopiniowania. Uchwala budzetowa podejmowana
jest w gtosowaniu jawnym zwykla wigkszoScig gtosdw, w obecnosci co najmniej potowy usta-
wowego skiadu rady.

Wydaje sie, ze niezaleznie od omawianego w pkt art. 5 ust. 2 przepis dotyczacy trybu prac
nad projektem budzetu moze obejmowac takze:

¢ procedure konsultacji projektu (nie ograniczajacej w zaden sposob) ostatecznych
decyzji zarzadu i rady) z instytucjami, organizacjami, podmiotami i obywatelami;
moze przyja¢ ona forme ankiety np. na temat wykonania budzetu roku ubieglego
lub spotkania wojta z zainteresowanymi podmiotami itp.;

24. T. Skica, Znaczenie jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych dla ksztaltowania dobrych relacji paiistwo-obywatel, [w:] ,,Finanse Ko-
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¢ zadania jednostek organizacyjnych w toku prac nad budzetem moga z kolei obej-
mowac takze informowanie zarzadu o wnioskach, opiniach, petycjach itp. sktada-
nych do tych jednostek w zwiazku z realizacja zadan samorzadu oraz budzetu.

Powyzsze mozliwoSci konsultacji nalezaloby wyprowadzac z przepisu majac na wzgledzie
obowiagzki wojta wzgledem mieszkancéw — dotyczy to zwlaszcza art. 61 ust. 3 ustawy
osamorzadzie gminnym, ktdry stwierdza, ze wojt informuje mieszkafnicéw gminy o zalozeniach
projektu budzetu, kierunkach polityki spolecznej i gospodarczej oraz o wykorzystywa-
niu Srodkéw budzetowych, a takze obowiazki radnych wzgledem mieszkancow (patrz pkt
13 a). Co do zapisu dot. obowigzkow wojta wzgledem mieszkancow, to nalezy stwierdzié, ze
obowigzek informowania sformutowany w przepisie nie wyklucza dwustronnej komunikacji
z mieszkafncami, ani innych technik konsultacyjnych. Informowanie moze np. odbywac si¢ na
spotkaniach publicznych i by¢ potaczone z dyskusja. Formy pisemne moga by¢ uzupelnione
ankietami itp. To co istotne w tym przepisie to to, ze:

¢ wyraznie wymienia kwesti¢ budzetowa w kontekscie obowiazkdw wojta wzgledem
mieszkancow (inne przepisy wprost tego nie formutuja),

¢ wiaze kwesti¢ budzetowa z kierunkami polityki gminy,

¢ nakazuje informowanie o wykorzystaniu Srodkdéw budzetowych, a wiec odnosi
sie takze do efektow prowadzonej polityki budzetowe;.

Mimo lakonicznoSci przepisu nalezy go interpretowaé jako swego rodzaju mozliwos¢ lex
specialis w zakresie konsultacji budzetu jst w stosunku do art. 5 a.

Istotne w kontekScie uczestnictwa obywateli maja objasnienia do projektu uchwaly
budzetowej. Bez nich, zar6wno dla radnych jak i dla mieszkaficow, niejasne byloby zawarcie
w projekcie budzetu okreSlonych wplywdw i wydatkdw. Objasnienia powinny zawierac opis
kazdej pozycji m. in. ich podstawe prawna, sposob kalkulacji. Kazdy wydatek powinien by¢
w obja$nieniu uzasadniony, w tym odniesiony do poziomu roku poprzedniego. Nie ma zadnych
przeszkod, aby objasnienie, opis i uzasadnienie zawieraly informacje na temat przeprowadza-
nychw trakcie roku budzetowego lub w trakcie prac organu wykonawczego konsultacji tytulow
dochoddéw i wydatkdw z instytucjami konsultacyjnymi, organizacjami spolecznymi czy indy-
widualnymi obywatelami oraz zgtaszanych w ciagu roku opinii, skarg i wnioskdéw dotyczace
dochodéw i wydatkow jst. Organ stanowiacy jst - bez zgody wojta - nie moze wprowadzi¢ do
projektu budzetu zmian powodujacych zmniejszenie dochodéw lub zwigkszenie wydatkdw
i jednoczesnie zwickszenie deficytu budzetu. Zakazane jest takze zwigkszanie planowanych
dochodéw bez jednoczesnego ustanowienia ich nowych zrédet 2. Jednocze$nie podkreslié
nalezy, ze organ stanowiacy nie jest zobowiazany do przyjecia uchwaly budzetowej w tresci
zaproponowanej przez organ wykonawczy — moze go zmienié, tak jednak aby nie zwigkszyt
si¢ poziom deficytu budzetowego. Zmiany zwigkszajace poziom tego deficytu mozliwe sa po
uzyskaniu zgody organu wykonawczego. Oznacza to mozliwo$¢ uwzgledniania przez rade
obywatelskich postulatéw budzetowych w ramach wyzej zakre$lonych ograniczeni prawnych.

W toku roku budzetowego mozliwe sa nastgpujace rozwigzania organizacyjne mogace
mie¢ wplyw na uczestnictwo spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych budzetu
samorzadowego:

¢ okreSlanie - przy udziale obywateli - hierarchii potrzeb i celow, wybor zadat prio-
rytetowych na przyszto$¢ oraz adekwatnosci dotychczas przyjetych rozwigzan,

® ocena realizacji zadan budzetowych, w tym ustug publicznych przy udziale obywa-
teli i ich organizacj,
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¢ zbieranie i analizowanie wnioskow, uwag, propozycji, opinii itp. obywateli i ich
organizacji, radnych, jednostek pomocniczych, komisji rady,

® zbieranie od podmiotéw (gloéwnie organizacji pozarzadowych) wnioskow
dotyczacych finansowania ich zadan w kolejnym roku (dotacje),

¢ opiniowanie zalozen polityki spoleczno-gospodarczej jst w roku przysztym oraz
zwigzanych z tym zatozen budzetowych.
Powyzsze procedury moga by¢ stosowane zardwno w kolejnym roku budzetowym, jak
iw celu korekty budzetu w toku jego wykonywania w danym roku.

.1 1.Wuykonanie budzetu

Wykonywanie budzetu w trakcie roku budzetowego nalezy do kompetencji zarzadu, pod
kontrola rady, ktdra moze upowaznia¢ zarzad do szeregu czynnoSci zwigzanych z wykony-
waniem budzetu np. do przenoszenia wydatkow. Nie ma zadnych przeszkod formalnych, aby
wskazane w opracowaniu mozliwosci konsultowania przygotowania budzetu odnosily sie¢ do
opiniowania jego wykonywania. Nalezy zdawac¢ sobie jednak sprawe, ze zakres tego opinio-
wania bedzie wezszy — budzet zostal bowiem juz przyjety (cho¢ mozliwa jest oczywiscie jego
nowelizacja), a wykonywanie budzetu jest prawnie zdeterminowane (np. istnieja Sciste reguly
przenoszenia Srodkoéw miedzy podziatkami klasyfikacji budzetowej, nakazy i zakazy, reguty
dyscypliny finanséw publicznych). Istotna role w jednostkach sektora finanséw publicznych
odgrywa audyt wewnetrzny. W ramach swych zadan moze m.in.. zwraca¢ uwage na niektdre
kwestie bedace w sferze zainteresowania partneréw spolecznych. Zgodnie z art. 184 ust. 2
ustawy o finansach publicznych uchwata budzetowa moze zawiera¢ takze elementy fakul-
tatywne, m.in. inne postanowienia dotyczace wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego.

I.12. Ocena wykonania budzetu

Absolutorium

Absolutoriom nie jest instrumentem oceny merytorycznej wykonania budzetu jst, a zatem
nie powinno podlega¢ procedurom opiniowania obywateli i ich organizacji. Absolutorium to
,»okres§lona w prawie, przystugujaca okreslonym przedstawicielskim organom i uruchamiana
zazwyczaj corocznie kompetencja do oceny, czy prowadzona przez ich organy wykonawcze
dziatalno$¢ finansowa zgodna jest z prawem i zalozonym planem”. Jest to zatem potwierdze-
nie, ze budzet zostal wykonany zgodnie z prawem. W mysl orzecznictwa NSA ,,absoluto-
rium dotyczy wykonania budzetu i nie odnosi si¢ do catoksztaltu dziatalnoSci zarzadu”. NSA
uznaje za sprzeczne z prawem potaczenie glosowania nad absolutorium z oceng wykony-
wania oraz prawidlowoSci dziatania zarzadu w sferach kompetencji nalezacych do niego
uchwat rady gminy. Udzielenie absolutorium - po zapoznaniu si¢ z opinia regionalnej izby
obrachunkowej - nalezy do wylacznej kompetencji rady gminy.

Jednoczesnie nie nalezy wykluczy¢, ze przewidziane w ustawie sprawozdanie z wykonania
budzetu, zawierajace m.in. informacj¢ o realizacji budzetu, a zwlaszcza jego czg$¢ opisowa,
mogaca zawiera¢ wyjasnienia dotyczace merytorycznych problemdow w zakresie realizacji
zadan finansowanych z budzetu oraz wplywow budzetowych, moglyby by¢ przedmiotem
opiniowania (moze to dotyczy¢é w szczegblnosci efektywnosci wydatkéw budzetowych czyli
osiggania okreSlonych celow w wymiarze iloSciowym i jakoSciowym za pomoca Srodkow
budzetowych). Powinno to mie¢ miejsce po zapoznaniu si¢ z opinia RIO oraz po wydaniu
opinii przez komisje rewizyjna, a przed zapoznaniem si¢ przez rade gminy ze sprawozdaniem
z realizacji budzetu i glosowaniem nad absolutorium. Zaznaczy¢ jednak wyraZnie nalezy raz




jeszcze, ze nie moze to mie¢ wplywu na samo uchwalenie absolutorium, bowiem dotyczy ono
poprawnosci rachunkowe;j i prawnej wykonania budzetu.

W zakresie merytorycznym opinia dotyczaca sprawozdania organu wykonawczego moze
by¢ przedmiotem dalszych prac, konsultacji i opiniowania. Nie ma zadnych przeszkdd for-
malnych, aby wskazane w opracowaniu mozliwosci konsultowania przygotowania budzetu
odnosily si¢ takze do opiniowania oceny jego wykonania. Moze to si¢ odbywa¢ zwlaszcza
w ramach formalnie ustanowionych cial konsultacyjnych, ankiet kierowanych do obywateli,
spotkan publicznych specjalnie pos§wieconych ocenie wykonania budzetu czy realizacji zadan
z niego finansowanych, specjalnych posiedzen zarzadu czy sesji rady i jej komisji itp.

Skutkiem nieudzielenia absolutorium jest podjecie inicjatywy w sprawie odwolania organu
wykonawczego, w drodze odrebnej uchwaly rady 2°.

I.13. Formalne mozliwosci partycypacji obywateli i organizacji spotecznych
na szczeblu gminnym w polskim porzadku prawnym

a) Ustawa ustrojowa — ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym %

Mieszkaficy gminy (miasta na prawach powiatu) - w myS$l ustawy - tworza wspolnotg
samorzadowa, sa wigc podstawowym obywatelskim sktadnikiem jednostki samorzadu terytorial-
nego. Wywodzi si¢ z tego ich prawo do udzialu w zyciu publicznym tej wspolnoty samorzadowe;.
Statut gminy, oprocz regulowania zadan i struktury, moze regulowac takze tryb pracy organéw
gminy. Moze zatem zawierac przepisy dotyczace konsultacji czy opiniowania w ramach dziatania
organéw i jednostek gminy, jest to bowiem czeg§¢ trybu dziatania organéw.

Radny zgodnie z art. 23 ustawy o samorzadzie gminnym jest obowigzany kierowac si¢ do-
brem wspolnoty samorzadowej. Radny utrzymuje stala wieZ z mieszkaficami oraz ich orga-
nizacjami, w szczegdlnosci przyjmuje zgtaszane przez mieszkaficow gminy postulaty i przed-
stawia je organom gminy do rozpatrzenia. Jednoczeénie zaznaczy¢ nalezy, ze obowiazuje go
tzw. mandat wolny, to znaczy niezwigzany instrukcjami wyborcow. Przepis ten czyni radnego
poSrednikiem migdzy mieszkaficami gminy a jej organami. Ustawodawca nie okreslit zasad,
form ani metod relacji tych kontaktéw - powinny one zosta¢ uregulowane w statucie, sa to
bowiem sprawy z zakresu trybu pracy gminy i jej organdw. Moga to by¢ np. spotkania, udziat
w posiedzeniach organdw organizacji spotecznych i instytucji, posiedzeniach jednostek po-
mocniczych, dyzury itp.

Rozpatrywanie wymienionych wyzej postulatéw moze odbywacé si¢ w ramach pracrady, pytan
kierowanych do zarzadu czy w formie skarg i wnioskow kierowanych za posrednictwem rad-
nych do organéw gminy. Niektore statuty zawierajg takze uprawnienia radnych do sktadania
interpelacji i wnoszenia zapytan do organéw gminy. Powyzsze formy moga dotyczy¢ kwestii
budzetowych gminy.

Podstawowa forma stanowienia decyzji publicznych na szczeblu lokalnym jest stanowienie
prawa miejscowego. Prawo miejscowe to przepisy powszechnie obowigzujace wydane przez
terenowe organy administracji rzadowej (wojewodg) oraz organy samorzadu terytorialnego.
Stuza one dostosowaniu ogdlnych zasad obowiazujacych na terenie panstwa do specyfiki
lokalnych warunkéw. Obowiazuja na terenie wojewodztwa, powiatu i gminy. Czg§¢ gmin
w Polsce (np. Wroctaw, Torun) przewiduje w swoich statutach takze mozliwo$¢ wnoszenia
»obywatelskiego projektu uchwaty rady”. Jest to w pewnym sensie lokalny odpowiednik kon-
stytucyjnej instytucji obywatelskiego projektu ustawy - okre§lona grupa mieszkancéw moze

go, dopuszczajac do procesu uchwatodawczego takze wnioskodawcoéw. Niekoniecznie
uchwata moze dotyczy¢ wprost budzetu, choé jej tre$¢ moze mie¢ implikacje finansowe 2.

Przepisy takie musza mie¢ podstawe w ustawie i stuza wykonaniu ustaw. Musza by¢ zgodne
tak z trescia, jak i z zalozeniami ustawy. Prawo miejscowe normuje najczgsciej sytuacje
okreslonych grup podmiotéw np. grup obywateli (wlasciciele nieruchomosci, pséw) czy or-
ganizacji spolecznych (zwiazki zawodowe). Moze takze odnosic si¢ do korzystania z mienia
samorzadowego, szczegdtowych stawek podatkdw i oplat lokalnych czy tez zagospodarowania
przestrzennego (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego). Uchwala budzetowa
jednostki samorzadu terytorialnego ma charakter prawa miejscowego. Kontrola legalnosci
prawa miejscowego nalezy do wojewody (nadzoér na uchwatami samorzadu terytorialnego)
oraz sadow administracyjnych. Ustawodawca ustanowil mechanizm spotecznej kontroli nad
dzialalnoScia prawna samorzadu. Kazda osoba, ktorej interes prawny lub uprawnienie (np.
do konsultacji) zostaly naruszone uchwata podjeta przez organ samorzadu w zakresie admin-
istracji (np. ustalanie cen i oplat za §wiadczenie ustug komunalnych, zasady gospodarowania
mieniem samorzadu), ma prawo do zaskarzenia uchwaly — po bezskutecznym wezwaniu do
usuniecia naruszenia - do wojewodzkiego sadu administracyjnego. Skutkiem takiej skargi
moze by¢ stwierdzenie niewaznoSci takiej uchwaly.

Referendum

Na szczeblu samorzadowym referendum lokalne jest sposobem podejmowania decyzji
przez obywateli o sprawach dotyczacych wspolnoty samorzadowej 2 w drodze powszech-
nego bezposredniego glosowania. Referendum moze mie¢ charakter rozstrzygajacy lub kon-
sultacyjny, obligatoryjny lub fakultatywny. Z punktu widzenia organizacji pozarzadowych is-
totna jest regulacja, méwigca o tym, ze inicjatorem przeprowadzenia referendum na wniosek
mieszkaficow moze by¢ organizacja spoleczna posiadajaca osobowo$¢ prawna, ktdrej celem
statutowym jest co najmniej obszar danej jednostki samorzadu terytorialnego 3°. W polskiej
sytuacji mozliwe sa referenda gminne, powiatowe i wojewddzkie w nastgpujacych sprawach:

¢ odwotania pochodzacego z wybordéw organu samorzadu terytorialnego przed
uplywem jego kadencji,

¢ samoopodatkowania si¢ na cele publiczne (wytacznie w gminach),

¢ w kazdej istotnej sprawie dotyczacej wspolnoty samorzadowe;.

Wyniki polskich referendéw lokalnych nie nastrajaja optymistycznie. Frekwencja w nich
jest zazwyczaj niska (a w zwigzku z tym nie zawsze prawnie skuteczna). W referendach mo-
bilizuje si¢ z reguly elektorat negatywny. Stanowi wiec ono forme ,,plebiscytu dla niezado-
wolonych”. Najczesciej inicjatywy referendalne podejmowano w sprawie odwotania wiadz
samorzadowych w wyniku walki politycznej na szczeblu lokalnym (okoto 200 takich refe-
rendow w kadencji 1998-2002), w mniejszym zakresie referenda dotyczyly samoopodat-
kowania si¢ mieszkancéw (najczesciej tzw. Smieciowe), jeszcze rzadziej rozstrzygano i kon-
sultowano inne istotne sprawy np. dotyczace rozwoju 3.

Inna forma demokracji ,,niewyborczej” sa na szczeblu lokalnym jednostki pomocnicze
gminy. Gmina moze tworzy¢ jednostki pomocnicze w postaci sotectwa, dzielnicy (osiedla).
W literaturze podaje si¢ mozliwo$¢ powolywania takze innych, niewymienionych z nazwy
jednostek pomocniczych takich jak kolonie, kwartaly, przysiotki. W tych jednostkach
wladza jest sprawowana przez organy uchwalodawcze i wykonawcze w postaci demokracji
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bezposSredniej i posredniej. Jednostki takie majg stuzyé wykorzystywaniu naturalnego
samorzadu malych grup spotecznych 2. W praktyce w duzych i §rednich miastach samorzad
dzielnicowy i osiedlowy ma jednak marginalne znacznie. Nieco lepiej jest na wsiach 33. Orga-
nem uchwalodawczym w sotectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym — sottys. W dziel-
nicy lub na osiedlu organem uchwatodawczym jest rada (na osiedlu moze to takze by¢ ogdlne
zebranie mieszkafncéw), a wykonawczym — zarzad. Jednostki pomocnicze gminy moga mieé
wyodrebnione §rodki finansowe na okres§lone przez siebie i przyjete zadania. Wyodrebnienie
takie moze jednak wystepowac wylacznie w ramach budzetu gminy, w czg$ci dotyczacej wy-
datkow. Zasady takiego wyodrgbnienia §rodkéw powinny by¢ okreslone w statucie jednostki
pomocniczej gminy w sposdb niebudzacy watpliwosci.

Z powyzszym wigze sic wymog przedstawiania w fazie opracowywania projektu budzetu
gminy propozycji wykazu wtasnych zadan (w ujeciu finansowym i rzeczowym); zadania te po
uchwaleniu staja si¢ zadaniami budzetu gminy.

Jednostki pomocnicze moga uzyska¢ swobod¢ w decydowaniu o wielu sprawach np.
przykladem jest pozostawianie czgsci budzetu inwestycyjnego do dyspozycji rad solectw,
a takze pozostawianie cz¢sci dochodéw wiasnych uzyskanych na terenie danej jednostki po-
mocniczej gminy, przekazanie cze$ci zadan do realizacji.

Konsultacje z obywatelami na podstawie art. 5 a ustawy o samorzadzie gminy

Zgodnie z art. 5a ust. 2 organy gminy moga przeprowadzaé konsultacje spoleczne w wy-
padkach przewidzianych ustawa (wtedy konsultacja jest czgsto obowiazkowa) oraz w innych
sprawach waznych dla gminy (ustawa powiatowa gwarantuje analogiczne uprawnienia). Za-
sady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami wspdlnot samorzadowych okreslaja
uchwaly rad odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego. Rady odpowiednich szczeb-
li powinny wyda¢ akt prawa miejscowego, powszechnie obowiazujacego na terenie jednostki,
ktory zawieratby normy generalne i abstrakcyjne.

Tak ogdlne sformutowanie podstaw prawnych konsultacji pozwala stosunkowo elastycznie
wykorzystywaé rézne metody, takie jak spotkania publiczne, zglaszanie uwag na piSmie,
wystuchania publiczne a nawet powotanie lokalnych cial konsultacyjnych.. Przepisy wskazuja na
mozliwo$¢ przeprowadzenia konsultacji z pojedynczymi obywatelami — mieszkaficami wspolnoty
samorzadowej — i z roznymi partnerami spolecznymi - organizacjami, w ktdrych zrzeszaja si¢
mieszkancy. Jednocze$nie uchwaly takie nie moga by¢ niezgodne z powszechnie obowiazujacymi
aktami prawa wyzszego rzedu (umowami mig¢dzynarodowymi, ustawami czy rozporzadzeniami).
Ich legalnos¢ podlega nadzorowi wojewody a takze regionalnych izb obrachunkowych. Z orze-
cznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego wynika, ze konsultacje te sa instytucja odrebna
w stosunku do referendum lokalnego. Jednoczesnie referendum moze by¢ zastosowane jako for-
ma konsultacji, ale ma wtedy wylacznie charakter opiniodawczy, a nie rozstrzygajacy.

Wydaje si¢, ze konsultacje te sa najbardziej odpowiednia forma opiniowania poli-
tyki samorzadowej, w tym finansowej, dlatego w ustawie po$wigcono im odrgbne miejsce
omawiajac ksztaltujaca si¢ praktyke tego przepisu.

Art. 5a ustawy przewiduje, ze w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach
waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkaficami
gminy. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami gminy okre$la uchwata
rada gminy. Komentatorzy uwazaja, ze okreSlenie waznosci spraw gminy nalezy uznac za
subiektywne,. Trudno jednak byloby uzna¢, ze budzet jednostki samorzadowej nie jest sprawa
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wazna dla gminy. Jednocze$nie w takich sprawach konsultacje maja charakter fakultatywny,
zalezny od uznania wladz samorzadowych.

Ustawa daje szerokie mozliwoSci uregulowania, w ramach lokalnych potrzeb i specyfiki,
zasad i trybu przeprowadzania takich konsultacji. Obywatele, o ktorych mowa w ustawie
rozumiani sa badz jako indywidualne jednostki badz jako obywatele zrzeszeni w réznych
organizacjach. Konsultacje te maja charakter opiniodawczy.

Ten szeroki zakres uchwaly oznacza, ze procedury konsultacyjne moga dotyczy¢ zardw-
no rady jak i zarzadu gminy, mie¢ charakter staly i og6lny jak i dostosowany do konkret-
nej sprawy. Moga takze odnosi¢ si¢ do proceséw zachodzacych w gminie (np. procedur
budzetowych). Unormowanie zasad konsultacji ma miejsce albo w odrgbnej uchwale rady
gminy albo w jej statucie. Zgodnie z orzecznictwem NSA nie ma przeszkdd prawnych, aby
konsultacje odbywaly si¢ w formie glosowania powszechnego.

Aby konsultacje mialy sens przedmiot konsultacji powinien miesci¢ si¢ w zakresie zadan
i kompetencji gminy.

Formy konsultacji:

¢ badanie opinii mieszkancow, ztozenie uwag w sprawie bedacej przedmiotem
konsultacji,

¢ glosowanie powszechne,

¢ udzielenie odpowiedzi na postawione pytania, w tym w ramach ankiet,

® organizowanie zebran z mieszkancami,

¢ zebrania wiejskie w solectwach (np. prezentacja wdjta),

® wylozenie ,ksiegi konsultacyjnej” w siedzibie urzedu gminy celem zbie-
rania wpisOw (opinii) mieszkancow.srodowiskowe spotkania organizacji
pozarzadowych, spofecznych, naukowych, zawodowych i sportowych dzia-
tajacych na terenie jst,

¢ uchwaly organéw jednostek pomocniczych,

¢ sktadanie podpiséw na listach konsultacyjnych,

¢ konsultowanie za poSrednictwem internetowego forum mieszkafcow,

® konsultowanie za posrednictwem skrzynki na wnioski, skargi i uwagi w gminie,

¢ zgtaszanie uwag i opinii w biurze rady gminy,

¢ informowanie za poSrednictwem mediow lokalnych

Wigkszo$¢ uchwal gminnych okreSla, ze konsultacje nie maja charakteru wiazacego dla
wiadz jst*.

Warto odnotowad, ze przeanalizowane uchwaly nie zostaly zakwestionowane w trybie nad-
Zoru, co oznacza, ze przyjete w nich rozwigzania wypelniaja legalnie tres¢ delegacji art. 5
a ustawy o samorzadzie terytorialnym.

Jednoczesnie z analizy tych uchwal wynika, ze mozliwe jest przeprowadzanie konsultacji
z inicjatywy zaréwno organu wykonawczego (wdjta/ zarzadu) jak i rady, a wigc organow,
ktore posiadaja niezalezne kompetencje w zakresie stanowienia budzetu jst. Uprawnieni
to najczesciej mieszkancy gminy posiadajacy prawo wyborcze. Zasieg tak prowadzonych
konsultacji ma najczesciej ogdlnomiejski lub lokalny, przez co rozumie si¢ terytorialnie
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wyodrebniona czg$¢ jednostki (ulice, osiedla, dzielnice). Zdarza sig, ze art. 5 a stuzy wydaniu
uchwaly dotyczacej konsultacji w konkretnej, istotnej dla spolecznosci lokalnej sprawy (zmia-
na statutu osiedla, inwestycja).

Wiekszos¢ analizowanych uchwal nie wymienia wprost budzetu jako przedmiotu konsul-
tacji (przyktadem wymienienia wprost budzetu jako przedmiotu konsultacji jest uchwata
rady miejskiej w Koszalinie), aczkolwiek czesto stosowana jest formutfa ,istotne dla miasta
(gminy) sprawy”. W jednej z uchwal wprost przewiduje si¢, ze wdjt w sprawach budzetowych
przedstawia skutki potencjalnych rozstrzygni¢¢ dla budzetu gminy. Sprawy najczesciej wymie-
niane w uchwatach jako przedmiot konsultacji to:

¢ plan rozwoju lub strategia rozwoju, w tym cele i zadania inwestycyjne,
¢ plan zagospodarowania przestrzennego,

¢ ustalenie sieci szk6l, program rozwigzywania probleméw spotecznych,
¢ program wspdlpracy z organizacjami pozarzadowymi,

¢ program ochrony Srodowiska.

Konsultacja odbywa si¢ na wniosek rady, radnych, cztonkéw zarzadu, ale takze samych
mieszkancow jst, wladz organizacji spoleczno-zawodowych, jednostek pomocniczych, sottysow.

Cze$¢ z nich w sposob oczywisty ma wplyw na ksztatt budzetu jst.

Kompetencje w zakresie prowadzenia konsultacji sa najczesciej podzielone pomigdzy rade
a zarzad lub wojta. CzynnoSci pomocnicze, sprawozdawcze, opracowanie wnioskow i zalecen
itp. wykonuja sekretarz miasta, specjalnie powotane ciala (zespoly, komisje) lub wydziaty
urzedu gminy. Konsultacje sa poprzedzane dziataniami informacyjnymi (biuletyny, informa-
tory, spotkania, wytozenie informacji w urzgdzie, strona internetowa itp.). Uchwaly okreslaja
takze obowigzki informacyjne wladz, poziom uczestnictwa, ktdry przesadza o waznoSci
konsultacji lub wniosku o poddanie sprawy konsultacji, zasady harmonogramu konsultacji,
kwestie proceduralne, organizacyjne i finansowe itp. Uchwaly przewiduja takze sposob
postepowania z wynikami konsultacji przez organy gminy (osobny punkt w sesji rady gminy,
poinformowanie mieszkancéw o wynikach itp.).

Nalezy zaznaczy¢, ze spotyka si¢ takze rozwigzanie polegajace na mozliwosci udzielania
gtosu osobie niebedacej cztonkiem rady na posiedzeniu rady gminy lub komisji rady gminy
(tak jest np. w Zawierciu).

Wydaje sie, ze przedmiotem konsultacji, o ktore jest mowa w art. 5 a ust 2 (sprawa wazna
dla gminy) powinny by¢ w szczegdlnosci:

¢ plan strategiczny gminy,

¢ wieloletni plan finansowy,

¢ wieloletni program inwestycyjny,

¢ wieloletnie plany w dziedzinie ustug spotecznych

¢ studium i plan zagospodarowania przestrzennego.
b) Inne mozliwosci formalne partycypacji obywateli w procesach budzetowych gminy (ustawy
sektorowe, ustawy dotyczgce zadan powiatu itp.)

Dostep do informacji — udostepnianie informacji publicznych reguluje ustawa o dostepie
do informacji publicznej; istnieja takze przepisy szczegdlne, na przyktad dotyczace informacji
o §rodowisku czy archiwach publicznych). Na podstawie ustawy o dostgpie do informacji
mozliwe sa dwie formy udostepniania informacji publiczne;:

¢ poprzez publikowanie ich na internetowych stronach publicznego teleinforma-
tora — Biuletynu Informacji Publiczne;j,

® na wniosek zainteresowanego, przy czym nie musi on wykazywaé interesu
prawnego czy faktycznego.

Ustawa przewiduje takze mozliwo§¢ udzialu obywateli w posiedzeniach kolegialnych or-
ganéw wiadzy (np. rad jst). Cho¢ celem tej regulacji jest przede wszystkim dostgp do infor-
macji, zapisy w statucie gminy czy regulaminy rady moga przewidywac takze mozliwo$¢
zabrania glosu przez obywateli (bez prawa glosowania). Poza formami przewidzianymi
w ustawie, informacje sg udostgpniane na stronach internetowych urzedéw (mniej sformal-
izowane niz obowigzkowy BIP), w trakcie konferencji prasowych, konferencji o charakterze
debat, w ramach dzialaf stuzb komunikacji spolecznej urzedoéw, w wywiadach przedstawicieli
urzeddéw, w materialach informacyjnych, podczas dni otwartych, prezentacji urzedow itp.
Zaklada sie, ze udostepnienie informacji nastepuje rowniez w momencie przekazania dokumen-
tu (zwlaszcza, gdy weze$niej nie miat on charakteru publicznego) do konsultacji spoleczne;j.

Petycje, skargi i wnioski — procedur¢ petycji, skarg i wnioskéw reguluje w polskim
prawie ustawa Kodeks postgpowania administracyjnego (kpa). Normuje ona wiasciwos¢,
zasady i tryb skladania petycji, skarg i wnioskow. Moga one by¢ sktadane w interesie publi-
cznym, wlasnym lub innej osoby do organdw pafistwowych i samorzadowych, zaréwno przez
obywateli, jak i przez organizacje i instytucje spoteczne. Definicja wniosku zawarta w kpa
mowi, ze jego przedmiotem moga by¢ w szczeg6lnosci sprawy ulepszenia organizacji, wzmoc-
nienia praworzadnoSci, usprawnienia pracy, zapobiegania naduzyciom, ochrony wtasnosci
ilepszego zaspakajania potrzeb ludnosci. Zezwala zatem na to, aby wniosek byt instrumentem
partycypacji obywateli w administracji publicznej. Kodeks normuje szczegélowo obowiazki
organéw wladzy zwigzane z zalatwieniem wniosku. Skargi i wnioski moga by¢ wnoszone
pisemnie, telegraficznie lub za pomoca dalekopisu, telefaksu, poczty elektronicznej a takze
ustnie do protokotu.

Spotkania publiczne — mozliwos¢ ich organizowania wynika albo z ogdlnej normy
prawnej dajacej organom administracji upowaznienie lub okreSlajacej ich obowigzek do
wspOldzialania z réznymi Srodowiskami i partnerami spolecznymi, albo tez z zapisOw
prawnych, okreslajacych tryb publicznych posiedzeni instytucji konsultacyjnych oraz ich ciat
wewnetrznych na przyktad zespotéw roboczych czy problemowych.

Nie istnieja zadne prawne przeszkody stosowania zrdznicowanych metod organizowania
i prowadzenia spotkan publicznych. Powinny one jednak mie¢ charakter dyskusji, konsul-
tacji, przedstawiania opinii, wypracowywania wspolnej opinii lub stanowiska, w tym takze
protokotu rozbieznoSci. Efektem takich spotkafi moga by¢ opinie, ustalenia a nawet poro-
zumienia. Te formy ustalefi nie moga jednak zastepowac uprawnien decyzyjnych organow jst,
zgodnych z odpowiednimi procedurami prawnymi.

Specyficznym typem spotkan sg wystuchania opinii publicznej. Zasadniczo nie istnieja
przeszkody, aby organizowal spotkania o charakterze wystuchan z udzialem r6znych
Srodowisk spolecznych i obywateli na poziomie lokalnym. Odpowiednia regulacja moze by¢
czeScig aktow wydanych na podstawie art. 5 a ust. 2 lub zawarta w statucie. W tym przypadku
przedmiotem wystuchania bytby projekt budzetu lub jego podstawowe elementy jak np. kosz-
towna inwestycja publiczna. Zasady prowadzenia takich dyskusji mozna okre§li¢ decyzjg or-
ganu, skierowana do podleglych jednostek organizacyjnych (na przyktad wydziatow urzedu),
jak i, w formie samozobowigzania - do partnerdéw spotecznych. Takze wewnatrzurzedowe
postepowanie legislacyjne moze zawieraC reguly prowadzenie wystuchan opinii publiczne;j.
Podstawowa cecha wystuchan publicznych jest ich otwarty dla wszystkich zainteresowanych
- niezaleznie od ich statusu prawnego, interesu itp. - charakter,

Oczywiscie zasady takich wystuchan nie mogg naruszac istniejacych przepisOw w zakresie:

¢ kompetencji organéw samorzadowych,

¢ dostepu do informacji publicznej,




¢ kodeksu postgpowania administracyjnego, zwlaszcza w zakresie stron po-
stepowania czy skarg i wnioskow,

¢ statutu czy regulaminu prac jednostek samorzadu terytorialnego.

Przykladem rozbudowanej regulacji dotyczgcej réoznych form udzialu organizacji
pozarzadowych w procesach decyzyjnych na szczeblu lokalnym jest ustawa z 24 kwie-
tnia 2003 roku o dzialalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie. Nie jest ona ustawa
0 partycypacji spolecznej, udziale spoteczefistwa w podejmowaniu decyzji czy o konsultacjach
spotecznych, zawiera natomiast elementy, ktdre dotyczg praktykowania demokracji, zwlaszcza
partycypacyjnej. Zardwno dla twOrcow ustawy, jej praktykOw, a takze badaczy II1 sektora ustawa
miata by¢ wzmocnieniem dialogu obywatelskiego, rozumianego jako procesy komunikacji, kon-
sultacji i uzgadniania intereséw wtadz publicznych z reprezentacjami spofeczefistwa. Ustawa:

¢ okresla tzw. sfere pozytku publicznego 3 i definiuje w ten sposdb okre§lone
interesy spoleczne i sfery dzialania obywateli w organizacjach pozarzadowych,

¢ definiuje pojecie organizacji pozarzadowych i roznicuje typy organizacji wobec
zdefiniowanych w ustawie form wspotpracy z sektorem publicznym.

Organy administracji publicznej (takze samorzadowej) - w odniesieniu do organizacji
pozarzadowych i innych podmiotéw dzialajacych w sferze pozytku publicznego — powinny
prowadzi¢ dziatalno$¢ w sferze zadan publicznych, o ktérej mowa w art. 4, we wspOlpracy
(obowiazkowo) z organizacjami pozarzadowymi. Wspdlpraca w wyzej wymienionych for-
mach odbywa¢ si¢ powinna na zasadach: pomocniczo$ci, suwerennoSci stron, partnerstwa,
efektywnoSci, uczciwej konkurencji i jawnosci. Organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego uchwala roczny program wspotpracy z organizacjami, w ktorym moze szczegétowo
uregulowaé kwestie metod i sposobow partycypacji organizacji pozarzadowych w procesach
decyzyjnych, w tym takze w zakresie spraw finansowych i budzetowych.

W zakresie partycypacji w podejmowaniu decyzji organy administracji, moga ja prowadzi¢
w formach:

¢ wzajemnego informowania si¢ o planowanych kierunkach dziatalnoSci
i wspoldziatania w celu zharmonizowania tych kierunkow,

¢ konsultowania z organizacjami pozarzadowymi projektow aktéw normaty-
wnych w dziedzinach dotyczacych dziatalnoSci statutowej tych organizacji,

¢ tworzenia wspOlnych zespoléw o charakterze doradczym i inicjatywnym,
zlozonych z przedstawicieli organizacji pozarzadowych oraz przedstawicieli
administracji publicznej.
Z punktu widzenia partycypacji spotecznej organizacje pozarzadowe moga w ramach tych
form petni¢ rézne funkcje:

® reprezentanta spotecznoSci, wyraziciela potrzeb, dazefi i jej oczekiwan,

® podmiotéw proponujacych innowacyjne sposoby realizacji zadah publicznych .

Ciala opiniodawczo-doradcze i konsultacyjne — jak pokazuje praktyka polskiej adminis-
tracji, ciata doradcze, w ktorych zasiadaja partnerzy reprezentujacy rdzne organizacje spoteczne
powolywane sa na podstawie ustaw, rozporzadzen, uchwat i zarzadzen majacych umocowanie
ustawowe, a nawet na podstawie decyzji niemajacych charakteru decyzji administracyjnych.
Istnieja takze ciala konsultacyjne utworzone w oparciu o porozumienie administracji publi-
cznej z partnerami spotecznymi.

35. Do sfery pozytku publicznego zalicza si¢ kwestie tradycyjnie zwiazane z uczestnictwem spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji np.
dzialalno$¢ na rzecz mniejszosci narodowych, dziatalno$¢ wspomagajaca rozwdj wspolnot i spolecznosci lokalnych, upowszechnianie
i ochrong wolnosci i praw czlowieka oraz swobod obywatelskich i dziataf wspomagajacych rozw6j demokracji.

36. Organizacje pozarzadowe partnerem samorzadu terytorialnego. Teoria i praktyka, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, Warszawa, styczen-
luty 1999, s. 21-22

Na szczeblu lokalnym funkcjonuje szereg ,.branzowych” rozwigzan o charakterze partycy-
pacyjnym, takze w sferze pozytku publicznego i realizacji zadan publicznych °/:

¢ gminne rady mlodziezowe — ich celem jest reprezentowanie interesOw
miodziezy,

¢ powiatowe spoteczne rady ds. osdb niepetnosprawnych,

® rada spoleczna zakladu opieki zdrowotnej jako organ doradczy jednostki
samorzadu terytorialnego petnigcego funkcje organu zatozycielskiego 3,

¢ rada sportu jako organ doradczy jednostki samorzadu terytorialnego, powotana
spoérdd organizacji i instytucji dziatajacych w sferze kultury fizycznej; rada
sportu opiniuje strategie jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie kul-
tury fizycznej oraz projekt budzetu jst w czeSci dotyczacej kultury fizycznej,

¢ organy powolywane na mocy ustawy o systemie o$wiaty takie jak rady szkoly
lub placowki, ktdrych organem zalozycielskim jest jednostka samorzadu tery-
torialnego; opiniuja one projekt planu finansowego; w sktad rady wchodza
nauczyciele, rodzice oraz uczniowie, rada rodzicOw, stanowigca reprezentacje
rodzicow uczniéw, ktdéra ma na mocy ustawy o systemie o§wiaty ma prawo do
wystepowania do organu prowadzacego z wnioskami i opiniami dotyczacymi
szkoly lub placowki, samorzad uczniowski posiadajacy prawo przedstawiania
radzie szkoly, radzie pedagogicznej oraz dyrektorowi szkoly wnioski i opinie
w sprawach szkoly lub placéwki,

¢ powiatowe komisje porzadku i bezpieczefistwa obywateli, majace istotne
kompetencje w zakresie polityki porzadku i bezpieczefistwa publicznego
w mieScie na prawach powiatu, m.in. w zakresie opiniowania budzetu
w sprawach bezpieczenistwa i porzadku publicznego. W sktad komisji wchodzi¢
moga przedstawiciele organizacji pozarzadowych.

¢ reprezentacja III sektora w powiatowych radach zatrudnienia (dotyczy miast
na prawach powiatu).
Dos¢ dobrze ksztaltuje si¢ regulacja partycypacji spotecznej w ochronie §rodowiska i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Wynika to m.in. z tzw. Konwencji z Aarhus *. Przejawem
tego sa:

¢ krajowa i wojewOdzkie komisje ds. oddzialywania na §rodowisko, komisje ety-
czne ds. doSwiadczen na zwierzgtach (krajowa i lokalne), a takze szeroki udziat
organizacji ekologicznych w postgpowaniu administracyjnym w sprawach och-
rony Srodowiska oraz dostep do informacji o Srodowisku “°; organizacje eko-
logiczne, a takze pojedynczy mieszkancy wspdlnoty lokalnej maja prawo do
opiniowania wojewddzkich, powiatowych oraz gminnych programéw ochrony
Srodowiska, ktore maja wplyw na budzet samorzadowy;

¢ poza prawem do wgladu oraz skladania wnioskéw do planu, do procedury
planistycznej wprowadzona zostala w roku 2003 dyskusja publiczna, dotyczaca
studium uwarunkowan zagospodarowania przestrzennego oraz projektu
planu miejscowego; moze ona potencjalnie skutkowac istotnymi naktadami
budzetowymi gminy 4.

37. Ich kompetencje sa oczywiscie rozne, czasami s3 to organy konsultacji raczej bezposrednio z obywatelami niz z ich organizacyjnymi przed-

stawicielstwami.

38. J. Bujny, Rada spoleczna w $wietle ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej, [w:] ” Samorzad Terytorialny”, nr 7-8/2004




Istotne regulacje w obszarze zaliczanym do sfery pozytku publicznego dotycza uczestni-
ctwa organizacji pozarzadowych w polityce ochrony konsumenta. Organizacje konsumenckie
reprezentuja interesy konsumentdw wobec organdw administracji rzadowej i samorzadowe;j,
maja prawo do wyrazania opinii o projektach aktéw prawnych i dokumentéw, a organy
administracji sa obowigzane do zasig¢gania opinii tych organizacji. Organizacje konsumenc-
kie moga tez realizowa¢ zadania na zlecenie samorzadu terytorialnego. Wspomnie¢ nalezy
o formie rzecznictwa obywateli na szczeblu lokalnym w osobie powiatowego rzecznika praw
konsumenta, dla ktérego organizacje pozarzadowe sa partnerem, a prawo nakazuje mu
z nimi wspotdziatac .

Partycypacja w Polsce jest promowana takze przez administracj¢ centralna (wydaje sig,
ze czasem pod naciskiem miedzynarodowych donoréw); programy pomocowe to jeden
z niezbednych §rodkéw skutecznego dokonywania zmian w zyciu spolecznym i gospodarczym
np. w dziedzinie rewitalizacji starych i zdegradowanych dzielnic miast .

Istotna, zwlaszcza dla miast na prawach powiatu, jest regulacja ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy, ktora stanowi, ze polityka rynku pracy realizowana przez
wladze publiczne opiera si¢ na dialogu i wspolpracy z partnerami spolecznymi. Zwigzki
zawodowe, obok organizacji pracodawcéw, bezrobotnych i pozarzadowych sa okreslane in-
stytucjami dialogu spolecznego na rynku pracy. Opracowanie i realizacja projektow lokal-
nych i programéw regionalnych powinny odbywac¢ si¢ na zasadzie partnerstwa z udziatem
tych podmiotéw a samorzad powiatowy ma obowiazek wspoldziatania z powiatowymi rad-
ami zatrudnienia. Dialog na rynku pracy na szczeblu lokalnym to przede wszystkim udziat
przedstawicieli spofeczefistwa w powiatowych radach zatrudnienia. Rady te sa organami
opiniodawczo-doradczymi starosty w sprawach rynku pracy. Zakres ich dzialania obejmuje
m.in. inspirowanie przedsigwzig¢ dotyczacych rozwoju zatrudnienia, ocen¢ racjonalnosci
wykorzystania Srodkéw z Funduszu Pracy np. na programy rynku pracy, oceng skutecznosci
dzialan na rynku pracy i urzedéw pracy, wplyw na wybor i odwotanie kandydata na dyrektora
wojewddzkiego i powiatowego urzedu pracy. Ze wzgledu na sktad rad (tworza je m.in. przed-
stawiciele samorzaddw, §wiata nauki, organizacji pozarzadowych, pracodawcéw, rolnikow)
udziat w pracach rad daje obywatelom istotne mozliwosci wplywania na polityke rynku pracy,
od szczebla powiatowego po krajowy.

¢) Konsultacje z klasycznymi partnerami spolecznymi

Uprawnienia zwigzkéw zawodowych wynikajace z art. 19 ustawy o zwigzkach zawodow-
ych oraz uprawnienia organizacji pracodawcéw (art. 16 ustawy o organizacjach pracodaw-
coéw) dotycza prawa miejscowego, wydawanego przez organy samorzadu terytorialnego.
Dotycza bezposrednio praw i intereséw pracowniczych. Tre§¢ projektu prawa miejscowego
musi odnosi¢ si¢ wprost lub poSrednio do chronionych praw i intereséw pracowniczych (nie
dotyczy to np. stawek podatkowych ale juz cen biletéw w komunikacji miejskiej tak). Sze-
roka interpretacja jest korzystna dla zwigzkéw zawodowych. Oznacza bowiem, ze opinii
zwiazkéw poddawane sa miejscowe akty prawne dotyczace intereséw osdb zatrudnionych
iich rodzin. Samorzad, przy opracowywaniu przepiséw prawnych, ma obowiazek sprawdzi¢,
czy przygotowany przepis odnosi si¢ do zadan zwiazkéw oraz czy konsultacja dotyczy orga-
nizacji uprawnionych do opiniowania. Niepoddanie konsultacji, w sytuacji w ktdrej prawo
do tego zobowiazuje, nalezy uznac za istotne naruszenie prawa, skutkujace stwierdzeniem
niewaznosci danej uchwaly. W zwiazku z tym wojewoda, badajac w trybie nadzoru uchwale
samorzadu, moze stwierdzi¢ jej niewazno$¢. W ramach dziatalnoSci samorzadu terytorial-

nego okreslone uprawnienia zapisane w Karcie Nauczyciela majg nauczycielskie zwiazki
zawodowe, z ktorymi uzgadnia si¢ regulamin dodatkowych sktadnikéw wynagradzania nau-
czycieli.

Inng forma podejmowania decyzji, rozstrzygajaca o konkretnych prawach i obowiazkach
obywateli i podmiotéw jest decyzja administracyjna. Skierowana do stron postepowania
czgsto, ze wzgledu na swoje spoteczne konsekwencje, zawiera elementy udziatu spoleczenistwa
np. w procedurze zagospodarowania przestrzennego. Ten udziat spoleczefistwa w procesie
wydawania decyzji administracyjnych moze mie¢ takze konsekwencje finansowe (np. nakfady
proekologiczne).

d) Partycypacja — moZliwosci Internetu

Nowoczesng polityke informacyjna, a zwlaszcza tanie i ogdlnodostepne zamieszczanie
materiatow informacyjnych, analitycznych oraz konsultacyjnych umozliwia wspotczesnie
internet - strony WWW samorzadéw, obowigzkowy Biuletyn Informacji Publicznej. Stuzy¢
moga one nie tylko poprawie komunikacji na linii wladza — obywatel, ale takze pogtebieniu
wiedzy obywateli (np. materialy e-learningowe na temat samorzadu). Ustawa o dostgpie
do informacji publicznej wprowadzita obowiazek (od 1 lipca 2003 r.) obowiazek stworzenia
i prowadzenia Biuletynu Informacji Publicznej w celu udostgpniania informacji publiczne;j.
Informacje w nim zamieszczane sg efektem inicjatywy samych wiadz, w tym samorzadowych,
a nie wniosku obywatela.

Elektroniczne formy demokracji moga obejmowac:e-panele obywatelskie, e-sondaze,
e-petycje, e-listy dyskusyjne, e-referenda, e-glosowania

Wymienione formy informacyjnej polityki przynosza wiele korzy$ci. Najwazniejsze z nich to:

¢ Zwigkszenie przejrzystosci polityk samorzadowych, takze polityki budzetowe;.
¢ Umozliwienie lepszego monitoringu dziatafi administracji samorzadowe;j.
¢ Zwigkszenie mozliwosci partycypacji spolecznej (demokracji uczestniczacej) .

Niewatpliwymi wadami elektronicznej demokracji moga by¢ populizm, demokracja
sondazowa oraz oslabianie instytucji publicznych. Dotyczy to w szczegdlnosci zlozonych
kwestii, takich jak budzet. Elektroniczna demokracja moze takze w niektdrych przypadkach
prowadzi¢ do wykluczenie niektdrych grup, odchodzenia od tematu debaty itp. Z badan
samorzadow, w panstwach europejskich (takze tych najbardziej zaawansowanych informa-
tycznie) wynika, ze interaktywne wykorzystanie internetu dla partycypacji jest raczej rzad-
kie. Dominuje funkcja informacyjna. Najbardziej powszechne sg elektroniczne fora i czaty.
Entuzjasci tych form czesto przeceniaja zainteresowanie obywateli. Bywa, ze internet staje
sie kolejnym kanalem propagandy.

W Polsce z internetu najczgécie] korzystaja mieszkancy wiekszych jednostek samorzadu tery-
torialnego korzystaja a internet petni gléwnie funkcje informacyjno-promocyjna. Wigkszo$¢
gmin publikuje budzet juz uchwalony, program posiedzen rady pojawia si¢ na stronach in-
ternetowych zaledwie polowy z nich.. W Polsce, mozliwosci realizowania funkcji partycy-
pacyjnej poprzez strony WWW urzedow (czat, forum ,adres do korespondencji, sondaz),
sa raczej niewielkie Ich poziom zalezy od wielkosci gminy, wyksztalcenia mieszkancow
i innowacyjnosci lideréw samorzadowych.

I.14. Rodzaje podmiotéw wptywajacych na procesy podejmowania decyzji
na szczeblu lokalnym oraz ich formalne mozliwosci uczestnictwa w procesach

decyzyjnych*
Instytucje, podmioty i organizacje mogace bra¢ udzial w procesach opiniowania budzetu
gminy maja rozny status, interesy i mozliwosci wplywu. Cze$¢ z nich to typowe grupy in-

39. Na ten temat: Uczestnictwo spoteczne w ochronie srodowiska w Polsce, Wydawnictwo Zielone Brygady, Krakéw 1999

40. K. Gruszeczki, Udziat organizacji ekologicznych w postepowaniu w sprawach ochrony §rodowiska, [w:] ,,Panistwo i Prawo”, nr 2/2002
Art. 111 17 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym. Szerzej na ten temat:

41. M. Micinska, Partycypacja publiczna w procesie....




teresu, skoncentrowane na konkretnych celach, inne to organizacje ,,pozytku publicznego”
(tzw. public interest groups), ktdre nie osiagaja bezposrednich zyskow z okreslonych decyzji
budzetowych. Znaczna cz¢$¢ wymienionych nizej organizacji sytuuje si¢ pomig¢dzy grupami
interesu a organizacjami pozytku publicznego. Prawne podstawy dziatania tych organizacji
oraz ich uprawnienia wzglgdem wtadz publicznych sg bardzo rézne.

Ich prawny status czasami implikuje zakres spraw pozostajacych w sferze ich zaintere-
sowania (tak jest w przypadku zwiazkow zawodowych); czasem nie okresla tego zakresu
w zaden sposob (np. stowarzyszenia). Najwazniejsze podmioty mogace wplywaé na procesy
podejmowania decyzji na szczeblu lokalnym to:

Zwiazki zawodowe — wplywaja na ustalanie polityki spoleczno-gospodarczej, w szcze-
g6Inosci w ramach Trdjstronnej Komisji ds. Spoteczno-Gospodarczych, dzialaja na rzecz
ochrony praw pracowniczych, negocjuja warunki pracy i wynagrodzen. Poprzez ustawowo
okreslony tryb konsultacji oddziatuja na ksztalt ustawodawstwa oraz prawa miejscowego
zwigzanego z polityka spoteczng. Pomimo obserwowanego ,.kryzysu cztonkostwa”, zwigzki
zawodowe w Polsce to nadal najliczniejsze organizacje spoteczne.

Organizacje pracodawcéw — wplywaja na ustalanie polityki spoteczno-gospodarczej,
w szczegOlnoSci w ramach Trojstronnej Komisji ds. Spoleczno-Gospodarczych i poprzez usta-
wowo okreslony tryb konsultacji spotecznych, dotyczacy takze prawa miejscowego. Dziataja
na rzecz ochrony interesoOw pracodawcow. Do najwazniejszych naleza: Polska Konfederacja
Pracodawcow Prywatnych ,,Lewiatan”, Konfederacja Pracodawcéw Polskich, Bussines Cen-
tre Club, Zwigzek Rzemiosta Polskiego.

Stowarzyszenia dziatajace na podstawie ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowar-
zyszeniach, w szczeg6OlnoSci w zakresie sfery pozytku publicznego okreSlonej w ustawie
o dziatalnoSci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz w sferze zadan ustawowo przyp-
isanych gminom. Stowarzyszenia maja prawo wypowiadania si¢ w sprawach publicznych.
Celem stowarzyszefi jest umozliwienie obywatelom réwnego i czynnego uczestniczenia
w zyciu publicznym i wyrazania wlasnych pogladow.

Wsrdd stowarzyszenh na uwage zastluguja organizacje mniejszoSci narodowych, ktore
dziataja np. na rzecz krzewienia jezyka mniejszoSci, kultury, dziedzictwa kulturowego itp.
Ustawa o mniejszoSciach narodowych stwierdza, ze organy wladzy publicznej sa zobowigzane
podejmowaé odpowiednie Srodki w celu wspierania dziatalnoSci zmierzajacej do ochrony,
zachowania i rozwoju tozsamosci kulturowej. Przez te Srodki ustawa rozumie m.in. wsparcie
finansowe z budzetu samorzadowego, przydzielane z pomini¢ciem procedur konkursowych,

Stowarzyszenia gmin powstajace w celu wspierania idei samorzadu terytorialnego.

Regionalne i lokalne organizacje turystyczne dziatajace na podstawie ustawy z dnia
25 czerwca 1999 r. o Polskiej Organizacji Turystycznej oraz Prawa o stowarzyszeniach; do
ich zadan nalezy m.in. promocja turystyczna, wspomaganie funkcjonowania i rozwoju in-
formacji turystycznej, inicjowanie, opiniowanie i wspieranie plandw rozwoju i modernizacji
infrastruktury turystyczne;j.

Fundacje dziatajace na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach, w szcze-
g6Inosci w zakresie sfery pozytku publicznego w sferze zadan ustawowo przypisanych gmi-
nom. Fundacja moze by¢ ustanowiona przez osoby fizyczne lub prawne dla realizacji celow
spolecznie lub gospodarczo uzytecznych, w szczegolnosci takich jak: ochrona zdrowia, roz-
w0j gospodarki i nauki, oSwiata i wychowanie, kultura i sztuka, opieka i pomoc spoleczna,
ochrona §rodowiska oraz opieka nad zabytkami.

Samorzad i organizacje studenckie dzialajace na podstawie ustawy o szkolnictwie

46. W literaturze polskiej stosunkowo najpeiniejszy katalog podmiotéw zaliczanych do ,,organizacji pozarzadowych” przedstawita 1. Szani-
awska, w publikacji: Zakres podmiotowy pojecia ,,organizacja pozarzadowa”, w: Stuzba Pracownicza 2/2005. Katalog ten nie obejmuje jednak
wielu podmiotéw, ktére moga by¢ aktorami sceny lokalnej.

wyzszym oraz na podstawie ustawy Prawo o stowarzyszeniach. Samorzad studencki i jego
organy dzialaja jako reprezentant ogdtu studentow uczelni.

Samorzad gospodarczy rzemiosla (cechy i izby rzemieslnicze, Zwiazek Rzemiosta Pol-
skiego), doktoregozadan nalezy m.in. reprezentowanie interesow Srodowiska rzemiesIniczego
wobec organdéw administracji publicznej. Cechy zrzeszaja rzemie§lnikow wedtug kryterium
terytorialnego lub wedtug rodzaju dziatalnosci gospodarczej; izby rzemieSlnicze zrzeszaja ce-
chy, spotdzielnie rzemieslnicze oraz osoby nie nalezace do cechow.

Spoéldzielnie mieszkaniowe, czyli podmioty dziatajace na podstawie ustawy z dnia 15 grud-
nia 2000 r. o spdtdzielniach mieszkaniowych. Celem spdtdzielni mieszkaniowej jest zaspoka-
janie potrzeb mieszkaniowych i innych potrzeb jej cztonkdéw oraz ich rodzin. Spotdzielnie
zarzadzaja nieruchomoSciami stanowigcymi jej mienie oraz mieniem jej czlonkdw. Ze
wzgledu na zadania gminy w zakresie transportu, infrastruktury, terenéw zielonych, rekreacji,
kultury, bezpieczenistwa i porzadku publicznego moga by¢ istotnym podmiotem procesu par-
tycypacji w procesach budzetowych i wyraza¢ w imieniu swoich cztonk6w ich interesy bytowe,
mieszkaniowe, socjalne itp. Dotyczy to w szczegdlnosci duzych spoldzielni, obejmujacych
cale osiedla mieszkaniowe.

Zrzeszenia handlu i uslug, zrzeszenia transportu i inne organizacje przedsiebiorcow
dzialajace na podstawie ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o samorzadzie zawodowym niektdrych
przedsigbiorcow. Zadaniem tych zrzeszen jest m.in. reprezentowanie interesoéw ich cztonkow
wobec organéw administracji panstwowej,

Izby gospodarcze dziataja na podstawie ustawy z dnia 30 maja 1989 r. o izbach gospo-
darczych; zrzeszaja dobrowolnie podmioty prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza. Izby gos-
podarcze sa organizacjami samorzadu gospodarczego reprezentujacymi interesy gospodar-
cze zrzeszonych podmiotéw w zakresie ich dziatalnosci wytworczej, handlowej, budowlanej
lub ustugowej, w szczegdlnosci wobec organdéw panistwowych. Izby moga - na zaproszenie
organdw pafistwowych - delegowac swoich przedstawicieli do uczestniczenia w sprawach
dziatalnoSci wytworczej, handlowej, budowlane;j i ustugowej, informowacé o funkcjonowaniu
przedsiebiorcéw oraz wyrazaé opinie o stanie rozwoju gospodarczego na obszarze dzialania
izby. Zgodnie z art. 6 ustawy organy administracji pafistwowej udzielaja izbom gospodarczym
informacji niezbednych do wykonywania ich zdan statutowych.

Spoldzielnie - oprocz dziatalnosci gospodarczej moga prowadzi¢ dzialalnos$¢ spoteczng
i o§wiatowa na rzecz swoich cztonkoéw i ich srodowiska.

Rodzinne i pracowniczce ogrody dziatkowe oraz Polski Zwiazek Dziatkowcow jako organizacja
wladajaca rodzinnymi ogrodami dziatkowymi na podstawie ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o rodzinnych
ogrodach dziatkowych. PZD powotany zostal do reprezentowania i obrony praw i intereséw swoich
czlonkow. Organy samorzadu terytorialnego maja obowiazek wspieracrealizacjg jego zadan. Ustawa
wart.2stwierdza,zerodzinne ogrody dziatkowe powinnyby¢uwzglednianiewprocesachrozwojugmin
imiast. Art. 4 ustawy stwierdza, ze s3 one urzadzeniami uzytecznoSci publicznej, stuzacymi zaspoka-
janiuwypoczynkowych, rekreacyjnych i innych potrzeb socjalnych cztonkdw spotecznosci lokalnych.
Ustawa stwierdza takze, ze organy samorzadu terytorialnego tworza warunki prawne, przestrzenne,
i ekonomiczne dla rozwoju rodzinnych ogrodow dziatkowych, a art. 8 wyjasnia, Ze miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego powinny uwzgledniac istnienie i rozw6j rodzinnych ogrodéw
dziatkowych.

Wspélnoty mieszkaniowe - dzialajag na podstawie ustawy z dnia 24 czerwca 2994 r.
owlasnosci lokali poprzez swoje organy (zebranie wiascicieli, zarzad jako organ reprezentujacy
wlascicieli na zewnatrz) w zakresie interesow, praw i obowiazkow wiascicieli lokali.

Inni wlasciciele nieruchomosci na terenie gminy (bedacy podatnikami podatku od
nieruchomosci).




Lokatorzy gminnego zasobu mieszkaniowego oraz osoby korzystajace z lokali socjal-
nych, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw loka-
torow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu Cywilnego.

Spoleczno-zawodowe organizacje rolnikow dzialajace na podstawie ustawy z dnia
8 pazdziernika 1982 r. o spofeczno-zawodowych organizacjach rolnikéw, zrzeszajace rolnikoéw
indywidualnych i cztonkdw ich rodzin oraz inne osoby zwigzane charakterem pracy z rolnic-
twem. Organizacje te chronig interesy zawodowe rolnikdéw indywidualnych. Spoteczno-za-
wodowymi organizacjami rolnikéw sa: kotka rolnicze, kota gospodyn wiejskich, rolnicze zrze-
szenia branzowe, zwiazki rolnikdw, kotek i organizacji rolniczych, zwiazki rolniczych zrzeszen
branzowych. Ustawowe uprawnienia realizuja poprzez prezentowanie organom panstwowym
swego stanowiska w postaci wnioskow, postulatéw i zadaf, inicjowanie regulacji prawnych oraz
opiniowanie projektow lub udziat w opracowywaniu aktéw prawnych i negocjacjach. Organy
jednostek samorzadu terytorialnego zobowiazane sa do wspodldzialania z organizacjami rol-
nikéw oraz do ustosunkowywania si¢ do przedstawianych przez nie stanowisk.

Zasieganie opinii odbywa si¢ w formie przesyltania projektéw aktéw prawnych, zatozen pro-
jektow, udziatu w ich opracowywaniu, odbywania wspdlnych posiedzen, narad i negocjacji,
udziatu przedstawicieli organizacji rolnikoéw w zespotach konsultacyjno-doradczych.

Izby rolnicze, dziatajace na podstawie ustawy z dnia 14 grudnia 1995 r. o izbach rolniczych
sa jednostkami organizacyjnymi samorzadu rolniczego, dzialajace na obszarze wojewddztwa.
Izby dzialaja na rzecz rolnictwa, wplywaja na ksztalt polityki rolnej oraz uczestnicza w jej rea-
lizacji. Do zadan izb nalezy m.in. sporzadzanie analiz, opinii, ocen i wnioskow dotyczacych
polityki rolnej i przedstawianie ich organom samorzadu terytorialnego, wystgpowanie do
organéw samorzadu terytorialnego z inicjatywa w zakresie regulacji prawnych dotyczacych
rolnictwa oraz opiniowanie projektow tych przepisdéw, wspoltpraca z administracja publiczna
w zakresie ochrony $rodowiska, zdrowia i wiejskiego dziedzictwa kulturowego. Organy
samorzadu terytorialnego zasig¢gaja opinii wlasciwej izby o projektach aktéw prawa miejs-
cowego dotyczacych rolnictwa.

KoScioly i zwiagzki wyznaniowe, organizacje wyznaniowe dzialajgce na podstawie
prawa o stowarzyszeniach - zabiegaja o ochrong tozsamosci wyznaniowej obywateli oraz
interesOw organizacji wyznaniowych. Dzialaja w sferze charytatywnej, o§wiatowej i wychow-
awczej (szkoly, przedszkola), kulturalnej. Realizuja inwestycje sakralne. W tym zakresie ich
dziatalno$¢ zréwnana jest z dziatalnoScia instytucji pafistwowych. Placowki o§wiatowe i wy-
chowawcze dotowane sg przez samorzady terytorialne.. Prowadza cmentarze.

Samorzady zawodowe — przedstawiciele 14 zawoddéw wykonujacych zadania publiczne
na rzecz obrotu prawnego, zdrowia publicznego (czg¢S¢ w obszarach zadan publicznych
samorzadow) zrzeszaja si¢ przymusowo w formie samorzadéw. Sa to m.in. przedstawiciele
wolnych zawodow, majacy silny zwigzek z zadaniami samorzadowymi (np. aptekarze, archi-
tekci i inzynierowie budownictwa, lekarze, weterynarze, pielggniarki). Samorzady te peinia
zaréwno funkcje zdecentralizowanej administracji, jak i reprezentacji grup zawodowych. Do
najwazniejszych nalezg Naczelna Izba Lekarska, Naczelna Izba Adwokacka.

W konsultacjach udzialmoga brac takze przedstawiciele podmiotow gospodarczych takich jak:

® spotkiprawa handlowego (osobowe i kapitalowe), np. producenci, ustugodawcy,
instytucje finansowe, firmy developerskie;

¢ kluby sportowe, bedace spotkami dziatajacymi na podstawie ustawy z dnia
18 stycznia 1996 1. o kulturze fizyczne;j,

¢ przedsigbiorstwa pafistwowe,

® towarzystwa ubezpieczefi wzajemnych,

¢ zagraniczne osoby prawne i fizyczne,
¢ szkoly niepubliczne dziatajace dla zysku,

¢ niepubliczne samodzielne zaktady opieki zdrowotnej dziatajace dla zysku.

Ich wplyw na ksztattowanie polityki budzetowej moze by¢ znaczny. Posiadaja one z reguly
istotne zasoby finansowe oraz kompetentng kadre pracownikow i doradcdw. Sa czgsto klu-
czowymi podatnikami na terenie gminy, daja zatrudnienie znacznej liczbie mieszkancow.
Ich dziatalno$¢ czgsto odnosi sie do kompetencji samorzadowych np. firmy developerskie sa
zainteresowane decyzjami inwestycyjnymi (infrastruktura, drogi). Cz¢§¢ podmiotdéw prywat-
nych ubiega si¢ w instytucjach samorzadowych o zaméwienia publiczne (np. w sferze utrzy-
mania porzadku i czystosci w gminach, w sferze inwestycjiitp.)

Nie mozna wykluczy¢, ze szereg innych instytucji publicznych, powigzanych r6znego rodza-
juwigziami z wladzami lokalnymi, moze miecistotnyinteres w tym, jaki bedzieksztalt budzetu
samorzadowego. Do instytucji tych naleza:

¢ organy administracji rzadowej, organy kontroli pafstwowej i ochrony prawa, sady,

® jednostki budzetowe, zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jed-
nostek budzetowych,

¢ fundusze celowe,

¢ panstwowe i prywatne szkoly wyzsze,

¢ partie polityczne,

¢ samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,
¢ pafistwowe i samorzadowe instytucje kultury,

¢ panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,

¢ Zaktad Ubezpieczen Spotecznych, Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spote-
cznego, Narodowy Fundusz Zdrowia.

Coraz powszechniej stosowana zasada spolecznej odpowiedzialnosci biznesu oraz public
relations zalecajaca wspolpracg ze spolecznym otoczeniem firmy moga oznaczaé, ze takze
firmy zainteresowane beda kwestiami spotecznymi, o§wiatowymi czy sportowymi itp.

JW zakresie interesow obywateli wspdlnoty lokalnej artykutowane moga by¢ (zaréwno
przez podmioty zbiorowe jak i indywidualnych obywateli):

¢ interesy podatnikow podatkdw lokalnych,

¢ interesy konsumentéw lokalnych ustug publicznych (np. transportu, edukacji,
kultury, pomocy spotecznej i innych).

Podsumowanie

Partycypacja spoleczna jest celowa i skuteczna o tyle, o ile ma charakter dwustronny
i moze wywierac - zauwazalny przez uczestniczacych w niej obywateli - wplyw na decyzje
wiadz publicznych. Chodzi zar6wno o stosowanie partycypacji w sprawach, w ktorych wiadze
moga zmienia¢ wstepnie przyjete zalozenia polityki, jak i o efektywne funkcjonowanie
kanatéw informacyjnych, pozwalajacych obywatelom wyraza¢ wtasne opinie. Jednoczes$nie
wladze samorzadowe powinny wykorzystywac informacje przekazywane przez obywateli
do korekty swoich planow, polityk, dziatan zarowno w zakresie celow, jak i metod. Chodzi




o przetwarzanie tych informacji na konkretne dziatania, w tym przypadku na ksztatt budzetu
samorzadowego, uosabiajacego w wymiarze finansowym prowadzone polityki samorzadowe.
Takie podejécie pozwoli uwiarygodni¢ partycypacje obywatelska na kazdym poziomie wtadz
publicznych i legitymizowa¢ dziatania wltadz w oczach wspdlnoty lokalnej. W tym celu
stosowa¢ mozna liczne, wypracowane w praktyce polskiej i zagranicznej metody (Zalacznik
nr 4 - wybor mozliwych metod partycypacji w procesach budzetowych gmin).

Kanaly dostgpu obywateli do procesu budzetowego (przy uwzglednieniu procesu)
budzetowego moga by¢ nastgpujace:

¢ rada — jako organ uchwalajacy i oceniajacy budzet moze kierowac si¢ spolecz-
nymi postulatami w zakresie zmian; w ramach uregulowan ustawowych, rada
tworzy¢ mozeciata doradcze, sktadajace si¢ z przedstawicieli obywateli,

¢ komisje rady — stanowia wyspecjalizowane ciata rady, bezpoSrednio stykajace
sic materig okreSlonych wplywow i wydatkow oraz bedace przedmiotem
oddziatywania obywateli i ich organizacji; moga tworzy¢ ciala doradcze,
skfadajace si¢ z przedstawicieli obywateli,

¢ organ wykonawczy — wojt, zarzad, moga tworzycciala doradcze, sktadajace si¢
z przedstawicieli obywateli,

¢ radni — maja ustawowy obowiazek utrzymywani wi¢zi z mieszkaiicami wspdlnoty
samorzadowej i przedstawiania ich postulatéw, lezy to zresztag w ich interesie
(reelekcja);podstawowa forma sa spotkania z mieszkaficami, przyjmowanie skarg
i wnioskdw, udzial w posiedzeniach gremidw organizacji spotecznych itp.,

® urzad gminy - wydzialy urzedy gminy i pojedynczy urzednicy samorzadowi
wspOtpracuja z obywatelami i ich organizacjami, odbieraja ich postulaty, czesto
nawet utozsamiaja si¢ z nimi; pozostaja w bardzo bliskich zwiazkach z organem
wykonawczym, co umozliwia im na ksztattowanie pogladéw decydentow,

¢ ciata doradcze — ogllne i branzowe ciala powolywane na podstawie ustaw
wymienionych w kolejnych punktach (rada zatrudnienia, wspdlne zespoly
opiniodawczo-doradcze organdw administracji publicznej i organizacji
pozarzadowych, rada o§wiatowa), jak i w drodze swobodnej decyzji zarzadu
czy rady (na og6lnej podstawie kompetencyjnej),

¢ procedury konsultacyjne - przewidziane przez rézne ustawy, ze zréznicowanym
kregiem adresatow (ekologia, zagospodarowanie przestrzenne, rynek pracy,
gospodarka),

¢ media lokalne - stanowigce kanat artykulacji postulatow réznych Srodowisk;
ich zaleta jest stosunkowo szeroki zasieg spoteczny; nie posiadajguprawnien
formalnych w procesie budzetowym (cho¢ pewne uprawnienia w zakresie
zadania informacji zawiera prawo prasowe) oraz raczej niskie kompetencje
merytoryczne w zakresie spraw budzetowych
Z praktyki wynika, ze obywatele i ich organizacje wykorzystuja wszystkie mozliwe kanaty
wplywu czy uczestnictwa. Sektorowe, ustawowo powotane ciata opiniodawcze z reguly maja
uprawienia do opiniowania, zglaszania propozycji, ktére cho¢ nie dotycza wprost budzetu
samorzadowego, to wplywaja na zakres zadan publicznych z niego finansowanych oraz na
poziom tego finansowania. Podobnie rzecz si¢ ma w przypadku procedur konsultacyjnych.
Jednoczes$nie wydaje sie, ze ciala te czesto posiadaja zardwno ,,legitymizacje konsultacyjng”
do opiniowania wyodrebnionych czesci budzetu, jak i kompetencje merytoryczna do podjecia
dialogu z administracja samorzadowa w tym zakresie.
Indywidualni, niezrzeszeni obywatele korzysta¢ moga przede wszystkim z procedury skarg

i wnioskow w zakresie dzialania organéw samorzadowych i samorzadowych jednostek orga-
nizacyjnych. Wydaje si¢, ze mozliwe sa, na gruncie obowigzujacych przepiséw prawa, dwa
warianty uczestnictwa obywateli w procesach budzetowych:

1) wariant aktywny, ktory dotyczy:

¢ zglaszania postulatow ustanowienia, wygaszenia lub realokacji strumi-
eni Srodkéw budzetowych pomigdzy okre§lonymi zadaniami (np. w postaci
programéw, priorytetdw itp.), wydatkami i dochodami;zwiazane jest to
z obywatelska ocena potrzeb spotecznych i poziomu opodatkowania (np. mniej
na ekologi¢ - wiecej na transport); ariantem tego jest wyrazanie opinii na temat
realokacji proponowanych przez administracj¢ samorzadowa;

¢ zglaszania parametréw ustug §wiadczonych (np. liczba podopiecznych orga-
nizacji pozarzadowych, liczba dzieci na danym osiedlu, wzrost potrzeb
Srodowisk gospodarczych w zakresie obstugi); moga to by¢ takze kwestie
jakoSciowe dotyczace np. poprawy standardéw §wiadczenia tych ustug (co
wymaga zwigkszenia ich finansowania), skrocenia czasu oczekiwania na ustuge
(co moze wymagac zatrudnienia dodatkowych osob);

¢ zglaszania niezbednego, minimalnego, wskazanego, do przyjecia poziomu fi-
nansowania danej sfery pozostajacej w sferze zainteresowania obywateli.
2) wariant pasywny dotyczy opiniowania ww. dziatan wtadz w zakresie ksztaitu budzetu
(bez przejawiania inicjatywy wlasnej w zakresie Swiadomego wplywu na ksztalt budzetu).
Z punktu widzenia przepisow prawa najbardziej wskazane i mozliwe s3 nastgpujace
rozwiazania dotyczace konsultacji budzetu samorzadowego z obywatelami i organizacjami
zamieszkalymi i dzialajagcymi na terenie gminy:

¢ konsultacja na podstawie art. 5 a ustawy o samorzadzie gminnym,

® konsultacja przewidziana jako czg$¢ trybu uchwalania budzetu, na podstawie
uchwaly rady; konsultacja ta dotyczy¢ moze zar6wno etapu przygotowania
projektu budzetu przez organ wykonawczy, jak i prac rady i jej komisji; moze
uwzglednia¢ w tym zakresie uregulowania ustawy o dostepie do informacji
publicznej dotyczacej udziatu w posiedzeniach kolegialnych organéw wiadzy,

¢ konsultacja na podstawie art. 61 ust. 3 o samorzadzie gminnym, okreSlajaca
obowiazki informacyjne wojta wzgledem mieszkafiicow w procedurze
budzetowe;.

Jednoczes$nie powinna istnie¢ procedura uwzgledniania w pracach nad budzetem:
¢ opinii indywidualnych obywateli,

® opinii i stanowisk oficjalnych ciat konsultacyjnych z udzialem obywateli i ich
organizacji w obszarach zadan publicznych, w ktérych maja prawo zglaszania
swojego stanowiska.

Nie ma zadnych przeszkod formalnych, aby wskazane w opracowaniu mozliwosci kon-
sultowania budzetu odnosily si¢ do wszystkich etapéw cyklu budzetowego. Jednoczesnie
nalezy mie¢ §wiadomos¢, ze kazdy z elementdw tego cyklu rzadzi si¢ wlasna logika prawno-
ekonomiczna, co wplywaé musi na ksztalt i zakres mozliwej partycypacji obywateli w procesie
budzetowym.




Lokalnie Przeciw Korupcji — poradnik dla reformatoréw

i grup obywatelskich

Dzieki temu, ze jest blisko obywateli - wladza lokalna ma niepowtarzalng okazje stuzy¢
spolecznosci w sposob bezposredni, zrdwnowazony, zdyscyplinowany i przejrzysty. Mimo to
korupcja oraz efektywna demokratyczna reprezentacja pozostaja najwiekszymi wyzwaniami,
z ktoérymi na nawo musi si¢ wciaz mierzy€.

Nie ma jednego, uniwersalnego sposobu na przejrzysto$¢ i efektywno$¢ wszystkich
samorzadow lokalnych. Istnieja za to odpowiednie instrumenty, ktére pomagaja tworzy¢
i realizowa¢ transparentng, efektywna polityk¢ na poziomie miasta i gminy. Jej wa-
runkiem jest jednak aktywne uczestnictwo mieszkancow - wigczonych w procesy decyzyjne,
monitorujacych dziatania wybranych przez siebie reprezentantow.

Poradnik dla reformatoréw i grup obywatelskich, przedstawia praktyczne strategie walki
z korupcja oraz zmiany jakie powinny by¢ wprowadzone w instytucjach na poziomie lokal-
nym. Prezentuje konkretne rozwigzania i praktyczne narzedzia dotyczace: aktywizowania
spolecznosci obywatelskich, budowy silnego i przejrzystego systemu zamdwien publicznych,
diagnozowania priorytetowych obszaréw reform, dostepu do informacji nt. dochodéw i wy-
datkoéw publicznych oraz technik partycypacyjnych umozliwiajacych mieszkaficom tworze-
nie/monitorowanie budzetéw lokalnych.

Korupcja w srodowisku lokalnym

Korupcja jest wszedzie; ma wiele twarzy, wiele znaczefi, wiele postaci. Dla potrzeb
niniejszego tekstu przyjmiemy jednak definicje rozwinieta przez Bank Swiatowy, wediug
ktorej jest to naduzywanie stanowiska lub funkcji publicznej dla osiagniecia prywatnych
zyskow Korupcja przybra¢ moze wiele roznych form. Do najczgéciej spotykanych naleza:
przekupstwo (tapowki), przywtaszczanie i sprzeniewierzanie sSrodkow budzetowych i majatku
publicznego, kumoterstwo, kupowanie wplywdw oraz nepotyzm. Korupcja nie jest jednak
prostym rezultatem zwyklej nieuczciwosci. Wszystkie jej rodzaje zwiazane sa z okre§lonymi
warunkami w konkretnych organach wtadzy lokalnej odpowiednio zwigkszajacymi ryzyko
wystepowania zachowan korupcyjnych. Wsrdd catej ich gamy wyrdzni¢ mozemy 3 podsta-
wowe czynniki stymulujace ,,naduzywanie stanowiska lub funkcji publicznej dla prywatnego
zysku”. Sa to kolejno:

¢ Instytucjonalne czynniki sprzyjajace: mata wydajnos¢, samowola i arbi-
tralne decyzje urzednikow; skomplikowane i nieprecyzyjne procedury admini-
stracyjne (dodatkowe oplaty, pozwolenia); niskie wynagrodzenia; presja ze st-
rony zwierzchnikOw; niska jako$¢ administracji publicznej; brak podstawowych
zrodet dochodu danej instytucji; relacje zaleznoSci oraz pozamerytoryczne
promocje pracownikow. Ryzyko korupcji wzrasta waz z nowymi obowigzkami
przydzielanymi lokalnym urzednikom i nie idacym za tym proporcjonalnym
wzrostem Swiadczen finansowych.

® Brak dostepu lub tez brak informacji publicznej i zwigzana z tym
nieprzejrzysto$¢. Tworzy to charakterystyczng dla zachowan korupcyjnych
atmosfere niejawnosci, podkopuje spoleczne zaufanie do wiadz lokalnych,
zniecheca spolecznos$¢ do aktywnego uczestnictwa w procesach decyzyjnych i sty-
muluje wykorzystywanie wspolnych zasobow niezgodnie z interesem publicznym.

¢ Mozliwo$¢ podejmowania arbitralnych decyzji bez ponoszenia za nie
odpowiedzialno$ci, brak lub niedostateczny dozor oraz mata mozliwos§¢

wykrycia przestepstwa. Korupcja to zachowanie oparte na racjonalnej kalku-

.....

Korupcja zaburza prawidlowe funkcjonowanie wiadzy oraz zarzadzanie S$rodkami
budzetowymi i majatkiem publicznym powodujac tym samym powazne koszty ekonomiczne,
polityczne i spoleczne. Zmniejszaja si¢ dochody panstwa, wydatki budzetowe okazuja si¢
by¢ nieefektywne lub sa marnotrawione. W rezultacie panstwo nie jest w stanie §wiadczy¢
spoleczenstwu ustug na odpowiednim poziomie, co prowadzi do spadku zaufania do rzadu.
Korupcja zwigksza koszty sektora prywatnego, ogranicza jego inwestycje i rozwoj, jest glowna
bariera dla zréwnowazonego wzrostu gospodarczego - dotkliwie uderzajac w ten sposob
w najubozsze grupy spoleczne

Zasigg oraz specyfika zachowan korupcyjnych w danym Srodowisku lokalnym powinny by¢
doktadnie zbadane przy uzyciu systematycznej analizy i narzedzi diagnostycznych Pozwoli to
na zidentyfikowanie ,,czynnikdw stymulujacych” oraz opracowanie efektywnego planu reform
uderzajacego w miejsca ich najwigkszej koncentracji. Dane zebrane podczas badan diagnosty-
cznych moga przystuzy¢ si¢ ponadto powaznej merytorycznej debacie publicznej na temat ko-
rupcji oraz edukacji obywatelskiej na temat jej kosztoéw spotecznych i ekonomicznych.

Strategie walki

Lokalno$¢ sprzyja stalej wspolpracy miedzy wiladza i obywatelami. Zréwnowazony,
wiarygodny, skuteczny i dilugookresowy program antykorupcyjny musi opieraé si¢ na
— uwzgledniajacym lokalna sytuacje - monitoringu spolecznym i partycypacji. Zaprezento-
wane ponize] najlepsze przyktady dobrych praktyk walki z korupcja na poziomie lokalnym
dowodza, ze dialog i wzajemna wspolipraca pozwalaja efektywniej spetnia¢ oczekiwania oraz
realizowa¢ potrzeby jednostek i grup w danej spotecznosci.

Wola wspoélpracy i zaangazowanie ze strony wladz lokalnych to podstawa i poczatek
reform instytucjonalnych i strategii partycypacyjnej. Jesli tylko istnieje, mieszkancy maja
szans¢ odegra¢ kluczowa role w zréwnowazonym procesie naprawczym. Zamiast odgornie
wskazywac obszary reform, wladze wraz ze spolecznos$cia obywatelska winny stworzy¢ grupy
robocze identyfikujace problemy oraz czynniki stymulujace zachowania korupcyjne w danym
Srodowisku lokalnym (n.p brak informacji publicznej, rozproszona odpowiedzialno$¢, niskie
wynagrodzenia, skomplikowane procedury regulacyjne, ipp.). Po wspoélnej analizie i proce-
sie konsultacyjnym obie strony s3a w stanie zaproponowa¢ nowatorskie rozwigzania i przyjac
efektywne projekty reform. Proces implementacyjny wymaga cyklicznego monitoringu
i ewaluacji ze strony kazdego z aktoréw spotecznych.

Diagnostyka Partycypacyjna: badania, sesje lokalne i plan dzialania

Dobrze zaplanowana, efektywna strategia antykorupcyjna wymaga rzetelnych studiow
diagnostycznych. Badania opinii sa dobrym przykladem systematycznej analizy i diag-
nostyki zjawiska oraz stanowia wstgp do podjecia procesu naprawczego. Badania popu-
lacji, przedsiebiorstw oraz gospodarstw domowych pozwalaja opracowaé ranking obszaréw
najbardziej skorumpowanych i korupcjogennych. Warunkiem miarodajnych wynikéw jest
jednak rekrutacja niezaleznej eksperckiej instytucji badawczej. Badanie spotecznosci kon-
sumenckiej pozwala pozna¢ doswiadczenia grupy odnosnie dziatania przedsigbiorstw, jak
réowniez funkcjonowania, wiarygodnoSci oraz uczciwosci wiadz lokalnych. W rezultacie
otrzymujemy obraz spolecznej oceny efektywnosci, korupcji oraz zakresu i jakosci informacji
dostarczanych przez wtadze opinii publicznej. Miarodajne wyniki stanowia podstawe pod
plan dzialania i przyszte projekty reform podejmowanych w celu zredukowania zidenty-
fikowanych patologii w lokalnych organach wtadzy publiczne;j.

Plan dziatania to instrument, dzigki ktoremu wtadze lokalne inicjuja strategie rozwoju ot-




wartego i przejrzystego systemu samorzadowego. Przejrzysty i efektywny samorzad lokalny
wymaga zintegrowanej strategii opartej na metodologii i narz¢dziach wspierajacych procesy
partycypacyjne. Naleza do nich: sesje lokalne, lokalne procesy konsultacyjne, zorientowane na
uczestnictwo obywateli plany dziatania, budzety partycypacyjne, oraz warsztaty wspierajace
osigganie konsensusu mi¢dzy dwoma partnerami spotecznymi. Inicjowane przez wojta/ bur-
mistrza sesje lokalne sa otwartymi plebiscytami, podczas ktérych spotecznosé debatuje na
temat konkretnej propozycji (problemu) i przedstawia swoja decyzje czy tez definicje sy-
tuacji. Wyrazona podczas owych sesji wola jest uwzgledniana i zrealizowana przez wladze
podczas corocznego procesu projektowania budzetu. Zastosowanie wyzej wymienionych in-
strumentdw zaowocowalo w niektdrych przypadkach kompleksowa reforma instytucjonalna
i administracyjna, ktéra wyprowadzita wyjatkowo silnie skorumpowane wladze na droge
relatywnej stabilnosci i dobrego zarzadzania (przypadek San Salvadoru, Campo Elias (Wene-
zuela), Limpio (Paragwaj), Porto Alegre (Brazylia).

Narzedzia

Kazda spoteczno$¢ ma swoje wlasne priorytety determinujace sposdb w jaki poszczegdlne
elementy i narzedzia walki z korupcja mieszaja si¢ i dobieraja w ramach ogdlnego schematu
jej zwalczania. Niemniej jednak wspoélne i zasadnicze instrumenty strategii antykorupcyjnej
na poziomie lokalnym to zawsze: uproszczenie procedur administracyjnych, uczestnictwo
obywateli w procesach decyzyjnych oraz monitoring i ewaluacja podejmowanych dziatan.

Uproszczenie procedur administracyjnych

Skomplikowane i nieprzewidywalne procedury administracyjne to jeden z podstawow-
ych czynnikéw stymulujacych zachowania korupcyjne. Problem rozwigza¢ moze wprow-
adzenie standardowych regulacji oraz systemu przechowywania danych administracyjnych
obejmujacego takze proces fiskalny. Oba te narzedzia w znaczacy sposob przyczyniaja si¢
do ulepszenia wspotpracy migdzy instytucjami, pozwalaja uniknaé dublowania obowiazkdéw,
eliminuja nieprzejrzyste i arbitralne dzialania oraz przy$pieszaja tempo pracy.

Rozwdj oraz zastosowanie standardowych procedur administracyjnych to pierwszy krok
na drodze walki z korupcja. Warunkiem sukcesu jest jednak dobrze rozpropagowana
i zrozumiata informacja publiczna pozwalajaca mieszkaficom zrozumie¢ wprowadzone
mechanizmy oraz konsekwencje (korzysci) ich zastosowania.

Uczestnictwo obywateli

Partycypacja spolecznoéci w procesach decyzyjnych na poziomie lokalnym winna by¢
podparta przez specjalnie do tego celu skonstruowane programy, instrumenty oraz stuzby.
W przypadku ich instytucjonalizacji, obywatele zyskuja nie tylko bodziec zachecajacy ich
do aktywnego uczestnictwa, ale takze dysponuja moca jego egzekwowania. Podstawowymi
narze¢dziami zapewniajacymi uczestnictwo oraz publiczny dostep do informacji sa kolejno:

A) Instytucja wysluchania opinii publicznej dotyczaca planowania i pro-
gramowania budzetu (budzet partycypacyjny)

Warunkami efektywnego wystuchania opinii publicznej odno$nie programowania budzetow
lokalnych sa: demokracja i przejrzystos¢; zaangazowani politycy wyrazajacy wolg wspotpracy;
rozwdj i wsparcie ze strony stowarzyszen sasiedzkich /stowarzyszen mieszkaicow / grup oby-
watelskich (neighborhood associations) inwestycje w edukacje obywatelska oraz mozliwosci
logistyczno-techniczne. Narzedzie to pozwala rozpoznaé potrzeby spoleczno$ci mieszkancow,
wspolnie zarzadza¢ zasobami lokalnymi oraz systematycznie kontrolowaé i ewaluowaé
zobowigzania podjete przez wladze.

Istnieja ré6zne metodologie pracy nad budzetem partycypacyjnym. Zwykle to burmistrz/wojt
prezentuje wstepny projekt zgromadzonej spotecznosci obywatelskiej, ktdra dyskutuje go w gru-
pach roboczych. Analogiczne dyskusje odbywaja si¢ pdzniej w obrebie wszystkich stowarzyszen
sasiedzkich / stowarzyszefi mieszkafncéw w celu stworzenia kompletnej i zintegrowanej listy
priorytetow budzetowych. Lista ta zostaje pdzniej przedstawiona zostaje ekspertom, ktorzy
analizuja poszczegdlne projekty pod wzgledem ich ekonomicznej poprawnoSci i optacalnosci.
Zoopiniowane przez ekspertow propozycje reprezentanci stowarzyszen —sasiedzkich/
stowarzyszen mieszkancéw ponownie prezentujg samorzadom w ramach finalizowania procesu
tworzenia spofecznych rekomendacji budzetowych. Projekty sa pdzniej oceniane i wybierane
przez Trdjstronna Komisje Audytowa. Pisane raporty na temat stanu budzetu i realizowanych
projektow pozostaja w gestii burmistrza lub wojta, ktdry zobowiazany jest do ich publicznego
przedkladania w regularnych odstgpach 3-miesi¢cznych.

Jedna z najlepszych praktyk wdrazania budzetu partycypacyjnego jest Porto Alegre w Bra-
zylii. W ramach budowania efektywnego, reprezentatywnego systemu miasto podzielono na
16 okregdw lokalnych. Utworzona Rada Budzetu Partycypacyjnego sktada si¢ z 2 liderow
i2 zastepcdw wybranych podczas sesji z kazdego z 16 okrggdéw miasta. Uczestnicy sesji lokal-
nych odpowiedzialni sa za: dyskutowanie dochodéw i wydatk6w samorzadowych; udzielanie
glosu wszystkim cztonkom spolecznosci oraz ustanowienie kryteriéw dystrybucji zasobow
publicznych.

B) Skomputeryzowana/internetowa baza danych dot. operowania finansami pub-
licznymi

W celu zapewnienia koniecznej przejrzystosci oraz egzekwowania odpowiedzialnosci za
podejmowane decyzje wszystkie dokumenty produkowane przez samorzad powinny by¢
dostepne dla obywateli. Stuzy temu specjalny program komputerowy pozwalajacy czlonkom
spotecznosci §ledzi¢ operacje na finansach publicznych przeprowadzane przez wiadze lo-
kalne. Biuro Informacji Publicznej oraz Promocji i Rozwoju Partycypacji Obywatelskiej
(Office for Development and Citizen Participation), w razie potrzeby, moga stuzy¢ pomoca
zainteresowanym w komputerowym monitoringu finanséw publicznych (wydatki, nabytki,
roboty, licytacje oraz zaméwienia publiczne) na poziomie miasta i gminy.

Coraz wigcej samorzadow na §wiecie wprowadza u siebie tego rodzaju internetowe bazy
danych. W przypadkach Campo Elias (Wenezuela), Limpio (Paragwaj) oraz Obninska (Ros-
ja), zamowienia publiczne dokonywane sa przez internet. Inne przyktady to komputerowy
system projektowania budzetu uwzgledniajacy wstepna propozycje wiadz oraz kompleksowe
dane budzetowe z roku ubieglego (podatki, licencje, etc...) dostepne na stronach interneto-
wych urzedéw lokalnych.

Biura: Informacji Publicznej oraz Promocji i Rozwoju Partycypacji Obywatelskiej to urzedy
uzupelniajace instytucje wystuchania opinii mieszkafncow i internetowa bazg danych dot. op-
erowania finansami publicznych. Powotane w celu stworzenia przestrzeni przyjaznej dial-
ogowi spolecznemu miedzy wiadza a obywatelami oraz udzielania informacji na temat pracy
samorzadow, urzedow i politykow lokalnych - stuza jako centra dla kampanii antykorup-
cyjnych organizowanych na poziomie miasta lub gminy.

C) Komisje Audytowe

Niezbe¢dne w zintegrowane;j i skutecznej strategii antykorupcyjnej Trojstronne Komisje Au-
dytowe skladaja si¢ z: reprezentantdw spofecznosci mieszkancow, przedstawiciela wtadz oraz
2 lokalnych urzgdnikéw samorzadowych (wskazanych odpowiednio przez wdjta lub burmis-
trza). Stanowisko w Komisji, zajmowane zwykle nie wigcej niz 12 miesigcy, zobowiazuje jej
cztonkéw do zwolywania 4 publicznych sesji na rok w celu zapewnienia ciaglosci komunika-
cyjnej miedzy wiadza a spoteczefistwem. Poza oczywista funkcja propagowania partycypacji




i informacji obywatelskiej jej gtéwnym zadaniem jest projektowanie oraz kontrola prac pub-
licznych i programéw spolfecznych uwzglednionych w projekcie budzetowym.

Przyktady dobrego funkcjonowania Komisji Audytowych mozna znalez¢é miedzy innymi
w Wenezueli i Argentynie. W Mendozie (Argentyna) wladze wraz z lokalng organizacja
pozarzadowa (Fundacion Poder Ciudadano) zorganizowaly sesj¢ wystuchania opinii
publicznej dot. oferty przetargowej realizowanych zamdwieni publicznych. Gromadzac ra-
zem przedstawicieli mieszkafncow, politykéw, zwigzkow zawodowych, lideréw lokalnych,
ekspertdw oraz dziennikarzy sesja walnie przyczynita si¢ do budowy stabilnego porozumienia
spotecznego, klimatu przejrzystosci i zaufania. W Nowym Jorku np., firma, ktora ubiega si¢
o realizacj¢ zamoéwienia publicznego zobowiazana jest do wypelnienia kompleksowego kwes-
tionariusza zawierajacego deklaracje majatkowa, informacje o posiadanym do$wiadczeniu
oraz nazwiskach prezeséw i menadzerdw zarzadzajacych. Narzedzie to daje komisjom
audytowym dostgp do informacji zwykle szczelnie ukrytych za zmudnymi, kosztownymi
i dlugotrwatymi procedurami administracyjno-prawnymi, efektywnie redukujac w ten sposdb
ryzyko wystapienia zachowan korupcyjnych.

Monitoring i Ewaluacja

Poza wymienionymi wyzej miedzynarodowymi narzedziami kontroli spolecznej, skutec-
zny monitoring wymaga takze zastosowania instrumentdw zewnetrznych. Sa nimi seminaria
,wymierzone” w politykéw lokalnych oraz urzednikéw samorzadowych, ktoérych celem jest
kontrola, ewaluacja oraz §ledzenie postgpu implementowanych projektéw z zastosowaniem
metodologii partycypacyjne;j.

Uczestnicy seminarium majg szans¢ ewaluowa¢ dziatania Biura Promocji i Rozwoju Par-
tycypacji Obywatelskiej, Trojstronnych Komisji Audytowych, systemu informacyjnego danej
organizacji oraz ordynacji samorzadowych. Reprezentanci wladz zyskuja w ten sposdb
dostep do doswiadczenia swoich kolegéw i kolezanek z innych regiondw, poznaja dobre
praktyki i cenne wskazdwki odno$nie projektowania i wdrazania projektow. Spoleczno§¢ zas
ma staly dostep do informacji zwrotnej na temat postgpdw reform i dziatan projektowych
przez wladz¢ podejmowanych.

Po zakonczeniu fazy implementacyjnej ponowne badanie opinii publicznej powinno by¢ prz-
eprowadzone w imi¢ ewaluacji efektow wdrozonego programu reform. W sytuacji modelowej
badanie to powinno wykaza¢, ze dialog spoteczno$¢ — samorzad lokalny przyczynit si¢ do po-
prawy przejrzystosci, publicznego dostepu do ustug i informacji oraz wigkszej efektywnosci
w identyfikowaniu i zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw. Mieszkarcy, jako réwnorzgdni ucze-
stnicy procesu decyzyjnego, sa upowaznieni i zobligowani do monitorowania wdrazanych
dzialan. Przez poréwnanie wynikow obydwu badan (przed i po wdrozeniu) mozna zbadaé
stopief ewentualnej poprawy sytuacji w poszczeg6lnych obszarach.

Whioski

Przejrzysto$¢ i efektywnoS$¢ to warunek powodzenia, ale i rozpoczecia jakichkolwiek reform na
poziomie lokalnym. To takze podstawa, na ktorej sektor publiczny moze zbudowa¢ klimat zau-
fania oraz zyska¢ wiarygodnos$¢ w oczach spoleczenistwa. Wzrost zaufania w stosunku do sektora
publicznego zaowocowal w wielu przypadkach wzmozong partycypacja obywatelska i konsekwen-
tnie: dobrym rzadzeniem, sprawiedliwa dystrybucja zasobéw oraz wzrostem jakoSci zycia.

Przejrzysty i efektywny samorzad wymaga woli wspolpracy i zaangazowania ze strony poli-
tykéw na wszystkich szczeblach wladzy. Przejrzysty i efektywny samorzad wymaga udziatu
obywateli w procesach decyzyjnych oraz diagnostyki i metodologii partycypacyjne;.

Reformy rozpoczynaja si¢ od systematycznego, rzetelnego i niezaleznego badania opi-

nii. Badania te nie tylko identyfikuja priorytetowe obszary wymagajace zmiany, ale takze
pozwalaja na ewaluacje¢ i dokfadny pomiar efektow wdrazanych programéw.

Skuteczna walka z korupcja to skuteczny plan dziatania, ktory otwiera system standar-
dowych i uproszczonych procedur administracyjnych. Kiedy obowiazki stuzbowe sa cisle
zdefiniowane, a obywatele dobrze poinformowani na temat zobowiazan finansowych oraz
przystugujacych im praw— zachowania korupcyjne, pozwalajace szybciej otrzymac potrze-
bny podpis lub pozwolenie przestaja by¢ optacalne. Jak pokazalo do§wiadczenie — proste
i standardowe procedury administracyjne powoduja wzrost zadowolenia obywateli z funke-
jonowania stuzby publicznej nawet o 70% (Campo Elias, Wenezuela).

Przejrzysty i efektywny samorzad nie jest mozliwy bez publicznej, fatwo dostgpne;j infor-
macji. Reforma sytemu informacji publicznej ma kluczowe znaczenie dla wiadz i obywateli.
Trudnosci z jej otrzymaniem, nierzetelno$¢ i niekompletno§¢ zniechecaja spolecznos$¢ do
partycypacji i wspdlnego rzadzenia, stwarzajac jednocze$nie warunki sprzyjajace wszelkiego
rodzaju naduzyciom i korupcji.

Informacja bez procesu partycypacyjnego jest narzedziem koniecznym, ale nie wy-
starczajacym. Uczestnictwo mieszkaficow czyni je kompletnym. Sesje lokalne, procesy kon-
sultacyjne, instytucje wystuchania opinii — narzedzia te sa niezbedne w celu zbudowania
stabilnego porozumienia spotecznego oraz poprawy jakosci rzadzenia i zarzadzania na pozi-
omie lokalnym. Partycypacyjna metodologia uzywana podczas spotkan z przedstawicielami
wladzy wlacza obywateli w szereg decydentdw, zapewniajac glos w debacie nad budzetem
i innymi sprawami, kluczowymi dla dobrego funkcjonowania spotecznosci lokalnej. Obywa-
tele uczestniczacy w procesach decyzyjnych sa §wiadomi faktu, ze efektywna walka z korupcja,
uwalnia zasoby finansowe, ktére moga stuzy¢ zaspokojeniu palacych potrzeb spofecznych.
Obywatele decydenci sa bardziej zadowoleni z funkcjonowania samorzadéw lokalnych
poniewaz maja swdj udzial w definiowaniu priorytetéw i koniecznych cig¢ budzetowych.
Spolecznosci monitoruja realizacj¢ zaprojektowanych przez siebie programéw i oczekuja ich
efektow. Wtadze lokalne staja si¢ bardziej wiarygodne. Zwigksza si¢ partycypacja. Jako$¢
rzadzenia wzrasta.

Wola politykéw lokalnych, techniczne mozliwosci realizacji reform oraz budowanie sil-
nego partnerstwa miedzy wladza a spoleczno$cia obywatelska to recepta na wzmocnienie
efektywnosci, reprezentatywnosci i przejrzystosci organdw wiadzy na szczeblu lokalnym.

Opracowala Katarzyna Staszewska na podstawie Maria Gonzales de Asis ,, Reducing Corrup-
tion at the Local Level” - World Bank Institute.




Ryszard Skrzypiec

3. Jak monitorowa¢ wydatki z budzetu gminy

3. 1. Cykl budzetowy - od zaplanowania wydatku do jego rozliczenia

Samorzad gminny wyposazony jest we wladztwo finansowe w zakresie:
¢ uchwalania budzetu gminy,
¢ wydawania uchwat w sprawach podatkowych i finansowych,
¢ wydawania decyzji w sprawach podatkéw i oplat,
® zawierania umow,
¢ udzielania poreczen i gwarancji,
¢ zaciagania pozyczek i kredytow,
® emisji samorzadowych papieréw wartosciowych (zwrotne Zrodia finansowania),
¢ samodzielno$ci finansowej, czyli zdolno$ci samodzielnego decydowania o uzys-
kiwaniu Srodkéw (samodzielno$¢ dochodowa), przeznaczania posiadanych
Srodkéw (samodzielno$é wydatkowa) oraz dysponowania majatkiem komunal-
nym (samodzielno$¢ majgtkowa).
Zarzadzanie finansami publicznymi przez JST odbywa si¢ w ramach tak zwanego cyklu
budzetowego (czyli dziatan dotyczacych budzetu, podejmowanych kolejno przez wiadze
gminne), bedacego jednocze$nie planem finansowym na kolejny rok oraz instrumentem rea-

lizacji celow publicznych. Cykl budzetowy ma charakter domknigty i powtarzalny; sktada si¢
z nastepujacych etapow:

O przyjecie danych ekonomicznych do budzetu na rok nastgpny i okreslenie pod-
stawowych parametrow ustug publicznych §wiadczonych z budzetu,

O opracowanie plandéw rzeczowych zadan realizowanych ze Srodkéw budzetu
(w tym zadan nowych), projektow planéw dochodéw i wydatkéw (w tym pro-
gramow inwestycyjnych i wieloletnich), oszacowanie ich skutkow finansowych
wraz z uzasadnieniem,

O wstepny podzial kwot dochodéw i wydatkdw na poszczegdlne zadania real-
izowane w przyszlym roku oraz okreSlenie limitéw tych wydatkow,

O przygotowanie budzetéw poszczeg6lnych zadan lub wydzialéw w ramach
obowiazujacych ram prawno-finansowych,

O przygotowanie projektu budzetu JST i przediozenie go zarzadowi do akceptacji,

O dyskusja zarzadu i jego decyzja dotyczaca projektu uchwaly budzetowe;j,

O praca rady nad budzetem, w tym prace jej komisji problemowych,

O uchwata budzetowa rady,

O uktad wykonawczy budzetu przygotowany przez organ wykonawczy,

O proces wykonywania budzetu,

O ocena wykonania zadan budzetowych w ciggu roku — zaréwno formalna (ab-
solutorium), jak i merytoryczna (stopieni wykonania zadafn na jakoSciowo
zadowalajacym poziomie) oraz sformulowanie wnioskéow na kolejny cykl
budzetowy.

Tu w broszurze trzeba zrobi¢ rysunek z kotkiem z miesigcami roku na ktérym beda za-
znaczone poszczegllne etapy cyklu — moze raczej w ukladzie kwartalnym, jest bezpieczniej
IT kwartal przyjmowanie, III opracowanie, IV kwartat dyskusja i uchwalanie, a I kwartal
rozliczenie i absolutorium (logika nakazuje ztamaé rok kalendarzowy, chyba, ze ujac to
w cyklu dwuletnim wtedy jeden caly rok mamy na realizacje i zmiany w budzecie)

Proces tworzenia budzetu danej JST mozemy postrzegaC jako element walki politycznej
toczonej badz o zasoby finansowe, badZ tez o prestiz polityczny zwiazany z tymi zasobami.
Walka ta dotyczy bezpoSrednio lub posrednio intereséw réznych grup spolecznych: wybor-
codw, podatnikéw, grup interesu, politykéw oraz urzednikow. A zatem jest proba alokacji
zasobow finansowych, materialnych i ludzkich na cele okreS§lone w procesie politycznym.

Zasady procedury opracowania budzetu JST

Najwazniejszym dokumentem regulujagcym sposob gospodarowania Srodkami publiczny-
mi jest budzet JST, ktory pelni role rocznego planu finansowego. Podczas konstruowania
budzetu nalezy przestrzegaé szeregu zasad. Do najwazniejszych naleza:

Zasada zupelnoSci budzetu — dochody i wydatki wszystkich samorzadowych jednostek
organizacyjnych powinny by¢ ujete w budzecie gminy.

Zasada jednoSci formalnej budzetu — dochody i wydatki budzetowe powinny by¢
ujmowane w jednym akcie prawnym; budzet powinien stanowi¢ calo$¢ obrazujaca caloksztatt
finans6w gminy.

Zasada jednoSci materialnej budzetu — calos¢ dochodéw budzetu powinna by¢ przezna-
czona na calo$¢ wydatkéw budzetowych, co oznacza, ze dochody budzetowe powinny mie¢
przeznaczenie ogodlne; Srodki finansowe pochodzace z poszczegblnych zrodet nie moga byé
przeznaczone na finansowanie imiennie wymienionych wydatkow (Kosikowski).

Zasada rownowagi budzetowej — w budzecie gminy wydatki nie moga przekroczyé
dochodéw wraz z wplywami zwrotnymi, za$ na organach gminy spoczywa obowiazek utrzy-
mywania rownowagi budzetowej w kazdym stadium prowadzenia gospodarki budzetowe;.
Zasada szczegolowosci — zobowigzuje organy gminy (wdjta, radnych) do szczegdtowego
ustalenia i wykonywania budzetu po stronie dochodéw i wydatkéw budzetowych.

Zasada uprzednioSci — obliguje organy gminy do uchwalenia budzetu do kofica roku
budzetowego, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach, nie p6Zniej niz do 31 marca roku
budzetowego (art. 122 Ustawy o finansach publicznych). (Leksykon samorzadu terytorialnego
http://samorzady.polska.pl/leksykon/index.htm?id =2).

Organy gminy, oprocz tych zasad szczeg6lowych musza szanowac konstytucyjne zasady
m.in. np. dostep do informacji publiczne;j.

Prawo dostepu do informacji publicznej zaktada, ze obywatele Swiadomie funkcjonuja
w demokracji nie tylko poprzez korzystanie z prawa wyborczego, ale takze z wiedzy dotyczacej
funkcjonowania pafistwa, mechanizméw podejmowania decyzji i wydatkowania funduszy
publicznych oraz ich konsekwencji.

Dostep do informacji moze dziata¢ prewencyjnie — rzadzacy musza pamietad, iz kazdemu
obywatelowi przystuguje prawo do otrzymania informacji na temat ich dziatan.

Prawo do informacji publicznej

Jedna z naczelnych zasad demokracji — przejrzysto$¢ funkcjonowania wtadzy oraz wydat-
kowania funduszy publicznych —zostata zagwarantowana w art. 61 Konstytucji RP z 1997 roku
ktéry méwi o prawie do informacji publicznej (rozdzial II - WolnoSci, prawa i obowiazki
czlowieka i obywatela).




Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

Art. 61.1.
Obywatel ma prawo do uzyskiwania informacji o dzialalnosci organow wladzy publicznej oraz oscb
pelnigcych funkcje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dzialalnosci
organow samorzqdu gospodarczego i zawodowego a takze innych osob oraz jednostek organiza-
cyjnych w zakresie, w jakim wykonujg one zadania wladzy publicznej i gospodarujg mieniem ko-
munalnym lub majgtkiem Skarbu Paristwa.2. Prawo do uzyskiwania informacji obejmuje dostep
do dokumentow oraz wstep na posiedzenia kolegialnych organow wladzy publicznej pochodzqcych
z powszechnych wyborow, z mozliwoscig rejestracji diwieku lub obrazu.

Mozliwo$¢ zdobycia informacji o funkcjonowaniu panstwa i jego instytucji, podejmowanych
decyzjach, sposobach gospodarowania mieniem publicznym i funduszami pozwala nam na
biezaco §ledzi¢ decyzje wiadz i bra¢ udzial w obywatelskiej kontroli.

Wiegcej na temat dostepu do informacji publicznej — www.informacjapubliczna.org.pl

Zasada jawnosci

Zasada ta uregulowana zostala przez prawo do informacji publicznej. Prawo to z jednej
strony przyznaje okreslone uprawnienia do zadania udost¢pnienia informacji publiczne;j,
z drugiej strony naktada obowiazek udzielania tych informacji (tzw. bierny obowiazek infor-
mowania).

Prawo to naktada réwniez obowiazek powszechnego przekazywania przez wiladze¢ infor-
macji publicznych tak, aby kazdy mogt si¢ w dowolnym czasie z nimi zapozna¢ (tzw. czynny
obowiazek informowania).

Zasada nieograniczonego katalogu uprawnionych
Kazdy ma prawo do informacji publicznej zadanie udostepnienia informacji powinno by¢
jednak zrozumiale dla podmiotu zobowigzanego do udzielenia informacji.

Zasada petnej jawnosci

Prawo do informacji publicznej ustanawia niemal nieograniczong jawno$¢ dziatania wiadzy.

Art. 61 Konstytucji wraz z przepisami Ustawy o dostepie do informacji publicznej ustanawia
pelna jawno$¢ dzialania wladzy publicznej. Zasada jest, iz wszystko, co dotyczy funk-
cjonowania pafistwa jest informacja publiczng i w zwigzku z tym powinno by¢ udostepniane.

Tylko w wyraznie okre§lonych przypadkach informacja publiczna nie moze byé¢ udo-
stepniona — ze wzgledu na okre§lone w ustawach: ochron¢ wolnoSci i praw innych oséb i
podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpieczenstwa lub waznego
interesu gospodarczego pafstwa (art. 61 ust. 3 Konstytucji), prawo do informacji publiczne;j
podlega ograniczeniu w zakresie i na zasadach okreslonych w przepisach o ochronie info-
rmacji niejawnych oraz o ochronie innych tajemnic ustawowo chronionych, ze wzgledu na
prywatno$¢ osoby fizycznej lub tajemnice przedsigbiorcy (art. 5 ust. 11 2 Ustawy o dostepie do
informacji publiczney).

Zasada powszechnego obowigzku realizacji
Wiadze publiczne i podmioty wykonujace zadania publiczne zobowigzane sa udostgpniac
informacje publiczne.

Zasada réznych kanatéw informacyjnych
Informacje powinny by¢ udostepniane powszechnie, poprzez rdzne formy prezentacji (stro-
na internetowa, ksero, tablica informacyjna itp.).

Zasada bezptatnosci
Powszechno$¢ dostepu do informacji publicznej gwarantowana jest w postaci nieodptatnego
udostepniania informacji.

Zasada kontroli i odpowiedzialnosci za realizacje

Prawidlowa realizacja prawa do informacji wymaga kontroli. Ustawa o dostgpie do infor-
macji publicznej przewiduje — w przypadku odmowy udzielenia informacji — mozliwos¢ in-
stancyjnej kontroli realizacji prawa do informacji poprzez ztozenie odwolania lub wniosku
0 ponowne rozpatrzenie sprawy. Istnieje takze mozliwo$¢ zastosowania przepisow Kodeksu
prawa administracyjnego — w przypadku nieudostgpnienia informacji — poprzez zlozenie
skargi na bezczynno$¢ odpowiednich organdw.

Do informacji do zasad konstytucyjnych zaliczamy réwniez:

¢ zasada jawnoSci rozumiana jako powszechna dostepno$¢ informacji;
w zakresie gospodarki finansowej zasada jawnosci finanséw publicznych
oznacza ,swobodny dostep obywateli do informacji publicznej na temat
zagadnien finansowych sektora publicznego (danych o gospodarce §rodkami
publicznymi samorzadu terytorialnego), w tym budzetu jednostki. Zasada
naktada na organ wykonawczy JST obowiazek informowania mieszkancow
o zalozeniach projektu budzetu, kierunkach polityki spotecznej i gospodarczej
oraz zrodfach gromadzenia zasobéw pienigznych i sposobie ich wykorzystania
(art. 12 Ustawy o finansach publicznych);

® przejrzystos¢ informacji oznacza taka jej prezentacje, ktdra pozwala na petne
zrozumienie proceséw finansowych prezentowanych w formie budzetu.

Powyzsze atrybuty w zakresie informacji finansowej odnosza si¢ do wszystkich elementow
procedury budzetowej, czyli projektéw planéw finansowych, konkretnych decyzji finanso-
wych oraz sprawozdan z ich wykonania.

Procedura uchwalania budzetu JST

Schemat procedury uchwalania budzetu gminy oraz jego tre$¢ okresla Ustawa o finansach
publicznych (art. 179-184). Ustawa naklada na organy gminy szereg obowiazkéw. Rada
zobowiazana jest do okre§lenia w odpowiedniej uchwale trybu pracy, terminéw i obowiazkow
jednostek organizacyjnych gminy w toku prac nad projektem budzetu, wymaganej
szczegblowosci objasnien oraz dodatkowych materialéw informacyjnych, ktoére wojt powi-
nien przediozy¢ wraz z projektem uchwaly budzetowe;.

Wojt gminy zobowigzany jest do przedlozenia — do 15 listopada roku poprzedzajacego
rok budzetowy — radzie gminy oraz Regionalnej Izbie Obrachunkowej projektu uchwaty
budzetowej wraz z objasnieniami i informacja o stanie mienia komunalnego w celu zaopinio-
wania przez te instytucje.

Uchwate budzetowa rada gminy przyjmuje w glosowaniu jawnym zwykla wiekszoScia
gloséw, w obecnosci co najmniej polowy ustawowego jej sktadu (kworum).

,» W trakcie prac nad budzetem zaden przepis nie obliguje formalnie ani organu wykonawcze-
go ani rady do poddawania projektu budzetu opiniowaniu czy tez konsultacjom spotecznym.
Jednoczesnie tez zaden przepis tego nie zabrania” (Dlugosz).

A zatem, jako mieszkancy gminy, mozemy podejmowac takie dzialania, ktére zacheca
wiladze samorzadowe do rzetelnego konsultowania budzetu z mieszkancami. Wszystko zalezy
od nas i od dobrej woli wiadz.




Tryb prac nad projektem budzetu moze obejmowac takze:

¢ procedure konsultacji projektu z instytucjami, organizacjami, podmiotami
i obywatelami, poprzez przeprowadzenie ankiet, spotkania wdjta z ww. pod-
miotami itp.; konsultacje te nie ograniczaja ostatecznych decyzji zarzadu i rady;

¢ informowanie zarzadu (w toku prac nad budzetem) przez jednostki orga-
nizacyjne JST o wnioskach, opiniach, petycjach itp. skladanych do tych jed-
nostek w zwiazku z realizacja zadan samorzadu oraz budzetu.

Komplementarnym elementem projektu uchwaly budzetowej sa objasnienia, bez ktérych
tak radni, jak i mieszkaficy nie s3 w stanie zrozumie¢ zawartych w projekcie budzetu dochodéw
i wydatkéw. Objasnienia powinny zawiera¢ opis kazdej pozycji (m.in. ich podstawe prawna,
sposob kalkulacji). Kazdy wydatek powinien by¢ w objasnieniu uzasadniony, poréwnany
z wydatkiem poniesionym w roku poprzednim.

,»Nie ma zadnych przeszkod, aby objasnienie, opis i uzasadnienie zawieraly informacje na
temat przeprowadzanych w trakcie roku budzetowego lub w trakcie prac organu wykonaw-
czego konsultacji tytuléw dochodow i wydatkow z instytucjami konsultacyjnymi, organiza-
cjami spofecznymi czy indywidualnymi obywatelami oraz zglaszanych w ciagu roku opinii,
skarg i wnioskow dotyczacych dochodéw i wydatkow JST” (Diugosz).

Wuykonanie budzetu

Za wykonywanie budzetu w trakcie roku budzetowego odpowiada wojt gminy. Kontrole
nad tym procesem sprawuje rada gminy, ,,.ktora moze upowaznia¢ wojta do szeregu czynnosci
zwigzanych z wykonywaniem budzetu np. przenoszenia wydatkéw” (Dlugosz).

,»Nie ma zadnych przeszkod formalnych do tego, aby mieszkancy brali udziat w opinio-
waniu sposobu wykonywania budzetu gminy, Zakres tego opiniowania bedzie wezszy niz
w przypadku opiniowania projektu budzetu. Wykonywanie przyjetego budzetu jest bowiem
prawnie zdeterminowane (np. $ciste reguly przenoszenia srodkéw miedzy podziatkami klasy-
fikacji budzetowej, nakazy i zakazy, reguly dyscypliny finanséw publicznych itp)” (Dlugosz).

Ocena wykonania budzetu

Ustawa o finansach publicznych (art. 18) obliguje przewodniczacych zarzadéw JST do
sporzadzania sprawozdan z wykonania budzetu. Sprawozdania z realizacji budzetu przyjmuja
postaé tabelaryczng i opisowa, ktdra moze zawiera¢ szereg wyjasnien dotyczacych meryto-
rycznych probleméw w zakresie realizacji zadan finansowanych z budzetu oraz wplywow
budzetowych.

Cze$¢ opisowa moze by¢ przedmiotem opiniowania przez mieszkancéw, np. w zakresie
oceny ,.efektywnosci wydatkdw budzetowych, czyli osiaggania okreslonych celéw w wymiarze
iloSciowym i jakoSciowym za pomoca Srodkéw budzetowych. Powinno to mie¢ miejsce po za-
poznaniu si¢ z opinia Regionalnej Izby Obrachunkowej oraz po wydaniu opinii przez komisje
rewizyjna gminy, a przed zapoznaniem si¢ przez rad¢ gminy ze sprawozdaniem z realizacji
budzetu i glosowaniem nad absolutorium” (Diugosz).

Ewentualna opinia nie moze jednak mie¢ wplywu na samo uchwalenie absolutorium,
poniewaz dotyczy ono wylacznie poprawnosci rachunkowej i prawnej wykonania budzetu.

3.2. Podstawy partycypacji spotecznej w procesie tworzenia budzetu

Uzyteczne terminy z zakresu partycypaciji spoteczne;j

Partycypacja spoleczna to ,zesp6t dziatan i metod uczestnictwa obywateli w okre§laniu

i rozwiazywaniu ich wlasnych probleméw”, ktore szanuja zaréwno zasad¢ legalnosci wybranej
demokratycznie wladzy, jak i zasade partnerstwa roznych aktoréw lokalnych (Gorski, Fen-
rych).

Drabina partycypacji spolecznej to przejrzysty sposob porzadkowania réznych form
wlaczania obywateli w procesy decyzyjne, pozwalajacy odrdzni¢ formy partycypacyjne od
ograniczonych lub niepartycypacyjnych.

Drabina partycypaciji spoteczne;j
Szczebel drabiny uczestnictwa

Podejmowanie decyzji delegowane do grup lub partnerow spolecznych wraz z ich
akceptacjqg, kontrola obejmuje wylgcznie ich proceduralng legalnosc i poprawnosc oraz
zgodnosc tresci decyzji z obowigzujgcym porzqdkiem prawnym.

Podejmowanie decyzji wypracowane w ramach wspolpracy z partnerami spolecznymi
(negocjacje, wspolne planowanie, osigganie konsensusu) — decyzja w formie porozumi-
enia lub wspolnego programu.

Podjecie decyzji poprzedzone zasiegnieciem opinii w ramach ustawowo powolanych przez
paristwo publicznych instytucji konsultacyjnych i opiniodawczych, ktorych wystuchanie
ma charakter obowigzkowy.

Podjecie decyzji poprzedzone aktywnym zasigganiem opinii z wykorzystaniem konsultacji
spolecznych z réznymi grupami spolecznymi i ich reprezentacjami (organizacjami) na
podstawie wymogow prawa lub politycznej woll.

Podjecie decyzji poprzedzone aktywnym zasieganiem opinii poszczegolnych obywateli
(wybranych liderow, ekspertow), czy tez skorzystaniem z wystuchar publicznych, sondazy
telefonicznych, badan opinii publicznej.

Podjecie decyzji poprzedzone informacjg o planach oraz przyjmowaniem do wiadomosci
i wykorzystywaniem w mniejszym lub wigkszym stopniu opinii spolecznych do zmiany
tresci decyzji.

Calkowicie jednostronne i samodzielne decyzje z poinformowaniem opinii publicznej,
szerokim ich uzasadnieniem oraz naklanianiem do ich akceptacji.

Calkowicie jednostronne i samodzielne decyzje z poinformowaniem opinii publicznej.

Calkowicie jednostronnie i samodzielne decyzje bez informowania opinii publicznej.

Uczestnictwo obywateliw procedurach budzetowych opierasi¢ na dwoch zasadach: jawnoSci
finansow publicznych oraz przejrzystos$ci funkcjonowania instytucji publicznych. Pier-
wsza gwarantuje kazdemu zainteresowanemu swobodny dostep do informacji publicznej na
tematzagadnien finansowych sektora publicznego, danych natemat gospodarowaniasrodkami
publicznymi przez samorzady terytorialne, w tym budzetéw jednostek. Dostep obejmuje:
projekty planéw finansowych, decyzje finansowe oraz sprawozdania z ich wykonania. Zasada
przejrzystosci wymusza takie ujgcie prezentowane] informacji, aby umozliwiala ona tatwe
i pelne zrozumienie proceséw finansowych prezentowanych w formie budzetu.

Obywatele moga uczestniczy¢ — indywidualnie lub poprzez organizacje i instytucje spoteczne
—w procesie budzetowym na wiele sposobéw. Moga:




¢ kierowa¢ do rady i komisji rady oraz zarzadu JST swoje postulaty w formie
petycji, skarg i wnioskéw; zasady ich skladania reguluje ustawa Kodeks
postgpowania administracyjnego; wystapienia te moga by¢ skfadane w intere-
sie publicznym, wlasnym lub innej osoby zaréwno przez obywateli, jak i przez
organizacje i instytucje spoleczne;

¢ powolywac ciata opiniodawczo-doradcze i konsultacyjne, sktadajace si¢ z przed-
stawicieli obywateli, przedstawicieli partneréw spotecznych;

¢ organizowac spotkania publiczne;
¢ przeprowadza¢ wystuchania opinii publicznej;

Radni maja ustawowy obowigzek utrzymywania wi¢zi z mieszkancami wspolnoty
samorzadowej i przedstawiania ich postulatéw. Kazdy obywatel moze spotkac si¢ z radnym
i przekaza¢ mu swoje postulaty, ktore ten powinien przekaza¢ wtadzom gminy. Radny, cho¢
nie jest zwigzany glosem wyborcow to jest ich reprezentantem (np. podczas dyzurdw radnych,
o ile takie sa organizowane lub korespondencyjnie mozna sktada¢ na rece radnego wnioski
w sprawie zbadania gospodarowania przez zaklad zieleni miejskiej Srodkami finansowymi,
skargina funkcjonowanie instytucjisamorzadowych, np. na procedure rekrutacji pracownikow
na stanowiska w urzedzie gminy lub pytania do wtadz w celu zadania ich na najblizszej sesji,
np. w sprawie zasad wspotpracy samorzadu z organizacjami pozarzadowymi).

® do urzedu JST (wydzialéw urzedu i poszczegélnych urzednikéw samorza-
dowych) mieszkancy moga kierowac swoje postulaty (np. przystowiowy postu-
lat ,,zatatania dziury w ulicy” — do wydziatu gospodarki komunalnej);

¢ uczestniczy¢w pracach ciat doradczych (og6lnychibranzowych) petniacych funk-
cje instytucji doradczych, opiniujacych, oceniajacych, na mocy obowiazujacego
prawa powolywane s3 rdzne organy, takie jak np. Powiatowa Rada ds. Osob
Niepelnosprawnych; opracowanie strategii rozwoju gminy czy rozwigzania
problemow zaktada istnienie spolecznych zespotow;

¢ bra¢ udzial w ustanowionych w danej gminy procedurach konsultacyjnych;

¢ apelowac za poSrednictwem mediéw lokalnych.

Partycypacja w procedurze budzetowej - metody dziatania obywateli

Organy JST - na mocy art. Sa Ustawy o samorzqdzie gminnym — moga przeprowadzac
konsultacje spofeczne w wypadkach przewidzianych ustawa (obligatoryjne) badz w innych
sprawach waznych dla gminy (fakultatywnie). Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkaficami wspolnoty samorzadowej musi zosta¢ okreSlony w uchwale rady JST.

Na szczeblu samorzadowym mozliwe sa dwie formy udziatu obywateli w stanowieniu prawa
lokalnego: referendum lokalne oraz konsultacje spoleczne.

W referendum lokalnym mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie
wspolnoty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swojg wole co do sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej si¢ w zakresie zadan i kompetencji organdw danej
jednostki lub w sprawie odwotania organu stanowigcego tej jednostki, a w przypadku gminy
takze wojta (burmistrza, prezydenta miasta) (art. 2 pkt 1 Ustawy o referendum lokalnym).

Przedmiotem konsultacji spotecznych mogg by¢ finanse JST:

¢ plan strategiczny,
¢ wieloletni plan finansowy,

¢ wieloletni program inwestycyjny,

¢ wieloletnie plany w dziedzinie ustug spotecznych,

¢ studium i plan zagospodarowania przestrzennego.

Przedmiotem konsultacji moga by¢ takze decyzje odnoszace si¢ do wszelkich ustug
Swiadczonych jako zadania wtasne JST, ktorych konsumentami sa obywatele:

¢ ustugi komunalne,

¢ ustugi transportowe i infrastruktury komunikacyjne;j,
¢ ustugi zdrowia i ustug socjalnych,

¢ ustugi edukacji publicznej,

¢ ustugi kultury, kultury fizycznej,

¢ ustugi porzadku publicznego i bezpieczefistwa,

¢ ustugi infrastruktury gospodarczej,

¢ ustugi obiektéw uzytecznosci publiczne;j.

Obywatele moga takze uczestniczy¢ w procedurach budzetowych za posrednictwem jednostek
pomocniczych gminy — sotectw, dzielnic, osiedli (art. 5 ust. 1 Ustawy o samorzgdzie gminnym).

Duze mozliwoSci w zakresie zwigkszenia udziatu spotecznego w procedurach decyzyjnych
stwarza internet (e-governement). Umozliwia to tani i powszechny dostep do materiatow
informacyjnych, analitycznych oraz konsultacyjnych, szybka komunikacje pomiedzy wtadza
i administracja publiczng a obywatelami, a takze pomigdzy samymi obywatelami i ich grupa-
mi. JST — na mocy Ustawy o dostgpie do informacji publicznej — zobowiazane sa do prowadze-
nia internetowego Biuletynu Informacji Publiczne;.

Elektroniczne formy partycypacji moga obejmowac: e-panele obywatelskie, e-sondaze,
e-petycje, e-listy dyskusyjne, e-referenda, e-glosowania.

Kazdy z tych mechanizmdw oznacza przeniesienie do internetu rozwigzan juz funkcjo-
nujacych oraz poszerzenie dostepnych kanaléw wzajemnej komunikacji organéw JST
z obywatelami, jak i samych obywateli. Moze stuzy¢ do ksztaltowania opinii (e-panele oby-
watelskie, e-listy dyskusyjne), poznawania i wyrazania opinii (e-sondaze i e-petycje), pode;j-
mowania lub zatwierdzania decyzji (e-referenda i e-glosowania).

Inne instytucje o charakterze partycypacyjnym, ktére moga by¢ wykorzystywane do za-
pewnienia udziatu mieszkaficow w procedurach budzetowych: gminne rady mtodziezowe,
rady spoteczne zaktaddw opieki zdrowotnej, rady sportu, rada szkoly.

Uczestnictwo spoleczefistwa w procedurze budzetowej moze oddziatywaé na:

¢ okreSlanie hierarchii potrzeb i celow, wybor zadan priorytetowych oraz
adekwatnos$¢ dotychczas przyjetych rozwiazafi; moze to by¢ cykl spotkan
z mieszkancami, podczas ktOrych wladze sprawozdajg wyniki swych dotychcza-
sowych dziatan a nastepnie mieszkancy moga zglasza¢ swoje potrzeby i postu-
laty oraz wspdlnie si¢ zastanawia¢, ktore z nich sg bardziej a ktdre mniej wazne
dla dzielnicy, miasta, gminy w ktorej zyja;

¢ oceng¢ realizacji zadan budzetowych, w tym ustug publicznych; ocena moze by¢
dokonywana np. przez udost¢pnianie mieszkancom ankiet, ktére moga oni
wypelniaé i sklada¢ w odpowiednich miejscach (np. na poczcie, w urzedzie
gminy, na stronie urzedu gminy);

¢ zbieranie i analizowanie wnioskdw, uwag, propozycji, opinii itp. obywateli
iich organizacji, radnych, jednostek pomocniczych, komisji radnych; powinna
istnie¢ okreS§lona procedura, ktéra opisuje zaréwno droge wniosku, uwag, pro-




pozycji, jak i sposob jej rozpatrywania i informacji o wyniku rozpatrzenia);

¢ zbieranie wnioskéw od podmiotéw (giéwnie organizacji pozarzadowych)
dotyczacych finansowania ich zadan w kolejnym roku (dotacje); organizacje
maja mozliwo$¢ zglaszania swoich potrzeb finansowych w kolejnym roku
W oparciu o stosowng procedure;

¢ opiniowanie zatozen polityki spoteczno-gospodarczej JST w roku przysztym
oraz zwigzanych z tym zatozen budzetowych; mieszkancy oraz eksperci za-
praszani sa do wyrazenia swojego zdania co do plandw budzetowych na
najblizszy rok; swoje opinie moga oni wydawaé w okresie przed rozpoczeciem
tworzenia samego budzetu, tak aby ich oceny mogly zosta¢ wzigte pod uwage.

3.3 Monitoring procedur budzetowych w gminnych samorzadach
terytorialnych

Uzyteczne terminy z zakresu kontroli funkcjonowania instytucji publicznych

Kontrola to badanie i sprawdzanie okreslonego problemu, dzialalnosci, czy stanu
,dokonywanie oceny ich prawidlowosci (z perspektywy zalozen wyjSciowych i oczekiwa-
nych pozadanych efektéw), stawianie diagnozy w zakresie przyczyn nieprawidlowosci
oraz formufowanie wnioskdw co do tej dzialalnosci lub stanu w przyszto$ci (Chmielewski,
Kamieniski, s. 35). Funkcja kontroli nie daje ,,mozliwosci ingerencji w funkcjonowanie pod-
miotu kontrolowanego (Sylwestrzak, s. 10-11), a zatem w wyniku przeprowadzenia kontroli
uzyskujemy, co najwyzej, obraz dziatania jednostki poddanej badaniu.

Kontrola obywatelska (spoleczna) to ,,stworzenie obywatelom mozliwoSci sprawdzania
i oceniania administracji publicznej, a w konsekwencji — okreslonego oddzialywania na jej
funkcjonowanie i realizacje¢ przez nia zadan publicznych” (Jagielski, s. 153). Stanowi trwaly
element zewnetrznej kontroli nad administracja publiczna i dopetnia system pafstwowych
instytucji dziatajacych w tym obszarze.

Monitoring to ,zaplanowane, usystematyzowane oraz prowadzone wedlug przyjetego
schematu badanie wybranego fragmentu rzeczywistosci spolecznej. Jednocze$nie moni-
toring jest elementem dziatan zmierzajacych do zmian tej rzeczywistosci bez stosowania
przemocy” (Monitoring, s.13). L.aczy zatem w sobie funkcje: poznawcza, wspierajaca dziatania
podejmowane w interesie publicznym oraz profilaktyczna, zapobiegajaca przed wystapieniem
zjawisk patologicznych.

Cele i zasady monitoringu funkcjonowania instytucji publicznych

Sprawowanie przez obywateli kontroli nad funkcjonowaniem administracji publicznej
gwarantuje szereg aktow prawnych. Najwazniejszym z nich jest Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., zabezpieczajaca zaréwno podstawowe prawa
obywatelskie (wolnos¢ stowa — art. 54, wolno$¢ zrzeszania si¢ — art. 58, wolno$¢ tworzenia
idzialania zwigzkdéwzawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikdw, stowarzyszen,
ruchéw obywatelskich, innych dobrowolnych zrzeszen i fundacji — art. 12), ale takze kwes-
tie szczegdtowe (prawo do uzyskiwania informacji o dziatalnosci organéw wiadzy publicznej
oraz osob petnigcych funkcje publiczne — art. 61, prawo do skladania petycji, wnioskow i skarg
w interesie publicznym i wlasnym do organéw wladzy publicznej oraz do organizacji i insty-
tucji spotecznych realizujacych zadania zlecone z zakresu administracji publicznej — art. 63,
instytucja skargi konstytucyjnej, ktorej wniesienie do Trybunatu Konstytucyjnego przystuguje
kazdemu, czyje konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly naruszone — art. 790.

Konkretne mechanizmy wykonywania obywatelskiej kontroli zawiera szereg ustaw, m.in.:

¢ Kodeks postepowania administracyjnego

¢ Ustawa o dostepie do informacji publicznej
¢ Ustawa Prawo ochrony Srodowiska

¢ Ustawy samorzadowe

¢ Ustawa Prawo o stowarzyszeniach

¢ Ustawa Prawo prasowe

Wykonywanie kontroli polega na realizacji nastepujacych zadan:

¢ obserwacji i rozpoznaniu danej dziatalnoSci lub stanu,
® ocenie tej dziafalnoSci lub stanu,
¢ diagnozie przyczyn ewentualnych nieprawidlowosci,

¢ sformufowaniu wnioskdw dotyczacych przeciwdzialania powstawaniu niepra-
widlowosci w przysztosci.

Kontrola stuzy tez diagnozowaniu stanu i funkcjonowania administracji, podnoszeniu
efektywnosSci realizacji zadan publicznych przez administracje lub podmioty jej podlegte,
zapobieganiu wynaturzeniom administracji i wszelkim zjawiskom patologicznym oraz ochro-
nie ,intereséw jednostki i innych podmiotéw przed nadmierng ingerencja administracji
i mozliwymi naduzyciami wladzy publicznej w trakcie realizacji tych interesow, uprawnien
czy obowiagzkow (Jagielski). Wykonywanie kontroli musi opierac si¢ na kilku podstawowych
zasadach, takich jak: zasada prawdy, zasada legalnosci, zasada efektywnosci oraz zasada
oficjalnosci.

Wiasciwa kontrole cechuje:

¢ obiektywizm — celem monitoringu jest dotarcie do rzetelnej i obiektywnej
wiedzy na temat zasad i efektow dziatania administracji publicznej i nie moze
by¢ on traktowany instrumentalnie, jako sposdb udowadniania z gory zalozonej
tezy;

® orientacja na dobro wspélne — monitoring podejmuje si¢ w celu poprawy
funkcjonowania spotecznosci lokalnych, a zatem nie powinien by¢ traktowany
wylacznie jako narzedzie badawcze;

® jawnoS$¢ — w trakcie realizacji monitoringu nalezy unikad sytuacji, ktore moga
uchodzi¢ za nieetyczne lub poddawaé w watpliwo$¢ obiektywizm podmiotu
monitorujacego (Karta zasad).

Schemat monitoringu
Jedna z odmian kontroli spotecznej stanowi monitoring, ktory jest dzialaniem zaplanowanym
i realizowanym przy zastosowaniu odpowiednich narzedzi, umozliwiajacych zaréwno po-
znanie stanu interesujacej nas rzeczywistosci spotecznej, sformulowanie wnioskow, jak i za-
planowanie i wdrozenie dziatan korygujacych. Monitoring odbywa si¢ w kilku etapach.

Krok pierwszy
Precyzyjnie wyznaczamy zakres monitoringu: kogo? co? w jakim okresie? w jakim celu moni-
torujemy?
Jednoznacznie okreslamy, jakiej instytucji publicznej chcemy si¢ przyjrze¢ (kogo monitoru-
jemy). Beda to wtadze i administracja powiatu, gminy, jednostki pomocniczej (np. solectwa,
osiedla), jednostka organizacyjna (miejski oSrodek pomocy spotecznej, straz miejska), zaktad




komunalny(np. zaktad oczyszczania miasta,), gospodarstwo pomocnicze (np. biuro doku-
mentacji geodezyjne;j i kartograficznej) itp?

Wyraznie zaznaczamy, jakie obszary funkcjonowania wybranej instytucji publicznej
monitorujemy (co monitorujemy). Mozemy monitorowa¢ dostep do informacji publicz-
nej, wspdlprace z organizacjami pozarzadowymi, decyzje administracyjne w sprawie ulg
i zwolnief podatkowych, procedury przetargowe, itp.

Wazne jest wyznaczenie horyzontu czasowego funkcjonowania monitorowanej instytucji
publicznej (w jakim okresie monitorujemy). Czy zamierzamy bada¢ dzialanie wybranego
podmiotu w okreslonym obszarze, np. w okresie kadencji wladz, w czasie obowiazywania
przyjetej strategii rozwoju, od ostatniego monitoringu, w ciagu ostatnich pieciu lat, w bie-
zacym roku itp.? Horyzont czasowy nie jest czasem prowadzenia monitoringu!

Wyznaczamy cel, ktdry chcemy osiagnaé w wyniku prowadzonego monitoringu (w jakim
celu moniorujemy). Czy interesuje nas poinformowanie opinii publicznej o stanie funk-
cjonowania danej instytucji czy tez zainicjowanie procesu zmian?

Odpowiedzi na te wszystkie pytania, identyfikacja ograniczefi z nimi zwiazanych oraz
dzialanie zgodnie z wyznaczonymi zalozeniami pozwola uniknaé szeregu probleméw
i rozczarowan (,,rozrastajacy si¢ obiekt”, ,,Japanie wielu srok za ogon, ,,rozmywajacy si¢ cel”,
,hietrafne obserwacje i wnioski”, ,,porywanie si¢ z motyka na sfofice™).

Krok drugi

Wybieramy metode prowadzenia monitoringu oraz przygotowujemy narzedzia: jak monitoru-
Jjemy? kto monitoruje?

Zastanawiamy si¢ nad tym, jakie metody i techniki prowadzenia monitoringu pozwola
zebra¢ dane najtrafniej odzwierciedlajace funkcjonowanie badanego podmiotu. Czy bedzie
to kwerenda dokumentéw oficjalnych, przegladanie lokalnych gazet, wywiady z informa-
torami, ankiety na probach losowych, eksperymenty, prowokacje, wizje lokalne, obserwacje
uczestniczace czy tez ich kombinacja?

Wazne jest ustalenie liczby osob, ktére beda prowadzily monitoring. Mozliwo$¢
zaangazowania grupy osob do gromadzenia informacji, ich analizy i opracowania oraz
sformutowania wnioskoéw i rekomendacji ma zasadnicze znaczenie nie tylko dla meryto-
rycznej strony przedsiewzigcia, ale takze dla jego organizacji. Monitoringu nie mozna
prowadzi¢ w nieskoficzono$¢ — grozi to ,,przeterminowaniem” uzyskanych rezultatoéw i utrata
wiarygodnoS$ci monitorujacego.

Wazne jest umiejetne kierowanie zespolem monitorujacym, odpowiedni podzial zadaf
zgodny z kompetencjami, zainteresowaniami, mozliwoSciami czasowymi a takze predyspo-
zycjami psychicznymi (np. stanowczo$é¢, kiotliwo$¢). Nie mniej istotne jest przeszkolenie
zespolu w zakresie powierzonych mu zadan, a takze odpowiednie motywowanie i pilnowanie
wywiazywania si¢ z zobowiagzan.

Odpowiedni dobér metod oraz umiejetne kierowanie zespotem pozwalaja podjac i wy-
kona¢ w wyznaczonym czasie zadania, ktore nie przekraczaja fizycznych i merytorycznych
mozliwosci monitorujgcego.

Krok trzeci

Wiasciwy monitoring, czyli realizacja dzialan, ktdre zmierzajq do zebrania — za pomocq
opracowanych narzedzi — wiarygodnych i wystarczajgcych danych, ich opracowania wraz ze
sformutowaniem wnioskow i propozycji zmian (jesli zaistnieje taka koniecznosc).

Monitoring musi odbywac si¢ z poszanowaniem zasady jawnoSci i zasady legalnosci — jest
to dzialanie prowadzone jawnie i zgodnie z prawem, przy wykorzystaniu mozliwosci umo-
cowanych w obowiazujacych porzadku prawnym Spetnieniem tych standardéw jest powiado-
mienie wszystkich zainteresowanych, czyli zardwno monitorowanych, jak i cztonkéw lokal-
nej spotecznosci o przystapieniu do monitoringu, jego zakresie i celu. W tym celu mozemy
wysta¢ do monitorowane;j instytucji pismo, opublikowa¢ w lokalnych mediach informacje
o podjeciu dziataf, umiesci¢ informacj¢ na tablicy ogloszen, wlasnej stronie internetowej lub
stronach internetowych odwiedzanych przez mieszkaficow.

Monitoring polega na:

¢ zgromadzeniu danych niezbednych do zbadania funkcjonowania monitoro-
wanej instytucji przy uzyciu okreSlonych narzedzi: oficjalnych dokumentéw
urzedowych, materialéw prasowych, wywiadow i ankiet itp.;

¢ opracowaniu zgromadzonych danych w postaci umozliwiajacej ich analize; po-
rzadkowanie, zestawienie w bazach i tabelach, wypelnienie kwestionariuszy itp;

¢ analizie i sporzadzeniu raportu wraz z wnioskami i zaleceniami; forma ra-
portu jest zasadniczo dowolna (opisowa, w punktach, tabelaryczna).

Raport powinien zawiera¢ podstawowe informacje o przeprowadzonym monitoringu — kto
byt wykonawca, kogo badano (podmiot), jaki byt cel i zakres monitoringu (przedmiot), jaki-
mi metodami si¢ postuzono podczas monitoringu, a takze najwazniejsze ustalenia z badania
1 rekomendacje. Raport powinien prezentowa¢ wytacznie faktyczne ustalenia ilustrowane
faktami (danymi, wypowiedziami, cytatami), nie za§ domysly, przypuszczenia czy niczym
nie poparte oskarzenia. Postugujac si¢ wszelkiego rodzaju ilustracjami potwierdzajacymi
wysuwane wnioski nalezy pamietac o tym, ze powinny one posiada¢ odwolania do materiatow
zrodtowych, z ktorych zostaly zaczerpniete (w przypadku stron internetowych nie wystarczy
podac adres strony, ale takze date, kiedy ja odwiedzano itp). Wypowiedzi os6b publicznych
musza by¢ autoryzowane, chyba ze pochodza z publikowanych wypowiedzi. Natomiast
wykorzystujac cytaty z badan musimy je podawaé w sposdb uniemozliwiajacy identyfikacje
naszego rozméwcy. Raport powinien by¢ opracowany w przystepnym dla czytelnika jezyku,
skierowany nie tylko do os6b bezposrednio zainteresowanych jego wynikami (przedstawiciela
badanego podmiotu, wykonawcy badz zleceniodawcy monitoringu) czy specjalisty, ale takze
dla cztonkéw lokalnej wspolnoty.

Krok czwarty

Nieodlgcznym elementem monitoringu — zgodnie z zasadg jawnosci i zasadg przejrzystosci
- jest publiczna prezentacja jego wynikow.

Przed opublikowaniem raportu nalezy udostgpni¢ jego wstepna wersje wszystkim podm-
iotom monitorowanym; maja one prawo do ustosunkowania si¢ do poczynionych obserwacji,
sformulowanych wnioskéw i rekomendacji, wprowadzenia korekty usuwajacych ewidentne
pomylki czy przeinaczenia, a takze przygotowania sa do debaty publicznej wokdt tego raportu.
Wersje raportu z prosba o zapoznanie si¢, skomentowanie, usunigcie bledow przesytamy —
odpowiednio wczeSniej — do tej samej osoby, ktdra poinformowaliSmy o podjeciu monitoringu.

Prezentacja wynikdw powinna zosta¢ zorganizowana tak, aby jak najwigcej osob (nie
tylko bezposrednio zainteresowanych) moglo by¢ jej adresatami. Mozna zorganizowac




publiczna debate, przygotowac krotka relacje prasowa, przeprowadzi¢ konferencj¢ prasowa,
wysta¢ newsletter do okre§lonych §rodowisk, umiesci¢ informacje na stronach internetowych,
przygotowac ulotki itp.

Krok piaty

Kazdy monitoring — o ile jest to konieczne — powinien zakoviczy¢ si¢ zainicjowaniem dzialan
majgcych na celu wprowadzenie zmian w funkcjonowaniu monitorowanej instytucji publicznej.

Wprowadzenie zmian w funkcjonowaniu instytucji publicznej nie jest mozliwe bez
zaangazowania jej w ten proces. Tylko ona dysponuje odpowiednimi uprawnieniami
wladczymi w tym zakresie, ona tez najczesciej bedzie wdraza¢ wypracowane rozwiazania.
Wazne jest zatem nawigzanie, juz podczas monitoringu, dobrych relacji z monitorowanym
podmiotem; beda one w przysziosci gwarancja wspoOlpracy.

Wprowadzanie zmian cze¢sto nie jest mozliwe bez wsparcia ze strony innych podmiotéw czy
lokalnej spotecznosci. Oprdcz dobrych relacji z monitorowana instytucja publiczng wskazane
jest zawiazanie, bardziej lub mniej formalnego, ,.konsorcjum na rzecz zmiany”. Powinno ono
sktada¢ si¢ z przedstawicieli réznych srodowisk, w tym takze tego, ktory byl monitorowany.
Formowanie konsorcjum warto rozpoczac juz w trakcie wypracowywania nowych rozwiazan
(standard6w) oraz planowania dzialania na rzecz ich wdrazania.

3.4. Monitoring procedur budzetowych w ramach projektu Laborato-
rium Monitoringu Budzetowego

Stowarzyszenie Lideréw Lokalnych Grup Obywatelskich rozpoczelo w 2006 roku realizacje
programu Laboratorium Monitoringu Budzetu (LMB), kontynuujac i rozwijajac dziatania prowa-
dzone w ramach projektu Przejrzysty Samorzad (w latach 2005-2006).

Celem Programu LMB jest podniesienie jakoSci oraz przejrzystoSci zycia publicznego na
poziomie jednostek samorzadu gminnego poprzez rozwijanie i wzmacnianie obywatelskiego
uczestnictwa w procesie tworzenia budzetu gminnego, jak rdwniez poprzez wzmacnianie
kompetencji Lokalnych Grup Obywatelskich (LGO) w zakresie prowadzenia monitoringu,
tworzenia, realizacji i rozliczania budzetu gminy.

Na stronie www.lgo.pl mozna pobra¢ narze¢dzie do monitoringu miedzysektorowej wspot-
pracy (zaktadka ,,Narzedzia”) oraz raport z realizacji projektu (zaktadka ,,Raporty”).

Program LMB rozwijany jest w kierunku:

® rozwijania obywatelskiej aktywnoSci w procesie tworzenia budzetu, co pow-
inno skutkowaé wigksza dostepnoScia i zrozumialoScia dystrybuowanych
przez gmine¢ informacji o budzecie oraz poprawa przejrzystoSci procedur
budzetowych;

® rozwijania metod i technik oraz wpajania systematycznosci dziatan
monitorujacych — mieszkancy zorganizowani w Lokalne Grupy Obywatelskie
(LGO), przy wykorzystaniu narzgdzi opracowywanych na potrzeby Programu,
przygladaja si¢, w sposob usystematyzowany, jak realizowane sa zalozenia
budzetowe oraz w jaki sposdb wydatki budzetowe sg rozliczane.

Celem dziatah monitorujacych podejmowanych przez LGO jest zdiagnozowanie oraz ewen-
tualna poprawa funkcjonowania badanych gmin w zakresie informowania mieszkancow
o gospodarowaniu finansami (podniesienie standardéw przejrzystosci i jawnosci finansow
publicznych) oraz dialogu z lokalng spotecznoscia poprzez organizowanie cyklicznych kon-
sultacji budzetowych. W ramach LMB przedmiotem badania s3 nast¢pujace obszary funke-
jonowania instytucji samorzadu terytorialnego:

O dostep do informacji publiczne;j

O procedury zwiazane z udzielaniem ulg i zwolnien

O procedury konsultacji spotecznych

O procedury przyznawania dotacji organizacjom pozarzadowym
O procedury wprowadzania zmian do budzetu

O przebieg konsultacji spotecznych

Co monitorujemy?

Istnienie i legalno$¢ odpowiednich procedur

Czy zostaly opracowane i wdrozone w sposob przyjety w danej JST odpowiednie proce-
dury?

Czy rada gminy uchwalita roczny program wspolpracy z organizacjami pozarzgdowymi?
Czy przyjete i stosowane w danej JST procedury zgodne sq z obowigzujgcym prawem?
Jakos¢ procedur

Czy przyjete i stosowane procedury regulujg wszystkie fazy procedury budzetowania?

Czy w uchwale ustanawiajqcej roczny program wspdipracy okreslono: etap tworzenia
budzetu przeznaczonego na wspdiprace (srodki finansowe na dotacje, koszty zwigzane
ze wsparciem technicznym — np. wynajem sal, merytorycznym — np. nieodplatna praca
urzednikow, koszty reprezentacji — np. uczestnictwo przedstawicieli organizacji w oficjal-
nych delegacjach), etap jego rozdysponowania (dystrybucja informacji o mozliwosciach,
procedura ubiegania si¢ o dotacje, rozpatrywania wnioskow i podejmowania decyzji oraz
dystrybucji srodkow), etap realizacji (biezgcy monitoring realizacji powierzonych zadar),
etap rozliczenia (sposoby sprawozdawania sig, oceny i ewaluacji)?

Czy przyjete i stosowane procedury opisujq wszystkie elementy procedury budzetowania?

Czy w uchwale ustanawiajgcej roczny program wspoltpracy uwzgledniono konsultowanie
zalozen, selekcje priorytetow i zadan, podejmowanie decyzji oraz rézne formy wspdipracy
(finansowgq i pozafinansowg)?

Czy przyjete i stosowane procedury umozliwiajg biezgce monitorowanie przebiegu zarow-
no kazdej z faz czy elementu, jak i calosci procedury budzetowania?

Czy w uchwale ustanawiajgcej roczny program wspdipracy ustanowiono mechanizmy
pozwalajgce obserwowac przebieg procedury np. w postaci formularzy on-line skladanych
wnioskow, ocenionych wnioskow (rozpatrzonych pozytywnie i odrzuconych), udzielonych
dotacji, zrealizowanych zadan, rozliczonych dotacji, ewaluacji programu?

Czy przyjete i stosowane procedury zapewniajq efektywnosc procedury budzetowania?

Czy procedury ustanowione w rocznym programie wspolpracy sprawiajq, ze wspolpraca
pomiedzy samorzgdem i organizacjami pozarzgdowymi pozwoli osiggngc zalozone cele?
Czy przyjete i stosowane procedury ograniczajg mozliwosci wystgpienia roznorodnych
dysfunkcji i patologii, w tym zjawisk korupcyjnych?

Czy w uchwale ustanawiajgcej roczny program wspdlpracy zawarto mechanizmy, ktore
ograniczajq takie zjawiska, jak konflikt interesow, marnotrawstwo srodkow (udzielanie
wsparcia na stabe inicjatywy lub w nieproporcjonalnej wysokosci)?




Czy przyjete procedury dopuszczajg uczestnictwo mieszkaricow w procesie tworzenia
budzetu?

Czy w uchwale ustanawiajgcej Roczny program wspolpracy zapisano udziat organizacji
pozarzgdowych w jego przygotowaniu?

Praktyczne zastosowanie ustanowionych i wdrozonych procedur
Jaki jest stopieni przestrzegania przyjetych i wdrozonych procedur przez zobowigzane do
tego podmioty?
Czy dotacje z budzetu samorzqgdu udzielane sq organizacjom wylgcznie w sposcb
okreslony w uchwale ustanawiajgcej roczny program wspolpracy, czy tez istniejq jeszcze
Jakies inne sciezki?
Jaki jest zakres stosowania regulacji (wykrywanie tzw. martwych regulacji)?
Czy jakies mechanizmy wspolpracy ustanowione w rocznym programie wspolpracy nie sq
stosowane, np. zapis ograniczajgcy konflikt interesow?
Czy procedury speiniajg oczekiwania aktorow spotecznych?
Jak organizacje oceniajq funkcjonujgcy w gminie roczny program wspolpracy?
Czy procedury speiniajq funkcje, dla ktorych zostaly przyjete?
Czyroczny program wspolpracy faktycznie przyczynia sie do rozwoju wspolpracy pomiedzy
samorzqdem a organizacjami pozarzgdowymi czy raczej spelnia ustawowy wymog, tzn.
czy jest w nim cos specyficznego dla gminy, w ktorej obowiqgzuje czy tez bezrefleksyjnie
powtarza zapisy ustawy?

Efekty stosowania ustanowionych procedur

Czy stosowane procedury umozliwiajq kazdemu zainteresowanemu zrozumienie gospo-
darki finansami danej JST?

Czy zapoznajgc si¢ z rocznym programem wspolpracy, wszystkimi dokumentami
uzupelniajgcymi (np. zasadami oceny) oraz informacjami (listq wnioskow, dotacji,
wynikami) jestesmy w stanie zrozumiec jak, dlaczego, po co i z jakim efektem udzielono
konkretnej dotacji? Czy nie doszlo tu do naduzyc?

Czy stosowane procedury skutkujg lepszym wykorzystaniem srodkow publicznych?

Czy procedury rocznego programu wspolpracy dajg pewnosc, ze Srodki przeznaczone na
ten cel sq wykorzystane w maksymalny sposob zgodnie z zalozeniami czy tez trafiajg tam,
gdzie nie powinny?

Czy decyzje w zakresie gospodarki finansami sq korzystne dla lokalnej spolecznosci?
Czy dzieki rocznemu programowi wspdolpracy w gminie zrealizowano wigcej atrakcyjnych
imprez dla mieszkaricow, zapewniono Swiadczenie wiekszej liczby potrzebnych ustug

(np. w zakresie opieki nad dziecmi, osobami starszymi) itd.? Czy mozna bylo wesprzec¢
(sfinansowac) cos innego, bardziej potrzebnego mieszkaricom?

Stowniczek
Uzyteczne terminy z zakresu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego

Budzet jednostki samorzadu terytorialnego jest rocznym planem finansowym uchwalanym
w formie uchwaly budzetowej. Obejmuje: dochody i wydatki oraz przychody i rozchody jednostek

samorzadu terytorialnego, przychody i wydatki zaktadéw budzetowych, gospodarstw pomoc-
niczych, jednostek budzetowych i srodkdw specjalnych oraz funduszy celowych. Na podstawie
budzetu prowadza one gospodarke finansowa w sposob jawny i samodzielny. Konstrukcja tresci
budzetu jest wyznaczona przez zesp6t zasad budzetowych, wsrod ktorych najwigksze znaczenie
maja zasady: jednoSci, uprzedniodci, rownowagi i szczegdtowosci (Leksykon samorzadu teryto-
rialnego, http://samorzady.polska.pl/leksykon).

Procedura budzetowa to proces prawnie okreslonych zasad postepowania z budzetem.
Pierwszym elementem procedury jest przygotowanie projektu budzetu na nastgpny rok.
Nastepnymi etapami procedury budzetowej sa: uchwalenie, a pdzniej wykonanie budzetu,
na koncu za$ ocena stopnia jego wykonania i kontroli (http://pl.wikipedia.org/wiki).

Absolutorium to ,,przystugujaca okreslonym przedstawicielskim organom kompetencja
do oceny, czy prowadzona przez organy wykonawcze dziatalno$¢ finansowa zgodna jest
z prawem i zalozonym planem. Udzielenie absolutorium potwierdza, ze budzet zostal
wykonany zgodnie z prawem (w mysl orzecznictwa NSA absolutorium dotyczy wykonania
budzetu i nie odnosi si¢ do caloksztattu dziatalnoSci zarzadu. Absolutorium nie jest zatem
instrumentem oceny merytorycznej wykonania budzetu JST i tym samym nie podlega proce-
durom opiniowania obywateli i ich organizacji (Dlugosz).

Wladztwo finansowe to prawo JST do ustanawiania i pobierania w trybie publicznym
dochoddéw oraz prawo do dokonywania wydatkow zwigzanych z wykonywaniem funkcji pub-
licznych (Diugosz).

Finanse publiczne to 1) procesy zwiazane z gromadzeniem, podzialem i wydatkowaniem
Srodkéw pienigznych, w oparciu o regulacje prawne, finansowaniem deficytu budzetowego
i obstuga dtugu publicznego 2) instytucjonalne ramy, w ktérych dokonuja si¢ owe procesy.
JST sa podmiotami sektora finansow publicznych (http://pl.wikipedia.org/wiki).

Zmiany budzetu i zmiany w budzecie - zgodnie z ustawa o finansach publicznych
(art. 166, 179-184 Ustawy o finansach publicznych) jedynie organowi stanowigcemu JST
przystuguje uprawnienie do uchwalania budzetu oraz do dokonywania w nim zmian po
stronie dochodow i wydatkéw. Zmiany w budzecie JST moga wynikac z faktu angazowania
nadwyzek z lat ubieglych i nadwyzek biezacych z dochodéw ponadplanowych oraz przy-
chodéw ze zwrotnych Zrodet zasilania badz tez sa wynikiem przenoszenia wydatkéw miedzy
dziatami klasyfikacji budzetowej. Organ wykonawczy JST moze — po uzyskaniu pozytywnej
opinii wla$ciwej komisji do spraw budzetu — dokonaé zmiany budzetu lub zmian w budzecie
w toku jego wykonywania, w zakresie: otrzymania z budzetu pafnstwa dotacji celowych
i ich wysokosci, otrzymania dodatkowych subwencji, bedacych wynikiem podzialu rezerw
subwencji, zwickszenia wydatkéw z rezerw budzetowych, zgodnie z planowanym przezna-
czeniem wydatkéw. Ponadto — z upowaznienia organu stanowigcego i w okre§lonym przez
niego zakresie — organ wykonawczy JST moze dokonywa¢ innych zmian w planie wydatkow,
poza przenoszeniem wydatkow miedzy dziatami oraz przekazywac niektdre uprawnienia do
dokonywania przeniesiefi planowanych wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym JST
(Leksykon samorzqdu terytorialnego, http://samorzady.polska.pl/leksykon).
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