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Ekspertyza prawna dotyczaca uwarunkowan funkcjonowania budzetu obywatelskiego
w miastach i zakresu mozliwoSci przyznania miejskim jednostkom pomocniczym
uprawnien do okreslania finansowanych z budzetu zadan w sposob wiazacy organy

gminy, na zasadach zblizonych do funduszu soleckiego

1. Przedmiot ekspertyzy

Podstawowym problemem bedacym przedmiotem ekspertyzy jest analiza mozliwosci
przyznania jednostkom pomocniczym utworzonym na terenach miast podobnych uprawnien
jak przyznane na terenach wiejskich sotectwom na podstawie przepiséw ustawy z dnia 20
lutego 2009 r. o funduszu soteckim, tj. prawa do podejmowania decyzji wigzacych organy
gmin miejskich w zakresie okreslenia przeznaczenia pewnej puli srodkow budzetowych.
Konstrukcja uprawnien zidentyfikowanych jako dopuszczalne z punktu widzenia porzadku
prawnego 1 wyposazajacych miejskie jednostki pomocnicze w realne uprawnienia wymaga
konfrontacji z rozpowszechniajacg si¢ praktyka tworzenia w miastach tzw. ,budzetow
obywatelskich” (,,partycypacyjnych”) polegajacych na przyznaniu mieszkancom pewnych
uprawnien w tym zakresie — mimo braku konkretnych regulacji prawnych i niejako ,,0bok”
regulacji statutowych stwarzajacych mozliwo$¢ przyznawania srodkéw do dyspozycji osiedli
(dzielnic) utworzonych na terenie miasta na podstawie art. 51 ust. 3 ustawy o samorzadzie

gminnym.

2. Praktyka stosowania ,,budzetu obywatelskiego” i charakter prawny tej instytucji

Jak pokazuje praktyka stosowana przez miasta tworzace tzw. budzet obywatelski
(partycypacyjny), jest to instytucja opierana najczesSciej o instytucje konsultacji
z mieszkancami gminy (art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym), ktorych zasady okresla rada
gminy w okresie trwania prac nad projektem uchwaty budzetowej lub poprzedzajacym te
prace. Konstrukcja taka implikuje dwa podstawowe wnioski:
- ustalenia podjgte (zasugerowane) przez mieszkancow co do przeznaczenia $rodkow
budzetowych nie posiadajg zadnej mocy prawnie wigzacej organ gminy, poniewaz zgodnie

z ugruntowanym w doktrynie i orzecznictwie pogladem istota konsultacji gminnych jest ich

Siec¢ Obywatelska - Watchdog Polska /dawniej: Stowarzyszenie Lideréw LoKalnych Grup Obywatelskich/
www.siecobywatelska.pl | Ursynowska 22/2 | 02-605 Warszawa | T 22 844 73 55 | £ 22 207 24 09 | biuro@siecobywatelsKa.pl | nip 526-284-28-72



sie¢ obywatelska A

WaTCHDOE-

niewigzacy charakter. Za cel konsultacji przyjmuje si¢ uzyskanie opinii spoteczno$ci na dany
temat, w zwigzku z czym nie przyznaje si¢ im charakteru wigzacego,

- uzasadnione watpliwosci wzbudza zagadnienie decydowania przez rad¢ gminy — bez
wyraznego upowaznienia ustawowego — o rozpoczeciu konsultacji w sprawie okreslenia przez
mieszkancow proponowanego ksztaltu czeséci projektowanego budzetu. Wylaczna inicjatywa
w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej nalezy do organu wykonawczego
gminy (art. 233 pkt 1 ustawy o finansach publicznych). O ile sam tryb konsultacji nie ma cech
wigzgcych organ wykonawczy, o tyle watpliwosci wzbudza wskazywanie w uchwatach
w sprawie konsultacji (lub stanowiacych zatacznik do nich tzw. ,regulaminach” czy
,harmonogramach” budzetu obywatelskiego) o obowigzku uwzglednienia W projekcie
budzetu przez burmistrza (prezydenta miasta) tych projektow zgloszonych przez
mieszkancow, ktore uzyskaja najwigksza liczbe glosow.

Tego typu rozwigzania budza nadal watpliwosci, mimo ewolucji przepisu
okreslajacego wylaczne kompetencje organu wykonawczego gminy na etapie opracowywania
pierwszej wersji projektu budzetu. Przepisu ten zawarty obecnie w art. 233 pkt 1 u.f.p.
wskazuje, ze organowi wykonawczemu przystuguje wylaczne prawo ,,inicjatywy w sprawie
sporzadzenia projektu uchwaty budzetowej”, za§ poprzedzajacy go art. 179 u.f.p. z 2005 r.
stanowit, ze do wylacznej kompetencji zarzadu j.s.t. nalezy ,,przygotowanie projektu uchwaty
budzetowej”. Wynika stad, ze nadal rada gminy nie ma uprawnien do WsSzczecia prac nad
projektem. Rozpoczgcie prac moze rozpoczaC si¢ wylgcznie z inicjatywy organu
wykonawczego. Rowniez ostateczne jego sporzadzenie nalezy do tego organu, a nie np.
do rady gminy. Niejasny jest zatem cel przedstawionej zmiany, gdyz ustawodawca nie
wypowiedzial si¢ na ten temat w uzasadnieniu. Jego obecne brzmienie nie wyklucza
oczywiscie, a nawet wskazuje na wieksza mozliwos¢ udziatu innych podmiotéw w procesie
opracowywania pierwszej wersji projektu uchwaty budzetowej. Udzial ten nie moze jednakze
polega¢ na wykonaniu czynnosci zastrzezonych ustawg dla organu wykonawczego. Nie ma
wyraznych przeszkod prawnych, aby uczestnictwo to polegalo na merytorycznym wptywie na
ksztalt postanowien projektu w sposOb niewigzacy organu sporzadzajacego projekt,
a w ograniczonym — lecz $cisle okreslonym prawem — zakresie byto ono takze instrumentem
wspotdecydowania o ksztalcie przyjetych postanowien. Niezbedne wydaje si¢ zatem
stworzenie ustawowego upowaznienia (jak w przypadku funduszu soteckiego), na mocy

ktérego podejmowane bylyby dzialania ograniczajace w jakikolwiek sposdb swobode
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decydowania organu wykonawczego o ksztalcie projektu. Stosowne rozwigzanie
wprowadzone w formie przepisu ustawy bytoby zaréwno prawng gwarancja dla mieszkancow
(miejskich jednostek pomocniczych) uwzglednienia ich decyzji w projekcie, jak 1 prawng
podstawa do uczestnictwa innych podmiotow w procesie okreslania postanowien pierwotne;j
wersji projektu uchwaty budzetowej. Zaden z tych elementéw nie znajduje dostatecznego
umocowania przy zastosowaniu trybu konsultacji z mieszkancami, o ktorych mowa w
art. 5a u.s.g.

O ile brak regulacji prawnych nadajacych charakter wigzacy organy gminy decyzjom
mieszkancoOw miast w sprawie okres$lenia zadan do realizacji uniemozliwia bezwzglednie
nadanie tym decyzjom takiej cechy na podstawie aktow wydawanych przez organy gminy,
o tyle dla zorganizowania ,,budzetu obywatelskiego” mozna znalez¢ rozwigzanie niebudzace
watpliwosci z punktu widzenia problemu ingerencji rady gminy w prace nad projektem
uchwaty budzetowej. Ingerencji takiej mozna bowiem dopatrywaé si¢ ze wzgledu na fakt
ogloszenia konsultacji przez rade i okreslenia ich charakteru jako rzekomo wigzgcego dla prac
nad projektem uchwaly — bez przepisu prawa przewidujacego takie kompetencje rady w
procedurze budzetowej. Rozwigzaniem eliminujacym w obecnym stanie prawnym ten
problem jest wprowadzenie przez rad¢ gminy stosownych regulacji w uchwale podejmowanej
na podstawie art. 234 u.f.p., ktory przewiduje delegacje dla organu stanowigcego do
okreslenia trybu prac nad projektem uchwaty budzetowej, tj. co najmniej:

- wymaganej szczeg6lowosci projektu budzetu;

- terminéw obowigzujacych w toku prac nad projektem uchwaty budzetowej;

- wymogow dotyczacych wuzasadnienia 1 materialow informacyjnych, ktére organ
wykonawczy przedlozy organowi stanowigcemu wraz z projektem uchwaty budzetowe;.

W uchwale takiej (w ktorej zreszta powszechne jest zawieranie postanowien
przewidujacych terminy na skladanie wnioskéw do projektu budzetu przez osoby fizyczne,
jednostki pomocnicze czy organizacje spoleczne) nalezatoby zawrze¢ regulacje przewidujaca
mozliwos$¢ podjecia decyzji przez organ wykonawczy — jako inicjujacy prace nad projektem —
o zasadach sktadania wnioskow w sprawie zadan do zrealizowania, przeznaczonej na ten cel
puli srodkow 1 sposobie ich wyboru do realizacji (np. w drodze glosowania stosowanego przy
,budzecie obywatelskim™). W ten sposéb mozna unikng¢ zarzutu o ingerencje rady gminy w
opracowywanie pierwszej wersji projektu, poniewaz decyzja o zastosowaniu konstrukcji

1 warunkow ,budzetu obywatelskiego” przy opracowywaniu projektu na przyszly rok
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nalezataby do organu wykonawczego. Przy czym zaznaczenia wymaga, ze uwzglednienie
propozycji wylonionych w tym trybie w budzecie w dalszym ciggu nie byloby wymogiem

prawnym, a efektem subiektywnego zaakceptowania zadan przez organ wykonawczy.

3. Uwarunkowania prawne i funkcjonalne dotyczace wyposazenia miejskich jednostek
pomocniczych w prawo okreslania przeznaczenia Srodkow budzetu

Konstrukcja ,,budzetu obywatelskiego™ opierana jest o glosowanie ogétu mieszkancow
gminy nad propozycjami zadan do realizacji. Pomija zatem rol¢ jednostek pomocniczych
utworzonych na terenie miasta. Z punktu widzenia organéw gminy jest to rozwigzanie
wygodniejsze — unika si¢ nadmiernego rozdrobnienia srodkéw przeznaczonych do dyspozycji
mieszkancow na rzecz realizacji kilku zadan o wigkszej wartosci — przy czym jak pokazuje
praktyka projekty dopuszczane do glosowania poddawane sg jeszcze wstepnej selekcji, nie
zawsze opartej o obiektywne, formalne kryteria. Z perspektywy mieszkancow ,,budzet
obywatelski” uniemozliwia za§ co do zasady przeforsowanie projektow mniejszych,
0 znaczeniu istotnym dla spoteczno$ci danego osiedla czy dzielnicy. Dla realizacji celow
rzeczywistej partycypacji obywatelskiej wlasciwe jest postulowanie przyjecia dla
jednostek miejskich rozwigzan ustawowych, opartych na modyfikacji przepisow
regulujacych funduszu solecki, tj. w szczegdlnosci:
- wyposazenie organu stanowigcego gminy w prawo decydowania o postawieniu srodkéw do
dyspozycji jednostek pomocniczych,
- uregulowanie obiektywnych zasad ustalania wysokos$ci $rodkéw do dyspozycji jednostek
pomocniczych,
- uregulowanie trybu wyrazania decyzji przez jednostke¢ pomocnicza (jej organ
uchwatodawczy) o przeznaczeniu S$rodkow — rozwigzanie takie zapewnia nalezyta
demokratyzacje decyzji,
- okreslenie warunkow prawidtowosci decyzji jednostki pomocniczej na zasadach ustalonych
dla funduszu soteckiego (zgodno$¢ przedsiewzie¢ z zadaniami wilasnymi gminy/miasta na
prawach powiatu, wymog ,,zmieszczenia si¢” kosztoéw zadania w kwocie przypadajacej
jednostce),
- wyrazne wskazanie w ustawie, ze prawidtowo podje¢ta 1 udokumentowana decyzja jednostki
pomocniczej wigze organy gminy przy opracowywaniu projektu i podejmowaniu uchwaty

budzetowe;.
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Rozwazenie szczegdtowych uwarunkowan réznigcych miejskie jednostki pomocnicze
od sotectw w zakresie prawa do okres§lania przeznaczenia $rodkow budzetowych prowadzi
do wniosku, ze zasadniczym obszarem wymagajagcym modyfikacji bedg zasady ustalania
wysokosci $rodkoéw do dyspozycji. Za wspolne dla jednostek miejskich i wiejskich nalezy
przyja¢ ogdlne zatozenia, wedlug ktorych zasady ustalania wysokosci srodkéw budzetowych
do dyspozycji jednostek pomocniczych powinny charakteryzowac si¢ nast¢pujgcymi cechami:
- by¢ uregulowane w ustawie;

- gwarantowa¢ obiektywne zasady ustalania wysokosci srodkéw dla wszystkich jednostek
pomocniczych z terenu gminy;

- ustanawia¢ uprawnienie organow gminy do ksztaltowania wysoko$¢ srodkow do dyspozycji
jednostek pomocniczych (uprawnienie organdw gminy do ustalania wysokosci srodkow
powinno by¢ realizowane w granicach migdzy zagwarantowang ustawa minimalng
wysokoscig $rodkow dla jednostek, a maksymalng kwota, ktora mozna postawi¢ do
dyspozycji jednostek, np. obliczang w stosunku do planu wydatkow budzetu).

Zagadnienie minimalnej 1 maksymalnej wysokosci $rodkéw dla jednostek
pomocniczych, czyli rozpigtosci ram, w ktorych organy gminy mogtyby ustali¢ wysoko$¢
srodkow dla jednostek pomocniczych na dany rok budzetowy pelni kluczowa role.
Ustawodawca winien zagwarantowa¢ (jak w przypadku funduszu soteckiego) minimalng
wysokos¢ srodkoéw dla miejskich jednostek pomocniczych. Konstrukcja taka ma mie¢ na celu
zapewnienie, aby wyrazenie woli przyznania jednostkom pomocniczych uprawnien
do okreslenia przeznaczenia cze¢sci Srodkow budzetu wigzalo si¢ z rzeczywista mozliwoscia
zaplanowania, wykonania i sfinansowania konkretnego zadania, ktére bedzie shuzylo
spoteczno$ci danej jednostki pomocniczej. Z drugiej strony, zakres ewentualnej decyzji
w sprawie wysokosci srodkow do dyspozycji jednostek pomocniczych musi by¢ ograniczony
warto$cig maksymalng. Chodzi o zabezpieczenie przed — co prawda w zasadzie teoretycznym
— niebezpieczenstwem przyznania jednostkom srodkow w wysokosci zagrazajacej realizacji
podstawowych zadan gminy czy sfinansowania ,,sztywnych” wydatkow budzetu, a takze w
wysokosci budzacej watpliwosci co do ponoszenia odpowiedzialnosci przez organy gminy
za gospodarke¢ finansowa gminy 1 realizacje jej zadan.

Za wlasciwe z punktu widzenia obiektywizmu ustalania wysokosci $rodkow dla
jednostek pomocniczych nalezy uzna¢ obliczanie postawionych im do dyspozycji $§rodkow

budzetu jako iloczynu liczby mieszkancéw i1 kwoty na jednego mieszkanca. I wlasnie
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w przypadku jednostek miejskich zasady te wymagaja specyficznego uregulowania,
odrebnego niz istniejace dla sotectw. Przyja¢ mozna w ustawie minimalng wysoko$¢ srodkow
na jednego mieszkanca jednostki utworzonej na terenie miasta z zaznaczeniem, ze nie moze
to by¢ mniej niz np. 10.000 zt. Jezeli chodzi o ograniczenie maksymalnej wysokosci srodkow,
wiasciwe byloby przyjecie wskaznika odnoszacego si¢ do ogdlnej kwoty wydatkéw budzetu
gminy z roku poprzedzajacego rok budzetowy (rok ujecia zadan budzecie) o 2 lata. Na etapie
uruchamiania uprawnien jednostek 1 obliczania wysokosci $rodkow (czyli w roku
poprzedzajacym rok budzetowy) mozliwe bedzie bowiem stwierdzenie, czy warunek
maksymalnej wysokosci srodkow dla jednostek pomocniczych zostat zachowany. Maksimum
sumy $rodkow postawionych do dyspozycji wszystkich miejskich jednostek pomocniczych
mozna przyja¢é na poziomie np. 1% wydatkow wykonanych za rok poprzedzajacy rok

budzetowy o 2 lata.

4. Podsumowanie

Z zaprezentowanej analizy wynika przede wszystkim, Zze nie ma zadnych
instytucjonalnych ani funkcjonalnych przeszkod aby jednostki pomocnicze utworzone
na terenie miast korzystaly z prawa do decydowania o przeznaczeniu czesci Srodkow
budzetowych w oparciu o konstrukcje zblizona do instytucji funduszu soleckiego.
Wymaga to jednak podjecia dzialan ustawodawczych, wprowadzajacych stosowne
kompetencje organéow gminy i jednostek pomocniczych — jako wyjatek w procedurze
opracowywania projektu uchwaty budzetowej. Obszarem wymagajacym specyficznego
uregulowania wzgledem u.f.s. bylby w szczeg6lnosci sposob ustalania wysokosci srodkéw do
dyspozycji jednostek — ze wzgledu na drastyczne roznice w liczebnosci jednostek miejskich
I wiejskich, a takze na brak zasadnos$ci formutowania konstrukcji zwrotu z budzetu panstwa
czesSci wydatkow poniesionych w nastepstwie decyzji miejskich jednostek pomocniczych.
Pozostate elementy konstrukcyjne wtasciwe obecnie dla funduszu soteckiego nie wymagaja
zasadniczych zmian.

Rozwigzania, o ktorych mowa, stanowityby z reguly alternatywe korzystniejsza dla
mieszkancOw miast niz stosowane w niektorych miastach tryby oparte na konsultacjach,
nazywane ,,budzetem obywatelskim” lub ,,budzetem partycypacyjnym”. Tryby te nie majg
bowiem zadnego prawnego umocowania umiejscawiajacego je w procedurze budzetowej,

a takze nie gwarantujg prawa autonomicznej decyzji mieszkancow i obowiagzku jej akceptacji
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przez organy gminy. Aczkolwiek nie mozna wyklucza¢ mozliwosci sformutowania
ustawowych regulacji okreslajacych zasady wyrazania przez mieszkancow woli w trybie
glosowania na szczeblu gminy (a nie jednostek pomocniczych) o projektach przewidzianych
do realizacji. Taka konstrukcja powaznie umniejszataby jednak szanse na realizacje zadan
istotnych dla mniejszych grup spotecznosci miasta, obejmujacych sprawy kluczowe tylko dla

danej dzielnicy czy osiedla, czym wydaje si¢ ograniczac ide¢ partycypacji obywatelskie;.
Ekspertyza prawna zostata sporzqdzona na zlecenie Sieci Obywatelskiej Watchdog Polska.

Sporzadzit:
Dr Rafal Trykozko
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