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Niniejsza opinia prawna dotyczy prawnych uwarunkowan udzialu spolecznosci

lokalnych w procesie konstruowania i wykonywania budzetu gminy

Opinia ta zostala przygotowana w formie odpowiedzi na postawione przez

Zamawiajacego pytania

Pytanie 1:
Czy i ewentualnie jakie zmiany prawa powinny zosta¢ wprowadzone, aby mieszkancy na

poziomie gminy mogli w sposob wiqiqcy decydowaé o czesci budietu gminy?

Odpowiedz:

Zgodnie z art. 211 ust. 1 ustawy o finansach publicznych® budzet gminy jest rocznym
planem dochodow i wydatkow oraz przychodow i rozchodow danej gminy. Istota budzetu jest
jego perspektywiczny charakter, uwarunkowany tym, ze budzet jest planem finansowym
okreslajacym przyszte wydatki i dochody.

Podmiotem odpowiedzialnym za przygotowanie projektu budzetu jest jedynie wojt
(burmistrz, prezydent miasta) i Zzaden inny organ samorzadu nie moze zastapi¢ w tym organu
wykonawczego gminyz. Nie oznacza to jednak braku wpltywu mieszkancow na tre§¢
propozycji uchwaty budzetowe;.

Zakres udziatu mieszkancow w przygotowywaniu projektu budzetu moze przybraé
nastgpujace formy: 1) zagwarantowany moca ustawy3 udziat w postaci ztozenia wniosku o
uwzglednienie okre$lonych przedsigwzig¢ w ramach tak zwanego funduszu soteckiego; 2)
zagwarantowany trescia przepisow prawa miejscowego udzial mieszkancoéw lub jednostek
pomocniczych w przygotowaniu budzetu; 3) referendum; 4) konsultacje.

Ponizej przedstawione zostang te formy.

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240 z pdzn. zm.), zwana dalej
Lufp.

1241), zwana dalej ,ustawg o funduszu soleckim” lub w skrécie ,u.f.s.”.

2 Art. 233 u.f.p.
% Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz.U. z 2009 r. Nr 52, poz. 420 ze zmiang z 2009 r. D4 U. Nr 157, poz.
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1. Udzial mieszkancow w procedurze uchwalania budzetu gminy w oparciu o ustawe o
funduszu soleckim

Zgodnie z art. 1 ust. 1 u.fs. rada gminy i tylko rada gminy moze podja¢ do konca
marca danego roku budzetowego uchwate w przedmiocie wyrazenia zgody na wyodrebnienie
w przyszlym budzecie gminy (czyli budzecie na kolejny rok budzetowy) $rodkow, ktore
zostana nazwane funduszem soteckim. Ustawodawca wskazuje na jedynie fakultatywny
charakter funduszu soteckiego, a tym samym tylko od rady gminy zalezy podjecie w tym
zakresie uchwaly. Projekt uchwaly w sprawie wyodregbnienia takiego funduszu moze ztozy¢
nie tylko wojt gminy, ale takze kazdy podmiot posiadajacy inicjatywe uchwatodawcza w
danej gminie. O tym jednak, czy mieszkancom lub organom jednostki pomocniczej
przystuguje inicjatywa ztozenia projektu uchwaty, decyduje statut danej gminy.

Samo jednak ztoZenie projektu uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na wyodrgbnienie
w przysztym budzecie funduszu soteckiego nie oznacza obowiazku rady gminy do wyrazenia
takiej zgody. Rada gminy samodzielnie decyduje o tym, czy wyrazi¢ zgode lub odmowic
wyrazenia zgody na wyodrgbnienie tego funduszu. W literaturze zgltoszono wprawdzie
postulat, zgodnie z ktorym obligatoryjnie rada gminy podejmuje co roku uchwatg o wyrazeniu
zgody lub odmowie wyrazenia zgody na wyodrgbnienie tego funduszu, argumentujac to
wyktadnia gramatyczna tego przepisu nakazujacego rozstrzyganie w tym przedmiocie4, tym
niemniej ten poglad nie wydaje si¢ zasadny. Rada gminy tylko woéwczas ma obowigzek
podja¢ uchwale, jezeli zostanie ztoZzony projekt uchwaly. Skoro Zaden przepis nie naklada
obowiazku przediozenia projektu uchwaly w przedmiocie wyodrgbnienie funduszu
soteckiego, tym samym w razie braku przedtozenia takiego projektu rada gminy nie bgdzie
zdolna do podjgcia jakiejkolwiek uchwaty.

W przypadku podjecia przez rad¢ gminy uchwaly o wyrazeniu zgody na
wyodrebnienie w przysztym budzecie gminy funduszu soteckiego, wojt (burmistrz, prezydent
miasta) ma obowiazek poinformowania sottysow jednostek pomocniczych w danej gminie o
wysokosci srodkow przypadajacych na kazde sotectwo zgodnie ze wzorem okres§lonym w art.
2 ust. 1 u.f.s. do dnia 31 lipca danego roku.

Zaniechanie poinformowania soltyséw o wysokos$ci wyzej wymienionych srodkdw nie

zamyka dalszego postgpowania w przedmiocie przyznania srodkow z funduszu soteckiego. W

Komentarz, wyd. 4, K. Bandarzewski, P. Chmielnicki (red.), P. Dobosz, W. Kisiel, P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek,
Warszawa 2010, s. 429-430; M. Cyrankiewicz, Nieprzekraczalny termin dla rad, ,Rzeczpospolita” 2012, nr 3, s. 20.
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przypadku podjgcia przez rad¢ gminy uchwaty w sprawie wyrazenia zgody na wyodrgbnienie
w budzecie gminy funduszu soleckiego, zebranie wiejskie moze w nieprzekraczalnym
terminie do dnia 30 wrzes$nia danego roku podja¢ uchwale w sprawie ztozenia do wojta
wniosku o przyznanie $rodkéw z funduszu soteckiego. Taka uchwata musi jednak by¢
przekazania wojtowi takze najpozniej do dnia 30 wrzesnia, a przekroczenie tego terminu
bedzie skutkowato odrzuceniem wniosku®.

Tym samym uprawnienie zebrania wiejskiego do samodzielnego wskazania
przedsigwzig¢é, ktére maja by¢ sfinansowane w przyszlym roku budzetowym, stanowi
niewatpliwie przyklad udzialu spolecznosci lokalnych w procedurze uchwalania budzetu
I jest to forma partycypacji obywatelskiej.

Zebranie wiejskie w sprawie podjgcia uchwaly w przedmiocie ztozenia wniosku moze
by¢ zwotane przez soltysa, rade sotecka lub co najmniej 15 mieszkancow sotectwa.
Mieszkancy sotectwa maja ustawowo zagwarantowane prawo zwotania zebrania wiejskiego
wraz z inicjatywa przedtozenia projektu uchwaty w sprawie ztozenia wniosku. Pewna wada
obecnej regulacji jest brak obowiazku podania przez wéjta do publicznej wiadomosci
informacji o wysokosci Srodkow przypadajacych na dane solectwo. Taka informacje wojt
przekazuje soltysowi, ale skoro zebranie wiejskie w tej sprawie moga zwota¢ mieszkancy
niezaleznie od soltysa, to moze si¢ zdarzy¢, ze nie beda oni wiedzieli o kwotach
przypadajacych dla danego solectwa. Soltys powinien uprzednio poinformowaé o tym
mieszkancow, ale takiego obowiazku nie naktada ustawodawca.

Mieszkancy, wystgpujac jako zebranie wiejskie, podejmuja uchwalg, wskazujac
przedsiewziecia® do realizacji na terenie solectwa wraz z oszacowaniem kosztow
przedsigwzigcia w ramach kwot wskazanych przez wojta oraz z uzasadnieniem.

Skutecznie ztozony wniosek jest wiazacy dla wojta (burmistrza, prezydenta miasta)

przy opracowywaniu budzetu gminy.

2. Zagwarantowany trescia przepisOw prawa miejscowego udzial mieszkancow lub

jednostek pomocniczych w przygotowaniu budzetu

5 Art. 4 ust. 5 u.f.s. w zwigzku z art. 4 ust. 4 u.f.s.
® Zgodnie z art. 1 ust. 3 u.fs. $rodki funduszu przeznacza sie na realizacje tylko tych przedsiewzie¢, ktor zgtoszone we
wniosku spetniajg nastepujace kryteria: 1) sg zadaniami wlasnymi gminy, 2) stuzg poprawie warunkoéw zycia
sg zgodne ze strategig rozwoju gminy.
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Zasady 1 tryb okreslenia tego udzialu moga okresla¢ przepisy statutu gminy, statutu jednostki
pomocniczej lub uchwaty rady gminy w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly
budZetowej7.

Kazdorazowo rada gminy moze przyzna¢ mieszkancom gminy lub organom jednostek
pomocniczych (bez zrdznicowania na solectwa, osiedla, dzielnice itp.) uprawnienia do udziatu
w przygotowywaniu projektu budzetu.

Uprawnienia te moga polega¢ w szczegolnosci na prawie do zlozenia w wyznaczonym
terminie do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) propozycji okreslonych wydatkow na
realizacj¢ zadan publicznych, obejmujacych obszar danej jednostki pomocnej do
sfinansowania w kolejnym roku budzetowym?; tworzenie zespotéw opiniujacych propozycje
budzetu, opiniowanie propozycji zadan zaproponowanych do objgcia ich finansowania w
przysztym budzecie gminy, ustalanie kolejnosci zadan do sfinansowania w przysztym
budzecie gminy itp.

Mimo wielu réznych mozliwosci, w praktyce wielu gmin nie sa wprowadzane
regulacje przez rady gmin, zwigkszajace lub chociazby przyznajace spotecznosciom lokalnym
lub jednostkom pomocniczym gmin uprawnienia do udziatu w przygotowywaniu budzetu.

Jako bledny poglad nalezatoby uzna¢ zamieszczona na oficjalnej stronie internetowe;j
Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji Rzeczypospolitej Polskiej® informacje, zgodnie z
ktora zapewnienie udzialu spotecznosci lokalnych w tworzeniu budzetu (tzw. budzetu
partycypacyjnego, w czym mowa w dalszej czg$ci opinii) moze nastapi¢c w oparciu o tak
zwang ,,umowg¢ spoleczna”, zawierana miedzy mieszkancami i radnymi. Tak zawierane
umowy sa niewazne 1 nie wiaza zadnej ze stron. W szczegolnosci nawet gdyby doszlo do
zawarcia takiej ,,umowy spotecznej”, to radni nieprzestrzegajacy jej zapisOw nie ponosiliby
zadnych konsekwencji. Zawarcie takiej umowy miatoby sens tylko wowczas, gdyby radni za
jej nieprzestrzeganie (np. za brak popierania wnioskow mieszkancow co do wprowadzenia
pod obrady rady gminy propozycji budzetowych zgodnych z taka umowa) ponosili

konsekwencje zwiazane z pelnieniem mandatu. Mandat radnego jest jednak mandatem

" Art. 234 u.f.p.
® Nietrafne wydaje sie w tym zakresie stanowisko zajete w uchwale Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 23
marca 2010 r., znak VI1/1191/2010, opub. w OwSS 2010, nr 3, s. 89-90, zgodnie z ktérym z art. 234 u.f.p. wynika, ze uchwata
podejmowana na tej podstawie ma regulowac tryb prac nad projektem uchwaty budzetowej, a wiec nie obejmuje ten przepis
podstaw do regulowania przez organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego etapu prac poprzedzajacych sporzadzenie
projektu uchwaty budzetowe;.

® https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny-1/ '
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wolnym i niedopuszczalne jest zawieranie umow dotyczacych sposobu wykonywania

mandatu przez radnego™®.

3. Referendum

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o referendum lokalnym®!, w drodze referendum
gminnego mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego jako cztonkowie wspolnoty
samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole co do sposobu rozstrzygania
sprawy dotyczacej tej wspdlnoty i mieszczacej si¢ w zakresie zadan oraz kompetencji
organow danej jednostki lub w innych istotnych sprawach, dotyczacych spotecznych,
gospodarczych lub kulturowych wiezi taczacych tg wspdlnote™.

W zwiazku z tym, ze w budzecie gminy okres$lane sa, migdzy innymi, wydatki na
konkretne zadania, wydaje si¢ dopuszczalne przeprowadzenie referendum w sprawie
zobowigzania organéw gminy do uwzglednienia w przysztym budzecie danych zadan do
wykonywania. Wniosek w sprawie przeprowadzenia referendum bedzie stanowit podstawg do
podjecia przez rade gminy uchwaly w sprawie przeprowadzenia referendum, jezeli: 1)
whniosek ten zostanie poparty przynajmniej przez 10% mieszkancow danej gminy; 2) poparcie
to zostanie prawidtlowo udzielone w okreslonym terminie (60 dni od chwili wszczecia
postgpowania w sprawie referendum); 3) pytanie lub pytania postawione we wniosku w
sprawie przeprowadzenia referendum nie bgda prowadzity do rozstrzygnig¢ sprzecznych z
prawem; 4) w referendum weZmie udziat przynajmniej 30% uprawnionych mieszkancow,
przy czym wynik referendum bedzie rozstrzygajacy, jezeli za jednym z rozwigzan w sprawie
poddanej pod referendum oddanych zostanie wigcej niz potowa waznych glosc’)w13.

Sposrod wskazanych warunkow istotne znaczenie ma przestanka polegajaca na tym,
ze wynik referendum nie moze prowadzi¢ do rozstrzygnigcia sprzecznego z prawem.
Referendum w sprawie zobowiazania organéw samorzadu gminnego do umieszczenia danego
zadania w przysztym budzecie gminy nie naruszy prawa, jezeli bedzie obejmowalo zadanie
wlasne gminy, na ktorych realizacj¢ gmina bedzie posiadata srodki. Oznacza to, ze tylko

wowczas referendum moze zosta¢ skutecznie przeprowadzone, jezeli bedzie ono obejmowato

0\, Kisiel, [w:] Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, K. Bandarzewski, P. Chmielnicki, W. Kisiel (red.), Warszawa 20086,
s. 205-206

! Ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 . o referendum lokalnym (Dz. U. z 2000 r. Nr 88, poz. 985 z pézn. zm.)

2\ doktrynie poglady co do dopuszczalno$ci przeprowadzenia referendum w sprawie budzetu sg podzielone, ale wydaje sie
przewaza¢ stanowisko pozwalajace na przeprowadzenie referendum takze i w tym zakresie, szerzej E. Olejniczak-Szatowska,
Referendum lokalne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 2002, s. 130-137.

¥ Art. 4 ust. 1, art. 14, art. 55 ust. 1 i art. 56 ust. 1 ustawy o referendum lokalnym. '
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zadanie (zadania), ktore moga si¢ znalez¢ w budzecie gminy i na ktorych realizacj¢ gmina
posiada $rodki finansowe. W praktyce sama procedura referendum jest bardzo trudna do
przeprowadzenia przed zakonczeniem procedury uchwalania budzetu, poniewaz dopiero
prace nad budzetem gminy i to najczgsciej na ostatnim etapie opracowywania projektu tego
budzetu pozwalaja na uzyskanie wiedzy co do projektowanych $rodkéw pozostajacych do

dyspozycji danej gminy. Stad referenda takie nie sa przeprowadzane.

4. Konsultacje

Zgodnie z art. 5a ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie gminnym™ w kazdej sprawie waznej
dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terenie konsultacje z mieszkancami gminy (lub
mieszkancami czgsci gminy), a zasady i1 tryb przeprowadzania konsultacji okre§la uchwata
rady gminy. Nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze projekt uchwaly w sprawie budzetu jest
taka wazna sprawa, i nie ma przeszkod, aby w tym zakresie mogly by¢ przeprowadzanie
konsultacje w mieszkancami. Wynik konsultacji nie ma jednak charakteru wiazacego, ale
pozwala na zapoznanie si¢ z opinig wspolnoty mieszkancow i winien by¢ uwzgledniany przez
organy samorzadu gminnego™.

Wprowadzenie obowigzku obligatoryjnego przeprowadzania konsultacji w sprawie
projektu budzetu mogtoby by¢ pozadane, ale zarazem trudne do wykonania w praktyce. Skoro
projekt budzetu gminy winien by¢ przedtozony przez wdjta radzie gminy do 15 listopada roku
poprzedzajacego Kolejny rok budzetowy, a sama uchwata powinna by¢ przegtosowana do
konca grudnia danego roku, to uzupelienie tego okresu o dodatkowy czas na
przeprowadzenie konsultacji moglby realnie utrudni¢ uchwalenie budzetu nie tyle do konca
grudnia, co nawet do 31 stycznia roku budzetowego. Przekroczenie tej ostatniej daty

skutkowaloby pozbawieniem prawa do ustalenia budzetu przez radg gminym.

 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594).
'® Tak tez trafnie interpretujg konsultacje organy nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W rozstrzygnieciu nadzorczym
wojewody tédzkiego z dnia 5 maja 2000 r., znak PR-01374/15/00, opub. w OWSS 2000, nr 4, poz. 101, stwierdzono, ze wymog
podejmowania uchwat po konsultacji z mieszkancami ma by¢ rozumiany jako rzeczywiste omoéwienie z mieszkancami
proponowanych zmian i wyrazenie przez nich opinii, a nie tylko jako zorganizowanie pewnej liczby spotkan i uznanie, bez
wzgledu na liczbe uczestnikdw tych spotkan, spetnienia wymogu konsultacji. Za jedynie opiniodawczym, a nie wigzacych
charakterem konsultacji szeroko opowiedzieli sie przedstawiciele literatury, por. E. Olejniczak-Szatowska, Formy demokraciji
bezposredniej w polskim modelu samorzadu terytorialnego (zagadnienia wybrane), [w:] Prawo samorzadowe i administracyjne,
pod red. S. Dolaty, Opole 2002, s. 127, a takze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 30/02, opub.
w OTK-A 2003 r., nr 2, poz. 16.

18 Zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2012 r., poz.
1113), w przypadku niepodjecia uchwaty budzetowej przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnege do dnia 31
stycznia roku budzetowego izba ustala budzet tej jednostki w terminie do konca lutego roku budzetowego w za
wiasnych oraz zadan zleconych.
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5. Konkluzje

Przedstawione rozwiazania wyraznie wskazuja, ze obecnie obowiazujace rozwigzania
prawne tylko cze$ciowo umozliwiaja realne zaangazowanie mieszkancow i jednostki
pomocnicze w konstruowaniu budzetu gminnego. To zaangazowanie uwypuklone zostalo w
procedurze objg¢tej ustawa o funduszu soteckim, ktéra jednak z uwagi na jej zastosowanie
tylko do tych gmin, w ktérych jednostki pomocnicze nosza nazwg sotectw, ma ograniczone
znaczenie 1 nie obejmuje wigkszosci mieszkancow podstawowych jednostek samorzadu
terytorialnego.

Rozwiazaniem pozwalajacym na najdalej idace uwzglednienie stanowiska
mieszkancow jest referendum, ktore jednak moze by¢ w praktyce trudne do przeprowadzenia
w zwiazku z konieczno$cia uwzglednienia przez jego organizatorow mozliwosci
sfinansowania w budzecie zadan samorzadowych i powiazan z procedura uchwalania samego
budzetu. W drodze referendum zasadniczo mozna byloby zobowiazaé¢ organy samorzadu do
podjecia dzialan w zakresie ujecia w budzecie drobnych zadafh, niewymagajacych
istotniejszych naktadow finansowych.

Kwestia zapewnienia mieszkancom gmin prawa do decydowania o budzecie gminy
stanowi niezwykle trudne zagadnienie. Tak zwany budzet partycypacyjny interpretowany
jako wspotuczestniczenie mieszkancoOw  gminy, dzielnicy, osiedla lub sotectwa
w projektowaniu lokalnych wydatkow, polegajacy na zapewnieniu mieszkancom prawa do
podejmowania wiazacych decyzji co do tworzenia czgéci budzetu i okreslania czgséci jego
wydatkéw'’, moze byé stosowany w prawie polskim tylko w ograniczonym zakresie.

Ten ograniczony zakres wynika z podstawowej ustrojowej zasady funkcjonowania
samorzadu terytorialnego, jaka jest zasada decentralizacji wiadzy publicznejla. Samorzad
terytorialny (w tym takze gminny) zobowigzany zostal do wykonywania zadan publicznych
przekazywanych mu jako zadania wlasne lub zlecone przez ustawodawcg. Wraz z
przekazaniem zadan, samorzad ma obowiazek otrzymania $rodkow finansowych lub
okreslenia zrodet ich pozyskania w zakresie pozwalajacym na ich realizacje. W odniesieniu

do zadan wlasnych, zrodta finansowania samorzadu powinny by¢ przynajmniej adekwatne®®,

'" Taka definicja zostata zamieszczona na oficjalnej stronie internetowej Ministeria Administracji i Cyfryzaciji RP,
https://mac.gov.pl/budzet-partycypacyjny-1/.

8 Art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1997r. Nr 78, poz. 483 z pozn.
zm.), zwana dalej ,Konstytucjg RP”.

9 Art. 167 ust. 1 Konstytuciji RP. '
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co nie oznacza, ze musza to by¢ §rodki pozwalajace na petne pokrycie kosztow realizacji tych
zadan.

Dodatkowo samorzad gminny nie ma swobody w kreowaniu swoich dochodow.
Katalog podatkéw 1 optat lokalnych jest ustalany w drodze ustawowej, a rady gmin jedynie
konkretyzuja wysoko$¢ podatkéw lokalnych w ramach stawek (minimalnych i
maksymalnych), okreslanych najczesciej przez organy administracji rzadowej. Tym samym
proste przenoszenie trybu budzetu partycypacyjnego z panstw, w ktorych samorzad dziata na
podstawie zasady autonomii (np. Hiszpania, Brazylia), do Polski jako panstwa unitarnego nie
moze mie¢ charakteru bezposredniego.

Zapewnienie mieszkancom wigzacego wplywu na ksztalt budzetu gmin moze
jednak by¢ uwarunkowane charakterem wydatkéw samych gmin.

Zgodnie z art. 216 ust. 2 u.f.p. wydatki budzetu gminy sa przeznaczone na realizacjg
zadan okres$lonych w odregbnych przepisach, a w szczeg6lnosci na: 1) zadania wtasne gminy;
2) zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami gminom; 3)
zadania przejete przez gming do realizacji w drodze umowy lub porozumienia; 4) zadania
realizowane wspolnie z innymi gminami; 5) pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego, okreslona odrebna uchwala przez rade gminy; 6)
programy finansowane z udzialem srodkow Unii Europejskiej lub innych zagranicznych
Zrodet.

Podstawowy zakres wydatkow gmin to zadania wlasne obligatoryjne i zadania
zlecone. Tym samym w tym zakresie udzial mieszkancow w ksztaltowaniu tresci budzetu
gminy lub jego wydatkowaniu jest wylaczony. Nie ma podstaw prawnych, aby
mieszkancy decydowali np. o wysokosci Srodkow zawartych w budzecie na
wynagrodzenia nauczycieli szkét prowadzonych przez gming lub inne wydatki, ktorych
poniesienie jest obligatoryjne.

Co do pozostalego zakresu zadan (np. zadania wlasne nieobowiazkowe), nie ma
przeszkdod przed zapewnieniem udzialu mieszkancow w udziale tak na etapie
przygotowywania projektu budzetu, jak i jego wykonania.

Najbardziej efektywnych rozwiazaniem wydaje si¢ rozszerzenie obowigzywania
ustawy o funduszu soleckim na pozostate jednostki pomocnicze. Szerzej zostanie to

omowione w nastgpnej czesci opinii. W tym miejscu nalezy wskazaé, ze w obecnie
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obowiazujacej ustawie o funduszu soteckim brakuje regulacji umozliwiajacej ztozenie przez
mieszkancow lub organy jednostek pomocniczych projektu uchwaty w sprawie utworzenia
funduszu soteckiego, a w konsekwencji samo utworzenie tego funduszu nie jest uzaleznione
od mieszkancow.

Dla umozliwienia spoteczno$ciom lokalnym zainicjowania postgpowania w sprawie

podjecia uchwaty o wyodregbnieniu w budzecie gminy §rodkow stanowiacych fundusz sotecki
proponuje si¢ nowelizacje ustawy o funduszu soteckim poprzez dodanie do art. 1 ust. 5 o
nastgpujacej tresci:
,»J. Projekt uchwaty w sprawie wyodrebnienia w budzecie gminy $rodkoéw stanowiacych
fundusz sotecki moze takze zlozy¢ soltys na podstawie uchwatly zebrania wiejskiego lub 30%
mieszkancow danego solectwa”. Projekt ten winien by¢ ztozony do przewodniczacego rady
gminy w terminie pozwalajacym na jego rozpoznanie do dnia 31 marca roku poprzedzajacego
rok budzetowy, ale nie pdzniej niz do konca lutego roku poprzedzajacego rok budzetowy”.

Powotana propozycja pozwoli na umozliwienie mieszkancom ztozenie projektu
uchwaty w sprawie wyodrebnienia funduszu soteckiego, aczkolwiek i tak ostateczna decyzja
danej naleze¢ bedzie do rady gminy.

Takze dla wzmocnienia wptywu zebrania wiejskiego na wybor okreslonych
przedsigwzig¢, ktore moga by¢ sfinansowane ze $rodkéw funduszu soteckiego, zasadnym
wydaje si¢ ustawowe zobowiazanie sottysa do przekazania informacji o wysokosci srodkow
przypadajacych na dane sotectwo. W art. 2 ust. 2 proponuje si¢ dodanie zdania drugiego:
,»S0ltys w terminie nie pdzniejszym niz 14 dni przekazuje tg¢ informacj¢ na zwotanym
zebraniu wiejskim oraz w tym terminie podaje ja w sposOb zwyczajowo przyjety na terenie
danego solectwa”.

Inne sposoby zapewnienia mieszkancom udzialu w przygotowywaniu projektu
budzetu wymagaja takze zmian ustawowych. Przepisy ustawy o finansach publicznych nie
zawieraja komplementarnej w tym zakresie regulacji. Zgodnie z art. 212 ust. 1 pkt 9 u.fp.
uchwata budzetowa obligatoryjnic okresla uprawnienia jednostki pomocniczej do
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy. Natomiast art. 234 u.f.p. dos§¢
ogolnie nakazuje ustalanie trybu prac nad projektem budzetu gminy. Zadne przepisy nie
okreslaja, w jaki sposob rada gminy ma okresli¢ wydatki 1 zadania, na sfinansowanie ktorych

maja by¢ przekazane $rodki finansowe do dyspozycji jednostkom pomocniczych. Tym
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samym nalezaloby zaproponowaé zmiang art. 234 u.f.p. poprzez doprecyzowanie zakresu
uchwatly rady gminy w sprawie trybu prac nad projektem uchwaly budzetowej poprzez
dodanie pkt. 4 o tresci:

4) okreslenia zasad 1 termindéw udzialu organdéw stanowiace jednostek pomocniczych w
zglaszaniu wnioskéw do projektu budzetu gminy, przy czym wnioski te moga obejmowac

tylko takie wydatki, ktore stanowia zadania gminy.

Dodatkowo nalezy wskazaé, ze powotany art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p. bardzo ogo6lnie
postuguje si¢ sformutowaniem ,,uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia
gospodarki finansowej w ramach budzetu gminy”. Pozostawiono swobodnemu uznaniu rad
gmin okreslenie zakresu tejze gospodarki finansowej. Watpliwe jest samo uprawnienie do
prowadzenia gospodarki finansowej i okre$lenie, na czym owa gospodarka finansowa miataby
polega¢. Tym niemniej istniejaca w takim ksztatcie regulacja pozwala na przyznanie w
budzecie gminy jednostkom pomocniczych kwot pozwalajacych na realizacje nie tylko
wydatkéw biezacych zwiazanych z ich funkcjonowaniem, a takze 1 wydatkéw majatkowych
pozwalajacych na realizacj¢ okreslonych zadan (np. budoweg placu zabaw, remont szkoty,
chodnika itd.). Czy w takim razie organ wykonawczy jednostki pomocniczej jest
dysponentem czg¢$ci budzetu gminy, przeznaczonym do wprowadzenia gospodarki finansowej
tejze jednostki? OdpowiedZz na to pytanie powinna by¢ twierdzaca. W zwiazku z
obowiazkiem okre§lenia w zalaczniku do budZetu gminy uprawnien organdéw jednostki
pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej, jeden z organdéw takiej jednostki (z
reguly bedzie nim organ wykonawczy) winien by¢ traktowany jako dysponent co najmniej
drugiego stopnia cze$ci budzetu (w przypadku budzetu gminy dysponentem pierwszego
stopnia jest wojt/burmistrz/prezydent miasta).

Sama kwestia uznania organu wykonawczego jednostki pomocniczej za dysponenta
czesci budzetu nie jest jednak jednolicie postrzegana w literaturze, podkresla si¢ bowiem, ze
w samej uchwale budzetowej nie mozna w odrgbnych podziatkach klasyfikacji budzetowe;j

wskaza¢ wydatkdéw przeznaczonych na dziatalno$¢ jednostek pomocniczychzo.

% \W. Miemiec, [w:] A. Babczuk, P. Ciszewski, B. Cybulski, L. Etel, W. Miemiec, Z. Mykowski, M. Paczocha, S. Ptazek, D.
Repczynski, J.M. Salachna, M. Stec, R. Trykozo, W. Witalec, Z. Wdjcik, W. Wrdbel, Regionalne Izby Obrachunkowe.
Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, pod red. M. Steca, Warszawa 2010, s. 327-328. Takze w orzecznictwie
organéw nadzoru finansowego wskazuje sie na brak zasad gospodarki finansowej jednostek pomocniczych — pismo Kolegium
Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 6 sierpnia 2009 r., nr K-0542/61/33/09, opub. w Biuletynig, RIO Szczecin z
2009 r., nr 3, poz. 100. Zgtaszane s3 poglady dopuszczajace sporzadzanie przez jednostki pomocnicze plandw finansowych i
ich wykonywanie, M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, s. 217-219.
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W zwiazku z tak niejasnym stanem prawnym wydaje si¢ zasadne wyrazne
uregulowanie w ustawie o finansach publicznych dopuszczalnosci traktowania jednostek
pomocniczych na podobnych zasadach jak jednostki organizacyjne gminy. Pozwolitoby to na
eliminowanie watpliwosci co do dopuszczalnosci prowadzenia w ramach budzetu gminy
gospodarki finansowej przez jednostki pomocnicze i tym samym przyznanie tym jednostkom
realnego wptywu na wykonanie czg$ci budzetu gminy.

W zwiazku z tym proponuje si¢ dodanie do ustawy o finansach publicznych art. 246a
W nast¢pujacym brzmieniu:

,Przepisy dotyczace gminnych jednostek budzetowych stosuje si¢ odpowiednio do jednostek

pomocniczych prowadzacych gospodarke finansowa”.

Nalezy odnie$¢ si¢ do jeszcze jednej formy udzialu jednostek pomocniczych (lub
mieszkancow), jaka jest uczestnictwo w wykonywaniu budzetu. Zgodnie z art. 247 ust. 1
u.f.p. budzet gminy wykonywany jest przez wdjta (burmistrza, prezydenta miasta). Wojt
opracowuje plan finansowy urzedu gminy, a pozostali kierownicy gminnych jednostek
budzetowych, bedacych dysponentami czgsci budzetu gminy, opracowuja plany finansowe
kierowanych przez siebie jednostek organizacyjnych zgodnie z ostatecznie uchwalona trescia
budzetu gminy. Wprawdzie w budzecie nalezy szczegdélowo poda¢ wydatki z podzialem na
wydatki biezace 1 majatkowe, a wydatki majatkowe wyodrgbnia si¢ w ukladzie dzialow i
rozdzialow planowanych kwot wydatkow majatkowych, do ktorych zalicza si¢ wydatki na,
migdzy innymi, inwestycje 1 zakupy inwestycyjneZI, to jednak precyzyjne okreslenie takich
wydatkéw z uwzglednieniem np. planowanych ilo$ci wybudowanych placow zabaw, dtugosci
wyremontowanych chodnikow Iub innych mniejszych zadan inwestycyjnych nie jest
konieczne.

Woéwezas w wielu gminach rezerwuje si¢ miejsce na udzial mieszkancow lub
jednostki pomocnicze w procedurze wykonywania budzetu. Udzial ten polega na wskazaniu
wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) lub innemu dysponentowi czeSci budzetu
gminy tych konkretnych zadan lub zakupow inwestycyjnych, ktore maja zostaé
sfinansowane ze S$rodkow budzetowych. Przykladowo, jezeli w budzecie gminy

przeznaczono okreslong kwote srodkow jako wydatki majatkowe zwiazane z remontami drog

2 Art. 236 u.f.p. '
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lub placowek oswiatowych, to wskazanie, ktoéra droga lub ktéra szkota ma zostaé
wyremontowana, moze by¢ dokonane przez spotecznos¢ lokalna lub z jej udziatem.

Dopuszczalne byloby takze zapisanie w budzecie gminy okreSlonej kwoty jako
rezerwy celowej, przeznaczonej na zadania wskazane przez jednostki pomocnicze lub
spolecznosci lokalne.

Obowiazujace ustawy nie gwarantuja jednak jednostkom pomocniczym udzialu w
decydowaniu czy wspotdecydowaniu o wyborze zadan przeznaczanych do realizacji na ich
terenie. Pozostawienie tego swobodnemu uznaniu rad gmin, ktére w drodze uchwat mogtyby
takie uprawnienia przyznaé spotecznosciom lokalnym, niewatpliwie nie jest rozwiazaniem
polecanym. Wprowadzenie za$ sztywnych ustawowych zasad obligatoryjnie obowiazujacych
w kazdej gminie co do modelu uczestniczenia w wykonywaniu budzetu przez spolecznosci
lokalne takze wydaje si¢ przedwczesne.

Tym niemiej mozna zaproponowaé, aby regulacja ustawy 0 finansach publicznych
obejmowata takze i taki sposéb wskazywania zadan do wykonywania. W tym celu proponuje
si¢ dodanie do art. 249 u.f.p. ustepu 7 o tresci:

,»7. Rada gminy zobowiazana jest w drodze uchwaty zapewni¢ udziat jednostki pomocniczej o
wyborze zadan finansowanych w ramach wydatkéw majatkowych, realizowanych na terenie

tej jednostki”.

Pytanie 2.
Jakie zmiany prawa naleialoby wprowadzié, aby mechanizm wynikajgcy z ustawy o

Sfunduszu soleckim mial zastosowanie do innych jednostek pomocniczych gminy?

Odpowiedz:
Istnieje kilka mozliwos$ci objgcia moca obowiazywania mechanizmu okreslonego w

ustawie o funduszu soteckim na inne jednostki pomocnicze gmin.

1. Rozciagnigcie mocy obowiazywania ustawy o funduszu soleckim na pozostale
jednostki pomocnicze gmin
Pierwsza mozliwoscia jest dodanie do ustawy o funduszu soteckim odrebnego

przepisu, rozciagajacego moc obowigzywania tej ustawy na pozostate jednostki pomocnicze

Fundacja im. Stefana Batorego ul. Sapiezynska 10a, 00-215 Warszawa, maszglos @ batory.org.pl h 12

WWW.MASZGLOS.PL FUNDACIA
wsies BATOREGO




W masz g*OS Dr Kazimierz Bandarzewski

s Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego
masz W\Jbor Uniwersytet Jagiellonski

gmin. Przyktadowo taki artykul mogtby mie¢ nastgpujaca tresc:
Art. 4a. Zasady i tryb wyodrebniania w budzecie gminy funduszu soteckiego stosuje si¢
odpowiednio do innych niz solectwo jednostek pomocniczych gmin.

Woéwczas jednak nalezatoby dokonaé precyzyjnego wyliczenia kwot wydatkow z
budzetu panstwa w zakresie zwrotu czgsci srodkow finansowych przekazanych na fundusze
osiedli/dzielnic. Ta formuta wprowadzenia zmiany w najpelniejsze sposdb zapewniataby

rownos$¢ zasad finansowania jednostek pomocniczych, niezaleznie od ich nazwy.

2. Nowelizacja ustawy o funduszu soleckim

Druga mozliwo$¢ stanowi glgbsza nowelizacja ustawy o funduszu soteckim,
poczawszy od zmiany samego tytulu, zamiast ,ustawy o funduszu soteckim” mozna
zasugerowaé nazwe ,,ustawa o funduszu jednostki pomocniczej” lub ,,ustawa o finansowaniu

jednostek pomocniczych”.

Ustawa o funduszu jednostki pomocniczej

Art. 1. 1. Rada gminy rozstrzyga o wyodrgbnieniu w budzecie gminy S$rodkéw
stanowiacych fundusz jednostki pomocniczejseteeki, zwany dalej "funduszem”, do dnia 31
marca roku poprzedzajacego rok budzetowy, podejmujac uchwalg, w ktorej wyraza zgode
albo nie wyraza zgody na wyodrebnienie funduszu w roku budzetowym.

2. W Fundusz nie jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240).

3. Srodki funduszu przeznacza si¢ na realizacje przedsiewzieé, ktore zgloszone we
wniosku, o ktorym mowa w art. 4, sa zadaniami wtasnymi gminy, stluza poprawie warunkow
zycia mieszkancow i sa zgodne ze strategia rozwoju gminy.

4. Srodki funduszu moga byé przeznaczone na pokrycie wydatkéw na dziatania
zmierzajace do usunigcia skutkoéw kleski zywiotowej w rozumieniu ustawy z dnia 18 kwietnia
2002 r. o stanie klgski zywiotowej (Dz. U. Nr 62, poz. 558, z pdzn. zm.l)).

5. Projekt uchwaty w sprawie wyodrgbnienia w budzecie gminy $rodkdéw stanowiacych
fundusz sotecki moze takze ztozy¢ sottys na podstawie uchwatly zebrania wiejskiego lub 30-%
mieszkancoOw danego sotectwa. Projekt ten winien by¢ ztozony do przewodniczacego rady

gminy w terminie pozwalajacym na jego rozpoznanie do dnia 31 marca roku poprzedzajacego
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rok budzetowy, ale nie pdzniej niz do konca lutego roku poprzedzajacego rok budzetowy.

(uzasadnienie tego ustepu — pkt 5 odpowiedzi na pytanie pierwsze opinii).

Art. 2. 1. Wysokos¢ srodkéw przypadajacych na danae jednostke pomocniczaseteetwe
WYNOsi:

Fo(2+Ltn |xk,,
100

gdzie poszczegolne symbole oznaczaja:

wysoko$¢ srodkow przeznaczonych na danae_jednostke pomocniczaseteetwe, jednak nie
wigcej niz dziesigciokrotnosé Ky,

liczb¢ mieszkancow jednostki pomocniczejseteetwa wedlug stanu na dzien 30 czerwca roku
poprzedzajacego rok budzetowy, okreslona na podstawie prowadzonego przez gming zbioru
danych statych mieszkancow, o ktorym mowa w art. 44a ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 10
kwietnia 1974 r. o ewidencji ludnosci 1 dowodach osobistych (Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz.
993, z pozn. zm.?),

kwotg bazowa — obliczona jako iloraz wykonanych dochodéw biezacych danej gminy, o
ktorych mowa w przepisach o finansach publicznych, za rok poprzedzajacy rok budzetowy o
dwa lata oraz liczby mieszkancoéw zamieszkatych na obszarze danej gminy, wedlug stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata, ustalonej przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego.

2. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) w terminie do dnia 31 lipca roku poprzedzajacego
rok budzetowy przekazuje organom wykonawczym jednostek pomocniczychsettysem
informacj¢ o wysokosci $rodkow, o ktorych mowa w ust. 1. Soltys w terminie nie
pbézniejszym niz 14 dni przekazuje tg¢ informacj¢ na zwotanym zebraniu wiejskim oraz w tym
terminie podaje ja w sposob zwyczajowo przyjety na terenie danego sotectwa. (uzasadnienie
tego ustepu — pkt 5 odpowiedzi na pytanie pierwsze opinii).

3. Srodki funduszu niewykorzystane w roku budzetowym wygasaja z uptywem roku.

4. Gmina otrzymuje z budzetu panstwa zwrot, w formie dotacji celowej, czg$ci
wydatkéw wykonanych w ramach funduszu. Zwrot obejmuje wydatki wykonane w roku
poprzedzajacym rok budzetowy.

5. Wydatki wykonane w ramach funduszu podlegaja zwrotowi, o ktdrym mowa w ust. 4,
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W nastepujacej wysokosci:

1) 30% wykonanych wydatkow — dla gmin, w ktorych Ky, jest mniejsze od $redniego Kpx W
skali kraju,

2) 20% wykonanych wydatkow — dla gmin, w ktorych K, wynosi od 100% do 120%
sredniego Ky W skali kraju,

3) 10% wykonanych wydatkow — dla gmin, w ktorych Ky, jest wigksze od 120% sredniego Ky
w skali kraju,

gdzie Kpx 0znacza —

srednia kwotg bazowa w kraju — obliczang dla gmin wiejskich,  miejsko-wiejskich, miejskich
I miast na prawach powiatu, ujetych w rejestrze terytorialnym, o ktorym mowa w art. 47
ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 439, z pdzn.
zm.3)), wedtug stanu na dzien 1 stycznia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

6. Srednia kwote bazowa w kraju oblicza sig, dzielac taczna kwote wykonanych
dochodéw biezacych gmin wiejskich, + miejsko-wiejskich, miejskich i miast na prawach
powiatu, o ktérych mowa w przepisach o finansach publicznych, przez liczbg mieszkancow
gmin wiejskich, + miejsko-wiejskich, miejskich i miast na prawach powiatu wedlug stanu na
dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok budzetowy o dwa lata, ustalong przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego.

7. Podstawg do wyliczenia $redniej kwoty bazowej w kraju stanowia wykonane dochody
biezace wykazane za rok poprzedzajacy rok budzetowy o dwa lata w sprawozdaniach gmin
wiejskich, + miejsko-wiejskich, miejskich i miast na prawach powiatu, ktérych obowiazek
sporzadzania wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci
budzetowej, z uwzglednieniem korekt zlozonych do wlasciwych regionalnych izb
obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku poprzedzajacego rok budzetowy.

8. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych oblicza na dany rok $rednia kwotg
bazowa w kraju i podaje ja do wiadomosci w Biuletynie Informacji Publicznej do dnia 31
sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

9. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia,
tryb zwrotu czg$ci wydatkéw gmin w ramach funduszu, kierujac si¢ potrzeba zapewnienia

srodkow finansowych dla gmin.

Fundacja im. Stefana Batorego ul. Sapiezynska 10a, 00-215 Warszawa, maszglos @ batory.org.pl h 15

WWW.MASZGLOS.PL FUNDACIA
wsies BATOREGO




W masz g*OS Dr Kazimierz Bandarzewski

s Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego
masz W\Jbor Uniwersytet Jagiellonski

Art. 3. 1. Rada gminy moze zwigkszy¢ $rodki funduszu ponad wysoko$¢ obliczong na
podstawie art. 2 ust. 1.

2. Zwigkszona wysoko$¢ srodkow funduszu nie jest wliczana do wydatkow wykonanych
w ramach funduszu, od ktorych przystuguje czesciowy zwrot na podstawie art. 2 ust. 4.

Art. 4. 1. Warunkiem przyznania w danym roku budzetowym $rodkéw z funduszu jest
ztozenie do wojta (burmistrza, prezydenta miasta) przez jednostke pomocniczaseleetwe
wniosku.

2. Whniosek danejge_jednostki pomocniczejseteetwa uchwala organ stanowiacy jednostki
pomocniczej . L S .. L

3. Wniosek powinien zawiera¢ wskazanie przedsigwzig¢ przewidzianych do realizacji na

obszarze sofectwa w ramach $rodkow  okreslonych dla  danejge_ jednostki
pomocniczejseteetwa_na podstawie informacji, o ktorej mowa w art. 2 ust. 2, wraz z
oszacowaniem ich kosztow i uzasadnieniem.

4. W terminie do dnia 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy, ktdrego
dotyczy wniosek, organ wykonawczy jednostki pomocniczejsettys_przekazuje wojtowi
(burmistrzowi, prezydentowi miasta) wniosek celem uwzglednienia go w projekcie budzetu
gminy.

5. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) w terminie 7 dni od dnia otrzymania odrzuca
wniosek niespetniajacy warunkow okreslonych w ust. 2-4, informujac jednocze$nie o tym
organ wykonawczy jednostki pomocniczejsettysa. Organ wykonawczy jednostki
pomocniczejSettys_moze w terminie 7 dni od dnia otrzymania tej informacji podtrzymac
whniosek, kierujac go do rady gminy za posrednictwem wojta (burmistrza, prezydenta miasta).

6. W przypadku podtrzymania wniosku przez organ wykonawczy jednostki
pomocniczejsettysa, rada gminy rozpatruje ten wniosek w terminie 30 dni od dnia jego
otrzymania. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) zwiazany jest rozstrzygnigciem rady gminy w
tym zakresie.

7. Uchwalajac budzet, rada gminy odrzuca wniosek organu stanowiacego jednostki
pomocniczejseteetwa, w przypadku gdy zamierzone zadania nie speilniaja wymogow
okreslonych w art. 1 ust. 3.

Art. 5. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr
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142, poz. 1591, z pozn. zm.”) w art. 7 w ust. 1 pkt 17 otrzymuije brzmienie:
"17) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkow do
dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych 1 wdrazania programow pobudzania aktywnos$ci
obywatelskiej;".

Art. 6. W 2009 r. rada gminy podejmuje uchwate, o ktorej mowa w art. 1 ust. 1, do dnia

30 czerwca.
Art. 7. Ustawa wchodzi w zycie z dniem 1 kwietnia 2009 r.

Przytoczony projekt nowelizacji ustawy o funduszu soteckim precyzuje jej tres¢ w zakresie

rozciagnigcia mocy obowiazywania na wszystkie jednostki pomocnicze gmin.

3. Uchwalenie odre¢bnej ustawy regulujacej zasady gospodarki finansowej innych niz
solectwo jednostek pomocniczych gmin

Trzecia mozliwoscia jest uchwalenie odrgbnej ustawy o funduszach innych jednostek
niz sotectwo Ilub nowelizacja samej ustawy o funduszu soteckim, polegajaca na
wprowadzeniu odrgbnych zasad gospodarki finansowej dzielnic/osiedli. Przyjecie tego
modelu pozwala na dostosowanie zasad finansowania jednostek pomocniczych do
ewentualnej specyfiki osiedli i1 dzielnic. Wraz z ta zasada nalezaloby przyjac, ze finansowanie
sotectw 1 innych jednostek pomocniczych nie musi by¢ analogiczne 1 dopuszczalne sa pewne
zréznicowanie zasad finansowania réznych typéw jednostek pomocniczych.

Do podstawowych zatozen przyjecia tej formy regulacji nalezatoby zaliczy¢:
1) mozliwo$¢ okreSlenia innego terminu wyodrgbnienia w budzecie gminy funduszu
osiedlowego/dzielnicowego lub wprowadzenie obligatoryjnosci podejmowania uchwat w
sprawie wyodrgbnienia takiego funduszu z jednoczesnym zobowigzaniem np. burmistrza
(prezydenta miasta) do ztozenia w okreslonym terminie projektu uchwaty w tym przedmiocie;
2) odrebne ustalenie, na jakie zadania moga by¢ wydatkowane $rodki zapisane w funduszu
osiedlowym/dzielnicowym;
3) przyjgcie odmiennego algorytmu wyliczania $rodkdw przypadajacych na dang jednostke
pomocnicza;

4) odmienne ustalenie zasad dokonywania zwrotu wydatkow z  funduszu
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osiedlowego/dzielnicowego w innej proporcji niz w przypadku funduszu soleckiego;
5) wprowadzenie ewentualnych modyfikacji co do procedury zglaszania wniosku w
przedmiocie przyznania srodkéw z funduszu osiedlowego/dzielnicowego;

6) uregulowanie zasad i terminéw dokonania zwrotu czesci wydatkow z budzetu panstwa.

4. Konstytucyjnos¢ odrebnej regulacji finansowania solectw

Podstawowym zagadnieniem warunkujacym rozciagniecie mechanizmu funduszu
soleckiego na pozostate gminy jest jednak ocena zgodno$ci obecnie obowiazujacej ustawy o
funduszu soteckim z konstytucyjna zasada rownosci.

Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP zawierajacym zasade réwnosci, nakazane jest
jednakowe traktowanie podmiotéw prawa w obrgbie okre§lonej klasy (kategorii). Zgodnie z ta
zasada wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang istotna cecha
(relewantna), powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowe] miary, bez
jakichkolwiek zroznicowan faworyzujacych badz dyskryminujacych.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie 1 bez watpliwosci podkresla
sig, ze zawarta w Konstytucji RP zasada réwnos$ci dopuszcza zréznicowanie podmiotow, ale
to zroéznicowanie winno pozostawa¢ w odpowiedniej relacji do roznic w ich sytuacji
faktycznej jako adresatow norm prawnych. Tym samym réwnos¢ oznacza akceptacje réznego
traktowania przez prawo réznych podmiotow, a rézne traktowanie powinno by¢ dostatecznie
uzasadnione®,

W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim? wskazano, ze
odrgbne uregulowanie zasad finansowania solectw nie narusza zasady réwnosci, poniewaz
sotectwa charakteryzuja si¢ nastepujaca specyfika: a) sa one zasadniczo jednymi z
najmniejszych jednostek pomocniczych o najsilniejszych wigzach laczacych mieszkancow,
usytuowanych gtownie na terenach o charakterze wiejskim; b) osiedla i dzielnice dysponuja
znacznym potencjalem demograficznym i ekonomicznych w stosunku do sotectw; c) sotectwa
pokrywaja si¢ z lokalna siecia osadnicza (wsiami), reprezentuja dobrze okreslona wspdlnote
interesoOw ich mieszkancow wynikajaca ze wspolnej tradycji historycznej i te interesy — ze

wzgledu na swoja skale — sa czgsto mozliwe do zaspokojenia na poziomie nizszym niz

2 Orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/06, opub. w OTK ZU 1996 r., nr 4, poz. 33; wyrok TK z 16 grudnia 1997
r., sygn. akt K 8/97, opub. w OTK ZU 1997 r., nr 5-6, poz. 70; wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K. 36/98, opub. w OTK
ZU 1999 r., nr 3, poz. 40; wyrok TK z 28 lipca 2009 r., sygn. akt P 65/07, opub. w OTK-A 2009 r., nr 7, poz. 114

2 http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/AB07A14150759E26C12574F800420421/$file/1278-uzas.doc
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poziom gminy. Tym samym wskazano, ze uchwalajac ustawg o funduszu soteckim, nie
mozna mowi¢ o nierdwnym traktowaniu solectw, tylko o zapewnieniu im adekwatnych
instrumentdw rozwoju, ktore umozliwia skrocenie dystansu pomig¢dzy nimi a innymi
jednostkami pomocniczymi.

Majac na uwadze powyzsze uzasadnienie, nalezy wyraznie wskazaé, ze powolane w
uzasadnieniu projektu ustawy o funduszu soteckim przestanki nie stanowia cech istotnych
sotectw, ktore nie wystepuja w innych jednostkach samorzadu gminnego 1 ktore
uzasadniatyby przyznanie tylko sotectwom szczegolnych zasad finansowania. Wielko$¢
jednostek pomocniczych nie stanowi cechy istotnej, pozwalajacej na odmienne okreslenie
zasad ich finansowania. Skoro takze i gminy r6znia si¢ potencjalem demograficznym, a mimo
to nie stosuje si¢ odrebnych zasad finansowania z uwagi na ilo$¢ mieszkancoéw, to nie ma
powoddéw do uzasadniania takiej odrgbnos$ci wobec jednostek pomocniczych.

Przestanka korzystania przez osiedla i1 dzielnice z wigkszego potencjalu
ekonomicznego nie ma uzasadnienia prawnego, poniewaz tak jak sotectwo, osiedla i dzielnice
nie sa odrgbnymi podmiotami prawa i nie posiadaja wlasnego ,,potencjatu ekonomicznego” i
to niezaleznie od tego, co pod tym pojgciem jest rozumiane. Mozliwos¢ skuteczniejszego
zaspokajania potrzeb mieszkancOw na poziomie nizszym niz gmina (poprzez jednostki
pomocnicze) odgrywa taka sama rol¢ w sotectwach, jak i w osiedlach lub dzielnicach.

Tym samym ustawowe zawgzenie zasad finansowania w postaci funduszu soteckiego
tylko do gmin, w ktérych jednostki pomocnicze nosza nazwg solectw, narusza zasady
réwnego traktowania gmin. Nawet wsrod gmin wiejskich niektére jednostki pomocnicze
moga nosi¢ nazwy inne niz sotectwo (np. kolonia, przysidtek itp.) 1 wdwczas sa one
wytaczone spod obowiazywania ustawy o funduszu soteckim®. Nie ma za$ formalnych
przeszkdd, aby w gminie miejskiej nazwy jednostek pomocniczych takze nosity nazwy
sofectw® i wowczas takze i te gminy powinny mie¢ mozliwo$¢ korzystania z ustawy o

.2
funduszu soteckim?®.

. Ciepiela, Procedura wyodrebniania w budzecie gminy $rodkéw stanowigcych fundusz sotecki w Swietle senackiego projektu
ustawy o zmianie ustawy o funduszu soteckim i niektorych innych ustaw z 2011 r., ,Finanse Komunalne” 2012, nr 7-8, s. 13 i
nastepne.

% Sotectwa sg w nastepujacych miastach: Miasteczko Slaskie, Jastrzebie — Zdréj, Zawiercie, Mikotéw, Orzesze, Krasnystaw,
Sejny, Suwatki, Swinoujscie, Kalisz, Pieszyce, Wtadystawowo, Czarna Woda.

% W szesciu gminach miejskich w 2013 roku podjeta zostata uchwata o wyodrebnieniu funduszu soteckiego na 2014 r. Byly
to Miasteczko Slaskie, Orzesze, Jastrzebie-Zdréj, Krasnystaw, Czarna Woda oraz Zawiercie, dane za
http://imww.funduszesoleckie.pl/13,675,solectwa_i_fundusz_solecki_w_gminach_miejskich.html.

Z pomystem utworzenia kilkunastu sotectw w Krakowie jako miescie na prawach powiatu wystgpita takze Rada Miasta Krakowa.
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Pytanie 3.
Jakie moze by¢ Zrodlo czesciowego zwrotu wydatkow poniesionych przez jednostki
samorzqdu terytorialnego z budzietu obywatelskiego? Czy mogloby to by¢ mozliwe w oparciu

o zmiany w zakresie subwencji 7 budZetu panstwa?

Odpowiedz:

Zwrot czgsci wydatkow gmin z budzetu panstwa, wydawanych w ramach funduszu
soteckiego, nastepuje na podstawie art. 2 ust. 5 u.fis. Zwrot czesci tak poniesionych
wydatkow traktowany jest jako dotacja z budzetu panstwa. Zgodnie z art. 50a ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®’ rada gminy decyduje o przeznaczeniu
dotacji, otrzymanej z budzetu panstwa na podstawie odrgbnych przepisow i stanowiacej zwrot
poniesionych wydatkéw na realizacj¢ zadan okre§lonych w tych przepisach.

Srodki przekazywane gminom pochodza z rezerwy celowej budzetu panstwa.

Przyktadowo, decyzjami z dnia 28 sierpnia 2012 r. Minister Finanséw wprowadzit
zmiany w budzecie panstwa na rok 2012 w ten sposob, ze w wydatkach budzetu panstwa w
czesci 83, pozycji 51 dziale 758 zwigkszono plan dotacji celowych pochodzacych z rezerwy
celowej budzetu panstwa 1 przeznaczonych dla gmin w zakresie zwrotu czg$ci wydatkow
wykonanych w ramach funduszu soteckiego w 2011 r.

Wydaje sig, ze nie bytoby mozliwie objecie zwrotu czgsci wydatkow poniesionych w
ramach funduszu soteckiego z subwencji ogélnej przekazywanej gminom.

Dochodem gminy jest, migdzy innymi, subwencja ogdlna sktadajaca si¢ z czgsci
wyréwnawczej, rownowazacej i o$wiatowej?®. Zgodnie z art. 19 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, kwoty przeznaczone na czg$ci subwencji ogolnej dla
gmin okresla ustawa budzetowa. Analogicznie wysoko$¢ czg§ci oswiatowej subwencji
ogo6lnej takze ustala corocznie ustawa budzetowa®®. W okresie uchwalania budzetu panstwa
nie jest znana wielko$¢ wydatkow ponoszonych w ramach funduszy soteckich, tym samym w
dacie uchwalania budzetu panstwa nie mozna jeszcze okresli¢ wielkosci zwrotu czesci tych
funduszy, a wigc $rodki rezerwowane na zwrot czgsci wydatkéw z funduszy soteckich trafnie

sa zapisywane w zakresie rezerwy celowej budzetu panstwa. Zapewniona zostaje konieczna w

" Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 z p6zn.
zm.).

% Art. 3ust. 1 pkt 2 art. 7 ust. 1 pkt 1 i 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
% Art. 27 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. '
20
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tym zakresie elastyczno$¢ wydatkdw ponoszonych przez budzet panstwa, ktorych wielkos$ci
nie mozna oszacowac¢ w chwili uchwalania tego budzetu.

Zgodnie z art. 140 ust. 2 pkt 1 1 ust. 3 u.f.)p. w budzecie panstwa moga by¢ utworzone
rezerwy celowe na wydatki, ktorych szczegotowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowe;j
nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowe;j,
ktérych suma nie moze przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu.

Ewentualne rozszerzenie mechanizmu analogicznego do funduszu soleckiego na
pozostate gminy skutkowatoby zwigkszeniem wydatkéw z rezerwy celowej budzetu panstwa,
co nie oznacza automatycznie zwigkszenia samej kwoty nominalnej rezerwy celowe;.

Przyktadowo, w ustawie budzetowej na 2011 r. rezerwy celowe zostaty zaplanowane
w kwocie 17.825.089 tys. zt*° (bez rezerw w budzecie $rodkow europejskich). Z tej kwoty
rezerw celowych suma tych rezerw przeznaczona na wydatki, ktorych szczegotowy podziat
na pozycje klasyfikacji budzetowej nie byt mozliwy w okresie opracowywania projektu
ustawy budzetowej (a wlasnie z takich rezerw sa wyplacane kwoty tytulem zwrotu czesci
wydatkow ponoszonych w ramach funduszy soteckich) oraz na wydatki zwiazane z
odrebnymi ustawami, wyniosta 9.415.942,0 tys. zt (prawie 9,5 mld zt), co stanowito 3,0%
wydatkow budzetu panstwa. W 2012 r. zwrot wydatkow w ramach funduszu soteckiego

wynosit za§ 51 min 291 tys. zt*

, co odpowiadato wielkosci ok. 0,5% ww. kwoty rezerwy
celowej budzetu panstwa. Mozna wigc zalozy¢, ze nawet zwigkszenie mechanizmu funduszu
soteckiego na pozostate gminy byloby mozliwe do poniesienia przez budzet panstwa w
ramach rezerwy celowej. Przy czym nawet w uzasadnieniu do projektu ustawy o funduszu
soteckim przyjeto, ze obciazenie dla budzetu panstwa bgdzie wynosito ok. 100 min zt w skali

roku®, co jak dotychczas si¢ nie potwierdzito.

Zakonczenie

Obowiazujacy system prawny we fragmentarycznym zakresie umozliwia jednostkom
pomocniczych udziat w procedurze przygotowania projektu budzetu gminy 1 jego
wydatkowania. Nie tylko nie ma przeszkod dla zapewnienia takiego udziatu spoteczno$ciom

lokalnym, ale ponadto byloby to zgodne z zasada pomocniczosci.

% Ustawa budzetowa na rok 2011 z dnia 20 stycznia 2011 r. (Dz. U. z 2001 r., Nr 29, poz. 150).
2: P. Dziurdzia, Fundusz sofecki to szansa dla spoteczno$ci lokalnych, ,Wspdlnota” 2013, nr 15.

Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o funduszu soteckim,
http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/0/AB07A14150759E26C12574F800420421/$file/1278-uzas.doc.
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Przedstawione rozwiazania prawne zapewniaja akceptowalny poziom partycypacji
poprzez fundusz sotecki, ktore to rozwiazanie powinno by¢ rozszerzone na wszystkie gminy.
Obowiazujaca regulacja w tym zakresie narusza bowiem zasade¢ rowno$ci finansowej gmin,
zapewniajac gminom tylko w przypadku nazwania jednostek pomocniczych solectwami
korzystne zasady finansowania wobec pozostatych jednostek samorzadu. Zaproponowane
rozwiazania rozszerzajace mechanizm funduszu soleckiego na pozostale gminy nie musza by¢
identyczne, mozna zroznicowa¢ zasady finansowania poszczeg6élnych typdéw jednostek
pomocniczych. Tym niemniej nie powinno si¢ a limie pozbawia¢ niektérych z nich
mozliwo$ci skorzystania z ustawy o funduszu soteckim. Na aprobatg zastuguje rozwiazanie
pozwalajace radzie gminy na swobodne decydowanie o przeznaczeniu §rodkow otrzymanych
z budzetu panstwa jako zwrot czg¢sci wydatkow poniesionych w ramach funduszu soteckiego.

Proponuje si¢ dokonanie doprecyzowania przepiséw ustawy o finansach publicznych
tak, aby umozliwi¢ realne prowadzenie gospodarki finansowej przez jednostki pomocnicze.
W tym celu pozycja takich jednostek powinna by¢ jesli nie analogiczna, to przynajmniej

zblizona do jednostek organizacyjnych gminy.

Uzupeknienie
Pytanie:
Jaka jest dopuszczalnosé¢ wyodrgbnienia w budiecie gminy tak zwanego budzetu

partycypacyjnego?

Odpowiedz:

Wbrew nieraz wystepujacym opiniom, obowiazujace w polskim systemie prawnym
przepisy w zakresie tworzenia budzetow jednostek samorzadu terytorialnego nie przewiduja
wprost instytucji budzetu partycypacyjnego. Na przykladzie gmin wyraZnie wida¢, ze projekt
uchwaty budzetowej przygotowuje tylko wojt (burmistrz, prezydent miasta), a sam budzet
uchwala rada gminy i — poza wyjatkiem na rzecz kolegium regionalnej izby obrachunkowej —
nikt inny nie moze tych organéw w tym zakresie wyrgczy¢. Tym samym samo stanowienie w
uchwale budzetowej o wielko$ci wydatkdow i, o czym nizej, ich przeznaczeniu nie moze by¢
przedmiotem rozstrzygania przez organy jednostek pomocniczych, a tym bardziej przez

spotecznosci lokalne.
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Ta do$¢ oczywista konstatacja ma daleko idace skutki. Ot6z uchwalajac budzet, nalezy
takze przestrzega¢ podstawowych zasad budzetowania. Do nich nalezy zaliczy¢, migdzy
innymi, zasade szczegélowosci budzetu, zgodnie z ktora tres¢ budzetu juz na etapie jego
uchwalania zaktada konieczno$¢ podzielenia na wyraznie uporzadkowane pozycje tak
dochodow (ile srodkow prognozuje si¢ jako dochdd z kazdego podatku lokalnego, optat itd.),
jak i wydatkow (jakie kwoty na kazdy rodzaj wydatku)®. To wlasnie z zasada szczegotowosci
budzetu zwiazany jest wewnetrzny podzial na dzialy (ktére odpowiadaja podstawowym
dziedzinom dziatalnosci), rozdzialy (odpowiadajace okreslonym grupom podmiotow lub
zadaniom) i paragrafy (odpowiadajace poszczegdlnym zroédiom dochodow i rodzajom
wydatkéw)**. Takze kolejna zasada, jaka jest zasada specjalizacji budzetu, wyraznie
nakazuje, aby wydatki budzetowe byly przeznaczane juz w budzecie na szczegdélowo ustalane
cele. To za$ oznacza, ze, co do zasady, nie mozna w budzecie gminy dowolnie zapisac, ze
przeznacza si¢ czes¢ wydatkow, co do ktorych dopuszczalnos¢ ich wydania i cele, na jakie
maja by¢ wydane, bedzie podlegato ustaleniu przez np. jednostki pomocnicze lub
spolecznosci lokalne.

Kazda zlotéwka zapisana w budzecie ma swoje miejsce i cel uzasadniajacy jej
wydatkowanie. Przykladowo, jezeli na terenie gminy znajduja si¢ szkoty podstawowe, to w
dziale oSwiata 1 wychowanie (dzial nr 801) jest odrgbny podrozdziat obejmujacy szkoty
podstawowe, odrgbny podrozdzial obejmujacy przedszkola, odrgbny podrozdziat obejmujacy
przedszkola w szkotach podstawowych itd. W ramach kazdego z podrozdziatlu budzetu
odrgbnie sa klasyfikowane wydatki biezace (obejmujace m.in. wynagrodzenia i zwiazane z
nimi inne sktadniki oraz inne wydatki zwiazane z realizacja zadan statutowych szkot), a
odrebnie sklasyfikowane zostaja wydatki majatkowe np. na remont szkoty lub inwestycje.
Dalej, w zataczniku (najczg$ciej nr 4) do budzetu gminy, kazdy np. remont szkoty planowany
w danych roku budzetowym musi by¢ wyraznie w tym zalaczniku opisany ze wskazaniem,
jaka kwota jest planowana na takie wydatki i1 jaka gminna jednostka organizacyjna bedzie ten
wydatek realizowata. Roéwniez z tym zalaczniku moga znalez¢é si¢ wydatki na zadania
inwestycyjne jednostek pomocniczych, ale takze ze wskazaniem, jakie to sa zadania (np.
odrebnie budowa ogrodka jordanowskiego, remont chodnika i tu mozna nie wskazywac

precyzyjnie, ze bedzie to remont np. 100 metrow chodnika przy takiej a takiej ulicy).

* Art. 39 ustawy o finansach publicznych.
% A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2000, wyd. 2, s. 248. '
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Realizacja zapisanego zadania inwestycyjnego (najczeéciej w zataczniku nr 4 do
budzetu) w budzecie gminy moze takze polega¢ na tym, ze jednostka pomocnicza wybiera
konkretne zadania do realizacji, a okreslona gminna jednostka organizacyjna tak wybrane
zadanie wykonuje. Musi to jednak by¢ poprzedzone okreslona trescia uchwaty budzetowe;,
zgodnie z ktéra radni wskazuja rodzaj i kierunek wydatkowania okre§lonych kwot (np. na
budowe ogrodkéw jordanowskich, na inwestycje itp.), a po tak okreslonych w uchwale rady
gminy budzecie, dodatkowo musi by¢ w odrebne;j uchwale® okreglona procedura wytaniania
takich konkretnych zadan do realizacji. Taka sytuacja generuje jednak stabe strony:

1) Obowiazujace przepisy nie przewiduja (poza oczywiscie ustawa o funduszu soteckim lub
dobrowolnym zobowiazaniem si¢ samej rady gminy oraz wdjta), aby radni mieli obowiazek
przekazywania jednostkom pomocniczym prawa do wyboru zadan inwestycyjnych (lub
innych zadan) do realizacji. Istniejace rozwiazanie jest przy tym logiczne. Skoro gmina
wykonuje zadania publiczne, na ktore sa przeznaczane $rodki w budzecie, to oznacza, ze
nalezy w budzecie zabezpieczy¢ wydatki na wykonywanie zadan przez poszczegdlne gminne
jednostki organizacyjne. Jednostki pomocnicze nie wykonuja z mocy ustawy zadnych zadan
publicznych, a tym samym to nie im przyznawane sa uprawnienia decyzyjne.

2) Przyznanie w budzecie jednostce pomocniczej uprawnienia do decydowania o okreslonych
wydatkach nie oznacza jednak, jakiego rzedu kwoty maja by¢ zapisane po stronie takich
wydatkow. Wysokos¢ tych kwot zalezy od wdjta 1 radnych, a w praktyce od kondycji danego
budzetu gminy, a wigc ilosci zadan wilasnych obligatoryjnych i zleconych do wykonania i
wysokosci srodkow, jakie musza by¢ na te zadania przeznaczone. Dopiero nadwyzki nad tymi
zadaniami moga by¢ przeznaczane na wydatki, o ktorych decyduja jednostki pomocnicze.

Takze w zalaczniku do budzetu gminy, o ktorym mowa w art. 212 ust. 1 pkt 9 u.f.p.36,
nakazujacym okreslenie zasad gospodarki jednostek pomocniczych, wyraznie wskazuje sig,
jakie Srodki beda przeznaczane takim jednostkom w ramach juz pokreslonych dziatéw i
rozdziatow klasyfikacji budzetowej. Tym samym $rodki przeznaczone juz niejako ,,z gory” do
dyspozycji jednostkom pomocniczym i tak musza by¢ zakwalifikowane co najmniej wedtug
dzialéw i rozdzialow.

Na tej podstawie mozna wyraznie wskazaé, ze tak zwany budzet partycypacyjny

to nic innego, jak tylko fakultatywna mozliwo$é¢ przekazania jednostkom pomocniczym

* Najczesciej jest to statut danej jednostki pomocniczej, rzadziej statut gminy lub inna uchwata.
% Najczesciej bedzie to zatacznik nr 12 do budzetu gminy. '
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prawa do decydowania o celach, na jakie moga by¢ wydatkowane Srodki z budzetu
gminy, przy czym zakres tego decydowania uzalezniony jest od:

a) fakultatywnego rozstrzygni¢cia organéw gminy, ktore decyduja, czy w ogole taka
mozliwos¢ bedzie miata miejsce 1 w jakim zakresie;

b) ilosci srodkoéw przekazywanych do wykonywania gminnym jednostkom organizacyjnym,
bowiem dopiero w drugiej kolejnosci srodki sa przekazywane jednostkom pomocniczym;

¢) okreslenia procedury udziatu jednostki pomocniczej w decydowaniu o wybieraniu zadan do
realizacji;

d) ,,z géry” koniecznosci okreslenia w zataczniku do budzetu gminy celow (zadan), na jakie
moga by¢ dysponowane $rodki, o wyborze ktérych postanawiaja jednostki pomocnicze.

Nalezy jeszcze zwr6ci¢ uwage na jeden aspekt. Mogloby wydawaé sig, ze samo
okreslenie w budzecie gminy wydatkow, ktére beda ponoszone przez np. dyrektorow szkot
podstawowych, nie oznacza, ze dyrektor takiej szkoly samodzielnie dokonuje
rozdysponowania kwot okreslonych w planie finansowym danej szkoty. Mozna by
zaproponowac, aby jednostka pomocnicza mogta wspdluczestniczy¢é w okreslaniu zadan
realizowanych przez takiego dyrektora. Problem jednak polega na tym, ze odpowiedzialnos¢
prawna za wydatkowanie budzetu nadal ponosi dyrektor szkoty (i wojt), a nie organ jednostki
pomocniczej. Stad takze zrozumialym jest wyrazne ograniczanie w dopuszczaniu do udzialu
jednostek pomocniczych w okreslaniu szczegdtowych celéw, na jakie maja by¢ wydatkowane
srodki.

Oczywi$cie innym rozwiazaniem jest uprzednie, t0 znaczy na etapie przygotowywania
projektu budzetu, zasigganie opinii jednostek pomocniczych lub nawet spotecznosci
lokalnych co do tego, jakie zadania lub jakie cele maja by¢ realizowane w przysztym
budzecie, 1 takie uchwalanie budzetu, aby takie opinie spoteczno$ci jak najpetniej spetniaé.
Musi to jednak by¢ poprzedzone takze odrgbna gminna procedura uchwalania budzetu, a
ponadto nalezy takze przewidzie¢ 1 takie sytuacje, w ktorych czes¢ lub nawet wigkszosé
propozycji mieszkancOw nie moze zosta¢ uwzgledniona z powodu... braku srodkow w
budzecie.

Wydaje sig, ze wlasnie chroniczne niedofinansowanie budzetow samorzadowych
stanowi najskuteczniejsza barier¢ przed zapewnieniem szerszego 1 realnego udziatu

spotecznos$ci lokalnych w tworzeniu takich budzetow, w ktorych ich udziat miatby szersza
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postac.

Mozna takze wskaza¢ na tak zwana rezerwe celowa, ktora jest wyjatkowa czgscia
budzetu gminy. W budzecie nie wskazuje si¢, na co taka rezerwa ma zosta¢ przeznaczona. W
praktyce wlasnie z takiej rezerwy moga by¢ finansowane wydatki inwestycyjne, o ktérych
decyduja jednostki pomocnicze.

Zgodnie z art. 222 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, maksymalna wysoko$¢
rezerw celowych wynosi nie wiecej jednak niz 5% wydatkéw budzetu gminy®’. Ponadto tylko
wojt moze dokona¢ podziatu kwoty zapisanej w rezerwie celowej na sfinansowanie zadan
(inwestycji) okreslonych przez jednostki pomocnicze (art. 222 ust. 4 ustawy o finansach
publicznych). Nie ulega jednak watpliwosci, ze w tym zakresie najpeilniej mozna bytoby
zaangazowac¢ jednostki pomocnicze w udziat w wykonywaniu budzetu.

Co do udzialu spotecznos$ci lokalnych, ktére nie sa reprezentowane przez jednostki
pomocnicze, to obowiazujace przepisy takich mozliwos$ci nie przewiduja i nalezatoby do nich
odnies¢ si¢ negatywnie. Nalezatoby bowiem uregulowaé cato$¢ problematyki zwiazanej z
takim udzialem, poczynajac od =zasad reprezentacji spotecznosci lokalnej, form
zaangazowania, tworzenia jakiejkolwiek struktury formalnej owej spotecznosci. Byloby to
tworzenie quasi-jednostek pomocniczych. Regulacja bylaby potrzebna zwlaszcza wowczas,
gdyby sama spoteczno$¢ lokalna nie miata 100% pewnosci, jakie cele 1 zadania bylyby do
wykonania w ramach budzetu. Nie ma instytucji referendum dzielnicowego (osiedlowego,
soteckiego itp.), a tym samym pozostawataby jedynie mozliwos$¢ konsultowania wydatkow ze
spotecznoscia lokalna. Bylyby to jednak konsultacje pozbawione wiazacego charakteru dla
organOw gminy lub dysponentow czgsci budzetowych, a nawet dla organow jednostek

pomocniczych.

Dr Kazimierz Bandarzewski

¥ Do tego 5% limitu nie wchodza $rodki zawarte w rezerwie celowej, stanowigce wydatki zwigzane z realizacjg programoéw
finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajgce zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) — art. 222 ust. 2 pkt 2 ustawy o
finansach publicznych.
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