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Streszczenie

Po sze$cioletnim okresie praktykowania przez polskie samorzady instrumentu
budzetu obywatelskiego wylacznie w ramach lokalnie regulowanych procedur
konsultacyjnych w 2018 r. po raz pierwszy weszly w zycie ustawowe podstawy
powyzszego instrumentu partycypacji spolecznej. Uchwalenie ustawowych prze-
piséw dotyczacych budzetu obywatelskiego z jednej strony niejako zalegalizowalo
stosowang dotychczas praktyke samorzadowa, lecz z drugiej strony jednoczesne
wprowadzenie obligatoryjnosci tego budzetu w miastach na prawach powiatu
znieksztalcilo idee partycypacji. W artykule przeprowadzono ocene stosowania
nowych podstaw ustawowych budzetu obywatelskiego w §wietle przepiséw regu-
lujacych planowanie i dokonywanie wydatkéw publicznych, poprzedzajac ja uwagami
dotyczacymi genezy wprowadzania tego instrumentu w innych krajach. Gléwnym
celem artykulu jest dokonanie powyzszej oceny przy zachowaniu réwnowagi
argumentow za i przeciw stosowaniu budzetu obywatelskiego przez polskie sa-
morzady. Rozwazaniom zawartym w artykule towarzyszylo rzadko podejmowane
w literaturze pytanie: jaki jest charakter prawny wydatkéw publicznych dokony-
wanych w ramach budzetu obywatelskiego?
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wydatki na zadania budzetu obywatelskiego, zasada
superficies solo cedit.
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Abstract

After six years of Polish local government authorities practising participatory
budgeting only within the framework of locally regulated consultation procedures,
the year 2018 marked the official establishment of the statutory basis of the instru-
ment in question. The adoption of statutory regulations for participatory budget-
ing has, on the one hand, legitimised the current practices of local government
authorities to some extent, but on the other hand, making participatory budgets
an obligatory instrument in towns and cities with poviat rights has warped the
idea of participation. The article offers an assessment of the application of the new
statutory basis of participatory budgeting in the light of the provisions regulating
the planning and spending of public expenditure, accompanied by remarks on
the origin of adoption of this instrument in other countries. The main aim of the
article is to make the said assessment while maintaining a balance between the
arguments for and against the utility of participatory budgeting from the perspec-
tive of Polish local government authorities. The discussion featured in the article
comes with a question raised thus far quite rarely in the relevant literature: what
is the legal nature of public expenditure spent within the framework of a partici-
patory budget?

Keywords: participatory budget, obligatory participatory budgeting,
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Geneza wprowadzenia budzetu obywatelskiego w Polsce

Analize przepiséw prawa w zakresie planowania i dokonywania wydatkéw publicz-
nych w ramach budzetu obywatelskiego nalezaloby poprzedzi¢ krétka refleksja
nad geneza wprowadzenia powyzszego instrumentu partycypacji spolecznej do
polskiego systemu prawnego. Obserwacja procesu decentralizacji zadan i finanséw
publicznych przeprowadzanego w Polsce poczawszy od transformacji ustrojowej
w 1989 r. sktania do sformulowania spostrzezenia, iz kolejne instrumenty party-
cypacji spolecznej (poczawszy od uchwalenia ustawy o dzialalnosci pozytku
publicznego, poprzez uchwalenie ustawy o funduszu soleckim, a skonczywszy
na ustawowej regulacji budzetu obywatelskiego) stuzyly bardziej uzupelnianiu
dziatalno$ci organéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) niz realnej
partycypacji spolecznej i wdrazaniu idei subsydiarnosci. Nalezaloby bowiem
zada¢ pytanie, dlaczego do tej pory nie przeprowadzono reformy dochodéw j.s.t.
(utrzymujac system dochodéw oparty na ustawie z 2003 r.) czy tez nie przyjeto
kompleksowej regulacji samorzagdowego prawa urzedniczego, lecz niejako w to
miejsce proponowano kolejne instrumenty partycypacji spotecznej. Z pewnoscia
bowiem Zzadnego z tych instrumentéw (nawet funduszu soteckiego) nie mozna uznaé
za tzw. trzecia reforme samorzadowa, ktéra by ten samorzad terytorialny wzmoc-
nila finansowo i dookreslita kompetencyijnie.

Praktyka polskich j.s.t. w tworzeniu budzetéw obywatelskich zapoczatkowana
w 2012 r. nie wywolala kontrowersji zaréwno wsrdéd przedstawicieli nauki prawa
finansowego, jak i organéw orzeczniczych, co wynikato, by¢ moze, z wielkiej roli
samorzadow terytorialnych, jaka odgrywaty w rozwoju kraju zaréwno w wymiarze
spolecznym, jak i infrastrukturalnym. Nalezalo jednak wéwczas zada¢ pytanie,
dlaczego tradycyjna forme partycypacji posredniej (demokracji przedstawicielskiej)
w postaci wybieralnych organéw j.s.t., a takze przyjmowany przez te organy bud-
zet j.s.t. zaczeto uzupelnia¢ o formy bezposrednie? Dlaczego uchwalany przez
rade budzet gminy/powiatu, sam w sobie co do istoty bedacy przeciez budzetem
obywatelskim, zaczal by¢ modyfikowany (udoskonalany) przez wprowadzenie
budzetéw (funduszy) partycypacji bezposredniej?

Znamienne sa przeslanki wprowadzania budzetu partycypacyjnego (dalej:
BO)?w innych krajach, wsr6d ktérych nalezy wymienié: che¢ odzyskania zaufania

2 Budzet obywatelski (civic budget) synonimicznie traktowany jest z budzetem partycypacyjnym
(participatory budget).
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mieszkaficow, che¢ poprawy warunkéw zycia mieszkancéw czy wyréwnywanie
nieréwnosci spolecznych. Takie wlasnie przestanki przy$wiecaly wprowadzaniu
pierwszego na $wiecie budzetu partycypacyjnego w brazylijskim mie$cie Porto
Alegre w 1989 1. Na uwage zasluguje w szczegolnosci przestanka w postaci ,uzys-
kania zaufania mieszkancéw”, gdyz moze ona $wiadczy¢ raczej o politycznych
podstawach instrumentéw partycypacji spolecznej niz o realnych zamiarach
usprawnienia systemu realizacji ustug publicznych §wiadczonych mieszkanicom?.
Jak wskazuje Urszula K. Zawadzka-Pak, we wloskim mie$cie Pieve Emmanuele
(nalezacym do metropolii Mediolanu) budzet partycypacyjny ,zostal wprowadzony
w 2003 1., gdy wybory wygrata nowa centrolewicowa partia, ktéra chciata odzyskac
zaufanie mieszkancéw do organéw wiadz lokalnych miasta. Nowy burmistrz mu-
sial zmierzy¢ sie z glebokim kryzysem zaufania spolecznego i do jego odbudowy
chcial wykorzysta¢ wlasnie budzet partycypacyjny™.

Charakterystyczne sa takze obawy poszczegdlnych panstw przed wprowa-
dzaniem ustawowych podstaw BO. We Wloszech nie przyjeto regulacji ustawowej
budzetu partycypacyjnego, gdyz zdaniem politykéw powodowaloby to usztyw-
nienie i zbiurokratyzowanie tego instrumentu, a poza tym wigzaloby sie z formal-
nym przekazaniem czeéci uprawniei obywatelom. Podobnie w Belgii ze wzgledu
na specyficzng narodowos$ciowa sytuacje, zagrazajaca niekiedy nierozerwalnosci
panstwa, budzet partycypacyjny, tak jak i referendum, maja charakter niewigzacych
konsultacji. Ponadto znamienny jest rowniez fakt, iz w niektérych krajach budzet
obywatelski nie powstawal z oddolnej inicjatywy obywateli lub samych samorzadéw
lokalnych, lecz z inicjatywy odgérnej: zwigzkéw zawodowych (np. w Argentynie),
partii politycznych (np. w Brazylii), ruchu spolecznego przeksztalconego w koali-
cje wyborcza (np. Wiochy) czy nawet Banku Swiatowego (np. w Kenii i Indonezji)’.

Niewatpliwie instrumenty partycypacji spolecznej, takie jak budzet obywatel-
ski czy fundusz sotecki, posiadaja swoje pozytywne cechy, wsréd ktérych wymienic
mozna nie tylko aktywizacje lokalnych spolecznosci, ale przede wszystkim ko-
nieczno$¢ nawigzywania dialogu urzednikéw z mieszkaficami. Podobnie jednak
jak koncepcje nowego zarzadzania w administracji (takie jak New Public Management
lub Local Governance) po latach praktykowania okazywaly sie by¢ nieefektywne®,
tak w odniesieniu do omawianej formy partycypacji spotecznej zauwaza sie jej

3 Podobnie: C. Kowanda, Bierzcie i dzielcie, ,Polityka” 2014, 14, s. 46.

4 UK. Zawadzka-Pak, Ochrona dobra wspdlnego poprzez budzet partycypacyjny (obywatelski). Studium
aksjologiczno-prawne, Biatystok 2019, s. 139.

5 Ibidem, s. 130-163.

6 Zob. G. Stoker, Transforming Local Governance: from Thatcherism to New Labour, London 2004,
s. 154-156. Podobnie: L. Rajca, Reformy samorzqdu terytorialnego w Anglii w latach 1997-2010, Torun
2012, s. 272-282.
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wady”. Wéréd wad budzetu obywatelskiego wymienia sie m.in.: brak zaintereso-
wania mieszkafncéw, nadmierna koncentracje na realizacji drobnych projektéw
infrastrukturalnych, zglaszanie projektéw w ramach BO wywotujacych sprzeciw
wsrdd lokalnej spotecznosci, brak zaufania do samego procesu weryfikacji zgta-
szanych projektéw oraz glosowania nad nimi, a takze przypadki wykonania przez
gmine projektu niezgodnie z jego zgloszona wersja®. Ponadto wskazuje sie, ze in-
strumenty te nie nadaja sie do finansowania inwestycji wieloletnich’, co zostanie
zweryfikowane w dalszej czesci artykutu.

Kwalifikowane wejscie w zycie przepisow ustawowych

Wprowadzenie ustawowych podstaw funkcjonowania budzetu obywatelskiego
w Polsce nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia konstytucyjnej zasady lega-
lizmu (art. 7 Konstytucji RP). Dotychczas bowiem organy wladzy samorzadowej,
praktykujac budzet obywatelskil®, poczynajac od pierwszego takiego budzetu wpro-
wadzonego w Sopocie w 2012 r., dzialaly wylacznie na podstawie ogoélnego prze-
pisu o konsultacjach spotecznych. Przyjmujac zgodnie z zaleceniami doktryny, iz
praktycznie wydatkowanie jakiejkolwiek kwoty pienieznej pochodzacej z dochodéw
gminnych mozna uznac za ,sprawe wazng”!!, samorzady gminne (gléwnie gmin
miejskich oraz wszystkich miast na prawach powiatu) praktykowaty BO na pod-
stawie art. 5a ust. 1-2 u.s.g.!? oraz ogolnego zadania wlasnego gminy okreslonego

7 O niepowodzeniach koncepcji demokracji partycypacyjnej w Wielkiej Brytanii zob.: L. Rajca,
Local governance a partycypacja obywateli, [w:] J. Wojnicki (red.), Europejskie modele samorzqdu teryto-
rialnego. Stan obecny i perspektywy, Warszawa 2014, s. 123-145.

8 Por.: Ewaluacja procesu wdrazania budzetu obywatelskiego w Krakowie w 2016 r. Raport koricowy, Zalacznik
4, Miejskie Centrum Dialogu, Krakéw 2016, s. 24-31, https://www.bip.krakow.pl/?dok_id=73898
(dostep: 15.10.2020).

9 K. Czarnecki, Udziat mieszkaricow w ustalaniu wydatkéw budzetu gminy w ramach tzw. budzetu party-
cypacyjnego (na przyktadzie Torunia w latach 2013-2014), ,Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu”
2014, 2, 5. 129.

10 W 2018 r. na 314 powiatéw BO praktykowalo 5 powiatéw, zas na 16 samorzadéw wojewddztw
— praktykowatlo go 8. Instrument ten w ogodle nie byt wykorzystywany w gminach wiejskich
(z racji mozliwoéci wyodrebniania tam funduszy soleckich). W najwiekszym wymiarze za$ prak-
tykowany byl w gminach miejskich (na 302 - 207 posiadato BO), a takze przez wszystkie miasta
na prawach powiatu (66). Na podstawie: U.K. Zawadzka-Pak, op. cit., s. 103.

11 Zob.: D.J. Koéciuk, J.E. Kulikowska-Kulesza, UK. Zawadzka-Pak, E. Lotko, Budzet partycypacyjny
jako instrument wspierania realizacji lokalnych zadar publicznych — analiza administracyjno-finansowa
miast wojewddzkich, [w:] B. Dolnicki (red.), Sposoby realizacji zadari publicznych, Warszawa 2017,
s. 353-354.

12 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2019 1., poz. 506 z p6zn. zm.), dalej:
u.s.g. Podobne przepisy o konsultacjach spotecznych znajduja sie w art. 3d ust. 1-2 ustawy
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wart. 7 ust. 1 pkt 17 u.s.g. — ,wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym
tworzenia warunkéw do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania
programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej”.

Z dniem 31.01.2018 r. na wszystkich stopniach samorzadu terytorialnego budzet
obywatelski uzyskal bezposrednie podstawy ustawowe, przy czym art. 15 ustawy
nowelizujacej'® stanowi, iz nowe regulacje ustawowe ,stosuje sie do kadencji orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego nastepujacych po kadencji, w czasie ktérej
niniejsza ustawa weszla w zycie”. Brzmienie powyzszego przepisu temporalnego,
jakkolwiek do$¢ rzadko stosowane przez ustawodawce'*, wydaje sie jasno wska-
zywa(, iz wszystkie nowe ustawowe przepisy dotyczace BO (art. 5a ust. 3-7 u.s.g.,
art. 3d ust. 3—6 u.s.p. iart. 10a ust. 3—6 u.s.w.) adresowane sa do kolejnych kadencji
organdéw j.s.t. nastepujacych po kadencji 2014-2018.

Nalezy jednak podkresdli¢, iz z dniem wejécia w zycie nowych przepisow usta-
wowych rozpoczal sie niejako okres zawieszenia w podejmowaniu dziatan, ktére
bylyby sprzeczne z tymi przepisami, az do momentu ,uprawomocnienia sie”
podstawy dziatania nowych organéw!>. W sytuacji zastosowania przez ustawodawce
kwalifikowanego wejscia w zycie nowych przepiséw podmioty stosujace prawo
nie moga nowych obowiazujacych juz przepiséw ,nie zauwazac”, co oznacza, ze
nie powinny podejmowac dzialah sprzecznych z owymi nowymi przepisami.

Obligatoryjny charakter budzetu obywatelskiego
w miastach na prawach powiatu

Historia budzetéw obywatelskich w innych krajach dowodzi, iz nadawanie in-
strumentom partycypacji spolecznej charakteru obligatoryjnego nie prowadzi do

25.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2018 r., poz. 995 z p6zn. zm.), dalej: u.s.p. oraz
w art. 10a ust. 1-2 ustawy z 5.06.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2018 r., poz. 913
z pézn. zm.), dalej: u.s.w.

13 Ustawa z 11.01.2018 r. 0 zmianie niektérych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie
wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych (Dz.U. poz. 130
z pézn. zm.), dalej: ustawa nowelizujaca.

14 Przykladem analogicznego przepisu temporalnego jest przepis art. 2 ustawy z dnia 7.05.2009 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 114, poz. 946), ktéry stanowil, iz doda-
wany ww. ustawa nowy ust. 3 art. 99 Konstytucji ,ma zastosowanie do kadencji Sejmu i Senatu
nastepujacych po kadencji, w czasie ktérej ustawa weszla w zycie”.

15 Odmiennie zob.: wyrok WSA w Opolu z 6.06.2019 r., II SA/Op 118/19, a takze wyrok NSA
z27.07.2017 r., I OSK 2915/15, w ktérym Sad, rozpatrujac kwalifikowane wejscie w zycie noweli-
zacji z 2014 r. (dotyczacej gospodarki odpadowej), stwierdzil, ze wobec ustanowienia 12-miesiecz-
nego okresu przej$ciowego nie ma podstaw do uznania, ze gmina nie moze zmienia¢ w okresie
przejsciowym uchwat wydanych pod rzadami dawnego prawa.
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ich rozpowszechnienia, a nawet moze spowodowac wypaczenie idei partycypacji.
Przeciwko wprowadzeniu obligatoryjnosci przemawiaja niepowodzenia budzetéw
partycypacyjnych w innych krajach lub nawet wycofanie si¢ z tego instrumentu
w jego ojczyZnie (Brazylii) po niemal 30 latach jego stosowania. Z drugiej jednak
strony istnieja kraje (np. Dominikana), w ktérych budzet partycypacyjny ma charak-
ter obligatoryjny na poziomie gmin, a takze posiada odrebna regulacje ustawowa.

Obligatoryjnos$¢ budzetu obywatelskiego w miastach na prawach powiatu
w omawianej nowelizacji okazala sie by¢ najbardziej zaskakujacym elementem.
Eksperci budzetu obywatelskiego podkreslaja bowiem, ze ,dla procesu budzeto-
wania partycypacyjnego istotne znaczenie ma kondycja finanséw publicznych
(-..)- Dyspozycyjnosc¢ zasobéw finansowych jest kluczowa, bowiem trudno pogodzic¢
cel i istote budzetowania partycypacyjnego i jednoczeénie konieczno$¢ uzasad-
nionych cie¢ w wydatkach publicznych. (...) Sytuacji takiej raczej nie przewidziano
w nowych regulacjach prawnych w Polsce, wymuszajac na miastach na prawach
powiatu obowiazek posiadania BP”1. Jest to stuszna uwaga, uzasadniajaca postu-
lat przyszlej korekty przepiséw ustawowych BO, ktéra by owa obligatoryjnos¢
uzaleznila np. od okreslonej wysokosci zadluzenia danego miasta.

Zgodnie z art. 5a ust. 314 u.s.g., budzet obywatelski jest szczeg6lng forma kon-
sultacji spotecznych, w ramach ktérych mieszkancy w bezposrednim glosowaniu
decyduja corocznie o czesci wydatkéw budzetu gminy. Powyzsze zaliczenie BO
przez ustawodawce do form konsultacji spolecznych oznacza, ze jego ,obowigzkowe
utworzenie” w miastach na prawach powiatu, o ktérym mowa w art. 5a ust. 5
u.s.g., nalezy rozumiec jako obowigzkowe konsultacje spoleczne, ktére corocznie
musza by¢ przeprowadzane przez organy miasta na prawach powiatu. W sytuacji
wiec, gdy w ramach zainicjowanej przez organy miasta na prawach powiatu pro-
cedury BO nie zostaly zgloszone zadne projekty albo projekty zgloszone nie spel-
nialy wymogoéw i nie mogty by¢ poddane pod glosowanie lub w sytuacji zaistnie-
nia innych nadzwyczajnych okolicznosci, ktére miaty negatywny wplyw na wynik
konsultacji — zaplanowanie zadan BO w wydatkach budzetu tego miasta nie byloby
mozliwe. Obowigzek ujecia tych zadan w planie wydatkéw budzetu miasta na
prawach powiatu ma wiec charakter warunkowy, za$ jego spelnienie zalezy $cisle
od wyniku przeprowadzonych wczeéniej obligatoryjnych konsultacji spotecznych.
Okolicznosci te powinny by¢ ustalane i brane pod uwage zaréwno przez skilad
orzekajacy regionalnej izby obrachunkowej (dalej: RIO), ktéry opiniuje projekt

16 A.Sobol, A. Rzenca, Ekspertyza dotyczgca budzetéw obywatelskich w innych paristwach, [w:] Informacja
o wynikach kontroli. Funkcjonowanie budzetdw partycypacyjnych (obywatelskich), Najwyzsza Izba Kon-
troli. Delegatura w Gdansku, Nr ewid. 20/2019/P/18/064/LGD, Gdansk 2019, s. 97, https:/www.
nik.gov.pl/kontrole/P/18/064/ (dostep: 15.10.2020).
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uchwaly budzetowej, jak i kolegium RIO, ktére rozstrzyga o zgodnosci z prawem
podjetej uchwaly budzetowej. Okolicznos$ci powyzsze powinny by¢ takze wyjas-
nione przez prezydenta miasta w raporcie o stanie gminy sktadanym radzie na
podstawie art. 28aa u.s.g.

Uchwata rady/sejmiku w sprawie budzetu obywatelskiego

Dotychczasowa praktyka w zakresie tworzenia budzetéw obywatelskich przez pol-
skie samorzady wzbudzala wiele watpliwo$ci wéréd mieszkancéw, stad w piSmien-
nictwie pojawialy sie postulaty uregulowania tej instytucji w przepisach rangi
ustawowej. W szczegolnosci wskazywano na potrzebe uregulowania praw uczest-
nikéw procedury, obowigzkéw organéw gminy, gwarancji jawnosci i rzetelnosci
tworzenia budzetéw partycypacyjnych!”. W poprzednim stanie prawnym istniaty
przypadki, ze decyzje w sprawie utworzenia BO podejmowat organ wykonawczy
j-s.t., przeprowadzajac konsultacje oraz procedure wyboru projektéw na podstawie
wlasnego zarzadzenia (uchwaly), nawet nie zglaszajac tego aktu do publikacji w dzien-
niku urzedowym wojewédztwa, przyjmujac, ze nie jest on aktem prawa miejsco-
wego'®. Obecnie to organ stanowiacy j.s.t. decyduje o utworzeniu BO w momencie
podejmowania uchwaty w sprawie wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt bud-
zetu obywatelskiego (dalej: uchwata w sprawie BO) na podstawie delegacji z art. 5a
ust. 7 u.s.g., art. 3d ust. 6 u.s.p., art. 10a ust. 6 u.s.w., przy czym, jak juz wspomniano,
w miastach na prawach powiatu uchwala ta ma charakter obligatoryjny.
Uchwaly w sprawie BO, w zwiazku z uznaniem tego instrumentu za forme
przeprowadzania konsultacji, podlegaja nadzorowi sprawowanemu przez wojewode.
Biorac pod uwage charakter norm konsultacyjnych, wskazanie na ten wtasnie
organ nadzoru w zakresie ww. uchwatl wydaje sie by¢ w pelni uzasadnione, stad
tez w wiekszosci wojewddztw to wojewodowie rozstrzygaja o ich waznosci lub
niewaznosci. Jedynie w wojewddztwie mazowieckim nadzér nad tymi uchwatami
sprawuje Kolegium RIO w Warszawie'. W rozstrzygnieciach nadzorczych pod-
jetych w 2019 r. wobec uchwat w sprawie BO wskazywane byty liczne naruszenia

17 D. Szescilo, Uwarunkowania prawne budzetu partycypacyjnego w Polsce, ,Finanse Komunalne” 2012,
12,s.23.

18 Zob. odmiennie: wyrok WSA we Wroctawiu z 29.04.2011 r., IIT SA/Wr 20/11; wyrok WSA w Gliwi-
cachz14.01.2014 r., 1SA/G1 1291/13; wyrok WSA w Gliwicach z 8.03.2016 ., IV SA/G11129/15. Por.
R. Marchaj, Charakter prawny uchwaty rady gminy w sprawie budzetu obywatelskiego, ,Samorzad Tery-
torialny” 2017, 11, s. 12-14.

19 Zob. np. uchwate Nr 5.77.2019 Kolegium RIO w Warszawie z 19.02.2019 1. (Dz.Urz.Woj.Maz. z 2019,
poz. 5983).
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prawa dotyczace np.: sposobu okreélenia wymaganej liczby podpiséw mieszkan-
cOw popierajacych projekt?’, zapewnienia réwnosci i bezposrednio$ci glosowania
nad projektami?, podawania niepotrzebnych danych osobowych przez mieszkarca
glosujacego na projekt??, trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu
do glosowania®.

Uchwatly w sprawie BO niejednokrotnie zawieraja takze postanowienia powia-
zane z procedurg uchwalania budzetu gminy. Przykladowo postanawiaja, iz opu-
blikowanie listy zadan przyjetych do realizacji nastapi po przyjeciu budzetu miasta
na kolejny rok budzetowy?, a wiec z pominieciem ustawowego wymogu ujmowa-
nia tej listy w uchwale budzetowej.

Planowanie zadan budzetu obywatelskiego
w uchwale budzetowej j.s.t.

Zaréwno w przypadku obligatoryjnego BO w miastach na prawach powiatu, jak
iw przypadku fakultatywnego BO w pozostatych gminach oraz powiatach i woje-
wodztwach, ustawodawca po raz pierwszy zdefiniowal ten budzet, a takze zwiek-
szyl range prawna zadan wybieranych w jego ramach. W nowej regulacji art. 5a
ust. 4 u.s.g. stwierdza bowiem: ,W ramach budzetu obywatelskiego mieszkaficy
w bezposrednim glosowaniu decydujg corocznie o czesci wydatkéw budzetu gminy.
Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione w uch-
wale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budze-
towej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ra-
mach budzetu obywatelskiego” (adekwatny przepis zawieraja art. 3d ust. 4 u.s.p.,
art. 10a ust. 4 u.s.w.). Pomimo dos¢ ogdélnego brzmienia powyzszej regulacji nalezy
ja uznac za przelomowa w kwestii umiejscowienia BO w procedurze budzetowe;j.

20 Rozstrzygnigcie Nadzorcze Nr NP.I1.4131.1.279.2019 Wojewody Slaskiego z30.03.2019 1. (Dz.Urz.
Woj.Slask. z 2019 1., poz. 3526), wyrok WSA w Gliwicach z 21.01.2020 r., ITI SA/GI 944/19.

21 Rozstrzygniecie Nadzorcze Nr NPI1.4131.1.303.2019 Wojewody Slaskiego z 17.05.2019 1. (Dz.Urz.
Woj.Slask. z 2019 ., poz. 3825), postanowienie WSA w Gliwicach z 15.01.2020 r., ITI SA/G1 938/19.

22 Rozstrzygniecie Nadzorcze Nr NPI1.4131.1.570.2019 Wojewody Slaskiego z 9.08.2019 1. (Dz.Urz.
Woj.Slask. z 2019 r., poz. 5577).

23 Uchwata Nr 5.77.2019 Kolegium RIO w Warszawie z 19.02.2019 r. (Dz.Urz.Woj.Maz. z 2019., poz.
5983). Por.: wyrok WSA w Olszynie z 7.05.2019 r., I SAB/OI1 14/19, w ktérym Sad odrzucit skarge
mieszkanca na bezczynnos¢ organu administracji (Prezydenta Miasta) w zakresie odpowiedzi
na pismo kwestionujace wybdr projektu BO —-budowy drogi, ktéra ,nie stuzy mieszkaficom osiedla,
lecz stanowi dojazd wylacznie do prywatnych dziatek”.

24 Zob. uchwale Nr XIV/161/2019 Rady Miejskiej w Czeladzi z 16.09.2019 r. w sprawie utworzenia
Budzetu Obywatelskiego w Miescie Czeladz (Dz.Urz.Woj.Slask. z 2019 r., poz. 6341).
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Regulacja ta przyznaje szczegdlna role radzie/sejmikowi w uchwalaniu zadan BO
oraz wydatkow na te zadania, ktéra powinna by¢ juz bezwzglednie przestrzegana
przy uchwalaniu budzetéw j.s.t. na 2020 rok i lata nastepne. Jednakze wobec
ogolnego charakteru powyzszej regulacji przy analizie uchwaly budzetowej j.s.t.
na 2020 rok (a takze na lata nastepne) organy nadzoru musza rozstrzygnac naste-
pujace dwa dylematy:

1) Jaki sposoéb ,uwzglednienia w uchwale budzetowej” zadafi wybranych
w ramach BO moze by¢ uznany za dopuszczalny prawnie? Skoro ustawodawca
zastosowal zwrot ,uwzglednione w uchwale budzetowej” (a nie np. tylko
»~uwzglednione w wydatkach budZetu miasta”), oznacza to, iz wydatki i zada-
nia wybrane w ramach BO powinny by¢ wyodrebnione w formie zalacznika
do uchwaty budzetowej (z podana kwota, nazwa zadania i podziatka kla-
syfikacji budzetowej wydatku)?>. Obok tak sporzadzonego zalacznika (zesta-
wienia) rada moze przewidzie¢ okreslona kwote na rezerwe celowa na
dofinansowanie zadan realizowanych w ramach BO, ktéra jednak, poczaw-
szy od 2020 r., bedzie dopuszczalna wylgcznie pod warunkiem zastosowa-
nia sie przez rade w pierwszej kolejnosci do powyzszego wymogu uwzgled-
nienia w uchwale budzetowej zadanh wybranych w ramach BO. Sama
rezerwa celowa na zadania realizowane w ramach BO (ktéra dos¢ czesto
byla tworzona w budzetach gmin) nie moze by¢ juz bowiem uznana za spel-
nienie wymogu ,uwzglednienia” tych zadan w uchwale budzetowej;

2) Jak oceni¢ ,istotny stopien” zmian zadan wybranych w ramach BO doko-
nanych przez rade w toku prac nad projektem uchwaly budzetowej, jesli
do takich zmian dojdzie? Zgodnie z nowq zasada, rada moze wprowadzac
okreélone zmiany w zadaniach BO pod warunkiem, Ze zmiany te nie beda
mialy charakteru istotnego. Jak wskazuje sie w literaturze, zmiany dokony-
wane w projekcie uchwaty budzetowej przez rade/sejmik ,nie moga prowa-
dzi¢ do tego, ze niemozliwe okaze sie zrealizowanie celu przewidzianego
w wynikach budzetu obywatelskiego w skali, ktéra z nich wynika”2®.

Nalezy podkresli¢, iz przytoczona wyzej regulacja wyraZnie wskazuje, iz owo
uwzglednianie zadafn BO w uchwale budzetowej powinno mie¢ miejsce w pro-
cesie prac rady nad projektem uchwaly budZetowej. Potwierdza to zdanie zawarte

25 O roli zalacznikéw do uchwaly budzetowej j.s.t. (na przykladzie tzw. zalgcznika dotacyjnego)
zob. szerzej: A. Ostrowska, Samorzgdowe prawo dotacyjne. Dotacje jako wydatki jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2018, s. 247-249.

26 5. Gajewski, Ustawy samorzgdowe. Nowe instytucje. Analiza z przyktadami i wzorami dokumentdw,
Warszawa 2018, s. 24.
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W ww. przepisie twierdzace, iz ,rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty
budzetowej nie moze usuwac lub zmieniaé w stopniu istotnym zadah wybranych
w ramach budzetu obywatelskiego”. Oznacza to, Ze do dnia sesji budzetowej cala
procedura wybierania zadan w ramach BO (facznie z etapem odwolawczym)
powinna by¢ zakonczona, co w przypadku budzetéw na 2020 rok i lata nastepne
nie powinno juz wywolywacé probleméw czasowych.

Ustawowy limit wysokosci budzetu obywatelskiego
w miastach na prawach powiatu

Poza wyzej wymienionymi dylematami dodatkowym zadaniem stojacym przed
organem nadzoru jest badanie poprawnosci wysokosci BO w miastach na prawach
powiatu, ktéry zgodnie z art. 5a ust. 5 u.s.g., ma wynosi¢ co najmniej 0,5% wydat-
kéw gminy zawartych w ostatnim przedlozonym sprawozdaniu z wykonania
budzetu. Badanie przestrzegania wyzej wymienionego limitu stanie sie proble-
matyczne w sytuacji, gdy taczna kwota BO wykazana w uchwale budzetowej mia-
sta na prawach powiatu okaze sie by¢ nizsza od powyzszego limitu. Wéwczas w uza-
sadnieniu do projektu uchwatly budzetowej powinno znalez¢ sie wyjasnienie tej
okolicznosci z podaniem przyczyny mniejszej wysokosci BO od tej wymaganej
przez ustawe (np. z powodu wplyniecia mniejszej liczby projektéw lub odrzucenia
duzej liczby projektéw niespelniajacych wymogéw). Organ nadzoru powinien
takiego wyjasnienia wymagac na etapie badania projektu uchwaty budzetowej oraz,
bez watpienia, o okolicznosci tej wlasciwy sklad orzekajacy powinien wspomnieé
w opinii w sprawie projektu uchwatly budzetowej wydawanej na podstawie art. 13
pkt 3 ustawy o RIO%. Nalezy stwierdzi¢, ze ustawowy limit wysokosci BO jest
bezwzglednie obowigzujacy na etapie oglaszania naboru projektéw w ramach BO
i wydzielaniu puli srodkéw budzZetowych na ten cel. Natomiast na etapie podej-
mowania uchwaly budzetowej limit ten staje sie¢ wzglednie obowiazujacy, gdyz
jego ostateczne spelnienie jest zalezne od aktywnosci jego mieszkancow.
Uwzgledniajac powyzsze, nie mozna uznac za stuszne stanowisko organu
nadzoru kwestionujace postanowienie uchwaly w sprawie BO ustanawiajace
obowigzek organu wykonawczego podawania planowanej wysokosci srodkéw BO
na stronie biuletynu informacji publicznej gminy. Zdaniem Kolegium RIO w War-
szawie ,do kompetencji rady nalezy wskazanie wartosci wydatkéw wyrazonejw %,
jaka gmina bedzie corocznie przeznaczac na budzet obywatelski. (...) kompetencja

27 Ustawa z 7.10.1992 . o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z 2016 1., poz. 561 z p6zn. zm.).
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ta nie moze by¢ scedowana na organ wykonawczy”?. Ze stanowiskiem tym trudno
si¢ zgodzi¢, gdyz przepisy delegacyjne art. 5a ust. 7 u.s.g., art. 3d ust. 6 u.s.p., art. 10a
ust. 6 u.s.w. nie formuluja powyzszej kompetencji rady.

Dokonywanie wydatkéw na zadania wybrane
w ramach budzetu obywatelskiego

Na charakter wydatkéw budzetowych dokonywanych w ramach budzetu obywa-
telskiego wskazuja nowe zasady okreslone w art. 5a ust. 4 u.s.g., art. 3d ust. 4 u.s.p.,
art. 10a ust. 4 u.s.w. Jedna z nich stanowi, iz zadania wybrane w ramach budzetu
obywatelskiego sa uwzgledniane w uchwale budzetowej. Ustawodawca zwiekszyl
role rady/sejmiku w procedurze uchwalania zadah wybranych w ramach BO i wy-
datkéw na nie przeznaczanych prawdopodobnie z powodu wspomnianej wczesniej
kontrowersyjnosci niektorych z nich, a takze wzrostu wysokosci tych wydatkéw?’.
To wlasénie organ stanowiacy j.s.t. jest wiec obecnie ostateczna ,instancjg” akcep-
tujaca zadania BO, ktéra w trakcie sesji budzetowej powinna posiadaé ich wykaz
wraz z kwotami wydatkéw. Nastepnie organ ten musi uchwali¢ powyzszy wykaz
bez dokonywania w nim zmian lub moze w nim dokona¢ pewnych zmian niema-
jacych istotnego charakteru. Niekonsekwencje ustawodawcy w zakresie zwieksze-
nia roli organu stanowigcego w procedurze uchwalania zadan wybranych w ramach
BO mozna jednak wskaza¢ w odniesieniu do wprowadzonego zakazu usuwania
tych zadan. Kldci sie to z funkcja kontrolna tego organu oraz jego kompetencja do
dokonywania zmian w projekcie uchwaly budzetowej okreslong w art. 240 ust. 2
u.f.p. Zakaz ten z drugiej strony podkresla wage procedury wylaniania zdath BO
oraz jest przejawem ,uszanowania” glosu obywateli w procesie wyboru celu prze-
znaczenia cze$ci wydatkéw publicznych®.

Nalezy przyznac, iz w przeciwienistwie do poprzednio obowigzujacego stanu
prawnego, kiedy to pelnie wladztwa wydatkowego w zakresie budzetu obywa-
telskiego posiadal organ wykonawczy j.s.t., w obecnie obowigzujacym stanie
prawnym organ ten te pelnie wladztwa niejako utracil i jest zobowigzany w tym
zakresie wspolpracowaé z organem stanowigcym, uznajac jego uprawnienia w za-

28 Uchwata Nr 19.263.2019 Kolegium RIO w Warszawie z 3.09.2019 r. (Dz.Urz.Woj.Maz. z 2019 r,
poz. 12781).

2 Wartos¢ srodkow przeznaczanych na BO w 2018 r. wynosita np.: w Warszawie 61 mln zl, w Lodzi
40 mln zt, we Wroclawiu 25 mln z}, http://urbnews.pl/budzety-obywatelskie-2018/ (dostep:
12.06.2020).

30 Por.: D. Rybinska, Instytucja budzetu obywatelskiego jako narzedzia rozwoju samorzqdu lokalnego, ,Finanse
i Prawo Finansowe” 2018, 17, s. 52.
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kresie uchwalania wydatkéw na zadania BO oraz dokonywania zmian w tych wy-
datkach. Urzeczywistnienie zwiekszonej roli rady/sejmiku w obecnej procedurze
uchwalania zadafi BO wymaga jednak odpowiedniej (idacej w tym kierunku)
interpretacji przepisow w zakresie nastepujacych zagadnien:

D

2)

tworzenia w budzecie j.s.t. rezerwy celowej na zadania wybrane w ramach
BO - Utworzenie rezerwy celowej na zadania realizowane w ramach BO,
w Swietle nowych przepiséw ustawowych, nie moze by¢ uznane za spetnie-
nie wymogu ,uwzglednienia” tych zadafh w uchwale budzetowej. Dopusz-
czenie uchwalenia rezerwy celowej na zadania wybrane w ramach BO nale-
zaloby uzna¢ za interpretacje contra legem, zakladajaca, ze nowe przepisy
ustawowe nie przyniosly zadnych zmian w tym zakresie. Ustalona w budzecie
j-s.t. rezerwa celowa na zadania wybrane w ramach BO bez uwzgledniania
wykazu tych zadan i wydatkéw planowanych na ich realizacje w uchwale
budzetowej powinna by¢ uniewazniona przez organ nadzoru z powodu
istotnego naruszenia art. 5a ust. 4 u.s.g. w zw. z art. 22 ust. 2 pkt 1 u.f.p.3}
zmniejszania lub zwigkszania wydatkéw na zadania BO w trakcie roku bud-
zetowego — Zmiana kwoty wydatku na zadanie wybrane w ramach BO
jest czesta koniecznoscia wystepujaca w praktyce samorzadowej. Moze ona
wywolaé sprzeciw projektodawcéw lub mieszkancéw glosujacych na dany
projekt, jednakze w Swietle przepiséw u.s.g.iu.f.p. nalezy ja uznac za dopusz-
czalna. Przepisy te bowiem nie reguluja kwestii charakteru oraz dokonywa-
nia wydatkéw na realizacje zadati BO. Upowaznienie ustawowe dla uchwaty
w sprawie BO (art. 5a ust. 7 u.s.g., art. 3d ust. 6 u.s.p., art. 10a ust. 6 u.s.w.)
nie formuluje nawet delegacji do uregulowania powyzszej kwestii przez
organ stanowigcy. Organy nadzoru (wojewodowie) oraz sady administra-
cyjne wskazuja, ze ,kwestie dotyczace niewykorzystanych srodkéw finan-
sowych na zrealizowanym projekcie, modyfikacji projektu w trakcie jego
realizacji, czy tez nierozdysponowanych srodkéw nie dotyczg wymagan,
jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego (...), a wiec nie
posiadaja umocowania w delegacji ustawowej”*2. Wobec braku uregulowa-

31

32

Z calg pewnoscig takze nie jest juz mozliwe dokonywanie wydatkéw na zadania BO w ramach
rezerwy ogélnej budzetu j.s.t., co do ktérej swoboda dysponowania (polaczona z samodzielnoscia
wyznaczania celéw przeznaczenia wydatku) organu wykonawczego jest jeszcze wieksza niz w przy-
padku rezerwy celowej. W doktrynie dopuszcza sie jednak kreowanie nowych wydatkéw (zadan)
inwestycyjnych przez organ wykonawczy j.s.t. w ramach rezerw budzetowych. Zob. M. Tyniewicki,
Funkcjonowanie rezerw w budzecie jednostki samorzqdu terytorialnego — wybrane problemy praktyczne,
~Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, 8, s. 29-35.

Postanowienie WSA w Gliwicach z 15.01.2020 r., IIT SA/GI1 938/19. Jakkolwiek w niektérych
uchwatach w sprawie BO wystepuja przepisy regulujace zasady ,przesuwania” srodkéw miedzy
zadaniami BO, a nawet wyodrebniania w ogdlnej puli Srodkéw BO tzw. rezerwy, ktéra dysponuje
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nia ustawowego mozliwosci dokonywania zmian kwot wydatkéw na zadania
wybrane w ramach BO w trakcie roku budzetowego?® nalezy przyjac, iz
wydatki te podlegaja takim samym zasadom, jakie obowigzuja przy doko-
nywaniu pozostalych wydatkéw budzetowych j.s.t. Organ wykonawczy,
realizujac zadania wybrane w ramach BO, powinien wiec przestrzegac
zasad gospodarki finansowej okreslonych w art. 254 u.f.p., natomiast
w zakresie dokonywania zmian kwot wydatkéw na te zadania powinien
dziata¢ na podstawie norm art. 257 u.f.p. oraz w ramach upowaznieni udzie-
lonych mu przez organ stanowiacy na podstawie art. 258 u.f.p. Zmiana
kwoty wydatku lub nawet rezygnacja z realizacji projektu BO w trakcie
roku budzetowego przez organ wykonawczy j.s.t. jest dopuszczalna praw-
nie, gdyz to wlasnie ten organ wykonuje budzeti w tym zakresie jest ogra-
niczony jedynie zasadami u.f.p. i upowaznieniami udzielonymi mu przez
organ stanowiacy na podstawie art. 258 u.f.p. Okoliczno$ci powyzsze moga
by¢ jedynie negatywnie ocenione przez radnych przy udzielaniu organowi
wykonawczemu wotum zaufania, gdyz zgodnie z art. 28aa ust. 2 u.s.g.
raport o stanie gminy obejmuje m.in. podsumowanie realizacji budzetu
obywatelskiego. Potrzeba dokonania zmian w wydatkach na BO (lub nawet
rezygnacji z czesci z nich) ujawnia sie w okresie epidemii COVID-19, kiedy
to niektoére projekty o charakterze spotecznym okazuja sie by¢ niemozliwe
do zrealizowania. Organ wykonawczy j.s.t. posiada nawet odrebne upo-
waznienie w ustawie ,covidowej” do dokonania zmian w planie dochodéw
iwydatkéw budzetu j.a.t, w tym dokonania przeniesieti wydatkéw miedzy
dzialami klasyfikacji budzetowej4;

3) uchwalania zadah BO o charakterze wieloletnim — Dopuszczanie mozli-
woéci uchwalania zadan BO o charakterze wieloletnim co do zasady byloby
sprzeczne z rocznym charakterem tego budzetu, ktéry jest wyrazony wprost

tzw. Rada Budzetu Obywatelskiego. Zob. § 29 Zalacznika Nr 1 do uchwaty Nr 216/XX/20 Rady
Miejskiej w Lomzy z22.01.2020 r. w sprawie Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Miasta Lomza
(Dz.Urz.Woj.Podl, poz. 649), dalej: uchwata Nr 216/XX/20 Rady Miejskiej w Lomzy.

3 Konieczno$¢ wypelnienia powyzszej luki prawnej nie zostala jednak wymieniona wéréd postu-
latow de lege ferenda sformutowanych przez NIK w: Informacji o wynikach kontroli. Funkcjonowanie
budzetow partycypacyjnych (obywatelskich), Nr ewid. 20/2019/P/18/064/LGD, Najwyzsza Izba Kontroli,
Delegatura w Gdansku, Gdansk 2019, s. 70-98, https:/www.nik.gov.pl/aktualnosci/budzety-
-partycypacyjne.html (dostep: 15.10.2020). Jakkolwiek w ww. Informacji NIK wskazuje na trud-
nosci zwigzane z realizacja projektéw BO tj.: brak ofert w oglaszanych przetargach, wyzsze
wartoéci ofert wykonawcéw od §rodkéw finansowych okreslonych we wnioskach, zmiany cen
rynkowych pomiedzy rokiem szacowania kosztéw, a rokiem realizacji zadania.

34 Art. 15zn pkt 1 ustawy z 2.03.2020 1. 0 szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 z p6zn. zm.).
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w art. 5a ust. 4 u.s.g., stanowiacym, iz ,w ramach budzetu obywatelskiego
mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja corocznie o czesci wydat-
kéw budzetu gminy”. Czy jednak z powyzszej normy wynika zasada rocz-
nego charakteru samych wydatkéw przeznaczanych na zadania BO czy tez
tylko zasada corocznego przeprowadzania glosowania mieszkancéw w spra-
wie przeznaczenia cze$ci wydatkéw na okreslone zadania? Nie mozna
z powyzszej normy (bedacej definicja budzetu obywatelskiego) wywodzi¢
bezwzglednego zakazu planowania i dokonywania wydatkéw na wielo-
letnie zadania (projekty) budzetu obywatelskiego. W tym przypadku jed-
nak podstawa do przyjmowania takiego wieloletniego zadania oraz pod-
dawania go pod glosowanie powinna znajdowac sie w uchwale w sprawie
BO, gdyz okres realizacji zadania BO miesci sie w kategorii ,wymagan,
jakie powinien spelniaé projekt budzetu obywatelskiego”, ktore sa okreélane
w tej uchwale. Przyktadowo Regulamin Budzetu Obywatelskiego w Kato-
wicach przewiduje, ze: ,w wyjatkowych przypadkach wlasciwa komorka
organizacyjna Urzedu Miasta Katowice lub jednostka organizacyjna miasta
Katowice oceniajaca projekt zadania dotyczacy inwestycji infrastruktural-
nych, moze okresli¢ czas jego realizacji na okres nieprzekraczajacy dwéch
lat”%. Podobnie, Regulamin Budzetu Obywatelskiego Miasta Lomza zawiera
regulacje stanowiaca, ze ,w przypadku obiektywnych trudnosci w reali-
zacji zadania w danym roku, zadanie zostanie uwzglednione w budzecie
Miasta Eomza na rok kolejny”**. Powyzsze regulacje uchwat w sprawie BO
wprawdzie sg przykladem stlusznego rozwigzania racjonalizujacego prak-
tyke w zakresie realizacji projektéw BO, jednakze wymagaja zastosowania
odpowiednich przepiséw prawa budzetowego. Prawo to za§ w zakresie doko-
nywania wydatkéw przekraczajacych rok budzetowy przewiduje wylacz-
nie dwie konstrukcje prawne: konstrukcje tzw. przedsiewziecia wieloletniego
ujmowanego w zalaczniku do uchwaty w sprawie wieloletniej prognozy
finansowej j.s.t. (art. 226-232 u.f.p.) oraz konstrukcje wydatkoéw niewyga-
sajacych (art. 263 ust. 2-7 u.f.p.). W zaleznosci wiec od momentu zaistnienia
koniecznoci realizowania wieloletniego zadania BO nalezy zastosowac
odpowiednig konstrukcje wydatkéw wieloletnich zgodnie z przepisami
ustawy o finansach publicznych;

35

36

§ 3 ust. 7 pkt 8 Zalgcznika Nr 1 do uchwaty Nr V/80/19 Rady Miasta Katowice z dnia 7 marca 2019 .
w sprawie okreslenia zasad i trybu Budzetu Obywatelskiego w Katowicach (Dz.Urz.Woj.Slask.
z 2019 1., poz. 2065).

§ 3 Zalacznika Nr 1 do uchwaty Nr 216/XX/20 Rady Miejskiej w Lomzy.
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4) dokonywania wydatkow budzetowych na zadania wybrane w ramach BO
przewidziane do realizacji ,na cudzym gruncie” — Dokonywanie wydatkéw
na zadania wybrane w ramach BO przewidziane do realizacji ,na cudzym
gruncie” jest niezwykle ryzykowne dla organéw j.s.t. biorac pod uwage
zasade superficies solo cedit uregulowang w art. 48 i art. 191 k.c.¥. Nalezy
wiec pozytywnie oceni¢ samorzady, ktére w uchwatach w sprawie BO
wprost postanawiaja, iz ,zglaszane zadania musza by¢ zlokalizowane
wylgcznie na terenach bedacych wlasnoscig miasta”. Uchwaty w sprawie
BO innych miast (Warszawa, Gliwice) przywiduja jednak mozliwo$¢ reali-
zacji zadania w ramach BO na terenach pozostajacych we wiadaniu samo-
rzadu, przy czym, jak wskazuje RIO w Gdanisku, w tym przypadku ,gmina
powinna uzyskac¢ tytul prawny do majatku obcego (dzierzawe, uzyczenie),
a dodatkowo w umowie z dysponentem tego majatku winno ustali¢ sie zasa-
dy wzajemnych rozliczen naktadéw czynionych przez gmine”®. Uchwata
Rady Miasta Katowice w sprawie BO przewidywala mozliwos$¢ zglaszania
zadan BO realizowanych na terenie sp6tdzielni mieszkaniowej lub Katowic-
kiego Towarzystwa Budownictwa Spolecznego, jednakze w wyniku nowe-
lizacji tej uchwaly przeprowadzonej w 13.02.2020 r.** mozliwo$¢ te wykres-
lono, pozostawiajac jedynie zasadg, iz zadanie zgloszone do BO powinno
by¢ zlokalizowane na terenie stanowigcym wlasnosé miasta Katowice lub
Skarbu Panistwa bedacym w uzytkowaniu wieczystym miasta Katowice.

Podsumowanie

Uchwalenie ustawowych podstaw budzetu obywatelskiego w Polsce z jednej strony
niejako zalegalizowalo stosowana dotychczas praktyke samorzadows, lecz z dru-
giej strony jednoczesne wprowadzenie obligatoryjnosci tego budzetu w miastach
na prawach powiatu znieksztalcilo idee partycypacji. Obligatoryjnos¢ ta nalezy
uznac za rozwigzanie niegospodarne w przypadku miast na prawach powiatu po-
siadajacych trudna sytuacje finansowa (np. realizujacych program naprawczy).

37 Ustawa z 23.04.1964 r. - Kodeks cywilny (tj.: Dz.U. z 2019 1., poz. 1145).
38 Zob. np.: pkt 12 Zalacznika do uchwaty Nr 216/XX/20 Rady Miejskiej w Lomzy.

39 Problematyka finansowania przez gming w ramach budzetu obywatelskiego zadari realizowanych na tere-
nach stanowigcych wiasnos¢ spétdzielni mieszkaniowych bgdz wspdlnot mieszkaniowych, Wyjasnienia
Nr RP.0441/110/10/1/2019 z 5.03.2020 r., Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdansku, http://bip.
gdansk.rio.gov.pl/?a=4926 (dostep: 15.10.2020).

40 Uchwata Nr XV1/396/20 Rady Miasta Katowice z 13.02.2020 r. zmieniajaca uchwate w sprawie
okreslenia zasad i trybu Budzetu Obywatelskiego w Katowicach (Dz.Urz.Woj.Slask., poz. 1538).
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Opisana w artykule geneza wprowadzania budzetéw partycypacyjnych w innych
krajach, ktéra wskazywatla na traktowanie go niejednokrotnie jako narzedzia mar-
ketingu politycznego, nie moze jednak stanowi¢ argumentu przemawiajacego za
likwidacja tego instrumentu. BudZet obywatelski bowiem posiada znacznie wiecej
zalet niz wad oraz faktycznie jest on (obok funduszu soleckiego) najskuteczniejsza
forma partycypacji spolecznej. Nalezy pozytywnie oceni¢ wprowadzone z dniem
31.01.2018 r. ustawowe podstawy stosowania tego instrumentu przez polskie sa-
morzady, w tym ustawowa delegacje dla miejscowych aktéw prawa miejscowego
podejmowanych przez organy stanowiace j.s.t. w tym zakresie. Stusznie ustawo-
dawca zwiekszyt role rady/sejmiku w procedurze BO, jednakze rola ta nadal jednak
pozostaje niejednoznaczna m.in. w zakresie zmian, ktére rada/sejmik moze doko-
nywaé w zadaniach BO w trakcie prac nad projektem uchwaly budzetowej, a takze
dokonywania tych zmian w ciggu roku budzetowego. Nawet wprowadzony przez
ustawodawce nakaz uwzgledniania w uchwale budzZetowej zadafi wybranych
w ramach budZzetu obywatelskiego jest w praktyce samorzadowej r6znorodnie prze-
strzegany*!, jakkolwiek mozna wskaza¢ samorzady, ktére powyzszy nakaz zreali-
zowaly wzorcowo*?. Istotne watpliwosci wzbudza réwniez realizowanie zadan BO
na prywatnej nieruchomosci. Ze wzgledu na zagrozenia zwigzane z zasadg super-
ficies solo cedit jednostki samorzadu terytorialnego, jako jednostki sektora finanséw
publicznych dokonujace wydatkéw ze srodkéw publicznych powinny ze szczegdlng
rozwaga rozpatrywac projekty budzetu obywatelskiego realizowane na cudzym
gruncie.
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