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SLOWO WSTEPNE

Budzet obywatelski miat sta¢ si¢ jednym z narzedzi budowania wspolnot
samorzadowych opartych na szerokim zaangazowaniu ich czlonkow.
Przekonanie, ze mieszkancy beda mogli decydowac o przeznaczeniu
czg$ci srodkoéw samorzadowych na wybrane przez siebie cele, miato
stanowi¢ odpowiedzZ na pojawiajacy sie gdzieniegdzie marazm i ogra-
niczone uczestnictwo mieszkancéow w zyciu publicznym na szczeblu
lokalnym i regionalnym.

Praktyka okazata si¢ — jak to bywa — bardzo rézna. Obok $wietnie zor-
ganizowanych mechanizmoéw zaczeto tworzy¢ réwniez procedury, ktore
mozna uzna¢ raczej za karykature budzetéw obywatelskich. Zaczely
pojawiac sie problemy z ustaleniem, co miesci si¢ w zakresie dzialania
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (a w konsekwencji
- na co moga by¢ wydatkowane $rodki publiczne). Niekiedy za$ oka-
zywalo sig, ze regularnie wygrywaja do$¢ podobne do siebie projekty
(np. przewidujace dofinansowanie szkoél publicznych, ktére potrafity
zgromadzi¢ wokot siebie zdeterminowang spofecznosé mieszkancow-
-rodzicéw). W koncu za$ zauwazono, ze niektdre zwycieskie zamierzenia
(nawet jezeli okazywaly sie zgodne z prawem) moga dtugo pozostawac
niezrealizowane, poniewaz wyniki konsultacji spotecznych nie wigzaly
prawnie organdéw samorzadowych.

Na fenomen budzetéw partycypacyjnych zdecydowat sie zareagowac
ustawodawca. Nowelizacja ustaw samorzadowych ze stycznia 2018 r.
po raz pierwszy na poziomie ustawowym wprowadzala pojecie budzetu
obywatelskiego jako formy konsultacji spolecznych. Juz samo to rodzito
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kontrowersje — niektdrzy twierdzili, Ze nie ma sensu centralnie regulo-
wac tej sfery funkcjonowania wspélnot samorzadowych.

Wraz z wejsciem w Zycie ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektorych
ustaw w celu zwiekszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych
(Dz.U. poz. 130) jednostki samorzadu terytorialnego stanety przed
koniecznoscig ,,zmieszczenia si¢” w nowych ramach prawnych przewi-
dzianych (juz wprost) dla budzetéw obywatelskich. Zrodzilo to wiele
pytan, zwlaszcza o to, co tak naprawde moze zostaé ,doregulowane”
w aktach prawa miejscowego. Dopuszczalnos¢ zagdania numeréw PESEL,
ustalania wieku 0s6b uprawnionych do gtosowania czy tez tworzenia
pul przedmiotowych — kwestie nierozstrzygniete w ustawach w sposéb
wyrazny - staly sie przedmiotem dyskusji oraz sporéw z organami nad-
zoru. Skutkowalo to stwierdzaniem niewaznosci uchwat wydawanych
przez organy zaréwno duzych, jak i mniejszych JST. Nic dziwnego, ze
pojawilo sie zapotrzebowanie na uporzadkowang wiedze¢ dotyczaca
tych zagadnien.

W niniejszym opracowaniu skupitem sie na kwestiach zwigzanych z pra-
widlowym przygotowaniem podstawowych aktéw prawnych reguluja-
cych procedure budzetu obywatelskiego, zwtaszcza uchwaly w sprawie
wymagan, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu obywatelskiego.
Celem poradnika jest pomoc pracownikom urzedéw JST w zmierzeniu
sie z wystepujacymi w tym zakresie problemami. Mam nadzieje, ze okaze
sie on przydatny rowniez dla adwokatow, radcow prawnych i sedzidw,
ktorzy w swojej praktyce zawodowej beda stykac si¢ z problematyka bu-
dzetow obywatelskich (czesto jedynie okazjonalnie). Poradnik jest pisany
z punktu widzenia prawnika i jego przewazajgca cze$¢ poswiecona jest
wyktadni przepisow, ale staram si¢ uwzglednia¢ takze dotychczasowe
praktyczne doswiadczenia samorzadéw i sugerowac pewne rozwigzania
organizacyjne. Dla zilustrowania poszczegolnych rozwigzan staram sie
przywotywa¢ odpowiednie rozstrzygnigcia nadzorcze organéw nadzo-
ru, bez wzgledu na to, czy si¢ z nimi zgadzam, czy tez si¢ wobec nich
dystansuje.
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Na koncu poradnika znajduje sie skorowidz w formie pytan i odpowie-
dzi, ktéry ma ulatwic znalezienie odpowiedzi na czgsto pojawiajace sie
watpliwos$ci. Zalaczone zostaly réwniez wzory ulatwiajace przygotowa-
nie projektow aktow wydawanych przez organy JST. Sugeruje korzystanie
z nich w powigzaniu z tre$cia poradnika, co ulatwi dostosowanie ich
tre$ci do potrzeb poszczegolnych jednostek. Zostaly one sporzadzone
przede wszystkim w oparciu o przedstawiong w nim argumentacje i ak-
tualne orzecznictwo organéw nadzoru czy sagdéw administracyjnych.
Weciaz trzeba jednak mie¢ na uwadze wzgledng ,,nowos¢” omawia-
nych przepiséw oraz to, ze interpretacja niektérych z nich moze ulega¢
zmianie wraz z kolejnymi wyrokami sadéw administracyjnych (ktore
dotychczas byly raczej sporadyczne).

W poradniku zostat poruszony problem wtasciwego organu nadzoru
w przypadku uchwal zwigzanych z budzetami obywatelskimi. Mimo
watpliwosci co do wlasciwosci regionalnych izb obrachunkowych w tych
sprawach, w poradniku odwoluje si¢ réwniez do orzecznictwa kolegiow
RIO (ze wzgledu na poruszanie w nim wielu kontrowersyjnych kwestii).
Nalezy mie¢ to na uwadze przy lekturze, zwlaszcza gdy Naczelny Sad
Administracyjny rozstrzygnie dang kwestie.

W publikacji uwzgledniono stan prawny na 1.03.2020 r.
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Nalezy podkresli¢, ze przyjecie uchwaly na jeden rok nie zmienia faktu,
iz jest ona (podobnie jak uchwata ,wieloletnia”) aktem prawa miejsco-
wego”.

3.3.1. Wymogi formalne, jakim powinny
odpowiadac zgtaszane projekty

Kwestia okreslenia wymogdw formalnych, jakim powinny odpowiada¢
projekty zgtaszane do budzetu obywatelskiego, zostala uregulowana
niejednolicie. Zgodnie z art. 5a ust. 7 pkt 1 u.s.g. rada gminy okresla
w drodze uchwaly wymagania, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego, w szczegdlnosci wymogi formalne, jakim powinny od-
powiada¢ zgtaszane projekty, z uwzglednieniem - o ile jest to mozliwe
- uniwersalnego projektowania, o ktérym mowa w art. 2 pkt 4 ustawy
2 19.07.2019 r. o zapewnianiu dostgpnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami (Dz.U. poz. 1696 ze zm.). Natomiast w art. 3d ust. 6 pkt 1
u.s.p. oraz art. 10a ust. 6 pkt 1 u.s.w. ustawodawca nie porusza zagad-
nienia uniwersalnego projektowania.

We wszystkich JST okreslenie wymogdéw formalnych bedzie oznacza-
to koniecznos$¢ ustalenia zakresu danych, ktére powinien przekaza¢
wnioskodawca, aby jego projekt mogt zosta¢ poddany pod gtosowanie.
Dane te beda obejmowac informacje zaréwno o osobie wnioskodawcy,
jakio samym przedmiocie projektu. Okreslenie wymogéw formalnych
powinno oznacza¢ réwniez wskazanie terminéw, do ktorych beda mo-
gty by¢ zglaszane projekty, oraz miejsca, w ktérych moze to nastgpic.
Skoro z ustaw ustrojowych wynika, Ze zadania wybrane do budzetu
obywatelskiego zostaja uwzglednione w uchwatach budzetowych JST, to
przepisy te wymuszaja odpowiednie okre$lenie termindw, w ktérych bu-
dzet obywatelski powinien by¢ zrealizowany. Powinny one uwzglednia¢
date podjecia uchwaly oraz przewidziany okres vacatio legis*®, a takze

¥ Wyrok WSA w Opolu z 6.06.2019 r., IT SA/Op 118/19.
* Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 21.02.2020 r.,
NK-N.4131.130.2.2020.JW1, Dz.Urz. Wo;j. Doln. poz. 1509.
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by¢ zsynchronizowane z terminami opracowania projektu budzetu JST
i umozliwia¢ ujecie zadan w budzecie®.

Zakres danych o osobie wnioskodawcy bedzie obejmowal jego imie,
nazwisko oraz adres (miejsce zamieszkania). Dopuszczalne wydaje si¢
takze zadanie informacji uprawdopodobniajacych zamieszkiwanie da-
nej osoby pod wskazanym adresem. Nie jest jasne, czy mozliwe jest
zadanie informacji o wieku wnioskodawcy, ani czy JST moze wylaczy¢
z mozliwosci skladania projektéw osoby na przyklad ponizej 16. lub
18. roku zycia.

Organy nadzoru oraz sady administracyjne niemal konsekwentnie od-
rzucajg mozliwo$¢ zadania od mieszkancow (a wiec takze od wniosko-
dawcdéw) podania ich numeru PESEL. Mozna wrecz pokusic sie o stwier-
dzenie, ze wlasnie kwestia wymagania podania numeru PESEL jest jedna
znajczestszych przyczyn interwencji organdéw nadzoru. W orzecznictwie
dominuje zatem stanowisko negatywne, oparte na argumencie, Ze nu-
mer ten nie nalezy do danych pozwalajacych na zidentyfikowanie, czy
konkretna osoba rzeczywiscie jest mieszkancem®.

Z pewnoscig organy JST nie moga uksztaltowaé wymogdw formalnych
w ten sposob, aby kwestia podania numeru PESEL byla bezwzgled-
nym kryterium mozliwosci zlozenia wniosku. Czlonkami wspdlnoty
samorzadowej moga by¢ bowiem osoby, ktérym jeszcze nie nadano
tego numeru’'.

Nie zmienia to faktu, ze odmawianie JST mozliwo$ci Zgdania numeru
PESEL od mieszkancow, ktorym ten numer zostal przydzielony, jest
kontrowersyjne®’. Nie wydaje sie, by mozna bylo w tym zakresie odwo-

# Kolegium RIO w Warszawie w uchwale z 19.02.2019 r., 5.79.2019.

% Na przyklad wyrok WSA w Bydgoszczy z 19.11.2019 .,  SA/Bd 593/19; zob. row-
niez wyrok WSA w Poznaniu z 14.02.2020 r., IV SA/Po 934/19, CBOSA, oraz wyrok
WSA w Gliwicach z 21.01.2020 r., ITI SA/GI1 944/19, LEX nr 2779405.

! Na przyktad cudzoziemiec zamieszkujacy stale na obszarze gminy, ktéry nie
otrzymal jeszcze tego numeru.

52 Przykladowo ze ,,Sprawozdania z dzialalno$ci Generalnego Inspektora Danych
Osobowych w roku 2014” (s. 23-25) wynika, ze Generalny Inspektor (wowczas jeszcze
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tywac¢ sie regulacji dotyczacych ochrony danych osobowych - przepisy
unijne dopuszczaja bowiem, by upowaznienie do zbierania tych danych
przez organ wladzy publicznej bylo okreslone stosunkowo ogdlnie®.
Natomiast przewidziana w nich zasada minimalizacji danych musi by¢
rozpatrywana w kontekscie celu zbierania danych i stojacych za nim
wartosci, a nie wylacznie rozwazan o teoretycznej mozliwosci zidentyfi-
kowania uprawnionych do sktadania projektéw lub glosowania. W wielu
za$ sytuacjach PESEL moze ulatwi¢ zidentyfikowanie osoby, ktéra ma
wzigc udzial w budzecie obywatelskim. Bledna jest perspektywa, ktora
sprowadza problematyke zadania tego numeru wytacznie do kwestii
ustalenia, czy ktos jest lub nie jest mieszkaricem — w tym zakresie numer
PESEL rzeczywi$cie ma ograniczone znaczenie i moze ewentualnie uta-
twia¢ poréwnywanie danych oséb glosujacych z dostepnymi JST bazami.
Nalezy jednak pamieta¢, ze zadanie wylacznie imienia, nazwiska i adresu
otwiera pole do powstawania wielu nieprawidlowosci. Osoba nawet
przecietnie znajgca swoich sasiadow (chocby osoby starsze, ktore maja
problemy z poruszaniem si¢ lub korzystaniem z internetu) bez trudu
moze te dane uzyskac oraz wprowadzic¢ do systemu internetowego (jezeli
JST z niego korzysta). Trudno natomiast spodziewac sig, ze w typowej
sytuacji bedzie dysponowala ich numerem PESEL.

Nie mozna zapomina¢ o tym, ze budzet obywatelski jest specyficzng
formg konsultacji spotecznych - jedyna, ktéra ma charakter wigzacy.
Jednostki samorzadu terytorialnego maja zatem obowiazek takiego
uksztaltowania zasad i trybu przeprowadzenia budzetu obywatelskiego,
by w jak najwigkszym zakresie wykluczy¢ mozliwo$¢ udziatu oséb nie-
bedacych mieszkancami danej JST lub podejmujacych sie glosowania za

organ wlasciwy) nie dopatrzyl si¢ nieprawidlowosci w zZadaniu przez gmine podania
numeru PESEL od o0s6b glosujacych w budzecie obywatelskim. Natomiast juz w Infor-
macji o wynikach kontroli NIK ,,Funkcjonowanie budzetéw partycypacyjnych (obywa-
telskich)” (s. 27-30) uznano, ze: ,Zdaniem NIK powyzszy cel mozna byto osiagnac nie
naruszajac ww. przepisow, poprzez ograniczenie wymaganych w konsultacjach danych
do imienia, nazwiska i adresu zamieszkania osoby uprawnionej do udziatu w tej proce-
durze. W przypadku ewentualnego zamieszkiwania pod jednym adresem os6b z takim
samym imieniem i nazwiskiem mozna rozwazy¢ wprowadzenie wymogu dodatkowego
zlozenia stosownego oswiadczenia”

3 Zob. rozdzial omawiajacy wybrane zagadnienia zwigzane z ochrong danych
osobowych.



Publikacja jest przewodnikiem po zagadnieniach dotyczacych instytucji budzetu
obywatelskiego oraz tworzenia aktéw prawnych z nim zwigzanych. W poradniku
poruszono takie kwestie jak:
- wtasciwo$¢ organdw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
budzetu obywatelskiego;
« charakter prawny poszczegblnych aktéw podejmowanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego;
» wprowadzenie wymogu podania numeru PESEL na potrzeby
gtosowania budzetu obywatelskiego;
« dopuszczalnos$¢ ograniczania udziatu w budzecie obywatelskim niektorych
kategorii mieszkancow;
- okreslenie wymogow, jakie powinny spetniac projekty sktadane
do budzetu obywatelskiego;
« zasady przeprowadzania gtosowania, ustalania wynikow i podawania
ich do publicznej wiadomosci.

Ksigzka wzbogacona zostata o wzory niektorych aktow wydawanych przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego, przydatne w procesie organizowania budzetu
obywatelskiego. Publikacja zawiera réwniez skorowidz w formie pytan i odpo-
wiedzi, ktory utatwia czytelnikowi odnalezienie interesujacych go zagadnien.

Poradnik jest przeznaczony dla pracownikéw organéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Bedzie przydatny takze dla prawnikéw praktykéw - adwokatow,
radcéw prawnych i sedziéw - oraz pracownikéw naukowych zajmujacych sie
prezentowana tematyka.

Adrian Misiejko - prawnik, doktorant na Wydziale Prawa i Administracji
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu; wyktadowca akademicki,
szkoleniowiec; w swojej dziatalnosci zawodowej zajmuje sie prawem administra-
cyjnym, ze szczegblnym uwzglednieniem prawa samorzadu terytorialnego i pu-
blicznego transportu zbiorowego; autor publikacji naukowych i eksperckich.
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