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Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersyteckie Centrum Ekspertyz Prawnych

Torun, 30 IX 2025 r.
RAPORT BADAWCZY

przygotowany w celu realizacji umowy zawartej z Gming Miasta Torun (reprezentowang
przez Patryka Wawrzynskiego, Dyrektora Biura Dialogu i Innowacji Miejskich Urzedu
Miasta Torunia) z dnia 29 IX 2025 r.

Raport badawczy zostat przygotowany z nalezyta staranno$cig na podstawie obwigzujacych
przepisow prawa i w zakresie wskazanym przez Zamawiajacego. Raport badawczy
uwzglednia stan prawny na dzien jego podpisania.

Przygotowujacy opinie:
1. dr Aleksandra Gléwczewska;
dr Lukasz Maszewski;
dr hab. Piotr Raczka;
dr Karolina Rokicka-Murszewska;

prof. dr hab. Jacek Wantoch-Rekowski;

A

dr Domanika Zawacka-Klonowska.

Pytania zlecajacego:

1. W jakim zakresie samorzqd gminy moze decydowac o sposobie realizacji procedury
budzetu obywatelskiego, a wiec jak szeroki moze by¢ zakres merytoryczny prowadzonych
konsultacji spolecznych i jakich kwestii mogq dotyczyc?

2. Jakie zagadnienia nie powinny podlegacé konsultacjom spotecznym, aby unikngc
niezgodnosci wypracowanych rekomendacji z przepisami prawa, orzecznictwem Ilub
doktryng?

3. W jakim zakresie rozwigzan mozliwym jest okreslenie procedury dopuszczania wnioskow
do glosowania, w szczegolnosci wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu

obywatelskiego i sposobu zgtaszania projektow?
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4. W jakim zakresie mozliwym jest wigczenie organow jednostek pomocniczych gminy w
oceng zgtoszonych projektow i czy zasady oceny mogq wykraczac poza wskazane w art. 5a
ust. 7 pkt 3) ustawy o samorzqgdzie gminnym zgodnosc¢ z prawem, wykonalnos¢ techniczng
i spetnianie wymogow formalnych?

5. W jakim zakresie rozwigzan mozliwym jest okreslenie trybu odwotania od decyzji o
niedopuszczeniu projektu do gtosowania?

6. W jakim zakresie rozwigzan mozliwym jest okreslenie zasad przeprowadzenia
glosowania, w szczegolnosci jakie kryteria powinno spetniac¢ glosowanie elektroniczne, aby
zapewnic¢ rownos¢ i bezposrednios¢ glosowania wskazane w art. 5a ust. 7 pkt 4) ustawy o
samorzqgdzie gminnym?

7. Jakie sq mozliwe i stosowane w praktyce sposoby podziatu srodkow na pule obejmujgce
catos¢ gminy i jej czesci oraz kategorie kwotowe projektow dotyczqgce catosci obszaru
gminy lub jej czesci?

8. Czy mozliwym jest — a jesli tak, to w jakim zakresie — wydzielenie w podziale srodkow na
pule innych niz gminna i lokalne budzetow przymiotnikowych, w szczegdlnosci tzw.
zielonych budzetow obywatelskich na zadania proekologiczne, uczniowskich budzetow
obywatelskich na zadania zwigzane z dziataniami spotecznosci szkolnych lub uczniowskich,
a takze pul dotyczgcych okreslonego typu beneficjentow, np. szkot, rodzinnych ogrodow

dziatkowych lub terenow zieleni?

Analiza i wnioski:

Odpowiedzi na poszczegdlne pytania stanowia odrebne zagadnienia tematyczne, ktore
zakresami obejmuja cz¢Sciowo wspolna materia. Z uwagi jednak na koniecznos¢
zachowania spojnosci wywodu przy formulowaniu odpowiedzi na poszczegolne
pytania oraz stworzenie mozliwosci korzystania z poszczegdlnych elementow analizy
jako jednostkowych opinii, Autorzy nie eliminowali merytorycznych powtorzen w

poszczegolnych punktach.
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Ad. 1.
Budzet obywatelski jest szczegdlng forma konsultacji spotecznych, co wynika wprost z art.
Sa ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz.
1153)'. Budzet obywatelski, nazywany roéwniez budzetem partycypacyjnym stanowi
innowacyjny instrument demokracji lokalnej, ktory umozliwia mieszkancom bezposrednie
decydowanie o przeznaczeniu czg¢sci wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego. Jego
charakter prawny jako szczegdlny rodzaj konsultacji spolecznych jest jednak
kwestionowany w doktrynie prawa administracyjnego, z uwagi na fakt, ze jest on instytucja
stuzaca podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu czesci srodkow budzetu gminy, ktore to
zostaja uwzglednione w uchwale budzetowej?. Budzet obywatelski jest zatem szczegdlnego
rodzaju procesem decyzyjnym, w ramach ktérego mieszkancy uczestnicza we
wspottworzeniu budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Zakres merytoryczny prowadzonych w tym zakresie konsultacji spolecznych jest
Scisle zdefiniowany przez u.s.g. Mozna zatem powiedzie¢, ze nie jest on dowolny. Jak
stanowi art. 5a ust. 4 zd. 1 u.s.g. ,,mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decyduja
corocznie o cze$ci wydatkow budzetu gminy”. Gmina wydaje swoje srodki na zaspakajanie
zbiorowych potrzeb wspolnoty, co — jak stanowi art. 7 ust. 1 u.s.g. — nalezy do zadan
wlasnych gminy. Przepis ten zawiera katalog spraw nalezacych do zadan wlasnych gminy,
przy czym nie jest to katalog zamknigty z uwagi na uzycie przez ustawodawce
sformutowania ,,w szczegdlnosci”. Wskazane ponizej kategorie spraw powinny stanowic
merytoryczng baz¢ dla projektow zglaszanych przez mieszkancow w ramach budzetu
obywatelskiego. Projekty moga dotyczy¢:

1) tadu przestrzennego,

! Dalej: u.s.g.

2 M. Maczynski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022, art.
Sa, LEX.

3 B. Sorychta-Wojsczyk, Uwarunkowania wykorzystania budzetu obywatelskiego w administracji publicznej
w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej, Seria: Organizacja i Zarzadzanie” 2015/78, s. 422.
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2) gospodarni nieruchomos$ciami,

3) ochrony srodowiska i przyrody,

4) gospodarki wodnej,

5) gminnych drog, ulic, mostow, placow oraz organizacji ruchu drogowego,

6) wodociggdbw 1 zaopatrzenia w wodg, kanalizacji, usuwania 1 oczyszczania
scieckow komunalnych, utrzymywania czysto$ci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia
w energie elektryczng i cieplng oraz gaz,

7) dziatalno$ci w zakresie telekomunikacji,

8) lokalnego transportu zbiorowego,

9) ochrony zdrowia,

10) pomocy spotecznej, w tym osrodkéw 1 zaktadéw opiekunczych,

11) wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej,

12) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

13) edukacji publiczne;j,

14) kultury, w tym bibliotek gminnych i1 innych instytucji kultury oraz ochrony
zabytkow 1 opieki nad zabytkami,

15)kultury fizycznej 1 turystyki, w tym terendw rekreacyjnych 1 urzadzen
sportowych,

16) targowisk 1 hal targowych,

17) zieleni gminnej i1 zadrzewien,

18) cmentarzy gminnych,

19)porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli oraz  ochrony
przeciwpozarowej 1 przeciwpowodziowej, w tym wyposazenia gminnego
magazynu przeciwpowodziowego,

20) ochrony ludnosci 1 obrony cywilnej, w tym tworzenia i utrzymywania zasobow
ochrony ludnosci, z wytgczeniem zadan okreslonych w odrgbnych przepisach

jako zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej,
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21)utrzymywanie gminnych obiektow i1 urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektow administracyjnych,

22) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w cigzy opieki socjalnej,
medycznej 1 prawnej,

23) polityki senioralne;j,

24) wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w tym tworzenia warunkow
do dzialania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programéw
pobudzania aktywnos$ci obywatelskiej,

25) promocji gminy,

26) wspodtpracy i dziatalno$ci na rzecz organizacji pozarzgdowych oraz podmiotow
wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci
pozytku publicznego 1 o wolontariacie (tj. osoby prawne 1 jednostki
organizacyjne dzialajace na podstawie przepisow o stosunku Panstwa do
Kosciota Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej, o stosunku Panstwa do
innych kosciotow i zwigzkéw wyznaniowych oraz o gwarancjach wolnosci
sumienia 1 wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie
dziatalnosci pozytku publicznego; stowarzyszenia jednostek samorzadu
terytorialnego; spoldzielnie socjalne; spotki akcyjne 1 spotki z ograniczong
odpowiedzialnoscig oraz kluby sportowe bedace spotkami dziatajagcymi na
podstawie przepisOw ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o sporcie (Dz. U. z 2023
r. poz. 2048 oraz z 2024 r. poz. 1166), ktore nie dziataja w celu osiagniecia zysku
oraz przeznaczaja catos¢ dochodu na realizacje celow statutowych oraz nie
przeznaczajg zysku do podziatu miedzy swoich udziatowcow, akcjonariuszy i
pracownikow),

27) wspolpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Nalezy pamigtaé, ze zgodnie z art. 5a ust. 5 u.s.g. utworzenie budzetu

obywatelskiego w gminach bgdacych miastami na prawach powiatu jest obowigzkowe. Z

tego powodu w tych konkretnych jednostkach samorzadu terytorialnego, w ramach budzetu
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obywatelskiego moga byé realizowane rowniez zadania wlasne powiatu®, ktore w zwyktych
gminach bylyby wylaczone. Moga by¢ to projekty dotyczace chociazby: doposazenia
jednostek strazy pozarnej, doposazenia jednostek policji, inwestycje dokonywane na
potrzeby szkolnictwa ponadpodstawowego 1 szkolnictwa specjalnego, modernizacja
szpitala miejskiego 1 inne.

Ramy prawne instytucji budzetu obywatelskiego wylaczaja mozliwos¢ realizacji
projektow, ktore nie naleza do katalogu zadan wtasnych gminy, z wyjatkiem wskazanym
powyzej, dot. miast na prawach powiatu. Oznacza to, ze projekty nie moga dotyczy¢ takich
przedsiewzie¢, ktore naleza do kategorii zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;.
Dzieje si¢ tak z uwagi na fakt, ze sa to zadania powierzane przez panstwo i przez panstwo
finansowane — ze $rodkow przeznaczonych z dotacji celowej z budzetu panstwa. Budzet
obywatelski jest cze$cig budzetu gminy, a nie budzetu panstwa, stad wylaczenie tej
kategorii zadan. Po drugie, projekty zgtaszane w ramach budzetu obywatelskiego nie moga
dotyczy¢ kategorii spraw mieszczacych si¢ w zadaniach wtasnych powiatu (z wyjatkiem
gmin bedacych miastami na prawach powiatu), o ktorych mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z
dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. z 2024 r., poz. 107 ze zm.) i
w zadaniach wlasnych wojewddztwa, ktore wymienione zostaty w art. 11 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 581). Ponadto spod
budzetu obywatelskiego wytaczone sg takze projekty, ktore swoim zasiggiem terytorialnym
wykraczaja poza wlasno$¢ gminy. To oznacza, Ze gmina nie moze inwestowac publicznych
pienigdzy na terenach, ktore do niej nie naleza.

Cele, na ktore najczesciej przeznaczane sg srodki w ramach budzetu obywatelskiego

to”:

4 D. Zidtkowski, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz w: Ustawy samorzqgdowe. Komentarz, red.
S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, art. 5a, Legalis.

3 Opracowano na podstawie informacji dostepne;j na stronie internetowe;j
https://www.budzetobywatelski.pl/strefa-mieszkanca/ciekawe-projekty-do-budzetu-
obywatelskiego#:~:text=Zak%C5%82adanie%200grod%C3%B3w%2C%20gdzie%20mieszka%C5%84cy
%20mog%C4%85%20uczy%C4%87%20s1%C4%99,jednocze%C5%9Bnie%20promuj%C4%85c¢%20zaan
2a%C5%BCowanie%20obywatelskie%201%20zr%C3%B3wnowa%C5%BCony%20rozw%C3%B3j ,
dostep: 6.09.2025 1.
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

finansowanie festiwali, koncertoéw, wystaw 1 innych wydarzen kulturalnych,
ktore wzbogacaja zycie spotecznosci lokalnych i promuja lokalnych artystow,
wymiana tradycyjnego o$wietlenia na LED w przestrzeniach publicznych, aby
zwiekszy¢ bezpieczenstwo 1 zmniejszy¢ zuzycie energii,

zaktadanie pszczelich hoteli, budowa malych stawow i tworzenie korytarzy
ekologicznych, by wspiera¢ lokalng faune i flore,

prace konserwatorskie 1 renowacyjne przy zabytkowych budynkach, pomnikach
1 innych obiektach dziedzictwa kulturowego,

instalacja kamer monitoringu w kluczowych punktach miasta irozwoj

oswietlenia ulicznego, aby poprawié¢ bezpieczenstwo mieszkancow,

rozwdj sieci S$ciezek rowerowych, budowa bezpiecznych parkingdow
rowerowych 1istacji napraw rowerdéw, by promowac ekologiczne formy
transportu,

instalacja publicznych stacji do picia wody i fontann, aby zapewnié

mieszkancom tatwy dostep do czystej wody pitnej,
organizacja warsztatow 1 programéw edukacyjnych skupiajacych si¢ na
recyklingu, kompostowaniu i ochronie §rodowiska,
tworzenie programoOw 1 przestrzeni wspierajagcych aktywnos$¢ fizyczna,

kulturalng 1 spoteczng 0sob starszych, promujac ich integracje 1 dobrostan,

10) poprawa dostepnosci infrastruktury miejskiej, takiej jak budynki publiczne,

chodniki 1przej$cia dla pieszych, aby byly wpelni dostgpne dla osob

z niepetnosprawnosciami,

11)rozw¢j publicznych hotspotow Wi-Fi, aplikacji mobilnych na rzecz ustug

miejskich lub systemow informacji miejskiej, ktore ulatwiaja dostep

do informacji i ushug,

12) zaktadanie ogrodoéw, gdzie mieszkancy moga uczy¢ si¢ ogrodnictwa, zasad

zrbwnowazonego rozwoju i ochrony srodowiska, a jednocze$nie produkowac

lokalng zywnos¢.
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Wsréd  najciekawszych  projektow  zrealizowanych w  ramach  budzetu
obywatelskiego nalezy wskazac:
1) zakup drona antysmogowego — np. Pabianice, Kielce, Radom®,
2) edukacje komputerowa osob starszych — Radomsko’,
3) plac zabaw przystosowany dla dzieci niepetnosprawnych — Radomsko®,
9

4) kurs samoobrony — Rumia’,

5) park kieszonkowy z funkcjg organizacji wystawy — Lomianki'®,
11

2

6) MamBox — tawka do karminie i przewijania niemowlat — Piaseczno
7) obserwatorium astronomiczne — Koszalin'?,

8) Vlogatorium — Laboratorium Nowych Mediéw — Radom'?.

Ad. 2.
Norme kompetencyjng w zakresie konsultacji spolecznych w gminie wyznacza trescig art.
5a ustawy o samorzadzie gminnym. W oparciu o jego unormowanie w wypadkach
przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢
przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy (ust. 1). Zasady i tryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla uchwata rady gminy (ust. 2).
Granice normy kompetencyjnej wynikajgcej z tresci przytoczonego przepisu opieraja si¢ na
kryterium podmiotowym 1 przedmiotowym. Kryterium przedmiotowe okresla zakres spraw
jakie moga zosta¢ poddane konsultacjom. Przepis wskazuje tutaj na sprawy okreslone w
innych ustawach i sprawy wazne dla gminy.

Warto wskaza¢, ze analiza orzecznictwa 1 rozstrzygnig¢ nadzorczych w zakresie
przepisOw odnoszacych si¢ do przeprowadzania konsultacji spotecznych prowadzi do

wniosku, iz jednostki samorzadu terytorialnego probowaty wprowadzaé ograniczenia

¢ https://budzetobywatelski.radomsko.pl/projekt/13674, dostep: 6.09.2025 .

7 https://budzetobywatelski.radomsko.pl/projekt/866, dostep: 6.09.2025 .

8 https://lebork.budzetobywatelski.pl/projekt/4212, dostep: 6.09.2025 .

? https://rumia.budzetobywatelski.pl/projekt/14709, dostep: 6.09.2025 r.

10 https://lomianki.budzet-obywatelski.org/projekt/15540, dostep: 6.09.2025 r.
! https://piaseczno.budzet-obywatelski.org/projekt/1499, dostep: 6.09.2025 r.
12 https://koszalin.budzetobywatelski.pl/projekt/1643, dostep: 6.09.2025 .

13 https://bom.mazovia.pl/projekt/771, dostep: 6.09.2025 r.
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podmiotowe. Praktyki te byly kwestionowane przez organy nadzoru i sady, a tym samym
nie bedzie mozliwe formutowanie analogicznych ograniczen w kontek$cie uchwat
dotyczacych budzetu obywatelskiego podejmowanych przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego na gruncie art. 5a ust. 7 u.s.g., art. 3d ust. 6 u.s.p., art. 10a ust. 6 u.s.w.
Za niedopuszczalne uznano w szczeg6lnosci':

1) uzaleznianie udzialu w konsultacjach od zameldowania na terenie gminy'>;

2) wprowadzanie kryterium wieku'¢;

3) wprowadzenie kryterium posiadania czynnego prawa wyborczego!’;

4) wprowadzenie wymogu posiadania petnej zdolnoéci do czynnosci prawnych'®.

Z kolei elementy przedmiotowe budzetu obywatelskiego odnoszg si¢ do wydatkoéw

jednostki samorzadu terytorialnego. Niemozliwe jest zatem konsultowanie czgsci

dochodowej budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Przepisy art. 5a u.s.g., art. 3d

4], Kosowski, Budzet obywatelski jako forma konsultacji spotecznych w $wietle nowelizacji ustaw
samorzgdowych z 11 stycznia 2018 r., ST 2018, nr 10, s. 66-80. Por. D. Szescilo, Konsultacje spoteczne w
gminie w swietle orzecznictwa sqgdow administracyjnych, ST 2014, nr 1-2, s. 26-32; Wyrok NSA z 8.12.2011
r. (I OSK 1562/11), CBOSA; wyrok WSA w Poznaniu z 23.09.2021 r., Il SA/Po 324/21, LEX nr 3239954.
Na nieprawidlowosci wskazata takze NIK w raporcie z 2019 r. Najwyzsza Izba Kontroli, Funkcjonowanie
budzetow partycypacyjnych (obywatelskich), 2019, https://www.nik.gov.pl/plik/id,21186,vp,23818.pdf
(dostep: 8.08.2025 1.).

15 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 15.09.2017 r., P-11.4131.2.186.2017 (Dz.Urz. Woj.
Podkarpackiego z 2017 r., poz. 3075); rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z
30.09.2016 r., P-1.4131.223.2016.AB (Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z 2016 r., poz. 3780); wyrok
WSA w Gliwicach z 14.01.2014 r., I SA/G1 1291/13, Legalis nr 963312.

16 Wyrok WSA w Gliwicach z 18.08.2016 t., IV SA/GI 540/16, LEX nr 2120823; rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Podkarpackiego z 18.07.2017 r., P.11.4131.2.107.2017, (Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego z 2017 .,
poz. 2608); rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 5.04.2017 r., P-11.4131.2.33.2017,
(Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego z 2017 r., poz. 1321); por. M. Augustyniak, Partycypacja spoteczna w
samorzqdzie terytorialnym w Polsce i we Francji. Studium administracyjnoprawne na tle porownawczym,
Warszawa 2017, s. 379; Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z 29.05.2017 r., P-
11.4131.2.80.2017, (Dz.Urz. Woj. Podkarpackiego z 2017 r., poz. 2152); rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody
Zachodniopomorskiego z 30.09.2016 r., P-1.4131.223.2016.AB, (Dz.Urz. Woj. Zachodniopomorskiego z
2016 r., poz. 3780); rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z 12.03.2015 r., NK-
N.4131.112.15.2015.SP1, (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2015 r., poz. 1141).

7 Wyrok WSA w Kielcach z 13.04.2017 r., Il SA/Ke 38/17, Legalis nr 1633984, rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Mazowieckiego z 3.03.2017 r., LEX-P.4131.1.2017.MRM, (Dz.Urz. Woj. Mazowieckiego z 2017
r., poz. 2203); wyrok WSA w Lublinie z 31.05.2012 r., Il SA/Lu 236/12, LEX nr 1614073; rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 15.07.2015 r., NK-3.4131.207.2015.AB, (Dz.Urz. Woj.
Zachodniopomorskiego z 2015 r., poz. 2900); rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z
12.03.2015 r., NK-N.4131.112.15.2015.SP1, (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego z 2015 r., poz. 1141).

18 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Zachodniopomorskiego z 30.09.2016 r., P-1.4131.223.2016.AB,
(Dz. Urz.Woj. Zachodniopomorskiego z 2016 r., poz. 3780).
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u.s.p., art. 10a u.s.w. nie precyzujg tego zagadnienia. Uznaje si¢, ze w ramach budzetu
obywatelskiego nie moga by¢ konsultowane wydatki jednostki samorzadu terytorialnego
zwigzane z finansowaniem zadan zleconych. Ma to zwigzek z przepisami art. 8 ust. 3—4
u.s.g., art. 4 ust. 4 u.s.p., art. 14 ust. 2 u.s.w., z ktérych wynika, ze jednostka samorzadu
terytorialnego musi otrzymac¢ $rodki na realizacje zadan zleconych'®.

Niemozliwe jest roéwniez przeprowadzanie konsultacji w przypadku spraw
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych. Zwracaja na to uwage
niektére organy w uchwatach dotyczacych konsultacji spotecznych?’. Nie przeprowadza sie
konsultacji w sprawach dotyczacych indywidualnych aktéw administracyjnych oraz zadan

i kompetencji nalezacych do innych organéw wiladz publicznych?!.

Ad. 3.

1. Zrédlo i charakter prawny wymagan stawianych projektom budzetu

obywatelskiego

Procedura budzetu obywatelskiego, w tym wymogi dla projektow i zasady ich zglaszania,
jest regulowana przez art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym (u.s.g.) oraz uchwaty rad
gmin wydawane na jego podstawie. Uchwala ta ma status aktu prawa miejscowego, co
oznacza, ze musi by¢ zgodna z przepisami wyzszego rzedu (Konstytucji RP oraz ustaw, w
tym u.s.g.), a jej postanowienia nie moga wykraczaé poza granice upowaznienia
ustawowego. Rada gminy ma obowiazek uregulowaé wymogi stawiane tym projektom, ale
nie moze wprowadzac¢ rozwigzan wykraczajacych poza delegacj¢ ustawowa. Swoboda rady

gminy w tym zakresie jest zatem ograniczona. Niewypelnienie lub przekroczenie tej

19 J. Kosowski, Budzet obywatelski jako forma konsultacji spotecznych w S$wietle nowelizacji ustaw
samorzgdowych z 11 stycznia 2018 r., ST 2018, nr 10, s. 66-80.

20 Uchwala nr XXXI1/617/21 Rady Miasta Tychy z dnia 28 pazdziernika 2021 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami miasta Tychy, DZ. URZ. WOJ. SLA 2021.7097. Por. Opinia
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej im. Jerzego Regulskiego: https://frdl.org.pl/opinie-frdl/czym-sa-
konsultacje-spoleczne?utm_source=chatgpt.com, dostep: 8.08.2025 r.

21 M. Augustyniak, Prawa i obowigzki radnego jednostki samorzqdu terytorialnego. Praktyczna wyktadnia
przepisow prawnych, wzory uchwat i schematy dziatan, Warszawa 2014, s. 61-63. Por. S. Kubas, Konsultacje
spoleczne jako przejaw obywatelskiej partycypacji w lokalnym zyciu publicznym na przykladzie miasta
Katowice, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia, 2014, VOL. XXI, 2, s. 169-186,
DOI: 10.1515/curie-2015-0009.
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delegacji jest kwalifikowane jako istotne naruszenie prawa i prowadzi do stwierdzenia
niewaznosci uchwaly lub jej czesci [wyrok WSA w Biatymstoku, I SA/Bk 339/24, LEX;
wyrok WSA w Gliwicach, III SA/GI1 944/19, LEX].

Uznaje si¢, ze zachodzi konieczno$¢ okreslenia w uchwale rady gminy wymogow
formalnych, jakim musza odpowiada¢ projekty BO. Samo tylko wskazanie, ze ,,projekty
zglasza si¢ przez formularz lub aplikacje”, bez okreslenia konkretnych wymogow
formalnych, stanowi istotne naruszenie prawa [wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 19 listopada 2019 r. I SA/Bd 593/19].

Nalezy pamigtaé, ze rada gminy nie moze przekazywaé swoich ustawowych
kompetencji do stanowienia prawa na inne podmioty. Niedopuszczalne jest scedowanie na
organ wykonawczy (wdjta, burmistrza, prezydenta miasta) lub powotany przez niego zesp6t
uprawnien do okreslania szczegdélowych zasad procedury, np. wzorow formularzy,
harmonogramu, zasad oceny projektéw czy liczby glosow (uchwata Kolegium Regionalne;j
Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 8 maja 2019 r. 10.166.2019, LEX). Organ
wykonawczy (np. burmistrz) moze opracowa¢ wzory formularzy (zgloszeniowego, listy
poparcia), ale musza one wynika¢ wprost z zasad okreslonych w uchwale rady gminy. Jak
wskazatl bowiem Wojewoda Wielkopolski: ,,nalezy stwierdzi¢, ze to Burmistrz Gminy (...)
na druku formularza okre§la wymogi formalne jakie beda wymagane od projektu do
budzetu obywatelskiego, a niespetnienie tych wymagan skutkowa¢ moze nie poddaniem
takiego projektu pod glosowanie mieszkancéw gminy (...). Podkresli¢ nalezy, ze
ustawodawca wymaga, aby to rada gminy okreslita wszelkie wymogi formalne, jakim
odpowiada¢ muszg zgtaszane projekty, w tym niewatpliwie zakres danych jakie nalezy w
nich podaé. Nalezy wskaza¢, iz wzor formularza zgloszenia projektu, wzor listy poparcia
lub wzor karty do gltosowania, moze sporzadzi¢ organ wykonawczy, jednak wylacznie w
oparciu o postanowienia uchwaty rady gminy, z ktorej wynika¢ musza wszystkie elementy,
jakie maja by¢ zamieszczone w poszczegolnych formularzach” (rozstrzygnigcie nadzorcze
wojewody Wielkopolskiego z dnia 3 czerwca 2019 r. KN-1.4131.1.236.2019.10, LEX).

Nalezy zwroci¢ uwage na obligatoryjny charakter poszczegélnych elementow

uchwaly. Zdaniem wojewody Dolnos$laskiego uzyty w ustawie zwrot ,,w szczegdlnosci”
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nie daje radzie gminy swobody w ksztalttowaniu regulacji, lecz wymienia katalog
obligatoryjnych elementow, ktore musza znalez¢é si¢ w uchwale. Pominigcie
ktoregokolwiek z nich, jak np. trybu odwotawczego, jest uznawane za istotne naruszenie
prawa 1 skutkuje stwierdzeniem niewaznosci aktu (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody

Dolnoslaskiego z dnia 26 kwietnia 2019 r. NK-N.4131.63.7.2019.RB, LEX).

2. Przyklady wymogow formalnych i merytorycznych stawianych zglaszanym

projektom
Zglaszane projekty musza spetnia¢ okreslone wymogi formalne 1 merytoryczne, ktore sa
kluczowe dla ich pozytywnej weryfikacji i dopuszczenia do glosowania. W uchwalach
wybranych rad miast wskazuje si¢ na konieczno$¢ zapewnienia przez projekty takich
wymogow jak:

1) Zgodno$¢ z zadaniami JST — projekt musi wpisywaé si¢ w realizacj¢ zadan
wlasnych danej gminy, powiatu lub wojewddztwa oraz by¢ zgodny z ich celami
strategicznymi i operacyjnymi.

2) Zgodnos$¢ z prawem — projekt nie moze narusza¢ obowigzujacych przepiséw
prawa, w tym aktdéw prawa miejscowego, plandéw zagospodarowania
przestrzennego oraz studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego.

3) Wykonalno$¢ techniczna i kosztorysy — musi istnie¢ technologiczna mozliwo$é
realizacji projektu, a jego szacunkowy koszt nie moze przekracza¢ przewidzianej
puli srodkéw. Koszty powinny by¢ urealnione 1 nie generowac niewspotmiernie
wysokich kosztow utrzymania w przysztoéci?2.

4) Ogolnodostepnos¢ — efekty realizacji projektu powinny by¢ dostgpne dla jak

najwigkszej liczby mieszkancow na rownych prawach i nieodptatnie. W przypadku

22 Uchwata nr LX11/1440/18 Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 13 wrzesnia 2018 r. w sprawie Wroctawskiego
Budzetu Obywatelskiego.
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projektow z ograniczong liczba uczestnikow, konieczne jest przeprowadzenie
otwartego naboru®’.

5) Czas realizacji — projekty powinny by¢ mozliwe do zrealizowania w ciggu jednego
roku budzetowego, cho¢ w uzasadnionych przypadkach (np. duze inwestycje)
dopuszcza si¢ wydhuzenie realizacji na rok kolejny?*. Projekty polegajace wylacznie
na przygotowaniu dokumentacji projektowej lub bedace tylko czescia wickszego
zadania, ktore wymaga kontynuacji w kolejnych latach, sa czesto wykluczane?.

6) Lokalizacja — projekty inwestycyjne lub remontowe musza dotyczy¢
nieruchomosci bedacych wilasnoscig gminy lub co do ktorych gmina posiada tytut
prawny do dysponowania®®.

7) Uniwersalne projektowanie — o ile to mozliwe, zglaszane projekty powinny
uwzglednia¢ zasady uniwersalnego projektowania, zapewniajace dostepnos¢ dla
0s6b ze szczegdlnymi potrzebami?’.

8) Brak tresci obrazliwych — projekty nie moga zawiera¢ treSci obrazliwych,

wulgarnych czy spotecznie nagannych?®.

3. Wymagania dla projektow budzetu obywatelskiego stawiane w orzecznictwie
sadow administracyjnych i organéw nadzoru

W orzecznictwie organdow nadzoru zwraca si¢ uwage na konieczno$¢ zachowania

neutralno$ci warunkow formalnych. Oznacza to, ze warunki formalne, zgodnie z nazwa,

musza mie¢ wytacznie taki charakter i nie moga zawezac (w aspekcie materialnym) zakresu

23 Uchwala nr LXXXIV/1007/2023 Rady Miasta Nowego Sacza z dnia 20 czerwca 2023 r. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania procedury budzetu obywatelskiego miasta Nowego Sacza.

24 Uchwata nr 629.L.XV.2023 Rady Miejskiej Jeleniej Gory z dnia 26 kwietnia 2023 . w sprawie okre$lenia
wymagan jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego.

25 Uchwata nr 140/X1V/25 Rady Miejskiej Lomzy z dnia 23 kwietnia 2025 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzenia konsultacji spotecznych w ramach Budzetu Obywatelskiego Miasta L. omza.

26 Uchwata nr VII/117/2024 Rady Miejskiej Leszna z dnia 19 grudnia 2024 r. w sprawie okre$lenia wymagan
jakie powinien spetnia¢ projekt Budzetu Obywatelskiego Miasta Leszna.

27 Uchwata nr X11/107/25 Rady Miejskiej Walbrzycha z dnia 25 lutego 2025 r. w sprawie Walbrzyskiego
Budzetu Obywatelskiego na rok 2026.

28 Uchwata nr VI1/117/2024 Rady Miejskiej Leszna z dnia 19 grudnia 2024 r. w sprawie okre$lenia wymagan
jakie powinien spetnia¢ projekt Budzetu Obywatelskiego Miasta Leszna; Uchwata nr XI1/173/2025 Rady
Miasta Kalisza z dnia 27 lutego 2025 r. w sprawie Budzetu Obywatelskiego Miasta Kalisza na 2026 rok.
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projektow czy tez zadan, ktére mogg by¢ przedmiotem konsultacji (rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 30 czerwca 2025 .
PN.4131.128.2025, LEX).

Uchwata rady gminy musi takze precyzowac¢ zasady oceny zgloszonych projektow
pod katem ich zgodnos$ci z prawem, wykonalnosci technicznej oraz spetniania wymogoéw
formalnych (uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 4
czerwca 2019 r. 12.188.2019). Tylko ogodlnikowe stwierdzenie o przeprowadzaniu
weryfikacji ,,formalnej, rzeczowej 1 finansowej” jest niewystarczajace [wyrok WSA w
Biatymstoku, I SA/Bk 339/24, LEX].

W zakresie warunkéw formalnych w orzecznictwie sagdow administracyjnych
wskazuje si¢ takze na konieczno$¢ zapewnienia przez zgtaszane projekty odpowiedniego
stopnia szczegélowosci. Projekty musza by¢ bowiem opisane na tyle precyzyjnie, aby
mozliwa byta weryfikacja ich zakresu rzeczowego i1 szacowanych kosztéw. Nadmierna
og6lnikowos¢ jest niedopuszczalna, gdyz prowadzi do sytuacji, w ktérej o wydatkowaniu
srodkdéw decyduje organ wykonawczy, a nie mieszkancy. Z projektu musi jasno wynikac
m.in. miejsce realizacji, co pozwala na oceng tytulu prawnego gminy do nieruchomosci
[wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 4 sierpnia 2020 r. [
SA/Rz 261/20]. Kryteria weryfikacji szacunkowych kosztow musza by¢ zatem precyzyjne
1 zaktada¢ porozumienie z projektodawca, a nie jednostronne ,,urealnianie” przez organ
[wyrok WSA w Bialymstoku, II SA/Bk 303/24, LEX].

W orzecznictwie podkresla sie, ze stawianie wymogow projektom BO musi by¢
dokonywane w sposob jednoznaczny. Jest to konieczne aby uniemozliwi¢ dowolno$¢
interpretacyjng uchwat w powyzszym zakresie. W kontekscie wymogow co do sktadanych
projektéw nie powinno si¢ w niej zatem stosowac nieostrych sformutowan, takich jak ,,jak
najwigksza liczba danych”, ,,niezwlocznie” lub otwieranie katalogéw kryteriow zwrotem
»W szczegbOlnosci”. Prowadzi to bowiem do nieograniczonej uznaniowosci organu
weryfikujacego projekty 1 jest niezgodne z prawem (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody

Lubelskiego z dnia 30 lipca 2024 r. PN-11.4131.284.2024, LEX).
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Problematyczne moze by¢ rowniez niedookreslenie poje¢ kluczowych dla
procedury. Np. uzywanie poje¢ ,,wstepna” i ,,ostateczna” lista projektow. Zdaniem RIO
uniemozliwia to skuteczne zastosowanie trybu odwotawczego. RoOwniez brak
zdefiniowanych zasad rozstrzygania remiséw (np. poprzez losowanie) stanowi wade
prawng (uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 20 lipca

2021 r. 25.206.2021, LEX).

4. Podmioty uprawnione do zglaszania projektow budzetu obywatelskiego
Projekty do budzetu obywatelskiego moga zglasza¢ mieszkancy danej jednostki samorzadu
terytorialnego. Wazne jest, ze projekty powinny by¢ inicjatywa obywateli, a nie organow
gminy, aby zachowaé ide¢ budzetu obywatelskiego jako formy wspoétdecydowania
mieszkancow.

Jezeli chodzi o krag podmiotow uprawnionych do zglaszania projektéw budzetu
obywatelskiego to zgodnie z u.s.g. prawo do zgtaszania projektow przystuguje wszystkim
mieszkancom gminy. Wszelkie proby zawezenia definicji ,,mieszkanca” lub ograniczenia
jego praw sg niezgodne z prawem.

W orzecznictwie organéw nadzoru wskazuje si¢ na przyktadowe niedopuszczalne
kryteria w powyzszym zakresie. Zdaniem organdw nadzoru rada nie moze np.
wprowadza¢ ograniczen wiekowych, wymogu zameldowania ani uzaleznia¢ prawa do
glosowania od miejsca zamieszkania w kontekscie lokalizacji projektu (rozstrzygnigcie
nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 31 lipca 2019 r. PN.4131.416.2019,
LEX). Rowniez zdaniem sagdoéw administracyjnych rada gminy nie moze ograniczac tego
prawa poprzez wprowadzanie kryteriow takich jak wiek, zdolno$¢ do czynnosci prawnych,
zameldowanie czy pozbawienie praw publicznych [wyrok WSA w Gliwicach, III SA/GI
154/21, LEX].

Nieuprawnione jest takze pozbawianie okreslonych grup (np. radnych powiatu)
prawa do  zglaszania  projektow  (rozstrzygnigcie = nadzorcze =~ Wojewody
Zachodniopomorskiego z dnia 22 lipca 2024 r. P-1.4131.198.2024.AA, LEX) lub

dopuszczanie do ich sktadania podmiotow niebgdacych mieszkancami (np. organizacji
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pozarzadowych - rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 4 pazdziernika
2021 r. NK-11.4131.95.2021.AK, LEX).

W zakresie ograniczen wiekowych wymog ukonczenia 16 lat lub posiadania zgody
opieckuna prawnego dla osob ponizej tego wieku jest uznawany za nieuprawnione
ograniczenie. Jednakze wymoég zgody przedstawiciela ustawowego dla oséb ponizej 13
roku zycia jest interpretowany nie jako ograniczenie, lecz jako dzialanie umozliwiajace im
partycypacj¢ [postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia
15 stycznia 2020 r. II SA/Gl 938/19, LEX; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 lipca 2021 r. Il SA/Wa 265/21, LEX].

W orzecznictwie zwrocono jednak uwage, ze jesli chodzi o pelnomocnika
projektu, to dopuszcza si¢ mozliwo$¢ wymagania numeru PESEL od pelnomocnika
projektu, jesli stuzy to weryfikacji jego petnoletnosci. Podobnie, wymog podania numeru
telefonu zostal zaakceptowany jako forma utatwienia kontaktu [wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 maja 2022 r. III SA/Po 1728/21, LEX].
Uchwata musi rowniez precyzyjnie okresla¢ wymagang liczbe podpiséw popierajacych
projekt. Liczba ta nie moze przekroczy¢ 0,1% mieszkancow terenu objetego dang pula
budzetu obywatelskiego (art. 5a ust. 7 pkt 2 u.s.g.) [wyrok WSA w Biatymstoku, II SA/Bk
303/24]. Limity na podpisy poparcia majg zatem charakter S$cisly. Ustalenie liczby
podpiséw powyzej tego progu (np. ,,co najmniej 70 mieszkancow”, gdy limit 0,1% jest
znacznie nizszy) jest istotnym naruszeniem prawa. Podobnie, niezgodne z ustawa jest
okreslenie jedynie warto$ci minimalnej (np. ,,co najmniej 5 mieszkancoOw”) zamiast
konkretnej liczby [wyrok WSA w Biatymstoku, I SA/Bk 339/24, LEX; wyrok WSA w
Biatymstoku, I1 SA/Bk 303/24]. Jezeli budzet jest podzielony na pule obejmujace rozne
czesci gminy (np. osiedla), limit podpisow musi by¢ obliczany w odniesieniu do liczby
mieszkancoOw danego obszaru (uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w

Warszawie z dnia 25 maja 2021 r. 20.161.2021, LEX).

5. Podzialy projektow
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W zakresie podziatu srodkow 1 obszaru przyjmuje si¢, ze zgodnie z art. 5a ust. 6 u.s.g.,
srodki moga by¢ dzielone wylacznie na pule obejmujace cala gming, pule obejmujace
czesdci gminy (jednostki pomocnicze lub ich grupy), a takze kategorie kwotowe projektow
[wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 10 grudnia 2024 .
I SA/Bk 339/24, LEX; wyrok Wojewo6dzkiego Sagdu Administracyjnego w Biatymstoku z
dni a 22 sierpnia 2024 r. II SA/Bk 303/24, LEX].

Za niedopuszczalne uznaje si¢ natomiast podzialy ,tematyczne”. Jak orzekl
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku jakikolwiek podzial na projekty
»tematyczne” (np. inwestycyjne 1 spoteczne) lub ,,typy” (np. duze, male, zielone), ktory nie
jest bezposrednio powigzany z podziatem obszarowym lub kwotowym, stanowi naruszenie
ustawy [wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 10 grudnia
2024 r. I SA/Bk 339/24, LEX].

Réwniez wprowadzanie minimalnych progéw kwotowych (np. ze projekt musi mie¢
warto$¢ co najmniej 20 000 zt) lub ograniczanie liczby projektow, ktére moga zostacé
zrealizowane w danej czgSci gminy, jest niezgodne z ustawa (uchwata Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 20 lipca 2021 r. 25.206.2021, LEX).

Jezeli chodzi o zasieg terytorialny budzetu obywatelskiego to musi on
obejmowac caly teren gminy i wszystkich jej mieszkancow. Ograniczenie go do czg¢sci
gminy (np. z wykluczeniem sotectw) jest istotnym naruszeniem prawa [wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 22 sierpnia 2024 r. II
SA/Bk 303/24, LEX].

Jak zwrocil uwage Wojewoda dolnoslaski chociaz dopuszczalne jest dzielenie
srodkéw z budzetu obywatelskiego na pule obejmujace cala gming oraz jej czesci (np.
jednostki pomocnicze), to jednak taki podzial dotyczy jedynie alokacji srodkow, a nie
ograniczania prawa mieszkancow do glosowania na projekty z dowolnej puli
(rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 26 kwietnia 2019 r. NK-
N.4131.63.7.2019.RB, LEX).

Rada gminy nie ma uprawnien do merytorycznego ograniczania tego, co moze by¢

przedmiotem projektu. Rada gminy moze okresla¢ wymogi formalne lub zasady oceny,
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ale nie ma prawa do wykluczania calych kategorii projektow na podstawie kryteriow, ktore
nie s3 ujete w ustawie (rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z
dnia 30 czerwca 2025 r. PN.4131.128.2025, LEX).

Zdaniem RIO rowniez realizacja zadan wieloletnich w ramach budzetu
obywatelskiego nie znajduje oparcia w przepisach (uchwata Kolegium Regionalnej 1zby
Obrachunkowej w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2022 r. 20.320.2022, LEX).

Wsréd podstaw odrzucenia projektu wskazuje sie takze, ze projekty muszg by¢
odrzucone, jesli ich szacowany koszt przekracza maksymalng kwote przewidziang w danej
puli lub jesli zaktadaja realizacj¢ na nieruchomos$ciach, do ktérych gmina nie ma tytulu
prawnego (np. cmentarz parafialny). Tytul prawny obejmuje nie tylko wiasnos¢, ale takze
m.in. najem czy dzierzawe [wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie
z dnia 4 sierpnia 2020 r. I SA/Rz 261/20, LEX; wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2024 r. V SA/Wa 1657/24, LEX].

6. Stawianie nieuprawnionych wymogow
W orzecznictwie sadéow administracyjnych oraz organdow nadzoru wskazuje si¢ takze
przyktady nieuprawnionych wymogéw stawianych projektom BO.

W kontekscie praw autorskich, zdaniem Wojewody Warminsko-Mazurskiego,
wprowadzenie wymogu ich nieodptatnego przekazania do projektu (nie rdznicujac
autorskich praw osobistych 1 majatkowych) na rzecz gminy narusza przepisy prawa
autorskiego (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 24
kwietnia 2025 r. PN.4131.96.2025, LEX).

Naktadanie na mieszkancow dodatkowych, nieprzewidzianych w ustawie
obowigzkow, takich jak wypelnienie ankiety ewaluacyjnej czy ztoZzenie o§wiadczenia o
odpowiedzialnos$ci karnej, réwniez wykracza poza delegacje ustawowa (Wojewoda
Lubelski uznat bowiem, ze ,niedotaczenie przez wnioskodawce >>autora<< projektu
budzetu obywatelskiego ww. ankiety ewaluacyjnej moze zosta¢ zakwalifikowane jako
niespetnienie wymogow formalnych i odniesie skutek w postaci pozostawienia projektu bez

rozpatrzenia” - rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 30 lipca 2024 r.
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PN-11.4131.284.2024, LEX; rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubelskiego z dnia 28
maja 2021 r. PN-11.4131.149.2021, LEX). Co do oswiadczenia o odpowiedzialnosci
karnej przyjeto natomiast, ze nakladanie na mieszkancow obowigzku sktadania
oswiadczen o prawdziwos$ci danych pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej jest bezprawne,
poniewaz art. 5a u.s.g. nie daje do tego podstawy [wyrok WSA w Gliwicach, III SA/GI
944/19, LEX].

W konteksécie zamieszczania klauzul informacyjnych RODO w zalacznikach do
uchwaty sad uznal jednak, Ze jest to dopuszczalne, gdyz ma charakter porzadkujacy i nie
tworzy nowych obowigzkow [wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z
dnia 26 listopada 2019 r. I SA/Op 397/19, LEX].

7. Sposoby zglaszania projektow do budzetu obywatelskiego

Sposoby zglaszania projektow do budzetu obywatelskiego przyjete w wybranych
uchwatach rad miast sg réznorodne. Szczegdétowe zasady 1 wymogi w tym zakresie
okreslaja poszczegdlne rady gmin (lub powiatu/wojewodztwa) w drodze uchwaty. Ponizej
przedstawiono gldwne sposoby 1 zwigzane z nimi wymagania:

Formy zglaszania projektow: przewaznie mieszkancy moga zglasza¢ projekty w
nastepujacych formach:

1) Elektronicznie — jest to powszechna praktyka, realizowana zazwyczaj za
posrednictwem dedykowanych platform elektronicznych lub stron internetowych
budzetu obywatelskiego. Przyktadowo, w Nowym Saczu projekty sktadane sa za
posrednictwem strony bo.nowysacz.pl, a w Chorzowie przez bo.chorzow.eu.

2) W formie papierowej (tradycyjnie) — organ stanowigcy moze rowniez zezwoli¢
na sktadanie projektow na wydrukowanych lub pisemnie uzupetnionych
formularzach. Moze to odbywac sieg:

o osobiScie — w siedzibie urzgdu miasta/gminy (np. w Wydziale Kultury i
Promocji Miasta w Sosnowcu lub w Urzedzie Miejskim w Koszalinie),

o w wyznaczonych punktach — w specjalnie utworzonych miejscach, takich
jak biblioteki czy inne ogodlnodostgpne punkty, lub w punktach
konsultacyjnych,
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> droga pocztowa — na adres urzedu®’.
Nalezy takze zauwazy¢, ze uchwaty rad gmin przewiduja czgsto koniecznos¢ sktadania
projektéw na przeznaczonych do tego celu formularzach zgloszeniowych. Tym samym
projekty sa zazwyczaj skladane na specjalnych formularzach zgtoszeniowych®. Czesto
wymagane jest takze dolaczenie listy osob popierajacych projekt, z odpowiednig liczba

podpisow mieszkancow?!.

8. Procedury wzywania wnioskodawcow do uzupelnienia brakow formalnych
Zdaniem RIO dopuszczalne jest wprowadzenie procedury wzywania wnioskodawcow do
uzupehlienia brakow formalnych w okreslonym terminie, pod rygorem odrzucenia
projektu, musi to by¢ jednak uregulowane w sposob jasny 1 wyczerpujacy, niedopuszczalna
jest sytuacja, w ktorej rada ,,nie okreslita (...), od kiedy rozpoczyna si¢ bieg tego terminu”.
Sposob dorgezenia wezwania roéwniez musi by¢ precyzyjnie okreslony (uchwata Kolegium
Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 27 wrzesnia 2022 r. 22.345.2022,
LEX).

9. Organy zaangazowane w ocen¢ wnioskow
Zdaniem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku Rada Gminy nie ma
kompetencji do powolywania organéw nieprzewidzianych w ustawie, takich jak zespoty
opiniujace czy komisje wyborcze. Jest to bowiem kompetencja organu wykonawczego
[wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 10 grudnia 2024 r.
I SA/Bk 339/24, LEX].

2 A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzadow, Rozdziat 3, Istota i zasady budzetu
obywatelskiego, 3.3.Uchwata w sprawie wymagan, jakie powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego,
3.3.1.Wymogi formalne, jakim powinny odpowiada¢ zglaszane projekty; Uchwata nr LXXXIV/1007/2023
Rady Miasta Nowego Sacza z dnia 20 czerwca 2023 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania
procedury budzetu obywatelskiego miasta Nowego Sacza; Uchwala nr 120/V/2019 Rady Miejskiej w
Sosnowcu z dnia 28 lutego 2019 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania Budzetu Obywatelskiego Miasta
Sosnowca; Uchwata nr LVIII/853/2023 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 26 stycznia 2023 r. w sprawie
zasad 1 trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych dotyczacych budzetu obywatelskiego.

30 Uchwata nr LXXXIV/1007/2023 Rady Miasta Nowego Sacza z dnia 20 czerwca 2023 1. w sprawie
okreslenia zasad i trybu przeprowadzania procedury budzetu obywatelskiego miasta Nowego Sacza.

31 Uchwata nr 11/26/201 Rady Miasta Gliwice z dnia 13 grudnia 2018 r. w sprawie Gliwickiego Budzetu
Obywatelskiego.
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10. Harmonogramy
Nalezy réwniez pamigta¢, ze harmonogram procedury budzetu obywatelskiego musi by¢
tak skonstruowany, aby umozliwi¢ uwzglednienie wybranych projektow w uchwale
budzetowej gminy na kolejny rok (tj. zakonczy¢ si¢ przed 15 listopada) [wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2024 r. V SA/Wa
1657/24, LEX]. A zatem ustalenie harmonogramu, ktory czyni uchwale niewykonalng (np.
termin sktadania wnioskéw uplywa przed wejSciem uchwaly w zycie), jest razacym
naruszeniem prawa (uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z

dnia 4 sierpnia 2020 r. 17.295.2020, LEX).

11. Tryb odwolawczy

Brak uregulowania trybu odwotawczego od decyzji o niedopuszczeniu projektu do
glosowania stanowi istotne naruszenie prawa, ktore skutkuje stwierdzeniem niewaznos$ci
calej uchwaty (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 26 kwietnia
2019 r. NK-N.4131.63.7.2019.RB, LEX). Zdaniem wojewody Warminsko-Mazurskiego
niedopuszczalny jest zapis stwierdzajacy, ze decyzja o odrzuceniu projektu jest ostateczna
(rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 31 lipca 2019 r.
PN.4131.416.2019, LEX; Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 26
kwietnia 2019 r. NK-N.4131.63.7.2019.RB, LEX).

Na konieczno$¢ regulowania przez uchwaty rowniez trybu odwotania od decyzji o
niedopuszczeniu projektu do gltosowania zwracaly uwage takze sady administracyjne.
Zdaniem sadow jest to jednak ,,decyzja kwalifikujaca”, a nie ,,decyzja administracyjna w
rozumieniu KPA” [wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 29
stycznia 2025 r. Il SA/Ke 575/24, LEX]. Organem witasciwym do rozpatrywania odwotan
jest organ wykonawczy (wdjt, burmistrz, prezydent). Powierzenie tego zadania ,,zespotowi
opiniodawczemu” jest niezgodne z prawem [wyrok WSA w Bialymstoku, I SA/Bk 339/24,
LEX].
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12. Akcje edukacyjno-informacyjne oraz spotkania konsultacyjne i dyZzury
W procesie zglaszania projektow czesto organizowane s akcje edukacyjno-informacyjne
oraz spotkania Kkonsultacyjne i dyzury majace na celu wsparcie projektodawcow w

przygotowaniu wnioskéw, doprecyzowaniu pomystow oraz oszacowaniu kosztow>2.

Ad. 4.
Wydaje sie, ze pytanie sklada si¢ z dwoch zupetnie odrebnych kwestii. W zwigzku z tym

opinia w tym zakresie zostata podzielona na dwie czgsci.

1. W jakim zakresie mozliwym jest wlaczenie organéow jednostek
pomocniczych gminy w ocene zgloszonych projektow?

Organy jednostek pomocniczych gminy wynikaja wprost z u.s.g. Zgodnie z art. 36 ust. 1
u.s.g. organem uchwatodawczym w solectwie jest zebranie wiejskie, a wykonawczym -
soltys. Natomiast organem uchwatodawczym w dzielnicy (osiedlu) jest rada, za$ organem
wykonawczym w dzielnicy (osiedlu) jest zarzad (art. 37 ust. 11 2 u.s.g.). Nieco odmiennie
sytuacja wyglada w miescie Torun, gdzie przyjeto, ze jednostkami pomocniczymi beda
okregi  (jednostka pomocnicza nienazwana przez ustawodawceg). Organem
uchwatodawczym okregu jest rada okrggu, a wykonawczym — przewodniczacy rady okreg.

Ustawodawca nie okreslit, ani nie ograniczyt w Zaden sposob udziatu organow
jednostek pomocniczych w ocenie projektow zgtoszonych do budzetu obywatelskiego. W
zwigzku z tym jak najbardziej rada okregu wraz z jej przewodniczagcym moze zostac
zaangazowana w procedure oceny projektow. W szczegdlnosci moze wyraza¢ opinie co do
projektéw sktadanych do budzetu obywatelskiego (zob. A. Misiejko, Budzet obywatelski w

praktyce samorzgdow, Warszawa 2020, s. 98). Co istotne, nalezy kwesti¢ udziatu organow

32 Uchwata nr XLIII/376/21 Rady Miejskiej Grudziagdza z dnia 28 kwietnia 2021 . w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami Grudziagdza; Uchwata nr XVII/171/2015 Rady Miasta Gorzowa
Wielkopolskiego z dnia 30 wrzesnia 2015 r. w sprawie przyje¢cia Regulaminu Konsultacji Spolecznych z
Mieszkancami Gorzowa Wlkp.
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jednostek pomocniczych odpowiednio uregulowa¢ w aktach prawnych dotyczacych
budzetu obywatelskiego, ale takze w statutach tych jednostek. Wynika to wprost z art. 35
ust. 3 pkt 3 u.s.g., zgodnie z ktorym w statucie jednostki pomocniczej okresla si¢ w
szczegblnosci organizacje 1 zadania organdw jednostki pomocniczej. Opiniowanie
projektow do budzetu obywatelskiego bedzie w tym zakresie jednym z zadan organu (lub
organow — to tez nalezy precyzyjnie doregulowac, czy opiniuje wylacznie przewodniczacy

rady okregu, czy cata rada okregu).

2. Czy zasady oceny moga wykraczaé¢ poza wskazane w art. 5a ust. 7 pkt 3
ustawy o samorzadzie gminnym zgodno$¢ z prawem, wykonalnos¢
techniczng i spelnianie wymogow formalnych?

Zgodnie z art. 5a ust. 7 pkt 3 u.s.g. rada gminy okres$la w drodze uchwaty wymagania, jakie
powinien spetnia¢ projekt budzetu obywatelskiego, w szczegélnosci zasady oceny
zgloszonych projektow co do ich zgodnosci z prawem, wykonalno$ci technicznej,
spelniania przez nie wymogdéw formalnych oraz tryb odwotania od decyzji o
niedopuszczeniu projektu do glosowania. Uzyte w tym przepisie sformutowanie ,,w
szczegllno$ci” oznacza, ze katalog kwestii, ktére mozna uregulowaé w projekcie budzetu
obywatelskiego, jest otwarty. Oznacza to, ze zasady oceny moga wykracza¢ poza wskazane
w art. 5a ust. 7 pkt 3 u.s.g. zgodno$¢ z prawem, wykonalno$¢ techniczng i1 spetnianie
wymogoéw formalnych. Tytutem przykladu mozna wskaza¢ jako kryterium oceny kwesti¢
kosztow realizacji zadania, mozliwo$ci realizacji oraz mozliwo$ci zabezpieczenia w
budzecie na kolejne lata ewentualnych kosztow, ktore projekt bedzie generowal w
przysztosci.

Nalezy wskaza¢ takze na mozliwo$¢ okreslenia zasad oceny projektow w sposob
negatywny (czyli wskazanie, jakiego rodzaju projekty nie kwalifikuja si¢ do realizacji w
ramach budzetu obywatelskiego), np. wskazanie, ze dyskwalifikujacy jest komercyjny
charakter projektu, niespetnienie kryterium celowosci 1 gospodarnosci czy tez sprzecznos¢

z planami, strategiami i programami danej gminy.

UNIWERSYTET MIKOtAJA KOPERNIKA W TORUNIU, Wydziat Prawa i Administracji, Uniwersyteckie Centrum Ekspertyz Prawnych
ul. Bojarskiego 3, 87-100 Torun, Polska, tel +48 56 611 41 34, email: ekspertyzy@umk.pl, www.law.umk.pl/nauka/ekspertyzy/



UNIWERSYTET
@ MIKOLAJA KOPERNIKA -24-
W TORUNIU

Wydziat Prawa i Administracji

Uniwersyteckie Centrum Ekspertyz Prawnych

Jednoczesnie jednak, co istotne, w projekcie budzetu bezwzglednie muszg znalez¢
si¢ elementy wskazane przez ustawodawce. W swoich orzeczeniach sady administracyjne
zwracaja przede wszystkim uwage na konieczno$¢ wypehnienia delegacji ustawowej i
odniesienia si¢ w uchwale do zasad oceny zgloszonych projektow co do ich zgodnosci z
prawem, wykonalnosci technicznej, spetniania przez nie wymogow formalnych oraz trybu
odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania (por. wyrok WSA w
Gliwicach z 21.01.2020 r., III SA/GI1 944/19, LEX nr 2779405; wyrok WSA w Kielcach z
29.01.2025 r., Il SA/Ke 575/24, LEX nr 3832477). Brak ktoregokolwiek z tych elementow

bedzie skutkowal stwierdzeniem niewaznosci uchwaty.

Ad. 5.
Przepisy ustaw ustrojowych (odpowiednio ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (t.j. Dz.U. 2024 poz. 1465 ze zm., dalej: u.s..g.); ustawy z dnia 5 czerwca 1998
r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2024 poz. 107 ze zm.; dalej: u.s.p.); ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz.U. 2025 poz. 581; dalej: u.s.w.) nie
stanowig wprost o wydawaniu przez organ administracji publicznej rozstrzygni¢¢ w
sprawie dopuszczenia zgloszonego projektu do gtosowania. Art. 5a ust. 7 pkt 3 u.s.g., art.
3d ust. 6 pkt 3 u.s.p. oraz art. 10a ust. 6 pkt 3 u.s.w. okreslaja jednak obowigzek wskazania
przez organ stanowiacy ,trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do
glosowania”. Zagadnienie to jest na tyle istotne, ze ustawodawca zwrocil uwage na
konieczno$¢ okreslenia go w uchwale rady gminy, stanowigcej akt prawa miejscowego>>.
Nalezy podkresli¢, ze o ile ustawodawca zastrzegl, ze w akcie prawa miejscowego
powinny znaleZé sie okre$lone regulacje, to ich brak skutkuje niewazno$cia uchwaty>*.
Zamieszczenie w przedmiotowej uchwale dotyczacej budzetu obywatelskiego procedury w

zakresie odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania jest warunkiem

33 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z 26.04.2019 1., NK-N.4131.63.7.2019.RB, Dolno
2019, nr 3130.

3% Tbidem. Zob. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z 21.03.2019 r.,
PN.4131.134.2019, Warmi 2019, nr 1502; wyrok WSA w Gliwicach z 21.01.2020 r., III SA/Gl 944/19, LEX
nr 2779405; Wyrok NSA z23.11.2023 r.,  GSK 1514/22, LEX nr 3663689.
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koniecznym dla wazno$ci uchwaly w tym zakresie. W uchwale powinien zosta¢ okreslony
tryb odwolania si¢ od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania. Niedopuszczalne
jest okreslenie, ze ,,0d decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania nie przystuguje
odwotanie™?>.

Procedura taka musi by¢ szczegdétowo opisana w samej uchwale, niedopuszczalne
jest jedynie lakoniczne w uchwale: ,,0d decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania,

stuzy odwotanie”3®

. Jest to spowodowane faktem, iz cho¢ ustawodawca postuzyl si¢
sformutowaniem ,,decyzja o niedopuszczalnos$ci projektu do glosowania”, to decyzja ta nie
jest decyzja w rozumieniu przepisOw o postgpowaniu administracyjnym. Adrian Misiejko
wskazuje, ze decyzja o niedopuszczeniu projektu do glosowania przybiera forme
specyficznego aktu indywidualnego i nie jest decyzja administracyjna sensu stricto’’. Julia
Zdanukiewicz okre$la ja mianem decyzji dyskwalifikujacej*®. Decyzja taka nie musi byé,
zgodnie z przepisami, dor¢czana droga pocztowa lub elektroniczng w rozumieniu
przepisow k.p.a. Rozsadne wydaje si¢ ustalenie, ze ,,dorgczenie” rozstrzygnigcia w sprawie
z odwolania nastgpuje poprzez zamieszczenie ostatecznej listy przyjetych oraz
odrzuconych projektow (wraz z uzasadnieniem odrzucenia) na stronie internetowej danej
JST oraz w publicznie dostgpnych miejscach w siedzibie urzedu/starostwa. Decyzja
powinna by¢ udostepniona w takiej formie, by umozliwia¢ adresatowi bezproblemowe
zidentyfikowanie, ze jego projekt nie zostat dopuszczony do glosowania (np. poprzez
wczesniejsze nadanie i udostgpnienie wnioskodawcy numeru projektu). Opublikowana lista
decyzji nie musi zawiera¢ danych zglaszajacych poszczegélne projekty™’.

Procedura odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania opisana

w uchwale powinna zawierac:

35 A. Misiejko, Rozdzial 3 Istota i zasady budzetu obywatelskiego [w:] Budzet obywatelski w praktyce
samorzadow, Warszawa 2020; Lex/el.

36 J. Zdanukiewicz [w:] P. Drembkowski, P. J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. 1, 2023, art. 5a, Legalis, Nb 27.

37 A. Misiejko, Rozdzial 3 Istota i zasady budzetu obywatelskiego [w:] Budzet obywatelski w praktyce
samorzadow, Warszawa 2020; Lex/el.

3838 J. Zdanukiewicz [w:] P. Drembkowski, P. J. Suwaj (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. 1, 2023, art. Sa, Legalis, Nb 27; Wyrok WSA w Kielcach z 29.01.2025 r., IT SA/Ke 575/24, LEX nr
3832477.

3 Ibidem.
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1) informacj¢ o podmiocie, ktoremu przystuguje prawo wniesienia odwotania od
decyzji o niedopuszczeniu projektu do gtosowania;

2) informacj¢ o elementach formalnych odwolania (np. wskazanie nazwy
projektu/wskazanie zastrzezen do oceny projektu wraz z ich uzasadnieniem oraz
podpis sktadajacego odwotanie);

3) informacje o podmiocie, do ktérego nalezy ztozyé odwotanie*’;

4) informacj¢ o miejscu ztozenia odwolania;

5) informacj¢ o terminie zlozenia odwolania oraz sposobie (pisemnie i/lub
elektronicznie);

6) informacje o podmiocie, ktéry rozpatruje odwotanie oraz w jakim terminie to
nastapi,

7) opcjonalnie informacj¢ czy przystuguje prawo wnoszenia poprawek do projektu lub
informacjg, iz nie istnieje mozliwo$¢ wnoszenia jakichkolwiek poprawek na etapie
rozpatrywania odwolania;

8) informacje¢ o sposobie zawiadomienia wnoszacego odwolanie o wyniku
przeprowadzonego postgpowania;

9) informacj¢ o postgpowaniu w przypadku niespetnienia wymogdéw formalnych np.
braku rozpatrywania takiego odwotania;

10) I1)informacje¢ o przebiegu procedury odwotawczej; przebiega procedura

odwotawcza np. poprzez ponowne rozpatrzenie projektu;

40W praktyce organéw jednostek samorzadu terytorialnego widaé, ze nie kieruja si¢ one przy okre$laniu
procedury odwolawczej przepisami k.p.a. Nalezy uznaé takie praktyki za shuszne, gdyz, jak juz wskazano,
decyzja o niedopuszczeniu projektu do glosowania nie jest decyzjg administracyjng w rozumieniu przepisOw
k.p.a. Najczesciej odwotanie wnosi si¢ do organu niezaleznego od organu oceniajacego projekty w pierwszym
etapie. A. Misiejko uznaje to rozwigzanie za prawidlowe. A. Misiejko, Rozdziat 3 Istota i zasady budzetu
obywatelskiego [w:] Budzet obywatelski w praktyce samorzadow, Warszawa 2020; Lex/el. Zob. Uchwata nr
XXXVIII/1038/22 Rady Miasta Szczecin z dnia 22 marca 2022 r. w sprawie wprowadzenia zasad i trybu
przeprowadzania Szczecinskiego Budzetu Obywatelskiego; Uchwala nr XI/218/2019 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z dnia 11 kwietnia 2019 r. w sprawie konsultacji spotecznych z mieszkancami m.st.
Warszawy w formie budzetu obywatelskiego; Uchwata nr XXXVIII1/323/2022 Rady Miejskiej w Brodnicy z
dnia 22 lipca 2022 r. w sprawie budzetu obywatelskiego Gminy Miasta Brodnicy; Uchwata nr V/29/19 Rady
Miasta Gdanska z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
spotecznych budzetu obywatelskiego z mieszkancami miasta Gdanska.
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11)informacj¢ o skutkach rozpatrzenia odwotania (np. podtrzymanie negatywnego
wyniku oceny projektu lub zmiana wynik oceny projektu na pozytywny i
dopuszczeniu projekt do gtosowania);

12) informacj¢ czy od wyniku odwotania przystuguje ponowne odwotanie tez takie

odwotanie nie przystuguje*!.

Ad. 6.

Procedura glosowania musi gwarantowa¢ dwie fundamentalne zasady: réwno$¢ i
bezposrednio$¢. ROGwnos¢ oznacza, ze kazdy uprawniony mieszkaniec dysponuje taka sama
liczbg glosow 1 moze z nich korzysta¢ na rownych zasadach, bez jakiejkolwiek
dyskryminacji czy uprzywilejowania (rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego z
dnia 28 stycznia 2022 r. NPI1.4131.1.92.2022, LEX; rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody
Slaskiego z dnia 29 lipca 2021 r. NPI1.4131.1.785.2021, LEX).

Z bezposrednio$ci natomiast wynika, ze mieszkancy musza glosowac osobiscie,
bez posrednictwa innych oséb. Rada gminy jest w zwigzku z tym zobowigzana stworzy¢
gwarancje prawne umozliwiajace weryfikacj¢ osobistego oddania glosu (rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 28 stycznia 2022 r. NPI1.4131.1.92.2022, LEX;
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Slaskiego z dnia 29 lipca 2021 1.
NPIL.4131.1.785.2021, LEX).

Jak wskazal Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach dopuszczalne jest
wprowadzenie dwoch form gltosowania (tradycyjnej i elektronicznej) z ro6znymi

procedurami, jesli stuzy to poszerzeniu mozliwosci udziatu, a nie dyskryminacji [wyrok

41 Praktyka spotykang w wigkszo$ci uchwat jest niedopuszczenie mozliwosci ponownego odwotania si¢. Zob.
Uchwata nr XXXVIII/1038/22 Rady Miasta Szczecin z dnia 22 marca 2022 r. w sprawie wprowadzenia zasad
i trybu przeprowadzania Szczecinskiego Budzetu Obywatelskiego; Uchwata nr XI/218/2019 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z dnia 11 kwietnia 2019 r. w sprawie konsultacji spotecznych z mieszkancami m.st.
Warszawy w formie budzetu obywatelskiego; Uchwata nr XXXVII1/323/2022 Rady Miejskiej w Brodnicy z
dnia 22 lipca 2022 r. w sprawie budzetu obywatelskiego Gminy Miasta Brodnicy; Uchwata nr V/29/19 Rady
Miasta Gdanska z dnia 31 stycznia 2019 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji
spotecznych budzetu obywatelskiego z mieszkanicami miasta Gdanska; Uchwata nr 52/19 Rady Miasta
Torunia z dnia 7 lutego 2019 r. w sprawie budzetu obywatelskiego w Toruniu.
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 12 maja 2021 r. III SA/GI
154/21, LEX].

W zakresie danych osobowych glosujacych przyjmuje si¢, ze wymog podania
numeru PESEL, adresu e-mail czy numeru telefonu jako warunku udzialu w gtosowaniu
jest uznawany za nadmierny, nieadekwatnyi wykraczajagcy poza upowaznienie
ustawowe. Do weryfikacji statusu mieszkafica i zapewnienia jednokrotnosci glosowania
wystarczajace jest podanie imienia, nazwiska i adresu zamieszkania [wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 grudnia 2024 r. Il SA/Wa
1459/24, LEX; odmiennie wyrok WSA w Gliwicach, III SA/GI 154/21, LEX; wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 listopada 2024 r. V SA/Wa
1657/24, LEX]. Nalezy zatem pami¢ta¢ o obowigzkach zwigzanych z ochron¢ danych
osobowych os6b biorgcych udzial w gtosowaniu. Wymoég podawania numeru PESEL na
karcie do glosowania jest uznawany za przekroczenie delegacji ustawowej 1 naruszenie
zasady minimalizacji danych (uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w
Warszawie z dnia 4 sierpnia 2020 r. 17.295.2020).

A zatem, mimo argumentow przemawiajacych za uzyciem numeru PESEL (gtéwnie
w kontek$cie weryfikacji jednorazowosci gltosowania), przewazajaca linia orzecznicza
sadow administracyjnych 1 stanowisko organow nadzoru wskazuje, ze wymaganie
podania numeru PESEL jest niezgodne z prawem. Wynika to przede wszystkim z faktu,
ze PESEL nie stuzy do weryfikacji statusu mieszkanca, ogranicza krag oséb uprawnionych
do udziatu i narusza zasady ochrony danych osobowych poprzez przekroczenie delegacji
ustawowej. Dlatego tez odradza si¢ zgdanie numeru PESEL zaréwno od os6b
skladajacych projekty, jak i glosujacych, aby unikng¢ stwierdzenia niewaznoSci
odpowiednich przepisow uchwal przez organy nadzoru lub sady administracyjne. W
zamian sugeruje si¢, ze podanie imienia i nazwiska wraz z adresem zamieszkania jest
wystarczajgce do weryfikacji mieszkanca 1 jednorazowosci glosowania w systemie
elektronicznym. W przypadku cudzoziemcdéw nieposiadajagcych PESEL, dopuszcza si¢
alternatywne metody weryfikacji, takie jak okazanie dokumentu podrdzy i ztozenie zgody

na przetwarzanie danych.
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Przyjmuje si¢ takze, ze zakazane jest roZnicowanie mieszkancow. Wprowadzanie
dodatkowych wymogéw np. dla mieszkancéow niezameldowanych (w postaci np.
obowigzku kontaktu z koordynatorem) stanowi istotne naruszenie zasady rownosci i
ogranicza dostep do glosowania [wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23
listopada 2023 r., I GSK 1514/22, LEX; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 5 maja 2022 r., III SA/Po 1728/21, LEX].

Ad. 7.

Na mocy regulacji zawartej w art. 5a ust. 6 u.s.g. srodki wydatkowane w ramach budzetu
obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujace cato$§¢ gminy i jej czgsci lub
kategorie kwotowe projektéw dotyczace catosci obszaru gminy lub jej czesci. Udzielajac
odpowiedzi na postawione powyzej pytanie nalezy przede wszystkim przenalizowad
uchwaly organéw stanowigcych w tym zakresie, a takze rozstrzygnigcia nadzorcze
wojewodow, uchwaly regionalnych izb obrachunkowych oraz orzecznictwo sadow
administracyjnych.

Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule
obejmujace cato$¢ gminy i jej czesci. Czesci te moga miec postac jednostek pomocniczych,
takich jak dzielnice, osiedla czy solectwa. Tak skonstruowany przepis ma na celu
umozliwienie mieszkancom decydowanie o przeznaczeniu srodkow wydzielonych zaréwno
dla calej gminy, jak i dla ich najblizszego otoczenia. Jak wynika z przepisu art. 5a ust. 5
u.s.g., wysoko$¢ budzetu obywatelskiego w miastach na prawach powiatu nie moze by¢
nizsza niz 0,5% wydatkéw gminy zawartych w ostatnim przedtozonym sprawozdaniu z
wykonania budzetu.

Gminy stosuja ré6zne modele podziatu budzetu obywatelskiego. Analiza uchwat
organdw stanowigcych poszczegdlnych gmin (miast na prawach powiatu) pozwala na
wyodrebnienie kilku stosowanych w praktyce sposobdéw podziatu srodkéw na pule oraz
kategorie kwotowe projektow. Przedstawiajg si¢ nastepujaco:

1) Podzial na pule osiedlowe (dzielnicowe, obszarowe) i pule miejskie

(ponadosiedlowe):
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Grudziadz — podziat na pule ogdlnomiejskie i pule okregowe*?,

o ®

Warszawa — podziat na pule miejskie, dzielnicowe i lokalne*,

Wroctaw — podziat na pule osiedlowe i ponadosiedlowe**,

e

o

Nowy Sacz — §rodki na caty budzet obywatelski s dzielone w proporcji 50%
na zadania ogélnomiejskie 1 50% na zadania osiedlowe; dodatkowo, srodki
na projekty osiedlowe sa dalej dzielone: 50% roéwno migdzy osiedla, a
pozostate 50% proporcjonalnie do liczby mieszkancow osiedli®®,

Gliwice — pule dzielg sie na ogdlnomiejskie i dzielnicowe*S,
Czestochowa — pule majg charakter ogdlnomiejski lub dzielnicowy?’,

Olsztyn — pule moga mie¢ charakter osiedlowy lub miejski*®,

= @ oo

Swinoujécie — $rodki sa podzielone na pule obejmujace projekty

ogoblnomiejskie i projekty lokalne®,

i. Plock — pule dzielg si¢ na ogdlnomiejskie (potrzeby wiecej niz jednego
osiedla) i osiedlowe (potrzeby jednego z 21 ptockich osiedli); $rodki sa
dzielone na 40% na pule ogdlnomiejska i 60% na pule osiedlowg™’,

j- Krosno — wprowadzono trzy kategorie zadan, a tym samym pul:

ogoblnomiejska, dzielnicowa/osiedlows i projekty migkkie>!;

42 https://bip.grudziadz.pl/strony/31848.dhtml, dostep: 25.08.2025 r.

43 https://warszawal9115.pl/-/bud%C5%BCet-obywatelski-na-2026-r, dostep: 28.08.2025 .

4 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-
obywatelski#:~:text=Najwa%C5%BCniejsze%20informacje%200%20 WBO&text=Bud%C5%BCet%200by
watelski%20%2D%20to%20proces%2C%20kt%C3%B3ry,przedsi%C4%99wzi%C4%99¢ia%20zg%C5%8
20szone%20bezpo%C5%9IBrednio%20przez%20obywateli, dostgp: 25.08.2025 r.

4 https://bo.nowysacz.pl/wszystko-o-budzecie/do-pobrania,37, dostep: 25.08.2025 .

46 https://bip.gliwice.eu/storage/uchwaly/12819.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
4 https://czestochowa.budzet-
obywatelski.eu/gminy/czestochowa/download/12/Uchwa%C5%82a%20N1%20217.XX.2025 Obwieszczeni
€%20N1%202.2025-tekst%20jednolity.pdf?WGG6, dostep: 25.08.2025 1.

8 https://obo.olsztyn.eu/budzet-20192020/dokumenty.html, dostep: 28.08.2025 r.

4 https://e-dziennik.szczecin.uw.gov.pl/WDU_Z/2024/6635/oryginal/akt.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
SOhttps://nowybip.plock.eu/dokumenty/nowybip/dok/2024/ddGr7EGu/4fb53a91d9164ddf0d92de1ab28b73 14
.pdf, dostep: 28.08.2025 1.

>! https://edziennik.rzeszow.uw.gov.pl/WDU_R/2024/3094/oryginal/akt.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
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2) Podzial wg czeSci miasta:

a. Zielona Gora — obszar miasta jest dzielony na 5 czeg$ci, na kazda z tych
czegsci przypada 20% srodkow wydatkowanych w ramach zielonogorskiego
budzetu obywatelskiego™?;

3) Podzial z uwzglednieniem frekwencji mieszkancow:

a. Krakow — 70% s$rodkow jest dzielonych zgodnie z podzialem statutowym
dla dzielnic, a 30% $rodkow jest dzielonych zgodnie z frekwencja liczong
odrebnie dla kazdej z dzielnic w stosunku do liczby mieszkancow>>,

b. Poznan — $rodki z puli rezerwowej sg przeznaczone na realizacje projektow
rejonowych duzych, ktére uzyskaty najlepszy wynik liczony jako stosunek

liczby zdobytych gloséw do liczby mieszkancow rejonu’.

W przypadku kwotowych kategorii projektow dotyczacych catosci obszaru gminy
lub jej cze$ci mozna wskaza¢ nastepujace podzialy:
1) Limity wartosciowe dla poszczegdlnych kategorii projektow:
a. Wiloclawek — projekty instytucjonalne moga wykorzysta¢ do 30% srodkow,
pozostate s3 ogdélnomiejskie>,
b. Krakow — maksymalny koszt realizacji pojedynczego zadania nie moze by¢
wyzszy niz 60% catosci srodkdéw, ani nizszy niz 2500 zl; projekty nie moga

narusza¢ limitéw finansowych wskazanych w regulaminie>®,

52 https://zielonagora.konsultacjejst.pl/budzet-obywatelski/o-budzecie, dostep: 28.08.2025 .

53

https://www.bip.krakow.pl/?dok id=167&sub_dok id=167&sub=uchwala&query=id%3D23990%26typ%3
Du, dostep: 28.08.2025 .

3 https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-xvii-318-ix-2025-z-dnia-2025-04-01,95937/, dostep:
28.08.2025 1.

55 https://edzienniki.bydgoszcz.uw.gov.pl/WDU_C/2025/3134/oryginal/akt.pdf, dostep: 28.08.2025 .

56

https://www.bip.krakow.pl/?dok id=167&sub_dok id=167&sub=uchwala&query=id%3D23990%26typ%3
Du, dostep: 28.08.2025 .
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C.

Zielona Gora — szacunkowa kwota realizacji zadan inwestycyjnych nie moze
przekroczy¢ 50% srodkow finansowych przeznaczonych na te kategori¢ w
danej czgéci miasta; dla zadan spolecznych limit ten wynosi 5% Srodkow
przeznaczonych na te kategorie®’,

Gliwice — szacunkowa warto$¢ projektu ogoélnomiejskiego nie moze
przekroczy¢ kwoty przeznaczonej na zadania ogdlnomiejskie, podobnie dla
projektow dzielnicowych®,

Poznan — podzial na projekty rejonowe duze o maksymalnej wartosci 800
tys. zt, projekty rejonowe male o maksymalnej wartosci 50 tys. zl, projekty
ogbélnomiejskie duze o maksymalnej wartosci 2 mln =z, projekty
ogdlnomiejskie mate o maksymalnej wartoéci 300 tys. zt,

Plock — maksymalna warto$¢ projektu ogdlnomiejskiego wynosi 2 min zt, a

osiedlowego 150 tys. zt%;

2) Kryteria zwigzane z kosztami utrzymania i eksploatacji:

a.

Sosnowiec — projekty, ktore po realizacji generuja zbyt wysokie koszty
utrzymania w stosunku do ich wartoéci, nie mogg by¢ realizowane®!,

Zory — wyklucza sie projekty generujagce koszty utrzymania
niewspotmiernie wysokie w stosunku do warto$ci proponowanego
zadania®,

Kielce — koszt utrzymania projektu w kolejnych pigciu latach nie moze

przekroczyé tacznie 30% wartoéci zgloszonego projektu®’.

57 https://zielonagora.konsultacjejst.pl/budzet-obywatelski/o-budzecie, dostep: 28.08.2025 .
38 https://bip.gliwice.eu/storage/uchwaly/12819.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
% https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-xvii-318-ix-2025-z-dnia-2025-04-01,95937/,  dostep:

28.08.2025 1.

Ohttps://nowybip.plock.eu/dokumenty/nowybip/dok/2024/ddGr7EGu/4tb53a91d9164ddf0d92de1ab28b734
.pdf, dostep: 28.08.2025 r

61

https://bip.um.sosnowiec.pl/a,558859,uchwala-nr-168x2025-rady-miejskiej-w-sosnowcu-z-dnia-30-

stycznia-2025-r-w-sprawie-zmian-uchwaly-nr-1.html, dostep: 28.08.2025 1.
62 hitps://www.zory.pl/fileadmin/user-files/aktualnosci/2024-05/ZB02025/uchwala_ZBO_2022.pdf, dostep:

28.08.2025 .

%3 https://edziennik kielce.uw.gov.pl/WDU_T/2025/1077/oryginal/akt.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
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Mozna takze zauwazyC, ze samorzady elastycznie zarzadzaja Srodkami i1 pulami
rezerwowymi w ramach swoich budzetéw obywatelskich, np.:
1) Walbrzych®, Wroctaw®’, Legnica®® — niewykorzystane érodki w puli przeznacza sie
jako rezerwe na realizacj¢ juz wybranych projektow,
2) Grudziadz®” — w przypadku niewykorzystania w catosci puli $srodkow (okregowych,
ogo6lnomiejskich, migkkich), mozna wprowadzi¢ dodatkowe zadania, biorac pod
uwagge ilo$¢ uzyskanych gloséw,

3) Skierniewice®®

— niewykorzystane $rodki na zadania lokalne zasilajg pule zadan
ogo6lnomiejskich,

4) Biata Podlaska® — w przypadku niewyczerpania puli dla projektow duzych,
$rednich lub "Zielonego budzetu", $rodki sg przesuwane na realizacj¢ projektow
matych,

5) Gorzéw Wielkopolski’® — w przypadku niewyczerpania $rodkéw, moga by¢ one
przeznaczone na projekty zadan z najwicksza liczba gltoséw, ktérych wartos$¢ nie
przekracza wysokosci niewyczerpanych s$rodkéw (z wylaczeniem kategorii
o$wiatowej),

6) Gliwice’! —niewykorzystana pula dla jednostki pomocniczej zostaje skierowana do

"puli dla aktywnych", ktora jest rozdysponowywana miedzy jednostki z frekwencja
powyzej 10%,

% hittps://bip.um.walbrzych.pl/artykul/2870/4273 5/w-sprawie-walbrzyskiego-budzetu-obywatelskiego-na-

rok-2025, dostep: 28.08.2025 1.
65 https://www.wroclaw.pl/rozmawia/wroclawski-budzet-
obywatelski#:~:text=Najwa%C5%BCniejsze%20informacje%200%20 WBO&text=Bud%C5%BCet%200by
watelski%20%2D%20t0%20proces%2C%20kt%C3%B3ry,przedsi%C4%99wzi%C4%99cia%20zg%C5%8
20szone%20bezpo%C5%9IBrednio%20przez%20obywateli, dostgp: 25.08.2025 r.

% https://edzienniki.duw.pl/eli/POL_WOJ DS/2025/2520/o0gl/pol/pdf, dostep: 28.08.2025 .

67 https://bip.grudziadz.pl/strony/31848.dhtml, dostep: 25.08.2025 r.

%8 https://www.bip.um.skierniewice.pl/dokumenty/XIII-68-2025.pdf, dostep: 28.08.2025 .

% https://edziennik.lublin.uw.gov.pl/WDU L/2025/1514/akt.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
"Ohttps://bip.um.gorzow.pl/akty/20/5488/Uchwala_Rady Miasta_Gorzowa_Wielkopolskiego nr XLIV_2F7
87 2F2021 zmieniajaca uchwale w C2 AOsprawie wymagan jakie powinien spelniac_projekt budzetu
_obywatelskiego oraz zasad i C2 AOtrybu przeprowadzenia konsultacji spolecznych do budzetu oby
watelskiego w C2 AOramach budzetu Miasta Gorzowa Wielkopolskiego/, dostep: 28.08.2025 r.

" https:/bip.gliwice.eu/storage/uchwaly/12819.pdf, dostep: 28.08.2025 r.
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7) Poznan’® — pula $rodkow rezerwowych stanowi cato$¢ niewykorzystanych srodkow
po ustaleniu wynikow glosowania; $rodki te s3 przeznaczane na realizacjg
projektoéw rejonowych duzych, ktore uzyskaty najlepszy wynik liczony jako
stosunek liczby zdobytych gloséw do liczby mieszkancoéw rejonu.

Mozna powiedzie¢ ze przedstawione powyzej sposoby podziatu i kategorie
kwotowe odzwierciedlaja dazenie do zréwnowazonego gmin, aktywizacji mieszkancow na
réznych poziomach oraz efektywnego wykorzystywania dostepnych srodkow.

Organy stanowiace gmin w uchwatach dotyczacych budzetu obywatelskiego
popetnialy szereg btedéw w kwestii podziatu §rodkéw na pule oraz okreslania kategorii
kwotowych projektow, co skutkowato uniewaznieniem uchwat przez organy nadzoru. Po
analizie rozstrzygni¢¢ nadzorczych wojewodow 1 uchwal regionalnych izb
obrachunkowych mozna wskaza¢ kategorie najczesciej popetnianych bledow:

1) Nieuwzglednienie catego obszaru gminy stosujac podziat na pule, np.

a. Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 22 maja
2023 r. NK-N.4131.64.6.2023.KW ,,W toku badania legalnosci uchwaty
organ nadzoru stwierdzit jej podjecie z istotny naruszeniem art. S5a
ustawy o samorzadzie gminnym, polegajacym na objeciu budzetem
obywatelskim wylacznie czgsci obszaru gminy miejsko-wiejskiej Lesna,
tj. miasta Le$na”"?;

b. Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Kujawsko-Pomorskiego z dnia
29 lipca 2021 r. 103/21 ,Z przepisow ustawy wynika, ze S$rodki
wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego winny obejmowac
swoim zakresem calg gmin¢. Twierdzenie to znajduje poparcie m.in. w
przepisie art. 5a ust. 6 ustawy, zgodnie z ktorym $rodki wydatkowane w
ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujace
catos¢ gminy 1 jej czesci w postaci jednostek pomocniczych lub grup

jednostek pomocniczych. Budzet obywatelski obejmuje wigc swoim

72 https://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-nr-xvii-318-ix-2025-z-dnia-2025-04-01,95937/, dostep:
28.08.2025 1.
73 https://edzienniki.duw.pl/WDU_D/2023/3392/akt.pdf, dostep: 02.09.2025 r.
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zakresem obszar catej gminy, natomiast moze by¢ on podzielony na
mniejsze pule dla poszczegolnych jednostek pomocniczych lub ich grup.
Natomiast z tresci § 3 zatacznika nr 1 do uchwaty wynika, ze calos¢
srodkow przeznaczonych na budzet obywatelski dzieli si¢ wytacznie na
dwie pule obejmujace obszar miasta Barcin i1 solectwa Piechcin.
Tymczasem jak wynika z § 4 ust. 4 Statutu Gminy Barcin, (uchwata nr
V/44/2019 Rady Miejskiej w Barcinie z dnia 22 lutego 2019 r.) w gminie
funkcjonuje 15 jednostek pomocniczych. Z powyzszego wynika zatem,
ze Rada bezpodstawnie ograniczyla mozliwos¢ udzialu wszystkich
mieszkancow gmin”’4;

c. Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z
dnia 25 maja 2021 r. 20.164.2021 ,Zdaniem organu nadzoru ze
wskazanych przepisow wynika, ze konsultacje w sprawie budzetu
obywatelskiego winny by¢ przeprowadzone z mieszkancami calej
gminy, a nie ograniczone jedynie do mieszkancéw miasta Piaseczna. W
ocenie Kolegium Izby w ramach delegacji ustawowej, obejmujacej
okreslenie zasad 1 trybu przeprowadzenia konsultacji, nie miesci si¢
okreslenie (zawezenie) krggu osob uprawnionych do wzigcia udziatu w
tych konsultacjach. Krag osob uprawnionych zostat bowiem okreslony
przez ustawodawce w art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, z
ktérego wynika, ze uprawnionymi do udzialu w konsultacjach
spotecznych sg mieszkancy gminy. Przepis ten nie zawiera zadnych
ograniczen. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym
mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnote samorzagdowg””>;

d. Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Pomorskiego z dnia 21 czerwca
2019 r., sygn. PN-11.4131.85.2019.AR ,Nalezy zauwazy¢, ze z tytulu

badanej uchwaty jaki 1 z tresci § 1 ust. 1 wynika, ze uchwala ta,

74 https://edzienniki.bydgoszcz.uw.gov.pl/eli/POL_WOJ_KP/2021/3936/ogl/pol/pdf, dostep: 2.09.2025 r.
75 https://edziennik.mazowieckie.pl/ WDU_W/2021/6890/oryginal/akt.pdf, dostep: 2.09.2025 r.
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okreslajgca zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych
budzetu obywatelskiego, skierowana jest wylacznie do mieszkancoéw
miasta Kartuzy. Gmina Kartuzy obejmuje jednak swoim zakresem nie
tylko miasto Kartuzy, ale tez okoliczne solectwa. Podobne zapisy
zawarte sg rowniez w dalszej czesci uchwaty, w szczegdlnosci § 1 ust. 2
lit. d, okreslajacym definicj¢ konsultacji, zgodnie z ktora przez zwrot
konsultacje rozumie si¢ konsultacje spoteczne budzetu obywatelskiego
w miescie Kartuzy w sprawie przeznaczenia czg¢sci wydatkow z budzetu
Gminy Kartuzy na 2020 r. na zadania mozliwe do realizacji w 2020 r. na
terenie miasta Kartuzy, bedace zadaniami wtasnymi gminy i wpisanymi
w strategi¢ Gminy. Dodatkowo nadmieni¢ nalezy, ze zgodnie z § 2 ust.
2 uchwatly planowana kwota wydatkéw z budzetu Gminy Kartuzy na
2020 r. na zadania mozliwe do realizacji w 2020 r. na terenie miasta
Kartuzy, bgdace zadaniami wlasnymi gminy i wpisanymi w strategi¢
Gminy, wynosi¢ bedzie tagcznie 200 000,00 zt, w tym po 50 000,00 zt na
kazdy sposrod czterech projektow lokalnych, po jednym w czterech
réznych obszarach miasta Kartuzy, zgodnie z zalacznikiem nr 1 do
uchwaty. W mysl § 2 ust. 3 uchwaly projekty o charakterze lokalnym to
takie, ktore dotycza potrzeb mieszkancow czterech obszarow miasta
Kartuzy wyodregbnionych na potrzeby niniejszych konsultacji. Mapa
obszarow miasta wraz z wykazem ulic wchodzacych w sktad danego
obszaru stanowi zatgcznik nr 1 do uchwaty. Zgodnie z art. 5a ust. 6 u.s.g.
srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢
dzielone na pule obejmujace calo$¢ gminy 1 jej czgsci w postaci
jednostek pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych. Miasto
Kartuzy jest jedng zwartg jednostkg pomocnicza gminy wigc nie moze
by¢ podzielone na mniejsze obszary, nie bedace jednostkami
pomocniczymi gminy, dla ktorych wustalane sa pule z budzetu

obywatelskiego, jak okreslono to w § 2 ust. 2 uchwaly. Jednocze$nie
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gmina Kartuzy obejmuje swoim zakresem réwniez inne jednostki
pomocnicze oprocz miasta Kartuzy. Z powyzszych rozwazan wynika
zatem, ze Rada Miejska w Kartuzach bezpodstawnie ograniczyta
mozliwos¢ realizacji budzetu obywatelskiego jedynie do obszaru miasta
Kartuzy, z pominigciem pozostalych jednostek pomocniczych
nalezacych do gminy Kartuzy 1 zawgzita grono mieszkancéw
uprawnionych do udziatlu w konsultacjach spotecznych dotyczacych
budzetu obywatelskiego gminy jedynie do mieszkancow miasta Kartuzy.
Co wigcej, w sposob nieuprawniony podzielita jednostke pomocnicza
gminy Kartuzy - miasto Kartuzy - na mniejsze obszary nie bedace
jednostkami pomocniczymi, dla ktérych wydzielita okre§long pule z
budzetu obywatelskiego. Zdaniem organu nadzoru takie brzmienie
analizowanej uchwaty stanowi istotne naruszenie przepisOw ustawy o
samorzadzie gminnym””’®;

2) Podziat $rodkow na pule tematyczne/rodzajowe, a niezgodne z ustawg pule

terytorialne lub kategorie kwotowe

a. Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slaskiego NR
NPII.4131.1.785.2021 z dnia 29 lipca 2021 r., w ktérym wojewoda
orzekt 1z podzial na pule nieprzewidziane prawem (projekty
inwestycyjne, spoteczne duze, spoleczne male, "zielone", z zakresu
dostepnos$ci) zamiast na cato$¢ gminy 1 jej czg$ci w postaci jednostek
pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych’’;

3) Niewystarczajace lub bledne okreslenie wysokosci budzetu obywatelskiego

a. Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z
dnia 14 lutego 2023 r., sygn. 6.80.2023 ,,Z § 2 ust. 2 pkt 2 badanej
uchwaty wynika, cyt. ”projekty o szacunkowej wartosci od powyzej 100

000 zt do 600 000 zt wiacznie — catkowita kwota przeznaczona na te

76 https://edziennik.gdansk.uw.gov.pl/eli/POL_WOJ_PM/2019/3118/ogl/pol/pdf, dostep: 2.09.2025 r.
7 http://g.ekspert.infor.pl/p/_dane/akty pdf/U85/2021/211/5206.pdf, dostep: 2.09.2025 r.
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kategorie to 30% kwoty przeznaczonej na dang edycje¢ w zaokragleniu w
gore do kwoty nie mniejszej niz 50 000 zi, badz stanowiacej jej
wielokrotno$¢”. Natomiast na projekty o szacunkowej wartosci, cyt. ,,od
powyzej 600 000 zt” przeznaczona kwota stanowilaby pozostatos¢ po
odjeciu srodkow z innych kategorii, kwoty z § 2 ust. 2 pkt 1 1 2 badane;j
uchwaty (§ 2 ust. 2 pkt 3 nadanej uchwaty). Zapisy powyzsze sg dalekie
od precyzji i nie pozwalaja na jednoznaczne okreslenie kwot, ktore
zostang przeznaczone na wydatki zwigzane z okre§long kategorig
projektow. Kolegium Izby wskazuje, ze zgodnie z § 6 w zwigzku z § 143
zalacznika do rozporzadzenia w  sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej”, przepisy prawa miejscowego redaguje si¢ tak, aby
doktadnie i w sposéb zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm
wyrazaly intencje prawodawcy. W judykaturze stwierdza si¢, ze zasada
jest, ze uchwaty stanowione przez organy samorzadowe muszg zawierac¢
sformutowania jasne i wyczerpujace, tak aby uniemozliwiaty stosowanie
niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego '8
Niektore gminy wprowadzaty podziat srodkow z uwagi na pule tematyczne, np.
Chetlm — wyrézniat si¢ projekty osiedlowe, ogélnomiejskie oraz projekty zielonego budzetu
obywatelskiego; srodki dzielone sg na 70% na pule osiedlowa, 20% na ogdlnomiejska 1
10% na zielony budzet obywatelski, Zielona Gora — kazdej z 5 czgéci miasta 90% Srodkow
przeznacza si¢ na zadania inwestycyjne, a 10% na zadania spoleczne; $rodki na zadania
spoleczne nie podlegaja podziatlowi obszaru miasta na czesci, Bielsko-Biala — na kazde
osiedle przypada taka sama pula srodkow, ktora jest dzielona na kategorie projektow: 85%
na kulturg, sztuke, dziedzictwo, infrastrukture kulturalna, turystyczna, spoteczng oraz 15%
na projekty pozostate, o dowolnym charakterze, Koszalin — rozrdznia si¢
kategorie: Spoteczny Budzet Obywatelski (zadania inne niz inwestycyjne, np. wydarzenia
prospoteczne, kulturalne) oraz Zielony Budzet Obywatelski (dziatania na rzecz srodowiska,

zazielenienie przestrzeni). Podzial ten zostal jednak zakwestionowany przez sady

78 https://edziennik.mazowieckie.pl/ WDU_W/2023/4875/oryginal/akt.pdf, dostep: 2.09.2025 r.
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administracyjne. Jak orzekt Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 24 lutego 2021
r. sygn.. Il OSK 3534/21 ,,Srodki wydatkowane w ramach budzetu obywatelskiego moga
by¢ dzielone na pule obejmujace calos¢ gminy i1 jej czesci w postaci jednostek
pomocniczych lub grup jednostek pomocniczych. Budzet obywatelski obejmuje wigc
swoim zakresem obszar calej gminy, natomiast moze by¢ on podzielony na mniejsze pule
dla poszczegdlnych jednostek pomocniczych lub ich grup, wsrod ktorych mozna wyrdznié
np. poszczegolne dzielnice. Przepis art. 5a ust. 6 u.s.g. nie przewiduje zatem mozliwos$ci
innego podziatu ww. $rodkéw, w tym na $rodki inwestycyjne i nie inwestycyjne””’. Takie
samo stanowisko prezentuje Wojewoddzki Sad Administracyjny Biatymstoku w wyroku z
dnia 10 grudnia 2024 r., sygn. I SA/Bk 339/24, ktory stwierdzil, ze ,,Rada Miasta naruszyta
art. 5a ust. 6 u.s.g. Sposdb podziatu $rodkéow wydatkowanych w ramach budzetu
obywatelskiego wskazany przez ustawodawce w tym przepisie stanowi jedyne
dopuszczone ustawowo rozwigzanie. Rada nie posiada wigc kompetencji do dowolnego
podziatu srodkéw wydatkowanych w ramach budzetu obywatelskiego w sposdb inny niz
przewidziany w tej regulacji. Sad stoi na stanowisku, ze dokonany w uchwale podziat na
projekty "tematyczne", przedstawione w uchwale jako zadania o charakterze majatkowym
(inwestycyjne) i te o charakterze spoteczno-kulturalnym (zadania biezace) nie zawiera si¢
w zakresie uzytego w ustawie pojecia "kategorii kwotowej projektow".”. Ponadto w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 22 sierpnia 2024 r., sygn.
I SA/Bk 303/24 podniesiono, ze niezgodna z prawem praktyka jest wylaczanie
mieszkancow z procedury budzetu obywatelskiego, obejmujac nig wytacznie mieszkancow

miasta, w gminie miejsko-wiejskiej”®’.

Ad. 8.
Z art. 5a ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym wynika, ze ,,Srodki wydatkowane

w ramach budzetu obywatelskiego moga by¢ dzielone na pule obejmujace catos¢ gminy i

7 Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2021 r., IIl OSK 3534/21, LEX nr 3186675.
80 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 22 sierpnia 2024 1., Il SA/Bk 303/24, LEX nr 3753830.
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jej czesci lub kategorie kwotowe projektow dotyczace catosci obszaru gminy lub jej
czescei”.

W ramach budzetow obywatelskich sensowne byloby wydzielenie pul
tematycznych lub pul adresowanych do okreslonych grup beneficjentow. Wydzielanie
takich pul opieratoby si¢ na przejrzystych, réwnych i znanych z gory zasadach. Zatem —
srodki wydatkowane z budzetu obywatelskiego moglyby by¢ dzielone na podstawie
transparentnych zasad, aby byta zapewniona réwno$¢ dostepu i jasne kryteria. Jednakze to,
co sensowne i1 wartosciowe, musi takze mie¢ wlasciwa podstawe prawng. Jednostki
samorzadu terytorialnego, jako podmioty samorzadne i samodzielne, muszg dziala¢ na
podstawie przepisow i1 w ich granicach. Nie ma watpliwosci, ze w art. 5a ust. 6
sformutowanie ,kategorie kwotowe projektéw” oznacza, ze w ramach budzetu
obywatelskiego mozna dzieli¢ projekty na grupy ze wzgledu na ich koszt jednostkowy -
mozna dokona¢ podzialu np. na mate projekty, Srednie projekty i duze projekty. W moim
przekonaniu, zgodnie z literalnym brzmieniem art. 5a ust. 6, nie mozna dokona¢ podziatu
w oparciu o kryteria tematyczne czy dotyczace beneficjentéw. Sformutowane ,kategorie
kwotowe projektow” nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie - WSA w
Biatymstoku w wyroku z dnia 10 grudnia 2024 r.8! wskazat: ,,Sposéb podziatu $rodkow
wydatkowanych w ramach budzetu obywatelskiego wskazany przez ustawodawce w tym
przepisie stanowi jedyne dopuszczone ustawowo rozwigzanie. Rada nie posiada wigc
kompetencji do dowolnego podzialu $rodkéw wydatkowanych w ramach budzetu
obywatelskiego w sposéb inny niz przewidziany w tej regulacji. Sad stoi na stanowisku, ze
dokonany w uchwale podzial na projekty ,.tematyczne”, przedstawione w uchwale jako
zadania o charakterze majatkowym (inwestycyjne) i te o charakterze spoteczno-
kulturalnym (zadania biezace) nie zawiera si¢ w zakresie uzytego w ustawie pojecia
,kategorii kwotowej projektow”.”

Odmienny poglad (aczkolwiek bledny) prezentuje A. Misiejko, wg ktorego mozliwe

jest obecnie wydzielanie pul tematycznych. Wg A. Misiejko ,,Skoro w ustawach

81 1 SA/Bk 339/24, Lex nr 3793863.
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ustrojowych nie sprecyzowano, jaki charakter majg mie¢ pule ogdlnogminne i obejmujgce
jednostki pomocnicze, to — odwolujac si¢ do zasady samodzielnosci JST — nalezaloby
dopusci¢ wyktadnie umozliwiajaca organom JST jak najdalej idace dostosowanie pul do
uwarunkowan lokalnych i regionalnych, o ile zostang zachowane wymogi odnosnie do
podziatu terytorialnego™®?.

Wydzielanie pul tematycznych czy pul adresowanych do okreslonych grup
beneficjentéw byto praktykowane przed nowelizacja ustawy w 2018 r. Przyktadowo mozna
wskazac, ze w Bialymstoku wydzielono m.in. pule na projekty o§wiatowe i pule na projekty

2 83

»zlelone” *° | w Myslowicach wydzielono pule na projekty ,twarde” (inwestycyjne i

infrastrukturalne) i ,,miekkie” (warsztaty, szkolenia, kursy etc.)® a w Chorzowie pule

inwestycyjng i spoteczna®. Obecnie art. 5a ust. 6 ustawy o samorzadzie gminnym nie daje
takiej mozliwosci.

dr Aleksandra Gtéwczewska

dr Lukasz Maszewski

dr hab. Piotr Raczka

dr Karolina Rokicka-Murszewska;

prof. dr hab. Jacek Wantoch-Rekowski;

dr Domanika Zawacka-Klonowska.

82 A. Misiejko, Budzet obywatelski w praktyce samorzqdéw, Warszawa 2020, s. 43.

8 M. Poptawski, Budzet obywatelski w Polsce. Model i lokalne rozwigzania, Torun 2018, s. 99.
8 Ibidem, s. 107.

8 Ibidem, s. 119.
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