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KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W WARSZAWIE
z dnia 7 czerwca 2022 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaly Nr XL'V/372/22 Rady Miejskiej w Bloniu z dnia 27 kwietnia
2022 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spolecznych z mieszkancami Gminy Blonie
na temat Budzetu Gminy Blonie na 2023 rok

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.
poz. 559 z p6zn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. oregionalnych izbach obrachunkowych (Dz.U. z2019r. poz. 2137 zpdézn. zm.), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie, uchwala, co nastepuje:

§ 1. Orzeka o niewaznosci uchwaty Nr XLV/372/22 Rady Miejskiej w Bloniu z dnia 27 kwietnia 2022 r.
w sprawie zasad itrybu przeprowadzania konsultacji spolecznych z mieszkancami Gminy Blonie na temat
Budzetu Gminy Btonie na 2023 rok, z powodu istotnego naruszenia art. 5a ust. 2, ust. 4 i ust. 7 ustawy z dnia
8 marca 1990r. osamorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r. poz. 559 zpdzn. zm.) oraz § 6w zwiazku
z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).

§ 2. Na niniejszg uchwate przystuguje Gminie Blonie skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 17 maja 2022r. do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie wplyneta uchwata
Nr XLV/372/22 Rady Miejskiej w Bloniu z dnia 27 kwietnia 2022 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Blonie na temat Budzetu Gminy Blonie na 2023 rok.

Wtlasciwos¢ nadzorcza regionalnej izby obrachunkowej wynika z art. 11 ust. 1 pkt 1 ustawy o regionalnych
izbach obrachunkowych, zgodnie zktorym w zakresie dziatalnosci nadzorczej wiasciwo$¢ rzeczowa
regionalnych izb obrachunkowych obejmuje uchwaty i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego w sprawach procedury uchwalania budzetu ijego zmian. W mysl art. 5a ust. 4 tej
ustawy, w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim glosowaniu decydujga corocznie
o czesci wydatkow budzetu gminy. Wynika z tego, ze budzet obywatelski jest czeécig budzetu gminy, a zatem
i procedura jego uchwalania jest elementem sktadowym uchwalania budzetu.

Badajac przedmiotowg uchwale, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie ustalilo
i zwazylo, co nastepuje.

Jako podstawe prawng podjecia badanej uchwaty Rada Miejska w Bloniu wskazata art. 5a ustawy
0 samorzadzie gminnym.

W zataczniku nr 1 do przedmiotowej uchwaty Rada Miejska w Btoniu ustalita zasady i tryb przeprowadzenia
Budzetu Obywatelskiego.
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Z uregulowan zamieszczonych w Rozdziale 1 ust. 4 pkt 3 i 4 zalacznika nr 1 do badanej uchwaty, wynika
cyt.
3) ,,Z terenu miejskiego nie beda przyjmowane Propozycje dotyczace budowy placow zabaw lub utworzenia

terenow rekreacyjnych, dopuszcza si¢ Propozycje dotyczace wymiany lub uzupelnienia urzadzen na
placach zabaw i terenach rekreacyjnych juz istniejacych.

4) Z Obszaréw wiejskich bgda przyjmowane Propozycje dotyczace budowy placéw zabaw lub utworzenia
terenow rekreacyjnych, dopuszcza si¢ Propozycje dotyczace wymiany iuzupelnienia urzadzen na
istniejacych placach zabaw i terenach rekreacyjnych juz istniejacych’’.

Powyzsze zapisy dotycza okreslenia zasad realizacji budzetu gminy w zakresie budzetu obywatelskiego. Nie
odnoszg si¢ natomiast do zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy w przedmiocie
budzetu obywatelskiego. Z powyzszych zapisow wynika intencja Rady Miejskiej w Btoniu do okreslenia zasad
realizacji budzetu gminy w przedmiocie budzetu obywatelskiego, do czego w ocenie Kolegium Izby organ
stanowigcy nie byl umocowany. Przepis kompetencyjny tj. art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
upowaznia do okreslenia zasad itrybu, natomiast zacytowane regulacje nie odnosza si¢ do konsultacji,
o ktorych mowa w powyzszym przepisie i w zwigzku z tym wykraczajg poza delegacje tego artykutu.

W Rozdziale 1 ust. 6 zalgcznika nr 1 do przedmiotowej uchwaly Rada Miejska w Bloniu ustalita cyt.
,»W przypadku, gdy po weryfikacji przez Zespot ds. Budzetu Obywatelskiego w ktorym§ Obszarze pozostang
Propozycje na kwot¢ mniejsza lub réwng kwocie $rodkow przeznaczonych dla danego Obszaru,
nie przeprowadza si¢ glosowania, a Propozycje zostana przyjete do realizacji’’.

Idea budzetu obywatelskiego zostala wyrazona w art. 5a ustawy o samorzgdzie gminnym, zgodnie z ktora
Rada Miejska w Bloniu okresla w drodze uchwaly wymagania, jakie powinien spelnia¢ projekt budzetu
obywatelskiego, w tym okresla zasady przeprowadzenia glosowania, ustalania wynikow wyborow projektow
oraz trybu odwotania od decyzji o niedopuszczeniu projektu do glosowania; przytoczone powyzej regulacje
pomijaja glosowanie oraz tryb odwotania.

W ocenie Kolegium Izby postanowienia Rozdziatu 1 ust. 6 zatgcznika nr 1 do badanej uchwatly nie odnosza
sie do zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy i tym samym nie wypetniaja delegacji
wynikajgcej z art. 5a ust. 2 i ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uchwata rady gminy, bgdaca aktem prawa miejscowego, podejmowanym na podstawie przepisow
ustawowych musi precyzyjnie stosowac si¢ do regulacji ustawowych. Ich naruszenie nalezy traktowac, jako
istotne naruszenie prawa.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych do takich istotnych naruszen skutkujacych niewaznoscig uchwaty
zalicza si¢ naruszenie: przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepisow prawa
ustrojowego, przepisOw prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnig, atakze przepiséw regulujacych
procedure podejmowania uchwat (tak: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. II FSK 3595/13).

Rada Miejska w Btoniu w zataczniku nr 1 do badanej uchwaty okreslita:

- w Rozdziale 2 ust. 1, cyt. ,,Propozycje projektu moze zgtosi¢ kazdy mieszkaniec danego Obszaru, ktory
ukonczyt 16 lat”;

- w Rozdziale 2 ust. 3, cyt. ,,Kazdy wniosek musi mie¢ poparcie, co najmniej 20 mieszkancow danego
Obszaru, ktorzy ukonczyli 16 lat.;

- w Rozdziale 5 ust. 7, cyt. ,,(...) oraz o$wiadcza, iz w dniu glosowania posiadat czynne prawo wyborcze
(...)”".
Ponadto w Zataczniku Nr 4 do zalgcznika nr 1 wskazano cyt. ,,O$wiadczam, ze posiadam czynne prawo
wyborcze”.
Jak wynika zprzepisow art. 5a ust. 1 iust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, konsultacje spoteczne
przeprowadza si¢ z mieszkancami gminy, a szczegdlng forma konsultacji spotecznych jest budzet obywatelski.

Zgodnie natomiast z art. 5a ust. 4 tej ustawy, w ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim
glosowaniu decyduja corocznie o czgsci wydatkow budzetu gminy.

Ze wskazanych przepisow wynika, ze konsultacje w sprawie budzetu obywatelskiego winny by¢
przeprowadzone z mieszkancami calej gminy, anie ograniczone jedynie do wybranej grupy wiekowe;.
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W ocenie Kolegium Izby, w ramach delegacji ustawowej obejmujacej okreslenie zasad i trybu przeprowadzenia
konsultacji, nie miesci si¢ okreslenie krggu oséb uprawnionych do wziecia udziatu w tych konsultacjach, co
istotnie narusza art. 5a ust.2 ustawy o samorzadzie gminnym. Ten zostal bowiem okre§lony przez ustawodawce
wart. 5a ust. | ustawy o samorzadzie gminnym, zktérego wynika, ze uprawnionymi do udziatu
w konsultacjach spolecznych sa mieszkancy gminy. Przepis ten nie zawiera zadnych ograniczen, w tym
wiekowych. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa
wspolnote samorzadowsa. Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie definiujg pojecia mieszkanca, dlatego
tez w tym zakresie nalezy siggna¢ do przepisow ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U.
72020 r. poz. 1740 z p6zn. zm.). W mys$l art. 25 Kodeksu cywilnego miejscem zamieszkania osoby fizycznej
jest miejscowo$¢, w ktdrej osoba przebywa z zamiarem stalego pobytu. Kazda osoba spetniajaca ten wymog
jest wiec mieszkancem gminy i zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest uprawniona do
brania udziatlu w konsultacjach spotecznych (wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 listopada 2019 r. I SA/Bd
593/19).

Nastepnie w Rozdziale 2 ust. 3 zalgcznika nr 1 do badanej uchwatly okreslono, cyt. ,,Kazdy wniosek musi
mie¢ poparcie, co najmniej 20 mieszkancow danego Obszaru, ktorzy ukonczyli 16 lat.”’. Z kolei w Rozdziale
1 ust. 3 zatgcznika nr 1 do badanej uchwaty Rada Miejska w Btoniu postanowita, cyt. ,,Konsultacje w ramach
Budzetu Obywatelskiego prowadzone sg w oparciu o Obszary — miasto oraz sotectwa i osiedla lub grupy
solectw 1 osiedli na terenie wsi’’. Zgodnie z art. Sa ust. 7 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, rada gminy
musi okre$li¢ wymagang liczbe podpiséw mieszkancéw popierajacych projekt. Uczynita to w Rozdziale
2 ust. 3 zalgcznika nr 1 do badanej uchwaty, ustalajac liczbe co najmniej 20 mieszkancow.

W tym miegjscu nalezy zwroci¢é uwagg, ze zgodnie z art. Sa ust. 7 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
liczba podpisow mieszkancow popierajacych projekt nie moze by¢ wigksza niz 0,1% mieszkancow terenu
objetego pulg. Zatem, jesli projekty, jak postanowita Rada Miejska w Btoniu, bedg zglaszane i realizowane
w podziale na miasto oraz sotectwa i osiedla lub grupy sotectw i osiedli na terenie wsi, to okreslajac liczbe
podpiséw popierajacych projekt, powinno si¢ uwzgledni¢ liczbe mieszkancow tych Obszarow (miasta oraz
sotectwa i osiedla lub grupy sotectw i osiedli na terenie wsi).

W ocenie Kolegium Izby Rada Miejska w Btoniu nie okreslita liczby podpisow popierajacych projekt
w odniesieniu do obszaréw objetych pulg i tym samym istotnie naruszylta art. Sa ust. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Budzet obywatelski ma stuzy¢ realizacji demokracji bezposredniej, w ktorej mieszkancy Obszarow (miasta
oraz sotectw i osiedli lub grupy sotectw i osiedli na terenie wsi) rozstrzygajg w drodze glosowania, jaki projekt
zostanie zrealizowany na ich terenie. Rada Miejska w Bloniu mogta lecz nie musiala dzieli¢ budzetu
obywatelskiego na pule, ale skoro to uczynita, to powinna zapewni¢ mieszkancom Obszaréw realizacje ich
praw, ustalajac liczbg glosow w odniesieniu do liczby mieszkancow.

W Rozdziale 3 ust. 2 zatacznika nr 1 do badanej uchwatly Rada Miejska w Bloniu okreslita, cyt. ,,Przez
wydanie opinii rozumie si¢: sporzadzenie szacunkowego kosztorysu dla projektu oraz uznanie projektu za
mozliwy do realizacji lub niemozliwy do realizacji wraz z uzasadnieniem i ewentualnymi rekomendacjami
alternatywnego rozwigzania dla projektu’’.

Nieprecyzyjno$¢ powyzszych postanowien moglaby doprowadzi¢ do swobody dziatania Zespotu ds. Budzetu
Obywatelskiego, a co za tym idzie mozliwosci odrzucenia zgltoszonego zadania, w sytuacji, gdy Rada Miejska
w Btoniu nie okre$lita kryteriow, jakimi bedzie si¢ kierowala przy ustalaniu ,;mozliwosci lub niemozliwosci
realizacji’” projektu. Powyzsze postanowienia sg nieprecyzyjne, pozwalajg na tzw. luz interpretacyjny, ktory
mogtby prowadzi¢ do uznaniowos$ci przy odrzuceniu zgloszonego zadania. Zgodnie z § 6 w zwigzku
z § 143 zalacznika do rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawodawcze]", przepisy prawa miejscowego
redaguje si¢ tak, aby doktadnie i w sposob zrozumiaty dla adresatow zawartych w nich norm wyrazaly intencje
prawodawcy. Brak precyzyjnych zapisow powoduje powstanie luzu interpretacyjnego. Uzywanie zwrotow
niedookre§lonych jest zatem niedopuszczalne. W judykaturze stwierdza si¢, ze zasadg jest, ze uchwaty
stanowione przez organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformutowania czytelne, jasne, wyczerpujace,
uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego z prawem luzu interpretacyjnego (np. wyrok
NSA z dnia 6 czerwca 1995 r. SA/Gd 2949/94, wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2020 r. I SA/GD 6/20,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2020 r. IV SA/Po 1248/20).

Nastepnie w Rozdziale 5 ust. 1 zatgcznika nr 1 do badanej uchwaly Rada Miejska w Bloniu postanowita cyt.
,,Glosowanie mieszkancow w poszczegdlnych Obszarach na projekty z listy (...) zarzadza Burmistrz Btonia”
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i Rozdziale 5 ust. 4 zalacznika nr 1 do badanej uchwaly, cyt. ,,Glosowanie odbywa si¢ bezposrednio
i elektronicznie (...) w miejscach iterminach wyznaczonych dla kazdego z Obszaréw Zarzadzeniem
Burmistrza Btonia” oraz w Zalaczniku Nr 2 do zatacznika nr 1 pn. ,,Harmonogram Budzetu Obywatelskiego”
pkt 6 cyt. ,,od 12 wrze$nia do 16 wrzesnia 2022 r. — glosowanie w obszarach, wg terminow ustalonych
Zarzadzeniem Burmistrza”.

Kolegium Izby doszto do przekonania, ze Rada Miejska w Bloniu, uchwalajac regulacje w zakresie budzetu
obywatelskiego, doprowadzita do wewnetrznej sprzecznosci , poniewaz w Zatgczniku nr 2 do zatgcznika nr
1 do badanej uchwaly okreslita ,,Harmonogram Budzetu Obywatelskiego”, a w nim terminy glosowania,
natomiast w Rozdziale 5 ust. 1 i 4 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaty okreslita, ze termin glosowania zostanie
wyznaczony Zarzadzeniem Burmistrza Btonia. Skoro Rada Miejska w Bloniu w Harmonogramie wyznaczyta
termin glosowania w obszarach, to powstaje watpliwos¢, jakie jeszcze inne terminy miatby ustali¢ Burmistrz
Btonia w drodze zarzadzenia. Przytoczone regulacje tworza wewnetrzna niespojnosc.

Kolegium Izby zauwaza, iz Rozdziale 1 Zalacznika Nr 1 do badanej uchwaly wystepuje niewtasciwa
numeracja jednostek redakcyjnych (wystepuja dwa ustepy 6).

Jednoczes$nie Kolegium Izby poddaje w watpliwos¢ konieczno$¢ zadania ostatnich 5 cyfr numeru PESEL na
wzorze formularza do glosowania. Zapis ten znalazt si¢ w Rozdziale 5 ust. 7 zatacznika nr 1 do badanej
uchwatly, stanowigcym jednocze$nie o jawnos$ci glosowania. Nalezy zauwazy¢, iz co prawda numer PESEL,
identyfikujacy osobe fizyczna w rozumieniu przepisow RODO, stanowi tzw. dane zwykle, to w potaczeniu
z innymi danymi osobowymi, np. imieniem inazwiskiem czy adresem zamieszkania, ktére nalezy podac,
zgodnie z wzorem formularza do gtosowania, stanowi juz zbidr danych o osobie fizycznej, ktorych ujawnienie
powoduje wystapienie wysokiego ryzyka naruszenia praw lub wolno$ci osoby, ktorej te dane dotycza. Takie
stanowisko prezentuje Urzad Ochrony Danych Osobowych w publikacji pt.,,Obowiazki administratorow
zwigzane z naruszeniami ochrony danych osobowych” wersja 1.0, czerwiec 2019 (www.uodo.gov.pl).

Co prawda Rada Miejska w Btoniu wskazala, iz nalezy poda¢ jedynie 5 ostatnich cyfr numeru PESEL, majac
jednak na uwadze, iz w konsultacjach i glosowaniu dotyczacym wyboru projektu budzetu obywatelskiego biora
udziat spotecznosci lokalne, ustalenie pierwszych 6 cyfr dotyczacych daty urodzenia moze nie stanowic
szczegodlnej trudnosci. Zapis Rozdzialu 5 ust. 7 zalacznika nr 1 do badanej uchwaty, w ktorym postanowiono,
ze glosowanie jest jawne (przy jednoczesnym zapisie we wzorze formularza do glosowania, cyt. ,,Dane
osobowe zbierane sg tylko i wylacznie w celu weryfikacji poprawnosci danych...”) winien by¢ zatem tak
sformutowany, aby nie bylo watpliwosci, iz jawnos$¢ nie dotyczy danych wskazanych na wzorze formularza do
glosowania.

Kolegium Izby zwraca uwagg, iz kazda uchwata organu wiadzy publicznej musi odpowiada¢ wymogom
generalnej zasady legalizmu, wyrazonej w art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ktora stanowi,
ze organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie iw granicach prawa, a zatem musi by¢ ona zgodna
z obowigzujacymi przepisami prawa materialnego. Nalezy wskazaé, ze badana uchwata, podjeta na podstawie
upowaznienia ustawowego, jest - stosownie do art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym - aktem prawa
miejscowego 1 jej regulacje musza si¢ zawiera¢ w zakresie tego upowaznienia.

W hierarchii zroédet prawa, akty prawa miejscowego zajmuja pozycj¢ zalezna, gdyz normy wyzszego rzedu
okreslaja przestanki ich tworzenia, ich przedmiot, zakres isposdb regulacji prawnej. Przepis prawa
miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich
okolicznosciach ijak powinien si¢ zachowac, aby osiagng¢ skutek wynikajacy ztegoz przepisu. W zwiazku
z tym regulacje zawarte w uchwale powinny by¢ czytelne i wzajemnie spojne, aby ich interpretacja nie budzita
zadnych watpliwosci. Przekroczenie lub niewypelnienie zakresu upowaznienia do stanowienia aktu prawa
miejscowego stanowi — w ocenie Kolegium Izby - istotne naruszenie przepisu kompetencyjnego.

Stanowisko Kolegium Izby w tym zakresie poparte jest przez orzecznictwo sadoéw administracyjnych.
Przyktadowo WSA w Poznaniu w wyroku z dnia 28 pazdziernika 2015 r. I SA/Po 1305/15, stwierdzil, cyt.
»Zgodnie z linig orzecznicza sagdow administracyjnych (np. wyrok NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt II GSK
299/12 (...), przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega Scistej
wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych
w drodze wyktadni celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza
zawartag w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ Sci§le w granicach tego upowaznienia”.
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Badajac zgodno$¢ z prawem przedmiotowej uchwaty, Kolegium Izby stwierdza, ze postanowienia w niej
zawarte, a w szczegdlnosci brak koniecznych uregulowan, powoduja, ze uchwala zostala podjeta z istotnym
naruszeniem prawa i zachodzi konieczno$¢ wyeliminowania jej z obrotu prawnego.

Majac na uwadze ustalony stan faktyczny iprawny, Kolegium Regionalnej w Warszawie orzeklo, jak
w sentencji uchwaty.

Przewodniczacy

Wojciech Tarnowski
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