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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-N.4131.137.79.2015.AS
WOJEWODY DOLNOSLASKIEGO

z dnia 26 listopada 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r., poz.
1515) Wojewoda Dolnoslaski — organ nadzoru nad dziatalnos$cia jednostek samorzadu terytorialnego

stwierdza niewaznos$¢

§ 3ust.2, §4ust. 2, § Sust. 41it. b we fragmencie ,,nr PESEL" zalacznika do uchwaty Nr XII1/79/2015
Rady Miejskiej w Swiebodzicach zdnia 27 pazdziernika 2015r. w sprawie okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych.

uzasadnienie

Na sesji wdniu 27 pazdziernika 2015 r., dzialajac na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. osamorzadzie gminnym, Rada Miejska w Swiebodzicach podjeta uchwate Nr XII1/79/2015
w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych.

Przedmiotowa uchwata wptyneta do organu nadzoru w dniu 4 listopada 2015 r.
W toku badania legalno$ci uchwaty Nr XII1/79/2015 organ nadzoru stwierdzit podjecie:
- § 3 ust. 2 zatgcznika do uchwaty z istotnym naruszeniem art. 5a ustawy 0 samorzadzie gminnym,

- §4ust. 2 zalagcznika do uchwaty zistotnym naruszeniem art. 5a iart. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym w zwigzku =z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.(Dz. U. 2 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),

- §5ust. 41it b we fragmencie ,,nr PESEL" zalacznika do uchwaly z istotnym naruszeniem art. 5a
ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym w zwiagzku z art. 2 Konstytucji RP.

Rada Miejska w Swiebodzicach, podejmujac przedmiotowa uchwate, dziatata w oparciu o przepis art. 5a
ustawy 0 samorzadzie gminnym. Stosownie do jego tre$ci w wypadkach przewidzianych ustawg oraz
w innych sprawach waznych dla gminy mogg 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).

Zgodnie z § 3 zatgcznika do uchwaty: ,,w konsultacjach spotecznych, w zaleznosci od ich przedmiotu,
mogg uczestniczy¢: 1. wszyscy mieszkancy gminy, jesli sprawa dotyczy obszaru calej gminy, 2.
Organizacje pozarzadowe, jesli sprawa dotyczy grupy mieszkancow przez te organizacje
reprezentowanych”.

Granice normy kompetencyjnej wynikajacej z tre$ci przytoczonego wyzej art. 5a ustawy o0 samorzadzie
gminnym opieraja si¢ na kryterium podmiotowym i przedmiotowym. Kryterium przedmiotowe okresla
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zakres spraw jakie moga zosta¢ poddane konsultacjom. Przepis wskazuje tutaj na sprawy okreslone
w innych ustawach i sprawy wazne dla gminy. Z kolei kryterium podmiotowe wyznacza krag osob, ktore
moga wzig¢ udziat w konsultacjach. Z art. Sa ustawy wprost wynika, ze zakresem podmiotowym konsultacji
sa objeci tylko iwylacznie mieszkancy gminy. Oznacza to, ze w uchwale okre§lajacej zasady itryb
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami nie mozna umieszczaé przepisow, ktore by w odmienny
sposdb wyznaczaty zakres podmiotowy konsultacji. Stowem, zakresem podmiotowym takiej uchwaty
nie moga zosta¢ objete podmioty nie nalezace do kategorii mieszkancow danej gminy. Za takie niewatpliwie
nalezy uzna¢ organizacje pozarzadowe, czy tez inne podmioty o podobnym charakterze. Fakt, ze dana grupa
ztozona jest z mieszkancéw gminy nie stanowi wystarczajacej podstawy dla przyjecia odmienne]
interpretacji. Stricte spoteczny charakter konsultacji o ktorych mowa w art. 5a ustawy wylacza taka
mozliwos$¢. Interpretujac tenze przepis trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie art. 1 ust. 1 ustawy, wedle ktorego
wspolnote samorzadowa tworza mieszkancy gminy. Funkcjonuje ona z mocy prawa. Tworzy ja kazdy
mieszkaniec gminy niezaleznie od wtasnej woli i przynaleznosci do okreslonej grupy czy organizacji. Tak
pojmowany udziat jednostkowy przesadza o charakterze spotecznym konsultacji, o ktérych mowa w art. 5a
ustawy. Nie mogg bra¢ W nich udzialu grupy, organizacje czy tez inne podmioty lecz indywidualne
jednostki bedace mieszkancami gminy . Obejmuje to takze sytuacje, w ktorej konsultacje sg tworzone dla
Scisle okreslonego obszaru danego powiatu (konsultacje o charakterze lokalnym). Wprowadzenie takiego
trybu w Zzaden sposob nie wptywa na wyznaczony w przepisie zakres podmiotowy konsultacji. W dalszym
ciaggu beda w nich uczestniczy¢ mieszkancy gminy — tyle, ze okreslonej jego czgsci.

Reasumujac, Rada wprowadzajac mozliwo$¢ przeprowadzenia konsultacji spotecznych zudziatlem
organizacji pozarzadowych naruszyla prawo w sposob istotny. Jak wyzej wykazano, tego typu dziatanie
nie odpowiada istocie normy kompetencyjnej. Majac na uwadze powyzsze, wskaza¢ nalezy, ze zgodnie
z art. 7 Konstytucji RP organy witadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie prawa. Oznacza to, iz
kazda norma kompetencyjna musi by¢ tak realizowana, aby nie naruszala innych przepisOw ustawy.
W $wietle art. 94 Konstytucji RP akty prawa miejscowego podejmowane sg w oparciu O wyrazne
upowaznienie ustawowe. Zakres upowaznienia musi by¢ zawsze ustalany przez pryzmat zasad
demokratycznego panstwa prawnego, dzialania w granicach i na podstawie prawa oraz innych przepiséw
regulujacych dang dziedzing.

Realizujac kompetencje organ stanowiacy musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu.
Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem wykonawczym a ustawa,
CO Zreguly stanowi istotne naruszenia prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rdéwniez w orzecznictwie
ugruntowal sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelna zasada
prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz normy
kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w Sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje si¢
dokonywania wykladni rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji
w drodze analogii. Na szczegdlna uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 28 czerwca
2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust.1 i art. 92 ust. 1 Konstytuciji,
odnoszacych sie do zrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawnym jak: zakaz
domniemania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajacej kompetencje prawodawcze oraz
zasade gloszaca, ze wyznaczenie jakiemu$§ organowi okre§lonych zadan niejest réwnoznaczne
z udzieleniem mu kompetencji do ustanawiania aktow normatywnych stuzacych realizowaniu tych zadan

().

W § 4 ust. 2 zalgcznika do uchwaly Rada postanowila, ze: ,,Burmistrz Miasta Swiebodzice przed
rozpoczegciem konsultacji z mieszkancami okresla w drodze zarzadzenia: a) przedmiot konsultacji, b) czas
rozpoczecia 1 zakonczenia Kkonsultacji, c¢) forme¢ iterminy przeprowadzenia konsultacji, d) osobe
odpowiedzialng za przygotowanie konsultacji oraz opracowanie wynikow konsultacji”.

Kompetencja zawarta w przywotanych wyzej przepisach art. 5a ustawy o0 samorzadzie gminnym
upowaznia rade gminy do okreslenia zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy.
Tym samym przez zasady nalezy rozumie¢ ogolne reguly, w tresci ktorych zawarty jest sposob
postepowania przy przeprowadzaniu konsultacji. Oznacza to, ze rada gminy w takiej uchwale powinna
okre$li¢ miedzy innymi: kto inicjuje konsultacje, sposob iforme konsultacji, czas imiejsce ich
przeprowadzenia, reguly ustalania wynikoOw oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci
spotecznosci lokalnej.



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 5087

Zdaniem organu nadzoru kwestionowane przepisy uchwaly wykraczaja poza zakres upowaznienia
ustawowego wyrazonego w art.5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Rada, stanowiac, ze
rozstrzygnigcie o przedmiocie, formie, terminie i czasie trwania konsultacji oraz o osobie odpowiedzialnej
za przygotowanie konsultacji podejmuje Burmistrz, de facto ustalita elementy, ktére powinno zawieraé
zarzadzenie Burmistrza, czym wkroczyla w sfere kompetencji organu wykonawczego gminy. Burmistrz,
jako organ wykonawczy gminy, uzewnetrznia swoja wole w formie zarzadzen. W takiej tez formie organ
wykonawczy okresla sposob wykonania uchwaty.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze wedlug art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, do uchwatodawczej
wilasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy
nie stanowig inaczej. Z kolei art. 15 ust. 1 tej ustawy stanowi, ze organem stanowigcym i kontrolnym jest
rada gminy. Zgodnie zart. 26 ust. 1 ustawy, organem wykonawczym jest natomiast wojt (burmistrz,
prezydent miasta), ktory wykonuje uchwaly rady gminy, a do jego zadan nalezy w szczegolnosci okreslanie
sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym).

Zgodnie z orzecznictwem sgdowo-administracyjnym, okre§lenie sposobu wykonania uchwaty obejmuje
migdzy innymi wskazanie $rodkow finansowych irzeczowych koniecznych do wykonania uchwaty,
ustalenie harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie osob odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty lub
jej poszczegoélnych elementéw. Oznacza to, ze do zadan Burmistrza nalezy decydowanie przez kogo,
w jakich terminach iza pomocg jakich $rodkéw oraz w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania
wynikajace zuchwaly. Stanowisko to zostalo potwierdzone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r. (sygn. akt Il SA/Go 1011/09).

Skoro sprawa wykonywania uchwal, w tym takze ustalenia sposobu realizacji takich aktow, nalezy
wylacznie do Burmistrza, zasadne jest zatem twierdzenie, ze okreslenie przez Rade sposobu wykonywania
uchwatly przez Burmistrza stanowi istotne naruszenie art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.
Istotno$¢ naruszenia prawa przez Radg wynika z braku podstawy prawnej ku temu, by organ stanowiacy
gminy wyznaczal Burmistrzowi granice okreslajagce szczegdtowo katalog obligatoryjnych elementow
zarzadzenia, ktore wydaje on na podstawie przyznanej mu kompetencji do wykonywania uchwat rady.
Podobne stanowisko przedstawit Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
10 maja 2013r., sygn. akt Il SA/Wr 140/130, w ktorym stwierdzono: “W zakresie upowaznienia
ustawowego do okreslenia przez rade gminy zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami
gminy (art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym) nie miesci si¢ zobowigzanie organu wykonawczego
do wydania wtym przedmiocie zarzadzenia o tre$ci narzuconej organowi wykonawczemu przez organ
stanowigcy gminy”. W oparciu 0powyzsze nalezy =zatem stwierdzi¢, ze regulacje zawarte
w kwestionowanym przepisie uchwaly stanowig istotne naruszenie prawa nie tylko dlatego, ze Rada wyszta
poza kompetencje wynikajace z art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, ale rowniez z tego powodu,
ze bezpodstawnie wkroczyta w sfere uprawnien przyznang organowi wykonawczemu w art. 30 ust. 2 pkt
2 tej ustawy.

Zgodnie z § 5 ust. 4 lit. b zatacznika do uchwaly: ,,wniosek mieszkancow oprocz wymagan okreslonych
w § 5 ust. 2 powinien ponadto zawierac: listg¢ osob o jakich mowa w § 2 ust. 3, popierajacych wniosek,
zawierajaca: imi¢, nazwisko, nr PESEL, adres i podpis”.

Wedhug Organu Nadzoru dodanie w § 5 ust. 4 lit. b uchwaty, do wymogoéw wniosku o przeprowadzenie
konsultacji, warunku podania numeru ewidencyjnego PESEL wykracza poza granice przyznanych przez
ustawodawce kompetencji. Numer PESEL nie stanowi warunku ani przestanki pojecia mieszkanca, wigc
miesci si¢ poza granicami semantycznego slowa mieszkaniec. Zatem Rada, formutujagc w ten sposob tryb
whnioskowania 0 przeprowadzenie konsultacji spotecznych, dodajgc podanie numeru ewidencyjnego PESEL,
wprowadza dodatkowe wymogi, wykraczajagc poza kompetencje nadang przez ustawodawce art. 5a
ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

Ponadto w przedmiotowej sprawie znajda réwniez odpowiednie zastosowanie przepisy ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (tekst jednolity: Dz. U.z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze
zm.). Numer PESEL jest bowiem przyktadem pojedynczej informacji stanowiacej dane osobowe. Numer
ten, zgodnie z art. 31a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. 0 ewidencji ludnosci i dowodach osobistych
(tekst jednolity: Dz.U.z2006r. Nr 139, poz. 993ze zm.), jest ll-cyfrowym, stalym symbolem
numerycznym, jednoznacznie identyfikujagcym osobe fizyczng, w ktorym sze$¢ pierwszych cyfr oznacza
date urodzenia (rok, miesigc, dzien), kolejne cztery — liczbe porzadkowa i pte¢ osoby, a ostatnia jest cyfra
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kontrolna, stuzaca do komputerowej kontroli poprawnosci nadanego numeru ewidencyjnego. Numer ten,
wystepujac nawet bez zestawienia zinnymi informacjami o osobie, stanowi dane osobowe, aich
przetwarzanie podlega wszelkim rygorom przewidzianym w ustawie o ochronie danych osobowych. Na
gruncie przepisow ustawy o ochronie danych osobowych legalno$¢ przetwarzania (wykorzystywania)
danych osobowych tak zwanych zwyktych, jak na przyktad imig, nazwisko, adres zamieszkania, numer
PESEL, uzalezniona jest od spetnienia jednej z przestanek, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 1-5 ustawy
o0 ochronie danych osobowych. W oparciu 0 powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze podanie numeru PESEL
W rozpatrywanej sytuacji, nie jest niezb¢dne dla zrealizowania uprawnienia lub speinienia obowiazku
wynikajacego z przepisu prawa (art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie danych osobowych w zwiazku
z art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym), poniewaz brak tego elementu w przedmiotowej uchwale
nie bedzie stanowit przeszkody uniemozliwiajacej przeprowadzenie Konsultacji  spotecznych
Z mieszkancami gminy. Ponadto ustawa o ochronie danych osobowych naktada na administratora danych —
poza powolanym powyzej obowigzkiem — miedzy innymi obowiazek przestrzegania zasady adekwatnos$ci
(relewantnosci) danych w stosunku do celéw, dla jakich sa one przetwarzane (art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy).
Nie wydaje sie, aby niezbednym do wypelnienia celu, w jakim dane przetwarzane sa w zwiazku
z okresleniem zasad itrybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy, bylo
zamieszczanie we wniosku 0 przeprowadzanie konsultacji tak szczegotowej informacji o osobie, jak jej
numer PESEL, ktéry to, zgodnie z art. 31a ustawy o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, jest 11-
cyfrowym, symbolem numerycznym, jednoznacznie identyfikujacym osobe fizyczng. W Swietle
powyzszego zasadne jest stwierdzenie niewaznosci § 5 ust. 4 lit b we fragmencie ,,nr PESEL" zatacznika do
uchwaly, jako przepisu wykraczajacego poza zakres przyznanego Radzie upowaznienia.

Stanowisko Organu Nadzoru zostalo potwierdzone rowniez w orzecznictwie sagdowo-administracyjnym.
Wojewoddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu  w wyroku zdnia 10 maja 2013r. orzekt:
... wprowadzenie takiego unormowania jest nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez organ stanowigcy
dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriow niestuzacych przeciez okresleniu ,,mieszkanca
gminy”, ale stanowi takze ograniczenie kregu mieszkancéw gminy do oséb legitymujacych si¢ numerem
PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktorych mieszkaniec gminy nie dysponuje takim kodem. Tymczasem
z ustawowego upowaznienia do uchwalenia zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy (art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym) nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy do
ograniczenia kregu osob uprawnionych do udzialu w konsultacjach spolecznych.” (sygn. akt III SA/Wr
140/13).

Biorgc pod uwage powyzsze orzeczono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu w terminie 30 dni od daty jego dorg¢czenia, ktdrg nalezy wnie$¢ za posrednictwem organu
nadzoru - Wojewody Dolnos$laskiego.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaly organu gminy wstrzymuje ich wykonanie zmocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnoslgski:
T. Smolarz
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