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WOJEWODA LUBELSKI

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.338.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 31 lipca 2015 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr X1/70/15 Rady Gminy Zamo§$¢ z dnia 29 czerwca 2015 r.
w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spolecznych z mieszkancami Gminy
Zamos$¢, w czeSci obejmujacej § 3 ust. 3 lit. b w brzmieniu: ,,numery PESEL", § 5 ust. 1 lit. g
zalacznika Nr 1 do uchwaly oraz zalacznik Nr 4 do uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 11 wust. 3ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U.z 2013 1. poz. 594, ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr X1/70/15 Rady Gminy Zamo$¢ z dnia 29 czerwca 2015 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spolecznych z mieszkancami Gminy Zamos$¢, w czeSci obejmujacej
§ 3 ust. 3 lit. b w brzmieniu: ,,numery PESEL", § 5 ust. 1 lit. g zalacznika Nr 1 do uchwaty oraz zatacznik
Nr 4 do uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwata Nr XI/70/15 Rady Gminy Zamos$¢ zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu 6 lipca 2015 r.

Przedmiotowg uchwal¢ Rada Gminy podjela m.in. na podstawie art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Zgodnie z art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym w wypadkach przewidzianych ustawa 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 rada gminy (ust. 2).

Kompetencja zawarta w przytoczonym powyzej przepisie upowaznia rad¢ gminy do okreslenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji. Tym samym przez zasady nalezy rozumie¢ ogodlne reguly, w tresci
ktorych zawarty jest sposob postepowania przy przeprowadzaniu konsultacji. Oznacza to, ze rada gminy
w uchwale powinna m.in. okresli¢: kto inicjuje konsultacje, sposdb i forme konsultacji, czas i miejsce ich
przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci
spotecznosci lokalne;j.
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W § 3 ust. 1 zalacznika Nr 1 do uchwaly Rada Gminy postanowita, iz konsultacje spoteczne moga by¢
prowadzone z inicjatywy:

a) Wojta Gminy Zamos¢,
b) Rady Gminy Zamos¢,
c) Statych Komisji Rady Gminy Zamos¢,

d) Grupy co najmniej 20% mieszkancow calej Gminy Zamo$¢, posiadajacych czynne prawo wyborcze
w wyborach do Rady Gminy.

W tresci ust. 2 1 ust. 3 wskazanego przepisu Rada Gminy okreslita wymogi, jakie powinien spetiac
wniosek o przeprowadzenie konsultacji z inicjatywy mieszkancow gminy.

W § 3 ust. 3 zalgcznika Nr 1 do uchwaly Rada Gminy postanowila, ze wniosek o przeprowadzenie
konsultacji spotecznych zgloszony przez mieszkancow Gminy Zamos¢, oprocz wymagan okreslonych
w § 3 ust. 2, powinien ponadto zawiera¢: a) wskazanie osoby lub oséb upowaznionych do kontaktow
z organem Gminy, b) list¢ 0s6b popierajagcych wniosek zawierajacg ich nazwiska, imiona, adresy, numery
PESEL i podpisy.

W ocenie organu nadzoru dodanie do wymogoéw wniosku o przeprowadzenie konsultacji warunku
podania numeréw PESEL wnioskodawcow wykracza poza granice kompetencji przyznanych organowi
gminy w art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Uchwata podjeta na podstawie wskazanego upowaznienia okresla zasady itryb przeprowadzania
konsultacji spolecznych z mieszkancami gminy aponadto stanowi, ze konsultacje moga by¢
przeprowadzone z inicjatywy mieszkancow; w rezultacie uchwata Rady Gminy Zamos$¢ odnosi si¢ do
pojecia ,,mieszkaniec”.

Wobec braku ustawowej definicji ,,mieszkanca gminy”, nalezy kierowac si¢ trescig art. 1 ust. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym i art. 16 ust. 1 Konstytucji RP akcentujacych, ze mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Réwniez uprawnienia do uczestnictwa w wyborach i referendum
gminnym sg powigzane ze statym zamieszkaniem na obszarze gminy.

W art. 25 Kodeksu cywilnego okres§lono, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc,
w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu.

Zdaniem organu nadzoru nalezy przyja¢, ze elementami umozliwiajacymi okreslenie kto jest
mieszkancem gminy akto nim nie jest, s3: imi¢ inazwisko, jako niezbywalne prawa czlowieka
bezposrednio dotyczace jego integralnosci fizycznej i psychicznej oraz indywidualno$ci, mogace
jednoznacznie zidentyfikowa¢ dang osobg, atakze adres danej osoby, pod ktérym ona przebywa
z zamiarem stalego pobytu. Numer PESEL nie jest ani warunkiem, ani przestanka bycia mieszkancem
gminy, jak réwniez nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Tymczasem to wlasnie ta
okoliczno$¢ ma znaczenie przy ustalaniu, czy osoba figurujaca na liScie osob popierajacych wniosek
o przeprowadzenie konsultacji jest mieszkancem gminy, gdyz po takie kryterium si¢gnal ustawodawca
w art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowiac, ze ,,w wypadkach przewidzianych ustawg oraz
w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzone na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy”.

Rada Gminy Zamo$¢ — wypehiajac ustawowa delegacj¢ zawarta w art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym — powinna w swojej uchwale okresli¢ zasady i tryb przeprowadzania konsultacji spotecznych,
a wiec ustali¢ kto inicjuje konsultacje, sposob i forme konsultacji, czas i miejsce ich przeprowadzenia,
reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikoéw do wiadomosci spotecznosci lokalne;.
Niedopuszczalne jest natomiast wykroczenie poza delegacje ustawowa iograniczenie kregu
uprawnionych do udziatu w procesie wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji przez wymog podania
numeru PESEL.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r. (sygn. akt III SA/Wr 140/13). W powotanym wyroku Sad wskazat, iz
Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci stuzy jednoznacznej identyfikacji
osoby fizycznej, przy czym (...) nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Juz chociazby
z tego powodu wzgledu odwolywanie si¢ do numeru PESEL jest chybione, skoro nie sluzy on
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rozstrzygnigciu, czy oznaczona osoba jest "mieszkancem gminy", nalezacym do kregu podmiotow,
z ktorymi moga by¢ prowadzone konsultacje. Jest jednak w prawie dalej idaca przeszkoda do dowolnego
postugiwania si¢ numerem PESEL w sferze konsultacji z mieszkancami gminy. Nie mozna bowiem
zapominac, ze informacje objete numerem PESEL nalezg do kategorii danych osobowych, co oznacza, ze
podlegaja one ochronie przewidzianej w ustawie zdnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych. Dlatego tez przetwarzanie danych osobowych moze by¢ dokonane ze wzgledu na dobro
publiczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza, lub dobro oséb trzecich w zakresie i trybie okreslonym
ustawa (art. 1 ust. 2 ustawy o ochronie danych osobowych). Zakresem podmiotowym tej ustawy objgto
organy panstwowe, organy samorzadu terytorialnego oraz panstwowe ikomunalne jednostki
organizacyjne (art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych).

Tymczasem, jak wspomniano wczesniej, do podjecia uchwaly dotyczacej zasad itrybu
przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy oraz do legitymowania, czy osoba jest mieszkancem
gminy, nie jest niezbedne podanie numeru PESEL oraz przetwarzanie danych objetych tym kodem, ktory
nie shuzy okres$leniu miejsca zamieszkania.

Wprowadzenie takiego unormowania jest nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez organ
stanowigcy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriow niestuzacych - jak wykazano
wczesniej - okresleniu ,,mieszkanca gminy", ale stanowi takze ograniczenie kregu ,,mieszkancow gminy"
do o0sob legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktérych mieszkaniec gminy
nie dysponuje takim kodem.

Z ustawowego upowaznienia do uchwalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy (art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym) nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy
do ograniczenia krggu os6b uprawnionych do udzialu w konsultacjach spotecznych (zob. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1562/11).

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze Rada Gminy w swej dziatalno$ci uchwatodawczej zwigzana jest zasada
legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w konieczno$ci dzialania na podstawie
1w granicach prawa, a takze art. 94 Konstytucji, w oparciu o ktéry organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie 1 w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow.

W § 5 ust. 1 zalacznika Nr 1 do uchwaly Rada Gminy Zamos$¢ okreslita formy, w jakich moga by¢
przeprowadzone konsultacje spoleczne stanowigc, iz moga mie¢ one postaé: skierowania do
mieszkancéw gminy ankiet z pytaniem lub propozycja wariantowych rozwigzan (lit. a), wylozenia do
publicznego wgladu projektu dokumentu wymagajacego konsultacji spolecznych, z okre$leniem terminu
na sktadanie uwag, opinii i wnioskéw mieszkancow (lit. b), zorganizowania spotkan z mieszkancami
w zakresie tematu objetego konsultacjami (lit. c), sktadania opinii, uwag lub odpowiedzi droga
elektroniczna (lit. d), publikacji tematu objetego konsultacjami na stronie
internetowej www.gminazamosc.pl oraz na stronie Biuletynu Informacji
Publiczne;j: http://ugzamosc.bip.lubelskie.pl wraz z formularzem umozliwiajacym wyrazanie opinii (lit.
e), panelu obywatelskiego (lit. f).

Jednoczes$nie w § 5 ust. 1 lit. g Rada postanowila, ze konsultacje moga by¢ przeprowadzone w innych
formach uzasadnionych potrzebami i celami konsultacji.

W ocenie organu nadzoru zawarte w § 5ust. 1 lit. g zalacznika Nr 1do uchwaty unormowanie
pozbawione jest podstaw prawnych.

Zgodnie z intencja ustawodawcy okre$lona w art. 5Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym to rada
gminy w uchwale okresla zasady itryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. Uchwata
wydana na podstawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym winna zatem w sposob szczegdlowy
1 wyczerpujacy normowac dopuszczalne formy i sposoby konsultacji. Jednoczesnie okreslone przez Rade
formy i sposoby przeprowadzenia sg jedynymi, ktore moga by¢ zastosowane w trakcie konsultacji.

Tymczasem przyjeta przez Rad¢ Gminy regulacja prawna stwarza mozliwos¢ okreslania innych, niz
okreslone uchwata, form przeprowadzania konsultacji, a jednocze$nie stanowi nieuprawnione
przekazanie kompetencji w tym zakresie na organ wykonawczy gminy.
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Powyzsze za$ dziatanie stanowi istotne naruszenie prawa. Organ wykonawczy gminy nie moze
bowiem decydowa¢ w sprawach, w ktorych wlasciwa ustawowo jest rada, nawet jesli bytoby to
uzasadnione potrzebami i celem planowanych konsultacji.

Podjeta na podstawie art. 5a ustawy uchwata Nr XI/70/15 ma walor przepisu powszechnie
obowigzujacego w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Z jego normatywnego
charakteru wynika zatem konieczno$¢ formulowania zawartych w nim postanowien na podstawie i w
granicach upowaznienia ustawowego, precyzyjnie i kompleksowo realizujacych delegacje ustawowa.

Uchwata zawiera takze inng istotng wad¢ prawna.

W zalaczniku Nr 4 do uchwatly, zatytutlowanym narzedzia/wzorce dzialan, Rada Gminy zawarla
ogoblnikowe sformulowania dotyczgce przeprowadzania konsultacji (pkt 1), form przeprowadzania
konsultacji spotecznych (pkt 2), wynikow konsultacji (pkt 3), a takze metod okresowej ewaluacji sposobu
prowadzonej konsultacji oraz sposobu wdrazania rekomendacji (pkt 4).

W ocenie organu nadzoru przyjete w przedmiotowym zataczniku regulacje prawne nie znajdujg
uzasadnienia i wykraczajg poza upowaznienie okreslone w art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Powotany przepis ustawy uprawnia Rade Gminy wylacznie do okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spolecznych. W ocenie organu nadzoru, w pojeciu owych zasad itrybu
nie miesci si¢ stanowienie o metodach okresowej ewaluacji sposobu prowadzenia konsultacji.

Uzasadnienia prawnego nie znajduje takze stanowienie w zalgczniku Nr 4 do uchwaty
o formach przeprowadzania konsultacji spotecznych (pkt 2) czy tez o sposobie przekazywania wynikoéw
konsultacji do wiadomosci spotecznosci lokalnej (pkt 3 zatgcznika).

Nalezy wskazaé, ze powyzsze kwestie zostaly juz szczegotowo okreslone przez Rade Gminy w tresci
§ 51 § 8 zatacznika Nr 1 do uchwaly Nr XI/70/15, tym samym brak jest podstaw prawnych, aby Rada
w kolejnej czesci uchwaty powielata lub uzupetniata te regulacje.

W $wietle wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 6 czerwca 1995 r.- sygn. akt
SA/Gd 2949/94, uchwaly podejmowane przez organy samorzadowe muszg zawiera¢ sformutowania
jasne, wyczerpujace, uniemozliwiajace stosowanie niedopuszczalnego, sprzecznego zprawem luzu
interpretacyjnego. Teza przedmiotowego orzeczenia bedzie miata w tym wigkszym stopniu zastosowanie
do aktéow prawa miejscowego, zawierajacych normy prawne powszechnie obowigzujagce na terenie
dzialania danej jednostki samorzadu terytorialnego, ktére powinny by¢ jasne i zrozumiate dla adresatow
zawartych w nich norm.

Zgodnie bowiem z art. 94 Konstytucji RP, akty prawa miejscowego s3 ustanawianie na podstawie i w
granicach upowaznien zawartych w ustawie.

Nalezy pami¢taé, ze upowaznienie do stanowienia prawa powinno by¢ szczegdlowe w zakresie
podmiotowym (okre§la¢ jednoznacznie organ, ktéoremu przyznano kompetencj¢) i przedmiotowym
(okresla¢ rodzaj spraw przekazanych do unormowania i zakres regulacji). Rownie szczegétowa musi by¢
interpretacja przepisow zawierajacych upowaznienie do stanowienia aktow prawa miejscowego. Normy
kompetencyjne powinny by¢ zatem interpretowane w sposob $cisly i literalny. Niedopuszczalne jest
odczytywanie takich norm w drodze analogii badz wyktadni rozszerzajacej.

Bioragc powyzsze pod uwage, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr X1/70/15 we wskazanym
zakresie, jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia.

Wojewoda Lubelski

Wojciech Wilk



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -5- Poz. 2562

Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Zamos¢
2) Przewodniczacy Rady Gminy Zamos$¢
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