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Wojewoda Lubelski

Rozstrzygniecie nadzorcze Nr PN-11.4131.598.2015
Wojewody Lubelskiego

z dnia 4 stycznia 2016 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr XI/53/2015 Rady Gminy Abraméw z dnia 27 listopada
2015 r. w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spolecznych na terenie
Gminy Abramoéw, w cze$ci obejmujacej § 31 § S ust. 4 lit. b) w brzmieniu: ,,nr PESEL” zalacznika do
uchwaly.

Na podstawie art. 91 ust. 11 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz.
1515)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr X1/53/2015 Rady Gminy Abramow z dnia 27 listopada 2015 r. w sprawie okreslenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych na terenie Gminy Abraméw, w czgsci obejmujacej § 3 i
§ 5 ust. 4 lit. b) w brzmieniu: ,,nr PESEL” zalacznika do uchwaty.

Uzasadnienie

Uchwata Nr X1/53/2015 Rady Gminy Abramow zostala dor¢czona organowi nadzoru w dniu 4 grudnia
2015r.

Przedmiotowa uchwat¢ Rada Gminy podjeta na podstawie art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
Zgodnie ztym przepisem 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).

Kompetencja zawarta w przytoczonym powyzej przepisie upowaznia rad¢ gminy do okre$lenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji. Tym samym przez zasady nalezy rozumie¢ ogdlne reguty, w tresci
ktorych zawarty jest sposob postgpowania przy przeprowadzaniu konsultacji. Oznacza to, ze rada gminy
w uchwale powinna m.in. okresli¢: kto inicjuje konsultacje, sposob i forme konsultacji, czas i miejsce ich
przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci
spolecznosci lokalne;j.

W mysl § 3 zatacznika do uchwaty ,,w konsultacjach spotecznych, w zaleznosci od ich przedmiotu, mogq
uczestniczyc:

1. Wszyscy mieszkancy gminy, jesli sprawa dotyczy obszaru catej gminy,
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2. Mieszkancy sotectwa, jesli sprawa dotyczy jego obszaru,
3. Organizacje pozarzqdowe, jesli sprawa dotyczy tej grupy mieszkancow”.

W ocenie organu nadzoru przytoczone postanowienia § 3 wykraczaja poza norme kompetencyjna
wyznaczong trescig art. Sa ustawy o samorzadzie gminnym. Granice normy kompetencyjnej wynikajacej
z tresci art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym opierajg si¢ na kryterium podmiotowym i 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. Z kolei kryterium podmiotowe
wyznacza krag osob, ktore moga wzig¢ udziat w konsultacjach.

Z art. 5a ustawy wprost wynika, ze zakresem podmiotowym konsultacji sa objeci tylko i wylacznie
mieszkancy gminy. Oznacza to, ze w uchwale okreslajacej zasady itryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami nie mozna umieszczaé przepisow, ktoére by w odmienny sposoéb wyznaczaly zakres
podmiotowy konsultacji. W szczegolnosci zakresem podmiotowym takiej uchwaty nie moga zosta¢ objete
podmioty nie nalezace do kategorii mieszkancéw danej gminy. Za takie niewatpliwie nalezy uznaé
organizacje pozarzadowe.

Fakt, ze dana grupa zlozona jest z mieszkancow gminy nie stanowi wystarczajacej podstawy dla przyjecia
odmiennej interpretacji. Stricte spoteczny charakter konsultacji o ktorych mowa w art. 5a ustawy wytacza
takg mozliwos$¢. Interpretujac tenze przepis trzeba mie¢ bowiem na wzgledzie art. 1 ust. 1 ustawy wedle
ktorego wspodlnota samorzadowa sktada si¢ z mieszkancow gminy. Funkcjonuje ona z mocy prawa. Tworzy
ja kazdy mieszkaniec gminy niezaleznie od wtasnej woli iprzynaleznosci do okreslonej grupy czy
organizacji. Tak pojmowany udzial jednostkowy przesadza o charakterze spotecznym konsultacji, o ktorych
mowa w art. 5a ustawy. Nie moga bra¢ w nich udzialu grupy, organizacje czy tez inne podmioty lecz
indywidualne jednostki bedace mieszkancami gminy. Obejmuje to takze sytuacje, w ktorej konsultacje sa
tworzone dla Scisle okreslonego obszaru danej gminy (konsultacje o charakterze lokalnym). Wprowadzenie
takiego trybu w zaden sposob nie wplywa na wyznaczony w przepisie zakres podmiotowy konsultacji.
W dalszym ciggu beda w nich uczestniczy¢ mieszkancy gminy - tyle, ze okreslonej jej czgsci.

Reasumujac, z przepisu art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym jednoznacznie wynika, iz jedynym
kryterium okreslajacym osoby uprawnione do wzigcia udzialu w konsultacjach jest fakt pozostawania
mieszkancem gminy.

Krag 0sob uprawnionych do udziatlu w konsultacjach zostat okreslony przez samego ustawodawce. Sa
nimi mieszkancy gminy, czyli osoby zamieszkujace w miejscowosci potozonej na jej obszarze z zamiarem
statego pobytu (por. wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., Il SA/Op 213/06).

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie
z dnia 31 maja 2012 r. (sygn. akt III SA/Lu 236/12). W wyroku tym Sad stwierdzil, iz uprawnienie rady
gminy dookresSlenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji oznacza, iz rada gminy wdrodze uchwaty
powinna okresli¢c m.in. sposob a takze termin i miejsce ichprzeprowadzenia, reguly ustalania wynikow
iforme ich  przekazania  dowiadomosci  spotecznosci  lokalnej. W pojeciu  zasad  itrybu
przeprowadzaniakonsultacji nie miesci si¢ natomiast doprecyzowanie postanowieniami uchwatyrady gminy
kategorii osob uprawnionych do udziatu w konsultacjach (...)Podkresli¢ nalezy, ze ograniczenie praw
podmiotowych, wtym m. in.decydujgcych o prawie jednostki do udziatu w konsultacjach moze byé
ustanowione tylko w ustawie, co wynika z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W § 5Rada okreslita zasady przeprowadzania konsultacji spolecznych. W ust. 1 wskazane zostaly
podmioty, ktéore moga wystapi¢ z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji spotecznych. Ust. 2 wymienia
elementy, jakie powinien zawiera¢ wniosek.

W ust.41it. b) Rada postanowila, ze wniosek mieszkancéw oprocz wymagan okreslonych
w § 5 ust. 2 powinien ponadto zawiera¢ list¢ osob pelnoletnich, stale zamieszkatych na terenie gminy,
popierajacych wniosek, zawierajaca: imig, nazwisko, nr PESEL, adres i podpis.

W ocenie organu nadzoru dodanie do wymogdéw 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 spotecznych z mieszkancami gminy a ponadto stanowi, ze konsultacje moga by¢
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przeprowadzone na wniosek mieszkancow; w rezultacie uchwata Rady Gminy Abramoéow odnosi si¢ do
pojecia ,,mieszkaniec”.

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

W art. 25 Kodeksu cywilnego okreslono, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé,
w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu.

Zdaniem organu nadzoru nalezy przyja¢, ze elementami umozliwiajacymi okre$lenie kto jest
mieszkancem gminy akto nim niejest, sg: imi¢ inazwisko, jako niezbywalne prawa czlowieka
bezposrednio dotyczace jego integralnos$ci fizycznej ipsychicznej oraz indywidualnosci, mogace
jednoznacznie zidentyfikowac dana osobe, a takze adres danej osoby, pod ktérym ona przebywa z zamiarem
stalego pobytu. Numer PESEL nie jest ani warunkiem, ani przeslankg bycia mieszkancem gminy, jak
réwniez nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Tymczasem to wtasnie ta okolicznos¢ ma
znaczenie przy ustalaniu, czy osoba figurujaca na liScie osob popierajacych wniosek o przeprowadzenie
konsultacji jest mieszkancem gminy, gdyz po takie kryterium siegnat 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 Abraméw — wypelniajac ustawowa delegacje zawarta w art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym — powinna w swojej uchwale okresli¢ zasady itryb przeprowadzania konsultacji spolecznych,
a wiec ustali¢ kto inicjuje konsultacje, sposob iforme konsultacji, czas imiejsce ich przeprowadzenia,
reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci spotecznosci lokalne;.
Niedopuszczalne jest natomiast wykroczenie poza delegacje ustawowa i ograniczenie kregu uprawnionych
do udziatu w procesie wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji przez wymog podania numeru PESEL.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r. (sygn. akt III SA/Wr 140/13). W powolanym wyroku Sad wskazal, iz
Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludno$ci shuzy jednoznacznej identyfikacji
osoby fizycznej, przy czym (...) nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Juz chociazby
ztego powodu wzgledu odwotywanie si¢ do numeru PESEL jest chybione, skoro niesluzy on
rozstrzygnigciu, czy oznaczona osoba jest "mieszkancem gminy", nalezacym do krggu podmiotdw,
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 naleza do kategorii danych osobowych, co oznacza, ze
podlegaja one ochronie przewidzianej w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych.
Dlatego tez przetwarzanie danych osobowych moze by¢ dokonane ze wzglgdu na dobro publiczne, dobro
osoby, ktorej dane dotycza, lub dobro osoéb trzecich w zakresie i trybie okreslonym ustawa (art.
1 ust. 2 ustawy o ochronie danych osobowych).

Zakresem podmiotowym tej ustawy objeto organy panstwowe, organy samorzadu terytorialnego oraz
panstwowe 1 komunalne jednostki organizacyjne (art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie danych osobowych).

Tymczasem, jak wspomniano wczesniej, do podjecia uchwaly dotyczacej zasad i trybu 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 stuzy
okresleniu 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 "mieszkancéw gminy" do osob legitymujacych
sie numerem PESEL, a wiec pomija przypadki, w ktorych 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 kregu oséb uprawnionych do udziatu w konsultacjach spotecznych (zob. wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1562/11).



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -4 Poz. 112

Nalezy mie¢ na wzgledzie, ze Rada Gminy w swej dzialalnosci uchwalodawczej zwigzana jest zasada
legalizmu, wynikajaca z art. 7 Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w koniecznosci dziatania na podstawie i w
granicach prawa, atakze art. 94 Konstytucji, w oparciu o ktory organy samorzadu terytorialnego oraz
terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie,
ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organow.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr X1/53/2015 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.

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

WOJEWODA LUBELSKI

Przemystaw Czarnek

Otrzymuja:
1) Wojt Gminy Abramow
2) Przewodniczacy Rady Gminy Abramow
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