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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-11.413.1.248.2015.5
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 15 lipca 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 roku
poz. 594 ze zmianami)

orzekam

niewaznos$¢ § 4 oraz § 5 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,PESEL” zatgcznika uchwaty Nr 1X/74/2015 Rady
Miejskiej Krzywinia z dnia 23 czerwca 2015 roku w sprawie okres§lenia zasad itrybu przeprowadzania
konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Krzywin - ze wzglgdu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwate Nr 1X/74/2015 Rady Miejskiej Krzywinia z dnia 23 czerwca 2015 roku w sprawie okreslenia
zasad itrybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Krzywin, doreczono
Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 30 czerwca 2015 r.

Jako podstaw¢ prawng uchwaly powotano art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 roku poz. 594 ze zmianami) w zwiazku zart. 5 ust. 5 ustawy z dnia 24 kwietnia
2003 r. 0 dziatalnos$ci pozytku publicznego i wolontariacie (Dz.U. Nr 96, poz. 873 z p6zn. zm.)

Dokonujac oceny zgodno$ci z prawem przedmiotowej uchwaly organ nadzoru stwierdzil, co
nastepuje :

W § 3 zalagcznika do uchwaty Nr IX/74/2015 z dnia 23 czerwca 2015 roku w sprawie okreSlenia zasad
i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Krzywin, Rada Miejska Krzywinia
postanowila, ze:

,,D0 podejmowania decyzji 0 przeprowadzeniu konsultacji za zasadach okreslonych niniejsza procedura
uprawniony jest Burmistrz Miasta i Gminy Krzywiri w drodze zarzgdzenia, 0 ile kompetencja ta nie zostata
zastrzezona dla Rady Miejskiej Krzywinia w przepisach powszechnie obowiqzujgcego prawa.”,

W § 4 zalacznika do omawianej Uchwaty przyjeto natomiast, iz:

., Zarzqdzenie, o ktorym mowa w § 3 powinno okresiaé:

1. i przedmiot i cel konsultacji;

2. uczestnikow konsultacji;

3. czas rozpoczecia i zakoriczenia konsultacji, ktory nie moze byé krétszy niz 7 dni,
z wyjqtkiem trybu przewidzianego w § 7 ust. 1 pkt 1;

4. terytorialny zasieg konsultacji ,

5. sposéb prowadzenia konsultacji,

6. komorke lub jednostke organizacyjng odpowiedzialng za przeprowadzenie konsultacji;
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7. sposoby i formy informowania adresatéow o odbywajqcych sie konsultacjach spolecznych.”,

Majac na uwadze powyzsze sformulowania zamieszczone w Omawianej Uchwale nalezy wskazaé, iz
W orzecznictwie sadowoadministracyjnym wypowiedziano poglad, wedtug ktorego kompetencja ujeta w art. 5a
ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym upowaznia rad¢ gminy jedynie do okreslenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji, przy czym przez zasady nalezy rozumie¢ unormowania zawierajagce w swej tresci
reguly rzadzace instytucja konsultacji, fundamenty funkcjonowania konsultacji w gminie, z trybem za$ wiaze
si¢ sposob postepowania konsultacyjnego, procedura umozliwiajaca proces konsultacji (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 27 listopada 2013 r., Il SA/Wr 591/13;
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., 11 SA/Op 213/06;). A zatem ,
zdaniem organu nadzoru w mysl powyzszego, przez zasady nalezy rozumie¢ ogélne reguly, w tresci ktorych
zawarty jest sposob postepowania przy przeprowadzaniu konsultacji. To za$ oznacza, ze organ stanowiacy
gminy powinien okresli¢c miedzy innymi inicjatora konsultacji, sposob i form¢ konsultacji, czas i miejsce ich
przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci
spotecznosci lokalnej.

Ponadto oprocz kwestii interpretacji ustawowego upowaznienia rady gminy do okreslenia ,,zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy”, na gruncie art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym
W rozpoznawanej sprawie pojawit si¢ takze problem rozgraniczenia kompetencji organu stanowigcego i organu
wykonawczego gminy. Nietrudno bowiem zauwazy¢, ze wérod adresatow unormowan uchwaty Rady Miejskiej
Krzywinia znalazt si¢ rowniez Burmistrz Miasta i Gminy Krzywin, ktory zostat zobowiazany do podjecia
decyzji o przeprowadzeniu konsultacji oraz do wydania w tym zakresie zarzadzenia zawierajgcego w SWej
tresci 7 obligatoryjnych postanowien.

Jezeli spojrze¢ na ustawowy podzial kompetencji miedzy organem stanowigcym a organem
wykonawczym gminy, to wedlug art. 18 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym do uchwatodawczej
wlasciwosci rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajagce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy
nie stanowia inaczej (wylaczng wlasciwos¢ ujeto w art. 18 ust. 2 tej ustawy), albowiem to rada jest organem
stanowigcym i kontrolnym w gminie (art. 15 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym). Natomiast, stosownie do
art. 26 ust. 1 w zw. z art. 11a ust. 1 pkt 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym, organem wykonawczym w gminie
jest wojt (burmistrz, prezydent miasta), ktory wykonuje uchwaly rady gminy, a do jego zadan nalezy
W szczegolnoscei ,,okre$lanie sposobu wykonywania uchwat” (art. 30 ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 2 tej ustawy).

W judykaturze wywiedziono, ze okreslenie sposobu wykonania uchwaly obejmuje m.in. wskazanie
srodkéw finansowych i rzeczowych koniecznych do realizacji uchwaty, ustalenie harmonogramu dziatan oraz
wyznaczenie 0s6b odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty lub jej poszczegélnych elementéw. To za$
oznacza, ze ,,do zadan wojta nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za pomoca jakich $rodkow,
w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajace zuchwaly” (wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r., Il SA/Go 1011/09).

Poniewaz sprawa wykonywania uchwal, w tym takze ustalenie sposobu realizacji takich aktéw, nalezy
wylacznie do wojta, dlatego w ocenie organu nadzoru zasadne jest stwierdzenie, ze ,,okreslenie przez radg
gminy sposobu wykonania uchwaty przez wojta stanowi istotne naruszenie przepisu art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt
2u.s.g.” (zob wyrok).

Istotno$¢ naruszenia prawa przez Rade Miejskg Krzywinia polega zatem na tym, ze brak bylo podstawy
prawnej do tego, aby organ stanowigcy gminy wyznaczal Burmistrzowi granice okreslajace szczegdtowo
katalog obligatoryjnych elementow zarzadzenia, ktéore wydaje burmistrz na podstawie przyznanej mu
kompetencji do wykonywania uchwatl rady. Podobne stanowisko przedstawil Wojewodzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia 10 maja 2013 r., stwierdzajac, iz :,,W zakresie upowaznienia
ustawowego do okreslenia przez rad¢ gminy zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gminy
(art. 5a ust.2ustawy o0samorzadzie gminnym) nie mieSci si¢ zobowigzanie organu wykonawczego
do wydania wtym przedmiocie zarzgdzenia o treSci narzuconej organowi wykonawczemu przez organ
stanowigcy gminy.” (sygn. akt III SA/Wr 140/13), podobne stanowisko zawart w wyroku z dnia 27 listopada
2013 r. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu (sygn. akt III SA/Wr 591/13) wskazujac, iz ,,Skoro
sprawa wykonywania uchwal, w tym takze ustalenie sposobu realizacji takich aktow, nalezy wylacznie do
wojta, dlatego w ocenie organu nadzoru zasadne jest stwierdzenie, Ze ,,0kreslenie przez rade gminy sposobu
wykonania uchwaty przez wojta stanowi istotne naruszenie przepisu art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 u.s.g.”
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Podsumowujgc zatem, 0 ile postanowieniu o podejmowaniu przez Burmistrza decyzji o przeprowadzeniu
konsultacji w drodze zarzgdzenia nie mozna przypisa¢ cech istotnego naruszenia prawa, albowiem takie zdanie
nie uchybia kompetencjom tego organu do wykonywania uchwat (mozna byloby je uzna¢ za przypomnienie
powinno$ci organu wykonawczego), o tyle zobowigzanie Burmistrza do uwzglednienia w zarzadzeniu
enumeratywnie wymienionych elementow dotyczacych sposobu wykonania uchwaty stanowi niedopuszczalna
ingerencj¢ organu stanowigcego w sfere kompetencji organu wykonawczego. W zakresie upowaznienia
ustawowego do okreSlenia przez rade gminy ,,zasad itrybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy” (art. 5a ust. 2ustawy o samorzadzie gminnym) nie miesci si¢ bowiem zobowigzanie organu
wykonawczego do wydania w tym przedmiocie zarzadzenia o treSci narzuconej organowi wykonawczemu
przez organ stanowigcy gminy. Stad tez unormowanie zawarte w kwestionowanych postanowieniach uchwaty
stanowi istotne naruszenie prawa nie tylko dlatego, ze wyszto poza kompetencje przyznane Radzie Miejskiej
Krzywinia w art. 5 ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym, ale roéwniez ztego powodu, ze bezpodstawnie
wkroczyto w sfere przyznang organowi wykonawczemu w art. 30 ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 2 tej ustawy.

Nadto w § 5 ust. 3 pkt 2 zatgcznika do uchwaty Rada Miejska Krzywinia przyjeta, ze:

. liste 0sob popierajgcq wniosek o przeprowadzenie konsultacji spolecznych, zawierajgca: imie
| nazwisko, adres zamieszkania, PESEL, podpis oraz zgode na przetwarzania danych osobowych o0sob
popierajgcych wniosek o przeprowadzenie konsultacji spolecznych do potrzeb niezbednych do realizacji
procesu konsultacji spolecznych.”

Zdaniem organu nadzoru fragment unormowania wskazujacy na konieczno$¢ podania na liScie osob
popierajacych wniosek o przeprowadzenie konsultacji numer ,, PESEL” jest niezgodny z art. 7 Konstytucji RP,
a takze z art. 1 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym, wedlug ktérego mieszkancy gminy tworza z mocy prawa
wspolnote samorzagdowa. Za mieszkancéw gminy mozna uznaé¢ ogot osob fizycznych majacych miejsce
zamieszkania na obszarze danej gminy (G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc: Ustawa o Samo-rzadzie gminnym.
Komentarz, Lex 2012).

W §5ust. 2i 3zatgcznika do uchwaly Rada Miejska okreslita wymagania, jakie powinien spetniac
wniosek 0 przeprowadzenie konsultacji spotecznych, wsérod nich réwniez obowigzek podania numeru
ewidencyjnego PESEL (pkt 5). Zdaniem organu nadzoru dodanie do wymogdéw wniosku o przeprowadzenie
konsultacji warunku podania numeru ewidencyjnego PESEL wykracza poza granice przyznanych przez
ustawodawce kompetencji. Numer PESEL nie stanowi bowiem warunku ani tez przestanki pojgcia mieszkanca,
miesci si¢ bowiem poza granicami semantycznego stowa mieszkaniec. Formutujac w ten sposob tryb
wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji spotecznych — przez natozenie obowigzku podania numeru
ewidencyjnego PESEL — Rada Miejska wprowadzita dodatkowe wymogi, wykraczajac poza kompetencje
nadang przez ustawodawce art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym.

W tym miejscu nalezy wskazaé, iz Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci
stuzy jednoznacznej identyfikacji osoby fizycznej, przy czym w jedenastocyfrowym symbolu numerycznym
sze$¢ pierwszych cyfr oznacza date urodzenia, kolejne liczby (od siddmej do dziesiatej) numer porzadkowy
osoby(w tym pte¢), natomiast ostatnia cyfra (jedenasta) jest liczbg kontrolng umozliwiajacg elektroniczng
kontrole poprawno$ci nadanego numeru identyfikacyjnego (art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 24 wrzesnia 2010 .
o dowodach osobistych — Dz. U. z 2015 r., poz. 388.).

A zatem jak wynika zpowyzszego numer PESEL nie obejmuje danych dotyczacych miejsca
zamieszkania. Tymczasem ta whasnie okolicznos¢, zgodnie z zapisami § 5 ust. 3 pkt 2 zatacznika do uchwaty
Rady Miejskiej Krzywinia ma znaczenie przy ustalaniu, czy osoba figurujaca na liscie osob popierajacych
wniosek 0 przeprowadzenie konsultacji jest mieszkancem gminy, gdyz po takie wiasnie kryterium (bycie
mieszkancem gminy) siegnat ustawodawca w art. 5a ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym stanowiac, ze ,,w
wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzone na
jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy.”

W tym stanie rzeczy w ocenie organu nadzoru, odwotywanie si¢ do numeru PESEL w tresci uchwaly jest
niecelowe albowiem nie stuzy on rozstrzygnieciu, czy oznaczona osoba jest ,,mieszkancem gminy”, nalezgcym
do krggu podmiotow, z ktorymi moga by¢ prowadzone konsultacje.

Jest jednak w prawie dalej idaca przeszkoda do dowolnego postugiwania sie¢ numerem PESEL w sferze
konsultacji z mieszkancami gminy niz ww. niecelowo$¢ w osiggnieciu zamierzonego celu jakim jest ustalenie
tego, czy dana osoba jest mieszkancem gminy. Nie mozna bowiem poming¢ faktu, iz informacje objete
numerem PESEL naleza do kategorii danych osobowych, co oznacza, ze podlegaja one ochronie przewidzianej
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w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz.U. z 2014 r., poz. 1182 z p6zn. zm.).
Dlatego przetwarzanie danych osobowych moze mie¢ miejsce ze wzgledu na dobro publiczne, dobro osoby,
ktorej dane dotycza, lub dobro osob trzecich w zakresie i trybie okre§lonym ustawa (art. 1 ustawy o ochronie
danych osobowych). Zakresem podmiotowym tej ustawy objgto organy panstwowe, organy samorzadu
terytorialnego oraz panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne (art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie danych
osobowych).

Ponadto na gruncie przepisow ww. ustawy o ochronie danych osobowych legalnos¢ przetwarzania
(wykorzystywania) danych osobowych tak zwanych zwyklych, jak na przyklad imie, nazwisko, adres
zamieszkania, numer PESEL, uzalezniona jest od spelnienia jednej z przestanek, o ktorych mowa
w art. 23 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o ochronie danych osobowych.

Na tej podstawie nalezy stwierdzié, ze podanie numeru PESEL w rozpatrywanej sytuacji, nie jest
niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa nawet przy
uzyskaniu zgody na przetwarzanie danych osobowych osob popierajacych wniosek (art. 23 ust. 1 pkt 11
2 ustawy o ochronie danych osobowych w zwiazku z art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym), poniewaz
brak tego elementu w badanej uchwale nie bedzie stanowil przeszkody uniemozliwiajacej przeprowadzenie
konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy. Ponadto ustawa o ochronie danych osobowych naktada na
administratora danych — poza przywotanym wczesniej obowigzkiem — migdzy innymi obowigzek
przestrzegania zasady adekwatno$ci (relewantnosci) danych w stosunku do celow, dla jakich s3 one
przetwarzane (art. 26 ust. 1 pkt 3 ww. ustawy). Zdaniem organu nadzoru nie wydaje si¢, aby niezbednym do
wypetnienia celu, w jakim dane przetwarzane sg w zwigzku z okresleniem zasad itrybu przeprowadzania
konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy, bylo zamieszczanie we wniosku o przeprowadzanie
konsultacji tak szczegoétowej informacji o 0sobie, jak jej numer PESEL.

Majac na uwadze wyzej przywolana argumentacje oraz tre$¢ art. 7 i art. 94 Konstytucji RP zasadne jest
stwierdzenie niewaznosci § 5 ust. 3 pkt 2 we fragmencie ,,PESEL” zalacznika do uchwaly, jako przepisow
wykraczajacych poza zakres przyznanego Radzie Miejskiej Krzywinia upowaznienia.

Podsumowujgc, w ocenie organu nadzoru wprowadzenie opisanego powyzej unormowania jest nie tylko
nieuprawnionym tworzeniem przez organ stanowigcy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriow
niestuzacych przeciez (jak wykazano wczesniej) okre§leniu ,,mieszkanca gminy”, ale stanowi takze
ograniczenie kregu ,,mieszkancéw gminy” do osob legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wiec 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 0so6b uprawnionych do wudzialu w konsultacjach spotecznych (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2011 r., IT OSK 1562/11; Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego
we Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r., Il SA/Wr 140/13).

Biorac powyzsze pod uwagg orzeczono jak w sentencji.

Niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze moze by¢ zaskarzone z powodu naruszenia prawa do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Poznaniu za posrednictwem Wojewody Wielkopolskiego w terminie 30 dni od jego
doreczenia.

Wojewoda Wielkopolski

(-) Piotr Florek
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