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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NK-11.4131.23.2015.MA
WOJEWODY PODLASKIEGO

z dnia 7 kwietnia 2015 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594
Z pézn. zm.)

stwierdzam niewazno$¢

§ 2 ust. 4 pkt 1 we fragmencie ,, numer PESEL”, § 2 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ,, numer PESEL, podpis
i oswiadczenie 0s0by stanowigce zgode na przetwarzanie danych osobowych dla potrzeb niezbednych
do prowadzenia procedury konsultacji spotecznych, zgodnie z ustawq z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie
danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.)”, § 3 ust. 2, § 4 ust. 1 we fragmencie
,,a W szczegolnosci” oraz § 7 ust. 4 uchwaty nr 1VV/22/15 Rady Gminy Nowy Dwor z dnia 3 marca 2015 r.
w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Nowy Dwor.

UZASADNIENIE

W dniu 3 marca 2015 r. Rada Gminy Nowy Dwor podjeta uchwate nr 1V/22/15 w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Nowy Dwor, ktora to uchwata wplyneta
do organu nadzoru w dniu 10 marca 2015 .

Analiza przedmiotowej uchwaty wykazata, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem prawa, w zwigzku
z czym 23 marca 2015 r. wszczgte zostato postepowanie nadzorcze w sprawie stwierdzenia jej niewaznosci.

W toku badania legalno$ci uchwaty organ nadzoru stwierdzit jej podjgcie z naruszeniem prawa.

W ocenie organu nadzoru rada gminy nie dysponuje uprawnieniem ustalania kregu podmiotéw
uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Przywotany w tresci przedmiotowej uchwaty art. 5a ust. 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z p6zn. zm.), zwanej dalej ustawa
przyznaje bowiem organowi stanowigcemu jednostki samorzadu terytorialnego kompetencje jedynie
do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji, ktore to pojecia odnoszg si¢ wylgcznie do okreslenia
procedury konsultacyjnej. Ponadto krag osob uprawnionych do udzialu w konsultacjach okreslaja przepisy
ustawy 0 samorzadzie gminnym, ktore w art. 5a ust. 1 stanowia, iz w wypadkach przewidzianych ustawa oraz
w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje
z mieszkancami gminy. Przedstawione stanowisko potwierdza uzasadnienie do wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z 29 kwietnia 2011 r., Sygn. akt 111 SA/Wr 20/11 podtrzymane orzeczeniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 8 grudnia 2011 r. Sygn. akt Il OSK 1562/11: ,, Zgodnie z art. 5a ustawy
0 samorzgdzie gminnym, w wypadkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy
mogq by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkaricami gminy (ust. 1). Zasady i tryb ich
przeprowadzania okresia uchwata rady gminy (ust. 2). W ocenie Sgdu, powyzsza kompetencja organu gminy
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nie obejmuje okresiania praw podmiotowych warunkujgcych uprawnienie mieszkaricow gminy do udziatu
w konsultacjach. Istotnym jest, iz krgg osob uprawnionych do udziafu w konsultacjach spofecznych zostal
okreslony przez samego ustawodawce. Sq nimi mieszkancy gminy, czyli 0soby zamieszkujgce W miejscowosci
polozonej na jej obszarze z zamiarem statego pobytu. Pojecie mieszkarica nie jest tozsame Z pojeciem 0S0by
posiadajgcej czynne prawo wyborcze.(...) W delegacji art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzgdzie gminy, nie miesci sig
ustalanie kategorii podmiotow uprawnionych do udziafu w konsultacjach. Kompetencja zawarta w tym
przepisie upowaznia rady gminy jedynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji.”

Jak wynika z powyzszego mieszkancem gminy, jest osoba fizyczna zamieszkujaca W miejscowosci
potozonej na jej obszarze z zamiarem statego pobytu, zgodnie bowiem z art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z p6zn. zm.) miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest
miejscowos¢, W ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Nalezy zatem przyjac, iz elementami
umozliwiajagcymi okreslenie kto jest mieszkancem gminy, a kto nim nie jest sa: imi¢ i nazwisko mogace
jednoznacznie zidentyfikowa¢ dang osobg, a takze adres danej osoby, pod ktérym ona przebywa z zamiarem
statego pobytu. Wprowadzenie wiec regulacji w § 2 ust. 4 pkt 1 we fragmencie ,, numer PESEL”, § 2 ust. 4
pkt 2 we fragmencie ,, numer PESEL, podpis i oswiadczenie 0s0by stanowigce zgodg na przetwarzanie danych
osobowych dla potrzeb niezbednych do prowadzenia procedury konsultacji spofecznych, zgodnie z ustawq
Z dnia 29 sierpnia 1997 roku o ochronie danych osobowych (Dz. U. z 2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.).”
wykracza poza granice przyznanych Radzie Gminy Nowy Dwor przez ustawodawce artykulem 5a ust. 2
ustawy o samorzadzie gminnym kompetencji i nie znajduje uzasadnienia w przepisach prawa. Numer PESEL
nie stanowi bowiem warunku ani przestanki pojecia mieszkanca, zatem Rada, wprowadza postanowieniami
podjectej przez siebie uchwaty w ten sposéob, dodatkowe wymogi wykraczajace poza jej kompetencje nadang
przez ustawodawce Ww. artykutem. Stanowisko to znajduje potwierdzenie w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r. Sygn. akt 1l SA/Wr 140/13: ,,(...)odwolywanie si¢
do numeru PESEL jest chybione, skoro nie stuzy on rozstrzygnieciu, €Zy oznaczona osoba jest ,, mieszkaricem
gminy”, nalezgcym do kregu podmiotow, 7 ktorymi mogq by¢ prowadzone konsultacje. Jest jednak w prawie
dalej idgca przeszkoda do dowolnego posfugiwania si¢ numerem PESEL w sferze konsultacji z mieszkarncami
gminy. Nie mozna bowiem zapominaé, ze informacje objete numerem PESEL nalezg do kategorii danych
osobowych, co oznacza, zZe podlegajqg one ochronie przewidzianej w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r.
0 ochronie danych osobowych. (...) Tymczasem, jak wspomniano wczesniej, do podjecia uchwaly dotyczgcej
zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami gminy oraz do legitymowania, czy osoba
(...) jest mieszkaricem gminy, nie jest niezbedne podanie numeru PESEL oraz przetwarzanie danych objetych
tym kodem, ktory nie stuzy okresleniu miejsca zamieszkania.”.

Analogiczna sytuacja, zdaniem organu nadzoru, ma miejsce w przypadku § 3 ust. 2 przedmiotowej uchwaty.
Podstawe prawng kwestionowanej przez organ nadzoru uchwaty stanowit art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzadzie gminnym (zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okresla
uchwata rady gminy). W orzecznictwie wypowiedziano poglad, wedtug ktorego kompetencja ujeta w art. 5a
ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym upowaznia rade 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¢ sposéb postepowania konsultacyjnego, procedura umozliwiajgca proces konsultacji (zob. wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., Il SA/Op 213/06; zob. takze
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 30 listopada 2009 r., NK.11.0911-11/520/09
i z dnia 23 marca 2010 r., NK.1.MM2.0911-12/10-1). W uchwale podejmowanej na podstawie art. 5a ust. 2
ustawy o0 samorzadzie gminnym rada gminy ,,powinna m.in. okresli¢: kto inicjuje konsultacje, sposob i forme
konsultacji, czas i miejsce ich przeprowadzenia, regulty ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych
wynikow do wiadomosci spolecznosci lokalnej” (rozstrzygnigecie nadzorcze Wojewody Opolskiego z dnia
3 marca 2010 r., NK.1I1.LM-0911-1-1 0/2010). Oprocz kwestii interpretacji ustawowego upowaznienia rady
gminy do okreslenia ,,zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy”, na gruncie art. 5a
ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym w rozpoznawanej sprawie nalezy rozgraniczy¢ kompetencje organu
stanowigcego i organu wykonawczego gminy. Wsrod adresatow unormowan uchwaty Rady Gminy Nowy
Dwor jest Wojt Gminy Nowy Dwor, ktory zostat zobligowany do podjecia decyzji o przeprowadzeniu
konsultacji oraz wydania w tym zakresie zarzadzenia zawierajacego W swej tresci dziesig¢ obligatoryjnych
postanowien. Majac na uwadze ustawowy podziat kompetencji migdzy organem stanowigcym a organem
wykonawczym gminy, to wedlug art. 18 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym do uchwatodawczej
wlasciwosci rady gminy nalezg wszystkie sprawy pozostajace W zakresie dzialania gminy, o ile ustawy
nie stanowia inaczej (wylaczna wilasciwos¢ ujeto w art. 18 ust. 2 tej ustawy), wszak rada jest organem
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stanowigcym i kontrolnym w gminie (art. 15 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym). Organem wykonawczym
jest natomiast wojt (burmistrz, prezydent miasta) - art. 26 ust. 1 w zw. z art. 11a ust. 1 pkt 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym - ktory wykonuje uchwaty rady gminy, a do jego zadan nalezy w szczegdlnosci
,»okreslanie sposobu wykonywania uchwat” (art. 30 ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 2 ustawy). W judykaturze trafnie
wywiedziono, ze okreslenie sposobu wykonania uchwaty obejmuje m.in. wskazanie $rodkéw finansowych
i rzeczowych koniecznych do wykonania uchwaty, ustalenie harmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie
osob odpowiedzialnych za wykonanie uchwaty lub jej poszczegdlnych elementéw. To za§ o0znacza,
ze ,,do zadan wojta nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za pomocg jakich srodkow, w jakim
trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajace z uchwaty” (wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 stycznia 2010 r., Il SA/Go 1011/09). Skoro wigc sprawa wykonywania
uchwat, w tym takze ustalenie sposobu realizacji takich aktéw, nalezy wylacznie do wojta, zasadne jest
twierdzenie, ze ,,okreSlenie przez rade gminy sposobu wykonania uchwaty przez wojta stanowi istotne
naruszenie przepisu art. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 us.g.” (uchwata Regionalnej lzby Obrachunkowej
w Bydgoszczy z dnia 2 lutego 2011 r., 1V/5/2011, OwSS 2011, nr 3 poz. 104). O ile bowiem postanowieniu
0 podejmowaniu przez Wéjta Gminy Nowy Dwor decyzji o przeprowadzeniu konsultacji w drodze zarzadzenia
nie mozna przypisa¢ cech istotnego naruszenia prawa bowiem takie zdanie nie uchybia kompetencjom tego
organu do wykonywania uchwat, mozna bytoby je uzna¢ za przypomnienie powinnosci organu wykonawczego,
0 tyle zobowigzanie wojta do uwzglednienia W zarzadzeniu enumeratywnie wymienionych elementow
dotyczacych sposobu wykonania uchwaty stanowi niedopuszczalng ingerencje organu stanowiacego W sferg
kompetencji organu wykonawczego. W zakresie upowaznienia ustawowego do okreslenia przez rad¢ gminy
»zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy” (art. 5a ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym) nie mie$ci sie zobowiazanie organu wykonawczego do wydania w tym przedmiocie
zarzadzenia 0 treSci narzuconej organowi wykonawczemu przez organ stanowigcy gminy. Stad tez
unormowanie zawarte w § 3 ust. 2 uchwaty stanowi istotne naruszenie prawa nie tylko dlatego, ze wyszto poza
kompetencje przyznane Radzie w art. 5 ust. 2 ustawy, ale rowniez z tego powodu, ze bezpodstawnie wkroczyto
w sfere przyznang organowi wykonawczemu w art. 30 ust. 1 w zw. z ust. 2 pkt 2 ustawy.

Zastrzezenia organu nadzoru budzi réwniez zapis § 4 ust. 1 uchwaly o treéci: ,,Konsultacje mogg by¢
przeprowadzane z wykorzystaniem wszelkich  dostgpnych instrumentéw dialogu  spotecznego,
a W szczegolnosci:(...). W § 4 ust. 1 uchwaly Rada uregulowata zasady przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami gminy, postugujac si¢ przy tym zwrotem ,w szczegélnosci”. Nalezy zauwazy¢,
ze stosowanie w zapisach uchwaty zwrotu ,,w szczegdlnosci” w odniesieniu do kwestii wymienionych
W sposob enumeratywny powoduje, ze interpretacja takiego zapisu musi prowadzi¢ do wniosku, ze jest
to katalog otwarty. Zwrot ,,w szczego6lnosci” powinien by¢ zatem stosowany jedynie wtedy, gdy wola organu
stanowigcego jest pozostawienie pewnego luzu decyzyjnego w zakresie regulowanej kwestii. Jednocze$nie
organ nadzoru zauwaza, ze W takim przypadku musi ku temu istnie¢ podstawa w postaci przepisu
ustawowego. Zgodnie z intencja ustawodawcy okre$long w art. 5a ust. 2 ustawy to rada gminy w uchwale
okresla zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy. Konstrukcja tego przepisu ustawy
nie daje Radzie Gminy mozliwo$ci wprowadzenia w przedmiotowej uchwale takze innych, niewymienionych
elementow. Ponadto stanowiac w zakresie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy
Rada zobowigzana jest do ich okreslenia w sposéb kompletny i wyczerpujacy. Zamieszczenie w uchwale
zapisu ,,w szczeg6lno$ci", stwarzajacego Katalog otwarty we wspomnianym zakresie, narusza w sposéb istotny
art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiadzy publicznej zobowigzane sg do dziatania na podstawie
i w granicach prawa. Za takie nie mozna bowiem uzna¢ dziatania polegajacego na niepelnym okresleniu zasad
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy i jednoczesnym przekazaniu blizej nieokreslonym
podmiotom (w domysle - wykonawcy uchwaty) upowaznienia do podejmowania dziatan w tym zakresie. Taka
konstrukcja § 4 ust. 1 uchwaty przeczy normie kompetencyjnej dajacej si¢ wyprowadzi¢ z przepisu art. 5a
ust. 2 ustawy o0 samorzadzie gminnym, gdyz wytacznie organ stanowigcy zostal umocowany do okreslenia
w uchwale zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy.

W ocenie organu nadzoru takze unormowanie zawarte w § 7 ust. 4 uchwaly, zgodnie z ktorym ,,Koszty
konsultacji ponosi podmiot odpowiedzialny za przeprowadzenie konsultacji wskazany przez Wojta Gminy Nowy
Dwor” pozbawione jest podstaw prawnych. Z art. 5a ust. 1 ustawy wynika, ze konsultacje spoteczne moga
by¢ przeprowadzane w sprawach waznych dla gminy oraz w wypadkach przewidzianych ustawa. Wskazany
przepis ustawy umozliwia podmiotom wykonujacym administracj¢ publiczng w gminie zasigganie Opinii
(stanowisk) mieszkancéw w sprawach majacych szczegdlne znaczenie dla gminy. Ustawa nie precyzuje, ktore
sprawy sg wazne dla gminy, z wyjatkiem sytuacji wskazanych wprost w ustawie. Decyzja w tej sprawie nalezy
zatem do organu podejmujacego dziatania w sprawie konsultacji. Organ ten rozstrzyga o tym, czy wowczas,
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kiedy sprawa jest wazna dla gminy, przeprowadzi konsultacje, czy tez podejmie okre§lone dziatanie
(rozstrzygniecie) bez przeprowadzenia konsultacji. Skoro przeprowadzanie konsultacji spotecznych dotyczy
spraw gminy i nalezy do zadan administracji publicznej, tym samym koszty przeprowadzania tych konsultacji
ponosi gmina, jako wykonawca zadan z zakresu administracji publicznej.

W tak obowigzujacym stanie prawnym, wydanie rozstrzygnigcia nadzorczego jest uzasadnione i nalezato
orzec jak na wstepie.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym, stwierdzenie przez organ nadzoru niewaznos$ci
uchwaty organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objetym stwierdzeniem
niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie przystuguje skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Biatymstoku za posrednictwem Wojewody Podlaskiego, w terminie 30 dni od dnia jego doreczenia.

Z up. Wojewody Podlaskiego
Dyrektor Wydzialu Nadzoru i Kontroli
Aneta Kuberska
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