WOJEWODA SWIETOKRZYSKI

Kielce, dnia 04-10-2016
Znak: PNK.1.4130.74.2016

Rozstrzygnig¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust.] ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym

(Dz. U. z 2016, poz. 446)

stwierdza si¢ niewaznos$¢
uchwaty Nr XXIII/142/2016 Rady Gminy w Strawczynie z dnia 31 sierpnia 2016 r.
w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami
Gminy Strawczyn w czesci tj.:
-§ 2 ust. 3,
- § 3 pkt 3,
-§ 4 ust. 2,
-§ 5 ust. 4 pkt 2 we fragmencie ..petnoletnich™ oraz ,,nr PESEL”,

- w zalaczniku nr 2 do uchwaty w kolumnie ,.PESEL™.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 31 sierpnia 2016 r. Rada Gminy Strawczyn podjeta uchwale
nr XXIII/142/2016 w sprawie okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z
mieszkancami Gminy Strawczyn. Uchwala zostala dorgczona organowi nadzoru w dniu 6 wrzesnia
2016.

Dokonana przez organ nadzoru ocena legalna uchwaly wykazata, iz w czesci okreslonej w
sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Uchwata zostala podjeta na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016, poz. 446), zgodnie z ktorym zasady 1 tryb

przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okre$la uchwala rady gminy.



Wypelniajac delegacje ustawowa rada gminy winna w swojej uchwale okresli¢ kto bedzie
podmiotem uprawnionym do inicjowania konsultacji, sposoéb i form¢ oraz czas i miejsce
ich przeprowadzania, reguly ustalania wynikow oraz sposéb przekazywania tych wynikow
do wiadomos$ci mieszkancow gminy. Przez ,,zasady™ nalezy rozumie¢ unormowania zawierajgce w
swej tresci reguly rzadzace instytucja konsultacji, fundamenty funkcjonowania konsultacji, zas z
pojeciem ..trybu” wiaze si¢ sposob postepowania konsultacyjnego, procedura umozliwiajgca proces
konsultacji (tak. min. wyrok WSA W oplu z dn. 13.06.2006 r., Il SA/Op 213/06).

Zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w przypadkach przewidzianych
ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane

na jej terytorium Konsultacje z mieszkancami gminy.

W § 2 ust. 3 uchwaly stwierdzono, ze w konsultacjach moga bra¢ udzial wyltacznie
pelnoletni mieszkancy gminy.

Wyznaczony przez art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym zakres kompetencji
prawodawczej nie pozwala na uznanie przywolanego powyzej zapisu § 2 ust. 3 uchwaly
za prawidlowe wypelnienie przyznanego upowaznienia. W granicach delegacji ustawowej nie
miesci sie ustalanie kregu podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach, tym bardziej, ze
katalog podmiotéw uprawnionych wskazat sam ustawodawca w art. 5a ust. 1. Kompetencja zawarta
w art. Sa ust. 2 ustawy upowaznia rad¢ jedynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji. Pojecie owych zasad i trybu odnosi si¢ wylacznie do okreSlenia procedury
konsultacyjnej, a wiec opisu sposobu przeprowadzenia tych konsultacji,
z uwzglednieniem obowigzujacych uregulowan aktow wyzszego rzedu. Jak wskazal Naczelny Sad
Administracyjny w orzeczeniu wydanym w dniu 26 lipca 2002 r. (I SA/Wr 1116/02), wérod zasad i
trybu przeprowadzania konsultacji nie miesci si¢ okreslenie praw podmiotowych decydujacych o
prawie jednostki do udziatu w konsultacjach. W $wietle art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej wszyscy sa rowni wobec prawa i wszyscy maja prawo do réwnego traktowania przez
wladze publiczne. Ograniczenie w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moze
by¢ ustanowione tylko w ustawie (art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej). W swietle
powyzszego przyja¢ nalezy, iz ograniczenie krggu osob uprawnionych do wzigcia udzialu w
konsultacjach wylacznie do pelnoletnich mieszkancow gminy stanowi naruszenie zasad
konstytucyjnych.

Ustawa o samorzadzie gminnym zastrzega, ze konsultacje przeprowadza sig
z mieszkancami gminy. Wprowadzenie w uchwale regulacji, ktéra w jakikolwiek sposob zaweza

okreslony przez ustawodawce krag osob uprawnionych do udziatu w konsultacjach, stanowi istotne



naruszenie art. 5a ust. 2 ustawy, w zwigzku z przekroczeniem zakresu normy kompetencyjnej
wyrazonej w tym przepisie. Jedynym bowiem kryterium uprawnienia do uczestnictwa w

konsultacjach jest fakt pozostawania mieszkancem gminy.

§ 3 pkt 3 wuchwaly bedacej przedmiotem niniejszego rozstrzygniecia stanowi,
ze konsultacje spoteczne w zaleznosci od ich przedmiotu moga mie¢ zasieg Srodowiskowy
dotyczacy okreslonej grupy spoteczne;j.

W ocenie organu nadzoru taka regulacja wykracza poza norme¢ kompetencyjng wyrazona
trescig art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym (art. 5a. 1. W wypadkach przewidzianych
ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium
konsultacje z mieszkaficami gminy. 2. Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami
gminy okresla uchwata rady gminy). Przytoczony przepis opiera si¢ o dwa kryteria: podmiotowe i
przedmiotowe. Kryterium przedmiotowe okresla zakres spraw jakie moga byé przedmiotem
konsultacji (przewidziane ustawg i inne wazne dla gminy).
Kryterium podmiotowe wyznacza krag osob jakie moga w nich wzig¢ udzial.
Z art. 5a ust. 1 wynika wprost, ze sa to mieszkancy gminny, co oznacza, ze w uchwale
podejmowanej na podstawie art. 5a ust. 2 nie mozna w sposob odmienny wyznaczaé kregu osob
uprawnionych. Oznacza to wprost, ze zakresem uchwaly nie mozna objaé podmiotéw nie
nalezacych do kategorii mieszkancow. Takim podmiotem sa niewatpliwie grupy spoleczne,
o ktérych mowa w § 3 pkt 3 uchwaly. Fakt, ze grupa skfada¢ si¢ moze z mieszkancéw gminy nie
uprawnia do zaakceptowania przywotanej tresci uchwaty.

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnot¢ samorzgdowa. Dzieje si¢ tak niezaleznie woli osoby fizycznej
czy przynaleznosci do organizacji, grup spolecznych czy zawodowych. W konsultacjach moga
zatem bra¢ udzial wylacznie indywidualne jednostki- osoby bedace mieszkancami.

Podstawa przeprowadzenia konsultacji srodowiskowych o ktorych mowa w § 3 pkt 3
uchwaty jest przynaleznos$¢ do okreslonej grupy spolecznej, czego nie mozna w zaden sposob
utozsamia¢ z mieszkaficem gminy w rozumieniu art. Sa ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

Z treSci art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym nie mozna wywies¢ kompetencji
do przeprowadzania konsultacji o charakterze srodowiskowym. Dopuszczenie przez Rade Gminy
Strawczyn mozliwosci przeprowadzania konsultacji $srodowiskowych stanowi istotne naruszenie
art. 5a ust. 2 ustawy w zwigzku z przekroczeniem zakresu normy kompetencyjnej wyrazonej w tym

przepisie.



W § 4 ust. 2 Rada Gminy Strawczyn okreslita, ze wojt przed rozpoczeciem konsultacji z
mieszkancami okresla w drodze zarzadzenia: 1) przedmiot konsultacji, 2) czas rozpoczecia
i zakonczenia konsultacji, 3) zasigg terytorialny. 4) forme i terminy przeprowadzenia konsultacji, 5)
osobg odpowiedzialng za przygotowanie konsultacji oraz opracowanie wynikéw konsultacji.

W zakresie upowaznienia ustawowego wyrazonego Ww art. S5a ust. 2 ustawy
0 samorzagdzie gminnym do okreslenia zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji
z mieszkaficami gminy nie miesci si¢ zobowigzanie organu wykonawczego do wydania
w tym przedmiocie zarzadzenie o tresci narzuconej mu przez organ stanowigcy gminy (wyrok WSA
we Wroctawiu z dn. 10.05.2013 r. III SA/Wr 140/13). Przepis art. 5a ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym nie upowaznia w zadnej mierze rady gminy do wkraczania
w  zakres kompetencji przystugujacych organowi wykonawczemu gminy. Zakres spraw
przekazanych przez ustawodawce do regulacji radzie gminy dotyczy jedynie okreslenia zasad i
trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych, co zostalo wyjasnione na wstepie.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym organem stanowiacym
i kontrolnym jest rada gminy, do ktorej wlasciwosci naleza wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej (art. 18 wust. 1).
Organem wykonawczym gminy jest wojt (art. 26 ust. 1), ktory wykonuje uchwaty rady gminy a do
jego zadan w szczegolnosci nalezy okreslanie sposobu wykonywania uchwat (art. 30 ust. 1 i ust. 2
pkt 2). Skoro zatem sprawa wykonywania uchwal oraz ustalania sposobu realizacji takich aktow
nalezy wylgcznie do wojta, to zasadne jest twierdzenie, ze okreslenie przez Rade Gminy Strawczyn
w § 4 ust. 2 uchwaly sposobu wykonywania uchwatl przez wojta stanowi istotne naruszenie art. 30
ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym. Brak jest bowiem podstawy prawnej do tego, aby
organ stanowigcy- rada gminy, wyznaczala organowi wykonawczemu- wojtowi, szczegdtowy
katalog elementow zarzadzenia, ktore ten wydaje na podstawie kompetencji ustawowe;j.

W zwigzku z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze § 4 ust. 2 uchwaly stanowi istotne
naruszenie prawa z powodu tego, ze Rada Gminy Strawczyn przekroczyla zakres normy
kompetencyjnej wyrazonej w art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz bezpodstawnie

wkroczyta w sfer¢ uprawnien wojta przyznang mu w art. 30 ust. 2 pkt 2 powolywanej ustawy.

W § 5 ust. 4 pkt 2 Rada Gminy Strawczyn postanowita, ze wniosek mieszkancow oprocz
wymagan § 5 ust. 2 powinien ponadto zawiera¢ list¢ 0sob petnoletnich, stale zamieszkatych
na terenie gminy, popierajacych wniosek, zawierajaca: imi¢, nazwisko, nr PESEL, adres

1 podpis.



Wydaje si¢, ze okolicznoscia majaca znaczenie, przy weryfikowaniu 0sob,
ktore figuruja na liScie popierajacej przeprowadzenie konsultacji, powinno by¢ tylko to,
czy sa one mieszkancami gminy, gdyz wylacznie takim kryterium postuzyl sie ustawodawca
w art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowiac, ze w wypadkach przewidzianych ustawa
oraz ~w innych sprawach  waznych dla gminy moga by¢ przeprowadzone
na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy. Zasadne zatem jest postugiwanie sie we
wniosku o przeprowadzenie konsultacji takim samym kryterium, jakim postuguje sie ustawodawca
poprzez rozstrzyganie czy osoba wnioskujaca jest mieszkancem gminy, co samo w sobie uprawnia
do udziatu w konsultacjach.

W zwiazku z brakiem ustawowej definicji ,,mieszkanca gminy” odwota¢ nalezy sie
do art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, zgodnie z ktorym mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnot¢ samorzadowa oraz art. 16 Konstytucji, ktéry stanowi,
ze ogo6l mieszkancow jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa. W art. 23 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny
(Dz.U.2016.380 j.t. z poézn. zm.) okreslono, ze miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest
miejscowos¢, w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem stalego pobytu.

Elementami umozliwiajacymi okreslenie kto jest mieszkancem gminy sa zatem imie
i nazwisko oraz adres osoby fizycznej, pod ktorym ta przebywa z zamiarem stalego pobytu. Numer
PESEL nie obejmuje danych dotyczacych okreslenia miejsca zamieszkania, wigc miesci sie poza
granicami semantycznego znaczenia poj¢cia ,,mieszkaniec”.

W analizowanej sprawie znajduja rowniez zastosowanie przepisy ustawy z dnia 29.08.1997
r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. 2016.922 j.t.), zgodnie z ktora przetwarzanie danych
osobowych tzw. zwyklych, do ktorych zalicza si¢ numer PESEL, uzaleznione jest od spelnienia
jednej z przestanek z art. 23 ust. 1 pkt 1 do 5. Podanie numeru PESEL we wniosku o
przeprowadzenie konsultacji spotecznych nie jest niezbedna dla zrealizowania uprawnienia lub
spelnienia obowiazku wynikajgcego z przepisu prawa. Jego brak nie uniemozliwia rozpoznania
takiego wniosku i przeprowadzenia konsultacji, skoro jednym kryterium jest zamieszkiwanie na
terenie danej gminy.

Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi, ze konsultacje przeprowadza sig¢
z mieszkancami gminy. Wprowadzenie w uchwale rady gminy zapisu, ktéry w jakikolwiek sposdb
zawezg ustawowe kryterium bycia ,,mieszkancem gminy” poprzez uzyskanie pelnoletniosci, takze
w odniesieniu do 0s6b wnioskujgcych o przeprowadzenie konsultacji, oraz wymagajac, by wniosek

mieszkancow zawieral numery PESEL- stanowi istotne naruszenie art. 5a ust. 2 ustawy, w zwiazku



Z przekroczeniem zakresu normy kompetencyjne;j wyrazonej
w tym przepisie.

Wprowadzenie wymogu osiagnigcia pelnoletniosci oraz posiadania nr PESEL
jest tworzeniem przez Rad¢ Gminy Strawczyn dodatkowych i nieprzewidzianych ustawowo
kryteriow, ograniczajacych w sposob nieuprawniony krag mieszkancow.
Z upowaznienia do uchwalania zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkaficami gminy
(art. Sa ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym) nie mozna wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy do
ograniczenia krggu osob uprawnionych do wnioskowania o ich przeprowadzenie, stad takie
naruszenie nalezalo zakwalifikowa¢ jako istotne, co w sposdb logiczny pociagneto za soba

stwierdzenie niewaznosci zatacznika nr 2 do omawianej uchwaty w kolumnie ,.PESEL”.

Rada Gminy w dzialalnosci uchwalodawczej zwiazana jest zasada legalizmu wyrazong w
art. 7  Konstytucji, zgodnie z  ktorym  organy wladzy  publicznej  dzialaja
na podstawie i w granicach prawa oraz art. 94 Konstytucji, zgodnie z ktérym organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dzialania tych organéw. W zwiazku z tym wskazane uchybienia istotnie naruszaja
réwniez art. 7 oraz art. 94 Konstytucji RP.

W swietle powyzszego nalezalo stwierdzi¢ jak w sentencji.

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przysluguje prawo wniesienia skargi do
Wojewodzkiego  Sadu  Administracyjnego  w  Kielcach, za posrednictwem Wojewody

Swigtokrzyskiego, w terminie 30 dni od daty jego doreczenia.
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