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WYROK NR SYGN.AKT I11 SA/WR 654/13
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 24 pazdziernika 2013 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu
w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Matgorzata Malinowska-Grakowicz
Sedziowie Sedzia WSA Maciej Guzinski

Sedzia WSA Marcin Miemiec (sprawozdawca)
Protokolant Katarzyna Jastrzgbska

po rozpoznaniu w Wyadziale 111 na rozprawie w dniu 24 pazdziernika 2013 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 5 pkt 2 we fragmencie ,,PESEL” uchwaty Rady Miejskiej w Bierutowie
z dnia 26 kwietnia 2013 r. nr XX/151/12

w przedmiocie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Miasta i Gminy Bieru-
tow

I. stwierdza niewaznos$¢ § 5 pkt 2 we fragmencie ,,PESEL” uchwaly Rady Miejskiej w Bierutowie z dnia
26 kwietnia 2013 r. nr XX/151/12;

I1. okresla, Ze zaskarzona uchwata w zaskarzonej czesci nie podlega wykonaniu do dnia prawomocnosci
wyroku.
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Uzasadnienie

Na sesji w dniu 26 kwietnia 2012 r. Rada Miejska w Bierutowie podj¢ta uchwate nr XX/151/12 w sprawie
zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Miasta i Gminy Bierutow (zwana dalej
uchwata). Uchwale podjeto na podstawie art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym. Przepis ten stanowi, ze
zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy okre$la uchwata rady gminy. W § 5 pkt 2
uchwaty postanowiono, ze wniosek mieszkancoOw gminy o przeprowadzenia konsultacji spotecznych powinien
zawierac: ,,List¢ 0sob petnoletnich stale zamieszkujacych na terenie gminy, popierajacych wniosek, w liczbie
nie mniejszej niz 100, zawierajaca: imig, nazwisko, PESEL, adres i podpis”.

Wojewoda Dolnoslaski wnidst na uchwate skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wro-
ctawiu, zarzucajac, ze przepis § 5 pkt 2 w zakresie stawiania wymogu udostepnienia informacji o numerach
PESEL przez mieszkancow sktadajacych wniosek o przeprowadzenie konsultacji, narusza art. 5a ust. 2 ustawy
0 samorzadzie gminnym, wedlug ktorego zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy
okresla uchwata rady gminy, a takze art. 1 ust. 1 tej ustawy, ktory stanowi, ze mieszkancy gminy tworza z mo-
cy prawa wspolnotg samorzadowa. Narusza takze art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy administracji
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Wedlug wojewody wprowadzenie we wniosku o prze-
prowadzenie konsultacji wymogu podania numeru ewidencyjnego PESEL wykracza poza granice ustawowych
kompetencji rady gminy. Numer PESEL nie stanowi bowiem ani warunku, ani przestanki pojgcia mieszkanca.
Znajduje si¢ poza granicami semantycznymi stowa ,,mieszkaniec”. Mieszkancy gminy to ogot osob fizycznych
majacych miejsce zamieszkania na obszarze danej gminy (G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorza-
dzie gminnym, Komentarz, Lex 2012). Rada gminy wprowadzajac dodatkowy, nieprzewidziany ustawowo
rygor, przekracza zakres upowaznienia ustawowego.

Wojewoda powotal si¢ na odpowiednie zastosowanie w sprawie przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. o ochronie danych osobowych (Dz. U. z2002 r. Nr 101, poz. 926 ze zm.). Wedtug art. 23 ust. 1 tej
ustawy:

»Przetwarzanie danych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy:

1) osoba, ktorej dane dotycza, wyrazi na to zgode, chyba ze chodzi o usunigcie dotyczacych jej danych,

2) jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa,

3) jest to konieczne do realizacji umowy, gdy osoba, ktérej dane dotycza, jest jej strona lub gdy jest to nie-
zbedne do podjecia dziatan przed zawarciem umowy na zadanie osoby, ktorej dane dotycza,

4) jest niezbedne do wykonania okreslonych prawem zadan realizowanych dla dobra publicznego,

5) jest to niezbedne dla wypelienia prawnie usprawiedliwionych celéw realizowanych przez administratorow
danych albo odbiorcow danych, a przetwarzanie nie narusza praw i wolnosci osoby, ktorej dane dotycza”.

Wojewoda stwierdzit, ze numer PESEL jest przykladem pojedynczej informacji stanowiacej dane osobo-
we. Podanie numeru PESEL w rozpatrywanej sytuacji nie jest niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub
spetlnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa (art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy o ochronie danych osobo-
wych w zwiazku z art. 5a ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym). Brak tego elementu w przedmiotowej uchwa-
le nie bedzie stanowil bowiem przeszkody uniemozliwiajacej przeprowadzenie konsultacji spotecznych
Z mieszkancami gminy. Ponadto ustawa o ochronie danych osobowych naktada na administratora danych, poza
powotanym powyzej obowiazkiem, migdzy innymi obowiazek przestrzegania zasady adekwatnosci (relewant-
nosci) danych w stosunku do celoéw, dla jakich sa one przetwarzane (art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy). Stanowisko
organu nadzoru w tej kwestii potwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z dnia
10 maja 2013 r. (sygn. akt Il SA/Wr 140/13), w ktorym orzekt: (...) wprowadzenie takiego unormowania jest
nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez organ stanowiacy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo
kryteriow niestuzacych przeciez okresleniu ,,mieszkanca gminy”, ale stanowi takze ograniczenie krggu miesz-
kancow gminy do osoéb legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktorych mieszkaniec
gminy nie dysponuje takim kodem. Tymczasem z ustawowego upowaznienia do uchwalenia zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji z mieszkancami gminy (art. Sa ust. 2 ustawy 0 samorzadzie gminnym) nie mozna
wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy do ograniczenia krggu 0sob uprawnionych do udziatu w konsultacjach
spotecznych”.

W odpowiedzi na skarge Burmistrz Bierutowa wniost o jej oddalenie. Stwierdzit, ze numer PESEL zostat
wprowadzony do uchwaty po to, aby mozna byto zweryfikowaé prawdziwos$¢ danych osobowych umieszczo-
nych na li$cie oséb stale zamieszkujacych na terenie gminy, popierajacych wniosek o przeprowadzenie konsul-
tacji.

Wedlug burmistrza do$wiadczenia z przesziosci ucza, ze jesli chodzi np. o listy poparcia dla kandydatow
W wyborach przeprowadzanych do Sejmu czy Senatu, zdarzalo si¢, ze dochodzito do falszowania list poprzez
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wpisywanie nieprawdziwych danych osobowych. W celu uniknigcia tego typu zjawisk rada postanowita wpro-
wadzi¢ nr PESEL, aby mdc cho¢ wyrywkowo sprawdzi¢ dane osobowe z posiadanymi danymi ze zbiorow
meldunkowych, umozliwiajacych poprzez podanie numeru PESEL pelna identyfikacje osoby podpisanej pod
wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji. Dziatanie takie nie narusza powotanych przez skarzacego przepi-
sow. Nie wykracza tez poza zakres upowaznienia ustawowego z art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Burmistrz dodal, ze nawet jezeli przyja¢ za uzasadniona argumentacj¢ organu nadzoru oparta o ustawe
0 ochronie danych osobowych w zakresie podawania numeru PESEL, ktory zdaniem tego organu nie jest nie-
zbegdny dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa w rozpatry-
wanej sytuacji (art. 23 ust.1 pkt 2 ustawy o ochronie danych osobowych), to nalezatoby podanie numeru PE-
SEL zakwalifikowa¢ jako nieistotne naruszenie prawa i poinformowac o tym Rade Miejska w Bierutowie, aby
we wlasnym zakresie dokonata zamian w uchwale i eliminujac sporny zapis z uchwaty.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje.

Stosownie do art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo 0 ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269), sady administracyjne sa miedzy innymi wtasciwe do badania zgodnosci z prawem aktow
organow jednostek samorzadu terytorialnego. Sad nie moze opiera¢ swej kontroli na kryterium stusznosci lub
sprawiedliwosci spotecznej. Ani ustawa Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi, ani ustawa
0 samorzadzie gminnym nie wprowadzaja innych kryteriow oceny sadu administracyjnego niz zgodnos¢ za-
skarzonego aktu organu gminy z przepisami prawa. Akt organu jednostki samorzadu terytorialnego jest zgodny
z prawem, jezeli jest zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz z ustawami. Stwierdzenie niewazno-
$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy przez sad nastepuje tylko w przypadku istotnego naruszenia prawa
(art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postgpowaniu przed sadami administracyjnymi,
tj. Dz. U. 22012 r., poz. 270 ze zm.). W niniejszej sprawie takie wady i uchybienia wystepuja. Skarga zastu-
giwala zatem na uwzglednienie.

Podstawy niewaznosci aktu organu gminy okresla art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorza-
dzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 594, dalej takze u.s.g.), wedlug ktorego uchwata lub zarzadzenie or-
ganu gminy sprzeczne z prawem sa niewazne. Zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naru-
szenia prawa organ nadzoru nie stwierdza natomiast niewaznosci, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwate
lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa. Przepisy art. 91 ust. 1 oraz ust. 4 u.s.g. wyrdzniaja zatem dwie
kategorie wad prawnych uchwat lub zarzadzen organdéw gminy: istotne naruszenie prawa i nieistotne narusze-
nie prawa. Podstawa rozstrzygnigcia nadzorczego stwierdzajacego niewazno$¢ uchwaty lub zarzadzenia organu
gminy moze by¢ tylko istotne naruszenie prawa. Wedtug stanowiska doktryny oraz ustalonego orzecznictwa
sadoéw administracyjnych, do istotnego naruszenia prawa zalicza si¢ naruszenie przez organ gminy podejmuja-
cy uchwale lub zarzadzenie przepisow o wlasciwosci, podjecie takiego aktu bez podstawy prawnej, wadliwe
zastosowanie normy prawnej bedacej podstawa prawna podjecia aktu.

O niewaznoséci uchwaty lub zarzadzenia w calosci lub wczgéci orzeka organ nadzoru w terminie
nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorgczenia uchwaty lub zarzadzenia w trybie okreslonym w art. 90 u.s.g. We-
dtug art. 93 ust. 1 u.s.g., po uptywie 30 dniowego terminu organ nadzoru nie moze juz we wlasnym zakresie
stwierdzi¢ niewaznoS$ci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy. Moze je tylko zaskarzy¢ do sadu administra-
cyjnego. W rozpatrywanej sprawie uptynat 6w ustawowy 30 dniowy termin stwierdzenia niewaznosci uchwaly.
Organ nadzoru zaskarzyt ja wigc do Sadu.

Ocenie Sadu podlega legalno$¢ przepisu § 5 pkt 2 uchwaty. Sad podziela stanowisko organu nadzoru, ze
przepis ten w zakresie, w ktérym wniosek mieszkancéw gminy o przeprowadzenia konsultacji spotecznych
powinien zawiera¢ PESEL, nie jest konieczny jako element identyfikacji mieszkanca gminy. Numer Po-
wszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci stuzy jednoznacznej identyfikacji osoby fizycznej.
Przy tym w jedenastocyfrowym symbolu numerycznym sze$¢ pierwszych cyfr oznacza datg urodzenia (rok,
miesiac, dzien), kolejne cztery — liczbg porzadkowa i pte¢ osoby, ostatnia za$ jest cyfra kontrolna stuzaca do
komputerowej kontroli poprawnos$ci nadanego numeru ewidencyjnego (art. 31a ust. 1 ustawy z dnia 10 kwiet-
nia 1974 r. o ewidencji ludnosci i dowodach osobistych, t.j. Dz. U. z 2006 r. Nr 139, poz. 993 ze zm.).

Wynika z tego, ze numer PESEL nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Ta okoliczno$¢
ma znaczenie przy ustalaniu czy osoba, figurujaca na liScie 0sob popierajacych wniosek o przeprowadzenie
konsultacji, jest mieszkancem gminy. Takie kryterium przyjat ustawodawca w art. 5a ust. 1 ustawy o samorza-
dzie gminnym, stanowiac: ,,W wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla gminy
moga by¢ przeprowadzone na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy.” Biorac pod uwagg ten wzglad
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odwotywanie si¢ do numeru PESEL jest chybione, skoro nie stuzy on rozstrzygnigciu, czy oznaczona osoba
jest ,,mieszkancem gminy”, nalezacym do kregu podmiotow, z ktorymi moga by¢ prowadzone konsultacje.

Prawo ustanawia dalej idaca przeszkodg dla dowolnego postugiwania si¢ numerem PESEL w sferze kon-
sultacji z mieszkancami gminy. Informacje objgte numerem PESEL naleza bowiem do kategorii danych oso-
bowych. Oznacza to, ze podlegaja one ochronie przewidzianej w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie
danych osobowych. Przetwarzanie danych osobowych moze by¢ dokonane jedynie ze wzgledu na dobro pu-
bliczne, dobro osoby, ktérej dane dotycza, lub dobro osob trzecich w zakresie i trybie okre§lonym ustawa
(art. 1 ust. 2 ustawy 0 ochronie danych osobowych). Sa do tego obowiazane organy panstwowe, organy samo-
rzadu terytorialnego oraz panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne (art. 3 ust. 1 ustawy).

Wedtug art. 23 ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy, przetwarzanie danych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy:

— jest to niezbedne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowiazku wynikajacego z przepisu prawa;
— jest to niezbedne do wykonania okreslonych zadan realizowanych dla dobra publicznego.

Jak juz przyjeto, do podjecia uchwaty dotyczacej zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkan-
cami gminy oraz do legitymowania, czy osoba uj¢ta na liScie inicjatorow konsultacji spotecznych jest miesz-
kancem gminy, nie jest niezb¢dne podanie numeru PESEL oraz przetwarzanie danych objetych tym kodem,
ktory nie stluzy okresleniu miejsca zamieszkania. Oznacza to, ze Rada Miejska wymagajac, by wniosek miesz-
kancow zawieral numer PESEL przekroczyta zakres upowaznienia przyznanego temu organowi przepisem
art. 5a ust. 2 u.s.g. Wprowadzenie takiego unormowania jest wigc nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez
organ stanowiacy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriow niesluzacych (jak wykazano wcze-
$niej) okresleniu ,,mieszkanca gminy”. Stanowi takze ograniczenie kregu ,,mieszkancow gminy” do osob legi-
tymujacych si¢ numerem PESEL. Pomija wigc przypadki, w ktorych mieszkaniec gminy nie dysponuje takim
numerem. Z ustawowego upowaznienia do uchwalenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkan-
cami gminy (art. 5a ust. 2 u.s.g.) nie mozna natomiast wyprowadzi¢ kompetencji rady gminy do ograniczenia
krggu 0sob uprawnionych do udziatu w konsultacjach spotecznych (wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 8 grudnia 2011 r., Il OSK 1562/11).

Przy ocenie zgodnosci z prawem zaskarzonego fragmentu uchwaty Sad nie znalazt dostatecznych podstaw
do jego utrzymania w porzadku prawnym. Sad uznat zatem skarge organu nadzoru za mieszczaca si¢ w grani-
cach zakreslonych w art. 91 ust. 1 w zw. z art. 93 ust. 1 ustawy 0 samorzadzie gminnym i niestanowiace nad-
miernej ingerencji w prawnie chroniona samodzielno$¢ gminy (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 2
ust. 3 ustawy 0 samorzadzie gminnym). W tym stanie rzeczy — stosownie do dyspozycji art. 147 § 1 ustawy
Prawo 0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi — nalezato orzec jak w sentencji wyroku.
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