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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 777/16
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 30 sierpnia 2016 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastepujagcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Katarzyna Boronska (sprawozdawca)
Sedziowie Sedzia NSA Anna Moskata

Sedzia WSA Ireneusz Dukiel

Protokolant specjalista Monika Tarasiewicz

po rozpoznaniu w Wydziale 111 na rozprawie w dniu 18 sierpnia 2016 r.

sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na § 1 ust. 3, § 3 ust. 1 we fragmencie: ,,petnoletni”, § 3 ust. 2 we fragmencie: ,,petnoletnich”, § 5 ust. 2 we
fragmencie ,,Ostatecznego oszacowania dokonuje Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w pro-
cesie weryfikacji zgtoszonych projektow”, § 6 ust. 2 we fragmencie: ,,pelnoletniemu”, § 6 ust. 7, § 7 ust. 3 oraz
§ 7 ust. 4 we fragmencie: ,,dokonane przez komisj¢ wytoniong sposrod cztonkoéw Zespotu ds. Budzetu Obywa-
telskiego Kudowy-Zdroju” zatacznika do uchwaly nr XVI/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia
30 grudnia 2015 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych dla realizacji pilotazowe-
go Budzetu Obywatelskiego Kudowy Zdroju na 2016 r. oraz w Zalaczniku nr 2 do Regulaminu Budzetu Oby-
watelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 r. fragmenty: ,,PESEL”, , ktory/a ukonczyl/a 18 lat” i ,,pelnoletnich” oraz
w Zataczniku nr 3 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy Zdroju na 2016 r. fragment: ,,PESEL”

I. stwierdza niewaznos$¢ § 1 ust. 3, § 3 ust. 1 we fragmencie: ,,pelnoletni”, § 3 ust. 2 we fragmencie: ,,pel-
noletnich”, § 5 ust. 2 we fragmencie ,,Ostatecznego oszacowania dokonuje Zespoét ds. Budzetu Obywa-
telskiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfikacji zgloszonych projektow”, § 6 ust. 2 we fragmencie:
spelnoletniemu”, § 6 ust. 7, § 7 ust. 3 oraz § 7 ust. 4 we fragmencie: ,,dokonane przez komisje¢ wylo-
niong sposréd czlonkéw Zespolu ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” zalgcznika do uchwa-
ly nr XV1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzania konsultacji spotecznych dla realizacji pilotazowego Budzetu Obywatelskiego Ku-
dowy-Zdroju na 2016 r. oraz w Zataczniku nr 2 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-
Zdroju na 2016 r. fragmenty: ,,PESEL”, ,,ktory/a ukonczyl/a 18 lat” i ,,pelnoletnich” oraz w Zalacz-
niku nr 3 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 r. fragment: ,,PESEL”

I1. zasadza od Rady Miejskiej Kudowy-Zdrdj na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 300 (stownie:
trzysta) zlotych tytulem zwrotu kosztow postepowania.
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Uzasadnienie

W dniu 30 grudnia 2015 r. Rada Miejska Kudowy-Zdroju podjeta na podstawie art. 5a ust. 1 i ust. 2 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 1515, dalej: u.s.g.) uchwatg
nr XVI1/86/15 w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych dla realizacji pilotazowego
Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok.

Pismem z dnia 10 maja 2016 r. Wojewoda Dolnoslaski, dziatajac na podstawie art. 93 ust.1 u.s.g., zaskar-
zyt do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu § 1 ust. 3, § 3 ust. 1 we fragmencie: ,,petnolet-
ni”, § 3 ust. 2 we fragmencie: ,,petnoletnich”, § 5 ust. 1, § 5 ust. 2 we fragmencie: ,,Ostatecznego oszacowania
dokonuje Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfikacji zgtoszonych projektow”,
§ 6 ust. 2 we fragmencie: ,,pelnoletniemu”, § 6 ust. 7, § 7 ust. 3 oraz § 7 ust. 4 we fragmencie: ,,dokonane przez
komisja wyloniong sposrod cztonkéw Zespotu ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” Zatacznika do
Uchwaty nr XVI1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia 30 grudnia 2015 r. w sprawie zasad i trybu
przeprowadzenia konsultacji spotecznych dla realizacji pilotazowego Budzetu Obywatelskiego Kudowy - Zdro-
ju na 2016 rok oraz w Zataczniku nr 2 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok
fragmenty: ,,PESEL”, , ktory/a ukonczyl/a 18 lat” i ,,petnoletnich” oraz w Zataczniku nr 3 do Regulaminu Bu-
dzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 fragment: ,,PESEL”.

Whniost o stwierdzenie niewaznosci zakwestionowanych przepisow uchwaly oraz o zasadzenie kosztow
postepowania wedtug norm przepisanych.

Organ nadzoru zarzucit podjecie:

1) § 1 ust. 3 oraz § 7 ust. 3 zalgcznika do uchwaty nr XV1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia
30 grudnia 2015 r. z istotnym naruszeniem art. 5a u.s.g. w zwigzku art. 233 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.) w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.),

2) § 3 ust. 1 we fragmencie: ,,petnoletni”, § 3 ust. 2 we fragmencie: ,,petnoletnich”, § 6 ust. 2 we fragmencie:
»petnoletniemu” zatgcznika do uchwaty nr XV1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia 30 grudnia
2015 r. oraz w zataczniku nr 2 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok frag-
menty: ,,ktory/a ukonczyt/a 18 lat” i ,,petnoletnich” z istotnym naruszeniem art. 1 ust. 1 oraz art. 5a ust. 2
u.s.g. w zwigzku z art. 7 i art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

3) § Sust. 1, § 5 ust. 2 we fragmencie: ,,Ostatecznego oszacowania dokonuje Zesp6t ds. Budzetu Obywatel-
skiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfikacji zgloszonych projektow”, § 7 ust. 3 we fragmencie: ,,dokona-
ne przez Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” oraz § 7 ust. 4 we fragmencie: ,,dokonane
przez komisja wyloniong sposrod cztonkéw Zespotu ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” zatacz-
nika do uchwaty nr XV1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia 30 grudnia 2015 r. z istotnym naru-
szeniem art. 5a ust. 2, art. 30 ust. 2 pkt 2 oraz art. 33 ust. 2, 3 i 5 u.s.g oraz art. 7 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskigj,

4) Zalacznik nr 2 oraz zatacznik nr 3 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 we
fragmentach: ,,PESEL” z istotnym naruszeniem art. 5a ust. 2 ustawy o samorzadzie gminnym w zwigzku
z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

W uzasadnieniu skargi organ nadzoru wskazal, ze Rada Miejska w paragrafie 1 ustep 3 Zalgcznika wpro-
wadzita do przedmiotowej uchwaty regulacje, ktora w sferze prawnej wiaze organ wykonawczy, bedacy z mo-
cy prawa podmiotem, ktoremu przystuguje wyltaczna inicjatywa w sprawie sporzadzania projektu uchwatly bu-
dzetowej (art. 233 pkt 1 w zwiazku z art. 2 pkt 2 ustawy o finansach publicznych). Ponadto, Rada w paragrafie
7 ustep 3 Zatacznika do Uchwaty zobligowata do zrealizowania tych projektow zadan zglaszanych przez
mieszkancéw Gminy Kudowa-Zdrdj, ktore otrzymaja najwyzsza ilos¢ glosow, az do wyczerpania puli srodkoéw
finansowych przeznaczonych na Budzet Obywatelski. Takie rozwigzanie prawne przeczy tymczasem istocie
instytucji konsultacji z mieszkancami, ktore maja charakter niewigzacy (co jest bezsporne zar6wno w orzecz-
nictwie, jak i doktrynie prawa administracyjnego).

W kontekscie powyzszego, dla prawidlowego wykonania przedmiotowej uchwaty wyniki konsultacji mu-
siatyby zosta¢ uwzglednione w projekcie budzetu, co ograniczatoby wytaczne kompetencje organu wykonaw-
czego pozwalajgce mu na ksztattowanie tego projektu.

Powolujac wyroki Trybunalu Konstytucyjnego organ nadzoru zaznaczyl, ze kwestionowane przepisy Za-
facznika do Uchwaly nie spetiajg wskazanych w tych orzeczeniach wymogoéw prawidlowej legislacji, ponie-
waz w sposob niespdjny z caloScig regulacji uchwaty wskazujg na wigzacy charakter konsultacji (mimo, ze
w ramach realizowanej na podstawie uchwaty procedury mieszkancy mogg jedynie uzewnetrzni¢ swojg opinig,
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zyczenia, oczekiwania co do sposobu rozstrzygniecia sprawy nalezacej do wiasciwosci organu. Taki za$ sposob
ksztattowania przepisow prawa stanowi, zdaniem Wojewody, naruszenie art. 2 Konstytucji RP ustanawiajacego
zasade demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie organu nadzoru, nie ulega zatem watpliwosci, ze niewigzacy wynik konsultacji przeprowadza-
nych z mieszkancami nie moze by¢ czynnikiem decydujacym przy rozdysponowywaniu §rodkéw finansowych
przeznaczanych na Budzet Obywatelski, a tym samym sta¢ si¢ elementem powszechnie obowigzujacego prawa
stanowionego na podstawie art. 5a u.s.g.

W toku badania legalno$ci przedmiotowej uchwaty Wojewoda stwierdzit dodatkowo, iz zapisy § 3 ust. 1
we fragmencie: ,,pelnoletni”, § 3 ust. 2 we fragmencie: ,,pelnoletnich”, § 6 ust. 2 we fragmencie: ,,petnoletnie-
mu” zatgcznika do uchwaty nr XVI1/86/15 Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju z dnia 30 grudnia 2015 r. oraz
w Zalaczniku nr 2 do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok fragmenty: ,,ktory/a
ukonczyl/a 18 lat” i ,,petnoletnich” podjeto z istotnym naruszeniem art. 1 ust. 1 oraz art. 5a ust. 2 u.s.g.
w zwigzku z art. 7 i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP.

Organ nadzoru podnidst, ze w granicach delegacji ustawowej wynikajacej z art. 5a ust. 2 u.s.g. nie miesci
si¢ bowiem ustalanie kregéw podmiotéw uprawnionych do udziatu w konsultacjach. Kompetencja zawarta
w tym przepisie upowaznia Rade jedynie do okreslenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji. Odnosi si¢
to wylacznie do okreslenia procedury konsultacyjnej, a wigc opisu sposobu przeprowadzenia tych konsultacji,
z uwzglednieniem obowigzujacych uregulowan aktow wyzszego rzedu. Wsrdd zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji nie miesci si¢ okreslenie praw podmiotowych decydujacych o prawie jednostki do udziatu w kon-
sultacjach (wyrok NSA z dnia 26 lipca 2002 r. sygn. akt II SA/Wr 1116/02). Wywodzac, ze wprowadzenie
w uchwale regulacji zawezajacych okreslony krag osob uprawnionych do udzialu w konsultacjach stanowi
istotne naruszenie art. 5a ust. 2 u.s.g., organ nadzoru powotat si¢ na wyrok Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego we Wroctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r. sygn. akt IIl SA/Wr 20/11.

Wojewoda Dolnos$laski podkreslit przy tym, ze zawarcie w akcie organu stanowigcego gminy przepisow,
ktore wykraczajg poza przyznang temu organowi kompetencje uchwatodawcza, narusza zasadg legalizmu, wy-
razong w art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy publicznej dziatajg na podstawie i w grani-
cach prawa.

Zdaniem organu nadzoru, takze regulacje § 5 ust. 1, § 5 ust. 2 we fragmencie: ,,Ostatecznego oszacowania
dokonuje Zespot ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfikacji zgltoszonych projektow”,
§ 7 ust. 3 we fragmencie: ,,dokonane przez Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” oraz § 7
ust. 4 we fragmencie: ,,dokonane przez komisjg wytoniong spos$rod cztonkow Zespotu ds. Budzetu Obywatel-
skiego Kudowy-Zdroju” zatacznika do uchwaty zostaty podjete z naruszeniem kompetencji ustawowych Rady
Miejskiej w Kudowie-Zdroju.

Wilaczenie nieznanego ustawie organu do trybu oceny projektow zglaszanych w ramach konsultacji spo-
tecznych czy tez do innych prac zwigzanych z przeprowadzanymi konsultacjami, w sktad ktorego mieliby
wchodzi¢ zaré6wno reprezentanci organu stanowiacego Miasta Kudowa-Zdroj, jak i przedstawiciele powotani
przez Burmistrza Miasta Kudowy-Zdroju jest zdaniem organu nadzoru przekroczeniem normy kompetencyjnej
wynikajacej z art. 5a ust. 2 u.s.gQ.

Wojewoda podnidst, ze powotanie jakiegokolwiek zespotu, komisji, czy innego organu musi mie¢ wyraz-
ne umocowanie w ustawie. Nie ma przy tym zadnego znaczenia, czy powolany organ wyposazony zostat
w kompetencje wladcze, czy tez tylko opiniodawcze. Innymi stowy kazdy powolany organ, bez wzgledu na
przyznane kompetencje, musi mie¢ podstawy w obowiazujacym prawie.

Artykut 169 ust. 1 Konstytucji stanowi: ustroj wewngtrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Ustrdj gminy oraz zakres funkcjonowania jej organéw normuje
rozdziat trzeci ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie natomiast z art. 11 a ust. 1 u.s.g., organami gminy sa rada gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent
miasta). W art. 30 ust. 1 tej ustawy prawodawca stwierdza, ze to wojt wykonuje uchwaty rady gminy i zadania
gminy okres$lone przepisami prawa. Wedlug art. 30 ust. 2 pkt 2 ustawy, wojt okresla sposdb wykonywania
uchwat. W art. 33 ustawy o samorzadzie gminnym przewidziano, ze wojt wykonuje zadania przy pomocy urze-
du gminy. W oparciu o art. 9 ust. 1 u.s.g.,w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organiza-
cyjne, a takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzgdowymi. Powotanie ja-
kichkolwiek innych organow czy podmiotow, ktore mialyby wykona¢ zadanie nalezace do zadan gminy, jest
wbrew ustawie, chyba Ze przepis ustawy stanowi inaczej. Dodatkowe podmioty, takze te o charakterze dorad-
czym czy opiniodawczym, mogg zosta¢ powotane tylko w oparciu o wyrazne upowaznienie ustawowe okresla-
jace ich zadania, kompetencje, sktad, czy tryb dzialania. W obowigzujacym prawie nie istnieje norma, ktora
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stanowitby podstawe do powotania zespotu, zajmujacego si¢ analiza wniosku o realizacj¢ zadania publicznego
w ramach inicjatywy lokalnej, dokonywaniem jego oceny czy w koncu podejmujacego decyzje o przyjeciu
wniosku do realizacji lub odrzuceniu go, a wiec w sposob sformalizowany uczestniczacego w procedurze do-
konywania oceny wniosku. Przeciwnie — czynnosci te ustawodawca wyraznie przypisuje organowi wykonaw-
czemu gminy. O ile zatem Burmistrz uzna za konieczne powotanie Zespotu, ktoérego zadaniem bedzie weryfi-
kacja projektéw zgtaszanych w ramach konsultacji spotecznych oraz wykonywanie przez zespot jeszcze innych
zadan w ramach realizacji przedmiotowej uchwaly, moze to uczyni¢ korzystajac ze swych uprawnien jako
zwierzchnika stuzbowego wobec podlegtych mu pracownikéw oraz jako wykonawcy przedmiotowego aktu
prawnego.

Wojewoda Dolnoslaski zarzucit ponadto, ze fragment ,,PESEL” w Zalgczniku nr 2 do Regulaminu Budze-
tu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok oraz w zataczniku nr 3 do Regulaminu Budzetu Obywatelskie-
go Kudowy-Zdroju na 2016 fragment: ,,PESEL sa niezgodne z art. 7 Konstytucji RP, a takze z art. 1 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samo-
rzagdowa. Za mieszkancéw gminy mozna uzna¢ ogot oséb fizycznych majacych miejsce zamieszkania na obsza-
rze danej gminy (Jyz G., Ptawecki Z., Szewc A., Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Lex 2012).

Zdaniem organu nadzoru dodanie warunku podania humeru ewidencyjnego PESEL wykracza poza granice
przyznanych przez ustawodawce kompetencji. Numer PESEL nie stanowi warunku ani przestanki pojecia
mieszkanca, wigc miesci si¢ poza granicami semantycznego stowa mieszkaniec. Formutujgc w ten sposob tryb
wnioskowania o przeprowadzenie konsultacji spotecznych — przez natozenie obowigzku podania numeru ewi-
dencyjnego PESEL — Rada Gminy wprowadzita dodatkowe wymogi, wykraczajgc poza kompetencje nadang
przez ustawodawce art. 5a ust. 2 u.s.g.

Organ nadzoru zauwazyl, ze w ocenianej sprawie znajda rowniez odpowiednie zastosowanie przepisy
art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji ludnosci (t.j.: Dz. U. z 2015 r. poz. 388). Numer
PESEL jest to jedenastocyfrowy symbol numeryczny, jednoznacznie identyfikujacy osobg fizyczng, zawierajg-
cy date urodzenia, numer porzadkowy, oznaczenie pici oraz liczbe kontrolna.

Na gruncie przepisow ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych (t.j.: 2015 r.,
poz. 2135) legalno$¢ przetwarzania (wykorzystywania) danych osobowych tak zwanych zwyktych, jak na
przyktad imig¢, nazwisko, adres zamieszkania, numer PESEL, uzalezniona jest od spetnienia jednej z przesta-
nek, o ktorych mowa w art. 23 ust. 1 pkt 1-5 ustawy o ochronie danych osobowych.

Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze podanie numeru PESEL w rozpatrywanej sytuacji, nie jest niezbed-
ne dla zrealizowania uprawnienia lub spetnienia obowigzku wynikajacego z przepisu prawa (art. 23 ust. 1 pkt 2
ustawy o ochronie danych osobowych w zwiazku z art. 5a ust. 2 u.s.g.), poniewaz brak tego elementu w bada-
nej uchwale nie bedzie stanowil przeszkody uniemozliwiajacej przeprowadzenie konsultacji spolecznych
z mieszkancami gminy. Ponadto ustawa 0 ochronie danych osobowych naktada na administratora danych —
poza przywotanym wcze$niej obowiazkiem — migdzy innymi obowigzek przestrzegania zasady adekwatno$ci
(relewantnosci) danych w stosunku do celow, dla jakich sa one przetwarzane (art. 26 ust. 1 pkt 3 ustawy).

Zdaniem organu nadzoru nie wydaje sig, aby niezbednym do wypetnienia celu, w jakim dane przetwarzane
sa w zwigzku z okresleniem zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami gminy,
bylo zamieszczanie we wniosku o przeprowadzanie konsultacji tak szczegdlowej informacji o osobie, jak jej
numer PESEL.

W kontekscie art. 7 1 art. 94 Konstytucji RP zasadne jest stwierdzenie niewaznos$ci zatacznika nr 2 do Re-
gulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 rok we fragmencie: ,,PESEL” oraz zatacznika nr 3
do Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 we fragmencie: ,,PESEL”, jako przepisow
wykraczajacych poza zakres przyznanego Radzie upowaznienia.

Na poparcie swojego stanowiska Wojewoda powotal si¢ na wyroki Wojewddzkiego Sadu Administracyj-
nego we Wroclawiu z dnia 10 maja 2013 r. sygn. akt IIl SA/Wr 140/13 oraz z dnia 27 listopada 2013 r. sygn.
akt 111 SA/Wr 591/13.

W odpowiedzi na skargg strona przeciwna wniosta o oddalenie skargiw calosci i o zasgdzenie kosztow po-
stepowania wedtug norm przepisanych.

Powotujac tres¢ art. 5a ust. 2 u.s.g. wskazata, iz wbrew stanowisku Wojewody Dolnoslaskiego przepis ten
nie ogranicza Rady Miejskiej wylgcznie do okreslenia procedury konsultacyjnej (opisu sposobu przeprowadze-
nia konsultacji). Cytowany przepis zawiera dwa wyrazy ,,zasady” oraz ,,tryb”, ktére odnoszg si¢ do przeprowa-
dzania konsultacji z mieszkancami gminy. Nie budzi watpliwosci, iz tryb przeprowadzenia konsultacji dotyczy
procedury konsultacji. Natomiast, okreslenie zasad przeprowadzenia konsultacji upowaznia Rade Miejska Ku-
dowy Zdroju do okreslenia zasad czyli warunkow przeprowadzenia konsultacji. Stowo zasady jest synonimem
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stowa warunki. Okreslenie tych zasad/warunkow przeprowadzenia konsultacji obejmuje swoim zakresem row-
niez okre$lenie kregu osob uprawnionych do wzigcia udzialu w konsultacjach spotecznych. Ustawodawca
uzywajac sformutowania ,,z mieszkancami gminy” w art. 5a ust. 2 u.s.g. nie wytaczyt kompetencji wtasciwe;j
rady gminy do okreslenia warunkow jakie mieszkancy gminy musza spetni¢ aby wzigé udziat w konsultacjach
spotecznych. Na tej podstawie prawnej nie mozna wykluczy¢ réwniez terytorialnego ograniczenia prowadzo-
nych konsultacji, tj. do wybranego obszaru gminy, ktory ze wzgledu na charakter sprawy i jej oddziatywanie na
wybrang grupe mieszkancow winien by¢ rozstrzygnigty wytacznie "przez mieszkancow tej czesci terenu gmi-
ny.

Odnosnie zakwestionowanego przez Wojewode Dolno$laskiego wymogu podania numeru PESEL, Rada
Miejska Kudowy-Zdroju podniosta, ze numer ten pozwala zweryfikowac petnoletnios¢ i fakt zamieszkiwania
na terenie gminy Kudowa-Zdréj. Regulacja uchwaty w tym zakresie mieéci si¢ w normie kompetencyjnej sta-
nowiacej o okresleniu trybu przeprowadzenia konsultacji.

W pozostatym zakresie rowniez bezzasadnym — zdaniem strony przeciwnej — sg czynione przez Wojewode
Dolnoslgskiego zarzuty o niezgodno$ci z prawem postanowien uchwaly § 5 ust. 11 § 5 ust. 2 we fragmencie:
,Ostatecznego oszacowania dokonuje Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfi-
Kacji zgtoszonych projektéw”, jak rowniez postanowien § 6 ust. 2, § 6 ust. 7, § 7 ust. 3 oraz §7 ust. 4 uchwaty.
Podniesiono, ze kwestionowane postanowienia reguluja zgodnie z normg kompetencyjng zasady i tryb prze-
prowadzenia konsultacji, a takze szanujg rozdziat kompetencji Rady Miejskiej oraz kompetencji Burmistrza
Miasta. Tym bardziej zaskarzona uchwata nie wkracza w kompetencje Burmistrza Miasta.

Wojewodzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Zgodnie z art. 1 § 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sagdow administracyjnych (j.t. Dz. U.
z 2014 r., poz. 1647), sad administracyjny sprawuje wymiar sprawiedliwos$ci przez kontrol¢ dziatalnosci admi-
nistracji publicznej. Wedtug art. 1 § 2 powolanej ustawy, kontrola ta sprawowana jest pod wzgledem zgodnos$ci
z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej. W mysl natomiast art. 147 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi (j.t.: Dz. U. z 2012 r., poz. 270 ze zm.), dalej p.p.s.a.,
Sad uwzgledniajgc skarge na uchwale lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 1 6, stwierdza niewazno$c¢ tej
uchwaly lub aktu w calosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis
szczegblny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci.

Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (j.t. Dz. U. z 2013 r.,
poz. 594 ze zm.), dalej u.s.g., uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O nie-
waznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czg$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30
dni od dnia doreczenia uchwaty lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90. Po uplywie terminu wskazane-
go w art. 91 ust. 1 organ nadzoru nie moze we wlasnym zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadze-
nia organu gminy (art. 93 ust. 1 u.s.g.), moze jedynie zaskarzy¢ uchwale lub zarzadzenie do sagdu administra-
cyjnego. Zgodnie z art. 94 u.s.g., nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy po
uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przeditozenia uchwaty lub zarza-
dzenia w terminie okre$lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego.

W rozpoznawanej sprawie zachodzita sytuacja, o jakiej mowa w art. 93 ust. 1 u.s.g., wobec czego Woje-
woda Dolnoslaski, uznajac, ze powotana na wstgpie uchwata Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju Nr XV1/86/15
w sprawie zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji spotecznych dla realizacji pilotazowego Budzetu Obywa-
telskiego Kudowy-Zdroju na 2016 naruszata prawo we wskazanych w skardze fragmentach, wniost skarge do
tutejszego Sadu.

Zakwestionowany przez organ nadzoru § 1 ust. 3 Zalacznika do uchwaty stanowit: ,,Budzet Obywatelski
Kudowy-Zdroju w budzecie gminy Kudowa Zdréj na 2016 r. zostanie ujety jako rezerwa celowa, ktora po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami gminy Kudowa Zdrdj zostanie rozdysponowana na konkretne
zadania”. Z kolei w § 7 ust. 3 Zatacznika do uchwaty postanowiono, ze ,, W ramach Budzetu Obywatelskiego
Kudowy-Zdroju zostang zrealizowane projekty, ktore otrzymaja najwigksza ilos¢ gloséw, az do wyczerpania
puli srodkow finansowych przeznaczonych na Budzet Obywatelski Kudowy-Zdroju. Dla okreslenia warto$ci
projektow stosuje si¢ ostateczne oszacowanie zadan dokonane przez Zespot ds. Budzetu Obywatelskiego Ku-
dowy Zdroju”. Zgodzi¢ si¢ trzeba z Wojewoda, ze powyzsze zapisy naruszaja zarowno powolany jako podsta-
wa przedmiotowej uchwaly art. S5a u.s.g., jak rowniez art. 233 pkt 1 ustawy o finansach publicznych
w zwiagzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Po pierwsze, zdaniem Sadu, nie mozna zaakceptowaé cytowanych zapiséw jako mieszczacych si¢ w za-
kresie kompetencji rady gminy, okreslonym w art. Sa ust. 2 u.s.g. Zgodnie z brzmieniem art. 5a u.s.g., w wy-
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padkach przewidzianych ustawg oraz w innych sprawach waznych dla gminy mogg by¢ przeprowadzane na jej
terytorium konsultacje z mieszkancami gminy (ust. 1). Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkan-
cami gminy okre$la uchwata rady gminy (ust. 2). Przepis ten upowaznia zatem rad¢ gminy do okreslenia
w drodze uchwaty jedynie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji z mieszkancami, wszelkie za§ postano-
wienia wykraczajace poza te kwestie nalezy zatem uzna¢ za podjete z przekroczeniem upowaznienia ustawo-
wego, a W konsekwencji z istotnym naruszeniem prawa. W odniesieniu do tego, co nalezy rozumie¢ pod poje-
ciem ,,zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji” w orzecznictwie wskazuje si¢, ze uchwata podjeta na pod-
stawie art. 5a u.s.g. ,,powinna m.in. okresli¢, kto inicjuje konsultacje, sposob i forme konsultacji, czas i miejsce
ich przeprowadzenia, reguly ustalania wynikow oraz sposob przekazania tych wynikow do wiadomosci spo-
tecznosci lokalnej” (por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 14 stycznia 2014 r., sygn. akt | SA/GI 1291/13, wy-
rok WSA w Olsztynie z dnia 10 grudnia 2015 r., sygn. akt 1 SA/Ol 661/15, opubl. na stronie internetowej
http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Wskazuje si¢ tez, ze przez zasady nalezy rozumie¢ tezy, w ktorych tresci zawarte
jest prawo rzadzace jakimi$§ procesami, podstawa, na ktérej cos si¢ opiera, za$ z pojeciem trybu wiaze si¢ spO-
sob postepowania (wyrok WSA w Opolu z dnia 13 czerwca 2006 r., Il SA/Op 213/06,0publikowane na stronie
internetowej http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Cytowane wyzej sformutowania, zawarte w § 1 ust. 3 i §7 ust. 3
Zatacznika do uchwaty, dotycza natomiast sposobu ujecia Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w budze-
cie gminy oraz sposobu uwzglednienia w projekcie tego budzetu wynikdéw konsultacji, co wyraznie wykracza
poza pojecie ,.trybu i zasad przeprowadzenia konsultacji” w powyzszym rozumieniu.

Niezaleznie od powyzszego stuszne sa tez zarzuty organu nadzoru dotyczace naruszenia przez powyzsze
zapisy przepisow ustawy o finansach publicznych. Wprowadzenie w uchwale Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju
postanowien narzucajacych we wskazany sposob ksztatt projektu budzetu gminy, stanowi nieuprawnione
wkroczenie przez Rade w kompetencje zastrzezone dla innego organu. Zgodnie bowiem z przywolanym w
skardze art. 233 ustawy o finansach publicznych, inicjatywa w sprawie sporzadzenia projektu uchwaty budze-
towej przystuguje wyltacznie zarzadowi jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc w tym wypadku — burmi-
strzowi. Przepis ten wprowadza zatem wyrazny podzial kompetencji w ramach procedury budzetowej pomie-
dzy organ stanowigcy i organ wykonawczy, zastrzegajac wytacznos$¢ inicjatywy organu wykonawczego, CO —
jak podkresla si¢ — jest to uzasadnione faktem ponoszenia odpowiedzialno$ci przez 6w organ za wykonanie
budzetu jednostki. W odniesieniu do kompetencji organu wykonawczego w zakresie projektu uchwaty budze-
towej oznacza to, Ze organ stanowiacy nie moze wiazaco wplywa¢ na organ wykonawczy przez wydawanie
wskazowek lub zalecen do projektu budzetu (por. Dzwonkowski Henryk (red.), Golebiowski Grzegorz (red.),
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Opublikowano: Wyd. Sejmowe 2014).

Wreszcie zgodzi¢ si¢ trzeba z organem nadzoru co do tego, ze zawarcie w uchwale dotyczacej konsultacji
w sprawie budzetu obywatelskiego postanowien, ktére przesadzajg o tym, w jaki sposob wyniki konsultacji
przetoza si¢ na wybor konkretnych projektow i zostang uwzglednione w budzecie gminy, stoi w sprzecznosci
z niewigzacym charakterem konsultacji. W odrdznieniu od takich form demokracji bezposredniej jak np. refe-
rendum czy wybory, konsultacje spoteczne z natury nie wiaza si¢ bowiem z $cisle okre§lonym i zagwarantowa-
nym prawnie wplywem mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego na procesy decyzyjne tej jed-
nostki. Majg one charakter opiniodawczy, a ich zasadniczym celem jest dostarczenie organom samorzadowym
informacji o potrzebach, preferencjach i oczekiwaniach mieszkancoéw oraz ich zaktywizowanie i zaproszenie do
udziatu w debacie spotecznej. W tym sensie proces konsultacji zawsze ma charakter subsydiarny w stosunku do
podstawowego dziatania organéw wypracowujgcych rozstrzygniecia. Ponadto w znaczeniu spotecznym konsul-
tacje maja na celu umozliwienie cztonkom wspdlnoty samorzadowej wypowiedzenia swojej opinii in gremio na
okreslony temat begdacy przedmiotem konsultacji (Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, wyd. III, Lex 2016). Jakkolwiek zrozumiale wydaje si¢ oczekiwanie mieszkancow, ze w odniesie-
niu do budzetu partycypacyjnego ich propozycje i preferencje — wyrazone w procesie zglaszania projektow
oraz glosowania na nie — bedg faktycznie uwzglednione i zrealizowane, to w rzeczywisto$ci zard6wno wszelkie
gwarancje, jak i odpowiedzialno$¢ organéw samorzadu w tym zakresie mogg mie¢ jedynie charakter politycz-
ny. Wynikajacy z systemu obowigzujacego prawa, ale takze z samej idei budzetu obywatelskiego jako procedu-
ry konsultacyjnej, jego prawny charakter nie pozwala bowiem na nadawanie mu charakteru wigzacego — CO
przesadza o niedopuszczalnosci zawarcia w uchwale w sprawie takiego budzetu postanowien nakazujacych w
taki czy inny sposob uwzgledni¢ w budzecie gminy wynik glosowania nad projektami zgtoszonymi do budzetu
obywatelskiego. W konsekwencji zawarcie w objetej skarga uchwale tego rodzaju zapisoOw mozna uznaé za
naruszenia wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego, poprzez wprowadzenie
w prawie miejscowym, jakim jest przedmiotowa uchwata, norm sugerujacych inny charakter prawny konsulta-
cji podejmowanych w ramach budzetu partycypacyjnego, niz jest to dopuszczalne na gruncie polskiego po-
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rzadku prawnego. W tym zakresie zgodzi¢ si¢ nalezy z Wojewoda, ze zaskarzone postanowienia zatgcznika do
uchwaty Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju nr XV1/86/15 nie spetniaja wymogow przejrzystosci i jasnosci prawa.

Za zasadne Sad uznat takze zarzuty skargi dotyczace nieuprawnionego zawezenia kregu os6b upowaznio-
nych do udziatu w konsultacjach poprzez wprowadzenie w § 3 ust. 1, ust. 21 § 6 ust. 2 zalgcznika do uchwaty
dookreslenia ,,petnoletni” oraz w dziale dotyczacym przetwarzania danych osobowych Zatacznika nr 2 do Re-
gulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 r. zastrzezenia ,,ktory/a ukonczyt/a 18 lat” oraz
»pelnoletnich” (we fragmencie ,, Dla waznosci zgtoszenia konieczne jest poparcie propozycji projektu przez co
najmniej dziesigciu (10) petnoletnich mieszkancow gminy Kudowa-Zdroj”).

Zagadnienie dopuszczalnosci tego rodzaju ograniczenia kregu 0osob mogacych bra¢ udziat w konsultacjach
do peloletnich mieszkancow gminy byto juz przedmiotem rozstrzygni¢¢ sagdéw administracyjnych. W orze-
czeniach tych, podobnie jak w doktrynie wskazuje si¢ jednolicie, iz w delegacji ustawowej art. 5a ust. 2 u.s.g
nie miesci si¢ ustalanie kategorii podmiotéw uprawnionych do udziatlu w konsultacjach. Krag os6b uprawnio-
nych do udzialu w konsultacjach spotecznych zostat bowiem okre$lony przez samego ustawodawce. W art. Sa
ust. 1 1 ust. 2 u.s.g. ustawodawca postanowit, ze uprawnionymi do konsultacji sg mieszkancy gminy. Norma ta
nie zawiera zadnych ograniczen, ani nie odsyta do innych aktow prawa. W art. 1 ustawy o samorzadzie gmin-
nym, zdefiniowano pojecie gminy, przyjmujac, ze mieszkancy gminy tworzg z mocy prawa wspolnotg samo-
rzadowa (ust. 1) a przez gming nalezy rozumie¢ wspolnote samorzadowg oraz odpowiednie terytorium (ust. 2).
Wspolnote tworza osoby trwale z nig zwigzane, a wigc stale zamieszkujgce w danej gminie. ( por. wyrok NSA
z dnia 26 lipca 2002 r., sygn.Il SA/Wr 1116/02) akt wyrok WSA W Olsztynie z dnia 10 grudnia 2015 r., sygn.
akt I SA/Ol 661/15,k wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 lipca 2016 r., sygn. akt III Sa/k.d 364/16, WSA we Wro-
ctawiu z dnia 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt III SA/Wr 20/11). Na ogdt mieszkancdéw, jako tworzacych z mocy
prawa wspolnote samorzadowa wskazuje tez art. 16 Konstytucji. Sad w obecnym sktadzie podziela poglad
wyrazony w powotanych orzeczeniach i stoi na stanowisku, ze rada gminy nie posiada kompetencji do odbiera-
nia komukolwiek prawa do wyrazania opinii w ramach udzialu w konsultacjach spotecznych, o jakich mowa
w art. 5a u.s.g. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z pelnomocnikiem Rady Miejskiej w Kudowie-Zdroju, iz mozliwosé
ograniczenia udzialu mieszkancow w konsultacjach do oséb petnoletnich mozna wywodzi¢ z zawartego
w art. 5a u.s.g. rozr6znienia kompetencji rady gminy do okreslenia zasad oraz trybu, przy czym ,,zasady” mia-
lyby obejmowa¢ takze okreslenie krggu osob uprawnionych do glosowania (przyjety tryb konsultacji). Sad
podziela w calej rozcigglosci przywotany w skardze poglad Naczelnego Sadu Administracyjnego, wyrazony
w wyroku z dnia 26 lipca 2002 r. (sygn. akt II SA/Wr 1116/02), ze wsrod zasad i trybu konsultacji nie miesci
si¢ okreslenie praw podmiotowych decydujacych o prawie jednostki do udziatu w konsultacjach, w szczegdlno-
sci gdy w swietle 32 ust. 1 Konstytucji RP wszyscy sg rowni wobec prawa i wszyscy maja prawo do rownego
traktowania przez wladze publiczne, a zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenie w zakresie korzystania
z konstytucyjnych praw i wolnosci moze by¢ ustanowione tylko w ustawie.

Przepisy ustawy o samorzadzie gminnym nie definiujg przy tym pojecia mieszkanca, dlatego tez zasadne
jest odwotanie si¢ w tym wzgledzie do przepisow kodeksu cywilnego (patrz. Ustawa o samorzadzie Gminnym.
Komentarz. Wolters Kluwer. Wydanie I, rok 2016, komentarz do art. 5a3). ,,W mysl art. 25 k.c. miejscem za-
mieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej osoba przebywa z zamiarem statego pobytu. Jak wyja-
$nia M. Pazdan: ,,w $wietle art. 25 k.c. o0 miejscu zamieszkania decyduja dwa czynniki: zewnetrzny (faktyczne
przebywanie tj. corpus) i wewngtrzny (zamiar statego pobytu, czyli animus manendi), wystepujace i trwajace
tacznie. Tylko osoby fizyczne, ktore spetniaja powyzsze przestanki, sa mieszkancami gminy i — ipso iure —
cztonkami wspolnoty samorzagdowej. Rowniez do utraty dotychczasowego miejsca zamieszkania niezbedna jest
zmiana obu przeslanek, tj. zerwanie faktycznej tacznosci z dang miejscowoscia z odpowiednim zamiarem; sa-
ma nieobecno$¢ fizyczna, nawet dtugotrwata, nie powoduje zmiany miejsca zamieszkania, jezeli nie towarzy-
szy jej odpowiedni zamiar. Mieszkancem jest takze osoba fizyczna nieposiadajaca pelnej zdolnosci do czynno-
$ci prawnych, nieposiadajaca polskiego obywatelstwa, a takze pozbawiona praw publicznych. Oznacza to, ze
zaré6wno osoby, ktore: 1) nie ukonczyly 18 roku zycia; 2) zostaly ubezwlasnowolnione catkowicie; 3) sa obco-
krajowcami (nawet apatrydami); 4) zostaly pozbawione praw publicznych w prawomocnym wyroku sgdowym
— posiadaja status mieszkanca oraz mogg uczestniczy¢ w konsultacjach spolecznych”.

Za takim szerokim dopuszczeniem mieszkancoéw do udziatu w konsultacjach przemawia takze przyblizony
powyzej ich niewigzacy, opiniodawczy i aktywizujacy charakter. Taka idea i konstrukcja konsultacji wspiera
zatem w tym wzgledzie ustawowa regulacje i rowniez kaze przyjaé, ze w konsultacjach, w tym takze dotycza-
cych budzetu partycypacyjnego, moze wzig¢ udzial kazdy mieszkaniec chetny i zdolny do wyrazenia swojej
opinii.
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Majac powyzsze na uwadze zawarte we wskazanych czesciach zatacznika do uchwaty i zalacznika nr 2 do
Regulaminu Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju na 2016 sformutowania ,,ktory/a ukonczyt/a 18 lat” oraz
»pelnoletni, pelnoletnich” nalezalo uzna¢ za nieuprawnione zawezenie kregu os6b uprawnionych do udzialu
w konsultacjach, stanowiace naruszenie normy kompetencyjnej zawartej w art. 5a ust. 2 u.s.g. To $wiadczy za$
o naruszeniu: art. 94 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w gra-
nicach upowaznien zawartych w ustawie ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dzia-
lania tych organdw, a takze o uchybieniu zasadzie dzialania organ6w publicznych na podstawie i w granicach
prawa ( art. 7 Konstytucji RP).

Podobnie uzasadnione sg zarzuty naruszenia art., 94 i art. 7 Konstytucji RP w zwigzku z art., 5a ust. 2,
art. 30 ust. 2 pkt 2 i art. 33 ust. 2, 31 5 u.s.g. , podniesione w stosunku do sformutowan: ,,Ostatecznego osza-
cowania dokonuje Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w procesie weryfikacji zgltoszonych
projektow” (§ 5 ust. 1, § 5 ust. 2 zalgcznika do uchwaty), ,,dokonane przez Zesp6t ds. Budzetu Obywatelskiego
Kudowy-Zdroju” (§ 7 ust. 3 zatacznika do uchwaty) oraz ,,dokonane przez komisj¢ wytoniong Spo $rod czton-
kow Zespotu ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju” (§ 7 ust. 4 Zalacznika do uchwaty).

W § 5 ust. 1 zatgcznika do uchwaty postanowiono ; ,,1. Zgloszone projekty zostang zweryfikowane pod
wzgledem formalnym i merytorycznym przez Zespot ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w nastepu-
jacym sktadzie:

a) dwoch radnych wskazanych przez Rade Miejska Kudowy-Zdroju,
b) szesciu przedstawicieli powotanych przez Burmistrza Miasta Kudowa-Zdroj,

2. Zglaszajacy propozycje zadania okresla przyblizony koszt realizacji projektu wedlug wiasnego oszaco-
wania. Ostatecznego oszacowania dokonuje Zespot ds. Budzetu Obywatelskiego Kudowy-Zdroju w procesie
weryfikacji zgtoszonych projektow”.

Powotlany w powyzszym sktadzie zespot zostal nastepnie , na mocy § 7 ust. 3 i 4 zatacznika do uchwaty
wlaczony w procedure oceny projektéw zglaszanych w ramach konsultacji spotecznych. Jak przy tym wynika
z przywotanego §5 , w sktad tego zespotu mieliby wchodzi¢ zaréwno przedstawiciele organu stanowigcego, jak
i organu wykonawczego (burmistrza).

Sad podziela stanowisko organu nadzoru, iz powotanie takiego organu — nieznanego ustawie — i wigczenie
go nastepnie w procedure konsultacyjng stanowi naruszenie powotanych wyzej przepiséw art.5a, art.30 ust. 2
pkt 2 iart. 33 ust. 2, 3i 5 u.s.g.

W tym miejscu zauwazy¢ trzeba, ze powotanie organu nieprzewidzianego w ustawie o samorzadzie gmin-
nym, nawet, jesli ma on tylko kompetencje w ramach procedury konsultacyjnej, wymaga wskazania przepisu
ustawowego zawierajacego takie upowaznienie. Zaden przepis ustawy o samorzadzie gminnym takiego upo-
waznienia natomiast nie zawiera.

W $lad za wyrokiem WSA we Wroctawiu z dnia 10 lutego 2016 r., sygn. akt IV SA/Wr 610/15 wskazaé
mozna, ze zgodnie z art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy dziatajg w granicach i na podstawie prawa. Oznacza
to, majac na uwadze zasade demokratycznego panstwa prawnego, ze organy samorzadu podejmuja dziatania
W oparciu 0 normy wyznaczajgce kompetencje lub zadania. Zasadg w prawie administracyjnym jest, ze dozwo-
lone jest to, na co pozwalaja przepisy prawa i ta zasadg kieruja si¢ organy administrujgce. Powotanie zespotu
0s0b, komisji, czy innego organu musi mie¢ zatem wyrazne umocowanie w ustawie. Nie ma przy tym znacze-
nia, czy powolany organ wyposazony zostat w kompetencje wtadcze, czy tylko opiniodawcze. Kazdy powotany
wiec organ, bez wzgledu na przyznane kompetencje, musi mie¢ podstawy w obowigzujagcym prawie.

Zgodnie z art. 169 ust. 1 Konstytucji RP, ustrdj wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja,
w granicach ustaw, ich organy stanowigce. Ustrdj gminy oraz zakres funkcjonowania jej organdéw normuje
rozdzial trzeci ustawy o samorzadzie gminnym. Zgodnie za$ z art. 11 a ust. 1 u.s.g., organami gminy sg rada
gminy oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta). Ustawa ta w art. 30 ust. 1 stanowi, ze wojt wykonuje uchwaty
rady gminy i zadania gminy okreslone przepisami prawa. Wedtug art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g., wojt okresla sposob
wykonywania uchwat. Wojt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy, o czym stanowi art. 33 u.s.g.
W oparciu o art. 9 ust. 1 u.s.g., w celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki organizacyjne, a
takze zawiera¢ umowy z innymi podmiotami, w tym z organizacjami pozarzagdowymi. Trafnie zauwaza organ
nadzoru, ze powolanie jakichkolwiek innych organéw czy podmiotow, ktére miatyby wykona¢ zadanie naleza-
ce do zadan gminy, jest wbrew ustawie, chyba ze przepis ustawy stanowi inaczej. Dodatkowe podmioty, takze
te o charakterze doradczym, czy opiniodawczym, mogg zosta¢ powolane tylko w oparciu o wyrazne upowaz-
nienie ustawowe okreslajace ich zadania, kompetencje, sktad, czy tryb dzialania. Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stano-
wiskiem organu, ze w obowigzujagcym prawie nie istnieje norma, ktéra stanowilby podstawe do powotania ze-
spotu ds. budzetu obywatelskiego w skladzie, jak w wskazano w Zatgczniku do uchwaly i wyposazenia go
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w kompetencje do dokonywania oceny wnioskow o realizacje zadania publicznego i ostatecznie podjecia decy-
zji o przyjeciu lub odrzuceniu projektu. Z cytowanych przepiséw wynika wprost, ze organem wlasciwym jest
w tym zakresie organ wykonawczy, czyli Burmistrz i w ramach jego kompetencji jako zwierzchnika stuzbowe-
go pracownikow Urzgdu Miasta lezy ewentualne powotanie zespotu zajmujacego si¢ weryfikacja projektow.

W kwestii dopuszczalnosci zamieszczenia w uchwale podjetej na podstawie art. 5a u.s.g. zapisOw nakazu-
jacych wskazanie przez uczestnikow konsultacji numeru PESEL Sad w obecnym sktadzie podziela ugruntowa-
ng juz lini¢ orzecznicza co do tego, ze powyzszy przepis nie uzasadnia wprowadzenia tego rodzaju warunku.
Dodanie do wymogdéw wniosku o przeprowadzenie konsultacji oraz w karcie glosowania warunku podania
numeru ewidencyjnego PESEL wykracza poza granice przyznanych Radzie przez ustawodawceg kompetencji.
Z punktu widzenia art. 5a u.s.g. istotne jest, by uchwata podj¢ta na tej podstawie dotyczyta mieszkancow danej
gminy. Numer PESEL nie obejmuje natomiast danych dotyczacych miejsca zamieszkania, a wigcC nie daje in-
formacji o okoliczno$ci majacej znaczenie przy ustalaniu, czy osoba figurujaca na liScie 0sob popierajacych
wniosek o przeprowadzenie konsultacji lub oddajaca glos jest mieszkancem gminy. Juz chociazby z tego po-
wodu wzgledu odwotywanie si¢ do numeru PESEL jest chybione, skoro nie stuzy on rozstrzygnieciu, czy
oznaczona osoba jest ,,mieszkancem gminy”, nalezacym do krggu podmiotoéw, z ktorymi mogg by¢ prowadzo-
ne konsultacje (por. m.in. wyrok WSA w Lodzi z dnia 7 lipca 2016 r., sygn. akt III SA/LD 364/16, wyrok WSA
we Wroclawiu z dnia 28 lutego 2013 r. sygn. akt 140/13).

Ponadto wprowadzenie takiego unormowania jest nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez organ sta-
nowiacy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriéw niestuzacych przeciez (jak wykazano wcze-
$niej) okresleniu ,,mieszkanca gminy”, ale stanowi takze ograniczenie kregu ,,mieszkancow gminy” do osob
legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktorych mieszkaniec gminy nie dysponuje
takim kodem (wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 16 wrzesnia 2015 r., sygn. akt 474/15).

Nie mozna tez poming¢ tego, ze informacje objete numerem PESEL naleza do kategorii danych osobo-
wych, 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 wzgledu na dobro
publiczne, dobro osoby, ktorej dane dotycza, lub dobro os6b trzecich w zakresie i trybie okreslonym ustawa
(art. 1 ust. 2 ustawy o ochronie danych osobowych). Zakresem podmiotowym tej ustawy objeto organy pan-
stwowe, organy samorzadu terytorialnego oraz panstwowe i komunalne jednostki organizacyjne (art. 3 ust. 1
ustawy o ochronie danych osobowych). Wedlug art. 23 ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy o ochronie danych osobowych,
przetwarzanie danych jest dopuszczalne tylko wtedy, gdy:

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

Tymczasem podjecia uchwaly dotyczacej zasad i trybu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami gmi-
ny oraz do legitymowania, czy osoba ujeta na liScie inicjatoréw konsultacji spotecznych jest mieszkancem
gminy, nie jest niezbedne podanie numeru PESEL oraz przetwarzanie danych objetych tym kodem, ktéry nie
stuzy okresleniu miejsca zamieszkania (por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 maja 2013 r. sygn. III
SA/Wr 140/13).

Z powyzszych wzgledow Sad stoi na stanowisku , ze we fragmentach, w ktorych objeta skarga uchwata
Rady Miejskiej Kudowy-Zdroju wprowadza wymog podania przez uczestnika konsultacji numeru PESEL,
Rada dopuscita si¢ naruszenia art. 5a u.s.g. poprzez przekroczenia upowaznienia ustawowego, a w konsekwen-
cji takze naruszenia art. 7 i art. 94 Konstytucji RP.

Powyzsze uzasadniato stwierdzenie na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. niewazno$ci zaskarzonej uchwaty
w zakresie wskazanym w sentencji wyroku. O kosztach orzeczono na podstawie art. 200 i 205 §2 p.p.s.a.
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