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Szanowna Pani Wojewodo,

do Rzecznika Praw Obywatelskich wptynat wniosek mieszkanca gminy Grebocice (pow.
polkowski. woj. dolnoslgskie), w ktérym wskazuje on na niezgodnos¢ z prawem
zatgcznika nr 2 do uchwaty Rady Gminy Grebocice nr XIV/81/2024 z dnia 19 grudnia
2024 r. w sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami Gminy Grebocice w
sprawie wytgczenia Gminy Grebocice z Powiatu Polkowickiego i wigczenia Gminy
Grebocice do Powiatu Gtogowskiego.

Sprzeciw wnioskodawcy budzi konieczno$¢ podania danych osobowych na karcie
konsultacyjnej. Niepodanie takich danych, zgodnie z informacjg zawartg w zatgczniku,
skutkuje niewaznoscig gtosu. Wnioskodawca poinformowat Rzecznika, ze jednym z
inicjatorow zmiany przynaleznosci gminy do powiatu jest Wojt Gminy Grebocice
bedacy réwnoczesnie organem przetwarzajgcym dane gtosujgcych mieszkancow.
Wedtug wnioskodawcy, takie okolicznosci mogg byc¢ ,,powodem nieskorzystania przez
czes¢ mieszkanncéw Gminy Grebocice z ich demokratycznych praw”.

Podzielajgc obawy wnioskodawcy, pragne wskazac, ze regulacja zawarta w § 2 ust. 3
uchwaty w zw. z zatgcznikiem nr 2 do uchwaty moze rodzi¢ watpliwosci co do
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zgodnosci z prawem w zakresie przetwarzania danych osobowych o pogladach
politycznych oraz ograniczania swobody wypowiedzi w procedurze konsultacji
spotecznych, jako naruszajgca konstytucyjne prawa i wolnosci mieszkancow tj. art. 51
ust. 2 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP. W tym miejscu pragne zaznaczy¢, ze niezgodnos¢ z
prawem tego typu rozwigzan byta juz potwierdzana w orzecznictwie sgdéw
administracyjnych?.

Pierwszym problemem, na ktory pragne zwrdci¢ uwage Pani Wojewody, sg
watpliwosci co do zgodnosci uchwaty z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP, w ktorym
wskazano, ze wtadze publiczne nie mogg pozyskiwac, gromadzic i udostepniac innych
informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie prawnym.

Zasady przetwarzania danych osobowych okreslone sg w przepisach rozporzgdzenia o
ochronie danych osobowych (dalej jako: RODO )?, ktére to rozrdzniajg dane zwykte
oraz dane szczegdlnej kategorii. RODO wprowadza generalny zakaz przetwarzania
wymienionych w nim danych szczegdlnej kategorii, a jednoczesnie ustanawia wyjatki
od tego zakazu. Do drugiego rodzaju danych, zgodnie z art. 9 ust. 1 RODO, nalezg
m.in. dane o pogladach politycznych, ktérych nosnikiem jest takze tres¢ gtosu w
konsultacjach spotecznych. W wyroku z dnia 5.11.2015 r Naczelny Sgd Administracyjny
wyjasnit, iz dziatania podjete przez organy gminy na gruncie procedury zmiany statusu
gminy z wiejskiej na miejskg, ,stanowig wyraz lokalnej polityki, albowiem sg
ukierunkowane takze na osiggniecie okreslonego celu politycznego. W konsekweng;ji
poglady mieszkancéw w tym zakresie posiadajg walor polityczny, poniewaz
odzwierciedlajg ich punkt widzenia, co do projektowanej zmiany statusu gminy. Istotg
konsultacji jest uzyskanie obrazu poglagdéw mieszkancéw danej wspdlnoty
samorzgdowej, a nie indywidualnych jednostek. Instytucja konsultacji jest faktem
spotecznym o mozliwie najwiekszej doniostosci politycznej nie tylko ze wzgledu na
wymaganie reprezentatywnosci, lecz takze ze wzgledu na range i doniostos¢ polityczng
wypowiedzi os6b konsultowanych”.

Powyzszy poglad jest jeszcze bardziej przekonujgcy w odniesieniu do konsultacji dot.
zmiany granic jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegolnosci wtedy, gdy ich
inicjatorem - prawnym lub faktycznym - sg organy gminy. W praktyce gtos ,za" lub

1 Zob. wyrok NSA z5.11.2015 r., Il OSK 518/14, LEX nr 1990846., wyrok WSA w Kielcach z 25.10.2023 r., Il
SA/Ke 411/23, LEX nr 3628605 (wyrok nieprawomocny).

2 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r. w sprawie
ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych i w sprawie swobodnego
przeptywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE (Dz. U. UE. L. 22016 r. Nr 119, str. 1 ze
zm.).



.przeciw” w tego typu konsultacjach jest bowiem réwnoznaczny z akceptacjg lub
brakiem akceptacji dla zasadniczego kierunku rozwoju gminy proponowanego przez
jej wtadze. Twierdzenie o szczegdlnej doniostosci konsultacji w przypadku zmian
granic j.s.t. potwierdza art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego3 (dalej jako
EKSL), w ktéorym unormowano, iz ,kazda zmiana granic spotecznosci lokalnej wymaga
uprzedniego przeprowadzenia konsultacji z zainteresowang spotecznoscig, mozliwie w
drodze referendum, jesli ustawa na to zezwala”. Warto przypomnie¢, ze oceniajac
zgodnos¢ przepiséw ustawy o referendum lokalnym m.in. z art. 5 EKSL, Trybunat
Konstytucyjny wyrazit poglad, iz: ,konsultacja z zainteresowang spotecznoscig ma byc
reprezentatywna w odniesieniu do kregu zainteresowanych i w tym zakresie mozliwie
najblizsza referendum opiniodawczemu. Mimo podobienstw nie nabiera jednak w
petni takiej wagi politycznej jak referendum opiniodawcze, o ktérym m.in. mowa w art.
170 Konstytucji z punktu widzenia skutkéw politycznych oceny stopnia arbitralnosci
decydowania przez uprawnione wtadze i organy. Nie oznacza to oczywiscie
zniweczenia wagi politycznej takiej obligatoryjnej, kwalifikowanej w zakresie
reprezentatywnosci konsultacji. Jej cele w panstwie demokratycznym sg bardzo
zblizone, co celéw referendum, o ktérym mowa m.in. w art. 170 Konstytugji".4

W Swietle powyzszej argumentacji, jako zasadne jawi sie postrzeganie gtosu w
konsultacjach spotecznych dotyczgcych zmian granic jednostki samorzgdu
terytorialnego jako nosnika wypowiedzi politycznej, a wiec i takze zawierajgcego dane
o pogladach politycznych. W tym konteksScie szczegdlnego znaczenia nabiera
konstytucyjna zasada niezbednosci przetwarzania danych osobowych przez wtadze
publiczne, ktéra to, w ocenie RPO, nie zostata w nalezyty sposdb uwzgledniona przez
Rade Gminy w procesie uchwalania przedmiotowej uchwaty. W orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym stusznie bowiem wskazuje sie, ze ,prawidtowe
przeprowadzenie konsultacji z mieszkancami, zgodnie z zasadg reprezentatywnosci,
nie wymaga podawania danych imiennych mieszkancéw danej korporacji
terytorialnej™. Jedynie tytutem przyktadu wskaza¢ mozna, ze rozwigzania takie jak
wydawanie i odbieranie kart konsultacyjnych przez sottysa (ewentualnie pracownika

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.
U.z1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).
4Wyrok TK z dnia 26 lutego 2003 r., sygn. K 30/02 (OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16), pkt lI1.7.

> Wyrok NSA z 5.11.2015 r., wyrok WSA w Kielcach z 25.10.2023 r.
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gminy) zapewnia wystarczajgcg gwarancje prawidtowego okreslenia kregu gtosujgcych
i tym samym zachowania wymogu réwnosci®.

Warto podkresli¢, ze w przypadku omawianych konsultacji spotecznych, w odréznieniu
od innych procedur, np. wystepujgcej w Kodeksie wyborczym’ procedury zbierania
podpiséw poparcia, nie przewidziano jakichkolwiek gwarancji ochrony danych
osobowych gtosujgcych mieszkancéw?é. W szczegdlnosci nalezy zauwazy¢, ze osoby
zliczajgce gtosy oddane w ramach konsultacji sg pracownikami urzedu gminy, nie sg
zatem instytucjonalnie bezstronne i niezalezne. W demokratycznym panstwie
chronigcym dane osobowe swoich obywateli trudno zaakceptowat sytuacje, w ktorej
po zakonczonym gtosowaniu organ wtadzy publicznej posiada informacje, kto z
imienia i nazwiska byt za pomystem wtadz gminy, kto byt przeciw °. W petni zrozumiate
jest, ze w takich warunkach mieszkancy krytycznie nastawieni do realizacji pomystu
wiadz gminy mogg nie chcie¢ skorzystac z prawa do wyrazenia swojej opinii w ramach
konsultacji.

Drugim problemem, na ktéry pragne zwrdci¢ uwage Pani Wojewody, sg watpliwosci co
do zgodnosci uchwaty z art. 54 ust. 1 Konstytucji RP. W wyroku z dnia 5 listopada 2015
r. Naczelny Sgd Administracyjny trafnie wyjasnit, ze ,w procedurze konsultacji
ustawodawca wprawdzie nie nakazuje expressis verbis zachowania wymogu tajnosci,
niemniej jednak kazdy mieszkaniec gminy powinien miec zagwarantowane, ze bedzie
podejmowat decyzje w takich warunkach technicznych i politycznych, ktére umozliwig
mu nieskrepowane prawo do jej podjecia, i ze jego decyzja nie bedzie ustalona i
ujawniona. Tajnos¢ konsultacji petni zatem istotng role gwarancyjng wolnosci
wypowiedzi, a tym samym jest Scisle powigzana z zasadg swobody przeprowadzenia
konsultacji z mieszkarncami jednostki samorzadu terytorialnego”'°.

Zagwarantowana w art. 54 ust. 1 wolnos¢ wypowiedzi polega na mozliwosci wyrazania
swoich pogladdéw bez ingerencji panistwa, czy to polegajgcej na zakazie ujawniania
pogladow, czy tez nakazie ich ujawnienia. Warunkowanie czynnego udziatu w
demokratycznej procedurze, jakg sg konsultacje spoteczne, ktorej obligatoryjne

6 Zob. M. Rulka, Jawnos¢ konsultacji spotecznych a ochrona danych osobowych. Glosa do wyroku NSA z dnia
5 listopada 2015 r., Il OSK 518/14, OwSS 2017, nr 2, s. 130-137.

7 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2023 r. poz. 2408 ze zm.).

8 Zob. motyw 56 RODO.

9 Wyrok NSA z 5.11.2015 r.

10 Wyrok NSA z 5.11.2015 r., wyrok WSA w Kielcach z 25.10.2023 r.
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przeprowadzenie gwarantowane jest na mocy ustawy'! i wigzgcego Polske prawa
miedzynarodowego'?, nie moze by¢ uzaleznione od ujawnienia swoich pogladéw
organom wtadzy publiczne;.

Podsumowujac, nalezy uznag, ze przyjeta przez Rade Gminy Grebocice forma i sposéb
przeprowadzenia konsultacji z mieszkaricami w sprawie wytgczenia Gminy Grebocice z
Powiatu Polkowickiego i wigczenia Gminy Grebocice do Powiatu Gtogowskiego
prowadzi¢ muszg do nieuprawnionego pozyskania przez wtadze gminy informacji o
pogladach politycznych mieszkancéw biorgcych udziat w konsultacjach, co wskazuje
na zasadnos¢ zarzutu naruszenia art. 51 ust. 2 i art. 54 ust. 1 Konstytucji RP.

Biorgc powyzsze pod uwage, dziatajgc na postawie art. 14 pkt 3 ustawy o Rzeczniku
Praw Obywatelskich'®> — zwracam sie do Pani Wojewody z uprzejmg prosbg o
rozwazenie podjecia przewidzianych prawem dziatan nadzorczych, o ktérych mowa w
art. 91 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym'4 tj. o stwierdzenie niewaznosci
przedmiotowej uchwaty i poinformowanie Rzecznika o zajetym stanowisku.

Z powazaniem
Stanistaw Trociuk
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich
/-wydano i podpisano elektronicznie/

Zatgcznik:

1) Uchwata Rady Gminy Grebocice nr XIV/81/2024 z dnia 19 grudnia 2024 r. w
sprawie przeprowadzenia konsultacji z mieszkar\cami Gminy Grebocice w
sprawie wytgczenia Gminy Grebocice z Powiatu Polkowickiego i wigczenia
Gminy Grebocice do Powiatu Gtogowskiego

" Art. 3b ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzagdzie powiatowym (Dz. U. z 2024 r. poz.
107 ze zm.).

2 Art. 5 EKSL.

13 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze. zm.).
4 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.).
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