DZIENNIK URZEDOWY

WOJEWODZTWA WARMINSKO-MAZURSKIEGO

OlSZtyn, dnia 4 grudnia 2018 r. Elektronicznie podpisany przez:

Mariola Katarzyna Porczynska
Data: 2018-12-04 13:51:56

Poz. 5219

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN.4131.454.2018
WOJEWODY WARMINSKO-MAZURSKIEGO

z dnia 28 listopada 2018 r.
Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.

z 2018 r., poz. 994 ze zm.), stwierdzam niewazno$¢ uchwaly Nr LI1/498/18 Rady Gminy Biskupiec z dnia
18 pazdziernika 2018 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, w czesci dotyczace;j:

-§5,

-§7,

-89 ust.5,§3 ust. 5,§6,§ 10, § 11 ust. 11i 3,
-§12,

-§15ust. 1i4,

-§16ust. 21 3,

-§ 17 ust. 5.

UZASADNIENIE

Rada Gminy Biskupiec, powolujac si¢ na art. 41a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2018 r. poz. 994 z pdzn. zm.), okreslita szczegdtowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich,
zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych oraz formalne wymogi jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty.

W mysl art. 41a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, grupa mieszkancow gminy, posiadajacych czynne
prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza.

Analizujac, pojecie obywatelska inicjatywa uchwatodawcza wskaza¢ trzeba, ze jest to instrument udzialu
(partycypacji) w samorzadzie terytorialnym, ktoéry prowadzi do rozwoju lokalnego spoteczenstwa
obywatelskiego, jako swiadomej wspolnoty ludzi zamieszkujacych okreslony teren. Istota omawianej instytucji
jest uprawnienie do rozpoczgcia procesu uchwalania prawa lokalnego przez gming (zob. B. Dolnicki,
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli w podejmowaniu
rozstrzygni¢¢ publicznych na poziomie lokalnym, (Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa
2012, s. 114).

Wskaza¢ ponadto trzeba, ze zgodnie z ust. 5 art. 4la ww. ustawy, rada gminy zobligowana jest do
okreslenia w drodze uchwaty ram formalno-prawnych jej wykonywania, czyli szczegélowych zasad wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz formalnych wymogdéw, jakim muszg odpowiada¢ skladane
projekty, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.

Majac powyzsze na uwadze zauwazy¢ nalezy, ze w ocenie organu nadzoru, z idei obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, o ktorej mowa w art. 41a ustawy o samorzadzie gminy wynika, iZ wnoszenie uchwat przez
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wskazang w ustawie grupe mieszkancow gminy powinno by¢ realne i nieskomplikowane. Rada gminy,
wykonujac obowigzek zawarty w art. 41a ust. 5 ustawy, powinna dgzy¢ do maksymalnego odformalizowania
czynnosci zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancéw gminy inicjatyw w tym zakresie. Z drugiej zas
strony, przytaczana powyzej norma kompetencyjna powinna by¢ interpretowana w sposob Scisty, literalny
i zakazane jest dokonywanie wyktadni rozszerzajacej jej przepisow oraz wyprowadzanie w tym zakresie
kompetencji w drodze analogii. Konieczne jest zatem, by przy realizacji normy kompetencyjnej Scisle
uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu. Odstapienie od tych zasad narusza zwiazek formalny
i materialny pomiedzy aktem wykonawczym, a ustawg, co z reguly stanowi istotne naruszenia prawa.

W S$wietle powyzszego zakwestionowac trzeba, cze$¢ przyjetych przez Rade Gminy Biskupiec regulacji -
przepisow wskazanych w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego, gdyz zostaly one podjete z razacym
naruszeniem prawa.

Na wstepie wskaza¢ nalezy, iz nie znajduje uzasadnienia w normie kompetencyjnej wynikajacej z art. 41a
ww. ustawy okreslenie wewnetrznego trybu procedowania przez Komisj¢ Skarg, Wnioskow i Petycji,
dziatajaca w ramach Rady Gminy Biskupiec, opinii o przedtozonej obywatelskiej inicjatywie uchwatodawczej
((§ 5 uchwaly). Zakres przyjetej regulacji nie miesci si¢ w pojeciu zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich,
ktére powinny by¢ skierowane do mieszkancéw gminy.

Bez podstawy prawnej podjety zostal rowniez § 7 uchwaly, ktory stanowi, ze wydatki zwigzane
z wykonaniem inicjatywy uchwatodawczej pokrywa komitet inicjatywy uchwalodawczej. Unormowanie to nie
ma oparcia w normie kompetencyjnej skierowanej do rady gminy.

Rada, w sposéb nieuprawniony przyjeta takze, iz w imieniu i na rzecz komitetu wystepuje petnomocnik
komitetu lub jego zastgpca, wskazani przez cztonkéw komitetu w pisemnym oswiadczeniu (§ 9 ust. 5 uchwaly).
Delegacja z art. 41a ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, nie obejmuje upowaznienia rady gminy do
okreslania sposobu reprezentacji komitetow inicjatyw uchwatodawczych, jak uczynita to Rada Gminy
Biskupiec w wyzej powotanym postanowieniu uchwaty. Takie uprawnienie nie miesci si¢ bowiem,
w szczegolnosci ani w zasadach wnoszenia inicjatyw obywatelskich, ani tez w zasadach tworzenia komitetow
inicjatyw uchwatodawczych. Zdaniem organu nadzoru, rada zostala upowazniona do okreslenia przepisow,
ktore umozliwityby realizacj¢ inicjatywy uchwatodawczej od strony technicznej, czyli wskazywatyby do kogo
z inicjatywa si¢ wystepuje, czy 1 w jaki sposob jest weryfikowana. Natomiast w przypadku delegacji do
okreslania zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, Rada jest uprawniona do uchwalenia
przepisow, ktore odnosza si¢ do warunkow zwigzanych wylgcznie z powstaniem komitetu. Dodatkowo nalezy
wskaza¢, ze wskazanie osoby uprawnionej do reprezentowania komitetu jest uprawnieniem komitetu nadanym
przez ustawodawce, co powoduje, ze Rada nie jest upowazniona do ustalania w akcie prawa miejscowego,
kto i na jakiej podstawie wystepuje w imieniu i na rzecz komitetu inicjatyw uchwatodawczych.

Z uwagi na stwierdzenie niewazno$ci postanowien odnoszgcych si¢ do reprezentowania komitetow przez
Pelnomocnika (Zastepcg Pelnomocnika), nalezalo rowniez stwierdzi¢ niewaznos¢ wszystkich postanowien
przedmiotowej uchwaly, w ktoérych wystepuje to pojecie oraz innych przepisow uchwaly, w ktorych jest
odwotanie do zakwestionowanych przepisow, czyli: § 3ust. 5,§ 6,8 10 § 11 ust. 113, § 15 ust. 4.

Podkresli¢c nalezy w tym miejscu, ze zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz ustalong linig
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Wymog jasnosci oznacza nakaz tworzenia przepiséw klarownych
i zrozumiatych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy oczekiwaé mogag stanowienia norm
prawnych niebudzacych watpliwosci, co do tresci nakladanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwiazana
Z jasno$cia precyzja przepisu winna przejawiac si¢ w konkretnosci naktadanych obowiazkow i przyznawanych
praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista. Zasada ta zwana jest zasadg przyzwoitej legislacji, znajdujaca oparcie
w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Bezsprzecznym jest, co wykazano powyzej, Rada nie mogla okresli¢ kto i na jakiej podstawie wystepuje
w imieniu i na rzecz komitetu inicjatyw uchwatodawczych, czyli nie mogta postugiwaé si¢ sformutowaniem
»pelnomocnik komitetu” lub ,,jego zastepca”. Jednak stwierdzenie niewazno$ci wskazanych powyzej pojeé,
skutkuje, w czgsci przypadkow, tym Ze pozostale regulacje tracg sens i sg nieklarowne — dotyczy to § 9 ust. 5,
§ 10, § 11 ust. 1 1 ust. 3, § 15 ust. 4. Natomiast normy formutowane w akcie prawa miejscowego musza by¢
precyzyjne i jednoznaczne, tak zeby nie budzily jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych. Rada gminy
powinna tworzy¢ akt prawa miejscowego tak, aby byt on kompletny tresciowo, czytelny i zrozumiaty (patrz
podobnie wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 maja 2011 r., sygn. akt III
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SA/Lu 131/11). Powyzsze przemawiatlo zatem za stwierdzeniem niewaznos$ci tych przepisow w calosci
(§ 9ust. 5,§10,§ 11 ust. 1 iust. 3, § 15 ust. 4).

Doda¢ tez trzeba, ze w przypadku delegacji do okreslenia zasad tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych, Rada jest uprawniona do uchwalenia przepiséw, ktore odnosza si¢ do warunkow
zwigzanych wylacznie z powstaniem komitetu, a nie dotycza juz sfery jego pozniejszego dziatania. Tym
samym § 12 uchwaty, ktory przewiduje, ze komitet ulega rozwigzaniu z chwilg ostatecznego i prawomocnego
zakonczenia procedury uchwatodawczej, zostal podjety z razagcym naruszeniem prawa.

dotyczy¢ spraw, dla ktorych Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej badz inne przepisy prawa powszechnie
obowigzujacego zastrzegaja wylaczna wlasciwos¢ innych podmiotow, ktorym przystuguje stosowna inicjatywa.

Art.4la. ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym przyznaje radzie gminy uprawnienie do uregulowania
zagadnien w zakresie w nim wskazanym. Taka konstrukcja delegacji wyklucza uregulowanie innych kwestii
niz wymienione w przepisie. Dotyczy to rowniez postanowien, ktore zostaly uregulowane w innych przepisach
ustawowych.

W § 16 ust. 2 uchwaly Rada wskazata, ze do projektu inicjatywny uchwalodawczej dotacza sie
uzasadnienie, ktore powinno:

- wyjasnia¢ potrzebe i cel podjecia uchwaty,
- przedstawia¢ rzeczywisty stanu w dziedzinie, ktéra ma by¢ unormowana,

- wykazywa¢ roznicg pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, jesli jest mozliwa do
wykazania,

- przedstawia¢ przewidywane skutki spoleczne, gospodarcze, finansowe i prawne, jesli sg znane,
- wskazywa¢ zrodla finansowania, jezeli projekt pociaga za sobg obcigzenie budzetu Gminy,
- zawiera¢ informacje, czy projekt byt juz uprzednio procedowany w ramach inicjatywy obywatelskiej.

W ust. 3 tego paragrafu wskazano ponadto, Ze uzasadnienie powinno przedstawia¢ réwniez wyniki
przeprowadzonych konsultacji oraz informowac o przedstawionych wariantach i opiniach, jesli takie zostaty
przeprowadzone

wnoszenie uchwal przez wskazang w ustawie grupe mieszkancoéw gminy powinno by¢ realne
i nieskomplikowane. W tej sytuacji rada gminy, wykonujac obowiazek zawarty w ww. przepisie ustawy,
powinna dazy¢ do maksymalnego odformalizowania czynno$ci zwigzanych z podejmowaniem przez
mieszkancéw gminy inicjatyw w tym zakresie. Zdaniem organu nadzoru, § 16 ust. 2 i 3 uchwaly ogranicza
mieszkancéw gminy w korzystaniu z uprawnien do wystapienia z inicjatywami uchwatodawczymi.

Poza delegacje ustawowa wykraczaja rowniez postanowienia § 17 ust. 5 uchwaty, w ktorych Rada przyjeta,
iz wycofanie poparcia udzielonego projektowi uchwaty jest nieskuteczne. Ustawodawca ograniczyt bowiem
kompetencje rady, wytacznie do zagadnien wskazanych w art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, ktore
nie obejmuja kwestii skutkdéw wycofania poparcia udzielonego projektowi uchwaty. Tym samym zachodzi
konieczno$¢ wyeliminowania ww. przepisu z obrotu prawnego.

W zwigzku z tym, rozstrzygnigto, jak w sentencji rozstrzygnigcia nadzorczego.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje prawo wniesienia, za posrednictwem Wojewody, skargi do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie w terminie 30 dni od daty jego otrzymania.

wz. Wojewody Warminsko-Mazurskiego
Stawomir Sadowski
Wicewojewoda Warminsko-Mazurski
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