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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN - 1.4131.1.376.2019.10
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 15 pazdziernika 2019 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r.,
poz. 506 ze zm.)

orzekam

niewazno$¢ uchwaty nr VI/53/2019 Rady Miasta Obrzycko zdnia 11 wrze$nia 2019 r. w sprawie:
wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej - ze wzgledu na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwate nr VI/53/2019 w sprawie wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, zwang dalej
»uchwalg”, Rada Miasta Obrzycko podjeta w dniu 11 wrze$nia 2019 r.

Uchwata zostata doreczona Wojewodzie Wielkopolskiemu w dniu 17 wrze$nia 2019 roku.

Uchwale podjeto na podstawie art. 41a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym
(Dz. U.z2019r. poz. 506 z p6zn. zm.), zwang dalej ,,ustawg”.

Organ nadzoru dokonujac badania zgodnosci z prawem uchwaly, stwierdzil co nastepuje:

Zgodnie z art. 41a ust. 5 ustawy, ,,Rada gminy okre$li w drodze uchwaty: szczegotowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza odpowiada¢ sktadane projekty,
Z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.”

Zagadnienia wymienione w art. 41a ust. 5 ustawy stanowig obligatoryjne elementy uchwaty, stanowigcej
akt prawa miejscowego, ktore bezwzglednie powinny zosta¢ w niej uregulowane, swiadczy o tym uzyty
przez ustawodawce zwrot: ,,Rada gminy okresli”. Wypetniajac delegacje z art. 41a ust. 5 ustawy, rada winna
rowniez mie¢ na wzgledzie, ze zidei obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynika, ze wnoszenie
uchwat przez wskazang w ustawie grup¢ mieszkancoOw gminy powinno by¢ realne i nieskomplikowane.
W tej sytuacji rada, wykonujagc obowigzek zawarty w art.4la ust.5ustawy, powinna dazy¢ do
maksymalnego odformalizowania czynno$ci zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancow gminy
inicjatyw w tym zakresie.

Na tle powyzszego, dokonujgc kontroli zgodnosci z prawem uchwaty VI/53/2019 z dnia 11 wrze$nia
2019 r. w sprawie wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkancow Miasta
Obrzycko, stwierdzi¢ nalezy, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Zgodnie z § 4 ust. 1 uchwaty, ,,Projekt uchwaly nie moze dotyczy¢ spraw, dla ktorych ustawy zastrzegajg
wylacznos$¢ inicjatywy uchwatodawczej dla Burmistrza Miasta Obrzycko.” W ocenie organu nadzoru
przepis § 4 ust. 1 uchwaly narusza obowiazujacy porzadek prawny. Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa
regulacja jest zbedna, albowiem wylaczno$¢ inicjatywy uchwatodawczej Burmistrza Miasta Obrzycko ma
oparcie w konkretnym przepisie ustawowym, a nie wynika z uchwaty rady gminy bedagcym aktem prawa
miejscowego. Organ nadzoru podkresla, ze z okreslonej wart. 2 ustawy zdnia 2 kwietnia 1997r.
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Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) zasady demokratycznego panstwa
prawnego wynika dla organow wiadzy publicznej nakaz, by przestrzegaly one zasad poprawnej legislacji.
Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego wydajac akt prawa miejscowego zobowigzany jest do
przestrzegania zakresu upowaznienia ustawowego, na ktorym opiera swoje dziatania, przy czym
nie moze on regulowa¢ spraw uregulowanych juz wcze$niej przepisami aktoéw prawnych usytuowanych
wyzej w hierarchii zrodet prawa. Jak stwierdzit Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku
z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt VIII SA/Wa 280/17, ,,Rada gminy obowiazana jest przestrzega¢ zakresu
upowaznienia udzielonego jej przez ustaweg w zakresie tworzenia aktdéw prawa miejscowego oraz
nie wkracza¢ w materi¢ uregulowang juz ustawa”.

Organ nadzoru wskazuje, ze w§ 5ust.2, w§ 6ust.2pkt3oraz w§ 9 ust. 2uchwaty okreslono
konieczno$¢ podania numeru PESEL jako jeden z wymogéw do okreslenia identyfikacyjnego zaréwno
cztonkow Komitetu jak imieszkancoOw udzielajacych poparcia projektowi uchwatly. Zdaniem organu
nadzoru obowigzek wskazywania numeru PESEL nie znajduje uzasadnienia prawnego, atym samym
regulacja taka jest sprzeczna z art. 41a ust. 5 w zwigzku z art. 41a ust. 1 ustawy. Jak bowiem orzekt WSA
w Rzeszowie w wyroku z dnia 5 lutego 2019 r., sygn. akt IT SA/Rz 1192/18 ,,Wprowadzenie takiego zapisu
jest nieuprawnionym tworzeniem przez organ dodatkowych, nieprzewidzianych ustawa kryteriow
niestuzacych w istocie okres$leniu »mieszkanca gminy«, lecz stanowi ograniczenie krggu »mieszkancow
gminy« do oséb legitymujacych si¢ numerem PESEL, bowiem pomija przypadki, w ktérych mieszkaniec
gminy takim kodem nie dysponuje”. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze numer PESEL nie jest niezbednym
elementem pozwalajgcym na weryfikacje mieszkanca gminy, w zaden sposdb nie wskazuje bowiem na
miejsce zamieszkania danej osoby. Tymczasem ta wlasnie okoliczno$¢ (mieszkaniec gminy) ma znaczenie
przy ustalaniu prawa do wystapienia z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Powyzsze stanowisko
organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sadow administracyjnych. Zgodnie z wyrokiem WSA w Lodzi
zdnia 7 lipca 2016 r., sygn. akt III SA/Ld 364/16 ,Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu
Ewidencji Ludnosci shuizy bowiem jednoznacznej identyfikacji osoby fizycznej, przy czym
W jedenastocyfrowym symbolu numerycznym szes$¢ pierwszych cyfr oznacza date urodzenia (rok, miesigc,
dzien), kolejne cztery — liczbe porzadkows i pte¢ osoby, ostatnia za$ jest cyfrg kontrolng stuzaca do
komputerowej kontroli poprawnos$ci nadanego numeru ewidencyjnego (...). Nietrudno zauwazy¢, ze numer
PESEL nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania.”

Organ nadzoru stwierdza, iz w § 5 ust. 3 uchwaty uregulowano, ze ,,W imieniu i na rzecz Komitetu
wystepuje Pelnomocnik lub jego zastepca, wskazani w pisemnym oswiadczeniu 0sob tworzacych Komitet”.
Ponadto w§ 6ust. Loraz w§ 6ust.4i5 uchwaly wskazano Pelnomocnika jako wylaczny podmiot
uprawniony do dokonywania okreslonych czynnosci w imieniu Komitetu (zawiadomienia o utworzeniu
Komitetu, uzyskanie potwierdzeniao  przyjeciu zawiadomienia, uzupelnienie brakéw formalnych
zawiadomienia). W ocenie organu nadzoru cytowane przepisy uchwaty w zakresie, w jakim odnosza si¢ do
wskazania osoby do reprezentowania komitetu i danych tej osoby naruszajg art. 41a ust. 4 ustawy, ktory
stanowi, ze ,Komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo wskazywaé¢ osoby uprawnione do
reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy”. W ocenie organu nadzoru Rada Miasta Obrzycko,
zobowiazujac komitet do powotania pelnomocnika oraz jego zastepcy oraz narzucajac temu
petnomocnikowi okre§lone obowigzki, naruszyta art. 41a ust. 4 ustawy, z ktéorego w sposob jednoznaczny
wynika, ze komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo (a nie obowigzek) wskazywaé osoby uprawnione
do reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy. Jak podkreslit WSA w Gdansku w wyroku z dnia
4 lipca 2019 r., sygn akt. Il SA/Gd 333/19, ,,Wbrew twierdzeniu strony skarzacej z art. 41a ust. 4 u.s.g.
nie wynika jakikolwiek obowigzek a prawo wskazania 0s6b uprawnionych do reprezentacji przez okreslony
komitet. Z uwagi na zaprezentowana przez Sad argumentacj¢ odwolujaca si¢ do wykladni art. 41a
ust. 5u.s.g. niemozna nadto uzna¢ aby w "ustaleniu szczegétowych zasad wnoszenia inicjatyw
obywatelskich" miescita si¢ kompetencja organu uchwatodawczego gminy do ustalania zasad
reprezentowania komitetu. Nie do zaakceptowania jest rowniez wskazanie, ze w kompetencji Rady miesci
si¢ okre$lenie zasad identyfikacji, wzglednie "nazywania" o0s6b upowaznionych do reprezentowania
komitetu. Odrézni¢ bowiem nalezy obligatoryjny wymog ustanowienia reprezentanta komitetu
i imperatywne powigzanie okre§lonych czynno$ci z tym reprezentantem (co wynika z zapiséw uchwaty) od
zupetnie wtornej kwestii terminologicznej jaka jest okreslenie osob reprezentujacych komitet.”

Zdaniem organu nadzoru przepis art. 41a ust. 5 ustawy nie obejmuje upowaznienia rady gminy do
okreslania sposobu reprezentacji komitetow obywatelskiej inicjatywy, jak to uczynila Rada Miasta
Obrzycko w badanej uchwale. Takie uprawnienie nie miesci si¢ bowiem, w szczegdlnosci ani w zasadach
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wnoszenia inicjatyw obywatelskich, ani tez w zasadach tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych.
Zdaniem organu nadzoru rada gminy zostata upowazniona do okreslenia przepisow, ktére umozliwityby
realizacje inicjatywy uchwalodawczej od strony technicznej, czyli m. in. wskazywatyby do kogo z
inicjatywa si¢ wystepuje. Natomiast w przypadku delegacji do okreslenia zasad tworzenia komitetow
inicjatyw uchwatodawczych, rada jest uprawniona do uchwalenia przepisow, ktére odnosza sie do
warunkow zwigzanych wylacznie z powstaniem komitetow, a nie dotyczaca juz sfery jego podzniejszego
dziatania.

Z kolei w§  6ust. 5uchwaly postanowiono: ,,W wypadku stwierdzenia brakow formalnych
zawiadomienia, Przewodniczacy Rady wzywa Pelnomocnika do ich usunigcia w terminie 14 dni.
Nieusunigcie brakéw powoduje odmowe przyjecia zawiadomienia.” Natomiast jak wskazano w§
10 ust. 2 uchwatly, ,,W wypadku stwierdzenia, ze tre$¢ projektu uchwaty lub uzasadnienia jest zmieniona,
Przewodniczacy Rady nie pdzniej, niz w terminie 14 dni od dnia wniesienia projektu zawiadamia
pelnomocnika o odmowie nadania biegu projektowi uchwaty.” Podobnie w § 10 ust. 5 uchwaty, ,,Jezeli po
przeprowadzeniu postgpowania, o ktérym mowa w ust. 3 prawidlowo zlozona liczba podpisow
popierajacych projekt okaze si¢ mniejsza niz wymagana, Przewodniczacy Rady odmawia nadania biegu
projektowi uchwaty i zawiadamia o tym fakcie Pelnomocnika.” Cytowane regulacje okreslaja sytuacje kiedy
Przewodniczacy Rady Miasta Obrzycko na podstawie badanej uchwaly zostal upowazniony do odmowy
nadania projektowi uchwaly dalszego biegu z okreslonych przyczyn lub tez odmawia przyjecia
zawiadomienia o0 projekcie uchwaty. Zdaniem organu nadzoru powyzsze przepisy w sposob istotny
naruszajg art. 41a ust. 3 ustawy, zgodnie z ktorym, projekt uchwaty zgloszony w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu
projektu, jednak nie pézniej niz po uptywie 3 miesigcy od dnia zlozenia projektu. Zatem w $wietle
wskazanego przepisu zgloszony projekt uchwaty w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje
si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji. Ustawodawca nie przewidzial zatem mozliwosci
nieprzedtozenia ztozonego projektu pod obrady rady zprzyczyn formalnych, jak i merytorycznych.
Organem upowaznionym do decydowania co do losow przedtozonego projektu uchwaty w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej jest wylacznie rada gminy. Nalezy takze wskazaé, ze
ustawodawca w art. 41a ustawy nie przewidzial mozliwosci upowazniania przez organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego swych przewodniczacych do podejmowania wiladczych,
jednoosobowych decyzji w przedmiocie czy sktadany projekt uchwaty spetnia okreslone wymogi 1w
zwigzku z tym czy powinien by¢ przedmiotem obrad rady. Przyznanie tak daleko idacych kompetencji
przewodniczacemu organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego oznacza,ze to on
jednoosobowo podejmuje decyzje czy poddaé pod obrady organu stanowigcego jednostki samorzadu
organu nadzoru cytowane wyzej przepisy uchwaly podjete zostaly takze z istotnym naruszeniem
art. 19 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym zadaniem przewodniczacego rady jest wylacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Nalezy rowniez podkresli¢, ze zakres delegacji wynikajacy z tresci
art. 41a ust. 5 ustawy nie upowaznia rady gminy do dokonywania modyfikacji aktem wykonawczym do
ustawy, ustawowo okreslonych kompetencji przewodniczacego rady. Przewodniczacy rady gminy nie moze
tym samym zosta¢ upowazniony do wzywania do uzupelnienia brakow projektu uchwaty w ramach
inicjatywy uchwatodawczej w terminie 14 dni pod rygorem odmowy nadania dalszego biegu projektowi
uchwaty. Wszelkie dziatania w odniesieniu do ztozonego w ramach inicjatywy obywatelskiej projektu
uchwaty przystluguja wylacznie organowi stanowigcemu gminy. Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze
prerogatywy przyznane Przewodniczagcemu Rady Miasta Obrzycko w § 6 ust. 5, w § 10 ust. 2 oraz w §
10 ust. 5 uchwaty w sposob istotny naruszajg przepis art. 19 ust. 2 oraz art. 41a ust. 3 ustawy. Rada Miasta
Obrzycko wykroczyta réwniez poza ramy delegacji ustawowej okreslonej przepisem art. 41a ust. 5 ustawy.

W § 9ust. 3uchwaly postanowiono, ze ,,Wycofanie poparcia udzielonego projektowi uchwaty jest
nieskuteczne”. Nalezy jednak wskazaé, ze zapis ten wykracza poza zakres upowaznienia udzielonego
Radzie Miasta Obrzycko w art. 41a ust. 5 ustawy. Ustawodawca ograniczyt kompetencje rady wytacznie do
zagadnien wskazanych wtym przepisie, ktore nie obejmuja kwestii skutkdéw wycofania poparcia
udzielonego projektowi uchwaty. Podobnie organ nadzoru uznat, ze § 7 ust. 2 uchwaly, okreslajacy, ze od
dnia przyjecia zawiadomienia tres¢ projektu uchwaly nie moze by¢ zmieniona, zostal wydany bez
wlasciwego upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 41a ust. 5 ustawy.

Organ nadzoru, stwierdza, ze wykraczajagcy poza upowaznienie ustawowe jest takze zapis §
10 ust. 1 uchwaly zgodnie zktéorym ,Projekt uchwaly wraz zwykazem podpisow mieszkancow
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popierajacych projekt uchwaty, Pelnomocnik wnosi do Przewodniczacego Rady nie p6zniej niz 3 miesigce
od daty przyjecia zawiadomienia o utworzeniu Komitetu.” Nalezy stwierdzi¢, ze art. 4la ust. 5 ustawy
nie zawiera upowaznienia do tworzenia takiego rodzaju regulacji dotyczacych wymaganego
i nieprzekraczalnego okresu na przedstawienie projektu uchwaty w ramach inicjatywy uchwatodawczej. Jak
stwierdzit WSA w Olsztynie w wyroku z dnia 7 marca 2019 r., sygn. akt II SA/Ol 58/19, ,,Ograniczenie
dotyczace terminu ztozenia projektu uchwaty wplywa na mozliwosci korzystania z obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Rada nie zostata za$ upowazniona do okreslenia trybu dziatania komitetu, a tym samym
uregulowania kwestii mogacych wplywac na skuteczno$¢ podejmowanych przez komitet dziatan. Nalezy
podkresli¢, ze upowaznienie ustawowe nalezy interpretowaé w sposob Scisty, a zatem musi by¢ ono
wyrazne a nie dorozumiane. W zwiagzku z tym nawet brak okreslonych regulacji czy tez luka w prawie
nie stanowi podstawy uzasadniajacej wprowadzenie okreslonej regulacji w trybie uchwaty.”

W § 10 ust. 314 uchwaty okreslono szczegdtowa procedur¢ weryfikacji ztozonego projektu uchwaty
W ramach inicjatywy uchwatodawczej. Jak bowiem uregulowano w § 10 ust. 3 uchwaly, ,,Przewodniczacy
Rady nie pozniej niz w terminie 14 dni od dnia wniesienia projektu, zwraca si¢ do Komisji Rewizyjnej
0 stwierdzenie, czy jest zlozona wymagana liczba podpisow. Komisja Rewizyjna dokonuje czynnosci
sprawdzajacych w terminie 21 dni. W postepowaniu przed Komisja Rewizyjng jako obserwator moze
uczestniczy¢ Pelnomocnik.” Natomiast w § 10 ust. 4 uchwaty okreslono, ze ,,Burmistrz Miasta zapewnia
Komisji Rewizyjnej sprawdzenie danych osobowych okreslonych w § 9 ust. 2 oraz czy podpisani pod
projektem uchwaly mieszkancy spetniaja wymog, o ktorym mowa w § 3.” Powyzsze zapisy wykraczaja
poza materi¢ podlegajaca regulacji w uchwale w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.
Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie ztreécig art. 41a ust. 5 ustawy, rada w uchwale okresli: szczegdlowe
zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodawczych,
zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza odpowiadaé
sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy. Uregulowanie wiec W przedmiotowej
uchwale szczegotowej procedury weryfikacji list poparcia okreslonego projektu uchwaty oraz kwestii
dotyczacych wewnetrznego obiegu dokumentéw pomiedzy Przewodniczacym Rady Miasta Obrzycko,
Komisja Rewizyjng oraz Burmistrzem Miasta Obrzycko nie mieSci si¢ w granicach upowaznienia
ustawowego wynikajacego z art. 41a ust. 5 ustawy.

W § 12 uchwaty postanowiono, ze ,,Wydatki zwigzane z wykonywaniem inicjatywy uchwatodawczej,
W tym koszty promocji projektu uchwaty, pokrywa Komitet.” W ocenie organu nadzoru przyjecie takiego
zapisu wykracza poza upowaznienie zawarte w art. 41a ust. 5 ustawy. Przepis ten precyzuje zakres spraw
podlegajacych unormowaniu przez rade gminy inie obejmuje regulacji dotyczacych kosztow inicjatywy
uchwatodawczej. Unormowanie to nie ma oparcia w normie kompetencyjnej skierowanej do rady gminy.

Zdaniem organu nadzoru takze kwestie dotyczace rozwigzania komitetu, o czym stanowi § 13 uchwaty,
ktory przewiduje, ze komitet ulega rozwigzaniu po: odmowie nadania biegu projektowi uchwaty (pkt 1),
bezskutecznym uplywie terminu, o ktorym mowa w § 10 ust.1; (pkt2), zakonczeniu postepowania
uchwatodawczego tzn. podjecia lub niepodjecia uchwaly przez Rade (pkt 3), zostaly uchwalone bez
podstawy prawnej. W przypadku bowiem delegacjido okreSlenia zasad tworzenia komitetow inicjatyw
uchwalodawczych, Rada Miasta Obrzycko byla uprawniona do uchwalenia przepisow, ktére odnoszg si¢ do
warunkow zwigzanych wylacznie z powstaniem komitetow, anie regulacji dotyczacych sfery ich
pozniejszego dziatania i okreslania przestanek do zakonczenia ich dziatalnosci.

W zwiazku z powyzszymi ustaleniami oraz z uwagi na zakres istotnych naruszen prawa stwierdzenie
niewaznosci uchwaty nr VI/53/2019 Rady Miasta Obrzycko z dnia 11 wrze$nia 2019 r. w catosci jest
konieczne i uzasadnione.

Ninigjsze rozstrzygniecie nadzorcze moze by¢ zaskarzone do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z powodu niezgodnosci z prawem w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia, za posrednictwem
Wojewody Wielkopolskiego.

z up. Wojewody Wielkopolskiego
(-) Aneta Niestrawska

Wicewojewoda Wielkopolski
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