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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.342.2022
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 3 pazdziernika 2022 .

stwierdzajace niewazno§¢ uchwaly Nr XLII1/378/2022 Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim z dnia
30 sierpnia 2022 r. w sprawie okreslenia szczegélowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad
tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodawczych, zasad promocji obywatelskich i inicjatyw
uchwalodawczych i formalnych wymogow, jakim musza odpowiada¢ skladane projekty, w czesci
obejmujacej § 3 ust. 2 pkt 1 w brzmieniu: ,,i numeru PESEL”, § 6 oraz § 9 ust. 1 w brzmieniu: ,,nr
PESEL”.

Na podstawie art. 91 ust. 113 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z2022r.,
poz. 559, ze zm.)

stwierdzam niewazno$¢

uchwaly Nr XLIII/378/2022 Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim z dnia 30 sierpnia 2022 r. w sprawie
okreslenia szczegdlowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia komitetoéw inicjatyw
uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich i inicjatyw uchwatodawczych i formalnych wymogdw, jakim
muszg odpowiada¢ sktadane projekty, w czesci obejmujacej § 3 ust. 2 pkt 1 w brzmieniu: ,,i numeru PESEL”, §
6 oraz § 9 ust. 1 w brzmieniu: ,,nr PESEL”.

Uzasadnienie

Uchwata Nr XLIII/378/2022 Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim zostata dorgczona organowi nadzoru
w dniu 6 wrzesnia 2022 r.

W podstawie prawnej uchwaly powolany zostat art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie ztrescig art. 4la ustawy o samorzadzie gminnym, grupa mieszkancéw gminy, posiadajacych
czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
(ust. 1); grupa mieszkancow, o ktorej mowa w ust. 1, musi liczyé: 1) w gminie do 5000 mieszkancow - co
najmniej 100 osob; 2) w gminie do 20 000 mieszkancéw - co najmniej 200 oso6b; w gminie powyzej 20 000
mieszkancéw — co najmniej 300 oséb (ust. 2); projekt uchwaty zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak
nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia projektu (ust. 3); komitet inicjatywy uchwatlodawczej
ma prawo wskazywac osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy (ust. 4); rada
gminy okresli w drodze uchwaty: szczegotowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia
komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne
wymogi, jakim musza odpowiadac¢ sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisoOw niniejszej ustawy (ust. 5).
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Uchwata wydana na podstawie upowaznienia z art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi akt
prawa miejscowego. Z normatywnego charakteru przedmiotowej uchwaly wynika koniecznos¢ formutowania
zawartych w niej postanowien jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego, precyzyjnie
realizujacych delegacj¢ ustawowa. Ustawodawca formutujac okreslong delegacje do wydania aktu
wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wytgcznie kwestii nie obje¢tych dotad zadng norma
o charakterze powszechnie obowigzujacym w celu uksztattowania stanu prawnego uwzgledniajacego m. in.
specyfike, mozliwosci i potrzeby srodowiska, do ktorego wlasciwy akt wykonawczy jest skierowany.

Zagadnienia wymienione w art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym stanowig obligatoryjne elementy
uchwaty, ktore bezwzglednie powinny zosta¢é w niej uregulowane, co wynika z uzytej przez ustawodawce
w tredci tego upowaznienia formuty imperatywnej "okresli".

Oznacza to, zjednej strony, obowigzek realizacji w pelni upowaznienia wynikajacego z art.4la
ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, z drugiej za$ strony to, ze w tresci uchwaly nie moga znalez¢ sig
regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje ustawowa do jej podjecia.

W § 3 ust. 2 pkt 1 uchwaty Rada Miejska przyjeta, ze do projektu uchwaty dotacza si¢ wykaz czytelnych
podpiso6w co najmniej 200 mieszkancow Gminy Opole Lubelskie wystepujacych z inicjatywa obywatelska,
posiadajagcych czynne prawo wyborcze do Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim z podaniem ich imienia,
nazwiska, adresu zamieszkania i numeru PESEL.

Zgodnie z § 9 ust. 1, do zawiadomienia, o ktorym mowa w § 8 dolacza si¢ podpisy wszystkich czionkow
Komitetu z podaniem adresu ich zamieszkania oraz nr PESEL.

W ocenie organu nadzoru dodanie wymogu podania numeréw PESEL oséb udzielajacym poparcia
projektowi uchwaty oraz cztonkéw Komitetu Inicjatywy Uchwatodawczej wykracza poza granice kompetencji
przyznanych w ustawy o samorzadzie gminnym.

Dla wyjasnienia pojecia "mieszkaniec gminy", uzytego w art. 41a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym,
nalezy kierowac sig trescig art. 1 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 16 ust. 1 Konstytucji RP
akcentujgcych, ze mieszkancy gminy tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa.

Zgodnie z art. 25 Kodeksu cywilnego, miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowos¢, w ktorej
osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu.

Nalezy zatem przyjac, ze elementami umozliwiajagcymi okre$lenie, kto jest mieszkancem gminy, a kto nim
nie jest, sa: imi¢ i nazwisko, jako niezbywalne prawa czlowieka bezposrednio dotyczace jego integralnosci
fizycznej i psychicznej oraz indywidualno$ci, mogace jednoznacznie zidentyfikowaé dang osobe, a takze adres
danej osoby, pod ktérym ona przebywa z zamiarem statego pobytu. Numer PESEL nie jest ani warunkiem, ani
przestankg bycia mieszkancem gminy jak rOwniez nie obejmuje danych dotyczacych miejsca
zamieszkania. Tymczasem to wlasnie miejsce zamieszkania ma znaczenie przy ustalaniu, czy osoby
wystepujace z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza sa mieszkancami gminy, gdyz po takie kryterium
siggngl ustawodawca w art. 41a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowiac, ze grupa mieszkancow
gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza.

Rada Miejska wypehiajac ustawowa delegacj¢ zawarta w art. 4laust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym
- powinna w swojej uchwale okresli¢ zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, a wigc ustali¢ sposob i forme
wystepowania z inicjatywg obywatelska przez osoby uprawnione do ich wnoszenia. Niedopuszczalne jest
natomiast wykroczenie poza delegacj¢ ustawowa i ograniczenie kregu uprawnionych do wystepowania
z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza oraz czlonkéw Komitetu Inicjatywy Obywatelskiej przez wymog
podania numeru PESEL.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie orzecznictwie sagdow administracyjnych. W wyroku z 10 maja
2013 r., sygn. aktIIl SA/Wr 140/13, Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroctawiu wywiodl, ze
Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnosci stuzy jednoznacznej identyfikacji osoby
fizycznej, przy czym (...) nie obejmuje danych dotyczacych miejsca zamieszkania. Juz chociazby z tego
powodu odwotywanie si¢ do numeru PESEL jest chybione, skoro nie stuzy on rozstrzygnigciu, czy oznaczona
osoba jest "mieszkancem jednostki samorzadu terytorialnego", nalezacym do kregu podmiotow, z ktorymi
moga by¢ prowadzone konsultacje.
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Wojewodzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2020 r. sygn. akt III Sa/k.d
455/20 wywiodt takze, ze wprowadzenie takiego unormowania w uchwale jest nie tylko nieuprawnionym
tworzeniem przez organ stanowigcy dodatkowych, nieprzewidzianych ustawowo kryteriow niestuzacych
przeciez (jak wykazano wczeséniej) okresleniu "mieszkanca gminy", ale stanowi takze ograniczenie krggu
"mieszkancéw gminy" do oséb legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wigc pomija przypadki, w ktorych
mieszkaniec gminy nie dysponuje takim kodem.

Rada Miejska w swej dziatalnosci uchwatodawczej zwiagzana jest zasada legalizmu, wynikajaca
z Konstytucji RP, a wyrazajaca si¢ w konieczno$ci dziatania na podstawie i w granicach prawa, a takze art.
94  Konstytucji, zgodnie zktéorym organy samorzadu terytorialnego, na podstawie iw granicach
upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania
tych organow.

Jak stanowi § 6 przedmiotowej uchwaly, nieuzupetnienie brakow formalnych w terminie wskazanym w §
5 uniemozliwia przedlozenie pod obrady Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim zlozonego projektu uchwaty
a projekt pozostaje bez rozpatrzenia.

Z przytoczonej regulacji uchwaty wynika, ze w przypadku nieuzupelnienia brakéw formalnych projekt
uchwaly zlozony w ramach inicjatywy uchwatodawczej nie jest dalej procedowany (nie nadaje mu si¢ dalszego
biegu).

W ocenie organu nadzoru tre$¢ niniejszej regulacji jest sprzeczna z art. 41a ust. 3 ustawy o samorzadzie
gminnym.

W art. 41a ust. 3 ustawa o samorzadzie gminnym wyraznie stanowi, ze projekt uchwaty zgltoszony w ramach

ztozeniu projektu, jednak nie p6zniej niz po uptywie 3 miesigcy od dnia ztozenia projektu.

Ustawodawca nie przewidzial zatem mozliwosci nieprzedtozenia zlozonego projektu pod obrady Rady
Miejskie;j.
Tym samym nieuzupetnienie w wyznaczonym terminie brakéw formalnych nie moze skutkowac

nieprzedtozeniem pod obrady Rady Miejskiej projektu uchwaly ztozonej w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawcze;.

W niniejszej sprawie pismem z dnia 28 wrzesnia 2022 r. Przewodniczacy Rady Miejskiej w Opolu
Lubelskim ztozyt wyjasnienia w odniesieniu do § 3 ust. 2 pkt 1 oraz § 9 ust. I uchwatly, podnoszac, ze
»oczekiwanie wpisania przez popierajgcych inicjatywe uchwatodawczqg numeru PESEL jest konieczne
i uzasadnione (...) to lista podpisow osob posiadajgcych czynne prawo wyborcze do Rady Miejskiej w Opolu
Lubelskim, ktora w znaczeniu nadanym przez ustawodawce wymaga wiasciwej weryfikacji. Kryterium
identyfikujgcym powinien by¢ nr PESEL anie np. tylko imie inazwisko itp. kwantyfikatory. Bez tego
identyfikatora w tatwy sposob mozna wpas¢ w putapke niejasnosci np. dwoch identycznie brzmigcych imion
i nazwisk (...) bez tego kwantyfikatora (nr PESEL) nie bedzie mozna prawidtowo ustalié, czy pod listq
podpisata sie¢ odpowiednia ilos¢ mieszkancow, a ta watpliwosé moze przesqdzi¢ o tym czy dany projekt bedzie
mozna uznac za obywatelskq inicjatywe uchwatodawczg".

W ocenie organu nadzoru przedmiotowe wyjasnienia nie mogg by¢ uwzglednione.

Nalezy wskaza¢, ze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym jednolicie przyjmuje si¢, iz podanie numeru
PESEL nie jest niezbedne do okreSlenia liczby mieszkancow wystepujacych z inicjatywa obywatelska
i potwierdzenia, czy dana osoba jest mieszkancem danej gminy (por. m. in. wyroki WSA w Lodzi: z dnia
8 pazdziernika 2020 r. sygn. akt III SA/Ld 455/20, z dnia 10 pazdziernika 2019 r. sygn. akt III Sa/t.d 683/19,
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r. sygn. akt IV SA/Po 763/19).

Pozostate argumenty podniesione w piSmie majg pozaprawny charakter i nie mogg wptynaé na ocen¢ prawna
przedmiotowej uchwaty.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie niewaznosci uchwaty Nr XLIII/378/2022 we wskazanym zakresie jest
uzasadnione.
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Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze przyshuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego
doreczenia.

WOJEWODA LUBELSKI

Lech Sprawka

Otrzymuja:
1) Burmistrz Opola Lubelskiego

2) Przewodniczacy Rady Miejskiej w Opolu Lubelskim
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