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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPII1.4131.1.391.2023
WOJEWODY SLASKIEGO

7 dnia 20 kwietnia 2023 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 i3 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn.
Dz. U. 22023 r., poz. 40 ze zm.), dalej jako: ustawa,

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr LXX/836/2023 Rady Miasta Knuréow z dnia 15 marca 2023 r. w sprawie realizacji obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, w catosci, jako sprzecznej z art. 41a ust. 5 ustawy, w zwigzku z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.z 1997 r., Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako:
Konstytucja RP.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 15 marca 2023 r. Rada Miasta Knuréw podjeta uchwate Nr LXX/836/2023 w sprawie
realizacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.

W podstawie prawnej uchwaty wskazano m.in. art. 41a ust. 5 ustawy.
Wskazana uchwata zostata doreczona organowi nadzoru w dniu 21 marca 2023 r.

Na mocy § 1 uchwaty przyjeto Zasady realizacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej mieszkarncow
miasta Knurow, dalej jako: Zasady, w brzmieniu ustalonym w zalaczniku do uchwaty. Ponadto integralng czes$¢
Zasad stanowig: wzor formularza poparcia (zatacznik nr 1 do Zasad), wzér oswiadczenia o przystapieniu
komitetu utworzonego w celu wystapienia z inicjatywa podjecia uchwaly (zatacznik nr 2 do Zasad) oraz wzor
oswiadczenia o powotaniu 0s6b uprawnionych do reprezentowania komitetu podczas prac Rady Miasta
zwigzanych z obywatelskg inicjatywa uchwatodawczg (zatacznik nr 3 do Zasad).

W toku badania legalnos$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru uznat, iz jest ona niezgodna z prawem.
Zgodnie z art. 41a ust. 1 —ust. 5 ustawy:

1. Grupa mieszkancow gminy, posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze
wystgpic z obywatelskq inicjatywg uchwatodawczq.

2. Grupa mieszkancow, o ktorej mowa w ust. 1, musi liczy¢:

1) w gminie do 5000 mieszkarnicow — co najmniej 100 0sob;

2) w gminie do 20 000 mieszkancow — co najmniej 200 osob;

3) w gminie powyzej 20 000 mieszkancow — co najmniej 300 0sob.

3. Projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje sie przedmiotem
obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pozniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia
ztozenia projektu.
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4. Komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo wskazywacé osoby uprawnione do reprezentowania
komitetu podczas prac rady gminy.

5. Rada gminy okresli w drodze uchwaly: szczegotowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady
tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
formalne wymogi, jakim muszq odpowiada¢ skiadane projekty, z zastrzezeniem przepisow niniejszej ustawy.

Zagadnienia wymienione w art. 41a ust. 5 ustawy stanowiag elementy uchwaty, ktore powinny zostaé
w niej obowigzkowo uregulowane, co wynika zuzyte] przez ustawodawce w upowaznieniu formuty
imperatywnej ,,okresli”. Oznacza to z jednej strony obowiazek realizacji upowaznienia wynikajacego z ustawy
w zakresie wszystkich wskazanych w delegacji elementow, z drugiej za$ strony to, ze w treSci uchwaly
nie moga znalez¢ si¢ regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje ustawowa do jej
podjecia.

Nalezy podkresli¢, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ wykonujacy
kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziala¢ $cisle w granicach
tego upowaznienia. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP) wynika, ze zadania
1 kompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi miedzy podmiotami administracji publicznej sa uregulowane
prawnie. Organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, realizujac przyshugujace mu kompetencje
powinien $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji
lub jej niewypeienie przez rade przy podejmowaniu uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie
prawa, skutkujace niewaznoscia uchwaly odpowiednio: w zakresie, w ktérym przekroczono przyznane
kompetencje albo w catosci.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage, ze regulacja rozdziatow 3 14 Zasad, odnoszaca si¢ do
odpowiada¢ projekty uchwal sktadane w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, nie wypetnia
w sposéb dostatecznie precyzyjny delegacji z art. 41a ust. 5 ustawy. Zgodnie z ww. postanowieniami:

§ 8. 1. Za promocje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej odpowiada komitet.

2. Czynnosci zwigzane z promocjq obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej komitet moze rozpoczqé od
dnia publikacji w Biuletynie Informacji Publicznej informacji o przyjeciu zawiadomienia o powotaniu komitetu.

3. Promocje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow, komitet realizuje we wiasnym
zakresie i na wiasny koszt.

4. Komitet prowadzi promocje¢ inicjatywy uchwatodawczej z poszanowaniem obowiqzujgcych przepisow
prawa.

§ 9. 1. Projekt uchwaty, o ktorym mowa w § 1 i 2, sporzgdza komitet w formie pisemnej.

2. Projekt uchwaly powinien zawierac elementy wymagane dla uchwaty i projektu uchwaty, okreslone
w Statucie Miasta Knurow.

3. Projekt uchwaly musi zosta¢ opatrzony czytelnymi podpisami wszystkich cztonkow komitetu,
a poszczegolne strony projektu muszq zostac przez nich zaparafowane.

W opinii organu nadzoru przepisy te nie wypelniaja w sposob dostatecznie precyzyjny upowaznienia
ustawowego. Rada podjeta co prawda probe realizacji delegacji okreslonej w art. 41a ust. 5 ustawy, jednak
uczynita to w sposob dalece nieprecyzyjny.

Regulacja § 8 Zasad, odnoszaca si¢ do promocji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, ogranicza sig¢
w zasadzie jedynie do wskazania podmiotu odpowiedzialnego za kwestie finansowe oraz okreslenie momentu,
od ktorego moze rozpoczac si¢ kampania promocyjna — w pozostalym zakresie przepis ten odsyla do blizej
nieokreslonych przepisow szczegoélnych. Tymczasem w opinii organu nadzoru obowigzek okreslenia zasad
promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych nalezy rozumie¢ jako obowigzek wskazania sposobu
dziatania, postgpowania czy nawet formy w jakiej bedzie dokonywana przedmiotowa promocja. Z uchwaty
nie mozna wywie$¢ w jaki sposob, w jakiej formie, czyli wedlug jakich zasad bedzie dokonywania promocja
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych. Co réwnie istotne, ww. argumentacja w zakresie niedostatecznego
uregulowania materii zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych znalazta potwierdzenie
w orzecznictwie sagdow administracyjnych — por. w tym zakresie wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 wrzes$nia
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2019 1., sygn. III SA/GI 664/19, utrzymany wyrokiem NSA z dnia 17 listopada 2020 r., sygn. II OSK 539/20,
CBOSA.

Uwagi te mozna odnie$¢ rowniez do § 9 Zasad (dotyczacego formalnych wymogdéw projektu uchwaty
wnoszonego w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej) —w opinii Wojewody nie wydaje sig
wystarczajagce wskazanie jedynie wymogu formy pisemnej projektu uchwatly, atakze konieczno$ci jego
podpisania i zaparafowania przez wszystkich cztonkoéw komitetu.

Szczegoblne zastrzezenia Wojewody budza przepisy § 8 ust. 4 1 § 9 ust. 2 Zasad, w ktorych Rada odsyta
do przepisow szczeg6lnych, w tym do Statutu Miasta Knuréw. Zdaniem organu nadzoru nie jest prawidtowym
wypelienie delegacji ustawowej poprzez wprowadzenie do aktu prawa miejscowego norm odsylajacych.
Ustawodawca po to wilasnie wyszczegolnit w art. 41a ust. 5 ustawy konkretne elementy delegacji, by rada
gminy, podejmujac uchwale na tej podstawie, dokonata ich wyczerpujacej iprecyzyjnej regulacji, bez
konieczno$ci odwolywania si¢ do innych aktow prawnych. Jak slusznie stwierdzit WSA w Lodzi w wyroku
z dnia 8 pazdziernika 2020 r., sygn. III SA/L.d 455/20, CBOSA: Wymogi formalne, jakim muszq odpowiadac
projekty uchwat sktadane w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, jako istotny element, winny by¢
uregulowane wyczerpujgco w uchwale, bez koniecznosci odsytania w tym zakresie do innych przepisow, w tym
statutu jednostki samorzqdu terytorialnego. Za zasadnosciq powyzszego stanowiska przemawia zasada
realnego, nieskomplikowanego i maksymalnie odformalizowanego uprawnienia spolecznosci lokalnej do
zglaszania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Realizacjqg powyzszej zasady jest zatem wymog organu
stanowigcego gminy do ustalenia jasnych regul postgpowania w tym przedmiocie, w tym odnoszqcych sig¢ do
wymogow formalnych zgtaszanych projektow, ktore bedq stanowily dla mieszkancow swoistq gwarancje, iz
zgloszony przez nich projekt bedzie mogt byé procedowany w ustawowym terminie i nie zostanie odrzucony
przez rade, z uwagi na jego ,,niedopracowanie”.

Brak odpowiedniej okreslono$ci przepiséw przyznajgcych uprawnienia lub nakltadajacych obowigzki
godzi wzasade demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP), aw szczegdlno$ci
w wyprowadzana ztego przepisu zasade przyzwoitej legislacji. Jak stusznie stwierdzil Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 22 maja 2002 r. (sygn. akt K 6/02, OTK): przepisy prawa powszechnie
obowiqzujgcego muszq by¢ sformutowane w sposob poprawny, precyzyjny ijasny. (...) Wymog jasnosci
oznacza nakaz tworzenia przepisow klarownych izrozumiatych dla ich adresatow, ktorzy od racjonalnego
ustawodawcy oczekiwa¢ mogqg stanowienia norm prawnych niebudzgcych waqtpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw.

Poza ww. zarzutem, uzasadniajgcym zakwestionowanie uchwaly w caloSci, trzeba zwroci¢ uwage
roOwniez na inne nieprawidlowosci w zakresie jej legalnosci.

Wmysl §7 wust.3 Zasad, regulujacego kwestie zgloszenia powolania (notyfikacji) komitetu
Przewodniczgcemu Rady Miasta, zostal wprowadzony wymog podania w zawiadomieniu o utworzeniu
komitetu, poza jego nazwa i skladem, rowniez tytulu projektu uchwaty. W opinii organu nadzoru wymoég
podania tytutu projektu uchwaty juz na etapie zgtaszania komitetu nalezy uzna¢ za zbyt daleko idacy, a przy
tym — co istotne — interpretacja catosci regulacji uchwaly budzi uzasadnione watpliwosci w kwestii tego, na
jakim etapie procedury uchwalodawczej konieczne jest przedlozenie projektu uchwaly. Z jednej strony,
zgodnie z§ 5 ust.1 Zasad, komitet ma obowiazek zlozy¢ projekt uchwatly wraz zlista poparcia
Przewodniczagcemu Rady Miasta Knurow, co sugerowaloby, ze odbywa si¢ to na dalszym etapie procedury,
kiedy komitet zostal juz ukonstytuowany. Jednakze analiza zalaczonego do Zasad formularza o$wiadczenia
o powotaniu pelnomocnika komitetu (zalacznik nr3 do Zasad), ktore nalezy przedtozy¢ wraz
z zawiadomieniem o utworzeniu komitetu (por. § 7 ust. 3 Zasad), wskazuje na co$ calkowicie odmiennego —
w formularzu jest bowiem mowa o zobowigzaniu si¢ do reprezentowania komitetu podczas prac nad
ww. projektem uchwaty.

Z uwagi na ww. watpliwosci zasadne wydaje si¢ w tym miejscu przypomnienie, w $lad za wyrokiem
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2019r., sygn. akt TOSK 1410/19, CBOSA,
ze w doktrynie wyr6znia si¢ dwa etapy dziatan podejmowanych w ramach realizacji obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Pierwszy — organizacyjno-formalny, w ramach ktorego nastepuje utworzenie komitetu, ktory
podejmuje czynnoSci zwigzane z przygotowaniem projektu uchwaly, kampanig promocyjng i organizacja
zbierania podpiséw mieszkancow posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego. W ramach
pierwszego etapu nastgpuje tez weryfikacja projektu uchwaty pod wzgledem formalnym, w szczegolnosci
w zakresie wymaganej liczby poparcia. Etap pierwszy konczy si¢ skierowaniem projektu pod obrady rady.
Drugi etap, ktory mozna nazwa¢ merytorycznym, dotyczy rozpatrywania projektu przez rade, a wigc
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wlasciwego procedowania nad nim. Ta materia wykracza poza granice art. 4la ust. 5 ustawy. Natomiast
czynnosci podejmowane przez organy gminy w ramach pierwszego etapu organizacyjno-formalnego mieszczg
si¢ w granicach ,,zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich”. Ponadto w odniesieniu do pierwszego etapu
w pierwszej kolejnosci utworzenie komitetu, ktéry nastgpnie podejmuje czynnosci zwigzane z przygotowaniem
projektu uchwaty, atakze prowadzi kampani¢ promocyjng ijednoczesnie zbiera podpisy mieszkancow
posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego gminy.

Co do zasady zatem dopiero prawidlowo utworzony komitet moze podjaé czynnosci zwiazane
z przygotowaniem projektu uchwaty, w tym w szczego6lnosci zbieraniem podpiséw mieszkancow popierajacych
projekt. Stanowisko odmienne prowadzitoby bowiem do wniosku, ze wraz ze zgloszeniem komitetu nastgpuje
jednoczesne wniesienie projektu uchwaty wraz z konsekwencjami wynikajacymi z art. 41a ust. 3 ustawy,
przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po zlozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uplywie
3 miesiecy od dnia ztozenia projektu.

W sposob jeszcze bardziej precyzyjny kwestie te podkreslit NSA w wyroku z dnia 28 listopada 2022 r.,
sygn. akt III OSK 6488/21, sentencja opubl. w CBOSA. W przedmiotowym wyroku Sad wskazat, ze co do
zasady niejest wykluczona sytuacja, kiedy wraz zinformacja o utworzeniu komitetu inicjatywy
uchwatodawczej ztozony zostanie kompletny projekt uchwaly wraz zlista podpisow mieszkancow
popierajacych ow projekt. Jednak jezeli rada zdecyduje si¢ odrézni¢ w ramach procedury etap notyfikacji
komitetu (wraz zbadaniem jego formalnych podstaw dzialania —zob. § 7 Zasad), od etapu wilasciwego,
w ktorym prawidlowo umocowany komitet zbiera podpisy mieszkancow popierajacych dang inicjatywe
uchwatodawcza (pot. § 4 Zasad), to powinna zachowa¢ okre§lona sekwencje¢ dziatan. Jak konkluduje Sad
w ww. wyroku: Nalezy zwroci¢ uwage na tres¢ art. 41a ust. 1-3 ustawy. Wynika z tych przepisow,
ze z obywatelskq inicjatywq uchwatodawczq mamy do czynienia dopiero wtedy, gdy okreslona liczbowo grupa
mieszkancow (ust. 1 i2), posiadajgcych czynne prawa wyborcze zgtosi do organu stanowigcego projekt
uchwaty (ust.3). Zatem projekt uchwaly zalgczony do zawiadomienia informujgcego dopiero o zamiarze
wystgpienia z inicjatywq uchwatodawczq, nie jest jeszcze obywatelskq inicjatywg uchwatodawczg w rozumieniu
ustawowym. Dlatego tez powinien by¢ on skladany wraz z wykazem podpisow mieszkancow popierajgcych ow
projekt. Dopiero wowczas powstaje skutek wynikajgcy z art. 41a ust. 3 w.s.g., a sam projekt uchwaty podlega
ocenie rady gminy pod wzgledem formalnym i merytorycznym. W konsekwencji podzieli¢ nalezy argumentacje,
ze niezgodne z prawem jest wprowadzanie obowigzku sktadania samego projektu uchwaty bez odpowiedniego
poparcia mieszkancow juz na etapie notyfikacji powstania samego komitetu obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej.

W opinii Wojewody, aby unikng¢ wskazanych wyzej watpliwosci w kwestii tego, na ktdérym etapie
nalezy przedtozy¢ projekt uchwaly zgtaszany w ramach inicjatywy obywatelskiej, Rada powinna ograniczy¢ si¢
do natozenia na komitet obowigzku wskazania w zawiadomieniu o jego utworzeniu jedynie ogdlnego
przedmiotu regulacji uchwaty, bez wskazywania jej tytutu, ani tym bardziej gotowego projektu uchwaty.

Zastrzezenia organu nadzoru wzbudzajg ponadto przepisy: § 5 ust. 2 1§ 7 ust. 4 Zasad, naktadajace na
Przewodniczacego Rady Miasta obowigzek skierowania do Prezydenta Miasta wniosku w przedmiocie
weryfikacji formalnej, zarbwno w odniesieniu do listy poparcia dla projektow uchwat, dla ktorych zebrano
wymagang liczbe podpisow poparcia, jak i weryfikacji formalnej sktadu komitetu na etapie jego tworzenia.
Tym samym organ wykonawczy zostal zobowigzany do dokonania sprawdzenia ww. warunkow formalnych.
Nalezy jednak uzna¢, ze normy te wykraczaja poza zakres delegacji z art. 41a ust. 5 ustawy. Z brzmienia ww.
przepisu, a takze z istoty instrumentu inicjatywy uchwalodawczej, nie wynika bowiem w ogoéle koniecznos$é
wspoltdziatania organu wykonawczego gminy wjego toku. Przeciwnie, zdaniem Wojewody, skoro to
Przewodniczacy Rady Miasta ma procedowac projekt zgloszony z inicjatywy obywatelskiej (zob. § 6 Zasad), to
nie istnieje normatywne uzasadnienie dla naktadania na organ wykonawczy pozaustawowych obowigzkow
zwigzanych z weryfikacja warunkéw formalnych w odniesieniu zaréwno do komitetu uchwatodawczego, jak
i projektu uchwaty.

W odniesieniu do analogicznego stanu faktycznego, WSA w Gliwicach w prawomocnym wyroku z dnia
3 listopada 2020r., sygn. III SA/Gl 541/20, CBOSA, stwierdzil: nalozenie na Komitet inicjatywy
uchwatodawczej obowiqzku zawiadomienia Prezydenta o utworzeniu Komitetu inalozenie na Prezydenta
obowigzku kontroli spetnienia wymogow formalnych tego zawiadomienia nie miesci si¢ pojeciu "zasad
tworzenia komitetu inicjatyw uchwatlodawczych", lecz trybu jego dzialania, do okreslenia ktorego rada gminy
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nie zostata upowazniona. Przez ,,zasady tworzenia komitetu inicjatywy uchwalodawczej” nalezy rozumieé
merytoryczne wymogi zwigzane zjego tworzeniem, azatem zjego formowaniem (konstruowaniem,
kreowaniem).

Powyzej opisane uchybienia nalezy zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie
prawa uznaje si¢ uchybienie prowadzace do skutkoéw, ktére nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym
panstwie prawnym. Istotne naruszenie prawa powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej sprzecznosci
z okreslonym przepisem prawnym, a sprzeczno$¢ ta jest oczywista, bezposrednia, iwynika wprost
z porOdwnania tresci przepisu z oceniang regulacja. Chodzi tu o wady kwalifikowane, z powodu ktorych caty akt
lub jego czg$¢ nie powinien wej$¢ w ogdle do obrotu prawnego. W takiej sytuacji konieczne jest stwierdzenie
niewaznosci aktu, czyli jego wyeliminowanie z obrotu prawnego z moca ex tunc, co powoduje, ze dany akt, czy
jego cze$¢ nie wywoluje skutkow prawnych od daty jego podjecia (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Opolu zdnia 24 stycznia 2019r., sygn. akt II SA/Ol 859/18, wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18;
CBOSA).

Majac na uwadze powyzsze, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr LXX/836/2023 Rady Miasta Knuréw
—w calo$ci — nalezy uznaé za uzasadnione i konieczne.

Pouczenie

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty, zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wstrzymuje
jej wykonanie z mocy prawa, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.

z up. Wojewody Slaskiego
Dyrektor Wydziatu Nadzoru Prawnego

Elzbieta Zabicka-Eakomy
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