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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR KN-1.4131.1.252.2019.16
WOJEWODY WIELKOPOLSKIEGO

z dnia 4 lipca 2019 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 506)
orzekam

niewazno$¢ uchwalty nr XII/165/VIIl/2019 Rady Miasta Poznania z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie
zglaszania obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych przez mieszkancéw miasta Poznania - ze wzgledu
na istotne naruszenie prawa.

Uzasadnienie

Uchwata nr XII/165/VIII/2019 Rady Miasta Poznania z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie zglaszania
obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych przez mieszkancow miasta Poznania zostala podjgta
na podstawie ,.art. 41a ust. 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2 2019,
poz. 506)”.

Uchwate dorgczono organowi nadzoru 5 czerwca 2019 r.
Dokonujac oceny legalnoS$ci przedlozonej uchwaly, organ nadzoru stwierdzil, co nastepuje.

Zgodnie z art. 41a ust. 5ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2019r.
poz. 506), zwanej dalej ,,ustawg”, rada gminy okresli w drodze uchwaly: szczegétowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetdw inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty,
Z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.

Zagadnienia wymienione w art. 41a ust. 5 ustawy stanowig obligatoryjne elementy uchwaty, stanowiacej
akt prawa miejscowego, ktore bezwzglednie powinny zostaé¢ w niej uregulowane, §wiadczy o tym uzyty
przez ustawodawce zwrot: ,,Rada gminy okresli”. Wypelniajac delegacje z art. 41a ust. 5 ustawy, rada winna
uchwatl przez wskazang w ustawie grupe mieszkancow gminy powinno by¢ realne i nieskomplikowane.
W tej sytuacji rada, wykonujac obowigzek zawarty wart.4la ust.5ustawy, powinna dazy¢ do
maksymalnego odformalizowania czynno$ci zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancow gminy
inicjatyw w tym zakresie.

Na tle powyzszego, dokonujac kontroli zgodnosci z prawem uchwaty nr XII/165/VIII/2019 Rady Miasta
Poznania z dnia 28 maja 2019 r. w sprawie zglaszania obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych przez
mieszkancoéw miasta Poznania, stwierdzi¢ nalezy, ze zostata ona podjeta z istotnym naruszeniem prawa.

Z tresci § 1uchwaly wynika, Zze ,,Z obywatelskg inicjatywa uchwatodawczg, w sprawach, ktore
nie zostaty ustawowo zastrzezone do wylacznej kompetencji Rady Miasta Poznania lub Prezydenta Miasta
Poznania moze wystapi¢ grupa co najmniej 300 mieszkancoéw miasta Poznania, posiadajacych czynne

zwanej w dalszej czesci uchwaty Inicjatyws”.
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W ocenie organu nadzoru przepis § 1 uchwaly w zakresie zwrotu ,,w sprawach, ktore nie zostaly
ustawowo zastrzezone do wylacznej kompetencji Rady Miasta Poznania lub Prezydenta Miasta Poznania”
narusza obowigzujacy porzadek prawny.

Zdaniem organu nadzoru przedmiotowa regulacja jest zbegdna, albowiem wylgczno$¢ inicjatywy
uchwatodawczej innego podmiotu ma oparcie w konkretnym przepisie prawa. Co wigcej, kwestionowana

uchwatodawczej, co stanowi wykroczenie poza delegacje z art. 41a ust. 7 uchwaty.

Z okreslonej w art. 2 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U.
Nr 78, poz. 483) zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika dla organéw 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
ktérym opiera swoje dziatania, przy czym nie moze on regulowaé spraw uregulowanych juz wczesniej
przepisami aktow prawnych usytuowanych wyzej w hierarchii zrodet prawa. Jak stwierdzit WSA
w Warszawie w wyroku z 19 pazdziernika 2017 r., sygn. akt VIII SA/Wa 280/17 ,,Rada gminy obowigzana
jest przestrzega¢ zakresu upowaznienia udzielonego jej przez ustawe w zakresie tworzenia aktdw prawa
miejscowego oraz nie wkracza¢ w materi¢ uregulowang juz ustawg”.

Zdaniem organu nadzoru takze za naruszajacy prawo uzna¢ nalezy przepis § 1 uchwaty w zakresie zwrotu
»posiadajacych czynne prawo wyborcze do Rady Miasta Poznania na dzien zlozenia obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej”.

Analizujac tre$¢ art. 41a ust. 1 i 2 ustawy, nalezy wywie$¢, ze prawo wnoszenia obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej posiadajg mieszkancy posiadajacy czynne prawo wyborcze w wyborach rady gminy,
ktorzy w dniu udzielenia swojego poparcia ukonczyli 18 lat (por. art. 10 § 1 pkt 3 lit. a ustawy z dnia
5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z 2019 r. poz. 684)). Tymczasem zwrot ,,na dzien ztozenia
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej” nie jest jasny i moze budzi¢ watpliwosci interpretacyjne, np. czy
za taki dzien powinno si¢ przyja¢ dzien udzielenia poparcia dla Inicjatywy, czy moze dzien przedtozenia
przez Komitet Radzie Miasta Poznania Inicjatywy.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze zgodnie z ustalonymi pogladami doktryny oraz utrwalong linia
orzecznicza sadow administracyjnych, kazdy przepis prawny winien by¢ skonstruowany poprawnie
z punktu widzenia jezykowego i logicznego. Zatem normy formutowane w akcie prawa miejscowego musza
by¢ precyzyjne ijednoznaczne, tak Zzeby nie budzity jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych. Rada
gminy powinna tworzy¢ akt prawa miejscowego tak, aby byt on kompletny tresciowo, czytelny i zrozumiaty
(por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 22 stycznia 2019 r., sygn. akt 111 SA/GI 1267/18).

W § 2 ust. 4 pkt 1 uchwaty postanowiono, ze Komitet przedktada Radzie Miasta Poznania, zwanej dalej
»Rada” Inicjatyw¢ obejmujaca ,,informacje¢ o utworzeniu Komitetu z lista cztonkow Komitetu zawierajaca
imiona, nazwiska i adresy kontaktowe cztonkéw Komitetu, aw przypadku wskazania osoby do
reprezentowania Komitetu informacje o utworzeniu Komitetu wraz z danymi tej osoby, ktore obejmujg jej
imie, nazwisko i adres kontaktowy”.

W ocenie organu nadzoru cytowany przepis uchwaty w zakresie, w jakim odnosi si¢ do wskazania osoby
do reprezentowania Komitetu i danych tej osoby narusza art. 41a ust. 4 ustawy, ktory stanowi, ze ,,Komitet
inicjatywy uchwatodawczej ma prawo wskazywaé¢ osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas
prac rady gminy”. Zatem przepis ustawy jednoznacznie uprawnia do wskazania 0oséb do reprezentowania
komitetu, a nie — jak wynika z uchwaty — tylko jednej osoby.

Ponadto § 2 ust. 4 pkt 3 uchwaty zawiera przepis, zgodnie z ktorym Komitet przedktada Radzie Miasta
Poznania, zwanej dalej ,,Rada” Inicjatywe obejmujacg ,,liste podpisow grupy mieszkancéw Miasta Poznania
wystepujacych z Inicjatywa, wg wzoru, stanowiacego zalacznik nr 1 do Uchwaty”. W zalgczniku tym,
w tabeli w czesci obejmujacej dane o0sob udzielajacych poparcia projektowi uchwaty, postanowiono
0 koniecznosci wpisania numeru PESEL tych oso6b.

Zdaniem organu nadzoru obowigzek wskazywania numeru PESEL nie znajduje uzasadnienia prawnego,
a tym samym regulacja taka jest sprzeczna z art. 41a ust. 5 w zwigzku z art. 41a ust. 1 ustawy.

Jak orzekt WSA w Rzeszowie wwyroku zdnia 5lutego 2019r., sygn. akt Il SA/Rz 1192/18
»Wprowadzenie takiego =zapisu jest nieuprawnionym tworzeniem przez organ dodatkowych,
nieprzewidzianych ustawg kryteriow niestuzacych w istocie okresleniu »mieszkanca gminy«, lecz stanowi
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ograniczenie kregu »mieszkancow gminy« do osob legitymujacych si¢ numerem PESEL, bowiem pomija
przypadki, w ktorych mieszkaniec gminy takim kodem nie dysponuje”.

Ponadto wskaza¢ nalezy, ze numer PESEL nie jest niezbgdnym elementem pozwalajacym na weryfikacjg
mieszkanca gminy, w zaden sposéb nie wskazuje bowiem na miejsce zamieszkania danej osoby.
Tymczasem ta wtasnie okoliczno$¢ (mieszkaniec gminy) ma znaczenie przy ustalaniu prawa do wystapienia
z obywatelskg inicjatywa uchwatodawcza. Powyzsze stanowisko organu nadzoru jest spodjne
z orzecznictwem sagdow administracyjnych. Zgodnie z wyrokiem WSA w Lodzi z dnia 7 lipca 2016 r., sygn.
akt IIT SA/Ld 364/16 ,,Numer Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludnos$ci stuzy bowiem
jednoznacznej identyfikacji osoby fizycznej, przy czym w jedenastocyfrowym symbolu numerycznym sze$é
pierwszych cyfr oznacza dat¢ urodzenia (rok, miesiac, dzien), kolejne cztery — liczbe porzadkows i ptec
osoby, ostatnia za$ jest cyfra kontrolng stuzaca do komputerowej kontroli poprawnos$ci nadanego numeru
ewidencyjnego (...). Nietrudno zauwazy¢, ze numer PESEL nie obejmuje danych dotyczacych miejsca
zamieszkania”.

W § 2 ust. 5 uchwaty postanowiono, ze ,,Wycofanie poparcia udzielonego Inicjatywie jest nieskuteczne”

Zapis ten wykracza poza zakres upowaznienia udzielonego radzie w art. 41a ust. 5 ustawy. Ustawodawca
ograniczyl kompetencje rady wylacznie do zagadnien wskazanych w tym przepisie, ktoére nie obejmuja
kwestii skutkdow wycofania poparcia udzielonego projektowi uchwaty.

W § 3ust. 2uchwaly zawarto przepisy, zgodnie z ktérymi ,,Do projektu uchwaty dotacza sie: 1)
uzasadnienie merytoryczne i prawne, 2) opini¢ prawng o projekcie uchwaly sporzadzong przez radce
prawnego, adwokata lub prawnika zagranicznego prowadzacego stalg praktyke w Rzeczypospolitej Polskiej
lub sporzadzong przez radce prawnego zapewniajacego obshuge prawng Rady na wniosek Komitetu ztozony
do Przewodniczacego Rady Miasta Poznania, 3) informacje o skutkach finansowych jej realizacji, jesli
projekt uchwaly powoduje obcigzenie budzetu Miasta Poznania, 4) opini¢ instytucji lub organu oraz
oswiadczenie o przeprowadzeniu konsultacji jezeli przepis szczego6lny tego wymaga”.

Zdaniem organu nadzoru delegacja z art. 41a ust. 5 ustawy nie upowaznia rady do zobowigzania do
wypelienia ww. warunkow w zakresie zgloszonego projektu uchwaty. Organ stanowiacy nie moze okreslac
tego rodzaju warunkéw formalnych uchwaly wnoszonej w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. Ponownie nalezy wtym miejscu podkreslic, ze zidei obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej, o ktorej mowa w art. 41a ust. 5 ustawy wynika, iz wnoszenie uchwal przez wskazana
W ustawie grupe mieszkancow gminy powinno by¢ realne i nieskomplikowane. Rada, wykonujac obowigzek
zawarty w omawianym przepisie powinna dazy¢ do maksymalnego odformalizowania czynnosci
zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancOw miasta inicjatyw w tym zakresie.

Zatem wprowadzajac regulacje zawarte w § 3 ust. 2 uchwaty, Rada w istocie ogranicza, a przynajmniej
utrudnia mieszkancom realizacj¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;j.

Z kolei w § 4 uchwaty postanowiono: ,,W terminie 14 dni od przedtozenia Inicjatywy wraz z projektem
uchwaty Radzie przez Komitet, Przewodniczacy Rady Miasta Poznania, zwany dalej Przewodniczacym
dokonuje weryfikacji projektu uchwaty pod wzgledem formalnym w zakresie okreslonym w § 3 (...)”
(ust. 2). W przypadku stwierdzenia brakow formalnych projektu uchwaty, o ktorych mowa
w ust. 2 Przewodniczacy wzywa Komitet do ich uzupelnienia, w terminie 14 dni od dnia doreczenia
wezwania (ust. 3). W razie nieuzupetnienia brakow formalnych we wskazanym terminie, a takze
w przypadku gdy przedmiot Inicjatywy wykracza poza zakres okreslony w § 1 uchwaly, Przewodniczacy
przygotowuje projekt uchwaly Rady Miasta o pozostawieniu Inicjatywy bez rozpoznania (ust. 4).
W przypadku, gdy liczba podpisow grupy mieszkancéw Miasta Poznania wystepujacych z Inicjatywg jest
nizsza niz okre$lona w § 1 uchwaty, Przewodniczacy przygotowuje projekt uchwaty Rady o pozostawieniu
Inicjatywy bez rozpoznania (ust. 6). Jesli projekt uchwatly spelnia warunki okreslone w niniejszej uchwale
i ztozono pod nim wymagang liczb¢ podpisow Przewodniczacy przekazuje projekt uchwaty do
zaopiniowania wlasciwej komisji Rady (ust. 7).

Powyzsze przepisy w sposob istotny naruszajg art. 41a ust. 3 ustawy, zgodnie z ktéorym, projekt uchwaty
zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na
najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie p6zniej niz po uptywie 3 miesigcy od dnia ztozenia
projektu. Zatem w $wietle wskazanego przepisu zgloszony projekt uchwaty w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji. Ustawodawca
nie przewidziat zatem mozliwos$ci nieprzedlozenia ztozonego projektu pod obrady rady. Organem
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upowaznionym do decydowania co do losow przedtozonego projektu uchwaly w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej jest wylgcznie rada.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze ustawodawca nie przewidzial mozliwosci upowazniania przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego swych przewodniczacych do podejmowania
wiladczych, jednoosobowych decyzji w przedmiocie czy sktadany projekt uchwaty speinia okreslone
wymogi i w zwigzku z tym czy powinien by¢ przedmiotem obrad rady. Przyznanie tak daleko idacych
kompetencji przewodniczagcemu organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego oznacza, ze to on
jednoosobowo podejmuje decyzje czy podda¢ pod obrady organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Kwestie
uprawnien przewodniczacego rady reguluja przepisy ustawy. Zgodnie bowiem z art. 19 ust. 2 ustawy
zadaniem przewodniczacego jest wyltacznie organizowanie pracy rady oraz prowadzenie obrad rady.
Przytoczony przepis ksztattuje wyczerpujaco charakter funkcji przewodniczacego rady gminy. Ani
przewodniczacy rady, ani jego zastgpcy nie sa organami gminy. Ich wylacznym zadaniem jest sprawne
organizowanie i prowadzenie prac rady, w tym przewodniczenie obradom rady (por. wyrok NSA z dnia
1 sierpnia 2018 r., sygn. Il OSK 1362/18)

Konsekwencja uznania przepisow § 4 ust. 2 - 4, 6 i 7 uchwaty za niezgodne z prawem powoduje, ze za
naruszajace prawo uznac nalezy takze zwrot § 4 ust. 10 uchwaty ,,Po uzyskaniu opinii, o ktérych mowa
w ust. 77.

W § 4 ust. 2 uchwaly postanowiono réwniez, ze ,,W terminie 14 dni od przedtozenia Inicjatywy wraz
z projektem uchwaty Radzie przez Komitet, Przewodniczacy Rady Miasta Poznania (...) przekazuje projekt
uchwaly i liste podpisow grupy mieszkancow Miasta Poznania wystepujacych z Inicjatywa Prezydentowi
Miasta Poznania celem weryfikacji czynnego prawa wyborczego do Rady Miasta Poznania na dzien
ztozenia Inicjatywy przez podpisujacych si¢ pod Inicjatywa i sporzadzenia opinii do projektu uchwaty”, a w
§ 4 ust. 5 uchwaty, ze ,,Prezydent Miasta Poznania, zwany dalej Prezydentem w terminie 14 dni dokonuje
weryfikacji listy podpisow grupy mieszkancow Miasta Poznania wystepujacych z Inicjatywa, w zakresie
okreslonym w ust. 2 oraz sporzadza opini¢ do projektu uchwaty, ktore przekazuje Przewodniczacemu”. .

Powyzsze zapisy wykraczajg poza materie podlegajaca regulacji w uchwale w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej. Przypomnie¢ nalezy, ze zgodnie ztrescig art. 4la ust.5ustawy, rada
w uchwale okresli: szczegotowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow
inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne
wymogi, jakim muszg odpowiadaé sktadane projekty, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.
Uregulowanie wigc w przedmiotowej uchwale kwestii dotyczacych wewngtrznego obiegu dokumentdéw
pomigdzy Prezydentem Miasta Poznania, a Przewodniczacym Rady Miasta Poznania nie miesci si¢
w granicach upowaznienia ustawowego wynikajacego z ustawy.

W § 4 ust. 8 pkt 2 uchwaly postanowiono, ze Przewodniczacy Rady informuje Komitet o miejscu
i terminie ,,sesji Rady Miasta, na ktorej bedzie rozpatrywany projekt uchwaty w sprawie Inicjatywy lub
W sprawie pozostawienia Inicjatywy bez rozpoznania”, a w ust. 9 tego przepisu, ze ,,Komitet ma prawo
uczestniczy¢ z prawem zabierania glosu, w tym przedstawienia projektu uchwaty, na komisji, o ktérej mowa
w ust. 7 oraz sesji Rady, ktorych przedmiotem obrad jest zgloszony projekt uchwaty lub projekt w sprawie
pozostawienia Inicjatyw bez rozpoznania”.

Zdaniem organu nadzoru postanowienia § 4 ust. 8 pkt i ust. 9 uchwaty w zakresie zwrotow ,,w sprawie
pozostawienia Inicjatywy bez rozpoznania” sg sprzeczne z art. 41a ust. 3 ustawy. Przepis tego artykutu
stanowi, ze projekt uchwaly zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej staje sig
przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdézniej niz po uptywie
3 miesi¢ecy od dnia ztozenia projektu. Z brzmienia przepisu ustawy jednoznacznie wynika, ze przedmiotem
obrad jest ,,projekt uchwaly zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej”, a nie ,,projekt
W sprawie pozostawienia Inicjatywy bez rozpoznania”.

Powyzsze uwagi dotyczg rowniez § 4 ust. 4 uchwaly w zakresie w jakim jest mowa ,,0 pozostawieniu
Inicjatywy bez rozpoznania”.

W § 4 ust. 11 uchwaty Rada postanowita, ze ,,Wydatki zwigzane z wykonywaniem Inicjatywy pokrywa
Komitet”.
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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 i nie obejmuje
regulacji dotyczacych kosztéw inicjatywy uchwatodawczej. Unormowanie to nie ma oparcia w normie
kompetencyjnej skierowanej do rady gminy.

Ponadto w§ 5uchwaly zawarto zapis, w S$wietle ktorego ,,Wykonanie uchwaly powierza si¢
Przewodniczacemu Rady Miasta Poznania i Prezydentowi Miasta Poznania”.

Powyzszy zapis w zakresie zwrotu ,,Przewodniczagcemu Rady Miasta Poznania” narusza prawo, gdyz
natozenie na Przewodniczacego Rady Miasta Poznania obowigzku wykonania uchwaty nie ma umocowania
ustawowego. Zadania zwiazane z pelnieniem funkcji przewodniczacego rady, o czym juz byla mowa wyzej,
wynikaja wprost z ustawy i maja charakter materialno-techniczny. Natomiast w mysl art. 30 ust. 1 ustawy,
wojt wykonuje uchwaty rady gminy izadania gminy okre§lone przepisami prawa. Przepis ten okresla
wylaczng kompetencje wojta (burmistrza, prezydenta miasta), jako organu wykonawczego gminy do
wykonywania uchwal rady. WSA w Krakowie w wyroku z dnia 14 marca 2017 r., sygn. akt Il SA/Kr
1515/16 stwierdzil, ze ,,Okreslenie sposobu wykonania uchwaty jest pierwszym etapem jej wykonania.
Ogolnie rzecz ujmujac chodzi o wskazanie m.in. Srodkow finansowych irzeczowych koniecznych do
wykonania uchwaty, ustalenie sposobu iharmonogramu jej realizacji oraz wyznaczenie 0s6b
odpowiedzialnych za wykonanie catosci Iub cze$ci zadan wynikajacych z uchwaly. W tym wzgledzie
oznacza to, ze do zadan burmistrza nalezy zdecydowanie przez kogo, w jakich terminach i za pomoca
jakich srodkow, w jakim trybie majg by¢ zrealizowane zadania wynikajace z uchwaty”.

Wobec powyzszego, nalezato orzec jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnigcia przystuguje skarga za moim posrednictwem do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Poznaniu w terminie 30 dni od dnia dor¢czenia rozstrzygnigcia.

Wojewoda Wielkopolski
(-) Zbigniew Hoffmann
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