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NPII.4131.1.858.2019 Katowice, dnia 23 grudnia 2019 r.

Rada Miasta Czestochowy

ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE

Na podstawie art. 91 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jedn. Dz. U. z 2019 r. poz. 506 ze zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 271.XX.2019 Rady Miasta Cze¢stochowy z dnia 21 listopada 2019 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej - w calosci, jako sprzecznej art. 41a ustawy o samorzadzie
gminnym, dalej jako ,,ustawa”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 listopada 2019 r. Rada Miasta Czestochowy przyjeta uchwale
Nr271.XX.2019 w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. W podstawie prawnej
uchwaly wskazano art. 4la ust. 5 ustawy. Przedmiotowa uchwata zostala dorgczona organowi
nadzoru w dniu 25 listopada 2019 r.

W toku oceny legalno$ci przedmiotowej uchwaty organ nadzoru stwierdzit, iz uchwata podjeta
zostata z istotnym naruszeniem prawa.

Zgodnie z art. 41a ust. 1 ustawy grupa mieszkancow gminy, posiadajacych czynne prawa
wyborcze do organu stanowigcego, moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg. Z kolei
art. 41a ust. 2 pkt 3 ustawy stanowi, ze grupa mieszkancoéw, o ktérej mowa w ust. 1, musi liczy¢ w
gminie powyzej 20 000 mieszkancéw — co najmniej 300 osob. Z art. 41a ust. 4 ustawy wynika, ze
komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo wskazywaé osoby uprawnione do reprezentowania
komitetu podczas prac rady gminy. Z kolei zgodnie ze wskazanym w podstawie prawnej przepisem
art. 4la ust. 5 ustawy, rada gminy okresli w drodze uchwaly: szczegdtowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza odpowiada¢ skladane
projekty, z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.

Uchwata podjeta na podstawie art. 4la ust. 5 ww. ustawy stanowi akt prawa miejscowego, co
oznacza, ze obowi3zuja ja rygory przewidziane dla tej kategorii aktdow normatywnych,
obowigzujacych na obszarze dziatania organdw, ktore je ustanowily. Zagadnienia wymienione w art.
41a ust. 5 ustawy stanowig obligatoryjne elementy uchwaty, ktére bezwzglednie powinny zosta¢ w
niej uregulowane, co wynika z uzytej przez ustawodawce w tresci tego upowaznienia formuty
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imperatywnej "okresli". Oznacza to, z jednej strony, obowigzek realizacji w petni upowaznienia
wynikajacego z art. 41a ust. 5 ustawy, z drugiej za$ strony to, ze w tresci uchwaty nie moga znalez¢
si¢ regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje¢ ustawowa do jej podjecia.

Organ nadzoru wskazuje zatem, zZe jezeli organ stanowiacy gminy nie uregulowat w pehni
obligatoryjnych elementow upowaznienia ustawowego lub przekroczyl upowaznienie ustawowe, to
W sposob istotny naruszyt prawo. Pominigcie przez rad¢ gminy ktérego§ z wymienionych w
upowaznieniu ustawowym elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji tego upowaznienia i ma
istotny wpltyw na ocen¢ zgodno$ci z prawem podjetego aktu (zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Opolu z dnia 13 grudnia 2007 r., sygn. akt Il SA/Op 480/07, publ. Centralna
Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych).

Na tle powyzszego, dokonujac kontroli zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaty, uznac¢
nalezy, iz uchwata Nr 271.XX.2019 Rady Miasta Czestochowy zostata podjeta z istotnym
naruszeniem prawa. Wadliwos¢ uchwaty dotyczy nierespektowania zakresu ustawowego
upowaznienia wynikajgcego z art. 41a ust. 5 ustawy. Przyjeta przez Rade Miasta uchwata nie okresla
bowiem w wymaganym zakresie, wskazanych w tre$ci upowaznienia zasad tworzenia komitetow
inicjatyw uchwatodawczych oraz zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.

Zdaniem organu nadzoru art. 41a ust. 5 ustawy okresla kategoryczny obowigzek okreslenia
zasad tworzenia komitetéw inicjatyw obywatelskich. Z kolei w § 4 ust. 1 uchwaty Rada Miasta
okreslita, ze obywatelski projekt przygotowuje grupa mieszkancéw Czestochowy, co najmniej 10
osob posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego, zwana dalej "grupa
inicjatywng". W/w przepis uchwaly postuguje si¢ niezdefiniowanym, nieprecyzyjnym pojeciem
»grupy inicjatywnej”. Przepis prawa miejscowego musi by¢ sformutowany w sposob precyzyjny i
czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich okoliczno$ciach i1 jak powinien si¢ zachowac, zeby
osiggna¢ skutek wynikajacy z tego przepisu. Organy samorzadu terytorialnego, przy formutowaniu
aktéw prawa miejscowego, powinny postugiwac si¢ nomenklaturg wynikajacg wprost z ustawy, a nie
tak jak to ma miejsce w przedmiotowym przypadku 1 mozna jedynie przypuszczaé, ze poshuguje sie
okresleniem zamiennym.

Za wypelienie upowaznienia ustawowego w analizowanym zakresie dotyczacym zasad
promocji nie mozna w szczegolnosci uzna¢ postanowien zawartych w § 16 przedmiotowej uchwaty,
w myS$l ktorych ,,Grupa inicjatywna moze prowadzi¢ promocj¢ obywatelskiego projektu od
momentu okreslonego w § 5, az do czasu rozpatrzenia obywatelskiego projektu, o ktérym mowa w §
12 (ust. 1). Promocja obywatelskiego projektu nie moze by¢ finansowana ze §rodkéw publicznych
Miasta Czestochowy ani gminnych jednostek organizacyjnych oraz spétek z udzialem kapitalu
Miasta Czestochowy (ust. 2)”.

Z uwagi na brak w systemie prawnym legalnej definicji pojecia ,,promocja” nalezy — zgodnie z
utrwalong linig orzecznictwa sagdéw administracyjnych — poszukiwaé rozumienia tego pojecia w
znaczeniu potocznym, uznajac nadrzedno$¢ gramatycznej wykladni prawa. Zgodnie z definicja
zawartg w Wielkim Stowniku Wyrazéw Obcych pod redakcjag M. Banko wyd. PWN, Warszawa 2005
- "promocja" to dzialania zmierzajace do zwigkszenia popularnosci jakiego§ produktu lub
przedsiewziecia; tez: kazde z tych dziatan [...]. Z kolei wedlug Uniwersalnego Stownika Jezyka
Polskiego pod redakcja S. Dubisza (PWN. Warszawa 2003, t. 3, 894) "promocja" to: dzialania

zmierzajace do spopularyzowania czego$, majace ulatwi¢ rozwoj czego$, upowszechnianie,
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propagowanie, ale takze: dziatania zmierzajace do zwigkszenia popularnosci firmy 1 jej produktow,
do zwigkszenia sprzedazy jakiego$ towaru. Dziatania takie co do zasady skierowane sa do
potencjalnych odbiorcow §wiadczeniodawcy, celem zachecenia ich do nabycia oferowanych przez
niego towarow 1 ustug, ale rowniez moga by¢ nakierowane na wsparcie okreslonych przedsigwzigé
(zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 kwietnia 2015 r., sygn. akt II FSK
1138/13).

Majac na uwadze powyzsze nalezy wuzna¢, iz promocja obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych polega¢ ma na przekazywaniu informacji zwigkszajacych wiedz¢ na ich temat.
Kampania promocyjna powinna stuzy¢ réwniez wyjasnianiu przez odpowiedni podmiot
proponowanej w projekcie uchwaly regulacji, co w rezultacie ma podnie$¢ swiadomo$¢ mieszkancow
gminy odnos$nie podjetej inicjatywy oraz zachgci¢ do jej popierania.

W ocenie organu nadzoru Rada Miasta podejmujac uchwate na podstawie upowaznienia z art.
4la wust. 5 ustawy zobowigzana byla do pelnego, kompleksowego uregulowania kwestii
wymienionych w tresci tego upowaznienia. Nie stanowi bowiem wypetienia delegacji ustawowe;j
uchwata, ktora nie zawiera wszystkich koniecznych postanowien, jakie powinny w niej si¢ znalez¢.
Takie dziatanie Rady w sposob istotny narusza prawo, a rodzaj i zakres stwierdzonego naruszenia
skutkuje obowigzkiem stwierdzenia niewaznosci badanej uchwaty w catosci.

Ponadto uchwata, zdaniem organu nadzoru, zawiera rowniez inne nieprawidtowosci. Organ

nadzoru wskazuje, ze § 5 ust. 1 pkt 2 oraz § 10 ust. 3 uchwaly w zakresie wyrazéw: numer PESEL
jest sprzeczny z art. 41a ust. 5 w zwigzku z art. 41a ust. 1 ustawy. Wprowadzenie ww. regulacji jest
nie tylko nieuprawnionym tworzeniem przez organ stanowigcy dodatkowych, nieprzewidzianych
ustawowo kryteriow niestuzacych przeciez okresleniu "mieszkanca gminy", ale stanowi takze
ograniczenie kregu "mieszkancow gminy" do osob legitymujacych si¢ numerem PESEL, a wiec
pomija przypadki, w ktérych mieszkaniec gminy nie dysponuje takim numerem. Ponadto wskazaé
nalezy, ze numer PESEL nie jest niezbednym elementem pozwalajagcym na weryfikacje mieszkanca
gminy, w zaden sposob nie wskazuje bowiem na miejsce zamieszkania danej osoby.
Powyzsze stanowisko organu nadzoru jest spojne z orzecznictwem sadow administracyjnych.
Zgodnie z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 7 lipca 2016 r., sygn.
akt III SA/Ld 364/16 (publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych) - Numer
Powszechnego Elektronicznego Systemu Ewidencji Ludno$ci stuzy bowiem jednoznacznej
identyfikacji osoby fizycznej, przy czym w jedenastocyfrowym symbolu numerycznym szes$¢
pierwszych cyfr oznacza dat¢ urodzenia (rok, miesigc, dzien), kolejne cztery — liczbg¢ porzadkowa i
pte¢ osoby, ostatnia za$ jest cyfra kontrolng stuzaca do komputerowej kontroli poprawnosci
nadanego numeru ewidencyjnego (...). Nietrudno zauwazy¢, ze numer PESEL nie obejmuje danych
dotyczacych miejsca zamieszkania. (...). (zob. rowniez wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 6 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il SA/Go
705/16; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 29 marca 2017 r., sygn.
akt IT SA/GI1 106/17; publ. Centralna Baza Orzeczen Sagdéw Administracyjnych).

W § 8 ust. 1 uchwaly Rada postanowila, Zze w przypadku stwierdzenia jakichkolwiek brakow lub
nieprawidlowosci Przewodniczacy Rady Miasta wzywa pelnomocnika grupy inicjatywnej do ich
usuni¢cia w ciaggu 14 dni wskazujac, na czym polegaja uchybienia. Z kolei zgodnie z trescig § 9
kwestionowanej uchwaty brak przeszkéd formalnych i pozytywna weryfikacja danych, o ktorych
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mowa w § 5 ust. 1 pkt2 powoduje, ze Przewodniczacy Rady, bez zbednej zwloki, informuje
pelnomocnika grupy inicjatywnej o mozliwos$ci zbierania podpisoéw pod obywatelskim projektem. W
§ 10 wust. 7 uchwaly Rada postanowita, ze brak odpowiedniej liczby podpisow skutkuje
pozostawieniem bez dalszego rozpatrzenia obywatelskiego projektu o czym zawiadamia
petnomocnika grupy inicjatywnej Przewodniczacy Rady.

W ocenie organu nadzoru cytowane przepisy uchwaly podjete zostaty z istotnym naruszeniem art. 19
ust. 2 zd. 1 ustawy, zgodnie z ktérym zadaniem przewodniczacego jest wylacznie organizowanie
pracy rady oraz prowadzenie obrad rady. Nalezy rowniez podkresli¢, ze zakres delegacji wynikajacy
z tre$ci art. 4la ust. 5 ustawy nie upowaznia rady gminy do dokonywania modyfikacji aktem
wykonawczym do ustawy, ustawowo okreSlonych kompetencji przewodniczacego rady.
Przewodniczacy Rady nie moze tym samym zosta¢ upowazniony do wzywania do uzupeinienia
brakow lub nieprawidlowosci w ciggu 14 dni. W zakresie jego kompetencji, polegajacych na
organizowaniu pracy rady oraz prowadzeniu obrad rady, nie miesci si¢ rdwniez prawo informowania
pelnomocnika o mozliwosci zbierania podpisoOw lub tez o pozostawieniu bez dalszego rozpatrzenia
projektu w przypadku braku odpowiedniej liczby podpisow.

Zdaniem organu nadzoru wszelkie dziatania w odniesieniu do zlozonego w ramach inicjatywy
obywatelskiej projektu uchwaty przystuguja wylacznie radzie gminy. Zgodnie bowiem z wola
ustawodawcy, wyrazong w tresci art. 4la ust. 3 ustawy, projekt uchwaty zgloszony w ramach
nalezy stwierdzi¢, ze prerogatywy przyznane przez organ stanowigcy ww. przepisach uchwaly
Przewodniczagcemu Rady w sposdb istotny naruszajg przepis art. 19 ust. 2 oraz art. 41a ust. 3 ustawy.
Tym samym, Rada Miasta Czestochowy przepisem § 8 ust. 1, § 9, § 10 ust. 7 uchwaty wykroczyta
poza ramy delegacji ustawowej okreslonej przepisem art. 41a ust. 5 ustawy.

Dokonujac dalszej analizy badanej uchwaty organ nadzoru ustalit, ze w § 13 uchwaty Rada
postanowita, ze do obywatelskiego projektu nie przewiduje si¢ zglaszania poprawek, a w § 14
uchwaty wskazano, ze w Biurze Rady Miasta Czgstochowy tworzy si¢ Rejestr obywatelskich
projektow uchwat. Cytowane unormowania uzna¢ nalezy za prawnie niedopuszczalne, poniewaz
stanowig wykroczenie poza delegacje z art. 41a ust. 5 ustawy.

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata organu gminy
sprzeczna z prawem jest niewazna. O niewaznos$ci uchwaty w catosci lub w czgsci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dhluzszym niz 30 dni od dnia jego dorgczenia, w trybie okreslonym w art. 90.
Uchwale podjeta z przekroczeniem delegacji ustawowej nalezy niewatpliwie oceni¢ jako podjeta z
istotnym naruszeniem prawa.

Majac na uwadze powyzsze oraz tre$¢ art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, uchwate
Nr 271.XX.2019 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 21 listopada 2019 r. w sprawie obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, ze wzgledu na wyzej opisane nieprawidtowosci, nalezy uznaé za
wadliwa, co czyni stwierdzenie jej niewaznos$ci w cato$ci uzasadnionym i koniecznym.

Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygniecie nadzorcze stuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia dorgczenia
rozstrzygniecia.
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2. Stwierdzenie niewazno$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa z dniem dorgczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z up. Wojewody Slaskiego

Krzysztof Nowak
Wydzial Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziatu
Nadzoru Prawnego
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