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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 343.XXV.2020 Rady Miasta Czg¢stochowy z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, w catosci, jako niezgodnej z art. 41a ust. 5 ustawy
o samorzadzie gminnym, dalej jako ,ustawa”, jak réwniez z art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej jako
,Konstytucja”.

Uzasadnienie

W dniu 27 lutego 2020 roku Rada Miasta Czestochowy podjeta uchwate Nr 343.XXV.2020 w
sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

W podstawie prawnej uchwaly zostal wskazany art. 41a ust. 5 ustawy. Uchwata zostala
dorgczona organowi nadzoru w dniu 4 marca 2020 roku.

W toku postepowania nadzorczego organ nadzoru uznal, ze uchwata jest w calosci niezgodna z
prawem.

Zgodnie z art. 41a ust. 5 ustawy, rada gminy okresli w drodze uchwaty:
- szczegblowe zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich,
- zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych,
- zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
- formalne wymogi, jakim muszg odpowiada¢ sktadane projekty,
z zastrzezeniem przepisOw niniejszej ustawy.

Uchwala podjeta na podstawie art. 41a ust. 5 ustawy stanowi akt prawa miejscowego, co
oznacza, ze obowigzuja ja rygory przewidziane dla tej kategorii aktéw normatywnych,
obowigzujacych na obszarze dzialania organdw, ktore je ustanowily. Zagadnienia wymienione w art.
41a ust. 5 ustawy stanowig obligatoryjne elementy uchwaly, ktére bezwzglednie powinny zosta¢ w
niej uregulowane, co wynika z uzytej przez ustawodawce w tresci tego upowaznienia formutly
imperatywnej "okresli". Oznacza to, z jednej strony, obowigzek realizacji w pelni 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.

Pominigcie przez rade gminy ktoregos$ z tych elementow skutkuje brakiem peinej realizacji
upowaznienia ustawowego 1 ma istotny wptyw na ocen¢ zgodnos$ci z prawem podjetego aktu. Rada

Id: 6125B4B5-1A49-4CD6-A219-0CC363BD1E84



gminy obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawg.
Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania w
drodze uchwaly, skutkuje za$ istotnym naruszeniem prawa.

Na tle powyzszego, dokonujac kontroli zgodnos$ci z prawem przedmiotowej uchwaly, uzna¢ nalezy,
iz uchwata Nr 343.XXV.2020 Rady Miasta Czgstochowy zostala podjeta z istotnym naruszeniem
prawa. Wadliwos¢ uchwaly dotyczy nierespektowania zakresu ustawowego upowaznienia
wynikajacego z art. 41a ust. 5 ustawy.

W ocenie organu nadzoru przyjeta przez Rad¢ Miasta uchwala nie okresla w pelni
w wymaganym zakresie, wskazanych w tresci upowaznienia zasad tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych oraz zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych.

Zdaniem organu nadzoru art. 41a ust. 5 tiret drugie ustawy okresla kategoryczny obowigzek
okreslenia zasad tworzenia komitetow inicjatyw obywatelskich. Z kolei w § 4 ust. 1 uchwaly Rada
Miasta okreslita, ze W celu przygotowania i zlozenia obywatelskiego projektu uchwaly grupa
mieszkancow Czestochowy, w liczbie co najmniej 7 0sob, posiadajgcych czynne prawo wyborcze do
organu stanowiqgcego, zawiqgzuje komitet inicjatywy uchwatodawczej. Zdaniem organu nadzoru taka
regulacja jest nie wystarczajaca, przyktadowo brak wskazania kogo zawiadamia si¢ o utworzeniu
komitetu inicjatywy uchwatodawczej 1 w jakiej formie to nastepuje. Przepis prawa miejscowego musi
by¢ sformulowany w sposéb precyzyjny i czytelny, tak by wynikato z niego, kto, w jakich
okolicznosciach 1 jak powinien si¢ zachowac, zeby osiggna¢ skutek wynikajacy z tego przepisu.

Za wypeklienie upowaznienia ustawowego w zakresie dotyczacym zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych nie mozna w szczegdlnosci uzna¢ postanowien
zawartych w § 10 ust. 1 przedmiotowej uchwaty, w mysl ktorych Komitet inicjatywy uchwatodawczej
moze prowadzic¢ wszelkq promocje obywatelskiego projektu uchwaly, zgodnie z przepisami prawa, za
wyjgtkiem miejsc w ktorych nie wolno prowadzi¢ dziatalnosci agitacyjnej np. zaktady pracy, szkoty.

Z uwagi na brak w systemie prawnym legalnej definicji pojecia ,,promocja’” nalezy — zgodnie
z utrwalong linig orzecznictwa sadow administracyjnych — poszukiwa¢ rozumienia tego pojecia w
znaczeniu potocznym, uznajac nadrzedno$¢ gramatycznej wyktadni prawa. Zgodnie z definicja
zawartag w Wielkim Stowniku Wyrazow Obcych pod redakcja M. Banko wyd. PWN, Warszawa 2005
- "promocja" to dzialania zmierzajace do zwigkszenia popularnosci jakiego$ produktu lub
przedsigwzigcia; tez: kazde z tych dziatan [...]. Z kolei wedlug Uniwersalnego Stownika Jezyka
Polskiego pod redakcja S. Dubisza (PWN. Warszawa 2003, t. 3, 894) "promocja" to: dziatania
zmierzajace do spopularyzowania czego$, majace ulatwi¢ rozwdj czegos$, upowszechnianie,
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 odbiorcoOw $§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 uzna¢, i1z promocja obywatelskich inicjatyw
uchwatodawczych polega¢ ma na przekazywaniu informacji zwigkszajacych wiedz¢ na ich temat.
Kampania promocyjna powinna stuzy¢ rowniez wyjasnianiu przez odpowiedni podmiot
proponowanej w projekcie uchwaty regulacji, co w rezultacie ma podnie$¢ swiadomos¢ mieszkancoéw
gminy odno$nie podj¢tej inicjatywy oraz zacheci¢ do jej popierania (por. rozstrzygniecie nadzorcze
nr PN-11.4131.342.2018 Wojewody Lubelskiego z dnia 6 grudnia 2018 r.)

W ocenie organu nadzoru Rada Miasta Czgstochowy podejmujac uchwale na podstawie
upowaznienia z art. 41a ust. 5 ustawy zobowigzana byta do petnego, kompleksowego uregulowania
kwestii wymienionych w tresci tego upowaznienia. Nie stanowi bowiem wypelnienia delegacji
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ustawowej uchwata, ktora nie zawiera wszystkich koniecznych postanowien, jakie powinny w niej
si¢ znalez¢.

Niezaleznie od powyzszego, w ocenie organu nadzoru, uchwata zawiera réwniez inne
postanowienia sprzeczne z przepisami powszechnie obowigzujacego prawa.

W § 3 ust. 3 uchwaly zawarto przepis, zgodnie z ktorym obywatelski projekt uchwaty
dotyczqcy zobowigzan finansowych wskazuje Zrodla, z ktorych zobowigzania te zostang
pokryte. Zdaniem organu nadzoru delegacja z art. 4la ust. 5 ustawy nie upowaznia rady do
zobowigzania do wypelienia ww. warunku w zakresie zgloszonego projektu uchwaly. Organ
stanowigcy nie moze okre$la¢ tego rodzaju warunkéw formalnych uchwaty wnoszonej w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze z idei obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, o ktérej mowa w art. 41a ust. 5 ustawy wynika, iz wnoszenie uchwat
przez wskazang w ustawie grup¢ mieszkancéw 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. 3 uchwaty, Rada w istocie ogranicza,
a przynajmniej utrudnia mieszkancom realizacje obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Dokonujac dalszej analizy uchwaty wskaza¢ nalezy réwniez, ze sprzeczny z przepisem art.
41a ust. 4 ustawy pozostaje przepis § 4 ust. 2 1 3 uchwaty w zakresie, w ktorym Rada kategorycznie
postanawia, ze komitet inicjatywy uchwatodawczej wybiera ze swojego grona petnomocnika oraz
jego zastepce, ktorzy dzialajq na rzecz oraz w imieniu komitetu, jak rdwniez ze petnomocnik komitetu
inicjatywy uchwatodawczej ma prawo wskazaé osobe uprawniong do reprezentowania komitetu
podczas prac Rady Miasta. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zgodnie z art. 41a ust. 4 ustawy
Komitet inicjatywy uchwatodawczej ma prawo (nie obowigzek) wskazywac¢ osoby uprawnione do
reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy. Rada posiada zatem kompetencj¢ jedynie do
dopuszczajacego (fakultatywnego) sposobu okre$lenia wymogéw w zakresie wykazu 0sob
wskazanych do reprezentowania komitetu, dlatego tez Rada Gminy nie posiada kompetencji do
nalozenia na Komitet obowigzku powolywania pelnomocnika (oraz jego zastgpcy). Tym samym
przepis § 4 ust. 2 1 3 uchwaly wydany zostat z istotnym naruszeniem przepisu art. 41a ust. 4 ustawy.

Z uwagi na powyzsze konieczne jest rowniez stwierdzenie niewazno$ci pozostatych
postanowien kwestionowanej uchwaly odnoszacych si¢ do reprezentowania komitetu przez
petnomocnika, a chodzi tu w szczegdlnosci o § 7 ust. 2, § 8 ust. 2, 3 1 4 uchwaty.

W § 6 ust. 3 uchwaly postanowiono, ze wycofanie poparcia udzielonego obywatelskiemu
projektu uchwaly jest nieskuteczne. Zapis ten wykracza poza zakres upowaznienia udzielonego radzie
w art. 4la ust. 5 ustawy. Ustawodawca ograniczyt kompetencje rady wylacznie do zagadnien
wskazanych w tym przepisie, ktore w ocenie organu nadzoru nie obejmujg kwestii skutkéw
wycofania poparcia udzielonego projektowi uchwaty.

Dokonujac dalszej analizy badanej uchwaty organ nadzoru ustalit, ze w § 7 ust. 1 pkt 2
uchwaty Rada Miasta Czg¢stochowy postanowita, ze ,,Komitet inicjatywy uchwatodawczej sktada
Przewodniczacemu Rady m.in. list¢ co najmniej 500 podpiséw, o ktérych mowa w § 5. ust. 2”.
Unormowanie w zakresie minimalnej, wymagane] liczby podpisow mieszkancow popierajacych
projekt uchwaty uzna¢ nalezy za prawnie niedopuszczalng modyfikacje przepisu art. 41a ust. 2 pkt 3
ustawy, zgodnie z ktérym grupa mieszkancow, o ktorej mowa w ust. 1, musi liczy¢ (...) w gminie
powyzej 20 000 mieszkancéw - co najmniej 300 os6b. Materia bedaca przedmiotem analizowanego
przepisu uchwaty zostata juz zatem precyzyjnie unormowana ustawowo. Tym samym, Rada Miasta
Czestochowy przepisem § 7 ust. 1 pkt 2 uchwaty, w czg$ci przepisu wskazujacej na minimalng
liczbe 500 podpiséw mieszkancow popierajacych projekt inicjatywy obywatelskiej, wykroczyta
réwniez poza ramy delegacji ustawowej okre§lonej przepisem art. 41a ust. 5 ustawy.
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Zgodnie z wolg ustawodawcy okreslong w art. 41a ust. 3 ustawy ,,projekt uchwaty zgtoszony
najblizszej sesji po zlozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesigcy od dnia ztozenia
projektu”. Zatem postanowienie § 8 ust. 1 uchwaty w brzmieniu Przewodniczqcy Rady Miasta jest
zobowigzany umiesci¢ obywatelski projekt w porzqdku obrad najblizszej sesji Rady Miasta, jednak
nie pozniej niz po uptywie 3 miesiecy, po uprzednim zaopiniowaniu przez komisje merytoryczne Rady
Miasta ze wzgledu na przedmiot uchwaty pozostaje w wyraznej sprzecznosci z powyzszej cytowang
regulacja ustawowa.

Ponadto zdaniem organu nadzoru regulacje zawarte w § 8 ust. 2, 3, 4 przedmiotowej uchwaty,
nie znajduja uzasadnienia w normie kompetencyjnej, wynikajacej z art. 41a ust. 5 ww. ustawy.
Okreslenie sposobu, czy tez trybu procedowania nad obywatelskim projektem uchwaly nie miesci si¢
bowiem w pojeciu zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, ktore powinny by¢ skierowane do
mieszkancoOw miasta.

Poza delegacj¢ ustawowa wykraczajag — zdaniem organu nadzoru - réwniez postanowienia §
10 ust. 2 uchwaly, ktéra przewiduje, ze wiasciciel obiektu musi wyrazi¢ zgode na prowadzenie
dziatalnosci promocyjnej na swoim terenie. Ustawodawca ograniczyl bowiem kompetencje rady,
wylacznie do zagadnien wskazanych w art. 4la ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, ktdre nie
obejmuja ww. kwestii.

Zgodnie z § 10 ust. 3 uchwaty wskazano, ze promocja obywatelskiego projektu nie moze by¢
finansowana ze srodkow publicznych Miasta Czestochowy ani gminnych jednostek organizacyjnych
oraz spotek z udziatem kapitatu Miasta Czestochowy. Zdaniem organu nadzoru przyjecie takiej
regulacji wykracza poza upowaznienie zawarte w art. 41a ust. 5 ustawy. Przepis ten precyzuje zakres
spraw podlegajacych unormowaniu przez rad¢ gminy i nie obejmuje regulacji dotyczacych
finansowania promocji obywatelskiego projektu uchwaty.

Organ nadzoru podkresla, iz przedmiotowa uchwala stanowi akt prawa miejscowego, a organ
wykonujacy kompetencje prawodawcy zawarta w upowaznieniu ustawowym, jest obowigzany
dziata¢ §cisle w granicach tego upowaznienia. W panstwie prawa organy wtadzy publicznej dziataja
w granicach i na podstawie prawa. Z konstytucyjnej zasady praworzadnosci (art. 7 Konstytucji RP)
wynika, ze zadania ikompetencje, sposob ich wykonania oraz wigzi mig¢dzy podmiotami
administracji publicznej sg uregulowane prawnie. Organ stanowiagcy jednostki samorzadu
terytorialnego, realizujac przystugujace mu kompetencje powinien $ciSle uwzgledniaé wytyczne
zawarte w upowaznieniu kompetencyjnym. Przekroczenie kompetencji lub jej niewypelnienie przez
Rade przy podejmowaniu ww. uchwaty powinno by¢ traktowane jako istotne naruszenie prawa,
skutkujgce niewaznoscig uchwaty odpowiednio: w zakresie, w ktérym przekroczono przyznane
kompetencje albo w calosci. Powyzsze stanowisko organu nadzoru, potwierdza uzasadnienie wyroku
Naczelnego Sadu Administracyjnego oz. we Wroctawiu z dnia 14 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
I SA/Wr 1798/99, publ. Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych), w ktorym
stwierdzono, iz opierajac si¢, na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢ mozna wskaza¢ rodzaje
naruszen przepisow, ktore trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscia uchwaty organu
gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisow wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisOw prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego - przez wadliwg ich wyktadni¢ - oraz przepisow regulujacych procedurg podejmowania
uchwat.

W ocenie organu nadzoru, powyzej opisane uchybienia w przedmiotowej uchwale nalezy
zaliczy¢ do kategorii istotnych naruszen prawa. Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Istotne naruszenie prawa w uchwale to takie naruszenie, ktore powoduje, ze akt pozostaje w wyraznej
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sprzeczno$ci z okreSlonym przepisem prawnym, sprzecznos¢ ta jest oczywista 1 bezposrednia, 1
wynika wprost z porodwnania tre§ci przepisu z oceniang regulacja, co nastapilo w niniejszej sprawie
(zob. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 marca 2017 r., sygn. akt
II SA/Wa 2197/16, wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 24 stycznia
2019 r., sygn. akt II SA/O1 859/18, wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Gdansku z
dnia 9 stycznia 2019 r., sygn. akt II SA/Gd 693/18; publ. Centralna Baza Orzeczen Sadoéw
Administracyjnych).

Przepis art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi, iz uchwata lub zarzadzenie
organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne. O niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci
lub w cze$ci orzeka organ nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia dorg¢czenia uchwaty
lub zarzadzenia, w trybie okreslonym w art. 90.

Majac powyzsze na uwadze, stwierdzi¢ nalezy, iz uchwata Nr 343.XXV.2020 Rady Miasta
Czestochowy z dnia 27 lutego 2020 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej - zostata
podjeta z istotnym naruszeniem obowigzujacego prawa, co czyni stwierdzenie jej niewazno$ci w
catosci uzasadnionym 1 koniecznym.

Pouczenie:

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze shuzy skarga do Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac
od dnia dorgczenia rozstrzygnigcia.

Stwierdzenie niewaznosci uchwaty wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

Z up. Wojewody Slaskiego

Krzysztof Nowak
Wydziat Nadzoru Prawnego - Dyrektor Wydziatu
Nadzoru Prawnego
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