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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR PN-11.4131.370.2019
WOJEWODY LUBELSKIEGO

7 dnia 24 lipca 2019 r.

stwierdzajace niewazno$¢ uchwaly Nr 309/VII1/2019 Rady Miasta Lublin z dnia 1 lipca 2019r.

w sprawie szczegélowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, tworzenia komitetow tych

inicjatyw, wymogéw formalnych, jakim muszg odpowiadaé skladane projekty oraz zasad ich
promocji.

Na podstawie art. 91 ust. 1 13 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 506)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Nr 309/VIIl/2019 Rady Miasta Lublin z dnia 1 lipca 2019r. w sprawie szczegdtowych
zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, tworzenia komitetow tych inicjatyw, wymogow
formalnych, jakim musza odpowiadac sktadane projekty oraz zasad ich promocji.

Uzasadnienie

Uchwata Nr 309/VIII/2019 Rady Miasta Lublin zostata dorgczona organowi nadzoru w dniu
4 lipca 2019r.

W podstawie prawnej uchwaly powotany zostal art.41a ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym.

Zgodnie ztym przepisem, dodanym moca art. 1 pkt 13 ustawy zdnia 11 stycznia 2018 .
o zmianie niektérych ustaw wcelu zwickszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektoérych organow publicznych (Dz. U. z2018r. poz. 130),
grupa mieszkancoOw gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze
wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza (ust. 1); grupa mieszkancow, o ktérej mowa
w ust. 1, musi liczy¢: 1) w gminie do 5000 mieszkancow - co najmniej 100 osob; 2) w gminie do
20 000 mieszkancow - co najmniej 200 osob; w gminie powyzej 20 000 mieszkancow — co
najmniej 300 osob (ust. 2); projekt uchwaly zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej sesji po zlozeniu projektu,
jednak nie pozniej niz po uptywie 3 miesigcy od dnia ztozenia projektu (ust. 3); komitet inicjatywy
uchwalodawczej ma prawo wskazywa¢ osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas
prac rady gminy (ust. 4); rada gminy okresli w drodze uchwaty: szczegdlowe zasady wnoszenia
inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, zasady
promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych, formalne wymogi, jakim musza odpowiadaé
sktadane projekty, z zastrzezeniem przepis6w niniejszej ustawy (ust. 5).

Uchwata wydana na podstawie upowaznienia z art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym
stanowi akt prawa miejscowego.

Z normatywnego charakteru przedmiotowej uchwaly wynika konieczno§¢ formutowania
zawartych w niej postanowien jedynie na podstawie i w granicach upowaznienia ustawowego,
precyzyjnie realizujacych delegacje ustawowa. Ustawodawca formutujac okreslong delegacje do
wydania aktu wykonawczego, przekazuje upowaznienie do uregulowania wylgcznie kwestii
nie objetych 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.
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Zagadnienia wymienione w art.4la ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym stanowig
obligatoryjne elementy uchwaty, ktére bezwzglednie powinny zostaé w niej uregulowane, co
wynika z uzytej przez ustawodawce w tresci tego upowaznienia formuty imperatywnej "okresli".

Oznacza to, zjednej strony, obowigzek realizacji w pelni upowaznienia wynikajacego
z art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, z drugiej za$ strony to, ze w treSci uchwaty
nie mogg znalez¢ si¢ regulacje nieznajdujace uzasadnienia w normie zawierajacej delegacje
ustawowa do jej podjecia.

Analiza tresci art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym prowadzi zatem do stwierdzenia,
iz okreslajac materi¢, jakg pozostawiono do uregulowania w drodze uchwaly radzie gminy,
wyznacza on granice upowaznienia ustawowego. Przepis ten okresla elementy ksztaltujace tresc
uchwaly podejmowanej na podstawie tego upowaznienia, przy czym uzyte w nim wyrazenie
,»okre§li” wskazuje na to, iz podejmowana uchwata obligatoryjnie musi obejmowac wszystkie
kwestie wymienione w art. 41a ust. 5 ustawy.

Pominigcie przez rade gminy ktorego$ z tych elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji
upowaznienia ustawowego i1 ma istotny wptyw na ocen¢ zgodnosci z prawem podjetego aktu. Rada
gminy obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe.
Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania
w drodze uchwaty, skutkuje za$ istotnym naruszeniem prawa i uzasadnia stwierdzenie niewaznos$ci
uchwaty w calosci.

W ocenie organu nadzoru uchwata Nr 309/VIII/2019 nie wypelia ustawowego upowaznienia
wynikajgcego z art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym.

Przyjeta przez Rad¢ Miasta uchwala nie okresla bowiem wskazanych w tresci upowaznienia
formalnych wymogéw, jakim muszg odpowiada¢ projekty uchwat sktadane w ramach inicjatywy
obywatelskiej, co stanowi istotne naruszenie art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym.

Za wypelienie upowaznienia ustawowego W analizowanym zakresie nie mozna
w szczegolnosci uznaé postanowien zawartych w § 3 przedmiotowej uchwaty, zgodnie z ktorym:
Komitet sporzqdza Projekt uchwaty (ust. 1); Projekt powinien by¢ zredagowany w sposob zgodny
z rozporzqdzeniem Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej (Dz. U. z 2016r. poz. 283) (ust. 2); Do Projektu nalezy dotqczyé uzasadnienie, ktore
powinno zawierac¢: 1) wyjasnienie celu i przewidywanych skutkow Projektu; 2) przedstawienie
aktualnego stanu faktycznego i prawnego w dziedzinie ktorej dotyczy Projekt; 3) wskazanie roznicy
pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym, 4) wskazanie zrodta finansowania,
jezeli Projekt pocigga za sobg obcigzenie budzetu Miasta Lublin (ust. 3).

Wymogi formalne, jakim musza odpowiada¢ projekty uchwat skladane w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej winny zosta¢ uregulowane wyczerpujaco w uchwale
podejmowanej na podstawie art.42a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, stosownie do
jednoznacznie wyrazonej woli ustawodawcy.

Pominigcie przez rade gminy ktorego$ z tych elementow skutkuje brakiem pelnej realizacji
upowaznienia ustawowego i1 ma istotny wptyw na ocen¢ zgodnosci z prawem podjetego aktu. Rada
gminy obowigzana jest bowiem przestrzega¢ zakresu upowaznienia, udzielonego jej przez ustawe.
Niewyczerpanie zakresu przedmiotowego przekazanego przez ustawodawce do uregulowania
w drodze uchwaty, skutkuje za$ istotnym naruszeniem prawa i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci
uchwaty w calosci.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 7 marca 2019r., sygn. akt Il SA/Ol 58/19.

W uzasadnieniu wyroku Sad wskazal, ze: "Rada nie okreslita obligatoryjnego elementu zasad
wykonywania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, co z uwagi na niewyczerpanie dyspozycji
art. 42a ust. 5 ustawy, stanowi razqce naruszenie prawa. Bezspornie, organ stanowigcy,
podejmujqc uchwalte w przedmiocie wykonania obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, nie moze
poming¢ Zadnego z elementow wskazanych w tym przepisie".
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Zawarte w§ 3ust.2ogo6lne odestanie do rozporzadzenia w sprawie zasad techniki
prawodawczej nie moze by¢ uznane za wypelnienie ustawowego upowaznienia do okreslenia
formalnych wymogow, jakim muszq odpowiada¢ sktadane projekty.

W ocenie organu nadzoru delegacja zart.4la ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym
nie upowaznia Rady Miasta do wprowadzenia warunkow w zakresie uzasadnienia projektu
uchwaty wskazanych w pkt 1 - wyjasnienie celu i przewidywanych skutkow Projektu, w pkt 2 —
przedstawienie aktualnego stanu faktycznego i prawnego w dziedzinie, ktorej dotyczy projekt,
w pkt 3 - wskazania roznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym stanem prawnym iw
pkt 4 - wskazania zrédia finansowania, jezeli Projekt pocigga za sobg obcigzenia budzetu Miasta
Lublin.

Okreslenie tego rodzaju warunkéw formalnych uchwaty wnoszonej w ramach obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej nie znajduje uzasadnienia tym bardziej, ze takie warunki nie wynikaja
ze Statutu Miasta Lublin (Dz. Urz. Woj. Lubel. z 2019r. poz. 3791).

Zgodnie z§ 56 ust. 3 w/w Statutu w uzasadnieniu projektu uchwaly wnoszonego przez
podmioty posiadajace inicjatywe uchwatodawcza (okreslone w § 56 ust. 1 Statutu) nalezy wskazac
jedynie potrzebe jej podjecia.

Przepis § 3 ust. 3 uchwaly znacznie zaostrza wymogi co do uzasadnien projektéw uchwat
zglaszanych w ramach inicjatywy obywatelskiej. Tym samym osoby wnoszace obywatelska
inicjatyw¢ uchwalodawcza znalazlty si¢ w gorszej sytuacji prawnej niz inne podmioty, ktorym
przystuguje prawo inicjatywy uchwatodawcze;.

Z idei obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, o ktoérej mowa w art. 41la ust. 5 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz wnoszenie uchwal przez wskazang w ustawie grupe
mieszkancéw gminy powinno by¢ realne i nieskomplikowane. Rada wykonujac obowigzek zawarty
wart. 4la ust. 5 ustawy powinna dazy¢ do maksymalnego odformalizowania czynnosci
zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancOw miasta inicjatyw wtym zakresie.
Wprowadzajac regulacje zawarte w § 3 ust. 3 Rada w istocie ogranicza, a przynajmniej utrudnia
mieszkancom realizacj¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Przedmiotowa uchwatla jest obarczona réwniez wadami prawnymi innego rodzaju.

W § 2 uchwaty Rada postanowita, iz Komitet zgtasza swoje powstanie do Biura Partycypacji
Spotecznej Urzgdu Miasta Lublin zwanego dalej ,,Biurem” wskazujac swojego Przedstawiciela,
jego zastepce oraz dane kontaktowe (ust. 2). Informacj¢ o powstaniu Komitetu, wraz z lista jego
cztonkoéw, wskazaniem Przedstawiciela jego zastepcy oraz danymi kontaktowymi zamieszcza si¢
na stronie internetowej Urzedu Miasta Lublin oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Miasta
Lublin (ust. 4).

Stosownie do § Suchwaly, projekt iuzasadnienie wimieniu Komitetu podpisuje
Przedstawiciel lub jego zastgpca (ust. 2). Przedstawiciel lub jego zastgpca ma prawo uczestniczy¢
z prawem zabierania glosu, wtym prezentowania Projektu, we wszystkich sesjach Rady
i posiedzeniach jej komisji, ktorych przedmiotem jest zglaszany projekt (ust. 11). Przedstawiciel
lub jego zastgpca po uzyskaniu zgody Komitetu na pismie, wyrazonej wigkszoScig glosow
cztonkow Komitetu, moga dokonywaé¢ zmian w projekcie uchwaty (ust. 12).

W ocenie organu nadzoru wskazane wyzej regulacje wykraczaja poza zakres upowaznienia
wynikajgcego z art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym.

Powyzszy przepis ustawy nie upowaznienia rady gminy do okre$lania sposobu reprezentacji
komitetow inicjatyw uchwalodawczych, w szczegélnosci w zakresie wprowadzenia obowigzku
wyznaczenia przedstawiciela komitetu czy jego zastgpcy. Takie uprawnienie nie miesci si¢ ani
w zasadach wnoszenia inicjatyw obywatelskich ani w zasadach tworzenia komitetow
uchwalodawczych. W ramach ustawowej delegacji do okreslenia zasad tworzenia komitetow
inicjatywy uchwatodawczej rada jest uprawniona do uchwalenia przepiséw, ktore odnosza si¢ do
warunkow zwigzanych wylgcznie z powstaniem komitetu, a nie dotyczg sfery jego pozniejszego
dziatania.
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Ponadto, jak wynika z art. 41a ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, komitet inicjatywy
uchwatodawczej ma prawo wskazywacé osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas
prac rady gminy. Literalna wykltadnia tego przepisu w sposob jednoznaczny iniebudzacy
mozliwos$¢ reprezentacji komitetu. Podkresli¢ jednak nalezy, ze ustawodawca ustanowit prawo do
wyznaczenia osoby lub 0s6b uprawnionych do reprezentowania komitetu, a nie obowigzek ich
wyznaczenia. Tymczasem w przywotanych wyzej regulacjach uchwaty, w ramach procedury
zwigzanej z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza Rada Miasta Lublin wprowadzita obowiazek
wyznaczenia Przedstawiciela i jego zastgpcy.

W ocenie organu nadzoru takim dziataniem Rada wykroczyla poza zakres upowaznienia
ustawowego 1inaruszyla art. 4la ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym, wprowadzajac odmienne
od ustawowych zasady reprezentacji komitetu.

Jak trafnie wywiodt Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie w uzasadnieniu wyroku
z dnia 19 lutego 2019r., sygn. akt I SA/Ol 47/19: W ocenie Sqgdu kwestia ustanowienia
petnomocnika w ogdle nie miesci sig w pojeciu zasad tworzenia komitetu inicjatyw
uchwatodawczych, lecz trybu jego dziatania, do okreslenia ktorego sejmik nie zostat upowazniony.
Zupelnie chybione jest przy tym powolywanie si¢ na regulacje zawarte w ustawie o inicjatywie
ustawodawczej, czy tez w ustawie o zasadach prowadzenia zbiorek publicznych. Nalezy przede
wszystkim wskazal, ze w mysl art. 1 ustawy o inicjatywie ustawodawczej ustawa ta reguluje tryb
postepowania — a nie zasady - w sprawie wykonywania inicjatywy ustawodawczej. Skoro zatem
sam ustawodawca uznaje, ze powolanie petnomocnika miesci si¢ w zakresie trybu wykonywania
inicjatywy ustawodawczej, to tym samym wyklucza to uznanie, ze powotanie petnomocnika miesci
sig w zakresie przyznanego sejmikowi upowaznienia do okreslenia zasad wnoszenia inicjatyw
obywatelskich, zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwatodawczych, czy tez zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych. Przy czym w zadnym wypadku nie mozna utozsamiac
pojecia trybu izasad, jak twierdzi skarigcy, gdyz tryb odnosi sie do kwestii proceduralnych,
podczas gdy zasada — do kwestii merytorycznych (podstaw dziatania). Wskazac przy tym nalezy, ze
ustawodawca rozdziela te pojecia”.

Poza delegacje ustawowa wykracza réwniez § 4 ust. 4 uchwaly, w ktorym Rada Miasta
wskazata, iz wycofanie poparcia udzielonego Projektowi jest nieskuteczne.

Ustawodawca ograniczyl bowiem kompetencje rady wylacznie do zagadnien okreslonych
w art. 41a ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, ktore nie obejmuja kwestii skutkéw wycofania
poparcia udzielonego projektowi uchwaty (zob. przywotany wyzej wyrok WSA w Olsztynie z dnia
19 lutego 2019r.).

Jak stanowi § 5 uchwaty, biuro (Biuro Partycypacji Spotecznej Urzgdu Miasta Lublin)
rejestruje Projekt ipo pozytywnej weryfikacji formalnej umieszcza wraz zuzasadnieniem na
stronie internetowej Urzedu Miasta Lublin oraz w Biuletynie Informacji Publicznej Miasta Lublin
(ust. 3). Biuro przekazuje do wskazanych przez Prezydenta Miasta Lublin komorek
organizacyjnych Urzedu Miasta Lublin Projekt celem przeprowadzenia weryfikacji podpisow
mieszkancow o ktorych mowa w ust. 1 (ust. 4). Jezeli weryfikacja podpisow mieszkancow wykaze
ze do Projektu nie dotgczono wymaganej liczby podpiséw, Dyrektor Biura wyznacza Komitetowi
14 dniowy termin na uzupetnienie podpisow (ust. 5). Termin o ktorym mowa w ust. 5 moze by¢
wyznaczony tylko raz a jesli kolejna weryfikacja wykaze ze do Projektu nie dotagczono wymagane;j
liczby podpisow Projektowi nie nadaje si¢ dalszego biegu, o czym zawiadamia si¢ Komitet oraz
informuje si¢ na stronie internetowej Urzedu Miasta Lublin i w Biuletynie Informacji Publicznej
Miasta Lublin (ust. 6). Jezeli analiza Projektu wykaze, ze Projekt nie zawiera uzasadnienia badz
nie zawiera ono informacji wskazanych w § 3 ust. 3, Dyrektor Biura wyznacza Komitetowi
14 dniowy termin na uzupehlienie wskazanych brakéw (ust. 7). Termin, o ktorym mowa
w ust. 7moze by¢ wyznaczony tylko raz, ajesli Komitet nie uzupelni wskazanych brakow,
Projektowi nie nadaje si¢ dalszego biegu, o czym zawiadamia si¢ Komitet oraz informuje si¢ na
stronie Urzedu Miasta Lublin iw Biuletynie Informacji Publicznej Miasta Lublin (ust. 8).
W przypadku pozytywnej weryfikacji Projektu jest on niezwlocznie przekazywany
Przewodniczacemu Rady w celu rozpatrzenia (ust. 9).
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W ocenie organu nadzoru przywotane wyzej regulacje uchwaly stanowia naruszenie art. 41a
ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym.

W art.4la ust. 3 ustawa wyraznie stanowi, ze projekt uchwaly zgloszony w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najblizszej
sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pozniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozZenia projektu.

Zgodnie zwola ustawodawcy wszelkie dzialania dotyczace projektow uchwal ztozonych
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przystuguja wytacznie radzie gminy.

Przyznanie wskazanym wyzej komorkom organizacyjnym Urzedu Miasta Lublin kompetencji
polegajacych na dokonywaniu formalnej weryfikacji sktadanych projektow uchwaty, w efekcie
ktorej nastagpi¢ moze roéwniez wstrzymanie biegu projektu (pozostawienie projektu bez
rozpoznania), nie znajduje uzasadnienia. Realizacja wskazanych kompetencji oznacza¢ moze
bowiem, iz projekt, wbrew intencji ustawodawcy, nigdy nie stanie si¢ przedmiotem obrad Rady
Miasta, zgodnie zart.4la ust. 3 ustawy, co spowoduje calkowite zablokowanie mozliwosci
rozpoznania zlozonej inicjatywy uchwatodawczej przez Radeg.

Ponadto wskaza¢ nalezy, iz Rada Miasta nie posiada kompetencji do okreslania zakresu
obowigzkéw poszczegbdlnych biur, wydziatow czy tez pracownikow Urzgdu Miasta, ktérzy
podlegaja stuzbowo Prezydentowi. Zgodnie zart.33 ust. 11 ust. i3 ustawy o samorzadzie
gminnym, wojt wykonuje zadania przy pomocy urzedu gminy, ktdrego jest kierownikiem. Jako
kierownik wykonuje uprawnienia zwierzchnika stuzbowego w stosunku do pracownikéw urzedu
oraz kierownikéw gminnych jednostek organizacyjnych (art.33 ust. 5 ustawy o samorzadzie
gminnym).

Pismem zdnia 19 lipca 2019r. (znak:PS-PS-1.530.14.2019) Zastepca Prezydenta Miasta
Lublin ztozyla wyjasnienia w przedmiotowej sprawie.

W ocenie organu nadzoru zlozone wyjasnienia nie mogg zosta¢ uwzglednione z przyczyn
szczegotowo wywiedzionych w tresci przedmiotowego uzasadnienia.

W tym stanie rzeczy, stwierdzenie niewazno$ci uchwaty Nr 309/VIII/2019 jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje skarga do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lublinie, zlozona za moim posrednictwem, w terminie 30 dni od daty jego

dorgczenia.
Wojewoda Lubelski
Przemystaw Czarnek
Otrzymuja:

1) Prezydent Miasta Lublin
2) Przewodniczacy Rady Miasta Lublin
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Instytucja: Lubelski Urzad Wojewodzki w Lublinie
Wojewodztwo: lubelskie
Miejscowos¢: Lublin
Data podpisu: 24 lipca 2019 1.
Zakres podpisu: Caty dokument
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