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W odpowiedzi nalezy podac
sygnature akt Sadu

Gmina Zywiec
Rynek 2
34-300 Zywiec

Sekretariat Naczelnego Sadu Administracyjnego Izby Ogodlnoadministracyjnej
przesyta w zatgczeniu odpis orzeczenia z uzasadnieniem z dnia 24 listopada
2022 roku w sprawie skargi kasacyjnej Wojewody Slgskiego od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r. sygn.
akt Il SA/GI 148/21 w sprawie ze skargi Gminy Zywiec na rozstrzygniecie nadzorcze
Wojewody Slaskiego z dnia 24 grudnia 2020 r. nr NPI.4131.1.1036.2020

w przedmiocie uchwaty w sprawie zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich.

Zatagczone orzeczenie jest ostateczne i nie podlega zaskarzeniu.

Kierownik sekretariatu z up.
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 24 listopada 2022 r.
Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: Sedzia NSA Przemystaw Szustakiewicz
Sedziowie: Sedzia NSA Mirostaw Wincenciak

Sedzia del. WSA Mariusz Kotulski (spr.)

po rozpoznaniu w dniu 24 listopada 2022 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Ogolnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Wojewody Sigskiego

od wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach

z dnia 8 kwietnia 2021 r. sygn. akt Il SA/GI 148/21

w sprawie ze skargi Gminy Zywiec

na rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Slgskiego

z dnia 24 grudnia 2020 r. nr NPI11.4131.1.1036.2020

w przedmiocie uchwaty w sprawie zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich

1. uchyla zaskarzony wyrok oraz uchyla zaskarzone rozstrzygniecie nadzorcze w
czesci obejmujacej § 1, § 2; § 3; § 4; § 5 ust. 1, ust. 2, ust. 4 z wytaczeniem stow
43", ust. 5, ust. 7, § 6, §7; § 8 § 9ust. 1, ust. 2, ust. 5 z wylgczeniem stéw ,po
przeprowadzeniu czynnosci, o ktérej mowa w ust. 3 pkt 3,” oraz ust. 6 z
wytgczeniem stow "w wyniku analizy, o ktérej mowa w ust. 3 pkt 1,”; §10i§ 11,

2. oddala skarge w pozostatym zakresie,

3. zasadza od Gminy Zywiec na rzecz Wojewody Slgskiego kwote 360 (trzysta
szescdziesigt) ztotych tytutem zwrotl:{ kosztéw postepowania kasacyjnego.
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UZASADNIENIE

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia 8 kwietnia 2021 r.
sygn. akt Ill SA/GI 148/21 w sprawie ze skargi Gminy Zywiec uchylit rozstrzygniecie |
nadzorcze Wojewody Slgskiego z dnia 24 grudnia 2020 r. nr NP11.4131.1.1036.2020 w

przedmiocie uchwaty w sprawie zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich.

Wyrok zapadt w nastepujacym stanie faktycznym i prawnym sprawy.

I
i
|
|

Zaskarzonym rozstrzygnieciem nadzorczym z 24 grudnia 2020 r. nr|

NPI11.4131.1.1036.2020 Wojewoda Slaski stwierdzit niewaznosé uchwaty Nr
XXXI1/251/2020 Rady Miejskiej w Zywcu z 26 listopada 2020 r. w sprawie w sprawie |
okreslenia szczegdtowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia |
komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw |

uchwatodawczych oraz formalnych wymogoéw, jakim musza odpowiadaé sktadane
projekty, jako sprzecznej z art. 41a ust, 2-5 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r. poz. 713 z pozn. zm., dalej: u.s.g.).

W ocenie organu nadzoru uchwata ta podjeta zostata z istotnym naruszeniem
prawa.

Gmina Zywiec ztozyta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w
Gliwicach.

W odpowiedzi na skarge, Wojewoda wniést o oddalenie skargi.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w powotanym wyzej wyroku uznat,
Ze skarga jest zasadna.

Uzasadniajgc swoje stanowisko Sad | instancji wskazat, ze na podstawie art. 91
ust. 1 u.s.g. organ nadzoru moze orzec o niewaznosci uchwaty (zarzadzenia) organu
gminy w catosci lub w czesci, jezeli uzna ja za sprzeczng z prawem. Przy czym
przestanka stwierdzenia niewaznosci uchwaty jest jej niezgodnosé z prawem jedynie o
charakterze kwalifikowanym. Jest to mozliwe tylko wowczas, gdy naruszenie ma
charakter istotny. Wynika to z art. 91 ust. 1 w zw. z ust. 4 u.s.g. Stosownie bowiem do
ust. 4, w przypadku nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza
niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajgc sie do wskazania, iz uchwate lub
zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa.

Sad | instancji odnoszac sie do poszczegodinych zarzutéw wojewody zawartych w
uzasadnieniu zaskarzonego rozstrzygniecia nadzorczego odnosnie uchwaty Rady
Miejskiej w Zywcu Nr XXXI1/251/2020 z 26 listopada 2020 r., stwierdzit, ze s$g one
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nieuzasadnione, a tym samym brak bylo podstaw do stwierdzenia niewaznosci tej
uchwaty w trybie nadzoru (czy to dlatego, ze zakwestionowane przez Wojewode
unormowania uchwaty nie sg sprzeczne z prawem, czy tez dlatego, ze naruszenia sg
nieistotne).

Podkreslit takze, ze oddalenie skargi Gminy w przedmiotowe] sprawie bytoby
mozliwe tylko wowczas, gdyby:

1. Wojewoda wykazat, ze doszto do naruszenia prawa przez wszystkie
kwestionowane zapisy uchwaty,

2. naruszenia te odnosityby sie do konkretnych przepiséw prawa powszechnie
obowigzujacego,

3. mialy charakter istotny.

Skarge kasacyjna od tego wyroku wni6st Wojewoda Slaski, zaskarzajgc wyrok w
catosci | zarzucajgc naruszenie przepiséw prawa materialnego, to jest:

1) art. 41a ust. 5 u.s.g. w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP poprzez jego btednag
wyktadnie polegajaca na uznaniu przez Sad, ze przepis ten upowaznia do nakfadania
na komitet inicjatywy uchwatodawczej obowiazku przediozenia projektu uchwaty wraz
ze zgloszeniem zawiadomienia o utworzeniu komitetu, jak réwniez uprawnia do
regulacji w uchwale kwestii odnoszacych sie¢ do tacznego zgtaszania zawiadomienia i
projektu uchwaty, a w konsekwencji uznanie, ze nie stanowi to istotnego naruszenia
prawa, a tym samym brak jest podstaw do stwierdzenia niewaznosci kwestionowane;j
uchwaty ze wzgledu na jej sprzeczno$c¢ z art. 41a ust. 5 ustawy;

2) art. 41a ust. 5 u.s.g. poprzez jego btedng wyktadnie - polegajaca na uznaniu
przez Sad, ze przepis ten zawiera upowaznienie do obligatoryjnego wskazania osob
uprawionych do reprezentowania komitetu przed radg wraz z danymi kontaktowymi,
podczas gdy przepis art. 41 a ust. 4 u.s.g. ustanawia prawo wskazywania 0sob
uprawnionych do reprezentowania komitetu podczas prac rady gminy, a w
konsekwencji uznanie, ze nie stanowi to istotnego naruszenia prawa, a tym samym brak
jest podstaw do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej uchwaty ze wzgledu na jej
sprzeczno$¢ z art. 41a ust. 5 ustawy;

3) art. 41a ust. 5 u.s.g. w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP poprzez jego btedng
wyktadnie, polegajacg na uznaniu przez Sad, ze przepis ten upowaznia do zawarcia w
treéci uchwaly postanowient dotyczacych mozliwosci wycofania projektu uchwaty w

ramach inicjatywy uchwatodawczej, podczas gdy w ocenie skarzacego kasacyjnie
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upowaznienie zawarte w przepisie ustawowym nie daje radzie gminy legitymac;ji dof
regulowania tych kwestii w uchwale wydanej na jego podstawie, a w konsekwencjf
uznanie, ze brak jest podstaw do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej uchwaty zeg
wzgledu na jej sprzecznoéé z art. 41a ust. 5 u.s.g.; |

4) art. 41 ust. 5 u.s.g. poprzez bfedng wyktadnie i uznanie, ze kwestionowana |
uchwata w czeéci dotyczacej § 2 okreslajgcego grupe mieszkancow uprawnionych do |
wystapienia z inicjatywg uchwatodawcza, posiadajgcych prawa wyborcze do rady |
miejskiej, nie narusza prawa, |

) art. 41 ust. 5 w zwigzku z art. 41 ust. 1 u.s.g. w zwigzku z art. 7 Konstytucji RP |
poprzez btedng wykfadnie i zastosowanie, a to poprzez uznanie, ze okreslenie, iz grupa
mieszkancoéw uprawnionych do wystapienia z inicjatywa uchwatodawcza, posiadajgcych
prawa wyborcze do rady miejskiej jest tozsame z okresleniem, ze z obywatelska
inicjatywg uchwatodawcza moze wystapi¢ grupa mieszkancoéw posiadajgcych czynne
prawo wyborcze do organu stanowiacego i nie stanowi modyfikacji zapisu ustawowego
z art. 41a ust. 1 ustawy, a w konsekwencji uznanie, ze nie stanowi to istotnego
naruszenia prawa, a tym samym brak jest podstaw do stwierdzenia niewaznosci
kwestionowanej uchwaty ze wzgledu na jej sprzeczno$¢ z art. 41a ust. 5 u.s.g.;

6) art. 41a ust. 5 u.s.g. w zwiazku z art. 7 Konstytucji RP poprzez jego btedng |
wyktadnie, polegajacag na uznaniu przez Sad, ze przepis ten upowaznia rade gminy do
okreslenia obowigzkow dla organu wykonawczego w zwiazku ze szczegbtowymi
zasadami wnoszenia inicjatyw obywatelskich takich jak: przeprowadzenie analizy
formalno-prawnej projektu uchwaty, przeprowadzenie analizy merytorycznej i zajecie
stanowiska, weryfikacje list poparcia wraz z terminami ich realizacji, podczas gdy w
ocenie skarzacego kasacyjnie upowaznienie zawarte przepisie ustawowym nie daje
radzie gminy legitymacji do regulowania tych kwestii w uchwale wydanej na jego
podstawie, a w konsekwencji uznanie, ze nie stanowi to istotnego naruszenia prawa i
brak jest podstaw do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej uchwaty ze wzgledu na
jej sprzecznosé z art. 41 a ust. 5 ustawy;

7)art. 41aust. 5w zwigzku z art. 40 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1i 4 u.s.g. w zwigzku
z art. 2 Konstytucji RP — poprzez btedng wyktadnie - polegajacg na postuzeniu sie
przez Sad, nieznang jezykowi prawnemu kategorig ,znaczne naruszenie prawa” i
~podstawowe naruszenie prawa” w stwierdzeniu, ze kwestionowane normy prawne nie

naruszajg prawa, a juz z pewnoscig nie naruszajg go w sposéb znaczny czy
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podstawowy, podobnie jak nie sposob dostrzec ich oczywistej sprzecznosci z trescig
jakiegokolwiek przepisu”, co jest pojeciem nieweryfikowalnym i utrudnia kontrole
instancyjna;

8) art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 41a ust. 5 u.s.g. poprzez btedng wyktadnig i

zastosowanie, a to poprzez uznanie, ze regulacje uchwaty nie wykraczajg poza zakres
delegacji ustawowej z art. 41 a ust. 5 ustawy i nie stanowig istotnego naruszenia prawa,
a tym samym stwierdzeniu braku podstaw do zakwestionowania przez organ nadzoru
tej uchwaty,
a w konsekwencji powyzszego, naruszenie art. 148 ustawy Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi - a to przez jego biedne zastosowanie mimo braku
przestanek ku temu, a to poprzez uwzglednienie skargi jednostki samorzadu
terytorialnego, zamiast jej oddalenia w catosci.

Majac powyzsze na uwadze skarzacy kasacyjnie wniést o uchylenie
zaskarzonego wyroku w catosci i wydanie merytorycznego rozstrzygniecia, na zasadzie
art. 188 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sgadami administracyjnymi, albo
uchylenie zaskarzonego wyroku w catoéci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gliwicach, na zasédzie art. 185
§ 1 ustawy Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, zasgdzenie
kosztow postepowania wediug norm przepisanych, a takze rozpoznanie skargi
kasacyjnej bez przeprowadzania rozprawy.

Powyzsze zarzuty rozwinieto w uzasadnieniu skargi kasacyjnej.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje:

Skoro w niniejszej sprawie petnomocnik strony skarzacej kasacyjnie - na
podstawie art. 176 § 2 p.p.s.a. — zrzekt sie rozprawy, a strona przeciwna w ustawowym
terminie nie zawnioskowata o jej przeprowadzenie, to rozpoznanie skargi kasacyjnej
nastapito na posiedzeniu niejawnym, zgodnie z art. 182§ 2i3 p.p.s.a.

Zgodnie z art. 183 § 1 p.p.s.a. Naczelny Sad Administracyjny przy rozpatrywaniu
sprawy na skutek wniesienia skargi kasacyjnej zwigzany jest granicami tej skargi, a z
urzedu bierze pod rozwage tylko niewazno$¢ postepowania w wypadkach okreslonych
w § 2, z ktérych zaden w rozpoznawanej sprawie nie zachodzi. Oznacza to, ze
przytoczone w skardze kasacyjnej przyczyny wadliwosci prawnej zaskarzonego
orzeczenia determinuja zakres kontroli dokonywanej przez Naczelny Sad

Administracyjny. Sad ten, w odréznieniu od wojewoédzkiego sgdu administracyjnego, nie
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bada catoksztattu sprawy, lecz tylko weryfikuje zasadnosé zarzutow postawionych W1
skardze kasacyjne;j.

Podstawy, na ktérych mozna oprze¢ skarge kasacyjng zostaly okreslone w
art.174 p.p.s.a. Przepis art. 174 pkt 1 p.p.s.a. przewiduje dwie postacie naruszenia
prawa materialnego, a mianowicie btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe
zastosowanie. Przez btedng wyktadnie nalezy rozumieé niewtasciwe zrekonstruowanie
tresci normy prawnej wynikajacej z konkretnego przepisu, natomiast przez niewtasciwe
zastosowanie, dokonanie wadliwej subsumcji przepisu do ustalonego stanu |
faktycznego. Roéwniez druga podstawa kasacyjna wymieniona w art. 174 pkt 2 p.p.s.a. —
naruszenie przepiséw postepowania — moze przejawiac sie w tych samych postaciach, ‘
Co naruszenie prawa materialnego, przy czym w wypadku oparcia skargi kasacyjnej na
tej podstawie skarzacy powinien nadto wykazaé istotny wptyw wytknietego uchybienia
na wynik sprawy.

Odnoszac sie na wstepie do zarzutéw skargi kasacyjnej za nieuzasadniony
uzna¢ nalezy kilkakrotnie powtarzany zarzut naruszenia art. 7 Konstytucji RP poprzez |
jego biedna wyktadnie. Otéz Sad | instancji nie stosowat art. 7 Konstytucji RP, ani tym |
bardziej nie dokonywat jego wykiadni, a zatem nie mégt naruszyé w ten sposoéb |
wskazanego przepisu. Co wiecej sam petnomocnik skarzacego kasacyjnie w zasadzie
nie dokonat wyktadni tego przepisu w uzasadnieniu skargi kasacyjnej, a jedynie |
przytoczyt jego tre$¢ i powotat krétkie tezy z trzech wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego
(ostatnie zdanie na str. 6 i pierwszy akapit na str. 7 uzasadnienia). Tymczasem
podnoszac zarzut naruszenia prawa materialnego przez jego btedng wyktadnie autor
skargi kasacyjnej wykazaé¢ musi, ze sad mylnie zrozumiat stosowany przepis prawa
oraz jak w jego ocenie powinien byé rozumiany stosowany przepis prawa, czyli jaka
powinna by¢ jego prawidtowa wyktadnia. Zatem stwierdzi¢ nalezy, ze przywotfanie art. 7
Konstytucji RP w zarzucie btednej wyktadni art. 41 a ust. 5 u.s.g. ma wytgcznie
charakter ornamentacyjny.

Z podobnych powodéw niezasadny jest zarzut (7) naruszenia art. 41 a ust. 5 w
zw. z art. 40 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1i4 us.g w zwigzku z art. 2 Konstytucji RP —
poprzez bitgdng wyktadnie. Artykut 2 Konstytucji RP nie byt stosowany przez Sad |
instanciji, ani tym bardziej przez niego wyktadany. Réwniez petnomocnik skarzgcego
kasacyjnie nie przedstawit prawidfowej (jego zdaniem) wyktadni tego przepisu w
uzasadnieniu skargi kasacyjnej. Z tresci zarzutu wynika, iz pomimo powotania w nim
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art. 41 a ust. 5w zw. z art. 40 ust. 1 u.s.g., to jego istota dotyczy de facto biednej
wykfadni art. 91 ust. 14 u.s.g. poprzez postuzenie si¢ przez Sad | instancji, ,nieznang
jezykowi prawnemu kategorig ,znaczne naruszenie prawa” i ,podstawowe naruszenie
prawa” w stwierdzeniu, ze kwestionowane normy prawne nie naruszajg prawa, a juz z
pewnosécig nie naruszajg go w sposdb znaczny czy podstawowy, podobnie jak nie
sposob dostrzec ich oczywistej sprzecznosci z trescig jakiegokolwiek przepisu”, co jest
pojeciem nieweryfikowalnym i utrudnia kontrole instancyjng.” Odnosnie zamieszczonej
w uzasadnieniu wyroku wyktadni art. 91 ust. 1i4 u.s.g., to stwierdzi¢ nalezy, ze jest ona
prawidtowa i zgodna co do wyniku z wykfadnig zaprezentowang przez skarzacego
kasacyjnie w uzasadnieniu skargi kasacyjnej (str. 5-6). Uzycie przez Sad | instancji w
konkluzjach uzasadnienia stwierdzenia, ze ,kwestionowane normy prawne nie
naruszaja prawa, a juz z pewnoscig nie naruszajg go w sposdb znaczny czy
podstawowy, podobnie jak nie sposéb dostrzec ich oczywistej sprzecznosci z trescia
jakiegokolwiek przepisu” jest by¢ moze niefortunne, ale odnosi si¢ do stownikowego
rozumienia przymiotnika istotny” zaprezentowanego na poczatku uzasadnienia
(Stownik jezyka polskiego PWN). Nie ma zatem zadnego problemu z zrozumieniem
powotanego stwierdzenia jako zawierajacego konkluzje argumentacji Sadu | instancji,
ze zawarte w uchwale Rady Miejskiej w Zywcu Nr XXXI1/251/2020 z 26 listopada 2020
r. normy prawne nie naruszajg prawa, nie sg sprzeczne z trescig jakiegokolwiek
przepisu. ,Wyjatkiem jest § 5 ust. 2 pkt 4 uchwaty, ktory jednak réwniez nie stanowi
naruszenia istotnego z uwagi na brak niemozliwych do akceptacji skutkow.”

Analiza pozostatych zarzutéw skargi kasacyjnej oraz tresci jej uzasadnienia
wykazuje, ze w istocie skarzacy kasacyjnie kwestionuje w istocie prawidtowo$¢
zastosowania art. 41a ust. 5 u.s.g., a nie jego wyktadnie.

Przystepujac do tej czesci analizy zarzutow skargi kasacyjnej zauwazy¢ nalezy,
ze wypetniajac delegacje z art. 41 a ust. 5 us.g., rada gminy powinna mie¢ na
wzgledzie, ze z idei obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynika, iz wnoszenie
uchwat przez wskazang w ustawie grupe mieszkancow gminy powinno by¢ realne i
nieskomplikowane. W tej sytuacji rada gminy, wykonujac obowigzek zawarty w art. 41a
ust. 5 u.s.g., powinna dgzy¢ do maksymainego odformalizowania czynnosci zwigzanych
z podejmowaniem przez mieszkanicow gminy inicjatyw w tym zakresie.

W doktrynie wskazuje sig, ze art. 94 Konstytucji okresla wzglednie luzny zwigzek

miedzy upowaznieniem (tym samym ustawa) a aktem prawa miejscowego, wydanym na
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jego podstawie. Luzniejszym w kazdym razie niz ten, jaki wynika z formuty art. 92 ust. 15
Konstytuciji, nakazujgcej wydawanie rozporzgdzen w celu wykonania ustaw. Wyklucza
on co do zasady wymog wykonawczego charakteru aktow prawa miejscowego jako
warunek ich legalnosci (K. Dziatocha, w: Konstytucja RP. Komentarz, Wyd. Sejmowe
2001 t. Il, uw. 4 s. 5 do art. 94). Upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego
rézni si¢ od upowaznienia do wydania rozporzadzenia okreslonego w art. 92 Konstytucji
(B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, 2012 s. 547 nb 3).
Skoro zwigzek miedzy upowaznieniem zawartym w ustawie a aktem prawa
miejscowego, wydanym na jego podstawie, w éwietle art. 94 Konstytucji RP moze byé
luzniejszy niz zwigzek miedzy upowaznieniem ustawowym a aktem podustawowym, w
Swietle art. 92 ust. 1 Konstytugji, to nalezy przyja¢, ze swoboda organu samorzadu
terytorialnego w przyjetej regulacji aktem prawa miejscowego jest wigksza, niz organu
administracji publicznej przy stanowieniu aktu podustawowego (rozporzadzenia).

W niniejszej sprawie jako zasadny oceni¢ nalezy zarzut pierwszy (naruszenia art.
41a ust. 5 u.s.g.), ktéry odnosi sie do § 5 ust. 3 uchwaty Rady Miejskiej w Zywcu Nr
XXXI11/251/2020 z 26 listopada 2020 r. (dalej: uchwata). Odnosnie tego zarzutu
zawartego w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym Sad | instancji ograniczyt sie w
swoim uzasadnieniu w zasadzie do stwierdzenia, ze wZarzut ten nie jest zasadny,
podobnie jak inne zawarte w rozstrzygnieciu nadzorczym zarzuty, odnoszace sie do
tgcznego zgloszenia zawiadomienia i projektu uchwaty”, gdyz organ nadzoru poza
przytoczeniem wyrokéw sadéw administracyjnych nie wykazat, ,aby réwnoczesne
zawiadomienie o powstaniu komitetu i zgtoszenie projektu uchwatly naruszato
jakikolwiek przepis prawa”. Zauwazyé nalezy, ze rada gminy w ramach art. 41a ust. 5
u.s.g. ma swobode okreslania szczegétowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich
i zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych. Celem wprowadzonej
instytucji — obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej — jest umozliwienie mieszkaricom
jednostki samorzadu terytorialnego (W tym przypadku gminy) rzeczywistego
skorzystania z niej, co powinno nastapi¢ w sposob maksymalnie uproszczony i jak
najmniej sformalizowany. Nie jest zatem wykluczone, wbrew twierdzeniu wojewody, aby
jednoczesnie wraz z informacjg do rady gminy o utworzeniu komitetu inicjatywy
uchwatodawczej (osobach go tworzacych, petnomocnikach itd.) ztozony zostat projekt
uchwaty wraz z lista podpiséw mieszkaricow popierajgcych 6w projekt. Jednak w
przedmiotowej uchwale rada gminy wybrata inng koncepcje — uprzedniej notyfikacji
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utworzenia komitetu inicjatywy uchwatodawczej temu organowi. Rozwigzanie to,
jakkolwiek bardziej skomplikowane i przedtuzajace samg procedure wystepowania z
inicjatywa uchwatodawczg przez mieszkancow gminy, jest w zasadzie dopuszczalne.
Pociaga to za sobg sekwencje kolejnych dziatan. Ot6z zgodnie z § 5 ust. 4 uchwaty,
jezeli zawiadomienie odpowiada warunkom okreslonym w ust. 2 i 3, to rada gminy
przyjmuje takie zawiadomienie i informuje o tym komitet, ktéry ogtasza o wytozeniu
projektu uchwaty do publicznego wgladu (§ 6 uchwaty), a komitet rozpoczyna kampanig
promocyjna oraz zbieranie podpiséw mieszkanicow udzielajacy poparcia tej inicjatywie
(§ 7 ust. 2 uchwaty). Nalezy zwréci¢ uwage na tres¢ art. 41a ust. 1-3 ustawy. Wynika z
tych przepiséw, ze z obywatelska inicjatywa uchwatodawczg mamy do czynienia
dopiero wtedy, gdy okreslona liczbowo grupa mieszkancow (ust. 1 2), posiadajgcych
czynne prawa wyborcze zgtosi do organu stanowigcego projekt uchwaty (ust.3). Zatem
projekt uchwaly zatgczony do zawiadomienia informujgcego dopiero o zamiarze
wystapienia z inicjatywa uchwatodawczg, nie jest jeszcze obywatelskg inicjatywg
uchwatodawcza w rozumieniu ustawowym. Dlatego tez powinien by¢ on sktadany wraz
z wykazem podpiséw mieszkancéw popierajgcych ow projekt. Dopiero wowczas
powstaje skutek wynikajacy z art. 41a ust. 3 u.s.g., a sam projekt uchwaty podlega
ocenie rady gminy pod wzgledem formalnym i merytorycznym. W konsekwencji
podzieli¢ nalezy argumentacje wojewody w tym zakresie, ze niezgodne z prawem jest
wprowadzanie obowigzku sktadania samego projektu uchwaty bez odpowiedniego
poparcia mieszkancéow juz na etapie notyfikacji powstania samego komitetu
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Tym samym jako sprzeczne z prawem oceni¢
nalezy § 5 ust. 3 uchwaty, a w konsekwencji takze pozostate przepisy uchwaty
odnoszace sie do ztozenia projektu uchwaty na tym etapie inicjatywy uchwatodawcze;.
Odnos$nie argumentaciji dotyczgcej naruszenia (§ 9 ust. 2 uchwaty), to zauwazy¢ nalezy,
ze rada gminy dziata na jawnych sesjach podejmujac uchwaly zwykta wigkszoscia
gtosdéw w obecnosci co najmniej potowy ustawowego sktadu rady (art. 14 ust. 1 art. 20
ust. 1 u.s.g.). Projekt uchwaty, ktéry nie spetnia warunkéw formalnych nie moze by¢
przedmiotem merytorycznej oceny i gtosowania przez rade gminy (gtosowania za lub
przeciwko niemu). Zatem rada gminy musi odnies¢ si¢ do takiego projektu w sposob
formalny, co powinna uczyni¢ w drodze odrebnej uchwaty. Zauwazy¢ przy tym nalezy,
ze i tak przedmiotem obrad rady gminy bedzie "projekt uchwaty zgtoszony w ramach

obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej" tyle tylko, ze pod wzgledem formalnym. Cho¢




Sygn. akt. Il OSK 6488/21

niewatpliwie sposob zakonczenia procedowania rady gminy nad takim projektem

uchwaty wniesionym w ramach inicjatywy obywatelskiej, ktéry nie spetnia warunkoéw

formalnych powinien zostaé uregulowany w statucie gminy lub regulaminie rady gminy, |
to nie stanowi to istotnego naruszenia prawa. Nadto Rada Miejska w Zywcu w § 9 ust. 2

uchwaty sama sig ograniczyta — zobowigzujac sie zawiadomié komitet nie podZniej niz w

terminie 14 dni od dnia wniesienia projektu o odmowie nadania mu biegu - co, jak

wskazano wyzej uczyni¢ moze tylko w drodze uchwaty podjetej na sesji zwotanej przez

przewodniczacego.

Jako niezasadny ocenié ngIeZy zarzut drugi (naruszenia art. 41a ust. 5 u.s.g.),
ktory odnosi sig do § 5 ust. 2 pkt 4 uchwaty. Juz w wyroku z 22 listopada 2019 r., sygn. |
OSK 1410/19 Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze poniewaz ustawodawca
przewidziat dwa etapy postepowania w sprawie wystgpienia z obywatelskg inicjatywg
uchwatodawczg, nalezy uznaé, ze wprowadzenie wymogu ustanowienia w pierwszym
etapie postgpowania petnomocnika komitetu, miesci si¢ w granicach ustawowego
umocowania, stanowi bowiem realizacje obowiazku okreslenia zasad tworzenia
komitetow inicjatyw uchwatodawczych. Zasadnie bowiem argumentuje Sad | instancji,
ze uchwata przewiduje, iz komitet liczy co najmniej 20 cztonkéw (§ 4 ust. 2 uchwaty), co
oznacza, ze moze takze by¢ liczniejsza. Moze to rodzié oczywiste problemy w
kontaktach  z  komitetem, gdyz np. w przypadku braku wskazanego
petnomocnika/petnomocnikéw, korespondencje nalezatoby kierowa¢ do wszystkich
cztonkow tego komitetu. ,Wylonienie mniejszej grupy mieszkancéw do reprezentacji
komitetu przed Radg umozliwi sprawniejszg i szybszg prace nad zgtoszonym projektem
I w ten sposdb moze sie przyczyni¢ do wiekszej efektywnosci i poczucia celowosci
zgtaszania inicjatyw i do ich podejmowania w ogodle.” Wymog powotania nie wiecej niz
trzech os6b uprawnionych do reprezentowania komitetu (wszak swobodnie
powolywanych przez komitet) w pierwszym etapie postepowania, w sposéb oczywisty
przyczyni si¢ do sprawnosci tego postepowania; oszczedzi zbednych kosztéw
spotecznych generowanych przez konieczno$é zawiadomienia wszystkich cztonkéw
komitetu. Doda¢ nalezy, ze zgodnie z art. 41a ust. 4 u.s.g. w uchwale przewidziano, iz
w trakcie drugiego etapu postepowania w sprawie wystgpienia z obywatelsky inicjatywa
uchwatodawczg — w toku prac rady gminy nad projektem uchwaty — moga uczestniczyé¢

przedstawiciele komitetu (§ 10 ust. 2 uchwaty).
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Rowniez zarzut trzeci (naruszenia art. 41a ust. 5 u.s.g.), ktéry odnosi sig¢ do § 5
ust. 7 uchwaty nie zastuguje na uwzglednienie. Jedynym argumentem organu nadzoru,
jest to, ze upowaznienie zawarte przepisie ustawowym nie daje radzie gminy
legitymacji do regulowania mozliwosci i trybu cofania projektu uchwaty, ale tez
ustawodawca nie zakazuje cofania projektu uchwaty przez komitet, a lokalny
prawodawca musi przewidywa¢ mozliwos¢ zaistnienia takiego przypadku. Obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza jest prawem mieszkancéw do wystgpienia z nig i to
mieszkancy sami decydujg czy w ogéle chca jg podja¢ lub do niej przystapi¢ oraz
kontynuowac.

Zarzuty czwarty i pigty (naruszenia art. 41a ust. 5 u.s.g.), ktére odnosza sie do §
2 uchwaty, oceni¢ nalezy jako niezasadne. Niewatpliwie okreslenie w § 2 uchwaty grupy
mieszkancow uprawnionych do wystgpienia z inicjatywa uchwatodawcza, jako
posiadajacych ,prawa wyborcze” do rady miejskiej (zamiast okreslenia ,czynne prawa
wyborcze”) moze rodzi¢ watpliwoéci wskazane w uzasadnieniu skargi kasacyjnej.
Jednak Sad | instancji w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku wskazat jak mozna
rozumieé okreslenie ,mieszkaniec posiadajacy prawa wyborcze”. Sad zasadnie odwotat
sie do art. 10 § 1 pkt 3 lit. a ustawy z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (Dz. U. z
2020r., poz.1319 tj.) zgodnie, z ktérym prawo wybierania (czynne prawo wyborcze) ma
w wyborach do rady gminy - obywatel polski oraz obywatel Unii Europejskiej niebedacy
obywatelem polskim, ktéry najpozniej w dniu glosowania konczy 18 lat, oraz stale
zamieszkuje na obszarze tej gminy. Natomiast stosowanie do art. 11 § 1 pkt 5 Kodeksu
wyborczego, prawo wybieralnosci (bierne prawo wyborcze) ma w wyborach do organow -
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego - osoba majaca prawo wybierania
tych organdéw. Z powyzszego wynika, ze obie grupy: osob posiadajgcych czynne prawa
wyborcze do organu stanowiacego i posiadajacych prawa wyborcze do Rady Miejskiej
sg tozsame. Powtdrzenie w § 2 uchwaly tresci art. 41 a ust. 1 u.s.g. wraz ze sui generis
jego modyfikacjg nie prowadzi wigc do odmiennego uksztattowania zawartej w tym
przepisie normy prawnej. Zatem Rada Miejska poprzez tre$¢ § 2 uchwaty nie naruszyta
prawa w spos6b istotny. Powtdrzenie w uchwale tego co jest zawarte w obowigzujacej
ustawie jest normatywnie zbedne, ale nie prowadzi to wprost do automatycznego
stwierdzenia niewaznosci uchwaty w tym zakresie. Niekiedy, ze wzgledu np. na
czytelno$é, koniecznos¢ zachowania skfadni, spojno$¢ uchwalanego aktu prawa

miejscowego niezbedne jest wrecz powtdrzenie w catosci lub czesci regulacji
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ustawowej. Przepis § 149 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (fj. Dz. U. z 2016 r. poz. 283 ), nie.
wprowadza zawsze i w kazdym przypadku zakazu powotywania w akcie normatywnym
nizszej rangi okreslen ustawowych, nawet jezeli prowadzitoby to do powtérzenia w
catosci lub w czeéci przepisu ustawowego. Zasady techniki prawodawczej sg zbiorem
dyrektyw skierowanych do prawodawcy (a wiasciwie do legislatoréw) wskazujgcych, jak
poprawnie wyrazaé¢ normy prawne w przepisach prawnych i jak je grupowaé w aktach
normatywnych, natomiast nie sg aktem normatywnym i nie stuzg one ocenie waznosci
obowigzujgcego prawa, a naruszenie tych zasad nie wywotuje z mocy prawa zadnych
ujemnych skutkéw. W orzecznictwie sgdoéw administracyjnych  naruszenie
zasad techniki prawodawczej nie  zawsze powoduje niewazno$¢ aktu prawa
miejscowego.

Natomiast na uwzglednienie zastuguje zarzut szosty (naruszenia art. 41a ust. 5
u.s.g.), ktéry odnosi sie do § 9 ust. 3 i 4 uchwaty. Wbrew argumentacji Sadu | instanciji
Zzamieszczonej w uzasadnieniu zaskarzonego wyroku zawarcie w uchwale
wymienionych w niej zadan Burmistrza nie jest ,okresleniem (...) zasad wnoszenia
inicjatyw”. Z chwilg wniesienia projektu uchwaty wraz wykazem podpiséw mieszkaricow
popierajacych projekt uchwaty do rady rozpoczyna sie proces uchwatodawczy przed
radg. Wskazane w § 9 ust. 3 i 4 uchwaly odnoszg sie zatem do trybu procedowania
takiej uchwaty, a nie do zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich. Tryb uchwatodawczy
powinien wynika¢ ze statutu gminy badz z regulaminu rady gminy, a art. 41a ust. 5
u.s.g. nie stanowi podstawy ustawowej do jego ksztattowania. Co wiecej akt
podustawowy nie moze kreowaé kompetencji organu, gdyz jest to tzw. materia
ustawowa. Tymczasem w § 9 ust. 3 i 4 uchwaty Rada Miejska w Zywcu przyznata
Burmistrzowi  kompetencie do przeprowadzenia analizy formalno-prawnej i
merytorycznej projektu uchwaty, zobowigzata do zajecia stanowiska oraz do weryfikacji
list poparcia. Tymczasem majac na uwadze tresé art. 41a ust. 5 i ust.3 u.s.g z chwilg
wniesienia projektu uchwaty wszczynana jest procedura uchwatodawcza (jezeli tylko

taki projekt uchwaty spetnia wszystkie wymogi formalne, jakim musza odpowiadaé
sktadane w gminie projekty uchwat np. przez radnych) i prowadzona jest ona w ramach

rady gminy. To rada gminy ma obowigzek weryfikacji, czy wniesiony projekt spetnia
warunki formalno-prawne, dokonaé analizy merytorycznej projektu oraz weryfikagji
zatgczonych do projektu list poparcia. Oczywiscie organ wykonawczy gminy moze
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wyrazi¢ swojg opinie w przedmiocie zgtoszonego projektu uchwaty w toku prac rady
gminy, o ile tylko procedura uchwatodawcza uregulowana np. statucie gminy lub w
regulaminie rady gminy, przewiduje takg mozliwo$¢. Tymczasem jak wynika z § 15
Regulaminu Rady Miejskiej w Zywcu (zatgcznik nr 2 do Statutu Miasta Zywca
przyjetego uchwata Rady Miejskiej w Zywcu nr 1X/84/2003 z dnia 26 czerwca 2003 r.)
uregulowane w nim postepowanie z projektami uchwat nie przewiduje ich opiniowania
przez Burmistrza.

W konsekwencji zasadny jest zarzut naruszenia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art.
41a ust. 5 u.s.g. poprzez btedne ich zastosowanie, a to poprzez uznanie, ze regulacje
uchwaty nie wykraczaja poza zakres delegacji ustawowej zawartej w art. 41a ust. 5
u.s.g.

W tym stanie rzeczy stwierdzajac, ze skarga kasacyjna jest uzasadniona, a istota
sprawy jest dostatecznie wyjasniona, Naczelny Sad Administracyjny miat podstawy do
uchylenia zaskarzonego wyroku oraz do rozpoznania skargi w oparciu o art. 188
p.p.s.a., a w nastepstwie tego do uchylenia, na podstawie art. 148 p.p.s.a.
rozstrzygniecia nadzorczego Wojewody Slaskiego z 24 grudnia 2020r. nr
NPI1.4131.1.1036.2020 niewazno$¢ uchwaty Nr XXXI1/251/2020 Rady Miejskiej w
Zywcu z 26 listopada 2020 r. w sprawie w sprawie okreslenia szczegdtowych zasad
wnoszenia inicjatyw  obywatelskich, zasad tworzenia komitetow inicjatyw
uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz
formalnych wymogoéw, jakim musza odpowiada¢ sktadane projekty w czesci
obejmujacej § 1; § 2; § 3; § 4; § 5 ust. 1, ust. 2, ust. 4 z wylgczeniem stow ,i 3", ust. 5,
ust. 7; § 6; § 7; § 8; § 9 ust. 1, ust. 2, ust. 5 z wytgczeniem stéw ,po przeprowadzeniu
czynnosci, o ktérej mowa w ust. 3 pkt 3,” oraz ust. 6 z wytgczeniem stow "w wyniku
analizy, o ktérej mowa w ust. 3 pkt 1,”; § 10 i § 11 (pkt 1 wyroku). Na podstawie art.151
p.p.s.a. w pozostatym zakresie Naczelny Sad Administracyjny skarge Gminy Zywiec
oddalit (pkt 2 wyroku). O kosztach postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie
art. 203 pkt 2 p.p.s.a. (pkt 3 wyroku).
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