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Skarga Rzecznika Praw Obywatelskich

Dziatajgc w oparciu o art. 14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz.U. z 2020 r. poz. 627 ze zm.) oraz art. 88 Twzw. zart. 38 2 pkt 5
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (Dz.U. z 2022 poz. 329 ze zm. - dalej jako ,p.p.s.a."),

zaskarzam

uchwate nr VI/57/19 Sejmiku Wojewddztwa Matopolskiego z dnia 25 lutego 2019 r. w
sprawie okreslenia szczegdtowych zasad i trybu wystepowania przez mieszkancéw
Wojewddztwa Matopolskiego z obywatelskg inicjatywg uchwatodawczg
(Dz.Urz.Woj.Matopolskiego poz. 2051) w czesci, tj. w zakresie § 2i § 5 ust. 2 Zasad
Obywatelskiej Inicjatywy Uchwatodawczej Mieszkarncéw Wojewddztwa
Matopolskiego, stanowigcych zatgcznik do tej uchwaty.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 5517 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl
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Paragrafowi 2 Zasad Obywatelskiej Inicjatywy Uchwatodawczej Mieszkancow
Wojewddztwa Matopolskiego zarzucam, ze narusza:

a) art. 89a ust. 113 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa
(Dz.U. z 2022 poz. .2094 - dalej jako ,u.s.w.”) poprzez uregulowanie zakresu
prawa inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw w sposéb sprzeczny z ustawg;

b) a takze art. 89a ust. 5 u.s.w. poprzez przekroczenie granic upowaznienia do
wydania aktu prawa miejscowego, polegajgce na uregulowaniu zakresu prawa
inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw, bedgcego materig ustawowa.

Paragrafowi 5 ust. 2 Zasad Obywatelskiej Inicjatywy Uchwatodawczej Mieszkancow
Wojewddztwa Matopolskiego zarzucam, ze - w zwigzku z § 4 ust. 5 Zasad,
nieprzewidujgcym terminu na przyjecie przez Przewodniczgcego Sejmiku
zawiadomienia o utworzeniu komitetu inicjatywy uchwatodawczej - narusza:

a) art. 89a ust. 113 u.s.w. poprzez wprowadzenie regulacji umozliwiajgce;
bezterminowe odroczenie rozpatrzenia projektu uchwaty, bedgcego
przedmiotem inicjatywy mieszkancow;

b) a takze art. 89a ust. 5 u.s.w. poprzez przekroczenie granic upowaznienia do
wydania aktu prawa miejscowego, polegajgce na wprowadzeniu uregulowania
niemieszczgcego sie w zakresie pojecia ,zasad wnoszenia inicjatywy
uchwatodawczej”.

Majac powyzsze na wzgledzie:

1) wnosze o stwierdzenie niewaznosci uchwaty nr VI/57/19 Sejmiku Wojewddztwa
Matopolskiego z dnia 25 lutego 2019 r. w sprawie okreslenia szczegotowych
zasad i trybu wystepowania przez mieszkancéw Wojewodztwa Matopolskiego z
obywatelskg inicjatywg uchwatodawczg (Dz.Urz.Woj.Matopolskiego poz. 2051) w
czesci, tj. w zakresie § 2 i 8 5 ust. 2 Zasad Obywatelskiej Inicjatywy
Uchwatodawczej Mieszkancéw Wojewddztwa Matopolskiego, stanowigcych
zatgcznik do tej uchwaty.

Jednoczesnie, na zasadzie art. 111 8 2 p.p.s.a.:

2) wnosze o potgczenie sprawy wywotanej niniejszg skargg do wspolnego

rozpoznania i rozstrzygniecia ze sprawg ze skargi _ zawistg



przed Wojewodzkim Sgdem Administracyjnym w Krakowie _

Uzasadnienie

Wstep.

. Uchwatg nr VI/57/19 z dnia 25 lutego 2019 r. (Dz.Urz.Woj.Matopolskiego poz.

2051) Sejmik Wojewddztwa Matopolskiego przyjat, stanowigce zatgcznik do tej
uchwaty Zasady Obywatelskiej Inicjatywy Uchwatodawczej Mieszkarcow
Wojewddztwa Matopolskiego (dalej jako ,Zasady”). W ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, przyjete nig normy naruszajg obowigzujgcy porzadek prawny,
poprzez z jednej strony - nieuprawnione uregulowanie i ograniczenie zakresu
projektow, mogacych by¢ przedmiotem inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow; z drugiej - ingerencja w istote uprawnienia mieszkancéw do
inicjatywy uchwatodawczej wynikajgca z wyposazenia Przewodniczgcego
Sejmiku w dyskrecjonalng kompetencje do wstrzymania na czas nieokreslony
mozliwosci ztozenia przez komitet inicjatywy uchwatodawczej projektu, ktéry
miatby stac sie przedmiotem obrad Sejmiku. Z tego wzgledu, bedace
przedmiotem niniejszej skargi regulacje powinny podlegac sankcji niewaznosci
(art. 82 ust. 1 zd. pierwsze u.s.w.).

Niezgodnos$c¢ z prawem 8 2 Zasad Obywatelskiej Inicjatywy

Uchwatodawczej Mieszkancéw Wojewoddztwa Matopolskiego.

. W § 2 Zasad uregulowany zostat zakres projektéw, jakie mogg by¢ sktadane w

ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Stwierdzono w nim, ze
.Sejmik, rozpatruje projekt uchwaty ztozony w ramach inicjatywy obywatelskiej,
o ile wpisuje sie on w zakres zadan samorzgdu wojewddztwa i pozostaje w
zakresie kompetencji Sejmiku. Projekt uchwaty nie moze dotyczy¢ kwestii, w
ktérych, zgodnie z przepisami prawa, z inicjatywg uchwatodawczg moze
wystgpic tylko odpowiedni organ samorzadu terytorialnego.”. W Swietle
literalnej tresci przytoczonego przepisu, a contrario nie podlegajg rozpatrzeniu
przez Sejmik projekty, ktdére zostang uznane za ,niewpisujgce sie” w zakres
zadan samorzgdu wojewoddztwa lub ,,dotyczgce kwestii”, w ktorych przepisy
prawa przyznajg wytgczng inicjatywe uchwatodawczg okreslonym organom
jednostki samorzgdu terytorialnego. Stanowi on tym samym w ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich niedopuszczalng modyfikacje okreslonego w ustawie



zakresu stosowania inicjatywy uchwatodawczej (art. 89a ust. 1i 3 u.s.w.), przy
jednoczesnym wykroczeniu poza zakres upowaznienia do wydania aktu prawa
miejscowego (art. 89a ust. 5 u.s.w.).

3. Stosownie do art. 89a ust. 1 u.s.w., ,grupa mieszkancéow wojewddztwa,
posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego, moze wystgpic
z obywatelskg inicjatywg uchwatodawczg”. Zgodnie natomiast z art. 89a ust. 3
u.s.w., ,projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej staje sie przedmiotem obrad sejmiku wojewddztwa na
najblizszej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3
miesiecy od dnia ztozenia projektu”. Przytoczone przepisy nie okreslajg w
zadnej mierze katalogu spraw, w jakich mogg byc¢ zgtaszane projekty uchwat w
ramach inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow. Lege non distunguente, przyjac
nalezy, ze projekty takie mogg byc¢ sktadane w kazdej sprawie. Zwraca sie na to
uwage w pismiennictwie na gruncie analogicznych regulacji innych ustaw
samorzadowych, wskazujac, ze zakres przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej obejmuje wszystkie sprawy wazne dla wspdlnoty lokalnej oraz
mieszczgce sie w kompetencji rady’.

4. Tymczasem, stanowigc 8 2 Zasad, Sejmik postuzyt sie wymogiem ,wpisywania
sie” projektu w zakres zadan samorzgdu wojewddztwa, od ktdrego spetniania
uzaleznione jest rozpatrzenie projektu uchwaty przez Sejmik. Abstrahujgc nawet
od kwestii uzycia w przywotanym przepisie nieokreslonego zwrotu ,wpisywania
sie”, podkresli¢ trzeba, ze zakres zadan samorzgdu wojewddztwa okreslony w
art. 14 u.s.w. nie jest tozsamy z zakresem kompetencji uchwatodawczych
sejmiku wojewddztwa wynikajagcym z art. 18 u.s.w. i regulacji statutowych.
Ograniczenie inicjatywy mieszkancéw wytgcznie do uchwat zmierzajgcych do
wykonania zadan samorzgdu wojewddztwa (bo tak chyba nalezatoby
odczytywac wymaog ,wpisywania sie” w te zadania), oznacza¢ by mogto
pozostawienie poza nawiasem inicjatywy mieszkancow szeregu kategorii
uchwat np. w zakresie wspotpracy zagranicznej (ktorej art. 14 u.s.w. nie
wymienia jako zadania samorzgdu wojewddztwa), a nade wszystko w zakresie
wewnetrznej administracji, czy organizacji organow samorzgdu wojewddztwa.

T por. R. Marchaj [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, wyd. lll, red. B.
Dolnicki, Warszawa 2021, art. 41(a).



5. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, takze w zakresie zdania drugiego
(,projekt uchwaty nie moze dotyczy¢ kwestii, w ktérych, zgodnie z przepisami
prawa, z inicjatywg uchwatodawczg moze wystgpic tylko odpowiedni organ
samorzadu terytorialnego”) 8 2 Zasad, kwestionowana uchwata w sposob
nieuprawniony ogranicza zakres stosowania instytucji inicjatywy
uchwatodawczej mieszkancow. Jakkolwiek nie budzi watpliwosci Rzecznika, ze
przedmiotem tej inicjatywy nie mogg byc¢ projekty uchwat, dla ktérych
wnoszenia wytgczng inicjatywe ustawodawca przewidziat dla okreslonych
organdéw?, o tyle podkresli¢ nalezy, ze uchwatodawca ,rozciggnat’ te zasade na
projekty wszelkich uchwat, ktére ,,dotyczg kwestii”, w ktorych taka wytgczna
inicjatywa okreslonych podmiotow zostata przewidziana. W praktyce, oznaczac
to moze niedopuszczalnosc ztozenia nie tylko - przyktadowo - projektu uchwaty
budzetowej, do ktdrego ztozenia uprawniony jest wytgcznie zarzad
wojewddztwa, ale takze projektow uchwat, w odniesieniu do ktérych taka
wytgczna inicjatywa nie wynika z przepisdw prawa, ale pozostajg one z uchwatg
budzetowg w jakims zwigzku (np. uchwata w sprawie trybu prac nad projektem
uchwaty budzetowej).

6. Powyzsze, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, Swiadczy w sposob
jednoznaczny, ze stanowigc 8§ 2 Zasad, Sejmik w sposéb nieuprawniony
zmodyfikowat wynikajgcy z ustawy zakres prawa inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow. Jednoczesnie takze, wykroczyt poza zakres upowaznienia do
wydania aktu prawa miejscowego okreslonego w art. 89a ust. 5 u.s.w. Stanowi
on, ze ,sejmik wojewddztwa okresli w drodze uchwaty: szczegdtowe zasady
wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasady tworzenia komitetéw inicjatyw
uchwatodawczych, zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych,
formalne wymogi, jakim muszg odpowiadac sktadane projekty, z zastrzezeniem
przepisdw niniejszej ustawy”. W sposéb jednoznaczny w obrebie materii
przewidzianych do uregulowania w tej uchwale nie znajduje sie zakres, czy
tematyka projektow, ktére mogg stac sie przedmiotem inicjatywy
uchwatodawczej mieszkancow (podobnie Wojewddzki Sgd Administracyjny w
Olsztynie w wyroku z 15 pazdziernika 2019 r., sygn. Il SA/Ol 568/19).

2 Por. np. art. 233 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2022
r. poz. 1634 ze zm.).



Niezgodnos$¢ z prawem 8 5 ust. 2 Zasad Obywatelskiej Inicjatywy

Uchwatodawczej Mieszkarncéw Wojewddztwa Matopolskiego.

. W§3ust. 1i2Zasad przewidziano, ze czynnosci zwigzane z wykonywaniem

inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw wykonuje komitet inicjatywy
uchwatodawczej, tworzony przez grupe co najmniej 5 oséb. Uchwatodawca
ustanowit przy tym obowigzek zawiadomienia Przewodniczgcego Sejmiku o
powotaniu komitetu inicjatywy uchwatodawczej (8 4 ust. 1 Zasad). Zgtoszenie
(do ktérego dotgczany jest projekt uchwaty, majgcej by¢ przedmiotem inicjatywy
mieszkancow) ma, zgodnie z 8 4 ust. 5 Zasad, podlegac weryfikacji formalnej,
ktora konczy sie podjeciem przez Przewodniczgcego Sejmiku czynnosci
polegajacej na przyjeciu zawiadomienia, ktora moze by¢ poprzedzona (8 4 ust. 6
Zasad) wezwaniem komitetu inicjatywy uchwatodawczej do uzupetnienia
ewentualnych brakéw formalnych ,pod rygorem przyjecia zawiadomienia w
przedstawionej formie i tresci”. Od podjecia przez Przewodniczgcego czynnosci
przyjecia zawiadomienia, uchwatodawca uzaleznit przy tym (8 5 ust. 2 Zasad)
mozliwos$¢ podjecia przez komitet inicjatywy uchwatodawczej kampanii
promocyjnej oraz rozpoczecie procesu zbierania podpiséw 0sdb popierajgcych
projekt uchwaty, a zatem de facto mozliwos¢ skutecznego skorzystania z
instytucji inicjatywy uchwatodawczej mieszkancéw (doprowadzenia do
rozpatrzenia projektu uchwaty przez Sejmik), skoro ustawowym wymogiem
warunkujgcym skutecznos$c takiej inicjatywy jest zebranie poparcia grupy
przynajmniej 1000 mieszkancéw wojewddztwa (art. 89a ust. 2 u.s.w.).

. Nalezy zauwazy¢, ze przytoczone powyzej uregulowania Zasad stanowig forme

przeniesienia na grunt instytucji inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow
wojewodztwa przepiséw ustawy z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawczej przez obywateli (Dz.U. z 2018 r. poz. 2120). Te
ostatnie réwniez przewidujg (art. 6 ustawy) procedure zawiadomienia
Marszatka Sejmu RP o utworzeniu komitetu inicjatywy ustawodawcze;.
Pomiedzy regulacjami Zasad, a przepisami ustawy o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli istnieje jednak zauwazalna, a zasadnicza
roznica. O ile bowiem, ustawodawca okreslit Scisty termin na dokonanie przez
Marszatka Sejmu RP czynnosci przyjecia zawiadomienia, od ktérej uzaleznione
jest podjecie przez komitet inicjatywy ustawodawczej dalszych czynnosci
zmierzajgcych do ztozenia projektu ustawy (14 dni - art. 6 ust. 4 ustawy), o tyle
Sejmik wyposazyt swojego Przewodniczgcego w nieograniczong czasowo



V.

mozliwosc¢ ,weryfikacji formalnej” ztozonego zawiadomienia (analogiczny do art.
6 ust. 4 ustawy § 4 ust. 5 Zasad nie przewiduje zadnego terminu, w jakim
Przewodniczgcy zobowigzany jest przyjac¢ zawiadomienie lub wezwad do
uzupetnienia jego brakow).

. Stan taki (nieokreslenie terminu na przyjecie zawiadomienia, od ktérego

uzaleznione jest skorzystanie z prawa inicjatywy uchwatodawczej) powoduje w
ocenie Rzecznika, ze wymog podjecia przez komitet inicjatywy uchwatodawczej
czynnosci promocyjnych i czynnosci zbierania podpiséw pod projektem uchwaty
dopiero po przyjeciu zawiadomienia (§ 5 ust. 2 Zasad) narusza istote
uprawnienia wynikajgcego z art. 89a ust. 1i 3 u.s.w. Pozostaje jednoczesnie w
sprzecznosci z zakresem spraw przekazanych Sejmikowi do uregulowania na
mocy art. 89a ust. 5 u.s.w. Paragrafu 5 ust. 2 Zasad, odczytywanego w zwigzku z
8 4 ust 5 Zasad, nie sposdb bowiem zakwalifikowac jako ,zasad wnoszenia
inicjatyw obywatelskich”, do ktorych uregulowania Sejmik zostat upowazniony.

Uwagi koricowe.,

10.Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podkresli¢, ze skarga niniejsza zostata

whniesiona na skutek sygnatu, jaki otrzymat od przedstawiciela komitetu
inicjatywy uchwatodawczej, ktéry w grudniu 2021 roku ztozyt zawiadomienie o
powotaniu komitetu. Weryfikacja formalna ztozonego zawiadomienia trwata az
trzy miesigce. W tym czasie, przeswiadczony o przyjeciu zawiadomienia bez
uwag, komitet rozpoczat (w koricu stycznia 2022 r.) zbieranie gtoséw poparcia
dla swojej inicjatywy. Projekt uchwaty wraz z wymagang liczbg podpisoéw zostat
ztozony przez komitet w poczgtku marca 2022 r., jednak nie doczekat sie
rozpatrzenia przez Sejmik Wojewddztwa Matopolskiego. Organ stanagt bowiem
na stanowisku, ze wobec tego, iz formalne przyjecie zawiadomienia przez jego
Przewodniczgcego nastgpito juz po przedtozeniu projektu wraz z listami
poparcia, sg one ,nieistniejgce” i nie podjat dalszego procedowania ztozonego
projektu. Jednoczes$nie w przedstawionych Rzecznikowi wyjasnieniach wskazat
przy tym, ze ,nie sposob przyja¢, iz regulacje Uchwaty Nr VI/57/19 przekraczajg
zakres kompetencji przyznanych do uregulowania zgodnie z art. 89a ust. 5
u.s.w. Weryfikacja spetnienia przez projekt uchwaty wymogow, jakim muszg
odpowiadac sktadane projekty jest jednym z kluczowych zadan cigzgcych na
organach samorzgdu. Brak takiej weryfikacji i powiadomienia komitetu o
uchybieniach nie tylko powodowatby koniecznos$¢ kierowania pod obrady
Sejmiku projektéw sprzecznych z zadaniami i kompetencjami samorzadu, ale i



11

projektow sprzecznych z prawem. W konsekwencji prowadzitoby to do
naruszenia przepisdw ustawy o samorzadzie wojewodztwa”.

.Rzecznik takiego pogladu nie podziela. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze czym

innym jest mozliwos¢ ztozenia projektu uchwaty, ktéry miatby zostac
rozpatrzony przez sejmik wojewddztwa, a czym innym jest podjecie uchwaty o
proponowanej w projekcie tresci. Poglad, jakoby przewodniczgcy sejmiku mogt
dokonywac weryfikacji formalnej/merytorycznej projektu objetego inicjatywa
mieszkancow i uzalezniac przedstawienie tego projektu pod obrady od
pozytywnej weryfikacji, jest w ocenie Rzecznika w sposéb jawnie sprzeczny z
bezwarunkowg trescig art. 89a ust. 3 w zw. z art. 89a ust. 2 u.s.w. Przywotana
regulacja nie pozostawia watpliwosci, ze kazdy projekt, ktory uzyskat poparcie
odpowiedniej liczby mieszkarncéw ma by¢ poddany pod obrady sejmiku
(.projekt uchwaty zgtoszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
staje sie przedmiotem obrad [...]"). Ewentualne uchybienia projektu (tak
formalne, jak materialne) podlegajg w Swietle przywotanych regulacji weryfikacji
przez sam organ stanowigcy samorzgdu wojewddztwa w procedurze jego
rozpatrzenia (nota bene zdaje sie to zauwazac sam organ, skoro w 8 7 ust. 2 zd.
pierwsze Zasad przewidziat ponowng weryfikacje ,formalno-prawng” ztozonego
wraz z wymaganymi podpisami projektu uchwaty).

12.Zdaniem Rzecznika, wprowadzanie wszelkich rozwigzan stuzgcych utatwieniu

korzystania przez mieszkancow z inicjatywy uchwatodawczej (jak np.
mechanizmdw wsparcia w spetniajgcym wymogi prawidtowej legislacji
formutowaniu projektéw majgcych by¢ przedmiotem inicjatywy mieszkancéw)
nalezy uznac za pozadane. Wprowadzone zaskarzonym w niniejszej sprawie
aktem wymogi takimi jednak nie sg. Prowadzg do nadmiernego
sformalizowania procesu i w konsekwencji utrudniajg korzystanie przez
mieszkancow z prawa inicjatywy uchwatodawczej. Stanowig przejaw
zaprzeczenia idei inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow, z ktérej wynika, ze
wnoszenie projektéw uchwat (zgtaszania inicjatyw) przez wskazang w ustawie
grupe mieszkanncow powinno byc¢ realne, a organ stanowigcy jednostki
samorzadu terytorialnego okreslajgc zasady korzystania z omawianego
uprawnienia, powinien dgzy¢ do maksymalnego odformalizowania czynnosci
zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancow inicjatyw (tak m.in.
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w wyroku z 2 lipca 2019 r., sygn. Il
SA/GI 434/19). Wobec powyzszego, przy jednoznacznym stanowisku organu
odnosnie do zgodnosci z prawem kwestionowanych regulacji, zajetym w
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odpowiedzi na skierowane przez Rzecznika wystgpienie, skarga niniejsza stata
sie konieczna.

13.Rzecznik Praw Obywatelskich powiadomiony o wniesieniu skargi na -
zakwestionowang takze niniejszym pismem - uchwate nr VI/57/19 przez osobe,
z wniosku ktérej podjat postepowanie w sprawie (sprawa zawista pod sygn. lll
SA/Kr 842/22), uznat jednak za uzasadnione wywiedzenie odrebnej, wiasnej
skargi, ktérg objeta zostanie takze regulacja 8 2 Zasad. Biorgc jednak pod
uwage, ze obie te sprawy pozostajg w niewatpliwym zwigzku (dotyczg tego
samego aktu prawa miejscowego przy czesciowej tozsamosci zakresu jego
zaskarzenia), wnosi o ich potgczenie do wspolnego rozpoznania i
rozstrzygniecia na zasadzie art. 111 8 2 p.p.s.a.

14.Majac powyzsze na wzgledzie, wnosze jak na wstepie.

Zatgcznik: oryginat pisma dyrektora Kancelarii Sejmiku Wojewodztwa Matopolskiego z
2 listopada 2022 r. nr KS-VI11.150.7.2022

Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/



