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Streszczenie

Nowelizacja samorzadowych ustaw ustrojowych, dokonana w styczniu 2018 roku, po-
szerzyta katalog prawnych instrumentéw partycypacji mieszkancow jednostek samo-
rzadu terytorialnego w rozwigzywaniu rzeczywistych problemow ich wspdlnot samo-
rzadowych. Katalog ten objat obywatelska inicjatywe uchwalodawcza, ktora mozna
kwalifikowac jako srodek integrujacy czlonkow danej spotecznosci oraz angazujacy ich
w proces stanowienia prawa. Do czasu wejscia w zycie rozwigzan prawnych, wpro-
wadzonych ustawg nowelizujaca, problematyka inicjatywy uchwalodawczej stanowita
przedmiot regulacji statutowych. Zakres tych uregulowan byt zréznicowany, dlatego tez
ustawodawca zdecydowat si¢ na ich ujednolicenie.

W niniejszym opracowaniu poddano analizie obowigzujace rozwigzania prawne ksztat-
tujace instytucj¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, a nast¢pnie dokonano ich
oceny oraz podjeto probe sformutowania wnioskow de lege lata.
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Wprowadzenie

Katalog prawnych instrumentéw udzialu mieszkancow jednostek samorzadu
terytorialnego w identyfikowaniu i rozwigzywaniu rzeczywistych problemow
wspolnot samorzagdowych obejmuje zroznicowane i w niejednakowym stopniu
normatywnie zdeterminowane formy partycypacji. Jedng z form partycypacji
spotecznej, ale takze Srodkiem integrujacym cztonkdéw danej wspdlnoty, jest
obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Pojecie ,,inicjatywy uchwatodawczej”
nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawce. W literaturze przedmiotu wska-
zuje si¢ na mozliwo$¢ jego definiowania w sposob analogiczny do tego, w jaki
okreslono pojecie ,,inicjatywy ustawodawczej™!, z uwagi na istotne podobien-
stwa miedzy obiema instytucjami’. Inicjatywa ustawodawcza ujmowana jest
jako prawo przedktadania organowi uprawnionemu do uchwalania ustaw projek-
tow ustaw z okreslonym skutkiem prawnym w postaci obowiazku poddania tak
whniesionego projektu pod jego obrady®. W piSmiennictwie zwraca sie uwage, ze
moze ona przybra¢ postac inicjatywy bezposredniej i posredniej. W pierwszym
przypadku projekt ustawy poddawany jest pod gtosowanie, w ktorym obywatele
decyduja o jego przyjeciu lub odrzuceniu. Inicjatywa posrednia natomiast polega
na pozbawieniu obywateli, po przedtozeniu projektu ustawy witasciwemu orga-
nowi, bezposredniego wplywu na przyjecie ustawy, poniewaz ostateczna decyzja
w tym zakresie nalezy do organu przedstawicielskiego®. Prawo realizacji obywa-
telskiej inicjatywy ustawodawczej zagwarantowane zostalo na poziomie konsty-
tucyjnym. Na mocy postanowien art. 118 ust. 2 Konstytucji RP? przystuguje ono
grupie co najmniej 100 tysigcy obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu.

' A. Szewc, T. Szewe, Uchwatodawcza dzialalnosé organdw samorzqdu terytorialnego,

Warszawa 1999, s. 58.

2 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako forma partycypacji obywate-

li w podejmowaniu rozstrzygnieé¢ na poziomie lokalnym, w: Partycypacja obywateli i podmiotow
obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnigé publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec,
M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 114.

3 P. Uzigblo, Inicjatywa ustawodawcza obywateli. Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. z ko-

mentarzem, Warszawa 2008, s. 45-46.

4 M. Borski, Inicjatywa ludowa instrumentem presji na ustawodawce?, ,,Przeglad Prawa

Publicznego” 2016, nr 7-8, s. 56.
5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.
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Tryb postgpowania w sprawie wykonywania inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli okresla ustawa z 24 czerwca 1999 roku®.

Odnoszac zatem pojecie inicjatywy ustawodawczej do warunkéw oraz
struktur lokalnych i regionalnych, nalezy przyja¢, ze inicjatywa uchwalodawcza
oznacza uprawnienie okreslonego podmiotu przedtozenia projektu uchwaty orga-
nowi stanowiagcemu i kontrolnemu lub organowi wykonawczemu’. Inicjatywe
uchwatodawczg uyjmowac¢ mozna jako czynnik inicjujacy procedure uchwatodaw-
cza przed organem stanowiacym i kontrolnym jednostki samorzadu terytorial-
nego. Na wstepnym etapie tej procedury uprawnione (a niekiedy zobowigzane)
podmioty przedktadajg organowi stanowigcemu propozycje normatywnego ure-
gulowania okreslonych materii w postaci projektéw aktow normatywnych wraz
z symulacja finansowa skutkow ich uchwalenia, z jednoczesnym zobowigzaniem
organu stanowigcego do rozpatrzenia tych projektow®. W pismiennictwie zwraca
si¢ uwage, ze inicjatywa uchwatodawcza moze by¢ postrzegana jako instytucja
reglamentujaca dostep do procesu tworzenia prawa. Ograniczenie kregu podmio-
tow mogacych wystapi¢ z projektem uchwaty nie jest jednak ograniczeniem praw
poszczegdlnych cztonkéw danej spotecznosci, lecz ma na celu zapewnienie wia-
$ciwego poziomu merytorycznego i legislacyjnego tworzonego prawa’.

Nalezy zwroci¢ uwage na potrzebe rozrdzniania pojec: ,,inicjatywa uchwa-
lodawcza” oraz ,przygotowanie projektu uchwaty”. Przygotowanie projektu
uchwaty rozumiane jest jako zesp6t czynnosci i dziatan ukierunkowanych na
opracowanie pisemnego dokumentu wyrazajacego tre$¢ zamierzonego rozstrzy-
gniecia, odpowiedniego pod wzgledem tresci i formy, aby stal si¢ przedmiotem
obrad organu samorzagdowego i przybrat posta¢ uchwaly tego organu'®. Jego
zakres znaczeniowy powinien wi¢c obejmowaé czynnosci majagce na celu reali-
zacj¢ wszelkich formalnych wymogdéw poprzedzajacych wniesienie projektu
uchwaty pod obrady organu stanowigcego. Do czynnosci tych mozna na przy-

¢ Ustawa z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli,

tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 2120.

7 A.Szewc, T. Szewc, op.cit., s. 58.

8 A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzqdzenia i uchwaly jednostek samorzqdu

terytorialnego, Warszawa 2014, s. 358.

® J. Czerw, Procedury podejmowania uchwat przez radg gminy i powiatu. Poradnik dla

praktykow, Warszawa 2010, s. 65.

10 A. Szewc, T. Szewc, op.cit., s. 67.
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ktad zaliczy¢: wiasciwe skonstruowanie formy i tresci projektu, zapewnienie mu
wymaganych prawem opinii'l.

Zakres podmiotowy i przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej

Podstawy prawne obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej uksztalto-
wane zostaly na poziomie ustawowym postanowieniami ustawy z 11 stycznia
2018 roku zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia udziatu obywateli w pro-
cesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektoérych organow publicz-
nych!2. Przywotany akt prawny znowelizowatl samorzadowe ustawy ustrojowe'3,
wprowadzajac uregulowania majace na celu zwigkszenie udziatu obywateli
W procesie wybierania, kontrolowania oraz funkcjonowania organéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwigzania prawne ustanowity nowe insty-
tucje, do ktorych zakwalifikowaé nalezy miedzy innymi obywatelska inicjatywe
uchwatodawczg. Do czasu wejscia w zycie ustawy nowelizujacej problematyka
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej stanowita przedmiot regulacji statuto-
wych. Ujmowana jednak byta w statutach relatywnie rzadko i w zréznicowany
sposob!. W aktualnym stanie prawnym w kazdej z samorzadowych ustaw ustro-
jowych zawarte sg uregulowania ksztattujgce jednolicie instytucje obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej na poziomie lokalnych i regionalnych wspdlnot
samorzadowych.

11 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2007, s. 210.

12 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-

wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organéw publicznych,
Dz.U. 22018 r., poz. 130.

13 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz.U. z 2019 ., poz. 506

ze zm., przywotywana dalej jako u.s.g.; ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym,
tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 511 ze zm., przywolywana dalej jako u.s.p.; ustawa z 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 512 ze zm., przywolywana
dalej jako u.s.w.

14" Inicjatywa uchwalodawcza przewaznie przystugiwala grupie mieszkancow, ktorej wiel-
ko$¢ uzalezniona byta od liczby mieszkancéw danej wspodlnoty samorzadowej, a prawo inicjatywy
uchwalodawczej skorelowane byto z wymogiem wpisu mieszkanca do stalego rejestru wyborcow;
E. Koniuszewska, Inicjatywa uchwatodawcza cztonkéow wspolnoty samorzgdowej jako narzedzie
partycypacji spolecznej, w: Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2014, s. 418-430.
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Zgodnie z wolg ustawodawcy z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
moze wystapi¢ grupa mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego,
posiadajgcych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego's. Zakresem
podmiotowym regulacji objeto zatem ogot osob fizycznych majacych miej-
sce zamieszkania na obszarze konkretnej wspdlnoty samorzadowej'®. Zgodnie
z art. 25 kodeksu cywilnego!” miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miej-
scowos¢, w ktorej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu. Przy tym sta-
lego zamieszkania osoby w okreslonym miejscu nie ocenia si¢ wyltgcznie wedtug
jej zameldowania na pobyt staty, lecz na podstawie faktéw $wiadczacych o jej
statym przebywaniu w tej miejscowosci. Wobec tego zameldowanie na pobyt
staly powinno by¢ traktowane jedynie jako jeden z dowodow wskazujacych na
przebywanie danej osoby na terenie gminy z zamiarem statego pobytu!®.

Mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego zamierzajac czyni¢ uzytek
Z przyznanego im prawa, muszg legitymowac si¢ czynnym prawem wyborczym
do organu stanowigcego. W mysl postanowien art. 10 § 1 pkt 3 kodeksu wybor-
czego!® prawo wybierania w wyborach do rady gminy ma obywatel polski oraz
obywatel Unii Europejskiej nieb¢dacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej
w dniu gltosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze tej gminy.
Z kolei prawo wybierania w wyborach do rady powiatu i sejmiku wojewodz-
twa obywatel polski, ktory najpoézniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz
stale zamieszkuje na obszarze, odpowiednio, tego powiatu i wojewoddztwa.
Jednoczesnie, zgodnie z art. 10 § 2 kodeksu wyborczego, nie ma prawa wybie-
rania osoba: pozbawiona praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadu,
pozbawiona praw wyborczych prawomocnym orzeczeniem Trybunatu Stanu,
ubezwlasnowolniona prawomocnym orzeczeniem sgdu. W pismiennictwie ogra-
niczenie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej wytacznie do mieszkancow
wspolnoty majacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego podda-
wane jest krytyce. Wskazuje sie, ze niezrozumiala jest rezygnacja z wlgczenia

15 Art. 4laust. 1 us.g., art. 42a ust. 1 w.s.p., art. 89a ust. 1 u.s.w.

16 A. Szewc, Komentarz do art. 1, w: A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzqdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 34.

17 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1145.

18 B. Dolnicki, Komentarz do art. 1, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 25-26.

19 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 684
ze zm.
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w sprawy publiczne niepetnoletnich mieszkancow, podczas gdy te same osoby
moga sktada¢ skargi, wnioski i petycje?’. Mozliwo$¢ przyznania niepetnoletnim
cztonkom wspdlnoty samorzadowej prawa wystepowania z inicjatywa uchwa-
lodawcza nalezatoby rozpatrywaé rowniez w kontekscie funkcjonowania na
poziomie gminy mtodziezowej rady gminy. Stosownie do postanowien art. Sb
ust. 2 u.s.g. rada gminy na wniosek zainteresowanych §rodowisk moze wyrazi¢
zgodg¢ na utworzenie mtodziezowej rady gminy majacej charakter konsultacyjny.
Organ ten ma mozliwos¢ oddziatywania na zycie publiczne spolecznosci lokalnej
m.in. przez: reprezentowanie interesoOw miodziezy przed organami samorzadu
gminnego, wladzami o$wiatowymi, organizacjami pozarzagdowymi; podejmo-
wanie dziatah na rzecz integracji i wspotpracy srodowisk mlodziezowych, ini-
cjowanie przedsiewzig¢ dotyczacych mtodziezy, zwlaszcza w zakresie nauki,
kultury i sportu. Do zadan mlodziezowej rady gminy moze takze naleze¢ opinio-
wanie projektow niektorych uchwat, w szczegodlnosci wywierajacych wplyw na
warunki rozwoju mtodego pokolenia?!, oraz wystepowanie do przewodniczacego
rady, radych i organu wykonawczego o podjecie inicjatywy uchwatodawczej?.
Wobec dopuszczalnosci podejmowania przez mtodziezowa rad¢ gminy czynno-
$ci bezposrednio zwigzanych z procesem uchwatodawczym zasadne byloby wia-
czenie niepetnoletnich mieszkancéw gminy do grona podmiotéw uprawnionych
do wystgpienia z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Przypuszcza¢ jednak
nalezy, ze ustawodawca statuujac prawo obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej, positkowal si¢ rozwigzaniami prawnymi zawartymi w ustawie o wykonywa-
niu inicjatywy ustawodawczej przez obywateli. Akt ten takze uzaleznia realizacje
prawa inicjatywy ustawodawczej od posiadania prawa wybierania do Sejmu.
Warunkiem realizacji przez czlonkow wspolnot samorzadowych prawa ini-
cjatywy uchwatodawczej jest dziatanie w sposob zorganizowany. W tym celu
tworza oni grupg osob popierajaca inicjatywe, a wielkos¢ tej grupy uzalezniona
jest od liczby mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Na pozio-
mie gminy grupa ta musi liczy¢: co najmniej 100 0os6b — w gminie do 5000 miesz-
kancow, co najmniej 200 oséb — w gminie do 20 000 mieszkancow, co najmniej

20 P, Klucinska, D. Szescito, B. Wilk, Nowy model demokracji samorzgdowej — uwagi na
tle zmian w ustawach samorzqdowych wprowadzonych ustawq z 11 stycznia 2018 r., ,,Samorzad
Terytorialny” 2018, nr 10, s. 34.

21 M. Maczynski, Komentarz do art. 5b, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,

red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 141.

22 Statut Mlodziezowej Rady Miejskiej w Lodzi, https://uml.lodz.pl/files/public/dla_miesz-
kanca/Statut_ujednolicony MRM_pdf.pdf (dostep 25.10.1019).
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300 oséb — w gminie powyzej 20 000 mieszkancow. W powiecie wielkos¢ tej
grupy wynosi: co najmniej 300 os6b — w powiecie do 100 000 mieszkancow,
co najmniej 500 os6b — w powiecie powyzej 100 000 mieszkancow. Natomiast
na poziomie wojewodztwa samorzadowego grupa mieszkancow wystepujaca
z inicjatywg uchwatodawcza musi liczy¢ co najmniej 1000 0sob. Przyjete przez
ustawodawce progi poparcia projektu uchwaty w najmniejszych wspdlnotach
samorzadowych sg zbyt wysokie, jesli uwzgledni si¢ niski stopien spotecznego
zaangazowania w sprawy lokalne?. Zauwazy¢ nalezy, ze przedstawiciele nauki
sygnalizowali, juz na etapie prac nad projektem ustawy wprowadzajgcej obywa-
telska inicjatywe uchwatodawcza, niebezpieczenstwo zwigzane z ustanowieniem
zbyt wysokiej liczby os6b wymaganej do poparcia projektu uchwaly. Wskazy-
wano, ze ustalenie liczby koniecznych podpisow powinno opiera¢ si¢ na obiek-
tywnym kryterium. Proponowano, aby za uklad odniesienia stuzyta wymagana
liczba podpiséw do wniesienia inicjatywy ustawodawczej?*. Ponadto podkre-
$lano, ze prog poparcia powinien by¢ ustalany w sposob, ktory w odczuciu danej
spotecznos$ci zachgci do wnoszenia projektow. Natomiast z drugiej strony ma
on by¢ jednoczes$nie realng barierg przed podejmowaniem pochopnych inicjatyw
uchwatodawczych?.

Ustawodawca formulujac wymdg poparcia inicjatywy uchwalodawcze;,
postuzyt si¢ sformutowaniem ,,grupa mieszkancoéw”. Rozwazy¢ zatem nalezy,
czy poparcia powinna udzieli¢ grupa mieszkancow wyodrebniona spos$rod ogdtu
mieszkancoéw danej jednostki samorzadu terytorialnego, czy tez grupa obejmu-
jaca wylacznie osoby posiadajace czynne prawo wyborcze do organu stanowig-
cego. Uzyte w ust. 2 art. 41a u.s.g. (odpowiednio ust. 2 art. 42a u.s.p., ust. 2
art. 89a u.s.w.) odestanie do ust. 1, okreslajagcego prawo grupy mieszkancow
posiadajacych czynne prawo wyborcze do organu stanowiacego, uzasadnia twier-
dzenie, ze tylko grupa obejmujgca mieszkancow majacych legitymacje czynna
moze skutecznie popiera¢ inicjatywe uchwatodawcza. Jednoczesnie zaznaczy¢
nalezy, ze ustawodawca ustalajac w art. 28aa ust. 7 u.s.g. (odpowiednio art. 30a
ust. 7 w.s.p. 1 art. 34a ust. 7 u.s.w.) warunki udzialu mieszkancow jednostki

23 R. Marchaj, Komentarz do art. 41a, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, wyd. II, WKP 2018, LEX/el.

24 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza..., s. 128.

25 M. Augustyniak, Inicjatywa uchwalodawcza mieszkarcéw jako forma partycypacji
spolecznej w jednostkach samorzqdu terytorialnego — wnioski de lege lata i postulaty de lege
ferenda, w: Partycypacja spoteczna..., s. 368.
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samorzadu terytorialnego w debacie nad raportem o jej stanie nie wymaga, aby
pisemne zgloszenie zabrania glosu w debacie poparte zostalo podpisami miesz-
kancéw majacych czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego. Wymog legi-
tymowania si¢ czynnym prawem wyborczym nie zostat rowniez sformutowany
w odniesieniu do mieszkancow popierajacych projekt realizowany w ramach
budzetu obywatelskiego. Przywotane regulacje prawne uwidaczniajg stosowanie
zréznicowanych kryteriow warunkujacych udziat cztonkéw wspolnoty samorza-
dowej w przedsigwzigciach jej dotyczacych.

Uregulowania ksztattujace wymog udzielenia poparcia inicjatywie uchwato-
dawczej nie zawierajg postanowien wykluczajacych mozliwos$¢ cofnigcia udzie-
lonego poparcia®®. Ustawodawca nie zdecydowal si¢ na przyjecie rozwigzania
bedacego odpowiednikiem art. 9 ust. 3 ustawy o wykonywaniu inicjatywy usta-
wodawczej przez obywateli, zgodnie z ktorym wycofanie poparcia udzielonego
projektowi ustawy jest nieskuteczne. Brak analogicznej regulacji odnoszacej si¢
do inicjatywy uchwalodawczej stwarza ryzyko wystapienia sytuacji, w ktorej
niezbedne bedzie uzupetnianie udzielonego poparcia bezposrednio przed ztoze-
niem projektu uchwaty organowi stanowigcemu.

Zakres przedmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej objat
sprawy mieszczace si¢ w ramach zadan i kompetencji organdéw stanowigcych
i kontrolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Konieczne jest jednak wyta-
czenie z tego zakresu spraw, w ktorych z mocy przepisu szczegolnego inicjatywa
uchwatodawcza zastrzezona zostata na rzecz konkretnych podmiotow. Ustawo-
dawca bowiem w niektorych obszarach powierzyt inicjatywe uchwatodawcza:
wojtowi, zainteresowanym Srodowiskom, komisji rewizyjnej, okreslonej liczbie
radnych?’. Wobec braku innych ograniczen sadzi¢ nalezy, ze przedmiotem inicja-
tywy uchwatodawczej moga by¢ projekty uchwat majace sta¢ si¢ aktami prawa
miejscowego, jak réwniez takie, ktore nie bedg miaty charakteru powszechnie
obowiazujacego.

26 R. Marchaj, op.cit.

27 Zob. J. Czerw, Stanowienie uchwat przez radg gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2015,
nr 12, s. 35; J. Czerw, Procedury podejmowania..., s. 65—67.
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Postepowanie z projektem obywatelskim

Stosownie do postanowien art. 41a ust. 3 u.s.g. (odpowiednio art. 42a ust. 3 u.s.p.
i art. 89a ust. 3 u.s.w.) projekt uchwaly zgtoszony w ramach obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy na najbliz-
szej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie p6zniej niz po uptywie 3 miesigcy
od dnia zlozenia projektu. Z treSci przywotanego rozwigzania prawnego mozna
wyinterpretowaé obowiazki spoczywajace na inicjatorze postgpowania uchwato-
dawczego oraz na organie wlasciwym do przeprowadzenia tego postgpowania.
Inicjujgca postgpowanie uchwatodawcze grupa mieszkancow jednostki, reali-
zujac zagwarantowane jej prawo, zobligowana jest do przedtozenia projektu
uchwaly. W orzecznictwie podkresla si¢, ze w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej cztonkowie wspdlnot samorzadowych maja prawo do opracowa-
nia oraz ztozenia projektu uchwaty, ktoéry z mocy prawa, po spelnieniu warunkow
formalnych, powinien sta¢ si¢ przedmiotem obrad, a nastepnie zosta¢ poddany
pod glosowanie organu stanowigcego?®. Przedmiotem inicjatywy uchwatodaw-
czej jest zatem projekt uchwaty, a wigc projekt w postaci, ktora pozwala na
dotaczenie go przez przewodniczacego organu stanowigcego do porzadku obrad.
Wobec powyzszego nie bedzie mozna uzna¢ za realizacj¢ inicjatywy uchwato-
dawczej przedtozonych zatozen do projektu uchwaty. Zgloszone bowiem postu-
laty uregulowania problemu czy tez wskazany przez wnioskodawcow kierunek
pozadanych dziatan b¢da musiaty dopiero zosta¢ ujgte w ramy projektu uchwaty
przygotowanego przez organ wykonawczy?’. Odwotujac sie do uregulowan doty-

zwanej inicjatywy ,,sformutowane;j’*

, stwierdzi¢ mozna, Ze na gruncie obowia-
zujacych rozwiazan prawnych obywatelska inicjatywa uchwatodawcza przybrata
analogiczng postaé. Inicjatywa ,,sformutowana” oznacza konieczno$¢ przedkta-
dania propozycji zgodnie z zasadami techniki prawodawczej i jest przeciwsta-
wiana inicjatywie ,,niesformutowanej”, ktorej istotg jest traktowanie inicjatywy

ustawodawczej jako postulatu®!.

28 Rozstrzygnigcie nadzorcze nr NPIL4131.1.656.2018 Wojewody Slaskiego z 14 grud-
nia 2018 r., Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2018 1., poz. 8074.

2 Wyrok WSA z 25 czerwca 2019 r., I1I SA/GI 435/19, LEX nr 2706767.
30 Art. 118 ust. 3 Konstytucji RP.

31 AL Szmyt, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 1998,

t. 100, s. 151-152.
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Majac na uwadze poczynione uprzednio ustalenia terminologiczne
i potrzebg delimitacji pojec: ,,inicjatywa uchwatodawcza” oraz ,,przygotowanie
projektu uchwaty”, przyjac nalezy, ze prawo mieszkancow jednostki samorzadu
terytorialnego do wystgpienia z inicjatywa uchwatodawcza skorelowane jest
z obowigzkiem przygotowania projektu uchwaty. Konieczno$¢ przygotowania
przez wnioskodawce projektu uchwaly uzasadniaja w istocie wzgledy prak-
tyczne. Skierowanie projektu uchwaty pod obrady organu stanowigcego musi
by¢ poprzedzone uzyskaniem poparcia okreslonej grupy mieszkancow, ktorzy
powinni zapoznac si¢ z jego trescig. W przeciwnym wypadku projekt uchwaty
sporzadzony po zebraniu wymaganej liczby podpisow czionkow wspolnoty
samorzadowej mogltby nie spelnia¢ oczekiwan osob opierajacych inicjatywe,
a nawet by¢ niezgodny z ich intencjg*.

Przygotowany w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej projekt
uchwaly powinien odpowiada¢ wymaganiom stawianym projektom wnoszo-
nym przez pozostate podmioty, ktérym przystuguje inicjatywa uchwatodawcza.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze wymogi okre$lone w ,,Zasadach tech-
niki prawodawczej?? nalezy stosowa¢ do uchwat organow stanowigcych jedno-
stek samorzadu terytorialnego bedacych aktami prawa miejscowego. Pozadane
jest jednak, aby jednolita konstrukcja i forma stosowane byty wobec wszystkich
uchwal podejmowanych przez organy stanowigce wspodlnot samorzadowych.
Uchwaty powinny by¢ zbudowane wedtug schematu obejmujacego: tytut, pod-
stawe prawna, przepisy merytoryczne — ogolne i szczegdtowe, w zaleznoS$ci
od potrzeb przepisy przejsciowe lub dostosowujace, przepisy koncowe, podpis
uchwaty**. Zaznaczy¢ nalezy, Ze postanowienia art. 58 ust. 1 u.s.g. w odniesie-
niu do uchwat organéw gminy dotyczacych zobowigzan finansowych statuuja
obowigzek wskazania zrodel, z ktorych zobowiazania te zostang pokryte. Przy-
wotana regulacja prawna jest zrodlem watpliwo$ci interpretacyjnych i podda-
wana jest przez przedstawicieli doktryny krytyce®®. Zwraca si¢ uwagg, ze nie

32 Wyrok WSA z 25 czerwcea 2019 r., III SA/G1435/19, LEX nr 2706767.

33§ 143 zalgcznika do Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 20 czerwca 2002 r.
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 283.

3 J. Czerw, 1. Krzesnicki, Dziatalnosé uchwatodawcza rady gminy ze wzorami uchwat,
procedur i pism, Warszawa 2007, s. 161-162.

35 P. Kryczko, Komentarz do art. 58, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 756-760.
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koresponduje ona z uregulowaniami ustawy o finansach publicznych’®, a wymog
wskazania zrodta, z ktérych zobowigzania zostang pokryte, jest nielogiczny i nie-
wykonalny*’. Mimo ujemnej oceny postanowien art. 58 ust. 1 u.s.g. mogg by¢
one traktowane jako zrodto obowigzku adresowanego do mieszkancéw gminy
realizujacych prawo inicjatywy uchwatodawczej. Nasuwa si¢ w zwigzku z tym
pytanie o realng mozliwo§¢ wskazania przez inicjatorow postgpowania uchwa-
lodawczego, na etapie przygotowania projektu uchwaty, zrodet pokrycia zobo-
wigzan finansowych. Spodziewa¢ si¢ nalezy, ze kategoryczne przestrzeganie
wykonania tego obowigzku bedzie skutkowaé ostabieniem woli mieszkancow
uczestnictwa w inicjowaniu procedury uchwatodawczej, a w rezultacie ograni-
czeniem ich aktywnosci.

Z istoty obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynikaja obowigzki
nie tylko dla mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze dla
organ6w stanowiacych wspdlnot samorzadowych. Rada oraz sejmik zobligo-
wane s3 do rozpatrzenia przedtozonego projektu uchwaty w ramach procedury
uchwatodawczej. Zgodnie z uregulowaniami samorzadowych ustaw ustrojowych
projekt uchwaly staje si¢ przedmiotem obrad organu stanowiacego na najbliz-
szej sesji po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesigcy od
dnia ztozenia projektu. Przyjete rozwiazanie prawne eliminuje mozliwos¢ doko-
nywania przez organ stanowiacy zmian w przedtozonym projekcie przed sesja
tego organu. Projekt powinien bowiem bezposrednio trafi¢ pod obrady organu
stanowigcego. Natomiast w kolejnych etapach procedury uchwatodawczej rada
lub sejmik majg mozliwos$¢ ingerencji w tre$¢ przedtozonego projektu uchwaty.
Uwzglednienie projektu zgloszonego przez mieszkancoéw uzaleznione bedzie od
jego merytorycznego ksztaltu, ale takze od elementow polityki lokalnej, ktore
determinujg poparcie badz odrzucenie okreslonych rozwigzan, w tym rozwigzan
prawnych. Termin dla organu stanowigcego wspolnoty samorzadowej do roz-
poczecia procedowania nad projektem okreslony zostal ramowo. Jego moment
poczatkowy wyznacza pierwsza sesja odbywajaca si¢ po ztozeniu projektu,
z kolei jego zakonczenie nastepuje z uplywem trzeciego miesigca, liczac od dnia

36 Ustawa z 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 869.

37 J. Gluminska-Pawlic, Komentarz do art. 58, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2016, s. 1012-1014.

38 P, Uzigblo, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkarcéw gminy, ,,Gdafiskie Studia Praw-
nicze — Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 2, s. 58.
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ztozenia projektu. Ustawodawca nie sprecyzowal konsekwencji przekroczenia
terminu, jak réwniez skutkdw bezczynno$ci organu stanowigcego. Za manka-
ment analizowanego rozwigzania prawnego uzna¢ nalezy pozbawienie miesz-
kancoéw wystepujacych z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza we wskazanej
sytuacji $srodkow ochrony prawnej. Mimo akcentowania przez przedstawicieli
nauki potrzeby zagwarantowania inicjatorom projektu wnoszonego przez miesz-
kancéw mozliwosci ztozenia skargi do sadu administracyjnego na bezczynnosé
organu stanowiacego postulat ten nie zostal uwzgledniony™.

Zainicjowanie postepowania uchwatodawczego w ramach inicjatywy oby-
watelskiej oraz jego kontynuacja wymagaja wielu czynnosci, do realizacji kto-
rych nieodzowne jest zorganizowanie si¢ czlonkdéw wspolnot samorzadowych.
Zapewnieniu poprawnosci podejmowanych dziatan i zwigkszeniu ich efektywno-
sci shuzy¢ ma utworzenie komitetu inicjatywy uchwatodawczej. Zasady tworze-
nia komitetow inicjatyw uchwatodawczych powinny zosta¢ okreslone w uchwale
organu stanowiacego. Przy ich precyzowaniu pomocne moze by¢ positkowanie
si¢ rozwigzaniami zawartymi w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodaw-
czej przez obywateli, z zastrzezeniem uwzgledniania réznic migdzy inicjatywa
ustawodawczg a inicjatywa uchwatodawcza. W pismiennictwie wskazuje sie,
tywy uchwatodawczej nie powinny minimalizowaé szans na jego zawigzanie
ani nadmiernie utrudnia¢ jego funkcjonowania w praktyce*®. Zgodnie z wolg
ustawodawcy komitet inicjatywy uchwalodawczej ma prawo wskazywac osoby
uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac organu stanowigcego.
Wytypowanie konkretnego cztonka tego komitetu jako jego reprezentanta zasad-
niczo powinno nastgpi¢ w formie uchwaty tego gremium*'. W orzecznictwie
sadowoadministracyjnym wskazuje si¢, ze organ stanowigcy nie ma kompetencji
do ustalania zasad reprezentowania komitetu, bowiem takie uprawnienie nie mie-
$ci si¢ w upowaznieniu do ,,ustalenia szczegétowych zasad wnoszenia inicjatyw
obywatelskich™2.

3 W. Kisiel, Udziat jednostki w procedurze uchwatodawczej rady gminy (pytania de lege
ferenda), w: Partycypacja obywateli..., s. 105, M. Augustyniak, Inicjatywa uchwatodawcza miesz-
kancow..., s. 378.

40 D. Ziotkowski, Komentarz do art. 41a, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Legalis (dostgp 25.10.2019).

41 Ibidem.
42 Wyrok WSA z 4 lipca 2019 r. IIl SA/Gd 333/19, LEX nr 2698392.
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Ustawodawca regulujac w samorzadowych ustawach ustrojowych instytu-
cj¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, wytyczyt jej ramy. Jednoczesnie
zobowigzat organy stanowigce wspdlnot samorzadowych do okreslenia w drodze
uchwaly: szczegotowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad two-
rzenia komitetoéw inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji obywatelskich
inicjatyw uchwatodawczych, formalnych wymogéw, jakim musza odpowiadaé
sktadane projekty. Organ stanowiacy zobligowany jest do wyczerpania zakresu
upowaznienia ustawowego przez uregulowania wszystkich kwestii uznanych
przez ustawodawce za istotne. Niewypelnienie tego obowigzku skutkowaé
bedzie stwierdzeniem istotnego naruszenia prawa, a w konsekwencji doprowadzi
do uznania niewaznos$ci uchwaly®.

Podsumowanie

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza uzupehita katalog ustawowych $rod-
kow udziatu mieszkancow jednostek samorzadu terytorialnego w podejmowaniu
rozstrzygnig¢ w sprawach istotnych dla danej spotecznosci. Nalezy pozytywnie
oceni¢ przesunigcie regulacji inicjatywy uchwatodawczej z poziomu podusta-
wowego na poziom ustawowy. Za sprawg tego zabiegu legislacyjnego zagwa-
rantowano mieszkancom wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego prawo
urzeczywistniania inicjatywy uchwalodawczej, a takze ujednolicono dotyczace
jej zréznicowane dotychczas rozwigzania prawne. Wprowadzone przez ustawo-
dawce uregulowania umozliwity wyszczegdlnienie gtownych elementow anali-
zowanej instytucji, do ktorych naleza: zakres podmiotowy, zakres przedmiotowy
oraz tryb postgpowania.

Ksztaltujac obywatelska inicjatywe uchwatodawcza, ustawodawca posil-
kowat si¢ rozwigzaniami prawnymi normujacymi obywatelskg inicjatywe
ustawodawcza. Odwotywanie si¢ do tych rozwiazan wymagato uwzglednienia
uwarunkowan i specyfiki funkcjonowania wspdlnot samorzadowych, dlatego tez
tylko cze$¢ sposrod nich mogtla zosta¢ recypowana.

4 Wyrok WSA z 25 czerwca 2019 ., Il SA/G1 435/19, LEX nr 2706767.
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CITIZENS’ RESOLUTION-PASSING INITIATIVE

Summary

Amendment to local government political acts, introduced in January 2018, expanded
the catalogue of legal instruments for participation of residents of local government units
in solving the actual problems of their self-governing communities. The catalogue in-
cluded a citizens’ resolution-passing initiative, which may be classified as a means of
integrating members of a given community and involving them in the process of law
making. Until the entry into force of legal solutions, introduced by the amending act,
the issues of the resolution-passing initiative were subject to statutory regulations. The
scope of these regulations was diverse, which is why the legislator decided to harmonise
them.

The study includes an analysis of applicable legal solutions that shape the institution of
the citizens’ resolution-passing initiative as well as their assessment and an attempt to

formulate de lege lata conclusions.

Keywords: participation, resolution-passing initiative, resolution-passing procedure


http://www.tcpdf.org

