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Administracyjnoprawne przestanki prawa
do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
w jednostkach samorzadu terytorialnego

Streszczenie

Wspdtczesnie obserwuje sie podejmowanie przez wtadze samorzagdowe wielu inicjatyw, kto-
rych zadaniem jest zachecenie obywateli do udziatu w proces realizacji zadan publicznych. Prawo
do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w samorzadzie terytorialnym, znajduje swoje zrédto
normatywne w ustrojowych ustawach samorzadowych. Przedmiotowy artykut odwotuje sie do
przyjetych ustalen doktrynalnych, kierujgc ocene ksztattowania obywatelskiej inicjatywy obywa-
telskiej na jej formutowanie, poprzez wtasciwie prowadzong polityke administracyjna. Przyblizone
rowniez zostang zatozenia de lege ferenda, ktérych gtéwnym zadaniem jest wskazanie istotnosci
inicjatywy uchwatodawczej, wspartej odpowiednim zaangazowaniem, kreatywnoscig i wiedzg
wspolnoty samorzadowej.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, administracja, samorzad terytorialny, inicjatywa
uchwatodawcza, obywatelskos¢, uchwata.

Wstep

Polski ustawodawca zapewnit mieszkaricom jednostek samorzgdu terytorial-
nego, podjecie bezposredniego lub posredniego udziatu w podejmowaniu roz-
strzygniec przez organy jednostek samorzadu terytorialnego. Prawo do wniesie-
nia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w samorzadzie terytorialnym,
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znajduje swoje Zzrédto normatywne w ustrojowych ustawach samorzadowych?.
Przepisy te zostaty wprowadzone do porzadku prawnego w styczniu 2018 r.2.
Mozna zauwazy¢, ze ustawodawca zdecydowat sie na wprowadzenie ramowych
uregulowan prawnych, zapewniajgc przy tym duzy zakres swobody organom
stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego. Na tej podstawie, do ich wy-
tacznej kompetencji nalezy w szczegdlnosci uregulowanie zasad: wnoszenia ini-
cjatyw obywatelskich, powotywania komitetéw uchwatodawczych, promocji
obywatelskich inicjatyw obywatelskich i formalnych wymogéw, jakim muszg od-
powiadac sktadane projekty uchwat.

Gtéwnym celem pracy jest przyblizenie administracyjnoprawnych warun-
kéw prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w jednostkach samo-
rzadu terytorialnego, wskazanie jej gtdwnych zatozen i rozwigzan prawnych, na
ktdrych obecnie sie opiera. Zatem, podejmujgc wysitek, zwigzany z inicjatywa
uchwatodawczg, kazdy obywatel ma prawo wyodrebnienia swojej podmiotowo-
$ci, ktdra jest zabezpieczona w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej*. W tym
celu, weryfikacji i ocenie podlegaé bedzie istota i rola wspdlnoty mieszkanncow,
w procesie realizacji prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Wsrod
sposobéw i metod badawczych, jakimi postuzono sie w pracy, znaczng role ode-
grata metoda opisowa. W procesie badawczym wykorzystano metode dogma-
tyczno-prawng, ktérej gtdwnym celem byta interpretacja przepiséw prawa oraz
przeglad wybranej literatury przedmiotu.

1. Warunki polityki administracyjnej prawa do inicjatywy
uchwatodawczej

Ustawodawca, wyznaczajgc ustawowo kwestie zwigzane z obywatelska ini-
cjatywa uchwatodawczg, nie wprowadzit definicji legalnej tego pojecia. Pomimo
tego, ze zostata ona zinstytucjonalizowana stosunkowo niedawno, to w doktry-
nie byty formutowane rdzne znaczenia tej formy demokracji bezposredniej. Po-
jawity sie one w okresie jeszcze przed nowelizacjg w 2018 r. i wcigz zachowujg
swojg uniwersalnosé.

1 Patrz odpowiednio: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity:
Dz.U. z 2024 r. poz. 609 ze zm.), zwana dalej u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie powiatowym (tekst jednolity: Dz.U. z 2024 poz. 107), zwana dalej u.s.p.; ustawa z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r. poz. 566), zwana
dalej u.s.w.

2 Ustawa z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w celu zwiekszenia udziatu oby-
wateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicz-
nych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130 ze zm.).

3 Wiecej: Rozdziat Il ,Wolnosci, prawa i obowigzki cztowieka i obywatela Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 383 ze zm.), zwana dalej
Konstytucjg RP.
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Nalezy zgodzié sie z podejsciem Dawida Ziétkowskiego, iz omawiana obywa-
telska inicjatywa uchwatodawcza jest ,instrumentem udziatu (partycypacji)
w samorzadzie terytorialnym i prowadzi do rozwoju lokalnego spoteczenstwa
obywatelskiego, jako swiadomej wspdlnoty ludzi zamieszkujgcych okreslony te-
ren”?. Z kolei wedtug Bogdan Dolnickiego, obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza to ,[...] uprawnienie do rozpoczecia procesu uchwalania prawa lokalnego
przez jednostke samorzadu terytorialnego”®. Interesujacy poglad w tym zakresie
przedstawia Monika Augustyniak, dla ktérej inicjatywa obywatelska to ,prawo
do przedtozenia projektu uchwaty w zakresie spraw bezposrednio zwigzanych
z realizacjg zadan i kompetencji, istotnych dla spotecznosci lokalnych, ktére
moga dotyczy¢ catej gamy zagadnien spraw publicznych”®. Warto réwniez przy-
wofa¢ w tym miejscu definicje wskazang przez Barbare Jaworska-Debska, dla
ktorej obywatelska inicjatywg uchwatodawczg jest

okreslone w statutach jednostek samorzadu terytorialnego prawo cztonkéw wspdlnoty
samorzadowej do przedstawiania pod obrady organu stanowigcego projektu uchwaty,
ktéry to projekt organ ten ma obowiazek jedynie rozpoznaé, nie zas automatycznie przy-
jac’.
W toczacej sie dyskusji naukowej nad préba wyznaczenia znaczenia obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej, wazne stanowisko prezentuje Wojciech Stasz-
czak, dla ktdrego instytucja ta to ,[...] uprawnienia do rozpoczecia procesu
uchwalania prawa lokalnego przez jednostke samorzadu terytorialnego”®. Po-
dobne stanowisko przedstawia Marcin Brzeski, ktory traktuje obywatelska ini-
cjatywe uchwatodawczg, jako prawo mieszkarncéw wspdlnoty samorzagdowej do
rozpoczecia procesu uchwatodawczego, dokonywanego w formie przedtozenia
organowi stanowigcemu projektu takiej uchwaty®. Tym samym, jest to zobowia-

4 Zob. D. Ziétkowski, Komentarz do art. 41a u.s.g., [w:] Ustawy samorzgdowe. Komentarz, S. Ga-
jewski, A. Jakubowski (red.), Warszawa 2018, s. 538.

5 B. Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji obywateli
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, [w:] Partycypacja obywateli
i podmiotéw obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym,
M. Stec, M. Maczynski (red.), Warszawa 2012, s. 114,

6 M. Augustyniak, Dylematy partycypacji spotecznej w samorzqdzie terytorialnym — 25 doswiad-
czenri. Wybrane zagadnienia dotyczqgce form o charakterze fakultatywnym, [w:] Prawne pro-
blemy samorzqdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, B. Jaworska-
Debska, R. Budzisz (red.), Warszawa 2016, s. 68.

7 B.Jaworska-Debska, Samorzqd terytorialny, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, za-
sady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2016, s. 386.

8 W. Staszczak, Instytucje demokracji bezposredniej a wptyw mieszkaricow na zarzqdzanie gming,
[w:] Demokracja bezposrednia w samorzqdzie terytorialnym, M. Marczewska-Rytko, S. Micha-
towski (red.), Lublin 2012, s. 296

® M. Brzeski, Problem podstawy prawnej regulacji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
w statucie jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie te-
rytorialnym, B. Dolnicki (red.), LEX 2014.
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zanie organu jednostki samorzadu terytorialnego, do rozpatrzenia przedfozo-
nego projektu uchwaty obywatelskiej°.

Analizujgc tres¢ obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, nalezy takze
przyjrzec sie jej zatozeniom w kontekscie kontroli spotecznej. Z tego punktu wi-
dzenia, to sg niezwykle wazne uprawnienia mieszkancow kazdej jednostki samo-
rzadu terytorialnego do kontrolowania organéw samorzadowych, zaréwno tych
wykonawczych, jak i stanowigcych. Interesujgce stanowisko w obszarze kontroli
obywatelskiej prezentuje Jacek Jagielski, dla ktérego kontrola ta jest zjawiskiem
niezwykle praktycznym. Autor ten jest zdania, ze szerokie i réznorodne tresci
zwigzane z kontrolg obywatelska, przyczyniajg sie do faktu, ze w duzym stopniu
jest to materia uwzgledniajgca zréznicowane stanowiska i oceny, kierowane pod
adresem tej ptaszczyzny kontrolowania administracji publicznej, jaka forsuje
i realizuje kontrola obywatelska'l. Kontrola obywatelska rozumiana jest takze,
jako

[...] catoksztatt okreslonych prawem oraz faktycznych mozliwosci przystugujgcych jedno-

stce, grupie oséb lub zrzeszeniom tych oséb, ich wspélnotom w zakresie dokonywania

ocen prawidtowosci dziatania administracji publicznej, formutowania opinii w tym zakre-
sie, zgtaszania postulatéw i wnioskow pod adresem administracjil2.

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest przejawem kontroli obywatelskiej,
gdzie staje sie gtdwnym filarem funkcjonowania kazdej grupy, w ktorej spote-
czenstwo wykazuje sie niezwykle duzg aktywnoscig a takze zdolnoscig do samo-
organizacji bez jakiegokolwiek impulsu ze strony wtadz paristwowych. Spote-
czenstwo takie ma, oczywiscie w pewnym zakresie, zdolno$¢ do samoistnego
funkcjonowania, niezaleznie od instytucji publicznych®3. Uczestnicy takiego spo-
teczenstwa sg coraz bardziej Swiadomi potrzeb wtasnej wspdlnoty i d3zg do za-
spokajania wtasnych i zbiorowych potrzeb, interesujac sie coraz mocniej spra-
wami publicznymi, w celu osiggania dobra wspdlnego®. Ksztattujgce sie w taki
sposéb spoteczenstwo obywatelskie, to takze ptaszczyzna, taczaca rodzine i pani-
stwo, gdzie rozwijajg sie oddolnie réznorodne instytucje spoteczne a obywatele
uczestniczacy w debacie publicznej, dgzg do wypracowania najbardziej optymal-
nych rozwigzan, pozgdanych spotecznie.

Znajac juz ogdlne warunki obecnosci obywatelskiej inicjatywy uchwatodaw-
czej w funkcjonowaniu samorzagdéw, mozna zaznaczy¢, ze instytucja ta zapew-
nia mozliwos¢ oddziatywania spotecznego na sposdb realizacji zadan publicz-

10 por. D. Fleszer, Udziat obywateli w tworzeniu prawa w wybranych gminach wojewddztwa $lg-
skiego, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2016, nr 16 (2), s. 137.

11 ), Jagielski, Wspotczesna kontrola spoteczna (obywatelska) nad administracjq publiczng, ,,Kon-
trola Paristwowa” 2005, nr 1, s. 40.

12 B. Jaworska-Debska, Kontrola administraciji..., s. 552.

13 Wiecej: I. Dys, Petycja jako fundament spoteczeristwa obywatelskiego, [w:] Teoretyczne i prak-
tyczne aspekty realizacji prawa petycji, R. Balicki, M. Jabtonski (red.), Wroctaw 2015, s. 294.

14 por. D. Ulikowska, Spoteczeristwo obywatelskie, Lublin 2015, s. 9.
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nych. Wystgpienie z obywatelska inicjatywg uchwatodawczg jest publicznym
prawem mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego. Zatozenia te
staty sie rowniez tematem powaznej dyskusji w zakresie ksztattowania tej insty-
tucji w Unii Europejskiej®®. Co wazne, z tym prawem powinny tgczyé sie wyzna-
czone obowigzki organdw samorzadowych, ale rowniez i Srodki prawne, ktére
gwarantujg ochrone inicjatywy uchwatodawczej. Do obowigzkéw organéw sa-
morzgdowych mozna zaliczyéw szczegélnosci prawne uregulowania, dotyczgce
zasad i trybu wnoszenia inicjatyw obywatelskich w taki sposéb, aby zapewnié
mieszkaficom przeprowadzenie z sukcesem takiego dziatania. Zatem to na orga-
nach samorzadowych spoczywa prawny obowigzek uczynienia obywatelskiego
projektu uchwaty przedmiotem obrad, procedowanego w wymaganym usta-
WOWO czasie.

2. Zatoienia prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza koreluje z dwiema instytucjami
o szerszym od niej zakresie. Instytucje te obecne sg na szczeblu europejskim
oraz na szczeblu krajowym. Europejska inicjatywa obywatelska uregulowana zo-
stata w art. 11 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (UE), zgodnie z ktérym obywa-
tele UE w liczbie nie mniejszej niz milion, majacy obywatelstwo znacznej liczby
panstw cztonkowskich, mogg podjac inicjatywe zwrdécenia sie do Komisji Euro-
pejskiej o przedtozenie, w ramach jej podstawowych uprawnien, odpowied-
niego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem obywateli, sto-
sowanie Traktatéw wymaga aktu prawnego Unii*®. W krajowym pismiennictwie
instytucje te opisano, jako dazenie do zblizenia sie Unii Europejskiej z obywate-
lami'’. Odnoszac sie do rozwigzania krajowego, zawartego w art. 118 ust. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej, nalezy wskazac, ze przepis ten gwarantuje
prawo inicjatywy ustawodawczej grupie co najmniej 100 tys. obywateli, maja-
cych prawo wybierania do Sejmu?®. Pojecie inicjatywy ustawodawczej nie budzi
powaznych kontrowersji w doktrynie prawa®®. Przyznanie obywatelom takiego
upowaznienia, mozna traktowac w szczegdlnosci, jako instrument realizacji za-

15 Por. E. Kuzelewska, Europejska inicjatywa obywatelska — wyzwanie czy zmarnowana szansa?,
,Rocznik Integracji Europejskiej” 2020, nr 14, s. 249-255.

16 Wiecej: Traktat o Unii Europejskiej z dnia 7 lutego 1992 r. (Dz.U. z 2004 r., Nr 90, poz. 864 ze
zm.).

17 ). Barcz, Inicjatywa obywatelska — aspekty prawne i instytucjonalne, ,,Europejski Przeglad Sa-
dowy” 2011, nr 10, s. 16-17.

18 Art. 118 ust. 2 Konstytucji RP.

19 Wiecej: P. Chybalski, Sejm i Senat — komentarz do art. 118 Konstytucji, [w:] Konstytucja RP, t.
2, M. Safjan, L. Bosek (red.), Warszawa 2016, s. 464.
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sady ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa®. To prawo traktowane
jest jako przejaw lojalnosci panstwa w stosunku do obywatela, wskazane w art.
2 Konstytucji RP?. Z takiego punktu widzenia, prawo do obywatelskiej inicja-
tywy ustawodawczej moze by¢ rozumiane, jako jedna z najwazniejszych instytu-
cji, zaréwno prawa administracyjnego, jak i prawa konstytucyjnego, ktéra z po-
wodzeniem zostata zaimplementowana do prawa samorzgdowego. Konstytucja
RP formutuje mechanizmy funkcjonowania panstwa i sprawowania organéw
wiadzy, jednoczesdnie zabezpieczajac przy tym gtdwne prawa i wolnosci obywa-
telskie. W takich warunkach, mozliwo$é uczestnictwa obywateli w tworzeniu
prawa, uprawdopodobnia realizacje zatozenia demokratycznego panistwa praw-
nego??. Na tej podstawie przygotowano pdzniejsze propozycje sformutowania
polityki obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.

Przed nowelizacjg ustaw samorzgdowych, prawo do wystgpienia z obywa-
telska inicjatywg uchwatodawczg byto jedynie realizacjg interesu faktycznego
wspodlnoty samorzgdowej. Co wiecej, instytucja ta nie byta expressis verbis prze-
widziana w dwczesnie obowigzujacych przepisach prawa. Jednak, aby zapewni¢
podjecie wiasciwe] reakcji ze strony mieszkarncow w zakresie inicjatywy obywa-
telskiej, wtadze samorzgdowe podjety kroki w zakresie nadania im okreslonych
praw. W takiej sytuacji, organy jednostek samorzadu terytorialnego, uwzgled-
niajac potrzeby cztonkdw wspdlnoty samorzadowej, przyznaty im indywidualne
uprawnienia, podjete w drodze uchwaty. Powyzsze dziatanie byto takze elemen-
tem krytyki, podjetej zaréwno ze strony organéw nadzoru nad samorzadem te-
rytorialnym, jak i sagdéw administracyjnych®. Przedmiotem negatywnej oceny
lokalnej inicjatywy uchwatodawcze]j byt przede wszystkim brak podstawy praw-
nej do jej praktycznej implementacji, co byto tematem orzeczen sgdéw admini-
stracyjnych. W jednym z wyrokéw - Wojewddzki Sgd Administracyjny we Wro-
ctawiu zauwazyt, ze

[...] brak w ustawie o samorzadzie gminnym regulacji odnoszgcych sie do przyznania
mieszkaricom prawa do wnoszenia pod obrady rady projektéw uchwat, oceni¢ nalezy
jako wybdr ustawodawcy; jego milczenie nalezy interpretowac¢ w tym przypadku jako
brak zgody na takg forme sprawowania wtadzy przez mieszkaricow gmin24,

20 por. M. Borski, B. Przywora, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim porzqdku praw-
nym — proba oceny z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2018, z. 2, s. 19-21.

21 Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP - Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym parnstwem praw-
nym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j.

22 A, Chmielarz-Grochal, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja demokracji deli-
beratywnej i wyraz Swiadomosci konstytucyjnej, ,,Roczniki Administracji i Prawa” 2019, nr 19
(zeszyt specjalny), s. 36.

23 Wiecej: M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instytucjonalny srodek kontroli
spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 81-84.

24 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 3 kwietnia 2006 r., Ill SA/Wr 584/05.
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Niektérzy przedstawiciele wspodfczesnej doktryny protestowali przeciwko
zmniejszaniu znaczenia roli wspélnoty mieszkancéw, jako waznego podmiotu
samorzgdu terytorialnego. Jednak kazde stanowisko, w tym stanowisko sadow
administracyjnych, z uptywem czasu ulega modyfikacjom. Potwierdzeniem tej
sytuacji jest chociazby wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego, ktéry zauwa-
zyt, iz zapewnienie

grupom mieszkancéw inicjatywy uchwatodawczej, przy braku przepiséw regulujgcych te

kwestie oraz w swietle wyktadni systemowej ustawy o samorzgdzie gminnym i wspdlno-

towego charakteru jednostek samorzadu terytorialnego, miesci sie w granicach obowia-
zujacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza?.

Dostrzega sie przypisanie wspodlnocie samorzagdowej prawa do decydowania nie
tylko w sposdb posredni, ale rowniez bezposredni, w tym przypadku poprzez
prawo mieszkaricow do wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej?.
Musiato jednak uptynac troche czasu, aby ustawodawca zdecydowat sie na
wprowadzenie tej instytucji do polskiego systemu prawnego. Na podstawie no-
wych przepiséw, grupa mieszkaricéw danej jednostki samorzadu terytorialnego,
posiadajgca czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego, moze wystgpic
z obywatelskg inicjatywa uchwatodawczg. Zmiane taka odczuty wspdlnoty sa-
morzadowe, ktére otrzymaty uprawnienia prawne do zastosowania elementéw
kontroli spotecznej?’.

Istotg inicjatywy uchwatodawczej jest prawo do wnoszenia projektow do or-
ganu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego. W takich okolicz-
nosciach, aby konkretny projekt aktu prawa miejscowego madgt by¢ skutecznie
przedtozony do takiego organu, musi pochodzi¢ od podmiotu upowaznionego.
Statut kazdej jednostki samorzadu, o czym wspomniat Naczelny Sad Administra-
cyjny, powinien wymieniaé¢ podmioty, ktdrym przystuguje inicjatywa uchwato-
dawcza w sprawach rozstrzyganych w drodze uchwaty®. W przypadku samo-
rzgdu gminnego, grupa mieszkancow gminy, posiadajgca czynne prawo wybor-
cze do organu stanowigcego, moze wystgpi¢ z obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza?®. Dostrzega sie tutaj element fakultatywnosci. Ustawodawca zaznaczyt
takze, ze mozliwosé wystgpienia z obywatelska inicjatywg uchwatodawczg, do-
tyczy co najmniej 100 osdb (w gminie do 5 000 mieszkancéw), co najmniej 200
0s6b (w gminie do 20 000 mieszkancéw) oraz co najmniej 300 oséb (w gminie

25 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., Il OSK 1887/13.

26 Zob. np.: Z. Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 8 stycznia 1988 r., IV SA 753/87, OSP 1991/7-
8, poz. 175, s. 335; B. Jaworska-Debska, Glosa do wyroku NSA z dnia 21 listopada 2013 r., 1l OSK
1887/13, ,Samorzad Terytorialny”, 2015, Nr 3, s. 89.

27 podobne stanowisko prezentuje E. Olejniczak-Szatowska, Prawo do udziatu w referendum usta-
wodawstwa polskiego, tddz 2002, s. 52.

28 \Wyrok NSA z dnia 17 listopada 1995 r. SA/Wr 2515/95.

29 Art. 41a ust. 1 u.s.g.
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powyzej 20 000 mieszkaricéw)3’. Podobne przestanki w zakresie ksztattowania
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, dotyczy samorzgdu powiatowego. Tu
rowniez okreslona prawem grupa mieszkancéw powiatu, posiadajaca czynne
prawo wyborcze do organu stanowigcego, moze wystgpi¢ z obywatelskg inicja-
tywa uchwatodawczg. Jednak taka grupa musi liczyé co najmniej 300 oséb (w
powiecie do 100 000 mieszkaricdw) oraz co najmniej 500 oséb (w powiecie po-
wyzej 100 000 mieszkaricéw)3!. Analogiczne warunki dotyczg samorzadu woje-
wodztwa, w ktédrym grupa co najmniej 1000 mieszkancéw, posiadajgca czynne
prawo wyborcze do organu stanowigcego, moze wystgpi¢ z obywatelskg inicja-
tywa uchwatodawcza®. Wydaje sie zasadnym, aby ogdlna liczebno$é mieszkan-
cOw np. gminy - bytaby wyznaczana na podstawie ostatniego spisu powszech-
nego. Jednak zaproponowane rozwigzanie, nie zawsze jest rozwigzaniem opty-
malnym ze wzgledu na fakt, ze w odniesieniu do gmin do 5000 mieszkancow,
liczba 100 0séb uprawnionych do wniesienia projektu uchwaty, moze by¢ za wy-
soka i niemozliwa do zdobycia. To z kolei moze niestety blokowa¢ czesto, dos¢
wazne pomysty i inicjatywy lokalne, ktérg mozna bytoby poprzeé®.

3. Warunki prawa do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Analiza regulacji prawnych, zawartych w art. 41 a ust. 1-5 u.s.g., art. 42 a ust.
1-5 u.s.p. oraz art. 89 ust. 1- 5 u.s.w. zmierza do wniosku, iz de lege lata wyod-
rebnia gtdwne wymogi, jakim podlegajg osoby, popierajgce dany projekt obywa-
telski. Po pierwsze, muszg posiadac status mieszkanca danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Po drugie, muszg posiadac czynne prawo wyborcze do or-
ganu stanowigcego, gdzie z inicjatywg uchwatodawczg musi wystgpi¢ odpowied-
nia liczba mieszkancoéw, co juz powyzej zostato zaznaczone. Prawo administra-
cyjne, nie stosuje kategorii ,zamieszkania”. Zatem niezbednym staje sie postugi-
wanie przepisami oraz dorobkiem doktryny prawa cywilnego, gdzie wedtug art.
25 Kodeksu cywilnego, miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé,
w ktdrej osoba ta przebywa z zamiarem statego pobytu*. W prawie cywilnym
akcentuje sie wielokrotnie, ze do wyznaczenia miejsca zamieszkania, wcale nie
wystarcza stwierdzenie, ze osoba fizyczna stale przebywa w okreslonej miejsco-
wosci. Musi rowniez tej sytuacji towarzyszyé szczegdlny stan swiadomosci, do-

30 Art. 41a ust. 2 u.s.g.

31 Art. 42a ust. 1-2 u.s.p.

32 Zob. art. 89a ust. 1-2 u.s.w.

33 E. Mrenca, Inicjatywa uchwatodawcza mieszkaricow w swietle konstytucyjnej zasady subsy-
diarnosci, [w:] Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktow prawa
miejscowego, P. Zientarski, E. Mrenca (red.), Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 48.

34 Art. 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jednolity: Dz.U. z 2024 poz.
1061 ze zm.).
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tyczacy zamiaru statego pobytu (animus manendi)®®. Mieszkaricy danej jednostki
samorzadu terytorialnego muszg takze posiadac czynne prawo wyborcze do or-
ganu stanowigcego, powigzane z Kodeksem wyborczym, ktéry na poziomie sa-
morzadowym szczegdtowo reguluje prawa i procedury wyborcze®.

Rada gminy, rada powiatu i sejmik wojewddztwa, jest zobowigzana do okre-
Slenia w drodze uchwaty szczegdétowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatel-
skich, zasad tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz formalnych wymogoéw, jakimi
muszg odpowiadaé sktadane projekty®’. Przedmiotowa obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza jest narzedziem aktywnosci obywatelskiej mieszkanicow, ktéra
zapewnia im mozliwos¢ udziatu w pracach na rzecz danej jednostki terytorialnej.
Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza znajduje swojg eksplikacje obecnie
w tresci ustawy o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewddztwa. Propo-
zycje zgtaszania projektu pochodza od samych mieszkaricéw danej spotecznosci
samorzgdowej. Jednak ostateczng decyzje, co do przyjecia badz odrzucenia za-
proponowanej inicjatywy, podejmuje organ stanowigcy®®. Konsekwencjg ta-
kiego dziatania jest sytuacja, w ktérej taki organ jest realizatorem procesu legi-
slacyjnego. Jest rdwniez jedynym i wytgcznym administratorem swojej woli po-
litycznej. Takze przyjeta przez jednostki samorzadu terytorialnego realizacja
spraw publicznych, w tym proces legislacyjny w zakresie inicjatyw uchwatodaw-
czych, wigze sie z koniecznoscig podejmowania rozstrzygnie¢ i ponoszenia za nie
petnej odpowiedzialnosci®®. Nalezy tez zaznaczyé, ze uprawnienia mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego do zgtaszania konkretnych projektéw
uchwat i poddawania ich pod gtosowanie, mozna odnalez¢ w niektérych statu-
tach jednostek samorzadu terytorialnego albo w statuach jednostek pomocni-
czych. Ustawa o samorzadzie gminnym stanowi, ze o ,ustroju gminy decyduje
jej statut”4?, a aspekty inicjatywy uchwatodawczej mozna uznaé jako sfere stricte
ustrojowa. Zatem wskazana powyzej procedura, okreslona w statucie danej

35 Wiecej: A. Brzozowski, W. Kocot, E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne. Czes¢ ogdlna, War-
szawa 2015, s. 115-116.

36 Wiecej: Dziat VIl ,Wybory do organéw stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego”
ustawy z dnia 5 stycznia 2011 r. Kodeks wyborczy (tekst jednolity: Dz.U. z 2023 poz. 2408 ze
zm.).

37 Art.4laust. 3i5u.s.g.; art. 42a ust. 3i 5 u.s.p.; art. 89a ust. 315 u.s.w.

38 D, Ziotkowski, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instrument partycypacji spotecz-
nej, ,Zeszyt Studencki K6t Naukowych Wydziatu Prawa i Administracji UAM” 2018, nr 8, s. 335.

39 Por. S. Fundowicz, Odpowiedzialnos¢ mieszkaricow za sprawy jednostki samorzqdu terytorial-
nego, [w:] Dziesiec lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce. Ogdlnopolska kon-
ferencja naukowa taricut, 12—-14 czerwca 2008 r., ). Parchomiuk, B. Ulijasz, E. Kruk (red.), War-
szawa 2009, s. 46—-48.

40 Art. 3 ust. 1 u.s.g.
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gminy, gwarantuje - co wydaje sie najbardziej racjonalnym - najszerszy udziat
mieszkarnicow w catym procesie uchwatodawczym®..

Mieszkancy jednostek samorzadu terytorialnego mogg zgtasza¢ witasne pro-
jekty uchwat, ktére nastepnie sg poddawane pod gtosowanie na sesjach orga-
now stanowigcych. Tego typu mozliwosé powinna by¢ zawarta w statucie kon-
kretnej jednostki samorzadu terytorialnego albo w statucie jednostki pomocni-
czej. Przyjecie takiego rozwigzania traktowane jest jako swiadectwo wypetniania
zasady jawnosci i przejrzystosci prowadzonych obrad. To takze gwarancja za-
pewniania obecnosci mieszkancdw wspdlnoty samorzagdowe] w catej procedu-
rze uchwatodawczej. Mozna zatem za pomocg wtasciwej regulacji statutowe;j
jednostki samorzadu terytorialnego, ksztattowac wiekszos¢ obszaréw ustrojo-
wych, ktére np. zrézinych powoddw, nie znalazty swojego odzwierciedlenia
w ustawach®., W tym wzgledzie, nalezy mie¢ na uwadze, ze postanowienia za-
warte w statutach, nie mogg by¢ sprzeczne z obowigzujagcym prawem. Taka
sama zasada dotyczy spdjnosci z prawem zatozen, obejmujgcych obywatelska
inicjatywe uchwatodawczg. W zakresie przestrzegania zasady wyfgcznosci usta-
wowej, ustawodawca powinien podejmowac wazne, z punktu widzenia obywa-
tela, rozwigzania prawne®. Nalezy réwniez zwrdcic szczegdlng uwage, iz w prak-
tyce orzeczniczej sagdow administracyjnych, ugruntowat sie bardzo stuszny po-
glad, iz przy podejmowaniu przez organy stanowigce uchwat, niezbednym jest
przestrzegania zafozeri zawartych w statutach®.

Projekty obywatelskie, podejmowane zinicjatywy mieszkaicéw, musza
miec przyjetg forme prawng, wymagang przepisami prawa powszechnie obo-
wigzujgcego. Zatem projekt uchwaty powinien by¢ opracowany zgodnie z zasa-
dami, okreslonymi w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrow w sprawie zasad
techniki prawodawczej*. Trzeba zaznaczy¢, ze przytoczone rozporzgdzenie nie
jest kierowane bezposrednio do organdéw jednostek samorzadu terytorialnego,
gdzie np. wojewoda, jako organ nadzoru, nie moze dokonywac kontroli legalno-
$ci samorzadowych aktéw prawa miejscowego pod wzgledem zgodnosci z tym
aktem normatywnym. Zatozenia znaczenia zasad techniki prawodawczej dla le-
galnosci procesu legislacji w administracji samorzgdowej, wywotuje w doktrynie
prawa administracyjnego liczne watpliwosci. Przedstawiciele nauki w sposdb
rézny odnoszg sie do wskazanego problemu, a zakres takich koncepcji jest nie-

41 M. Niewiadomska-Cudak, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza na przyktadzie miasta todzi,
[w:] Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktow prawa miejsco-
wego, P. Zientarski, E. Mrenica (red.), Kancelaria Senatu, Warszawa 2018, s. 85.

42 Por. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdélna, Torun 2006, s. 114-118.

43 Por. Z. Majewski, Statuty gmin (3). Do poprawki czy przebudowy, ,Wspdlnota” 2003, nr 6, s.
44-45.

44 Por. A. Piskorz-Ryn, Z. Majewski, Statuty gmin (2). Do poprawki czy przebudowy, ,Wspdlnota”
2003, nr 5, s. 43.

45 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej (Dz.U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908).
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zwykle liczny. W tym obszarze pojawiajg sie bardzo odmienne podejscia, po-
czawszy od oponujgcych normatywny charakter tych zasad, przez wypowiedszi,
uznajgce znaczenie zasad techniki prawodawczej w dziedzinie kontroli admini-
stracji, a skoficzywszy na koniecznosci przyjecia kryterium kontroli legalnosci ak-
téw normatywnych, wtym réwniez samorzgdowych aktéw prawa miejsco-
wego*®. Powyzsze argumenty nie powinny jednak kontestowaé, ze wszelkie
uchwaty organéw stanowigcych, w tym uchwaty obywatelskie, powinny by¢ zre-
dagowane w sposéb zwiezty, syntetyczny a takze przy uzyciu wyrazen powszech-
nie zrozumiatych. Obywatelski projekt uchwatodawczy musi posiadaé¢ prawi-
dtowa forme przygotowania pod wzgledem merytorycznym i technicznym. Jak
kazdy projekt uchwaty, musi on podlega¢ zaopiniowaniu pod wzgledem jego
zgodnosci z obowigzujgcym prawem przez radce prawnego organu administracji
samorzgdowej. Jezeli taka uchwata wywotuje okreslone zobowigzania finan-
sowe po stronie jednostki samorzadu terytorialnego, musi by¢ ona opatrzona
kontrasygnatg skarbnika. Podpis taki stanowi potwierdzenie, ze dana jednostka
dysponuje srodkami finansowymi, niezbednymi do wykonania zaciggnietego zo-
bowigzania. Oznacza rdwniez akceptacje skarbnika w zakresie legalnosci doko-
nywanych czynnosci?’. Jezeli taki dokument spetnia wymagania prawne, jest on
przekazywany do dalszego procedowania. Kierowany jest on do zaopiniowania
przez witasciwg komisje rady gminy, rady powiatu czy sejmiku wojewddztwa.
Przygotowany w dalszych pracach projekt uchwaty, ktdry zostaje zgtoszony w ra-
mach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, staje sie przedmiotem obrad
rady gminy (rady powiatu, sejmiku wojewddztwa) na najblizszej sesji po ztozeniu
projektu, jednak nie pdzniej niz po uptywie 3 miesiecy od dnia ztozenia takiego
projektu.

Trzeba takze zaznaczy¢, iz w przepisach ustrojowych ustaw samorzadowych,
jest mowa o budowaniu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, ktéra przy-
stuguje odpowiedniej grupie mieszkarnicdw gminy, powiatu i wojewddztwa. Za-
tem na podstawie takiej regulacji, wystepujg trzy rodzaje tej instytucji, tj.
gminna, powiatowa i wojewddzka obywatelska inicjatywa uchwatodawcza. Po-
dejscie ustawodawcy, polegajgce na ujednoliceniu praw mieszkancow wszyst-
kich pozioméw samorzadu terytorialnego, zastuguje w petni na akceptacje. Dzia-

46 Ppor. kilka stanowisk: T. Bagkowski, Sgdowa kontrola legislacji administracyjnej pod wzgledem
zgodnosci z Zasadami techniki prawodawczej, [w:] Legislacja administracyjna. Teoria, orzecz-
nictwo, praktyka, M. Stahl, Z. Duniewska (red.), Warszawa 2012, s. 37-46; M. Bogusz, Problem
charakteru prawnego Zasad Techniki Prawodawczej, [w:] Zagadnienia nauki prawa. W 40-lecie
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdarskiego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2010,
t. 24, s. 96-97; S. Wronkowska, O meandrach skutecznosci nowych zasad techniki prawodaw-
czej, ,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 4, s. 11.

47 Wiecej: N. Chyba, Kontrasygnata skarbnika gminy w procesie tworzenia przez gmine spdtek ka-
pitatowych, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 4, s. 14-20.
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tanie to zwigzane jest z sytuacjg, w ktdrej to konieczng stanie sie kontrola spo-
teczna, uchwatodawczej aktywnosci organéw samorzadowych®.

Podsumowanie

Przedmiotowa obywatelska inicjatywa uchwatodawecza jest istotnym narze-
dziem aktywnosci obywatelskiej mieszkancéw, dajgcym mozliwosé wiekszego
ich uczestnictwa w zyciu samorzadu terytorialnego. Mieszkancy jednostek sa-
morzadu terytorialnego powinni mie¢ wptyw na podejmowanie istotnych roz-
strzygniec ich dotyczacych. Jednak tego typu dziatalnos¢ odbywa sie za posred-
nictwem wtasciwych organdw jednostek samorzadu terytorialnego. W takiej
konstrukcji formalnej, mieszkancy przestajg by¢ tylko i wytgcznie podmiotami
administrowanymi. Zaczynajg zatem coraz aktywniej uczestniczy¢ w realizacji lo-
kalnych i regionalnych spraw publicznych.

Dzieki tej inicjatywie, kazdy obywatel ma faktyczng mozliwos¢ realizacji swo-
jej podmiotowosci, ktora jest zapewniona w ustawie zasadniczej. Duzg role
w procesie integracji spotecznosci lokalnej, przypisuje sie takze wtadzom samo-
rzadu terytorialnego. To wtasnie przedstawiciele zarzadzajacy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego, muszg podnosi¢ swiadomos¢ wagi spraw wspdlnych
i rozwija¢ odpowiedzialnosé za sposdb ich realizacji. To takze niezwykle wazny
proces edukowania mieszkancow, jak potrzebne sg réwniez oddolne inicjatywy,
podjete przez samych obywateli. Z drugiej za$ strony, bez odpowiedniej aktywi-
zacji samych mieszkancéw, nawet najlepiej przygotowane projekty, nie zakon-
czg sie sukcesem. Mieszkancy muszg zatem swoim zaangazowaniem, pomysto-
woscig czy entuzjazmem, muszg dac impuls do powstawania wtasnie i rozwoju
wielu udanych przedsiewzie¢. Dobrze przygotowana inicjatywa lokalna na po-
ziomie jednostki samorzadu terytorialnego, moze takze realnie wptywac na tresé
prawa miejscowego. Wprawdzie ten wptyw przybiera posta¢ dziatan posred-
nich, jednak coraz czestsza obecnos¢ obywateli w kreowaniu samorzagdowego
prawa lokalnego, wzmacnia system kontroli spotecznej w rozwoju i funkcjono-
waniu kazdej jednostki samorzadu terytorialnego.

Takze niewatpliwie, od prawidtowego skonstruowania przepiséw, dotycza-
cych obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, bedzie w przysztosci zalezato,
czy uprawnienie to bedzie faktycznie realizowanie a czy nie przybierze charak-
teru typowo iluzorycznego. Waznym postulatem de lege ferenda jest koniecz-
nos$¢ wprowadzenia zmian w obszarze prawa do wnoszenia inicjatywy uchwato-
dawczej. Niezbednym zatem staje sie wzmocnienie mechanizmoéw wspdtdecy-
dowania spoteczenstwa. Obowigzujgce przepisy w tym zakresie, w sposéb nie

48 Por. M. Banat, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako instytucjonalny Srodek kontroli
spotecznej w samorzqdzie terytorialnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2020, nr 7-8, s. 83-85.



Administracyjnoprawne przestanki prawa... 59

do konca wystarczajacy, uwzgledniajg udziat mieszkancéw w procesach decyzyj-
nych lub sg zwyczajnie niefunkcjonalne. Wprawdzie samorzagdowe ustawy ustro-
jowe, zapewniajg przeprowadzanie konsultacji z mieszkarncami w sprawach klu-
czowych, to ustawy te nie formutujg form i metod konsultacji a takze nie okre-
$lajg sposobu ich prowadzenia, termindw czy wymogow uczestnictwa w nich®.
Istniejg takze jednostki samorzadu terytorialnego, w ktérych nie podjeto
uchwaty w zakresie okreslenia zasad itrybu przeprowadzania konsultacji
z mieszkaicami, co niestety blokuje mechanizm konsultacji spotecznych. W ta-
kim kontekscie nalezy nieustannie rozszerzaé instrumenty partycypacyjne, wpty-
wajgce na racjonalizacje samorzgdowego procesu prawotwaorczego, nieustannie
wzmachiajacy obywatelskg swiadomos¢ na temat korzysci podejmowania
wspadlnych inicjatyw obywatelskich.
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Administrative and legal conditions for the right to citizen
initiatives in the adoption of resolutions in a local government
unit

Abstract

Nowadays, local government authorities take many initiatives aimed at encouraging citizens to
participate in the process of implementing public tasks. The right to citizen legislative initiative in
local government finds its normative source in local government laws. The article in question re-
fers to the adopted doctrinal findings, directing the assessment of the shaping of the civic civic
initiative to its formulation through properly conducted administrative policy. De lege ferenda as-
sumptions will also be presented, the main task of which is to indicate the importance of the leg-
islative initiative, supported by appropriate commitment, creativity and knowledge of the local
government community.

Keywords: administrative law, administration, local government, legislative initiative, citizen-
ship, resolution.



