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Uwarunkowania instytucji obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej

1. Wstep

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza® - obok wyboréw samorzadowych?,
referendum lokalnego®, konsultacji spotecznych®, w tym budzetu obywa-

1 Mgr Paulina Pietkun - Kolegium Doktorskie Nauk Prawnych Szkoty Doktorskiej
Uniwersytetu Wroclawskiego, Zaklad Prawa Administracyjnego, Wydzial Prawa, Ad-
ministracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, ORCID: 0000-0002-2967-0935.

2 Art. 41a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
22023 r. poz. 40 ze zm.; dalej: u.s.g.); art. 42a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1526 ze zm.; dalej: u.s.p.); art. 89a ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 2094 ze zm.;
dalej: u.s.w.). Wskazane przepisy zostaly dodane do samorzadowych ustaw ustrojowych
na podstawie ustawy z dnia 11 stycznia 2018 . o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych orga-
néw publicznych (Dz.U. poz. 130 ze zm.). Do dnia ich wejscia w zycie obywatelska inicjatywa
uchwalodawcza funkcjonowata na podstawie przepisow statutowych niektérych jednostek
samorzadu terytorialnego (a precyzyjniej — tylko tych jednostek, ktore zdecydowaly si¢
na wprowadzenie tej instytucji). Jak zauwaza D. Dabek: ,,niewatpliwg zaleta wprowadzone;j
regulacji ustawowej jest jednoznaczne zakonczenie sporu co do dopuszczalnosci przyzna-
nia prawa do inicjatywy uchwalodawczej podmiotom innym niz organ wykonawczy” —
por. D.Dabek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2022,
komentarz do art.42a, LEX; przeciwnie: wyrok WSA w Olsztynie z dnia 28 pazdziernika
2008 r., I SA/O1737/08 (LEX nr 506950), w uzasadnieniu ktérego wskazano, iz ,,rada gminy
nie moze w statucie gminy przyja¢, ze mieszkaricom wspolnoty samorzadowej przystuguje ini-
cjatywa uchwatodawcza polegajaca na zfozeniu projektu uchwaty. W przepisach Konstytucji
RP oraz w u.s.g. brak jest unormowan przyznajacych mieszkaicom wspolnoty samorzadowej
prawa do przedstawiania pod obrady rady gminy projektéw uchwat”

3 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (tekst jedn. Dz.U. z 2022 .
poz. 1277 ze zm.).

4 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst jedn. Dz.U. 22023 r.
poz. 1317 ze zm.).

5 Art. 5a ust. 1 u.s.g; art. 3d ust. 1 w.s.p.; art. 10a ust. 1 u.s.w.
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telskiego®, funduszu soteckiego’, czynnego udzialu mieszkancow jednostki
samorzadu terytorialnego w debacie nad raportem o stanie jednostki samo-
rzadu terytorialnego®, mozliwoéci udziatu w zebraniu wiejskim® czy w ogol-
nym zebraniu mieszkacow oraz prawa sktadania petycji'® - jest zaliczana
do samorzagdowych form demokracji bezposredniej (form partycypacji spo-
tecznej) zwigzanych z przynaleznoscia do wspdlnoty samorzadowej'*. Pojecie
samorzadnodci lokalnej/terytorialnej mozna zdefiniowa¢ w oparciu o art. 3
ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r.'? jako ,,prawo i zdolnoé¢ spotecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza
cze$cig spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich
mieszkancow”. Wydaje si¢ zatem, ze w powolanej definicji legalnej akcent
zostal polozony na atrybut samorzadnosci'?, jednak w kontekscie korzystania
ze wskazanych uprzednio samorzadowych form demokracji bezposredniej
réwnie istotny jest atrybut korporacyjnoéci'*. Podczas inicjowania i udziatu
w samorzadowych formach demokracji bezposredniej (formach partycypacji
spolecznej) mieszkancy gminy, powiatu oraz wojewodztwa, tworzacy z mocy
prawa wspolnote samorzgdowa, w okreslonych warunkach'® mogg uczestni-
czy¢ w procesie rozstrzygania o niektérych sprawach dotyczacych wspolno-
ty/korporacji'’, stajgc sie¢ wowczas jednoczesnie wspétadministrujacymi'’.
Nastepuje wowczas ,,przejscie” z korporacyjnosci (upodmiotowienia wspol-
not tworzonych przez mieszkancow poszczegdlnych jednostek samorzadu

6 Art. 5a ust. 3 u.s.g.; art. 3d ust. 3 w.s.p,; art. 10a ust. 3 w.s.w.

7 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz.U. poz. 301 ze zm.).

8 Art. 28aa u.s.g; art. 30a w.s.p.; art. 34a u.s.w.

9 Zob. art. 36 ust. 1 u.s.g.

10 Por. ustawe z dnia 11 lipca 2014 r. o petycjach (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 870).

11 Por. J. Korczak, Samorzgdowe formy demokracji bezposredniej, w: Prawo admi-
nistracyjne — zagadnienia ogolne i ustrojowe, red. J. Blicharz, P. Lisowski, Warszawa 2022,
s.571-585.

12 Dz.U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost., dalej jako: EKSL.

13 Chociaz docelowo art. 3 ust. 1 i 2 EKSL stuzy zdefiniowaniu pojecia i koncepcji
samorzadu lokalnego.

14 W kontekscie kluczowych atrybutéw samorzadowego administrowania zob. wie-
cej: P. Lisowski, Ustrojowe qui pro quo - perspektywa podmiotowosci w administracji sa-
morzgdowej, w: Podmiotowos¢ samorzgdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy,
red. K. Malysa-Sulinska, M. Stec, Warszawa 2020, s. 263.

15 Rozumianych jako konieczno$¢ spelnienia przez cztonkéw wspolnoty samorza-
dowej ,,formalnych warunkéw uczestnictwa’, np. warunkéw dotyczacych wieku, posia-
dania czynnego prawa wyborczego, miejsca (statego) zamieszkania czy posiadania przez
inicjatora/uczestnika okreslonego obywatelstwa.

16 Zob. P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqgdzie terytorialnym, Wro-
claw 2013, 5. 233-236.

17 P.Lisowski, Skargi korporacyjno-samorzgdowe a samodzielnos¢ jednostek samo-
rzgdu terytorialnego — kontekst samorzgdowych form demokracji bezposredniej, ,,Studia
Iuridica” 2020, t. 85, s. 63.



RAP 2023 (9) Paulina Pietkun

terytorialnego, okreslanego przyimkiem ,,z”) do samorzadnosci (okreslanej
przyimkiem ,,poprzez”, kiedy to mieszkancy danej jednostki samorzadu tery-
torialnego'® staja sie jej wladzg)'°. R. Cybulska zalicza obywatelska inicjatywe
uchwalodawcza do jednego ze sposobéw czynnego udzialu spoteczenstwa
w podejmowaniu rozstrzygnie¢ dotyczacych wspolnoty samorzadowej*°. Oby-
watelska inicjatywa uchwalodawcza ma przy tym nierozstrzygajacy i zbiorowy
charakter, a ponadto stanowi forme demokracji bezposredniej najbardziej
zblizong do funkcji prawodawczej.

Podstawowym celem niniejszego opracowania jest przedstawienie wy-
branych prawnych oraz faktycznych ograniczen zwiazanych z korzystaniem
z instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, identyfikowanych za-
réwno na poziomie regulacji samorzagdowych ustaw ustrojowych, jak réwniez
w wybranych uchwatach, okreslajacych szczegdtowe zasady wnoszenia ini-
cjatywy uchwalodawczej. W opracowaniu zostang zaprezentowane réwniez
rozwazania dotyczace kwestii kierowania projektu uchwaty do zaopiniowania
(a precyzyjniej — etapu, na ktérym takie zaopiniowanie powinno nastepo-
wac) i/lub uzgodnienia z innymi wlasciwymi organami (a przede wszystkim
problemu podmiotu odpowiedzialnego za realizacje obowigzku uzgodnie-
nia). Uwzglednione bedg takze zagadnienia, ktore na podstawie przepiséw
ustaw szczegolnych nie moga stanowi¢ przedmiotu obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. W artykule zastosowano analityczno-dogmatyczng metode
badan. Wykorzystano w nim gtéwnie opracowania monograficzne i artykuty
naukowe z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz orzeczenia sagdow
administracyjnych.

2. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza — ustalenia podstawowe

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza obejmuje prawo cztonkéw wspoélnot
samorzadowych (posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowig-
cegoj.s.t.) do opracowania oraz ztozenia projektu uchwaly, ktéry po spetnieniu

18 Dalej réwniez jako: j.s.t.

19 Tak P. Lisowski, Ustrojowe..., s. 264.

20 R.Cybulska, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako forma wspétpracy
mieszkancow z gming, powiatem i wojewddztwem, ,,Acta Iuridica Resoviensia” 2023,
nr37 (119),s.78.

21 Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest uznawana za lokalny/regionalny
odpowiednik inicjatywy ustawodawczej uregulowanej w art. 118 ust. 2 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) - por. J. Kucinski,
Obywatelska inicjatywa ustawodawcza jako instytucja ustroju Rzeczypospolitej Polskiej.
Studium prawno-politologiczne, Warszawa 2018, s. 74-87 i 113-123; M. Borski, B. Przy-
wora, Obywatelska inicjatywa ustawodawcza w polskim porzgdku prawnym - préba oceny
z perspektywy praktyki parlamentarnej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2018, z. 2, 5. 19-20.
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warunkéw formalnych z mocy prawa powinien w okre§lonym terminie®?
zosta¢ poddany pod glosowanie (rozpoznany) na posiedzeniu organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego?’. Prawo do obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej obejmuje takze popieranie projektu uchwaly
podczas dalszych prac organu stanowiacego j.s.t. za po$rednictwem komitetu
lub 0s6b wskazanych przez komitet. Nalezy zauwazy¢ przy tym, Ze przyznanie
grupie mieszkancéw uprawnienia do zainicjowania/wszczecia procesu po-
dejmowania uchwal, czyli w szczegdlnosci stanowienia prawa lokalnego albo
regionalnego®*, nie pozbawia ani nie ogranicza kompetencji prawodawczych
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego*’. K. Bandarzew-
ski uznaje prawo wystapienia z inicjatywa uchwatodawcza za cze¢$ciowa forme
upodmiotowienia wspdlnoty samorzadowej, pod warunkiem uwzglednienia
realnej mozliwoséci wnoszenia projektow uchwat przez grupe mieszkancow?®.
Minimalna liczba mieszkancéw, ktorych poparcia wymaga projekt wnoszony
w trybie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej, zostala okreslona w kazdej
z samorzadowych ustaw ustrojowych w nastepujacy sposob:
- grupa mieszkancow gminy musi liczy¢: w gminie do 5000 mieszkancow —
co najmniej 100 os6b, w gminie do 20 000 mieszkancéw - co najmniej
200 osob, w gminie powyzej 20 000 mieszkancédw — co najmniej 300 oséb,

22 Projekt uchwaly zgloszony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodaw-
czej powinien stanowi¢ przedmiot obrad organu stanowigcego j.s.t. na najblizszej sesji
po ztozeniu projektu, jednak nie pdzniej niz po uplywie trzech miesiecy od dnia ztozenia
projektu — zob. art. 41a ust. 3 w.s.g., art. 42a ust. 3 u.s.p. oraz art. 89a ust. 3 w.s.w.

23 R. Marchaj, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2021,
komentarz do art. 41a, LEX/el. Autor w tym wzgledzie klasyfikuje obywatelska inicjatywe
uchwatodawczg jako forme demokracji bezposredniej o charakterze nierozstrzygajacym,
poniewaz mozliwo$¢ wniesienia projektu uchwaly nie przesadza jeszcze o jej ostatecznym
przyjeciu. Projekt uchwaly podlega bowiem rozpoznaniu jak kazda inna inicjatywa.

24 B.Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji
obywateli w podejmowaniu rozstrzygnieé na poziomie lokalnym, w: Partycypacja obywateli
i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygniec publicznych na poziomie lokal-
nym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 114. Respektujac uwarunkowania
jezyka prawnego, nalezy wskazac, ze okreslenie ,lokalne” jest wykorzystywane do od-
rézniania poziomu gmin i powiatow od poziomu wojewddztw, do ktérego stosuje si¢ juz
okreglenie ,,regionalne”. Jak zauwaza P. Lisowski, ,,0 przynaleznosci do lokalnych Zrodet
prawa (administracyjnego) przesadza fakt podejmowania danego aktu normatywnego
przez organ podmiotu administracji publicznej, ktory ex definitione (z racji lokalizacji
w strukturze administracji publicznej) nie legitymuje si¢ ogélnokrajowa wlasciwoscia
miejscowg” — P. Lisowski, Lokalne zZrédla prawa administracyjnego, w: Prawo admini-
stracyjne..., s.227. W dalszej czesci tekstu okreslenie ,prawo lokalne” bedzie stosowane
facznie w odniesieniu do aktéw prawa miejscowego stanowionego na poziomie gminy,
powiatu i wojewodztwa.

25 ,Prawo do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej nie wylacza inicjatywy
uchwalodawczej innych podmiotéw, w szczegdlnosci przystugujacej organowi wyko-
nawczemu gminy” - zob. D.Dabek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., komentarz
do art. 42a.

26 K.Bandarzewski, O podmiotowosci wspélnot samorzgdowych, w: Podmiotowos¢
samorzgdu terytorialnego...
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- grupa mieszkancéw powiatu musi liczy¢: w powiecie do 100 000 miesz-
kancow — co najmniej 300 0s6b, w powiecie powyzej 100 000 mieszkan-
cOw - co najmniej 500 oso6b,

- grupa mieszkancéw wojew6dztwa musi liczy¢ co najmniej 1000 0s6b>”.

W zakresie przedmiotowym obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej
mieszczg si¢ wszystkie sprawy wazne dla wspdlnoty lokalnej oraz pozostajace
w kompetencji organu stanowiacego danej jednostki samorzadu terytorial-
nego, z wyjatkiem tych, w ktérych przepis szczegdlny przewiduje wylaczna
inicjatywe uchwatodawczg?®. Jak zauwaza M. Augustyniak, sprawy bezpo-
$rednio zwigzane z realizacja zadan i kompetencji istotnych dla spotecznosci
lokalnych mogg dotyczy¢ zagadnien o charakterze ustrojowo-organizacyjnym,
opiniodawczo-wnioskowym, konsultacyjnym, proceduralnym, administra-
cyjnym i majatkowym®. W ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
mogga by¢ zglaszane zaréwno projekty uchwat bedace aktami prawa miejsco-
wego, jak i projekty uchwat nieposiadajace tej charakterystyki*’.

3. Uchwaty w sprawie okre$lenia zasad wnoszenia
inicjatyw obywatelskich

Z uwagi na to, ze ustawowe uregulowania dotyczace instytucji obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej maja raczej ogdlny charakter, szczegétowe zasady
jej wnoszenia powinna okresla¢ stosowna uchwata, bedaca aktem prawa miej-
scowego'. Postanowienia uchwat w sprawie okre$lenia zasad wnoszenia ini-

27 Zob. odpowiednio: art. 41a ust. 2 pkt 1-3 w.s.g.; art. 42a ust. 2 pkt 1-2 w.s.p.;
art. 89a ust. 2 u.s.w.

28 ,Zliteralnej wyktadni omawianych regulacji wynika, ze ustawodawca nie wprowa-
dzil ograniczen przedmiotowych co do zakresu obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej,
aczkolwiek trzeba mie¢ na wzgledzie, ze ograniczenia te moga wynikac z innych przepiséw
ustaw ustrojowych badz z przepiséw odrebnych’, M. Kaczocha, Akty prawa miejscowego.
Tworzenie. Procedura. Kontrola, Warszawa 2022, LEX/el; R. Marchaj, w: Ustawa o samo-
rzgdzie gminnym..., komentarz do art. 41a.

29 M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w samorzgdzie terytorialnym w Polsce
i we Francji. Studium administracyjnoprawne na tle poréwnawczym, Warszawa 2017,
LEX/el.

30 Tak R.Marchaj, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., komentarz do art. 41a.
D. Dabek przyjmuje jednak, ze z uwagi na umieszczenie przepiséw regulujacych obywatel-
ska inicjatywe uchwatodawcza w rozdziale dotyczacym aktéw prawa miejscowego gminnej
ustawy ustrojowej, nie dotyczy ona wszelkich uchwal, ale jedynie uchwat bedacych aktami
prawa miejscowego — zob. D. Dgbek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., komentarz
do art. 42a. Przy uznaniu shusznosci argumentacji prowadzonej w oparciu o zastosowanie
wykladni systemowej przepiséw dotyczacych obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej,
wydaje sig, ze funkcjonalne spojrzenie na te przepisy sktania do przyjecia stanowiska
reprezentowanego przez pierwszego z autorow.

31 Zob. J. Podgorska-Rykata, Rozstrzygniecia nadzorcze a praktyka samorzgdowa
na przyktadzie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, ,Samorzad Terytorialny” 2021,
nrb5, s.44-54.
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cjatyw obywatelskich, zdaniem R. Cybulskiej, wplywaja na realng mozliwosé¢
dzialania mieszkancéw w tym trybie, a takze ukazuja zakres sformalizowania
wspolpracy mieszkancow z organem stanowigcym w zakresie procedowania
uchwal®?. Zgodnie z upowaznieniami ustawowymi do obligatoryjnego** wy-
dania uchwaly, zawartymi odpowiednio w art. 41a ust. 5 u.s.g., art. 42a ust. 5
u.s.p. oraz art. 89a ust. 5 u.s.w., organ stanowigcy danej jednostki samorzadu
terytorialnego powinien okresli¢: szczegdétowe zasady wnoszenia inicjatyw
obywatelskich, zasady tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodawczych,
zasady promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych oraz formalne
wymogi, jakim musza odpowiada¢ skladane projekty, z zastrzezeniem pozo-
stalych przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych.

Z normatywnego charakteru uchwaty okreslajacej szczegdtowe zasady
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynika konieczno$¢
formulowania jej postanowien na podstawie i w granicach upowazniania usta-
wowego>*. Oznacza to, ze uprawnione organy z jednej strony powinny w pelni
zrealizowa¢ udzielone im upowaznienie ustawowe (tj. calosciowo uregulowa¢
wskazane powyzej zagadnienia w tresci podejmowanej uchwaly®?), a z drugiej
strony nie powinny zamieszcza¢ w tresci uchwaly regulacji nieznajdujacych
uzasadnienia w delegacji ustawowej do jej podjecia (tj. sa zobowigzane re-
spektowa¢ zamkniety katalog postanowien wymagajacych uregulowania
w tym akcie prawa miejscowego)*°. Uchwata okreslajaca szczegétowe zasady
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej powinna by¢ réwniez
zgodna z og6lng ideg obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, z ktérej wy-
nika, Ze wnoszenie projektéw uchwat przez grupe mieszkancéw powinno by¢
realne i mozliwie nieskomplikowane®”. Przy okreslaniu wymogéw formalnych
skladanego projektu powinno dazy¢ si¢ do maksymalnego odformalizowania
czynnosci zwigzanych z podejmowaniem przez mieszkancow inicjatyw w tym
zakresie tak, aby mogla ona podlega¢ faktycznemu wykorzystaniu przez grupe
zainteresowanych mieszkancow?>®.

32 R.Cybulska, Obywatelska..., s.79.

33 Tak D. Zidtkowski, Obowigzek uregulowania obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej, w: Ustawy samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa
2018, s. 540.

34 Por. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 24 paz-
dziernika 2019 r., PN.4131.545.2019, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz. 5107.

35 Nalezy przy tym zauwazy¢, ze niewypelnienie delegacji ustawowej przez uchwale
jest uznawane za istotne naruszenie prawa, stanowigce podstawe do stwierdzenia nie-
waznosci uchwaly w calo$ci - por. wyrok WSA w Opolu z dnia 5 pazdziernika 2017 r.,
II SA/Op 196/17, LEX nr 2380880.

36 Por. wyrok NSA z dnia 14 grudnia 2011 r., II OSK 2058/11, LEX nr 1152130.

37 Tak wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19, LEX
nr 2780407.

38 Jak zauwaza R. Cybulska: ,,okreslenie zasad wnoszenia inicjatywy moze by¢ ko-
rzystne dla mieszkancéw w tym znaczeniu, ze projekt uchwaly przygotowany zostanie
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Analiza niektorych rozstrzygnie¢ nadzorczych wydanych w ramach nad-
zoru wojewody czy orzeczen wydanych przez sady administracyjne pozwala
na wyrdznienie kilku spornych regulacji dotyczacych realizowania obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej przez mieszkancéw, wprowadzanych przez
organy stanowiace w uchwalach w sprawie okreslenia szczegélowych zasad
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Za nieprawidtowe zo-
stalo uznane m.in. odestanie uchwalta w sprawie okreslenia szczegélowych
zasad wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej do przepisow
statutowych bez jednoczesnego precyzyjnego wskazania, ktére z nich beda
mialy zastosowanie®®. W uzasadnieniu rozstrzygniecia nadzorczego w takiej
sprawie wojewoda podkreslil, iz ,,tworzy si¢ w ten sposdb niedopuszczal-
ny stan niepewnosci, co do faktycznych wymogoéw, jakie spelnia¢ powinny
projekty uchwal, wnoszonych w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwato-
dawczej”*°. Stanowisko to koresponduje z wyrokiem Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., w uzasadnieniu
ktérego wskazano, ze ,wymogi formalne jakim musza odpowiada¢ projekty
uchwat skladane w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej winny
by¢ uregulowane wyczerpujaco w uchwale podejmowanej na podstawie
art. 4la ust. 5 u.s.g., gdyz jest to istotny element uchwaty. W § 3 ust. 3 pkt
2 zaskarzonej uchwaty wskazano, ze projekt uchwaly w ramach inicjatywy
uchwatodawczej musi spetnia¢ wymogi formalne okreslone w statucie gminy.
Stosownie do tresci powolanego przepisu brak jest podstaw do odsytania
do innych przepiséw, w tym do statutu”*'.

Réwniez zawezenie zakresu przedmiotowego projektéw uchwat zgtasza-
nych przez mieszkancow, zdaniem organu nadzoru, wykracza poza delegacije
ustawowa, co skutkuje koniecznoscig wyeliminowania § 3 ust. 1 uchwaly
z obrotu prawnego*®. Za przekroczenie delegacji ustawowej uznawane jest
takze postanowienie uchwaty w sprawie okreslenia szczegétowych zasad
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej stanowiace, ze wyco-
fanie poparcia udzielonego projektowi uchwaty jest nieskuteczne po jego
wplynieciu do organu stanowigcego*’. Podobne stanowisko organ nadzoru
zajal w odniesieniu do nalozenia w uchwale na komitet obowigzku dotaczenia

w sposdb prawidlowy, co umozliwi organowi stanowigcemu sprawne procedowanie oraz
zmniejsza ryzyko negatywnej oceny”, Obywatelska..., s. 80.

39 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 15 marca
2019 r., PN.4131.123.2019, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz. 1401.

40 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 6 maja
2019 r., PN.4131.248.2019, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz. 2360.

41 TITI SA/Ed 683/19, LEX nr2734349.

42 W powolanej uchwale Rada postanowila, Ze projekt uchwaly nie moze dotyczy¢
spraw, dla ktorych ustawy zastrzegaja wytacznoé¢ inicjatywy uchwatodawczej dla Zarzadu
Powiatu w Goldapi - zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego
z dnia 5 grudnia 2018 r., PN.4131.465.2018, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego
poz. 5253.

43 Ibidem.
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do projektu uchwaly klauzuli o ogloszeniu aktu w przypadku, gdy przepisy
prawa przewidujg wymog oglaszania**. Wprowadzenie wymogéw co do tresci
uzasadnienia projektéw uchwat wnoszonych w ramach obywatelskiej inicja-
tywy uchwatodawczej w postaci obowigzku wskazania przez mieszkancow
potrzeby i skutkéw spotecznych oraz finansowych uchwaty i zrédet ich po-
krycia, a takze przedstawienia stanu dotychczasowego w zakresie objetym
uchwalg oraz wskazania réznicy pomiedzy dotychczasowym a projektowanym
stanem, w istocie ogranicza, a przynajmniej utrudnia mieszkancom realizacje
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej*®.

4. Prawne ograniczenia instytucji obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej

Wydaje sie, ze prawo do obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej jest zasad-
niczo wylaczone w przypadkach, gdy ustawy wyraznie przewiduja wylaczna
inicjatywe uchwatodawcza wskazywanych przez ustawodawce organéw admi-
nistracji publicznej*°. Przyktad takiej regulacji stanowi art. 230 ust. 1 i art. 233
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®’, ktory zastrzega
wylaczng inicjatywe uchwalodawcza na rzecz wojta/burmistrza/prezydenta
miasta w zakresie sporzadzenia projektu uchwaly budzetowej oraz jej zmiany,
uchwaly o prowizorium budzetowym oraz uchwaly w sprawie wieloletniej
prognozy finansowej i jej zmiany. Jednakze, postugujac sie przykladem art. 14
ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym*®, ktéry wskazuje organy uprawnione do zainicjowania procedury
uchwatodawczej, bez jednoczesnego zastrzezenia na ich rzecz ,wytaczno-
$ci” w tym zakresie, wydaje sig, ze w takiej sytuacji mozliwe jest wniesienie
projektu uchwaty w trybie inicjatywy obywatelskiej**. Jednoczesnie nalezy

44 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia
29 marca 2019 r., PN.4131.187.2019, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz. 1782.

45 Tak rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia
1 kwietnia 2019 r., PN.4131.193.2019, Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz. 1792.

46 Odmiennie R. Cybulska, Obywatelska..., s. 82-83. Zdaniem autorki ,,nie mozna
podzieli¢ pogladu, ze niedopuszczalne jest wykonywanie obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej, jezeli ustawy zastrzegaja wylacznos¢ okreslonego organu do sporzadzenia
danego projektu”; tak rowniez A. Wierzbica, Referendum i wybory oraz zarzgdzenia
i uchwaty jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 358.

47 Tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.

48 Tekst jedn. Dz.U. 2 2023 r. poz. 977 ze zm.

49 Nalezy zauwazy¢, ze przyjecie odmiennej perspektywy znaczaco zawezaloby
zakres spraw, w ktorych mozliwe jest wystapienie z obywatelska inicjatywa uchwato-
dawcza (np. prowadzitoby do wylaczenia wszystkich spraw, w ktorych procedure uchwa-
fodawczg inicjuje organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego). Wydaje sie
ponadto, ze takie zalozenie statoby w sprzeczno$ci z celem tej instytucji — por. P. Arczyn-
ski, Inicjatywa uchwatodawcza (w ujeciu posrednim i bezposrednim) w zakresie planow
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zauwazy¢, ze nie w kazdym przypadku zajecie jednoznacznego stanowiska
w przedmiocie dopuszczalnosci wystapienia z obywatelska inicjatywa uchwa-
todawczg bedzie mozliwe™.

Rozwazenia w tym miejscu wymaga réwniez sytuacja, w ktdrej ustawo-
dawca wprost zastrzega dla danej kategorii spraw wykorzystanie innej samo-
rzadowej formy demokracji bezposredniej (formy partycypacji spotecznej),
a kategoria ta pozostaje w zakresie kompetencji prawodawczych organéow
stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje sie, ze prawo
do obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej bedzie w takich przypadkach
réwniez ograniczone, gdyz nie tylko prowadziloby to do pewnego rodzaju

»konkurencyjnosci trybéw”, ale takze powodowatoby np. zmiane minimalnej
liczby mieszkancow, ktdrych poparcia wymaga dana inicjatywa lokalna. Jako
przyktad mozna tutaj wskaza¢ na art. 54 ust. 2 zdanie drugie u.s.g. w zw. z art. 2
ust. 2 pkt 2 ustawy o referendum lokalnym, w ktérym ustawodawca zastrzega,
ze samoopodatkowanie si¢ mieszkancéw na cele publiczne, mieszczace si¢
w zakresie zadan i kompetencji organéw gminy, moze stanowi¢ przedmiot
referendum gminnego.

Odnoszac si¢ do strony formalnej sporzadzonego przez mieszkancow pro-
jektu uchwaly, wydaje si¢, ze powinien on by¢ zgodny z zasadami okreslonymi
w zalaczniku do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”**. Chociaz rozporzadzenie
to zostalo podjete na podstawie art. 14 ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia
1996 r. 0 Radzie Ministréw>?, co zasadniczo wskazuje na obowigzek realizacji
wytycznych w nim zawartych przede wszystkim przez ,,naczelne i centralne
organy administracji panstwowej, to jednak wydaje sie, ze wprowadzone
w tym akcie dyrektywy legislacyjne ksztaltujg reguly poprawnego redago-
wania projektow wszystkich aktéw prawnych”*’, w tym réwniez projektow

zagospodarowania przestrzennego, ,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska”
2021, nr 68 (2), s. 16.

50 Przyktadowo art. 13b ust. 3 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 645). Powolany przepis stanowi, ze: ,,rada gminy (rada miasta)
na wniosek wojta (burmistrza, prezydenta miasta), zaopiniowany przez organy zarzadzajace
drogami i ruchem na drogach, moze ustali¢ strefe platnego parkowania lub $rédmiejska
strefe platnego parkowania’, jednak bez zastrzezenia ,wylacznoéci” w tym zakresie.

51 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 283; dalej: z.t.p.

52 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r. poz. 1188 ze zm.

53 Tak J. Kaczor, Stosowanie ,Zasad techniki prawodawczej” do miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 7-8, s. 17-30.
W dalszej czgéci pracy autor zauwaza réwniez, ze ,,cho¢by w imi¢ wzmacniania wcigz
jeszcze w naszych warunkach stabej kultury legislacyjnej, obowiazkiem kazdego legisla-
tora powinno by¢ przestrzeganie z.t.p., tym bardziej, Ze nie majg one zadnej alternaty-
wy w polskim porzadku prawnym”. Odmiennie: wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2007 r.,
IT OSK 346/07 (LEX nr 341369), w ktérym NSA wywodzi, ze dyrektywy zawarte w z.t.p.

»majg charakter wskazowek i zalecen, a niezastosowanie si¢ do nich nie wigze si¢ z sank-
cja w postaci stwierdzenia niewazno$ci aktu prawa miejscowego’; T. Bakowski, Zasady
techniki prawodawczej a prawotwirstwo organow jednostek samorzgdu terytorialnego,
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samorzadowych aktow prawa miejscowego. Jesli przyja¢ powyzsze stanowisko,
reprezentowane przez cz¢$¢ przedstawicieli doktryny prawa administracyj-
nego, to wydaje sie, ze wymog sporzadzenia projektu uchwaty w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej zgodnie z ,,Zasadami techniki pra-
wodawczej” rowniez moze zostac¢ zaliczony do prawnych ograniczen instytucji
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Taka perspektywe potwierdza § 4
ust. 3 uchwaty nr VI/57/19 Sejmiku Wojewo6dztwa Matopolskiego z dnia 25 lu-
tego 2019 r. w sprawie okreslenia szczegdtowych zasad i trybu wystepowania
przez mieszkancéw Wojewodztwa Malopolskiego z obywatelska inicjatywa
uchwatodawczg®. Cze$¢ uchwal w sprawie okreélenia szczegétowych zasad
wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przewiduje ponadto
obowigzek przedtozenia opinii formalno-prawnej zawierajacej stanowisko
radcy prawnego w zakresie zgodnosci projektu z prawem, natomiast inne
rozwigzania (wydaje sig, ze bardziej korzystne z perspektywy mieszkancow)
przewiduja pomoc obstugi prawnej organu stanowigcego jednostki samorza-
du terytorialnego w zakresie uzgodnienia projektu uchwaty pod wzgledem
formalno-prawnym®°.

Zgodnie z zalozeniami przedstawionymi we wstepie niniejszego artyku-
tu, wydaje sig, ze do prawnych ograniczen instytucji obywatelskiej inicjaty-
wy uchwalodawczej mozna zaliczy¢ réwniez wynikajacy z przepiséw ustaw
szczegdlnych obowigzek kierowania projektu uchwaty do zaopiniowania
(a precyzyjniej — okreslenia doktadnego etapu pracy nad projektem uchwaly,
podczas ktorego takie zaopiniowanie powinno nastepowac) i/lub uzgodnie-
nia z innymi wlasciwymi organami (a przede wszystkim problem podmiotu
odpowiedzialnego za realizacj¢ obowigzku zaopiniowania/uzgodnienia). Zwa-
zywszy na przedstawiony wyzej szeroki zakres przedmiotowy obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej, w ktéorym mieszczg si¢ wszystkie sprawy wazne
dla wspdlnoty lokalnej oraz pozostajace w kompetencji organu stanowigcego
danej jednostki samorzadu terytorialnego, nie mozna wykluczy¢ wystapienia
takiej ewentualnosci w praktyce. Rozwigzania stosowane w tym zakresie

»Panstwo i Prawo” 2006, nr 1, s. 92. Watpliwosci zwigzane z wigzacym obowiazkiem sto-
sowania dyrektyw legislacyjnych zawartych w z.t.p. przez organy jednostek samorzadu
terytorialnego w procesie prawotwoérczym przedstawiciele doktryny wywodzg z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP, stanowigcego konstytucyjna gwarancje samodzielnosci ,,jednostek
samorzadu terytorialnego”, ktora podlega ochronie sadowej — por. T. Bakowski, Zasady
techniki prawodawczej, w: P. Bielski et al., Zasady techniki prawodawczej. Komentarz,
Warszawa 2003, komentarz do § 142, LEX/el.

54 Dz.Urz. Woj. Malopolskiego poz. 2051.

55 Por. uchwale nr V1/69/2019 Rady Miejskiej w Proszowicach z dnia 25 kwietnia
2019 r. w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej (Dz.Urz. Woj. Malopolskiego
poz. 3678) oraz uchwale nr XV/143/2020 Rady Gminy Obrzycko z dnia 26 maja 2020 r.
w sprawie szczegdtowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia
komitetow inicjatyw uchwalodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwa-
todawczych i formalnych wymogdw, jakim muszg odpowiadac sktadane projekty (Dz.Urz.
Woj. Wielkopolskiego poz. 4747).
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sa rozne - cze$¢ prawodawcow lokalnych®® w uchwatach w sprawie okre$lenia

szczegolowych zasad wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

wprost nakltada ten obowigzek na przewodniczgcego organu stanowigcego®’.
Problem w korzystaniu z instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej

w zakresie procedowania projektu takiej uchwaty moze pojawic sie w przypad-
ku, gdy prawodawca lokalny®® nie ureguluje wprost kwestii realizacji wymogu

zaopiniowania i uzgodnienia w uchwale w sprawie okreslenia szczegétowych

zasad wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej lub skorzysta

z 0golnego odestania do regulacji statutowych®”.

5. Faktyczne ograniczenia instytugji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Wydaje sie, ze do faktycznych ograniczen instytucji obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej mozna zaliczy¢ kwestie modyfikacji wniesionego przez
mieszkancow projektu uchwaty na etapie jego procedowania®. Chociaz
przedstawiciele doktryny krytycznie oceniaja mozliwos¢ modyfikacji tre-
$ci projektu uchwaly przygotowanego w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej®, to czes$¢ uchwal w sprawie okreslenia szczegétowych
zasad wnoszenia obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej taka mozliwos¢

56 Zob. przypis 24.

57 Zob.§ 7 ust. 3 uchwaly nr V1/57/19 Sejmiku Wojewo6dztwa Matopolskiego z 25 lu-
tego 2019 r. w sprawie okreslenia szczegotowych zasad i trybu wystepowania przez
mieszkancéw Wojewddztwa Malopolskiego z obywatelskg inicjatywa uchwalodawcza
(Dz.Urz. Woj. Malopolskiego poz.2051) oraz § 8 ust. 5 uchwaty nr XL1/867/18 z dnia
11 pazdziernika 2018 r. Sejmiku Wojewo6dztwa Warminsko-Mazurskiego w sprawie
okreslenia zasad obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej do Sejmiku Wojewddztwa
Warminsko-Mazurskiego (Dz.Urz. Woj. Warminsko-Mazurskiego poz.4935 ze zm.).

58 Zob. przypis 24.

59 Por. powolywang juz uchwale nrXV/143/2020 Rady Gminy Obrzycko z dnia
26 maja 2020 r.; uchwate nrIX.161.2019 Rady Miasta Zielona Gora z dnia 28 maja 2019 r.
w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej (Dz.Urz. Woj. Lubuskiego poz. 1633)
oraz uchwale nr XI1.69.2019 Rady Miejskiej w Leknicy z dnia 6 wrzesnia 2019 r. w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej (Dz.Urz. Woj. Lubuskiego poz. 2444), w ktérych
kwestia ta nie zostala dostrzezona przez lokalnych prawodawcéw.

60 Por. art. 5a ust. 4 u.s.g., ktory stanowi, ze rada gminy w toku prac nad projektem
uchwaly budzetowej nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych
w ramach budzetu obywatelskiego. Podobne zastrzezenie nie zostalo wprost poczynione
w odniesieniu do projektéw uchwal wnoszonych w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej.

61 Por. D.Dabek, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., komentarz do art. 42a. Au-
torka wskazuje, ze ,,rada gminy nie ma prawa zmieniac tresci projektu uchwaly przygoto-
wanego w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Projekt uchwaly zgtoszony
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej staje sie przedmiotem obrad rady
gminy i nad nim rada glosuje, bez prawa do jego modyfikacji. Przyjecie odmiennej zasady
czynitoby prawo do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej iluzorycznym, wniesiony
projekt mogtby by¢ bowiem zmodyfikowany dowolnie przez rade gminy i w ten sposéb
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dopuszcza®. Wéwczas istnieje zagrozenie, ze uchwata ostatecznie przyjeta
przez organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego moze wcale
nie odzwierciedla¢ pierwotnej woli mieszkancéw wystepujacych z projektem
uchwaly.

Do faktycznych ograniczen w korzystaniu z instytucji obywatelskiej ini-
cjatywy uchwalodawczej mozna zaliczy¢ rowniez obowigzek finansowania
popularyzacji projektu uchwaly przez komitet inicjatywy uchwatodawczej.
Czynnosci zwigzane z przygotowywaniem projektu uchwaty, jego rozpo-
wszechnianiem, promocja, a takze organizacjg zbierania podpiséw miesz-
kancéw danej jednostki samorzadu terytorialnego popierajacych projekt
w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej co do zasady wykonuje
komitet inicjatywy uchwalodawczej. Komitet promuje woéwczas swojg ini-
cjatywe na wlasny koszt i we wlasnym zakresie dziatan, korzystajac np. z do-
stepnych mu mediéw, spotkan z mieszkancami i innych zgodnych z prawem
metod popularyzacji projektu®’.

Biorac pod uwage przedstawione dotychczas w niniejszym artykule
prawne i faktyczne ograniczenia instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwa-
fodawczej, mozna stwierdzi¢, ze kolejnym przykladem faktycznego ograni-
czenia korzystania przez mieszkancow z tej formy samorzadowej demokracji
bezposredniej jest ,,atrakcyjno$¢” wykorzystania innych form partycypacji
spolecznej. Zdaniem R. Marchaja ,,odwolujac sie do typologii inicjatyw lu-
dowych, obywatelska inicjatywa uchwatodawcza uregulowana powinna zo-
sta¢ zakwalifikowana jako sformulowana. W przeciwienstwie do inicjatyw
niesformulowanych, ustawodawca wymaga wniesienia przez grupe miesz-
kancéw gotowego projektu uchwaty. W przypadku tzw. inicjatyw prostych
wystarczy, iz wnioskodawcy okresla problem, ktéry chcg rozwigzaé, oraz
wskaza pozadany przez nich kierunek dzialan, natomiast sama tres¢ aktu
normatywnego bedzie musiata zosta¢ przygotowana przez organ”®*. Wobec
tego, po zidentyfikowaniu wystepowania danego problemu czy kwestii wy-
magajacej uregulowania w uchwale, mieszkancy mogg skorzystac z instytucji
petycji jako formy zdecydowanie mniej sformalizowanej i czasochtonnej®.

ostateczna uchwala podjeta przez rade mogtaby mie¢ tres¢ zupelnie inng niz zapropo-
nowana w projekcie obywatelskim”.

62 Zob. § 8 ust. 6 uchwaly nr VI1/52/2019 Rady Miejskiej Mieroszowa z dnia 29 kwiet-
nia 2019 r. w sprawie ustalenia szczegélowych zasad wnoszenia inicjatyw obywatelskich,
zasad tworzenia komitetow inicjatyw uchwalodawczych, zasad promocji obywatelskich
inicjatyw uchwatodawczych oraz formalnych wymogdw, jakim muszg odpowiada¢ skta-
dane projekty na terenie Gminy Mieroszow (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz.3249).

63 Por. uchwale nr V/60/3/2018 Sejmiku Wojewédztwa Slaskiego z dnia 13 listopa-
da 2018 r. w sprawie wystepowania mieszkancow wojewodztwa $laskiego z obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza (Dz.Urz. Woj. Slskiego poz. 7323).

64 R.Marchaj, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym..., komentarz do art. 41a.

65 Por. postulat rezygnacji z oplaty od posiadania pséw z dniem 1 stycz-
nia 2023 r. wyrazony przez mieszkancéw Olawy w petycji w sprawie zniesie-
nia w mieécie Olawa oplaty od posiadania pséw: https://www.petycjeonline.com/
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Whiesienie petycji, ktora ostatecznie nie zostanie uwzgledniona w pracach

organu stanowigcego danej jednostki samorzadu terytorialnego, moze ewen-
tualnie poprzedza¢ skorzystanie przez mieszkancow z instytucji obywatelskiej

inicjatywy uchwatodawczej.

6. Wnioski

Podsumowujac, wydaje sie wiec, ze oméwione kwestie w istocie ograniczaja,
a przynajmniej znaczaco utrudniajg mieszkancom faktyczng realizacje oby-
watelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Instytucja ta jest niewatpliwie waznym
instrumentem samorzadowych form demokracji bezposredniej (form party-
cypacji spotecznej), jednakze nieczesto wykorzystuje si¢ ja w praktyce. Miesz-
karicy, dostrzegajac korzysci wynikajace z zastosowania innych instrumentéw
partycypacyjnych w celu posredniego wlaczenia sie w procesy uchwatodawcze
organu stanowigcego, decyduja si¢ na skorzystanie z instytucji mniej sforma-
lizowanych przed ztozeniem projektu inicjatywy obywatelskiej . Jak zauwaza
K. Borecka: ,,w praktyce w badanych gminach miejsko-wiejskich wsréd ogoétu
podejmowanych przez rady gmin uchwat najwigksza czes¢ stanowity uchwaty
podejmowane z inicjatywy burmistrza. Uchwaly podejmowane z inicjatywy
innych podmiotéw stanowily tylko niewielka cze§¢. W ramach tej czesci
uchwaly, ktorych inicjatorami byli mieszkancy, badz w ogéle nie wystepowaty
(tak bylo w zdecydowanej wigkszosci wypadkow), badz pojawialy sie incy-
dentalnie (jeden, maksymalnie dwa przypadki na caly okres funkcjonowania
omawianej instytucji w statucie) i finalnie na ogét nie wchodzity do obroty
prawnego”®’. Wydaje sie, ze dodatkowe ograniczenia zwigzane z wykorzy-
staniem tej instytucji beda mozliwe do zidentyfikowania podczas jej dalszego
(i czgstszego) wykorzystywania w praktyce samorzadowego prawotworstwa.

petycja_w_sprawie_zniesienia_w_miecie_oawa_opaty_od_posiadania_psow (dostep:
20.04.2023).

66 Por. petycje w sprawie ustanowienia obszaru chronionego krajobrazu dla rzeki
Bzura na odcinku od Dworu w Nakielnicy (gmina Aleksandréow Lédzki) do Mlyna
Zytniego w Chociszewie (gmina Parzeczew) wraz z przylegajacymi terenami zielo-
nymi w jej dolinie, https://bip.lodzkie.pl/urzad-marszalkowski/petycje/petycje-2023/
item/13659-petycja-w-sprawie-ustanowienia-obszaru-chronionego-krajobrazu-dla-rze-
ki-bzura-na-odcinku-od-dworu-w-nakielnicy-gmina-aleksandréw-todzki,-powiat-zgier-
ski-do-mtyna-zytniego-w-chociszewie-gmina-parzeczew,-powiat-zgi (dostep: 9.07.2023).
Autorki petycji zapowiedzialy, ze jesli Sejmik Wojewddztwa Lodzkiego nie podejmie ich
inicjatywy, rozpoczng zbiérke podpiséw pod obywatelska inicjatywa uchwalodawcza -
zob. https://radio.opole.pl/104,703498,lodzkie-aktywistki-zlozyly-petycje-w-sprawie-och
(dostep: 9.07.2023).

67 K.Borecka, Podstawowe cechy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w gminach
miejsko-wiejskich, w: Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza w procesie stanowienia aktow
prawa miejscowego, red. R.B. Zientarski, E. Mrenca, Warszawa 2020, s. 131.
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Uwarunkowania instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
Streszczenie

W niniejszym opracowaniu podjeto probe okreslenia uwarunkowan instytucji obywa-
telskiej inicjatywy uchwatodawczej. Podstawowym celem analizy bylo przedstawienie
wybranych prawnych oraz faktycznych ograniczen zwigzanych z korzystaniem z instytucji
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, identyfikowanych zaréwno na poziomie regula-
cji samorzadowych ustaw ustrojowych, jak réwniez w wybranych uchwatach okreslajacych
szczegblowe zasady wnoszenia inicjatywy uchwalodawczej. Prowadzone rozwazania
objely swoim zakresem takze kwestie zwigzane z kierowaniem projektu uchwaty do za-
opiniowania (a precyzyjniej — etapu, na ktérym takie zaopiniowanie powinno nastepo-
wac) i/lub uzgodnienia z innymi wlasciwymi organami (a przede wszystkim problem
podmiotu odpowiedzialnego za realizacje obowigzku uzgodnienia). W artykule zostaly
uwzglednione takze zagadnienia, ktére na podstawie przepiséw ustaw szczegolnych nie
moga stanowi¢ przedmiotu obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. Zastosowano
gltownie analityczno-dogmatyczng metode badan, wykorzystano opracowania mono-
graficzne i artykuly naukowe z zakresu nauki prawa administracyjnego oraz orzeczenia
sadéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, samorzgdowe formy demokracji
bezposredniej, uchwata, prawne ograniczenia instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwa-
todawczej, faktyczne ograniczenia instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej

Determinants of the institution of a civic legislative initiative
Abstract

This study addresses the issue of identifying the determinants of the institution of a civic
legislative initiative. It aims to present selected legal and factual limitations related to this
institution, identified at the level of the regulations of local self-government systems, and
in selected resolutions defining the detailed principles for filing a legislative initiative.
The discussion also covers issues related to submitting a draft resolution for an opinion
(the stage at which such an opinion should be given) and/or for agreement with other
competent authorities (the entity responsible for performing the duty of agreement).
The article also looks at matters that, based on specific provisions, cannot be the subject
of a civic legislative initiative. It primarily uses an analytical-dogmatic research method,
drawing on monographs and scholarly articles on the studies of administrative law, along
with administrative court judgments.

Keywords: institution of a civic legislative initiative, self-government forms of direct
democracy, resolution, legal limitations on the institution of a civic legislative initiative,
factual limitations on the institution of a civic legislative initiative



