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Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza
na poziomie gminy w Swietle orzecznictwa wojewddzkich
sgdow administracyjnych

1. Wprowadzenie

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza stanowi jedna ze zinstytucjonalizo-
wanych form partycypacji mieszkancéw gminy w zyciu lokalnym. W litera-
turze podkresla sie, ze prowadzi ona do rozwoju lokalnego spoleczenstwa
jako $wiadomej wspolnoty ludzi zamieszkujgcych okreslony teren®. Przez
niektorych instytucja ta jest opisywana jako dobro wspdlne, poniewaz sprzyja
rozwojowi podmiotowemu cztonkéw spolecznosci i spajaniu grupy w dgzeniu
do wspolnego celu, a takze tworzy prawny mechanizm koordynujacy dziatania
na rzecz danej inicjatywy”. Istote omawianej instytucji stanowi uprawnienie
grupy mieszkancow do wniesienia projektu uchwaty do organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.), na ktéry nakladany jest
obowigzek jego rozpatrzenia®. Znajduje ona swoje podstawy w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.° Nalezg do nich funda-
mentalne wartosci, takie jak zasada demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2) oraz wywodzone z preambuly zasada subsydiarnosci (pomocniczo$ci)

1 Karolina Jankowska — Wydzial Prawa i Administracji, Wydziat Nauk Politycznych
i Studiéw Miedzynarodowych, Uniwersytet Warszawski, ORCID: 0009-0007-9220-0366.

2 D. Ziotkowski, w: Ustawy samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski,
Warszawa 2018, s. 538.

3 L.Brodziak, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako element partycypacji
obywatelskiej w kontekscie kondycji polskiej samorzgdnosci lokalnej na poziomie gmin,

»Studia Prawa Publicznego” 2016, nr 3 (15), s. 132-133.

4 H.Izdebski, Prawne podstawy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, w: Oby-
watelska inicjatywa uchwatodawcza w procesie stanowienia aktow prawa miejscowego,
red. E. Mrenca, P. Zientarski, Warszawa 2018, s. 13.

5 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).
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i zasada dialogu spolecznego. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza kore-
sponduje tez z instytucjg obywatelskiej inicjatywy ustawodawczej (art. 118
ust. 2 Konstytucji RP)®. W literaturze mozna odnalez¢ poglady, ze stanowi
ona jej odpowiednik na poziomie gminnym’.

Obywatelskg inicjatywe uchwalodawczg reguluje art.41a u.s.g.®, ktory
zostal dodany przez ustawe z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niekto-
rych ustaw w celu zwigkszenia udzialu obywateli w procesie wybierania,
funkcjonowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych®. Przed
nowelizacjg funkcjonowata ona na podstawie przepiséw statutowych wpro-
wadzanych przez niektére gminy, zatem prawo do jej wniesienia przystugi-
walo wylacznie mieszkancom tych jednostek, ktore okreslity zasady i tryb
inicjowania procesu uchwatodawczego przez czlonkéw wspdlnoty lokalne;.
Jednakze przyznanie obywatelom prawa zlozenia projektu uchwaly pod
glosowanie rady gminy bylo wowczas czesto krytykowane przez organy
nadzoru i sady administracyjne'®. O legalnosci tej instytucji przesadzit
ostatecznie wyrok NSA, w ktérym uprawnienie do przekladania organo-
wi stanowigcemu j.s.t. projektéw uchwal powigzano z ustalaniem trybu
pracy rady gminy, nalezacego na podstawie art.22 ust.1 u.s.g. do materii
statutowej''. Poglad o fakultatywnym charakterze obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej zdezaktualizowal sie catkowicie z chwila wejscia w zycie
ustawy z 2018 r. Jednoczesnie na rade gminy nalozony zostal obowiagzek
podjecia uchwaly w tym przedmiocie (art. 41a ust. 5 u.s.g.). W czasie swojego
dos¢ krotkiego funkcjonowania w polskim prawie w zinstytucjonalizowanej
formie obywatelska inicjatywa uchwalodawcza wielokrotnie stawatla sie
juz przedmiotem orzecznictwa wojewddzkich sagdéw administracyjnych'?.
Cel niniejszego artykulu stanowi przedstawienie wypracowanych przez nie
najwazniejszych tez odnoszacych si¢ do ustawowej regulacji tej instytucji
na poziomie gminy, a takze analiza art. 41a u.s.g. z wykorzystaniem metody
prawno-dogmatycznej.

6 D.Zidtkowski, w: Ustawy..., s. 539.

7 B.Dolnicki, Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jako nowa forma partycypacji
obywateli w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych na poziomie lokalnym, w: Partycy-
pacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu rozstrzygnie¢ publicznych
na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 114.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22023 r.
poz. 40 ze zm.); dalej: u.s.g.

9 Dz.U. poz. 130 ze zm.; dalej: ustawa z 2018 r.

10 R.Marchaj, w: Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2021, 5. 719.

11 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2013 r., II OSK 1887/13, LEX nr 1418770.

12 Na dzien 23 sierpnia 2023 r. NSA nie wydal zadnego wyroku w przedmiocie
art.4la u.s.g.
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2. Zakres podmiotowy obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Pierwsza kwesti¢ uregulowana przez ustawodawce w art. 41a u.s.g. stanowi
okreslenie zakresu podmiotowego obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej,
przy czym ust. 1 i 2 powyzszego przepisu nalezy interpretowaé w sposob
taczny. Do wystgpienia z projektem uchwaly uprawniona jest wylacznie grupa
mieszkancoéw gminy. Zastosowany zostal zatem cenzus domicylu, a nie zamel-
dowania. Przyjeta regulacja dodatkowo pozostaje w $cistym zwigzku z art. 1
u.s.g., zgodnie z ktérym wspolnote samorzadowsq tworzg ex lege mieszkancy
gminy. Nieuprawnione staje si¢ przy tym ograniczenie kryterium podmioto-
wego omawianej instytucji jedynie do 0séb legitymujacych sie¢ meldunkiem
na terenie danej j.s.t.'> Zgodnie z orzecznictwem uzasadnienia nie znajduje
réwniez obowigzek podania numeru PESEL przez osoby udzielajace popar-
cia projektowi uchwatly, gdyz nie zawiera on danych dotyczacych miejsca
zamieszkania, ergo nie rozstrzyga, czy dana osoba jest mieszkancem gminy.
Zdaniem sagdow administracyjnych wprowadzenie tego typu regulacji sta-
nowi nieuprawnione tworzenie dodatkowych kryteriéw, nieuwzglednionych
w ustawie, oraz ogranicza krag mieszkancéw gminy do legitymujacych sie
numerem PESEL, zatem jest sprzeczne z art. 41a ust. 1 u.s.g."* Drugim kry-
terium podmiotowym jest wymadg posiadania czynnego prawa wyborczego
do organu stanowigcego gminy przez osoby zamierzajace wystapi¢ z oby-
watelskg inicjatywg uchwatodawczg. Zgodnie z art. 10 § 1 pkt 3 lit. a kw.*®
prawo wybierania do rady gminy ma obywatel polski (Unii Europejskiej,
Zjednoczonego Krolestwa Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej), ktory naj-
pdzniej w dniu glosowania konczy 18 lat oraz stale zamieszkuje na obszarze
danej gminy. Natomiast zgodnie z art. 10 § 2 k.w. czynnego prawa wyborczego
nie posiada osoba pozbawiona praw publicznych lub ubezwtasnowolniona
prawomocnym orzeczeniem sadu oraz pozbawiona praw wyborczych pra-
womocnym orzeczeniem Trybunalu Stanu. Pozbawione podstawy prawnej
uszczegolowienie cech mieszkancéw posiadajacych czynne prawo wyborcze
stanowig natomiast wymaog bycia wpisanym do statego rejestru wyborcow'®
oraz obowiazek posiadania czynnego prawa wyborczego na dzien zlozenia
inicjatywy, ktore dodatkowo ograniczaja krag oséb uprawnionych do jej po-
parcia'’. Istotnego naruszenia prawa nie stanowi za$ zamiana sformutowania

13 D. Zidtkowski w: Ustawy..., s. 542-543.

14 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIT SA/Ld 683/19, LEX
nr 2734349; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19,
LEX nr 2780407; wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., III SA/Ed 455/20, LEX
nr 3074706.

15 Ustawa z dnia 5 stycznia 2011 r. - Kodeks wyborczy (Dz.U. z 2022 r. poz. 1277
ze zm.); dalej: kow.

16 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., III SA/Ld 683/19; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., III SA/Ld 455/20.

17 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.
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»posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowigcego” na ,,posia-
dajacych prawa wyborcze do Rady Miejskiej” w uchwale rady gminy, gdyz
obie te grupy s3 tozsame'®.

Ustawodawca uregulowal takze wymagang liczbe podpiséw, ktéra
mieszkancy muszg zlozy¢ pod projektem uchwaly. Zostala ona uzalezniona
od wielko$ci danej gminy i wynosi co najmniej 100 oséb w gminie do 5 tys.
mieszkancéw, co najmniej 200 oséb w gminie do 20 tys. mieszkancoéw oraz
co najmniej 300 os6b w gminnie powyzszej 20 tys. mieszkanicow (art. 41a ust. 2
u.s.g.). Nalezy réwniez zaznaczy¢, ze powyzszy przepis musi by¢ interpreto-
wany w sposob rygorystyczny, gdyz art. 41a ust. 5 u.s.g. nie daje radzie gminy
uprawnienia do modyfikowania zawartych w nim kryteriow'®. Mieszkancy
powinni mie¢ mozliwos¢ wycofania poparcia udzielonego danemu projektowi,
gdyz bez wyraznej regulacji ustawowej osoba fizyczna posiadajaca pelng zdol-
nos¢ do czynnosci prawnych moze swobodnie zardwno sktada¢ oswiadczenia
woli w celu poparcia konkretnego projektu, jak i je cofa¢. Natomiast zgodnie
zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w zakresie korzystania z konstytu-
cyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w drodze ustawy, zatem
taki przepis mogltby wprowadzi¢ wylacznie ustawodawca, a art. 41a ust. 5 u.s.g.
nie obejmuje kwestii wycofania poparcia czy jego skutkow?’.

3. Projekt uchwaty zgtoszony przez mieszkancow
jako przedmiot obrad sesji rady gminy

Na podstawie art. 41a ust. 3 u.s.g. projekt uchwaly zgtoszony w ramach obywa-
telskiej inicjatywy uchwalodawczej staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy
na najblizszej sesji po jego ztozeniu, jednak nie pdzniej niz po uptywie trzech
miesiecy od dnia ztozenia. W orzecznictwie zaznacza sig, iz nalezy dokona¢
rozréznienia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej i powstatego w wyniku
jej podjecia projektu uchwaly. Inicjatywa stanowi bowiem realizacje oddol-
nego pomystu, idei wprowadzenia uchwaly o danej tresci na obszarze gminy.
Z kolei projekt uchwaly jest projektem dokumentu te tres¢ zawierajacym,
ktory staje si¢ przedmiotem obrad rady gminy. W jego sklad wchodzg takze
wszelkie uzgodnienia, analizy i stanowiska zgromadzone przed poddaniem
go pod gltosowanie®".

18 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., IIT SA/GI 148/21, LEX
nr3172342.

19 D. Zidtkowski, w: Ustawy..., s. 543-544.

20 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., III SA/Ld 683/19; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., II SA/OIl 568/19, LEX nr 2742849;
wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19; wyrok WSA w Lodzi
z dnia 8 pazdziernika 2020 r., IIl SA/Ld 455/20; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia
2021 r., IV SA/Po 1605/20, LEX nr 3167592.

21 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., ITI SA/GI 148/21.
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Ze sformulowania przepisu art. 41a ust. 3 u.s.g. bezposrednio wynika,
ze jedynym organem uprawnionym do ostatecznego i wiazacego decydowa-
nia o losach kazdego projektu jest rada gminy?*. W szczegdlnosci ustawo-
dawca nie przewidzial mozliwo$ci upowaznienia przewodniczacego organu
stanowigcego j.s.t. do podejmowania wladczych, jednoosobowych decyzji
odnosnie do tego, czy sktadany projekt uchwaly spetnia okreslone wymogi
i czy powinien stac si¢ przedmiotem obrad. Zagadnienie uprawnien przewod-
niczacego rady gminy zostalo w sposdb wyczerpujacy i bezwyjatkowy (po-
przez uzycie przez ustawodawce wyrazu ,wylacznie”) uregulowane w art. 19
ust. 2 zdanie pierwsze u.s.g., ktory stanowi, iz nalezy do nich wylacznie or-
ganizowanie pracy rady oraz prowadzenie jej obrad. W zwigzku z tym nie
posiada on zadnych ustawowo nadanych (ani przez art. 41a ust. 5, ani przez
art. 19 ust. 2 zdanie pierwsze u.s.g.) uprawnien do weryfikacji zgtaszanych
projektow uchwal, wzywania do uzupelnienia ich brakéw formalnych oraz
decydowania o pozostawieniu ich bez rozpoznania, a przyznanie mu ich
w uchwale w ocenie orzecznictwa nalezy uzna¢ za istotne naruszenie prawa®’.
Umocowania w ustawie nie znajduje réwniez nalozenie na przewodniczacego
rady gminy obowigzku wykonania uchwaly, gdyz przepis art. 30 ust. 1 u.s.g.
okresla wyltaczng kompetencje organu wykonawczego w tym przedmiocie®*.
W literaturze podkredla sie wigc, ze w art. 41a ust. 3 u.s.g. na przewodnicza-
cego zostaly nalozone tylko dwa obowigzki — wprowadzenia wniesionego
przez mieszkancow projektu do porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy
oraz zwolania sesji nie pdzniej niz po uptywie trzech miesiecy od dnia jego
zlozenia. Ponadto regulacja ta, stanowigc lex specialis wzgledem art. 20 ust. 5
i 6 w.s.g., daje mieszkannicom gwarancje¢ poddania ich projektu pod obrady?®.

Zastosowanie przez ustawodawce w art. 41a ust. 3 u.s.g. sformulowania
»projekt (...) staje sie¢ przedmiotem obrad rady gminy” implikuje, Ze nie
ma ona prawa zmienia¢ jego tresci, zatem musi zosta¢ poddany pod glo-
sowanie w brzmieniu, jakie nadali mu mieszkancy?®. Nalezy jednak zazna-
czy¢, ze przedmiotem obrad rady gminy moze sta¢ sie wylacznie projekt
uchwaly mozliwej do podjecia, czyli zgodnej z przepisami prawa, poprawne;
pod wzgledem formalno-prawnym oraz posiadajacej poparcie w postaci
ustawowo wymaganej liczby podpiséw mieszkancéw (art.41a ust.2 u.s.g.).
Wobec tego niezasadne i sprzeczne z prawem jest nadawanie dalszego biegu

22 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2021 r., IV SA/Po 1605/20.

23 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIT SA/Ed 683/19; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 1., IV SA/Po 763/19; wyrok WSA w Lodzi z dnia
8 pazdziernika 2020 r., IIT SA/L.d 455/20; wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 listopada
2020 r., I SA/O1 771/20, LEX nr 3082887; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia
2021 r., IV SA/Po 1605/20.

24 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

25 D.Dabek, w: Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2022, s. 812.

26 Ibidem, s. 812-813.
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i przedkladanie pod glosowanie projektu, ktéry powyzszych (minimalnych)
wymogow nie spelnia®’.

Przepis art. 41a ust. 3 u.s.g. okresla jedyne ramy czasowe dotyczace oby-
watelskiej inicjatywy uchwalodawczej poprzez regulacje maksymalnego ter-
minu, w ktéorym rada gminy musi rozpatrzy¢ zgloszony projekt. W zwigzku
z tym organ uchwalodawczy nie zostal upowazniony w art. 41a ust. 5 w.s.g.
do ustanawiania jakichkolwiek dodatkowych (nieprzewidzianych w ustawie)
termindw, np. odnoszacych si¢ do kwestii wewnetrznego obiegu dokumentow
miedzy organem stanowigcym a wykonawczym gminy czy ustalajacych okres,
w ktérym komitet moze zbiera¢ podpisy pod projektem?®. Zakreslenie przez
rade gminy ram czasowych, w ktorych mieszkancy moga udzieli¢ poparcia
projektowi, prowadziloby do ograniczenia prawa do wystepowania z inicja-
tywa, co jest sprzeczne z intencjg ustawodawcy®. Organ uchwatodawczy
nie zostal takze upowazniony do modyfikowania trzymiesiecznego terminu
zart.4la ust. 3 u.s.g.>

4. Reprezentacja komitetu inicjatywy uchwatodawczej

Na podstawie art.41a ust. 4 u.s.g. komitet inicjatywy uchwalodawczej ma
prawo wskazywac osoby uprawnione do jego reprezentowania podczas prac
rady gminy. Pomimo literalnego brzmienia powyzszego przepisu, w ktérym
ustawodawca postuzyt sie liczbg mnoga (,,0soby uprawnione do reprezento-
wania”), w orzecznictwie przyjmuje sig, zZe nie sposob bezwzglednie wymagaé
od komitetu wskazania wigcej niz jednego reprezentanta, gdyz mogloby
to skutkowa¢ ograniczeniem prawa do wystepowania z inicjatywa>'.
Zdaniem WSA w Lodzi i Gdansku zagadnienie reprezentacji zostalo
uregulowane w sposdb normatywny i klarowany w ustawie o samorzadzie
gminnym. Z przytoczonego przepisu wynika, ze ustawodawca przyznat komi-
tetowi uprawnienie, a nie obowigzek wskazania os6b uprawnionych do jego
reprezentacji. Ponadto kwestia ustanowienia przedstawiciela (pelnomocnika)
czy jego zastepcy nie miesci si¢ w pojeciu ,,zasad tworzenia komitetéw inicja-
tyw uchwalodawczych” z art. 41a ust. 5 u.s.g., ale dotyczy bezposrednio trybu
ich dziatania, do regulacji ktorego rada gminy nie zostata upowazniona*”.
Ponadto WSA w Gdansku za sprzeczne z prawem uznal przepisy uchwaly,

27 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., ITI SA/GI 148/21.

28 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIT SA/Ed 683/19; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., IIT SA/Ld 455/20.

29 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., II SA/O1 568/19.

30 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., III SA/Ld 683/19.

31 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., III SA/Ld 683/19; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., III SA/Ld 455/20; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 4 lipca 2019 r., IIT SA/Gd 333/19, LEX nr 2698392.
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w mys$l ktérych czynnosci zwigzane ze wspolpracg organu stanowigcego z ko-
mitetem inicjatywy uchwatodawczej moga by¢ wykonywane wylacznie przez
przedstawiciela (lub jego zastepce), przepisy te stanowia bowiem ograniczenie
praw komitetu sprzeczne z art. 41a ust. 4 u.s.g.*’

Nieco inaczej do analizowanej kwestii odniost sie WSA w Gliwicach,
w ocenie ktorego wykladnia przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym
powinna by¢ dokonywana przez pryzmat zasady racjonalnos$ci ustawodawcy
oraz z uwzglednieniem celu regulacji art. 41a u.s.g. i samego wprowadzenia
do ustawy instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, do ktérych
nalezg promocja i wzmacnianie idei samorzadnosci spofecznosci lokalnej,
a takze wlaczanie obywateli w sprawy gminy w sposdb mozliwie najszerszy
i bezposredni. W zwigzku z tym, zdaniem sgdu administracyjnego, wyto-
nienie z komitetu mniejszej grupy mieszkancéw w celu jego reprezentacji
umozliwia szybszg i sprawniejsza prace nad projektem. W efekcie moze
sie ono przyczyni¢ do zwiekszenia poczucia celowosci zglaszania inicjatyw
wsrod mieszkancow. Sad zaznaczyl takze, iz w przypadku braku wskazania
0s6b uprawnionych do reprezentacji komitetu nie jest jasne, z kim rada
gminy mialaby si¢ kontaktowa¢, gdyby wynikla taka koniecznos¢, oraz czy
w przypadku porozumienia si¢ jedynie z czgscig cztonkéw miataby uznac
ich dziafania za stanowisko komitetu, czy wylacznie za ich prywatna opinieg.
Wobec powyzszego WSA w Gliwicach uznat zawarcie w uchwale rady gminy
postanowienia o obowigzku wskazania oséb uprawnionych do reprezento-
wania komitetu za naruszenie prawa, ale nie w stopniu istotnym>*.

5. Uchwata rady gminy w sprawie
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

0d 2018 r. de lega lata wystepuje obligatoryjnos¢ (ustawodawca postuzyl sie
sformulowaniem ,,rada gminy okresli”) podjecia przez rade gminy uchwaty
w sprawie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Obowiazek ten do-
tyczy wszystkich gmin, ktére 31 stycznia 2018 r. nie posiadaly w swoich
statutach wyczerpujacej regulacji tej materii. Ma to zwigzek z zawartym
w art.41a ust. 5 u.s.g. katalogiem obligatoryjnych elementéw, ktére musza
znalez¢ si¢ w podejmowanej uchwale. Ponadto ustawowe wymogi nie moga
by¢ modyfikowane na niekorzys¢ obywateli, w sposob utrudniajacy (unie-
mozliwiajgcy) wystapienie z projektem®®. W art. 41a ust. 5 u.s.g. rada gminy
zostata upowazniona do okreslenia w drodze uchwaly: szczegdtowych zasad
wnoszenia inicjatyw obywatelskich, zasad tworzenia komitetéw inicjatyw
uchwalodawczych, zasad promocji obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych

33 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 lipca 2019 r., III SA/Gd 333/19.
34 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., IIT SA/GI 148/21.
35 D. Ziotkowski, w: Ustawy..., s. 540-541.
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oraz formalnych wymogéw, jakim muszg odpowiada¢ skfadane projekty, z za-
strzezeniem przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym. Przez zasady nalezy
tu rozumie¢ pewien zbidr norm, ktore reguluja jakie$ procesy czy postepo-
wanie w danych okolicznos$ciach albo stanowia podstawe funkcjonowania
lub konstrukeji czegos. Powinny one wynikaé bezposrednio z tresci uchwaly,
a nie podlega( interpretacji*®. Nie mozna utozsamia¢ pojec trybu i zasad, gdyz
pierwsze z nich odnosi si¢ do zagadnien proceduralnych, a drugie do kwe-
stii merytorycznych (podstaw dziatania)®’. W orzecznictwie pojawit sie tez
poglad, ze zasadniczym celem okreslenia zasad postgpowania z obywatelska
inicjatywa uchwalodawczg jest racjonalizacja przebiegu procesu legislacyjne-
go, ktora tworzy dla mieszkancow jasne reguly postepowania, jednoczesnie
gwarantujac radzie gminy, Ze nie otrzyma niedopracowanego, a tym samym
podlegajacego odrzuceniu projektu®®. Uchwala organu stanowigcego j.s.t.
musi zatem regulowac kwestie uznane za istotne przez ustawodawce w sposob
kompletny, wyczerpujacy i konkretny>”.

Rada gminy jest obowiazana przestrzega¢ delegacji ustawowej, zatem
podejmowana przez nig uchwata musi obejmowac swoja trescig wszystkie
elementy wymienione w upowaznieniu ustawowym, a niewyczerpanie za-
kresu przedmiotowego art.41a ust. 5 u.s.g. skutkuje istotnym naruszeniem
prawa*’. Takg samg konsekwencje ma wykroczenie przez organ uchwatlo-
dawczy poza zakres upowaznienia®'. Przykladowym dziataniem przekracza-
jacym delegacje ustawowg jest oparcie przepiséw uchwaty na rozwiazaniach
zawartych w ustawie z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy
ustawodawczej przez obywateli*?, gdyz zakres kompetencji przystugujacych
ustawodawcy stanowigcemu prawo w oparciu o przepisy Konstytucji RP nie
moze by¢ utozsamiany z uprawnieniami przystugujacymi uchwatodawcy
podczas uchwalania aktéw prawa miejscowego. Unormowania znajdujace
sie w ustawie o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej dotycza projektow
ustaw regulujacych sprawy wszystkich obywateli, podczas gdy inicjatywa
uchwalodawcza obejmuje projekty uchwat, ktére maja charakter lokalny.
Ponadto w mys$l art. 1 o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej reguluje
ona tryb postgpowania, a nie zasady, do okreslenia ktérych upowazniona
zostata rada gminy™’.

36 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrzesnia 2019 r., IIl SA/Ed 676/19, LEX nr 2732084.

37 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIT SA/Ld 683/19; wyrok
WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., II SA/OI 568/19.

38 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

39 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2019 r.,, III SA/GIl 435/19, LEX
nr 2706767.

40 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2019 r., III SA/Ld 676/19.

41 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2019 r., IIT SA/GI 435/19.

42 Ustawa z dnia 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu inicjatywy ustawodawczej przez
obywateli (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 2120).

43 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., IT SA/O1 568/19.
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Przepis art. 41a ust. 5 u.s.g. stanowi zamkniety katalog postanowien, ktére
wymagaja uregulowania w uchwale. Wobec tego WSA w Olsztynie uznal,
ze organ stanowigcy j.s.t. nie zostal upowazniony do okreslania, jakie zagad-
nienia moga sta¢ si¢ przedmiotem inicjatywy, w szczegélnosci do formulo-
wania postanowienia, ze projekt nie moze dotyczy¢ spraw, w ktorych przepisy
ustawowe zastrzegaja wytaczno$¢ inicjatywy uchwatodawczej na rzecz innych
podmiotéw*!. Odmienne stanowisko zajat WSA w Poznaniu, ktéry orzekt,
iz uszczegblowienie i sprecyzowanie powyzszej kwestii stanowi dla obywateli
informacje, ze nie kazda sprawe moga zglosi¢ w trybie art. 41a u.s.g., zatem
mozna je potraktowac jako jedna ze ,,szczegétowych zasad wnoszenia inicja-
tyw obywatelskich”. Swoje stanowisko sad administracyjny uargumentowat
spostrzezeniem, Ze omawiana instytucja skierowana jest do obywateli, zatem
takze do osob, ktére nie wiedza (i nie musza wiedziec), ze pewne kategorie
spraw w zakresie inicjatywy uchwalodawczej zostaly zastrzezone dla okres-
lonych organéw gminy**.

Zdaniem WSA w Lodzi w upowaznieniu ustawowym nie miesci si¢ kwe-
stia wewnetrznego obiegu dokumentdw i trybu procedowania nad projektem
uchwaly. Przepis art. 41a ust. 5 u.s.g. nie uprawnia réwniez do okreslenia
przez rade gminy formy i tresci oswiadczen skltadanych przez mieszkancow.
Przyktadowo niezasadny jest wymdg wyrazenia zgody na przetwarzanie
danych osobowych (poprzez podpisanie oddzielnego oswiadczenia), gdyz
samo zlozenie podpisu pod projektem nalezy uzna¢ za wyrazne dzialanie
potwierdzajace przyzwolenie na ich przetwarzanie w zakresie zwigzanym
z realizacjg inicjatywy*°. Podstawy prawnej nie znajduje nalozenie na komitet
obowigzku pokrycia wydatkéw zwigzanych z wykonywaniem obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej. Do rozszerzenia przyznanej radzie gminy de-
legacji ustawowej i podjecia takiej regulacji nie upowaznia nawet sytuacja,
w ktdrej czynnosci powigzane z inicjatywa generuja koszty, ktérych sposobu
pokrycia nie uregulowal ustawodawca®’.

6. Zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich

Zasady wnoszenia inicjatyw obywatelskich stanowig reguly postepowania
przy zglaszaniu projektéow uchwal przez obywateli. Zdaniem WSA w Olsz-
tynie mozna do nich zaliczy¢ réwniez wstepne czynnosci stuzace weryfikacji
formalnych wymogdéw projektu oraz nadaniu biegu obywatelskiemu projek-
towi przez przewodniczacego rady gminy. W ocenie sagdu administracyjnego
z uwagi na regulacje art. 41a ust. 1 u.s.g. szczegolnie zasadne jest okreslenie

44 Ibidem.

45 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

46 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., ITI SA/Ld 683/19.
47 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., IT SA/O1 568/19.
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sposobu i terminu weryfikacji posiadania czynnego prawa wyborczego przez
osoby, ktore ztozyly podpis pod projektem. Wobec tego uprawnione jest
zawarcie w uchwale postanowienia, ze projekt ten podlega zaopiniowaniu
przez wojta i wlasciwe komisje rady gminy. Uwzgledniajac ustawowe zada-
nia wojta z art. 30 ust. 1-3 u.s.g., jest on organem, ktéry powinien posiada¢
najszerszg wiedze na temat potrzeb i mozliwosci gminy. Sporzadzone przez
niego (i wlasciwg przedmiotowo stalg komisj¢) opinie, tj. niewiazace oceny
projektu przedtozone radzie gminy, umozliwig jej kompleksowa oceng stanu
taktycznego i prawnego danej sprawy, co dodatkowo przyczyni sie do spraw-
niejszego procedowania wniesionej inicjatywy. W konsekwencji pod obrady
organu stanowiacego j.s.t. trafi projekt przeanalizowany pod wzgledem
formalno-prawnym, co moze przyczyni¢ si¢ do zwiekszenia efektywnosci
obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych*®.

W ocenie WSA w Gliwicach zawarcie w uchwale rady gminy postanowie-
nia o wymogu zawiadomienia organu wykonawczego o utworzeniu komitetu
inicjatywy uchwatodawczej wraz z nalozeniem na organ wykonawczy obo-
wigzku dokonania oceny formalnej tego zawiadomienia oraz oceny formal-
nej i merytorycznej samego projektu stanowi przekroczenie upowaznienia
z art.41a ust. 5 u.s.g. Czynnosci te nie mieszczg si¢ bowiem w pojeciach
zasad tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych, zasad promocji
obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych czy formalnych wymogoéw, jakim
muszg odpowiadac sktadane projekty. Dotyczg one natomiast trybu dzialania
komitetu, do regulacji ktorego rada gminy nie zostala upowazniona przez
ustawodawce. Ponadto wprowadzanie takich unormowan w uchwale stanowi
nieuprawnione naktadanie na organ wykonawczy dodatkowych obowigzkow
zwigzanych z projektem uchwaty*’. Jednakze w innym wyroku ten sam sad
administracyjny orzekl, iz uwzglednienie w uchwale rady gminy zadan
organu wykonawczego (polegajacych m.in. na analizie formalno-prawnej
i merytorycznej projektu) zawiera sie¢ w pojeciu ,,szczegdtowych zasad wno-
szenia inicjatyw obywatelskich”, zatem miesci si¢ w upowaznieniu z art. 41a
ust. 5 u.s.g. Odnidst sie on takze do wyroku WSA w Poznaniu®’, w ktérym
prace nad uchwalg podzielono na dwa etapy. Pierwszy, obejmujacy okres
pomiedzy zlozeniem projektu a skierowaniem go pod obrady rady gminy,
oraz drugi — dotyczacy samego jego rozpatrzenia. Sad zaznaczyl przy tym,
ze ,zasady wnoszenia inicjatyw” obejmuja nie tylko czynnos$¢ wniesienia
projektu, ale takze reguly majace zastosowania do calego pierwszego etapu.
Ponadto WSA w Gliwicach zauwazyl, ze zgodnie z art. 30 ust. 1 w.s.g. wojt
wykonuje uchwaty rady gminy i zadania gminy okre$lone przepisami prawa,
zatem jezeli organ uchwalodawczy ma kompetencje do podjecia uchwaty

48 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 listopada 2020 r., II SA/O1 771/20.
49 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 listopada 2020 r., III SA/GI 541/20, LEX
nr 3084102.

50 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.
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w przedmiocie inicjatywy, to jej wykonanie powinien powierzy¢ organowi
wykonawczemu. Wobec tego rada gminy nie naklada na niego obowigzkow
innych niz juz cigzace na nim z mocy samego prawa. Sad administracyjny
zaznaczyl réwniez, ze projekt wniesiony w ramach obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej (poza sposobem zainicjowania prac nad nim) nie rézni
sie w sensie prawnym od przygotowywanego w trybie art. 30 ust.2 pkt 1
u.s.g. przez organ wykonawczy, zatem powinien zosta¢ poddany takiej
samej procedurze w zakresie badania jego legalnosci, celowosci podjecia
oraz zgodnosci z programem dziatania gminy w obszarze, ktérego dotyczy.
Za sprzeczne z prawem nie zostalo tez uznane nalozenie na organ wyko-
nawczy w drodze uchwaly obowigzku weryfikacji list poparcia, gdyz jest ona
konieczna dla zbadania, czy zostal spelniony ustawowy wymog z art.41a
ust. 2 u.s.g.”!

7.Tworzenie komitetow inicjatyw uchwatodawczych

W orzecznictwie uznaje sig, ze pojecie ,,zasady tworzenia komitetow inicja-
tyw uchwatodawczych” nalezy rozumie¢ jako merytoryczne wymogi zwig-
zane z ich tworzeniem i formowaniem (konstruowaniem, kreowaniem)®.
Uzasadnione jest tutaj stanowisko WSA w Poznaniu, wedlug ktérego dla
porzadku procedowania zasadne jest tworzenie tylko jednego komitetu
dla danej inicjatywy®®. Na podstawie art.41a ust. 1 u.s.g. wzw. z art. 10 § 1
pkt 3 lit. a k.w. mozna wywnioskowa¢, ze w skfad takiego komitetu, poza
obywatelami polskimi, moga wchodzi¢ takze obywatele innych panstw Unii
Europejskiej, o ile zamieszkujg na obszarze danej gminy, maja ukonczone
18 lat i czynne prawo wyborcze do organu stanowigcego®*. Z literalnego
brzmienia art. 41a ust. 5 u.s.g. nie wynika natomiast, ze komitet powinien
zosta¢ utworzony przez co najmniej dwie osoby>”. Nalezy réwniez zaznaczy¢,
ze nadane radzie gminy upowaznienie do okreslenia zasad tworzenia komi-
tetu nie dotyczy trybu jego rozwigzania, gdyz regulacja trybu procedowania
wykracza poza delegacje ustawowg*®.

Za wadliwe zawiadomienie o utworzeniu komitetu inicjatywy uchwato-
dawczej nalezy uznac takie, ktore zawiera braki formalne (np. brak podpisow
jego cztonkéw), gdyz zdaniem WSA w Gliwicach moze ono ostatecznie

51 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., ITT SA/GI 148/21.

52 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 4 lipca 2019 ., IIT SA/Gd 333/19; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., IIT SA/Ld 683/19; wyrok WSA w Lodzi z dnia
8 pazdziernika 2020 r., IIT SA/Ld 455/20; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3 listopada
2020 r., IIT SA/GI 541/20.

53 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

54 D.Ziotkowski, w: Ustawy..., s. 545.

55 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2019 r., ITI SA/Ed 676/19.

56 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., II SA/OI 568/19.
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uniemozliwi¢ procedowanie samego projektu uchwaty (nie zostanie on wow-
czas wniesiony skutecznie). W zwiazku z powyzszym zawarcie w uchwale
rady gminy postulatu formalnej poprawnosci zawiadomienia o utworzeniu
komitetu jako warunku nadania biegu projektowi, w opinii sagdu administra-
cyjnego nalezy uzna¢ za wchodzace w zakres szczegétowych zasad wnosze-
nia inicjatyw obywatelskich” W §wietle orzecznictwa naruszenia prawa nie
stanowi réwniez sformutowanie w uchwale obowiazku tacznego zgloszenia
projektu uchwaly i zawiadomienia o utworzeniu komitetu obywatelskiej
inicjatywy uchwatodawczej®’.

8. Promocja obywatelskich inicjatyw uchwatodawczych

Celem kampanii promocyjnej jest przedstawienie i wyja$nienie tresci projektu

uchwaly przez komitet, ktére ma ostatecznie doprowadzi¢ do uzyskania pod

nim wymaganej liczby podpiséw mieszkancéw gminy. W zwiazku z tym

kampania powinna by¢ prowadzona w sposéb dajacy mozliwo$¢ pozyskania

informacji na temat projektu, ich przeanalizowania i ewentualnego ztozenia

podpisu w kazdym momencie. Powyzszym celem powinna kierowac sie row-
niez rada gminy podczas podejmowania uchwaly w sprawie obywatelskiej

inicjatywy uchwalodawczej, zatem za niespelniajacg powyzszych wymagan
nalezy przyktadowo uzna¢ lakoniczna regulacje, Ze ,komitet moze promowac
projekt uchwaly w kazdy prawnie dopuszczalny sposob”>®.

Nieuprawnione jest natomiast nalozenie obowigzku promowania inicja-
tywy przez komitet na jego wlasny koszt, gdyz o obcigzeniach finansowych
obywateli i zakladanych przez nich komitetéw moze decydowaé wytacz-
nie ustawodawca®. Kwestia kosztéw promocji inicjatywy uchwatodawczej
w ogole nie miesci si¢ w delegacji ustawowej z art.41a ust.5 u.s.g., zatem
zawarcie przez rade gminy w uchwale regulacji w ich przedmiocie stanowi
przekroczenie upowaznienia®.

9. Formalne wymogi projektow sktadanych w ramach
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej

Z idei obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej wynika, Ze wnoszenie
projektow uchwal przez mieszkancéw powinno by¢ przede wszystkim re-
alne i nieskomplikowane, zatem rada gminy ma dazy¢ do maksymalnego

57 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., IIT SA/GI 148/21.

58 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 18 wrze$nia 2019 r., ITI SA/Ld 676/19.

59 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19; wyrok WSA
w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., ITII SA/Ld 455/20.

60 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., ITI SA/Ld 683/19.
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odformalizowania czynnoéci z nim zwigzanych®'. Organ stanowigcy j.s.t.
powinien ustali¢ jasne reguty postepowania w tej materii, dajace mieszkancom
gwarancje, ze ich inicjatywy beda mogly by¢ procedowane w ustawowym
terminie oraz ze nie zostang odrzucone ze wzgledu na ,,niedopracowanie”®>.
W ocenie WSA w Poznaniu nieuzasadnione jest wprowadzanie zbyt szcze-
gotowych regulacji odnoszacych si¢ do wymogdéw formalnych wnoszonych
projektow. Ponadto rada gminy nie powinna naktada¢ na obywateli obowiaz-
ku zawarcia w uzasadnieniu uchwaly tre$ci wymagajacych specjalistycznej
wiedzy, a takze abstrahujacych od rzeczywistych (a przy tym zwykle ograni-
czonych) zasobéw informacji i danych posiadanych (lub mozliwych do po-
zyskania) przez mieszkancéw (np. wymogu wskazania zrodel finansowania).
Tego typu przepisy moga bowiem zniechecaé, a w niektorych przypadkach
nawet uniemozliwia¢ wystapienie z obywatelskg inicjatywa uchwalodawcza®.
Nieuzasadnione jest wprowadzenie obowigzku zawarcia w uzasadnieniu
skutkéw finansowych i prawnych podjecia wnoszonej uchwaty®, a takze
wymogu dolaczenia do projektu opinii prawnej sporzadzonej przez radce
prawnego, adwokata lub prawnika zagranicznego®.

Formalne wymogi, ktdre musza spetni¢ wnoszone projekty, jako istotny
element uchwaly rady gminy, powinny zosta¢ w niej uregulowane w sposéb
wyczerpujacy i nie powodujacy koniecznoéci odsylania do innych przepisow,
w tym do statutu j.s.t.*° W $wietle orzecznictwa nalezg do nich oczekiwania
co do tresci i konstrukgji projektu, na ktére powinny skladac si¢: tytut uchwaty,
podstawa prawna do jej wydania, wyczerpujaca regulacja sprawy bedacej jej
przedmiotem oraz ustalenie terminu jej wejscia w zycie®”. Inne stanowisko
co do zasadnosci ostatniego z wymienionych wymogoéw zajal WSA w Olsz-
tynie, w ocenie ktorego zasady i tryb oglaszania aktéw prawa miejscowego
oraz ich wejscia w zycie okresla, w mygl art. 42 u.s.g., ustawa z dnia 20 lipca
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych®.
W zwigzku z powyzszym to organ stanowigcy gminy decyduje, kiedy dana
uchwata wchodzi w zycie. Sad ten za stanowigcy nadmierny formalizm
uznal réwniez wymadg wskazania w projekcie organu odpowiedzialnego

61 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., III SA/G1 434/19, LEX nr 2700777;
wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., I SA/O1 568/19.

62 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., IIl SA/Ld 455/20.

63 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2021 r., IV SA/Po 1605/20.

64 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., Il SA/O1 568/19.

65 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 stycznia 2020 r., IV SA/Po 763/19.

66 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2019 r., III SA/Ed 683/19; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 8 pazdziernika 2020 r., ITI SA/Ld 455/20.

67 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2019 r., III SA/GI 435/19; wyrok
WSA w Lodzi z dnia 18 wrzeénia 2019 1., IIT SA/Ld 676/19.

68 Ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktéw prawnych tekst jedn. (Dz.U. z 2019 r. poz. 1461).
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za wykonanie uchwaty, gdyz zgodnie z art. 30 ust. 1 u.s.g. zadanie to nalezy
do organu wykonawczego gminy®’.

ZYozony przez mieszkancéw wniosek obywatelskiej inicjatywy powinien
by¢ kompletny oraz zawiera¢ sprecyzowang tre$¢ uchwaly i jej uzasadnienia,
gdyz wylacznie przygotowany w ten sposob, gotowy projekt staje sie przed-
miotem obrad rady gminy na podstawie art.41a ust.3 u.s.g.”® Niezgodna
z prawem jest regulacja, ze dzialania mieszkancéw moga ograniczac sie
do skierowania do rady gminy ogoélnej idei i zlecenia nadania jej formy
uchwaly organowi wykonawczemu, gdyz procedowany w takim trybie akt
prawny stanowilby inicjatywe tego podmiotu, a nie grupy mieszkancow.
Zasadnos¢ tego typu unormowania dodatkowo wyklucza fakt, ze projekt
uchwaly powinien odzwierciedla¢ stanowisko danej wspdlnoty samorzadowej
w sprawie bedacej jego przedmiotem. Ponadto, zgodnie z art. 41a ust. 2 u.s.g.,
musi on zosta¢ uprzednio zaakceptowany przez okreslong grupe mieszkancow,
nie moze mie¢ zatem jedynie ogolnego charakteru” . Zgodnie z orzecznic-
twem tre$¢ projektu uchwaly lub jego uzasadnienia nie powinna by¢ mody-
fikowana po wniesieniu, gdyz wskutek wprowadzenia zmian procedowany
projekt mdglby znaczaco rézni¢ sie od tego, ktérego dotyczyla kampania
promocyjna i ktéremu zostato udzielone poparcie. Dlatego w przypadku
pojawienia sie koniecznosci dokonania takiej zmiany powinna ona znalez¢
swoj wyraz w kolejnej inicjatywie uchwatodawczej, co do ktorej mieszkancy
gminy mogliby si¢ wypowiedziec¢ i podja¢ decyzje w przedmiocie udzielenia
(lub Iacznie nieudzielenia) jej poparcia”.

Zdaniem WSA w Poznaniu delegacja ustawowa do okreslenia wymogow
formalnych skladanych projektow obejmuje implicite takze upowaznienie
do okreslenia trybu usuwania ich ewentualnych brakéw formalnych, gdyz
w przypadku braku takiej procedury moglyby one stac si¢ w praktyce prze-
szkoda dla mieszkancéw zamierzajacych wystapic z inicjatywa uchwatodaw-
czg, a w konsekwencji stanowilyby wylacznie szkodliwy formalizm, sprzeczny
z ideg omawianej instytucji’’. Zgota odmiennie orzekt w tej kwestii WSA
w Olsztynie, w ktoérego ocenie okreslenie trybu procedowania w przypadku
niespelnienia przez projekt uchwaly wymogdéw formalno-prawnych oraz nie-
zebrania pod nim wystarczajacej liczby podpiséw mieszkancéw nie dotyczy
zasad (a trybu) wnoszenia inicjatyw obywatelskich, przez co wykracza poza
delegacje ustawowg z art. 41a ust. 5 u.s.g.”* W ocenie orzecznictwa mozliwe
jest natomiast wycofanie projektu uchwaty zgodnie z reguly a maiori ad
minus. Przemawia za tym fakt, ze omawiana instytucja stanowi dzialanie

69 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 17 listopada 2020 r., II SA/O1 771/20.

70 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 25 czerwca 2019 r., III SA/GI 435/19.

71 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 lipca 2019 r., III SA/GI1 434/19.

72 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 8 kwietnia 2021 r., IIT SA/GI 148/21.

73 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 22 kwietnia 2021 r., IV SA/Po 1605/20.
74 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 pazdziernika 2019 r., IT SA/OI 568/19.
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fakultatywne, zatem jezeli mieszkancy moga w ogdle nie zdecydowac sie
na jej podjecie (przystapienie do niej), to tym bardziej moga zmieni¢ swoja
decyzje i wycofa¢ projekt na etapie prac nad nim. Powyzsze uprawnienie wy-
gasa dopiero w momencie przeprowadzenia glosowania przez rade gminy””.

10. Podsumowanie

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w formie zinstytucjonalizowanej

funkcjonuje w polskim prawie dopiero od 2018 r., jednakze w tym dos¢
krotkim okresie wielokrotnie stawala si¢ juz przedmiotem orzecznictwa wo-
jewodzkich sadow administracyjnych. Na jej temat najczesciej wypowiadaty
sie WSA w Gliwicach oraz w Lodzi. Obecnie znaczna cze$¢ orzecznictwa

odnoszaca si¢ do art. 41a u.s.g. dotyczy ust. 5 tego przepisu, tj. upowaznienia

rady gminy do podjecia uchwaty. Z uwagi na dos¢ krétkie doswiadczenia

z ustawowym uregulowaniem tej instytucji nie zdazyly jeszcze wyksztalci¢
sie dominujace linie orzecznicze, jednak w analizowanych wyrokach mozna

odnalez¢ tez kwestie, co do ktorych dwa (lub jeden na przestrzeni lat w przy-
padku WSA w Gliwicach) sady administracyjne orzekly inaczej. Jednakze

pomimo zdarzajacych si¢ rozbieznosci oraz faktu, ze orzecznictwo nie stanowi

zrédla prawa powszechnie obowiazujacego w mys$l art. 87 Konstytucji RP,
wypracowane przez sady administracyjne tezy moga zdecydowanie ulatwic¢

korzystanie z instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej przez miesz-
kancow. Stanowig one takze (w szczegdlnosci wyroki dotyczace art. 41a ust. 5

u.s.g.) wskazdwke dla rady gminy odnos$nie do regulacji, jakie powinny zosta¢

zawarte w podejmowanej przez nig uchwale w sprawie inicjatywy.
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Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza na poziomie gminy
w Swietle orzecznictwa wojewddzkich sadow administracyjnych

Streszczenie

Od stycznia 2018 r. obywatelska inicjatywa uchwalodawcza stanowi jeden ze zinstytucjona-
lizowanych instrumentéw partycypacji mieszkancow gminy w samorzadzie terytorialnym.
Umozliwia ona obywatelom aktywne uczestnictwo w procesie legislacyjnym poprzez
nadanie im uprawnienia do wystapienia z projektem uchwaly. Przedmiot niniejszego
artykulu stanowi przedstawienie instytucji obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej
na poziomie gminnym w $wietle orzecznictwa wojewodzkich sagdéw administracyjnych.
W tym celu autorka omawia najwazniejsze tezy wypracowane przez judykatywe, odnoszace
sie do ustawowej regulacji tej instytucji. Przez pryzmat orzecznictwa przeanalizowane
zostaly takie zagadnienia, jak zakres podmiotowy tytutowej instytucji, zasady tworzenia
i reprezentowania komitetow inicjatywy uchwalodawczej, a takze wymogi formalne
i zasady wnoszenia projektow uchwal. Ponadto w artykule wykorzystana zostala metoda
prawno-dogmatyczna, ktorej przedmiot stanowita analiza art. 41a u.s.g.

Stowa kluczowe: obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, orzecznictwo, wojewddzkie
sady administracyjne, samorzad gminny, partycypacja w samorzadzie terytorialnym

The civic resolution initiative at the municipal level
in the rulings of voivodship administrative courts

Abstract

Since January 2018, the civic resolution initiative has become one of the institutionalized
instruments that allow residents of a municipality to participate in local government. It
grants citizens the possibility to actively participate in the legislative process by empow-
ering them to propose a draft resolution. This article aims to present the institution of
the civic resolution initiative at the municipal level as seen in the rulings of voivodship
administrative courts. It discusses the most significant theses of the judicature relating
to the statutory regulation of this institution. Issues analysed include the scope of the
entities, the formation and representation principles of committees, and the formal re-
quirements and principles for filing draft resolutions. Additionally, the article employs the
legal-dogmatic method to analyse Article 41a of the Law of 8 March 1990 on municipal
self-government.

Keywords: civic resolution initiative, jurisprudence, voivodship administrative courts,
municipal self-government, participation in local government



