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Poznan

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w Polsce w Swietle prawa
— wybrane zagadnienia

Streszczenie: Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze by¢ zdefiniowana jako uprawnienie
mieszkancow wspolnot samorzadowych do przedtozenia projektu uchwaty. Wskazana forma demokra-
cji bezposredniej nie zostata wprost przewidziana przez Konstytucje¢ RP, jak rowniez ustawy regulujace
funkcjonowanie gmin, powiatow i wojewodztw. Przedmiotowa procedura jest przyjmowana w statutach
jednostek samorzadu terytorialnego, co spotkato si¢ z negatywna opinia niektorych sadow administra-
cyjnych. Przeprowadzona analiza wskazuje jednak, iz obywatelska inicjatywa uchwatodawcza moze by¢
ustanowiona w ramach aktualnie obowiazujacego porzadku prawnego. W tym zakresie warto odnotowac,
iztakie stanowiskozostato wyrazone m.in. w orzeczeniuNaczelnego SaduAdministracyjnegoz2013 roku.

Wydaje sig, iz najlepszym rozwiazaniem bytoby ustawowe umocowanie inicjatywy uchwatodawczej
mieszkancow (taka propozycja znalazta si¢ w prezydenckim projekcie ustawy o wspotdziataniu w samo-
rzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego). Przyjmujac wskazane rozwiazanie,
dosztoby nie tylko do rozwiania watpliwos$ci prawnych, lecz wystapitaby rowniez szansa na upowszech-
nienie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Nalezy pamigtac o tym, iz aktywny udziat obywateli
w zyciu politycznym jest niezwykle istotny dla prawidtowego funkcjonowania panstwa demokratyczne-
go. W zwiazku w tym mozna sformutowac postulat de lege ferenda, aby przyjmowane podstawy prawne
w mozliwie najwigkszym stopniu umozliwiaty mieszkancom korzystanie z inicjatywy uchwatodawczej.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, demokracja bezposrednia, inicjatywa ludowa, obywatelska
inicjatywa uchwatodawcza

Uwagi wprowadzajace

Konstrukcja panstwa demokratycznego zaktada aktywny udzial obywateli w zyciu
publicznym. Formy wskazanej aktywnos$ci zmienialy si¢ na przestrzeni wiekow,
co najlepiej mozna zobrazowaé poréwnujac zatozenia i1 praktyke demokracji antycznej
(bezposredniej) i wspolczesnej (posredniej). Jednakze to, co pozostaje wspdlnym za-
lozeniem panstw demokratycznych to udzial obywateli w sprawowaniu wtadzy, ktéry
przybiera formg wspotuczestnictwa w podejmowaniu decyzji lub tez moze polegaé na
kreowaniu sktadu osobowego organdéw przedstawicielskich. W przypadku demokracji
atenskiej istota systemu politycznego sprowadzata si¢ do odbywania regularnych spo-
tkan obywateli celem rozstrzygania o najwazniejszych sprawach wspolnoty polityczne;.
Taka konstrukcja byta mozliwa przy nieduzej liczbie obywateli 1 niewielkim terytorium.
Po wdrozeniu rozwiazan demokratycznych w panstwach narodowych, ktore charaktery-
zuja si¢ wigksza liczba obywateli 1 rozlegtoscia terytorialng, klasyczna demokracja nie
miata szans na urzeczywistnienie. W zwiazku z tym przyjeto rozwiazania polegajace na
wyborze przedstawicieli, ktorzy w imieniu suwerena podejmuja najwazniejsze decyzje.
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Zasadniczo rola obywateli wspolczesnych panstw demokratycznych sprowadza si¢ do
udzialu w cyklicznych i rywalizacyjnych wyborach. W ten sposob suweren kontroluje
elity polityczne, ktore realnie sprawuja wladzg¢ w panstwie. Biorac pod uwage zasygna-
lizowane okoliczno$ci mozemy powiedzie¢, iz wspotczesna demokracja to ,,ustroj, gdzie
sprawujacy wladze¢ odpowiedzialni sa na forum publicznym przed obywatelami, ktorzy
dzialaja za posrednictwem obieralnych przedstawicieli, wspotzawodniczacych i wspot-
pracujacych zarazem ze soba” (Szacka, 2008, s. 414).

Przedstawione w duzym zarysie uwagi dotyczace charakteru wspotczesnej demokra-
cji odnosza si¢ w gtownej mierze do poziomu ogdlnopanstwowego. Oczywiscie spra-
wowanie wladzy na poziomie lokalnym i regionalnym rowniez zasadniczo polega na
dziataniu suwerena za posrednictwem przedstawicieli, jednakze w przypadku wspdlnot
lokalnych mozliwosci urzeczywistnienia demokracji bezposredniej (semibezposredniej)
sa zdecydowanie szersze (Musial-Karg, 2014, s. 65). Wynika to z lepszej znajomosci
spraw dotyczacych naszego najblizszego otoczenia, jak rowniez niewielkiego obszaru
1 zazwyczaj matlej liczby mieszkancow.

Celem niniejszego szkicu jest analiza podstaw prawnych jednej z form demokracji
bezposredniej wystgpujacych na poziomie lokalnym w Polsce, a mianowicie obywa-
uprawnienie mieszkancéw wspolnoty samorzadowej (gminy, powiatu, wojewodztwa) do
wystapienia z projektem uchwaty. Przedmiotowa forma demokracji bezposredniej ,,nale-
zy do szerszego pojecia inicjatywy uchwatodawczej, ktorej krag podmiotéw wyznaczaja
ustawy ustrojowe, inne przepisy prawne (np. ustawa o finansach publicznych) oraz akty
prawa miejscowego (statuty gmin, powiatow i wojewodztw). Inicjatywa uchwatodaw-
cza jest uprawnienie okreslonego, wskazanego zgodnie z przepisami prawa podmiotu
do przedtozenia projektu uchwaty organowi stanowiacemu (radzie gminy/powiatu lub
sejmikowi wojewodztwa)” (Augustyniak, 2014, s. 364). W tym miejscu nalezy dodac, iz
zazwyczaj w statutach ,,prawo inicjatywy uchwatodawczej przyznaje si¢ mieszkancom
gminy posiadajacym prawo wybierania do rady gminy” (Brzeski, 2014, s. 383).

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza jest lokalnym odpowiednikiem regula-
cji przewidzianej przez art. 118 ust. 2 Konstytucji RP z 1997 roku, zgodnie z ktorym
»inicjatywa ustawodawcza przystuguje rowniez grupie co najmniej 100 000 obywateli
majacych prawo wybierania do Sejmu. Tryb postgpowania w tej sprawie okresla usta-
wa” (Konstytucja...). Obywatelska inicjatywa ustawodawcza, podobnie jak inicjatywa
uchwatodawcza przystugujaca mieszkancom jednostek samorzadu terytorialnego, sta-
nowi formg inicjatywy ludowej, ktéra mozna zdefiniowa¢ jako ,,uprawnienie okreslonej
przez prawo grupy cztonkow zbiorowego podmiotu (narodu, obywateli, ludu) do przed-
lozenia wlasciwemu organowi panstwa projektu ustawy, projektu konstytucji lub do zto-
zenia wniosku o przeprowadzenie referendum czy tez o podjecie przez organ panstwowy
innych dziatan” (Grabowska, 2005, s. 19).

Zaliczenie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej do form demokracji bezposred-
niej wynika z przyjgcia szerokiej definicji ostatniego ze wspomnianych termindéw. Zgod-
nie z takim ujeciem wszelkie instytucje prawne zwiazane ze wspotudzialem obywateli
w procesie decyzyjnym (inicjowanie, opiniowanie, jak réwniez zatwierdzanie) mozna
zaliczy¢ do form demokracji bezposredniej. W tym nurcie mieSci si¢ definicja zapre-
zentowana przez B. Banaszaka i A. Preisnera, zgodnie z ktdra, wspo6lna cecha instytucji
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demokracji bezposredniej jest ,,bezposredni udzial cztonkéw zbiorowego podmiotu su-
werenno$ci w wypehianiu przez nich funkcji publicznych” (Banaszak, Preisner, 1996,
s. 152).

Poczatek artykutu zostal poswigcony na omdéwienie podstaw prawnych demokracji
bezposredniej na poziomie gmin, powiatow i wojewodztw. Z uwagi na przedmiot arty-
kutu gtowny nacisk zostat potozony na rozwazania dotyczace obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej. W tym zakresie m.in. zwrocono uwage na pojawiajace si¢ zastrzeze-
nia odno$nie do legalnos$ci przyjmowania omawianej formy demokracji bezposredniej
w statutach jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto analizie poddano propozycje
Prezydenta RP, aby inicjatywa uchwalodawcza mieszkancow znalazta umocowanie
ustawowe. Wskazana idea zostata przedstawiona w prezydenckim projekcie ustawy
0 wspoétdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regional-
nego. Koncowa czg$¢ szkicu stanowi analiza rozwiazan statutowych, ktore okreslaja
warunki korzystania z obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej w Lodzi i Poznaniu.

Demokracja bezpo$rednia na poziomie lokalnym i regionalnym w $wietle prawa

Zgodnie z artykutem 4 Konstytucji RP z 1997 roku, ,,wtadza zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej Polskiej nalezy do Narodu. Narod sprawuje wiadze przez swoich przedstawi-
cieli lub bezposrednio” (Konstytucja...). Dokonujac wyktadni przytoczonego przepisu
nalezy podkresli¢, iz ustawa zasadnicza podstawowa rol¢ przypisuje demokracji przed-
stawicielskiej (posredniej), co jest zgodne z wyzej poczynionymi uwagami na temat
modelu wspotczesnej demokracji. Formy demokracji bezposredniej maja charakter uzu-
pehiajacy w stosunku do dzialalnosci przedstawicieli narodu.

Na poziomie konstytucyjnym umocowanie znalazta jedna z form demokracji bezpo-
sredniej wystepujaca na szczeblu lokalnym i regionalnym, tj. referendum. ,,Cztonkowie
wspolnoty samorzadowej moga decydowaé, w drodze referendum, o sprawach dotycza-
cych tej wspolnoty, w tym o odwotaniu pochodzacego z wybordw bezposrednich organu
samorzadu terytorialnego. [...]” (Konstytucja..., art. 170). W obecnym stanie prawnym
zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia
2000 roku (t.j. Dz. U. 2013, poz. 706, z p6zn. zm.). Pozostate instytucje umozliwiajace
mieszkancom wspdlnot samorzadowych bezposrednie wykonywanie wladzy sg uregu-
lowane w aktach prawnych nizszego rze¢du.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2015, poz. 1515,
z p6zn. zm.) przewiduje (obok referendum) nast¢pujace formy demokracji bezposredniej:
konsultacje z mieszkancami gminy (art. 5a), zebrania wiejskie (art. 36 ust. 1), ogdlne
zebrania mieszkancow osiedla (art. 37 ust. 4). Warto odnotowac, iz obecnie na poziomie
gmin intensywnie rozwija si¢ budzet partycypacyjny, ktory z formalnego punktu widze-
nia jest forma konsultacji spotecznych (zob. szerzej: Rachwat, 2013, s. 178—183; Labedz,
2015, s. 99-100). Ustawa o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 2015, poz. 1445, z pézn.
zm.) przewiduje (obok referendum) konsultacje z mieszkancami powiatu (art. 3d). Podob-
nie sytuacja przedstawia si¢ w przypadku ustawy o samorzadzie wojewodztwa'. Z kolei

' W przypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla wojewodztwa
moga by¢ przeprowadzane na jego terytorium konsultacje z mieszkancami wojewodztwa. Zasady i tryb
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w ustawie z dnia 15 wrzes$nia 2000 roku o referendum lokalnym uregulowano funkcjo-
nowanie inicjatywy ludowej w zakresie zarzadzenia referendum gminnego, powiatowe-
go 1 wojewddzkiego (art. 4).

W kontekscie obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej nalezy zaakcentowacé, iz na
poziomie konstytucyjnym i ustawowym nie znajdziemy podstawy prawnej, ktéra w spo-
sOb bezposredni odnositaby si¢ do przedmiotowej formy udzialu mieszkancow w funk-
cjonowaniu wspolnoty samorzadowej. ,,Nie znajduje ona [inicjatywa uchwatodawcza
mieszkancow — przyp. M.R.] expressis verbis podstawy prawnej w przepisach ustaw
ustrojowych” (Augustyniak, 2014, s. 363). Stosowne regulacje sa przyjmowane w sta-
tutach, ktore ,,okreslaja m.in. liczbg¢ mieszkancow, ktorzy moga wystapi¢ z projektem
uchwaty, okreslaja procedury zgtaszania projektu” (Mirué, 2010, s. 33).

W tym miejscu nalezy zasygnalizowac, iz mozna spotka¢ si¢ z pogladem kwestionu-
jacym legalno$¢ wprowadzania obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej na podstawie
statutu jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazany wniosek wyptywa m.in. z wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z 2006 roku. ,,Brak w ustawie
o samorzadzie gminnym regulacji odnoszacych si¢ do przyznania mieszkancom prawa
do wnoszenia pod obrady rady projektow uchwal oceni¢ nalezy jako wybor ustawo-
dawcy; jego milczenie nalezy interpretowaé w tym przypadku jako brak zgody na taka
formg sprawowania wladzy przez mieszkancow gminy” (Wyrok WSA we Wroctawiu...).
Analogiczny wniosek wynika z orzeczenia WSA w Olsztynie z 2008 roku, ktory w uza-
sadnieniu przyjetego stanowiska zaakcentowat, iz ,,skoro ustawodawca zaliczyt do ma-
terii ustawowej przeprowadzanie konsultacji z mieszkancami gminy i powierzyt gminie
okreslenie ich zasad, to trudno przyja¢, aby tak wazna materia jak inicjatywa uchwa-
lodawcza (bez watpienia uprawnienie dalej idace niz prawo do konsultacji w waznych
sprawach gminy) i sposob jej wykonywania mogta by¢ samoistnie uregulowana w statu-
cie gminy” (Wyrok WSA w Olsztynie...).

Tak wigec wojewddzkie sady administracyjne we Wroctawiu i Olsztynie zakwestiono-
waty prawo mieszkancoéw do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej, gdyz wskazane
rozwigzanie nie wynika wprost z ustawy. Dlatego tez nie ma podstaw do tego, aby sto-
sowne przepisy przyjmowaé w statutach gmin. W tym zakresie warto przytoczy¢ frag-
ment wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2005 roku, w ktorym
podkreslono, iz przyjecie okreslonej kwestii w statucie jednostki samorzadu terytorial-
nego nie wymaga wyraznej podstawy ustawowe;j. ,,Statut moze normowac wszystkie za-
gadnienia ustrojowe gminy nie normowane wyraznie w ustawie, byleby nie byt sprzecz-
ny z przepisami ustawowymi. Wniosek taki wynika z samorzadowego charakteru gmin,
ktoére w miarg¢ samodzielnie winny normowaé swa strukture [...]. Znajduje to potwier-
dzenie w regulacjach Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego a w szczegdlnosci
z regula, ze nalezy zapewni¢ samorzadowi swobode w ksztattowaniu swych organow,
jak tez niezalezno$¢ wybranym przedstawicielom /radnym/” (Wyrok NS4, sygn. OSK...).
Jeszcze wyrazniejszy sygnat §wiadczacy o tym, ze obywatelska inicjatywa uchwatodaw-
cza moze by¢ ustanowiona w zgodzie z obowiazujacym prawem wynika z orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego z 2013 roku, w ktérym zaakcentowano, iz ,,przy-

przeprowadzania konsultacji z mieszkancami wojewodztwa okresla uchwala sejmiku wojewodztwa”;
ustawa z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzqdzie wojewddztwa, t.j. Dz. U. 2015, poz. 1392, z p6zn.
zm., art. 10a.
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znanie grupom mieszkancow inicjatywy uchwatodawczej [...] miesci si¢ w granicach
obowiazujacego prawa, a tym samym prawa tego nie narusza” (Wyrok NSA, sygn. Il
OSK...).

W pismiennictwie rowniez mozna odnalez¢ opinie, i1z ustanowienie obywatelskiej
inicjatywy uchwalodawczej miesci si¢ w obowiazujacym porzadku prawnym. ,,Stano-
wienie przez jednostke samorzadu terytorialnego o tym, komu przystuguje prawo inicja-
tywy uchwatodawczej, jest przejawem jej ustrojowej samodzielno$ci i niezalezno$ci jako
podmiotu zdecentralizowanego” (Obrzut, 2010, s. 28). W podobnym stylu wypowiedziat
si¢ M. Brzeski, odnotowujac iz ,,generalna ustawowa klauzula delegacyjna upowaznia-
jaca organ stanowiacy j.s.t. do okreslenia ustroju wspolnoty samorzadowej w jej statucie
tworzy de lege lata wystarczajaca podstawe prawna regulacji obywatelskiej inicjatywy
uchwatodawczej” (Brzeski, 2014, s. 400).

W omawianym zakresie swoje stanowisko wyrazit takze H. Izdebski, wedtug ktorego
,brak ustawowego uregulowania pewnej kwestii ustrojowej (milczenie ustawodawcy)
nie oznacza generalnie zakazu wypowiadania si¢ na ten temat w statucie — ograniczenie
ustawa, o ktorym mowa w art. 169 ust. 4 Konstytucji, powinno wynika¢ wprost i wyraz-
nie z ustawy [...]. Poniewaz w odniesieniu do inicjatywy uchwatodawczej mieszkancow
ustawy, w szczegolnosci wszystkie trzy ustrojowe ustawy samorzadowe, odpowiednich
ograniczen nie zawieraja, wynika z tego [...] teza o dopuszczalnosci, lecz tylko kom-
pleksowego, tj. bez odsytania do odrgbnych uchwat organéow stanowiacych, statutowego
unormowania kwestii tej inicjatywy” (H. Izdebski, Podstawy...).

Podsumowujac powyzsze zagadnienie warto podkresli¢, iz wickszo$¢ autoréw wy-
powiadajacych si¢ w tym zakresie dopuszcza regulacje obywatelskiej inicjatywy uchwa-
lodawczej w statucie jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto nalezy mie¢ na uwa-
dze stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory w orzeczeniu z 2013 roku
zaakcentowal, ze ustanowienie omawianej formy demokracji bezposredniej pozostaje
w zgodzie z obowiazujacym prawem. W tym miejscu mozna sformutowac uwage ogol-
niejszej natury, aby interpretacja prawa dotyczacego mechanizmow partycypacji suwere-
na w funkcjonowaniu panstwa czy wspolnoty samorzadowej byla mozliwie przychylna
obywatelom. Aktywnos$¢ mieszkancow w zyciu publicznym stanowi istot¢ demokracji
1 osoby odpowiedzialne za stosowanie prawa nie powinny czyni¢ nadmiernych barier
w tym zakresie.

Obywatelskie projekty uchwat sa takze sktadane w formie wniosku zgodnie z przepi-
sami Kodeksu postepowania administracyjnego®. W nawiazaniu do takiego rozwiazania
G. Makowski podkreslit, iz ,,jedynie opisanie tej instytucji w statucie moze zagwaran-
towa¢ mieszkancom, ze nie tylko beda mieli prawo do przedtozenia wlasnych projek-
tow uchwat, ale takze do udzialu w dalszych pracach nad nimi” (G. Makowski, Czy...).
Jednakze nie wszyscy autorzy wypowiadajacy si¢ na temat obywatelskiej inicjatywy
uchwalodawczej podzielaja przedstawiony punkt widzenia. W doktrynie mozna spotkac

2 ,,Organy panstwowe, organy samorzadu terytorialnego i inne organy samorzadowe oraz orga-
ny organizacji spotecznych — rozpatruja oraz zatatwiaja skargi i wnioski w ramach swojej wlasciwo-
$ci” (art. 223 § 1); ,,Przedmiotem wniosku moga by¢ w szczegolnosci sprawy ulepszenia organizacji,
wzmocnienia praworzadno$ci, usprawnienia pracy i zapobiegania naduzyciom, ochrony wlasnosci,
lepszego zaspokajania potrzeb ludnosci” (art. 241); ustawa z dnia 14 czerwca 1960 roku Kodeks poste-
powania administracyjnego, t.j. Dz. U. 2016, poz. 23.
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si¢ z opinia, iz dyskusja w zakresie sformalizowania przedmiotowej formy demokracji
bezposredniej jest w zasadzie bezprzedmiotowa, gdyz ,,czymze jest pismo chociazby
jednego mieszkanca (a tym bardziej wielu mieszkancow) skierowane do rady w sprawie
uchylenia wybranego przepisu badz catej obowiazujacej uchwaty albo uchwalenia no-
wej uchwaly, ktorej projekt zostanie zataczony do pisma, jezeli nie wnioskiem (petycja)
w rozumieniu k.p.a.?” (I. Krze$nicki, Inicjatywa...).

Tak wiec obywatelskie projekty uchwat moga by¢ wnoszone na podstawie statutu
jednostki samorzadu terytorialnego, jak rowniez w formie wniosku zgodnie z przepisa-
mi Kodeksu postgpowania administracyjnego. W tym miejscu nalezy dodac, iz ,,istnieja
jednostki samorzadowe, ktore w swoich statutach przewidziaty specjalny wariant ini-
cjatywy uchwatodawczej przystugujacy sotectwom czy osiedlom [...]. Cho¢ mozliwos¢
przedtozenia inicjatywy uchwatodawczej moze by¢ przewidziana w statucie sotectwa
[...], to jednocze$nie statut samej gminy wcale nie musi zawiera¢ specyficznych prze-
pisow. Prawu do inicjatywy uchwatodawczej przystugujacej sotectwu nie musi takze
towarzyszy¢ rownolegle takie samo uprawnienie dla mieszkancow. Swiadczy to o pew-
w prawie miejscowym” (Makowski, 2012, s. 291). Tym samym mozna wyodr¢bnic jesz-
cze trzeci tryb przedktadania projektow uchwat, tj. zgodnie z regulacjami przyjetymi
w statucie jednostki pomocniczej gminy.

Prezydencki projekt ustawy

W przedtozonym przez Prezydenta RP projekcie ustawy o wspotdziataniu w sa-
morzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego® zostala zawarta
propozycja, aby do ustawy o samorzadzie gminnym wprowadzi¢ przepisy regulujace
problematyke obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej*. Warto doda¢, iz wskazana in-
stytucja demokracji bezposredniej miata zosta¢ ustanowiona takze na poziomie powiatu
1 wojewodztwa (zob. szerzej: Druk..., art. 40 pkt 8, art. 41 pkt 2). Z uwagi na ograniczo-
ne ramy artykulu w dalszej czgsci szczegdtowej analizie poddano propozycje dotyczace
gmin.

»Mieszkancom gminy majacym prawo wybierania do rady gminy przystuguje prawo
obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie
moze dotyczy¢ uchwal, dla ktérych ustawy zastrzegaja wyltaczna wiasciwos$¢ organu
wykonawczego do wniesienia projektu uchwaty, w szczegdlnosci budzetu, miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego albo ich zmian” (Druk..., art. 39 pkt 10).
W ten sposob prawo do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej wynikatoby wprost

3 Przedmiotowy projekt ulegt dyskontynuacji wraz z zakonczeniem VII kadencji Sejmu RP.

4 Zgodnie z projektem prezydenckim takze organ uchwatodawczy jednostki pomocniczej gmi-
ny mial uzyska¢ ustawowa gwarancjg inicjatywy uchwatodawczej. Zaproponowano, aby do ustawy
o samorzadzie gminnym doda¢ art. 35a w nastgpujacym brzmieniu: ,,Organowi uchwatodawczemu
jednostki pomocniczej przystuguje prawo inicjatywy uchwatodawczej do rady wlasciwej gminy. Prze-
wodniczacy rady gminy jest obowiazany wprowadzi¢ do porzadku obrad najblizszej sesji rady gminy
projekt uchwaly skierowany przez organ uchwalodawczy jednostki pomocniczej, jezeli wplynal on
do rady gminy co najmniej 30 dni przed dniem rozpoczgcia sesji rady [...]”; Druk nr 1699, Sejm RP
VII kadencji, art. 39 pkt 28.
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Z ustawy, co w sposob ostateczny rozwiatoby watpliwosci w zakresie legalnos$ci ustana-
wiania omawianej formy demokracji bezposredniej. Warto takze zwroci¢ uwage, iz pro-
jekt prezydencki zawieral wyrazna podstawe prawna do ustanowienia katalogu spraw
wylaczonych z obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej. Podobne rozwiazanie funk-
cjonuje w przypadku inicjatywy ustawodawczej obywateli. ,,Projekt ustawy nie moze
dotyczy¢ spraw, dla ktorych Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej zastrzega wytaczna
wiasciwos¢ innych podmiotow, ktérym przystuguje inicjatywa ustawodawcza” (Ustawa

z dnia 24 czerwca..., art. 3). W tym miejscu warto zasygnalizowac, iz obywatelska ini-

cjatywa ustawodawcza w szczego6lnosci nie moze dotyczy¢ zmiany ustawy zasadniczej,

jak rowniez budzetu panstwa (zob. szerzej: Konstytucja..., art. 221, 235; Uzigbto, 2000,

s. 52-53).

Omawiany projekt prezydencki przewidywal, iz zasady i tryb wykonywania obywa-
telskiej inicjatywy uchwatodawczej zostang okreslone w statucie gminy. W szczegdlno-
$ci miaty si¢ tam znalez¢ przepisy okreslajace:

— ,,minimalng liczebno$¢ grupy mieszkancow uprawnionych do glosowania w wybo-
rach do rady gminy mogacej wystapic¢ z obywatelska inicjatywa uchwatodawcza, nie
wigksza niz 15% uprawnionych;

— tryb postgpowania z projektem uchwaty wniesionym jako obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza — majac na wzgledzie jego rozpatrzenie przez radg gminy bez zbed-
nej zwtoki;

— uprawnienia wnioskodawcdéw na etapie prac rady gminy nad projektem uchwaty”
(Druk..., art. 39 pkt 10).

Przedlozony projekt gtowy pafstwa zawieral takze w przepisach przej$ciowych re-
gulacje, ktére miaty znalez¢ zastosowanie w sytuacji, gdyby organ stanowiacy gminy
nie znowelizowat statutu, a tym samym mieszkancy nie mogliby wystgpowac z projek-
tami uchwat. Zgodnie z propozycja, wszelkie czynno$ci zmierzajace do zastosowania
omawianej formy demokracji bezposredniej miata wykonywac grupa inicjatywy uchwa-
lodawczej. W jej sktad miato wchodzi¢ co najmniej 1% uprawnionych do gltosowania
mieszkancow gminy (nie mniej jednak niz 100 os6b). Grupa inicjatywy uchwatodawczej
powinna ztozy¢ przewodniczacemu organu stanowiacego gminy wniosek zawierajacy
m.in. dane cztonkdéw przedmiotowej grupy, wskazanie pelnomocnika i jego zastepcy,
jak rowniez projekt uchwaty. Do zadan przewodniczacego organu stanowiacego zostato
przypisane badanie poprawnosci formalnej wniosku. Jesli w wyniku wdrozenia przed-
miotowej procedury wniosek nie zostat odrzucony, grupa mieszkancow powinna otrzy-
mac potwierdzenie jego przyjecia. Wskazany moment bylby réwnoznaczny z uzyska-
niem uprawnienia do zbierania podpiséw poparcia pod projektem uchwaty (wykonanie
tego etapu nie powinno trwac dtuzej jak 60 dni). Projekt prezydencki przewidywat zobo-
wiazanie rady gminy do rozpatrzenia obywatelskiego projektu uchwaty, jezeli uzyskatby
on poparcie co najmniej 15% uprawnionych do glosowania mieszkancéw gminy (nie
mniej jednak niz 600 osob)’.

Przedstawiona przez Prezydenta RP propozycja ustawowego umocowania obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej zastuguje na pozytywna oceng, jednakze szczegdtowe

5 Niniejszy akapit opracowano na podstawie przedstawionego przez Prezydenta RP projektu usta-
wy o wspoldziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego i regionalnego oraz
o zmianie niektorych ustaw; Druk nr 1699..., art. 81-87.
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rozwigzania budza pewne watpliwosci. W szczegdlnosci wskazana uwaga dotyczy ilo-
$ci podpisow niezbednych do skutecznego wystapienia z inicjatywa uchwatodawcza.
Istnieje obawa, iz zaproponowany maksymalny prég poparcia, tj. 15% uprawnionych
do glosowania mieszkancéw gminy zostanie przyjety w wielu statutach (do czasu ure-
gulowania przedmiotowej kwestii w statucie taka wysokos$¢ poparcia bedzie obowiazu-
jaca we wszystkich gminach). Warto zauwazy¢, iz skuteczne wystapienie z inicjatywa
ludowa w zakresie rozpisania referendum gminnego wymaga zebrania mniejszej ilosci
podpisow (10% uprawnionych do gtosowania mieszkancow gminy). Odnos$nie niezbed-
nego poparcia dla ludowej inicjatywy referendalnej istotng uwage poczynit P. Uzigbto,
ktora tym bardziej odnositaby si¢ do obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;. ,,0 ile
10 proc. w niewielkich gminach stosunkowo tatwo zebraé, o tyle w najwigkszych mia-
stach jest to juz prog w zasadzie zamykajacy drogg inicjatywom powstatym ad hoc” (cyt.
za: K. Wotodzko, Lokalni...). Tym samym mozna sformutowaé postulat de lege feren-
da, aby liczba podpiséw pod obywatelska inicjatywa uchwatodawcza zostata okreslona
w sposob degresywny, tj. procentowe progi poparcia powinny male¢ wraz ze wzrostem
liczby mieszkancow gminy. W przeciwnej sytuacji wskazana forma demokracji bezpo-
$redniej pozostanie incydentalnie stosowanym rozwigzaniem, co w szczegdlnosci odno-
si si¢ do wigkszych gmin.

W rozwazanym kontekscie warto podkresli¢, iz skuteczne wystapienie z obywatelska
inicjatywa ustawodawcza jest uzaleznione od zebrania co najmniej 100 tysiecy podpiséw
obywateli majacych prawo wybierania do Sejmu. Wskazana liczba stanowi okoto 0,33%
ogohu wyborcow. Ustanowienie 15% progu poparcia dla skutecznosci obywatelskiej ini-
cjatywy uchwatodawczej — w przypadku najwigkszych gmin — oznaczatoby koniecznosé¢
zebrania zblizonej liczby podpiséw, jak w przypadku inicjatywy ustawodawczej.

Obywatelska inicjatywa uchwalodawcza na przykladzie L.odzi i Poznania

W Lodzi z inicjatywa podjecia uchwaty moze wystapi¢ migedzy innymi ,,grupa co naj-
mniej 1000 mieszkancow Miasta L.odzi, posiadajacych czynne prawo wyborcze 1 wpisa-
nych do statego rejestru wyborow Miasta Lodzi” (Uchwata Nr XCIII/1964/14..., § 1).
W tym miejscu warto dodaé, iz do 2014 roku skuteczne ztozenie obywatelskiego projektu
uchwaly byto uzaleznione od zebrania 6000 podpiséw (Uchwata Nr LXVI1I/1301/09...,
§ 10 ust. 2). Mieszkancy zainteresowani ztozeniem projektu uchwaty sktadaja do przewod-
niczacego Rady zawiadomienie zawierajace (Uchwata Nr XCIII/1964/14..., § 1 pkt 1):

1) projekt uchwaly spetniajacy wymogi formalne okre$lone Regulaminem Pracy Rady

Miejskiej w Lodzi;

2) liste co najmniej 15 mieszkancow Miasta L.odzi, ktorzy posiadaja czynne prawo wy-
borcze i sg wpisani do stalego rejestru wyborcow Miasta L.odzi (grupa inicjatywna);

3) wskazanie (spoérdd oséb tworzacych grupe inicjatywna) petnomocnika oraz jego
dwoch zastgpcodw, upowaznionych do kontaktow oraz prezentowania projektu
uchwaty.

Projekt uchwaly jest kierowany przez przewodniczacego Rady do Prezydenta Miasta
Lodzi ,,w celu poddania go analizie co do zgodnosci z zasadami techniki prawodaw-
czej 1 wydania w tym zakresie opinii w terminie 14 dni” (Ibidem). Pelnomocnik grupy
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inicjatywnej w terminie trzech miesigcy od otrzymania przedmiotowej opinii powinien
przedtozy¢ przewodniczacemu Rady projekt uchwaty wraz z lista co najmniej 1000
mieszkancoOw popierajacych obywatelski projekt uchwaty. Nastepnie lista poparcia jest
weryfikowana pod katem zgodno$ci z rejestrem wyborcow, natomiast w odniesieniu do
projektu uchwaty jest wydawana opinia prawna. Przewodniczacy Rady nie nadaje bie-
gu projektowi uchwaly, jezeli wskazane czynnosci uwidocznig uchybienia (np. opinia
prawna wykaze, ze projekt uchwaty jest niezgodny z prawem). Jezeli natomiast czynno-
$ci sprawdzajace ,,wykaza, ze projektowi uchwaty ztozonemu przez grupg mieszkancow
moze by¢ nadany bieg, przewodniczacy Rady wprowadza go do porzadku obrad naj-
blizszej sesji. Jezeli do najblizszej sesji pozostaje mniej niz 7 dni, przewodniczacy Rady
nadaje projektowi bieg i wprowadza go do porzadku obrad kolejnej sesji” (Ibidem).

Z kolei, zgodnie ze Statutem Miasta Poznania, z inicjatywa uchwatodawcza moze
wystapi¢ ,.kazdy mieszkaniec Poznania posiadajacy czynne prawo wyborcze, ktorego
wniosek poparto co najmniej 5000 innych mieszkancéw Poznania posiadajacych czynne
prawo wyborcze, w sprawach, ktore nie zostaly ustawowo zastrzezone do wytacznej
kompetencji Rady lub Prezydenta” (Uchwata Nr LXXX/1202/V/2010..., § 16 ust. 1
pkt 6). Tak wigc obywatelska inicjatywa uchwatodawcza w Poznaniu zostata ograni-
czona do zagadnien, ktore nie zostaty ustawowo przypisane do wylacznej kompetencji
organu stanowiacego lub wykonawczego. Kazdy projekt uchwaty (w tym ztozony przez
mieszkancow) podlega rozpatrzeniu przez Rade Miejska ,,nie po6zniej niz w ciagu 3 mie-
siecy od daty jego ztozenia” (Ibidem, § 16 ust. 2). Przytoczona regulacja nie jest oczywi-
Scie gwarancja uwzglednienia wszelkich inicjatyw uchwatodawczych, jednakze dzigki
przyjeciu przedmiotowego przepisu kazdy wniosek podlega rozpatrzeniu podczas sesji
organu stanowiacego. W ten sposdb mieszkancy moga zaprezentowaé swoja inicjatywe
1 zwroci¢ uwage przedstawicielom na pewne problemy pozostajace do rozwiazania.

Projekt uchwaty sktadany w ramach inicjatywy ludowej powinien by¢ ,,zaopiniowa-
ny w zakresie zgodno$ci z prawem przez radcg prawnego lub adwokata” (Ibidem, § 16
ust. 3). Tym samym na wnioskodawcach spoczywa obowiazek przedtozenia stosownej
opinii. Statut Miasta Poznania reguluje takze kwesti¢ sporzadzenia listy 0osob popieraja-
cych obywatelski projekt uchwaty. Stosowna lista powinna zosta¢ przygotowana w spo-
sob ,,umozliwiajacy stwierdzenie, Ze sq na niej zamieszczeni wyltacznie mieszkancy Po-
znania” (Ibidem). Tak wigc podobnie jak w f.odzi, inicjatywa moze zosta¢ podpisana
wylacznie przez mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze. Na marginesie
mozna odnotowac, iz w procedurze Poznanskiego Budzetu Obywatelskiego na rok 2015
mogli uczestniczy¢ ,,wszyscy mieszkancy Poznania posiadajacy czynne prawo wybor-
cze, zameldowani mieszkancy Poznania, ktorzy w momencie gtosowania maja ukon-
czony 16 rok zycia oraz osoby studiujace w Poznaniu na podstawie numeru legitymacji
studenckiej” (Zarzqdzenie. .., § 3). Tak wigc w tym przypadku krag uprawnionych zostat
poszerzony poprzez obnizenie cenzusu wieku, jak rowniez uwzglednienie oséb studiu-
jacych w Poznaniu.

Zaangazowanie mieszkancow w funkcjonowanie wspdlnoty samorzadowej (podob-
nie jak w przypadku panstwa) zalezy migdzy innymi od konstrukcji prawnej mechani-
lodawczej nalezy wskazaé, iz praktyka stosowania przedmiotowej instytucji w duzym
stopniu jest uzalezniona od wymaganej liczby podpiséw. W przypadku Poznania nalezy
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zebra¢ 5000 podpiséw mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze, natomiast
w Lodzi jest to 1000 podpiséw. Probujac dokona¢ oceny przyjetych rozwiazan najlepiej
odnie$¢ wskazane wymogi do ogodlnej liczby mieszkancoéw mogacych poprze¢ projekt
uchwaty. Z tak przeprowadzonej analizy wynika, iz w przypadku Poznania trzeba ze-
bra¢ podpisy niespetna 1,2% mieszkancow posiadajacych czynne prawo wyborcze, na-
tomiast w Lodzi jest to nieco ponad 0,17% sposrod uprawnionych do ztozenia podpisu®.
Tym samym wymogi stawiane mieszkancom Poznania sa do$¢ restrykcyjne i urealnienie
omawianej formy demokracji bezposredniej bytoby mozliwe w przypadku obnizenia
wymaganego poparcia spotecznego’.

Podsumowanie

Obywatelska inicjatywa uchwatodawcza nie jest powszechnie stosowanym mechani-
zmem udziatu mieszkancow w funkcjonowaniu wspdlnoty samorzadowe;j. ,,Tam, gdzie
odpowiednie uregulowania istnieja, w skali roku mieszkancy przedktadaja co najwyzej
kilka projektow uchwal. Jeszcze mniej z nich jest przyjmowanych przez wiadze samo-
rzadowe” (Makowski, 2013, s. 19). Jak wynika z badan przeprowadzonych przez Fun-
dacje¢ Centrum Inicjatyw na Rzecz Spoteczenstwa, ,,niespelna jedna trzecia powiatow
oraz gmin miejskich daje mieszkancom mozliwo$¢ wystapienia z inicjatywa uchwato-
dawczg™®.

Anna Olech z Instytutu Spraw Publicznych zwrécita uwage na dwie przeszkody
w zakresie upowszechnienia obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej. ,,Pierwsza
to niesprzyjajace prawo: niejasnos¢ przepisOw powoduje, ze podwazana bywa sama
mozliwos$¢ [uregulowania — przyp. M.R.] tej kwestii w statutach jednostek samorza-
du terytorialnego. Druga to niech¢tny stosunek wiladz samorzadowych — mieszkancy
postrzegani sa czg¢sto jako nieaktywni oraz pozbawieni kompetencji do tego, aby po-
dejmowac decyzje publiczne lub cho¢by uruchamiaé proces uchwatodawczy” (cyt. za:
A. Kubel-Grabau, Mieszkancy...). Przytoczony komentarz bardzo trafnie obrazuje istotg
problemoéw zwiazanych z funkcjonowaniem obywatelskiej inicjatywy uchwatodawcze;.
Z uwagi na przedmiot artykutu nalezy wskaza¢ na pojawiajace si¢ watpliwos$ci prawne

¢ Obliczenia whasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborczej o liczbie uprawnionych
do glosowania w wyborach samorzadowych z 2014 roku; Panstwowa Komisja Wyborcza, Wybory sa-
morzqdowe 2014, wybory2014.pkw.gov.pl/pl/, 29.03.2015.

7 'W 2014 roku w trybie inicjatywy ludowej ztozono wniosek, aby wymagana liczba podpisow
zostala obnizona do 1500. Jak wskazano w uzasadnieniu, dotychczasowe brzmienie ,,Statutu Miasta
Poznania nie zapewnia pelnej realizacji zasady bezposredniego decydowania cztonkdéw wspolnoty sa-
morzadowej o sprawach dotyczacych tej wspodlnoty, a tym samym realizacji zasady demokracji bez-
posredniej [...]. Obnizenie wymogu uzyskania 5000 gtoséw poparcia przez wnioskodawce do 1500
glosow spowoduje aktywizacj¢ mieszkancow w kwestii ich zainteresowania i troski o dobro wspdlnoty
samorzadowej”; Obywatelski projekt zmiany uchwaly nr LXXX/1202/V/2010 Rady Miasta Poznania
z dnia 9 listopada 2010 roku w sprawie Statutu Miasta Poznania, http://prawodomiasta.org/wp-content/
uploads/2014/10/Wniosek-do-RMP-o-podjecie-uchwaly-ws-zmiany-statutu-1.pdf, 29.03.2015.

$ Fundacja poddata analizie 619 statutow jednostek samorzadu terytorialnego (badaniem objgto
wszystkie powiaty i gminy miejskie); zob. szerzej: A. Widera, Statut rady: inicjatywa uchwatodawcza
rzadko w rekach mieszkancow, http://www.portalsamorzadowy.pl/komunikacja-spoleczna/statut-rady-
inicjatywa-uchwalodawcza-rzadko-w-rekach-mieszkancow,68241 0.html, 29.03.2015.
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odnos$nie mozliwos$ci ustanowienia w statucie jednostki samorzadu terytorialnego przed-
miotowej formy demokracji bezposredniej. Przeprowadzona analiza pozwala sadzi¢, iz
obywatelska inicjatywa uchwalodawcza miesci si¢ w aktualnie obowiazujacym porzad-
ku prawnym. Jednakze w celu wyeliminowania wszelkich watpliwo$ci wydaje sig, iz
najlepszym rozwiazaniem bedzie ustanowienie podstawy prawnej dla omawianej formy
partycypacji mieszkancow w funkcjonowaniu wspdlnoty samorzadowej na poziomie
ustawowym. Wskazane rozwigzanie zostalo zaproponowane w prezydenckim projek-
cie ustawy o wspotdziataniu w samorzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego. I cho¢ w zakresie szczegblowych rozwiazan przewidzianych w przed-
miotowej inicjatywie mozna wyrazi¢ watpliwosci (np. odnosnie poparcia dla lokalnych
inicjatyw ludowych), to jednak projekt zastuguje na pozytywna oceng co do ogodlnego
kierunku zmian. Nie ulega watpliwosci, iz poszerzenie podstaw prawnych dla instytucji
demokracji bezposredniej moze pomdc w budowie fundamentu wspoétczesnej demokra-
cji, tj. spoteczenstwa obywatelskiego.

Przeprowadzona analiza rozwiazan przyjgtych w statutach Lodzi i Poznania pozwala
odnotowaé pewne roznice, ktoére w szczegdlnosci odnosza si¢ do wysokosci poparcia
spotecznego niezbednego do skutecznego przedtozenia obywatelskiego projektu uchwa-
ly. W przypadku Poznania nalezy zebra¢ 5000 podpisoéw, natomiast w .odzi 1000. Jed-
nakze poréwnanie liczb bezwzglednych, ktore obowiazuja w poszczegdlnych jednost-
kach samorzadu terytorialnego nie jest najlepsza metoda analizy. Wtasciwsze bedzie
poréwnanie wymaganego poparcia w stosunku do ogétu mieszkancéw mogacych podpi-
sa¢ lokalna inicjatywe ludowa. Biorac pod uwage przedmiotowe kryterium okazuje sig,
ze w Poznaniu nalezy zebra¢ 7-krotnie wigcej podpiséw niz w Lodzi’. Wydaje sig, iz roz-
wiazania przyjmowane w tym zakresie powinny by¢ mozliwe przychylne mieszkancom,
aby omawiana forma demokracji bezposredniej byta dostgpna dla grup organizowanych
doraznie. Wymog zebrania kilku (kilkunastu) tysi¢cy podpisow stanowi powazne przed-
sigwzigcie organizacyjne, co moze zniechgca¢ mieszkancéw do inicjowania procedury
majacej na celu wystapienie z obywatelskim projektem uchwaly.
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Civic legislative initiative in Poland as seen by law — selected issues
Summary

The civic legislative initiative can be defined as the right of the citizens of local communities to
submit a draft of a law. This instrument of direct democracy is envisaged neither by the Constitution
of Poland, nor by the laws that regulate the operations of municipalities, districts and provinces. The
procedure of civic legislative initiative, however, is provided for in the statutes of local government
units, which has resulted in negative assessments by some administrative courts. The analysis con-
ducted here indicates that the civic legislative initiative is allowed within the framework of current
legislation. This standpoint was expressed in the 2013 decision of the Supreme Administrative Court,
among other things.

It seems that the best solution would be to provide for the civic legislative initiative in an act of law
(as proposed in the presidential draft of a law on cooperation in local governments to facilitate local
and regional development). Adopting this solution would eliminate any legal concerns on the one hand,
and create an opportunity to make civic legislative initiatives more popular on the other. It should be
borne in mind that active civic participation in political life is of the utmost significance for the proper
functioning of a democratic state. Therefore, a de lege ferenda postulate can be brought forward to
ensure that legal regulations allow citizens to implement civic legislative initiatives to the greatest
extent possible.

Key words: local government direct democracy, people’s initiative, civic legislative initiative
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