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I. WSTEP

Wskutek nowelizacji ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
grupie mieszkancow gminy przyznano na mocy ustawy prawo do wnoszenia
obywatelskiej inicjatywy uchwalodawczej do organu stanowiacego'. Niemnie]
kwestia mozliwos$ci skladania przez mieszkancéow projektéw uchwat do rady
gminy? byta przedmiotem dociekan doktryny jeszcze przed jej uregulowaniem
wprost na poziomie ustawowym. W piSmiennictwie wskazywano, ze takie
uprawnienie moglto by¢ przyznawane w konkretnych gminach dzieki szero-
kiej samodzielnoéci jednostek samorzadu terytorialnego do ksztaltowania ich
wewnetrznego ustroju®. Jezeli zatem statut gminy dopuszczat sktadanie przez
mieszkancow projektéw uchwal, uznawano to za jak najbardziej zgodne z Kon-
stytucja RP* 1 ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®. Mozliwo$¢é
taka byla wykorzystywana w praktyce przez organy stanowiace gmin®. W obo-
wiazujacym stanie prawnym art. 41a ust. 1 u.s.g. stanowi, iz grupa mieszkan-
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cOw gminy, posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowiacego,
moze wystapi¢ z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza. Zgodnie z art. 41a
ust. 2 u.s.g. owa grupa musi liczy¢:

1) w gminie do 5000 mieszkancéw — co najmniej 100 osdb;

2) w gminie do 20 000 mieszkancow — co najmniej 200 osdb;

3) w gminie powyzej 20 000 mieszkancéw — co najmniej 300 osob.

W dalszych przepisach pojawia sie natomiast instytucja ,komitetu inicjaty-
wy obywatelskiej””. Zgodnie z art. 41a ust. 4 u.s.g. komitet ma prawo wskazywacé
osoby uprawnione do reprezentowania komitetu podczas prac rady. Natomiast
w art. 41a ust. 5 u.s.g., wérdd obligatoryjnych elementéw uchwaty rady (zwiaza-
nych z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza) znajduja sie zasady tworzenia
owych komitetow. Nad wyraz ograniczona regulacja dotyczaca tych konstrukeji
prawnych moze budzi¢ liczne watpliwosci teoretyczne 1 praktyczne.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest analiza wskazanych regula-
cji, celem za$§ — ustalenie charakteru prawnego komitetu inicjatywy lokal-
nej (w szczegdlnosci ustalenie, czy dysponuje on podmiotowo$cia na gruncie
prawa cywilnego lub administracyjnego). Aktualnie brak opracowan nauko-
wych, ktore poruszalyby kwestie komitetéw w sposdéb wyczerpujacy®. Dla
osiagniecia zalozonego celu zastosowana zostata metoda dogmatycznopraw-
na®. Pomocniczo wykorzystano orzecznictwo sadéw administracyjnych oraz
literature prawnicza. Celem utrzymania spdjnoéci wywodu analiza dotyczy
przepiséw u.s.g. jako regulujacej ustrdj podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego'®.

Juz na wstepie warto zaznaczy¢, iz przed wprowadzeniem obowiazujacej
regulacji Sejm odrzucil inny poselski projekt ustawy, ktérego przedmiotem
byta wylacznie inicjatywa uchwalodawcza w gminie, powiecie 1 wojewddz-
twie'l. Dla osiggniecia postawionych celéw badawczych zasadne wydaje sie
zatem dokonanie analizy poréwnawczej co najmniej miedzy owym projektem
a obowiazujaca regulacja.

IL. INSTYTUCJE ZBLIZONE DO KOMITETU

Ustawodawca bardzo zdawkowo uregulowal instytucje komitetu ini-
cjatywy uchwalodawczej. Konieczne wydaje sie odniesienie do innych kon-

" Dalej jako: komitet.

8 Co nie oznacza, ze nie sg one poruszane w opracowaniach poradnikowych, np. Podgoérska-
-Rykata (2020).

9 Przyjmujac zalozenia metodologiczne teorii (koncepcji) derywacyjnej — por. Zielinski (2017).

10 Analogiczne rozwigzania zostaly przewidziane rowniez w art. 42a ustawy z 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. 2020, poz. 920) oraz ustawy z 5 czerwca 1998 r. o sa-
morzadzie wojewodztwa (Dz. U. 2020, poz. 1668). Ustalenia poczynione w artykule beda punktem
odniesienia w przypadku analizy ww. przepiséw. Wstepnie mozna postawié hipoteze, ze zwlaszcza
w zakresie podmiotowosci komitetu 1 jego zdolnoéci sadowej wyniki nie beda sie réznic.

11 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych
ustaw, druk nr 1500, Sejm VIII kadencji, <www.orka.sejm.gov.pl> [dostep: 17.08.2018].
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strukeji prawnych zwigzanych z uprawnieniami mieszkancéw do partycy-
pacji politycznej.

W pierwszej kolejnoSci zasadne jest przywolanie wspomnianego juz po-
selskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
niektérych innych ustaw. Komitetowi inicjatywy uchwatodawczej mial byé
poswiecony projektowany art. 42b u.s.g. Miat by¢ on tworzony przez grupe
przynajmniej 3 mieszkancow gminy (majacych prawo do wybierania do rady),
ktorzy zlozyliby pisemne oSwiadczenie o przystapieniu do komitetu. W imie-
niu tego ostatniego miat wystepowaé petnomocnik lub zastepca pelnomocni-
ka. Komitet miat wykonywacé czynnoéci zwigzane z przygotowaniem projektu
uchwaty, ,jej rozpowszechnieniem”?, kampanig promocyjna, a takze organi-
zacja zbierania podpiséw mieszkancow gminy popierajacych projekt. Mial on
réwniez pokrywaé¢ wydatki zwiazane z wykonywaniem inicjatywy uchwato-
dawczej. Projekt nie rozstrzygat natomiast wprost kwestii podmiotowosci ko-
mitetu, w szczegdlnoéci nie okreslal jego osobowosci prawne;.

W obowigzujacym stanie prawnym, ze wzgledu na przedmiot dzialania,
najbardziej zblizona do omawianej instytucji sa komitety inicjatywy ustawo-
dawczej, regulowane przepisami ustawy z 24 czerwca 1999 r. o wykonywaniu
inicjatywy ustawodawcze] przez obywateli!. Podobienstwa wydaje sie rowniez
sugerowac terminologia, jaka postuguje sie ustawodawca'*. Komitet inicjaty-
wy ustawodawczej tworzony jest przez grupe co najmniej 15 obywateli, ktorzy
maja prawo wybierania do Sejmu i zlozyli pisemne o§wiadczenie o przystapie-
niu do komitetu'®. Uzyskuje on osobowo§¢ prawna z chwila otrzymania przez
Marszatka Sejmu zawiadomienia o utworzeniu komitetu'®. Komitet inicjaty-
wy ustawodawczej wykonuje czynnosSci zwiazane z przygotowaniem projektu
ustawy, jego rozpowszechnianiem, kampania promocyjna, a takze organizacja
zbierania podpiséw obywateli popierajacych projekt!”. W jego imieniu i na jego
rzecz dziala pelnomocnik komitetu lub jego zastepca (wskazani w pisemnym
o$wiadczeniu pierwszych 15 oséb tworzacych komitet)'®. Komitet pokrywa wy-
datki zwiazane z wykonywaniem inicjatywy ustawodawcze) 1 w zwigzanych
z tym celach moze prowadzi¢ zbidrki publiczne (przewidziano ponadto katalog
zrddel 1 podmiotdéw, ktore nie moga finansowaé komitetu)'®. Okre§lono réwniez
zasady rozwiazywania komitetéw?’.

12 Tak projekt ustawy, choé¢ wydaje sie, ze chodzilo raczej o rozpowszechnianie projektu
uchwaty (ewentualnie o rozpowszechnianie inicjatywy uchwatodawczej).

13 Dz. U. Nr 62, poz. 688 (dalej jako: u.w.i.u.0.).

4 Np. inicjatywa ustawodawcza wykonywana przez obywateli — obywatelska inicjatywa
uchwatodawcza; komitet inicjatywy ustawodawczej — komitet inicjatywy uchwatodawczej; np.
art. 14 u.w.i.u.o0. stanowi o reprezentowaniu komitetu inicjatywy ustawodawczej, a art. 41a ust. 3
u.s.g. 0 mozliwo$ci reprezentowania komitetu inicjatywy uchwatodawcze;j.

% Art. 5 ust. 2 u.w.i.u.o.

6 Art. 5 ust. 4 u.w.i.u.o.

17 Art. 5 ust. 1 u.w.i.u.o.

18 Art. 5 ust. 3 u.w.i.u.o.

¥ Art. 151 16 u.w.i.u.o. W szczegélnosci na wykonywanie prawa inicjatywy ustawodawczej
komitetowi nie moga by¢ przekazywane $rodki z budzetu panstwa oraz z budzetéw j.s.t.

20 Art. 18 w zw. z art. 10 ust. 2 w zw. z art. 7 ust. 1 w zw. z art. 6 ust. 5 u.w.i.u.o.
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Ostatnia instytucja prawna, ktora wydaje sie wykazywacé pewne podobien-
stwa do komitetu inicjatywy uchwatodawczej (Jezeli chodzi o zrzeszenie nakie-
rowane na osiagniecie konkretnego celu zwigzanego z partycypacja politycz-
na), jest komitet wyborczy. Zgodnie z art. 84 § 1 Kodeksu wyborczego? prawo
zglaszania kandydatow w wyborach przystuguje komitetom wyborczym. Ko-
mitety wyborcze wykonuja réwniez inne czynnosci wyborcze, a w szczegdlnosci
prowadza na zasadzie wylaczno$ci kampanie wyborcza na rzecz kandydatéw.
7 art. 84 § 2—4 Kodeksu wyborczego wynika natomiast, ze komitety wyborcze
moga by¢ tworzone — zaleznie od rodzaju wyboréw — przez partie politycz-
ne i ich koalicje, wyborcéw lub stowarzyszenia i1 organizacje spoleczne. Moga
w szczegblnoSel prowadzi¢ kampanie wyborcza oraz gospodarke finansowa,
dzialajac przez petnomocnikéw?2. Nie sq jednak osobami prawnymi, a watpli-
wosci budzi rowniez kwestia przyznania im zdolno$ci prawnej®.

Dokonana analiza pozwala na stwierdzenie, ze odrzucony projekt posel-
ski przewidywat instytucje komitetéw inicjatywy uchwalodawczej czeSciowo
na wzor komitetow inicjatywy ustawodawczej. Majac na uwadze, ze komitety
inicjatywy uchwatodawczej nie miaty by¢ wyposazone w osobowo$¢ prawna,
mozna uznac je za uproszczona 1 ograniczong wersje swych pierwowzoréw. Na-
lezy réwniez stwierdzié, 1z regulacja zaproponowana w projekcie ustawy byta
o wiele bardziej rozbudowana 1 rozstrzygala przynajmniej niektére zagadnie-
nia funkcjonowania tych podmiotéw, do ktérych nie odnosi sie obowiazujaca
regulacja.

III. PODMIOTOWOSC PRAWNA I ZAKRES DZIALANIA KOMITETU

Ustawa o samorzadzie gminnym nie przewiduje wprost przyznania oso-
bowosci prawnej komitetom. Wydaje sie, ze nie moze to nastapi¢ rowniez
przez rozstrzygniecie rady. Abstrahujac bowiem od kwestii dopuszczalnosci
przyznania osobowoéci prawnej w drodze aktu prawa miejscowego?, to nawet
zaktadajac takq mozliwo$é, tak istotny skutek powinien zosta¢ wyraznie prze-
widziany w przepisie upowazniajacym?. Samo stwierdzenie ustawodawcy, ze

21 Ustawa z 5 stycznia 2011 r. — Kodeks wyborczy, Dz. U. 2019, poz. 684 ze zm. (dalej jako:
Kodeks wyborczy).

22 (Czakowska, Razny (2011): 3.

23 Banaszak (2015); Czakowska, Razny (2011: 81) wyrazili poglad, ze komitetom wyborczym
nie mozna przypisaé¢ zdolnosci prawnej w rozumieniu prawa cywilnego, lecz jedynie podmioto-
woé¢ administracyjnoprawna. Warto zauwazy¢, iz w odpowiedzi na zapytanie poselskie nr 8465
z 23 lipca 2015 r. podsekretarz stanu w Ministerstwie Finansow stwierdzil, ze komitety wyborcze
tworzone przez organizacje spoleczne, stowarzyszenia 1 wyborcéw sg jednostkami organizacyjny-
mi nieposiadajacymi osobowoéci prawnej, do ktérych stosuje sie przepisy o podatku dochodowym
od oséb prawnych (nie sq nimi natomiast komitety wyborcze partii politycznych 1 ich koalicji).

24 Sobolewski (2017) stwierdza, ze ,przepisem prawa” w rozumieniu art. 33 k.c. moze by¢
réwniez przepis aktu prawa miejscowego. Odmiennie Goérczynski (2018), ktoéry stoi na stanowi-
sku, ze niedopuszczalne jest regulowanie tej kwestii przez akt podstawowy.

% Jak wskazuje Szczepaniak (2016): ,,[...] normatywna koncepcja oséb prawnych sprowadza
sie do wymogu istnienia przepisu, w ktérego tresci dana jednostka zostala expressis verbis wypo-
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rada moze ustanowi¢ zasady tworzenia komitetéw, jest z pewno$cia niewy-
starczajace do wywodzenia tak daleko idacych skutkéw prawnych.

Sprawa komplikuje sie w przypadku ustalenia, czy komitetom mozna
przyznaé¢ w drodze aktu prawa miejscowego zdolnoéé prawna (a wiec zdolnoéé
do nabywania praw i zaciagania zobowiazan) w rozumieniu k.c.?® Jak bowiem
wskazuje sie w piémiennictwie, nie musi by¢ ona przyznana wprost, lecz moze
wynika¢ z catoksztattu regulacji odnoszacych sie do danego podmiotu?’. Sko-
ro jednak ustawodawca nie wypowiada sie w przedmiocie zdolnoSci prawnej,
zasadna wydaje sie analiza zakresu dzialania komitetu. Nie jest bowiem wy-
kluczone, ze — ze wzgledu na ograniczone uregulowanie kwestii zwiazanych
z komitetem — to wladnie przedmiot dziatania danej jednostki moze przesadzié
o posiadaniu owej zdolno$ci.

Ustawa nie reguluje wprost dzialan, jakie moze podejmowaé komitet.
Stanow1 jedynie, ze moze by¢ on reprezentowany podczas prac rady. Jak juz
wskazano, zgodnie z odrzuconym projektem poselskim kwestie te mialy by¢
uregulowane wprost w ustawie i obejmowac: przygotowanie projektu uchwa-
ly, jej rozpowszechnienie, kampanie promocyjna oraz organizacje zbierania
podpiséw mieszkancéw gminy popierajacych projekt. Komitet miat rowniez
pokrywaé wydatki zwigzane z wykonywaniem inicjatywy. W obowigzujacym
stanie prawnym z ustawy wprost wynika jedynie, 1z komitet wyznacza repre-
zentantéw do uczestnictwa w pracach rady.

Ustawa o samorzadzie gminnym nie stanowi wprost nawet o tak elemen-
tarnych kwestiach, jak to, czy utworzenie komitetu jest pierwotne wzgledem
zbierania podpiséw, czy moze odwrotnie — to podpisujacy sie mieszkancy sta-
nowig komitet (skoro to im, zgodnie z art. 41a ust. 1 w zw. z ust. 2 u.s.g.,
przystuguje inicjatywa uchwatodawcza). Wlasciwa wykladnia mozliwa jest
w zwiazku z przepisami u.w.i.u.0.?® Komitet jest zatem pierwotnie tworzony
przez grupe o0sob (okreélona w procedurze ustanowionej przez rade). Zadaniem
cztonkow komitetu lub samego komitetu jest zebranie podpiséw takiej grupy
mieszkancow, ktorym w danej gminie przystuguje inicjatywa uchwatodawcza.
Nastepnie (réwniez zgodnie z zasadami ustalonymi przez rade) czlonkowie
komitetu lub sam komitet przedstawia zebrane podpisy?’. Komitet moze za-

sazona w »osobowo$¢ prawna« lub nazwana »osoba prawna«”’. W doktrynie stwierdzono réwniez,
iz osobowo$¢ prawna nie moze byé stwierdzona w drodze wykltadni rozszerzajacej — Sobolewski
(2017); Frackowiak (2012): 1140. Wydaje sie zatem, z niedopuszczalne byloby réwniez zastosowa-
nie wyktadni rozszerzajacej przy analizie przepiséw kompetencyjnych do wydania aktow prawa
miejscowego.

%6 Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, t.jedn.: Dz. U. 2019, poz. 1145 ze zm. (dalej
jako: k.c.).

27 [...] zdolnoéé prawna wynika posrednio z przepiséw regulujacych funkcjonowanie danej
jednostki organizacyjnych” — Szczepaniak (2017); podobnie Sobolewski (2017). Bardziej restryk-
cyjne stanowisko prezentuje Frackowiak (2012): 1210-1212.

28 Wydaje sie, ze rozwigzaniem umozliwiajacym utrzymanie zalozenia o racjonalnym pra-
wodawcy bytoby przyjecie, iz uznal on za dopuszczalne stosowanie analogii do uprzedniej ustawy
(u.w.i.u.0.) 1 w tym celu ograniczyl szczegétowosé regulacji art. 41a u.s.g.

2 Tej drugiej ewentualno$ci nie zakwestionowal np. NSA w wyroku z 22 listopada 2019 r.,
1 OSK 1410/19, CBOSA.
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tem pelnié¢ funkcje posrednika miedzy mieszkancami korzystajacymi ze swego
uprawnienia a organem gminy. Nalezy jednak podkresli¢, ze w obowiazuja-
cym stanie prawnym nie mozna wymusi¢ na radzie uregulowanie w sposéb
analogiczny do tej przewidzianej przepisami u.w.1.u.o0.%

Ustawodawca nie przewidzial szczegélowych wytycznych dla rady w za-
kresie stanowienia aktow prawa miejscowego na podstawie kompetencji wy-
nikajacych z art. 41 ust. 5 u.s.g. W konsekwencji pozostawit organowi sta-
nowigcemu dos§¢ duza swobode dziatania. Powstaje pytanie, czy rada moze
ksztattowaé zakres dziatania komitetéw. Odpowiedz jest tylko cze$ciowo pozy-
tywna 1 wymaga poczynienia pewnych zastrzezen.

Jak wynika z art. 41a ust. 5 u.s.g., rada nie otrzymata kompetencji do
stanowienia o zasadach uczestniczenia komitetu w pracach nad projektem
uchwaty. Wydaje sie jednak, ze kwestia wykonywania inicjatywy uchwato-
dawczej mieszkancéw moze byé zaliczona do zagadnien ustroju wewnetrzne-
go jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.). W konsekwencji wydaje sie, iz
miejscem, w ktérym mozna uregulowac zasady, na jakich przedstawiciel ko-
mitetu uchwatodawczego moze uczestniczyé w pracach rady i jej komisji, jest
statut gminy. Majac jednak na uwadze brzmienie art. 41a ust. 4 u.s.g., nalezy
stwierdzié, ze ustalenie owych zasad nie moze skutkowaé¢ w praktyce ograni-
czeniem realizacji prawa do reprezentacji. Co wiecej, uzycie sformulowania
,podczas prac rady gminy” nalezy rozumieé¢ szeroko. Nie moze to oznaczaé
jedynie mozliwos$ci wyglaszania stanowisk na sesjach rady, ale rowniez musi
obejmowaé¢ uprawnienie do aktywnego uczestnictwach w pracach komisji
rady. ,,Prace” rady réznig sie bowiem od wezszego pojecia ,sesji”. W sytuacji,
w ktorej ustawa przewiduje uprawnienia mieszkancéw odnosnie do partycy-
pacji, niedopuszczalne wydaje sie stosowanie wyktadni zawezajacej wbhrew li-
teralnemu brzmieniu przepisu.

W odniesieniu do ustalania zasad promocji obywatelskich inicjatyw
uchwalodawczych wydaje sie, ze rada moze przewidzie¢ na przyklad przyzna-
nie uprawnienia do wskazania przez komitet materialéow promocyjnych, ktére
mialyby zostaé umieszczone na wskazanych przez gmine elementach jej in-
frastruktury. Aby jednak komitet mégt w znaczeniu cywilnoprawnym dyspo-
nowac jakimikolwiek materialami promocyjnymi, musiatby posiadaé¢ przynaj-
mniej zdolno$¢ prawna 1 zdolnosé do czynnosci prawnych. Trudno zaktadaé, by
z ogblnego w brzmieniu przepisu upowazniajacego mozna by wyprowadzié¢ do-
puszczalnoéé ustalania takiego zakresu dziatania komitetu, ktéry wymagaltby
moznosci dysponowania jakimkolwiek mieniem 1 w konsekwencji wymuszatby
uznanie, ze dysponuje on zdolno$cia prawna. Niedopuszczalna wydaje sie row-
niez sytuacja, gdy — przy braku jednoznacznego rozstrzygniecia przez usta-
wodawce — niektére komitety mialyby dysponowaé zdolno$cia prawna (gdy
rada odpowiednio szeroko okres$litaby ich zakres dzialania), a inne nie. Nie
mozna wykluczyé natomiast przyznania pewnych administracyjnoprawnych

30 Nie mozna jednoznacznie wykluczyé dopuszczalnoséci uchwalenia takiej procedury, ktéra
bedzie zaktadaé, ze komitet zostanie powolany dopiero po ztozeniu projektu uchwaly przez miesz-
kancéw, ktoérzy zebrali podpisy pod projektem. Skoro prawodawca pozostawil radzie samodziel-
no$§¢ w tym zakresie, to analogie nalezy wyprowadza¢ pomocniczo.
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kompetencji do korzystania z mienia gminy (np. tablic ogltoszen lub w zakresie
zglaszania materiatéw do publikowania w BIP), ale 1 wowczas trudno ustalic,
w jaki sposéb komitet — bez jasno okreslonych organéw — miatby moéc korzy-
sta¢ z owych uprawnien.

W konsekwencji nalezy uznaé, ze zakres dziatlania komitetu jest bardzo
ograniczony. Wynika on zasadniczo z ustawy 1 obejmuje uczestnictwo w pra-
cach organu stanowiacego (w tym wskazanie oséb reprezentujacych komitet).
Niewykluczone jest rowniez okre§lenie, ze do zakresu dzialania komitetu nale-
zy zbieranie podpiséw mieszkancéw pod projektem oraz wniesienie projektu do
rady (z zastrzezeniem oméwionych dalej watpliwosci co do organu, ktéry miatby
dziataé za komitet). Nalezy przy tym wskazaé, ze mozliwoéé odwolywania sie
do przepiséw u.w.1.u.o. celem ustalenia zakresu dzialania komitetu jest istotnie
ograniczona 1 musi nastepowac bardzo ostroznie ze wzgledu na brak wyraznego
przyznania mu podmiotowosci prywatnoprawnej?!. Oznacza to w szczegdlnosci,
1z nie moze on gromadzi¢ érodkéw finansowych ani wydatkowac ich na przyktad
na promocje danej inicjatywy. Z drugiej strony nalezy wskazaé, iz w skrajnych
przypadkach moze nastapi¢ takie sformutowanie uchwat wydanych na podsta-
wie art. 41a ust. 5 u.s.g., ze zewnetrzny przedmiot dziatania komitetu zostanie
ograniczony do absolutnego minimum (wynikajacego bezposrednio z u.s.g. 1 na-
tury rzeczy — zlozenia projektu 1 mozliwosci uczestnictwa w pracach rady?®).

Ustalony powyzej zakres dziatania komitetu pozwala jednak na wysnucie
tezy, iz przystluguje mu daleko ograniczona podmiotowo$§é administracyjno-
prawna®, Jak wskazano w piSémiennictwie, jej zakres wynika z przepiséw pra-
wa (przepisy nie stanowia bowiem wprost o nadaniu podmiotowosci w zakresie
prawa administracyjnego)?. W analizowanym przypadku owa podmiotowos$é

31 Wydaje sie, ze choé podmiotowo$é prywatnoprawna moze wynikaé z przepiséw o funkcjo-
nowaniu danej struktury, to niedopuszczalna jest wyktadnia rozszerzajaca, ktora pozwalalaby na
taka interpretacje przepiséw art. 41a ust. 5 u.s.g., by owa podmiotowo§é wynikata wtaénie z nich.
Jedynie w przypadku wyraznego przyznania komitetowi zdolnoSci prawnej mozna by zastanawiac
sie, czy akty prawa miejscowego moga rozszerzaé jego przedmiot dziatania o czynnoéci zwiazane
np. z korzystaniem z mienia gminy celem promocji inicjatywy.

32 7 zastrzezeniem uwag poczynionych w odniesieniu do samodzielno$ci prawotwoérczej rady.

3 Jak wskazal Niczyporuk (2018: 239), celem instytucji organu administracji publicznej jest
zabezpieczenie reprezentacji podmiotowi administracji publicznej. ,,Ta koncepcja prawnicza ba-
zuje na teorii reprezentacji, gdyz dokonywanie czynnos§ci prawnych przypisuje si¢ tutaj reprezen-
towani — organowi administracji publicznej, aczkolwiek z jego woli wynikaja bezposrednio skutki
prawne dla reprezentowanego podmiotu administracji publicznej”. Rozwazania nalezy odnosi¢ do
kwestii komitetu tylko o tyle, o ile stanowia one w sposob ogdlny o relacji miedzy organem a pod-
miotem istniejacym na gruncie prawa administracyjnego (tym bardziej ze jego aktywno§¢é skupia
sie na sferze ustrojowo-kompetencyjnej w relacji z organem stanowiacym gminy). Wydaje sie, ze
komitet nie jest organem — nie ma bowiem podmiotu zbiorowego, ktory miatby reprezentowac.
Grupa obywateli wystepujaca z inicjatywa uchwatodawcza nie stanowi bowiem podmiotu korpo-
racyjnego, dla ktérego organem mogltby by¢ komitet, lecz niezorganizowany zbiér podmiotéw. Ko-
mitet moze byé natomiast traktowany jako swoista (bardzo ograniczona) korporacja mieszkancéw
tworzacych go zgodnie z odpowiednia uchwata rady gminy, stuzaca realizacji zgodnego z prawem
celu; por. Kopaczynska-Pieczniak (2019): 27-84.

34 Niczyporuk (2016): 52—53. Autor wskazuje, ze ,[...] minimalny wymdg uznania prawnej
relewantnosci jednostek organizacyjnych stanowi objecie ich regulacja prawna, ktéra zalicza sie
do prawa administracyjnego” (ibid.: 190).
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jest $cisle zwiazana z celem komitetu, a wiec realizacja prawa do inicjatywy
uchwatodawcze) obywateli. Jest to uczestnictwo w wykonywaniu zadan pu-
blicznych. W takim zakresie jest lub moze by¢ podmiotem pewnych uprawnien
1 obowiazkow (o charakterze administracyjnoprawnym), ktére moga wynikaé
takze z aktow prawa miejscowego. Wydaje sie zatem, ze komitet jest podmio-
tem swoistego stosunku administracyjnego o trudnym do ustalenia charakte-
rze, ktérego druga strona jest gmina®.

IV. REPREZENTOWANIE KOMITETU

Mogtoby sie wydawaé, ze komitet nie ma organéw w Scistym tego slowa
znaczeniu. Moze wskazywacé osoby uprawnione do reprezentowania go pod-
czas prac rady — ,reprezentantow”. Jest to co najwyzej specyficzny rodzaj pel-
nomocnika. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z 4 lip-
ca 2019 r. stwierdzil, ze niedopuszczalne jest takie skonstruowanie uchwaty
z art. 41a ust. 5 u.s.g., by wynikatl z niej obowiazek wylonienia reprezentan-
ta’®. Wydaje sie, ze nie jest to réwnoznaczne z zakazem wprowadzenia obo-
wigzku wskazania odrebnego petlnomocnika, ktéry dokonywalby czynnoSci
wymaganych uchwala na poczatkowym etapie funkcjonowania komitetu. Jak
bowiem wskazal NSA, organ stanowiacy moze nakaza¢ komitetowi wskazanie
swojego pelnomocnika (odrebnego od reprezentanta) do czynno$ci zwigzanych
ze zglaszaniem projektu (np. w zakresie uzupetnienia brakéw formalnych)®’.
Dyskusyjne jest przy tym przyjecia, ze rada jest uprawniona do naktadania
w drodze uchwaty dodatkowych zadan oraz kompetencji na pelnomocnika ko-
mitetu (np. czyniac go jedynym wtasciwym podmiotem do kontaktéw 1 podej-
mowania wszelkich aktywnos$ci zwiazanych z inicjatywa). Mogtoby to bowiem
godzi¢ w wolno$é cztonkéw komitetu®.

Ustawa nie okre§la jednak, w jaki sposéb komitet moze wskazaé osoby
uprawnione do swego reprezentowania. Wydaje sie zatem, 1z rada jest obowia-
zana do okre§lenia w uchwale z art. 41a ust. 5 u.s.g. takich zasad tworzenia
komitetow, ktore beda wymagaé podania przez zglaszajacych sposobu wyla-
niania reprezentantow lub pelnomocnikéw. Bez tej regulacji mogloby dojsé do
paralizu dziatania komitet. Kompleksowe rozstrzygniecie tego zagadnienia

3 7 jednej strony mozna rozwazaé, czy nie jest to stosunek administracyjny ustrojowy (wy-
nikajacy z przynaleznoséci wnoszenia projektu uchwatly jako elementy spraw korporacyjnych gmi-
ny), z drugiej za$ — trudno zignorowaé aspekt materialny tego stosunku (wynikajacy z wprost
uregulowanych w ustawie uprawnien mieszkancéw do skladania projektu uchwaty). Wydaje sie
zatem, ze ustrojowy stosunek miedzy komitetem a gming jest pewnym refleksem ustrojowego
1 materialnego stosunku administracyjnoprawnego istniejacego miedzy gmina i cztonkami wsp6l-
noty samorzadowej tworzacymi komitet; por. Gietkowski (2010): 129-138.

36 Wyrok WSA w Gdansku z 4 lipca 2019 r., IIT SA/Gd 333/19, CBOSA.

37 Wyrok NSA z 22 listopada 2019 r., I OSK 1410/19, CBOSA.

38 Zob. np. rozstrzygniecie nadzorcze nr PN.4131.385.2018 Wojewody Warminsko-Mazur-
skiego z 30 pazdziernika 2018 r., Dz. Urz. Woj. Warminisko-Mazurskiego 2018, poz. 4720.
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powinno uwzglednia¢ takze mozliwo$é zmiany ,reprezentacji” (np. na wypa-
dek $mierci uprzednio wyznaczonego).

Skoro ustawa stanowi, ze to komitet wskazuje swoich reprezentantéw, to
niejako milczaco wynika z tego réwniez konieczno§é istnienia nienazwanego
wprost ,organu”, ktéry bedzie mégt ich wskazaé. Owym ,,organem” beda zatem
dzialajacy wspoélnie czlonkowie komitetu (na zasadach okreslonych w uchwale
rady; uchwata nie powinna jednak regulowaé¢ zasad podejmowania uchwat,
lecz jedynie wymagaé, by zostaly one okreSlone przy tworzeniu komitetu).
Druga sfera, w ktérej ewentualnie mégtby dziataé¢ 6w ,,organ”, jest sfera pro-
mocji. Jak juz jednak ustalono, nie oznacza to dziatania w sferze cywilnopraw-
nej, lecz co najwyzej na gruncie prawa administracyjnego.

V. POZYCJA KOMITETU
W STOSUNKU DO ORGANU STANOWIACEGO GMINY

7 uwagi na szczegdlna role komitetu w procesie uchwalodawczym zasad-
nym jest podjecie proby okreslenia pozycji badanego podmiotu w odniesieniu
do pozycji rady. Cho¢ liczne podobienstwa z komitetem inicjatywy ustawo-
dawczej sugeruja, ze oba komitety sa rodzajami zrzeszen oséb fizycznych, nie
mozna a piori wykluczy¢ réznic miedzy nimi.

Przepis art. 41a ust. 5 u.s.g. stanowi o tym, ze rada okreéla miedzy inny-
mi zasady tworzenia komitetéw inicjatyw uchwatodawczych oraz zasady pro-
mocji obywatelskich inicjatyw uchwalodawczych. Biorac pod uwage przepis
art. 41a ust. 1 u.s.g., nalezatoby przyjaé, ze utworzenie komitetu i rozpocze-
cie dziatalnoéci nastepuje wraz z podjeciem decyzji przez grupe mieszkancéw
gminy (posiadajacych czynne prawa wyborcze do organu stanowiacego). Tym
samym proces formowania sie 1 wyodrebniania sie sensu largo komitetu ma
charakter dwuetapowy.

Pojawiaja sie watpliwosci, czy formujacy sie komitet wyodrebnia sie syste-
mowo 1 organizacyjnie w stosunku do rady sensu stricto. W zwiazku z powyz-
szym zasadne jest podjecie proby wskazania kwalifikacji podmiotowej komite-
tu, na skutek ktérej wylaniaja sie trzy mozliwosci®:

1) komitet jako szczegdlnego rodzaju podmiot prawa publicznego, ktory
dziala niezaleznie od rady w procesie uchwalodawczym;

2) komitet jako pomocniczy podmiot prawa publicznego, ktérego celem jest
wspieranie rady w procesie uchwatodawczym;

3) komitet jako hybrydowy podmiot prawa publicznego, ktérego pozycja
administracyjnoprawna ulega zmianie w zalezno$ci od przedmiotu projektu
uchwaty.

Przepis art. 41a u.s.g. nie wskazuje jednoznacznie, czy rada ma prawo mo-
dyfikowaé tre§¢é wniesionego przez mieszkancoéw projektu uchwaty. Analizujac

3 Podstawa kwalifikacji jest zakres kompetencji komitetu oraz mozliwoéci wypltywania na
proces uchwatodawczy.
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tre$¢ przepisu art. 41a ust. 3 u.s.g., mozna dojé¢ do wniosku, ze rada nie jest
uprawniona do ingerencji w brzmienie przedlozonego przez komitet projektu.
Wskazany przepis stanowi, iz projekt uchwaly zgtoszony w ramach obywatel-
skiej inicjatywy uchwatodawczej (z mocy prawa) staje sie przedmiotem obrad
rady na najblizszej sesji po ztozeniu projektu. Tym samym nalezy uznacé, ze za-
stosowana przez prawodawce konstrukcja przepisu nie pozwala na ingerencje
w tre$¢ wniesionego przez komitet projektu uchwaly w komisjach rady, gdyz
powinien on niejako automatycznie wej$¢ pod obrady organu stanowiacego
jako takiego*’. Jako przykitad moze postuzyé proces uchwatodawczy w zakre-
sie budzetu obywatelskiego. Warto przy tym zauwazy¢, ze w art. ba ust. 4
u.s.g. prawodawca jednoznacznie przesadzil, iz rada w toku prac nad projek-
tem uchwaty budzetowe] nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym
zadan wybranych w ramach budzetu obywatelskiego. W przypadku inicjatywy
uchwatodawczej analogicznego przepisu brak. Brak réwniez jakichkolwiek re-
gulacji, ktore sugerowalyby zmiane charakteru prawnego komitetu ze wzgle-
du na przedmiot projektu uchwaty, ktéra wnosi.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze cho¢ art. 41a ust. 4 u.s.g. uprawnia komitet
do wskazania reprezentanta, ktéry bierze udzial w pracach rady, to jezykowa
wyktadnia tegoz przepisu nie pozwala na przyjecie, ze w zakres kompetencji re-
prezentanta wchodzi prawo do wladcze) ingerencji w proces stanowienia przez
rade aktoéw prawa miejscowego. Nie jest przy tym powolywany przez rade ani
wojta (lub inny organ wtadzy publicznej). Trudno uznaé go zatem za podmiot po-
mocniczy wzgledem rady. Tym samym nalezy uznaé, ze komitet stanowi szcze-
gblnego rodzaju podmiot prawa publicznego 1 specyficzne zrzeszenie mieszkan-
coéw, ktore dziata niezaleznie od rady w procesie uchwatodawczym.

Rada nie jest zwiazana trescia projektu autorstwa komitetu, gdyz jest ,,go-
spodarzem” procesu uchwatodawczego oraz jedynym podmiotem kompetent-
nym w sprawie. W doktrynie komitet okreéla sie jako ,jedyne Zrédto inspiracji
organu stanowigcego™!. Jest to jednak inspiracja majaca zrédlo w uregulo-
wanym wprost w ustawie prawie mieszkancow do zajmowania sie sprawami
ich wspélnoty samorzadowej. Biorac pod uwage przedstawiona konstrukcje
organizacyjna oraz zalozenie, ze analizowany podmiot stanowi mechanizm
spoleczenstwa obywatelskiego pozwalajacy na bezpoéredni udzial obywateli
w podejmowaniu rozstrzygnieé¢ przez organ uchwalodawczy, nalezy podkre-
§li¢, ze proces uchwatodawczy moze zyskaé na jakosci w przypadku zacho-
wania swoiste] rownowagi pomiedzy obydwoma podmiotami, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zaangazowania cztonkéw komitetu.

Wskazane byloby opowiedzieé sie za pierwszym rozwigzaniem. Skoro zatem
to rada jest gospodarzem, a przepisy stanowia jedynie o tym, ze projekt ma staé
sie przedmiotem obrad, trudno odméwié radzie mozliwos$ci modyfikacji projek-
tu2. Nie zmienia to istoty roli, jaka powierzyl komitetowi prawodawca*®. W pro-

40 Por. Marchaj (2018), ktéry wysuwa teze o niedopuszczalnoéci zmian w projekcie.

41 Zob. Zi6tkowski (2018) za: Uziebto (2011): 58.

42 Odmiennie Banat (2020): 90.

4 Rola komitetu polega na ,wzmacnianiu demokratyzacji procesu prawotworczego przy sta-
nowieniu prawa lokalnego przez organy samorzadowe”, co ,ma na celu podniesieniu autorytetu
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cesie uchwalodawczym komitet dziata niezaleznie od rady, gdyz jego podstawo-
wym zadaniem jest przygotowanie projektu uchwatly 1 przedlozenie go organowi
stanowigcemu. W dalszym zakresie dzialania podejmuje rada, ktéra moze:

1) przyjaé projekt uchwaty w catoéci;

2) odrzuci¢ projekt uchwaty;

3) uchwali¢ poprawki 1 przyjaé zmieniony projekt.

VI. ZDOLNOSC SADOWA KOMITETU
W POSTEPOWANIU SADOWOADMINISTRACYJNYM

Powstaje zatem pytanie, czy komitetowl mozna przypisaé zdolnosé¢ sado-
wadministracyjng w sprawach dotyczacych jego interesu prawnego. Warto
réwniez udzieli¢ odpowiedzi, w jakim przedmiocie potencjalna skarga mogtaby
zostaé zlozona do wojewodzkiego sadu administracyjnego.

Przepis art. 41a ust. 3 u.s.g. wyznacza maksymalny trzymiesieczny termin,
w ktérym projekt ztozony w ramach obywatelskiej inicjatywy uchwatodawczej
powinien staé sie przedmiotem obrad rady. Naruszenie tego terminu bedzie
kreowaé uprawnienie do ztozenia skargi na bezczynno$é organu administracji
publicznej (rady)*. Przepis art. 101a u.s.g. stanowi o tym, ze gdy organ gminy
nie wykonuje czynnos$ci nakazanych prawem albo przez podejmowane czynno-
§ci prawne lub faktyczne narusza prawa oséb trzecich, to wowczas kazdy, czyj
interes prawny lub uprawnienie zostaly naruszone, moze wnie$é skarge do
sadu administracyjnego®s. Przy czym wnoszacy skarge musi wykazac zwiazek
przyczynowy miedzy bezczynnoécia a naruszeniem jego interesu prawnego
lub uprawnienia*. Interesem prawnym w danej sprawie bedzie jedynie inte-
res indywidualny, aktualny 1 obiektywny, ktérego Zrédiem jest obowiazujacy
przepis prawa, dajacy podstawe do ksztaltowania uprawnien lub obowiazkéw.
Prawo podmiotowe w tym zakresie przystuguje grupie mieszkancow, ktéra
wystapila z obywatelska inicjatywa uchwalodawcza. Pozwalaloby to przyjac,
ze skarge, o ktérej stanowi przepis art. 101a u.s.g., moga wnies¢ tylko wszyscy
mieszkancy, ktérzy poparli projekt uchwatly (w liczbie co najmniej wymaganej

1 wzrost akceptowalno§ci tworzonego prawa. Ponadto stanowi skuteczne narzedzie utatwiajace
szybka 1 adekwatna reakcje prawna na zmieniajaca sie rzeczywisto§¢”, Banat (2020): 91.

4 W ocenie Banat (2020: 91) skargi do sadoéw administracyjnych na bezczynnosé rady lub
z uwagi na modyfikacje przedtozonego projektu byltby odrzucane jako niedopuszczalne.

* Powyzsze rozwazania mozna réwniez odnie$¢ do sytuacji, w ktérej rada nie wziela pod
uwage zlozonego projektu uchwaly lub w istotny sposéb dokonala jego zmian. Zdaniem Kisiela
(2012: 109) zainicjowane postepowanie sadowoadministracyjne miatoby na celu ustalenie, czy za-
chowany zostal termin i inne wymogi stricte formalne, a ponadto ,,czy argumentacja uzasadnienia
zaskarzonej uchwaly jest na tyle spdjna, logiczna, poparta ustaleniami faktycznymi, ze nie mozna
zasadnie zarzucié radzie arbitralnoéci decydowania”.

4 Dla uznania bezczynnoéci rady konieczne jest ustalenie, ze byta ona zobowiazana, na pod-
stawie przepiséw prawa, do podjecia okreslonych czynnosci. Dla zasadnosci skargi na bezczynnosé
nie maja znaczenia powody, z jakich dzialanie to zostalo zaniechane (por. wyrok NSA z 31 stycz-
nia 2017 r., I OSK 1690/15, CBOSA).
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przez art. 41a ust. 2 u.s.g.). Poza wskazanymi uprawnionymi podmiotami nie
jest wykluczone, ze skarge w zaistnialej sprawie mogtaby réwniez wniesé in-
dywidualnie kazda osoba, ktéra wchodzi w sktad grupy wystepujacej z obywa-
telska inicjatywa uchwatodawcza*’. Zagadnienie to wymaga jednak odrebnego
omowienia*t,

7 uwagi na szczegélny zakres podmiotowy 1 przedmiotowy komitetu o cha-
rakterze publicznym zasadne byloby dokonanie analizy przez pryzmat cech,
ktére predestynowalyby komitet do wystepowania w postepowaniu sadowoad-
ministracyjnym jako organizacja spoleczna*. Naczelny Sad Administracyjny
w uchwale z 12 grudnia 2005 r.?° podkreélit, ze przepis art. 12 Konstytucji RP
ustanawia otwarty zbiér podmiotéw (z uwagi na réznorodne formy organi-
zacyjne pozwalajace na realizacje prawa do zrzeszania sie obywateli), ktore
moga by¢ uznane za organizacje spoleczne. Ponadto NSA wyszczegdlnil pieé
cech wspolnych, ktére mozna uznaé za minimalny zespét cech charakteryzuja-
cych organizacje spoteczna®':

1) wyodrebniony zespdt oséb, ktére w sposéb dobrowolny przynaleza do
organizacji;

2) wlasciwy zespot przepisow znajduje zastosowanie w zakresie okreslenia
struktury, zakresu praw i obowiazkdéw, organizacyjnej odrebnosci 1 samodziel-
nosci;

3) dziatalnoé¢ i cele organizacji okre§lone sa przede wszystkim statutem
1 muszg pozostawaé w zgodzie z celami panstwa;

4) organy organizacji pochodza z wybordéw tych, ktérzy organizacje spo-
leczna tworza;

5) organizacja pozostaje pod kontrola 1 nadzorem organéw wtadzy pu-
blicznej.

Biorac pod uwage wyzej wskazane przestanki kwalifikujace badany pod-
miot jako organizacje spoleczna, nalezy doj$¢ do wniosku, ze komitet nie po-
siada wszystkich niezbednych cech, ktére pozwalalyby na jego pozytywne
zakwalifikowanie. Tym samym komitet nie posiada zdolnosci sadowej zgod-
nie z przepisem art. 25 § 4 p.p.s.a.”® Na powyzszy stan rzeczy wplywa przede
wszystkim daleko idaca ograniczona zdolno$¢ organizacyjna powodowana
brakiem podstaw do prawnie relewantnego okreélenia ustroju komitetu przez
tworzace go osoby. Ponadto powstaly komitet nie posiada stricte wyksztalco-
nych organéw, ktore sktadatyby sie z jego cztonkéw wybranych w drodze wy-

47 Podobnie Podgérska-Rykata (2020). Zob. réwniez Gajewski (2018).

4 Warto przy tym wskazac na wyrok NSA z 20 pazdziernika 2017 r., ] OSK 1297/17, CBOSA,
w ktéorym uznano interes prawny mieszkanca wsi do zaskarzenia uchwaly w przedmiocie zgody
na wydzierzawienie nieruchomo$ci stanowiacej mienie gminne w rozumieniu u.s.g.

4% W rozumieniu przyjmowanym na gruncie k.p.a. i p.p.s.a. Nalezy jednakze zaznaczyd¢,
ze w doktrynie i orzecznictwie obowiazuja rézne ujecia definiujace organizacje spolecznag; zob.
Grossmann, Piatek (2016): 79-80.

%0 Uchwata NSA z 12 grudnia 2005 r., IT OPS 4/05, ONSAiWSA 2006, nr 2, poz. 37.

5 Wyrok NSA z 31 stycznia 2017 r., I OSK 1690/15, CBOSA.

52 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. — Postepowanie przed sadami administracyjnymi, t.jedn.:
Dz. U. 2019, poz. 2325 (dalej jako: p.p.s.a.).
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borow?™. Jak juz wspomniano, art. 41a ust. 4 u.s.g. stanowi jednak o mozliwo-
§c1 wyboru reprezentanta, natomiast — po pierwsze — wybor ten ma charakter
fakultatywny, a po drugie, zakres uprawnien reprezentanta jest wskazany
przez przepis ustawy, tj. do wystepowania w imieniu komitetu podczas prac
rady®*. Tym samym ,reprezentant”’ nie mégltby reprezentowaé¢ komitetu przed
sadem administracyjnym i1 podejmowac czynnos$ci w imieniu komitetu. Jeze-
Ii natomiast wszyscy czlonkowie komitetu udziela pelnomocnictwa jednemu
z nich, to bedzie on reprezentowal samych cztonkéw (ich indywidualny inte-
res), a nie komitet®®,

VII. PODSUMOWANIE

Komitety sa specyficznymi formami zrzeszania sie obywateli w celu par-
tycypacji w wykonywaniu zadan publicznych przez wspdlnote samorzadowa,.
Stanowia podmioty prawa administracyjnego wyltacznie w zakresie bezposred-
nio zwigzanym z wykonywaniem przez mieszkancow prawa inicjatywy uchwa-
lodawczej. Nie posiadaja zdolno$ci ani osobowos$ci prawnej w rozumieniu pra-
wa cywilnego. Nie moga by¢ im one réwniez nadane bezposrednio w drodze
gminnego aktu prawa miejscowego lub poprzez wynikajaca z nich procedure
(cho¢ akty te moga wplywaé na zakres dziatania komitetéw). Komitety nie
dysponuja réwniez zdolnos$cia sadowoadministracyjng — ani ze wzgledu na
swo0j interes prawny, ani jako uczestnicy na prawach strony. W konsekwencji
nalezy stwierdzi¢, ze ich znaczenie jest znacznie mniejsze, niz przewidywal to
niezrealizowany projekt poselski i dodatkowo moze rézni¢ sie ze wzgledu na
lokalne uregulowania.

Uzasadnione jest zatem wysuniecie postulatow de lege ferenda. Zasadne
bytoby doprecyzowanie kolejnosci 1 relacji miedzy poszczegbélnymi etapami

% Dokonujac analogii do regulacji dotyczacych organéw organizacji spoltecznych (w uprzed-
nim stanie prawnym), mozna zauwazyc¢, ze stowarzyszenie zwykle nie posiadalo organéw (zgodnie
z wyrokiem NSA z 13 marca 2014 r., IT OSK 2525/12, CBOSA, w szczeg6lno$ci organem stowa-
rzyszenia zwykltego nie mégl byé jego przedstawiciel) sensu stricto (po nowelizacji — w zwiazku
z ustawa, z 25 wrzeénia 2015 r. — o zmianie ustawy — Prawo o stowarzyszeniach oraz niektérych
innych ustaw [Dz. U. poz. 1923], dopuszczalne jest posiadanie przez stowarzyszenie zwykte or-
gandéw w postaci zarzadu oraz organu kontroli wewnetrznej), przez ktére mogto dziataé w obrocie
prawnym (pro foro externo). Jak wskazali Piatek i Grossman (2016: 80-81), brak wyksztatconych
organdéw przez stowarzyszenie zwykle nie stanowito konstytutywnej cechy organizacji spotecznej.
Tym samym nalezy doj$¢ do wniosku, ze za wystarczajace do zaliczenia badanego podmiotu do
kategorii organizacji spotecznych mozna uznaé posiadanie przez niego okreslonej struktury orga-
nizacyjnej (w zakresie stowarzyszenia zwyklego — w drodze przyjetego regulaminu). W przypad-
ku komitetu, z uwagi na brak jednoznacznie okre§lonej struktury organizacyjnej (np. w drodze
ustawowo przewidzianego regulaminu przyjmowanego przez grupe mieszkancéw uprawniona do
whniesienia projektu lub osoby inicjujace powstanie komitetu), nalezy uznadé, iz stanowi on odreb-
ny od rady podmiot.

4 Zob. wyrok WSA w Olsztynie z 7 marca 2019 r., IT SA/OI 58/19, CBOSA.

% Kwestie uznanie dzialajacych wspélnie cztonkéw komitetu za organ komitetu oméwiono
wyzej.
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procedury, zwlaszcza zas: przygotowaniem projektu uchwaly, powotaniem ko-
mitetu, zbieraniem podpiséw (co nie wyklucza pozostawienia duzej samodziel-
noéci rady). Przyjmujac, ze komitet stanowi forme zorganizowania sie czlon-
kow wspélnoty gminnej, nalezy wyraznie wskazaé, ze okreslaja oni jego ustroj
1 moga decydowacd o jego zmianie. Podmioty inicjujace utworzenie komitetu
powinny okre§li¢ regulamin jego funkcjonowania (np. poprzez zalaczenie go
w ramach wniosku o utworzenie komitetu). Powinny znalez¢é sie w nim posta-
nowienia dotyczace sposobow podejmowania decyzji odnoénie do jego funkcjo-
nowania (np. wyboru reprezentanta), zgodne z postanowieniami uchwaty rady
wydanej na podstawie art. 41a ust. 5 u.s.g. Zasadne wydaje sie réwniez jasne
uregulowanie uprawnien do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na
bezczynno$¢ rady oraz kwestii likwidacji komitetu.

Przeprowadzone badania nie rozstrzygaja, czy uzasadnione byloby na-
danie komitetom zdolnoSci prawnej w zakresie prawa cywilnego. Poczynio-
ne ustalenia prowadza jednak do wniosku, ze warto ponownie przemyslec ich
koncepcje 1 jednoznacznie okreéli¢, czy maja one petnié¢ kluczowa role w przed-
miotowe] procedurze, czy tez moze — jako podmiot zbedny — nalezatoby usunaé
te instytucje. Wydaje sie, ze lepszym rozwiazaniem byloby wzmocnienie ich
roli jako cial posrednich miedzy niektérymi mieszkancami a organami gminy,
co doprowadzitoby do lepszego zabezpieczenia interesow tych pierwszych (bez
szkody dla intereséw calej wspolnoty).
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THE COMMITTEE OF THE CITIZENS LEGISLATIVE INITIATIVE

Summary

The 2018 amendment to local government laws introduced the institution of citizens’ resolution
committees into the legal system, closely related to the exercise of the rights of inhabitants. The
regulations do not explicitly define the legal nature of these creations. Thanks to the analysis
of the provisions, it is established that the committees can be considered as specific entities of
administrative law with a limited scope of activity. They do not have subjectivity within the
meaning of civil law.

Keywords: committee; resolution initiative; subject of administrative law; court capacity






